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FORETAL

I Finland har man av tradition lagt vikt vid konsensus i samhills-
debatten och beslutsfattandet. Nationell endridkt har virderats
hogt, speciellt i samband med yttre relationer. Samma infalls-
vinkel har tillaimpats ocksd pd EU-politiken: det ar littare for ett
litet och avlidgset land att nd sina malséttningar om de utgar frin
brett nationellt samforstand. Ar 2010 brot en kris ut som gillde den
gemensamma valutan, vilket ledde till att spanningar gillande den
europeiska integrationen steg till ytan, och konsensus fick ge vika
for partipolitiska motstridigheter och livlig samhillsdebatt.

Samtidigt har Europeiska unionen stott pa stora utmaningar.
Atgirderna for att stabilisera den gemensamma valutan med eko-
nomiskt betungande stodpaket, i kombination med en stor strom
av asylsokande, vickte fraigor om medlemslindernas solidaritet
och hur acceptabla unionens beslutsprocesser ar. Brexit, det vill
sdga Storbritanniens beslut att limna unionen, innebar att en med-
lemsstat for forsta gangen uttrader ur unionen eller ur euroomra-
det. Instabiliteten i unionens niromraden inverkar ocksa pa EU:s
verksamhet. I media och politiska tal har man a ena sidan hanvisat
till unionens splittring och markeringen av nationella intressen, a
andra sidan har integrationen intensifierats, sarskilt nir det handlar
om ekonomipolitiken. Mest anmarkningsvirt ar anda hur politise-
rad integrationen har blivit 6verallt i Europa: de politiska ledarna
ar oftare dn tidigare tvungna att lyssna till sina medborgares asikter,
och att motivera sina EU-linjer offentligt.

I detta verk analyseras Finlands EU-politik och dess forandringar
under vart tjugo ar langa medlemskap i Europeiska unionen. Vi ar



speciellt intresserade av foljderna av integrationens nationella poli-
tisering: Var eurokrisen en vattendelare, eller f6rblev medborgarnas
och partiernas stindpunkter de samma? Ar de finska politikernas
och tjinstemdnnens forfaranden oférindrade? Vi granskar ocksa
hur EU:s linjedragningar harmonierar med Finlands standpunkter,
samt Finlands ndrmaste partner i unionens beslutsprocesser.
Syftet med boken ar att erbjuda nya, forskningsbaserade fakta
om Finlands EU-politik, och samtidigt att vicka bredare debatt
om vart lands roll och malsattningar i Europa. Boken ér avsedd
for alla som 6nskar en djupare insikt i Finlands EU-politik och de
utmaningar som den europeiska integrationen moter. Boken kan
ocksa anvindas som ldromaterial vid universitet och yrkeshogsko-
lor. Fér den finlindska politiska kulturen ar det typiskt att forringa
reformer, ocksa da de dr viktiga. Andé dr bide den inhemska social-
och hilsovirdsreformen, och de forstarkta landskapen, klart aktiva
ideologiska val som har lingt gdende sociala féljder, precis som
EU:s beslut om djupare ekonomipolitisk integration, behandlingen
av asylsokande, jordbrukets livskraft, frihandelns frimjande och
Rysslandsrelationerna. EU:s riktlinjer ar fortfarande starkt bundna
till medlemsldndernas standpunkter. Med tanke pa nationell Euro-
papolitik och EU:s beslutsprocesser ar en aktivare nationell debatt,
med skillnader i synsitt medraknade, dnnu viktigare dn forut.

Januari 2017

Tapio Raunio och Juho Saari
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INLEDNING: AR KONSENSUS
TID FORBI?

Tapio Raunio & Juho Saari

Europeiska unionen ér ett samfund som bestar av drygt en halv mil-
jard medborgare och nistan trettio stater, med mottot "Forenade
i mangfalden”. Graden av forening beror framfor allt pa hur villiga
och kapabla medlemslanderna ér att enas om gemensam politik.
Medlemslandernas férhandlingsstindpunkter bildas utgaende fran
nationella intressen och inrikespolitiska situationer, men samtidigt
ar varje stat tvungen att Overviga sina egna malséttningar i pro-
portion till de andra medlemslandernas och till unionens institu-
tioners standpunkter. Darmed stoder sig EU-beslutsprocessernas
smidighet pa medlemsldndernas inbordes fortroende, och pa reger-
ingarnas beredskap att ge avkall pa nationella specialkrav for den
gemensamma linjens basta.

Nyhetsmedia betonar att unionen har svart att enas om gemen-
samma stindpunkter. I media framstills EU ganska ensidigt som
ett maktspel, dir medlemslindernas intressen kor 6ver allt annat,
forhandlingar drar ut pa tiden och resultaten dr magra kompromis-
ser. Media faster ocksa giarna uppmarksamhet vid de medlemslén-
der vilkas regeringar stiller till med problem vid forhandlingarna.



Salunda forekommer vissa linder (med Storbritannien i spetsen
pa grund av att landet gar ur unionen till {6ljd av sin brexitfolkom-
rostning i juni 2016) mirkbart oftare i nyheterna in sidana linder
som haller sig till den gemensamma linjen. Samtidigt uppstar latt
overdrivna forestillningar om medlemslindernas uppdelning: &
ena sidan har vi lainder som driver pé integrationen och bar ansva-
ret for den, & andra sidan finns det opalitliga partner, och till och
med fripassagerare. Till den forsta kategorin brukar oftast riknas
de ursprungliga medlemslinderna Tyskland, Beneluxlinderna
(Belgien, Nederlinderna och Luxemburg), Italien och Frankrike,
medan Storbritannien hor till de senares skara tillsammans med de
lander som anslutit sig till unionen senare, till exempel Ungern och
Polen som blev medlemmar ar 2004.

Sanningen har markbart fler dimensioner, EU bygger trots allt
pa frivilligt samarbete mellan medlemslinderna. Integrationens
fordjupning och EU-medlemskapet 6verlag har fororsakat stora
problem for Storbritannien under hela tiden efter andra varlds-
kriget, men det finns inga bevis pa att brittiska politiker eller tjans-
temdn skulle vara besvirligare att férhandla med dn deras kollegor
fran andra linder. Det samma giller for Danmark, som har fatt
skraddarsydda friheter att sta utanfor vissa avtalsenliga skyldig-
heter, sa som den gemensamma valutan. Tysklands ledarskap och
flexibilitet far ofta berom, men det finns manga exempel pa hur
landet aggressivt har drivit sina egna intressen, sarskilt nar det gillt
beslut om den inre marknaden och den ekonomiska och monetira
unionen. Nar eurokrisen brot ut till £6ljd av Greklands ekonomiska
svarigheter ar 2010 framstod Medelhavslinderna, fran Portugal till
Grekland, i somligas 6gon som oansvariga parasiter som lever pa de
nordligare medlemmarnas bekostnad, men ndr man ser till andra
politiska sektorer ar Medelhavslinderna i allmanhet vildigt kon-
struktiva forhandlingspartner. Varje EU-stat har speciellt viktiga
angeldgenheter som de dr mindre villiga att kompromissa om, det
kan till exempel handla om nationella omstandigheter och gilla
samhallsstrukturer, ekonomi eller sikerhetspolitik bland annat. Det
ar av forstaeliga skal littare att forsvara sina nationella intressen om
man inte i andra sammanhang forsvarar beslutsfattandet orimligt
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mycket. Férandringarna i medlemslindernas inb6rdes maktbalans
kan emellertid leda till att motstandet mot integrationen 6kar och
den nationalistiska retoriken vixer sig starkare. Den utvecklingen
har vi sett i Finland. Rittesnoret f6r var EU-politik har varit for-
bindelsen till gemensamma virderingar och EU:s institutioner,
samt konstruktivt deltagande i forhandlingarna i Bryssel. Ocksa i
Finland blev integrationen mérkbart politiserad till f6ljd av krisen,
och darefter har man diskuterat unionen klart mer dn tidigare. Den
partipolitiska konsensusen har ersatts av offentliga motstridigheter.
Som f6ljd av det fordndrade inhemska klimatet har vara regeringar
antagit tuffare forhandlingspositioner vid EU-borden, och tidvis
till och med statt ensamma emot majoritetens vilja. Men hur djupt
gar linjeforandringen? Har den kritiska Europadebatten som forts
under de senaste aren inverkat pa medborgarnas och partiernas
attityder, de inhemska EU-besluten eller Finlands malsdttningar
och forfaranden i EU? For att forsta hindelserna i Finland maste vi
forst studera hur den europeiska integrationen har utvecklats under
Finlands tid som medlem i EU.

EU UTVIDGAS, FORDJUPAS OCH POLITISERAS

Den europeiska integrationen har dndrat karaktar viasentligt under
den tid som Finland har varit EU-medlem. Medlemsstaterna har
overfort befogenheter till EU frin politiska sektorer som kan
vara mycket viktiga f6r den nationella suveriniteten; det giller
till exempel handelspolitik, valutapolitik, utrikes- och sdkerhets-
politik. Samtidigt har medlemslinderna forstirkt Gverstatliga
institutioners roll och understott utdkade majoritetsbeslut i uni-
onens organ. Integrationen inverkar i praktiken pa alla politiska
sektorer. Ett bra exempel fran Finland dr att varje ministerium och
riksdagsutskott behandlar EU-angelagenheter, atminstone i nagon
man. Men man ska komma ihag att urholkningen av den nationella
sjalvbestimmanderitten dr ett medvetet val av medlemslanderna.
Medlemslinderna — eller &tminstone deras politiska ledningar —
har ansett att det intensivare samarbetet medfor mera nytta dn

skada.
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Unionens konstitution, det vill siga férdragen, har reviderats
fyra ganger sedan borjan av 1990-talet. Samtidigt har integratio-
nen fordndrats innehallsmassigt: fran att tyngdpunkten har legat
pa marknad och ekonomi omfattas idag ocksa socialt och poli-
tiskt samarbete. Ett stort steg i sammanhanget togs tva ar fore
Finland blev medlem, i och med att Maastrichtférdraget tridde
i kraft (1993) och medlemsstaterna férde dver anmirkningsvirt
mycket befogenheter till unionen. Férdraget dvernationaliserade
unionens beslutsprocesser genom att forstirka kommissionens
och Europaparlamentets makt, och genom att utvidga tillimp-
ningsomradet dér kvalificerad majoritet kravs i unionens rad. Men
framfor allt innebar Maastrichtfordragets bestimmelser om unio-
nens medborgarskap och gemensamma valuta, som togs i bruk ar
2002, samt om den utrikes- och sikerhetspolitiska utvecklingen,
en Overgang fran en ekonomisk gemenskap till en politisk union.
Amsterdamférdraget (1999) kompletterade for sin del Maastricht-
fordraget emedan det utokade unionens befogenheter i nagon man.
I Nicefordraget (2003) inkluderades de institutionella reformer
som krivdes for utvidgningen, av vilka den viktigaste var beslu-
tet om medlemsstaternas rostantal i radet. Processen som ledde
fram till Lissabonférdraget (2009) visade for sin del hur svart det
ar att astadkomma sidmja i en union som hela tiden viaxer. Kon-
ventet som beredde avtalsforslaget, det vill sdga en delegation som
bestod avrepresentanter for medlemsstaternas parlament och stats-
overhuvud eller regeringar, Europaparlamentet och representanter
for kommissionen, offentliggjorde sommaren 2003 sitt forslag till
unionens nya konstitution. Konferensen mellan foretridarna for
medlemsstaternas regeringar (IGC), som sammankallas for att for-
andra fordragen, godkinde avtalsforslaget i slutet av ar 2004 efter
att ha gjort vissa forandringar, men processen avbrots nir Frankrike
och Nederlinderna forkastade forslaget med folkomrostningar i
maj-juniskiftet ar 200s. Efter en betinketid pa tva ar beslot Europe-
iska radet i juni 2007 att en ny mellanstatlig konferens skulle ta itu
med beredningen av férdraget. Medlemsldnderna undertecknade
det nya foérdraget i december samma ar i Lissabon, och man satte
som mal att det skulle trada i kraft fran och med borjan av ar 2009.
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Men en liten majoritet i Irlands folkomrostning férkastade f6rdra-
get ijuni ar 2008. Irland var det enda medlemslandet som holl en
folkomrostning om Lissabonfordraget, trots att ungefar tio linder
hade for avsikt att ordna folkomrdstningar om det konstitutionsfor-
drag som hade godkints ar 2004, och vars innehall var det samma
som Lissabonférdragets. EU tog till en I6sning som var bekant fran
Maastricht- och Nicefordragen; irlindarna fick rosta pa nytt efter
att ha beviljats sirskilda eftergifter. I den nya folkomrdstningen
rostade majoriteten for fordraget, och Lissabonfordraget tridde i
kraft i december 2009.

Liksom med Maastrichtfoérdraget tog man i och med Lissabon-
fordraget ett stort steg nirmare en téitare union. For institution-
ernas del medforde fordraget att omradet for beslut som kréaver
kvalificerad majoritet i ridet vixte, och framfor allt forstarkte for-
draget Europaparlamentets stillning. Medbeslutandeforfarandet —
dar parlamentet och radet ar jamstéllda lagstiftare, med andra ord
kriavs badas godkiannande for att ett initiativ frin kommissionen
ska bli godkant - fick det officiella namnet "ordinarie lagstiftnings-
forfarande” och parlamentets budgetbefogenhet vixte. Tjansterna
Ordforande f6r Europeiska radet och EU:s utrikesminister inrit-
tades (den senare benimns officiellt Unionens hoga representant
for utrikes fragor och sikerhetspolitik). Unionen blev ocksa en
juridisk person, vilket betyder att den fick storre befogenheter i
internationella avtal. Dessutom infogades bland annat medlems-
lindernas inbordes sikerhetsgarantier och medborgarinitiativ i
Lissabonfordraget.

For att unionens konstitutionella fordrag ska kunna dndras
krivs att medlemsldnderna dr eniga i regeringskonferensen, och
dessutom behovs ett skilt nationellt godkdnnande fran varje med-
lemsland, som antingen ges i form av folkomrdstning eller formed-
las av parlamentet. Med andra ord har varje medlemsland vetoritt,
fran det folkrika Tyskland till det lilla Malta, nir konstitutionen
revideras. Sett mot den bakgrunden kan det tyckas 6verraskande
att forrandringarna man skrev in i Lissabonfordraget var sa om-
fattande.” Samtidigt forstar man varfor politiker pa olika hall i
unionen talade om "konstitutionsleda” efter att Lissabonfordraget
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tradde i kraft, och om behovet av att satsa mera resurser pa poli-
tiska innehallsfragor som har storre betydelse for medborgarnas
vardag. Dessutom forutspadde man att unionen endast kan fornyas
som foljd av betydande interna eller externa kriser. Kriserna lit inte
vinta linge pa sig.

"Eurokrisen” som fick sin borjan i Greklands konkurstillstand
ar 2010 gjorde att integrationen politiserades i hog grad pa natio-
nell niva, overallt i Europa. Krisen handlade framfor allt om den
gemensamma valutan, men euroomradets stabiliseringsatgarder
och stodpaketen till Grekland och andra linder som hade hamnat
i ekonomisk nod viackte ocksa bred debatt, som handlade om EU:s
enhetlighet, medlemsstaternas inbordes solidaritet och hela inte-
grationens framtid. Regeringspartierna i euroomradets linder blev
tvungna att forsvara de impopulira stodpaketen, medan oppositio-
nen ochisynnerhet de EU-fientliga partierna skarpt kritiserade de
dyrbara stimulansatgirderna. Eurokrisen medférde for sin del ett
uppsving for radikala hogerpartier och populistiska partier, bade
i de nationella parlamenten och i valet av Europaparlament. De
facto hade olika slag av nationalistiskt sinnade partier som motsit-
ter sig invandring, kulturell méngfald och makteliten redan utokat
sin popularitet innan eurosvarigheterna, finanskrisen som brét ut
ar 2008, och den ekonomiska osikerhet som dessa férde med sig.’

Eurons svarigheter och brexit har helt forstaeligt underblast
debatten om unionens eventuella sonderfall och integrationens
atminstone delvisa upplosning. Sarskilt anser integrationsmotstan-
darna att EU:s medlemsstater, och speciellt staterna i euroomradet,
ar alltfor olika till sina sociala och politiska strukturer for att kunna
bilda en enhetlig och fungerande helhet. Enligt det argumentet {or-
utsitter Europas fordel pa lang sikt en intern differentiering inom
EU, eller en multicirkuldr integration, som framfor allt skulle bygga
pa medlemslindernas ekonomiska framgang. Enskilda medlems-
stater har hallit sig utanfor manga EU-avtal, s& som medlemskap i
Ekonomiska och monetéira unionen EMU, och Schengenavtalet
som underlittar fri rorelse for personer.* Det har ocksa framkastats
att medborgarna i en union med bricklig samhorighetskinsla pa
lang sikt inte dr beredda till betydande transfereringar mellan
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medlemsstater, i stil med euroomradets stodpaket. Och samtidigt
har man allt mer ifragasatt hur godtagbara och demokratiska unio-
nens beslutsprocesser ar.

Alternativa asikter har lagts fram, asikter enligt vilka euroomra-
dets problem och brexit tviartom visar pa behovet av en férdjupad
integration. Strangare dvervakning av medlemsliandernas budgetar,
banker och ekonomier anses nédviandig for att man battre ska
kunna férutsiga medlemmarnas ekonomiska tillstind i framtiden.
Efter eurokrisens utbrott har unionens ekonomipolitiska befogen-
heter fOrstarkts pa manga sitt. Europeiska stabilitetsmekanismen
ar ett viktigt transfereringsinstrument som beviljar lan till stater
som har rakat i traingmal. Syftet med lanen dr att bevara stabiliteten
i euroomradet. Unionens roll har ocksa befasts av Fordraget om sta-
bilitet, ssmordning och styrning inom Ekonomiska och monetira
unionen, av stegen mot en bankunion, samt av den arliga europe-
iska planeringsterminen, da unionen utfirdar anvisningar f6r med-
lemslanderna gillande ekonomi och budget och i forviag godkanner
nationella budgetar och ekonomiska handlingsprogram. Eurons
dragkraft har heller inte forsvagats: ar 2007 tog Slovenien euron
i bruk, ar 2009 Slovakien, ar 2011 Estland, ar 2014 Lettland och ar
2015 Litauen.’

Unionen har ocksa utvidgats si att den omfattar en allt storre
del av Europas befolkning och stater. I och med "6stutvidgningen”
ar 2004 anslot sig Cypern, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Slo-
vakien, Slovenien, Tjeckien, Ungern och Estland. Bulgarien och
Rumdinien anslét sig r 2007 och Kroatien ar 2013. Aven om utvid-
gningarna har forlopt utan storre svarigheter har de utan tvivel
gjort EU mera heterogent. Manga av de forna 6stblockslinderna
som fick demokrati forst pa 1990-talet dr annorlunda dn de dldre
medlemsldnderna till sin ekonomi, sin partipolitik och sina sam-
hillsstrukturer. Utvidgningarna har ocksa gjort att debatten om
maktbalansen mellan stérre och mindre medlemslidnder har tagit
fart; de flesta av de farskare medlemmarna ar relativt sma lander
sett till befolkningsmingden.

I och med den titare integrationen har medlemslinderna,
begripligt nog, borjat forsvara sina nationella intressen allt mer.
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Unionens beslutsprocesser har helt klart forsvarats av utvidg-
ningen och inskidrpningen av enskilda nationella intressen. Dess-
utom dr den politiska viljan att fordjupa integrationen mindre dn
forut. Det har tolkats s att integrationen har 6vergatt fran en passiv,
tillatande tid till ett tillstand da medborgare och partier forhaller
sig mera avvaktande till férdjupad integration.” Den mera kritiska
medborgaropinionen och den politiserade integrationen begrinsar
bada for sin del regeringarnas spelrum i EU-forhandlingar. Situa-
tionen askadliggjordes tydligt av unionens svarigheter att bilda en
enhetlig stindpunkt i forhallande till "migrationskrisen” som dgde
rum 2015-2016. I skrivande stund ar det svart att forutspa effekterna
av Storbritanniens uttride, men det kan komma att innebara start-
skottet for andra medlemsldnders euroskeptiska partier. Nationell
politik inverkar alltsa starkt pa unionens beslut — och som Finlands
EU-politik visar kan férandringar i medlemsstaternas inrikespo-
litiska maktrelationer medfora nya nyanser till f6rhandlingarna i
Bryssel.

FINLANDS KORTA EU-POLITISKA HISTORIA

Eurokrisen kan med fog kallas f6r en brytningspunkt i Finlands
Europapolitik. Liksom i de andra medlemsldnderna ledde euro-
omradets stodpaket till hiftig nationell debatt i Finland. I vartland
bidrog det annalkande riksdagsvalet ar 2011 kraftigt till att inte-
grationen politiserades. Vid sidan av den ekonomiska osdkerhet
som foljde pa den finanskris som brot ut ar 2008, hade ocksa en
inhemsk valfinansieringsskandal, som intriffade vid samma tid,
skadat medborgarnas fortroende f6r politiken. De populistiska och
EU-fientliga sannfinlindarna uppnidde foljaktligen sin omtalade
“skrall” i valet varen 2011: deras parti fick 19,1 % av rosterna vilket
var sa mycket som 15 procentenheter mer dn i riksdagsvalet ar 2007.
Och f6r en gings skull vickte ett val i Finland stort internationellt
intresse.”

EU:s och euroomradets framtid blev riksdagsvalets overlig-
set viktigaste tema varen 2011. Oppositionen kritiserade reger-
ingen hart, och i partiernas riktlinjer forenades storre betoning

16



pa nationella intressen med kritik mot stabiliseringsatgirderna i
euroomradet. For att dimpa sannfinlindarnas uppging och sina
egna anhidngares missnoje presenterade ocksa regeringspartierna
stodpaketen som nddviandiga atgirder for att ridda euroomradet.
Som det snart ska visa sigi detta kapitel reflekterades valdebatterna
direkt pa den EU-politik som statsminister Jyrki Katainens “six
pack-regering” bedrev. Jan Store, som tjinstgjorde som Finlands
EU-ambassadér (stindig representant i Bryssel) 2008-2013, sam-
manfattade forandringen sa har:

Man gavsigin i forhandlingarna utgdende fran problemen, trots
att erfarenheten hade visat att en positiv instéllning hade tjanat
oss battre, och att konstruktivt beteende medgav att man ocksa
kunde forsvara besvirliga fragor. De finska forhandlarna fick ett

intryck av att landet inte lingre néjde sig med né’lgonting.9

Finlands EU-politik hade praglats av kontinuitet och forutsagbar-
het dnda fram till eurokrisen. I medlemsdiskussionerna ansag man
att unionens inverkan pa vart land och var sikerhet var positiv, och
att den dessutom forankrade Finland i (vést-) Europa.'® Paavo Lip-
ponen, som var var statsminister i atta ar och som linge har satt
sig in i Europafragor, spelade en stor roll nir Finlands EU-politik
utformades.'’ Den integrationspositiva linje som Lipponens for-
sta regering byggde upp - vars mandat borjade efter riksdagsvalet
varen 1995 — forandrades just inte forrdn eurokrisen, trots varie-
rande regeringssammansittningar. Enligt den riktlinjen 4r en stark
union som lutar sig mot gemensamma regler och majoritetsbeslut
bittre skickad att trygga sina medlemmars rattvisa behandling, och
de mindre medlemslindernas rittigheter. Mellanstatlig betoning i
beslutsprocesserna skulle for sin del gynna de stora medlemslan-
derna, som naturligt nog har stor tyngd i EU i vilket fall som helst.
Finland ville sitta runt de bord ddr man beslutar om saker som
angar oss. Man ansag att en konstruktiv, vid behov flexibel, install-
ning frimjar arbetet for nationella intressen, och mera allmint,
framjar smidiga beslutsprocesser i unionen. Hemma bedémde
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man att den enhetliga nationella linjen férbattrade den lilla statens
position vid EU-férhandlingar."

Vara regeringar understodde, utgaende fran dessa allmdnna
principer, att det Overstatliga beslutsfattandet forstarktes pa bekost-
nad av enskilda medlemsstaters inflytande. Finland drev pa utokat
tillimpningsomrade for majoritetsbeslut och foresprikade mera
makt at kommissionen och Europaparlamentet, med hinvisning
till unionens handlingskapacitet och effektivitet. Betriffande
fordelningen av befogenheter har Finland ocksa understott att
unionens makt har 6kat — atminstone delvis darfor att det gor var
verksamhetsmiljo stabilare och binder de andra europeiska lin-
derna till gemensamma lagar och férfaranden. Det har inte i nagot
avseende inneburit att nationella intressen har offrats, tvartom har
véra regeringar forsvarat specialférdelar annu mera i vissa samman-
hang. Som exempel kan nimnas avvikelserna som naddes gillande
alkoholdetaljforsiljning och Penningautomatféreningens stillning.
Finlands allianser i unionens rad, dér varje medlemsstat represen-
teras av sektorministern, och i Europeiska radet, som sammanfor
medlemsldndernas politiska ledare, har varierat fran fall till fall och
Finland har inte medvetet strivat efter att bygga mera bestaende
allianser med enskilda medlemsldnder.

Finland uppfattades som samvetsgrann och samarbetsvillig
medlem i internationella media och lyckades anpassa sig fint till
unionen. Exempelvis bedomer signaturen Charlemagne, som f6l-
jer EU-angeldgenheter i den uppskattade engelska tidskriften The
Economist, vart lands anpassning sa har i mars 1999:

Trots sitt avligsna lige har finlindarna sedan borjan av sitt
EU-medlemskap ar 1995 visat prov pa en néstan 6vernaturlig
formaga att bemistra unionens verksamhet. Manga betraktar
finlindarna som monster for ett litet lands agerande i unionens
institutioner: inte genom predikan som Sverige, inte genom
motstand som Danmark, inte onddigt ambitiost som Oster-
rike, utan ansprakslost men malmedvetet, med respekt for

principer, men utan att forlora sinnet for proportioner.*?
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Men det fanns olika asikter om hur fornuftig den politiken var.
De som var positivt instillda till integrationen menade att vart
lands politiska ledning rittade sig efter unionens huvudstrém pa
ett beromvirt pragmatiskt och flexibelt vis. EU-kritikerna ansag a
sin sida att var regering gav alltfor mycket efter for Bryssel och de
centrala medlemslinderna pa de nationella intressenas bekostnad.
Asikterna utesluter inte varandra. Vér politiska elit har verkligen
foljt mycket integrationssinnade linjer, vilket den uttryckligen har
motiverat med att motstravighet skulle gora det svarare for oss att
uppna vara egna malsattningar, sarskilt pa lang sikt. Det fortroen-
dekapital som ackumuleras tack vare konstruktivt och aktivt sam-
arbete kan man, hivdas det, i framtiden utnyttja nir man férhand-
lar om fragor som ir av nationell betydelse. Som Matti Vanhanen,
statsminister 20032010, uttryckte saken:

Vi stravar inte efter att driva igenom vara asikter i alla fragor,
utan koncentrerar oss pa de fragor som ér viktigast for oss.
Forutom Finlands intressen forsoker vi hela tiden ocksa se till
unionens gemensamma intressen. Vi forhaller oss konstruktivt
till angeldgenheter som andra linder anser dr viktiga. Da dr det

lattare for oss att fa stdd for véra prioriteringar.'*

Den konstruktiva linjen, den starka unionen och Finlands stod for
en titare integration motiverades framfor allt med behallnings-
aspekten. I regeringarnas och partiernas program liksom i politi-
kernas tal betonades medlemskapets gynnsamma effekter pa den
ekonomiska tillvixten, sysselsittningen, den finanspolitiska stabi-
liteten och sdkerhetspolitiken. Man anser att Finland har kommit
at att paverka EU:s politik aktivt, och som en del av unionen ocksa
utvecklingen globalt: utanf6r unionen skulle Finland alltsa ha klart
mindre inflytande. EU-medlemskapet har ocksa framstillts som ett
virdeval. Enligt den argumentationen ir det en viktig langsiktig
16sning av Finland att forbinda sig till det europeiska samarbetet
och de virderingar som unionen star for. EU kan begrinsa den
nationella sjdlvbestimmanderitten, men utgor samtidigt en natur-
lig referensgrupp som erbjuder kanaler for att frimja nationella
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intressen for Finland. I Katainens regerings EU-redogorelse kon-
stateras:

Europeiska unionen utgor ett naturligt politiskt samfund f6r
Finland och utvecklingen av den forstirker vilfirden och
sikerheten i Finland. Denna integrationspositiva linje bygger
pa uppfattningen att den europeiska intagrationen gynnar Fin-
land och finlindarna. Men det handlar inte enbart om ekono-
misk lonsamhetsberdkning. Att hora till Europeiska unionen
ar ett politiskt val for Finland, och en fraga om virderingar.
EU-medlemskapet har forstarkt Finlands stillning och bundit
vart land dnnu starkare till det europeiska samfundets virde-
ringar. Som medlem av unionen dr Finlands inflytande i grans-
overskridande problem som beror oss av en annan klass 4n om

vi stod allena.'®

Konsensusorienteringen och en gemensam linje som malsattning har
bildat de centrala principerna i Finlands nationella koordinations-
system for EU-fragor. Speciellt nir det handlar om nationellt viktiga
angeldgenheter har man satsat pa att hora intressentgrupper i stor

FiNLANDS EMU-LOSNING.
Kalla: Terho Ovaska, Helsingin Sanomat, 17.9.1997.
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omfattning, samt pa partipolitiskt samférstind. Det marktes framfor
allt i beslutet att 6verga fran mark till euro och ansluta sig till den
Ekonomiska och monetira unionen (EMU) i slutet av 1990-talet.
Forutom av Lipponens regnbagsregering som bestod av fem partier
fick EMU-beslutet stod fran arbetsmarknadshall, och dirmed blev
fragan aldrig politiserad i lika hog grad som i Sverige och Danmark,
trots en kritisk medborgaropinion.'® Dessutom ansigs Finlands for-
sta EU-ordforandeskap, som infoll under den senare halvan av &r
1999, som en stor nationell bedrift och som ett tecken pa att landet
med heder klarade av sina europeiska forpliktelser.'”

I Finland har EU-medlemskapet och integrationen 6ver huvud
taget inte delat asikterna i lika stor utstrickning som i det Gvriga
Norden. Island anho6ll om medlemskap efter att ha rakat i eko-
nomiskt traingmal ar 2009, men drog tillbaka sin ansékan ar 2015
efter att landets ekonomi hade aterhimtat sig. Norrmannen har
rostat emot medlemskap tva ganger: folkomrostningarna ar 1972
och 1994 var upprivande hindelser och man 6verviger inte med-
lemskap f6r nidrvarande. I Danmark hoélls tva folkomrostningar om
Maastrichtfordraget. Vid den fOrsta rostningen ar 1992 avvisades
fordraget, varefter Danmark beviljades undantag som gillde den
gemensamma valutan, sikerhets- och forsvarspolitik, inrikes- och
justitiedrenden samt medborgarskap. Efter dessa eftergifter antog
danskarna fordraget, i och med en ny folkomrostning som ord-
nades ett ar senare. Ar 2000 rostade danskarna for att bevara sin
egen valuta, det vill sdga kronan, och ar 2015 emot att ge ifran sig
sina undantag gillande inrikes- och justitie fragor. I Sverige var det
en liten majoritet (52 procent av de réstande) som understodde
medlemskap ar1994. Sverige holl sig godvilligt utanfor den gemen-
samma valutan. I folkomrdstningen ar 2003 var det bara 42 procent
som foresprikade en 6verging till euron. Som ett skil for skillna-
derna mellan de nordiska linderna har sikerhetspolitiken nimnts.
I de andra nordiskalinderna har EU-medlemskap framst betraktats
som en ekonomipolitisk 16sning, medan man i Finland motiverade
medlemskapet med sakerhetspolitiska och kulturella argument vid
sidan av de ekonomiska.'®
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Av vara riksdagspartier dr det bara sannfinlindarna som kon-
sekvent har forhillit sig negativt till unionen under var medlem-
skapstid. Partierna och var politiska ledning har forhallit sig klart
positivare till unionen d4n medborgarna. I folkomrostningen om
medlemskapet ar 1994 var 57 procent av de rostande for, och 43
procent emot. Rostningsprocenten var 74. Folkomrdstningen
visade ocksa att de flesta partierna inte var ense om integrationen
internt."” Den partipolitiska, jimforelsevis breda konsensus som
radde betriffande integrationen dnda fram till eurokrisen, vilade
alltsd pa ganska l6s grund. Diarmed fick sannfinlindarnas EU-poli-
tik, med sin tyngdpunkt pa nationella intressen, gehor nir problem
borjade visa sig i euroomradet.

Sa vad har forindrats? Har den forna monstereleven blivit
Europas Angry Bird, som i Rovios mobilspel?*® For det forsta
ska man forhalla sig mycket reserverat till karakteriseringen som
monsterelev. Aven om Finlands allmidnna infallsvinkel var kon-
struktiv och man var ute efter att nd gemensamma l6sningar och
inte motarbeta dem, finns det inget fog for pastidendet att Finland
skulle ha varit fogligare eller mera eftergivet 4an medlemsstaterna
i genomsnitt. For det andra har effekterna av eurokrisen och den
nationella politiseringen av integrationen varit klart synliga bade
hemma i Finland och i EU-férhandlingarna. I och med eurokrisen
har euroomradet och hela integrationen diskuterats mera i offent-
ligheten, och konsensus har fatt ge vika for 6ppna partipolitiska
meningsskiljaktigheter. Och det har gjort att var regerings spelrum
vid borden i Bryssel har krympt. Under Katainens regerings tid tog
till och med utlindska media upp atminstone tre fall dar Finland
stod ensamt mot de andra medlemsstaterna. Forst krivde Finland
bilaterala f6rsakringar f6r 1an som beviljades at eurolinder, sedan
motsatte sig Finland forslaget om majoritetsbeslut (85 %) i Euro-
peiska stabilitetsmekanismen, och ar 2011 férhindrade Finland till-
sammans med Nederlinderna att Bulgarien och Ruménien anslot
sig till Schengensamarbetet.

Under valperioden 2011—2015 var den inhemska Europadebatten
livlig, och mest handlade den om kritik av stabiliseringsatgirderna i
euroomradet. Samtidigt understodde regeringen olika atgirder som
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befiste EU:s ekonomipolitiska befogenheter. Dem presenterade vii
forra avsnittet. Sannfinlindarna valde att varai opposition pa grund
av meningsskiljaktigheter om EU-politiska riktlinjer, men efter att
ha astadkommit en ny skrill i valet ar 2015 dlade Timo Soini for for-
sta gangen sitt parti att dela regeringsansvaret. Statsminister Jukka
Sipilds regerings program betonade ocksa mer dn tidigare regerings-
program nationella intressen, och speciellt unionens ekonomiska
betydelse for Finland.*' I programmet ingick tvé 16ften som visade
sig vara svara att hilla. Gillande euroomradet stod det att "reger-
ingen forhaller sig negativt till att Finlands ansvar okar ifriga om
hanteringen av eurokrisen”. Betriffande invandring konstaterar pro-
grammet entydigt att "EU:s interna forflyttningar av asylsokande
grundar sig pa medlemsstaternas frivillighet”. I augusti 2015 blev
regeringen dnda tvungen att ga med pa beslutet om ett tredje stod-
paket till Grekland. Stodpaketet forutsatte inga nya utfistelser av
vare sig Finland eller andra medlemsldnder eftersom lanet finan-
sierades med kapital fran Europeiska stabiliseringsmekanismen. I
september samma ar, efter att flyktingstrommar hade 6verraskat
Europa, avstod Finland fran att résta om en kvot for asylsékande
mellan medlemslidnderna. Tjeckien, Slovakien, Ruméanien och Ung-
ern motsatte sig beslutet. Inrikesminister Petteri Orpo uttryckte
Finlands understod for forslaget, men i praktiken rostade Finland
dnda emot majoriteten, eftersom roster man har avstatt ifrdn inte
bidrar till den majoritet som kravs fér godkdnnande. Dessutom har
regeringsparterna — sarskilt Samlingspartiet och Sannfinldndarna —
manga ganger klart och tydligt varit oense om EU-fragor.

BOKENS SYFTE OCH UPPBYGGNAD

Denna bok analyserar 6vergripande Finlands EU-politik sedan
medlemskapets borjan. Varje kapitel styrs av samma fraga: reflekt-
eras de senaste arens mera kritiska Europadebatt pa medborgarnas
och partiernas attityder, pa det inhemska EU-beslutsfattandet eller
pa Finlands méalsittningar och férfaranden i EU? Aven om de hin-
delser som lades fram i det forra avsnittet, och som gav stoff for
offentlig debatt, dtminstone delvis pekar mot att Europapolitiken
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har forandrats, vill vi gd djupare for att kunna avgéra om Finlands
malsattningar och verksamhet i unionen de facto har férandrats.

I de forsta av bokens kapitel granskas medborgarnas install-
ningar till integrationen och det inhemska EU-beslutsfattandet. I
kapitel 2 analyserar Maria Back medborgarnas forhallande till inte-
grationens olika dimensioner under aren 1995-2015. Biack jamfor
finlindarnas attityd med andra medlemsstaters invanares och med
EU i snitt, och besvarar fragan huruvida finlindarnas asikter om
integrationen har férandrats under medlemskapet. Malen for hen-
nes undersokning dr understodet f6r EU-medlemskapet och euron,
samt fortroendet for nationella institutioner och EU-institutioner. I
kapitel 3 analyserar Tapio Raunio och Mikko Mattila de finldndska
partiernas EU-linjer, samt riksdagens och regeringens deltagande i
EU-politiken. I samma kapitel granskas ocksa regeringens och riks-
dagens EU-koordination pa ett kritiskt sitt, och dessutom dryftas
de nuvarande administrativa forfarandena och huruvida de moj-
liggor hogklassig nationell beredning av EU-drenden och besluts-
processer. Kapitlet behandlar dessutom Finlands regeringars koa-
litionering i férhandlingar pa EU-niva. I de f6ljande fem kapitlen
analyseras de politiska sektorer som &r viktigast f6r medborgarna
och EU:s verksamhet och framtid: ekonomipolitiken (kapitel 4,
Jaakko Kiander), social- och hilsovardspolitiken (kapitel s, Juho
Saari), miljé- och energipolitiken (kapitel 6, Rauno Sairinen och
Tuula Teraviinen), jordbrukspolitiken (kapitel 7, Ilkka P. Laurila
och Jyrki Niemi) samt utrikes- och sikerhetspolitiken (kapitel 8,
Hanna Ojanen och Kristi Raik). I kapitlen behandlas hela EU-med-
lemstiden, men tyngdpunkten ligger pa analyser av 2010-talet. Varje
kapitel undersoker mojliga forandringar i den politik eller i de for-
faranden som Finland bedriver, i det nationella beslutsfattandets
karaktdr, i Finlands referensgrupper i férhandlingar pa EU-niva,
samt hur Finlands malsattningar harmonierar med EU:s gemen-
samma linje. I kapitel 9 synar Risto Niemikari och Tapio Raunio
med hjilp av utrikesministeriets mediedversikter Finlands image
och hur var Europapolitik har synts i utlindska media fran mil-
lennieskiftet till ar 2015. Kapitlet tar upp allmin nyhetsrapporte-
ring om Finland med sirskild fokus pa de farska EU-fragor som
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har vickt offentlig debatt i Finland. I bokens avslutande kapitel
utvarderar redaktorerna Finlands EU-politik och funderar allméint
pa integrationens foljder for det finlindska sambhillet.

1. INTRODUCTION:
IS THE AGE OF CONSENSUS OVER?

The start of the euro crisis in 2010 arguably constitutes a major
watershed in Finnish EU policy. Until then, Finland was known
as a constructive and pragmatic member state that also suppor-
ted moves towards further integration. This pro-integrationist
line enjoyed broad party-political support, with the understan-
ding that domestic consensus strengthens the bargaining power
of the Finnish government in EU decision-making. Yet the euro
crisis revealed the fragile basis of such elite consensus. It resulted
in significant domestic politicisation of European integration, with
the rise of the populist and Eurosceptic Finns Party strongly influ-
encing the nature of national EU debates. Since the 2011 election,
Finnish governments have also been both internally divided about
EU and under considerable pressure not to appear too soft in Brus-
sels. The euro zone bailout packages and coordination measures
and the refugee crisis have proven particularly difficult for Finnish
governments, with Finland even voting against measures adopted
in the Council of the EU. However, the extent to which the prefe-
rences of citizens and political parties towards integration or the
behaviour of Finnish civil servants and ministers in EU negotia-
tions have changed remains an open question to be explored in
this publication.
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KRITISKA MEN LOJALA FINLANDARE:
MEDBORGARNAS EU-ATTITYDER
UNDER MEDLEMSTIDEN

Maria Back

Finlands geografiska lige mellan 6st och vast har alltid definierat
landets utrikespolitiska stillning, internationella relationer och
samarbete med andralinder. Det har ocksa paverkat medborgarnas
asikter om hur mycket och pa vilka sitt Finland borde delta i inter-
nationella allianser, och hur stor nytta eller skada sadant samarbete
for med sig. Europeiska unionens politik paverkar Finlands natio-
nella politik bade direkt och indirekt, och de finska medborgarna ar
ocksd EU-medborgare. Nir nationella befogenheter har forts 6ver
pa EU har det medfort nya rattigheter for Finland och de andra
medlemsstaterna, men ocksa skyldigheter och reformer vilkas f6lj-
der var svara att forutsiga vid tidpunkten for anslutningen. EU:s
utvidgning och integration har inte forlopt utan svarigheter, vilket
ocksé inverkar pa finlaindarnas uppfattning av medlemskapet, dess
fordelar och nackdelar. Euroskepsisen har 6kat i manga lander, det
vill siga missndjet och kritiken mot EU. Men kritikens omfattning
varierar. Euroskepsisen kan vara mer eller mindre organiserad,
omfattande hela medlemskapet och hela unionen, eller besta av

kritik mot enskilda fre°1gor.1
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Vad dr det som gor medborgarnas EU-asikter viktiga? Svaret ar
ganska frankt att EU-medborgarnas attityder kanaliseras till EU:s
beslutsprocesser s vil genom nationella parlamentsval som genom
val av Europaparlamentet, och de politiska asikterna inverkar dar-
med bade pa nationell EU-politik och pa EU:s beslut. Asikterna
paverkar ocksa unionens framtid och barkraft visentligt: om EU
eller ndgot samarbete i samband med EU, som till exempel den
monetdra unionen, inte upplevs som motiverat forvittrar den
politiska endrikten och fortroendet for samarbetet, och unionens
verksamhet forsvaras.” EU:s befogenheter dr begrinsade och varie-
rar fran ett verksamhetsomrade till ett annat, vilket gor att EU:s
politiska system i hog grad dr beroende av medborgarnas godkin-
nande.’?

Om understodet for EU sjunker mérkbart kan foljderna for uni-
onens framtid vara mycket langtgaende. Medborgarnas missnoje
med EU har redan drivit en del av medlemslanderna att 6verviga
att ga ut ur den gemensamma unionen. I Storbritanniens fall, i efter-
dyningarna av brexitfolkomrostningen, ser det ut att bli verklighet.
Om flera medlemsldnder gar ur unionen péaverkar det enigheten i
hela Europa. Aven om EU-medborgarnas fértroende for, och asik-
ter om medlemskapet och den gemensamma valutan varierar mel-
lan linder och befolkningsgrupper betraktas uttride ur unionen
som en extrem atgérd. Allt prat om EU-uttrade har skapat osidkerhet
om livet utanfor unionen, vilket for sin del i manga medlemsliander
har visat sig i form av EU-positiva asikter. Det betyder dnda inte att
EU-skepsisen skulle ha forsvunnit, lika lite som unionens behov
av sina medborgares fortroende och stod for att kunna forbli funk-
tionsduglig har férsvunnit.

I det hir kapitlet granskar vi hur finlindarnas asikter om
EU-medlemskapet, understodet for euron och fortroendet for
nationella institutioner och EU-institutioner har forandrats under
medlemskapet. I kapitlets forsta del tar vi upp faktorer som inverkar
pa understodet och fortroendet f6r EU, och aterviander till tiden
justinnan Finlands EU-folkomréstning och anslutning till Europe-
iska unionen. Samtidigt gar vi igenom attityderna till medlemska-
pet pa olika hall innan den radgivande folkomrostningen. Darefter
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jamfor vi finlaindarnas attityder och é&sikter med genomsnittet i
EU-linderna, och hur de har fordndrats undersoks per befolknings-
grupp fran och med ar199s. Undersokningsmaterialet utgors framst
av de enkitundersokningar som kallas Eurobarometern. Man ska
halla i minnet att Eurobarometerns material ar ett tvirsnitt dar det
varje gang ar olika personer som besvarar fragorna. For att man ska
kunna mata verkliga forandringar i attityder borde materialet besta
av en svit dar samma manniskors asikter och deras férandringar
under en lingre tidsperiod skulle framga. Sadant material finns inte
att tillga for narvarande for undersokningar som omfattar flera lan-
der och ménga variabler.* Men Eurobarometern erbjuder mojlighet
till en deskriptiv undersékning, som man kan utga fran nir man
kartligger EU-attitydernas omvixling under medlemskapets ging.

FAKTORER SOM PAVERKAR MEDBORGARNAS
ASIKTER OCH EU-UNDERSTODET

Det hir kapitlet utgar fran omfattande forskningslitteratur om med-
borgares asikter. En av de mest centrala teoretiska utgangspunk-
terna anknyter till begreppen diffust och specifikt fortroende inom
det politiska systemet, som myntades av statsvetaren och profes-
sorn David Easton. Med diffust fortroende menar man medbor-
garens uppfattning om mera bestaende politiska institutioner och
samhadllssystem i allmdnhet. Det diffusa fortroendet dr dirmed ett
livsvillkor for hela det demokratiska politiska systemet. Med speci-
fikt fortroende avser man medborgarnas bedomning avsamhillets
ledande personer och instanser och deras verksamhet f6r narva-
rande.® Det diffusa fortroendet ar varaktigare till sin karaktir dn
det specifika, som kan variera kraftigt under en kort tid. Politiska
system behover i synnerhet diffust fortroende for att klara sig under
perioder da det specifika fortroendet vixlar, vilket exempelvis kan
bero pa ekonomiska kriser. Det specifika fortroendet inverkar i
hog grad pa systemets och dess institutioners “stodreserver”, och
vixelverkar dirmed med det diffusa fortroendet. Pa lang sikt kan
krympande specifikt fortroende leda till att ocksé det diffusa for-
troendet forvittrar.®
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Begreppen utilitaristiskt och affektivt fortroende star ndra diffust
och specifikt fértroende. Utilitaristiskt understod bygger pa ratio-
nell bedomning av nytta och eventuell skada, medan det affektiva
fortroendet baserar sig pa emotionella uppfattningar, exempelvis
en gemensam identitet eller EU som skapare av enighet.” EU har
stravat efter att skapa en gemensam europeisk identitet genom att
ta i bruk gemensamma symboler sa som flagga och hymn, f6r att
den europeiska integrationen ocksa ska ha en ideologisk grund.
Ocksa euron kan ses som en symbol som framjar utvecklingen av
en gemensam identitet.  medborgarnas EU-attityder reflekteras sa
vil vigande mellan fordelar och nackdelar som emotionell install-
ning. Det dr inte ldtt att skilja dem fran varandra. Undersokningar
visar dock att sarskilt uppfattningen om personlig ekonomisk nytta
paverkar EU-attityden, och att ganska fa medborgares EU-under-
stod ar kraftigt emotionellt betingat. I och med eurokrisen verkar
ocksa de utilitaristiska motiven till instillningen ha 6kat.® Det ar
naturligt att den nationella identiteten &r starkare dn den europe-
iska, men att uppleva sig sjilv som mycket finlindsk utesluter inte
en stark europeisk identitet. Det visentliga ar hur exkluderande
eller inkluderande man uppfattar sin nationella identitet. Exem-
pelvis har medborgarnas forhallande till kulturell mangfald kom-
mit att bli en faktor som kan férklara EU-standpunkterna efter att
invandringen okat.”

En del av medborgarnas EU-asikter grundar sig sikert bade
pa bedomningar av EU-institutioners ekonomiska prestationer
och de politiska riktlinjer som har dragits, och pa bedomningar
av den nytta man har av medlemskapet. Aven om det finns motiv
for understod dr EU-fortroende i forsta hand diffust fértroende
och inriktat pa system och institutioner, och det ar 6verraskande
stabilt ocksa pa individniva. A andra sidan kan krympande specifikt
fortroende vara skadligare for EU 4n for det nationella politiska
systemet, eftersom EU dnnu ér ett relativt nytt system som forsoker
legitimera sin verksamhet i sina medborgares 6gon. Att EU-fortro-
endet dr mera diffust dn specifikt kan f6r sin del forklara varfor de
senaste arens ekonomiska traingmal och eurokrisen inte markbart
har gjort att medborgarnas fortroende fér EU har minskat.
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Det ir inte helt problemfritt att mata det diffusa och det spe-
cifika fortroendet. Dar diffust fortroende enligt Easton betyder
fortroende for politiska institutioner, har exempelvis den brittiska
professorn i statsvetenskap, Simon Hix, undersékt medborgarnas
bedémning av EU-medlemskapet som positivt eller negativt for
deras land." Enligt Hix dr frigan som stills i Eurobarometern "Ar
medlemskapet i Europeiska unionen bra eller daligt?” littare att
forsta dn svaroverskadliga fragor om “europeiska integrationen”
eller "gemensam europeisk identitet”. Genom att kombinera indi-
katorer som mater medborgarnas understod f6r EU-medlemskap
och den monetira unionen med fortroendet f6r EU-institutio-
nerna, far man en relativt tickande bild av finlindarnas EU-under-
stod och hur det har vixlat och férandrats under medlemskapets
gang.

Flera faktorer inverkar pa medborgarnas EU-attityd och fortro-
ende. Pa individuell niva paverkas vi bland annat av sociodemo-
grafiska variabler sa som kon, alder, utbildning och inkomstniva.
EU-medborgare som har olika utgingslidgen upplever den behall-
ning och de nackdelar som EU for med sig pa olika sitt, och natur-
ligt nog forhaller sig de medborgare som tycker att de pa sitt eller
annat gynnas av EU mera positivt till medlemskapet och till en
fordjupad integration.'” Den politiska orienteringen, det vill siga
partistandpunkt och placering pa en vinster-hogeraxel, har ocksa
konstaterats inverka pa EU-attityden. Medborgarna anammar ofta
sitt partis EU-standpunkt oberoende av andra socioekonomiska
faktorer. De som av tradition foresprakar vinstervirderingar har
forhallit sig mera negativt till integrationen dn de som stoder hoger-
varderingar eftersom de anser att unionen framfor allt ar ett projekt
som gynnar eliten och den fria marknadsekonomin."?

EU-instillningarna paverkas ytterligare av yttre faktorer och
olika slags hotbilder. I det hir kapitlet granskar vi sdrskilt tva fra-
gor som har vickt debatt bland finlindarna under vart medlemskap
och som ocksa antas ha paverkat fortroendet for EU. Den forsta
av dem giller EU:s regionala utvidgning, som har varit en utma-
ning for s vil den politiska som den ekonomiska integrationen.'*
Den storsta utvidgningen skedde ar 2004 di tio nya linder anslot
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sig till unionen pa en ging (Cypern, Estland, Lettland, Litauen,
Malta, Polen, Slovenien, Slovakien, Tjeckien och Ungern). Senare
ansl6t sig Ruminien och Bulgarien (&r 2007) och Kroatien (2013).
Fransett Polen dr dessa linder sma eller medelstora stater. I Fin-
land f6rh6ll man sig reserverat till den brokiga skaran av nya med-
lemslander. Man var radd for att en alltf6r snabb utvidgning skulle
utsitta unionens strukturer for alltfor hird press, och att de nya
medlemslinderna kunde bromsa upp den gemensamma utrikes-,
sakerhets- och forsvarspolitikens utveckling. Det visade sig att man
oroade sig i onddan, f6r dven om de nya medlemmarna inte var
de storsta anhidngarna av férdjupad integration har de inte velat
bromsa upp dess utveckling, bortsett frin nigra undantag." Fin-
landarna ér allméint taget mycket EU-positiva men instillningen till
en fordjupad integration dr negativ, och man hoppas pa en losare
union istillet for en titare federationsutveckling. Det dr moijligt att
orsaken till den hir motsigelsen star att finna i EU:s nu radande
ekonomiska och politiska instabilitet. Den fororsakar osidkerhet
och oro bland medborgarna, och man vill snarare fordréja federa-
tionsutvecklingen dn paskynda den."®

En annan faktor som har paverkat finlindarnas EU-understod
ar den globala ekonomiska recessionen som fick sin borjan i For-
enta staterna hosten 2008 och som snabbt spred sig till Europa.
De s kallade PIIGS-linderna (Portugal, Irland, Grekland och
Spanien) drev till f5ljd av depression in i en djup skuldkris och
blev en efter en tvungna att be de 6vriga eurolinderna om likvi-
ditetsstod for att ridda sina banker. Recessionen gjorde att ocksa
Finlands bruttonationalprodukt krympte, och dnnu ar 2016 horde
Finlands ekonomiska tillvixt till de svagaste i euroomradet. Nar
krisen fordjupades, och speciellt Grekland halkade dnnu djupare
ner i svarigheter, beslot de andra euroldnderna och Internationella
valutafonden ar 2010 att bevilja Grekland 1an pa ungefar 110 miljar-
der euro. Finlands andel av lanet var cirka 1,5 miljarder euro, vilket
skirpte manga finldndares instéllning till krislinderna. I Finland
har majoriteten av den politiska eliten traditionellt varit mera posi-
tivt installd till integrationen dn allmédnheten, av partierna ar det
endast sannfinlindarna som konsekvent har foresprakat en kritisk
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EU-linje. Man anser ocksé att eurokrisen paverkade partiets fram-
gang i valet ar 2011."”

Litteraturen om politiskt fortroende tar ofta upp ekonomiska
faktorer och medborgarnas uppfattning om ekonomins tillstand
som en av de viktigaste forklaringarna till fortroendet.'® Foljakt-
ligen kunde man anta att eurokrisen har forsvagat medborgarnas
fortroende bade for nationella institutioner och fér EU-institutio-
ner under 2010-talet. Flera internationella undersékningar vittnar
om att s3 ar fallet, &tminstone om man ser till genomsnittet i EU."
Ar 2007 uppgav 63 procent av medborgarna att de hade fortroende
for Europeiska unionen, men ar 2011 hade andelen sjunkit till 53
procent. Mest sjonk fortroendet i Grekland: fran 65 procent till 32.
Finland och Sverige var de enda linderna dir fértroendet kade. Ar
2011 uppgav 56 procent av finlindarna (+10 procentenheter) och 50
procent av svenskarna (+2 procentenheter) att de hade fortroende
for Europeiska unionen.*®

FINLANDARNAS INSTALLNING FORE
FOLKOMROSTNINGEN AR 1994

VSB-pakten (Vinskaps, samarbets- och bistandspakten) mellan
Finland och Sovjetunionen paverkade i hog grad Finlands utrikes-
politik, fran att den slots ar 1948 dnda fram till slutet av 1980-talet.
I borjan av 1990-talet hade Finlands politiska elit dnnu inte tagit
nagon stark stillning rorande medlemskap i Europeiska gemen-
skapen, och medlemskapet ingick inte som viktig punkt i nagot
partis malsittningar.>' I den nationella debatten togs frimst Fin-
lands neutralitetspolitik upp, och den var inte forenlig med ett
EG-medlemskap, inte ens enligt president Mauno Koivisto och
statsminister Harri Holkeri. Bland folket hade instillningen till
EG dnda blivit positivare, och nér Sovjetunionen upplostes ansag
inte heller beslutsfattarna att det lingre fanns nagra utrikespolitiska
hinder fér Finlands medlemskap.**

Den offentliga debatten foére Sovjetunionens sonderfall var
blygsam, men enkdter visar att medborgarna var mycket positivt
instillda till EG. Ar 1990 var &ver 60 procent av finlindarna for ett
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medlemskap i Europeiska gemenskapen. Det berodde frimst pa
hoga forvantningar pa forverkligandet av EG:s inremarknadspro-
gram. Men da medlemskapsforhandlingarna med Finland, Sverige
och Osterrike inleddes &r 1993 hade medborgarnas EG-understod
och tro pa EG:s ekonomiska behallning férsvagats: EG-linderna
hade rakat i en allvarlig ekonomisk depression ar 1991.>

Vid medlemskapsforhandlingarna kom jordbruksproduktio-
nens lonsamhet och stodpolitiken i samband med den att bli en av
de viktigaste malsittningarna for Finlands regering.”* Frigor om
jordbrukspolitik inverkade ocksa pa medborgarnas asikter, och
enligt gallupar ar 1992 bedémde majoriteten av befolkningen att
medlemskap i EG/EU skulle fa negativa konsekvenser f6r jordbru-
karnas stillning. Men negativ kritik hordes ocksa fran andra befolk-
ningsgrupper, som for sin del ansag att jordbrukspolitiken hade fatt
en alltfor stor roll i forhandlingarna. Pa samma gang vaknade oron
for att EU-medlemskapet skulle ha negativa foljder for den sociala
tryggheten och den nationella sjilvbestimmanderitten.

I december 1993, nir EG genom Maastrichtférdraget just hade
forvandlats till EU, vaxte finlandarnas EU-understod i och med
parlamentsvalet i Ryssland. Den extremnationalistiska politikern
Vladimir Zjirinovskij ndmnde i nagot av sina uttalanden att han
ansag att Finland borde aterforas till Ryssland, som under tsartiden.
Zjirinovskijs och hans nationaldemokratiska partis seger i parla-
mentsvalet férorsakade oro bland finlindare, och ménga menade
att det var tryggare att ansluta sig till EU dn att stanna utanfor. I sin
rapport om folkomrdstningen ar 1994 resonerade politikforskaren
Heikki Paloheimo att d&ven om hotet fran Zjirinovskij och Ryssland
inte mera paverkade finlindarna lika mycket sommaren 1994 som
det hade gjort pa vintern samma ar, hade EU-anhidngarna fatt ett
psykologiskt forspring jamfért med motstindarna.*

I medlemskapsdiskussionerna férklarade medlemskapets fore-
sprakare och motstindare sina stindpunkter med i princip samma
motiveringar, och pa det sittet splittrade medlemskapsfragan bade
partier och medborgare. Foresprakarna ansag att de ekonomiska
behallningarna och bittre paverkningsméjligheterna utgjorde de vik-
tigaste motiveringarna for medlemskap, men motstandarna anvinde
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samma argument for att forsvara sin negativa installning, Istillet for
att erbjuda mojligheter att paverka menade man att medlemskapet
skulle minska pa sjalvbestimmanderitten och skada jordbruket.
Foresprakarna betonade starkt att ett medlemskap i EU skulle mar-
kera att Finland horde till vist, savil sakerhetspolitiskt som kulturellt.
Motstindarna ansag i sin tur att Finland inte borde liera sig med en
grupp stater som kunde hamna i militir konflikt med Ryssland.?®

Asikterna varierade ocksa enligt befolkningsgrupp, och bland
foresprakare och motstandare. Skillnaden mellan medlemskapsun-
derstodet bland kvinnor och mén var ganskaliten, &ven om en aning
flera av mannen understodde medlemskapet. Yngre aldersgrupper
understodde medlemskapet mer dn dldre, men i folkomrostningen
var denna skillnad liten. Som vintat var det de hogst utbildade
och vilbestillda som foresprikade medlemskapet mest, och det
syntes dnda fram till folkomréstningen hur medborgarnas asikter
fordelade sig enligt utbildning och inkomstniva. Motiveringarna
skilde sig ocksa: hogre utbildade, héginkomsttagare och personer
iledande stillning hoppades att medlemskapet skulle utoka expor-
ten och uppliva ekonomin, medan arbetarbefolkningen ansag att
det viktigaste maélet var att sysselsittningen skulle forbattras. De
tjanstemdn som motsatte sig medlemskapet var mera oroade dn
arbetarbefolkningen 6ver att Finland skulle forlora sin sjalvstandig-
het genom anslutningen till Europeiska unionen. Mest understod
fick medlemskapet i kommuner dar Samlingspartiet och Svenska
folkpartiet var starka, men ocksa 75 procent av Socialdemokratiska
partiet rostade for medlemskapet. Majoriteten av Centerns, Vin-
sterforbundets och Kristliga forbundets anhidngare rostade emot
medlemskapet.*’

Regionalt hade medlemskapet storst understod i huvudstads-
regionen och titorter i sodra Finland, och minst pa landsbygden
och i norra Finland. Av yrkesgrupperna var det jordbrukarna som
kraftigast motsatte sig medlemskapet, sa manga som 94 procent av
dem rostade emot. Bland den arbetande befolkningen fordelades
motstandare och foresprakare ganska jaimnt, medan majoriteten av
tjanstemannen, foretagarna och personer i ledande stillning ros-
tade for medlemskap.*®
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I debatten efter Finlands anslutning till EU har det hivdats att
finlindarna kanske inte var s& vil insatta i vad Maastrichtfordra-
get egentligen innebar.”” I medlemsdebattsammanhang talades
det mycket om fri rorlighet, den gemensamma marknaden och en
beridknad 6kad tillvixt som medlemskapet skulle fora med sig, och
framfGr allt hur Finlands EU-anslutning skulle markera att landet
var en del av vastvirlden. Det var viktigt i synnerhet f6r den yngre
generationens finska viljare, vilkas positiva instillning till Europa
var mycket starkare 4n motsvarande dldersgruppers i Sverige och
Norge till exempel.** Nir finlindarna dntligen rostade for medlem-
skap hade de gamla medlemslinderna redan antagit Maastricht-
fordraget, vars innehall var installt pd en mycket titare politisk och
valutapolitisk allians. "Ja” till EU betydde alltsa framst “Ja till vast’,
inte till Maastricht.>"

Liknande tankegingar har framkastats ocksa om medlemskapet
i Ekonomiska och monetira unionen (EMU). Det var meningen
att EMU:s medlemslinders ekonomier skulle harmonieras i tre
skeden sa att resultatet skulle bli en enhetlig ekonomipolitik och
gemensam valuta. Alla medborgare var inte insatta i Maastricht-
fordragets innehall, eller i medlemskapets foljder. Majoriteten av
medborgarna baserade sannolikt sin positiva instéllning till EMU
bara delvis pa den nytta som eventuellt skulle bli f6ljden av ett med-
lemskap, medan andra faktorer som till exempel sikerhet, stabilitet
och samhérighet med Visteuropa vigde tyngre.*> Den ekonomiska
krisen har ater igen vickt intresset for att kritiskt syna valutaunions-
medlemskapet i Finland. Nir Finland anslét sig till EU betydde det
samtidigt att man anslot sig till EMU:s andra skede, dir medlems-
lindernas ekonomier skulle harmonieras sa att det tredje skedet
— overgangen till en gemensam valuta — skulle forlopa sa smidigt
som mojligt. De ddvarande regeringspartierna (SDP, Samlingspar-
tiet, SFP, De grona och Vinsterférbundet) forholl sig alla positivt
till EMU. Riksdagens omrostning (135-61) bekriftade 6vergingen
till en gemensam valuta. Den monetira unionen tridde i kraft den
1 januari 1999, da euron togs i bruk som kontovaluta och omrak-
ningskurserna oaterkalleligt lastes. I borjan av ar 2002 ersatte euro-
sedlar- och mynt de nationella valutorna, s som Finlands mark.>?
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Finlindarnas &sikter hade inte stor betydelse vid anslutningen
till valutaunionen. Till skillnad fran Sverige didr man ordnade en
folkomrostning om saken, beslot sakkunniga och den politiska eli-
tenistor utstrickning om drendet bakom stingda d6rrar. Naringsli-
vets delegation (EVA) kartlade finlindarnas EMU-attityder under
hela 1990-talet, och deras rapporter visar att majoriteten av finlin-
darna inte i nagot skede understodde EMU. Aven om fdresprikarna
var fler an motstandarna i slutet av 1990-talet forblev understodet
ligre dn 50 procent. ** I partiernas inbordes EMU-debatter antog
Samlingspartiet en positiv stindpunkt, medan asikterna bland
socialdemokraterna och Centern var delade. Nir diskussionerna
framskred bojde sig socialdemokraterna dnda for Paavo Lipponens
EMU-anhingarskara. Centern hade velat ordna en folkomrostning
om EMU liksom man hade gjort i Sverige, men kravet tonade ut
mot slutet av decenniet.>® Nir den pigiende ekonomiska krisen
som brot ut ar 2008 férdjupades, var det méinga av de centerpoliti-
ker som motsatte sig EMU-medlemskapet pa 1990-talet som ater-
upptog sin forna EMU-standpunkt och sina asikter att medlemska-
pet var ett misstag, som till exempel f6re detta statsministern Esko
Aho, och Paavo Viyrynen som kimpade emot bade EU och EMU.

FINLANDARNAS ASIKTER OCH ATTITYDER I JAMFORELSE

Hirnidst granskar vi finlindarnas instillningar i ljuset av enkater,
och reder ut om asikterna har férandrats sedan folkomrdstningen,
och om de olika befolkningsgruppernas understod har bevarats
oférandrade. Som material har vi anvint Eurobarometern, som
bestar av data om européernas instillningar och uppfattningar om
samhalls- och politiska fragor, och som samlas in arligen. Euro-
barometrarnas tyngdpunkt ligger naturligt nog pa fragor om den
europeiska integrationen och opinionsmatningar som giller Euro-
peiska unionen. Finlindarnas asikter jamf6rs i detta ssmmanhang
i forsta hand med genomsnittet i EU, och vid behov ocksa med
asikterna bland medborgare i enskilda medlemsstater. Det forsta
materialet som anvinds i detta kapitel samlades ini december 1994,
med andra ord ungefar en manad efter Finlands folkomréstning
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om EU. Darefter undersoks de varierande asikterna fran ar 1995
till 2015 med fem ars intervaller.>® I analyserna och valen av under-
sokningstidpunkt har framf6r allt sidana tillfillen da nya stater har
anslutit sig till Europeiska unionen beaktats, samt den ekonomiska
krisen som brot ut ar 2008. I varje asiktsdimension granskas for-
delningen enligt kon, alder, utbildning, vinster-hdgeraxelplacering
och boningsort.

EU-medlemskapets understod

EU-medlemskapets understdd har mitts i Eurobarometern med
en regelbundet upprepad friga: "Allmint taget, ar [landets] med-
lemskap i Europeiska unionen enligt er asikt en bra sak? En dalig
sak? Varken bra eller dalig?” (Diagram 2.1.). Efter EU-folkomrést-
ningen ansig ungefir hilften av de svarande finlindarna (49,4 %)
att det var bra att Finland skulle bli EU-medlem. Ungefir en fjar-
dedel menade att medlemskapet varken var bra eller daligt, medan
18,5 procent tyckte att det var daligt. Aven om finlindarnas positiva
attityd var mindre dn genomsnittet i EU (61 %), var den betydligt
storre dn attityderna i Sverige och Osterrike, som hade anslutit sig
vid samma tidpunkt. I Sverige svarade 41 procent att medlemskapet
var en bra sak och 26 procent att det var daligt. Bland 6sterrikarna
var det knappa 38 procent som tyckte medlemskapet var bra och
en knapp fjardedel ansdg att det var daligt.

