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FORORD

E uropeiska unionen ir en gemenskap som bestar av sa gott som
en halv miljard medborgare och nistan trettio medlemsstater.
Dess valsprak ar "forenade i mangfalden” Mottot, som vi valt som
titel for var bok, ar en triffande sammanfattning av den europeiska
politikens kirna. A ena sidan ger variationen i medlemsstaternas
sardrag och utveckling upphov till mangfalden bland dem. Med-
lemsstaterna skiljer sig avsevirt fran varandra i fraiga om levnads-
standard, forvaltningsstruktur, demokratins funktion, nirings-
livets strukturer och den politiska kulturen. A andra sidan skapar
unionens gemensamma institutioner och policyer likheter i med-
lemsstaternas virderingar, principer och sitt att tinka och handla.
Unionens kommission, parlament och centralbank har ett stort
inflytande pa den europeiska politikens agenda.

EU har métt ménga stora utmaningar under den senaste tiden:
unionens enighet har provats av eurokrisen, migrationen, brexit
och coronapandemin. Ibland har det varit lattare att uppna endrikt,
ibland har medlemsstaternas mangskiftande mal gjort att forhand-
lingarna dragit ut pd smatimmarna och endast resulterat i magra
kompromisser. Kriserna har dnda lett till att integrationen har
okat och banden mellan medlemslinderna férdjupats. I takt med
att unionens befogenheter har 6kat och de europeiska samhillena
internationaliserats har ocksa de nationalistiska partierna blivit
populérare. Integrationen ér tydligt politiserad: medlemsstaternas
regeringar maste motivera resultaten av férhandlingarna i Bryssel
mer ingdende dn tidigare.
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Syftet med var bok ir att studera EU:s framtida utveckling ur
ett mer helhetsmissigt perspektiv. Boken betonar ett "europeiskt”
perspektiv, dock utan att glomma skiljelinjerna mellan medlems-
staterna och de politiska partierna, inte heller den allmdnna opini-
onen. Utgingspunkten dr frigan om unionens férmaga att fornya
sig och driva en gemensam politik som ligger i linje med unionens
valsprak. Utmaningarna har varit manga under 2010-talet, och var-
dagen i unionen blir ingalunda lattare i fortsittningen. Unionen
och dess medlemsstater som aterhdamtar sig fran coronapandemin
maste inte bara rada bot pa ekonomin, utan ockséa hantera bland
annat klimatférindringen, férdjupningen av den inre marknaden
och fragor som giller digitalisering, desinformation och migration.
Dessutom skapar forindringarna i den internationella verksam-
hetsmiljon och medlemsstaternas olika samhaillsstrukturer och
varderingar osdkerhet i unionens verksamhet.

Spanningarna mellan enhet och méangfald har priglat integratio-
nen fran forsta borjan. Det kommer utan tvekan att vara fallet ocksa
under de kommande artiondena. Vi vill f6r var egen del erbjuda ett
bidrag till en aktiv och mangsidig Europadiskussion som bygger
pa kunskaper om och forstielse for unionens institutioners och de
andra medlemsstaternas mal. Losningarna pa EU-niva har lingsik-
tiga konsekvenser eftersom de paverkar den nationella och europe-
iska politikens riktning. Darfor ar det nédvandigt att fora en aktiv
diskussion om Europas riktning.

Maj 2021
Tapio Raunio och Juho Saari

6 FORENADE I MANGFALDEN



INNEHALL

Inledning: Integrationens utveckling och framtida
utmaningar ............ciiiinnnrnnannnns
Tapio Raunio & Juho Saari

Besluten och demokratin: svart att samordna
effektivitet och deltagande.. . .. .. ............
Tapio Raunio

Den ekonomiska politiken: fran tullunion till
ekonomiskunion . ........................
Jaakko Kiander

Miljopolitiken och den grona utvecklingen. ... ...
Rauno Sairinen

Invandring: oenighet mellan medlemsstaterna
om asylpolitiken. . .. .. ......... ... ... ...,
Osten Wahlbeck

Jordbrukspolitiken: utveckling, utmaningar och
framtidsutsikter .........................
Jyrki Niemi & Ilkka P Laurila

Det omojliga blir mojligt: EU:s sociala dimension. .
Noora Heinonen & Juho Saari

149



8. Jimstilldhetspolitiken: ojamn utveckling,
politiska kursomlaggningar och polarisering. .. 174
Anna Elomaki & Johanna Kantola

9. Utrikes-, sikerhets- och forsvarspolitiken:
EUienvirldavstater...................... 196
Hanna Ojanen

10. Forenadeimangfalden..................... 221
Tapio Raunio & Juho Saari



1

INLEDNING:
INTEGRATIONENS UTVECKLING
OCH FRAMTIDA UTMANINGAR

TAPIO RAUNIO & JUHO SAARI

Det handlar inte enbart om partipolitik, regler eller férord-
ningar, marknader eller valutor. Det handlar nir allt kommer
omkring — och framf6r allt - om méanniskor och deras strivan.
Det handlar om méanniskor som stér upp tillsammans. For sin

frihet, for sina varden, helt enkelt for en battre framtid.!

D essa ord uttalades av Ursula von der Leyen, den f6rsta kvinnliga
ordforanden f6r Europeiska unionens kommission, i Europa-
parlamentet i slutet av ar 2019. Vid denna tidpunkt gick integra-
tionens kanske svaraste decennium mot sitt slut. Under detta ar-
tionde hade eurokrisen, flyktingkrisen och brexit, det vill siga Stor-
britanniens uttride ur EU, provat medlemsstaternas interna enhet
och inbordes solidaritet. A andra sidan hade integrationen under
samma artionde ocksa blivit starkare, bade lagstiftningsmassigt
och i anslutning till medlemsstaternas politiska samarbete. Aven
medborgarnas stod hade blivit starkare: trots att de populistiska
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partiernas stod hade okat, visar enkiter att en klar majoritet av med-
borgarna understodde sina linders EU-medlemskap. I EU-parla-
mentsvalet varen 2019 var rstningsprocenten rejalt hogre an i de
tidigare valen som ordnades efter millennieskiftet.

I von der Leyens tal ligger fokus pa méinniskorna, pa deras for-
hoppningar och tro pa en bittre framtid. Under 2010-talet fram-
gick det dock att manniskorna och de politiker som foretrider dem
kan ha vildigt varierande ambitioner. Precis som EU:s motto slar
fast ar unionen med dess nistan 500 miljoner medborgare "for-
enade i mangfalden”” Varje gang som unionen har utvidgats, har
dess interna mangfald okat. I dag finns det avsevirda skillnader
mellan medlemsstaterna i fraga om levnadsstandard, fungerande
demokrati, centralledning, niringslivets strukturer och om politisk
kultur. Samtidigt har den allt djupare integrationen, den vixande
rorligheten och de europeiska samhaillenas 6kande internationali-
sering och multikulturalism bidragit till att 6ka stodet for nationa-
listiska partier av olika slag.

Unionens enighet beror framfor allt pa formagan och viljan
hos medlemsstaterna och EU:s institutioner (kommissionen,
parlamentet, radet och de ridgivande kommittéerna) att komma
overens om den gemensamma politiken. Medlemsstaternas for-
handlingspositioner utformas i férsta hand utifran deras natio-
nella intressen och inrikespolitiska omstindigheter, men samtidigt
maste regeringen i varje medlemsstat 6verviga sina mal i relation
till de 6vriga medlemsstaternas och unionsinstitutionernas stand-
punkter. Det innebar att smidigheten i EU:s beslutsfattning bygger
pa omsesidigt fortroende och pa de olika férhandlingsparternas
beredskap att anpassa sina egna krav f6r den gemensamma linjens
och de langsiktiga riktlinjernas och malens basta.

Det verkar som om medierna framhéver svarigheterna att
astadkomma gemensamma stindpunkter i unionen. I detta per-
spektiv framtrider EU ofta som ett medlemsstaternas maktspel
dar nationella intressen kolliderar med varandra och férhand-
lingar drar ut pa tiden. I medierna presenteras ofta resultat av for-
handlingarna i Bryssel som magra kompromisser som dikterats av
de stora medlemsstaternas intressen. Medierna faster ocksad mer
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uppmirksamhet vid de medlemsstater vilkas regeringar orsakar
problem i forhandlingarna. Darfor far vissa stater, med Storbritan-
nien som tridde ut ur unionen och de sa kallade Visegradlinderna
i spetsen (Polen, Slovakien, Tjeckien och Ungern), avsevirt storre
synlighet i medierna dn de medlemsstater som héller fast vid den
gemensamma linjen.

Det leder ocksa litt till att medborgarna indelar medlemssta-
terna i olika kategorier: dels i linder som stoder integrationen
och bir ansvar for den, dels i opalitliga partner och rent av fri-
passagerare som géirna tar emot pengar men som avstar fran att
genomfora avtalade reformer. Tysklands ledarskap och beredskap
till flexibilitet far ofta berém, trots att det finns manga exempel i
integrationens historia pa hur Tyskland aggressivt slagit vakt om
sina egna intressen, sarskilt i beslut om den inre marknaden och
den ekonomiska och monetira unionen. Medlemsstaterna i sddra
Europa och manga av de nyare medlemsstaterna i centrala och 6stra
Europa synes i sin tur dra nytta av de disciplinerade nordliga med-
lemsstaterna. Framst tycks de styras av en strivan efter att siker-
stilla egna ekonomiska intressen och EU-st6d. Av unionens organ
uppfattas kommissionen, parlamentet, domstolen och Europeiska
centralbanken (ECB) som ansvarar for finanspolitiken i sin tur
latt som "forbundsstatens” opersonliga maktmaskineri som fattar
beslut utan att ta hinsyn till medborgarnas asikter. I denna bok ges
manga exempel pa att verkligheten dr mycket mer mangfasetterad
an dessa stereotyper.

I bokens artiklar analyserar vi den europeiska integrationens
forandring efter millennieskiftet och drar upp konturerna for EU:s
centrala utmaningar i framtiden. P4 2010-talet drabbades unionen
av manga svara situationer, fran eurokrisen till brexit, och framti-
den for sannolikt med sig nya komplicerade fragor. Var diskussion
utgar fran unionens motto, “forenade i mangfalden” I dess kirna
finns fragan om huruvida EU har f6rmaga att fornya sig och driva
en enhetlig politik.

Hirnast tecknar vi bakgrunden till de senare kapitlen i boken.
Forst beskrivs integrationens utveckling efter andra vérldskriget. I
denna skildring ligger fokus pa Finlands tid som medlem i EU och
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framfor allt under 2010-talet. Efter det diskuterar vi unionen som
en vairdegemenskap, sd att ldsaren kan dvervaga hur EU:s verksam-
het i olika politikomraden star i férhallande till dess egna varde-
ringar och mal. Avslutningsvis presenterar vi bokens struktur och
de teman som sammanbinder alla de perspektiv som behandlas.