Efter den egentliga anslutningen har finlindarnas instéllning
vaxlat med nagra procentenheter. Ett drygt ar efter folkomrost-
ningen tyckte 46,5 procent av finlindarna att medlemskapet var
bra, men ar 2005 hade deras andel sjunkit till mindre &n 40 procent.
Det genomsnittliga medlemskapsunderstodet i EU lag pa 6ver so
procent till ar 2005. En delorsak till att understodet minskade kan
vara utvidgningen ar 2004. Om det stimmer sa blev utvidgningens
effekter pa EU-medlemskapets understod i s fall kortvariga.

2010-talets eurokris ser inte heller ut att ha paverkat finlandarnas
understdd. Ar 2010 ansag 45,6 procent av finlindarna att EU-med-
lemskapet var en bra sak, vilket betyder att understodet ckat med
over 6 procentenheter fran ar 200s. Till ar 2015 hade det 6kat till

37



%

80

70

60

S0

40

30

20

10

— \0 o\o o
\O ° — \oo\
o > S\
n Vo) X o Qv
— =X W)
R - o2 v
3 v 5%
\éjb: °\° o o ?
X
2 = U
¥ 0 A B X
vy ﬂ: \Qv—i o
S g % 7 % 3 oo
R RN o 1) 2 ] R
o = %< o / X N Q
M ESTE ’N 3 ’ R % WA
o= 9, = 7 = 7 s RN B
g :Ol\o g :::o_\c: g BN g Ni ? O:‘?Q ? §°\°
=3 He 7 B 9 gz 7 B~ 9 <=
T T & RS TR & 7 & 7 ==
TRk 7 7 i R R 7 &

bra eller bra eller bra eller bra eller bra eller
daligt daligt daligt daligt daligt
1994 1995 2000 2005 2010
B Finland EU (genomsnitt)

DI1AGRAM 2.1. Det egna landets medlemskap i Euro-
peiska unionen, Bra/Daligt (%) 1994—2015.

ndstan 55 procent. Det finns ingen enkel férklaring till den utveck-
lingen, men det dr mojligt att den 6kade ekonomiska och politiska
turbulensen har fatt medborgarna att tycka att det ar tryggare att
vara med i EU én att std utanfor. Nar man synar EU:s genomsnitt
ser man att understddet har varit ungefar lika stort, och till och
med okat mellan ar 2005 och 2015. I en internationell jamforelse
hade Luxemburg den storsta andelen svarande som ansag att
EU-medlemskapet var "Bra” (83 %), i Tyskland var de 72 procent
ochiNederlinderna 71 procent. Den storsta andelen som ansag att
medlemskapet var "Daligt” fanns pa Cypern (30 %), i Osterrike (30
%) och i Tjeckien (24 %). Vid mitningarna av finlindarnas under-
stod for EU-medlemskapet har siffrorna legat nira genomsnittet i
EU, trots att Finland horde till de klart positivaste linderna i borjan
av medlemskapet.
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I diagram 2.1. har man inte beaktat "Kan inte siga™svar, men det
framgar av materialet att ar 1994 kunde ungefar sex procent av de
finlindska tillfragade inte alls uttala sig betriffande EU-medlem-
skapets goda eller diliga betydelse for Finland. Ar 2015 hade ande-
len som inte kunde siga sjunkit till en dryg procent. Det ar alltsa
moijligt att det till en borjan var svart f6r finlindarna att uppfatta
hurdana foljder EU-medlemskapet skulle komma att fa. Bedom-
ningarna om medlemskapets betydelse, vare sig de grundar sig pa
fakta eller egna uppfattningar, tycks ha blivit klarare for finlindarna
under medlemskapets gang.

EU-medlemskapets understdd enligt befolkningsgrupp

Understodet for EU-medlemskapet i olika befolkningsgrupper har
i stor utstrickning foljt samma skiljelinjer efter medlemskapets for-
sta &r som det gjorde vid tiden for EU-folkomréstningen.?” Men
det finns mirkbara skillnader. Anda sedan folkomréstningen har
mannen huvudsakligen ansett att medlemskapet dr bittre dn vad
kvinnorna har ansett, men ar 2015 var situationen i Eurobarometern
den omvinda: avkvinnorna tyckte ungefar s8 procent att medlem-
skapet var en bra sak och av médnnen bara 55 procent. Mannens
instillning till medlemskapet minskade en aning mellan aren 1995
och 2000, men efter ar 2000 vaxte deras understod, till ar 2015 med
sammanlagt nitton procentenheter. Kvinnornas positiva install-
ning minskade for sin del under aren 1995-2005 med cirka elva
procentenheter, men har 6kat miarkbart efter ar 2005. 43 procent
av kvinnorna ansag att EU-medlemskapet var en bra sak ar 2010,
och 58 procent ér 2015. Med andra ord 6kade mérkbart de svarandes
andel som inte kunde siga om de tyckte medlemskapet var bra eller
daligt, bade bland min och bland kvinnor. Ar 2015 var det tretton
procent av de kvinnliga tillfrigade som ansag att EU-medlemskapet
var en dalig sak, och sjutton procent av de manliga. Nastan en tred-
jedel av sa vil man som kvinnor tyckte att medlemskapet varken
var bra eller daligt. I hela EU forhaller sig mdnnen mera positivt till
EU-medlemskapet dn kvinnorna. (Se ocksé bilaga 2).
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Av ildersklasserna ar det de yngsta tillfrigade (15-24-4ringarna)
som forhaller sig mest positivt, och de dldsta som 4r mest nega-
tiva (6ver ss-aringar). Skillnaden mellan generationerna kunde
man se redan vid folkomrostningen, och materialet fran ar 2015
visar att klyftan hade vuxit ytterligare. Hogre utbildning korre-
lerar ocksa med understodet for EU, bade i Finland och i resten
av EU. De yrkesgrupper som har de storsta inkomsterna, det vill
sdga personer i ledande stillning och hogre tjanstemin, har under
hela medlemskapsdebatten och medlemskapet forhallit sig mera
positivt till EU dn madnniskor med ldgre inkomster och arbetarbe-
folkning. Studerande dr en annan grupp som ér positivt installd till
EU-medlemskapet, vilket delvis korrelerar med deras alder. Den
positiva instdllningen har ocksa paverkats av att EU-medlemska-
pet fraimjar rorligheten for studerande och arbetskraft. Vid tiden
for folkomrostningen forholl sig jordbrukarna mest negativt till
medlemskapet av alla enskilda yrkesgrupper. En enkit gjord ar
1994 visade att s manga som 8o procent av jordbrukarna motsatte
sig EU-medlemskap.®® Ar 2015 var jordbrukarnas andel av de sva-
rande i Eurobarometern sa liten att det inte gar att analysera det
ridande liget (N=12). Enligt andra undersokningar har jordbru-
karnas instillning till medlemskapet i nagon man blivit positivare
under medlemskapets gang.*

Eurobarometrarna erbjuder dess virre inte mojlighet att gran-
ska EU-instdllningen bland olika partiers anhdngare, och det skulle
vara svart att jimfora dem med EU:s genomsnitt eftersom det ar
omojligt att jamfora partier fran olika linder med varandra, trots
vissa likheter. Daremot dr det mojligt att studera hur de svarande
placerar sig pa en axel mellan vinster och hoger, och hur det paver-
kar deras standpunkt. Ar 1995 hade de svarande som placerade sig
langst till vinster den mest negativa instéllningen till EU-medlem-
skapet (svarsalternativen 1—2 pa en skala mellan 1 och 10, diir 1 bety-
der lingst till viinster och 10 lingst till hoger). Av dem var det bara
femton procent som ansag att medlemskap var en bra sak och sa
manga som hilften ansag det vara en dalig sak. Bortsett fran ar 2005
har de som placerat sig pa mitten av axeln (vid 5-6) varit negativare
instillda till medlemskapet in mitten-vinstern (3—4). Av de finska
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partierna kan man placera SDP i mitten-vinstern. Dar kan ocksa
De grona placeras. De som placerar sig till héger (vid 9-10) har
varit positivast ar 1995, 2010 och 2015 medan mitten-hégern (7-8)
var positivast ar 2000 och 200s. Finlands hogerpartier ar Samlings-
partiet, Kristdemokraterna och SFP. Alla tre kan ocksa definieras
som mitten-hoger, och det sannolika dr att partierna har anhingare
i bada hogerkategorierna.

Regionalt betraktat ser man att EU-medlemskapets understod
foljer skiljelinjerna fran tiden f6r folkomrdstningen. I Eurobarome-
tern varierar klassificeringen av regioner ganska mycket érligen, vil-
ket gor det svart att gora regionala jamforelser. Det dr inda menings-
fullt att gora regionala jamforelser eftersom boningsorten ar en vik-
tig variabel nar man studerar EU-standpunkter. Huvudsakligen har
man varit mest positivt instilld till medlemskapet i sodra Finland,
sarskilt i Nyland och huvudstadsregionen. Den negativa attityden
i norra Finland verkar ha avtagit en aning, men EU-medlemskapet
far anda betydligt mindre medhall i norr dn i det 6vriga Finland.

Europeiska monetdra unionen och den gemensamma valutan

I Eurobarometern har man fragat méanniskor vad de anser om den
gemensamma marknaden dnda sedan 198o-talet. Eftersom den
monetira unionen och den gemensamma valutan inte har existe-
rat i sina nuvarande former fore 2000-talets borjan har fragorna
utformats pa lite olika sitt. Men de gar att jimféra med varandra.
I Eurobarometern ar 1994 lade man fram féljande pastaende: "1
Europeiska unionens medlemsliander borde alla nationella valutor
ersittas av en europeisk monetar union dar alla har en gemensam
valuta till ar 1999”. Ar 1999 16d pastaendet: “Den finska marken och
alla nationella valutor i Europeiska unionen borde ersittas av Euro-
peiska monetira unionens gemensamma valuta till ar 1999” och ar
2000 stod det: "Jag tycker att det ska finnas en europeisk monetar
union och en gemensam valuta, euron”. Fran ar 2005 till ar 2015 har
man fragat vad medborgarna anser om den Europeiska monetira
unionen och den gemensamma valutan, euron. Svarsalternativen
var ocksd i det hir fallet "Fér/Emot/Kan inte siga” (diagram 2.2.).
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DIAGRAM 2.2. Den europeiska monetira unionen och den
gemensamma valutan, Fér/Emot (%) 1994—2015.

Understodet for den gemensamma monetira unionen och
euron har okat kraftigt sedan ar 1994, som diagrammet visar. Vid
tiden for EU-omrdstningen uppgav bara cirka 37 procent att de var
for en gemensam monetirunion och valuta, medan 63 procent var
emot. Till ar 2000 hade understodet vuxit med lite 6ver tio procent-
enheter, och ar 2005 var understodet redan svindlande héga 77 pro-
cent, med andra ord hade det 6kat med mer dn 40 procentenheter.
Enligt Eurobarometern ar 2015 ansag dver 8o procent av finlindarna
att Europeiska unionen bor ha en gemensam monetar union och
en enda valuta. Euron verkar alltsd ha klarat sig ganska bra genom
hotbilderna i samband med 6stutvidgningen och den ekonomiska
krisen. Storsta delen av EU-medborgarna tycker fortsittningsvis att
Ekonomiska och monetira unionen bor bevaras, och understodet
har stitt sig med endast sma variationer fran ar 1999 till ar 2015, till
och med efter recessionen. Daremot har medborgare som dr bosatta
i linder som inte ingar i euroomradet (Storbritannien, Sverige,
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Danmark och Tjeckien) blivit mera negativt instéllda.*® Euroba-
rometern fran 2015 visar att man forhaller sig positivare till euron i
Estland (88 %), Slovakien (85 %) och Irland (85 %), och negativare
i Storbritannien (21 %), Tjeckien (24 %) och Sverige (29 %).

De nyss nimnda siffrorna kan eventuellt dolja motstridigheter.
Som exempel kan man ta en enkit som Yle har latit gora, och
som visar att allt fler finldindare tycker att euron skadar Finlands
ekonomi och att landet skulle klara sig utan euron. Trots det vill
finlindarna hellre forbli i den monetira unionen in ga ur den.*!
Till samma resultat kom Naringslivets delegations (EVA) under-
sokning gillande virderingar och attityder, som visar att finlin-
darna anser att “euron borde atgirdas, inte splittras” trots att de
ifragasitter nyttan med den. Av de tillfragade onskar 45 procent att
euron skulle atgirdas sd att de svagaste eurolinderna skulle limnas
utanfor valutaunionen. A andra sidan &nskade nistan lika manga,
ungefdr 44 procent, att valutaunionen skulle utvidgas sa att den
ticker alla EU-linder.**

Skillnaderna mellan befolkningsgrupperna nir det giller under-
stodet for euron och den monetira unionen drihdog grad de samma
som nir man studerar understodet for EU-medlemskapet (se bilaga
3). Min forhéller sig i snitt lite positivare dn kvinnor till valutauni-
onen, bade i Finland och i hela EU. I borjan av EU-medlemskapet
understodde 42 procent av de finlindska ménnen och 32 pro-
cent av kvinnorna en gemensam valutaunion och valuta. Ar 2015
var motsvarande siffror 76 och 69 procent. Av aldersklasserna
har 15—24-aringarna utan undantag varit mest positiva, och over
ss-aringarna mest negativa. Skillnaderna mellan aldersgrupperna
har inda minskat under EU-medlemskapstiden. Ar 2015 var det 79
procent av over §s5-aringarna som var for den monetira unionen,
och 84 procent av 15-24-aringarna.

Precis som nidr man synar EU-medlemskapets understod
ser man att hogre utbildade, studerande och personer i ledande
stillning forhaller sig positivare till att bevara valutaunionen och
euron dn lagutbildade och arbetarbefolkning. De som oriente-
rar sig till hoger pa den politiska vinster-hogeraxeln forhaller sig
ocksa positivare till valutaunionen dn de andra i férdelningen.
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Mitten-vinstern dr ocksa positivare dn mitten, férutom ar 2000.
Regionalt dr understodet f6r valutaunionen stabilare an understo-
det for EU-medlemskapet, och det har rort sig pa bada sidor av 8o
procent sedan ar 2005.

Fortroende for nationella institutioner och EU-institutioner

Slutligen tar vi dnnu en titt pa finlindarnas och EU-medborgar-
nas fortroende for det egna landets regering och parlament, samt
for Europeiska unionens kommission och parlament. Fragan som
anvants for att mata detta har varierat en aning under arens lopp
men har vanligtvis varit formulerad s hir: "Ange f6r var och en av
foljande institutioner, om ni har fértroende fér den eller inte? [Har
fortroende for/Har inte fortroende for]”. Eftersom fortroendet for
det egna landets regering och parlament starkt korrelerar med var-
andra dr det befogat att granska deras sammantagna fortroende. Pa
samma sitt granskas fortroendet f6r EU:s kommission och parla-
ment tillsammans (diagram 2.3 och 2.4).

Finlindarna har mer fértroende for sitt lands riksdag och reger-
ing an EU-invinarna i genomsnitt. I borjan av medlemskapet hade
ungefdr 69 procent av finlindarna fortroende for regeringen och
riksdagen. Fortroendets niva har varierat en aning under medlem-
skapets gang. Ar 2015 hade nistan 79 procent av finlindarna for-
troende fOor de nationella institutionerna. Fortroendet har till och
med som lagst stigit over 6o procent, medan understodetihela EU
har sjunkit under nistan hela tiden: fran 64 procent till 41 procent.
Utgéaende fran denna undersokning ar det alltsa inte méojligt att tyd-
ligt pavisa att den ekonomiska krisen eller EU:s utvidgning skulle
ha paverkat fortroendet eller bidragit till dess minskning bland
finlindarna i alla fall. Det ekonomiska ldget kan forvisso vara en
orsak till att fortroendet f6r de nationella institutionerna minskade
mellan aren 2005 och 2010. A andra sidan har fortroendet for dem
okat trots att den ekonomiska recessionen har fortsatt. I linder dér
eurokrisen har haft de storsta effekterna ar medborgarna mest kri-
tiska (PIIGS-linderna och Cypern), vilket sannolikt forklarar det
krympande fortroendet nar man synar genomsnittet i EU.*
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Finlandarna har stort fortroende for EU:s institutioner, och det
okar dessutom. Da ungefar hilften av finlindarna hade fortroende
for EU:s centrala institutioner ar 1995, hade fortroendet okat med
over 24 procentenheter till dr 2015. T hela EU vixte fortroendet fram
till ar 2005, men darefter har det minskat med cirka atta procenten-
heter till ar 2015. Eurokrisen verkar alltsd inte markbart ha paverkat
finlindarnas fortroende f6r EU-institutionerna, men ndr det giller
hela EU:s genomsnitt ser utvecklingen lite annorlunda ut. Mest
litar man pa EU-institutionerna i Litauen (80 %), pd Malta (79 %),
och i Danmark (74 %) medan man litar minst i Grekland (32 %),
pa Cypern (35 %), och i Spanien (37 %). Mest frtroende har man
for sitt eget lands parlament och regering i Finland (79 %), i Sverige
(73 9%) och pa Malta (74 %), minst i Spanien (16 %), i Slovenien (21
%) ochiItalien (23 %).

Finlindarnas fortroende for nationella institutioner
och EU-institutioner enligt befolkningsgrupp

Under hela EU-medlemskapstiden har mannen litat mera dn kvin-
norna pa Finlands regering och riksdag, men skillnaden verkar ha
krympt, sarskilt mellan &ren 2010 och 2015. Samtidigt har kvin-
nornas fortroende fér EU:s institutioner 6kat (se bilaga 4). Enligt
materialet fran ar 2015 ar kvinnornas fortroende for EU:s kommis-
sion och parlament ungefar sju procentenheter storre an méannens.
De yngsta av de svarande hade det storsta fortroendet for sa vil de
nationella institutionerna som for EU:s institutioner. Skillnaderna
mellan aldersklasserna har varierat mycket under arens lopp men
verkar ha krympt under medlemskapstiden. Ar 1995 hade 67 pro-
cent av de yngsta aldersklasserna (15-24-aringar) fortroende for
EU-institutionerna, och 45 procent av de idldsta (6ver 55-éringar).
Denna skillnad pa 22 procentenheter har minskat med atta pro-
centenheter till ar 2015. Skillnaden mellan aldersklasserna har varit
mindre da det varit frigan om fortroende f6r Finlands egen reger-
ing och riksdag.

Det verkar som att fortroendet bade for nationella institutioner
och for EU-institutioner samlas hos svarande som har en hogre
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social stillning. Utbildningens betydelse har 6kat markbart mel-
lan &ren 1995 och 2015, i synnerhet nir det giller fortroendet for
EU:s institutioner, men skillnaden ar lite mindre niar man studerar
fortroendet for Finlands riksdag och regering. Det ar oftast stude-
rande och personeriledande stillning som litar mest bade pa EU:s
och pa Finlands politiska institutioner. Som vantat ir de arbetslo-
sas fortroende for politiska institutioner allra minst, men en klar
majoritet av de mest misstanksamt instillda yrkesgrupperna litar
pa Finlands och EU:s viktigaste politiska institutioner. Fortroendet
for politiska institutioner bade pa nationell niva och pa EU-niva
vaxer i allminhet i relation till den svarandes orientering pa den
politiska vinster-hogeraxeln, med undantag f6r dem som place-
rar sig allra lingst till hoger. Ar 1995 korrelerade hogerorientering
starkt med hogre fortroende bade nationellt sett och pa EU-niva,
men fran och med ar 2005 dr det mitten-hogern som har hyst det
storsta fortroendet.

De regionala skillnaderna i fortroendet ser ut att ha krympt
under EU-medlemskapets tid, &ven om man fortfarande har mest
fortroende for EU-institutionerna i sédra och vastra Finland.
Undantag finns forstas. Till exempel var fortroendet for EU:s insti-
tutioner storst i Ostra Finland ar 2000 och 2005. Enligt Eurobaro-
metern ar 2015 fanns det minsta fortroendet (i Finland) for EU:s
kommission och parlament i norra och 6stra Finland, men dnda
anség tva tredjedelar av invinarna dir att man kan lita pa dem (67
%). Fortroendet for de nationella institutionerna foljer inte lingre
nagot klart eller forutsigbart monster; institutionerna som far det
storsta respektive det minsta fortroendet varierar néstan varje ar.

FINLANDARNA FORTSATTNINGSVIS EU-
POSITIVA TROTS OSAKRA TIDER

I det har kapitlet har vi studerat finlindarnas &sikter om EU och
hur de har férandrats under medlemskapstiden. De tva viktigaste
observationerna dr att skiljelinjerna mellan de olika befolknings-
grupperna har forblivit de samma under hela medlemskapstiden,
samt att instdllningarna allmént taget 4r positivare dn tidigare,
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sarskilt under 2010-talet. I kapitlet tog vi ocksa upp unionens for-
djupade integration, regionala utvidgning och den ekonomiska
kris som brot ut ar 2008, som eventuella euroskepsisbidragande
faktorer. Finlindarna motsitter sig en forbundsstatsutveckling och
forhaller sig reserverat till EU:s utvidgning, men om den regionala
utvidgningen har paverkat asikterna si syns det inte sarskilt mycket
i Eurobarometerns enkitresultat.** I ljuset av Eurobarometern
minskade understodet for EU-medlemskap efter folkomrostningen
ar 1994, men i enkiten ar 2015 var understodet storre an fore folk-
omrostningen. Understodet f6r valutaunionen och euron har varit
pa uppatgaende under hela medlemskapstiden, det samma giller
fortroendet for Europeiska unionens kommission och parlament.

Vad vittnar de hir resultaten om? Det &r intressant att finldn-
darnas EU-medhall har vuxit aven under ekonomiskt svara tider,
trots att uppfattningen om det egna landets och EU:s ekonomiska
tillstand ar dyster. Denna observation 6verensstimmer med de
undersokningar enligt vilka EU-fértroendet i forsta hand bygger
pa diffust fortroende. Aven om det specifika fortroendet, som
bland annat just paverkas av uppskattningar av ekonomins tillstand
och de aktorer som betraktas som ansvariga for det, kan ha fatt
sig en torn, anser man fortfarande att EU och dess institutioner
ar palitliga som system. Det dr ocksa ganska svart att undersoka
bandet mellan EU:s diffusa och specifika fértroende. Som system
ar EU foranderligt vilket gor att ocksé det fértroende man har for
systemet (det diffusa fértroendet) kan forindras pa lang sikt. En
skara aktorer som forandras i lite snabbare takt; det egna landets
beslutsfattare och den politik de representerar, inverkar samtidigt
pa medborgarnas uppfattning om systemets funktionalitet (spe-
cifikt fortroende). Enligt EVA:s enkit frin ar 2016 kan man delvis
forklara att asikterna om medlemskapet blir allt mer positiva med
omstindigheten att sannfinlindarna och Centern har regeringsan-
svar. Dessa traditionellt euroskeptiska partiers viljare férhaller sig
nu positivare till EU-medlemskapet in tidigare.*> For 6vrigt ver-
kar de olika befolkningsgruppernas EU-attityder ha forblivit lika-
dana under hela medlemskapstiden. Bade i Finland och i de 6vriga
EU-linderna dr det de medborgare som har den basta ekonomiska,
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sociala och politiska stillningen som férhaller sig mest positivt till
medlemskapet.

En annan forklaring till det stora fortroendet och understodet
ar att man inte kan bedéma Europeiska unionen och valutaunio-
nen enbart utgiende fran den behallning man fatt, eller fran eko-
nomiska faktorer (utilitaristiskt fortroende), dven om dessa fak-
torer har konstaterats forklara EU-standpunkter bast. Det breda
EU-stodet visar att medlemskapet ocksa innebar nagonting annat
for medborgarna. Man kan tolka det starka understodet som att
medborgarna har en kinsla av “"ett delat 6de” och av solidaritet,
som bada ar viktiga for att den gemensamma unionen och valu-
taunionen ska besta (affektivt fortroende). Grupptillhérighet och
gemensam identitet karaktiriserar medborgarnas asikter om EU
och integrationen.*® Enligt EVA:s attitydrapport upplever finlin-
darna sig allt mera som européer, forutom som finldndare. Det kan
vara en forklaring till EU-bifallet.*”

For det tredje: dven om faktorer pad samhillsniva paverkar
manniskors asikter, visar flera undersékningar att faktorer pa indi-
viduell niva, s& som individernas egna erfarenheter, i hog grad
motiverar deras EU-instillning. Eurokrisen maste alltsa ha paverkat
minniskor personligen, om de har dndrat &sikt om EU.* Erfaren-
heter dr ocksa forklarande faktorer pa andra sitt. Som exempel kan
man ta de yngsta aldersklasserna och anta att de forhaller sig mest
positivt till EU-medlemskap och valutaunionen, darfor att de sva-
rande som dr yngre dn tjugo ar inte har erfarenhet av ett Finland
som inte dr en del av Europeiska unionen. Och dirmed har de inga
emotionella band till den gamla finska marken. Storsta delen av
medborgarna kan troligtvis inte exakt rikna ut vilka férdelar och
nackdelar EU f6r med sig. Men var och en kan bilda sig en uppfatt-
ning om vilka f6r- och nackdelar EU har "f6r sadana ménniskor
som mig”. ** Medborgare tenderar ocksa att projicera sina asikter
om de nationella institutionerna pa overstatlig niva: de som ar
nojda med det egna landets regering och parlament, dr ocksad mera
positivt instillda till EU-institutionerna. >°

Man maste halla i minnet att EU bestar av manga dimensioner,
politiska sektorer, institutioner och influensomraden av vilka en del
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far medhall och andra inte. Nar man jamfor olika material och fra-
geformuleringar varierar bilden av finlindarnas EU-medhall ganska
mycket. Det kan bero pé att EU-medhallet, liksom euroskepsisen,
har olika dimensioner i medborgarnas 6gon. En del svarande kan
ha bildat sin asikt utgaende fran enskilda fragor, riktlinjer eller akto-
rer, och da ar EU-fortroendet specifikt, medan andra har bedomt
sitt eget diffusa fortroende for EU och dess institutioner.

Under Finlands tjugoariga historia som EU-medlem har vi upp-
levt bade uppfyllda forvintningar, besannade farhidgor och ovin-
tade forvecklingar. Anda ir finlindarnas fértroende for EU stabilt
i de internationella jamforelserna. Efter att britterna rostade om
uttride ur EU har man befarat att andra linder skulle f6lja exem-
plet. Men efter den historiska folkomrdstningen har det visat sig att
EU-understodet har 6kat i manga lander, speciellt i Finland, Sve-
rige och Danmark.>" Allmint taget har Finland under hela med-
lemskapstiden hort till de mest EU-positiva linderna, och dven
om kritiken har 6kat inom vissa delomraden &r finlindarna lojala
EU-medborgare som anser att den gemensamma verksamheten
och kontinuiteten ar viktiga.
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2. CRITICAL BUT LOYAL FINNS: CITIZENS’
EU ATTITUDES DURING MEMBERSHIP

Finland’s geopolitical position has always defined the nature of the
country’s international relations, but it also affects citizens’ opini-
ons on what Finland’s role should be in the international commu-
nity. European Union politics has both direct and indirect impacts
on national politics, and membership in the EU has brought about
new rights and privileges, but also duties and reforms whose impli-
cations could not entirely be foreseen at the time of the country’s
entry into the Union. In many countries, enlargement as well as
more recent developments, such as the economic crisis and immig-
ration issues, have led to deepening euroscepticism and the rise
of political parties representing negative views of the EU. Many
studies show that support for EU membership, support for the euro
and trust in EU institutions has fallen, which in the case of the
United Kingdom has even led to the decision to exit the union.
Interestingly, however, the views of the Finns are generally, and
even increasingly, positive regarding all three aspects of EU sup-
port. Even so, this does not mean there are no critical voices. The
Finns want to stay in the EU and they are strong supporters of the
euro, but they would like the integration process to slow down. The
Finns can therefore be characterised as critical, but loyal, citizens

of the EU.
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3

NAR ENDRAKTEN FALLER SONDER:
EU-POLITIKENS NATIONELLA
BEREDNING OCH BESLUTSPROCESSER

Tapio Raunio & Mikko Mattila

Storbritanniens folkomréstning om EU-medlemskap ér 2016 vickte
fragan om medborgarnas och den politiska ledningens engagemang
i integrationen. Trots 40 ar av medlemskap ville majoriteten av
Storbritanniens viljare, och en inflytelserik minoritet av landets
fortroendevalda, att deras land skulle befrias fran unionens bojor.
En av tolkningarna av brexitrostningen havdar att medlemskapet
aldrig forankrades hos folket, inte ens hos alla ledande politiker,
vilket gjorde att EU hela tiden framstod som nigot frimmande,
och som en tvistefraga. Man fragade sig om en bredare upplagd
nationell beredning av EU-politiken och beslutsprocesserna skulle
ha kunnat minska pa EU-fientligheten, framfor allt hos folkrepre-
sentanterna och bland de partiaktiva.

I Finland har folkopinionen om integrationen smaningom blivit
positivare, och partierna har ocksd — bortsett fran sannfinlindarna
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— till storsta delen understott den nationella Europapolitiken, vars
kirna ar konstruktivt och aktivt deltagande i EU:s beslutspro-
cesser.' Finlands nationella system for beredning av EU-fragor
har betonat att riksdagsledamoternas kunskap och partipolitisk
endrikt ska utnyttjas pa bred front, sa vil i regeringen som i riks-
dagen. Malet har frimst varit att framgangsrikt frimja Finlands
stindpunkter i EU:s institutioner, snarare dn att skapa samhalls-
debatt eller fa medborgare och intressegrupper att delta i storre
utstrickning. Den politisering av integrationen som borjade i och
med eurokrisen tirde pa konsensus, och EU-debatten spred sig
fran de stingda rummen till riksdagens plenisal, till media och ut
pa nitet. Det fordndrade klimatet i Finland har ocksa aterspeglats
pa vara regeringars handlingar. Motstandet mot unionens gemen-
samma linjer efter ar 2011 har fatt stor uppmarksamhet, atminstone
hemma i Finland.?

Men hur mycket har véra partiers standpunkter, den nationella
beredningen av EU-drenden och Finlands verksamhet i unionens
institutioner egentligen fordndrats? I det hir kapitlet analyserar vi
forst detinhemska EU-beslutsfattandet fore eurokrisen, och sedan
efter krisen. Den forsta delen tar itu med partiernas EU-standpunk-
ter, och direfter kartldggs riksdagens och regeringens verksamhets-
kultur i EU-politiken. Sedan gar vi over till att syna var regerings
verksamhet i Europeiska unionens rad. Vi granskar ocksa kritiskt
svagheterna och de starka sidorna i vart beredningssystem for
EU-drenden. Materialet som har anvints for detta kapitel bestar
forutom tidigare forskning av partiernas, riksdagens och regering-
ens dokument och av radets rostningsstatistik.

PARTIERNAS FORHALLNINGSSATT TILL INTEGRATIONEN

Jamforande undersokningar visar att ideologi ar viktigare dn natio-
nalitet nir man motiverar partiernas EU-instéllning. Tillhorigheten
till en partigrupp forklarar alltsa pa ett palitligare sitt ett enskilt
partis integrationslinje dn vilket land partiet dr verksamt i. De
partier som placerar sig i mitten pa en politisk vinster-hogeraxel
ar positivt instéllda till integrationen, med nagra fa undantag. De
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mitten-hogerorienterade kristdemokraterna, och delvis ocksa de
konservativa partierna, har haft en central position i integrationens
historia, och tillsammans med de liberala stoder de ett starkt och
konkurrenskraftigt Europa, dir kdrnan bestar av Ekonomiska och
monetira unionen EMU och den gemensamma valutan. Samlings-
partiet och SFP har profilerat sig som EU-positiva partier i Finland.

Det arlogiskt att integrationsstodet har 6kat hos vanstern, efter-
som vansterns traditionella tyngdpunkter sa som sysselsattningen,
miljopolitiken och socialpolitiken kraver allt mer europeiskt sam-
arbete, i synnerhet i och med EMU. Unionsldndernas socialdemo-
kratiska och grona partier, och delvis ocksa den radikala vinstern,
har i grunden fordndrat sin instillning till integrationen. I Finland
ar det SDP, De grona och huvudsakligen Vansterforbundet som
understoder integrationen, dven om socialdemokraternas klena
framgangar i Europaparlamentsvalet skvallrar om interna menings-
skiljaktigheter inom partiet. EU-motstandet finns dirmed i forsta
hand bland de ideologiskt radikala eller si kallade systemfientliga
partierna. Majoriteten av de EU-negativa partierna dr antingen
populistiska, utlinningsfientliga hogerpartier, eller vinsterpartier
som motsdtter sig marknadsstyrd integration.

Resultatet dr en konstellation som brukar kallas den partipoli-
tiska histskon, dir moderata partigrupper (kristdemokraterna, de
liberala, socialdemokraterna och flertalet grona och konservativa)
som placerar sig i den politiska mitten - och i hdstskons mitt — sto-
der att beslutsprocesser och befogenheter blir 6verstatliga. Inte-
grationsmotstandarna finns i hdstskons biagge dndor. Samarbete
mellan den radikala vinstern och den nationalistiska hogern ar
osannolikt, vilket gor att det ar den integrationspositiva majoriteten
som anger takten i politiken.’ Den senaste tidens undersékningar
kompletterar denna konstellation genom att betona den nationella
identitetens betydelse nir man motiverar partiernas stindpunkter.
Partier som betonar nationella viarden, sd som flera konservativa
partier, och i synnerhet nationalistiska rorelser, forhaller sig reser-
verat till integrationen, medan de liberala foresprékar den.*

Observationerna fran dessa jaimfoérande studier giller ocksa
Finland, vilket man kunde utldsa ur presentationen av de finska
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partierna ovan. De finska partiernas EU-stindpunkter aterspeglar
deras europeiska motsvarigheters instillning till integrationen.’
Bland vara partier har det ratt en relativt bred konsensus om inte-
grationspositiv nationell Europapolitik. De EU-kritiska partiernas,
de sa kallade euroskeptikernas, klena framgang kan tyckas forva-
nande nir man beaktar att bara 57 procent av viljarna rostade for
medlemskap i folkomrdstningen i oktober 1994. A andra sidan har
EU-fragor fororsakat svara konflikter ocksd inom partierna. Dess-
utom forhaller sig partianhdngarna mera reserverat till integratio-
nen dn vad deras partier gor.° Europafrigorna kom i andra hand i
den inhemska politiska debatten dnda fram till riksdagsvalet varen
2011. Partierna holl 1ag profil gillande EU-drenden och koncentre-
rade sig p4 inhemska valteman (s som vilfirdsstaten och syssel-
sittningspolitiken), som var mera bekanta fér véljarna och som det
radde storre enighet om inom partierna.

Partiernas EU-kritik kan forklaras antingen med ideologi eller
partistrategier.” A ena sidan kan partierna tolka integrationens
utveckling som motstridig med partiets ideologi och dess anhinga-
res malsittningar eller intressen. Sannfinldndarna kan sdgas vara det
enda finska partiet som konsekvent har forsokt mobilisera viljare
med hjilp av Europafragor. Sannfinlindarna ar ocksa det enda av
vara riksdagspartier som har forhallit sig entydigt negativt till inte-
grationen under Finlands hela tid som EU-medlem.® Euroskepsisen i
det andra partiet som har motsatt sig medlemskap i unionen, kristde-
mokraterna, har varierat. Partiet limnade den borgerliga regeringen
sommaren ar 1994, da regeringen foresprakade EU-medlemskap.

Men partiernas negativa instillning till EU kan ocksa vara
mera strategisk, och bunden till oppositionsbeligenhet. Oppo-
sitionspartierna kan kritisera regeringens prestationer och linjer
i forhandlingar pa EU-niva, och pa sa sitt utnyttja EU-politiken
som redskap for nationell partipolitik. Som exempel kan man ta
den debatt om eurostabiliseringsatgirderna och EU:s ekonomiska
politik som brét ut varen 2010 i och med Greklands "konkurs”, ur
vilken man tydligt kan utldsa EU-kritik, bade sporadisk och sadan
som var tydligt riktad mot en viss sakfraga. I Finland och i andra
medlemslinder framférdes vid den tiden, ocksa av partier som
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i ovrigt var EU- vanliga, skarp kritik mot unionens och de egna
medlemslindernas regeringars linjer. A andra sidan 16nar det sig
for partier som ar ute efter regeringsansvar att inte vara fullt sa
skarpa i sin EU-kritik, om de andra partierna som ar visentliga for
regeringsbildningen stoder integrationen. Inte ens sannfinldndarna
kravde att Finland skulle ga ur unionen eller euroomradet trots sin
EU-kritik, &ven om man tidvis har framkastat tanken om en ny
folkomrostning.

Centerns, Vinsterforbundets och De gronas EU-standpunk-
ters omvaxling dr ett bra exempel pé effekten av dynamiken mel-
lan regeringen och oppositionen. Centern var i opposition under
aren 1995-2003, men utmanade egentligen inte regeringen om EU-
politiken under den tiden.” Vid sitt extraordinarie partiméte hésten
1997 beslot sig Centern fOr att motsitta sig Finlands medlemskap
i den ekonomiska och monetira unionen. Samtidigt forband sig
partiet att respektera regeringens standpunkt, och meddelade att
man inte skulle efterstriva Finlands uttride ur den ekonomiska uni-
onen, om riksdagen godkinde Finlands EMU-medlemskap.'® Nar
Centern har suttit i regeringen har partiet drivit Finland i riktning
mot en férdjupad integration (och dessutom som statsminister-
parti aren 2003—2011 samt 2015—).

Vinsterférbundets och De gronas intrdde i regeringen ar 1995,
och Paavo Lipponens (SDP) regnbagsregerings EU-vinliga pro-
gram, var betydelsefulla avgoranden for dessa partiers EU-lin-
jer. I praktiken blev bada partierna tvungna att definiera sig som
EU-positiva, bara nagra manader efter att deras led hade splittrats
av folkomrostningen om medlemskap. Lipponens regering hade
forbundit sig till EMU-medlemskap, men enkiter ger vid handen
att majoriteten av bade Vansterforbundet och De grona motsatte
anslutningen till EMU. Till slut tog bigge partierna stillning for
EMU-medlemskap, Vansterforbundet dock forst efter en rostning
bland medlemmarna, och De grona mot sin davarande ordférande
Satu Hassis vilja. D Vansterforbundet har varit i opposition har
partiet kraftigt kritiserat unionens marknadsstyrda dimension, och
De grona har avvikit fran de andra partierna med sina delvis for-
bundsstatsvinliga linjedragningar.
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Vi kan gora foljande sammanfattning: vara partiers EU-linjer
har forblivit ungefar likadana dnda sedan bérjan av vart medlem-
skap. Integrationens politisering i och med eurokrisen, och sann-
finlindarnas 6kade popularitet i riksdagsvalet ar 2011, ledde visser-
ligen till en hardare diskurs som i hogre grad betonade nationella
intressen, men ocksa de diskussionerna begransade sig narmast till
stabiliseringsatgirder och stodpaket i euroomradet. I enlighet med
sina ideologier betonar partierna olika teman, men nigon egentlig
okning av EU-kritiken gar inte att skonja. Det ar helt forenligt med
folkopinionen, som inte heller den har blivit mera EU-kritisk under
de senare dren."

RIKSDAG OCH REGERING: FRAN STANGDA
RUM TILL OFFENTLIG DEBATT

Finlands nationella system for samordning av EU-drenden kan
karaktdriseras som vil inarbetat och det stoder sig pa entydiga reg-
ler och strukturer.'? I praktiken har systemet forblivit oférindrat
sedan borjan av vart EU-medlemskap. I sjilva verket utformades
dess viktigaste delar redan da vi forberedde oss pd medlemskap i
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet, vilket blev verklighet
forst i borjan av ar 1994. Beredningssystemet influerades av Dan-
marks motsvarighet, vars starka sida var betoningen pa bred social
acceptans och parlamentarisk 6vervakning. Det uttalade malet for
Finlands beredningsapparat nir det giller EU-drenden ar nationellt
samforstind, eller att dtminstone uppna (elit)konsensus, vilket
man anser att forstirker ett litet medlemslands forhandlingsposi-
tion i unionen.

Samarbetet mellan ministerierna dr klart formellare och titare
ndr det handlar om EU-fragor dn nir det ar frigan om nationella
arenden. Den ldgsta nivan av samordningssystemet bestar av sek-
torvisa beredningssektioner, vilkas ordférande 4r representanter
for de behoriga ministerierna. De flesta sektioner kan sammantrada
antingen i en sndv tjinstemannasammansdttning, eller i en bred
sammansattning dar ocksa intressegrupper deltar. Det ir typiskt
att Finlands forhandlingsstandpunkt i ett visst EU-drende slas
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fast redan i sektionen. Ovanfor sektionerna finns kommittén for
EU-drenden, som foretrads av de hogsta tjanstemdnnen. Kommit-
tén har inte sammantritt manga ganger pa senare ar. De ordina-
rie medlemmarna dr vanligtvis ministeriernas kanslichefer, men
oftare har det hint att stillféretrddarna har sammantritt. I prak-
tiken har EU-kommitténs roll varit mycket ansprakslos, sarskilt
pa sista tiden, emedan den fraimst har fokuserat pd administrativa
fragor. I beredningssystemets topp har vi regeringens EU-minister-
utskott, som sammantrader varje vecka och behandlar de viktigaste
juridiska, ekonomiska och politiska unionsfragorna. Dessutom
behandlar EU-ministerutskottet Finlands stindpunkter géllande
imnen som finns pd kommande ministerrdds (Europeiska unio-
nens rads méten) och toppmétens (Europeiska radets méten) fore-
dragningslistor. I Europeiska unionens rads moéten, hérefter enbart
kallat radet, samlas ministrar som ar specialiserade pa de dmnen
som behandlas, medan det ir medlemsstaternas politiska ledare
som sammantrider vid Europeiska radets méten (toppmétena).

Politiker och tjinstemin upplever att samordningssystemet
for EU-drenden ir ett legitimt sdtt att behandla Finlands linjer i
fragor som avgdrs av unionen. Beredningssystemet dr forankrat i
grundlagen, och riksdagen har anfortrotts en viktig roll i verksam-
heten. Regeringens, riksdagens och presidentens maktforhallanden
och rittigheter till information finns klart och tydligt fastslagna i
grundlagen.

EU-medlemskapet har forstirkt riksdagens, och framfor allt
statsministerns, stillning som vart lands politiska ledare. Ocksa
finansministerns roll har vuxit, medan utrikesministerns portfoljs
varde har sjunkit da de andra politiska sektorerna har blivit mer
internationella. Tjinstemannens inflytande 6kar oundvikligen pa
grund av dynamiken i EU:s institutionella ram, unionens ritts-
aktsprojekt och drendenas tekniska dimension, samt pa grund av
uppkomsten av internationella och europeiska tjanstemannanit-
verk. Riksdagen har dnda lyckats dimpa bade byrakratiseringen
och regeringens tilltagande makt med hjalp av sin parlamentariska
overvakning. Riksdagens aktiva grepp, och speciellt utskottens
ministerfragestunder har bade forbittrat EU-fragornas beredning
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i regeringen, och utokat ministrarnas kunskap om fragor som
behandlas i radet och vid toppmétena.

Politiseringen av integrationen och eurokrisen har reflekterats
pd EU-ministerutskottets verksamhet."> Sammantridenas érliga
antal och utstrackning har varit vildigt lika under hela EU-medlem-
skapstiden. Ministerutskottets diskussioner fokuserar pa aktuella
och politiskt viktiga fragor, sa som konstitutionella férandringar,
unionens flerariga budgetramar, klimatpolitik och invandring.
Utskottets diskussioner har emellertid i hogre grad 6vergatt till att
forbereda toppmotena och andra sammantriden pa statschefsniva.
Foredragningslistorna for sidana moten har pa senare tid domi-
nerats av stabiliseringsatgirder i euroomradet, av migrationen och
av brexit. Europeiska radets roll nir det giller att ange unionens
agenda har vuxit, vilket gor att statsminsterns roll i hemlandet
vixer,'* eftersom det ir statsministern som ligger fram drendena
i EU-ministerutskottet, och rapporterar till samma utskott om
resultaten fran statschefernas moten. Statsministerns inflytande
som verklig beslutsfattare framhavs bade i relation till regeringens
ovriga medlemmar och till presidenten.

Samtidigt kan man marka att drendeberedningen splittras. Nar
EU-ministerutskottet i sina diskussioner frimst har koncentrerat
sig pa toppmotesirenden, har ministrarna och ministeriernas tjans-
temdn allt storre provningsritt nir det giller att sla fast Finlands
standpunkt i andra av unionens lagstiftnings- och politikprojekt,
eftersom de knappt diskuteras i regeringen. Eurokrisen gav helt
klart ny fart at ministerutskottets moten. Eurostabiliseringsatgar-
derna vickte mycket offentlig debatt. De ekonomiska konsekven-
serna dr kolossala, sa det dr klart att alla regeringspartier vill paverka
regeringens stillningstaganden. Samtidigt har ministerutskottets
moten blivit mera politiska till sin karaktir, och ministrarna deltar
aktivare dn tidigare i debatten.

I Finlands beredningssystem betonas riksdagens starka roll lik-
som vaxelverkan mellan riksdag och regering. I riksdagen behand-
las EU-drenden praktiskt taget pa samma sitt som i borjan av
medlemskapet.'® Riksdagen r till storsta delen ngjd med systemet
och har inte sett sig tvungen att uppdatera det.'® Nir man jimfor

59



medlemsstaternas nationella parlaments formaga att 6vervaka sina
regeringar i EU-sammanhang placerar sig Finlands riksdag utan
undantag i titen, eller atminstone bland de frimsta.'” Den finska
modellen har ménga starka sidor: EU-initiativen behandlas mycket
snart efter att kommissionen har lamnat ett forslag, specialutskot-
ten deltar systematiskt i behandlingen av unionsarenden, riksdagen
har omfattande ritt till information och man behandlar grundligt
radets och unionens rdds moten i forvag, samt rapporterar efterét
om deras slutsatser.'® Det ar sirskilt viktigt att specialutskotten del-
tar aktivt. Stora utskottet, som fungerar som riksdagens EU-utskott,
bygger i varje enskilt fall sin standpunkt pa specialutskottens utla-
tande. Fordelningen gor det majligt att utnyttja riksdagsledamoter-
nas olika slag av kunskaper och fardigheter sa att Europapolitiken
inte enbart blir en angeldgenhet f6r en parlamentarisk minoritet.

Aven om riksdagen har sett till sina egna paverkansmojlighe-
ter har den inte satt upp nagot rittesnore for sig, som exempelvis
kunde ga ut pa att fora offentlig debatt om EU-fragor, eller att ge
medborgarnas asikter storre roll i Finlands Europapolitik. EU-
fragorna behandlas sa gott som alltid av utskott bakom stingda
dorrar. Plenarsammantridenas anspriksldsa roll vid hanteringen
av EU-fragor beror i forsta hand pa tva saker. For det forsta ér det
utrikesutskottet som uttrycker riksdagens standpunkt i Europa-
drenden vad utrikes- och sikerhetspolitik betriffar, inte plenum.
Enligt var inhemska lagstiftning rapporterar specialutskotten till
plenum, som diskuterar och rostar om drendet. Att EU-drenden gar
till plenum forutsitter att man avviker fran normalt f6rfarande. For
det andra ir flera finska partier internt splittrade i sin instillning till
integrationen, och en offentlig debatt om EU skulle gora att dessa
meningsskiljaktigheter kom fram i dagsljuset."

EU-politiken har alltsa styrts av storsta mojliga konsensus
mellan regering och opposition, och det har skett bakom stingda
doOrrar. Att striva efter parlamentarisk endrikt har bade for- och
nackdelar. En av fordelarna dr kontinuiteten: nir oppositions-
partiernas representanter dr med och paverkar regeringens poli-
tik bar de atminstone delvis ansvar for landets EU-politik. Det ar
darmed svarare for oppositionen att pa ett trovirdigt sitt utmana
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regeringen nir det giller EU-fragor; regeringspartierna kan alltid
papeka att oppositionen har férbundit sig till den nationella lin-
jen. Att avligsna konstellationen opposition-regering skulle inte
vara bra for den debatt och det offentliga vervigande som ar sa
viktiga for demokratin. Det nationella samordningssystemet for
EU-drenden frimjar tillsammans med riksdagens och stora utskot-
tets konsensusorientering att partiernas integrationsstindpunkter
likriktas. Darfor ar det svart for partierna att ligga fram genuina
alternativ till den Europapolitik som bedrivs. A andra sidan gér
moten bakom stingda dorrar konfidentiellt informationsutbyte
moijligt mellan regering och riksdag. Ministrarna kan friare beritta
om de andra medlemsldndernas stindpunkter, eller om sina egna
malsattningar och sin forhandlingstaktik, da nyhetsmedia inte har
tilltrade till motena och diskussionerna som fors inte publiceras
ordagrant citerade efterat. Ur demokratisk synvinkel dr 16sningen
problematisk, eftersom medborgare och nyhetsmedia inte kan f6lja
med riksdagens behandling av EU-drenden.

Euroomradets problem och den politiserade integrationen
astadkom klara forandringar i riksdagens och stora utskottets
verksamhetskultur. Fran och med ar 2010 férdes anmarkningsvirt
mycket fler EU-drenden 4n tidigare till plenum. Storsta delen av dis-
kussionerna handlade om stabiliseringsatgirder for euron. Oppo-
sitionen, och i synnerhet sannfinlindarna, kritiserade i synnerhet
regeringens atgarder vid hanteringen av euroomréadets kris, och det
blev vanligare med rostningar och avvikande asikter i stora utskot-
tet. Med sannfinldndarna i spetsen framstillde oppositionen till
och med flera interpellationer om euroomradets stabiliseringsat-
girder, och om stodpaketen.?’ Samma verksamhetskultur verkar ha
fortsatt efter att sannfinlindarna flyttade till regeringen efter riks-
dagsvalet ar 2015: oppositionspartierna har dstadkommit omrost-
ningar i stora utskottet och bokfort avvikande asikter i protokoll,
utlatanden och betinkanden. Dessutom har meningsskiljaktigheter
mellan regeringspartierna reflekterats pa diskussionerna i stora
utskottet, och i vidare utstrickning pa riksdagens diskussioner.

Resultaten pekar i samma riktning nir man granskar riksdagen
och regeringen. I bigge ledde eurokrisen fran ar 2010 dtminstone
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till en delvis forandring i verksamhetskulturen. I riksdagen var f6r-
andringen storre. De 6kade meningsskiljaktigheterna har medfort
att debatten har blivit 6ppnare. Plenardebatterna och en bredare
offentlig debatt ar viktiga, for det dr genom dem som media och
medborgare far information om partiernas och riksdagsledamo-
ternas EU-standpunkter. Som tidigare konstaterades har samord-
ningssystemet for EU-drenden i praktiken forblivit likadant dnda
sedan medlemskapets borjan, trots integrationens utveckling och
politisering. Vi aterkommer till detta i kapitlets avslutande del.

FINLAND I EUROPEISKA UNIONENS RAD

Stommen i EU:s politiska system bestar fortfarande av samma
institutioner som grundades pa 1950-talet for kol- och stalsamar-
betet: kommissionen, radet, parlamentet, domstolen samt eko-
nomiska och sociala kommittén. De enda betydande tilliggen ar
att toppmotena, dar staters och regeringars ledare mots blev det
permanenta Europeiska radet ar 1974, och att en regionkommitté
inrittades i och med Maastrichtférdraget ar 1993. Regionkommit-
tén liksom ekonomiska och sociala kommittén dr radgivande organ
som saknar lagstiftande makt. Kommissionen svarar for lagmotio-
ner och 6vervakar att fordragen och lagarna verkstills. I och med
att Lissabonfordraget tridde i kraft ar 2009 godkidnns de flesta av
unionens lagar med sé kallat medbeslutandeférfarande (den offi-
ciella benimningen ir ordinarie lagstiftningsforfarande), dir bade
Europaparlamentet och radet maste ge sitt bifall for att kommis-
sionens motioner ska bli godkianda. Den hogsta politiska makten
har Europeiska radet, som bestar av medlemslandernas politiska
ledare. Europeiska radet stiftar inte lagar men svarar i egenskap av
unionens “direktion” for de viktigaste besluten och drar upp rikt-
linjerna for framtidens politik.

Hirnast tar vi upp Finlands verksamhet i Europeiska unionens
rad (med andra ord det fore detta ministerradet), som vid sidan
av Europaparlamentet 4r unionens viktigaste lagstiftande organ.
Unionens rad (i detta kapitel hirefter kallat ridet) representerar
EU:s medlemsldnders regeringar i unionens beslutsprocesser, det

62



vill sdga att radet dr den av EU:s beslutsfattande institutioner som
tydligast for fram och 6vervakar medlemslindernas nationella
intressen. EU:s normala lagstiftning kriver bade radets och parla-
mentets godkdnnande. I radets moten deltar alltid medlemslédnder-
nas ministrar eller deras representanter. Vilka ministrar som deltar
beror pa vilket slag av drende som behandlas: jordbruksministrar
beslutar om jordbruksfragor, forsvarsministrar om forsvarsfragor
och sa vidare. Formellt fattar rddet alltid sina beslut genom att
rosta. I praktiken dr det anda ovanligt att en rostning sker. Ungefar
85 procent av unionens lagstiftning godkinns enhilligt av radet,
atminstone formellt, det vill sdga sé att ingen medlemsstat rostar
emot forslaget, eller avhaller sig fran att rosta.”’ Oftast har drendena
forberetts sa grundligt pa tjanstemanna- eller ambassadérsniva att
en kompromiss har nétts redan vid tidpunkten for rostningen.
Dessutom viljer manga medlemsstater som dr missndjda med ett
forslag att inte Sppet rosta emot det, eftersom en kompromiss som
majoriteten skriver under redan har uppnatts, vilket gor det ono-
digt att i ett sa sent behandlingsskede motsitta sig forslaget. Detta
beslutsfattande, som utat framhaver radets enhillighet, brukar
ibland kallas f6r konsensuskultur.”? I praktiken avvisar ridet aldrig
lagstiftningsforslag som 4r under behandling. Om ett forslag inte
far tillrackligt mycket understod av medlemslindernas regeringar,
fortsitter behandlingen i forberedande kommissioner eller arbets-
grupper som lyder under radet. P4 ministrarnas bord hamnar bara
arenden om vilka det redan rader tillrickligt stort samforstand.
Pa grund av att radets verksamhetskultur efterstravar enhillig-
het ar det svart att bedoma den utgaende fran rostningsbesluten.
Trots det vittnar radets roster, speciellt de nej-roster som motsatter
sig majoritetens standpunkt, i nagon man om medlemsstaternas
forhallande till den allménna linje som majoriteten represente-
rar. I praktiken anviander sig radet av tva beslutsprocesser. Storsta
delen av drendena avgoérs med majoritetsbeslut, vilket enligt nu
radande regler betyder att radet godtar ett forslag om det forespra-
kas av 55 procent av medlemsstaterna (det vill siga 16 av dagens
28 medlemsstater), och de foresprikande linderna representerar
minst 65 procent av unionens totala befolkning. I vissa fragor krévs
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medlemslindernas enhaillighet for att forslaget ska godkdnnas. Da
godkdnner radet forslaget om ingen medlemsstat rostar emot. Om
beslutet inte behagar nagon medlemsstat kan den rosta blankt, vil-
ket ger landet en chans att visa sin avvikande asikt utan att fdlla
beslutet. Darmed kan man siga att blanka roster i radet tolkas som
en mildare asiktsyttring mot majoritetens installning 4n nej-roster.

I diagram 3.1 ser man hur ofta Finland och de andra medlems-
lainderna har rostat emot majoritetens staindpunkt, eller avhallit sig
fran att rosta i radet. Diagrammet omfattar radets alla beslut fran
sommaren 2009 nistan fram till slutet av ar 2015.>> Under denna
period férekom det sammanlagt cirka 770 méjliga rostningar.** I
diagrammet kan man tydligt se hur stora skillnaderna i medlems-
lindernas rostningsbeteende dr. Overligset mest har Storbritan-
nien rostat emot de 6vriga; landet rostade nej eller avholl sig fran
att rosta i tretton procent av alla réstningar (93 ginger). Andra
som flitigt har rostat emot majoriteten ir Tyskland, Osterrike och
Nederlinderna. I andra dndan har vi Litauen som inte en enda gang
har rostat emot, eller ens rostat blankt.

Diagrammet visar att Finland hor till de medlemslinder som
har rostat emot de andra mindre dn genomsnittet. Under den
period som undersokts rostade Finland nej tre ganger, och avholl
sig fran att rosta atta ganger. Till skillnad fran Sverige och Dan-
mark har Finland under hela sin medlemskapstid sillan hort till
de linder som har rostat emot rddets majoritet. Ocksa i Ovrigt ar
det sillsynt med stora, plotsliga férandringar i lindernas rostnings-
beteende - byte av regeringar forandrar till exempel inte laindernas
rostningsbeteende i stor utstrickning. I nagon man har Finlands
verksamhet dnda forandrats under medlemskapet. I borjan, sarskilt
under Lipponens regering i slutet av199o-talet och bérjan av 2000-
talet, rostade Finland 6ppet emot de 6vriga dnnu mera séllan dn vad
fallet ir idag.>® Direfter har man blivit en aning aktivare, men den
allmdnna linjen dr den samma: Finland rostar jamforelsevis sillan
emot majoriteten i radet.

Nagonting om Finlands generella stillning i beslutsprocessen
sdger de linder som Finland sillar sig till, da man beslutar sig for att
Oppet visa sin avvikande asiktiforhallande till radets majoritet. Nar
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DI1AGRAM 3.1. Antalet nejroster och linder som avhallit sig
fran att rosta i Europeiska unionens rad 1.7.2009-3.12.2015.

Finland rostar nej i rddet ar det oftast tillsammans med de andra
nordliga medlemslinderna. Finlands typiska rostningskamrater i
unionens rad dr Danmark, Sverige, Nederlinderna och ofta ocksa
Estland.?® Till motsatsgruppen, det vill siga de linder som Finland
sillan rostar emot med, hor de flesta sydeuropeiska linderna sa
som Grekland, Malta och Cypern.?’

Ur radets rostantal gar det inte att sluta sig till hur bra ett land
allmint taget har klarat sigiradets forhandlingar, eftersom det vikti-
gaste paverkansarbetet i radets beslutsprocess sker redan i det bere-
dande arbetet innan det slutliga rostningsskedet. I en internationell
jamforande undersokning ansags de finlindska tjinsteméinnens
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forhandlingsforméga hora till de basta bland medlemslinderna.”®
Antti Pajala och Mika Widgrén har studerat Finlands framgangar i
unionens rads beslutsprocesser nirmare.* Deras empiriska analys
visar att Finland har lyckats mycket bra med att driva sina mal-
sattningar. De mal som Finland har satt upp for forhandlingarna
korrelerar starkast med forhandlingarnas resultat nir man jamfor
alla medlemslander, vilket betyder att Finland oftast har fatt sin
asikt uppmirksammad, atminstone pa nagot sitt, i den lagstift-
ning som blivit resultatet av forhandlingarna. Dessutom visar flera
andra jimforande undersokningar att Finland som ett litet land har
klarat sig minst lika bra i radets forhandlingar som genomsnittliga
medlemslinder, och oftast klart battre.*® Finland har allts4 lyckats
anvianda sig av de redskap som star ett litet medlemsland till buds:
aktivitet, faktabaserad argumentering och samarbete med likasin-
nade medlemslinder.>!

Tidigare konstaterade vi att Finlands rostningslinje i radet
huvudsakligen har forblivit den samma. Men Finlands verksam-
het gillande beslut om euroomréidets stabiliseringsitgirder och
migrationskrisen skvallrar om en fordndring. Som enda medlems-
stat kravde Finland bilaterala sakerheter for lan at eurolander, mot-
satte sig ensamt majoritetsbeslut (85 %) vid beslutprocessen for
Europeiska stabilitetsmekanismen, och motsatte sig tillsammans
med Nederldnderna att Bulgarien och Rumainien skulle anslutas
till Schengenavtalet. Motvilligt accepterade Finland i augusti 2015
det tredje stodpaketet till Grekland, och en manad senare rostade
Finland blankt i ridet d& medlemslinderna enades om kvoter for
asylsokande. Dessa hindelser utgor klara avvikelser fran tiden fore
eurokrisen, for under medlemskapets forsta femton ar skedde det
inte en enda gang att Finland ensamt offentligt skulle ha emotsatt
sig majoritetens vilja i ett fall av motsvarande magnitud, eller att
Finland skulle ha rostat emot en vinnande koalition som en del
av en minoritet. Men det dr vanskligt att bedoma om det har skett
nagon generell forandring i Finlands verksamhetskultur. Ingenting
tyder pa att de finska tjanstemannen eller ministrarna 6verlag skulle
driva Finlands malsattningar aggressivare i férhallande till kommis-
sionen, eller vara mindre beredda att kompromissa i radet eller vid
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toppmotena. Det finns inte heller nagra tecken pa att de finlindska
medlemmarna i Europaparlamentet skulle ha svarare att anpassa sig
till sina partigruppers linjer 4n de hade innan eurokrisen.

DISKUSSION

Nar man granskar det inhemska EU-beslutsfattandet och Finlands
verksamhet i Bryssel uppticker man dtminstone en partiell forand-
ring. Den tidigare endréikten har ersatts av offentliga partipolitiska
konflikter, och denna nationella osimja reflekteras pa vara regering-
ars beteende i EU:s rad. Men man ska inte 6verdriva fordndringens
omfattning. Den hardare linjen och diskursen har snarast begransat
sig till euroomréadets stabiliseringsatgirder, och pa senaste tiden
ocksa till invandringsdebatten. I 6vrigt verkar inte partiernas
EU-standpunkter, riksdagens och regeringens verksamhetskultur
eller Finlands handlande i unionens institutioner ha fordndrats i
vasentlig grad.

Sannfinlindarnas uppgang inverkade tydligt pd den nationella
EU-debattens innehall och atmosfir. Efter att eurokrisen hade bru-
tit ut reagerade de andra partierna pé sannfinlindarnas ordférande
Timo Soinis skarpa kritik av Europapolitiken, i férsta hand genom
att sjilva inta en kritisk instdllning till euroomradets stodpaket.
Det annalkande riksdagsvalet ar 2011 bidrog i avgérande grad till
tongangarna. Sadana skirpta tongangar kan latt avfardas som ren
valtaktik, men i Finland fanns det ocksé en klar grogrund for ett
mera nationellt sinnat parti som foresprakade traditionella var-
deringar.>* Med andra ord saknade vért partisystem ett parti som
kunde erbjuda ett alternativ at de viljare som f6rholl sig mera nega-
tivt till integrationen. Pa sa sitt har sannfinlindarna verkligen gjort
den nationella Europadebatten méangsidigare — och vad viktigare ar:
efter eurokrisen forsiggir inte denna debatt mera bakom stingda
dorrar till riksdagens utskott och regeringens ministerutskott.

Det behagar inte alla att debatten har flyttat ut i offentligheten.
I forhallande till integrationen dr partierna internt mera splittrade
an i fragor som giller traditionella vinster-hogeraspekter, sa som
ekonomi- och socialpolitik. Det ligger darfor i partiordférandenas
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intressen att koncentrera sig pa inhemska politiska dmnen, som ar
tryggare for dem. De 0kade offentliga debatterna i riksdagen har
ocksa vickt oro, eftersom man i riksdagen ar van vid att betona
utskottens diskussioners betydelse i EU-sammanhang.**> Offent-
liga partipolitiska meningsskiljaktigheter star i strid med princi-
perna for det nationella samordningssystemet for EU-drenden, som
understryker konfidentiell och aktiv dialog om Europapolitiken
mellan regering och riksdag, samt strivan efter nationell konsen-
sus eller brett politiskt stod for regeringens EU-riktlinjer. Men det
ar omojligt att uppskatta om den inhemska missimjan forsvarar
regeringens verksamhet i unionens institutioner. Viktigare skulle
det vara att granska virt EU-samordningssystems varaktighet; sys-
temets struktur har forblivit s gott som oférindrad dnda sedan
bérjan av medlemskapet, trots den férdjupade integrationen. Ar
de nu radande forfarandena tillrackligt effektiva for att bereda EU-
frigor och paverka pa unionsniva?**

Det finns delar i vart samordningssystem f6r EU-drenden som
kan utvecklas.’® Métesrutinerna har i praktiken varit de samma
bade i regeringen och i riksdagen dnda sedan borjan av medlem-
skapet. EU-ministerutskottet och riksdagens utskott har inte fler
moten trots att féredragningslistorna ar overfulla. Det gor att man
maste prioritera: under tiden for eurokrisen och migrationskrisen
fick manga andra EU-drenden mindre uppmarksambhet. Selektivare
behandling av EU-drenden dr inte nédvindigtvis ett problem, bara
de drenden som tas upp viljs ut utgaende fran systematisk bedom-
ning och politisk styrning. Det forutsitter klarare malsattningar
av regeringen, sa att man kan identifiera vilka EU-fragor som ér
vasentliga for Finland och tilldela resurser for att paverka dem. Men
det verkar vara svart for vara ideologiskt splittrade flerpartireger-
ingar att bygga upp samforstind om EU-politikens tyngdpunkter
och malsittningar. Den nationella beredningen och deltagandet
i EU:s beslutsfattande och politiska processer sker omsorgsfullt
och systematiskt, men till storsta delen reaktivt. Den inhemska
EU-beredningens foredragningslista utformas sa gott som helt
utgdende fran sadant som kommer att behandlas vid unionens
institutioners moten, i synnerhet ridets moéten och toppmotena.
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Under sin medlemstid har Finland inte profilerat sig som ett sarskilt
initiativrikt medlemsland.