FRAN EKONOMISK GEMENSKAP TILL POLITISK UNION

Den europeiska integrationen ir en kombination av politik och
ekonomi. Efter andra virldskriget ville de sex ursprungliga med-
lemsstaterna, det vill siga Nederlinderna, Belgien, Italien, Lux-
emburg, Visttyskland och Frankrike, frimst uppna bestiende
fred och kontinuerlig dteruppbyggnad. For att uppna bestaende
fred ville linderna oka det 6msesidiga beroendet och utbytet pa
ett sitt som sammankopplade industribranscher och engagerade
politikerna att arbeta f6r gemensamma mal. Institutionerna i Euro-
peiska kol- och stalgemenskapen (EKSG, bildades 1951) och senare
Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEG, 1957) och Europeiska
gemenskapen (EG, 1965) erbjod ett forum for regelbunden dialog
mellan medlemsstaternas politiker och tjanstemén. EKSG inledde
integrationen i en enda politiksektor, men under artiondenas lopp
utvidgades integrationen till andra politiska omraden pa det sitt
som den neofunktionalistiska teorins begrepp spillover-effekten
beskriver. En bidragande faktor till att det 6verstatliga besluts-
fattandet spridits frain omrade till omrade ar att samhallets olika
politiksektorer har starka kopplingar till varandra.#

Nir det giller att bygga upp fortroende ar det viktigare med
konkreta resultat an med hogstamda festtal. Detta betonade ocksa
den franske tjinstemannen Jean Monnet i sina memoarer. Mon-
net var den frimste paverkaren i integrationens forsta skeden och
verkade ocksa som den forsta ordféranden for Hoga myndigheten,
som var kommissionens foregangare. Monnet skriver att han vis-
ste att vagen till Europas politiska integration skulle bli ling och
att den med nédviandighet maste ga via bestimda delmal. Integra-
tionen behévde med andra ord forverkligas genom partiella men
konkreta resultat.’ Varje dndring i Europeiska gemenskapernas
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(senare unionens) "grundlag”, det vill siga i dess grundférdrag, har
forstarkt unionens befogenheter pa bekostnad av medlemsstater-
nas befogenheter. Medlemsstaterna har dock sjilva medvetet valt
att inskranka den nationella sjilvbestimmanderitten, da de vid
varje forhandlingsomgang i samforstand gjort kompromisser och
overlatit en del av sina befogenheter till unionen.

Andring av grundfdrdragen forutsitter forst att medlemssta-
terna fattar ett enhalligt beslut vid regeringskonferensen. Darefter
ska dndringen ytterligare godkinnas separat i varje medlemsstat
antingen i landets nationella parlament eller genom folkomrost-
ning. Medlemsstaternas politiska ledare har dragit slutsatsen att
djupare integration ger storre fordelar dn nackdelar. I besvirliga
situationer har enskilda medlemsstater lyckats forhandla fram
tidsbestimda eller permanenta undantag i fordragen, eller s har
krav pa enhillighet och "nédbromsklausuler” bakats in i lagstift-
ningen. Aven Finland har forhandlat fram sddana undantag i friga
om arbetspensionerna och jordbruket. Under artiondenas lopp har
integrationen ocksa utvidgats till att omfatta nya medlemsstater:
Irland, Storbritannien och Danmark (1973), Grekland (1981), Spa-
nien och Portugal (1986), Osterrike, Sverige och Finland (1995),
Cypern, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Slovakien, Slovenien,
Tjeckien, Ungern och Estland (2004 ), Bulgarien och Ruminien
(2007) samt Kroatien (2013) har kompletterat unionen med sina
nationella sdrdrag.

Integrationen har fordjupats avsevirt under den tid som Fin-
land varit medlem i EU. Unionen har i praktiken inflytande pa alla
politiksektorer. Samtidigt har Europapolitiken utvecklats fran ett
specialomride inom utrikesministeriet till genomgaende verksam-
het for hela statsradet. I Finland behandlar varje ministerium och
riksdagsutskott EU-fragor &tminstone i ndgon omfattning. Enligt en
uppskattning anknyter till och med mer dn hilften av drendena pa
riksdagsutskottens foredragningslistor till EU.® Unionen har befo-
genheter i olika sektorer, fran finansieringen av kulturprojekt till
den gradvisa utvecklingen av en gemensam sikerhets- och forsvars-
politik. Befogenheterna varierar dock mellan olika politiksektorer.
I vissa omraden har befogenheterna &verforts helt till unionen. I
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de flesta delomrdden har befogenheterna fordelats mellan EU och
medlemsstaterna sa att bada har ritt att stifta lagar och utfirda juri-
diskt bindande bestimmelser.

Integrationen har ocksa férandrats kvalitativt: den marknads-
och ekonomibetonade integrationen har kompletterats med
okande samarbete inom andra politiska sektorer. Det storsta steget
i detta avseende var Maastrichtfordraget (1993), som tridde i kraft
tva ar fore Finlands EU-medlemskap. Genom Maastrichtfordraget
omvandlades EG till Europeiska unionen. Férdraget gjorde besluts-
fattandet mer Overstatligt eftersom det 6kade kommissionens och
Europaparlamentets befogenheter och utvidgade tillimpningsom-
radet for beslut som fattas med kvalificerad majoritet i unionens
rad. Foreskrifterna om unionens medborgarskap, den ekonomiska
och monetira unionen (EMU) och den gemensamma valutan —
euron infordes ar 2002 — och om utrikes- och sikerhetspolitikens
utveckling betydde framfor allt att integrationen foérdjupades
betydligt och att gemenskapen blev mer politisk.

Lissabonfordraget, som tradde i kraft ar 2009 och som fortfa-
rande giller, kravde en invecklad process som visar hur svart det ar
att uppna 6verenskommelse i en union som blir allt storre. Utkastet
till fordraget bereddes av konventet, det vill siga av en delegation
som bestod av statschefer, ledare for medlemsstaternas parlament
och regeringar samt av Europaparlamentets och kommissionens
foretradare. Konventet offentliggjorde sitt forslag till unionens
grundlag sommaren 2003. Regeringskonferensen godkinde det
delvis omarbetade forslaget som grundlagsfordrag mot slutet av ar
2004. Frankrike och Nederlinderna avvisade emellertid forslaget
i folkomroéstningar som ordnades i skiftet av maj och juni 2005,
vilket ledde till att medlemsstaterna pausade behandlingen i tva ar.

Efter pausen beslutade Europeiska radet i juni 2007 att en ny
regeringskonferens skulle borja bereda fordraget. Medlemsstaterna
undertecknade det nya fordraget i Lissabon i december samma ar.
De avsag att fordraget skulle trida i kraft fran och med borjan av
ar 2009. Detta blev dock inte fallet, eftersom Irland ordnade en
folkomrostning dir en knapp majoritet avvisade fordraget i juni
2008. Irland var i sjilva verket den enda medlemsstaten dér folket
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rostade om Lissabonfordraget, trots att cirka tio medlemsstater
ursprungligen planerade att ordna folkomrdstning om det ar 2004
godkinda grundlagsfordraget, som i praktiken hade samma inne-
hall som Lissabonfordraget. For att genomfora Lissabonfordraget
anvinde EU en 16sning som redan hade beprévats i processerna for
godkinnande av Maastricht- och Niceférdragen (2003): irlindarna
fick rosta pa nytt efter att landet beviljats sarskilda eftergifter. I den
nya omrostningen rostade majoriteten for fordraget, och Lissabon-
fordraget tradde i kraft i december 2009.

Lissabonfordraget innebar ett nytt stort steg mot en mer inte-
grerad union. For institutionernas del 6kade fordraget tillimp-
ningsomradet for beslut som fattas med kvalificerad majoritet i
radet som representerar staterna, och det gav parlamentet, som
representerar medborgarna, en starkare stillning. Medbeslutan-
deforfarandet — enligt vilket genomférandet av kommissionens
initiativ férutsitter bade radets och parlamentets godkdnnande -
blev ordinarie lagstiftningsforfarande, vilket ocksa ar férfarandets
officiella namn. Samtidigt 6kade parlamentets budgetbefogen-
heter. Tjansterna som Europeiska radets ordférande och EU:s utri-
kesminister grundades (officiellt Unionens héga representant for
utrikes- och sikerhetspolitik), och unionen blev siledes en juridisk
person. Detta gav den storre befogenheter i internationella férdrag.
I Lissabonfordraget antecknades dessutom omsesidig bistands-
skyldighet for alla medlemsstater och det europeiska forfarandet
for medborgarinitiativ, bland annat. Reformerna var stora da man
tanker pa kravet pa enhailliga beslut, vilket vittnade om medlems-
staternas vilja att vidareutveckla unionen och férdjupa samarbetet.”
Samtidigt ar det begripligt att politiker 6verallt i unionen talade
om “grundlagsutmattning” och om deras lingtan efter en normal
daglig politik s& fort Lissabonfordraget tritt i kraft. Dessutom antog
manga att unionen endast skulle kunna férnyas genom betydande
externa eller interna kriser. Da stod den fOrsta av artiondets kriser
alldeles bakom hornet.
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2010-TALET: ETT TURBULENT ARTIONDE

I borjan av ar 2010 gick Grekland sa gott som i konkurs. Den s
kallade eurokrisen, som denna hindelse satte i gang, ledde till en
betydande nationell politisering av integrationen runt om i Europa.
Det finns dock stora skillnader i de partipolitiska konflikterna och
i omfattningen av den samhillsdebatt som integrationen gett upp-
hov till i medlemsstaterna.® Borjan av 1990-talet med Maastricht-
fordraget blev en vindpunkt. Sedan dess ar uppfattningen att inte-
grationen har kommit in i ett nytt skede efter perioden av passiv
eller tillitande konsensus. Det nya skedet kinnetecknas av att med-
borgarna och partierna har storre reservationer for en fordjupad
integration an tidigare.? De kriser som foljde titt pa varandra gjorde
2010-talet srskilt svart. Eurokrisen, flyktingkrisen och brexit prig-
lade unionens verksamhet i turordning fran decenniets bérjan till
dess slut. Det var intressant och avgorande for unionen att dessa tre
kriser inte delade medlemsstaterna och medborgarna enligt samma
skiljelinjer.

Eurokrisen handlade naturligtvis frimst om den gemensamma
valutan, men atgirderna for att stabilisera euroomradet och stod-
paketen till Grekland och andra sydeuropeiska medlemsstater
som hamnat i ett svart ekonomiskt lige vickte ocksa en mer all-
man debatt om EU:s enhetlighet, medlemsstaternas gemensamma
solidaritet och integrationens framtid. Regeringarna f6r linderna
i euroomradet blev tvungna att forsvara impopulira stodpaket, da
oppositionen och sirskilt de EU-kritiska partierna riktade skarp
kritik mot de dyra stabilitets- och stimulansatgirderna. Lite for-
enklat kan man sdga att de partier och medborgare som hade en
positiv instillning till integrationen stodde atgarderna for stabili-
sering av euroomradet, medan de EU-kritiska var mer reserverat
instillda. Eurokrisen bidrog till att 6ka understodet f6r den radikala
hogern eller de populistiska partierna, bade i de nationella parla-
mentsvalen och i Europaparlamentsvalen. Nationalistiska partier
och partier som motsitter sig invandring, multikulturalism och
makteliten hade visserligen 6kat sin popularitet pa de traditionella
makthavande partiernas bekostnad runt om i Europa redan fore
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svarigheterna med euron, den internationella finanskrisen som
borjade ar 2008 och den ekonomiska osikerheten i anslutning till
dem.'® Omfattande protester utbrot i de linder som hamnat i eko-
nomiska svarigheter, frin Grekland till Spanien, men protesterna
riktades lika mycket, eller till och med mer, mot den egna statens
nationella ledning som mot unionens politik f6r "ekonomisk dis-
ciplin”

Sommaren 2015 beviljades Grekland ett tredje stodpaket, och
eurokrisen borjade gradvis latta. Samtidigt hade artiondets andra
“kris” redan borjat, och ater en ging stod unionens sydliga med-
lemsstater i rampljuset. Pa grund av oroligheterna i Mellandstern
och framfor allt till foljd av inbordeskriget i Syrien hade allt storre
mangder flyktingar borjat komma till Europa, sirskilt fran och med
ar 2014. Storsta delen av dem tog sig 6ver Medelhavet. Fér minga
av dem tog farden slut ute pa havet, vilket de tragiska nyhetsbil-
derna pa flyktingbarn som livlgsa flét i land vittnar om. Aren 2015
och 2016 ansokte cirka tva och en halv miljon minniskor om asyli
EU:s medlemsstater. Den stora méingden asylsokande skapade ett
stort tryck pa unionen, och sarskilt Grekland och Italien hamnade
i svarigheter pa grund av den stora mangden méinniskor. En del av
medlemsstaterna med de fyra Visegrad-linderna i titen var mindre
beredda att ta emot flyktingar 4n majoriteten, som under ledning av
Tysklands férbundskansler Angela Merkel var redo att axla storre
ansvar for de asylsokande.

Meningsskiljaktigheterna kulminerade pa radets méte for unio-
nens inrikesministrar den 22 september 2015, dir medlemsstaterna
beslutade att vidarebositta 120 0oo asylsokande fran de linder dar
migrationstrycket var storst, i huvudsak Grekland och Italien, och
placera demiandra medlemsstater. Tjeckien, Slovakien, Ruminien
och Ungern réstade mot beslutet, medan Finland var den enda
medlemsstaten som lade ned sin rést. Flyktingkrisen synliggjorde
saledes indelningen i dldre och nyare medlemsstater eller indel-
ningen i vistliga och ostliga medlemsstater. Bland medborgarna
aktualiserades samtidigt en sociokulturell skiljelinje, da vardelibe-
rala medborgare tenderade att ha en mer positiv instéllning till de
asylsokande dn viardekonservativa."
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Den kritiska instéllningen till migrationen riktades framfor allt
mot asylsokande som kom fran linder utanfor Europa, men dven
arbetskraftens fria rorlighet inom EU orsakade missnoje. Efter
millennieskiftet anslét sig linder frin Central- och Osteuropa till
unionen i tva vigor. Fran dem flyttade sirskilt manga arbetstagare
till de dldre medlemsstaterna. Ar 2015 bodde drygt 11 miljoner, det
vill siga knappt 4 procent, av EU-medborgarna i arbetsfor alder i
en annan stat dn i den stat dir de var medborgare. Av dessa 11 mil-
joner arbetade cirka 40 procent i Tyskland och Storbritannien.”
Rykten om “polska rormokare” — som mest bodde det 6ver en
miljon polacker i Storbritannien — och utnyttjandet av utlindsk
arbetskraft 6verlag vickte oro bland medborgarna. Dessutom gav
vissa enskilda grupper, sasom tiggare frin Rumanien och Bulgarien,
upphov till starkt delade asikter i medlemsstaterna.

Artiondets tredje kris var "brexit”, det vill siga Storbritanniens
uttrdde ur Europeiska unionen i slutet av artiondet. Tills vidare
har ingen annan medlemsstat pa allvar 6vervagt uttrade ur unio-
nen eller euroomradet.”® En sammanfattning av brexitprocessens
skeden finns i den vidstaende faktarutan. Storbritanniens uttriade
forsvagar unionen ekonomiskt och politiskt pa den globala arenan.
Samtidigt ar det mycket sannolikt att brexit gor unionens besluts-
process smidigare. Enligt statistiken 6ver omrostningarna i radet
rostade Storbritannien mot den vinnande majoriteten klart oftare
an de 6vriga medlemsstaterna. I Europaparlamentet var det i sin tur
i genomsnitt svarare for de brittiska representanterna att anpassa
sig till sina gruppers stillningstaganden. Storbritanniens verksam-
het styrdes ocksa av landets ataganden i Brittiska samvildet och i
Atlantsamarbetet. Brexit kommer sannolikt att underlitta besluts-
fattandet savil i radet som i Europeiska radet och i Europaparla-
mentet. Axeln Tyskland—Frankrike torde fa allt storre betydelse i
unionen medan Spanien, Italien och Polen soker sina platser som
medelstora medlemsstater. Brexit innebdr ocksd en méjlighet att
fordjupa integrationen i olika politiksektorer, sasom sikerhets- och
forsvarspolitiken och i den sociala dimensionen, dir britterna haft
en reserverad instéllning till forsoken att forstarka unionens roll.
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Brexit visar att Europeiska unionen ar ett genuint frivilligt stats-
forbund som en stat kan vilja att limna. Efter folkomrostningen i
Storbritannien fruktade man i unionens institutioner och i vissa
medlemsstater att de euroskeptiska partierna skulle fd vind i seglen
och borja framféra krav pa férhandlingar om sina linders stéllning
och pé folkomrostningar om EU-medlemskapet pd samma sitt som
Storbritannien. Detta blev dock inte fallet ens i Polen och Ungern
som vanligen opponerar sig mot unionen och balanserar mellan
integrationens fordelar och statsledd nationalism.

Brexits foljder for Storbritannien kommer att vara av storre
intresse. Forvantningen ar att brexit kommer att leda till en ny
folkomrostning om Skottlands sjalvstindighet. I Nordirland, som
aterhdmtar sig frin langvariga spanningar, har oro vaknat for omra-
dets stabilitet som granne till Irland. Enligt ekonomer har brexit en
klart negativ inverkan pa Storbritanniens ekonomi. Mycket beror
pa unionens och britternas relation i framtiden och naturligtvis pa
utvecklingen av Storbritanniens inrikespolitik efter coronapande-

min.'4

BREXIT

Storbritanniens sarskilda forhallande med Europa
har debatterats ivrigt under hela perioden efter andra
varldskriget. Landets bada huvudpartier, det konserva-
tiva partiet och arbetarpartiet, har varit internt splitt-
rade i fraga om integrationen. Kontinentala Europa
har med tidvis mycket stor frustration foljt med brit-
ternas debatt, som i forsta hand styrts av de medier
och politiker som haft den mest negativa instillningen
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till integrationen. I den offentliga debatten i Storbri-
tannien har Bryssel alltfor ensidigt framstatt som en
maktlysten, teknokratisk direktivfabrik och Europa
har framstatt som avlagset. Nar premidrminister David
Cameron ar 2013 gav 16fte om en folkomréstning om
EU-medlemskapet var det friga om en reaktion pa det
okade stodet for det konservativa partiets euroskep-
tiska falang och for partiet UKIP, som foresprakade
Storbritanniens uttride ur unionen. Cameron lovade
att ordna en folkomrostning om det konservativa par-
tiet, som han ledde, skulle fa majoritet i parlaments-
valet ar 2015. Fore folkomrostningen forhandlade
Cameron med EU. Hans mal var att definiera om vill-
koren f6r Storbritanniens medlemskap. Cameron fick
dock endast kosmetiska eftergifter.

Hans mal med folkomrostningen var att fa ett klart
avgorande i frigan om medlemskapet — och sa blev det,
dven om avgorandet inte var det som Cameron hade
onskat. I folkomrostningen i juni 2016 rostade 51,9
procent for att Storbritannien skulle limna unionen,
medan 48,1 procent rostade mot forslaget. Rstnings-
procenten var 72,2. Uttrddet fick stod framfor allt bland
aldre aldersgrupper, ligre utbildade och mer virdekon-
servativa viljare, medan yngre personer med en liberal
varldsaskddning foresprikade fortsatt medlemskap.
Medlemskapet hade ett starkt understdd i London
och Skottland. Migrationen och griansévervakningen
blev de viktigaste orsakerna bland dem som forespra-
kade uttrade, medan faktorer som anknot till ekonomin
betonades i "remain™ldgret. Mer allmdnna teman som
diskuterades i kampanjerna var den minskade sjélvbe-
stimmanderitten och EU:s demokratiunderskott.
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Theresa May, som utsédgs till premidrminister efter
folkomrostningen, fick ett svart uppdrag. Storbritan-
niens parlament var djupt splittrat: en del av parla-
mentsledamoterna motsatte sig uttridet ur unionen, en
del ville att landet skulle f6rbli en del av unionens inre
marknad trots uttridet (s kallad mjuk brexit), medan
andra ville att britterna snabbt skulle limna unionen,
vid behov till och med utan uttridesavtal (hird brexit).
Enligt grundférdragen far férhandlingarna om uttrade
ur unionen ta tva ar i ansprak. Mays regering limnade
en anmalan om uttrade till unionen i mars 2017. Det var
relativt enkelt f6r EU att formulera sin forhandlings-
position, men pa grund av den brittiska regeringens
problem publicerades utkastet till uttridesavtal forst
mot slutet av ar 2018. Férhandlingarna 6verskuggades
inte bara av Storbritanniens svara inrikespolitiska situa-
tion utan dven av kampanjerna for brexitomroéstningen,
dar flera av de ledande politikerna i “leave™lagret fram-
forde atminstone tvivelaktiga om inte direkt l6gnaktiga
loften och pastaenden. Bland de viktigaste fragorna i
forhandlingarna var britternas framtida relation med
unionen och hur gransen mellan Irland och Storbri-
tannien skulle behandlas i framtiden.

Nir fristen pa tva ar gick ut varen 2019, beviljade EU
mer tid for férhandlingarna fram till slutet av oktober
samma ér. I borjan av sommaren hamnade May i en
atervindsgrand och avgick. Hon eftertriddes av Boris
Johnson, som var en kind EU-motstandare och som
hade varit en av de centrala ledande gestalterna i "lea-
ve-kampanjen. I oktober beviljade Europeiska radet
ytterligare tid for forhandlingarna fram till slutet av
januari 2020, da Storbritanniens uttride tradde i kraft
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utifran det omarbetade uttradesavtalet. Under over-
gangsperioden som varade fram till slutet av ar 2020
toljde Storbritannien EU:s lagstiftning och skyldig-
heter i internationella fordrag, men deltog inte lingre
i EU-besluten. Storbritanniens uttride ur EU tradde
i kraft i full utstrackning i borjan av ar 2021. Genom
handels- och samarbetsavtalet mellan EU och Storbri-
tannien lamnade Storbritannien den inre marknaden
och tullunionen samt alla andra EU:s politikomraden
och internationella férdrag. Medborgarnas fria ror-
lighet slopades, och avtalet omfattar inte utrikes- och
sakerhetspolitiken. Genom sirskilda arrangemang var
det mojligt att forhindra att en "hard grians” uppstod
mellan Irland och Nordirland.