Slutligen finns det skal att ta upp verksamhetslogiken i vart
system for beredning av EU-drenden: systemet betonar i hog grad
resultatet (output), pa bekostnad av samhillsdebatt och bredare
deltagande bland medborgare och intressegrupper (input). Bered-
ningen av EU-riktlinjer siktar pa en standpunkt f6r Finland som
godkinns av regeringen och riksdagen, och pa att den standpunk-
ten framgangsrikt ska framjas i EU:s institutioner. Den inhemska
beslutsprocessen nir det giller EU-drenden tyr sig mera till tradi-
tioner som ér bekanta fran utrikespolitiken. Stora utskottets och
utrikesutskottets moten priglas av fortrolighet, och varken reger-
ingen eller riksdagen har visat nagon stérre vilja att inkludera med-
borgarna i beslutsfattandet. Gillande vissa omraden lyssnar man till
intressegrupper, sarskilt i riksdagens utskott, men detta férfarande
har inte etablerat sig i alla politiska sektorer.*® Jimfért med Stor-
britannien har man i Finland formatt engagera den politiska eliten
i EU-politiken, sarskilt riksdagsledamoterna. Om intressegrupper
och medborgare involverades och man satsade mer pa samhalls-
debatt skulle integrationen bli en vardagligare angeldgenhet, och
medborgarnas formaga att bedoma medlemskapets effekter skulle
bli battre.
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3. WHEN CONSENSUS CRUMBLES: NATIONAL EU
POLICY PREPARATION AND DECISION-MAKING

Examining national EU decision-making, this chapter shows evi-
dence of both change and continuity. The euro crisis influenced
parliamentary culture in EU affairs, with more European issues
debated in plenary sessions of Parliament and with voting and
dissenting opinions more common in the committees. Internally
divided over the EU and facing considerable domestic pressure, the
governments formed since the 2011 election have also voted in the
EU Council against the majority in individual key decisions regar-
ding euro area coordination instruments and the refugee crisis. Yet
party positions over integration have remained the same, with the
more Eurosceptic discourse essentially limited to euro area bai-
louts. The national EU coordination system continues to emphas-
ise broad party-political support for the government that represents
Finland in EU negotiations, and overall Finland rarely votes against
the majority in the Council. There are also signs that Finland has
been quite effective in defending its interests in EU-level barga-
ining. In fact, domestic EU coordination is very much driven by
achieving good results from EU negotiations instead of facilitating
societal debate or citizen participation.
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FINLANDS EKONOMIPOLITIK
UNDER EMU-TIDENS KRISER: FRAN
MONSTERELEV TILL MEDELMATTA

Jaakko Kiander

Finland anslét sig till Europeiska unionen ar 199s. Finlands
EU-medlemskap kan betraktas som ett linge efterstravat och
logiskt steg mot en allt titare integration med vist. Man kan for-
visso ocksa se ansokan om medlemskap som en utrikespolitisk
nodvindighet, som uppstod da Sverige ovintat beslot att anhalla
om medlemskap hosten 1991. Bada lindernas beslut kan ocksa del-
vis ses som improviserade reaktioner pa det marknadstryck som
deras ekonomier hade rakat ut f6r ar 1990. Dd rakade bade Sveriges
och Finlands ekonomipolitik, som byggde pa fasta valutakurser, i
svarigheter. De hade forlorat sin konkurrenskraft och hamnat i en
djup recession, varfor den internationella finansiella marknaden
inte lingre trodde att de nationella valutorna kunde forbli stabila.
Det fanns ett klart motiv for bagge lindernas integrationsstravan-
den. Recessionen hade snabbt forstort fortroendet for den natio-
nella ekonomipolitikens f6rmaga att styra utvecklingen, och darfor
forsokte man skaffa sig ett hallfastare stod for valutans stabilitet i
och med EU-medlemskap.
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Nir Finland och Sverige anholl om medlemskap var det kant att
EU skulle utvecklas till en tatare union, dar forutom den inre mark-
naden ocksa skulle ingd en ekonomisk och monetir union; EMU,
som inkluderar en gemensam europeisk valuta och centralbank. I
medlemskapsforhandlingarna var de nya medlemslinderna ocksa
tvungna att godkédnna sitt kommande medlemskap i valutaunio-
nen, och anpassa sin ekonomipolitik sa att konvergenskriterierna
(eller de sa kallade Maastrichtkriterierna) som stod som villkor for
medlemskapet uppfylldes. Konvergenskriterierna forutsatte stabil
valuta, balanserad offentlig ekonomi och tillrackligt liten offentlig
skuld. Den offentliga ekonomins underskott far inte vara hogre dn
tre procent i relation till totalproduktionens virde, och skuldsatt-
ningen i den offentliga sektorn far inte vara hogre dn 60 procent i
relation till totalproduktionens virde. Nir Finland limnade in sin
ansokan befann sig landets ekonomi dnnu i en djup lagkonjunk-
tur, vilket gjorde att det verkade mycket svart att uppfylla dessa
kriterier." Den offentliga ekonomins underskott dverskred klart
kriteriets grinser under aren 1992-199s.

Tanken att forbinda sig till ett gemensamt visteuropeiskt sys-
tem for pengar och valuta var inte ny. De forsta tecknen pa Finlands
ekonomiska vistintegration kan dateras till 1800-talet, da den fin-
ska marken som blev nationell valuta ar 1863 och som hade varit
bunden till rubeln, istillet bands till franska franc och dirigenom
till den visteuropeiska guldmyntfoten dnda fram till ar 1931.> Efter
andra virldskriget ingick Finland i det vastliga systemet for fasta
vaxelkurser; forst i det efterkrigstida Bretton Woodssystemet som
baserade sig pa dollarn, och efter att det systemet hade rasat ar 1971
deltog Finland i det visteuropeiska forsoket att stabilisera valutor-
nas virden i forhallande till den tyska D-marken. Formellt antog
man denna politik forst ar 1991, da markens virde knots till den
dévarande valutaenheten for EU-lander, ecu.

FORBEREDELSER INFOR EMU-MEDLEMSKAPET

Nir EU-medlemskap diskuterades under éren 1992-1994 var det
inte forlusten av den nationella penningpolitiken eller den egna
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valutan som man fokuserade pa. Vid medlemskapsomrostningen
var det inte klart f6r s manga att man snart ocksa skulle sta infor
medlemskap i en valutaunion. Saken togs inte aktivt upp under
forberedelserna f6r EU-folkomrostningen. Delvis berodde det pa
att man ansag att valutaunionen var en fjarran och osiker sak, och
delvis troligen for att man inte ville dventyra ett positivt valresul-
tat genom att informera om en eventuell f6rlust av den nationella
valutan. Trots att manga ansédg att det var osdkert om det skulle
bli ndgon monetir union togs de bindande besluten om medlem-
skap i valutaunionen férvanansvirt snabbt, bara tva ar efter EU-
folkomrostningen.

Aven om det inte pratades sirskilt mycket i Finland om med-
lemskap i valutaunionen innan EU-medlemskapet var verklighet,
borjade strivanden efter en vistintegration och eventuellt medlem-
skap i valutaunionen styra den ekonomiska politiken redan fore
medlemsansokan var inldimnad till EU. Avsikten var att folja den all-
madnna visteuropeiska ekonomipolitiska linjen, vilket da betydde
ett system med fasta vaxelkurser. For att na det malet var man bade i
Finland ochi Sverige beredda att gora stora uppoffringar. Bigge lin-
dernas ekonomier hamnade i stora svarigheteribdrjan aviggo-talet
ndr konkurrenskraften blev allt svagare och bérjade tira pa den fasta
valutakursens trovirdighet. Det ledde till brant stigande ranteniva
och djup recession som féljdes av konkurser, hog arbetsloshet, en
bankkris och underskott i de offentliga finanserna. Den skarpa lin-
jen och uppoffringarna visade sig emellertid vara onddiga nér hela
det visteuropeiska vixelkurssystemet EMS (European Monetary
System) kraschade pa grund av valutamarknadernas tryck hésten
1992.% Detta bakslag rubbade ind4 inte den finska ekonomipoli-
tikens langvariga stridvan efter att uppfylla Maastrichtkriterierna,
som utgjorde villkoren for EMU-medlemskap.

I den politiska ledningen ansigs det att EU-medlemskap ocksa
forutsiatter EMU-medlemskap samt att man uppfyllde de villkor
som giller for EMU. Det var en trovirdig tolkning och det var ocksa
vad Maastrichtavtalet och Finlands EU-avtal innebar. Ett avtalsba-
serat undantag fran medlemskap i valutaunionen hade bara beviljats
Storbritannien och Danmark. Medlemskap i valutaunionen hade
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kunnat skjutas upp endast pa grund av att Finland, vars ekonomi
var forsvagad av den allvarliga recessionen, inte &nnu hade kunnat
uppfylla konvergenskriterierna. Den snabba ekonomiska tillvixten,
som tog fart ar 1994 tillsammans med den stringa finanspolitiken
(det vill siga den budgetpolitik som staten bedriver for att reglera
beskattning och offentliga utgifter) ledde i alla fall till att Finland
uppfyllde alla valutaunionens konvergenskriterier redan ar 1996.

Sverige agerade annorlunda. Landet reserverade ensidigt och
pa eget bevag ritten att skilt besluta om sitt EMU-medlemskap.
Sveriges val var speciellt eftersom det stred mot medlemskapsav-
talet och konstitutionen — enligt dem skulle alla medlemslidnder
som fyllde kriterierna ansluta sig till valutaunionen. An s linge
har EU:s kommission dndé& godtagit situationen och nagra forsok
att pressa Sverige att bli medlem i valutaunionen, med andra ord
folja férdraget, har inte gjorts. Bakom Sveriges beslut fanns sanno-
likt erfarenheter av problem med den fasta vixelkursen, och den
bedomning av valutaunionen som en grupp sakkunniga med Lars
Calmfors i spetsen hade gjort och som visade att Sveriges arbets-
marknad inte skulle vara tillrickligt flexibel f6r att kunna bemota
eventuella rubbningar.*

I Finland redde en grupp professorer ledda av Jukka Pekkarinen
ut effekterna av ett medlemskap i valutaunionen. Expertgruppens
bedomning av EMU-medlemskapets konsekvenser avvek just inte
frin Calmforsgruppens resultat. Men slutledningen var en annan.®
I Finland funderade man inte pa om man skulle ansluta sig, utan
snarare pa om Finland d6g som medlem, och hur man skulle klara
sig som medlem. I expertbedomningarna betonades riskerna som
forknippades med ett gemensamt valutaomrade och en gemensam
valuta: det valutaomrade som holl pa att utformas var inte optimalt
for Finland vilket medférde risk f6r asymmetriska storningar. Man
var ocksa medveten om att en gemensam valuta lindrar bytesba-
lans- och rinterestriktionernas effekter. A ena sidan trodde man att
detta skulle ge finanspolitiken storre mojligheter att paverka men
a andra sidan ansédgs det att en utspadning av penningmarknadens
reaktioner utgjorde en risk — bristen pa rintereaktioner kunde leda
till en alltfor littvindig finanspolitik och tilltagande offentlig skuld.®
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Innan den finanskris som brot ut dr 2008 och denlanga recession
som f6ljde ansigs det inte att valutaunionen hade nagon avgorande
inverkan pa den ekonomiska verksamheten. Det ekonomipolitiska
tainkandet dominerades sarskilt pa 1990-talet av uppfattningen att
nationell penningpolitik och valutakursférindringar inte har hatft,
och inte kan ha, nagra betydande gynnsamma effekter. Det har
berodde pa den radande makroekonomiteoretiska uppfattningen
enligt vilken nominella faktorer som pengar och valutakurser inte
kan ha langvariga realekonomiska effekter, eftersom de som skoter
ekonomin har férvantningar som haver effekterna. Darf6r kan man
till exempel inte forbittra konkurrenskraften pa lang sikt genom att
devalvera valuta, eftersom arbetstagare och foretag skulle reagera
med att hoja priser och l6ner i motsvarande grad. Darmed dr den
enda langvariga effekten av devalveringsmaijligheten att paskynda
inflation (det vill siga prishojningarnas takt). Och det ansig man
att kunde undvikas genom att man forbinder sig till en fast vaxel-
kurs. I en valutaunion dr detta band naturligt nog mest trovardigt
eftersom man inte lingre har ndgon nationell valuta.

Av denna orsak ansdg man att dvergangen till en gemensam
valuta inte skulle kunna fororsaka betydande realekonomiska folj-
der, jimfort med den nationella penningpolitiken: i bagge fallen
blir man forr eller senare tvungen att anpassa sig till forandringar
i realekonomin. Man trodde inte att man skulle na nagra besta-
ende fordelar med sjilvstindig penning- och valutakurs eftersom
nominella valutakurser och deras fluktuationer enligt den radande
meningen inte kan ha langvariga effekter pa realekonomin. Dire-
mot skulle en liten nationell valutas svaga trovardighet kunna for-
orsaka osikerhet, vilket kunde ta sig uttryck i hojd rinteniva.” Den
ekonomiska kris som Finland genomlevde i borjan av 1990-talet
ansigs allmint som ett tecken pa att den nationella penningpoli-
tiken misslyckats, trots att det man snarast hade misslyckats med
var att forsvara den 6vervarderade fasta vixelkursen. Man bedémde
det som sa att bristen pa vixelkursflexibilitet skulle orsaka tidvisa
anpassningsbehov, som man skulle klara av genom storre flexibilitet
an tidigare ndr det gillde nominella I6ner.
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Av dessa orsaker debatterade man mest de mikroekonomiska
effektivitetsvinsterna, som kom av att man kunde undvika trans-
aktionskostnader pa grund av flera olika nationella valutor och
vixelkursosikerheten genom att 6verga till en gemensam valuta,
nir EMU-medlemskapets foljder diskuterades. De betydande
makroekonomiska risker som eventuellt kunde uppsta pa grund
av brist pa vaxelkursflexibilitet fick mindre uppmairksambhet i Fin-
land och i andra EU-linder, och man diskuterade inte just heller
moijligheten med allvarliga systemrisker. Manga kidnda amerikan-
ska ekonomiska experter lade pa 1990-talet fram mycket skeptiska
berdkningar gillande den stora valutaunionens verksamhetsmoj-
ligheter, men de avfirdades. I debatten i Finland togs inte proble-
met med balanseringen av de offentliga finanserna just upp, men
pa 2010-talet stotte euroomridet pa detta problem. Man sdg inte,
eller medgav inte, kopplingen mellan offentlig ekonomi och pen-
ningpolitik. Ett intressant undantag utgors aven EMU-utredning
om jamstélldhetsaspekten, ddr man tog upp risken med nedskir-
ningstrycket pa offentliga utgifter, som kan uppsta nir det inte finns
maoijlighet till vixelkursflexibilitet.®

Finlands beslut om EMU-medlemskap underlittades av att
medlemskapsavtalet inte erbjod nagot alternativ. Dessutom ansag
Finlands politiska ledning att medlemskapet var viktigt for att Fin-
land fullvardigt skulle kunna delta i unionens beslutsprocesser. Det
finska naringslivet, och i synnerhet exportindustrin, foresprakade
ivrigt EMU-medlemskap och bakgrunden till det var otvivelaktigt
viljan att trygga tilltradet till viktiga marknader. Industrins intresse-
organisationer var inte sdrskilt bekymrade 6ver eventuella problem
i samband med konkurrenskraft.

Overgéngen till den gemensamma valutan betraktades i varje
fall som en utmaning pa grund av Finlands exports konjunktur-
kanslighet och langa devalveringshistoria. Man tinkte sig att man
skulle klara den nya konstellationen om arbetsmarknadsparterna
forband sig till lag inflation och man skapade andra flexibilitets-
mekanismer istillet for flexibel vaxelkurs. Man ansag att en stark
offentlig ekonomi var viktig: om skulden ér liten och den offent-
liga ekonomin i balans kan det bildas tillrickligt med spelrum for
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finanspolitiken for att aktiv konjunkturpolitik ska kunna bedrivas.
Forutom det ansag speciellt fackforeningsrorelsen att arbetsmark-
nadsparterna skulle kunna binda sig till en inkomstpolitik med vars
hjalp man skulle f6rhindra problem med konkurrenskraften. Det
visade sig emellertid vara svart att forverkliga den malsittningen
eftersom arbetsgivarna inte var sdrskilt ivriga att fortsitta med cen-
tral inkomstpolitik. Tvirtom ville man pa arbetsgivarhall ta sig ur
den och 6verga till lokala avtal, vilket man hoppades skulle leda till
mera flexibilitet i arbetsvillkor pa lokalnivéa. Fackfreningsrorelsen
ansag i sin tur att det var viktigt att bilda sa kallade EMU-buffertar
for socialskyddssektorn. Med hjilp av dessa buffertfonder skulle
man gora det mojligt att tillfalligt sinka arbetsgivarutgifterna i
en situation dar man behovde forbattra konkurrenskraften, om
exporten hade drabbats av nagon stérning. Buffertfonder bild-
ades for arbetsloshetsforsikringssystemet och arbetspensions-
systemet.’

POSITIV UTVECKLING I BORJAN

Den ekonomiska och monetira unionen inledde sin egentliga verk-
samhet redan ar 1996 da valutorna i de linder som anslot sig lastes.
Det innebar en 6verging till gemensam penningpolitik. Finlands
offentliga ekonomi uppfyllde med ndd och néppe kriterierna ar
1996. Nir det beslots om olika linders EMU-medlemskap markte
man att detiverkligheten inte hade sa stor betydelse om man foljde
konvergenskriterierna eller inte, fast det hade ansetts sa viktigt i
Finland. Nar linders medlemsduglighet avgjordes vigde de stora
medlemslindernas, med andra ord Tysklands och Frankrikes, poli-
tiska 6vervigande tyngre dn konvergenskriterierna. Genastibdrjan
godkindes linder som klart 6verskred de 6vre grinser som hade
stillts upp for underskott i den offentliga sektorn och for statsskul-
den. Det gillde bland annat Italien, Belgien och Frankrike. Dess-
utom antogs det hart skuldsatta Grekland som medlem ar 2001
Det var politiken som var avgorande: i Tyskland motsatte man sig
visserligen att Italien skulle bli medlem eftersom man anség att Ita-
liens stora skuldsdttning i den offentliga sektorn utgjorde ett hot
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mot valutaunionens stabilitet, men pa grund av Frankrikes krav
togs Italien med, som motvikt till Tysklands inflytande.

Pa grund av Tysklands krav knots en stabilitets- och tillvaxt-
pakt for att trygga euroomradets stabilitet. Med hjélp av det avta-
let forsokte man skapa garantier for att den gemensamma valutan
och de medfoljande valutakurs- och rinteriskerna inte skulle locka
medlemslidnder att skuldsitta sig for mycket. Man var oroad for att
enskilda landers skuldsittning inom valutaunionen troligtvis inte
skulle foranleda likadana reaktioner i raintorna och valutakurserna
som utanfor valutaunionen. Stabilitets- och tillvixtpakten gjorde
att konvergenskriterierna som gillde valutaunionens offentliga
finanser blev bestiende f6rutsittningar, och stillde dessutom upp
ett stringare mal an dittills for den langsiktiga ordindra budget-
balansen. Utover det géllde den regel i Maastrichtférdraget som
fastslar att valutaunionens medlemslinder inte far 16sa ut varandras
skulder (den s kallade no bail out-regeln).

Valutaunionens verksamhet borjade alltsdé med att man laste
medlemsldndernas inbordes vixelkurser och grundade institutet
EMI (European Monetary Institute), som foérberedde en ny cen-
tralbank. Europeiska centralbanken ECB inledde sin verksamhet
senare, och den gemensamma kontanta valutan togs i bruk ar
2002.

Valutaunionens forsta tio ar (1997-2007) var en gynnsam tid
for den ekonomiska och politiska utvecklingen. Den ekonomiska
tillvaxten var relativt snabb bade i euroomradet och hela EU,
och ekonomierna aterhamtade sig fran 1990-talets recession och
stora arbetsloshet. Sysselsittningen blev bittre i flera linder och
de offentliga finansernas underskott krympte. Sarskilt positiv var
utvecklingen i Irland och Spanien, som tidigare hade lidit av Euro-
pas storsta arbetsloshet. I borjan av 2000-talet var dessa landers
ekonomiska tillvixt snabb, och arbetslosheten minskade kraftigt.
Euroomradets gynnsamma utveckling paverkade ocksa de 6st- och
centraleuropeiska linder som anslét sig till EU ar 2004. Aven om
de dnnu inte var medlemmar av valutaunionen kunde de utnyttja
valutaunionens laga rintor dérfor att man antog att de skulle anhalla
om medlemskap.
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Ekonomierna i Europa upplevde liksom USA en liten svacka i
tillvaxten under ren 2001-2003. Orsakerna var att den sa kallade
internetbubblan sprack och borskurserna sjonk pa grund av att nit-
bolags aktier kraschade, samt den osdkerhet som terrorattackerna i
New York och Washington gavupphov till. Till {6ljd av att tillvixten
gick langsammare 6kade arbetslosheten och den offentliga sektorns
underskott i vissa av euroomradets linder. De viktigaste linderna
i euroomradet, det vill sdga Frankrike och Tyskland, rakade i ett
lage dar deras budgetunderskott kortvarigt 6verskred begransning-
arna i stabilitetspakten. Centralbankerna reagerade pé recessionen
genom att ldtta pd sin rantepolitik, varvid investeringsmarknaderna
aterhamtade sig och euroomradets ekonomiska tillvaxt tog fart.
Euroomradets uppatgang fortsatte under perioden 2004-2006.

Utvecklingen av eurons externa virde stddde euroomradets till-
vaxt. Ndr valutaunionen grundades i slutet av199o-talet forsvagades
eurons (och dess syntetiska féregingare, bokforingsvalutan ecu)
kurs i forhallande till dollarn. Det gav upphov till en del oro efter-
som det tidiga svaga externa virdet kunde tolkas som misstroende
for den nya valutan som skulle etableras. Eurons virde i forhallande
till dollarn paverkades emellertid i f6rsta hand av det mycket starka
ekonomiska ligeti USA. Att eurons externa virde forsvagades hade
faktiskt en positiv effekt ocksa, det forbattrade euroomradets eko-
nomiers priskonkurrenskraft pa virldsmarknaderna.

En viktigare forklaring till euroomradets goda ekonomiska
utveckling dn den formanliga vixelkursen var att den allménna
rantenivan i omradet sjonk. I och med att man anslét sig till valu-
taunionen sjonk rantenivan i flera medlemslinder. I manga euro-
lander hade rantenivan tidigare 6verstigit Tysklands niva, darfor att
de flesta EU-landers nationella valutor ur marknadernas synpunkt
sett var forknippade med en valutakursrisk (det vill siga risken
att valutans virde skulle kunna sjunka i forhallande till Tysklands
mark, liksom tidigare i samband med valutakrisen ar 1992). I och
med att valutaunionen grundades forsvann den risken eftersom
man oaterkalleligt knét medlemsldndernas valutor till varandra.
Niar risken forsvunnit sjonk riantorna i valutaunionens alla med-
lemslinder utom Tyskland och Nederlinderna. I Italien, Spanien,
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Grekland, Irland och Portugal var rantenivan klart hogre dn i Tysk-
land, beroende pa den hogre inflationen och valutakursosikerhe-
ten. I dessa linder innebar anslutningen till valutaunionen att ran-
tenivan snabbt sjonk, delvis till och med brant. De sjunkande ran-
torna fick manga foljder. Den ekonomiska tillvixten fick fart och
den offentliga ekonomin forstirktes. Den laga rantenivan f6rmin-
skade rinteutgifterna i samband med statsskulden och forbattrade
dirmed den offentliga ekonomins balans. Den laga rintan lockade
hushall och foretag att ta mera lan for att finansiera investeringar
och konsumtion. Pa sa sitt gjorde den laga rintan det majligt for
den aggregerade efterfragan att 6ka. I praktiken finansierades detta
till stor del med utlindska lan. Samma effekt strackte sig ocksa till
linder som inte ingick i euroomradet men som antogs ansluta sig,
sa som de baltiska staterna, Polen, Tjeckien och Ungern. Inrittan-
det av valutaunionen betydde alltsa att man tog mycket utlindska
lanisodra, 6stra och vistligaste Europa, som via banksystem kana-
liserades till byggande, bostadsmarknader och privatkonsumtion.
Foljderna av den okade efterfragan var en mycket snabb ekono-
miskt tillvixt, mindre arbetsloshet, hogre tillgangspris, accelererad
inflation och underskott i bytesbalansen. Underskotten i bytesba-
lansen, som fungerade som maitare pa utlindsk upplaning, vixte
sig rekordartat storai Medelhavslinderna och Baltikum under aren
2004—2008.

Samtidigt delades euroomradet, och egentligen hela EU-
omradet, upp i tva klart skilda grupper: nettoskuldsatta och netto-
kreditgivare. I praktiken syntes det som stora skillnaderildndernas
bytesbalans. Som nettokreditgivare inom valutaunionen fungerade
Tyskland, Osterrike, Beneluxlinderna och Finland. Banksystemet
kanaliserade dessalinders finansiella 6verskott for att finansiera de
ovriga eurolindernas underskott."

Under valutaunionens forsta decennium horde Finland till
EU-omradets ekonomiskt starka overskottslinder. Den goda
ekonomiska tillvixten i det 6vriga Europa och i Kina gjorde att
Finlands export vixte, och Nokias mobiltelefonfunktioners fram-
gangar bidrog till nationalekonomins vilstind. Som ett resultat
av 1990-talets ekonomiska kris var Finlands ekonomiska politik
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exportdriven vid ingingen till valutaunionen. De stora devalve-
ringarna i borjan av 1990-talet, och eurons devalvering i slutet av
samma decennium, forstirkte exportens priskonkurrenskraft och
elektronikindustrins stora framgangar forbittrade den icke kost-
nadsrelaterade konkurrenskraften. Pa sa sitt fungerade exportens
positiva utveckling som motor f6r Finlands nationalekonomiska
tillvixt under valutaunionens forsta tio ar. Exportinkomsternas och
foretagens gynnsamma utveckling gjorde att hushallens inkomster
och den offentliga sektorns skatteintakter 6kade. Det spelrummet
utnyttjades i ekonomipolitiken. En litt finanspolitik bedrevs:
beskattningen underlittades gradvis och det blev utrymme f6r ut6-
kade offentliga utgifter. Trots det kvarstod 6verskottet i den offent-
liga sektorn, och statsskuldens forhallande till den totala produk-
tionens virde krympte hastigt; fran ar 1996 krympte relationstalet
fran cirka 60 procent till mindre dn 40 procent under tio ars tid.

Finlands ekonomi verkade ha anpassat sig fint till det laga infla-
tionsmal som Europeiska centralbanken hade stillt upp. Fram till
ar 2007 var inflationen i Finland langsammare dn i euroomradet i
snitt. Den viktigaste orsaken var de nominella lonernas behirskade
utveckling, som byggde pa behirskade inkomstpolitiska 16sningar
och skatteldttnader, som i sin tur minskade pa trycket att hoja pri-
ser. Betriffande indirekta skatter littade man pa alkoholskatten och
bilskatten. Kombinationen av en forsiktig h6jning avinkomstnivan
och en langsam inflation medforde en god realinkomstutveckling.
Finlindarnas reella I6neniva och hushéllens kopkraft vixte klart
snabbare dn i EU-linderna i snitt fram till &r 2008.

Den positiva utvecklingen i Finland mirktes ocksa i syssel-
sattningen: under tiodrsperioden 1998—2008 6kade de sysselsatta
personernas antal med 350 0ooo och de arbetslosa var ungefir sex
procent av befolkningen, fran att ha varit elva procent. En excep-
tionellt god konkurrenskraft var en av orsakerna. Det marks tyd-
ligt pa att overskottet i Finlands bytesbalans var ovanligt stort i
borjan av 2000-talet. Medlemskapet i valutaunionen understodde
konkurrenskraften. Det dr troligt att den starka konkurrenskraften
och det stora 6verskottet i bytesbalansen skulle ha lett till att den
nationella valutan hade forstarkts om man inte hade varit medlem i
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valutaunionen, och det skulle ha férsvagat konkurrenskraften. Som
medlem undvek Finland revalveringstrycket.

EMU:S OBALANS, FRAN FINANSKRIS TILL EUROKRIS

Under valutaunionens forsta verksamma skeden forverkligades den
utveckling som man hade befarat nir medlemskapet debatteradesi
Finland. EMU-linderna var (och ir fortsittningsvis) mycket olika
till sina ekonomiska strukturer, och darfor utgjorde de inte nagot
optimalt valutaomrade. Det gor att lindernas ekonomiska utveck-
ling sker i olika takt. A andra sidan gor 6vergangen till en gemen-
sam valuta att rinterisken och bytesbalansbegrinsningen, det vill
sdga de faktorer som tidigare har dimpat utlindsk skuldtagning i
svaga ekonomier, forsvinner &tminstone pa kort sikt. For valutauni-
onens gransstater oppnade den gemensamma valutan en méjlighet
till fsrménlig extern laneupptagning. Féretag och hushall (och i
Greklands fall ocksa staten) utnyttjade den méjligheten och tog
mera lan. F6ljden blev en snabbare ekonomiskt tillvaxt, men ocksa
tilltagande inflation i olika takt, samt externa obalanstillstand. Den
snabba tillvixten ledde i Medelhavsldnderna, i Baltikum och pa
Irland till snabbare inflation 4n i de Gvriga eurolinderna, vilket
forsvagade dessa linders priskonkurrenskraft.

Till en borjan fiste man ingen uppmirksamhet vid foreteel-
sen. Istdllet tyckte man att den ekonomiska tillvixten i linder som
forut hade haft ldg inkomstniva var ett vilkommet fenomen, som
forenade linderna i den gemensamma ekonomiska zonen. Delvis
var den instillningen befogad: ekonomisk integration borde enligt
ekonomisk teori leda till att kapitalet flodar fran de rikare linderna
till de fattigare, vilket smaningom borde utjamna klyftan mellan
landernas skillnader i produktivitet och vilmaende. Men verklig-
heten 6verensstimde inte helt med denna teori: kapital flodade
visserligen fran 6verskottslinder till underskottslinder och klyf-
tan i levnadsstandard krympte, men produktivitetsskillnaderna
mellan linderna avhjilptes inte. Det berodde pa att den utlindska
kapitalskulden framst kanaliserades till byggnadssektorn och pri-
vat konsumtion, och inte till produktiva investeringar som skulle
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hoja produktiviteten. Kapitalflodet atgirdade dirmed inte obalan-
sen som radde mellan lindernas reella kokurrenskraft, det vill siga
produktivitetsskillnaderna, utan férvarrade snarast problemen med
den nominella konkurrenskraften — det vill siga skillnaderna i pris-
niva och produktionskostnader.

Dessa problem blev uppenbara ar 2008 nir de internationella
kapitalmarknaderna rakade in i en allvarlig fértroendekris pa grund
av den osakerhet som spred sig fran USA:s bostadslinemarknad.
I september brot en global finanskris ut, som drev bankverksam-
heten i svirigheter, vilket gjorde att eurolinder som hade forlitat sig
pa omfattande utlindsk upplaning fick stora svarigheter. Utlind-
ska banker ville inte mera finansiera bygginvesteringar och kon-
sumtionskrediter. Nér linekranarna stingdes maste dessa linder
fort gora ekonomiska nedskidrningar och anpassa sina prisnivaer.
Foljden blev en snabbt utvidgad kris pa bostadsmarknaden, i bygg-
branschen och i banksektorn bland annat pa Irland, i Spanien och
i Portugal: bostadspriserna sjonk, byggforetag gick i konkurs och
bankerna drabbades av kreditforluster. Den kraftiga nedgangen i
investeringar ledde snabbt ocksa till att arbetslosheten 6kade. I de
baltiska linderna blev man tvungna att ty sig till string inbespa-
rings- och deflationspolitik for att balansera de stora underskotten i
bytesbalansen. I de andra krisdrabbade linderna kom anpassnings-
atgirderna igang langsammare, men till f6ljd av lagkonjunkturen
drabbades deras ekonomi av underskott och deras statsskulder steg
snabbt. Sarskilt mycket 6kade statsskulden pa Irland, dar staten blev
tvungen att ticka de stora bankernas enorma kreditforluster.'!

Inte heller Finlands ekonomi besparades frin finanskrisens
konsekvenser. Den internationella ekonomins branta depression
ar 2009, som foljde pa finanskrisen, gjorde att exportmarknaden
krympte och att exporten och den totala produktionen begrin-
sades. Dessutom stotte Finlands ekonomi vid samma tid pa en
sa kallad asymmetrisk stérning, da de viktigaste exportforetagen
rakade i svirigheter. Nokias mobiltelefonbusiness, som linge hade
varit mycket framgangsrik gick pa forlust, och pappersindustrins
marknader avmattades. Samverkan av dessa faktorer gjorde att
Finlands varuexport sjonk rekordartat med ungefar 30 procent ar
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2009 och bruttonationalprodukten krympte med 8,5 procent, vilket
var mer dn nagonsin forut nir man undantar krigsaren. Forutom
dessa bakslag fick Finland ocksa konkurrenskraftsproblem. Bak-
grunden till det var att inkomstnivan hade stigit under perioden
2007-2009 och samtidigt hade produktivitetsutvecklingen varit
svagare dn vantat, vilket tillsammans ledde till att enhetsarbets-
kostnaderna (med andra ord arbetskraftskostnaderna i proportion
till arbetets 16nsamhet) 6kade markant i jimforelse med liget i de
andra EU-linderna."? Att 16neinflationen tilltog berodde delvis pa
att man avstod fran de centrala loneuppgorelserna ar 2007, och nya
l16neuppgorelser avgjordes pa forbundsnivé. Inkomstutvecklingen
paverkades dirmed av16nekonkurrensen mellan férbunden och av
bagge parters felaktiga uppfattning om 16nehéjningens utveckling.

Stater och centralbanker reagerade beslutsamt pa finanskrisen
och satte i gang kraftiga stimulansatgarder med vilkas hjalp finans-
marknaderna stabiliserades under ar 2009. Ar 2010 bérjade ekono-
mierna vixa igen. Som en del av dessa atgarder sinkte Europeiska
centralbanken nyckelrintesatsen i euroomréadet. De finanspolitiska
stimulanserna tillsammans med den ekonomiska recessionen ledde
till stora budgetunderskott i alla industrildnder. Ar 2009 och 2010
skrimde de stora underskotten bade beslutsfattare och viljare, och
i manga linder skdrpte man finanspolitiken. Det anses ha bromsat
aterhdmtningen fran recessionen och fororsakat en ny recession
mellan 2012 och 2014.

Finland foljde for sin del EU-kommissionens rekommendatio-
ner och stimulerade byggbranschen och littade pa beskattningen ar
2009. Ocksa i Finland forsvagades balansen i den offentliga sektorn,
men tack vare det starka Gverskottet fran tiden fore krisen 6ver-
skred underskotten inte stabilitets- och tillvixtpaktens granser. Ar
2010 borjade ekonomin vixa raskt men exporten férblev mindre
an den tidigare hade varit."?

Finanskrisens slut innebar dnda inte att problemen i euro-
omradet var 6ver. Den privata sektorns skuld forblev pa en hog
niva, vissa europeiska banker fortsatte att kimpa med obetalda och
vixande krediter, och manga av euroldndernas konkurrenskrafts-
problem var fortfarande olosta. Dessutom borjade den snabbt
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vixande offentliga skulden bli ett problem. Forst hinde det i Grek-
land, dér problem med statens skuld och underskott eskalerade till
en akut finanskris varen 2010. Bakgrunden till Greklands problem
var forvriangd statistik, som fick landet att se ut som en mycket
opalitlig ekonomisk partner. Motsvarande ohederlighet gillde
inte Portugals och Irlands svarigheter, men pa marknaden borjade
misstroende att sprida sig betriffande dem ocksa. EU-linderna
och Europeiska centralbanken blev tvungna att snabbt improvi-
sera fram stodatgirder och skapa nya arrangemang med vilka man
forhindrade att staterna som hamnat i svérigheter skulle drabbas av
finansiell hardsmalta. Greklands kris aktiverade stodatgarder och
forandrade samtidigt riktlinjerna for den europeiska ekonomiska
politiken.

Lindernas 6verskuldsittning pekades raskt ut som krisens
orsak, fast det bara stimde i Greklands fall. Euroomradets gemen-
samma ekonomiska politik stidllde som mal att reducera underskot-
tet i de offentliga finanserna, och under Tysklands ledning satte
man i gang med att skapa nya finanspolitiska rattsakter och styr-
ningsmekanismer. Det forstirkte markbart Europeiska kommissio-
nens befogenheter nir det gillde kontrollen 6ver medlemsstaternas
nationella budgetpolitik. Nar ekonomipolitiken foriandrades fran
stimulerande till atstramande stannade snabbt den ekonomiska till-
vaxten upp, och f6ljden blev en ny recession i hela euroomradet.
Efter aterhimtningen ar 2010 och 2011 krympte ekonomierna
igen under 2012 och 2013. Foljden blev att euroomradets ekonomi
utvecklades mycket svagare dn till exempel USA:s, Storbritanniens
och Sveriges, dir man inte genomlevde nagon motsvarande reces-
sion.

Forst forsokte man 16sa statslanekrisen i Grekland, Portugal
och Irland med stodpaket som finansierades av de 6vriga medlems-
linderna, och med string styrning av krislindernas ekonomiska
politik. Det var ingen problemfri 16sning eftersom man ansag att
valutaunionens regler f6rbjod sadana skattelittnader. Eurolinderna
beslot dnda att grunda en gemensam fond som med medlems-
linderna som garanter borjade bevilja krislinderna stodkrediter.
Internationella valutafonden IMF deltog ocksa i finansieringen. Av
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linderna som fick stod krivdes att de skar ner pa sina offentliga
utgifter. For Greklands del besl6t man senare att ocksa skira ner
pa de skulder som finansiérer fran den privata sektorn beviljat. Fin-
land f6rholl sig mycket motstrivigt till stodarrangemangen, men
motarbetade dem inte.

Finland krivde ensamt ett specialvillkor for att godkinna
stodet till Grekland, det gillde delvis garanti som ersittning for
stodet, vilket Grekland lovade ge. Bakgrunden till garantibegiran-
och arrangemangen var den riksdagsvalkampanj som dgde rum
i Finland varen 2011, dir oppositionspartierna motsatte sig stod
till Grekland. Nar socialdemokraterna, som hade kravt skuldsa-
kerheter, efter valet var ett regeringsparti, tog statsminister Jyrki
Katainens regering det som sin uppgift att forhandla fram ett siker-
hetsarrangemang. Det hir kravet placerade Finland i samma grupp
lander som kravde string ekonomisk disciplin i EU som Tyskland
och Holland.

Att man hjilpte krislinderna med stodkrediter betydde att
Europeiska centralbanken inte direkt tog ansvar for belaningen av
dem. Situationen férindrades dnda sa smaningom nir man blev
radd for att statslanekrisen skulle sprida sig till Spanien och Italien
ocksa. Under 2011 och 2012 steg rintorna pa dessa linders stats-
skulder vilket gav orsak till oro for att krisen skulle utvidgas och bli
okontrollerbar. A andra sidan var Spaniens och Italiens statsskulder
sa stora att man inte hade kunnat skéta dem med hjilp av garantier
eller stodkrediter fran andra stater. Darfor blev Europeiska central-
banken tvungen att gora avkall pa sin strikta linje. Mario Draghi,
som eftertridde Jean-Claude Trichet som centralbankens chef, holl
ett tal i augusti 2012 dar han dndrade pa centralbankens linje. Draghi
lovade att Europeiska centralbanken skulle gora vad som helst for
att hélla valutaunionen pa fotter. Efter det 16ftet borjade rantorna
sjunka for da kunde finansmarknaderna lita pa att Spaniens och Ita-
liens finansiering skulle skotas om. Under Draghis ledning bérjade
Europeiska centralbanken nirma sig USA:s centralbanks expansiva
linje i sin monetira politik. Man borjade sinka styrrantorna mot
noll samtidigt som man bérjade tillimpa sa kallade kvantitativa
littnader i politiken (quantitative easing). Det innebar i praktiken
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att Europeiska centralbanken borjade kopa eurolindernas stats-
obligationer, vilket gjorde att statskuldernas rantor sjonk och de
skuldsatta lindernas finansiella situation blev lattare.

Samtidigt borjade kommissionen styra eurolindernas finans-
politik i en stringare riktning. Med Tyskland i spetsen enades
eurolinderna om en finanspolitisk avtalshelhet, som innebar att
man tog i bruk den sa kallade europeiska planeringsterminen for
att kontrollera de nationella budgetarna. Pa samma ging drog man
strangare granser for budgetunderskott dn tidigare. Den nya mal-
sdttningen var klart stringare dn den som tillimpats i stabilitets-
och tillvixtpakten.'*

Under aren 2011-2012 bdrjade kommissionen styra valuta-
unionens medlemsldnder till att strama it sin budgetpolitik och
forbattra sin konkurrenskraft genom mattfullhet gillande loner
och olika slag av strukturomvandlingar. En sddan politik leder pa
kort sikt latt till att den samlade efterfragan krymper och inflatio-
nen saktar av. Sa gick det ocksa i euroomradet, dir lagkonjunktur
radde under aren 2012—2013. Kommissionen forsokte motivera sin
linje, bland annat med att héanvisa till mycket kontroversiella eko-
nomiska hypoteser enligt vilka atstramande finanspolitik under
vissa omstindigheter kan ha stimulerande inverkan.'® S3 till vida
lyckades kommissionen i sin strivan att de flesta eurolindernas
budgetunderskott krympte. Pa grund av den svaga ekonomiska
utvecklingen finns det dnda skal att fraga sig om kommissionens
och eurolindernas analys av dtgirderna for euroomradets ekonomi
var riktig.

Kommissionens finanspolitiska rekommendationer styrde
eurolinderna mot en string sparpolitik, samtidigt som Europe-
iska centralbanken forsokte stoda den ekonomiska tillvixten och
avvirja deflationsrisken genom att ltta pa sin penningpolitik och
kopa mer skuldebrev. Men kombinationen av littad penningpolitik
och string finanspolitik lyckades inte astadkomma investeringar
tillrackligt fort. Daremot 6kade det totala samhillsekonomiska
sparandet, vilket syntes tydligast i form av vixande Overskott i
euroomradets gemensamma bytesbalans. Overskottet vixte mest
i Nederlinderna och Tyskland men senare lyckades ocksé lander
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som tidigare haft underskott, sa som Spanien och Italien, uppna
overskottisin bytesbalans. Men den ackommoderande penningpo-
litiken lyckades inte, lika lite som den negativa styrrintan, stimulera
Europas ekonomier pa 6nskat sitt. Den forbattrade likviden anvin-
des inte till nya investeringar. Manga stora foretag hade gott om
kassareserver men ville inte investera i expansion av sin verksamhet
ndr det inte fanns utsikter till vixande efterfrdgan. En annan faktor
som kunde bidra till mera investeringar var den offentliga sektorn,
men EU:s finanspolitiska styrning strivade i precis motsatt riktning
det vill sdga mot mera offentliga inbesparingar. For att uppna sina
underskottsmaélsittningar skar eurolinderna ner sina investeringar
och den offentliga efterfragan istillet for att utnyttja den exceptio-
nellt liga rantenivan, sitta igang nya projekt och investera i dem.

I ett sadant lage forverkligas det som kallas sparandets paradox:
alla ekonomiska sektorer (staten, foretagen, hushallen) vill samti-
digt géra mera besparingar, men i en ekonomi kan inte alla spara
pa samma gang eftersom nagon maste ta emot 6verskottet, med
andra ord skuldsitta sig. I euroomradet ledde besparingsstravan-
dena till att bytesbalanséverskottet vixte, det vill siga besparing-
arna kanaliserades utomlands. Den vixande efterfragan som ar en
forutsittning for ekonomisk tillvaxt dr inte mojlig om alla ekono-
miska aktorer samtidigt vill utoka sitt nettosparande. Efterfragan
okar endast om nagon inhemsk eller utlindsk aktor dr beredd att
minska pa sitt sparande, och antingen utoka sin konsumtion eller
sina investeringar. Denna makroekonomiska lagbundenhet forstod
man emellertid inte tillrickligt val i kommissionens ekonomi-
politiska rekommendationer, dir man koncentrerade sig forutom
pa strang finanspolitik ocksa pa att utoka konkurrenskraften och
flexibiliteten i de strukturella omvandlingar som man 6nskade att
medlemslinderna skulle genomfoéra.

Den finska ekonomiska politiken och integrationslinjen
rakade ut for nya utmaningar i och med finanskrisen, och i syn-
nerhet med eurokrisen som f6ljde darpa. Man reagerade pa kon-
junkturnedgingen som f6ljde i finanskrisens spar med stimule-
rande finanspolitik, enligt unionens riktlinje. Finland utnyttjade
det spelrum som den i princip starka samhéllsekonomin och den
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ringa statsskulden erbjod. Den utdragna recessionen betydde att
underskottet i den offentliga sektorns finanser som hade uppstatt ar
2009 kom att bli ett langvarigt fenomen. Laga rantor och sankt ran-
teniva erbjod pa 2010-talet Finland en mojlighet att utdva ett annat
slag av krispolitik an man gjort pa 1990-talet, da depressionen och
den hoga rintenivan tvingade staten till string inbesparingspolitik
for att fa bukt med skuldsittningen och skuldforvaltningskostna-
derna. Under 2010-talet har fortsatt skuldsittning varit maijlig trots
att skulden har okat, eftersom statens och kommunernas ranteut-
gifter samtidigt har minskat.

I den finska ekonomiska politiken forsokte man alltsa hantera
recessionens orsaker och foljder med de metoder som valutaunio-
nen férfogade 6ver. Den svaga exporten kompenserade man genom
att med finanspolitisk hjélp stoda den inhemska efterfragan. Dess-
utom paskyndade man inhemska bygginvesteringar med stodatgir-
der fran staten. Pa sa sitt lyckades man forhindra att arbetslosheten
okade kraftigt. Europeiska centralbankens lagrantepolitik stodde
ekonomin: hushiéllens, statens och kommunernas skuldhanterings-
utgifter minskade. Om Finland hade statt utanfor valutaunionen
skulle den nationella valutan troligtvis ha forsvagats i det skede som
exportindustrins problem blev uppenbara. I valutaunionen fanns
inte den mdjligheten. Istillet for en devalveringsmoijlighet har
ekonomipolitiken forsokt forbattra konkurrenskraften med hjilp
av intern devalvering. De politiska redskap som har anvints i sam-
manhanget ar skatteldttnader for foretag och aterhallsam inkomst-
politik. Regeringen och arbetsmarknadsorganisationerna atergick
till centrala aterhallsamma inkomstuppgorelser ar 2011. Med avtal
stravade man efter att de inhemska arbetskraftskostnaderna skulle
vixa langsammare dn i de viktigaste konkurrenslinderna i vist.
Dirmed skulle konkurrenskraften gradvis forbattras. Men forand-
ringarna i konkurrenskraften skedde langsamt, eftersom inkomstni-
vanide 6vriga valutaunionslinderna utvecklades lingsamt. Ar 2016
ingick man ett sd kallat konkurrenskraftsavtal, dar man bland annat
enades om att en del av arbetsgivarens socialférsakringsutgifter i
framtiden skulle uppbiras direkt fran l6nen, vilket nagot minskar
pa arbetskraftskostnaderna. Likriktade effekter forsokte man redan
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tidigare astadkomma, da regeringen ar 2010 beslot avldgsna arbets-
givarnas folkpensionsavgift, och ar 2014 da man sinkte samfunds-
skattesatsen. I Finland har man dessutom strivat efter, i enlighet
med kommissionens rekommendationer, att utfora strukturella
omvandlingar som ska forbattra konkurrenskraften och samhallse-
konomins héllbarhet. Den viktigaste av dem dr pensionsreformen,
som efter ar 2017 gradvis borjar hoja pensionsaldern. Under hela
2010-talet har man ocksa planerat en stor reform av social- och hil-
sovardssystemet med vars hjalp man forsoker forbattra budgetba-
lansen pa lang sikt.

JAMFORELSE: HUR HAR FINLAND
SKILJT SIG FRAN DE OVRIGA?

Innan finanskrisen brot ut var Finland mycket framgangsrikt, matt
med ekonomiska matare. Tillvixten var snabb, sysselsattningen for-
battrades, inflationen var under kontroll och det ridde overskott i
den offentliga ekonomin. Sedan ar 2009 ar situationen en annan.
Den férandringen kan man se i diagram 4.1. Finlands kumulativa
bruttonationalprodukts tillvixt under aren 2010-2015, med andra
ord fran och med aret efter den stora recessionen, har varit svag,
och svagare dn i euroomradet i snitt, aven om utvecklingen i euro-
omradet ocksa har varit ansprakslos. Mest uppmarksamhet vacker
Sveriges snabba ekonomiska tillvaxt. P4 ndgra ar har Finland sackat
langt efter Sverige i ekonomisk utveckling fast lindernas ekonomier
tidigare utvecklades lika pd manga sitt.

Det dr forvanansvart att skillnaderna dr minst nar det giller
arbetslosheten. Arbetslosheten 6kade i Finland under perioden
20092015 i samma takt som i euroomradet i snitt, och Sverige
kunde inte heller undvika den utvecklingen. Budgetbalansen
forsvagades under krisaren (det vill siga frdn ar 2008 till ar 2015)
mer i Finland &n i nagot annat industriland, nistan sju procent i
forhallande till bruttonationalproduktens virde. Det var maijligt
eftersom Finlands offentliga ekonomi uppvisade ett exceptionellt
overskott fore krisen. Ar 2015 hade Finlands ekonomi sjunkit ner
till samma underskottsniva som de andra eurolinderna. Aterigen
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DIAGRAM 4.1. Bruttonationalproduktens, arbetsloshetens
och underskottets 6kning under aren 2008-2015 (%).

ar det forvanande att underskottet i Sverige ocksa 6kade trots lan-
dets snabba ekonomiska tillvixt. De hir observationerna gar att
tolka som att man i Sverige understodde tillvixten med lattvindig
finanspolitik. I genomsnitt gav finanspolitiken i eurolinderna inte
efter 6ver huvud taget, eller sa skirpte de sin finanspolitik, eftersom
de har lyckats reducera sina underskott en aning trots klen tillvaxt.
I Finland férklaras det vixande underskottet i stor utstrackning av
bruttonationalproduktens svaga utveckling och vittnar dirmed om
neutral finanspolitik.

Om valutaunionens verksamhet hade upphort ar 2007 skulle
den betraktas som vildigt framgangsrik. Den serie kriser som bor-
jade visa sig ar 2008 i kombination med att euroomrédet stortade
ner i en langvarig lagkonjunktur har dndrat pa den uppfattningen.
Manga som ursprungligen kritiserade valutaunionen menar att
utvecklingen pa 2010-talet visar att de hade ratt: euroomradet
utgor inte nagot optimalt valutaomrade, och finanspolitiken i
euroomradet har inte koordinerats tillrackligt val. I praktiken ar
det omaijligt att upplosa valutaunionen eller ga ur den. Det var just
det som valutaunionens planerare en gang 6nskade uppna: genom
kriser skulle euroomradet formas till ett optimalt valutaomrade,
da de ekonomiska strukturerna smaningom anpassar sig till nya
forhallanden. Pa samma gang tvingar kriser och medlemsldndernas
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oférmaga att 16sa dessa pa egen hand integrationen att fordjupas,
vilket gor att man nirmar sig en dnnu titare integration.'® Det r
klart att en sadan utveckling inte kan motiveras med ekonomisk
behillning, emedan problemen och kostnaderna ar stora bade pa
kort och pa lang sikt. Som exempel kan man ta priset f6r 2010-talets
kriser som i manga medlemsldnder i valutaunionen dr massarbets-
16shet i upp till tio ar, mérkbara produktionsforluster och vilfards-
nederlag. Men trots kostnaderna framjar ekonomiska kriser och de
atgarder de kraver unionens langsiktiga integrationsmalsittningar.

Ingen kris far ske outnyttjad, sigs det. Och kommissionen har
tillsammans med de ledande EU-linderna utnyttjat tillfillena och
skapat manga initiativ med vilka euroomradets interna integration
fordjupas. Gillande den ekonomipolitiska sektorn bestar den vik-
tigaste helheten av ett finanspolitiskt avtal, jimte den europeiska
planeringstermin som ingar. I och med avtalet stillde man upp nya
och stringare balansmalsittningar for medlemsldndernas budget-
politik, och en mekanism for uppf6ljning av obalanser. Dessutom
ingar lingre gaende planer i de fem ordférandenas rapport som
publicerades ar2016. En annan betydelsefull reform var grundandet
aven bankunion. I och med den 6verfordes 6vervakningen av euro-
landernas stora banker fran de nationella myndigheterna direkt till
Europeiska centralbanken. Bankunionen omfattar ocksa tanken
om Overgang till insdttningsgarantisystem pa unionsniva. Det ar
ett steg mot gemensamt ansvar pa unionsniva, pa samma satt som
kommissionens tidigare forslag om delvist gemensamt ansvar for
de offentliga skulderna. Planerna om gemensamt ansvar har emel-
lertid stott pa motstand bland annat i Tyskland, Nederldnderna
och Finland. Eftersom Sverige inte dr en del av euroomradet deltar
landet inte i dessa férhandlingar.

Finlands installning till f6rslag som utokar integrationen har
varit passiv och motvillig men till slut har man dnda gitt med pa
alla forslag. Medgivandet underlittas av att enskilda forandringar
behandlas som tekniska arrangemang som saknar storre betydelse.
Pa sa sitt undviker man att ge sig in pa grundligare diskussioner om
nationell suverdnitet och unionens utveckling mot en mera federal
helhet. Euroomradets problem har lett till en avsevird politisering
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av integrationen i Finland och i hela unionen. I Finland var fragan
om stdd till Grekland svar och vickte mycket motstand. En lik-
nande konstellation har bildats i médnga ldnder i Europa ndr etablis-
semangets uppbackning av en fordjupad union och integration har
vickt motsatta politiska krafter till liv. I Finland har sannfinlindarna
fatt okat medhall, i Tyskland ar det Alternative fiir Deutschland,
i Frankrike Front National och i de sa kallade Visegradlinderna
(Polen, Tjeckien, Slovakien och Ungern) har nationalistiska reger-
ingar fatt makten. Ocksa de finska partierna anammade mera kri-
tiska EU-standpunkter pa grund av laget i Grekland, och vid riks-
dagsvalet ar 2011 betonade de forsvar av nationella intressen.

Det finanspolitiska avtalet, och kommissionens forslag om en
koncentration av valutaunionen som f6ljde darpa, betydde att med-
lemsstaternas nationella finanspolitik allt starkare knyts till unions-
niva och dirmed till kommissionens styrning. Avsikten ar att battre
samordna penningpolitiken och styrningen avinkomster och utgif-
ter, och samtidigt framja strukturella reformer som anses nodvin-
diga. Finanspolitiken och de strukturomvandlingar som stoder
den dr emellertid inte politiskt neutrala foreteelser. De paverkar
inkomstférdelningen, sysselsittningen och arbetsmarknadernas
forfaringssatt. For styrningen av makroekonomin dr kommissi-
onens stravanden efter att styra lonebildningen forstaeliga. Den
inre marknadens verksamhetslogik och arbetsmarknadsparternas
avtalsfrihet star anda delvis i konflikt med dessa malsattningar - for
det mesta dr obalansen foljd av den privata sektorns skuldsittning
och I6nebildning, och dem kan staten inte bestimma om.
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4. FINNISH ECONOMIC POLICY AND THE CRISIS OF EMU

Finland’s decision to join the EU was made in the midst of the
deepest economic recession of modern times. After the collapse of
the fixed exchange rate, there was not much faith in the ability of
an independent monetary policy to achieve sufficient credibility.
In that sense, the decision to join the EMU was seen as a logical
step, though it was also acknowledged that EU membership also
implied commitment to the future EMU membership. The perce-
ived challenges of monetary union were taken very seriously. It was
recognised that without a flexible exchange rate it would be more
difficult to cope with the consequences of asymmetric shocks, and
that the roles of fiscal policy and incomes policy would be decisive.

The first ten years of EMU membership were a great success.
Finland enjoyed rapid growth, very low inflation, a current account
surplus and very strong public finances. Difficulties emerged when
the global financial crisis and the subsequent great recession occur-
red. In addition to these external challenges, Finland also faced an
asymmetric export shock caused by sector-specific declines of the
electronics and paper industries. A deep and extended downturn in
exports followed. Economic policy responded with the instruments
available: fiscal policy was used to support domestic demand, and a
policy of internal devaluation was adopted to improve the competi-
tiveness of exports. Unexpectedly, politicians were also confronted
with the Greek debt crisis at the same time. The common EMU
policy to support indebted countries was against the original EMU
clause of no bail-outs, and it was very difficult to accept. Eventually,
however, the Finnish EMU policy has been to accept reluctantly
the steps towards greater fiscal federalism.
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5

DET ATERHALLSAMMA FINLAND:
SOCIALPOLITIKEN EUROPEISERAS

Juho Saari

Nir Finland férberedde sig fér medlemskap i Europeiska unionen
understrok de finska regeringarna upprepade ganger att EU-med-
lemskapet inte skulle komma att fd nagra betydande social- och
hilsopolitiska foljder. I Finland pekades medlemskapet snarare
ut som en mojlighet och inte som ett hot mot social- och hilso-
vardspolitiken, eftersom man menade att det skulle leda till mera
tillvaxt och sysselsittning och dirmed forstarka finansgrunden for
valfardsstaten och social- och hilsovardspolitiken. De eventuella
hotbilderna bedomdes som sma, och regeringarna hiavdade att den
offentliga makten skulle kunna skydda sig fran riskerna och utma-
ningarna. Samtidigt betonades det upprepade ganger att unionens
befogenheter gillande social- och hilsovardens kirnsektorer sna-
rast gick ut pa att vara en bistaende part, eller sa skulle man dela pa
befogenheterna (som till exempel i frigor om jamstilldhet mellan
konen och arbetarskydd).

Men redan da millennieskiftet nirmade sig klittrade social-
och hilsovardspolitiken hégre upp pa EU-politikens agendor, och
pa 2000-talet var detta tema stindigt foremal for politik. Orsaken
till den har férandringen var ekonomipolitiska befogenheters
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tillimpning pa social- och hilsovardspolitiken, och samordningen
av den inre marknaden och vilfirdsstaten nir det gillde unio-
nens fyra friheter. I och med medlemskapet har Finland fatt lov
att anpassa sina etablerade socialpolitiska forfaranden och institu-
tionella strukturer sa att de passar in i europeiska spelregler. Den
finska social- och hilsovardspolitiken formas ocksa pa 2010-talet av
talrika ekonomiska och inremarknadspolitiska utspel.

I det har kapitlet analyseras integrationens inverkan pa Finlands
social- och hilsovardspolitiska system. Allra fOrst satter vi oss in i
de viktigaste befogenhetsfragorna under 1990-talet, och den nya
era dir kirnan utgors avsamordning av unionens inre marknad och
medlemsstaternas vilfardsstater, samt av anvindningen av ekono-
mipolitiska befogenheter inom social- och hilsovardspolitiken. I
slutet av kapitlet blir vi fértrogna med 2010-talets politik da fragor
om den inre marknadens verksamhet, och balansen mellan de sa
kallade dragningskraftsfaktorerna och verksamhetsprinciperna for
den inre marknaden har dominerat.

SOCIAL- OCH HALSOVARDSPOLITIK I EU-
POLITIKENS MARGINALER

Pa 1990-talet forenade Finlands samhillsmodell den oppna
exportsektorn med vilfirdsstatens strukturella slutenhet. Det
socialpolitiska samarbetet koncentrerade sig till Norden emedan
det nordiska samarbetet hade mojliggjort rorlig arbetskraft och
social trygghet, samt gemensam statistik och begreppsapparat nir
det gillde den sociala tryggheten. Men finska forskares, politikers
och tjanstemins kunskaper om vilfardsstater utanfor Norden, och
deras verksamhetsprinciper, var diremot sma. I hela landet fanns
bara ett halvt dussin sakkunniga i dmnet. Det viktigaste enskilda
verket som belyste dmnet var Pentti Arajarvis och Jouko Skinna-
ris bok Eurooppa ja Suomi: Euroopan taloudellinen yhdentyminen,
tyéelamd ja sosiaaliturva (1990)." Inte en enda professor i social-
eller hilsovardspolitik hade satt sigin i Europeiska unionen i borjan
av 1990-talet eller gett ut en bok i amnet. Det dr ocksa beskrivande
att de omfattande 6versikter om socialpolitikens framtid som gavs
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utiborjan av 1990-talet knappt alls tog upp den europeiska social-
och hilsovardspolitiken, eller méjligheten att social- och hilso-
vardspolitiken skulle europeiseras.” Integrationen tedde sig som
en marginell faktor vid sidan av social- och hilsovardspolitikens
andra utmaningar.

A andra sidan fanns det inte ndgon stor efterfrigan pa forskning
under integrationsforhandlingarnas forsta skeden, eftersom EU:s
direkta befogenheter gillande social- och hilsovardspolitik var tim-
ligen begransade. En annan situation skulle i princip ha varit moj-
lig, emedan Frankrike som drev pa férenhetligande av den sociala
tryggheten vid integrationens allra forsta skeden pa 1950-talet, drog
tillbaka sina krav forst vid forhandlingarna ar 1955.> Betraktat efterat
kan man sdga att Frankrikes beslut att aterta sitt krav pd samord-
ning var bade problematiskt och klokt, for medlemsstaternas krav
pa enhdllighet i samband med den socialpolitiska reformen skulle
i praktiken ha férhindrat skapandet av en europeisk socialpolitik
(social trygghet) under de foljande artiondena, och reformerna
skulle ha gjorts i form av avtal mellan férbund och arbetsgivare.

Den slutgiltiga spiken i kistan f6r harmoniseringsdebatten om
socialskyddet kom i och med Storbritanniens medlemskap i Euro-
peiska gemenskapen ar 1973. Storbritannien f6rholl sig kategoriskt
negativt till europeisk socialpolitisk reglering, som man ansag var
frimmande f6r den egna kulturen och olimplig for landets insti-
tutionella modell. Hilsovardstjansterna var ett sarskilt problem
eftersom de i Storbritannien hade organiserats (och organiseras in
idag) som en offentlig tjanst istillet for ett forsikringssystem, vilket
man traditionellt hade tillimpat i Centraleuropa. Storbritanniens
negativa instillning till europeisk social- och hilsovardspolitik satte
stopp for utvecklingen av den sociala dimensionen i EG dnda fram
till 1980-talet. I férhandlingarna om Maastrichtavtalet kravde Stor-
britannien ritten att fa sta utanfor det social- och halsovardspoli-
tiska samarbetet, och beviljades det faktiskt. I basta fall, eller vérsta,
fick gemenskapen rekommendationer om den sociala trygghetens
omfattning och strukturer godkinda, likasa astadkom man att olika
linders modeller samordnades, men det hade ingen praktisk bety-
delse for medlemslidndernas system for social trygghet.*
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Den socialpolitiska utvecklingen stod dnda inte helt stilla pa
1970- och 1980-talen, eftersom kommissionen och medlemssta-
terna anvinde sig av “gra befogenheter” ddr man antingen hin-
visade till kommissionens beslut for rittslig grund, eller kreativt
anvinde sig av andra befogenheter. "Befogenhet utan befogenhe-
ter” tillimpades bland annat inom den europeiska fattigdomspoliti-
ken fram till &r 1997.> Dessutom godkinde radet som representerar
medlemsstaterna ett protokoll om arbetstagare och social trygghet,
som inte applicerades pa Storbritannien. Social- och hilsovardspo-
litikens utveckling i Europa blev mojlig forst ar 1997 nar de konser-
vativas langvariga tid vid makten var 6ver. Efter det anslot vanster-
partiet Labour, som fatt makten i det brittiska parlamentet, landet
till integrationen ocksa vad gillde social- och hilsovérdspolitiken.
Unionens befogenheter i social- och hilsovardsfragor okade da
markbart. Med Amsterdamfordraget som antogs ar 1997 reparera-
des juridiska luckor i bland annat den politik som ska forebygga
utslagning. Nar Finland anslot sig till unionen hade man delade,
konstitutionsbaserade befogenheter inom social- och hilsovérssek-
torn, frimst i fragor om jamstilldhet mellan konen och arbetsskydd.
Jamstilldheten hirstammade frin ett gemenskapsavtal fran 1957
da man antog Frankrikes likalonsprincip som grund for gemen-
skapens jamstélldhetspolitik. Vid den tiden gillde en lag om lika
16n i Frankrike, och sarskilt for att skydda sin textilindustri tryckte
landet pa de andra grundarstaterna for att de skulle anta samma
princip. Det var alltsd inte egentligen fragan om att frimja jam-
stilldhet mellan konen, utan snarare om rittvis konkurrenspolitik.
Domstolen utvidgade smaningom begreppet lika 16n till att ocksa
omfatta social trygghet som pa ett sitt eller annat anknét till arbete,
eftersom den sociala tryggheten betraktades som en del av16nen.
Sedermera har domstolen alagt medlemsstaterna att avskaffa 16s-
ningar dar konsdiskriminering ingar, sa som konsbunden pensions-
alder och familjeledighet. Jamstilldhetsrattigheterna i Finland var
bittre dn vad som foreskrevs i direktiven redan innan anslutningen
till unionen, alternativt baserade de sig pa arbetsvillkorsavtal. Men
ocksa i Finland blev man tvungen att tinka om, bland annat nar
det gillde konsbunden pensionsilder inom forsvarsvisendet.”
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Rorande arbetsskydd hade unionen forfattningar for arbetsplats,
produkter och arbetsmaskiner. De harstammade fran samarbetet
mellan de stora medlemsstaterna, men i gemenskapsavtalet hade
arbetsskyddet inkluderats i och med inremarknadsavtalet ar 1986.
Arbetsskyddets kdrna dr gemensamma standarder, vilket gor det
moijligt att forflytta varor och tjanster fran ett land till ett annat.
Finland anpassade sin lagstiftning s att den motsvarade det euro-
peiska arbetsskyddsdirektivet. Pa det hir omradet har det inte fore-
kommit nagra stora problem.®

Trots de begrinsade befogenheterna hade manga av Finlands
farhagor som gillde EU-medlemskapet att gora med integrationens
social- och hilsovardspolitiska eller sociala dimension. De som var
kritiskt instéllda till EU var sérskilt radda for att det nordiska sattet
att organisera social trygghet skulle forstoras, eller atminstone dri-
vas mot ett centraleuropeiskt sitt att tinka och en centraleuropeisk
institutionell struktur. Bakgrunden till denna debatt var boken The
Three Worlds of Welfare Capitalism, som hade kommit ut ar 1990 och
fatt stor uppmarksamhet. I boken har de visterlindska vilfardssta-
terna delats in i tre logiska modeller. Modellerna forhaller sig olika
till den sociala trygghetens institutionella strukturer och princi-
perna for samordning av arbetsmarknader och social trygghet.” De
tre modellerna var den centraleuropeiska, den anglosaxiska och
den nordiska. I detta sammanhang placerades Finland i den nord-
iska modellen. I vida kretsar ansag man att Finland, och de andra
nordiska linderna som var pa vig att ansluta sig till EU, skulle bli
tvungna att anpassa sig till den typiska centraleuropeiska model-
len med unionens stora, inflytelserika medlemslinder (Frankrike,
Tyskland, Italien) och d& skulle den finlindska modellens sirdrag
ga forlorade. Dessutom misstinkte man att det marknadsdrivna
EU skulle dra sig for den finlaindska modellen, dir det ér arbets-
marknadsparterna och den offentliga makten som férhandlar fram
socialpolitikens riktlinjer. Men det fanns ingen fog f6r dessa radslor.

Forstaelsen for Europeiska unionens sociala dimension forsva-
rades i Finland ocksa av att begreppet inte motsvarade vad man i
Finland avser med social- och hilsovird. Som Arajarvi och Skinnari,
som kartlade integrationens framtid ar 1990, sammanfattade saken:
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"Ur nordisk och finlindsk aspekt kinns det frimmande att ungefar
90 procent av de sa kallade sociala frigorna hor till arbetsminis-
teriet och tio procent till socialministeriet”'” Den administrativa
spanningen mellan (dévarande) arbetsministeriet och social- och
hilsovardsministeriet besvirade den finlindska politiska bered-
ningen under hela 1990-talet. Betriffande Europas sociala dimen-
sion var forvaltningen av Europeiska socialfonden och allokeringen
avmedel foremal for livliga diskussioner i ministerierna. Fullt sam-
forstand nadde man inte heller nar det gillde arbetsloshetsskydd
och fragor om harmonisering av arbete och familjeliv, som i Finland
snarast horde till social- och hélsovardsministeriets forvaltnings-
omrade, men som i Europa betraktades som sysselsittningspolitik.
Arbetsfordelningen mellan Europeiska kommissionens generaldi-
rektorat skiljde sig fran det finska statsrddets arbetsférdelning, sa
delvis behandlades drenden som i Finland horde till social- och
hilsovardsministeriet av andra ministerier.