Kriserna har begripligt nog intensifierat debatten om en eventuell
upplosning av unionen, eller atminstone en delvis upplosning av
integrationen. Siarskilt de som motsitter sig integrationen havdar
att staterna inom EU och sdrskilt i euroomradet har alltfor sarprig-
lade samhillsstrukturer och politiska kulturer f6r att kunna bilda
en enhetlig helhet som har f6rmaga att fornyas. Enligt denna argu-
menteringslinje fordrar Europas langsiktiga intressen att EU-inte-
grationen genomfors i flera olika kretsar som representerar olika
grader avintegration, och dir urvalet av medlemsstater till de olika
kretsarna sker till exempel utifran deras ekonomiska styrka eller
integrationsvilja. Detta vore inte nagon nyhet i sig, enskilda med-
lemsstater har stallt sig utanfor olika EU-fordrag dven tidigare. De
framsta exemplen pa detta dr den ekonomiska och monetira unio-
nen EMU och Schengenavtalet, som underlattar medborgarnas ror-
lighet." Ett verksamhetssatt som bygger pa flera kretsar skulle dock
innebdra en grundlig omvilvning av EU:s verksamhetsprinciper om
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detinfordes systematiskt och genomgaende unionens verksambhet.
Det har ocksa hivdats att samhorighetskinslan i unionen ér svag
och att medborgarna darfor pa lingre sikt saknar beredskap for
betydande inkomstoverforingar av den typ som stodpaketen i euro-
omradet representerar, eller for solidariskt ansvar vid placeringen
av asylsokande.

Enligt alternativa uppfattningar har problemen i euroomrédet,
migrationskrisen och brexit tvirtom visat medborgarna och med-
lemsstaterna att EU behover djupare integration. Det betrakta-
des som nodvandigt att inféra en mer ingaende 6vervakning av
medlemsstaternas budgetar, banker och ekonomier, s att det i
framtiden skulle vara maijligt att battre forutse de svirigheter som
medlemsstaternas ekonomier méter. Till f6ljd av eurokrisen har
unionens finanspolitiska befogenheter darfor forstarkts pa manga
olika sitt. Europeiska stabilitetsmekanismen (ESM) ir en bety-
dande mekanism f6r inkomstoverforing. Den beviljar 1an till med-
lemsstater som rakat i svarigheter i syfte att halla euroomradet sa
stabilt som mojligt. Unionens roll har blivit starkare genom fordra-
get om stabilitet, samordning och styrning inom ekonomiska och
monetira unionen (2013) och genom stegen mot en bankunion,
likasa genom den arliga EU-planeringsterminen, som handlar om
att EU (frimst kommissionen) ger medlemsstaterna anvisningar
om ekonomi och budget samt péa férhand godkanner de nationella
budgetarna och de ekonomiska handlingsplanerna. Den gemen-
samma valutan eurons dragkraft har inte heller minskat: Slovenien
anslot sig till euron ar 2007, Slovakien 2009, Estland 2011, Lettland
2014 och Litauen 2015."

Den svaraste frigan i samband med flyktingkrisen har varit
asylpolitiken, dir medlemsstaterna inte har varit beredda att ge
unionen storre befogenheter. Som svar pa den humanitara krisen
har EU i férsta hand satsat pa 6vervakning av sina yttre granser och
forebyggande av brottslighet som anknyter till flyktingar, saisom
manniskosmuggling. Som motvikt till brexit limnade flera av de
fraimsta europeiska politikerna, fran Tysklands féorbundskansler
Angela Merkel till Frankrikes president Emmanuel Macron och
Jean-Claude Juncker som verkade som kommissionens ordférande
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aren 2014-2019, initiativ eller framforde sina visioner for ett for-
djupandet av integrationen. Under brexitforhandlingarna visade
EU att unionen ocksa var féormogen till enighet: de 27 6vriga
medlemsstaterna uppnadde enighet om forhandlingspositionen
relativt snabbt, och medlemsstaterna visade upp en enhetlig front
under forhandlingsprocessen, atminstone utat.

Den kanske viktigaste faktorn i EU:s perspektiv var dock méann-
iskornas forhoppningar, som von der Leyen nimnde i sitt tal.
Kriserna under 2010-talet, och sannolikt aven handelser utanfor
unionen — sasom Rysslands och Turkiets vag till auktoritar makt-
utovning och valet av populistiska ledare i USA och pa andra héll i
varlden — har bidragit till att 6ka stodet for integrationen. Sarskilt
yngre aldersgrupper har fortroende for unionen. Nar det turbu-
lenta artiondet gick mot sitt slut bidrog ocksa Europaparlament-
svalet i maj 2019 till att stirka framtidstron. Rostningsprocenten
i valet var 50,7 procent. Viljarna var nistan tio procentenheter
fler dn i valet ar 2014. Under Europas kriser och dven under stora
samhillsforandringar har inte bara traditionella fragor inom vén-
ster—hoger-dimensionen betonats. De har ocksa aktualiserat olika
sociokulturella virderingsfragor, fran internationalisering till multi-
kulturalism. Samtidigt har kriserna prévat unionens strukturer: &
ena sidan spelade de stora medlemsstaterna och sarskilt Tyskland
under Merkels ledning en avgorande roll for hanteringen av kri-
serna, 4 andra sidan har kriserna gjort att EU:s 6verstatliga institu-
tioner fatt nya ansvarsomraden.”

EU SOM VARDEGEMENSKAP

Integrationens fordjupning och unionens kriser har vackt diskus-
sion om EU:s karaktir. Till skillnad fran medlemsstaterna maste
unionen kontinuerligt fortjina sitt existensberittigande av med-
lemsstaternas ledare och medborgare. Om en enskild medlemsstat
rakar i svira ekonomiska eller politiska svarigheter kraver medborg-
arna i allmanhet inte att staten ska avvecklas.”® Detta giller inte for
EU:s del. Dess legitimitet stoder sig pa medlemsstaternas och deras
medborgares godkiannande. Eftersom den europeiska identiteten
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inte ar stark, bygger unionens acceptans i hog grad pé politikens
resultat, till exempel rérande fred, ekonomisk tillvixt eller hogklas-
sigt miljoskydd. Forbittring av medborgarnas mojligheter att delta
frimjar sannolikt acceptansen. Aven EU:s virden kan ha betydelse.

EU:S VARDEN OCH MAL

EU:s varden beskrivs i artikel 2 och 3 i férdraget om
Europeiska unionen (FEU).

Artikel 2

Unionen ska bygga pa virdena respekt for méannisk-
ans vardighet, frihet, demokrati, jamlikhet, rattsstaten
och respekt for de minskliga rittigheterna, inklusive
rattigheter for personer som tillhér minoriteter. Dessa
virden ska vara gemensamma for medlemsstaterna i ett
samhille som kdnnetecknas av mangfald, icke-diskri-
minering, tolerans, rittvisa, solidaritet och principen
om jamstélldhet mellan kvinnor och mén.

Artikel 3

1. Unionen ska ha som mal att frimja freden, sina vir-
den och folkens valfard.

2. Unionen ska erbjuda sina medborgare ett omrade
med frihet, sdkerhet och rittvisa utan inre grinser,
ddr den fria rorligheten for personer garanteras sam-
tidigt som lampliga atgirder vidtas avseende kon-
troller vid yttre grinser, asyl, invandring och fore-
byggande och bekimpande av brottslighet.

3. Unionen ska uppritta en inre marknad. Unionen ska
verka for en héllbar utveckling i Europa som bygger
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pa valavvagd ekonomisk tillvaxt och pa prisstabili-
tet, pa en social marknadsekonomi med hog konkur-
renskraft dar full sysselsattning och sociala framsteg
efterstravas samt pa en hog miljoskyddsniva och en
battre milj6. Den ska frimja vetenskapliga och tek-
niska framsteg.

Den ska bekdmpa social utestingning och dis-
kriminering och frimja social réttvisa och socialt
skydd, jamstilldhet mellan kvinnor och min, soli-
daritet mellan generationerna och skydd av barnets
rattigheter.

Den ska frimja ekonomisk, social och territoriell
sammanhallning och solidaritet mellan medlems-
staterna.

Den ska respektera rikedomen hos sin kulturella
och sprakliga méngfald och sérja for att det europe-
iska kulturarvet skyddas och utvecklas.

. Unionen ska uppritta en ekonomisk och monetir

union som har euron som valuta.

. I sina forbindelser med den 6vriga virlden ska

unionen bekrifta och frimja sina virderingar och
intressen och bidra till skydd av sina medborgare.
Den ska bidra till fred, sikerhet, hallbar utveckling
av var jord, solidaritet och 6msesidig respekt mel-
lan folken, fri och rittvis handel, utrotning av fat-
tigdomen och skydd f6r de manskliga rittigheterna,
sarskilt barnets rattigheter samt till strikt efterlev-
nad och utveckling av internationell ritt, inklusive
respekt for principerna i Forenta nationernas stadga.

. Unionen ska striva mot sina mal med limpliga

medel, beroende pa de befogenheter som den till-
delas i fordragen.
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Sedan Lissabonférdraget nimns unionens virden och mal genast i
bérjan av grundférdragen (se faktarutan). Det frimsta syftet med
att offentligt presentera unionens varden var att definiera de fakto-
rer som binder samman unionens medlemsstater, sarskilt da unio-
nens expansion 6kat dess interna mangfald.”® Det dr latt att ringakta
dessa viarden eftersom de ar s allmint formulerade, men under de
senaste aren har hindelserna i Polen och Ungern gett dem konkret
betydelse. Nar Finland verkade som ordférandeland for Europeiska
radet under senare hilften av ar 2019, betonade Finlands regering
framfor allt unionens betydelse som en virdegemenskap.> Beton-
ingen av vardena hade en stark koppling till ett som pagick i Polen
och Ungern, dérlindernas virdekonservativa, nationalistiska reger-
ingar hade genomfort reformer som star i strid med unionens var-
den. Lianderna har inte respekterat domstolarnas och mediernas
oberoende, de har vidtagit atgarder for att gora det svarare for den
politiska oppositionen och for det civila samhallet att fungera, och
deras ledare har ifrdgasatt EU:s varderingar och sarskilt multikul-
turalismen i sina uttalanden. Situationen ar betydligt allvarligare i
Ungern, dir partiet Fidesz under ledning av statsminister Viktor
Orbén och med stod av partiets starka majoritet i parlamentet hallit
ett stadigt grepp om makten sedan é&r 2010.*' Problem som giller
rittsstaten, de minskliga rattigheterna, korruption och demokrati
har ocksé forekommit i ménga av de nyare medlemsstaterna, sasom
i Bulgarien, Kroatien, Rumanien och Slovakien.**

Unionen har kritiserats for slapphinthet i friga om Ungern
och Polen. Hur kan EU kriva att stater utanfor unionen respekte-
rar demokrati och ménskliga rattigheter nar unionen inte ens far
ordning pa sina egna medlemmar? EU har dock férbundit sig till
att folja rattsstatsprincipen. Det betyder att unionen ska iaktta sina
egna regler. Unionens organ harinlett ett forfarande gillande ratts-
statsprincipen som avses i artikel 7 i férdraget om EU (FEU) mot
Polen och Ungern. Rittsstatsmekanismen bygger pa dialog mellan
staten i friga och EU, och artikeln ger i sista hand radet befogen-
het att besluta att "tillfilligt upphéiva vissa av de rittigheter som
den ifragavarande medlemsstaten har till foljd av tillimpningen
av fordragen, inbegripet rostritten i radet for foretridaren for den
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medlemsstatens regering”. Sanktionerna forutsitter dock att alla
andra linder godkanner dem, vilket gor det maijligt for Polen och
Ungern att stodja varandra. I grundfordragen finns inte heller nagot
forfarande fOr att utesluta en medlemsstat som bryter mot virdena
fran unionen. Dérfor litar EU mer pa dialog och socialt tryck. Det ar
intressant att bade polacker och ungrare ger sina linders EU-med-
lemskap ett starkt st6d.»

Virdena och malen kan ocksé betraktas som en kompromiss
mellan den inre marknaden och den sociala dimensionen. Den inre
marknadens kirna bestar av unionens fyra friheter som ér fri rorlig-
het for manniskor, varor, kapital och tjanster i unionen. Dessutom
utnyttjar unionens medborgare majligheten att arbeta, studera och
bo i andra medlemsstater ratt aktivt, sisom vi konstaterat ovan.>+
Visserligen dterinforde nagra medlemsstater i Schengenomradet
granskontrollerna tillfilligt redan under flyktingkrisen, och under
coronaviruspandemin handlade sa gott som alla medlemsstater pa
samma sitt. Genom den inre marknaden har EU:s befogenheter
utvidgats sedan 1990-talet sd att de omfattar allt fler politiska fra-
gor, fran miljopolitik till arbetskraftslagstiftning och utveckling av
den europeiska sociala modellen. Samtidigt har jamlikhetsrelate-
rade fragor blivit allt viktigare inslag pa unionens agenda.> I dis-
kussionen om den europeiska sociala modellen betecknas EU ofta
som “progressiv’” till exempel i jimforelse med USA eller staterna
i Asien. Da betonas i allmanhet medlemsstaternas ratt omfattande
socialskydd, reglerade arbetsmarknad, den offentliga sektorns cen-
trala roll och stravan efter en “balanserad” utveckling av samhallet
overlag.

EU ska framja sina viarden ocksa i unionens internationella rela-
tioner. Unionen beviljades Nobels fredspris ar 2012, da eurokrisen
var som svarast. Unionens utvidgning kan darfor betraktas som
steg i ett fredsprojekt. Varje steg har ju lett till att fler europeiska
stater inkluderats i en krets av fredlig samexistens. Integrationen
har onekligen etablerat fred mellan unionens medlemsstater. Uni-
onens gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik har utvecklats
med stormsteg under Finlands EU-medlemskap. I dag omfat-
tar den inte bara den militira dimensionen, utan ocksa malet att
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samordna medlemsstaternas stindpunkter och dirigenom o6ka
unionens inflytande i varldspolitiken, vilket dr ett mer ambitiost
mal 4n tidigare. Unionens befogenheter omfattar ocksa handelspo-
litiken, och inom utvecklingssamarbetet har makten delats mellan
medlemsstaterna och unionen. EU dr en av de tre storsta aktorerna
inom varldshandeln tillsammans med USA och Kina, och virldens
storsta givare av utvecklingsbistind. Genom Lissabonfordraget
fick EU en egen utrikesminister. I Lissabonfordraget ingar ocksa
en bistandsskyldighet, enligt vilken medlemsstaterna forbinder sig
till att hjilpa varandra om de utsitts f6r vipnat angrepp, terrorism
eller stora olyckor.

Fragan om hur mycket EU:s virden och mal styr unionens
utrikesrelationer har vickt stor debatt. Under hanteringen av flyk-
tingkrisen diskuterades mottagandet av asylsokande, men ocksa
forhallandena pa de flyktingliger som lag utanfor unionens terri-
torium. Handelspolitiken och utvecklingssamarbetet dr mer politi-
serade dn tidigare. I de handelspolitiska férhandlingarna behandlas
numera allt oftare till exempel tjinster, miljoskydd, ren mat eller
minskliga rattigheter.2® Utvecklingssamarbetet har i sin tur, och sir-
skilt till f6ljd av flyktingkrisen, allt starkare kopplats till migrations-
och sikerhetsfragor. Pa ett mera allmint plan handlar fragan om
vilken roll EU vill spela inom virldspolitiken. Ska unionen satsa pa
militdr makt och borja konkurrera med USA om ledarpositionen?
Har unionen 6ver huvud taget en sadan mojlighet, med tanke pa
USA:s militdra styrka och Nordatlantiska forbundets, det vill siga
Natos, nirvaro i Europa? Ska unionen hellre utveckla sin roll som
utrikespolitisk aktor utgaende fran civilt inflytande pa sa sitt att
verksamheten betonar internationell ritt, institutioner, de mansk-
liga rattigheterna och héllbar utveckling?*”

BOKENS STRUKTUR

I denna bok analyserar vi hur Europeiska unionens integration har
forandrats efter millennieskiftet och diskuterar unionens utma-
ningar i framtiden. I linje med unionens motto "férenade i mangfal-
den” ligger fokus fraimst pa EU:s forutsattningar att uppna enighet
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och driva en gemensam politik. I boken behandlar vi sektorer och
sakfragor i samhallet som ar viktigast for unionens och medlems-
staternas politik. Ekonomi- och finanspolitik, miljopolitik, migra-
tion och asylpolitik, jordbruk, den sociala dimensionen, jamlikhet
och utrikes-, sdkerhets- och forsvarspolitik behandlas i separata
kapitel. Kapitlen styrs av de foljande grundliggande fragorna: Hur
paverkade 2010-talets kriser unionens verksamhet? Vilka roller har
medlemsstaterna och unionens institutioner inom EU-beslutsfatt-
ningen? Vilka centrala utmaningar star EU infor pa 2020-talet?

Granskningen fokuserar pa unionens forméga att formulera
gemensamma standpunkter och pa skillnaderna mellan medlems-
staternas nationella foérfaranden och policyer: vilka skiljelinjer
finns det mellan medlemsstaterna och hur paverkar de unionens
beslutsfattande? Kapitlen kartligger ocksa maktfoérhallandena mel-
lan EU-institutionerna och medlemsstaterna: vilka institutioner
eller medlemsstater tar initiativ och intar ledande roller? Finlands
stindpunkter och verksamhet jamfors med andra medlemsstater,
men fokus ligger i huvudsak pa beslut, riktlinjer och verkstillande
pa europeisk niva. I varje kapitel finns en sammanfattad beskriv-
ning av EU:s roll i den aktuella politiksektorn. Analyserna betonar
hindelserna pa 2010-talet och i borjan av 2020-talet. I kapitlens
slutsatser presenteras sammanfattande 6versikter 6ver de framtida
utmaningarna i varje politiksektor.

Ett gemensamt tema for alla kapitel ar fragan om héllbar utveck-
ling, med vilken vi avser en styrd samhillsforandring som sker glo-
balt, regionalt och lokalt och som har malet att trygga goda lev-
nadsforhéllanden for nuvarande och kommande generationer.*®
Teman som spanner 6ver alla kapitel ar till exempel jamlikhetens
och sikerhetens olika dimensioner och coronapandemins och
brexits inverkan pé integrationen. Mer generellt betonar kapitlen
de allt starkare kopplingarna mellan olika politiksektorer.

P& 2020-talet maste unionen och dess medlemsstater som
aterhdmtar sig fran coronapandemin inte bara rada bot pa eko-
nomin, utan ocksa hantera klimatférandringen, férdjupningen
av den inre marknaden, digitalisering, desinformation och mig-
ration. Dessutom kommer férandringarna i den internationella
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verksamhetsmiljon och de olika samhallsstrukturerna och virde-
ringarna i unionens medlemsstater att medfora osikerhet i unio-
nens verksamhet. Samtidigt maste vi vara realister nar vi forsoker
forutspé framtiden. Kriser ar kriser uttryckligen for att det inte ar
moijligt att forutse dem i tillrdcklig omfattning. Ekonomerna f6rut-
sag inte den globala finanskrisen som bérjade 2008 eller eurokrisen
som brot ut tva r senare. Ar 2015 6verraskades Europa av det stora
antalet asylsokande. Brexit sattes egentligen i gang da Storbritan-
niens premidrminister David Cameron gav sitt oforsiktiga 16fte om
folkomrostning, och i bérjan av2020-talet var unionen inte beredd
pa en coronapandemi. Trots detta riktar vi blicken mot framtiden
i bokens avslutande kapitel, dar vi diskuterar unionens och pa ett
mer allmant plan Europas viktigaste fragor just nu och i framtiden.
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BESLUTEN OCH DEMOKRATIN:
SVART ATT SAMORDNA
EFFEKTIVITET OCH DELTAGANDE

TAPIO RAUNIO

rexitforesprakare i Storbritannien hivdade att "Bryssel” var ett

maskineri av ansiktslosa teknokrater som stod fjarran fran det
vanliga folket. Demokratin i Europeiska unionens (EU:s) besluts-
process och beslutens godtagbarhet har faktiskt vackt mycket
diskussion. Eurokrisen, flyktingkrisen, brexit och sirskilt corona-
pandemin har ofta krivt snabba reaktioner av unionen och dess
medlemsstater, manga ganger med ritt kort varsel. Situationen ar
problematisk med tanke pa det politiska deltagandet: vi behover
europeiskt och globalt samarbete for att 16sa granséverskridande
problem, men samtidigt blir avstindet mellan beslutsfattarna och
medborgarna allt storre. I samband med detta giller det att halla i
minnet att Finland och de 6vriga medlemsstaterna i EU medvetet
valt detta alternativsom innebar att deras nationella suveranitet blir
mer begrinsad. Medlemsstaterna, eller atminstone deras regeringar
och parlament, har raknat ut att en djupare integration ger storre
fordelar 4n nackdelar.
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De eurobarometerundersokningar som kommissionen latit
gora och de enkiter som gjorts i Finland visar att medborgarna
kanner oro for att beslutsmakten flyr allt lingre ifran dem. Enligt
medborgarna har alltf6r stor makt antingen 6vergatt eller 6verforts
till multinationella foretag och till "marknadskrafterna”, bankerna
och — Bryssel. Enligt en firsk enkit som Finlands Naringsliv EVA
latit gora holl 40 procent av de svarande med pastaendet "Finland
har gatt for langt med i globaliseringen, och vart land borde i fort-
sdttningen aterga till en mer nationell ekonomi och politik” Nas-
tan lika manga, det vill sdga 36 procent, var av annan asikt, medan
24 procent inte hade nagon ésikt i frigan. I enkiten hade yngre
aldersklasser, personer med hogre utbildning och personer som
bor i storre bosittningscentrum en mer positiv instillning till inter-
nationaliseringen dn andra. Partipolitiskt profilerade sig Sannfin-
lindarnas anhdngare som motstandare till globaliseringen.' Det ar
ett faktum att internationaliseringen, invandringen, multikulturalis-
men och minskningen av den nationella politiska och ekonomiska
sjalvbestimmanderitten vicker debatt och delar asikter runt om
i varlden. Skiljelinjen har fatt sitt starkaste uttryck i folkomrost-
ningen om brexit ochi USA, men i praktiken har den paverkat poli-
tiken i alla medlemsstater i unionen, dven i Finland.?