RORLIG ARBETSKRAFT OCH SOCIAL TRYGGHET

Den mest utmanande helheten, bade administrativt och principi-
ellt, var samordningen av den sociala tryggheten som mojliggor
rorlighet for arbetskraften. Olika socialférsikringssystem, regler
om anstéllningsforhéllande, socialskyddsavgifter och férmaner
som ingick i dessa system maste samordnas. Det centraleuropeiska
tankesattet som hade styrt samordningen av den sociala tryggheten
byggde pa arbete, samt rittigheter och skyldigheter som harleddes
ur arbetet (varvid den icke-arbetande makens eller makans soci-
alskydd hirleds ur den arbetandes socialskydd), pa forsikrings-
principer och pa skydd av arbetsplatser (det r dyrt for arbetsgi-
varen att avskeda arbetstagare med fast anstillning ). Den nordiska
social- och hilsovardspolitiska traditionen hari forsta hand betonat
boendebaserad social trygghet och enskilda rittigheter och skyldig-
heter i anknytning till socialforsikringen, samt utgatt fran skatte-
underlag (eller dirmed jamférbara lagstadgade socialskyddsavgif-
ter) och arbetsgivarskydd (det ar fsrménligt for arbetsgivaren att
avskeda).
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De grundliggande 16sningar som var i kraft vid tiden f6r med-
lemskapsforhandlingarna hirstammar fran ar 1972 och var framfor
allt konstruerade for Frankrikes, Tysklands, Italiens och Bene-
luxldndernas arbetsmarknaders behov: i praktiken majliggjorde
de den italienska arbetskraftens rorlighet samt samarbete mellan
Beneluxlinderna, som bildade en ekonomisk helhet.!' Koordina-
tionslagstiftningen beror pa vilket land man arbetari. Det kallas lex
loci laboris-principen. Principen om arbetsland och betoningen av
de harledda sociala rittigheterna passade inte i den finlindska tra-
ditionen, som utgick frin boende och individualiserade sociala rit-
tigheter. I praktiken sammanfogade man samordningsférordningen
och Finlands sitt att organisera socialskyddet pa ett acceptabelt
sitt, med en lag om boendebaserat socialskydd.'> Kombinatio-
nen av forordningen om arbetsbaserad och boendebaserad social
trygghet har emellertid fororsakat en del problem, vilka upprepade
ganger har behandlats i sa kallade Solmu-arbetsgrupper, som leds
avsocial- och hilsovirdsministeriet. De har 16st fragor om verkstil-
lande och tillimpande av samordningsforordningen och kartlagt
eventuella fornyelser i det boendebaserade socialskyddet."?

Nir det giller att koordinera den sociala tryggheten har Finland
haft vissa institutionella svarigheter, sdrskilt gillande gransomradet
mellan forsakringar som hor till socialskyddet och understod som
star utanfor socialskyddet. Fore medlemskapet fick man folkpen-
sion (minimum) om man bodde i Finland oavsett hur linge man
hade bott i landet. I och med medlemskapet blev folkpensionen
en flyttbar forsakringsartad férman, och 6verforbarheten for den
folkpension som betalas ut till personer bosatta i Finland knots till
antalet ar de hade bott ilandet.'* En annan universell forman, barn-
bidraget, definierades som en 6verforbar forman som betalas ut till
makar och barn (bosatta i ett EU-land) till en person som arbetar
i ett annat EU-land. Enligt den tolkningen blev barnbidraget fran
att (oftast) ha varit ett understdd till mamman, ett lonetilligg for
den arbetande maken/makan.'® P4 samma sitt forindrades hem-
vardsstodet for barn. I Finland har det traditionellt definierats som
inkomstoverforing som ersitter dagvardstjanster. I Europeiska uni-
onen tolkades det som en 6verforbar forman som kunde jamforas
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med vardforsikring. Senare har ocksa underhillsstodet konstate-
rats vara en 6verforbar forman.'®

Generellt sett anpassades alltsa det finska socialskyddssyste-
met till integrationen genom att man gav forsakringskaraktar at
sa kallade universella formaner i grinslandet mellan forsikring
och understod, och dirmed blev de formaner som gick att koor-
dinera. Ett undantag ar arbetsloshetsskyddet, diar man gjorde ett
beslut i helt motsatt riktning och inrittade ett bidrag vid sidan av
arbetsloshetsforsidkringen, och dit en del av de forsidkrade Gverfor-
des. Orsaken till det var att samordningsférordningen f6r social-
skyddet gor det majligt att ha arbetsloshetsskydd nar man soker
arbete i ett annat land. I Finland ville man inte gora det mojligt att
arbetsloshetsforsakringen anvands i stor skala av méinniskor som
sOker arbete utomlands. I de samtida diskussionerna misstankte
man att finlindarna skulle borja soka arbete pa 6arna i Medelhavet.
Samtidigt gjorde den vixande arbetslosheten i hemlandet att kost-
naderna for arbetsloshetsforsakringarna steg mérkbart. Som en 16s-
ning vid sidan av arbetsloshetsfoérsikringen grundade man ér 1993
arbetsmarknadsstodet, som definieras som bidragi koordinations-
forordningen.'” Sannolikt hade man kommit fram till en liknande
16sning av sparskal och utan integrationen, men det kommande
medlemskapet utformade formanens institutionella uppbyggnad.

ETT BRETT SOCIALSKYDDSBEGREPP -
ARBETSPENSIONER, ALKOHOL OCH PENNINGSPEL

Forutom socialskyddets samordning kom det finska breda social-
skyddsbegreppet att bli en stor utmaning i samband med integratio-
nen. I Finland har manga tjanster och inkomstoverféringar som hor
till social- och hilsovirdsministeriets forvaltningsomrade ingatt i
den sociala tryggheten, medan de i flera andra europeiska linder
— och delvis ocksa i EG-domstolens réttspraxis - inte horde till soci-
alskyddet, eller sa rdknades de till det yttersta grinsomradet. De
viktigaste av dessa var arbetspensionerna, var alkoholpolitik som
utgar fran folkhilsan, och var penningspelspolitik som bygger pa
monopol.
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Finlands arbetspensionssystem var si till vida utmanande med
tanke pa gemenskapslagstiftningen att privata foretag delvis for-
valtar det fonderade arbetspensionsskyddet i den finska modellen,
med andra ord investeras en del av arbetspensionsavgifterna pa
kapitalmarknaden, och med investeringens avkastning finansierar
man sedan pensionsutbetalningarna. Finlands arbetspensions-
system skiljer sig fran ndstan alla andra medlemslinders arbets-
pensionssystem eftersom det ticker allt arbete, bade inom den pri-
vata och den offentliga sektorn och dessutom foretagarverksambhet.
Unionens lagstiftning gor en klar skillnad mellan pensionsskydd
som bygger pa utgifter som myndigheterna har ansvar for (forsta
pelaren, PAYG, pay as you go), och fonderad yrkesmissig arbetspen-
sion (andra pelaren), ur vilken man ytterligare sirskiljer individu-
ellt livforsikringsskydd (tredje pelaren). Finlands arbetspensions-
modell stillde inte till med problem f6r denna fordelning eftersom
det var en kombination av den f6rsta och den andra pelarens skydd.

Regleringen av Finlands arbetspensionssystems organisations-
och socialskyddsavgifter var avgorande fragor for de finska for-
handlarna bade i E(F)TA och EG-férhandlingarna. Ur gemenska-
pens synvinkel begransade den finska modellen den fria rorligheten
for tjanster, men Finland ville trygga den nationella traditionens
kontinuitet och socialskyddets stabilitet. Bagge stindpunkter var
befogade. Efter utdragna och invecklade férhandlingar lyckades
man enas om nodvindiga kompromisser. Losningen motsvarade
Finlands intressen. Senare har man flera ginger atervant till arbets-
pensionssystemets specialstéllning i granslandet mellan social
trygghet och inre marknad (fri rorlighet for tjinster) i samband
med fornyelser av gemenskaps- och unionsfordragen. Man kan
tillspetsat sammanfatta dilemmat sa har:

Om man tillfor arbetspensionssystemet marknadskonkurren-
sens element sa ifragasitts dess undantagsstillning i férhéllan-
de till livforsakringsdirektivet, och om man betonar arbetspen-
sionsanstalternas gemensamma ansvar och samarbete inom
systemet sa vicks misstankar om icke dandamaélsenligt begran-
sande av konkurrensen i ett splittrat system."®
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I praktiken har Finland inte beredskap att dndra pa sitt arbetspen-
sionssystems administrativa struktur. Daremot har arbetspensions-
systemet anpassat sig till den fria rorligheten. Investeringspolitiken
gillande Finlands pensionsmedel har férindrats fran och med ar
1997 s att de finska pensionsbolagen agerar i enlighet med prin-
ciperna for fri rorlighet for kapital. Likaledes giller de europeiska
stabilitets- och investeringsbestimmelserna finska arbetspensions-
bolag.

Ytterligare svarigheter stillde ocksa alkoholpolitiken till med.
Sardraget i Finlands alkoholpolitik - liksom i Norges och Sveriges,
som Overvigde anslutning vid samma tid — betraktat ur europe-
isk synvinkel var att den utgick fran folkhalsan. I de nordiska lan-
derna (Danmark undantaget) var alkoholpolitikens kirna i slu-
tet av 1980-talet att frimja folkhalsan. I Finland var de viktigaste
bestandsdelarna i alkoholpolitiken alkoholdrycksmonopolet (Oy
Alkoholiliike Ab), statens alkoholproduktion, begrinsningarna for
alkoholexport- och import samt alkoholkonsumtionen, som reg-
lerades med reklam-, tillgangs- och prisbegridnsningar. Alkoholen
var ocksa en viktig skattekilla i statsfinanserna. I gemenskapen var,
och dr, regleringen kring alkoholproduktion och alkoholbruk sna-
rare jordbruks- och handelspolitik dn folkhilso- eller socialpolitik.
Skatterna var obetydliga, men de existerade."” Man understodde
alkoholproduktionen som en del avjordbruket, sarskilt i sa kallade
vinldnder, och likasa forsiljningen genom att skydda varumirken
och aktivt 6ppna den inre marknaden fér alkohol.

Etablerade finska forfaringssitt och europeiska krav om en
fungerande inre marknad stod i strid med varandra redan frin
borjan. Det blev tydligt redan vid Europeiska ekonomiska sam-
arbetsomradet ETA:s férhandlingar, dar Finland inte fick forsta-
else for sin folkhilsoorienterade alkoholpolitik. Finland valde en
dubbelstrategi i forhandlingarna, dir man 4 ena sidan stillde som
oforytterligt mal att bevara Alkos monopol, men a andra sidan lit-
tade pa importreglerna och upploste import- och partihandelsmo-
nopolet. Man nadde samforstaind med kommissionen kring jul ar
1993. I praktiken var det enda som aterstod av den gamla alkohol-
politiken detaljforsiljningen av starka alkoholdrycker. Samtidigt
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gjordes en helhetsreform av alkohollagstiftningen. Som en insatt
forskare konstaterat sa kan man siga att det gamla Alko dog den
forsta januari 1999.2°

Samlivet har inte varit problemfritt efter anslutningen heller. I
oktober 1997 behandlades férenligheten mellan den fria rorligheten
for tjanster och det finska monopoleti EG-domstolen. Enligt dom-
stolens tolkning av konstitutionen dr alkoholmonopol ett accepta-
belt verktyg for skydd av folkhilsan, och medlemsstaterna har befo-
genhet att besluta om nivan av folkhilsoskydd. Begransningarna
far andd inte vara godtyckliga, och skadorna som begriansningarna
ger upphov till for olika linders konkurrens (fri rérlighet fér varor)
bér minimeras.*!

Den finska alkoholpolitiken har legat i stopsleven flera ganger
under 2000-talet ocksa. En viktig vindpunkt var nir Estland blev
medlem ar 2004. Estlands alkoholpolitik skiljer sig kinnbart fran
Finlands. Produktionen och forsiljningsregleringen gillande alko-
hol ar modest i Estland och handlar fraimst om livsmedelskvalitet,
och skatteandelen i priserna dr mycket liten. Den ldga prisnivan
forenad med lindernas stora skillnad i levnadsstandard sporrade
finlindare att skaffa sig stora mangder alkohol fran Estland. Det fick
isin tur finska alkoholproducenter — frimst bryggeriindustrin — att
aktivt driva pa regelupplosande eller littare alkoholpolitik. Alko-
holskatten i Finland anpassades efter att Estland blev EU-medlem.

En annan viktig faktor for alkoholpolitikens fordndring ar att
den stringt reglerade, folkhilsoorienterade alkoholpolitik som
bedrevs fran 1960- till 1980-talet hade kommit till vigs dande ocksa
av interna orsaker. I de stora partierna hade den infallsvinkel som
insag niringsaspekten vuxit sig starkare pa 198o-talet, forutom kan-
ske i Centerpartiet, och en liknande foérindring hade redan tidigare
skett hos arbetsmarknadsparterna. Vid 1990-talets ingdng stod man
obonhorligt infér nagot slag avlinjeférandring vad alkoholpolitiken
betriffade. EU-medlemskapet paskyndade denna utveckling, och
speciellt Estlands medlemskap innebar en viktig kursomliggning
for alkoholbeskattningen. Ockséa nir alkoholpolitiken liggs om
pa 2010-talet ir man tvungen att beakta medlemslindernas olika
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installningar till alkoholpolitik och inremarknadens verksamhets-
principer.*?

Den tredje utmaning som EU-medlemskapet forde med sig,
forutom i samband med arbetspensionerna och alkoholpolitiken,
gillde det finska penningspelsystemet. Dess institutionella upp-
byggnad hirstammar frin tiden mellan vérldskrigen d& myndig-
heterna och medborgarorganisationer byggde upp spelbolagen
Penningautomatféreningen PAF och tipsbolaget Veikkaus som
finansieringsinstrument fér medborgarorganisationer och kultur-
tjanster, och forhindrade samtidigt privata foretags verksamhet
inom spelsektorn (Hippos och travsportens historia avviker en
aning, men dem tar vi inte upp hir). Monopolens stillning i landet
var ohotad anda fram till 1990-talet.

Under medlemskapsforhandlingarna blev man tvungen att
overviga penningspelmonopolens berittigande pa grund av den
fria rorligheten for tjanster.”® Den finlindska praxisen som byggde
pa finanskanalisering var inte en befogad marknadsbegransning ur
gemenskapsavtalsaspekt. Man kunde ju ha samlat in samma medel
exempelvis i form av licensavgifter av privata aktorer, som kunde
ha vunnit sitt tillstand exempelvis i en offentlig auktion. Sa gjorde
man i vissa medlemsstater. A andra sidan tillit gemenskapsavtalet
att man begrinsade (inre) marknadsverksamhet med samhills-
fred som argument. Enligt det synsittet dr penningspelsmonopol
befogade som preventiva medel for att penningspelen inte ska
astadkomma skada, om begrinsningarna ar ritt proportionerade
till de oldgenheter som de férorsakar for marknadsaktorerna. Fin-
ska staten antog denna standpunkt i forhandlingarna, och fick
kommissionens och medlemsldndernas godkdnnande. I praktiken
legitimerade Finland monopolen genom att styra en del av spelin-
takterna till forskning i penningspelens skadeverkningar, begrinsa
marknadsféringen av spel och finansiera tjinster med anknytning
till skadeverkningar.

Efter anslutningen ifragasattes dnda det finska systemets kon-
tinuitet i EG-domstolen, da en privat spelforetagare ville bedriva
spelverksamhet i Finland i slutet av 1990-talet.”* I sitt beslut ansag
domstolen att de skador som det finska spelmonopolet asamkar
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marknaden ar rimliga i proportion till deras samhillsfredande syfte.
Domstolens beslut befiste liget fram till slutet av 1990-talet.>® P4
2000-talet blev spel pa nitet en stor utmaning, som a ena sidan
forde Veikkaus och PAF:s spelfunktioner nirmare varandra i syn-
nerhet sedan PAF borjade erbjuda sina spel i ett nitkasino, och &
andra sidan gjorde nitet det lattare att erbjuda spel 6ver medlems-
landernas granser. Vi dterkommer till det i avsnittet om 2010-talets
social- och hilsovardspolitik.

I stort sett kan man siga att den finska social- och hilsovards-
politiken anpassade sig ganska pragmatiskt till integrationen: man
skyddade beslutsamt de nationella intressena rorande arbetspensi-
oner, alkoholpolitik och penningspel och anpassade sigi de fall da
det var nédvandigt. Pa 1990-talet hade Finland inte ndgon egentlig
proaktiv agenda for att fornya och utveckla politiken i social- och
hilsovardspolitiska sammanhang pa EU-niva. Snarare gick Fin-
lands strategi ut pa att skydda sina egna institutioner. Den strategin
motsvarade finlindarnas instillning, eftersom de var ganska ovil-
liga att ge ifran sig makten &ver sin social- och hilsovard till EU.>¢

VALFARDSSTATERNA MOTER INRE MARKNADEN

Social- och hilsovardspolitikens stillning i EU férdndrades gan-
ska snabbt kring millennieskiftet. Grundorsaken var den fria men
reglerade rorligheten for varor, tjanster, kapital och manniskor/
arbetskraft, som forenade medlemsstaterna i unionen, samt att
den politiska och juridiska balansen mellan medlemsstaternas val-
fardsstater viagde over till inre marknadens fordel. Tidigare hade
man bed6émt de social- och hilsovardspolitiska befogenheterna i
de europeiska beslutsprocesserna i férsta hand utgaende fran de
sektorala befogenheter som ingick i fordragen — till exempel ur jam-
stilldhets- eller arbetsskyddsaspekt. Vid millennieskiftet borjade
man bade i domstolen och i politiken begrunda hur mycket den
inre marknadens verksamhet forutsitter att man anpassar social-
och hilsovéardspolitiken till den inre marknadens principer.
Spanningen mellan den inre marknaden och halsovéardstjans-
terna marktes redan i borjan av 1990-talet, men medlemslinderna
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hade hallit hart pa sina rattigheter att reglera, i synnerhet patienters
rattigheter att forflytta sig fran ett land till ett annat. I Finlands fall
gav sjukvardsdistrikten patienterna tillstind med det sa kallade for-
handsgodkannandesystemet att kopa tjanster i ett annat medlems-
land, och distriktet stod fér virdkostnaderna.?” Antalet patienter
som vardats i andra linder var smé pa 1990-talet. Den vérd vars
kostnader Finland ersatte for sina medborgares del utomlands dgde
framst rum i Sverige.

Kring millennieskiftet fattade EG-domstolen dndé en rad beslut
som gjorde att patienterna fick mycket storre mojligheter att vilja
vardplats i olika medlemsldnder. Besluten befiste konsumentens
ritt att kopa tjanster i ett annat medlemsland och skicka rikningen
till det land dar man var bosatt. Senare rittspraxis gjorde det moj-
ligt att dven fa sjukhusvard i andra medlemslander. Patientens rit-
tigheter som konsument visade sig vara starkare dn statens ritt att
styra och reglera.”®

Domstolens beslut innebar en ny era for patienters och tjansters
rorlighet. Samtidigt borjade kommissionen att anvanda sina initia-
tivbefogenheter mycket mer dn tidigare inom detta omrade. Bland
annat gav kommissionen ett forslag om ett tjanstedirektiv som
skulle gora rorliga tjanster mojliga ar 2004. Forst var det tinkt att
direktivet ocksa skulle omfatta hilsovardstjanster, men det kunde
man inte enas om pa grund av motstind fran medlemslinder —
ocksa fran Finland. Tjanstedirektivet tradde i kraft ar 2006 och det
tillimpas pa sociala tjinster och dldreomsorg.”” Finland har inte
haft nagra storre problem med tillimpningen av direktivet.

En annan betydande forindring som paverkade kontaktytan
mellan inre marknaden och vilfardsstaterna var EU:s utvidgning
till de fore detta socialistiska landerna ar 2004, och Rumainiens
och Bulgariens anslutning ar 2007. For Finlands del hade Estlands
anslutning storst betydelse, den férandrade Finlands alkoholpoli-
tik och gav esterna storre mojligheter dn dittills att bo och vistas i
Finland. EG och senare EU har frin och med mitten av 1960-talet
gjort det mojligt att vistas och bo (lingre in tre manader) i ett annat
medlemsland om man har befogade skal. Sadana skil kan exempel-
vis vara arbete, studier eller yrkesutbildning, att man soker arbete
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eller ar pensionerad eller att ens familjemedlem vistas i unionsom-
rddet av nimnda skil.>® Personer som fyller kriterierna har haft
samma rittigheter till tjdnster och inkomstoverforingar som per-
soner som ar fodda och bosatta i ifragavarande land (medborgare).
Dessa rittigheter kvarstar vanligen ocksa efter att den ursprungliga
orsaken till att man kom till landet inte foreligger, om vistelsen i lan-
det dittills fyller en viss faststilld tid (i allmidnhet fem &r). Unionen
har ocksa slagit fast kriterier som foranleder att man avldgsnas ur
landet. De har vanligen anknytning till kriminalitet eller sjukdomar
som kan hota folkhilsan.

Unionens rittspraxis littade under 1990-talet pa tolkningarna
av de befogade skl som berittigade till boende och vistelse, och
bekriftade pa samma gang manniskors ritt att bo och vistas i ett
annat medlemsland ocksa efter att till exempel studierna eller arbe-
tet har upphort. I praktiken hade man alltsa ritt att bo och visats i
sitt nya hemland om man var deltidsanstilld som bitrade i ett hem
for bostadsldsa.® I och med Estlands medlemskap dék det upp
en skrackbild dir ester som bosatte sig i Finland f6r att komma at
den sociala tryggheten malades upp. Nagon stor migrationsvag fran
Estland kom aldrig. Storsta delen av de ester som har kommit till
Finland har kommit f6r att jobba antingen som sa kallad utsand per-
sonal (som hor till Estlands sociala trygghet), eller s dr de personer
som har bosatt sig i Finland och som omfattas bade av forordningen
om koordinerat socialskydd och direktivet som ger dem ritt att
bo och vistas i landet. De far de social- och hilsovardstjinster de
behover av Finland, och omfattas av Finlands socialskyddssystem.
Ingendera har medfort nagra mirkbara politiska eller administra-
tiva svarigheter, efter att den forsta stelheten gatt over.

Den tredje forindringen som berér kontaktytan mellan inre
marknaden och socialskyddet som intraffade kring millennieskiftet
har att gora med offentliga upphandlingar och allminnytta.** Lagen
om offentlig upphandling, som hade beretts under en ling tid och
som utgar frin ett europeiskt direktiv tradde i kraft i juli 2007. Den
viktigaste fragan nir det giller social- och hilsovardspolitik var den
gangen i vilken utstrackning man kan kopa och silja social- och
hilsovardstjanster som sorterar under upphandlingsdirektivet utan
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att tillimpa upphandlingslagen, da det 4r fragan om tjinster som
ingér i de si kallade offentliga aliggandena att tillhandahalla tjans-
ter.’®> Den hir kontaktytan anknyter till de si kallade SGEI-tjins-
terna, vilket innebar allmdnnyttiga ekonomiska tjanster och de har
betydelse for inre marknadens gransdefinitioner. I praktiken har de
viktigaste socialpolitiska SGEI-férordnandena i Finland gillt speci-
algruppers boende. Lagstiftningen i sammanhanget har varit sa pass
mangtydig att de huvudsakliga linjetolkningarna har gjorts avhog-
sta forvaltningsdomstolen.>* Denna juridiska osikerhet var en av
orsakerna till att upphandlingslagstiftningen férnyades under éren
2016—2017, vilket vi kort kommer att behandla i slutet av kapitlet.

SOCIAL- OCH HALSOVARDSPOLITIKEN BLIR EKONOMIPOLITIK

Vid tiden for millennieskiftet insag man ocksa att den europeiska
lagstiftningen eller gemenskapsmetoden inte var det bista verktyget
for fornyelse av "Europas sociala modell”, eftersom lagstiftningen
snarare stravar efter att minimera styrningen av medlemsldnderna,
och inte efter att maximera medlemslindernas tillvixt och sikta
pa “strukturell omvandling” som frimjar sysselsittning. Férutom
lagstiftning behovdes dessutom politisk styrning som utgick fran
statschefernas samarbete vid toppmétena.

Den politiska styrningens rotter, med andra ord den nya sty-
relseformens rotter, finns for social- och hilsovardspolitikens del
i Delors rapport som gavs ut ir 1993 (och som fick sitt namn efter
davarande kommissionsordférande Jaques Delors) dir solidaritet,
som dr en visentlig del av socialpolitik, definierades som de arbe-
tandes solidaritet med de arbetslosa, och som solidaritet mellan
generationer. Dessutom nimndes solidaritet med diskriminerade.*
Som socialpolitikens uppgifter fastslogs istillet for omfordelning av
och garanti for sociala réttigheter nu frimjande av hallbar tillvaxt,
sysselsittning och offentlig ekonomi. Vid samma tid togs i Euro-
peiska unionen i bruk breda riktlinjer for ekonomipolitiken som
utgick fran Maastrichtavtalet, med vilkas hjilp man ville frimja
stabilitet i medlemslandernas offentliga finanser och sysselsitt-
ning. I dessa ekonomipolitiska riktlinjer behandlades social- och
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hilsovardsfragor upprepade ginger. Medlemskapet i den ekono-
miska och monetira unionen bereddes vid samma tid och forut-
satte att delomrddena i den offentliga ekonomin sammanfogas till
en offentlig ekonomi, vars stabilitet finansministeriet ansvarar for. I
Finland slog man ihop den offentliga ekonomins olika sektorer till
en enda helhet under aren 1992-1993, vilket i praktiken gav ekono-
mipolitiken mera pondus nir social- och hilsovardspolitiska mal-

t.3® Ju starkare man i radet och medlemsstaterna

sattningar slas fas
har kunnat garantera den offentliga ekonomins stabilitet i enlighet
med den ekonomiska unionens ramvillkor, desto mer har social-
och hilsovardspolitikens stillning betonats i riktlinjerna och den
ekonomiska och monetéra unionens styrmekanismer under arens
lopp. Orsaken dr enkel: socialutgifterna utgor ungefar hilften av de
offentliga utgifterna, och pa grund av den adldrande befolkningen
okar de mirkbart. Sedan borjan av1990-talet har beredskap f6r en
demografisk forandring varit de ekonomipolitiska riktlinjernas vik-
tigaste malsittning.

Foljande skede i det europeiska samarbetet var politiskt samfor-
stind om sysselsittningens riktlinjer, som togs i bruk ar 1997. Med-
lemsstaterna dirigerades att fornya sina incitament for socialskydd
sa att de frimjade sysselsittningen — "det ska l6na sig att jobba” 16d
devisen. Man forsokte gora avlonat arbete till den priméra inkomst-
kallan, och socialskyddet till ett redskap som fraimjade sysselsittning.
Till social- och hilsovardspolitikens omrade — det sociala skyddet
som det kallades i Europa (social protection)- framskred samarbe-
tet stegvis. Kommissionen gav ett tillkinnagivande i imnet ar 1997,
och dess verkstillighetsprogram godkdndes under Finlands tid som
EU-ordférande tva ar senare, da man tog i bruk politiskt samarbete
och politisk styrning gillande arbetspensioner, hilsovardstjanster,
arbetsloshet (framfor allt i friga om socialskyddet) och frimjande
avsocial delaktighet.’” De medlemsstater som fanns representerade
i radet ansag det motiverat att modernisera social- och hilsovérds-
politiken till en gemensam europeisk malsittning. Det innebar en
omvilvning i det europeiska social- och hilsovardspolitiska tinke-
sdttet. Denna reform fogades till det instrument for politisk styrning
som kallas Lissabonstrategin, och som togs i bruk i mars ar 2000.
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I slutet av 2000-talets forsta decennium uppnaddes i en bered-
ning som leddes av Europeiska radet en relativt bred samstim-
mighet om att processer rorande ekonomi, sysselsittning samt
social- och hilsovard som 6msesidigt bekraftar varandra, snarast
producerar rapporter och tal, istillet for att folja Lissabonforda-
gets principer att modernisera Europas sociala modell. Medlems-
staterna investerade i verkligheten inte i fornyelse av socialskyddet
sa som riktlinjerna foreskrev — dven om verksamheten av andra
orsaker kunde f6lja riktlinjerna. Man beslot att fornya strategin sa
att tillvaxten och sysselsittningen — niarmare bestimt den tillvixt
som framjar sysselsattningen — sattes upp som viktigaste mal, och
de andra maélsittningarna utformades sa att de stodde detta dnda-
mal. Reformens foljder blev likartade bade i Finland och resten av
Europa: social- och hilsovardspolitiken definierades som ett verk-
tyg for ekonomipolitik som fraimjar sysselsittning och tillvaxt. Sam-
tidigt 16sgjorde sig hilsovardspolitiken, som tidigare hade ingatt i
den sociala skyddshelheten, fran social- och hilsovardspolitiken
och blev ett eget omrade. Hilsovardstjdnsternas distansering mot-
svarar den europeiska administrativa modellen, dir arbets- och
socialskydd knyts allt titare samman och hilsovardspolitiken
bildar en avskild helhet. Det finska forfarandet, att ett och samma
ministerium hanterar social- och hilsovardspolitiken, borjar vara
en historisk relik.

Finlands instillning till social- och hilsovardspolitikens poli-
tiska styrning pa EU-niva dr avvisande. Man har inte ansett det n6d-
vandigt att den politiska styrningen utvidgas ocksa till denna sektor.
Négra beredande tjansteman har varit av motsatt asikt och hianvisat
till den sa kallade EU-paradoxen. Enligt den har medlemsldnderna
mera rorelsefrihet for att driva social- och hilsovardspolitik som
bygger pa deras egna utgdngspunkter, ju starkare den gemensamma
europeiska politiska ramen ar f6r social- och hilsovardspolitikens
omréade.*®

De nordiska linderna har generellt sett inte velat ha sadan poli-
tisk styrning av socialpolitiken pa EU-niva som star i strid med
deras egna modeller, men de har varit beredda att sprida sina egna
modeller som sa kallade normer for god praxis. Danskarna har till
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exempel frimjat flextrygghetstinkandet (Flexicurity) dir ett lagt
uppsdgningsskydd kombineras med hogt socialskydd, omedel-
bar aktivering av arbetslosa och livslang utbildning. Svenskarna
har profilerat sig bland annat nir det giller jamstalldhet mellan
konen och fornyelse av hilsovarden. Finlands specialomraden ar
Hiilsa inom alla politikomrdden (Health in All Policies, HIAP) och
atgarder for att forlinga yrkeskarridrer. Den finska politiken for att
minska pa bostadsloshet har ocksa varit en betydande norm f6r
god praxis. Nar man bildat standpunkter har Finland och Sverige
samarbetat inom alkoholpolitiken, eftersom den i bagge linderna
ar folkhilsoorienterad. Utanfor Norden har Finland haft en allierad
inom halsovardspolitiken i Storbritannien, som har ett offentligt
hilsovardssystem precis som Finland. I ekonomisk politik som ar
viktig for socialpolitiken (det vill siga sidan ekonomisk politik som
efterstrivar stabila offentliga finanser) har Finland flera gdnger haft
en annan linje dn de 6vriga nordiska linderna, som har valt att sta
utanfér Ekonomiska och monetira unionen. Istillet har Finland
funnit nya bundsforvanter i Nederlinderna och Tyskland, som
bada ar reform- och tillvixtorienterade linder. Mest har Finlands
linjer skilt sig fran de forna socialistiska landernas.

EU:S SOCIALPOLITIK PA 2010-TALET OCH FINANSKRISEN

I strategin Europa 2020, som ersatte Lissabonstrategin, forsvagades
social- och hilsovardspolitikens status som en skild politisk sek-
tor, jamfort med Lissabonstrategin.*” Samtidigt socialpolitiserades
hela strategin eftersom socialpolitik behandlas som en del av eko-
nomi- och sysselsittningspolitiken. I och med att malséttningarna
i Europa 2020 antogs fick social- och hilsovardspolitik for forsta
gangen en central position i en ekonomisk EU-strategi. Strategins
viktigaste malsattningar dr att forbattra sysselsattningen, minska pa
avbruten skolgang, utoka andelen akademiskt utbildade och hjilpa
minst 20 miljoner manniskor att ta sig ur fattigdom. Ett av strategins
mal gillde alltsa reducering av fattigdom, det handlar bade kon-
kret och symboliskt om det sista malet. Det var det svaraste malet
att godkinna for Europeiska radet, eftersom man var orolig 6ver
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omfordelningseffekterna nir fattigdomen minskade, samt 6ver fat-
tigdomens relativa karaktir. Finlands socialpolitiska mélsattningar
enligt Europa 2020 handlade om utbildning, skolavhoppare och fat-
tigdom, och man lovade att 150 ooo firre méinniskor skulle 16pa risk
att bli fattiga eller utslagna. Strategin har ocksa andra mélsittningar
och de godkindes ar 2011. Senare har man kompletterat Europa
2020 med andra styrmekanismer for ekonomisk politik.

Man kan f6lja med hur mélen narmar sig i material som kom-
missionen har producerat.* Finland uppnadde inte sina mal till &r
2014 (materialet innehaller forseningar som beror pa datainsam-
ling).*' Ar 2014 sammanfattade stora utskottet att "strategin inte
har motsvarat de férvintningar som man stillde pa den som ett
program som skulle forstirka och stoda strukturomvandlingar,
investeringar, sysselsittning, till vixt och konkurrenskraft”** De
nedskirningar i socialskyddet som Juha Sipilds regering genomfor
under aren 2015-2019 fOr att stabilisera den offentliga ekonomin
fjarmar Finland fran utbildnings- och fattigdomsmalsittningarna,
savida inte de nationellt genomforda reformerna f6r med sig bety-
dande sysselsittningseffekter.

Allmant taget har Finlands standpunkt i socialpolitiken varit
beskyddande, precis som forr.** Finlands instillning gillande den
europeiska social- och hilsovardspolitiken finns att ldsa i koncen-
trerad form i stora utskottets utlaitande fran ar 2013. Det ar en foren-
ing av positivt instillda principiella riktlinjer och reserverat forhall-
ningssitt till sidant samarbete som inkluderar inkomstoverforingar
mellan medlemsldnder, eller till att makt 6verfors till Europaniva:

Stora utskottet forhaller sig timligen negativt till att den
politiska solidariteten utokas med den sociala dimensionen
som svepskal. [ ...] Utskottet forhéller sig ocksd reserverat
till kommissionens forslag om arbetsloshetsskydd som byg-
ger pa omsesidig solidaritet, sa som europeisk arbetsloshets-
forsikring och export av arbetsloshetsunderstod. Likaledes ar
utskottet kritiskt installt till att kommissionen skulle ges moj-
ligheter att ingripa i medlemslindernas socialpolitiska refor-
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mer genom forhandskoordination av betydande ekonomi-
politiska fornyelser i medlemslinderna. **

Social- och hilsovardsutskottet kompletterade utlatandet, lade
fram upp sina reservationer och betonade vikten av att bevara det
bosittningsbaserade socialskyddet.*> Allmint taget gir Finland
inte i frontlinjen nar det handlar om att forstirka Europas soci-
ala dimension, utan koncentrerar sig pa att skydda den nationella
modellen och beslutsmakten.

Unionen har hiamtat social- och hilsovardspolitiskt innehall
ur tre initiativ. Det forsta av dem gillde social investeringspolitik
dar social- och hilsovardspolitiken definierades som en inves-
tering som stoder tillvixt, sysselsattning och vilfard. Politikens
kirna var investering i barn, men man forsokte ocksa utvidga
tankesattet till andra politiska sektorer. Avsikten var att social- och
hilsovardspolitiken skulle definieras som en investering som gor
mera moderata nedskirningar i socialskyddet méjliga.*® Det andra
initiativet handlade om matning av tillvixt och utveckling sa att
man strivar efter att na "bortom bruttonationalprodukten” genom
att skapa kompletterande vilfairdsmatare vid sidan av BNP, matare
som ocksd beaktar kraven pa hallbar utveckling.*” Social- och
hilsovardspolitiskt var projektets viktigaste produkt en flerdimen-
sionell mitaruppsittning for social utveckling pa regional niva.*®
Det tredje initiativet behandlade den ekonomiska och monetira
dimensionens sociala dimension. Projektet var omtvistat redan fran
borjan, eftersom det ifrdgasatte den ekonomipolitik som bedrevs
ur social- och hilsovardspolitisk synvinkel: de offentliga finanser-
nas stabilitet sammankopplades med diskrepans och fattigdom.
Under den politiska beredningen dndrade projektet riktning fran
social- och hilsovardspolitik till sysselsattningspolitik. I Finland
antog riksdagens stora utskott en reserverad hallning till projektet,
eftersom man ansag att det inkluderade mojligheter att befogenhe-
ter skulle forskjutas till unionsniva.*’

De omedelbara f6ljderna pa Finlands social- och hilsovardspo-
litik av den globala finanskrisen som brot ut ar 2008 blev sma, efter-
som staten fungerade som automatisk stabilisator och finansierade
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inkomstoverforings- och tjainstesystemet genom att skuldsitta sig.
Nationellt tomde den offentliga makten den EMU-buffert som
hade skapats i systemet for arbetsloshetsunderstod, vilket lind-
rade extern chockverkan. Europeiska stabiliseringsmekanismer
fungerade ocksé for sin del som buffertar nir det gillde krisens
konsekvenser f6r Finlands arbetsmarknad och sociala trygghet. De
direkta social- och hilsovardspolitiska konsekvenserna blev danda
betydande. Utan tvekan hade den sa kallade Finanspolitiska lagen
(lag 869/2012), som var en del av ett avtal mellan medlemsstaterna,
och som fastslog en yttre grins for Finlands offentliga finansers
skuldsattning, den viktigaste direkta effekten. Syftet med avtalet
mellan medlemsstaterna var att stabilisera den ekonomiska och
monetdra unionen, harmoniera ekonomipolitik med social- och
hilsovardspolitik, samt forbittra styrning och forvaltning.>® I
Finland behandlade man inte uttalat den social- och hilsovards-
politiska dimensionen vid uppbyggnaden av den finanspolitiska
lagstiftningen. Den betraktades snarast som ett verktyg for att
garantera europeisk stabilitet.>’ Samtidigt understrék man att
medlemslinderna behaller friheten att géra val inom den offentliga
sektorn, likasa nar det handlar om att trygga dess finansiering och
att allokera formaner och tjanster.

FINLAND SLUTER SIG

Indirekt fick finanskrisen till stind en snabb forandring i den euro-
peiska atmosfaren, vilket dterspeglade sigiform av mera invandrar-
kritik i Finland och viljarstod f6r de EU-kritiska sannfinlandarna i
valen ar 2011 och 2015. Aven om stdrsta delen av invandrarkritiken
riktades mot asylsokande som kom fran linder utanfor Europa, gav
arbetskraftens rorlighet inom Europa ocksa upphov till missnéje.
Mest diskuterade man tiggare frain Rumanien och Bulgarien, och
deras stillning i Finland delade asikterna skarpt.

Den kritiska instillningen till invandring blev vanligare mot
slutet av mandatperioden 20112015, och tillspetsades vid slutet
av perioden. Under mandatperioden 2007-2011 betonade Finland
annu betydelsen av en aktiv politik rorande romer, och strivade
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efter att skapa gemensamma europeiska verksamhetsmodeller.>
Under nista mandat var riktlinjerna skeptiska, begransade rorlig-
heten och reducerade faktorer som kunde utgora dragkraft. Mot
mandatperiodens slut fistes uppmarksamheten vid nationella
fordelar och kostnader. Regeringen beredde till exempel ar 2014
ett forslag som gillde hilsovard for papperslosa personer fran EU-
linder och tredjelinder (andra in EU:s medlemslinder).>* januari
2015 forkastades regeringens forslag vid en exceptionell operation
under plenum, dir de som forkastade forslaget hianvisade till natio-
nell sikerhet och sjilvbevarelsedrift, samt till eliminering av "drag-
kraftsfaktorer”>*

Riktlinjerna fran den andra halvan av 2010-talet reflekterar de
invandrarkritiska gruppernas vixande status i Finlands EU-politik,
och deras forsok att begransa den sociala tryggheten till att enbart
gilla finska medborgare. Anda har bland andra riksdagens bitra-
dande justitieombudsman upprepade ganger konstaterat att Fin-
lands socialskyddssystem baserar sig pa bosittning, och inte pa
finskt medborgarskap.>® Det skulle vara problematiskt med tanke
pa de grundlaggande rittigheterna om man begrinsade den sociala
tryggheten endast till finska medborgare, och i ménga fall skulle det
sta i strid med férdragen om medborgarskap och likabehandling i
Europeiska unionen.®

Finland har fortsatt bedriva sin etablerade politik gillande
socialskyddet under 2010-talet. Det innebér att man anpassar sig
till nodvindigheter men efterstravar 16sningar som skyddar den
finlaindska social- och hilsovardspolitikens institutionella struk-
tur, och undviker att betala ut forméner utanfor landets granser.
I december 2016 kom kommissionen med ett forslag till reform
av samordningslagstiftning. Man foreslog att bestimmelser bland
annat i forordningen om ekonomiskt icke aktiva, det vill sdga per-
soner som star utanfor arbetskraften, skulle klargoras betriffande
deras tillgang till social trygghet och formaner, samt att formaner
vid langtidsvard, arbetsloshetsférmaner och fordldraformaner som
ersitter inkomstbortfall skulle individualiseras.®” Reformen av for-
ordningen motiverades inte bara med tekniska skal, utan ocksa av
stravan att omvardera kostnaderna i samband med rérligheten, som
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var en central faktor vid den folkomrostning i Storbritannien ar
2016 som ledde till landets uttride ur unionen. Finland tog upp
dess politiska behandling under varen 2017.

I samband med att garantipensionen togs i bruk blev man
tvungen att systematiskt sitta sig in i forméners flyttbarhet
(703/2010). Syftet med garantipensionen ar att trygga i Finland
bosatta pensionstagares inkomst genom att betala pension med
statens medel, om pensiondrens egen pension inte ricker till en
skilig forsorjning. Partierna var eniga om att garantipensionen inte
ska vara en forsikring som gér att flytta, sa den byggdes upp som ett
bidrag som endast betalas ut till personer som ar bosatta i Finland.>®

Ett annat viktigt juridiskt 6vervigande i anknytning till sam-
ordningen av socialskyddet har att gora med det basinkomstexpe-
riment som Sipilds regering (2015-2019) har verkstillt, och i ett
senare skede med den eventuella basinkomsten. Basinkomsten &r
en speciell forman sa till vida att den inte bygger pa en enskild orsak
utan ocksa ersitter orsaksbaserade formaner. Om formanen ersit-
ter enbart orsaksbaserade férméner av bidragstyp star den utanfor
socialskyddssamordningen. I motsatta fall ar det maijligt att den
faller inom samordningens krets, och gar att flytta fran ett land till
ett annat. Basinkomsten kan inte begrinsas pa grund av nationa-
litet utan EU-medborgare och de som ror sig i EU-medlemsstater
ska behandlas lika. A andra sidan gar det att definiera foSrméanen
pa samma sitt som den nyss ndmnda garantipensionen, som ett
bidrag som star utanfor socialskyddets samordningsforordning. Da
behover den inte betalas till ett annat medlemsland.*®

Till samma politiska helhet hor tillimpningen av direktivet for
boende och vistelse. Ritten att bo och vistas i Finland for andra
medlemsstaters medborgare dr inte begransad till nationalitet, och
direktivet om bosdttnings- och vistelseratt innehaller klara och tyd-
liga principer som har verkstillts i den nationella lagstiftningen,
ocksa i Finland. And4 justerade hogsta forvaltningsdomstolen med
en dom varen 2016 kriterierna for avvisning av andra EU-linders
medborgare ndr det giller personer och hushall som far langvarigt
utkomststdd.®® Hogsta forvaltningsdomstolens dom drog upp
absoluta granser for bruket av socialskydd. Finlands beslut f6ljer
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samma linjer som EU:s beslut pi senaste tiden, dar arbete (eller
annan befogad orsak) ir titare sammankopplat med ritten att bo
och vistas. Manga domar i amnet har avkunnats pa 2010-talet.

Det europeiska samarbetet kring organisering och samordning
av hilsovarden har pa senare ar varit koncentrerat till att verkstalla
tidigare beslut. Kommissionen lade fram ett direktivforslag om
patienters rorlighet som skulle komplettera tjanstedirektivet fran
ar 2006. Det godkindes ar 2011, och verkstilldes i Finland med en
lag om granséverskridande hilsovard.®! Verkstillandet har forut-
satt mycket omfattande administrativ beredning, som har varit tatt
sammankopplad med den social- och hélsovardsreform som ocksa
ar under beredning. Liksom andra medlemsstater har Finland fatt
lov att faststilla tydliga priser pa offentliga hilsovardstjanster, och
skapa forfaranden med vilkas hjilp patienter kan uppsoka vérd i
en annan medlemsstat, och fran en annan medlemsstat i Finland. I
sig har det inte paverkat det finlindska sittet att organisera social-
och hilsovardstjinsterna men det har tvingat finlindarna att gora
tjinsternas kostnader transparenta och prissitta dem.®?

Kommissionen har varit missnéjd med Finlands praxis for
verkstillandet av patientdirektivet. Vard som uppsoks i ett annat
medlemsland jamf6rs i Finland med vard som utfors av den privata
sektorn, och som ersitts av sjukvardsforsikringen.®® Kommissio-
nens asikt dr att vard fran utlandet borde jamforas med offentlig
hilsovard, vilket skulle vara formanligare for kunden, det vill sdga
patienten.’* Finland har satt sig pa tviren och skjuter upp 6ver-
gangen fran sjukforsikringsbaserad ersittning till ersittning som
baserar sig pa offentlig hilsovard. Fordrojningstaktiken har funge-
rat, emedan det sjukforsikringsbaserade systemet integreras i ser-
vicesystemet i samband med social- och hilsovardsreformen som
trader i kraft ar 2019. I en regeringsproposition som gick pa remiss
i mars 2017 foreslas det att en person som har anvint sig av hilso-
vardstjanster i EU, EES eller Schweiz skulle fa ersittning pd samma
grunder som om hen hade anlitat hilsovard som tillhandahalls av
ett landskap i Finland.

Man har ocksa blivit tvungen att fornya lotterilagen, som
reglerar penningspelen, sa att den dr skyddad mot krav fran inre
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marknaden.®® Reformen av lotterilagen motiverades med strivan
att bevara ensamritten. Konkurrensen mellan de tre inhemska spel-
bolagen skirptes nar nitspel blev vanligt. Man bedomde att nitspel
lockade mianniskor till problemspelande, det vill sdga att man spelar
for mycket, vilket givetvis star i strid med forebyggandet av ska-
deverkningar och strivan att reducera spelande. Och det befarade
man att skulle féranleda 6vervakningsatgirder fran kommissionens
hall. Den finska I6sningen var att konstruera ett enda monopol.

Till f6ljd av de foreslagna lagindringarna kan en eventuell
konkurrenssituation inom systemet forebyggas, och sam-
tidigt garanteras det att var penningspelspolitik ar forenlig
med de krav som EU-ritten stéller pa ett system med ensam-
ritt. Genom lagindringarna garanteras det finlindska pen-
ningspelsbolaget en majlighet att utveckla sin verksamhet pa
ett ansvarsfullt sitt for att bolagets spelutbud ska kunna forny-
as och fortsitta att vara intressant i en foranderlig omvarld. Da
kan spelandet dven i framtiden kanaliseras till det inhemska
lagliga utbudet pa ett sitt som starker systemet med ensamritt.
Denna malsittning star inte i strid med Europeiska unionens

domstols rittspraxis.®®

Foridndringen har betydande verkningar, inte bara pa lotterilagens
tillimpning utan ocksé pa finansieringen av social- och hilsovar-
dens foreningar och organisationer. Regeringspropositionen blev
ocksa foremal for talrika avvikande asikter. Men de gillde inte beva-
randet av ensamritten. Det nya spelbolaget inledde sin verksamhet
iborjan avar 2017. I och med reformen ar penningspelsensamritten
tills vidare tryggad.

Lagen om upphandling har fornyats sedan ar 2011, ocksa for
social- och hilsovirdspolitikens del.®” Utgdende fran dess direktiv
stiftas nya lagar om offentlig upphandling och koncessionskontrakt,
elektroniska auktioner och dynamiska upphandlingssystem. For-
andringar pa grund av direktiven beror bland annat nya forfaranden
for konkurrensutsittning, indelning av upphandling i delar, beak-
tande av kvalitet nir upphandlingsbeslut tas, mojligheter att beakta
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milj6- och sociala aspekter samt upphandlingsforfaranden gillande
social- och hilsovardstjinster och andra speciella tjinster.®® Lagen
forsenades emedan dess verkstallningstid gick utiapril 2016. Reger-
ingens forslag till ny upphandlingslag 6verlimnades i alla fall till
riksdagen vid midsommaren &r 2016.%° Verkstillandet av den nya
upphandlingslagen skuggas av den samtidigt pagaende social- och
hilsovardsreformen, som ocksa har stor inverkan pa upphand-
lingen inom social- och hilsovardsservicen.”®

Social- och hilsovardspolitiken har ocksa fatt nytt innehall i och
med det for Finland kanske lite frimmande livsmedelsbistandet.
Europeiska gemenskapen borjade bevilja alla sina medlemsstater
jordbrukspolitiskt livsmedelsbistand ar 1988. Alla medlemslander
anholl inte om detta stdd, men Finland har utnyttjat det under hela
sin medlemstid, som en del av sin jordbrukspolitik. Livsmedelsbi-
standets rittsliga grund forbyttes fran jordbrukspolitisk till ssmman-
héllningspolitisk under strukturfondtiden 2013-2020.”" Ett annat
viktigt verktyg dr Europeiska socialfonden, som har verkati Finland
under hela var medlemskapstid. Den har av tradition mest frimjat
sysselsittningsatgarder. Under strukturfondtiden 2013—2020 styrs
en femtedel av socialfondens medel till att minska pa fattigdom och
utslagning, samt till att frimja delaktighet. De hir férandringarna
paverkar markbart den finska sa kallade fattigdomspolitiken, vilken
inriktas pd de mest sarbara befolkningsgrupperna som huvudsak-
ligen befinner sig utanfor den orsaksbaserade sociala tryggheten.

DISKUSSION

Dryga tjugo ar av EU-medlemskap har format den finska social-
och hilsovardspolitikens institutionella struktur och maluppsitt-
ning mera dn man kunde eller ville tro da medlemskapet forbered-
des. De forsta arens politik gick ut pa att kontrollera och bereda
sig pa hotbilder, vilket dimpade medborgarnas motstand mot
EU-medlemskapet. Men den politiken forberedde inte finlindarna
pa 2000-talets hiandelser. Ju lingre in pa 2000-talet vi har kommit,
desto mer har social- och hilsovardspolitikens europeiska ramar
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format den finska social- och hélsovardspolitikens institutionella
struktur och maluppsittning.

Man ska inte betrakta integrationens betydelse for den fin-
ska social- och hilsovardspolitikens institutionella struktur och
maluppsattning 16sryckt ur sitt ssmmanhang, som ar social- och
halsovéardspolitikens utveckling i 6vrigt. Det skulle inte ha gitt att
anpassa de tjanster och inkomstoverforingar som den offentliga
sektorn ansvarar for till en offentlig finanskris, en 6ppnare ekonomi
och en Oppnare verksamhetsmilj6, utan att utnyttja stabilisering
av den offentliga ekonomin och nya verkstillighetsmekanismer.
Samtidigt borjade det traditionella forhallandet mellan vilfards-
staten och den sociala medborgaren kompletteras av férhallandet
mellan inre marknaden och konsumentmedborgaren, dir kunden
viljer mellan tjanster och inkomstoverforingar inom granser som
producentens myndigheter stakar ut. Den europeiska integratio-
nen befdste onekligen dessa utvecklingsférlopp och minskade pa
social- och hilsovardspolitikens méjligheter att stélla upp sjélvstan-
diga mal.

EU-Finlands regeringar har inte aktivt strivat efter att skapa
europeisk social- och hilsovardspolitik genom att befdsta unio-
nens befogenheter, eller genom att komma med betydande poli-
tiska initiativ for social- och hilsovardspolitikens kirnomraden.
Regeringarna har varmt understott riktlinjer som stoder 16sningar
som redan dr etablerade i Finland, och systematiskt motsatt sig
befogenheter som foérandrar Finlands institutionella struktur och
bruket av initiativ i detta ssmmanhang. Regeringarna har aktiverat
sig frimst da Finlands nationella intressen har ansetts vara hotade.
Denna infallsvinkel, som skyddar det nationella intresset, har haft
ett brett godkdnnande sa vil i statsradet och riksdagen som bland
medborgarna. Finland ér inte ute efter en plats i Europas social- och
hilsovardspolitiska kirna.

Det finns inte nagra storre morka moln i sikte under den nir-
maste framtiden. Sa linge som Finlands offentliga finanser ar i ska-
ligt gott skick har unionens ekonomipolitiska styrande makt ingen
storre betydelse. Anpassningen till inre marknaden har inte heller
lett till nagra o6verkomliga svarigheter dn sa linge, man har lyckats
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med att anpassa finldndska l6sningar som utgatt frin nationella
malsattningar till de ramar som direktiven foreskriver.

5. RESERVED FINLAND -
THE EUROPEANISATION OF SOCIAL POLICY

Since Finland joined the European Union, governments have sys-
tematically argued that membership has resulted in no significant
socio-political consequences, citing limited shared competences,
mainly in the fields of occupational health and equal pay (gen-
der equality). In addition, governments have claimed that they
are capable of preventing any harmful policies, in particularly in
pensions and some other types of insurance. In popular debate,
however, the EU has commonly been perceived as a threat. Asses-
sing 20 years of EU membership clearly indicates that those threats
have been exaggerated. On the other hand, governments were not
able to predict the rapid changes in economic policies and inter-
nal markets that resulted in the gradual Europeanisation of social
protection. In economic policy, and related policy instruments like
broad economic policy guidelines, more and more attention has
been devoted to social policy as a part of the public economy. In
the politics of internal markets, the interplay between and within
welfare states has resulted in adjustments to the Finnish welfare
state. In particular, the earlier blurred borderline between insurance
and allowances has become clearer and several parts of so-called
residence-based social security have been adapted to the requi-
rements of internal markets. More broadly, the governments of
Finland have given a high priority to policies aimed at protecting
well-established and path-dependent institutional structures in ear-
nings-related pensions, alcohol policy and gambling. In all these
three areas, defensive policies have been successful. In recent years,
intense criticism against immigration has resulted in minor changes
in social policies, particularly in the case of the Roma population
originating from Romania and Bulgaria.
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6

FRAN NATURA TILL BIOEKONOMI:
FINLAND SOM EUROPEISK
MILJOPOLITISK FAKTOR

Rauno Sairinen & Tuula Teravainen

Det har skett stora férandringar i den europeiska miljopolitiken
under Finlands tid som EU-medlem. Finland har aktivt deltagit i
uppbyggnaden av dagens miljopolitik. De viktigaste operativa prin-
ciperna for EU:s nuvarande miljopolitik utformades pa 1990-talet
ochibdrjan av2000-talet. Det handlar bland annat om medborgar-
nas ratt till en god och ren omgivning, om att begransa systematisk
nedsmutsning av miljon, om att forena miljoaspekterna med andra
politiska sektorer, om att utgd fran miljovetenskapligt kunskaps-
underlag, samt om att ge unionsbaserad reglering ett starkt mandat
nér det giller miljoskyddsfragor.’

Den klimatvickning som globalt har skakat om det politiska
och ekonomiska tinkandet i borjan av 2000-talet forstarker integra-
tionen av miljo-, energi- och trafikpolitik i EU pa ett kinnbart sitt.
For det forsta har unionen gjort upp juridiskt bindande malsitt-
ningar och metoder for medlemslidnderna for att dimpa klimatfor-
andringen och for anpassning till den.” For det andra har EU repre-
senterat sina medlemslander i internationella klimatférhandlingar,
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och globalt avtalat om atgirder som klimatforandringen kriver.
Klimatvackningen har ocksé skapat utrymme for omfattande mil-
joanpassning av ekonomin, och man letar efter innovativa l6sningar
vid sidan av lagstiftningen.® Att ekonomin och miljon integreras
marks i form av att politiska koncept som gron ekonomi, fornybar
energi, bioekonomi och cirkular ekonomi i hog grad framjas. Dessa
politiska malsittningar anses vara av storsta vikt ndr man vill 6verga
till fdrindringar som stéder héllbar utveckling pa systemniva.*

EU:s miljopolitik kommer att bli tvungen att utvecklas i den
globala konkurrensekonomins stindiga och fasta grepp. EU:s och
eurons finanskriser, kritiken av integrationspolitiken och utveck-
lingslindernas starkare roll i viarldsekonomin har fatt ménga att
krava satsningar pa EU-ekonomins konkurrenskraft och kostnads-
effektivitet, samt vickt debatt om tillgdng till naturresurser for
EU-ekonomins bruk.> Miljokritiker har befarat att det kan skada
europeiska foretags internationella konkurrenskraft att vara 6ver-
drivet langt hunna i miljéfragor. Man har f6rsokt bemota denna
komplicerade kritik pa olika sitt. A ena sidan har man foreslagit att
EU:s miljopolitik skulle globaliseras, det vill sdga att samma miljo-
krav ska drivas igenom kraftigare pa andra hall i varlden, sarskilt i
Nordamerika och BRIC-linderna (Brasilien, Ryssland, Indien och
Kina). A andra sidan har nationalistiska rérelser blivit starkare pa
olika hlli Europa.® Mitt i forindringarnas kaos ligger sjilvforstael-
sen for EU:s miljopolitik i vagskalen. Miljopolitiken har utvidgats
sa att den ticker manga drenden och sektorer som traditionellt
inte har hort till dess omrade. Hallbar tillvaxt ingar numera i de
energi-, jordbruks-, teknologi-, vetenskaps- och ekonomipolitiska
malsittningarna. Det ar inte séllan oklart om det dr miljopolitik
eller nagot annat slag av sektorpolitik som bedrivs. Miljotemats
andelar av andra omraden har vuxit.

I det hir kapitlet studerar vi hur Finlands miljopolitik har
utvecklats och fordndrats. Vi granskar hur EU:s miljopolitiska
innehéll och funktioner har utvecklats sedan 1995, och analyserar
Finlands verksamhet i ssmmanhanget. Slutligen tolkar vi Finlands
roll i EU:s miljopolitik. Kapitlet bygger pa nationella dokument,
EU-dokument och halvstrukturerade intervjuer med sakkunniga,
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som gjordes véren 2016.” Vi utnyttjar ocksa vér tidigare forskning
och det dokumentira material och intervjuer vi samlat in tidigare.®
Analysen ticker Finland under hela EU-medlemskapstiden men
tyngdpunkten ligger pa den politiska utvecklingen efter ostutvid-
gningen och finanskrisen.

EU:S MILJOPOLITISKA INNEHALL OCH UTVECKLING

EU:s miljopolitiska utveckling har utgatt fran tanken att det kravs
atgarder pa ett bredare omrade dn en nationalstats territorium for
att 16sa miljoproblemen. Dessutom innebar unionens miljopolitik
ofta utveckling av inre marknadens gemensamma spelregler: att
skapa gemensamma normer och produktstandarder. I den interna-
tionella politiken har det varit fornuftigt for EU-linderna att visa
upp en enig front, eftersom en enskild stats betydelse inte riacker
till nar man vill paverka internationell politik i storre utstrackning.
Kidrnan i EU:s miljopolitik har fran borjan handlat om att minska
pa miljobelastningen. Den gemensamma miljopolitiken fick sin
borjan vid Parismotet ar 1972, da Europeiska radet konstaterade
att man maste utveckla miljopolitiken vid sidan av unionens eko-
nomiska utvidgning. Radet borjade bereda det forsta miljohand-
lingsprogrammet. Miljodirektoratet som godkiandes 1987 bildade
den rittsliga grunden for miljopolitiken, och i och med Maastricht-
avtalet blev miljopolitik en officiell sektor inom EU-politiken ér
1992. Strivan att styra EU:s politik i riktning mot hallbar utveck-
ling befastes ar 1999 med Amsterdamfordraget, som inkluderade
bestimmelsen att miljoskydd skulle inga i alla politikomraden.
Med Lissabonfordraget ar 2009 blev EU en juridisk person, och
fick dirmed befogenheter att sluta internationella avtal. Det befaste
unionens miljopolitiska rittsliga grund, och uttryckte en stravan
efter mera solidaritet mellan medlemsldnderna.

Kommissionen har publicerat miljohandlingsprogram sedan
1973. Senare har man forsékt samordna programmen med strate-
gierna for hillbar utveckling och kolsnél ekonomi.” Handlingspro-
grammen &r inte bindande enligt lagstiftningen utan de konkreta
miljopolitiska atgiarderna godkanns skilt, och forverkligandet skeri
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enlighet med EU:s lagstiftning. EU har befogenhet i miljopolitiken
trots att dess makt begransas av subsidiaritetsprincipen. Det hin-
drar unionen att ingripa da medlemslidnderna sjilva effektivt kan
skota ett drenden nationellt, regionalt eller lokalt. EU saknar ocksa
mandat i minga andra sammanhang, sa som beskattning, markan-
vindning, planliggning, férvaltning av vattenresurser och skogs-
arenden, och forutsittningen for atgirder ar att radet ar enigt. Nar
det giller miljoskatter exempelvis, har det i praktiken varit omajligt
att uppna enighet.'® Det har ocksa diskuterats linge hur langt EU
ska stracka sig for att samordna miljopolitiken. Det handlar samti-
digt om en riktlinje for forbundsstatsutvecklingen.

Vid 6stutvidgningen och medlemsforhandlingarna var miljé-
skyddet ett mycket viktigt tema. Osteuropas fore detta socialis-
tiska linder hade vildiga problem med vattenvérd, luftvird och
avfallshantering. Sakkunniga ar emellertid av den ésikten att det
numera delvis dr konstlat att dela in medlemsldnderna i nya och
gamla nir det handlar om miljéfragor.'’ De nya medlemslinderna
bidrog stillvis med nya styrkor till unionens naturvérd,"> och dess-
utom var deras problem mindre dn det 6vriga EU:s ndr det gillde
utslapp fran trafik och jordbruk (de gamla medlemslinderna hade
mera trafik och hogeffektivt jordbruk). EU:s utvidgning och storre
medlemsantal har gjort att miljopolitikens samordning, besluts-
processer och verkstillande har blivit mera invecklade én tidigare.
Medlemslindernas olika forvaltningskulturer- och strukturer,
naturférhallanden och verkstillighetskapacitet har ocksa forsva-
rat de miljopolitiska forhandlingarna pd EU-niva. Dessutom har
utvidgningen fort med sig nya infallsvinklar och arbetssprik till
unionens miljopolitik.

Ur en global aspekt har EU relativt sett dstadkommit valdigt
mycket i miljopolitiken: 6verallt dr luften ganska ren och det
samma giller dricksvattnet, avfallsvattnet dr nagorlunda under
kontroll och man har kommit fint i gang med avfallshantering och
ateranvindning.'® EU:s klimatpolitik har varit ambitiés ocksi med
internationella matt matt. Det dr viktigt att notera att EU besitter
starka befogenheter och tvingande lagstiftning om miljofragor,
jamfort med befogenheterna pa ménga andra politiska omraden.
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Ocksd medborgarnas stod for EU:s miljopolitik har varit starkt.*
Det starka mandatet stabiliserar miljopolitiken: verkstillandet av
den paverkas inte av politiska fordndringar i medlemslianderna.
Men politiska konjunkturer inverkar pa miljopolitik. I flera lin-
der har EU-kritiska grupper haft problem med miljéfragor. Man
har pekat ut den bristfilliga verkstilligheten, 6vervakningen och
uppfoljningen pa nationell niva som de storsta svagheterna i EU:s
miljopolitik. I Europeiska miljobyrans utvirdering sidgs det att
unionens sjitte miljoprogram (2002-2012) led av kommissionens
brist pa ambition, medlemslindernas motstand och tryck frin
ekonomiska intressen.'® Lissabonstrategin betonade dessutom
kraftigt ekonomisk konkurrenskraft, vilket man ansag att hade lett
till tvivelaktiga rapporter om avfalls- och luftvardspolitik, och for-
seningar i de miljolagreformer som foreslagits i programmet. Det
sjatte miljoprogrammet har kritiserats frain manga hall och jamforts
med en julgran som dr tickt av en massa synliga problem, men som
varken formér genomféra eller prioritera.'® En av det sjitte hand-
lingsprogrammets prestationer dr den nya kemikalieférordningen
REACH. Den placerade mera ansvar pa industrin nir det handlar
om risker som kemikalier kan medféra for hilsa och miljo. Utga-
ende frin REACH grundades Europeiska kemikaliemyndigheten i
Helsingfors (European Chemicals Agency, ECHA). Myndigheten
skoter bland annat registreringen av kemikalier.

I det sjunde miljéhandlingsprogrammet (2013-2020) strivar
man efter att halla fokus instillt pa vasentliga fragor. Programmets
tre huvudmal ar skydd av EU:s naturresurskapital, striavan efter
resurseffektiv, gron och konkurrenskraftig kolsnil ekonomi, samt
att avvirja hilso- och vilfirdsrisker i miljosammanhang.'” Program-
met betonar bittre verkstillighet av lagstiftningen, vetenskaplig
information, investeringar, samt att miljoaspekter inkluderasiandra
politiska sektorer. Tva genomgaende malsittningar poangteras sar-
skilti programmet: hallbarhet istider och EU:srolli den internatio-
nella milj6- och klimatpolitiken. Programmet forsoker ocksa latta
pa alltfor detaljerad EU-reglering. Det fortsitter pa 2000-talets rikt-
ning fran en bredare "command and control”-normstyrning till eko-
nomisk styrning och flexibla mekanismer.'® Nya politiska begrepp
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ar vasentliga delar av den nya miljopolitiken. Tack vare begrepp som
gron ekonomi, cirkuldr ekonomi och ekoeffektivitet har EU:s mil-
jopolitik borjat tala samma sprak som ekonomin.'”

Som ett av sina viktigaste klimatpolitiska verktyg har EU utveck-
lat systemet med utsldppshandel, och det dr virldens mest ambiti-
osa och omfattande i sitt slag.”® Meningen ar att det ska reducera
vixthusgasutslippen kostnadseffektivt genom att begransa utslapp
fran energiproducenter, energiintensiv industri och flygbolag.
Under forsoksperioden som péagick under aren 2005-2007 byggde
man upp de nédvindiga strukturerna for utslippshandeln. Den
andra handelsperioden, ar 2008-2012, strivade efter att na malen
som stillts upp i FIN:s klimatavtals Kyotoprotokoll. Den tredje han-
delsperioden pagar under aren 2013-2020, och dé strivar EU efter
att na det mal som unionen har satt upp for sig sjélv; att minska pa
sina koldioxidutsldpp med 20 procent.

Utslappshandeln har fatt utsta mycket kritik for sin ineffektivi-
tet. Utsldppsratterna har varit billiga, vilket inte har lett till kolfri
energiproduktion. Det laga priset har berott pa 6verskott i utslapps-
handeln: man har delat ut fler ritter dn foretagen har behovt.*" I
bakgrunden har ocksa funnits faktorer som den ekonomiska
depressionen, 6verlappande styrmedel och nationella stodsys-
tem for fornybar energi (till exempel energiskatter, certifikat och
inmatningspris), som har kritiserats i synnerhet av industrin for
att de forvranger marknaden och ar dyra verktyg for utslapps-
reducering.*” I malen som ska uppnas till 2030 har man forsokt
beakta problemet med verlappande styrmedel bittre, med den
fjarde handelsperioden i tankarna. En orsak till utslippsritternas
laga pris dr att utslippsreduceringar som har anskaffats genom sa
kallade Kyoto- projektmekanismer, som efterstravar internationella
utslippsreduceringar, har aterforts just till unionen (mekanismen
for ren utveckling, Clean Development Mechanism, CDM och
gemensamt genomforande Joint Implementation JI).** Industri-
linderna i vést har kunnat uppfylla sina utslaippsreduceringsskyl-
digheter genom att genomfora projekt som minskar pa utslapp i
utvecklingslander eller i andra industrilinder, vilket for sin del har
gjort att efterfragan pa och behovet av utslappsritter har minskat.
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EU:S INVERKAN PA FINLANDS MILJOPOLITIK

Innan EU-medlemskapet var Finland mera progressivt inom flera
miljoskyddsomraden dn manga andra EU-linder. Man hade gjort
stora framsteg med luft- och vattenvarden, och som forsta land i
varlden hade Finland tagit i bruk koldioxidskatt i energiproduk-
tionen.?* Vid mitten av 1990-talet fick Finland ocksa berém for sin
aktivitet inom internationell miljépolitik.>*> De minst utvecklade
omradena i Finlands miljopolitik var kanske naturskyddet och
avfallshanteringen. Finland saknade ocksa ett utvirderingssystem
for miljokonsekvenser. Lagen om beddmning av miljékonsekven-
ser bereddes som forutsittning for EES-avtalet och den antogs ar
1994, just fore anslutningen.>

Sedermera har EU-medlemskapet paverkat Finlands nationella
miljépolitik och miljdlagstiftning i stor utstrickning.”” Men om
EU har skirpt eller lattat pa miljostyrningen beror pa betraktarens
synvinkel. I vissa fragor har EU:s gemensamma politik skarpt den
finska miljopolitikens malsittningar och reglering. Som exempel
kan nimnas den nationella avfallslagen, gentekniklagen och luft-
vardsforordningarna, som skarptes ganska snart efter att Finland
hade blivit EU-medlem.*® I och med medlemskapet blev ocksa
metodurvalet for att bevara naturens mangfald mangsidigare. Man
skulle till exempel utvidga bedomningen av stora infrastrukturpro-
jekts konsekvenser, och det var inte lingre lika latt att fa undantags-
lov {6r projekt som forsvagar eller forstor vardefulla naturomraden.
De nya riktlinjerna innebar att naturskyddsaspekten blev mycket
starkare i finsk politik.*”

Aven om den miljopolitiska agendan i hog grad avgérs genom
EU:s beredning och beslutsprocesser har nationella atgirder ocksa
stor betydelse, speciellt i sadana sektorer diar EU saknar mandat.
Det giller bland annat samhillsplanering och skogsbruk. Pa samma
sitt dr det de nationella regeringarna som beslutar om utslapps-
minskning i sektorer som star utanfor utslippshandeln, s som
jordbruket, trafiken, avfallshanteringen och byggnaders uppvirm-
ning. Den nationella klimatlagen om utsldpp som inte omfattas av
utsldppshandeln stiftades ar 2015, och den ér ett exempel pa att man
vill vara aktiv ocksa pa rent nationell niva.
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Finlands nationella politik har alltsa kommit lingre dén EU
i vissa fall. Rengoringen av avfallsvatten ar ett exempel, Finland
avldgsnar fosfor ur avfallsvattnet mycket effektivare an vad EU:s
direktiv forutsitter.>® Andelen férnybar energi i Finlands natio-
nella energiférbrukning har ocksa linge hort till de storsta i EU.!
Det har berott pa tillgangen till vattenkraft och att man effektivt
har utnyttjat skogsindustrins biprodukter vid energiproduktionen
(bland annat barkningsrester, dteranvint trd och avlut). Finland
anviander sig ocksa av de mest tickande forteckningarna i EU nar
det giller inrattningar som omfattas av miljokonsekvensbed6om-
ning, och det samma giller skyddade arter. EU-medlemskapet har
i manga sammanhang fort med sig en minimikravniva, som man
vid behov har justerat for att passa in i nationella forhallanden och
den egna miljopolitiken.

EU:s miljopolitik omfattar ocksa manga foreteelser som over-
skrider grinser, och som troligtvis skulle hanteras simre utan
EU:s gemensamma politik. Exempelvis skyddet av Ostersjén och
gransoverskridande utslipp dr internationella angeligenheter
dar Finland tack vare EU:s influens tillimpar stringare skydds-
atgirder dn forut.’>> Det samma giller klimat- och energilagstift-
ningshelheten som utarbetats under 2000-talet; den har forutsatt
omfattande nationella dtgirder som man kanske annars inte hade
uppnatt, atminstone inte lika snabbt. Dessutom har medlemskapet
tagit upp manga globala fragor och gjort den nationella debatten
mangsidigare, och dirmed bidragit till att den finska forstaelsen for
miljo- och energipolitik har blivit mera internationaliserad. Fin-
land har ocksa sjdlv aktivt deltagit i utvecklingen av EU:s globala
miljépolitik.*?

FINLANDS MILJOPOLITIK I EU AREN 1995-2010

Finlands miljoskyddsutveckling har under EU-medlemstiden starkt
utgatt frin unionens atgarder, men dessa atgirder har i mycket hog
grad godkints av medborgarna.®* Nir EU:s miljolagstiftning verk-
stillts har Finland ofta betraktats som en monsterelev. Fall dar Fin-
land skulle ha férekommit i EU-domstolen pa grund av bristfallig
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verkstillighet ar sallsynta. Den generella verksamhetsmodell som
Finland har anammat i EU-miljopolitiken har under hela medlem-
skapstiden beskrivits som ett slags realistisk pragmatism som ar
praktisk och mattfull, undviker konflikter, f6rsoker uppna kompro-
misser, och politiken som bedrivs dr konstruktiv.*® Finland har ofta
varit positivt installd ocksa till ambitiosa miljopolitiska malsatt-
ningar och tankar och stottat andra linder i deras initiativ. Daremot
har Finland inte kommit med manga konkreta initiativ sjalv.

I bérjan av EU-medlemskapet skapade aktiviteten, exempelvis
pa FN-niva och i samband med utvecklingen av det nordiska samar-
betet och de nationella miljostandarderna fére medlemskapet, som
var mera ambitidsa 4n manga andra linders, forvantningar pa att
Finland skulle vara en foregangare i EU, liksom Sverige, Danmark
eller Tyskland.>®* Under medlemsforhandlingarna var finlindska
miljoorganisationer a ena sidan rddda for att EU skulle ha skadlig
inverkan pa den nationella miljopolitiken (trycket frin den ekono-
miska unionen), & andra sidan 6nskade de att Finland skulle kunna
vara en vigyvisare for unionens miljopolitik.>” Man hoppades att EU
skulle befasta Finlands naturskydd, och samtidigt sag man behovet
av att utveckla europeisk och internationell miljopolitik. Efter tjugo
ar av medlemskap konstaterade Finlands naturskyddsforbund att
miljoaktivisternas manga farhagor visat sig vara onddiga: "EU forde
med sig en hel del nytt till det inhemska naturskyddet.”**

I praktiken atog sig Finland inte nagon vigvisarroll, och den
politik som bedrevs i borjan av medlemskapet kan beskrivas som
ganska forsiktig.>” Finland koncentrerade sig mest pa storre struk-
turella och integrerande fragor, bland annat att framja hallbar
utveckling, integrera miljoaspekter i sektorpolitik och stoda hall-
bar konsumtion och produktion. I den bemarkelsen kan man saga
att Finland var aktivt i EU pé 1990-talet och i borjan av 2000-talet
framst nar det gillde att bedriva strategisk politik, inte nar det var
frigan om enskilda konkreta miljoskydds- eller energifragor.*°

EU:s naturskydd utvecklades i hog grad och det ledde till
skyddstvister i Finland (och i flera andra medlemslinder). Ett av
EU:s viktigaste verktyg for att skydda biodiversiteten 4r nitverket
Natura 2000. Natura 2000 skyddar naturtyper och arters habitat
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som har definierats i varje lands naturdirektiv. Naturatvisterna har
mest handlat om konflikter mellan EU-beredningen, det inhemska
verkstillandet och manga slags markagarintressen. Beredningsske-
dets konflikti slutet av19go-talet forvirrades av att naturskyddskri-
tiken forenades med kritik av EU:s byrakrati och Bryssels makt.*!
Visserligen har det ockséa forekommit tvister mellan enskilda pro-
jekt och Naturaprogrammet. Nar hamnen i Nordsjo skulle byggas
utnyttjade naturvardare den ritt att kriva starkare skydd f6r Natura-
omridet, som EU hade fort med sig.** Tvisten expanderade och
blev en intern fraga for regeringen. Till slut forverkligades hamn-
bygget sa att vig- och jarnvagsforbindelserna forlades till tunnlar
som loper under naturomradet. En annan omtalad Naturatvist
gillde planer pa en konstgjord sjo i Vuotos. Ar 1998 utelimnade
regeringen Kemihaaras kdrrmarker fran Naturaprogrammet, bland
annat pa grund av Vuotosbassingprojektet. Hogsta forvaltnings-
domstolen godkinde inte detta i sitt beslut ar 2002. Efter ar av
tvister tog regeringen med omradet i skyddsprogrammet ar 2004.
Ar 2016 dék Vuotos dverraskande upp igen, nir Lapplands land-
skapsforbund i december foreslog vattenbyggnad pa det gamla
Vuotosprojektomradet.

I sin miljopolitik har Finland i allmidnhet velat identifiera sig
mera med de vistliga dn de 6stliga EU-linderna. Sammanslutning-
arna har anda alltid varit beroende av det drende som behandlats -
man har funnit gemensamma intressen med olika linder beroende
pa drendets art. Enligt forberedande tjansteman har till exempel
Sverige traditionellt - men inte alltid — haft standpunkter som legat
ndra Finlands i skogsfragor. Nar det giller att fraimja marknadsori-
entering har man bland andra samarbetat med Nederlinderna,
och i kirnkraftsfragor har Finland ofta stottat Frankrike och dess
allierade. Med sin huvudlinje har Finland i de flesta fragor place-
rat sig nagonstans mellan ytterligheterna, och antagit rollen som
forhandlare och kompromissvillig part. Enligt uppskattningar har
Finland typiskt grundat sina argument pa forskning, fatkabase-
rade synvinklar och teknisk-ekonomiska fakta, istillet f6r mora-
lisk eller emotionell argumentation.** Hir har den stora fordelen
varit att Finlands statistiksystem fungerar mycket bra, samt att man
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producerar méangsidig och internationellt hogtstiende forsknings-
data.

Den finska politiska stilen i EUj att efterstrava konsensus och
kompromisser, dterspeglar strukturer och forfaranden i vart natio-
nella politiska system som har sitt ursprung i var historia och kultur.
Bland andra brukar man nimna den korporatistiska féorhandlings-
traditionen, majoritetsregeringarna, de inofficiella politiknatver-
ken, den breda basen for politiskt beredande och systemet med
fragestunder samt medborgarnas starka fortroende for officiella
institutioner som typiska drag for Finland, och som faktorer som
har gjort den férhandlande och konstruktiva konsensuspolitiken
mojlig.**

Enligt uppskattningar har det varit viktigt for Finland att skota
sitt anseende som god samarbetspartner. I miljé- och klimatfragor
marks det pa att man inte har velat motsitta sig alltfér manga forslag
pa samma gang och dirmed framsta som ett besvirligt fall. Finland
har i allmédnhet inte forhallit sig skarpt negativt till framlagda for-
slag. Man har valt drenden som ér viktigast f6r landets intressen nér
man forsokt paverka, och varit mera flexibel i andra drenden, som
ansetts mindre viktiga.**

Men stravan efter att virna om sina egna intressen har varit tyd-
lig. Liksom andra medlemslander har Finland forsokt sikerstilla
att EU-beslut inte férsvagar den nationella industrins verksamhets-
betingelser, eller fororsakar problem f6r landets “omstindigheter”,
sarskilt sa att kostnaderna inte 6kar.*® Finland ir ett litet, skogsdo-
minerat och nordligt medlemsland, och ett av landets drag i EU-
politiken har blivit att férsvara nationella intressen i samband med
anviandning av naturresurser och energi, industrins strukturer och
logistiska faktorer. Nar det giller EU:s miljoriktlinjer har Finland
endast kritiserat nagra enskilda fall. Det gar inte att tala om nidgon
allmin linje.

Sarskilt mycket kritik fran miljoaktivisters hall fick Finlands
regering for beredningen av klimat- och energipaketet ar 2008. Da
kriavde regeringen gratis utslappsritter for landets skogsindustri,
motsatte sig att intdkterna fran utslippshandeln 6ronmarktes, drev
pa maximalt flexibla mekanismer och foreslog torv som fornybar
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energikilla.*’ Betriffande dessa riktlinjer avvek Finland fran de
flesta andra medlemslidndernas linjer. Till exempel Sverige och
Danmark drev pa stringare malsittningar for utslippsminskning
trots ickemedlemslidnders malsittningar.*® Finland héll pé sin linje,
och dirmed pa vissa industribranschers intressen, vilket vickte for-
undran pd manga hall.

STORA FORANDRINGAR I EU:S MILJOPOLITIK PA 2010-TALET

Den senaste tidens utveckling i EU:s miljopolitik beror i hog grad
pa den globala klimatvickningen, euroekonomins kris, EU:s 6st-
utvidgning och uppbyggnaden av gron ekonomipolitik. Finanseko-
nomins kris, som brot ut kring ar 2008, och euroekonomins kris
ar 2010, gjorde att ekonomiska fragor blev viktigare dn dittills pa
EU:s agenda. Det gjorde att manga medlemslinders miljostand-
punkter férindrades i mera industrivinlig riktning.*” Tillsammans
med EU:s 6stutvidgning har detta delvis lett till att man ansett att
miljdpolitikens relativa betydelse har krympt.>® A andra sidan har
klimatvickningen fort med sig diskussion om en omfattande 6ver-
gang (transition) till hillbara, kolfria system for energi, trafik och
produktion.®!

Pa 2010-talet har europeiska kommissionen inte utarbetat
sarskilt manga miljoskyddsinitiativ férutom for klimatpolitiken,
tyngdpunkten har frimst legat pa att uppdatera och verkstalla exis-
terande férordningar.>* A ena sidan har man sagt att EU:s miljoreg-
lering ar "fardig” och har uppnitt en stark och kravande niva. EU:s
miljolagstiftning skulle alltsa sta sa hogt att det inte finns nagon
storre press pa nya initiativ. Huvuduppgiften ar dirmed att verk-
stilla regleringen. A andra sidan beror de fa nya initiativen ocksa
pa att nya medlemsldnder har svart att integrera och verkstilla
unionens milj6lagar pa nationell niva. I och med finanskrisen har
miljoskyddets eventuella ekonomiska effekter fatt mera utrymme
i debatten.>

EU:s stora miljdutmaningar (som klimatférandringen, skydd
av biodiversitet och héllbar anvindning av naturresurser) ar virlds-
omspannande. Darfor har EU och dess medlemslinder anslutit
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sig till tiotals internationella miljoavtal. I och med ratificeringen
har manga av avtalen integrerats i unionens bindande lagstiftning.
Enligt den erfarna opinionsbildaren Timo Makeld har man 4gnat
mindre uppmarksamhet at miljostandarder och miljonormer for
unionens egen produktion och egna produkter, vilket har varit
ett mycket effektivt sitt for EU att frimja globala miljémal.>* EU
reglerar till exempel produkters miljosikerhet och anvindningen
av kemiska medel, samt avgor om skogsavverkning ér laglig. For
att fa sina produkter till forsdljning i EU-omradet har exempelvis
Kinas och USA:s producenter varit tvungna att anta EU:s normer.
EU har ocksa insett att krig, konflikter och flyktingskap har direkta
kopplingar till miljo-, klimat- och naturresursfragor. Hanteringen
av de globala utmaningarna stoter pa allvarliga politiska problem
pa nationell niva. I manga linder har nationella intressen, natio-
nalism och kritik av alla slags overstatliga beslutsprocesser blivit
allmdnnare, vilket gor det svart att behalla miljéfragorna pa den
politiska agendan.

Den mest betydande forindringen i unionens miljopolitik
sedan mitten av 2000-talet dr att klimatpolitiken finns med pa
agendan. Pa samma ging har debatten om trygg energif6rsorjning,
konkurrenskraft och resurseffektivitet kat.>> Enligt somliga dr det
till och med 6verraskande hur langt EU har utvecklats i klimat- och
energifragor pa 2010-talet, trots det allmdnna ekonomiska liget och
t')stutvidgningen.56 Sedan 2009 har unionens gemensamma klimat-
och energipaket bildat en laghelhet som dr bindande for medlems-
landerna, ddr de viktigaste delarna utgors av utslippshandelssyste-
met, tillaggsskyldigheter gillande fornybar energi, och nationella
malsattningar for utslippsminskning for sektorer som star utanfor
utslippshandeln. Klimat- och energipaketet fran ar 2008 stillde
som mal att vixthusgasutslappen skulle reduceras med 20 procent
till 4r 2020, jamfort med utslippsnivin ar 1990.°” Malet for den
fornybara energin var ocksd 20 procent av energiproduktionen.
Som langsiktigt mal stillde man ar 2011 att vaxthusgaserna skulle
minska med 80—95 procent frdn nivan ar 1990 till ir 2050.°% Ar 2014
preciserade Europeiska radet malsittningarna for energi- och kli-
matpolitiken.>” Som mal for &r 2030 stilldes en utslippsminskning
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pa 40 procent, jaimfort med nivan ar 1990. Den férnybara energins
nya mél var bindande och gick ut pa att 27 procent av all energipro-
duktion ska vara férnybar, och energieffektiviteten ska hojas med
approximativt 277 procent.

I februari 2015 publicerade Europakommissionen sin ramstrategi
for en flexibel energiunion och en klimatforandringspolitik som sik-
tar pa framtiden och vars syfte ar att ge 6vergangen till kolsnal, trygg

t.°° Den omfat-

och konkurrenskraftig ekonomi en ny knuff frama
tande strategins atgirder dr indelade i fem dimensioner, som ar fol-
jande: leveranssikerhet gillande energi, energins inremarknad, ener-
gieftektivitet, kolsnalhet, samt forskning, innovationer och konkur-
renskraft. Konkreta initiativ som har gjorts i strategins namn under
ar 2016 ar utslippshandelsdirektivet, direktivet for fornybar energi
och omarbetningar av energieffektivitetsdirektivet, hallbarhetspoli-
tik rorande biomassa, samt fordelning av malsittningarna for sekto-
rer som star utanfor utslippshandeln mellan EU-linderna. Ett avde
teman som har stuckit ut nir energiunionsstrategin har verkstallts
ar energidiplomatin, diar man har utnyttjat utrikespolitiska metoder
och aktorer for att frimja energiunionens malsittningar. Malen for
kolsnalhet frimjades med energidiplomatiska metoder vid klimat-
forhandlingarna i Paris, dir EU antog en ledande roll och bidrog
till att bygga upp en sa kallad koalition med hog ambitionsniva. I
februari 2016 presenterade kommissionen ett energisikerhetspaket,
som innehaller forslag om global fériandring av energiomradet och
eventuella energileveransavbrott for EU att bereda.

Inom EU har man pa 2010-talet férutom klimatpolitiken dven
framjat ett nytt slag av integration mellan ekonomisk tillviaxt och
miljoskydd. Begreppen gron tillviaxt och gron ekonomi anvinds
allmanti EU-politiken. EU:s grona ekonomis huvudlinjer ar paral-
lellamed OECD:s strategi for gron tillvixt.%" Tack vare gron tekno-
logi, grona produkter och grona innovationer har man allt tydligare
borjat betrakta ekonomisk tillvixt och miljoskydd som kompati-
bla malsittningar som stdder varandra.®* Man forsoker alltsa inte
begrinsa ekonomisk tillvaxt, utan efterstrivar tillvixt — och den
vilfird och sysselsittning som den mojliggér — med bland annat
kolsnila, innovativa och resurseffektiva l6sningar. Jamfort med
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begrepp som tidigare anvints i samband med hallbar utveckling ar
gron ekonomi klart mera ekonomibetonat. Det omgardar klimat-
och miljodtgirder sd att de istillet for (ekonomisk) belastning utgor
(affirs-)moijligheter, och ar dirmed ocksa mera lockande for den
privata sektorn och ekonomiska aktérer.%?

Gront ekonomiskt tinkande harmonierar ocksd med EU:s
tal om konkurrenskraft och ekonomisk tillvixt.°* De kan ses som
ett kontinuum till integrerad innovationspolitik.> Samtidigt har
hallbar utveckling som egen politisk helhet rikat i den grona eko-
nomins skugga.®® Kommissionen har ocksa tagit fram strategier
for bioekonomi och cirkulir ekonomi. Bioekonomistrategin fran
ar 2012 omfattar konsumtion, produktion och hantering av biolo-
giska resurser, samt mojligheter med biobaserade produkter och
innovationer.®’” Strategin fér cirkulir ekonomi innehéller forslag till
lagstiftning och ett handlingsprogram for hallbarare anvindning av
resurser och effektivare materialstrémmar i EU.%® De traditionella
miljévannerna har turvis uttryckt sin oro och turvis sitt berom for
de nya riktlinjerna. Inligg har problematiserat samordnandet av
ekonomisk tillvixt och ekosystemens grinser, och krav har fram-
stallts pa kraftigare atgirder for att ren teknologi ska tillgodogo-
ras, och att gron ekonomi som verkar inom jordklotets ekologiska
barkrafts grinser ska konkretiseras. Men man har ansett att detta,
istallet for energieffektiv och teknologiorienterad politik, skulle
forutsitta mera overgripande forandring i riktning mot ett mera
héllbart samhille och mera hallbar ekonomi.

FINLANDS MILJOPOLITISKA RIKTLINJER PA 2010-TALET

Under hela medlemskapstiden har Finlands miljopolitik i hog grad
styrts av EU-politiken. Man uppskattar att so—9o procent av de nya
initiativen om milj6lagstiftning uppstar genom EU.”° Under 2010-
talet har klimatpolitiken spelat en stor roll, emedan talrika nya
malsattningar har stillts upp just i klimatsammanhang. Det har till
och med framforts kritik som gor gillande att fokusen pa klimat-
politik begransar det 6vriga miljo- och naturskyddets utveckling.
Samtidigt som man har utvecklat utslippshandeln som styrmedel
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pa EU-niv4, har den klimatpolitiska tyngdpunkten pa nationell niva
forflyttats till sektorer utanfor utslippshandeln, det vill sdga trafi-
ken, byggandet, separatuppvarmning av byggnader, avfallshante-
ring och jordbruk. P4 sa sitt har ocksa de nationella funktionernas
roll vuxit.”!

Kommissionens stravan att reducera alltfor detaljerade regler,
eller regler som upplevs som onddiga, och effektivera verkstillig-
heten betyder att den nationella nivan framhévs. Bland finldndska
aktorer har man i allmanhet tyckt att de férordningsramar som EU
har tillsatt pa 2010-talet f6r det mesta har varit bra, och man har
inte upplevt nagot storre behov av nya miljodirektiv. Den nationella
miljoskyddslagstiftningen har i stort sett fornyats genom justering
enligt EU-direktiv.”> En av de nationella malsittningarna ir att
effektivera tillstandsforfarandena och 6vervakningen av tillstanden
i miljoskyddssammanhang.”® Lagen och férordningen om miljé-
konsekvensbedomning har fornyats ocksa i och med férandringar
i direktivet f6r miljokonsekvensbedémning (MKB). Man har till
exempel samordnat MKB-forfarandet med planlidggning och mil-
jotillstandsforfaranden.”® Den av EU styrda avfallslagstiftningen
fornyades under perioden 2011-2016. Nu pagar en utredning om
utvidgade méjligheter att utnyttja avfall vid markbyggnad.” Det
handlar om ett av Juha Sipilés regerings spetsprojekt och syftet ar
att fraimja cirkuldr ekonomi.

I vissa fragor har man i Finland skapat starkare miljonormupp-
sattningar an vad EU kréver. Exempelvis ar MKB-processen mera
omfattande. Den innehaller ett utvirderingsprogram med dar till-
hérande utfragning, samt ett brett miljokonsekvensbegrepp (som
inkluderar sociala konsekvenser).”® Niar MKB-forfarandet fornyats
har man pé 2010-talet forsokt beakta aktuella nationella behov, f6r-
utom direktivets krav. Miljokonsekvensbedomning av planer och
program har forts fram vildigt aktivt i Finland i planlaggnings-
sammanhang.”” Redan innan EU:s direktiv om miljokonsekvens-
bedémning hade man borjat tillimpa krav pa konsekvensbedom-
ning i samband med planlidggning.”® Dessutom ir licensiering-
stroskeln lagre gillande vattendrenden, och férhandskontrollen
vanligare gillande méanga utslapp.
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Pa 2010-talet har Finland strivat efter att minska pa naturresur-
sintensiva industrisektorers miljobelastning, det giller till exem-
pel cellulosa- och gruvindustrierna. Man har arbetat for hallbarare
produktion bland annat genom att satsa pa materialeffektivitet och
sidostrdmmar, och genom att ta upp dessa teman i EU.”” Mal for
avfallslagsstiftningens fornyelse ar ocksa héllbarare konsumtion
och produktionsfrimjande, med hjilp av effektivare ateranvind-
ning och cirkulir ekonomi.*® Andra aktiva atgirder som tillkommit
pa2010-talet r strangare energieffektivitetsbestimmelser for bygg-
nader, boende och apparater. Nir det giller Ostersjons tillstand
och kontrollen av grinséverskridande utslapp har det ocksa skett
utveckling.®'

I Finlands politik har man under de senaste dren som ett storre
tema velat profilera sig som foregangare vad giller cleantech och
bioekonomi och dessutom aktivt fraimjat dessa, sa vil inom EU
som internationellt.** Bioekonomin har successivt utformats till
det centrala temat i Finlands klimatpolitik och industripolitik. I
statsminister Sipilds regeringsprogram betraktas bioekonomi som
en nationell resurs for utvecklingen av grén ekonomi.*® I och med
att klimatpolitiken har skirpts har Finlands cleantechforetags all-
manna verksamhetsforutsittningar forbittrats, bade tack vare efter-
fragan och den starkare regleringen. Cleantech, eller ren teknologi,
innebdr produkter, tjdnster, processer och teknologier som fraimjar
hallbart bruk av naturresurser, och som forhindrar eller reducerar
skadliga miljokonsekvenser fran affarsverksamhet. Den internatio-
nella konkurrensen i branschen har blivit tuffare vilket har ansetts
kriva starka styr- och stodfunktioner nir branschen utvecklas,
bade pa statlig och pd EU-niva. Pa méanga hall har det betonats
att genom att uppmuntra till hallbara investeringar och anvinda
sig av reglering kan Europeiska unionen bidra till att cleantech
vixer.®*

Finlands allminna linje i EU:s miljopolitik har pa 2010-talet i
stor utstrickning f6ljt den pragmatiska, mattfulla, konsulterande
modell som bygger pa faktabaserad argumentation och som man
redan tidigare har anammat.®® Den nationella beredningen av
EU-politiken har likasa varit konsensusorienterad och byggt pa
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sektoroverskridande samarbete mellan ministerier. Dessutom har
inofficiellt och konsulterande samarbete mellan tjinsteméin och
intressegrupper varit en viktig del nar Finland har bildat sina stind-
punkter, under hela EU-tiden.

Intervjuade sakkunniga nimner strivandet fran reaktiv politik
till proaktiv som nagot nytt i Finlands EU-politik.*® Under med-
lemskapets forsta tider var Finlands paverkan i kommissionen for-
siktig, kommenterande och senfirdig, men under de senaste aren
har man medvetet forsokt paverka i ett tidigare beredningsskede
av EU-politiken.?” Overallt i statsférvaltningen har man dryftat
Finlands méjligheter, metoder och kanaler for paverkan. Man har
utarbetat paverkansplaner for varje ministerium, och definierat
nationellt viktiga politiska fragor. Syftet ar att ministerierna ska
borja med aktivt féorhandspaverkande redan da kommissionen
annu planerar lagforslag och andra initiativ. Metoderna och stilen
med vilka man paverkar har ocksa fériandrats fran tjanstemanna-
kultur till lobbning. Tjansteménnens roll inom miljosektorn har
till exempel forvandlats fran neutrala beredare till finska statens
intressebevakare.®®

Finlands miljopolitik i EU pa 2010-talet priglas ocksa av att
man har koncentrerat resurserna till &renden dir man anser att
forhandspaverkan ar viktig. En mycket viktig fraga f6r Finland har
varit hallbarhetskriterierna for biomassa och hur de definieras.
Biomassakriterierna bestimmer exempelvis i vilken utstrickning
trd och dess fraktioner ska klassificeras som férnybar energi, och
med vilken noggrannhet olika trimassors hallbarhet ska verifieras.
Malet for forhandspéverkan har varit att sikerstilla att trabaserad
bioenergi ocksa i politiken efter ar 2020 ska klassificeras som en for-
nybar utslappsfri energiform, samt att undvika dverdriven byrakrati
vid verifieringen av trafraktionerna. Finlands stindpunkt har vackt
starka asikter bade for och emot i den nationella debatten.

I vissa fall har Finlands paverkansstrivanden skett sa sent att
de i praktiken saknat betydelse. Till exempel uppstod storre poli-
tisk diskussion om svaveldirektivet som gillde fartygs svaveldiox-
idutslapp, och som tridde i kraft ar 2015, forst efter att de storre
riktlinjerna redan var utstakade.®” Reduceringsmalsittningarna
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for svavelutslipp hade godkints redan ar 2008 i internationella
sjofartsorganisationen IMO, och for EU aterstod bara att verkstalla
dessa skyldigheter, som redan i sig var internationellt bindande for
fartyg. Meningen med de skirpta utslippsbegransningarna var
att forbattra luftkvaliteten, minska pa hilsoskador och for tidiga
dodsfall fororsakade av svaveloxid, samt att forbattra havsmiljons
tillstand. Trots att kommissionen inte hade mojlighet att hiva eller
skjuta upp avtalet, som slutits under FN (jimfér torven i klimat-
och energipaketet fran r 2008), motsatte sig den finska industrin
och en del av partierna kraftigt direktivet dnda fram till slutrakan,
till skillnad fran de flesta évriga medlemslinderna.”® Orsaken var
oron for att exportindustrins kostnader skulle stiga brant, samt
skogsindustrins konkurrenskraft, vilka senare visade sig vara obe-
fogade farhagor.”" Det intressanta med de hir fallen ir att man ldtt
har aberopat Finlands "nationella intresse” i omstridda fragor, ocksa
da avsikten har varit att driva nigon viss sektors intressen.”?

Nér man utvirderar Finlands aktivitet, passivitet och forfarings-
sitt pa 2010-talet i EU:s milj6- och klimatpolitik maste man beakta
vilken landets allmdnna riktlinje har varit, hur man har agerat i
enskilda fall och vad dessa fall har betytt for riktlinjen. Vi anser
att det dr svart att dra nagra slutsatser om Finlands linjeforandring
utgiende fran enskilda fall; det finns exempel bade pa klart stod
for utveckling av EU:s miljopolitik, och pa att man har forstarkt
nationella intressen. Miljoaktivister har tidvis havdat att Finlands
miljo- och klimatpolitik har passiverats, eller till och med blivit
oférdelaktig for miljon.”® Somliga industrirepresentanter har for
sin del krivt stringare nationell intressebevakning i vissa fragor
(bland andra héllbarhetskriterierna for bioenergi och fartygs sva-
velutslipp i Ostersjon). Nir bioenergikriterierna preciserades drev
Finland klart pa intressen som hade anknytning till landets egna
forhallanden, och det gjorde man framgangsrikt. Det har fatalet
fragor dar Finlands nationella intresse har spelat en stor roll, har
tidvis lett till fargstarka asikter i offentligheten dir inte bara den
miljdpolitiska aspekten har figurerat (motstind mot EU-styre eller
overstatligt styre, kritik av byrakrati och reglering bland annat har
forekommit).”*
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Bortsett fran nagra enstaka fall dir Finland har bromsat EU-
politiken anses landet som ett konstruktivt och framstegsvinligt
medlemsland som stéder miljo- och klimatpolitik. I de flesta
miljo- och klimatfragor har Finland tagit plats i en storre grupp av
lander, i allménhet sa kallade miljévanliga linder, bland de gamla
medlemsldnderna. Det har bidragit till att nationella intressen har
tryggats i synnerhet under lagberedningsskeden. Finlands bunds-
forvanter har pa 2010-talet huvudsakligen bestatt av samma lan-
der och landsgrupper som tidigare. I skogsfragor ar det Sverige,
Osterrike och Osteuropas skogrika linder, som Slovenien, som
har foresprakat liknande linjer som Finland, och nir det hand-
lat om st6d for fornybara energiformer har det varit de nordiska
linderna, Storbritannien, Nederlinderna och Tyskland. Finlands
bioekonomimalsittningar har f6ljt samma linje som EU:s miljo-
och klimatpolitik, och férutom Finland har Sverige, Danmark och
Nederlinderna foresprakat bioekonomi aktivast. Som pa 1990- och
2000-talen har koalitionerna varierat mycket och bildats fran fall till
fall, vilket ar typiskt for ett litet lands EU-politik.”

Nationella intresseaspekter och miljoatgirders ekonomiska
konsekvenser har framtritt i Finlands politik sarskilt mycket i sam-
band med vissa nationellt betydelsefulla fragor. Exempelvis har Fin-
land pa senare ar aktivt forsokt paverka trafikrelaterade biobrins-
lefragor i EU. Bakgrunden utgors av skogsindustrins intressen och
denlandsvisa férdelningen av bérdan fran sektorer som star utanfor
utslippshandeln, dir man har ansett att utslippsminskningsmalet
pa 39 procent, som foreslogs for Finlands del ar 2016, ar alltfor
svart att uppfylla.’® Nar man pa andra héll i Europa fortfarande
producerar biobrinslen i stor utstrickning av ravaror som lampar
sig for livsmedelsproduktion (ryps och raps, med mera) har man
i Finland valt mera progressiva teknologier och andra ravaror, till
exempel biprodukter fran skogsindustrin, sa som hyggesavfall och
svartlut som fas fran sulfitkokning. Det har varit svart for Finland
att skaffa bundsforvanter i biobranslefragorna eftersom flera andra
lander framst uppfattar biobranslen som konkurrenter till matpro-
duktion, och darfor har férhallit sig reserverat. Som en av Finlands
nationella stora framgangar pa 2010-talet betraktas att trafiksektorn
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inkluderades i unionens klimatmal, som ska uppnas till &r 2030.
Man menar att det ocksa stoder utnyttjandet av skogsindustrins
sidostrommar och biobransleindustrins utveckling.

I farska utredningar far Finland berém for sin stora andel forny-
bar energi i den totala energikonsumtionen, samt for att en bety-
dande del av den fornybara energin produceras med bioenergi.”’
Finland har likasa fatt positiva omndmnanden i internationella
jamforelser for att man framjar energieffektivitet i den offentliga
sektorn och idkar god praxis nir det handlar om miljopolitisk
utbildning, évervakning och verksamhet.”® Finlands miljépolitik
och verkstillandet av den befinner sig fortsattningsvis pa klart
battre niva an i EU i snitt, och de senaste arens EU-kritik har inte
just paverkat Finlands beredning eller forfaringssatt nar det géller
EU-politiken. Anda ir Finland nu ett av tretton EU-linder som man
tror att inte kommer att kunna uppna EU:s utslippsmal med sin
nuvarande utveckling. For nirvarande ser det ut som att Finland
med nod och nédppe kan na sina mal for ar 2020, men med nuva-
rande dtgirder uppfyller man inte malen for 2030.”” EU:s stringare
klimatpolitik verkar kridva mérkbara tilliggsatgirder pa nationell
niva, speciellt nir det ror sig om sektorer som star utanfor utslapps-
handeln, sa som trafik och uppvarmning av byggnader.

SLUTLEDNINGAR: RIKTLINJER, FORANDRINGAR
OCH KOMMANDE UTMANINGAR RORANDE
FINLANDS EU-MILJOPOLITIK

I bérjan av EU-medlemskapet var Finland ként {or sin aktivitet i
FN-miljofragor, utvecklingen av det nordiska samarbetet, och for
sina nationella miljéstandarder som var stringare 4n i manga andra
linder. Det skapade foérvantningar pa att Finland skulle ta en plats
i EU som miljopolitisk foregangare. Men dessa férvantningar kom
pa skam. I manga analyser beskrevs Finland snarare som en instam-
mande foljeslagare dn som en aktiv foregangare ndr det gillde mil-
jomalsittningar. Finland har inte heller visat framfétterna genom
att fora sina koncept till EU-niva. For Finland har det varit typiskt
att koncentrera sig pa storre strukturella och integrerande fragor,
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som hallbar utveckling. Finlands delegation f6r hallbar utveckling
har diremot bedrivit verksamhet som ar exemplarisk och impone-
rande, ocksa med europeiska matt mitt.

Under sin medlemskapstid har Finlands nationella miljopolitik
och miljolagstiftningsutveckling starkt byggt pad unionens funktio-
ner. Nar det giller verkstillandet av milj6lagstiftningen har Finland
ofta ansetts vara en monsterelev. Pa nationell niva har konflikter
uppstatt, kanske mest om naturskydd och avfallspolitik. Daremot
har inga storre politiska tvister forekommit om vattenvard, klimat-
utslappspolitik eller kemikaliepolitik.

Den stora brytningspunkten i 2010-talets EU-politik har varit
foreningen av ekonomisk tillvixt och klimat- och energipolitik med
resurseffektiva malsattningar och metoder. Klimatpolitiken har bli-
vit en frdga som ber6r och styr mdnga omraden inom EU. Under
paraplybegreppet gron ekonomi har olika initiativom bioekonomi
och cirkuldr ekonomi uppnatt starka stallningar. Samtidigt har mil-
jopolitiken och ekonomin helt konkret ndrmat sig varandra, vilket
syns i form av nya ndtverk och partnerskap, bland annat mellan
miljoorganisationer och foretag. Globala interaktionsférhillanden
har blivit en allt viktigare del av EU:s miljopolitik. Trots att tolk-
ningarna av klimatforpliktelsernas ambitioner och villkor storligen
varierar i medlemslinderna, ar EU otvetydigt en central aktori den
internationella klimatpolitiken. I Finland har klimatpolitikens cen-
trering bidragit till cleantech-branschens, bioekonomins och den
cirkuldra ekonomins kraftiga utveckling.

Finlands miljopolitiska huvudlinje och forfaringssitt har forbli-
vit de samma under arens lopp. Effektivare och enklare reglering i
enlighet med EU:s smart regulation-politik, starkt framforhallande
paverkan vad giller kommissionen, starkt stod for olika strategier
och initiativinom grén ekonomi, samt placering av bioekonomisk
utveckling i klimatpolitikens centrum och dessutom som tema for
ny gron ekonomi, ar initiativ och forandringar som 4r nya for 2010-
talet. Det har diskuterats livligt i Finland om vart land har passi-
verats i miljofragor, om hur mycket man borde ta upp nationella
intressen i EU, och pa vilka sitt. Diskussionernas infallsvinklar kan
delas in i &tminstone tre: (1) Finland borde vara en aktiv miljoaktor
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i EU och endast utnyttja atgirder som skyddar nationella sirdrag
efter noggrant dvervigande for att inte riskera sitt rykte och sin
trovirdighet; (2) Finland dr och kan vara en aktiv miljéaktér, som
vid behov driver hart pa sina egna nationella intressen pa grund av
sina sirdrag; (3) Finland ska inte vara en alltfér aktiv miljdaktor
utan snarare folja med utvecklingen i EU och framfor allt skdta om
sina egna nationella intressen.

Aven om Finlands miljé- och klimatpolitik tidvis har kritiserats
hért (till exempel nir klimatpaketet &r 2008 bereddes) for att allt-
for mycket ha drivit sina egna nationella intressen ér det svart att
dra nagra allminna slutledningar av enskilda fall. Finland betrak-
tas fortsattningsvis som en bra forhandlingspartner och som ett
framstegsvanligt land som stoder miljo- och klimatpolitik. Finland
har vinnlagt sig om sina ekonomiska férdelar och atgirdernas kost-
nadseffekter, men det har hant att f{orsoken att paverka har skett sa
sent eller i sidana sammanhang att de i praktiken helt har saknat
betydelse. Det har ocksa férekommit fall som har vickt forundran
pa grund av att man har drivit sina egna - illa valda — intressen. I
andra fall har det funnits tecken pa aktivering istillet for passive-
ring. En del kritiker menar att Finland uppfor sig som en 6verdrivet
duktig elev. I stort sett har Finland klart understétt EU:s politiska
atgarder for hallbar utveckling och miljéskydd, och dessutom verk-
stillt nya lagar exemplariskt.

EU:s miljo- och klimatpolitik utvecklas i en virld som hela tiden
blir mangsidigare, och dar utvecklingstrenderna gor att verksam-
hetsmojligheterna ror sig i vitt skilda riktningar. A ena sidan pressas
EU-landernas ekonomiska vilfard och sysselsittningsvillkor av for-
andringar i den globala konkurrensekonomin, av problem i Europas
egen ekonomi och av teknologiska forandringar, vilket kan leda
till egoistiska politiska attityder och hardare konkurrensekonomi.
I ett sadant asiktsklimat finns det kanske inte stod f6r en gemensam
miljopolitik. Men 4 andra sidan har vi de tilltagande effekterna av
den globala klimatférandringen, och fragan om naturresurserna
och energin ska ricka till, vilket utokar behovet av (och understo-
det for) gron, kolfri, cirkuldr ekonomi och leder till att renare och
mera ekoeffektiv teknologi utvecklas. Nar utvecklingslindernas
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rollivarldsekonomin och virldspolitiken vixer maste EU och dess
medlemsstater begrunda forutsittningar och hinder for gron eko-
nomi i globala sammanhang.

I framtiden maste Europa verkstilla langsiktiga miljo- och
klimatstrategier, forbattra beslutsfattarnas och medborgarnas
insikter i miljofragor, och framfor allt stoda effektivare integration
av ekonomiska och miljomassiga malsattningar. Kinas och USA:s
okade satsningar pa bland annat férnybar energi och ren teknologi
har i rask takt astadkommit 16psedlar, dir EU inte nédvandigtvis
langre ar foregangaren i milj6- och klimatpolitiken. Donald Trumps
presidentperiod héller pa att forandra USA:s offentliga politiki hog
grad. Vad niringslivet och den teknologiska utvecklingen giller kan
nya trender dnda fortsitta, trots statlig politik.

For Finland erbjuder framtiden bade hotbilder och méjligheter.
Det l6nar sig for landet att aktivt delta i utvecklingen av EU:s miljo-
och klimatpolitik. Det 4r helt klart férdelaktigt bade f6r var miljo
och for vir ekonomi.
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6. FROM NATURA TO BIOECONOMY: FINLAND AS A
MAKER OF EUROPEAN ENVIRONMENTAL POLICY

Unlike in some other policy sectors, the EU has had a strong
mandate in environmental policy. Its ambitious goals and legally
binding regulation have ensured an internationally high level of
environmental performance. A typical feature of Finland’s EU
policy-making has been a pragmatist, compromise-seeking and
rationalist position. Throughout its membership, Finland has
been neither a strong advocate nor an obstructive member state
in environmental issues. Finland has also been recognised for its
exemplary policy implementation in the EU context. New initi-
atives in the 2010s have included efforts to make regulation more
efficient and advance early impact in policy negotiations. A cha-
racteristic of Finland has also been to focus on strategically impor-
tant questions with a potential impact on the national economy.
Thematically, green growth, the bioeconomy and cleantech have
been among recent policy priorities. In addition, the increasingly
globalised climate policy context has posed new challenges, such
as resource efficiency and economic competitiveness, but has also
presented opportunities for the development, transfer, cooperation
and export of cleantech. A broader trend has also been to integrate
environmental considerations across all sectoral policies, which has
chimed well with the recent green growth rhetoric.
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7

NATIONELL KONSENSUS:
HUR FINLANDS JORDBRUK
HAR KLARAT EU-TIDEN

Ilkka P Laurila & Jyrki Niemi

Finlands jordbruk lider av klimatet och av den konkurrensnackdel
som sma volymer medfor. De oférdelaktiga forhallandena marks
tydligast i skordarnas storlek. Spannmalsskordarna i Finland ér
ndstan hilften mindre 4n i Centraleuropa. Fore Finland anslot
sig till EU agerade den finska livsmedelssektorn i en ndstan helt
sluten ekonomi: priserna pa basfornodenheter var reglerade, och
man behovde tillstand for att importera livsmedel fran utlandet om
motsvarande ocksa tillverkades i hemlandet.' I och med EU-med-
lemskapet 6vergick jordbruket till EU:s gemensamma jordbruks-
politiska marknads- och styrningssystem (Common Agricultural
Policy, CAP).

Nir Finland lamnade in sin ans6kan om medlemskap i Europe-
iska gemenskapen i mars 1992 visste man att jordbruket stod infor
en stor forindring. Forhandlingarna bérjade i februari 1992, sam-
tidigt som med Sverige och Osterrike. Man hade férhandlat om
manga fragor redan i samband med EES-avtalet, nu handlade det
speciellt om jordbruk och regionpolitik. Allra besvirligast var det att
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anpassa de nationella jordbrukspolitiska malsittningarna till EU:s
jordbrukspolitik. Férhandlingarna om ett politiskt avtal holl faktiskt
pa att stupa pa jordbruksfragorna, och det var mycket néra att man
inte hade natt enighet. Under de avgorande stunderna var det sar-
skilt den tyska regeringen som tryckte pa ordforandelandet Grek-
lands kategoriska forhandlare att kompromissa med Finland.* P4
grund av den stundvis kaotiska férhandlingssituationen forblev det
manga tolkningsméjligheter i det avtal som antogs den forsta mars
1994. Finland och EU-kommissionen har manga ganger kimpat om
tolkningen av detaljerna under de forsta tjugo medlemskapséren.

Tack vare medlemskapet utvidgades "hemmamarknaden” for
jordbruksprodukter forst till 15 lander, och senare till 28. Det gick
inte lingre att reglera nivan pa jordbruksprodukternas marknads-
priser med nationellt grainsskydd och exportstod. De minimipriser
som EU garanterade for jordbruksprodukter var kinnbart ligre dn
de producentpriser som de finska jordbruksinkomstlagarna tidi-
gare hade garanterat. EU-medlemskapet framhavde behovet av att
forbittra det finska jordbrukets och den finska livsmedelsindu-
strins konkurrenskraft.

40 procents sinkning av producentpriserna, tillsammans med
EU:s gemensamma jordbrukspolitik tillimpad som sadan, skulle
ha kort Finlands jordbruk i botten. Det forhindrades med hjlp
av ett stodsystem som skridddarsyddes for Finland. For Finland
var det viktigt att sdkerstilla att stodarrangemangen beaktar sir-
forhallanden, sa Finland ansokte om understdd av EU for skador
beroende pa oférdelaktiga naturforhillanden. Som resultat av
anslutningsférhandlingarna fick 85 procent av Finlands odlings-
areal ratt att fa EU-understod pa grund av den riknas som ofor-
delaktigt omrade. Dessutom gor anslutningsavtalet det mojligt att
utnyttja det nationella stodet for att trygga jordbrukets verksam-
hetsforutsittningar. De nationella jordbruksstoden ar stodformer
som i sin helhet betalas av Finland, och som kompletterar EU:s
stodsystem. EU:s gemensamma jordbrukspolitik bygger i forsta
hand pa gemensamma stodinstrument. Darfor dr anvindningen av
nationella medel stringt begransad. For nationellt stod behovs i all-
manhet godkidnnande fran EU-kommissionen. Bakgrunden till det
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stodsystem som utarbetades utgaende fran férhandlingarna var en
malsittning fran den nationella jordbrukspolitikens tid, som gick
ut pa att olika produktionsriktningar och olika regioners verksam-
hetsforutsattningar skulle vara likadana.

I det hir kapitlet undersoker vi vilken forandring EU-medlem-
skapet har fort med sig for Finlands jordbrukspolitik, de natio-
nella beslutsprocesserna i sammanhanget, Finlands referensgrupp
i forhandlingar pa europeisk niva, hur Finlands maélsittningar
harmonierar med EU:s gemensamma linje samt om det gar att se
nagra forandringar i Finlands jordbrukspolitik och forfaranden.
Granskningen omfattar Finlands EU-politik gillande jordbruket
fran medlemskapets borjan tills idag. Dessutom undersoker vi hur
Finland har lyckats med sina jordbrukspolitiska malsittningar, och
hur framgangsrikt landets jordbruk har varit i jimférelse med de
andra EU-linderna. Hir dr de viktigaste indikatorerna jordbrukets
lonsamhet och produktionsmingden. Som avslutning gor vi en
uppskattning av framtidsutsikterna.

UNIONENS JORDBRUKSPOLITISKA UTVECKLING
UNDER FINLANDS MEDLEMSTID

Europeiska gemenskapens, och senare Europeiska unionens,
gemensamma jordbrukspolitik har bedrivits sedan ar 1962 enligt
malsittningarna i Romfordraget fran ar 1957. De ursprungliga
malen handlade om att forbittra jordbrukets produktivitet, trygga
skilig levnadsstandard for jordbruksforetagare, balansera livsmed-
elsmarknaderna, trygga tillgingen till mat och sakerstilla rimliga
konsumentpriser.

Unionens jordbrukspolitik har férnyats med nagra ars mellan-
rum. I ett tidigt skede var produktiviteten huvudlinjen, och den har
senare kompletterats med malsattningar f6r konkurrenskraft och
hallbarhet. En allmin linje sedan 1990-talet har format politiken i
mera marknadsorienterad och miljévinlig riktning. For varje reform
har man fast mera uppmarksamhet vid att tillfredsstélla konsumen-
ternas onskemal om trygga livsmedel avhog kvalitet, och samhallets
onskemal om en ren och trivsam levnadsmiljé (tabell 7.1).
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Historiskt sett bygger EU:s gemensamma jordbrukspolitik pa
kontroll av marknaden. Att priserna sjunker under en bestimd
grans har man férhindrat genom att kopa upp produkter och férvara
dem i gemensamma lager. Produktionens 6verskott saldes utanfor
EU med exportstod. Samtidigt hojdes de importerade livsmedlens
priser till samma niva som priset pd produkter som var framstallda
inom EU, med hjilp av tullar. Administrativt utgjorde de faststillda
prisernas sankning ar 1995 det forsta steget i en lang serie reformer,
som ledde till att det gamla prissystemet gradvis monterades ner
och exportstoden avldgsnades. For jordbruksforetagarna kompen-
serades prissankningarna med direkta understod vilket gjorde att
djur- och arealbaserade understdd fick en central stillning i EU:s
jordbrukspolitik. De storsta sa kallade direkta stoden betalas ut i
Centraleuropa, ddr skordarna ar rikligare.

Tillimpningen av stodsystemet har gett upphov till menings-
skiljaktigheter, sirskilt i samband med EU:s utvidgning: pa vilka
grunder beviljas hektarstod i linder som senare har anslutit sig till
unionen, och dir prissinkningar aldrig har gjorts, eftersom deras
priser redan fran borjan var ligre in de andra EU-lindernas? Ar
2004 anslot sig tio Osteuropeiska linder till EU, och 2007 tva till.
Deras direkta stdd hade sma dimensioner vilket motiverades med
lindernas allmédnna inkomstniva. Hér aterstar ett olost problem
som man maste aterkomma till vid kommande reformer.

Pa1990-talet borjade kommissionen ocksa bedriva landsbygds-
utvecklingspolitik, som brukar kallas jordbrukspolitikens andra
pelare. Den bygger pa tanken att jordbruket producerar tjinster,
allmannyttiga saker och externa effekter som det finns anledning
att stoda. Med de pengar som allokeras stods verksamhet av manga
olika slag, och till de storsta satsningarna hor jordbruksrelaterade
miljoatgarder samt understdd till jordbruk och jordbruksnaringar
i oférdelaktiga produktionsomraden. Tack vare reformer har jord-
bruksstodets andel av EU:s budget sjunkit fran ndrmare 70 procent
pa 1970-talet till mindre dn 40 procent under finansieringsperioden
2014—2020. Kostnaderna f6r den gemensamma jordbrukspolitikens
andel av EU:s budget ar alltsa fortfarande anmarkningsvart stor,
men man ska komma ihag att EU inte har lika omfattande och
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TABELL 7.1. EU:s gemensamma jordbrukspolitiks utveckling.

Produktivitet 2>

Tidiga skeden

Tryggad
tillgang till

mat

Forbittrad
produktivitet

Marknads-
balans

Produktions-
stod

Krisaren
(1970- och
1980-talen)

Malsittning
att minska
pa okade
kostnader
och ingripa
i overpro-
duktion av
livsmedel

Mjolkkvoter:
EU togi

bruk ar 1984,
Finland 1985

Atgéir-

der som
framjade
jordbrukets
struktur-
omvandling

Konkurrenskraft 2>

Reformen
1992:
MacSharry

Malsittning
att skdra
ned pa 6ver-
produktion
och trygga
inkomstut-
veckling

Jordproduk-
ternas priser
sanktes inom
EU for att
motsvara
priserna pa
varldsmark-
naden

Prissanknin-
garna kom-
penserades
med direkta
areal- och
djurbaserade
understod

Hallbarhet (och strivan efter trivsam livsmiljé) >

Reformen
1999:
Agenda 2000

Reformen
fortsatte

Priserna
sanktes ytter-
ligare och
effekterna
kompense-
rades med
direkta
understod

Forbittring
avjordbru-
kets konkur-
renskraft

Utveckling
av landsbyg-

den
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Reformen
2003:
Halvtids-
oversyn

Trots
benam-
ningen en
grundlig

tornyelse

Marknad-
sinriktning:
en del av de
areal- och
djurbaserade
understoden
l6sgjordes
fran pro-
duktionen
och stodet
belades

med villkor
om miljo,
djurens
valmaende,
livsmedels-
siakerhet och
arbetsskydd

Utveckling
avlandsbyg-

den

Forenkling
av politiken

Reformen
2008:

"Hiilsokont-
rollen”

Stodens
l6sgorelse
fran pro-
duktionen
fortsatte och
produkti-
onsbegrins-
ningar
avlagsnades

Man beslot
upphora
med mjolk-
kvoterna

ar 2015
(det skedde
1.4.2015)

For att for-
minska den
administra-
tiva bordan
forenklades
procedurer
isam-

band med
jordbruks-
politikens
verkstillande

Reformen
2013:
Miljéanpass-
ning

Jordbruks-
stodens
milj-
anpassning:
Strangare
miljonormer
villkor for
understod

Stravan efter
att fordela
understoden
jamnare
mellan
medlems-
staterna

Begrinsade
bindningar
till pro-
duktionen
tillits igen
for direkta
understod

I enlighet
med subsidi-
aritetsprin-
cipen gavs
medlemssta-
terna storre
beslutande-
ratt vid for-
verkligandet
av politiken

Den kom-
mersiella
intressebe-
vakningen av
produ-
centerna
forbattrades
i livsmedels-

kedjan



fordjupad integration och gemensam politik gillande négot annat
omrade dn jordbruket.

Forsta gangen Finland var med och beslot om EU:s gemen-
samma jordbrukspolitiska riktning var &r 1999, nir reformen
Agenda 2000 utarbetades. Agenda 2000 utgjorde en fortsittning pa
sankningarna av jordbruksprodukternas administrativt fastslagna
priser till virldsmarknadspriser. Inkomstbortfallet som uppstod pa
grund av de sinkta producentpriserna kompenserades med hojda
direkta inkomststod at jordbrukarna, men ersittningarna var inte
fullskaliga pa EU-niva. De finska jordbrukarna fick de facto nistan
fullstindig ersattning for de inkomstforluster som de drabbades av
pa grund av reformen. Vid forhandlingarna erkidnde man att Fin-
lands jordbruksproduktion var olik andra och att odlingsférhallan-
dena dr svéra, och Finland beviljades en sérskild tilliggsersittning
for spannmal och oljevixter, som under férhandlingsskedet kall-
ades drineringsstod. Det var frigan om ett sillsynt undantagi EU:s
marknadsbestimmelser. Samma st6d beviljades till odlare i Sveri-
ges nordligaste delar. Dessutom fick Sverige och Finland ritt att
betala jordbruksvaxtstod for grisensilage, vilket var speciellt viktigt
for den finska boskapshallningen. Bada stodformerna utformades
pa initiativ fran Finland.

Dessutom lyckades Finland ar 1999 férhandla sa att hela Fin-
lands odlingsyta kom att omfattas av EU:s kompensationsbidrag
(for varaktiga naturbetingade nackdelar). Kompensationsbidraget
eller LFA (Less Favoured Areas) ir avsett att trygga niringars fort-
bestind samt boende pé landsbygden. Vid medlemskapsforhand-
lingarna hade man enats om att 85 procent av Finlands akerareal
omfattas av stodet. Men i juni 2000 godkinde kommissionen dnda
Finlands forslag att omradet skulle utvidgas och gilla ocksa allra
sydligaste Finland. Diarmed blev Finland det forsta EU-landet dar
man kan betala kompensationsbidrag till jordbrukare i hela lan-
det, om de i 6vrigt uppfyller kriterierna. Sedan ar 2000 har stodet
omfattat hela den odlade akerarealen.

Ar 2003 gjordes den storsta reformen i den gemensamma
jordbrukspolitikens historia, under kommissionir Franz Fisch-
lers ledning. Da separerade man storsta delen av EU:s stod for
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jordbruksgrédor och produktionsdjur fran produktionsméingden,
och forenade dem till ett sa kallat gardsstod. Produktion var inte
langre en forutsittning for att fa stodet. Samtidigt belades stodet
med nya villkor gillande milj, livsmedelssikerhet, arbetssiker-
het och djurens vilmaende samt att man sag till att dkrarna var i
odlingsskick. EU:s jordbrukspolitikreform ar 2008, dven kallad
hilsogranskningen, utgjorde en fortsittning pa de tidigare f6rny-
elserna och riktlinjerna som gick ut pa att gora jordbruket mera
marknadsorienterat. I och med hilsogranskningen l6sgjordes
storsta delen av de iterstdende stoden som var bundna till pro-
duktionen fran den. Bara tre och en halv procent av stodet fick vara
produktionsbundet. Finland fick dock undantagslov for att betala
tio procent av andelen bunden till produktion dnda till ar 2013.

Attjordbruksstodet har separerats fran produktionsméingderna
har gett odlarna tryggade inkomster, men minskat pa incitamen-
ten att uppratthalla produktionsmingden. Odlarna kan bittre dn
tidigare reagera pa signaler frin marknaden. Reformen éar 2013
gav Finland ritten att betala 18—20 procent av jordbruksstodet i
produktionsbunden form. Det produktionsbundna EU-stodet
har stor betydelse i Finland, i synnerhet f6r utbudet av inhemskt
notkott. Om produktionsbundet nétkottsbidrag upphorde skulle
notkottsproduktionen mérkbart minska, visar undersokningar. Det
produktionsbundna mjolkkobidraget ar for sin del viktigt f6r sodra
Finlands mjolkproduktion som linge har haft svarigheter, precis
som notkottsproduktionen.

For Finlands jordbruk var det viktigaste med reformerna ar 2003
och 2008, férutom de produktionsbundna understoden, helhetsni-
van pa de stod som EU betalade samt beslutet om att kora ner mjolk-
kvotsystemet.®> Omfattningen av de jordbruksstod som EU finan-
sierade i sin helhet blev oférindrad i Finland i och med 2000-talets
fornyelser, det handlade om 565-570 miljoner euro per ar. EU:s
beslut att upphéra med mjolkkvotsystemet forsvagade ddaremot
den finldndska mj6lkproduktionens proportionella konkurrenslige
i Europa. Kvotsystemet som funnits sedan ar 1984 forhindrade EU:s
konkurrenskraftigare linder att utoka sina produktioner, vilket sta-
biliserade marknaden och sikrade ett producentpris som gjorde
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att produktionen var I6nsam ocksa i omraden som Finland, med
sina naturbetingade nackdelar. Det skulle ha varit férdelaktigt for
Finland om mj6lkkvotsystemet hade bevarats. Mjolkproduktionen
ar den 6verldgset viktigaste jordbruksproduktionsgrenen i Finland.
Men unionen upphdrde med mjolkkvoterna pé véren 2015, vilket
gjorde att konkurrensen 6kade och mjolkpriset sjonk. Nagra direkta
effekter av unionens beslut gar det dnda inte att urskilja eftersom
den da radande svaga globalekonomiska tillvixten holl efterfragan
nere, och Rysslandshandeln avstannade nar landet forbjod livsmed-
elsimport fran EU-linder som svar pa de ekonomiska sanktionerna
som linderna i vist hade utfirdat.*

Den gemensamma jordbrukspolitikens farskaste reform ar fran
ar 2013 och den bildade grunden f6r den programperiod som bor-
jade ar 2014, dé stoden delas jimnare 4n forut mellan medlems-
staterna. Stoden har ocksa blivit "gronare”, det vill sdga att de har
belagts med stringare miljonormer. Reformen fastslog att 30 pro-
cent av EU:s direkta inkomststod ska anvindas till att gora jord-
bruksstoden gronare. Orsakerna dr bland annat trycket att fornya
jordbrukspolitiken s& att det stod som jordbrukaren far ska vara
tydligare bundet till girdens milj6fordelar.® I reformen ingdr ocksa
funktioner med vilkas hjdlp man f6érsoker forbattra producenternas
kommersiella intressebevakning, s& att de ska ha mera férhand-
lingsmakt i forhallande till foradlingsindustri och detaljhandel.

For dem som hade vintat sig en grundliggande reform kan
fornyelsen te sig ganska mattfull eftersom den bevarar alla de tidi-
gare centrala politiska elementen, och till och med befaster dem.
Inte bara stoppar den upp den liberaliseringsprocess som vixte sig
starkare under mitten av 2000-talets forsta decennium, den rentav
vrider klockan tillbaka. Reformen gor det nimligen moijligt att i
nagon utstriackning terkoppla stoden till produktion av vissa for-
nodenheter.

Fore reformen ar 2013 hade man malmedvetet fornyat den
gemensamma jordbrukspolitiken i en mera marknadsorienterad
riktning, fran och med mitten av 1990-talet. Darfor skulle foljande
logiska steg ha varit att separera jordbruksstodet dnnu tydligare frin
produktionen och hiva produktionsbegrinsningarna.
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Den nya finansieringsperioden 2014—2020 reducerar den totala
omfattningen pa stod som Finland far av EU med drygt tre procent
jamfort med perioden 2007-2013. Mdjligheten till produktions-
bundna stdd kvarstar. Deras andel av det totala jordbruksstodet
fick &r 2015 stiga till 20 procent i Finland, trots att man tidigare hade
enats om 10 procent. Miljoanpassningsitgarderna som ingar i refor-
men forutsitter att jordbruket odlar minst tva eller tre vixtarter, att
man bevarar permanenta grasmarker och att man avdelar minst fem
procent av odlingsytan for sa kallad ekologisk fokus. Permanenta
grasmarker dr enligt EU-férordningen jordbruksmark som anvinds
for odling av gris eller grasfodervixter, och som har varit betes-
mark i minst fem pé varandra féljande ar. Ekologisk fokus omfattar
bland annat tradesakrar, vegetationsremsor och skyddszoner, samt
grongodslade grasmarker och vixtplatser for kvivebindande vixter.
Tillsammans med Sverige lyckades Finland férhandla fram en lind-
ring av kravet pa ekologisk fokus. I Finland och Sverige beaktas nu
den stora skogsarealen i samband med miljoanpassningsatgirder.
Gardar i kommuner dar skogsytan dr tre ganger storre dn dkerytan
uppfyller automatiskt villkoret f6r ekologisk fokus.

Under sin tid som EU-medlem har Finland linge varit tvunget
att forhandla om fortsdttningen pa det stod som betalas till jord-
bruket i sddra Finland (s& kallat stod for allvarliga svarigheter). Sto-
det bestims enligt artikel 141 i Finlands anslutningsavtal. Artikeln
moijliggjorde utbetalning av nationellt stod for allvarliga svarigheter
till f6ljd av anslutningen. Men artikeln preciserar inte de allvarliga
svarigheterna, eller hur linge stodet ska beviljas. Finland forde flera
ganger grundliga férhandlingar med kommissionen om utbetal-
ningsvillkoren. Utgaende fran dem fick Finland bevilja bade natio-
nella direkta stéd och hojt investeringsstod till djurhallning och
tradgardsproduktion i sodra Finland, frin medlemskapets borjan
och dnda till utgangen av ar 2014. Med borjan ar 2015 forvandlades
storsta delen av de produktionsbundna stoden till delar av de direkta
stod som finansieras helt och halletav EU. Darmed understods sodra
Finlands mj6lk- och nétkéttsproduktion, far- och gethallning samt
odlingen av stirkelsepotatis och frilandsgronsaker numera med ett
system som bygger pa EU-stod. Det gamla, nationella stodet for
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allvarliga svarigheter, betalas fortsittningsvis ut i sddra Finland at
svin- och fjaderfaproducenter och tridgirdsproducenter. Utbetal-
ningen av stodet bygger inte lingre pa artikel 141 utan pa den nya
programperiodens sa kallade Finlandsartikel, artikel 149a.

FINLANDS POSITIONSFORANDRING OCH DE NATIONELLA
MALSATTNINGARNAS FORVERKLIGANDE

Hur Finlands position har utvecklats granskar vi genom att under-
soka hur Finlands andel av EU:s jordbruksproduktion har f6rand-
rats, samt genom att jamfora det finska jordbrukets Ionsamhets-
utveckling med 6vriga EU-linders. Man kan siga att Finlands posi-
tion har forsvagats om landets jordbruksproduktion har krympt
och jordbrukets lonsamhet har minskat i jimférelse med de andra
linderna. I motsatt fall har Finlands relativa position forbattrats.

Djurhallningen spelar en avgérande roll for Finlands mark- och
tridgardsproduktion: dess andel av marknadsavkastningen ér 2014
var ungefdr 5o procent, medan odlingsviaxtavkastningen uppgick
till 16 procent och tridgardsproduktionen till bara 14 procent.’®
Jordbruksproduktionens volym har just inte fordndrats under
EU-tiden. Mjolkproduktionen har forblivit sa gott som lika stor
under hela EU-tiden, och kéttproduktionen har {or sin del vuxit
med 25 procent. Aggproduktionen minskade med s& mycket som
en fjardedel under Finlands forsta ar som EU-medlem, men har
okat pa senare ér till samma niva som innan medlemskapet. Den
brukade dkermarkvolymen har forblivit lika stor (se bilaga ).

I EU:s arbetsfordelning 4r Finland ett utpraglat mjolkland,
eftersom landets mjolkproduktionsandel dr klart storre 4n de andra
huvudprodukterna: 1,6 procent. Finlands andel av EU:s animalie-
produktions virde ar 1,5 procent och av vaxtproduktionens virde
0,6 procent. Andelarna har varit stabila under 2000-talet. Finlands
2,3 miljoner hektar stora jordbruksmarker utgor 1,3 procent av EU:s
jordbruksareal (som ir 183 miljoner hektar). Finlands andel av det
mervirde som EU:s jordbruk producerar héll sig till ar 2010 vid en
procent, men har sedan dess krympt kraftigt. Man far mervirdet
ndr man drar kostnaderna f6r anskaffade ravaror, varor och tjanster
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ifran produktionens virde. Mervardet utgor alltsa ersittning for det
arbete och det kapital som branschen anvinder. Enligt Eurostats
statistik sjonk det mervirde som Finlands jordbruk producerade
under aren 2010—2015 med ndstan 44 procent. Som f6ljd sjonk Fin-
lands andel av EU:s jordbruksproduktions mervirde till 0,5 procent
ar 2015. Det beror & ena sidan pa att Finlands jordbruksproduktions
lonsambhet sldpar efter genomsnittet i EU, och a andra sidan pa att
EU:s utvidgning pa ett naturligt sitt har gjort att Finlands andel
av unionens jordbruk har krympt. (Se Finlands andelar av EU:s
jordbruksproduktion i bilaga 6).