Det hir kapitlet handlar om det politiska systemets utveckling
inom EU, det forindringstryck som riktas mot systemet och om
mojligheterna till demokrati och offentlig debatt i ett alltmer inte-
grerat Europa. Analysen fokuserar pa 2010-talet och pa att gestalta
framtida utvecklingsvagar. I ndsta avsnitt analyseras EU:s besluts-
process under kristider. Dels framhavs Europeiska radets, det vill
sdga medlemsstaternas politiska ledares stallning, dels det faktum
att denna stdllning har bidragit till att fordjupa integrationen och
forstiarka det Gverstatliga beslutsfattandet. I det andra avsnittet
granskas hur EU och internationella teman har borjat fa allt storre
vikt bade i nationella val och i Europaparlamentsvalen. I det tredje
avsnittet studeras demokratiunderskottet inom EU och presente-
rar de centrala argumenten f6r och mot det. I kapitlets avslutande
avsnitt diskuteras mojligheterna till alternativ inom Europapoliti-
ken. EU ér ett politiskt system med manga nivaer. I detta system
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flatas saval nationell och europeisk politik som enskilda politiksek-
torer allt starkare samman med varandra.

UNDER KRISER: FORDJUPAD INTEGRATION
SOM DRIVS AV MEDLEMSSTATERNA

Stommen till EU:s politiska system bestar av samma institutioner
som bildades for kol- och stalgemenskapen redan i 1950-talets bor-
jan: kommissionen, radet, parlamentet, domstolen och ekonomiska
och sociala kommittén. De enda betydande tillskotten har varit att
toppmotena mellan staternas och regeringarnas ledare etablerades
i form av Europeiska radet ar 1975 och att europeiska regionkom-
mittén grundades genom Maastrichtfordraget ar 1993. Regionkom-
mittén och ekonomiska och sociala kommittén dr radgivande organ
som inte har legislativa befogenheter. Kommissionen ansvarar for
lagmotionerna och 6vervakar grundférdragens och bestimmel-
sernas verkstillighet. Sedan Lissabonférdraget (2009) godkinns
storsta delen av unionens lagar genom det sa kallade medbeslu-
tandeforfarandet (officiellt heter forfarandet den ordinarie lagstift-
ningsordningen), dir genomférandet av kommissionens motion
kraver att bade parlamentet och radet godkdnner motionen. Den
hogsta politiska makten anvinds av Europeiska radet, som bestar av
medlemsstaternas politiska ledare. I form av unionens "direktion”
ansvarar Europeiska radet for de viktigaste avgorandena och drar
upp riktlinjer for den framtida politiken.

Europeiska radets betydelse framhévs i samband med stora
avgoranden eller utmaningar som giller integrationen, eftersom
justering av grundfordragen och andra linjebeslut av stor bety-
delse kraver samtliga medlemsstaters godkinnande. Det ér dirfor
inte 6verraskande att Europeiska radet haft en viktig roll i unio-
nens beslut sedan eurokrisens borjan. Syftet med detta ar ocksa
att ge de statsministrar, premidrministrar och presidenter som
deltar i motena en starkare stillning i den nationella politiken.
Medlemmar i Europeiska radet ar de 27 medlemsstaternas stats-
eller regeringschefer, Europeiska radets ordforande och kommis-
sionens ordforande. Unionens utrikesminister, det vill saga hoga
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representanten for utrikesfragor och siakerhetspolitik, deltar i
motena nér utrikespolitiska drenden finns pa foredragningslistan.

De kriser som EU har sttt infor har kravt allt fler toppmoten.
Aren 1995-1999 ordnades 14 toppmoten, det vill siga nagot firre
in 3 per ar. Aren 2000-2009 sammantridde Europeiska ridet
sammanlagt 49 ginger, med andra ord cirka 5 ginger per ir. Aren
2010—2019 ordnades hela 67 toppméten, det vill siga knappa 7
moten per ar. Ar 2020 ordnades sammanlagt 13 méten, av vilka
8 var videokonferenser. Dessutom har separata eurotoppmoten
ordnats. I dem deltar stats- eller regeringscheferna for euroom-
radets linder, eurotoppmotets ordférande och kommissionens
ordférande. Eurotoppmotet utarbetar strategiska riktlinjer for den
ekonomiska politiken i euroomradet. Dessa moten har i allmanhet
hallits i anslutning till Europeiska rddets méten. Extra moten har
agt rum sdrskilt pa grund av eurokrisen med dess stodpaket, brexit
och coronapandemin, ibland med kort varsel.

De lingsta motena har varat i tre till fyra dagar. Dessa mara-
tonfoérhandlingar, som har manga skeden och ofta drar ut till sma-
timmarna, erbjuder medierna mycket att rapportera men vicker
samtidigt befogad oro f6r hur godtagbara besluten dr med tanke pa
demokratin. Till f6ljd av den f6rdjupade integrationen har de natio-
nella parlamenten satsat allt storre resurser pa Europapolitiken och
framfor allt pa att 6vervaka sina egna regeringar i fraga om EU-be-
sluten. Det finns emellertid stor variation bland medlemsstaterna i
fraga om hur uppmarksamt riksdagsledaméterna bevakar toppmo-
tena.* I Finland rapporterar statsministern om Europeiska radets
moten till stora utskottet, det vill sdga till riksdagens EU-utskott,
muntligen och skriftligen bade fore och efter motena. Statsminis-
tern informerar i sin tur utrikesutskottet om utrikes- och siker-
hetspolitiska drenden som behandlas pa Europeiska radets moten.
Vid behov héller statsministern dessutom kontakt med riksdagen —
uttryckligen med stora utskottet — under Europeiska radets moten.’
Verkligheten ar dock den att riksdagen och de 6vriga nationella
parlamenten oftast far n6ja sig med att informera sina statsministrar
om de 6nskade ramarna f6r férhandlingarnas slutresultat. Besluten
i Europeiska radet bygger pa enhailliga beslut. Om medlemsstaterna

2. BESLUTEN OCH DEMOKRATIN 35



inte var beredda att kompromissa skulle det inte vara mojligt att
fatta nagra beslut alls.

Europeiska radet har haft en framtradande roll sedan eurokrisen,
och medlemsstaternas ledare, fran Tysklands forbundskansler Ang-
ela Merkel och Frankrikes president Emmanuel Macron till Fin-
lands statsminister Sanna Marin, har statt i stralkastarljuset. Sam-
tidigt har tvd dimensioner av storre langsiktig betydelse hamnat
i skymundan. For det forsta har besluten férdjupat integrationen
i betydande grad, vilket klart framgar i kapitlen 3-9 i denna bok.
EU:s inflytande och medlemsstaternas och unionens émsesidiga
beroende har 6kat. Detta giller sarskilt den ekonomiska politiken
(Europeiska stabilitetsmekanismen ESM, bankunionen, corona-
aterhimtningsfonden och si vidare), men ocksé integrationen, som
har fordjupats till exempel inom utrikes- och sidkerhetspolitiken
och den gemensamma griansovervakningen.

For det andra ar det mojligt att se att EU:s beslutsprocess har
blivit alltmer 6verstatlig. Till foljd av kriserna har unionens institu-
tioner fatt nya ansvar och uppgifter — och de har naturligtvis ocksa
sjilva anvant sig av de tillfillen som har erbjudits. Kommissionens,
parlamentets och Europeiska centralbankens (ECB) roller har blivit
starkare. Samtidigt haller radet pa att i allt hogre grad overga till
beslut med kvalificerad majoritet. Detta var fallet med eurokrisen:
det var medlemsstaterna som avtalade om atgirderna, men nir
besluten verkstilldes spelade de 6verstatliga institutionerna vik-
tiga roller. Forenklat dr det friga om effektivitet: den gemensamma
politiken pa EU-niva kraver gemensam 6vervakning och beslutsfatt-
ning. Till foljd av detta far kommissionen nya uppgifter, eftersom
den i varje fall ansvarar f6r motionerna och fér 6vervakningen av
lagarnas verkstallighet.” Denna utveckling har forverkligats redan
under de kriser som unionen métt: kommissionen och delvis dven
radets sekretariat har kunnat erbjuda Europeiska radet organisato-
riska resurser som rddet behéver.® Beslut med kvalificerad majo-
ritet ar nddvindiga i radet. I annat fall skulle en enskild medlems-
stat kunna foérhindra besluten. Europaparlamentet ar i sin tur det
enda EU-organet som folket valt i direkta val, och parlamentet har
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upprepade ganger framgangsrikt aberopat demokratin nir det har
forsokt tillskansa sig mera makt.?

Det ar ocksé intressant att observera att kriserna inte har haft
nagon namnvird inverkan pa EU-institutionernas verksamhets-
kultur. Kommissionen, radet och parlamentet, som alla medver-
kar i lagstiftningsprocessen, har egna forfaranden som utformats
och etablerats under artiondenas lopp, och de nya medlemssta-
ternas politiker har snabbt anpassat sig till dessa forfaranden. Den
sa kallade konsensuskulturen'® levde vidare i radet pa 2010-talet.
Denna kultur ligger huvudvikten pé konfidentiella f6rhandlingar.
Samtidigt férsoker parterna undvika omrostningar sa langt som det
ar mojligt. Medlemsstaternas nationella partisystem har splittrats
i takt med att nya partier uppstatt och stodet till de gamla parti-
erna minskat. Detta syns ocksé i parlamentet, dir de tva storsta
partigruppernas — hoger-centergruppen Europeiska folkpartiets
grupp (EFP) och center-vinstergruppen for socialister och demo-
krater (S&D) — sammanlagda andel av platserna for forsta gingen
sjonk under so procent i valet ar 2019. Trots detta godkédnns en klar
lejonpart av parlamentets resolutioner med breda majoriteter som
byggts upp kring de storsta partigrupperna.” Mangden ny EU-lag-
stiftning har dock sa smaningom minskat. Det finns manga faktorer
som bidrar till denna utveckling, till exempel "agendan for battre
lagstiftning™* och att stora reformer, av den typ som projektet for
den inre marknaden som genomf6rdes pa 1990-talet, saknas pa
agendan. Dessutom har kommissionens ordforande axlat en mer
aktiv roll vid genomférandet av lagmotionerna.”