I Finland har jordbrukets 16nsamhet varit lite ldgre 4n snittet i
EU under aren 1995—2013. Lonsamheten har slipat efter de andra
medlemslinderna: i slutet av1i9go-talet fick foretagarfamiljer i Fin-
land i snitt 59 procent av sina l6ne- och rintekrav, medan medelsift-
ran i EU var s5 procent. Daremot fick finlindska foretagarfamiljer
i snitt bara 55 procent av sina l6ne- och riantekrav under 2007-2013
medan EU-snittet vid det laget hade stigit till 65 procent (se bilaga
6). EU-medlemskapet forsvagade helt klart Finlands lantgardars
l6nsamhet; fore medlemskapet (1992-1994) uppnaddde man i snitt
78 procent av Ione- och ranteanspraken.

Men i jamforelse med till exempel Sverige och Danmark har
Finlands jordbruk klarat sig bra. De mest lonsamma jordbruken
hade &r 2007-2013 Ungern, Litauen, Estland och Tjeckien. I dessa
lander har foretagarna i medeltal fatt foretagarvinst. I Frankrike,
Lettland och Bulgarien har den totala produktionen rickt till for
att ticka produktionskostnaderna (ocksi kostnaderna for egna
produktionsfaktorer) och foretagarvinsten har i snitt legat kring
noll. Pa andra hall har det uppstatt foretagarforluster, det vill siga
att foretagarfamiljerna i snitt har varit tvungna att pruta pa sina
16ne- och rinteansprik (se tabell 7.2). Orsaken till lonsamheten i
de baltiska linderna ar framf6r allt den laga kostnadsnivan. Arbets-
taxan per timme var 3,0 euro i Litauen ar 2013, 3,8 euro i Lettland,
6,1 euro i Estland, 14,0 euro i Finland, 21,4 euro i Sverige och 23,2
euro i Danmark. Skillnaderna ar motsvarande for de andra produk-
tionsfaktorerna. Nar det giller rintenivierna finns det diremot inte
nagon storre skillnad mellan linderna.
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Lonsamhet beskrivs med en l16nsamhetskoefficient som man
far genom att dela foretagarinkomsten (jordbruksinkomsten) med
summan av foretagarfamiljens lone- och ranteansprik. Lonean-
spraket fis genom att multiplicera jordbrukets arbetstimmar
med jordbruksarbetarnas genomsnittstimlon. Ranteanspraket
fis genom att multiplicera rikenskapsarets genomsnittliga egna
kapital med det frimmande kapitalets genomsnittliga rintepro-
cent. Lone- och rinteanspraken ar specifika for varje ar och varje
land, vilket gor att de aterspeglar den radande kostnadsnivan. Ar
1995 var Finlands l6ne- och ranteansprak 5,90 €/h och 6,4 procent,
och ar 2013 var de 14 €/h respektive 2,5 procent. Estlands 16ne- och
ranteansprak ar 2013 var 6,1 € och 2,6 procent. Nir 1onsamhetskoef-
ficienten ar 1,0 racker den totala avkastningen till for att ticka alla
kostnader, medriknat kostnaderna f6r egna produktionsfaktorer,
och foretagarvinsten ar noll.

Finlands jordbruks 1onsamhet har alltsa slipat efter EU:s
genomsnitt, som har héjts tack vare nya medlemslidnder. Anda har
Finland bittre lyckats trygga forutsattningarna for sin jordbruks-
verksamhet én till exempel Sverige.

En del jordbrukare har bemétt de skirpta ekonomiska forhal-
landena med att utoka sin produktion kraftigt, andra har valt att
limna branschen. Vissa gardar har gjort foretagsverksamheten
mangsidigare, och i andra foretagarfamiljer har man tagit anstall-
ning utanfor garden. Sérskilt gardar med vaxtproduktion har snabbt
blivit deltidsgardar som man skoter vid sidan av annat, avlonat
arbete. Antalet jordbruksgardar har halverats under EU-tiden. Den
i ekonomisk bemarkelse viktigaste gruppen, mjolkgardarna, har
krympt till en fjardedel. Nar arbetet producerar bittre har efterfra-
gan pa arbetskraft minskat: antalet jordbruksanstillda har halverats
(bilaga s).

Ur jordbrukarens synvinkel har EU-medlemskapet alltsa inte
varitlatt. Det forutsagjordbrukarna redan vid folkomrostningen ar
1994, da s manga som 94 procent av dem rostade emot medlem-
skap.” Men forindringarna i jordbruket skulle sannolikt ha varit lik-
nande ocksa utan EU - eventuellt hade de skett lite langsammare.
Orsakerna skulle sarskilt ha varit trycket fran den internationella
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TABELL 7.2. Jordbrukets [onsamhet dren 19952013 (genomsnitt). Lin-
derna dr grupperade enligt genomsnittlig Ionsamhet under hela perioden.

1995-2013 1995-2000 2001-2006 2007-2013

Litauen 1,65 1,92 1,37
Estland 1,34 1,49 1,18
Lettland 1,23 1,46 1,00
Tjeckien 1,12 1,08 1,16
Ungern 1,05 0,72 1,38
Bulgarien 0,99 0,99
Spanien 0,92 0,86 1,04 0,85
Frankrike 0,91 0,84 0,87 1,01
Belgien 0,87 0,86 0,89 0,87
Polen 0,87 0,99 0,74
Osterrike 0,77 0,77 0,78 0,75
Grekland 0,70 0,57 0,7 0,82
Luxemburg 0,63 0,57 0,69 0,64
EU 0,61 0,55 0,64 0,65
Rumainien 0,61 0,61
Italien 0,60 0,42 0,63 0,75
Malta 0,60 0,71 0,49
Finland 0,58 0,59 0,60 0,55
Portugal 0,57 0,32 0,53 0,87
Tyskland 0,56 0,46 0,52 0,71
Storbritannien 0,50 0,42 0,43 0,65
Nederlinderna 0,47 0,51 0,44 0,47
Cypern 0,41 0,24 0,57
Irland 0,31 0,34 0,31 0,28
Slovenien 0,31 0,26 0,35
Danmark 0,23 0,30 0,18 0,20
Kroatien 0,19 0,19
Sverige 0,15 0,04 0,15 0,27
Slovakien -0,35 -0,36 -0,34
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handelspolitiken, men ocksa ett nationellt tryck. Finlindarna
skulle inte ha godkant prisreglerad och importskyddad livsmedels-
ekonomi nigon lingre tid. EU paskyndade knappt den utveckling
som redan hade satt i gang, det vill sdga att jordbruksarbetarna
minskade och antalet gardar krympte.

Produktionsvolymen var ungefar den samma som tidigare. Man
kan med fog siga att EU-medlemskapet utgjorde en langsiktig for-
sakring for det finska jordbruket. Som betydelsefull jordbrukspro-
ducent och handelsmakt kan EU bittre skydda niringen dn Finland
ensamt.

Aven om andelen understdd av jordbrukets totala avkastning
har krympt en aning under arens lopp ér Finlands jordbruk fort-
farande starkt beroende av stéd. Ar 2014 var jordbruks- och trid-
gardsproduktionens avkastning ungefir 5,8 miljarder euro. Av det
var cirka 3,8 miljarder euro eller 34 procent jordbruksstdd, och i
dem ingick ocksa investeringsbidrag. Av stoden kom ungefir 40
procent fran EU och 60 procent fran nationella killor.

Stodens betydelse f6r jordbrukens inkomstbildning blir tydlig
ndr man studerar forhallandet mellan stoden som jordbruken far,
och nettoforidlingsvirdet som de producerar. Nettoforadlingsvar-
det dr den ersdttning som jordbruken far for sitt arbete och sitt
kapital. I EU dr jordbruksstodets forhallande till nettoforadlings-
vardet i snitt 38 procent. Stodet star alltsa f6r mer dn en tredjedel
avjordbrukens resultat. EU:s minsta andel star Nederlinderna for,
ddr stodets andel av jordbrukets nettoforiddlingsvarde bara ar 14
procent. I de stora medlemsldnderna ligger andelen nira unionens
genomsnitt. Finland har den storsta andelen i hela EU, sa stor som
143 procent.® Det betyder att de forsiljningsintikter som man far
fran marknaden for jordbruksprodukterna endast ticker en del av
produktionskostnaderna i Finland. En stor del av stodet gar till
produktionskostnader och endast en del riknas till jordbrukets
resultat.

Den centrala utgangspunkten for Finlands nationella jordbruks-
politiska malsdttningar har under hela medlemskapstiden varit att
astadkomma permanent kompensation for det finska jordbruket pa
grund av konkurrensnackdelar betingade av naturférhallanden, sa
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att den inhemska produktionen ska klara sig pd EU:s gemensamma
marknad. Det har man arbetat for genom att utveckla unionens
gemensamma jordbrukspolitik sa att den bemoter Finlands behov,
och med nationella atgarder som mojliggjort anslutningsvillkoren.

Finlands jordbrukspolitiska nationella malsittningar haristort
sett varit likadana under hela EU-tiden. Men hur bra har Finland
lyckats nd sina malsdttningar? Senast var de inskrivna i regerings-
programmet i maj ar 2015. Huvudmalet 4r att trygga den finlindska
livsmedelsproduktionens framtid. I EU-forum ér Finland mén om
att betona att man maste kunna bedriva I6nsamt jordbruk i uni-
onens alla medlemslidnder. Det forutsitter att Finlands avldgsna
geografiska lige och glesa bosittning beaktas i kohesionspolitiken.

Enligt regeringsprogrammet forbattrar man jordbrukets 16n-
samhet ndr man stoder jordbrukets strukturutveckling. Man vill
paverka efterfragan genom att framja bruk och export avinhemsk
mat. I programmet nimns ocksa malet att hitta metoder som for-
starker producenternas position i livsmedelskedjan. Man vill redu-
cera mingden humus och niringsimnen som hirstammar fran pro-
duktionen och som hamnar i vattendrag, och samtidigt utéka jord-
brukens sjalvforsorjning nér det giller niringsémnen och energi.
Ett allméant mal i regeringsprogrammet handlar om att luckra upp
byrakratin och det syns ocksa i avsnittet om jordbrukspolitik: man
vill forenkla stodsystemet och upphdva normer och regler for att
minska pa jordbrukarnas administrativa borda.

Det dr jords- och skogsbruksministeriet som svarar for verk-
stillandet av de stora nationella riktlinjerna nar det géller jordbru-
ket. Man forhandlar om det praktiska genomférandet med produ-
centorganisationerna (Maa- ja metsitaloustuottajain keskusliitto
MTK och Svenska lantbruksproducenternas centralférbund SLC)
men verkstalligheten forutsitter inte enighet.

Under EU-tiden har det ritt en ndstan total nationell konsensus
om jordbrukspolitikens huvudmalsittningar. Pa 1980-talet radde
en hiftig motstillning om jordbrukspolitiken mellan konsumenter
och jordbruksproducenter, som nu mera har 6vergatt i en nationell
vilja att trygga det finska jordbrukets stillning. Medborgarna inser
att det gar ekonomiskt daligt f6r jordbrukarna - delvis pa grund
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av EU:s gemensamma marknad. Darfor far jordbrukarna med-
borgarnas sympatier, vilket producenternas uppmirksammade
traktordemonstration i Helsingfors centrum varen 2016 var ett
tecken pa.

Finland har utnyttjat EU:s gemensamma jordbrukspolitik och
lyckats forhandla till sig undantagsforfaranden och varit beredd
att anvinda markbart mycket av egna medel for att stéda jordbru-
ket. Men det har dnda inte gatt att trygga det finska jordbrukets
l6nsamhet. Situationen dr den samma i manga EU-linder, men
inte i alla. Den bit av livsmedlens foradlingsvirde som jordbruket
far har krympt, och trots den motsatta malsittningen har varken
konkurrenslagar eller andra instrument hittats, som skulle kunna
astadkomma en rittvis” fordelning i kedjan. Badde i EU och i Fin-
land har man ocksa velat forenkla stodsystemet, men resultaten ar
ansprakslosa.

Livsmedelssikerheten har lyckats behalla sin hoga standard i
Finland och vi har inte upplevt nagra allvarliga livsmedelsskanda-
ler. Vad betriffar jordbrukets miljomalsattningar sa har man delvis
uppnatt mélet f6r minskad naringsdmnesbelastning, men jordbru-
ket anklagas fortsittningsvis for nersmutsning av vattendragen. En
av orsakerna dr att forindringarna i vattendragen inte syns direkt:
gamla niringsimnesutslipp marks linge i vattnen. Under hela
EU-tiden har det diskuterats om miljoersittningssystemets effek-
tivitet ndr det giller att forbittra miljons tillstand.

Pa EU-niva har Finlands jordbrukspolitiska malsattningar
handlat om att skaffa undantag for sig sjilv. Orsaken ér landets
sardrag — speciellt de svira naturférhallandena. Under medlem-
skapets forsta tio ar gick den finska jordbrukspolitiken egentligen
ut pa att kimpa for 6verlevnad, och man koncentrerade sig pa att
forhandla med kommissionen om undantagsarrangemang som
Finland behévde, och pa att skaffa sig stod for sina specialvillkor
hos andra medlemsliander. Andra linder som har velat ha special-
villkor ir frimst Osterrike, Slovenien och Portugal. Efter reformen
ar 2003 intog Finland en klart aktivare attityd till utformningen av
den gemensamma jordbrukspolitiken. Finland har erbjudit 16s-
ningar bland annat rérande forenkling av EU:s jordbrukspolitik
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och for att faststilla allméneuropeiska kriterier f6r ogynnsamma
produktionsomraden.

Finlands referensgrupp i jordbrukspolitiken pa Europaniva har
varierat fran fall till fall. Nar det gillt jordbruksstodfragor och spe-
cialarrangemang har Finland haft mest gemensamt med Osterrike,
Slovenien, Portugal, Spanien och Frankrike. I dessa fragor har de
av EU:s medlemslinder som féresprakar liberalisering av jord-
brukspolitiken, som Nederldnderna, Storbritannien, Sverige och
Danmark, befunnit sig lingst bort fran Finlands linje. Men istillet
har Finland haft bra samarbete med Storbritannien, Sverige och
Tyskland nir det handlat om att férenkla jordbrukspolitiken.

Finland har inte stitt helt ensamt i jordbruksfragorna. Delvis
beror det pa att landet alltid har forsokt hitta en 16sning tillsam-
mans med kommissionen och med andra medlemslinder, och gan-
ska flexibelt har kunnat anpassa sig till reformer som har gjorts i
unionens jordbrukspolitik. For fragor som ar viktiga f6r Finland har
man i allminhet nitt en kompromisslosning som varit atminstone
tillfredsstillande. Men Finland har inte lyckats férhindra nedskar-
ningar som kommissionen har kravt i det nationella stodet, som till
exempel nedskirningen av141-stodet for sodra Finlands del. I stort
sett har Finland dnda lyckats bra i sin jordbrukspolitik under de tva
forsta decennierna av EU-medlemskapet, om man synar malsatt-
ningarna — sa bra som det dr mojligt inom de ramar som unionens
gemensamma jordbrukspolitik erbjuder.

JORDBRUKSPOLITIKENS FRAMTIDA
UTSIKTER OCH UTMANINGAR

EU:s gemensamma jordbrukspolitik paverkar det finska jordbru-
kets verksamhetsforutsattningar i hog grad, och man har enats
om dess riktning och innehall fram till ar 2020. Man tror inte att
det kommer att ske nagra dramatiska foérandringar pa Finlands
jordbruksmarknad eller i landets jordbruksproduktion under de
kommande aren. Stdden kommer fortfarande att vara den cen-
trala uppratthallande faktorn for jordbrukets produktionsvolym.
Stodens reella virde kommer emellertid att minska, vilket gor att

165



man maste utvinna en allt storre del av jordbrukets omsittning ur
produktforsiljning pa marknaden. Marknaden kommer i allt hogre
grad att styra vad som sker med jordbrukets produktion, inkomster
och I6nsamhet.”

EU:s nista jordbrukspolitiska reform gors efter ar 2020. Dis-
kussionen om innehallet och riktlinjerna har redan borjat. Den dis-
kussionen dr nira ssmmankopplad med férhandlingarna om EU:s
kommande budgetramar. I de férhandlingarna bestims unionens
budgetfinansierings totala omfattning och hur den allokeras till
olika dandamal. Foljande budgetramperiod kommer antagligen att
omfatta aren 2021-2026.

Jordbrukspolitiksreformen ar 2013 var forsta gingen, sedan man
utfirdade de direkta stoden, som man jamnade ut finansieringssitu-
ationen mellan medlemsldnderna genom att begransa hektarbase-
rade stod. Forandringen paverkade ocksa medlemslindernas netto-
betalningspositioner d&ven om fordndringen i sin helhet snarast var
principiell. Jordbrukspolitikens finansiering och férdndringarna i
nettobetalningspositionerna kommer att accentueras ytterligare
da foljderna av Storbritanniens uttride ur EU borjar ge sig till
kanna.

Fore den pagaende programperioden 2014—2020 fanns det en
viss logik i att den gemensamma jordbrukspolitikens utveckling
gick i riktning mot sadana politiska instrument som ekonomer
anser vara “mindre forvringande och mera marknadsorienterade”.
Politikreformerna ar 1992 och 1999 gjorde slut pa stodet for mark-
nadspriser och man 6vergick till direkta produktionsbundna stod.
Fischlers reform ar 2003 och den sé kallade hilsogranskningen ar
2008 ersatte de bundna stdden med stod som separerats fran pro-
duktionen. Ur den synvinkeln betraktat borde en radikal reform
ar 2013 ha omfattat en 6vergang fran icke riktade stéd som sepa-
rerats fran produktionen till direkta, riktade ersittningar for pro-
duktion av allmdnnyttigheter. Men s& gick det inte. Fornyelsen
innebar visserligen att man forsiktigt forflyttade sig mot exaktare
allokering av de direkta stoden: miljogrunder beaktades i hogre
grad nir stod beviljades, och man forsokte fordela stodet rattvisare
mellan medlemslidnder och jordbruksproducenter. Med reformen
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bemotte man ocksa kraven pé subsidiaritet, nir medlemslander
erbjods mera bestimmanderitt gillande hur de vill forverkliga den
gemensamma jordbrukspolitiken. Det gjorde man trots risken att
forfarandet skulle forsvaga den gemensamma marknadens enighet.
Yttre faktorer paverkade tydligt resultatet av reformen, i synnerhet
de hoga och instabila priserna pé virldens livsmedelsmarknader.
De forindrade debatten om den gemensamma jordbrukspolitikens
framtid genom att ta upp vikten av livsmedelssdkerhet pa nytto-
aspektens bekostnad.

Hur ser f6ljande jordbrukspolitiska férandring ut mot denna
bakgrund? Viarldens livsmedelssystem véntas sta infor stora utma-
ningar under de kommande decennierna. Vi vet att matbehovet
okar snabbt eftersom befolkningen 6kar och blir férmégnare. Men
samtidigt far klimatforandringen, andra miljoforandringar och
urbaniseringen produktionsforutsittningarna att férvittra: jordma-
nens kvalitet forsamras och naturens mangfald krymper. Tillgangen
till vatten kommer ocksa att bli en viktig produktionsbegransande
faktor. I sikte har vi dyrare energi och brist pa vissa godselrdvarudm-
nen, som ocksa begrinsar metoderna for ren odling. Rédvarorna
for biobranslen som strivar efter att dimpa klimatférandringen
konkurrerar med livsmedelsproduktionen om samma produk-
tionsfaktorer. Konsumenternas och samhallets miljokrav, kampen
mot klimatférandringen medriknad, stéller nya villkor f6r produk-
tionsmonstren. Det hinger ihop med den allmidnna utvecklingen
dar kriterier for dteranviandning och hallbarhet i anvindningen av
naturresurser blir allt mera centrala.

EU:s riktlinjer for energi-, klimat- och miljopolitik paverkar
jordbruket pa manga sitt. For jordbruket ar det synnerligen intres-
sant hur EU i framtiden kommer att stoda biobranslens ravarupro-
duktion. Viktiga dr ocksa riktlinjerna for markanvindning och
hantering av de utslipp som férandringar i markanvindningen ger
upphov till, likasa hurdana utslippsbegransningar som kommer
att faststallas for jordbruket. Andra fragor som kommer att f6rbli
viktiga pa den jordbrukspolitiska agendan r hur man frimjar bio-
diversiteten och forhindrar nedsmutsning av vatten, jorderosion
och sloseri med naturresurser.
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Virldens marknader f6r jordbruksprodukter genomlever en tid
av snabba forandringar. Stora prisfluktuationer har blivit vardag for
marknaderna. Jordbruksprodukternas prisfluktuationer har okat i
Europa ocksa darfor att man har gallrat bland EU:s minimipris-
system och produktionskvoter, som traditionellt har fungerat som
skyddsnit. Jordbruksforetagens marknadsrisker dr dirmed storre
an forut bade nir det giller forsiljning av produkterna och anskaft-
ning av produktionsfaktorerna. Man maste satsa mycket mer pa
hantering av marknads- och prisrisker i jordbruket idag dn forr.
Det betyder att jordbruksproducenterna oundvikligen ir tvungna
att utveckla sina funktioner. Man ar tvungen att skydda sig mot
marknads- och prisrisker for att sikerstilla affarsverksamhetens
16nsamhet och kontinuitet. Det ligger i allas intresse att man med
nya handelsmetoders och marknadsinstruments hjilp astadkom-
mer effektiva marknader, férutom for sjilva produkternas del men
ocksa med tanke pa pris- och avkastningsriskerna. Ansvaret for
riskhanteringen 6vergar allt mer fran staten till att vara en uppgift
for marknaderna, och for de foretag som ar verksamma dar.

Virldshandelsorganisationen WTO, som har varit en viktig
paverkare i samband med tidigare reformer, utovar inte nagon sar-
skild tillaggspress pa jordbruket och jordbrukspolitiken. WTO:s
forhandlingsrunda som borjade i Doha ar 2001, i syfte att astad-
komma ett globalt multilateralt handelsavtal, har inte lett till resul-
tat. I regleringen av den internationella handeln dr man nu pa vig
tillbaka till traditionella bilaterala avtal, och strategiska partnerskap
har blivit ett centralt koncept. For narvarande forhandlar EU om
yttre atgirder och bilaterala handelsavtal bland annat med USA,
Japan, Indien och Sydamerikas Mercosur-linder. Det aterspeg-
lar problem med det multilaterala férhandlingssystemet som har
byggts upp kring WTO."® Trycket pa forindring kommer alltsa
eventuellt att komma fran de bilaterala handelsavtal som knyts.

I slutindan handlar det naturligtvis om pengar. EU:s ekono-
miska tillstind vid decennieskiftet paverkar hurdana resurser som
finns att tillga i unionens budget, och hur stor del av budgeten
som kan allokeras till den gemensamma jordbrukspolitiken. Jord-
brukets stod hor fortsittningsvis till kirnan i unionens utgifter.
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Stodbudgeten uppgar under programperioden 2014-2020 i snitt
till 56 miljarder euro per ar. Det dr ndstan 40 procent av unionens
totala budget, och anslagen f6r jordbruket har traditionellt varit
en av medlemsstaternas storsta orsaker till tvister. Brexit kranglar
till det hela &nnu mer. Ndr unionen gar miste om Storbritanniens
nettobetalningar betyder det att EU-27-landerna blir tvungna att
betala upp till 3 miljarder euro mer varje ar, for att kunna bevara
finansieringen av den gemensamma jordbrukspolitiken pa den
nuvarande nivan. I kommande reformférhandlingar kommer fré-
gor om fordelningen av finansieringen oundvikligen att behandlas.

7. NATIONAL CONSENSUS HAS SUPPORTED THE
SURVIVAL OF FINNISH AGRICULTURE IN THE EU

The operating environment of Finnish agriculture and food eco-
nomy changed radically when Finland joined the European Union
in 1995 and the sector became subject to the market and guidance
instruments of the EU’s Common Agricultural Policy (CAP). As
a result, the level of producer prices fell by 40 percent. On mar-
ket prices alone, the survival of Finnish agricultural production
would have been very difficult. However, the Accession Treaty
has allowed Finland to compensate the disadvantages of Finnish
agriculture due to natural conditions through various support pay-
ments. Furthermore, there has been a widespread political consen-
sus in Finland that has supported the use of national measures as
well as efforts to develop the CAP to take better into account the
needs of Finnish agriculture. EU membership has not been easy for
Finnish farmers. The profitability of agriculture has declined and
fallen below the target level. The number of farms has also decre-
ased rapidly. Membership has not, however, led to any significant
changes in the volume of Finnish agricultural production. During
the first two decades of the EU membership, Finland has therefore
been reasonably successful in agricultural policy in relation to the
national objective of maintaining the preconditions for agricultural
production in different parts of the country.
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8

UTRIKES- OCH SAKERHETSPOLITIKEN:
YTLIG KONTINUITET OCH
VIRVLANDE UNDERSTROMMAR

Hanna Ojanen & Kristi Raik

Anslutningen till Europeiska unionen innebar en enorm férandring
for Finlands utrikes- och sikerhetspolitik.! Utgaende fran de forsta
medlemséren ansags det att den nationella politiken hade genom-
gatt en fullstindig forvandling.” Det nya och det gamla skiljde sig
fran varandra som dag och natt, om man jimfér med det kalla
krigets tid dd man bedrev en mycket forsiktig neutralitetspolitik.
Rittesnoret under den tiden var att undvika alla former av poli-
tiska allianser och halla sig utanfor alla konflikter. Medlemskapet
forde med sig bade allianser och delaktighet i tvister, till och med
konflikter.

Vindningen skedde snabbt och tvirt, ocksa darfor att Finland
sjilv ville férdjupa och expandera samarbetet genast efter anslut-
ningen, utrikes- och sakerhetspolitiken medraknade. Man menade
att det multilaterala samarbetet och solidariteten skulle befdsta den
egna sikerheten.

Men Finlands aktiva period i EU:s utrikespolitik blev inte
langvarig. Redan i borjan av 2000-talet borjade man se tecken pa
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en forandring. Farre initiativ limnades in, och man borjade for-
siktigt betona nationella férdelar mera. Fortfarande understodde
Finland f6rstarkningen av EU:s utrikes- och sikerhetspolitik, men
forvantningarna pa den var inte lingre lika stora. Betriffande for-
starkningen av EU:s forsvarspolitik uppstod smaningom storre
konsensus dn tidigare, men man ansag att unionens betydelse for
det nationella forsvaret var relativt liten.

I utrikes- och sdkerhetspolitiken dr kontinuitet en dygd. Finland
har strivat efter att framhava kontinuitet ocksa da férandringarna
har varit som kraftigast. Det mirktes i en energisk vilja att visa att
landets intressen sammanfoll med unionens under medlemskapets
forsta ar. De senaste arens forandringar i den sikerhetspolitiska
miljon, speciellt Rysslands brott mot internationell ritt, den 6kade
militira nirvaron och hybridpaverkan i Ostersjdomradet, har for
sin del fatt Finland att betona det nationella intressets oforiander-
lighet. Oforidnderligheten har ofta satts i samband med Finlands
geografiska position i norr, i EU:s grainsomrade och pa grinsen
mellan EU och Ryssland.

I det har kapitlet granskar vi Finlands balansgang mellan
behovet av kontinuitet och trycket fran forandringar. I Finlands
EU-medlemskap hittills kan man skoénja tre skeden i utrikes- och
sakerhetspolitiken. Det forsta dr det stora forindringskliv som
foljde pa anslutningen till unionen; vid samma tid bérjade samar-
betet med Nato. Det andra skedet var ndr den nya linjen, som gick
ut pa samarbete och medlemskap, befdstes sa att nationell verksam-
het och nationella intressen fick storre roller och Finlands aktivitet i
unionen avtog. I det skedet nirmade man sig globala fragor genom
EU, och de minskliga rittigheterna fick storre betydelse. Det tredje
skedet borjade under 2010-talets forsta ar i samband med unionens
och ndromradenas kriser, da osakerheten tilltog och uppmarksam-
heten fokuserade pa nationell sikerhet.

Det sista skedet, det vill siga det som pagar nu, uppvisar drag
som kan tolkas som tillbakagang. Tonvikt pa den nationella utrikes-
politikens stora betydelse representerar kontinuitet, till och med
atergang till det som har varit. Sa ligger det till sarskilt med Ryss-
landsrelationerna. Men det férgangna finns inte mer. Det gar inte
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att isolera Finlands utrikes- och sakerhetspolitik fran stora forand-
ringar. EU-medlemskapet och det faktum att sdkerhetspolitiken
utgar fran samarbete skapar helt nya ramar: de binder Finland titt
samman med vistliga strukturer och globala fenomen. Den natio-
nella sikerheten hanteras inte pa egen hand, istillet forsoker man
samarbeta titare med EU, Nato och partnerlinder.

Samtidigt har msesidigt beroende 6kat 6verallti varlden. Utri-
kespolitiken blir allt titare sammankopplad med andra politiska
delomraden s som ekonomi-, milj6- och invandringspolitik, och
forlorar samtidigt sina sirdrag. Den blir allt svarare att bevara som
konsensusomrade, skyddat fran politisk debatt och 6ppna men-
ingsskiljaktigheter. De politiska trenderna i Europa, sd som EU-
kritikens och populismens uppgang, reflekteras i sin tur i form av
mera osdkerhet i utrikespolitiken vilket medfor brickligare kon-
sensus i Finland. Kriserna i EU:s naromraden aterspeglar ett storre
brytningsskede i det internationella systemet.

Ett konkret exempel pa forindringarna i Finlands utrikes- och
sakerhetspolitik ar att referensgruppen har bytts ut. Under sina
forsta ar som EU-medlem var det viktigt for Finland att placera
sig i "ratt” sillskap. Norden fick ge vika for en tid, och blicken
riktades mot EU:s kdrna och dess institutioner, och bland med-
lemsldnderna var det Tyskland och Beneluxlinderna som gillde.
Efter 1990-talet har referensgruppernas betydelse varit mindre. De
nordiska linderna aterintridde som viktig referensgrupp i siker-
hets- och forsvarspolitiken, men inte nir det gillde EU-samarbetet.
De bilaterala relationerna med Sverige blev djupare. Pa senare éar
har det bilaterala betonats i relationerna med Tyskland, Storbritan-
nien och USA. Det verkar som att det rader allt storre osdkerhet om
Finlands referensgrupp dn tidigare.

KLIVET IN I UNIONENS KARNA (1995-2002)

Under de forsta aren av sitt EU-medlemskap bedrev Finland
utrikes- och sikerhetspolitik vars huvuddrag var det nya obun-
denhetstinkandet, en allmant positiv instillning till integration,
och man stodde sig pa EU och dess institutioner och sokte sig till
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likasinnade medlemslinder. Att man kinde press att visa aktivi-
tet, speciellt inom utrikes- och sakerhetspolitiken och i unionens
utformning av en gemensam Rysslandspolitik, var nagot nytt.
Finland var inte lingre opartiskt utan ett militart obundet land.
Den nya obundenhetslinjen formedlade forindring i det sikerhets-
politiska tinkandet och utgjorde en reaktion pa den nya situation
som hade uppstitt nir det kalla kriget upphorde. Finland anslot
sig till EU av sdkerhetsskal — i tvd bemirkelser. Man ansag sin posi-
tion tillrickligt trygg for att kunna ansluta sig till unionen.> EU-
medlemskapet ansigs dessutom direkt forstarka Finlands sikerhet.
Forsvarsdoktrinen forindrades smaningom fran sjilvstandigt
forsvar ar 1997 till trovirdigt nationellt forsvar ar 2001. Forsvars-
visendets uppgifter dndrades sa att krishantering blev den tredje
huvuduppgiften, vid sidan av nationellt férsvar och handrackning
at myndigheter. Inom sédkerhets- och forsvarspolitiken borjade
man betrakta det internationella samarbetet inte bara som ett sitt
att forbattra beredskapen for att delta i krishantering, utan ocksa
som en verksamhet som forstirker Finlands forsvar. Man menade
ocksa att Finland har littare att ta emot hjilp nir medlemslander-
nas vapenmakter ir kompatibla (interoperabilitet). I den sikerhets-
och forsvarspolitiska redogérelsen frin 1995 namns Finlands ritt
som FN-medlem att ta emot hjilp om landet blir utsatt for anfall.
Det var ocksa viktigt att sikerhetspolitiken inte ldngre bara gillde
det egna territoriet: férsvarsmakten skulle vara kapabel att hantera
kriser i instabila omraden ocksa utanfér landets granser.*
Kontinuiteten bestod; Finland var inte fardigt for ett gemen-
samt forsvar eller forsvarsskyldigheter utan anpassade sin egen
linje sa att den inte forindrades helt.® Forsvarspolitiken skiljde sig
pa andra sdtt ocksa fran de 6vriga EU-linderna. Finlands forsvar
omfattade exempelvis landminor — och linge var Finland det enda
EU-landet som stod utanfor Ottawaavtalet, som férbjuder landmi-
nor. I redogorelserna fran 1995 och 1997 konstaterades att militar
obundenhet var det bista alternativet for Finland eftersom det bast
betjanar stabiliteten i niromradena.®
Som forsvarspolitikens malsittningar valdes just stabilitet och
forhindrandet av nya skiljelinjer i Europa; politiska eller militira.

173



Delvis forholl sig Finland reserverat till forsvarssamarbetet, men
fann for gott att ocksd inom det omradet visa sig snabbt till anpass-
ning. Finland blev Visteuropeiska unionen WEU:s observator
genast i januari 1995.” Senare uppritthélls kontinuiteten genom
att man definitionsmaissigt betonade att EU inte ar ett militart for-
bund, och dirmed inte paverkar Finlands linje for sikerhets- och
forsvarspolitik.

Inom utrikespolitiken var det viktigaste att det gamla och det
nya gick att forena. Det var en fOrutsittning for att man skulle
kunna tala om kontinuitet, och kontinuiteten var i sin tur viktig for
att den bevisade att Finland fortsattningsvis kunde agera i enlig-
het med sina egna intressen. EU:s nya utrikespolitik och Finlands
utrikespolitik var kompatibla. Atminstone konstaterade man sa.
Man ansag att den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken
(GUSP) forstirkte och kompletterade Finlands politik och ckade
landets sikerhet. Bedomningen byggde pa tre faktorer. For det
forsta hade EU och Finland samma mal och de byggde pa samma
varderingar; darfor var ocksa deras intressen de samma. Finlands
regering betonade den gemensamma utrikes- och sikerhetspoliti-
kens allmdnna malsittningar som ér att arbeta for fred, sdkerhet och
manskliga rittigheter. For det andra innebar gemensam utrikes- och
sakerhetspolitik inte att man var tvungen att dndra pa sina relatio-
ner till grannldnderna. For det tredje betonade Finland att beslutet
var enhdlligt, och att ansvaret for forsvaret férblev nationellt. Man
konstaterade att utkastet till den gemensamma f6rsvarspolitiken —
som man inte trodde att skulle bli verklighet — i vilket fall som helst
skulle bygga pa enhilliga beslut och respekt for medlemsstaternas
grundliggande sikerhets- och forsvarspolitiska avgoranden.'”

Men fran EU:s hall uttrycktes tvivel: Finland verkade inte vara
nagon sarskilt lojal ny medlem i sikerhetspolitiken, ddr landet hade
skiljt sig fran de gamla medlemslianderna mer dn pa nagot annat
politiskt omrade. Man trodde att neutralitetstraditionen bromsade
Finlands iver att delta och férbinda sig. Finland hiavdade motsat-
sen: i redogorelsen fran 1995 star det att Finland ansluter sig till
EU som ett militirt obundet land, vars trovirdiga sjdlvstindiga
forsvarskapacitet utgor en viktig insats for unionens gemensamma
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sikerhet."! Finlands representanter understrék att Finland var
aktivt och konstruktivt, och preciserade att militir obundenhet
inte begrinsar deltagande i utformningen av sikerhetspolitiken.

Den erfarna belgiska EU-diplomaten Philippe De Schoutheete
gav Finlands linje en triffande beskrivning: samhorighet i prak-
tiken men inte i princip (“solidarité effective” men inte “solidarité
de principe”).'* Principen med den militira obundenheten var ett
problem, men Finland f6rsokte hela tiden med praktisk aktivitet
kompensera vad den principiella linjen kunde férorsaka. Finland
betonade ocksa den breda solidaritetstanken: om Finland stoder de
andra, si stoder de i sin tur Finland vid behov. Darfor var Finland
aktivt med och byggde upp tanken om solidaritet mellan medlems-
linderna under borjan avsin medlemstid. Man ansag att solidarite-
ten ocksa stricker sig till att garantera lindernas sikerhet.'?

I och med EU-medlemskapet intensifierades relationerna till
de andra EU-linderna, speciellt Tyskland."* Den utrikes- och
sdkerhetspolitiska aktiviteten syntes i initiativ som Finland lim-
nade in tillsammans med Sverige, av vilka det viktigaste rorde kris-
hantering, det vill siga att Petersberguppdragen®® skulle inforlivas
i Amsterdamférdraget. Initiativet var en kompromiss som hojde
landernas profil, med vars hjilp man ocksa forsokte begrinsa att
samarbetet skulle utvidgas till tvingande atgarder i krishanteringen
ad enasidan, och till staternas egna forsvarsfragor a andra sidan. Till-
sammans frimjade Sverige och Finland ocksa utvecklingen av civil
krishantering, forutom den militéra.

Inom utrikespolitiken bérjade man lyfta fram virderingar.
Under det kalla kriget hade virdefragorna varit de som fororsakade
mest tvister och splittring och darfor hade Finland svarigheter med
att hantera dem internationellt.'® Nir det kalla kriget upphérde
blev de legitima dmnen som angick alla. Liberala virderingar som
demokrati och minskliga rittigheter var nu de varderingar som alla
forvantades respektera, eller som alla atminstone tog upp i sina
anforanden och de betraktades som obestridliga och gemensamma
for alla. Finland anses ocksa ha paverkat unionens manniskoritts-
politik vad giller kvinnor, barn, minoriteter och ursprungs-

folk.'”
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De forsta arens utrikes- och sakerhetspolitiska aktivism var en
anmarkningsvard forandring i Finlands linje: Finland tog direkt ste-
get till att bli en opinionsbildare, vilket var paradoxalt med tanke pa
hur forsiktiga Finlands linjer var fére medlemskapet. Aktivismens
grundldggande malsattningar var att skingra misstankarna och
forstarka solidaritetstinkandet, men i bakgrunden fanns ocksa en
allman strévan till EU:s kidrna som marktes bland annat i EMU-
avgorandet.'® Finland blev en ivrig anhdngare av samarbete efter-
som man ansag att det tjinade ett litet lands intressen. Politiken
var fortsattningsvis oppen for forandringar: den fick inte samma
stela doktrinform som under det kalla krigets tid."” I de utrikes-
politiska beslutsprocesserna deltog man ocksa med oppet sinne:
mera beslut som kravde kvalificerad majoritet passade Finland bra,
ocksaiandra fall in da det gillde beslut om verkstillighet, och man
ansag att flexibelt eller forstarkt samarbete inom utrikespolitiken
var mojligt.*

Aven om samarbetet med Sverige visade sigl6pa smidigt gjorde
den starka betoningen pa EU att Finland fjarmade sig fran sin refe-
rensgrupp; de nordiska linderna. Finlands beredskap att dndra sin
linje var storre dn Sveriges. Under sina forsta medlemsar anpassade
sig Finland i hog grad till huvudriktningen och understodde euron,
en stark sikerhetsdimension, effektiva beslutsprocesser och starka
institutioner, vilket gjorde att man var ett litt och foljsamt med-
lemsland men det ledde bort fran Sverige och Danmark.*' Dir var
den allmédnna opinionen mera kritisk till EU: Danmark hade sina
undantag fran Maastrichtfordraget och Sverige drog upp en egen
sjalvstindig linje betriffande EMU. Finland 16sgjorde sig fran den
tidigare sa viktiga nordiska linjen, till exempel i frigan om EU:s
utvidgning och lyssnade inte pa sina grannar fére man drog igang
sitt initiativ om den nordliga dimensionen.

Initiativet om den nordliga dimensionen var kanske det mest
framgangsrika som Finland fick till stind under sitt aktiva begyn-
nelseskede. Det ingick i skraiddarsomnaden som formade Finlands
medlemskap sa att det passade landets behov, och reflekterade
Rysslands stora betydelse for Finland.?* Avsikten med initiativet
var att fora fram Ryssland i EU, men ocksé att balansera unionens
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yttre férbindelser: EU beh6vde en nordlig dimension eftersom en
sydlig dimension var under uppbyggnad, och man bedémde att
den Ostliga utvidgningen skulle forverkligas inom kort. Av Finland
forvantades kinnedom om Ryssland och kanske ocksa brobygg-
nadsfirdigheter. Grundtanken i den nordliga dimensionen var ett
jamlikt partnerskap mellan EU och Ryssland: avsikten var att astad-
komma ett forum dir de kunde diskutera gemensamma praktiska
fragor opolitiskt.

Initiativet fick mycket uppmirksamhet och levde kvar som uni-
onens politik. Men det forverkligades inte i sin ursprungliga form.
Godkdnnandet av initiativet krivde kompromisser: det maste passa
ihop med EU:s 6vriga initiativ och politik, det borde inte medfora
nagra kostnader eller leda till nya strukturer. Partnerskapstanken
tunnades ocksd ut emedan kommissionen inte ville att utomsta-
ende skulle delta i unionens beslutsprocesser. Ryssarna var inte
nodvindigtvis intresserade av en modell dir pengar och inflytande
hade skalats bort. Initiativet fick hur som helst ny vind i seglen
tack vare Danmark och Sverige, och senare, under Finlands andra
ordforandeskapsperiod, av en ny 6verenskommen modell. Enligt
den modellen &r initiativet EU:s, Rysslands, Islands och Norges
gemensamma projekt f6r miljo- och annat praktiskt samarbete, och
verksamheten som ingr finansieras med internationella killor.*?

Det utrikespolitiska beslutsfattandet forandrades markbart i
och med medlemskapet. Statsministerns utrikespolitiska besluts-
fattande befogenheter 6kade och riskdagens stillning forstérktes,
medan presidentens stéllning forsvagades i och med konstitutions-
reformen ar 2002. Det blev statsradet som fick beslutanderitten i
EU-drenden, ocksa nir det handlade om den gemensamma utri-
kes- och sikerhetspolitiken, och resten av utrikespolitiken tillfoll
presidenten och statsradet i samrad att besluta om. Det forekom
avvikande asikter om var grinsen mellan egen utrikespolitik och
gemensam utrikes- och sikerhetspolitik gick. Av EU-fragorna var
det i princip bara EU-konstitutionsirenden och unionens avtal
med tredjelinder som horde till presidentens befogenheter, men
i praktiken ocksa krishanteringen. Om toppmotena radde olika
asikter, skulle presidenten delta i dem eller inte? Mauno Koivisto
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tyckte att statsministern var den naturliga EU-representanten, men
Martti Ahtisaari ville sjilv delta i radets moten under sin tid som
president.>* Denna politik med dubbel representation fortsatte tills
Lissabonfordraget tradde i kraft ar 2009, varefter det var enbart
statsministern som deltog i toppmétena.

Finland ansag att paverkan var viktigt, och mojligt sarskilt nar
det gillde relationerna till Ryssland, man var vid den tiden den
enda unionsmedlemmen som var granne med Ryssland. Ar 2000
konstaterade president Tarja Halonen att EU:s och Finlands Ryss-
landspolitik sammanfaller eftersom EU har anammat Finlands
linje.*® Finland férsdkte gora sina Rysslandsrelationer till multi-
laterala, men samtidigt aktivt utveckla unionens Rysslandspolitik
sa att den sammanfoll med Finlands egen. Férandringen i Finlands
linje marktes i viljan att ta stillning f6r den demokratiska utveck-
lingen och respekten f6r manskliga réttigheter i Ryssland, men man
forholl sig forsiktigare 4n manga andra EU-linder. Stabiliteten var
det viktigaste. Finland understodde mera samarbete och lindrigare
atgarder nir det gillde konfliktsituationer didr Ryssland var invol-
verat, som till exempel krigen i Tjetjenien.>”

Finland oroade sig ocksa for att bli indraget om unionen skulle
ha problem med sina Rysslandsrelationer. Relationerna hade slag-
its fast i EU:s och Rysslands avtal om partnerskap och samarbete
(PCA) ijuni 1994, just innan Finland anslét sig till unionen. I det
avtalet stilldes en gradvis ekonomisk integration, en djup politisk
dialog och ett intensivt samarbete, samt de gemensamma europe-
iska varderingarnas centrering som mal. De virderingarna passade
Finland. Men situationen fordndrades snabbt: kriget i Tjetjenien
brot ut i december 1994. Statsminister Esko Aho var den forsta
EU-politikern som akte till Moskva. Besoket betraktades som ett
test dir Finland skulle visa prov pa sin formaga att ssmmanjamka
EU-medlemskapet med bilaterala forbindelser. Under sitt besok
foljde Aho nogsamt samma linje som i Bryssel. En motsvarande
situation dgde rum under Finlands ordférandeskapsperiod ar 1999,
ndr krig igen brot ut mellan Ryssland och Tjetjenien. I ordférandes
konklusion behandlas Rysslands atgirder i timligen bistra orda-
lag. Det ledde dnda inte till nagra allvarliga sprickor i relationerna
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mellan Ryssland och Finland. Sedermera har EU:s Rysslandsstra-
tegi och den gemensamma politiken kommit att bli centrala for
Finland. Finland drevisynnerhet pa praktiska projekt, s& som inrat-
tandet av en specialgrupp for att bekdmpa organiserad brottslighet.
Men man var frustrerade pa finskt hall ndr strategin inte fungerade
som styrredskap.*®

UTJAMNINGENS TID (2003-2009)

Under utrikes- och sikerhetspolitikens andra skede, som inf6ll
pa 2000-talet, forstirktes sikerhets- och forsvarspolitikens sam-
arbetsorientering. EU var den centrala arenan for utrikespolitiken,
och globala fragor och mianskliga rittigheter fick stabila positioner
i politiken. Finlands aktivitet borjade avta vid denna tid. Unionen
hade inte lingre en klar och tydlig kirna att efterstrava. Anda var
det klart att man inte kunde sta ensam utan behévde samarbets-
partner. Finland letade alltsa fram partner enligt situation, sarskilt
bland grannlidnderna.

Foriandringarna som medlemskapet hade fort med sigjamnades
ut under 2000-talets borjan. Ar 2003 var enligt manga ett viktigt
overgangsar for utrikes- och sidkerhetspolitiken. Paavo Lipponens
langa statsministerperiod tog slut (19952003 ), och Finlands stri-
van till EU:s kdrna, som till stor del hade personifierats av Lippo-
nen, avtog. Konventet som beredde EU-fornyelse limnade in sitt
forslag till ny konstitution pa varen. Darpa foljde en svar konferens
mellan regeringarna, da manga medlemslinders reserverade install-
ning till férdjupad integration kom fram. Samtidigt forberedde sig
unionen pa den stora dstutvidgningen med skrackblandade kans-
lor: man var bland annat ridd for att de nya medlemsldnderna
skulle forsvara beslutsprocesserna, och vara alltfor medgorliga med
USA eller alltfor kritiska mot Ryssland.*

Irakkriget sonderdelade bade EU och Nato. Sarskilt Stor-
britannien och dstra Europas nya Natomedlemmar stodde USA,
men ocksd Danmark bland andra. Frankrike och Tyskland ledde
gruppen som motsatte sig krigshandlingar, och till den hérde ocksa
de militirt obundna EU-linderna. Under Irakkriget uttryckte

179



bade president Tarja Halonen och utrikesminister Erkki Tuomi-
oja kritiska kommentarer. Det forsvarade relationerna till USA,
vars ndrvaro i norra Europa var viktig f6r Finland, som motvikt till
Ryssland. Skillnader mellan partier blev tydliga: bade presidenten
och utrikesministern representerade SDP:s virderingar och férde
i sina anforanden fram vinsterns traditionella antiamerikanska
toner.

EU:s splittring i Irakfragan kan ocksa ha paverkat Finlands vilja
att mer allmint stoda sig pa unionen. EU:s sikerhetsstrategi som
hade beretts och godkints i rask takt (i december &r 2003) lycka-
des delvis reparera sprickorna. Det var dnda ingen verksamhets-
styrande strategi, och den ingrep inte i svara fragor i samband med
Rysslandsrelationerna. Nar strategin bereddes hade Finland beto-
nat strategiskt partnerskap mellan EU och Ryssland.?® Resultatet
var allmint hallet och darfor latt att godkdnna, och det syntes tyd-
ligt i den nationella sikerhets- och forsvarspolitiska redogorelsen
som godkindes f6ljande ar. Redogorelsen fran 2004 understryker,
liksom EU-strategin, nya hot sa som terrorism och organiserad
brottslighet. I redogorelsens férsvarspolitiska avsnitt dr tonen mera
traditionell, och i riksdagsdebatterna ansags det viktigt att de tra-
ditionella riskerna fortsattningsvis skulle nimnas, vid sidan av de
nya hoten.?’

Holl Finland alltsa pa att skapa nya riktlinjer for sitt férhallande
till EU? I ljuset av det som nyss sagts skulle man kunna anta att just
sakerhetsstrategin skulle vara viktig f6r Finland, och att man skulle
strava efter att fora utrikes- och sikerhetspolitiken framat och for-
hindra inre splittring i unionen. Men det ser ut som att aktivite-
ten minskade, och att EU inte ldngre var av avgorande betydelse.
Det blev uppenbart att unionen var kluven: det var att vinta att
asikterna skulle dela sig bade gillande forsvarspolitiken och rela-
tionerna till Ryssland. Det verkade ocksa som att ett land som Fin-
land hade orsak att leta reda pa likasinnade samarbetspartner. Det
verkade inte sannolikt att en gemensam linje f6r alla skulle uppnas,
for att inte tala om en strategi. Atminstone inte en sadan strategi
som skulle mojliggora konkreta och malmedvetna gemensamma
funktioner.
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Manga av medlemskapserfarenheterna fran 2001-2002 gick i
samma riktning. Initiativet for den nordliga dimensionen fram-
skred inte i unionen utan hjilp fran Danmark och Sverige. Med
Italien hade Finland ett lingvarigt gril om placeringen av livsmed-
elsverket — vilket reflekterade tva eventuella problem: hur olika de
stora lindernas intressen var jamfort med de sma lindernas, och
insikten att Finlands monsterelevtaktik inte nodvindigtvis ledde
nagonstans.

Grénsen for den gemensamma sakerhets- och forsvarspolitiken
kom f6r Finlands del emot i slutet av ar 2003, nir férhandlingarna
om klausulen f6r EU:s gemensamma forsvar, som skulle inforlivas
i den nya konstitutionen, kulminerade. Det gemensamma forsva-
ret blev for mycket for Finland, som fann likasinnade kumpaner
bland andra obundna eller neutrala medlemslinder som Sverige,
Osterrike och Irland. Det hir var den enda gangen under hela med-
lemskapstiden som Finland har tytt sig till denna referensgrupp.
I ett gemensamt brev uttryckte linderna att de kompenserar det
gemensamma forsvaret med stod av den artikel som berittigar
medlemsldnder att be om hjilp av de andra om de rakar i svarighe-
ter.’” Det kunde de andra linderna inte acceptera. Till slut nddde
man enighet om en version som Italien hade formulerat i december
2003. Samma formulering tridde sedan i kraft som sadan i Lissa-
bonférdraget:

Om en medlemsstat skulle utsittas for ett vipnat angrepp pa
sitt territorium, dr de 6vriga medlemsstaterna skyldiga att ge
den medlemsstaten stod och bistand med alla till buds staende
medel i enlighet med artikel 51 i Forenta nationernas stadga.
Detta ska inte paverka den sarskilda karaktiren hos vissa med-

lemsstaters sikerhets- och forsvarspolitik.

Atagandena och samarbetet pa detta omrade ska vara forenliga med
atagandena inom Nordatlantiska férdragsorganisationen, som for
de stater som dr medlemmar i denna ocksa i fortsittningen ska
utgora grunden for deras kollektiva forsvar och den instans som

genomfor det.>?

181



Vad var man radd for i Finland? Att f6rbinda sig till ett gemen-
samt forsvar skulle innebara att man avstod frén sin militira obun-
denhet. Man kunde bara gissa sig till konsekvenserna, och man ville
inte ha mera osikerhet. Finland befarade att en forsvarskarna skulle
bildas, och motsatte sig dven sddant bestaende strukturellt samar-
bete som skulle begransa sig enbart till nigra fa villiga och kapabla
linder.>* I Finland tinkte man att om forsvarsklausulen togs med
sa skulle Sverige och Irland vilja att sta utanfor artikeln som man
gemensamt hade formulerat, och unionen skulle upplosas pi ett
for Finland synnerligen besvirligt sitt. Sa vem skulle Finland f6lja
i det har laget? Man var ocksa orolig for praktiska foljder av for-
svarsklausulen: Finland kunde bli skyldigt att forsvara de baltiska
linderna mot Ryssland.?* Man ville inte heller att EU:s utveckling
skulle forsvaga Nato.

Enligt opinionsmatningar f6rh6ll sig Finlands medborgare mera
godkdnnande till EU:s sikerhets- och férsvarspolitiska roll dn till
EUiallmanhet. Det gemensamma forsvaret ansags forstarka saker-
heten, och man tyckte att det var befogat att forbinda sig till det.*®
Beslutsfattares och sakkunnigas asikter var huvudsakligen positiva,
och skillnaderna mellan partierna mycket sma.*>” Nir fordraget med
artikeln var klart forsdkrade Finland att man nog skulle hjilpa om
nigot medlemsland blev utsatt for anfall.*® Finlands aktivitet i den
forsvarspolitiska utvecklingen syntes fortsattningsvis i form av del-
tagande i EU:s stridsgrupper, och i och med valet av general Gustav
Higglund till EU:s militdra kommittés ledning for aren 2001—2004.

Pa 2000-talet forstarktes unionens betydelse i den globala poli-
tiken, vilket mérktes speciellt i miljopolitiken men ocksa i utveck-
lingssamarbetet. Finlands utrikespolitiska omrade expanderade
geografiskt. Under det kalla kriget var niromradet viktigast, och
forutom det var det viktigt att deltai FN-systemet och i FN:s freds-
bevarande. Nulades Medelhavsomradet och Mellandstern till. Fin-
land efterstriavade aktivitet ocksa i dessa fragor, och arrangerade
ministermoten under sina ordférandeskapsperioder. Finland nér-
made sig ocksd EU:s linje i Mellandsternfragan, som dr mera kritisk
mot Israel dn Finlands traditionella stindpunkt hade varit. Virde-
ringsfragor blev en etablerad del av utrikespolitiken och méinskliga
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rittigheter borjade lyftas fram bittre i regeringsprogrammen.*”

Men Finland var fortfarande forsiktigare an Sverige och Danmark,
sarskilt ndr det var fraga om krankningar av minskliga rittigheter i
stormakter som Ryssland och Kina.

Som foljd av 6stutvidgningen fick den Ostliga dimensionen
storre tyngd i unionens yttre forbindelser. Relationerna till Ryss-
land forsvarades sa smaningom. Under Finlands ordférandetid ar
2006 var en central malsittning att fa i gang forhandlingar om ett
brett avtal mellan EU och Ryssland, som skulle ersitta deras forald-
rade partnerskaps- och samarbetsavtal fran ar 1994. Beredningen
av EU:s forhandlingsmandat korde emellertid fast pa grund av en
tvist mellan Polen och Ryssland om export av kéttprodukter, och
man kunde inte mera ta upp foérhandlingarna under Finlands tid
som ordforande. De kom i gdng forst ar 2008, men dog snart ut pa
grund av meningsskiljaktigheter.

Som den storsta orsaken till de forsvarade Rysslandsrelatio-
nerna utpekades Rysslands egen utveckling, speciellt att demokra-
tin och de minskliga rittigheterna hade férsamrats, samt landets
problem med interna reformer. Rysslands allt tuffare linje i utrikes-
politiken vackte ocksa oro. I augusti 2008 gjorde kriget i Georgien
att EU fick ge upp sina férhoppningar om forbittrade relationer,
dven om det inte ledde till att unionen definierade om sin linje: det
officiella malet for relationerna till Ryssland var fortsattningsvis att
forstarka samarbete som baserar sig pa gemensamma varderingar,
samt strategiskt partnerskap. Utrikesminister Alexander Stubb for-
mulerade dramatiskt i sitt "080808™-anforande att en ny era hade
tagit sin borjan i den internationella politiken, och karaktériserade
den som maktpolitikens aterkomst.*® Liksom det 6vriga EU for-
sokte Finland dnda aterga till gamla, trygga hjulspéri sina relationer
till Ryssland. Och man fortsatte pa den relativt forsiktiga linjen nar
det handlade om att kritisera den &nnu mer férsvagade demokratin
och de forsimrade manskliga rattigheterna i Ryssland. Man forsak-
rade att de bilaterala relationerna fortsittningsvis var goda, men nya
morka moln hopade sig vid horisonten.

Krigeti Georgien medverkade till att EU:s stliga partnerskaps-
politik uppstod ar 2009. Unionen befiste relationerna till sina andra

183



ostliga grannar, speciellt Ukraina, Georgien och Moldavien, som
hade som sina egna utrikespolitiska huvudmal att ndrma sig EU.
Finland forholl sig forsiktigt positivt till den politik som uppkom-
mit tack vare Sveriges och Polens initiativ, med deltog inte aktivt i
dess utveckling. I enlighet med EU:s grannskapspolitik intensifie-
rade ocksa Finland sina relationer till de forna Sovjetlinderna, for-
utom Ryssland. EU avvisade Ukrainas, Moldavien och Georgiens
medlemskapsforhoppningar men faste allt mera uppmarksamhet
vid att stoda sina Ostliga grannar. Det gjorde att spinningarna mel-
lan EU och Ryssland 6kade. Spanningarna blossade upp till krig i
Ukraina ar 2014. EU:s och Rysslands uppfattningar om unionens
ostliga partnerskap sammanfoll aldrig: nar EU striavade efter att
stoda grannlandernas reformer och ekonomiska integration gick
Ryssland i férsvar, hinvisande till sin historiska intressesfar.

I takt med att spainningarna 6kade accentuerades EU:s vixande
inre oférmaga att enas om Rysslandspolitiken. Finlands férhopp-
ningar om multilaterala Rysslandsrelationer gick senast i detta
skede i kras. Tron pa att Finland genom EU skulle kunna binda
Ryssland vid samarbete som utgick fran europeiska normer vack-
lade. Finland ville inte forsvaga majligheterna till gemensam politik
genom att fOrstirka sina egna bilaterala relationer, men kunde inte
heller lata bli att med sin egen politik forsoka reparera de sprickor
som EU:s politik hade astadkommit. EU:s oformaga att bista vid
konflikter om handelsrelationer, exempelvis exporttullarna for
ryskt trivirke, forstirkte behovet av bilaterala forbindelser.*!

Godkinnandet av unionens nya konstitution férsenades, vilket
kastade en bred skugga 6ver EU-politiken och skapade en stim-
ning av frustration och osidkerhet i utrikes- och sikerhetspoliti-
ken. Lissabonfordraget tradde i kraft forst den 1 december 2009.
Det medforde markbara institutionella fordndringar i utrikes- och
siakerhetspolitiken, som man hade stora férvantningar pa. I statsra-
dets redogorelse for EU-politiken fran ar 2009 var visionen att EU
till ar 2020 skulle utvecklas till en allt enhetligare och effektivare
internationell aktor.*” Mera gemenskapskinsla och omréstningar
med kvalificerad majoritet i EU:s yttre férbindelser nimndes som
tankbara malsittningar. I redogorelsen uttrycktes onskemal om att
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bilda ett stort frihandelsomriade med Ryssland, baserat pa euro-
peiska normer precis som med de andra EU-grannarna - dven
om tron pa att en sadan utveckling skulle bli verklighet provades
hart.

I sdkerhetspolitiken var 2000-talet en tid da EU och Nato tog
ett steg fram ur FN:s skugga. I och med lagstiftningsfériandringarna
kunde Finland i princip delta i deras krishanteringsoperationer,
ockséd da de inte hade FN-mandat. Natopartnerskapet intensifie-
rades. Det nordiska samarbetet fick ny vind i seglen i och med
Thorvald Stoltenbergs rapport ar 2009. Det var till och med tal
om en nordisk solidaritets- och forsvarsklausul. Speciellt fick det
bilaterala samarbetet med Sverige fart.

NY OSAKERHET (2010-)

Pa 2010-talet har Finlands utrikes- och sikerhetspolitiska tyngd-
punkt atervint till lokala bekymmer efter sin globala fas. Rysslands
aggressiva agerande i Ukraina och Ostersjdomradet har gjort att
Finland inskarper bilaterala relationer och nationell sikerhet. Ekon
fran gangna tider kan horas: relationerna mellan vist och Ryssland
ar inflammerade, och maktpolitikens aterkomst kastar en skugga
over det multilaterala internationella samarbetet. Nar osikerhe-
ten vixer betonar Finland stabilitet, och presidenten tar ett fastare
grepp om utrikespolitikens ledning. De nordiska linderna har igen
blivit en viktig referensgrupp.

Men stabilitetspolitiken har fatt nya former nér Finland tillsam-
mans med resten av EU fordomer Rysslands bruk av véld, och aktivt
stoder att EU:s forsvarssamarbete fordjupas. Unionens betydelse
for den nationella sdkerheten har blivit mer konkret: man ber om
hjalp av unionen for att lappa sina egna sikerhetsbrister. Den nord-
iska referensgruppens betydelse, och referensgruppers betydelse i
allmanhet, dr dnda liten vad betriffar flera EU-riktlinjer eftersom
de nordiska lindernas standpunkter ofta skiljer sig fran varandra.
Bade i samband med eurokrisen och med invandringskrisen blev
det tydligt att Finland i vissa situationer inte tvekar att std ensamt
om landets standpunkt avviker fran de 6vrigas.
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Aven om EU innebir skydd ar man i Finland orolig 6ver den
okade osdkerheten och misstron rorande EU:s formaga att erbjuda
skydd. Tvivlet gillande EU:s handlingskapacitet har 6kat pa grund
av den ekonomiska krisen, virdekonflikter, problem med unionens
gemensamma invandringspolitik samt den tilltagande populismen
och EU-kritiken i flera medlemslander. Dessa svérigheter reflekt-
eras pa utrikespolitiken, som sammanflitas allt mer med andra
politiska delomraden.

EU:s svaga handlingsférmaga syntes ocksa nir Lissabonfordra-
get, som tradde i kraft i december 2009, skulle verkstillas. En av
fordragets centrala malsattningar var att utoka samstdmmigheten
och synligheten i EU:s utrikespolitik. Darfor bildades Europeiska
avdelningen for yttre atgirder (utrikestjinsten) som leds av den
hoga representanten for utrikes- och sakerhetspolitik. Den nya
institutionen bendmndes inte officiellt utrikesministerium och
ledaren kallades inte heller utrikesminister, eftersom en del av med-
lemslinderna ville att den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken fortsattningsvis skulle bedrivas mellan regeringar och att
besluten skulle vara enhilliga. Liksom manga andra mindre med-
lemsstater understodde Finland en stark utrikestjinst, medan stora
medlemslander var ovilliga att forstirka gemensamma institutioner
pa den nationella synlighetens bekostnad.** Under utrikestjins-
tens forsta ar var det svart att fa igdng den nya organisationen, och
maktkamper férekom mellan institutioner (sirskilt mellan utrikes-
tjinsten och kommissionen). Finland férholl sig konstruktivt till
utrikestjanstens inledning men dess tva forsta chefer, Catherine
Ashton (2009-2014) och Federica Mogherini (2014-), var utrikes-
politiskt oerfarna och hamnade ofta i skuggan avandra EU-aktorer
och de stora medlemslinderna. Allmint taget blev utrikestjinsten
en besvikelse for dem som hade hoppats pa samstimmigare och
effektivare utrikes- och sikerhetspolitik.

I och med Lissabonfordraget skapades ett eget globalt EU-
representationsnit, nir de forna kommissionsdelegationerna blev
EU-delegationer. Finland var intresserat av att tillgodogora sig
EU-delegationer i den nationella diplomatin.** Intresset for de
nya mojligheter som utrikestjansten forde med sig — bland annat
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delade utrymmen f6r utlandsbeskickningar och gemensam infor-
mationsinsamling - 6kade pa grund av att vart utrikesministerium
samtidigt var foremal for inbesparingar. Finlands beskickningsnit
hade expanderat mérkbart pa 1990-talet och forblivit av samma
storlek under 2000-talet, men mellan 2009 och 2013 stingdes tio
beskickningar.*> Sedan slutade man gallra i det nationella beskick-
ningsndtet. I tidigare diskussioner hade behovet av ambassader
inom EU ifragasatts, men under euroomradets kris upplevde man
att de traditionella ambassadernas verksamhet i andra EU-ldnder
anda var oersittlig.** Den utrikes- och sikerhetspolitiska redogo-
relsen fran ar 2016 understrok vikten av nationell diplomati, och
slog fast att Finlands “livsviktiga” egna representationsnit inte
skulle reduceras.*’

Ryssland och Ukrainakrisen: Balansgang mellan
EU-3taganden och bilaterala forbindelser

Den storsta orsaken till att Finlands sikerhetslage har forsamrats,
om inte den enda, dr Rysslands aggressivitet, som har okat pa senare
ar. Rysslands annektering av Krim och krigshandlingarna i 6stra
Ukraina, som skedde med Rysslands stod, ledde till att EU ar 2014
utfirdade sanktioner mot Ryssland, som sedan skirptes gradvis.*®
Det normala umginget mellan EU och Ryssland frystes. Nar man
forsokte 16sa krisen i Ukraina axlade Tyskland och Frankrike rol-
len som ledare, och forhandlade fram Minskavtalen med Rysslands
och Ukrainas ledningar i september 2014 och februari 2015. EU fick
spela askadarens roll i krisdiplomatin. Betoningen av mellanstat-
lighet och speciellt de storre medlemsliandernas roll férsamrade
mindre medlemslinders mojligheter att paverka — nu blev det tyd-
ligt varfor Finland bland andra i aratal hade foresprakat forstark-
ning av de gemensamma institutionerna. De svaga institutionerna
och medlemsldndernas avvikande asikter astadkom en situation
dar Finland sag Tysklands ledande roll som den eventuellt bista
moijliga, med tanke pa férhandlingarnas effektivitet, aven om det
var en problematisk 16sning.
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Under Ukrainakrisen har Finland konsekvent betonat EU:s
samstammighet och forsakrat att man star bakom de gemensamma
besluten, men laget dr forknippat med manga spanningar. Finland
har aktivt uppratthallit sina bilaterala relationer med Ryssland, och
har forsokt halla dem isér fran den hittills djupaste kris som relatio-
nerna mellan EU och Ryssland har genomgétt. Men det dr omojligt
att separera de hir tva sakerna fran varandra. Medlemslinderna
har i princip forbundit sig till att deras nationella utrikespolitik ska
harmoniera med det man har enats om i EU. I praktiken dr det inte
alls pa det viset, vilket 4r ett av de fundamentala problemen med
EU:s utrikespolitik.

Det arisista hand en tolkningsfraga om Finlands och Rysslands
bilaterala méten till fullo har f6ljt den 6verenskomna EU-linjen fran
mars 2014, som slar fast att "medlemslanderna inte tills vidare har
regelbundna, bilaterala toppméten med Ryssland”*® 1 praktiken
har man tolkat riktlinjen ganska fritt: Finland dr inte det enda med-
lemslandet som hade toppmoten med den ryska ledningen under
dren 2014-2016.°° Finland har inte annars heller ansetts hora till
de linder som dventyrar EU:s gemensamma politik med sin verk-
samhet.

Behovet av att uppritthalla diskussionskontakt med Ryss-
lands ledning har uttryckligen blivit tydligare i krissituationer,
dven om det har ritt skilda meningar inom unionen om hur denna
kontakt ska bedrivas och vem det dr som ska skota den. I det hir
sammanhanget har Finland forsokt ge en bild av sig sjilv som ett
pragmatiskt land, vars specialkunskap om Rysslandsrelationer kan
anvandas under svara férhallanden sa att det ocksa gagnar EU. Infor
president Sauli Niinistés mote med Vladimir Putin i Sotji ar 2014
konsulterade Finland i stor omfattning sina EU-kumpaner, och
understrok att man med motet onskade verka for fred. President
Putin betonade i sin tur de goda, "fértroendebaserade “bilaterala
relationerna mellan Finland och Ryssland, samt intentioner att
utoka det ekonomiska samarbetet.

En av svarigheterna i det internationella umgénget har pa senare
ar varit just hur man ska avvirja Rysslands f6rsok att utnyttja bila-
terala moten till att ifrdgasitta och rubba EU:s enhetlighet. Det
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finns inga konkreta bevis pa att Finlands agerande skulle ha inver-
kat pé forsoken att 16sa krisen i Ukraina, eller att Finland skulle ha
lyckats dimpa spianningarna mellan Ryssland och EU. Ibland har
man motiverat det bilaterala umginget med att man bidrar till att
16sa Ukrainakrisen pa sé sitt, och ibland med asikten att bilaterala
relationer ska skyddas fran externa problem.

I den interna finlindska debatten har EU:s sanktionspolitik
kritiserats for dess negativa foljder for Finlands ekonomi, sarskilt
for jordbruksproduktionen.®’ I diskussionerna har ocksé en storre
fraga dykt upp; huruvida EU:s Rysslandspolitik, eller till och med
Finlands EU-medlemskap, strider mot Finlands nationella intres-
sen. Aven om det ir nationellt viktigt att Finland har goda relationer
till Ryssland sa har inte en enda betydelsefull politisk makt kravt
att Finland skulle hiva sanktionerna mot Ryssland. Fortsatta sank-
tioner forutsitter enhilligt stod fran medlemslinderna. Finland
har uttryckt sin staindpunkt klart och tydligt: Rysslands agerande i
Ukraina har krankt visentliga internationella normer och kan inte
accepteras. Finland har ocksa betonat att man stdder Ukraina samt
att relationerna mellan EU och Ukraina férdjupas, i enlighet med
gemensamma beslut. Men Finland har inte varit sarskilt aktivt nar
det gillt Ukraina och de andra ostliga partnerlinderna. Daremot
har Sverige i aratal tryckt pd EU for att unionens ostra grannskap
ska stodas, oavsett regeringssammansattningar.

EU-samarbete forstarker den nationella sikerheten

Hur har Finland forsokt atgiarda sin forsvagade nationella siker-
hetssituation med EU:s hjélp? I en fordndrad omgivning har Fin-
land aktiverat sig genom att konsolidera den gemensamma siker-
hets- och forsvarspolitiken. Lissabonférdragets (2009) klausul om
omsesidigt bistand, som var s& svar f6r Finland att godkadnna, har
fatt en viktig roll. Behovet av att bekrifta banden till klausulen och
skapa en lagstiftning som gor det mojligt att ge och ta emot hjilp
togs upp redan pa 2000-talet, innan klausulen tridde i kraft.>* Den
utrikes- och sikerhetspolitiska redogorelsen fran ar 2016 bekriftar
att klausulen har “stor sikerhetspolitisk betydelse for Finland, bade
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principiellt och i praktiken”>® Ur redogorelsen framgar ocksa att
Finland én sa linge bara haller pa att bygga upp sadan nodvindig
beredskap som klausulen forutsitter for att ge och ta emot interna-
tionell hjilp, vid behov militédr hjilp. Beredningen av lagstiftningen
har gatt mycket langsamt. Man har kanske dndé forsokt halla fast
vid sitt eget spelrum, och samtidigt skjutit upp riktlinjer som har
tolkats som bindande. Nar fordndringen en dag trider i kraft ar
den Finlands storsta sakerhets- och forsvarspolitiska reform pa flera
decennier.

EU:s militira handlingskapacitet dr begrinsad jaimfort med
Natos, och det har minskat unionens praktiska betydelse f6r natio-
nell sikerhet.>* EU anses vara betydelsefull fér medlemslinderna
i synnerhet nér det handlar om 6vergripande sikerhetsfragor som
cybersidkerhet, bekimpning av terrorism och extremistrorelser,
elleri ssmband med smittsamma sjukdomar, korruption och inter-
nationell brottslighet.>®> Kontinuiteten i Finlands linje bestar i att
EU fortsittningsvis karakteriseras som en sikerhetsgemenskap
vars medlemmar delar samma virderingar och ir solidariska mot
varandra.’® Dirfor bedomer Finland att unionen inte kan lata bli
att ingripa om nagot medlemslands sikerhet 4r hotad. Sikerhets-
begreppen, intressena och verksamheten som avgdrs pa nationell
niva har prioritet, vilket begransar EU:s betydelse som gemen-
skap.”” Nir Frankrike som forsta land efter terrorattacken ar 2015
aberopade klausulen om 6msesidigt bistand och bad de ovriga
EU-linderna om hjilp, besvarade Finland anhallan och sade sig
agera “sa som man Onskar att man sjilv blir behandlad” i en hotfull
situation.”® I klausulens verkstillighet understryks den bilaterala
dimensionen: det dr inte EU som bistar utan varje medlemsland
besluter om saken nationellt och kommer 6verens om hjilpen med
mottagaren.

Att forsvarssamarbetet accentueras i Finlands farska EU-linjer
aterspeglar den utrikespolitiska tyngdpunktens férskjutning till
egna niromraden och nationell sikerhet. Under tidigare ar har
Finland konsekvent betonat att EU forstirker Finlands majlighe-
ter att paverka hanteringen av det dmsesidiga beroendet och en
virldsordning som blir allt mer multipoldr, samt globala fragor
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som klimatférandringen och befolkningstillvixten. Sedan 2015 har
EU:s betydelse som global aktor fatt mindre uppmarksambhet, vil-
ket delvis kan forklaras med att sannfinlindarnas ordférande Timo
Soini, som definierar sig sjilv som EU-skeptiker, blev utrikesminis-
ter vid den tiden. Anmarkningsvart stora nedskarningar i anslagen
for utvecklingssamarbete slog hal i Finlands trovardighet som en
del av EU:s globala verksamhet.>” De minskliga rittigheterna och
andra vardefragor forlorade mark pa den utrikespolitiska agendan.
Samma trend syntes pa andra hall i Europa, dar populistpartier,
inatviand nationalism och invandrarfientlighet tagit plats och téir pa
utrikespolitiken, som grundar sig pa europeiska virderingar.

Betoningen pa niromraden mirks ocksa i den politiska ledning-
ens tal, dir man under de senaste dren har upprepat att det ar de
nordiska linderna som ér den viktigaste referensgruppen. De nord-
iska lindernas standpunkter i EU:s utrikes- och sdkerhetspolitik
har dnda varit mérkbart olika, och linderna har inte forsokt agera
som en grupp i BU.°° D4 Finland aktivt har understott att EU:s
forsvarssamarbete ska forstiarkas har Sverige forhallit sig reserverat,
och Danmark deltar knappt alls i férsvarspolitiken. A andra sidan
har USA tagit allt mera plats som Finlands och EU:s partner under
de senaste aren, och dessutom som garant for sikerheten i Europa
och Ostersjoomradet. Hir kan man se hur skillnaden mellan par-
tierna inverkar: vinsterpartierna som forhaller sig mera reserverat
till USA har varit i opposition.

Attregeringen och utrikesministern har bytts ut har inte dndrat
pa Finlands tolkning av EU:s betydelse for den nationella siker-

heten. I det hinseendet har kontinuiteten bestatt.6!

Ett nytt slags
osdkerhet visade sig anda i utrikes- och sikerhetspolitiken emedan
regeringspartiernas asikter om allmanna EU-riktlinjer skiljde sig
fran varandra. Utrikesminister Soinis uttalande efter brexitom-
rostningen, om mojligheterna for en EU-folkomrostning ocksa i
Finland, visar hur bricklig konsensus ir.%>

Den forsvagade sikerhetssituationen har pa senare ar varit ett
synligt bekymmer, inte bara for Finland utan f6r hela Europa. I
EU:s globalstrategi som publicerades i slutet av juni 2016 accentu-

eras den 6kade osdkerheten och otryggheten. Strategin hamnade i
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brexitomrostningens och andra akuta krisers skugga, men verkstil-
landet av den har framskridit, i synnerhet vad giller sikerhets- och
forsvarspolitiken. Nu letar EU efter nya metoder for att hantera
yttre kriser, och strivar efter att stoda forstarkt forsvarsformaga
hos medlemslinderna. Strategin motsvarar ganska bra Finlands
forvantningar bade gillande forsvarspolitiken och Rysslands-
relationerna: den kréver att Ryssland ska respektera internationell
ritt men uttrycker ocksa beredskap till samarbete, om det ligger i
bagge parters intresse. Den storsta fragan dr strategins troviardighet:
kan den fungera som draghjilp for gemenskapen, som darrar under
trycket av externa kriser och internt sonderfall?

Flyktingkrisen som tillspetsades ar 2015 lyfte fram EU:s bety-
delse — och svagheter — gillande grinsovervakning och invand-
ringspolitik. Medelhavsomradets skiftande sdkerhetsrisker blev
ett storre bekymmer for flera medlemslidnder dn Rysslands fore-
havanden. Det kan medfora att intern sikerhet och granssikerhet
framhivs i EU:s sikerhets- och forsvarspolitik.®® Finland placerade
sigide Ostliga medlemslindernas skara, nir man inte understodde
att de asylsokande skulle férdelas mellan EU-linderna enligt kvoter
som unionen slar fast.°* Det ir just den referensgruppen som Fin-
land i allmadnhet forsokt undvika. Finlands specialsituation accen-
tuerades och olika hotbilder férenades i januari-februari 2016, nir
plotsligt 6ver tusen asylsokande tog sig 6ver den ryska gransen till
Finland. Strommen upphoérde nér Finland och Ryssland slot ett
tidsbestamt bilateralt avtal i mars. Enligt president Niinisto kon-
sulterade Finland europeiska partner i drendet, som 6nskade att
Finland skulle 16sa frigan bilateralt.®® Ryssland lyckades med denna
kontrovers visa att man har varierande mojligheter att paverka Fin-
land.

Den senaste tidens utveckling har dtergett presidenten en synlig
ledarposition i utrikes- och sikerhetspolitiken. Det har forstarkt
den konstellation dir nationell utrikespolitik har prioritet i for-
héllande till EU:s gemensamma politik. A ena sidan har Finland
forbundit sig till EU:s samstimmighet och forstirkt gemensam
siakerhets- och forsvarspolitik. Den institutionella arbetsférdelning
dir presidenten (i samverkan med statsradet) leder utrikes- och
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sikerhetspolitiken, men inte Finlands deltagande i EU:s utrikes-
och sdkerhetspolitik skapar en artificiell grins mellan nationell
utrikespolitik och EU-utrikespolitik. A andra sidan kan grinsens
rorlighet i praktiken ge den nationella politiken mera spelrum.

Nya foreteelser dr de bilaterala forsvarssamarbetsavtalen med
USA och Storbritannien. Ocksé nir det giller dessa ar bakgrunds-
orsakerna den nya situationen i Ostersjdomradet, och kanske
antagandet att bilaterala avtal ar tryggare och mera forutsigbara
an multilaterala, och fortrostan pa EU:s och Natos gemensamma
men eventuellt rimnande linje.

Allmint taget bestar ovissheten betriffande den gemensamma
sikerhets- och forsvarspolitikens framtid.°® Tron pa unionens
handlingsférméga forsvagas av att dess politik inte har varit fram-
gangsrik. Tviartom har sikerhetsliget i niromradet forsamrats.
Ryssland foérsoker rubba EU:s och Natos stillning, och samtidigt
ar medlemslianderna av olika meningar nar det giller prioriteterna:
isodra Europa dr Medelhavsomradets och Mellandsterns hot vikti-
gare dn oron for Rysslands agerande. De EU-kritiska och nationa-
listiska krafterna har lett till mera spanningar mellan medlemslin-
derna och ifragasatt hur nédvindig hela unionen r.

SLUTSATSER

Den utrikes- och sikerhetspolitiska kontinuiteten tycks vara pa
tapeten i Finland just da de storsta fordndringarna sker, som till
exempel nér Finland gick med i EU, eller ar 2014 nir en vindning
intriffade i Ostersjdomradets sikerhetssituation. Mitt i en foriand-
ring tar man upp saker som inte har fordndrats — pa s vis efterstra-
var man mera stabilitet och kontroll 6ver nya foreteelser. Men pra-
tet om stabilitet kan ha sina nackdelar: det kan f6rdunkla formagan
att varsebli férindringar och reagera pi dem.’
EU-medlemskapet var i sig en utrikespolitisk kursindring,
med vilken Finland reagerade pa den férandrade internationella
miljon. Finlands relation till EU:s utrikes- och sikerhetspolitik har
sedan dess genomgatt en anmirkningsvard fordndring. Samtidigt
som detta politiska omrade har utvecklats och institutionaliserats
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kraftigt har man kunnat se en utveckling bort fran EU-betoning i
Finlands linje. Den aktiva strivan att na EU:s kdrna som forekom i
borjan av Finlands medlemskap har ersatts av prioritering av natio-
nella intressen och nationell verksamhet. Forsoken att forena EU:s
intressen med nationella intressen, likasa agerandet betriffande
Rysslandsrelationerna i synnerhet, har bytts ut mot stravan efter att
isolera de bilaterala Rysslandsrelationerna fran den atervandsgrand
som EU:s och Rysslands relationer befinner sig i.

Pa 2010-talet har Finlands relation till EU:s utrikes- och siker-
hetspolitik praglats av osdkerhet och konflikter. I Finland - liksom i
manga andra medlemsldnder — har férvantningarna pa unionen och
fortroendet for EU:s handlingsformaga minskat nir det giller att
avvirja och 16sa kriser. EU:s gemensamma strukturer har forstirkts,
men samtidigt har man upplevt att medlemsldnderna inte lingre ar
lika engagerade i att verka genom dem.®® EU har splittras internt
och dess institutioner har forsvagats, vilket har minskat pa Finlands
vilja att ty sig till institutionerna. Trots det har Finland foresprakat
att man forstirker unionens sikerhets- och forsvarspolitik. Man
har borjat betrakta EU-samarbetet som en del av den nationella
forsvarsformagan i hogre grad. Den nationella sikerhetens sam-
arbetsorientering har vuxit sig starkare under hela EU-medlem-
skapstiden.

Finns det ndgonting som inte har férandrats? Fran ar till ar, och
fran decennium till decennium, betonas regional stabilitet i Fin-
lands riktlinjer men grunden for stabiliteten har férandrats. Man
upprepar att EU ir viktigt for nationell sikerhet i vid bemirkelse. A
andra sidan uppfattas EU:s roll som sekundar: unionen komplette-
rar den nationella verksamheten, men ersitter den inte.®® Finlands
utrikespolitiska identitet och de intressen som har sitt ursprung i
den ser fortfarande ut att i forsta hand definieras nationellt, efter
drygt tjugo ar som EU-medlem. EU ir (bara) en viktig referensram
och ett verktyg for att driva nationella intressen.

Finlands referensgrupp i EU har varierat i och med att de natio-
nella tyngdpunkterna har fordndrats, men om man ser till de stora
medlemslinderna s& framtrader Tyskland tydligast, som det land
som Finland har delat mest asikter och malsattningar med under
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olika skeden av sin medlemstid. Naromradenas sikerhet har place-
rats i utrikespolitikens fokus vilket marks i de nordiska lindernas,
speciellt Sveriges, aterkomst som viktig referensgrupp. Det har
anda vildigt liten betydelse i EU:s utrikes- och sikerhetspolitik,
dar de nordiska linderna ofta har olika linjer. Nagon klar och tydlig
referensgrupp finns inte.

Utrikespolitikens langsiktiga kontinuitet doljer djupa foérand-
ringar som utmanar de bekanta forfaringssitten. Utrikespolitiken
kopplas allt titare ihop med andra politiska delomriden, vilket
har visat sig under EU:s interna kriser; sa vil den ekonomiska
krisen, invandringskrisen som Storbritanniens brexitomrdstning
har utokat den politiska diskussionen och osikerheten gillande
Finlands linje. Linjen giller ocksa virdegrunder och hur Finland
har valt att positionera sig i den senaste tidens nya virdekonflikter.
Debatten har ocksa visat tecken pa en atergang till gangna tider,
men det 6kade globala 6msesidiga beroendet gor nagot sadant
omojligt, och det samma giller sdkerhetspolitiken som i allt hogre

grad bygger pa samarbete.
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8. FOREIGN AND SECURITY POLICY: SUPERFICIAL
CONTINUITY AND TURBULENT UNDERCURRENTS

Security has always been an important factor in Finnish EU policy.
EU membership has been seen to strengthen Finland’s security,
and Finland has anchored its national foreign and security policy
to common policy of the EU. Yet there have been three distinct
phases in Finland’s attitude to EU foreign and security policy. In
the period 1995-2002, Finland jumped straight from neutrality to
the core of the EU and made an active effort to shape, in particular,
the EU’s relations with Russia. This was followed by a more passive
period in 2003—2010, when expectations towards common policy
were scaled down, but the EU remained an important framework
for an increasingly global foreign policy on the part of Finland. The
third phase, from 2010, is dominated by a strong deterioration of
the regional security situation and new uncertainties about the
crisis-ridden EU. This period has brought back Finland’s histori-
cal security concerns and underscored the relevance of national
foreign, security and defence policy. The old times have not come
back, however: Finland’s security is nowadays based on close coo-
peration with the EU, NATO and partner countries. Throughout
the three phases, Finland has stressed continuity and stability as
key features of its foreign and security policy — even, or especially,
when major changes have occurred.
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9

HARMLOST OCH SALLAN I
RUBRIKERNA: FINLAND I
UTLANDSKA MEDIA

Risto Niemikari & Tapio Raunio

Det pastés att vi finldndare dr ndstan tvingsmaissigt intresserade av
vad utlinningar tycker om vart land. Positiv respons tar vi forstas
girna emot, men negativa omnimnanden leder litt till sjilvspa-
kelse, eller si forringas missforhallandena. Men skrivs det egentli-
gen nagonting om Finland? Och om det skrivs, hurdan ar bilden av
Finland? De hir fragorna har stark anknytning till bokens tema, det
vill sdga férandringar i Finlands EU-politik. Har utlindska media
fast mer uppmirksamhet vid vart land i och med "valskrillen” ar
2011 och den stringare Europapolitik som blev foljden?

I det hir kapitlet behandlar vi i stora drag hur Finland beskrivs
i utlindska media, som land och som politisk aktor. Var under-
sokning utgar fran utrikesministeriets arliga publikation Suomi
ulkomaisissa tiedotusvdlineissd 2001-2015 [Finland i utlindska
media].! Utrikesministeriet har gjort utredningarna genom att
samla Finlands beskickningars rapporter om Finlands synlighet i
stationeringslindernas media. Varje rapport bestar av beskickning-
ens egen uppfattning av lokala media och darfor ticker rappor-
terna bara sidana linder dir Finland har utlandsrepresentation.
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Jamforbarheten mellan beskickningarnas rapporter minskar av
det faktum att ett litet matt av synlighet kan ha storre betydelse i
avldgsna linder med fd medier, in manga omndmnanden i ndrmare
belidgna linder dir de delvis kan drunkna i ett stort nyhetsflode.’

I kapitlets tva foljande delar gar vi igenom Finlands image och
hur den har férindrats under perioden 2001-2015. I det hinseen-
det synar vi utrikesministeriets hela material, med andra ord inte
begrinsat till Europeiska unionens medlemsldnder. Geografiskt
avstand och rapporternas utformning, det vill siga att de har sam-
lats in av Finlands beskickningar, gor i alla fall att tyngdpunkten
vilar tungt pa Europa. Direfter studerar vi Finlands image uttryckli-
gen som EU-medlem under samma tidsperiod. Vi synar extra noga
nagra exempelfall. Det senaste av dem dr invandringskrisen ar 2015
och hur den skéttes, och hur det eventuellt paverkade Finlandsbil-
den. Om det dmnet har en skild utredning gjorts av utrikesministe-
riet och den har vi haft tillgang till. Kapitlets viktigaste budskap ar
att Finland, och Finlands agerande, ndr allt kommer omkring inte &r
foremal for sa mycket intresse som den inhemska debatten later f6r-
sta. Eftersom var framstillning inte har akademisk litteratur att falla
tillbaka pa tar vi inte stillning till mangahanda teoretiska debatter,
till exempel om begreppen anseende och offentlig bild. Det har ar
snarare en Oversikt av materialet och fokus ligger pa fragan ”Vad
skriver man om oss utomlands?” Vi vill ta reda pa vilken bild som
formedlas av Finland i utlindska nyhetsstrommar, och hur man i
utlandet noterar foreteelser som i Finland upplevs som betydelse-
fulla, eller som eventuellt skadar landets rykte.

AREN 2001-2010: FINLAND, EN NORDISK FOREBILD

Under perioden 2001-2010 dominerades artiklarna om Finland
linge av vidstrickta, positiva dmnen, och de negativa omnim-
nanden som férekom hade anknytning till nagot enskilt fall inom
ett eller annat livsomréde. Perioden praglas av tidvis idoliserande
beskrivningar av Finland som ett nordiskt underland. Den storsta
orsaken till att Finland behandlas s& hér verkar vara det geografiska
avstandet:

198



Bilden av Finland fordjupas ju nirmare man betraktar den. I
grannlinderna skrevs [ar 2004] om Finlands forsvarspolitik,
karnkraftslinje och andra samhallsfragor, medan landet pé
andra sidan av jordklotet personifierades av slumpmassiga
representanter for ekonomi, idrott och kultur, och av den gam-
la goda jultomten.*

Som helhet betraktat fick Finland ojamforligt mycket positiv
publicitet under den hir perioden, och de stindigt dterkommande
amnena var frin och med millenniets borjan Nokia och det fin-
laindska IT-kunnandet, samt landets topplaceringar i ett flertal
internationella jaimforelser. Enligt OECD:s Pisaunderjimférelser
var finlindska skolbarn virldens bista i skrivning och lasning. Den
civila samhillsorganisationen Transparency International, som
undersoker internationell korruption, lyfte i sin tur fram Finland
ar 2003 som virldens minst korrumperade land. Férutom det hir
kunde utlindska media rapportera om sitt stindigt aterkommande
tema, den finlindska jamstalldheten, nar kvinnor pa en kort tid tog
sig upp till landets hogsta ledande positioner. I Sverige ordnades
hosten 2003 en folkomrostning om anslutning till den monetéra
unionen, varvid Finland d6k upp som jamforelseobjekt oftare dn
tidigare i svenska media, till och med i form av forebild - f6r kanske
forsta gingen i bagge lindernas historia. Ar 2004 kunde vi lagga till
forsta platsen i Virldsekonomiskt forums statistik 6ver konkurrens-
kraft pa var internationella topplaceringslista.® Forutom Nokia var
Finland kint for sitt hogklassiga teknologiska kunnande.® Ar 2009
fick denna uppfattning om Finland ytterligare bekriftelse, ndr nyhe-
ten om att Finland som forsta land garanterade bredbandsanslut-
ning for hela sin befolkning fick stor uppmarksamhet utomlands.
Aretinnan hade den stora positiva Finlandsnyheten varit att Martti
Abhtisaari hade forlanats Nobels fredspris, och aret darpa atervande
jamstilldheten i tankarna nir Mari Kiviniemi blev statsminister.”
Pa konstens och idrottens filt sig man finlindska namn ute
i virlden med jimna mellanrum. Som exempel kan man nimna
varldsmastaren i rally Marcus Gronholm och filmregissoren
Aki Kaurisméki. Kaurismaikis film Mies vailla menneisyyttd fick
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internationell uppmarksamhet ar 2002.° Det viktigaste kulturella
temat verkar dndd ha varit Finlands rykte som hardrockens for-
lovade land. Rockbanden Nightwish, HIM och The Rasmus blev
virldskdnda i borjan av millenniet. Om inte forr sa blev musik ett
av de standigt dterkommande dmnena nér Lordi vann Eurovisions-
tavlingen ar 2006.

Omvint innebar stillningen som forebild ocksa att exceptio-
nellt negativa nyheter blev intressanta, just for att de handlade om
det framgangsrika Finland. Skolskjutningarna i Jokela och Kauha-
joki dr 2007 och 2008 gjorde att skuggsidorna av livet i Finland
ocksa borjade noteras. I foretalet till mediaredogorelsen fran ar
2007 gors foljande sammanfattning:

Finland har linge - sa gott som under hela 2000-talet — varit
foremal for exceptionellt positiv publicitet i internationella
media. [ ... | Nu verkar det som att allt fler som ir intresserade
av Finland fragar sig om de internationella jimforelsernas mas-
tare verkligen dr sd enastaende, som statistiken later forsta? Det
ar bast att vinja sig vid en ny, mera kritisk attityd. Det ar latt

hint att klassens bista och simsta elever blir utpekade.’

Nista ar, da hiandelserna i Kauhajoki hade gett mera skal till sjalv-
rannsakan konstaterades i utredningen:

De positiva bilderna av Finland har fatt allt fler sprickor och
repor. [ ... ] Mera publicitet, och mera djuplodande publicitet
har f6rt med sig mera kritiska roster till bilden av Finland. Sam-
tidigt har bilden blivit mera realistisk.'

Som sagt gillde de negativa artiklarna om Finland ndstan utan
undantag enskilda fall. Finlands verksamhet i EU rapporterades
enligt samma monster: Finland framstod som ett litet men aktivt
medlemsland som bara ibland fick uppmirksamhet.

Nir man 6vergar till att studera aren skilt for sig méarker man att
intresset for Finland har varit vildigt litet. Ar 2001 fick landet ta del
av negativ kritik frimst pa grund av dopingskandalen i Lahtis-EM.
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I EU-kontext fick Finland ta emot negativ kritik framst i Tyskland,
och i ndgon mén i Italien. I Tyskland ogillade man Finlands inten-
tioner att bygga mera kdrnkraft eftersom unionen, och i synnerhet
Tyskland, strivade efter att avskaffa karnkraften. Dragkampen mel-
lan Finland och Italien om EU:s livsmedelsverk fick gott om spal-
tutrymme i italiensk press nir premidrminister Silvio Berlusconi
uttalade sig nedlitande om Finlands matkultur.!' Ar 2002 gillde
de kritiska kommentarerna i storre sammanhang Finlands ovilja att
ansluta sig till Nato. Den estniska dagstidningen Postimees beskyllde
till och med Finland {6r att aka snalskjuts pa Europas siakerhetssys-
tem. Ett bra exempel pé enskilda negativa hindelser 4r bombdadet
i Myrbacka kopcentrum i Vanda. Problemen med regleringen av
langtradartrafiken mellan Finland och Ryssland fick stort nyhets-
utrymme hos var Ostra granne. I Israel uppmirksammades utrikes-
minister Erkki Tuomiojas kritiska kommentarer om landets politik.
Ar 2002 noterades Finland knappt alls i EU-kontexter, men upp-
fattningen om Finland som foresprakare fér sma linder bestod."
Spridda negativa omndmnanden forekom éar 2003 i Tyskland
rorande Alpo Rusis pastadda spionage, och i Italien dir man visade
en tv-dokumentir om familjevald i Finland. Den sa kallade Irak-
skandalen vickte uppmairksamhet i Europa och pa annat hall.
Anneli Jadtteenmiki som hade blivit statsminister hade under sin
framgangsrika riksdagsvalkampanj kritiserat sin foretridares Irak-
politik, men senare uppdagades det att hennes kritik byggde pa
hemliga dokument som hon inte borde ha haft tillgang till. Den
negativa publiciteten upphorde snabbt nir Jaitteenmaiki avgick
och Matti Vanhanen tog hennes plats. | EU-sammanhang férekom
Finland i neutrala toner ar 2003. Finlands politiska hindelser och
Natodiskussionen togs upp i EU-linders nyheter, och sarskilt i Bal-
tikum och Polen var man intresserade av Finlands erfarenheter som
medlem iunionen. I EU:s mellanstatliga konferenser presenterades
Finland, som vanligt, som sma linders foresprakare framfor allt."®
Ar2004 handlade den negativa rapporteringen om finsk kultur och
nirmade sig nationella stereotypier. I Kroatien rapporterades det
om fem liters vodkaflaskor som man i Tallinn framstillde enkom
for finlaindare, och i Slovenien skrevs det att supandet 4r Finlands
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nationalsport. I nyheter om Europeiska unionen intresserade Fin-
land grannldnderna frimst i form av samhalleligt och ekonomiskt
foredéome. De nya medlemsldnderna f6ljde i sin tur med Finlands
sitt att skota sina relationer till Ryssland.'*

Ar 2005 var internationella media intresserade av skogsavverk-
ningen i norra Lappland som férsvarade samernas renskotsel,
och Metsi-Botnias omtvistade cellulosafabrikprojekt i Uruguay
var dagligen pa tapeten i Argentina och Uruguay. Finlands beslut
att bygga mera kirnkraft fick ett tudelat mottagande i Baltikum,
och runt Medelhavet fistes uppmarksamheten vid utvidgnings-
kommissiondr Olli Rehn, som forholl sig positivt till ett turkiskt
EU-medlemskap."

Finland borjade motsitta sig det skydd av vargar som kommis-
sionen krivde, men det noterades knappt nigon annanstans dn i
Storbritannien och i Grekland. The Independent gjorde ett stort
reportage om vargproblemets bakgrund, men Grekland intresse-
rade sig for saken frimst for att den grekiska miljokommissiondren
Stavros Dimas blev utsatt for kritik i sammanhanget.'

Ar 2006 skrevs det nistan ingenting negativt alls om Finland,
trots att landet var EU-ordférande under érets senare halft vilket
forde med sig lite mera synlighet. I juli brot en bevipnad kon-
flikt ut i Libanon mellan Hizbollah och Israel, och Turkiets tvist
med Grekland om kontrollen 6ver Cypern storde Turkiets EU-
medlemskapsforhandlingar. Som EU-ordférandeland forekom
Finland i rubrikerna i EU-linderna, Mellanéstern och Ryssland
regelbundet. Man hade férvantningar pa Finlands medlingskom-
petens, sirskilt nir det gillde att skota relationerna till Ryssland.'”

Ar 2007 var den stora Finlandsnyheten skolskjutningen i Jokela,
som ledde till att utlindska media borjade fundera pa ett eventuellt
samband mellan de finlaindska barnens skolframgangar och psy-
kiskt illamaende. Finlands ekonomiska framging ifragasattes for
sin del i en stor artikel i Financial Times, som forutspadde att det
utit sett konkurrenskraftiga landet var pa vig mot en ekonomisk
kris.'® Ar 2007 férde inte med sig ndgon storre publicitet vad EU-
nyheter giller."” Inte heller under 2008 vickte Finland nigot storre
intresse i EU-sammanhang. Det foregaende arets dystra teman fick
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en fortsittning pa hosten nér en ny skolskjutning dgde rum, denna
gang i Kauhajoki.”® I Tyskland blev man besviken pé Finland da&
Nokia stingde sin produktion vid den tyska Bochumfabriken. Det
upplevdes som ett slag fran ett oviantat hall: man 6verraskades av
att "ocksa finlaindarna kunde vara sa gemena”. For ett 6gonblick var
det till och med tal om att bojkotta Nokia i Tyskland.*!

I och med att den ekonomiska krisen brét ut blev minnena av
hur man klarade sig ur 1990-talets depression ett centralt tema i
nyheterna om Finland under ar 2009, och man letade efter sinne-
bilder f6r andra linder. Nokia var fortfarande ett viktigt foremal
for intresset, men man hade borjat ifragasitta foretagets formaga
att overleva. I lika kritiskt ljus f6ljde man med Finlands kiarnkrafts-
projekt med dess motgingar, likasa Lex Nokia — som gjorde det
mojligt for arbetsgivare att folja med sina anstilldas e-posttrafik
— vilket vickte forundran och upplevdes som odemokratiskt. I
spekulationerna kring utnamningar till EU:s topptjanster férekom
ocksa finska politikers namn.?* Ar 2010 inleddes med sorgliga nyhe-
ter da skottlossning hade férekommit i kopcentret Sello i Esbo pa
nyarsnatten, vilket nadde rubrikerna utomlands. Férutom kérn-
kraftsdebatten som pagicki aratal medforde de ruménska tiggarnas
omstiandigheter kritik, och det samma gillde de fall da egyptiska
och ryska farmodrar hade fatt besked om att de skulle utvisas fran
Finland. I EU-sammanhang syntes Finland ndstan enbart i ekono-
miska nyheter och di nimndes ofta kommissionir Olli Rehn.?*?

AREN 2011-2015: MONSTERELEVEN TRILSKAS

Ar 2011 var ett klart annorlunda ar fér Finlandsrapporteringen i
utlindska media, dven om grundtemat om det trygga, icke kor-
rumperade och jamstillda samhillet som dominerati aratal bestod,
och fick tilliggsnyanser. Spelforetaget Rovio blev ett lika stort sam-
talsimne som Nokia. Den sannfinldndska “skrillen” i riksdagsvalet
lyfte for ett 6gonblick fram Finlands inrikespolitik i de utlindska
rubrikerna pa ett sillan skadat sitt. Nyhetsmedia kopplade ihop
sannfinlindarnas valframgang med den allmédnna trenden i Europa,
men pa samma gang tolkades valresultatet som ett tecken pa att
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EU:s monsterelev hade borjat trottna, och nu visade sig som en av
unionens mest kritiska medlemmar. I slutet av sommaren tog sig
Finlands agerande i EU till rubrikerna nir landet kravde sikerheter
for Greklands undsittningspaket, och motsatte sig att Ruméanien
och Bulgarien skulle anslutas till Schengenomradet. Men Finlands
goda ekonomiska siffror kompenserade det 6vergaende intrycket
av unionens brakstake.** Men led Finlands rykte av denna trotsig-
het? I utredningen konstateras f6ljande: "Néagon publicitetstopp
som den vid tiden for riksdagsvalet blev det inte. Finlands beslut,
som hade kallats osolidariskt, betraktades av media redan i slutet
av sommaren mot sin inrikespolitiska bakgrund, och Finland fick
till och med forstielse for att man hade lyft katten pa bordet.”*

Det foregaende arets utveckling ledde till ett slags tudelning
av Finlandsnyheterna ar 2012. A ena sidan visade sig landet som
en strang tuffing som krivde regler i hanteringen av eurokrisen,
men a andra sidan hade Finland sjalv skott sig och klarade sig bra.
I andra linder som hade hog kreditvirdighet fanns det forstaelse
for Finland, men i de lander som drabbades hardast av eurokrisen
fick det delvis nya Finland ett svalt mottagande. I italiensk press
utpekades Finland som galjonsbild for den grupp som man kallade
"De nordiska hokarna”. Ocksaispanska, portugisiska och irlindska
media beskrevs Finlands agerande i harda ordalag. Pa varen ar 2012
spred sig flyktigt felaktiga och delvis 6vertolkade uppfattningar
om Finlands eurostandpunkter, och man pastod att landet var
redo att ga ur valutaunionen: det talades till och med om fixit, det
vill sdga Finlands eurouttride. Sannfinlindarnas ordférande och
presidentkandidat Timo Soini figurerade fortfarande i nyheterna
utomlands, men intresset for oppositionspartiet var inte lika stor
som aret innan. Slutligen konstaterade man att tva Europaforespra-
kande kandidater tog sig till andra omgangen i landets presidentval.
Finlands allménna positiva anseende bestod, ocksé i linder som
hade kritiserat landets europolitik. Jimstilldheten och franvaron
av korruption var igen de stindigt aterkommande nyhetsiamnena,
vid sidan av utbildningen.>®

Utredningarna av 2013 och 2014 betonar mer 4n tidigare huru-
vida Finland ar kdnt och synligt, man granskar alltsa Finlands rykte
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mera med fokus pa rapporteringens kvantitet dn pa dess kvalitet:
“Finlands rykte forblev oforindrat, eller forbattrades en aning,
under &r 2013. Men fortsittningsvis dr Finland inte val kant.”?’
Finland fick positiv publicitet i klassiska dmnen som utbildning.
Nyhetsrapporteringen om ekonomin var ocksa mestadels positiv
eftersom landet da annu hade AAA-kreditvirdering. Nar det giller
EU-politiken skrevs det i saklig stil om Finlands verksamhet, och
ryktet som det nistan idealiska landet levde vidare. I utredningen
for ar 2013 4r man missndjd Over att finska varumarken ar okdnda
och att Finland inte ndimns som malland f6r turism, investeringar
och invandring.*®

Utredningen f6r ar 2014 fortsitter i samma stil, och man kon-
staterar att Finland dr mindre kdnt dn de 6vriga nordiska linderna.
Utredningen raknar upp de traditionella dmnena som det rappor-
teras positivt om, fran utbildning och fungerande forvaltning till
teknologi och jamstélldhet. Men utredningen verkar skeptisk nar
det giller mojligheten att uppna en enhetlig Finlandsbild: "I medias
bild av Finland mirks det att landet inte har nagot klart eller enty-
digt anseende. Bilden av Finland ir ofta neutral, gra och harmlés.
Ofta tar man till stereotyper: jultomten, heavymusik och ett kallt
land som producerar formel 1-férare.”*

Finland borjade fa negativ publicitet {6r sina tilltagande ekono-
miska problem, men inte heller sadan publicitet férekom i nagon
mirkbar omfattning.*>® P4 pirmen till utredningen fér &r 2015 star en
fras som egentligen sammanfattar hela diskussionen om Finlands
image: “Finlands rykte ar gott men landet ar fortsattningsvis gan-
ska okint”?! Samtalsimnena som berorde Finland var fortfarande
de samma, och de var positiva. Till jubileumsarets dra skrevs det
ocksa en hel del om Sibelius, alltsa ytterligare ett traditionellt amne
i Finlandsrapporteringen. I utredningen fister man emellertid upp-
marksamhet vid den tidigare nimnda utvecklingen, dar Finlands
rykte borjade delasitvalager. Tidigare talades det om det idealiska
samhillet men nu bérjade man fundera pa en eventuell annan sida
av Finland, som inte bara manifesteras i enskilda hindelser som
skolskjutningar, utan framtrader i storre skala, till exempel i debat-
ten om asylsokande. I utredningen dryftas sarskilt om Finland har
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forandrats i och med invandringskrisen. Man lyfter fram citat som
foretrader bagge infallsvinklarna, men kommer till slutsatsen att
Finlands rykte inte har skadats trots krisen.*

FINLAND SOM EU-MEDLEM UNDER PERIODEN 2001-2015

Hur sag Finland ut som medlemsland i unionen under observa-
tionsperioden 2001-2015? Utgaende fran ovanstaende har vi satt
ihop en tabell (tabell 9.1) dir man framfor allt ligger mirke till
hur litet intresset for Finlands verksamhet var. Tvisten mellan Fin-
land och Italien om var man skulle placera EU:s livsmedelsverk
intriffade i borjan av millenniet och pagick i nagra ar. Efter det
fick Finland uppmarksamhet for forsta gangen ar 2011, och da var
det i egenskap av besvirligt medlemsland i samband med Grek-
landssikerheterna och motstandet mot Schengenutvidgningen. Ar
2006 forekom Finland ofta i olika linders media pa grund av sitt
EU-ordf6érandeskap. De nya linderna tog Finland som sin forebild,
sannolikt pa grund av den allmédnna Finlandsboomen. Att finska
politiker ndimndes i spekulationerna om EU:s topptjanster kan
atminstone inte betraktas som negativ publicitet. Publiciteten som
gillde invandringskrisen ar 2015 behandlar vi skilt lite langre fram.

Observationsperioden omfattar flera ar da Finlands verksam-
het som unionsmedlem knappt vickte nagon uppmarksamhet alls.
Man kan sdga att Finland har varit tvunget att anstranga sig for att
bli noterat. Ar 2003 var Finland med och krivde ett omnimnande
av obundna linders sirstillning i utkastet till ny EU-konstitution.*
Det observerades flyktigt i Frankrike, och mera ingdende endast av
Osterrike, som sjilv hade liknande mélsittningar.®* Tidigare kon-
staterades redan att Finlands motstand mot vargskyddet vickte
uppmirksambhet ar 2005, men den var ganska begrinsad.

Ar 2009 blev man entusiastiska i Finland nir fore detta stats-
ministern Paavo Lipponens och utvidgningskommissionar Olli
Rehns namn figurerade i spekulationerna om vilka som skulle
utndmnas till EU:s topptjanster. I ungefar hilften av medlems-
staterna togs saken upp i media, men huvudsakligen utan storre
engagemang. Negativ uppmarksamhet férekom fraimst i Polen, dar
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TABELL 9.1. Intresse for Finlands EU-politik. Nyhets-
amnen utanfor Finland under aren 2001-2015.

2001 Tvisten om livsmedelsverkets placering
2003 Finlands debatt om Natomedlemskap
2004 Finlands ekonomiska och samhalleliga 16sningar samt hanteringen av

Rysslandsrelationerna

2005 Negativ standpunkt gillande kommissionens forslag att skydda vargar;
utvidgningskommissionir Olli Rehns positiva instillning till ett
turkiskt EU-medlemskap

2006 Halvarigt EU-ordférandeskap: pa agendan krisen i Libanon, uppgorel-
sen mellan Turkiet och Cypern samt EU:s Rysslandsrelationer

2009 Spekulationer om vilka som skulle fa EU:s topptjanster
2010 Ekonomikommissiondr Olli Rehn ofta synlig i nyheterna
2011 Sannfinlindarnas "valskrill”, den tilltagande euroskepsisen; den nya

regeringens krav pa Greklandssikerheter och motstand gillande
Ruminiens och Bulgariens Schengenmedlemskap

2012 Tudelade reaktioner pa Finlands europolitik: i linder med hog kre-
ditklassificering fick Finland forstaelse, i krisdrabbade lander kritik

2013 Kritiken mot EU-politiken lade sig; de ekonomipolitiska nyheterna
positiva tack vare den bevarade AAA-kreditvirdigheten

2015 Finlands satt att hantera migrationskrisen och finlindarnas installning
till asylsokande

Paavo Lipponen hade fatt daligt rykte efter att han hade deltagit
i frimjandet av gasledningen Nordstream mellan Ryssland och
Tyskland.?®

I medlemslanderna runt Medelhavet, som brottades med eko-
nomiska svarigheter, var man naturligt nog mest intresserad av
vem som skulle bli ekonomikommissionir. Det ryktades att det
kunde bli Olli Rehn, som fick gynnsam publicitet i Italien. I Portu-
gal ansags han kunna bli en battre utrikesminister f6r EU 4n Sve-
riges Carl Bildt, och Lipponen betraktades som en foresprakare
for sma lander eftersom han kritiserade maktens koncentration till
de stora medlemslidnderna. I Grekland f6rh6ll man sig avvaktande
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till utvidgningskommissionar Rehn, f6r om han blev vald till eko-
nomikommissionar skulle han ha mycket med Grekland att gora i
fortsittningen.®

Ar 2011 syntes Finland diremot i rubrikerna &verallt i unionen
ndr sannfinlandarnas “skrall” i varens riksdagsval noterades i alla
medlemslinders media. I manga linder var valresultatet den mest
synliga nyheten om Finland. Den nya regeringens krav pa siker-
heter f6r Greklandspaketet tog sig till rubrikerna i ungefar halften
av medlemslanderna. I de centrala medlemslinderna, exempelvis
Storbritannien, Belgien och Portugal, tog media inte upp saken
overhuvudtaget, visar utredningen.>”

I Sverige var media redan i f6rvag intresserade av riksdagsvalet
ar 2011, eftersom sannfinlindarnas popularitet kopplades till Sveri-
gedemokraternas motsvarande uppgang. Valresultatet fick gott om
utrymme i spalterna och dess betydelse for EU-linder som brotta-
des med ekonomiska svarigheter dryftades, likasa dess betydelse
for finlandssvenskarna. Timo Soini fick huvudsakligen negativ
uppmairksamhet. Greklandssikerheterna var en del av den vanliga
EU-nyhetsrapporteringen. Man ndjde sig med att konstatera att
sakerheterna var si dyrbara att endast Finland vill ha dem. Ett lik-
nande mottagande fick Finlands valresultat i Danmark, dir man
jamforde med Folkepartiet. Finlands stringa instillning till Grek-
land framstilldes mot bakgrunden av ett ekonomiskt ansvarskan-
nande land, och oviljan att vara solidarisk férsokte man férklara
genom att fraga ut medborgare i Helsingfors. Ocksa i Estland f6ljde
man noga med riksdagsvalet i Finland, men dar fick Soini och sann-
finlindarna mera neutral behandling. Siakerhetskraven sags forst
som en irriterande avvikelse fran det gemensamma lanepaketet,
men sedan funderade man ocksa pa om de envisa finlindarna kan-
ske inda hade ritt.>®

Finlands inrikespolitik uppmarksammades ocksa pa andra hall
i exceptionellt stor utstrickning i Europa pa grund av “skrillen”
i riksdagsvalet. I Storbritannien skrev The Economist att det den
hir gangen fanns "nagot att beritta” i samband med ett val i Fin-
land.*® Tack vare Soinis tita brittiska kontakter analyserades valet
kanske mera nyanserat dér dn i de andra stora medlemsldnderna.
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Valresultatet betraktades som en seger for extremhdgern, men
ocksa som en stark signal till unionen, och till och med som en
moijlighet att forhindra att problemen forvarrades i euroomradet.
Ocksa pa Irland skrevs det mycket om valet, och Soini som dir
upplevs som intressant tack vare sin katolicism, blev till och med
intervjuad i radion.*°

I Tyskland anségs valresultatet vara en sensation och ett tecken
pa att unionens monsterelevhade tréttnat. Det blevingen dramatisk
debatt om Greklandssikerheterna utan den skirpta politiken tolka-
des som nodvindig pa grund av valresultatet. I Nederlinderna, Bel-
gien och Luxemburg fokuserade valanalyserna till stor del pa sann-
finlaindarnas karaktdr: man dryftade euroskepsis, nationalism och
populism. I Nederlinderna var man sa forargad 6ver Finlands och
Greklands sikerhetsarrangemang att pressen till och med kravde
att avtalet skulle hivas. Luxemburg reagerade pa motsvarande siitt,
och en interpellation gjordes till och med i parlamentet om saken.
I Frankrike nadde Finlands riksdagsval inte dnda fram till tv, men i
pressen behandlades foreteelsen som en del av hogerpopulismens
framfart. Man gjorde narr av Greklandssikerheterna i dagstidning-
arna men landets egna ekonomiska svirigheter dimpade skimten.
Samma sak skedde i Osterrike och sannfinlindarna jimférdes med
detlokala Frihetspartiet. Kraven pa Greklandssidkerheterna rappor-
terades i detalj, men i det EU-skeptiska Osterrike kunde man ocksa
ana en littnad 6ver att Finland tog upp svara fragor.*!

I Spanien, dir val i Finland i allmidnhet avfirdas med en kort
resultatrapport, var nyheterna till en borjan mycket sensationella.
I rubrikerna kunde man ldsa att extremhogern hade tagit 6ver Fin-
land och blivit nyckelparti. Senare lugnade man ner sig, och i slutet
av 2011 skickade dagstidningen EI Pais sin redaktor dnda till Kih-
nio for att rapportera om globalisationsmotstandet, som “skrillen”
egentligen verkade handla om. Greklandssakerheterna figurerade
endast helt kort i rubrikerna. Aven om man noterade Finlands
skirpta grepp var det Tyskland som fick ta emot sa gott som all
kritik. Det torde bero pa att man upplevde att en strang linje hos
en inflytelserik medlem som Tyskland var en viktigare sak dn Fin-
lands sidkerhetskrav. Portugal holl pa att framfora sin egen officiella
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anhallan om ekonomiskt stod vid tiden for riksdagsvalskampanjen
i Finland, och portugiserna f6ljde oroade med Timo Soinis och
sannfinlindarnas forehavanden. I Portugal var tidningsrubrikerna
ocksa rattframma och man dryftade Finlands ovilja att hjélpa till
och mediskenet avandra varldskriget. Landets fore detta president
Mario Soares kravde europeisk solidaritetskansla av finlindarna,
och menade att ett svagt land som Finland borde halla lirdomarna
fran storkriget i minnet.

Valresultatet vickte inte lika stort intresse i Italien som i de
andra stora medlemsldnderna. Det samma gillde Greklandssaker-
heterna, dven om det spreds en kortlivad falsk nyhet att Finland
ville ha Parthenontemplet eller 6ar i Medelhavet som garanti for
lanet. Nyheterna om Finland var inte exceptionellt omfattande i
Italien &r 2011.%

Grekland hade blivit hela Europas vagel i 6gat pa grund av sin
ekonomi. Det finns orsak att granska Greklands reaktioner pa riks-
dagsvalet ar 2011 och sikerheterna som Finland krivde i ett eget
avsnitt. I Grekland f6ljde man niamligen med valet i Finland med
sillan skadat intresse. Eftersom redan Portugals stimulanspaket
hade stillt till med problem i Finland, trodde man i Grekland att
storre understdd for sannfinlindarna skulle forstora samarbetet.
“Finlands valresultat ett hot mot euroomradet”, "Sannfinlindarna
kommer, Bryssel darrar” och “"Helsingfors budskap soderut”16d de
grekiska rubrikerna.*® Efter valet upprepades kritiska uttalanden
om Soinis eurosystem i grekiska media. Man befarade att Grek-
lands skuldarrangemang skulle raka i motvind. Eftersom det dnda
var Samlingspartiet som vann valet forskots intresset till reger-
ingsférhandlingarna. Man ansag att Jyrki Katainen dimpade den
eldfingda stimningen i Bryssel och rubrikerna handlade mest om
regeringsbildningen. Finland hade redan fére riksdagsvalet, under
centerpartisten, statsminister Mari Kiviniemis tid, kritiserat den for
Grekland sa viktiga Europeiska finansiella stabiliseringsfaciliteten
(EEFSF) och dirmed profilerat sig som bundsférvant till linder som
Tyskland och Nederlinderna.**

Finlands krav p& lanesikerheter forekom ofta i nyheterna i
Grekland i slutet av &r 2011. Greklands finansminister rapporterades
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ha sagt till landets parlament att det var en mycket besvarlig fraga
eftersom den hade fatt drag av symbol i Finland, och att man
skulle férhandla om saken bilateralt med Finland.** Statsminister
Katainen verkade a andra sidan ha fatt ut sitt budskap i grekiska
media om att sikerhetskravet var en fast bestandsdel av Finlands
regeringslosning, och att avsikten med det inte var att skada euron
eller euroldnderna. Sikerheterna behandlades i stor utstrickning
i media, och stimmorna var méanga. Finlands nya linje kallades
“tyskare dn tysk” och man undvek inte ens karikatyrer. A andra
sidan fanns det forstaelse for att Finland forsvarade sina nationella
intressen, och det papekades att Finland trots sin kris hade kunnat
bevara sina egna goda ekonomiska siffror.*

En stor del av Finlandsartiklarna i Grekland ar 2011 riktades mot
Timo Soinis person och det sannfinlindska partiet. Soini kallades
ett hogerextremt hot mot Grekland. A andra sidan ledde foreteel-
sen ocksa till mera ingdende artiklar om Finland. Dagstidningen To
Vima bifogade Yles politiska redaktor Pirjo Auvinens utredning om
det politiska liget i Finland till sin intervju med Soini. Enligt Auvi-
nens analys verkade de tre stora partierna relativt eniga i eurofragor,
vilket hade skapat ett tillfalle for Soinis parti att sla till. Redaktéren
papekade att finlaindarnas kritik inte riktade sig mot grekerna som
manniskor, utan mot hela euron som politiskt system. I en annan
bakgrundsartikel gick man igenom Finlands politiska historia dnda
fran 1950-talet och framat. Att Olli Rehn ar finlindare var allmant
bekant i Grekland, och To Vima jamforde ocksa Rehn och Soini
som tva jamnariga finska man som gav uttryck at tva olika sidor
av Finland.*’

MIGRATIONSKRISEN AR 2015 OCH HUR DEN
INVERKADE PA FINLANDS ANSEENDE

Centern vann riksdagsvalet ar 2015 och dess ordférande Juha Sipild
tog itu med att bilda regering tillsammans med sannfinlindarna,
som till stor del hade upprepat sin skrill, och Samlingspartiet som
hade krympt till tredje storsta parti. Redan nir man utformade
regeringsprogrammet insag man att invandringen kunde bli en
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utmaning fOr regeringens samarbete. Sannfinlindarnas nérvaro i
regeringen syntes i form av skirpta formuleringar i regeringspro-
grammet och i uppsiten att kalkylera invandringens kostnader.
Representanter for regeringspartierna tvistade om invandringen
ocksa i offentligheten, i synnerhet efter att den sannfinlindska
riksdagsledamoten Olli Immonen i juli publicerade ett uttalande
mot mangkultur som gav upphov till svallande kinslor och demon-
strationer.

EU-linderna vid Medelhavet hade redan linge kimpat med
stora miangder asyls6kande, nir hundratusentals ménniskor i
slutet av sommaren 2015 borjade ta sig vidare fran de forsta mot-
tagarlinderna till det 6vriga Europa. Den vildiga migrationsro-
relsen mirktes dnda borta i Finland da drygt 15 ooo asylsokande
anlidnde till landet mellan juli och september 2015. Det var fler dn
det totala antalet asyls6kande under hela den féregiende mandat-
perioden.*® De av unionens linder som befann sig i migrationsré-
relsens frontlinje hade redan linge kravt att flyktingarna skulle for-
delas jamnare mellan medlemslianderna. Finlands regerings interna
meningsskiljaktigheter i fragan blev tydlig ndr man slutligen enades
om en fordelning av bordan.

I Europeiska unionens inrikesministerrad beslots den 22.9.2015
att 120 ooo asylsokande skulle omplaceras fran de mest Gverbe-
lastade linderna, fraimst Grekland och Italien, till de andra EU-
staterna under en tidsperiod pé tva ar. Man rostade om kommis-
sionens forslag och endast Tjeckien, Slovakien, Ruménien och
Ungern rostade emot. Som enda land avholl sig Finland fran att
rosta.*” Inrikesminister Petteri Orpo berittade omgaende for Yle
att han hade hamnat i en besvirlig situation i och med rdstningen,
eftersom regeringsprogrammet enbart medgav frivillig omplace-
ring. Efter diskussioner med statsministern och regeringskumpa-
nerna hade han bestimt sig for att lata bli att rosta.>® I enlighet med
radets regler rostade Finland dnda officiellt emot, eftersom rosten
riknas som ett nej om ett land avhaller sig frin att rosta. Finlands
skarpta linje och regeringens osimja rorande invandring blevi detta
sammanhang uppenbara ocksa utomlands. I Finland bekymrade
man sig for att Finlands rykte skulle bli lidande nir s manga som
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tjugo lander understodde forslaget. Samma kvall som rostningen
skedde skrev Yle: "Den linje som Finland valde skiljer sig fran de
gamla medlemslindernas, men Orpo tror inte att Finlands rykte
flickades under métet.”>!

Den plotsliga migrationsrorelsen hosten 2015 fick manga euro-
peiska linder att skirpa sina grins- och invandringsforfaranden.
Ocksa Finland stravade efter att skiarpa sin politik i och med krisen,
och man ville inte framsta som ett lockande mal for asylsokande.
Nir viren kom ar 2016 hade de asylsokandes antal sjunkit till
samma niva som fore krisen, dtminstone tills vidare.

Utrikesministeriet gjorde upp en promemoria for att utreda
om Finlands anseende hade fordndrats pa grund av hur man hade
hanterat migrationskrisen hosten 2015. For utredningen bad man

om foljande uppgifter av Finlands beskickningar:

Har Finlands regerings atgarder och politiska riktlinjer i sam-
band med migrationskrisen vickt debatt eller reaktioner? Om
sa dr fallet, bedomer beskickningen att det har paverkat Fin-
lands anseende a) bland sakkunniga, tjainstemin, politiker eller
andra viktiga kontakter/kontaktgrupper, b) bland media eller
hos allmédnheten. Har debatten i det finska samhillet och fin-
landarnas negativa eller positiva reaktioner pa de asylsdkande

vickt uppmirksamhet och reaktioner?*>

Enligt promemorian visar beskickningarnas svar "enhalligt att Fin-
lands anseende vad hanteringen av migrationskrisen betréffar ar
neutralt” Man anser inte att Finlands férehavanden har paverkat
landets rykte positivt eller negativt, forutom nar det géller Sverige
och Danmark, dir Finlands rykte har fatt "de enda smé flickarna”>?
Vi har gjort en sammanfattande tabell utgiende fran de lands-
visa svarssammandragen som utgor bilaga till utrikesministeriets
promemoria (tabell 9.2).>* Svaren omfattar 49 linder och de ir
indelade enligt den effekt pa Finlands rykte som helhet som de
har haft i landerna.

I samband med migrationskrisen mirks ocksa den regel

som giller Finlands publicitet i allminhet: ju avldgsnare man ar
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TABELL 9.2. Migrationskrisens inverkan pa Fin-
lands rykte, enligt beskickningarnas svar.

g
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g £g £Es ER S 5 E
g g 3825 B2 Z Ek:
Region: Z Z = Z = = Z = ~ > &
Norden 0 1 2 0 0 1
Ovriga Europa och Ryssland 0 2 14 4 0 6
Nordamerika och Sydamerika 0 0 1 0 0 2
Mellanostern 0 0 2 3 0 1
Afrika 0 0 7 0 0 0
Asien och Oceanien 0 0 3 0 0 0
Sammanlagt (N=49) 0 3 29 7 0 10

geografiskt och i relation till hur viktigt man upplever Finland,
desto ytligare ar nyhetsrapporteringen. I sadana fall dir det inte
har gatt att entydigt definiera férandringens riktning har landet pla-
cerats i gruppen ”Varierande reaktioner” i tabellen. I dessa linder
forekom divergerande reaktioner pa Finlands agerande, men nagon
egentlig forindringianseendet at det ena eller det andra hallet gick
inte att upptécka. Det enda undantaget ar Sverige, som man i prin-
cip kan sdga att numera forhaller sig mera negativt till Finland, men
dar féorekommer mera méngahanda reaktioner tack vare Sveriges
storre kinnedom om Finland. Darfor har vi placerat Sverige bland
landerna med varierande reaktioner. De linder som finns i den hir
gruppen ér Finlands grannlander eller linder som annars ér vikti-
gare for Finland med tanke pd dmnet. Rapporteringen om Finlands
verksamhet har ocksa varit mer flerstimmig i dessa linder.

I 29 linder av 49, med andra ord en klar majoritet, har Finlands
agerande fatt ett neutralt mottagande eller sa har det inte noterats
alls.>> I det sammanhanget ar det intressant att notera att Island
och Norge befinner sig i den neutrala gruppen, alltsa har man inte
ens i alla nordiska linder fo6ljt med Finlands agerande i krisen sir-
skilt noga. Enligt utredningen vickte Finlands verksamhet knappt
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nagot intresse pa Island, och i media ndmndes Finlands namn bara
ett par ganger i samband med krisen. Norska media foljde bara
helt ytligt med Finlands férehavanden, och det via internationella
nyhetsbyrier. Beskickningarna hade ocksa blivit ombedda att rap-
portera om tjinstemdns och andra viktiga gruppers reaktioner pa
Finlands agerande. Gillande Norge namns myndighetssamarbetet
kring mottagningscentret i Torned, men inga fordndringar i Fin-
lands rykte.* Finlands anseende férindrades inte entydigt eller i
avgorande grad it nagot héll i ett endaste land. Bland linderna dar
reaktionerna var varierande hade det kunnat forekomma starka
reaktioner, men ocksa i dem var nyhetsrapporteringen flerstim-
mig — vi aterkommer till det lite langre fram.

En vandning intriffade delvis i Danmark, pé Irland och i Lux-
emburg. I Danmark framlades pa tjanstemanna- eller diplomatniva
kritiska sporsmal om Finlands agerande, och i offentligheten ansag
man att Finlands handlande var alltfor stringt. Det senare feno-
menet har emellertid att gora med att politikerna anvinde Finland
som jamforelse nir de diskuterade Danmarks egen asylpolitik.
Beskickningen i Dublin bedomde f6r sin del att Finlands rykte i
det flyktingvanliga Irland temporirt hade lidit, men att nyhets-
rapporteringen och diskussionen om Finland dndéa hade varit neu-
tral och rik pa fakta. I Luxemburg vickte Finlands invandringslinje
inte uppmarksamhet men en viktig dagstidning publicerade en
“ganska kritisk” nyhet om Finlands agerande med rubriken "Fin-
land vill bli av med flyktingarna”>’

Om de linder som forholl sig relativt positivt till Finlands age-
rande kan man dra en intressant slutsats. Till dessa sju linder hor
de baltiska linderna Estland, Lettland och Litauen, som sjilva inte
ar nagra stora malldnder for asylsokande, samt Syrien, Jordanien
och Libanon, som ir beligna i manga asylsokandes utgangsomra-
den. Det sjunde landet som forholl sig forsiktigt positivt dr Belgien,
vars media uppmarksammade Finlands regerings atgirder. Stam-
ningarna i Tornedtrakten rapporterades och man noterade ocksa
de invandrarfientliga demonstrationerna. Enligt beskickningen
har "Finlands rykte inte lidit i Belgien, tvirtom &r rapporteringen
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positiv och underbyggd med fakta.[ ... ] Beskickningen har inte
stott pa nagon kritik som riktats mot Finland.”

De baltiska linderna hade gemensamt att man dar f6ljde med
Finlands situation regelbundet. Dessa linder anvinde ofta Finland
som jamforelseobjekt i sina egna invandringsdiskussioner, och
reaktionerna pa Finlands atgirder var atminstone neutrala eller
rentav positiva. I Syrien, Jordanien och Libanon ar Finland kint
som ett nordiskt valfardssamhaille och en rittsstat, och Finlands
atgarder och hiandelser vickte inga sarskilda reaktioner, dven om
man borjade folja med Finland som ett av migrationens mélldnder
med storre intresse dn dittills.>®

Reaktionerna ar ofta brokigare i linder dir man i allmidnhet
foljer med Finlands verksamhet. Till linder dar reaktionerna varit
varierande kan man ocksa rikna Irak, som dr ett viktigt utgangs-
omrade for asylsokande. Uppskattningen om situationen i Irak dr
huvudsakligen densamma som i Syrien, Jordanien och Libanon,
men i Irak f6ljde man mera ingaende med Finland. Utredningen
konstaterar om situationen i Irak:

Av regionens linder ar det av forstaeliga skil som det storsta
intresset for Finland for tillfallet finns i Irak. Irakiska media
har publicerat nyheter om Finland som pé senaste tid mest har
handlat om den skirpta linjen. Det dr befogat att tro att dessa
nyheter i ndgon man har paverkat irakiernas uppfattning om
Finlands asylpolitik i en mera realistisk riktning, daven om det
naturligtvis inte finns nagra faktiska beldgg for det. Trots dessa
nyheter har Finland ett mycket gott rykte i Irak.>®

De andra linderna ddr reaktionerna varierade ar Finlands grannar
(Sverige och Ryssland), stora EU-linder (Storbritannien, Italien,
Tyskland, Frankrike), och andra vistlinder som intresserar sig for
migrationskrisen (USA, Kanada och Schweiz).1 Schweiz bedémde
man att nyhetsrapporteringen om Finland “pa kort tid och pa
beklagligt manga sitt har blivit Finlandskritisk.” Finlands ryktes
eventuella lidande i Schweiz har emellertid inte sa mycket med
hanteringen av migrationskrisen att gora, utan med andra saker,
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som hur landet klarar sig i internationella jimforelser. Betriffande
hanteringen av krisen fick Finlands rykte vitsordet "tillfredsstal-
lande/ganska bra” I Kanada noterades i neutrala ordalag nyheter
om Finlands verksamhet, som da landet avholl sig fran att rosta i
EU:s inrikesministerrad. Mera uppmérksamhet vickte de demon-
strationer och attacker som asylsokande i Finland utsattes f6r, men
de negativa nyheterna balanserades av det faktum att den finska
regeringen fordomde daden. Bland faktorer som paverkade fanns
ocksa statsminister Sipilds framtridande nyhetsmeddelande om att
upplata sitt hem at asyls6kande. I USA var Sipilds gest kanske den
synligaste nyheten om Finlands verksamhet. A andra sidan nimn-
des dar ocksa att Finlands asylsokande ar mycket firre dn de andra
nordiska lindernas. Laget i Finland ar inte just bekant i USA och
Kanada, och migrationskrisen har inte inverkat pa Finlands anse-
ende i nagotdera landet.®®

I Storbritannien var nyhetsrapporteringen om Finlands age-
rande ytlig och inneholl bade positiva och negativa dmnen. Sipilis
husupplatande fick uppmirksamhet, liksom Ku Klux Klandemon-
stranterna i Lahtis, men darefter forekom inga betydande nyhe-
ter. Finlands rykte i Storbritannien fordndrades inte. I Frankrike
ar situationen motsvarande. Finlands avhéllande fran att rosta vid
inrikesministerrddet noterades inte heller dir i nyheterna, men pa
tjanstemannaniva observerades det. I Tyskland noterades Finlands
invandrarfientliga demonstrationer men ocksa dér balanserades
Finlandsbilden av att regeringen gick ut och férdémde, samt av
Sipilds beromda framtida upplatande av sitt hem. I media f6rmed-
lades en realistisk och pragmatisk bild av Finland, och pa politisk
niva atnjuter Finland stort fortroende och uppskattning. Avhal-
landet fran att rosta i fragan om omférdelningen av asylsokande
nidmndes i Italien, som hor till de linder dir ménga asylsokande
uppeholl sig och som dérfor berérdes av omférdelningen. Enligt
utredningen har tjinsteman fran beskickningen i Italien férklarat
bakgrundsorsakerna vid enskilda moten. I stor sett dr Finlands
anseende fortfarande gott, trots att det féorekom bedomningar i
italienska media dar Finland politiskt ansags befinna sig bland de
osteuropeiska linderna.®! I detta sammanhang ir det intressant att
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Finlands agerande under migrationskrisen inte vickte nagon upp-
marksamhet i Grekland, trots att omplaceringen av asylsokande i
hog grad berérde Grekland, férutom Italien. De mest sarpraglade
reaktionerna kom fran Finlands gransgrannar. I Ryssland vickte
Finlands agerande ingen sirskild uppmirksamhet varken bland
medborgare eller politiker, utan frimst hos media. Helhetsbedom-
ningen av laget var neutral. Storyn om vagen av asyls6kande som
nadde Finland inférlivades av ryska media i storyn om EU:s kaos.
Nyhetsvinklingen verkar ha gatt ut pé att framhéva meningsskilj-
aktigheter mellan EU:s medlemslinder, och att koppla krisen till
USA:s verksamhet i Mellanostern. S& hir siger utredningen om
situationen i Ryssland:

[...] det allminna intrycket kan bist beskrivas som medkin-
nande. Finland som hittills har handlat sa "forsiktigt och for-
nuftigt” i flyktingfragor hotas nu av att islamiseras och férlora
sin nationella identitet. Statsminister Sipilds uttalande om att

oppna sitt hem for asylsokande vickte forundran och en del
kritik i media.®?