DE SKIFTANDE SKILJELINJERNA I VALEN

I enlighet med principen for representativ demokrati kan medborg-
arna i forsta hand paverka EU:s beslut pa tvé satt: de viljer sina
representanter till Europaparlamentet och till medlemslindernas
folkrepresentationer. Dessa 6vervakar sina regeringars verksam-
het i radet och Europeiska radet. Dessa kanaler f6r paverkan ar
dock forknippade med tydliga problem. Tidigare fick Europapo-

litiken i regel mindre uppmarksambhet i nationella parlamentsval
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an inrikespolitiska teman. Den allt djupare integrationen och
2010-talets kriser har dock gett Europapolitiken och andra inter-
nationella frigor synligare roller in tidigare. Detta framgick sarskilt
tydligti samband med de val som ordnades under eurokrisen. Riks-
dagsvalet i Finland varen 2011 var ett triffande exempel, da atgar-
derna for att stabilisera euroomradet och framfor allt stodpaketen
blev valets klara huvudtema.'* Allmant taget har fragor som beror
den sa kallade sociokulturella skiljelinjen fatt allt storre vikt i de
nationella valen. I dessa fragor star en mer liberal virldsaskadning
som dr Oppen for pluralism och internationalisering mot en mer
konservativ uppfattning som bygger pa traditionella virderingar
och nationell identitet. Denna konstellation har gynnat de nyare
partierna eftersom de traditionella storpartierna sillan ér eniga
om internationella fragor och om integrationens framtid." Denna
utveckling har ocksa visat sig i Finland.'®

Trots att Europaparlamentets makt har okat, har det forblivit en
ritt avldgsen institution f6r medborgarna. Infor det forsta eurovalet
ar1979 radde stark enighet om att valet skulle ge medborgarna moj-
lighet att delta i den 6verstatliga beslutsprocessen och darigenom
forstirka integrationens legitimitet. Valdeltagandet har emellertid
varit mycket lagre i Europaparlamentsvalen dn i de nationella parla-
mentsvalen. Detta giller sarskilt linderna i det tidigare socialistiska
Osteuropa som blivit unionsmedlemmar efter millennieskiftet.
I dessa lander dr det politiska deltagandet dven allmint taget ligre
dn i medlemsstaterna i "vdstra” Europa. Bottennoteringen ar valet
i Slovakien dr 2014: endast 13 procent av de rostberattigade rostade.
I'valet ar 2019 var valdeltagandet under 30 procent i Kroatien, Slova-
kien, Slovenien och i Tjeckien. Valdeltagandet varierar ocksa inom
de enskilda staterna fran val till val, beroende pa valets kontext.
I kombinerade val har valdeltagandet i allméanhet varit hogre. Detta
var fallet till exempel med det forsta eurovalet i Finland som ord-
nades 1996 tillsammans med kommunalvalet. Ett annat exempel
ar Litauen, dér valet ar 2019 ordnades pa samma dag som landets
presidentval.

Det finns manga faktorer som bidrar till det svikande intresset
for att rosta: bland annat medborgarnas knappa EU-kunskaper och
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deras upplevelse av unionen som “avldgsen”. Andra bidragande fak-
torer dr den svaga europeiska identiteten, avsaknaden av samhorig-
hetskinsla och ovisshet om valets eller den egna rostens betydelse.
Personer med lagre utbildning, mindre inkomster och med en mer
negativ instéllning till integrationen avstar med storre sannolikhet
an EU-anhédngare fran att rosta. Det laga valdeltagandet i eurova-
let har anvints som argument mot den overstatliga demokratin.
Eurovalet uppfattas i allmanhet som ett sa kallat sekundirt val. Ett
sekundirt val betraktas som mindre viktigt dn ett primért val, med
vilket man framst avser EU-lindernas nationella parlamentsval.
Enligt teorin om sekundira val styrs medborgarnas valbeteende
framfor allt av konstellationen i det primira valet, inte av det som
valet i sjalva verket handlar om.”

Dessutom har kampanjerna f6r Europaparlamentsvalet domi-
nerats av nationella teman, och dirfér har detta val egentligen
inte bidragit till att minska klyftan mellan medborgarna och uni-
onen. Politiseringen av integrationen — med vilket i detta sam-
manhang avses de Europapolitiska konflikternas 6kade synlighet
och tillspetsning — har emellertid forandrat situationen. Krisen i
euroomradet priglade klart och tydligt valet ar 2014. Euroomra-
dets problem framhévdes i valdebatterna i de olika lainderna, vilket
gynnade de euroskeptiska partierna, det vill siga de partier som
har en kritisk installning till integrationen." I valet i maj 2019 fram-
havdes i sin tur den allt starkare motsattningen mellan liberala och
viardekonservativa. Infor valet diskuterades klimatforindringen,
flyktingkrisen, oron for sikerheten, populismens frammarsch och
forsimringen av de minskliga rattigheterna savil i EU:s grannlan-
der som i Polen och Ungern."

Enligt den eurobarometer som gjordes efter det senaste valet
paverkades rostningsbeslutet mest av ekonomi och tillvixt (44 %),
bekimpning av klimatférindringen och miljoskydd (37 %), frim-
jandet av de minskliga rittigheterna och demokratin (37 %), EU:s
sitt att verka i framtiden (36 %), invandringen (34 %), EU-med-
borgarnas sociala trygghet (29 %), kampen mot terrorism (26 %)
och av sikerhets- och forsvarspolitiken (25 %). I finlindarnas svar
hade dessa teman en nagot annorlunda ordning: bekimpning
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av klimatférindringen och miljéskydd (so %), frimjandet av de
minskliga rittigheterna och demokratin (50 %), sikerhets- och
forsvarspolitiken (39 %), ekonomi och tillvixt (38 %), EU:s sitt
att verka i framtiden (33 %), invandringen (30 %), tryggandet av
de yttre grinserna (28 %) och kampen mot terrorism (25 %).>°
Politiseringen gjorde att rostningsaktiviteten 6kade med nastan
tio procentenheter: valdeltagandet var 50,7 procent. I jamforelse
anvinde 40—45 procent av EU-medborgarna sin rostritt i de tre
tidigare valen som ordnats efter millennieskiftet.

Det sa kallade spetskandidatsforfarandet anviandes for forsta
gangen i valet ar 2014. Europartierna utsag sina egna spetskandi-
dater (Spitzenkandidaten) till posten som kommissionens ord-
forande. Malet var att stimulera den EU-politiska debatten, men
naturligtvis ville europartierna och parlamentet samtidigt befasta
sina positioner. Den storsta partigruppen EFP:s spetskandidat
Jean-Claude Juncker utsags till kommissionens nye ordférande.
Euroskeptiska aktorer kritiserade spetskandidatsprojektet for eli-
tism, medan den 6verstatliga demokratins anhdngare papekade att
forfarandet medforde 6kad transparens bade betriffande sjilva
valet av kommissionsordférande och for valforfarandet. I valet
2019 stillde europartierna ater upp spetskandidater som forde ratt
synliga kampanjer i medlemsstaterna. Europeiska radet neglige-
rade dnda spetskandidaterna och valde Ursula von der Leyen till
kommissionens ordférande. A ena sidan har EU-kritiker hivdat att
parlamentet har genomfort ett "maktovertagande” och asidosatt
medlemsstaterna, a andra sidan har forfarandet med spetskandi-
dater atminstone i nigon mén lyckats vicka den typ av EU-diskus-
sion som eftertraktades. Visserligen har europartiernas nationella
medlemspartier varit ovilliga att lyfta fram spetskandidater och sina
europeiska referensgrupper i sina valkampanjer.*

Sarskilt Europaparlamentet, kommissionen och forskare har
foreslagit overnationella vallistor som ett alternativ for att gora
valet mer “europeiskt”. Enligt detta forslag skulle de europartier
som verkar pa Europanivd sammanstilla listorna, och en liten del
av parlamentsledaméterna skulle viljas fran detta 6vernationella
valdistrikt pa EU-niva.*> Majoriteten skulle fortsittningsvis viljas
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medlemsstatsvis, precis som i dag. Reformen skulle sannolikt
framja europartiernas och deras spetskandidaters synlighet. Ett
annat forslag ar att EU-medborgarna ges mojlighet att rosta pa ett
parti eller en kandidat i vilken medlemsstat som helst. Finlindare
skulle till exempel kunna rosta pa ett parti i Estland eller Portugal.
Dessa reformer skulle kunna gora nationella teman mindre viktiga
i kampanjerna och dven underlitta for viljarna att hitta tilltalande
kandidater, sarskilt om véljarna inte dr nojda med partierna i sina
hemlander. Det 4r emellertid svart att forutsidga hur villiga euro-
peiska viljare skulle vara att ge sina roster till partier i andra med-
lemsstater.”® Det dr dessutom osannolikt att de nationella partierna
skulle ge europartierna ritt att delta i kandidatuppstallningen till
eurovalet.

Genom Lissabonfordraget infordes ett mer direkt sitt att
paverka EU:s verksamhet och beslut an med demokratiska val. Det
europeiska medborgarinitiativet gor det mojligt for medborgare
att foresla viktiga drenden till EU:s agenda. Medborgarinitiativet
innebir att minst en miljon EU-medborgare fran ett betydande
antal medlemsstater (minst en fjirdedel av alla medlemsstater) kan
limna ett initiativ. Initiativet uppmanar kommissionen att inom
ramen for dess befogenheter limna ett forslag som giller drenden
om vilka medborgarna anser att unionen ska anta lagstiftning i
syfte att genomfora grundférdragen. Minimiantalet underskrifter
ska samlas in inom tolv manader fran det att initiativet registrerats
i minst sju medlemsstater. Underskrifternas minimiantal varierar
fran stat till stat beroende pa statens storlek. Inom tre manader efter
att initiativet har lamnats till kommissionen ordnas en offentlig
utfrigning i Europaparlamentet, varefter kommissionen ska ge svar
pa initiativet. Till dags dato har sju initiativ natt upp till gransen om
en miljon underskrifter. Medborgarinitiativav motsvarande typ har
blivit vanliga ocksa i medlemsstaterna, bland dem dven i Finland >4
Pa EU-niva inférdes medborgarinitiativet pa grund av demokrati-
underskottet och oron for klyftan mellan medborgarna och Bryssel.
Den storsta utmaningen som giller medborgarinitiativet torde vara
bristen pa ett gemensamt europeiskt rum, eftersom EU inte har
ett forum dir medborgare och deras representanter kan framfora
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alternativa uppfattningar om EU:s politik och Europas framtid.
I Finland far atminstone en del av de nationella initiativen till och
med betydande synlighet, medan initiativ pd EU-niva fraimst sprids
genom olika frivilligorganisationer och andra aktiva instanser. P4
langre sikt kan medborgarinitiativet dock fungera effektivare for att
introducera nya drenden pa EU-institutionernas agenda och vicka
en bredare europeisk debatt.*s

DEMOKRATIUNDERSKOTT?