I Sverige uppger beskickningen att Finlands mediesynlighet var
stor, och till storsta delen negativ. Man bedomer det som att bilden
av Finland atminstone tillflligt blev bilden av ett framlingsfientligt
land. A andra sidan har de viktiga kontaktgrupper som det frigas
efter i utredningen (politiker, tjinstemin, sakkunniga med flera)
sa etablerade positiva uppfattningar om Finland att de inte rubbas
latt, inte ens fast ryktet far sig sma flackar. Utredningen konstaterar
att "Finlandsbilden ar motsagelsefylld och genomgér en omvilv-
ning”. Pa grund av spraket tyr sig rikssvenska media ofta till fin-
landssvenska medias nyhetsrapportering.®® Liksom Ryssland ver-
kar Sveriges reaktioner fargas av den politiska situationen i det egna
landet: Sveriges exceptionellt vidsynta tradition i flyktingpolitiken
paverkar sikert forvantningarna pa grannlandet och samarbets-
partnern Finland. Sveriges media, som alltsa f6ljde med Finlands
politik fran forsta parkett redan vid “skréllvalet” varen 2011, rappor-
terade i uppenbart besviken ton om Finlands agerande i samband
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med migrationskrisen, och om hiandelserna i Finland vid den tiden.
Eftersom kontakterna till Finland 4nda ar sa intensiva forblev ocksa
asikterna om Finland manga och olika. Positiva saker blev inte helt
och hallet undanskuffade av negativ nyhetsrapportering om forete-
elser som hanteringen av migrationskrisen.

DISKUSSION

Man kan inte nog understryka hur enastiende positiv publicitet
Finland har fatt i utlandet, i synnerhet under millenniets forsta ar.
Utrikesministeriets publikationer Suomi ulkomaisissa tiedotusvdli-
neissd ar ndstan trakig lasning eftersom samma budskap upprepas
fran ar till 4r: Finland ar ett okant stalle i varlden, men nar landet
ndamns ir det nistan alltid i positiva ordalag. Den hoga utbildnings-
nivan, det jamlika samhillet och det teknologiska kunnandet har
linge varit stottestenarna i Finlands image, och de har till och
med lett till idoliserande, orealistiska pastienden om det nordiska
underlandet. Den positiva publiciteten har gett landets rykte en
stabil grund som inte smulas sonder sa litt.

Atminstone fram till skolskjutningarna r 2007 och 2008 begrin-
sade sig de negativa rapporterna om Finland till enskilda fall, utan
nagon anknytning till det finlindska samhillet. Ett bra exempel pa
ett trakigt men just pa detta sitt begransat fall ar dopingskandalen
i skid-VM i Lahtis ar 2001. Det var egentligen forst skolskjutning-
arna som repade den skinande blanka bilden av Finland, och vickte
debatt om huruvida det fanns allvarliga problem bakom den mate-
riella vilfarden och de goda prestationerna. I basta fall kan ett mera
realistiskt grepp dnda vara hilsosamt.

I EU-sammanhang koncentrerades uppmarksamheten vad Fin-
land betriffar linge pa ordférandeskapen, eller pa betydelsefulla
kommissionarsportfoljer och liknande fragor. Finland har framtratt
som ett litet medlemsland som skoter sina saker och vars verksam-
het man just inte noterar. Ett bra exempel pa det dr "vargupproret”
ar 2005, som observerades bara i ett par medlemsldnder. Det histo-
riska riksdagsvalet ar 2011 fick diremot synlighet i hela unionen. I
vissa lander, dir man upplevde saken som exceptionellt viktig var
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intresset mycket stort, som i Grekland och i Sverige. Kommenta-
rer bade hemma och i vissa utlindska media férebadade att Fin-
land skulle profilera sig som ett eurokritiskt land. Den tydligaste
manifestationen av denna vindning torde vara Greklandssiker-
heterna som avkrivdes samma ér, och som inte alls rapporterades
med samma intresse som sannfinlindarnas “skrall” fick sig till del.
Sikerhetsbraket fick mest uppmarksamhet i linder som drendet
lag narmast: naturligt nog dstadkom sakerhetskraven mycket bitter
debatt i Grekland, men det fanns andra linder med string ekono-
misk disciplin som hade forstaelse for Finlands instillning.

Nir debatten om stodpaketen och sdkerheterna hade lugnat sig
sjonk Finland igen in i sin gamla bekanta osynlighet for ett par ar,
och det var frimst ekonomiska kommissiondren Olli Rehn som
stod for Finlands synlighet i EU-sammanhang. Féljande gang man
oroade sig for att forlora sitt anseende var hosten 2015, da Finland
foreslog stringare tag i migrationskrisens hantering och lit bli att
rosta vid radets inrikesministermote. I storsta delen av EU-ldn-
derna gick det hir helt obemirkt forbi. Mest kritiskt reagerade
man i Sverige, och i viss man i Danmark, men som helhet betraktat
verkar Finlands rykte inte ha fordndrats at nagot hall pa grund av
hur man hanterade migrationskrisen. Finlands agerade vid inrikes-
ministermotet togs troligtvis hardast av de egna medborgarna.
Fragan far nya proportioner nir man beaktar att beslutet fran det
ifragavarande inrikesministerradet i praktiken inte har genomforts.
Grekland och Italien har senare varit tvungna att ruska om unionen,
for fram till augusti 2016 hade inte ens 4000 personer av de totalt
160 000 asylsdkande omplacerats i enlighet med arrangemanget.®*
Liandernas onskan hjilpte knappt alls, och under det forsta aret
forverkligades mindre dn 3 procent av det tvaariga programmets
omplaceringar. Finland ar ett av de linder som har genomfort flest
interna omplaceringar.65

Greklandssikerheterna och uppstindelsen om Finlands avhal-
lande fran rostning vittnar om samma sak. Finlands agerande vicker
inte ndrapa sa mycket uppmarksamhet i de andra EU-linderna som
vi ofta tror har hemma. Finlands verksamhet leder till negativ publi-
citet framfor allt i saidana linder dir man har nagot att forlora som
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foljd av Finlands agerande. Grekiska media var mycket intresse-
rade av sdkerhetskraven, sannfinldndarna och Timo Soinis politiska
karridr - sa linge som de anknot till Greklands egna ekonomiska
problem. Daremot vickte Finlands hantering av migrationskrisen
ingen uppmarksamhet i Grekland, trots att det ar just Timo Soini
och hans parti som har drivit pa en stringare linje i Finlands reger-
ing. Kritikens spets har istillet riktats mot linderna pa Balkan och
i Centraleuropa, linder vilkas atgirder konkret paverkar sakernas
tillstind i Grekland. Man kan konstatera att pd motsvarande vis
ar det inte egalt for Sverige hurdan invandringspolitik man bedri-
ver i Finland. "Publicitet utomlands” 4r inte nagon objektiv spe-
gel som visar vad folk tinker och tycker om Finland ute i vérlden.
Det geografiska avstindet och fragornas politiska prioritet avgor
hur detaljerat och varierande det skrivs om Finland: djupgiende
granskningar gors i allmanhet i Sverige och Ryssland. I de stora
EU-linderna kan nagot nyhetsmedium stundvis anse det befogat
att publicera en temaartikel om Finland.

Det ér klokt att hélla i minnet att Finland i aratal har fatt njuta
av synnerligen positiv publicitet gillande olika livsomraden. Vad
giller politik far Finland nog plats i rubrikerna om man beslutar
sig for att driva igenom éatgirder som forandrar radande intressen.
Under granskningsperioden 2001—2015 var den storsta vindningen
i Finlands publicitet i EU-sammanhang riksdagsvalets resultat ar
2011, och den paféljande stringare attityden i unionens ekonomiska
fragor. Men den publiciteten slocknade inom ett ar. Dérefter ater-
vinde man till den normala dagordningen och drendet togs inte ens
upp da regeringen efter "den andra skrillen” uttryckte sin ovilja att
dela pa bordan av asylsokande.
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9. HARMLESS AND ONLY RARELY NEWSWORTHY:
FINLAND IN THE FOREIGN MEDIA

It is commonly thought that Finns have a peculiar interest in what
foreigners think about their country. Finland was often perceived
as a ‘model pupil in the EU that hardly made headlines. Since the
euro crisis and the rise of anti-integrationist sentiments, however,
the style of Finland’s EU policy has arguably changed. This has
also resulted in renewed domestic interest in Finland’s image and
reputation. Drawing on reports collected from Finnish embassies
in Europe and around the world, this chapter analyses the interest
of the foreign media in Finland in the period 2001-2015, with a
particular emphasis on the other EU member states. Due to success
in key policy areas such as education, equality and economy, the
general image of Finland has been extremely positive. The idea of a
dream society has gradually made way, however, to a more realistic
view of the country. Regarding the role of Finland as an EU mem-
ber state, our findings indicate that Finland’s actions within the
Union go largely unnoticed. The strict position on Greek bailouts
in 2011, with collateral demanded by the Finnish government, was
met with both criticism and understanding in the other member
states, but interest gradually faded. In September 2015, Finland
voted against the majority when the Council of the EU decided
on the relocation of 120,000 asylum-seekers. This raised domestic
concerns of damage to the country’s reputation, but our findings
suggest that the effects of this incident were limited.
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10

SLUTLEDNINGAR: PRAGMATISKA
FINLAND INTERNATIONALISERAS

Tapio Raunio & Juho Saari

Integrationens politisering, och framfor allt eurokrisen, fung-
erade atminstone delvis som vattendelare i Finlands EU-politik.
Den tidigare konsensusorienteringen och de konfidentiella samtal
som fordes bakom stingda dorrar kan ha berett vig for offentliga
partipolitiska motsattningar. Utmanade av sannfinldndarna tog
ocksa andra partier till skarpare tonfall i sina riksdagsvalkampan-
jer ar 2011, vilket lamnade spar efter sig i Jyrki Katainens sixpack-
regerings politik. Med sannfinlindarna i spetsen limnade opposi-
tionen in interpellationer om euroomradets stabiliseringsatgarder,
och iriksdagens plenum lade man ner mycket mera tid dn forut pa
att diskutera EU-drenden. I stora utskottet blev rostningar vanli-
gare, och oppositionen lit bokfora avvikande asikter i utskottets
protokoll, utlatanden och betinkanden. Regeringens EU-minis-
terutskotts moten stimulerades i sin tur av krisen. Skillnaden fran
medlemskapets forsta femton ar ér tydlig.'

For demokratin har vindningen mestadels varit till fordel.
EU-fragor har fatt mera uppmirksamhet, och genom de offent-
liga debatterna har bade medborgare och media haft littare att
fa information om partiers och enskilda politikers instillning till

223



integrationen. Framfor allt har statsministern och vér politiska led-
ning blivit tvungna att motivera sina EU-standpunkter offentligt.
Samtidigt har véra regeringar hamnat i ett tringre ldge i Bryssel
pa grund av det inrikespolitiska trycket: de maste bade infria sina
valloften och bevisa for oppositionen att Finland inte dr “mjukt”
vid EU-borden. Det dr vanskligt att bedoma hur mycket skada, om
ens nagon, regeringarnas verksamhet har astadkommit f6r Fin-
lands anseende. Finlands "trilskande” har begransat sig till enskilda
beslut, om dn mycket viktiga — det vill sdga euroomrédets stabili-
seringsatgarder och migrationskriser. Utlindska media har knappt
alls noterat Finlands verksamhet, men det torde vara viktigare vad
EU:s institutioner och viktiga opinionsbildare i de 6vriga medlems-
landerna anser. En stat skaffar sig emellertid sitt anseende under en
lang tidsperiod, s& det dr inte troligt att den image som byggdes upp
under EU-medlemskapets forsta femton ar raseras sa har fort. Man
ska dessutom halla i minnet att man i unionen har vant sig vid att
det i praktiken atminstone &r en nationell regering, eller fler, som
stiller sig pa tviren i forhallande till resten av medlemsstaterna, av
inrikespolitiska eller ideologiska skal.

Vi fann inte heller ndgon grundliggande forandring i Finlands
linje eller funktionsmodeller. Finland rostar som forr i radet, och
det finns inga tecken pa att vira forhandlare skulle vara mindre vil-
liga att uppna kompromisser dn forut. Finlindska ministrar och
tjanstemdn har fatt berdm och erkidnnande for sin sakkunskap och
aktivitet, sa val i media som av forskare. Sddan faktabaserad sak-
kunskap forsvinner inte sa linge som man i Finland skoter om att de
som jobbar med EU-drenden har forutsattningar att sitta siginide
fragor som behandlas. I sjdlva verket har unionens beslutsfattande
ofta karakteriserats som sektorbetonat, det vill siga att nyckel-
rollerna spelas av de politiska sektorernas tjanstemin och politiker.
Deras primira referensgrupp kan ofta besta av kollegor fran andra
EU-linder och EU-institutioner, och anseendet byggs upp under
det vardagliga arbetet i kommissionens och radets arbetsgrupper,
eller i Europaparlamentets partigrupper och utskott.

Allmént taget framstar Finland fortsattningsvis som en pliktskyl-
dig, pragmatisk medlemsstat vars representanter ar insatta i fakta
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och vid moten presenterar omsorgsfullt forberedda, faktabaserade
anforanden. Finland allierar sig enligt gamla monster, det vill siga
letar fram basta samarbetspart beroende pa drendet som behandlas.
Det ar fullt forstaeligt att Finland i unionen har mest gemensamt
med de linder som har liknande samhallsstrukturer som Finland.
Hirmed har Finlands partner f6r det mesta varit Sverige och Dan-
mark, och andra nordligare "vistlinder” sa som Nederldnderna och
Tyskland. Nar det giller social- och hilsovardspolitiken ar det Sve-
rige som har varit den narmaste samarbetsparten. Trots sporadisk
kritik hor Finland till de mest progressiva inom miljopolitiken. Till
storsta delen har Finland foérbundit sig till unionens gemensamma
riktlinje betriffande utrikes- och sikerhetspolitiken. Men under
de senaste aren har Finland mest betonat sin egen utrikespolitik,
sarskilt da det har handlat om Ryssland. Inom ekonomipolitiken
understodde Finland redan fore eurokrisen ekonomisk disciplin,
liksom Tyskland, och medlemsldndernas eget ansvar. Linjen befds-
tes efter att euroomradet rakati svarigheter. PA motsvarande sitt har
Finland haft minst gemensamt med de sydligast beldgna medlems-
linderna, och de linder som har anslutit sig efter millennieskiftet.

Man kan inte skryta med att Finland skulle vara sdrskilt aktivt
ndr det dr fragan om initiativ. Bristen pa initiativ, eller Finlands poli-
tiska reaktivitet, kan delvis forklaras med det nationella systemet
for beredning av EU-fragor som inte just erbjuder incitament for
utveckling av egna idéer. Finland bildar nog samvetsgrant en moti-
verad standpunkt till varje drende som finns pa riddens agendor,
men samtidigt bestar EU-politiken ndstan enbart av reaktioner pa
unionens initiativ. Forvisso finns det fall dar Finland har presenterat
sina 10sningar, ensamt eller tillsammans med andra, och det giller
sa gott som alla politiska sektorer som vi har granskat. Ett bra exem-
pel dr partnerskapsprogrammet for den nordliga dimensionen som
fick mycket uppmarksamhet av media i Finland, och ett annat ar
Sveriges och Finlands gemensamma initiativ om att inforliva kris-
hanteringsuppdrag i Amsterdamférdraget, som forhandlades fram
ar1997. Men i stort sett har Finlands initiativ mest varit rent reaktiva
eller gatt ut pa att forsvara nationella intressen eller verksamhets-
modeller. I synnerhet gillande social- och hilsovéardspolitiken och
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jordbrukspolitiken har Finland forsvarat nationella verksamhets-
modeller och fatt unionens tillstand till undantagsarrangemang,
ofta tack vare anmarkningsvird uppfinningsrikedom och ofértru-
tenhet. I dessa dragkamper verkar Finland ha klarat sig bra - kanske
just darfor att vara regeringar har varit beredda att vara flexibla i
andra fragor, som varit mindre viktiga f6r Finland.

De inhemska EU-beslutsprocesserna utgar fortsittningsvis
till storsta delen fran bred partipolitisk konsensus. Det dr sirskilt
tydligt i jordbrukspolitiken, dir det har ratt ett starkt samforstand
om att bevara vért jordbruk livskraftigt, oavsett regeringens sam-
mansittning. Trots konsensus har man kunnat se en vinster-hoger-
dimension i behandlingen av drendena: vira center-hogerpartier
har forhallit sig positivare till liberalisering av den inre marknaden
och utveckling av unionens militdra dimension. I den ekonomiska
politiken ifridgasatte man inte just regeringens standpunkter innan
eurokrisen. Nar det giller utrikes- och sikerhetspolitiken har det
uppstatt vildigt fa sprickor i konsensus, vad social- och hilsovards-
politiken betriffar har regeringens standpunkter fatt brett under-
stdd, och i miljopolitiken har beslutsfattandet varit markant
faktabaserat. Men stundvis har den ekonomiska tillvixtens och
skogs- och jordbruksekonomins intressen gatt f6rbi miljomalsatt-
ningarna. De partipolitiska konflikterna har frimst begransat sig
till stodatgarder i euroomréadet, och pa senare tid till hanteringen
av migrationskrisen. Storsta delen av EU-fragorna vicker alltsa inte
motstind i partierna, eller ens egentlig diskussion. Sedan ir det
en annan sak huruvida nationell konsensus forstirker regeringens
stillning vid EU-borden.

Vi kan inte ta tillforlitlig stillning till hur effektiv Finlands
EU-paverkan dr. Men kapitlen i denna bok och tidigare forskning
tyder pa att Finland har Iyckats ganska bra med att nd sina malsitt-
ningar vid férhandlingar i Bryssel. I ett litet land framhévs alltid
nyckelpersonernas insatser — vare sig det ar fragan om statsminist-
rar eller direktorer fran landskap eller intresseorganisationer. Om
de drinsattai EU-tematiken reflekteras det pa hela organisationens
arbete. Inom partierna far EU-drenden mera uppmirksamhet om
ordférande och viktiga opinionsbildare i riksdagsgrupperna kianner

226



intresse for Europapolitik. Speciellt viktiga roller nir det giller
paverkan spelas av ministrarna och ministeriernas hogsta tjans-
temannaledning; utan deras aktiva deltagande kan EU-drenden
hamna i skymundan i statsférvaltningen.>

OSAKERHET OCH STARKARE OMSESIDIGT BEROENDE

Var bok koncentrerar sig pa Finlands EU-politik, men man ska halla
i minnet att unionens utveckling starkt paverkar Finlands riktlinjer
och den inhemska debatten. Det kanske viktigaste budskapet i
detta verk dr dirmed att EU:s beslut och den nationella politiken
ar starkt beroende av varandra, och de befinner sig i en stindig
vaxelverkan. Det 6msesidiga beroendet giller férutom ekonomin
ocksa jordbruket, miljopolitiken, utrikes- och sikerhetspolitiken
samt social- och hilsovardspolitiken, andra politiska sektorer inte
att forglomma.

Bandet mellan EU och dess medlemsstater har konsekvent for-
starkts under Finlands medlemstid, sirskilt som forandringarna i
unionens konstitution har gett EU mera befogenheter. Tillsam-
mans med de andra medlemslidnderna har Finland gett 6ver makt
till "Bryssel”, sa man kan sdga att reduceringen av sjilvbestimman-
deritten har varit ett medvetet val av vér politiska ledning och vér
riksdag. Under “krisaren” har Finland ocksa understott stabilise-
ringsatgirder i euroomradet, fran europeiska planeringsterminer
till finanspolitiskt avtal, och fran stodpaket till stabiliseringsme-
kanismer och bankunionen. Allt storre politiska och juridiska
begrinsningar inverkar pa statliga institutioners och pa regeringens
verksamhet. EU-lagar och olika internationella avtal betingar de
nationella I6sningarna och beskir Finlands och de andra staternas
politiska spelrum. Nar lagar bereds maste regeringen i hogre grad
an forut beakta hur EU-regler och internationella férdrag inverkar.
Den inhemska politiska agendan avgors ocksa mer 4n tidigare av
faktorer utanfor vart lands grénser.

Det 6msesidiga beroendet giller ocksa den politiska debatten
och hur partiernas maktforhéllanden utvecklas. Foreteelser som
uppror pa Europaniva, sa som invandring och stodpaket, vicker
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ocksa kinslor i Finland. Sannfinldndarnas popularitet ska for sin
del betraktas som en del av ett storre fenomen, dir olika slag av
nationalistiska, invandrarfientliga populistiska eller hogerradikala
partier markbart har 6kat i popularitet pé olika hall i Europa sedan
1990-talet. Dessa partier forenas av sitt motstind mot mangkultur
och fordjupad integration. I deras tal utmalas EU ofta som en klubb
for en privilegierad elit, dar stora pengar slar sig ihop med Bryssels
teknokrater. Vinsterpartierna har for sin del f6rlorat anhéngare och
center-hogerpartierna har redan i ett drygt decennium besatt vik-
tiga poster i EU:s institutioner — de har suttit pd mer dn halften av
platserna i ridet och Europeiska radet, kommissionen och Euro-
paparlamentet. Vixlingarna i de partipolitiska maktforhallandena
syns tydligt i politiken, sa val i Finland som i de andra medlems-
staterna, som pa Europaniva.

Den senaste tidens hiandelser har bara framhavt det dmsesidiga
beroendet. Under 2010-talet har Europa genomlevt osikerhet, och
stundvis till och med krisstimningar. Finanskrisen och de svérig-
heter som euroomradet har stott pa, med sina politiskt omstridda
stodpaket, liksom migrationskrisen, Rysslands aggressiva utrikes-
politik och brexit, har alla for sin del éstadkommit bade spanningar
och enighet i Europeiska unionen. De har astadkommit spanningar
eftersom unionen i snabb takt har varit tvungen att fa till stind
gemensamma losningar pa politiskt kdnsliga problem. Beslutsfat-
tandet har provat solidariteten mellan medlemsldnderna och deras
invidnare. Aven om det rader skilda meningar om besluten har EU
visat sin 6verlevnadsformaga nar ndden sa kréiver. I synnerhet gal-
lande ekonomipolitiken har besluten dessutom i markbart hog grad
gett unionen mera befogenheter.

De osdkra aren ar langt ifran forbi. Euroomradets ekonomier
och banker kommer med all sannolikhet att stota pa problem i
framtiden ocksa. Mangden asylsokande kan vixa, eller f6rbli matt-
full — allt beror pa liget i Europas niromraden. Under de nirmaste
aren dr det brexit som dominerar unionens agenda, sirskilt om
forhandlingarna drar ut pé tiden. Storbritanniens uttride ar forsta
gangen som nagon medlemsstat gir ur unionen eller euroomradet
(eller ens pa allvar 6verviger att gora det). Det dr mojligt att brexit
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satter igang EU-kritiska politiska rorelser i andra medlemslinder,
speciellt om Storbritannien férhandlar till sig ett fordelaktigt avtal
med unionen. Samtidigt kimpar EU med Polens och Ungerns
nuvarande regeringar, vilkas lagar och tal svarligen kan tolkas som
forenliga med unionens virderingar.

INTERNATIONALISERING, NATIONALISM
OCH BRISTANDE JAMLIKHET

I diskussionerna om EU:s bristande demokrati och unionens pro-
blem fastnar uppmarksamheten alltfor ltt pa institutioner och pro-
cesser pa Europaniva. Unionens politiska system ar komplicerat
och besluten drojer ofta linge. Ocksa nir man i Finland har kriti-
serat det nationella systemet for beredning av EU-fragor har fokus
framfor allt legat pa institutioner, sa som ministeriernas samarbete
eller riksdagens ritt till information. Det ar f6rvisso viktigt att man
ingriper i sadana brister, men da hamnar den sociala tudelningen
i skymundan, och den utgdr kanske den storsta utmaningen i Fin-
lands, och eventuellt hela Europas, nirmaste framtid — den tudel-
ning som giller bade politiskt deltagande, och medborgarnas attity-
der till integration och i vidare bemarkelse till internationalisering.

Enligt komparativa undersokningar har fortroendet for de poli-
tiska institutionerna forsvagats. Allt farre manniskor rostar, och de
utokade kanalerna for politisk paverkan har inte lett till namnvirt
fler politiskt aktiva medborgare. I dessa jamférelser ser Finlands
situation ganska bra ut. Finldndarna har fortfarande fortroende for
sina nationella institutioner och dr néjda med den nationella demo-
kratin. Men man ska inte undervirdera problemen i vart politiska
system. De samhillsaktivas motvikt utgors av politiskt passiva, som
slumpmassigt eller inte alls foljer med eller deltar i politiken.’

Vid sidan av nationella faktorer formas medborgarnas forhal-
lande till politiken av internationalisering och den europeiska
integrationen, i synnerhet pa grund av att klyftan mellan med-
borgarna och de politiska beslutsprocesserna foérdjupas. Manga
européer upplever att den verkliga makten finns utom rackhall for
dem och f6r den demokratiska kontrollen. Enkiter visar att allt
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fler medborgare anser att makten rinner dem och de nationella
institutionerna ur hinderna — antingen till EU, till sjalvstindiga
centralbanker eller till multinationella féretag och marknadskraf-
ter. Medborgarna ar klart medvetna om samhillsférandringarna.
Staternas roll har blivit svagare, eller atminstone fordndrats under
de senaste decennierna pa grund av internationaliseringen. Kapital
och marknader har liberaliserats, och staterna maste anpassa sig till
den globala och europeiska ekonomiska och politiska dynamiken.
Med tanke pa politiskt deltagande dr liget utmanande: internatio-
nellt samarbete behovs for att 16sa gransoverskridande problem,
men samtidigt forskjuts beslutsfattandet allt lingre bort frin den
vanliga viljaren. Den fordjupade europeiska integrationen har
vasentligt flyttat den politiska tyngdpunkten frin nationell niva
till Europaniva.

Brexitomrostningen sommaren 2016 visade konkret tudelning-
ens betydelse. Lite forenklat kan man sdga att de som har mindre
utbildning och ldgre inkomster réstade for att Storbritannien ska
lamna EU, och att de ar svagt engagerade i sitt lands politiska sys-
tem och forhéller sig reserverat till internationalisering. Manga av
dessa “globaliseringens forlorare” upplevde att de har forlorat sina
arbetsplatser eller fatt ligre 16n till f6ljd av de 6ppna grianserna och
den pifoljande invandringen. Att Storbritannien skulle stanna kvar
i unionen understdddes av manniskor med hogre utbildning och
storre inkomster, som upplever att de pa sitt eller annat gynnas
av integrationen, och som inte lika starkt identifierar sig med sin
stat. Den sambhilleliga situationen i Storbritannien kommer att
vara utmanande under de nirmaste aren, siarskilt nir man ligger
generationsklyften till ekvationen: yngre aldersgrupper rostade for
medlemskap, medan ildre rostade emot.*

OcksaiFinland har EU-medlemskapet, och i ett storre perspek-
tiv 6ppningen av granserna i samband med regional integration och
globalisering, haft stor inverkan pa skiljelinjerna i vart partisystem.
Det traditionella vinster-hgerkontinuumet ar fortsattningsvis den
viktigaste skiljelinjen i vart partisystem, men sedan 1990o-talets bor-
jan har instillningen till Europas integration och globaliseringen
blivit den kanske nist viktigaste vattendelaren i vart partisystem.
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Det beror framfor allt pa att den Europapolitiska dimensionen delar
viljarkaren i stor utstrickning, pa samma sitt som den sa kallade
sociokulturella skiljelinjen dar tva virldsbilder stir emot varandra;
den liberala och mera internationella stilld mot den som framhi-
ver nationell kultur och traditionella virderingar. Mest positivt till
internationalisering forhaller sig fraimst manniskor som boristorre
tatorter och som har hogre utbildning och liberal varldssyn, medan
de som bor utanfor titorterna, har ligre utbildning och konservati-
vare varldssyn har en mera reserverad instillning. EU-medlemska-
pet har framhivt detta motsatsférhallande.® Den hir dimensionen
kan i framtiden bli en allt viktigare kraft som styr méanniskors
valbeteende och partiers samarbete, om skillnaderna i partiernas
vanster-hogerkontinuum krymper, och internationaliseringsteman
sa som invandring och EU synligt féorekommer i samhallsdebat-
terna.

Brexitanhdngarna, eller i Finland EU-skeptikerna, upplever att
varlden haller pa att forvandlas i en riktning som missgynnar dem:
samhadllen blir mer mangkulturella, traditionella familjemodeller
kan ge vika for liberala virderingar, arbetsplatsernas bestindighet
forbyts till ekonomisk osdkerhet, och staten erbjuder inte nodvan-
digtvis langre samma skydd och samma service som férut. Kinslan
av vanmakt eller brist pa alternativ, i kombination med att interna-
tionaliseringen vixer sig starkare, har i hog grad bidragit till upp-
komsten av Sannfinldndarna och andra populistiska och hogerra-
dikala partier pa olika hall i Europa. De erbjuder alternativ till den
politik som de stora partierna bedriver, och en kanal fér manniskors
missnoje och forvirring.

Samtidigt har vi hojd utbildningsniva och teknologisk utveck-
ling, som forser medborgarna med mer information och bittre for-
utsittningar att paverka politiskt och bedéma politik och besluts-
fattare, bade nir det handlar om Europapolitik och internationella
fragor. Den hir utvecklingen gynnar i storre utstrickning de hogre
utbildade och andra medborgare som foérhaller sig positivt till
internationalisering. For dem 4r den nationella identiteten ofta
mindre viktig, och de har i snitt battre forutsittningar att utnyttja
den fria rorligheten dn de ldgre utbildade. I samhallsdebatten har
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flyttning av fabriker och foretag till inder med lagre kostnader ofta
diskuterats, men den fria rorligheten f6r manniskor har fatt min-
dre uppmarksamhet. Manniskor kan soka arbete eller studera i de
andra EU-linderna. Allt fler ger sig sannolikt ivig om de upplever
att stimningarna i den nationella politiken inte motsvarar deras vir-
deringar. Forvisso har ocksa personer med ligre utbildning utnytt-
jat den fria rorligheten. Ett aktuellt exempel dr "polska rérmokare”,
en bendmning som ofta hordes under brexitkampanjerna och som
syftar pa en ansenlig befolkningsgrupp som flyttat till England for
att fa arbete.

EU och globaliseringen har ocksa i vidare perspektiv utplanat
de nationella regeringarnas betydelse som politiska portvakter,
liksom nér det giller att definiera nationella intressen. Enskilda
medborgare, intresseorganisationer, foretag, kommuner och stider,
regioner och partier kan sjélva aktivt halla kontakt med internatio-
nella aktorer. Sarskilt kan de som dr missndjda med den sittande
regeringens politik forsoka frimja alternativa malsattningar genom
EU. Finlindska politiska aktorer, fran ministrar till tjansteman
och det civila samhallet, har blivit markbart mera internationella
sedan borjan av vart EU-medlemskap, och har mycket aktivt bildat
nitverk med likasinnade utomlands. Forandringen jamfért med
situationen fore EU-medlemskapet dr anmarkningsvird: karriar i
hemlandet dr inte lingre det enda alternativet. Kraven pa sprak-
kunskaper har 6kat och allt fler finldndare arbetar utomlands under
sin karridr, eller skapar sig en helt internationell karridr, exempelvis
i Europaparlamentet eller i kommissionen. Pa lang sikt kan denna
internationalisering i politisk verksamhet och individernas levnads-
lopp vara mycket viktigare for Finlands politik dn forandringar i
Finlands "officiella” linjer, som har analyserats i denna bok.
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10. CONCLUSION: PRAGMATIC,
INTERNATIONALISING FINLAND

Examining Finland’s EU policy, the chapters in this publication
indicate that the impact of the euro crisis should not be exaggera-
ted. With the exception of euro area coordination measures and the
refugee crisis, issues that have become highly politicised domesti-
cally, there is no real evidence of changes in party positions on inte-
gration or in the behaviour of Finnish representatives in EU-level
bargaining. It is still accurate to describe Finland as a pragmatic
member state, but one that emphasises national interests more than
before. In terms of national EU decision-making, public party-po-
litical conflicts over Europe are now more common, but most EU
matters continue to be discussed only behind the closed doors of
parliamentary committees or cabinet meetings. This publication
also shows the strong interdependence of national and EU-level
political agendas, with the current challenges facing European inte-
gration, including brexit and the refugee crisis, further underlining
the importance of EU-level decisions for national politics. Perhaps
the biggest challenge of all, however, is the increasing divide among
citizens between those that are more supportive of opening of bor-
ders and those that feel "left behind’ and are more attached to natio-

nal identities and cultures.
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Saari 2006.
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Arajérvi & Skinnari 1990, 239.

Europeiska radets férordning 1408/71; senare reviderad genom parlamentets
och radets férordning 883/2004. Man paborjade revideringen av koordine-
ringsforordningen i slutet av ar 2016 och arbetet lar paga nagra ar.

Lagen om boendebaserat socialskydd gavs 30.12.1993.

T.ex. SHM 2012.

RP s0/2010 rd. Proportionskoefficienten riknas i dessa fall ut genom att man
dividerar den tid som man har bott i Finland med 80 procent av den tid som
forlopt mellan 16-arsdagen och dagen for pensioneringen.

I Finland innebar detta en dtergang till en gammal tradition, emedan barn-
bidraget ursprungligen var ett paslag pa miannens 16n som finansierades av
arbetsgivaren. Det finansiella ansvaret 6vergick till staten forst pa 1960-talet.
I detalj om detta i Saari & Kari 2006.

Se lagen om arbetsmarknadsstod 1542/1993.

Hannikainen & Vauhkonen 2012, 389.

I radets direktiv 92/84/EEG foreskrivs om nirmande av accis for alkohol och
alkoholhaltiga drycker.

Den mest tickande beskrivningen av férandringen finns i Hiiki6 2007, dir
den granskas ur Alkos perspektiv.

Case C-189/95 Franzen, Gemenskapernas domstol 1997; se ocksd Gemenska-
pernas domstol2004b; 2006; 2007.

Varen 2017 beredde regeringen en alkoholpolitisk helhetsreform. I det
sammanhanget gav kommissionen ett detaljerat utlitande den 28.3.2017 som
gillde fri rorlighet f6r varor och hur forbudet f6r granséverskridande alkohol-
forsaljning pa distans sammanf6ll med den fria rorligheten, och bedémde att
distansforsiljningsforbud inte ar forenligt med fri rorlighet. I skrivande stund
ar drendet oavgjort, men en tinkbar 16sning kan vara att distansforsiljning
tillats fran ett annat medlemsland, om man vid transaktionen betalar skatt
enligt Finlands lag.

RP 132/2016 rd.

Se narmare Saari & Kari 2006 om narmare rattspraxis.

En nationell utmaning var den aktiva marknadsforingen i fasta Finland av
tipsbolaget PAF, som verkar pa Aland, vilket frestade pi PAF:s koncession
och skapade konkurrens mellan tipsbolagen. I landskapet Aland hér lotte-
rilagstiftningen till landskapets egna lagstiftningsbefogenheter, med stod av
lagen om Alands sjilvstyre (1144/1991).

Bockerman & Saari 2009.

Ar 2015 betalade sjukvardsdistrikten sidana kostnader pé ca 0,6 milj. euro till
FPA, och Finland debiterade ca 0,4 milj. euro f6r sddana kostnader avandra
stater.

Gillande rattspraxis, se Kattelus & Saari 2006. I domstolens beslut ingick
begransningar for systemens stabilitet och finansieringens féregripande, men
de saknade praktisk betydelse for anvindningen av tjanster och for patienter-
nas rorlighet.

Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG. Annan 4n offentlig
social service omfattas av tjanstedirektivet.

Europaparlamentets och radets direktiv 2003/38/EG. Ett litet fel forekom vid
beredningen varfor man utfirdade ett ersittande direktiv som fick nummer
2003/58/EG.
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Om férmildrande av réttspraxis pa 1990-talet och i borjan av 2000-talet, se
Saari 2006.

Det kan stilla till med problem f6r uppfattningen om det europeiska
begreppet allmdnnyttighet att den juridiska tolkningen i Finland avviker
fran det juridiska bruket i EG/EU. Finlindsk allmannyttighet ar ett sektoralt
begrepp, dir verksamhetens juridiska form — i praktiken en férening — ar av
avgorande betydelse (och verksamheten maste dirtill vara allminnyttig, se
lagen om inkomstskatt 22 §). I europeisk praxis forstir man istillet allminnyt-
tighet som nagot funktionellt, det vill siga att det dr verksamheten som dr av
avgorande betydelse och inte organisationsformen.

Europaparlamentets och radets direktiv 2004/18/EG. Lagen bygger pa parla-
mentets och radets direktiv om offentlig upphandling 2004/18/EG samt pa
direktiven om upphandlingarnas rittsskydd: 89/665/EEG och 2007/66/EG.
Hogsta forvaltningsdomstolen 2013.

COM 1993.

De offentliga finanserna bestar av konjunkturberoende statsfinanser,
kommunernas finanser som i princip ar balanserade, samt av 6verskott i
socialskyddsfonderna. Se t.ex.regeringens proposition RP 155/2012 om den
finanspolitiska lagen.

COM 1997; 1999.

De nationella riktlinjerna skrevs av denna texts forfattare, som 4ven fungerade
som ordférande for EU-beredningssektionen.

Europakommissionen 2016a.

Europakommissionen 2013.

Ministry of Finance 2015.

Stora utskottet 2014b.

SRR 4/2009; Stora utskottet 2009; Social- och hilsovardsutskottet 2009.
Regeringen saknade beredskap att forma en nationell alkoholpolitisk stand-
punkt som grund for EU-politiken. Se ocksa Statsradets 2013; Stora utskottet
2014a.

Stora utskottet 2014a, 22—-23.

Social- och hilsovardsutskottet 2013.

COM 2013a; Kangas & Kalliomaa-Puha 2015.

SWD 2013.

Europakommissionen 2016b.

COM 2013b. Mitarna var andelen arbetskraft, graden avlingvarig arbetslos-
het, ungdomsarbetsloshet samt graden av fattigdoms- och utslagningsrisk.
RP 155/2012; se ocksa RP 300/2014.

Skilt konstaterades att forslaget inte paverkar undantaget som giller tillim-
pandet av det si kallade forsta livforsakringsdirektivet (79/267/EEG) som
ingar i Finlands EU-anslutningsakt, det si kallade APL-undantaget.

Stora utskottet 2010.

RP 343/2014. 1 praktiken gillde propositionen till denna del romerna i Bul-
garien och Ruminien, som i sina hemlidnder inte omfattas av sjukforsikring,
samt personer som har kommit till landet med turistvisum eller uppehallstill-
stand och vilkas visa eller uppehallstillstand har 16pt ut. Ocksa i andra linder
finns minniskor som inte omfattas av forsakringsskydd. En sérskild grupp
utgors av flyktingar som inte har beviljats asyl.

En tamligen speciell diskussion om dmnet finns bokford i plenarprotokollet
135/2014 rd.
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Sakslin 2014.

Ett dmne som ofta forknippas med Europeiska unionen men som juridiskt

ar helt oberoende av unionen ir skatteavtalen mellan Finland och Portugal
(och delvis Spanien). Enligt ett skatteavtal som hirstammar frin tiden fore
EU-medlemskapet dr i Portugal bosatta finlindares arbetspensioner, som

har tjanats in inom den privata sektorn i Finland, inte skattepliktiga vare sigi
Portugal eller i Finland. Skatteflyktingarnas antal vixte i borjan av 2010-talet
fran ungefar ett hundra stycken till 433 personer ar 2015. Samtidigt steg medel-
pensionen kraftigt. Som f6ljd av sannfinlindarnas 6kade understod vixte det
politiska trycket pa att hiva skattefriheten sd mycket att Finland férhandlade
om skatteavtalet ar 2016 och arbetspensionerna blev beskattningsbara efter en
overgangsperiod.

COM 2016.

Pa garantipensionens storlek inverkar alla andra pensioner som pensionstaga-
ren fér, fran Finland eller fran utlandet. Det juridiska avvidgandet av garan-
tipensionen bygger pa fall C-160/02 (Skalka), se Gemenskapernas domstol
2006a.

Om diskussionen, se Kangas & Pulkka 2016.

Hogsta forvaltningsdomstolen 2016. Enligt ett beslut rérande en tysk medb-
orgare har Finland ritt att avvisa en familj som under lang tid hade ans6kt om
inkomststod och som ursprungligen hade kommit till Finland av arbetsskal.
Direktiv 2011/24; Lagen om gransoverskridande hilsovard 1201/2013: beskriv-
ning av tillimpande, se SHM 2013a.

SHM 2013b.

Sjukforsakringslagen tillimpas pa ersittningsansokningar- och utbetalningar.
Ar 2015 betalade Finland 6,6 milj. euro for medicinskt nédvindig vard till
andra EU- och EES-lander och till Schweiz, och 10 milj.euro {6r sjukvardskos-
tnader som hade uppstatt pa grund av vard av personer bosatta i andra linder.
I'sin tur debiterade Finland sammanlagt cirka 4,5 milj.euro av EU-, EES-lin-
derna och av Schweiz. For sjukvardskostnader som uppstatt under tillfilliga
vistelser i ett annat EU-, EES-land eller i Schweiz betalades ar 2015 1,66 milj.
euro i ersattningar och ar 2016 ungeféir 3,19 milj. euro.

Europakommissionen gav ett si kallat motiverat yttrande till Finland om
detta den 29.4.2016, enligt vilket kostnaderna borde ersittas sa att den summa
patienten ska betala dr den samma som hen skulle ha betalat for samma vard
om den utforts av Finlands allmidnna hilsovard.

Ett utlatande gavs i drendet pa varen 2016 och regeringens proposition gavs i
september 2016. Se RP 132/2016 rd. Lagen tradde i kraft ar 2017.

RP 132 /2016 rd.

De tre direktivforslag som kommissionen gav antogs i april 2014. Forslagens
nummer ar 2014/23/EU, 2014/24/EU ja 2014/25/EU.

Den viktigaste detaljen giller sa kallade nationella troskelvarden, som forut-
satter konkurrensutsittning. For social- och hilsovardstjansternas anskaffnin-
gar foreslas troskelvirdet 400 0oo euro och for vissa andra tjinsteanskaffnin-
gar troskelvirdet 300 ooo euro.

RP 108/2016 rd.

Lagpaketet dr alltfor omfattande for att behandlas hir, och dessutom finns
inget lagforslag om valfrihet att tillga. Ett sadant utfardas varen 2017.

Ohisalo 2013. Det nya programmet heter FEAD (The Fund for European Aid
to the Most Deprived).
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Amsterdamfordraget 1999; Europakommissionen 2008b.

Se t.ex. Europakommissionen 2008b; Europeiska ridet 2014b.
OECD 2011; Europakommissionen 2014a.

European environmental agency 2013; Europakommissionen 2012; 2015d.
Europakommissionen 2010; 2011; 2015¢; Burns & Tobin 2016.
Europakommissionen 2015a; 2015b; Hanschmann 2015; intervjumaterial.
Sammanlagt 10 sakkunnigintervjuer med representanter for miljoministeriet,
andra ministerier, intresseorganisationer, miljoorganisationer, EU-kommissi-
onen och Europaparlamentet.

Sairinen 2000; Sairinen & Lindholm 2004; 2006; Terdviinen 2012;
TeravainenLitardo 2015.

T.ex. Europakommissionen 2010; 2011.

Lindholm 2014.

Selin & VanDeveer 2015; intervjumaterial.

Burns m.fl. 2012.

T.ex. Deutscher Naturschutzring 2012.

Europakommissionen 2015a; 2015b.

European environmental bureau 2010.

Deutscher Naturschutzring 2012.

Europakommissionen 2014a.

Sairinen & Lindholm 2004.

Se ocksa Teraviinen-Litardo 2015.

Ollikainen 2014.

Aatola 2013.

Statsradets kansli 2016; Finlands Naringsliv EK 2016.

Ollikainen 2014; Hokkanen 2015.

Sairinen 2000; Vehmas 2002.

T.ex. OECD 2009b.

Sairinen 2000.

Sairinen & Lindholm 2006; Simila 2007.

Lindholm 2014.

Sairinen & Lindholm 2006.

Radets direktiv 91/271/ETY; VNK 2009.

Europakommissionen 2015a.

Ollikainen 2014.

Intervjumaterial; Mikeld 2016.

Jarvinen 2004; Rouhinen 2014.

Sairinen & Lindholm 2004; 2006; Lindholm 2014.

Andersen & Liefferink 1997.

Veistola 2015; Sairinen & Lindholm 2006; intervjumaterial.
Finlands naturskyddsforbund 2015a.

Sairinen & Lindholm 2006.

Sairinen & Lindholm 2006; Ollikainen 2014.

Sairinen 2000.

Laitinen 2011.

Sairinen & Lindholm 2004; 2006; intervjumaterial.

Litmanen 2009; Teravainen 2012; Teravainen-Litardo 201s.
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Taloussanomat 2008.

Teraviinen 2012; intervjumaterial.

Hanschmann 2015; intervjumaterial.

Europakommissionen 2015a; Burns & Tobin 2016; intervjumaterial.
Europakommissionen 2011; OECD 2011; Terdviinen-Litardo 2015.
Europakommissionen 2014a; intervjumaterial.
Europakommissionen 2015a; 2015b; Hanschmann 2015; Burns & Tobin 2016.
Mikeli 2016.

Europakommissionen 2010; 2011; 2012; 2015€.

Lindholm 2014; intervjumaterial.

Europakommissionen 2008b.

Europakommissionen 2011.

Europakommissionen 2014b.

Europakommissionen 2015a.

Europakommissionen 2010; European environmental agency 2013; OECD
2009a.

Teravdinen 2012.

Teravainen-Litardo 201s.

Se t.ex. Europakommissionen 2006; 2010; 2011.
Europakommissionen 2003.

Rouhinen 2014; Mikeli 2016.

Europakommissionen 2012.

Europakommissionen 2015d.

T.ex. WWF 2014; Finlands naturskyddsférbund 2015b.

Seppila 2015; jfr. Simila 2007.

Intervjumaterial; Se ocksa Finlands officiella statistik 2016.
Miljoskyddslagen 527/2014; Lagen om dndring av miljoskyddslagen 423/2015s.
MM 2011.

Parlamentets och radets direktiv 2014/52/EU; RP 2016/259 rd.
MM 2016¢.

RP 259/2016 rd.

Paldanius m.fl. 2006.

Parlamentets och radets direktiv 2001/42/EG.
Miljokunskapsforumet 2015.

MM 2016b.

Miljokunskapsforumet 201s.

Statsradets kansli 2015.

Statsradets kansli 2015.

Industrial Prime 2014.

Sairinen & Lindholm 2004; intervjumaterial.

Hyvarinen 201s.

Sairinen & Lindholm 2004; Globut 2010; intervjumaterial.
Hyvirinen 2015; intervjumaterial.

Europakommissionen 2012.

Intervjumaterial; Se ocksa Hassi 2014.

Maaseudun tulevaisuus 2016.

Hyvarinen 201s.

Intervjumaterial.
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Uusi Suomi 2016a; 2016b.
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MM 20163; intervjumaterial.

Eurostat 2016a.

Europeiska miljobyran 201s.

Lindroos & Ekholm 2016; Se ocksa Finlands officiella statistik 2016.
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Laurila 2004.

Sundbick 2006; Aunesluoma 2011, 475-489.

Niemi & Rikkonen 2010.

Forst Krim, och dérefter krisen i 6stra Ukraina férorsakade en vag av sank-
tioner mot Ryssland som berérde resor, affirsverksamhet, finansférvaltning,
handel och diplomatiska relationer. Ryssland besvarade sanktionerna bland
annat genom att forbjuda sa gott som all livsmedelsimport fran EU-linderna.
Matthews 2012.

Niemi & Ahlstedt 2015.

Kulha 1998, 285; Perko 2005, 186-188.

Niemi & Ahlstedt 2015.

Niemim.fl. 2014.

Huan-Niemi m.fl. 2016.

8. UTRIKES- OCH SAKERHETSPOLITIKEN: YTLIG
KONTINUITET OCH VIRVLANDE UNDERSTROMMAR

Skribenterna tackar Ilmari Uljas for hans fortjanstfulla forskningsinsats.
Varmt tack iven till Eikka Kosonen (Finlands EU-ambassadér 2002—2008),
som bidrog med virdefullt bakgrundsmaterial, samt till Tapio Raunio for
konstruktiva kommentarer under forfattandets olika skeden.

Tiilikainen 2006.

Ojanen 2008, 56.

Statsradet 2001.

Ferreira-Pereira 2006.

Se ocksa Forsberg 2000, 269.

Raunio & Tiilikainen 2003, 130-131.

Statsradet 1995; 1997.

Ojanen 2008, 59.

Ojanen 2008, 57.

Statsradet 1995, 39—40.

De Schoutheete 2004, 65.

. Jfr. Statsradet 1995, 41: "Grunden f6r medlemslindernas samhorighet och

inbordes solidaritet dr gemensamma viarderingar samt liknande malsittningar
och intressen gillande uppbyggnaden av Europas sikerhet. Genom att delta

i gemensamma anstrangningar kan Finland f6rvinta sig stod for sina egna
stravanden och sin stéllning av de 6vriga.”

Forsberg 2000, 270.

Namnet syftar pa ett slott belaget utanfor Bonn, dar man forhandlade om
uppgifterna.

Luoto 1997.
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Antola1998.
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Ranta & Vierros-Villeneuve 2006, 305-306.

Haukkala & Ojanen 2011, 150.

Ojanen 1999.

Haukkala & Ojanen 2011, 159-161.

Forsberg 2000, 265—267.

Raunio 2012.

Pursiainen & Saari 2002, 22.

Forsberg 2000, 272-275.

Haukkala & Ojanen 2011, 157-159.

Raik & Palosaari 2004.

Ojanen 2008, 69; Utrikesutskottet 2003.

Ojanen 2008, 68; Statsradet 2004.

Ojanen 2008, 73.

Lissabonfordraget, artikel 42.7.

Ojanen 2008, 72.

Ojanen 2008, 71-72.

Ojanen 2008, 69—70.

Store kastar ljus 6ver meningsskiljaktigheterna, 2014, 225-232.

Luoto & Pesonen 2006, 282.

Haukkala & Ojanen 2011, 152-153.

Stubb 2008.

Haukkala & Ojanen 2011, 157-159.

Statsradet 2009.

Balfour m.fl. 2015.

Raik 2015.

Sierla 2009; Bene$ & Raik 2015.

Torstila 2013.

Statsradet 2016.

Oxenstierna & Olsson 2015.

Europeiska radet 2014a.

Rysslands president avlade ocksa officiella besok i Italien, Osterrike, Grek-
land, Slovenien och Ungern. Dessutom besokte han Tyskland och Frankrike i
samband med fredsférhandlingarna gillande Ukjraina.

Se Berg-Andersson & Kotilainen 2016.

Tiilikainen 2008.

Statsradet 2016.

Bergquist m.fl. 2016.

UM 2015a.

Niinisto 2016.

Raik 2015.

Statsradet 2015.

Utvecklingsbistandets anslag av Finlands BNI var 0,6 % ér 2014. P4 grund
av nedskéirningarna kommer det i snitt att vara 0.39 % av BNI under aren
2017-2020. Se UM 2016a.

Haukkala m.fl. 2017.

I alla anféranden som har hallits vid ministeriernas ambassadérsdagar har det
framhallits att Finland bor stoda och utveckla EU:s gemensamma utrikes- och
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sakerhetspolitik, och att Finland bara klarar sig i globaliseringen om landet ar
endel av EU. EU dr en 6vergripande sikerhetspolitisk 16sning for Finland.

62. SeYle2016a.

63. Koivula 2016, 129.

64. Seinledningen till denna bok (Raunio & Saari).

65. Yle 2016b.

66. Koivula 2016, 127-129.

67. Se ocksé Juntunen 2016.

68. Tuomioja 2013.

69. Niinisto 2016.

9. HARMLOST OCH SALLAN I RUBRIKERNA: FINLAND I UTLANDSKA MEDIA

1. Sedan utredningen fran ar 2013 har publikationen utkommit med titlarna
Suomi ulkomaisessa mediassa och Suomi maailman mediassa. I sammanhanget
forandrades metodologin en aning och numera publiceras endast samman-
drag. Uppgifterna har fortsiattningsvis himtats direkt av beskickningarna. Se
UM 2014; 2015b och 2016b.

2. Se UM 2002, 4; UM 2007, 4.
3. UM 2004, 4.

4. UM 2005, 6.

5. UM 2002; 2003; 2004 och 2005.
6. UM 2005; 2006 och 2007.
7. UM 2009; 2010 och 2011.
8. UM 2003; 2004.

9. UM 2008, 3.

10. UM 2009, 3.

11. UM 2002.

12. UM 2003.

13. UM 2004.

14. UM 200s.

15. UM 2006.

16. UM 2006, 13-14, 20.

17. UM 2007.

18. UM 2008, 30.

19. UM 2008.

20. UM 2000.

21. UM 2009, 21-22.

22. UM 2010.

23. UM 2011.

24. UM 2012,5.
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26. UM 2013.

27. UM 2014, 1.

28. UM 2014.

29. UM 2015b, 1.

30. UM 2015b.

31. UM 2016b, 1.

32. UM 2016b, 3-19.

33. Se Hanna Ojanens och Kristi Raiks kapitel i denna bok.
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Se UM 2012.
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UM 2012, 39.

UM 2012, 38—40.
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UM 2012, 70-73.

Migrationsverket 2016.

Yle 20135a.

Yle 2015b.

Yle 2015b.

UM 2015¢, 1-2.

UM 2015¢, 1.

UM 2015d.

De ifragavarande linderna ar Island, Norge, Portugal, Grekland, Spanien,
Cypern, Polen, Turkiet, Bulgarien, Ungern, Tjeckien, Slovakien, Kroatien,
Serbien, Osterrike, Nederlinderna, Argentina, Egypten, Israel, Algeriet,
Marocko, Nigeria, Tunisien, Etiopien, Kenya, Somalia, Afghanistan, Austra-
lien och Singapore.

UM 2015d.

UM 2015d.

UM 2015d.

UM 2015d.

UM 2015d.

UM 2015d.

UM 2015d.

UM 2015d.

EUobserver 2016a.

EUobserver 2016b.

10. SLUTLEDNINGAR: PRAGMATISKA FINLAND INTERNATIONALISERAS

Se Raunio & Wiberg 2000b; Raunio & Saari 2006.

Hyvirinen & Virolainen 2016.

Se t.ex. Justitieministeriet 2009; Borg m.fl. 2015.

Hobolt 2016.

De nationella valforskningsrapporterna erbjuder mycket information om
skiljelinjerna i Finlands partisystem och vilka deras verkningar ar, samt vidare
perspektiv pa den representativa demokratins forandringar och utmaningar.
Se sirskilt Paloheimo 2005; Borg 2012; Gronlund & Wass 2016.
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BiLAGA 2 (KAPITEL 2). Understddet for EU-medlemskap enligt
befolkningsgrupp (%) &ren 1995-2015. De tillfrigade uppmanades att
bedoma om det egna landets medlemskap i Europeiska unionen ar en
bra sak, en dalig sak eller ingendera. I tabellen rapporteras endast den

andel av de svarande som ansag att EU-medlemskapet ar en bra sak.

Befolkningsgrupp 1995 2000 2005 2010

2015

Finland EU Finland EU Finland EU Finland EU  Finland

Kon
Man 48 59 44 60 45 SS 49 54
Kvinna 45 52 39 54 34 48 43 47
Alder
15-24 56 64 54 64 45 59 S4 60
25-39 47 56 42 59 47 5§ S8 52
40-54 43 S3 40 56 36 48 41 49
55+ 45 52 35 53 34 48 38 46
Utbildning*
Till 15-érséldern 32 46 27 50 22 40 18 36
Som 16-19 aring 37 SS 37 54 29 47 37 45
Over 20 ar gammal 56 62 46 63 49 62 52 62
Yrke
Sysselsitter sig sjalv 20 56 28 62 S3 54 47 54
Ledande stillning 67 66 61 68 53 64 69 65
Hogre tjansteman 52 57 47 61 40 SS 39 53
Liagre tjansteman 38 S3 36 S3 35 46 37 44
Arbetslos 31 49 32 48 33 45 ) 41
Pensionar 46 49 35 50 30 46 38 45
Studerande 64 68 S3 69 47 64 60 65

Placering pd en

vinster-hogeraxel™
Vinster (1-2) 15 52 31 53 35 46 34 45
1(\3[1_“:)“ - vdnster 49 57 45 61 34 56 46 S5
Mitten (5-6) 38 54 39 58 36 52 40 49
lggi_“ge)“‘héger 62 62 54 59 56 59 55 S8
Hoger (9-10) 67 58 48 56 48 54 64 57
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60
S7
56
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40
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67

59
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56
50
44
53
66

54

62

57

59
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Befolkningsgrupp 1995 2000 2005 2010 2015

Finland EU Finland EU Finland EU Finland EU Finland EU

Region™*
1 Ostra Finland 42 31 38 39 71
2 Sodra Finland S3 47 45 50 53
3 Vistra Finland 34 30 30 45 RN
4 Norra Finland 34 32 35 36 A
*De svarande tillfrigades vid vilken alder de hade avslutat sina heltidsstudier.
** De svarande ombads placera sina politiska asikter pa en vinster-hogeraxel dir 1= vinster
och 10=hoger.
**+* Klassificeringen ar 1995 och 2000: 1= Ostra Finland, 2=Sédra Finland, 3= Mellanfin-
land, 4= Norra Finland. Klassificeringen ar 2015: 1= Helsingfors-Nyland, 2=Sé6dra Finland,
3=Vaistra Finland, 4=Norra och Ostra Finland.
BiLAGA 3 (KAPITEL 2). Understdd for den monetira unionen
och euron enligt befolkningsgrupp (%) aren 1995-2015. I tabel-
len rapporteras endast den andel av de svarande som ansag
att den monetdra unionen och euron ir en bra sak.
Befolkningsgrupp 1995 2000 2008 2010 2018
Finland EU  Finland EU Finland EU Finland EU Finland EU
Kon
Man 42 62 5SS 64 86 71 82 68 76 67
Kvinna 32 SS 41 5SS 74 62 78 61 69 62
Alder
15-24 43 62 59 65 87 69 88 67 84 67
25-39 36 60 51 63 85 68 90 66 83 65
40-54 35 59 49 59 83 67 72 65 79 65
S5+ 37 54 39 54 79 61 76 62 79 63
Utbildning*
Till 15-arséldern 36 54 30 52 62 56 66 56 73 57
Som 16-19 aring 32 S8 43 59 79 65 74 63 76 62
Over 20 &r gammal 42 61 54 64 86 73 82 71 81 69
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Befolkningsgrupp

Yrke

Sysselsitter sig sjalv
Ledande stillning
Hogre tjansteman

Lagre tjansteman

Arbetslos
Pensionar

Studerande

Placering pd en
vinster-hogeraxe

Vinster (1-2)

l*’k

Mitten - vanster
(3-4)

Mitten (5-6)

Mitten-hoger
(7-8)

Hoger (9-10)
Region™**

1 Ostra Finland

2 Sodra Finland

3 Vistra Finland

4 Norra Finland

1995
Finland

29
43

39
29
34
39

21
34
33
48

41

36
40
32
29

EU

62
63
61
59
S3
52

62

57

S8

S8

S8

59

2000

Finland

43
62
40
44
42
40
66

44

45

47

59

60

39
52
42
43

EU

67
68
65
57
49
S0
70

S7

62

59

60

SS

2005

Finland

85
86
83
85
81
67
86

64

83

79

86

81

84
82
72
82

EU

79
75
69
63
62
60
72

62

70

67

70

61

2010

Finland

79
87
85
71
74
78
92

64

80

76

87

87

80
80
77
84

* De svarande tillfragades vid vilken alder de hade avslutat sina heltidsstudier.

EU

68
74
67
62
S8
61
70

S7

65

65

69

67

2015

Finland

83
89
83
78
58
79
89

64

77

80

85

80

83
78
81
80

** De svarande ombads placera sina politiska dsikter pa en vinster-hogeraxel dar 1= vinster
och 10=hoger.

** Klassificeringen ar 1995 och 2000: 1= Ostra Finland, 2=S6dra Finland, 3= Mellanfin-
land, 4= Norra Finland. Klassificeringen ar 2015: 1= Helsingfors-Nyland, 2=S6dra Finland,

3=Vastra Finland, 4=Norra och Ostra Finland.
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EU

68
72
64
63
57
61
72

58

66

67

64

60



BILAGA 4 (KAPITEL 2). Finlindarnas fortroende for nationella insti-
tutioner och EU-institutioner (%) aren 1995—2015. Fragan som stilldes

16d: "Uppge angdende var och en av dessa institutioner om ni har
fortroende for dem eller inte?” och svarsalternativen var "Har inte

fortroende for” / "Har fortroende for” I tabellen har endast rapporterats

den andel av de tillfragades svar som uppgav att de hade fortroende. I

materialet frdn ar 2000 ar riksdagen den enda inhemska institutionen.

Befolkningsgrupp

Kon
Man
Kvinna
Alder
15-24
25-39
40-54
S5+
Utbildning*
Till 15-érséldern
Som 16-19 aring
Over 20 ar gammal
Yrke
Sysselsitter sig sjdlv
Ledande stillning
Hogre tjansteman
Lagre tjansteman
Arbetslos
Pensionar

Studerande

Fin-
land

72
66

77
67
65
72

66
69
69

S8
69
68
71
60
71
77

1995

EU

73
70

67
49
49
45

41
S0

50

40
54
46
51
45
4s
68

Fin-

land

62
60

48
45
42
45

S1
5§
66

54
53
S4
47
39
60
61

2000

EU

61
67

80
64
57
61

56
56
66

34
73
63
67
45
61
83
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2005

Fin-
land

72
68

81
73
68
64

S9
64
74

72
76
61
72
S3
66
79

EU

63
S3

75
67
52
53

48
S3
62

70
68
57
N
49
51
77

2010

Fin-
land

63
S9

77
70
56
54

41
51
65

56
80
58
53
42
55
80

EU

74
68

84
82
64
65

46
57
77

77
77
73
72
60
65
85

2015

Fin-
land

79
79

81
77
78
79

71
70
82

86
86
85
71
73
77
83

EU

71

77

80
79
79
66

56
61
79

79
82
81
70
65
67
84



Befolkningsgrupp 1995 2000 2005 2010 2015

Fin- EU Fin- EU Fin- EU Fin- EU Fin- EU

land land land land land
Placering pd en
vinster-hogeraxel™
Vinster (1-2) 61 35 43 32 65 49 51 57 60 65
léﬁ_“f)“ - vanster 700 S3 s3 67 6 s0 ST 61 71 69
Mitten (5-6) 69 47 64 67 73 64 62 69 81 73
lggi_“ée)n'héger 74 85 71 66 75 71 71 82 8 84
Héger (9-10) 74 71 85 74 67 63 67 73 85 74
Region™**
1 Ostra Finland 63 37 63 72 76 64 64 71 78 75
2 Sodra Finland 70 54 62 64 70 63 60 74 86 76
3 Vistra Finland 75 52 61 59 64 54 61 67 72 76
4 Norra Finland 69 49 N 5SS 74 54 62 69 80 67

* De svarande tillfragades vid vilken alder de hade avslutat sina heltidsstudier.

** De svarande ombads placera sina politiska asikter pa en vinster-hogeraxel dir 1= vinster
och 10=hoger.

*+* Klassificeringen ar 1995 och 2000: 1= Ostra Finland, 2=S6dra Finland, 3= Mellanfin-
land, 4= Norra Finland. Klassificeringen ar 2015: 1= Helsingfors-Nyland, 2=S6dra Finland,
3=Vistra Finland, 4=Norra och Ostra Finland.
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BILAGA 5 (KAPITEL 7). Jordbrukets struk-
tur och produktion i Finland aren 1994-2015

1994 2000 2005 2010 2015 Forindring

1994-201$8
Antalet lantgardar, 1000 st 107 80 69 62 S3 -50 %
Antalet mjolkgardar, 1000 st 34 i 16 11 8 76 %
Sysselsatta inom jordbruket, 153 118 91 84 75 -51%
1000 pers
Jordbrukets andel av de 7,4 5,1 3,8 34 3,1  —4,3 %-enh.
sysselsatta, %
Akerareal i bruk, miljoner ha 2,3 2,2 2,2 2,2 2,3 0%
Mjolkproduktion, miljarder 2,3 2,4 2,3 2,2 2,3 0%
Notkottsproduktion, mil- 107 91 84 82 86 -20 %
joner kg
Svinkéttsproduktion, 171 173 203 203 192 +12 %
miljoner kg
Fjaderfakottproduktion, 39 64 87 96 117 +200 %
miljoner kg
Kéttproduktion sammanlagt, 317 328 374 381 39§ +25 %
miljoner kg
Aggproduktion, miljoner kg 72 59 58 62 72 0%

Killor: Luke 2016; Niemi & Ahlstedt 2005; Niemi & Ahlstedt 2015. Antalet lantgardar ar
1994 ar forfattarnas uppskattning.

BILAGA 6 (KAPITEL 7). Finlands andel av EU:s jordbruksproduktion

FEU-28* Finland Finlands

andel, %

Mj@lk, miljarder (md) kg (levererad till ~ 2000 132,6 2,4 1,8
mejerier

2005 1338 2,4 1,8

2010 136,1 2,3 1,7

2015 151,7 2,4 1,6
Svinkott, md kg 2000 21,7 0,2 0,8

2005 21,8 02 0,9

2010 22,1 0,2 0,9

2015 22,9 02 0,8
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FU-28* Finland Finlands

andel, %
Notkott, md kg 2000 8,3 0,1 1,1
2005 8,1 0,1 1,1
2010 8,0 0,1 1,0
2015 76 0,1 1,1
Fjaderfikott, md kg 2000 10,3 0,1 0,6
2005 11,1 0,1 0,8
2010 12,0 0,1 0,8
2015 13,5 0,1 0,9
Spannmal, md kg 2000 280,2 41 1,5
2005 2903 4,1 1,4
2010 3016 3,0 1,0
2015 3174 3,7 1,2
Virdet av vegetabilieproduktionen, 2000 171,7 1,4 0,8
md €
2005 171,9 1,4 0,7
2010 194,2 1,4 0,7
2015 2129 1,3 0,6
Virdet av husdjursproduktionen, md € 2000 133,9 2,1 1,6
2005  137,1 22 1,6
2010 1434 2,3 1,6
2015 161,7 2,4 L5
Virdet av jordbruksproduktionen, 2000 3184 3,5 1,1
md €
2005 323,9 3,6 1,1
2010 355,0 3,7 1,1
2015 394,9 3,8 1,0
Jordbrukets mervirde (gross value 2000 160,9 1,6 1,0
added, GVA), md €
2005 1531 1,5 1,0
2010 1510 1,4 0,9
2018 164,1 0,8 0,5

Kalla: Eurostat 2016b. *Siffrorna for ar 2000 omfattar ocksa linder som ansloét sig till EU
forst ar 2004, 2007 och 2013. Md= miljarder.
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