Politiseringen av integrationen har lett till en 6kande debatt om
demokratin inom EU och om unionens legitimitet. Den generella
tolkningen har varit att unionen lider av ett demokratiunderskott,
vilket i en bred bemadrkelse betyder att medborgarna har svaga
moijligheter att paverka den europeiska politiken. Demokrati-
underskott dr dock ett kontroversiellt och mangfasetterat begrepp.
Forskare och politiker dr inte eniga om hur omfattande detta under-
skott dr och hur situationen kan atgirdas. En av utmaningarna ar
att demokratin inom EU diskuteras och utvirderas med begrepp
som hor hemma i nationalstatsterminologin.® Forslagen for att
avldgsna eller minska demokratiunderskottet aterspeglar framfor
allt medborgarnas och politikernas instillning till integrationen.
Lite forenklat kan man sdga att de som stoder en djupare integra-
tion foresprakar en 6verstatlig demokrati, medan EU-motstindarna
betonar den nationella beslutsprocessens betydelse. Det ar ocksa
fraga om huruvida unionens legitimitet i férsta hand baseras pa
dess resultat eller pd medborgarnas mer direkta mojligheter att
paverka politiken. Eftersom den kollektiva identiteten i EU &r svag
menar flera forskare och politiker att stodet for integrationen fram-
for allt beror pa resultaten av EU:s politik (output), det vill siga pa
unionens formaga att forverkliga en politik som harmonierar med
medborgarnas intressen. Den 6verstatliga demokratins forsvarare
betonar daremot betydelsen av medborgarnas inflytande och poli-
tiska deltagande (input).

Den kanske mest kinda foretradaren f6r den férstnaimnda sko-
lan &r integrationsforskaren Andrew Moravcsik frin USA. Enligt
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honom ér EU timligen demokratiskt redan nu. Han har rent av
hévdat att integrationen blivit djupare just tack vare demokrati-
underskottet. Med andra ord skulle en starkare tillimpning av
demokratin till exempel i form av folkomrostningar ha bromsat
upp, eller eventuellt helt forhindrat, integrationsutvecklingen.
Enligt Moravcsik forstarks demokratin i unionen av maktbalansen
mellan unionens institutioner, den centrala rollen som regering-
arnaiunionens medlemsstater har i unionens beslut och av Europa-
parlamentets 6kade makt. Moravcsik har dessutom betonat att dven
unionens medlemsstater rutinmissigt delegerar makt till tjanste-
man, sjilvstindiga centralbanker, domstolar och forvaltningar av
olika slag.

Det dr anmarkningsvirt att Moravcsik delvis baserar sin uppfatt-
ning om demokratiunderskottets berittigande pd den omstindig-
heten att unionen saknar befogenheter i de viktigaste sektorerna
i medborgarnas dagliga liv, till exempel beskattningen, valfirds-
statens uppgifter, forsvarspolitiken eller utbildnings- och kultur-
politiken. Dérfor kan det hidnda att en 6kad overstatlig demokrati
inte skulle forstirka banden mellan medborgarna och unionen,
eftersom de beslut som fattas pa EU-niva dr sekundéra i medborgar-
nas dagliga liv jamfort med de drenden om vilka medlemsstaterna
fattar nationella beslut. Dessutom ar de drenden som ingar i unio-
nens befogenheter, till exempel 6vervakning av konkurrenspoliti-
ken eller reglering av den inre marknaden, av en sadan karaktar att
andra aktorer dn institutioner som valts av medborgarna ar battre
lampade att fatta beslut om dem.””

Aven forskaren i jimforande politik Matthew Gabel, som ir
specialiserad pa medborgarnas politiska attityder, har varnat for
att en eventuell avveckling av konsensusorienterade beslut medfor
vissa risker. Det ar viktigt att alla medlemsstater och deras med-
borgare upplever att deras intressen beaktas i EU:s politik. Enligt
Gabel ar det nodvindigt att basera besluten pa brett samférstand
mellan medlemsstaterna sa linge som skiljelinjerna mellan dem
ar viktigare dn de Overstatliga skiljelinjerna, sa att unionen forblir
livskraftig och stabil och dess beslut legitima. Med andra ord bor
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unionens institutionella 16sningar aterspegla unionens gemen-
samma identitet sidan den ér i verkligheten.*®

Enligt den motsatta uppfattningen orsakas demokratiunder-
skottet uttryckligen av att medborgarna inte har tillrackliga moj-
ligheter att delta i och péaverka EU:s politik. I en demokrati ska
beslutsfattarna ansvara for sina handlingar infér medborgarna.
Detta ansvar forverkligas i forsta hand genom regelbundna och
fria val dir medborgarna har maijlighet att vilja sina representan-
ter bland konkurrerande kandidater och partier. I EU:s besluts-
process genomfors detta villkor emellertid endast delvis genom
Europaparlamentsvalet och de nationella parlamentsvalen. Det har
ocksa foreslagits att den allmdnna opinionen borde ges en starkare
stillning i EU:s politik, eftersom EU:s behorighet omfattar mycket
viktiga politikomraden redan i dag. Dessutom har den 6verstatliga
demokratins forsvarare hivdat att val pd EU-niva forbattrar med-
borgarnas kunskaper om integrationen och att sadana val eventuellt
ocksa framjar utvecklingen av en europeisk identitet — precis som
de demokratiska institutionerna i enskilda stater och sarskilt i for-
bundsstater har forstarkt banden mellan medborgarna och staten.

Oberoende av de institutionella 16sningarna star demokratin
pa Europaniva infor vildiga utmaningar. Stora gemenskaper av
EU:s typ kan inte pa nigot sitt vara lika nirstaende, smidiga eller
demokratiska som mindre enheter, sisom kommuner, regioner
eller stater.>° Man kan naturligtvis sdga att unionen institutionellt
sett ar oppnare och mer demokratisk an tidigare, men det ar klart
att demokratins funktion i en gemenskap bestaende av ett trettio-
tal stater och ndstan en halv miljard medborgare maste granskas
kritiskt. Liksom det konstateras ovan ar EU inte ett meningsfullt
gemensamt forum for allmédn debatt. I Europa finns varken en
enhetlig kultur eller ett medium eller ett ordinarie partisystem
som dr gemensamt for alla. Det dr betecknande att man atmins-
tone inte dnnu pa allvar har diskuterat inférandet av ett gemensamt
europeiskt sprak vid sidan av de nationella spraken — kanske just
for att ett gemensamt sprik ar en grundlaggande forutsittning for
uppkomsten av en politisk gemenskap bland medborgare, och for
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att medlemsstaterna inte dr beredda att avst fran den stillning som
deras egna officiella sprak har.?

Unionens politiska system ar faktiskt mycket svarbegripligt
med tanke pa beslutsprocessens transparens, med makt och ansvar
fordelat mellan EU:s och medlemsstaternas institutioner. A andra
sidan kan konsensusorienteringen, maktfordelningen och besluts-
fattningsniviernas dmsesidiga beroende pa grund av flernivasty-
ret>* betraktas som positiva faktorer. De erbjuder nimligen manga
alternativa mojligheter att paverka EU:s eller medlemsstaternas
beslut. Till exempel har finlindska stider, regioner, intresseorgani-
sationer och foretag kompletterat sitt nationella paverkningsarbete
genom att grunda byraer i Bryssel. Syftet med detta dr att fa mojlig-
het att direkt utova inflytande p& unionens institutioner. Framfor
allt kan parter som dr missnojda med den sittande regeringens poli-
tik forsoka driva sina alternativa mal via EU eller andra internatio-
nella kanaler. Denna konstellation gynnar visserligen resursstarka
intresseorganisationer och storféretag som enligt gingse uppfatt-
ning har stort inflytande nir unionens lagar bereds. Det handlar
ocksa om siffror: kommissionens tjansteman och Europaparlamen-
tariker lyssnar mer lyhort pa stora aktorer, till exempel intresseor-
ganisationer eller fackférbund som representerar hundratusentals,
eller till och med miljoner manniskor.®

Samtidigt blir det allt svirare for medborgare, medier och till och
med politiker att f6lja med beslutsprocessen och att bilda sig en upp-
fattning om de olika institutionernas ansvarsomraden.3* Som det
konstateras i borjan av detta kapitel dr oron for att makten koncen-
treras till det "avlagsna” Bryssel och for f6ljderna av 6ppnare granser
en del av de faktorer som ligger bakom Sannfinlindarnas och andra
nationalistiska partiers frammarsch. Enligt enkater anser allt fler
européer att makten tas ifran dem och de nationella institutionerna,
och ges till antingen EU, de sjdlvstindiga centralbankerna, eller till
multinationella féretag och marknadskrafter.s Pa sitt och vis ar det
fraga om en konflikt mellan tva faktorer i det politiska systemet:
medlemsstaternas och EU:s starka beroende av varandra forbattrar
sannolikt politikernas férmaga att 16sa samhillsproblem, men sam-
tidigt forsamras beslutsprocessens transparens och 6ppenhet.
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EU:s politiska system far sillan berom. En del anser att unio-
nen dr mycket demokratisk redan i dag, medan andra betraktar den
som ett projekt for eliten och som leds fran ovan. Féresprédkarna
av djupare integration, som ibland kallas for federalister, kritiserar
systemet for ineffektivitet och kriver att majoritetsbesluten utokas.
Enligt dem behover den stindigt expanderande unionen politiskt
ledarskap och starka Gverstatliga institutioner. Integrationens mot-
standare betonar diremot att 6verstatlig demokrati inte limpar sig
for en union som bygger pa starka nationella identiteter. Demokra-
tin fungerar darfor battre eller naturligare i medlemsstaterna och
den ska inte tillimpas (itminstone inte i samma omfattning) pa
besluten inom EU. Det dr uttryckligen sadana partier som motsitter
sig integrationen som har kravt folkomrostningar — och som brexit
pa ett konkret sitt har visat 6verfor folkomréstningar faktiskt mak-
ten fran ledarna till folket. Daremot har integrationens féresprakare
begripligt nog inte haft intresse av fler folkomrostningar3® Samti-
digt har medlemsstaternas parlament forbattrat sina forutsattningar
for att 6vervaka sina regeringars EU-politik. En bidragande faktor
till utvecklingen ar oron for att befogenheterna och besluten i allt-
for hog grad koncentreras till Bryssel3” Enligt EU-kritikerna dr den
overstatliga demokratin pa Europaniva artificiell och elitdriven.
Den har enligt dem karaktdren av ett tving som riktas mot med-
borgarna ovanifran, i stillet for att bygga pa medborgarnas vilja.
Federalisterna och EU-kritikerna dr dock eniga om en omstindig-
het: bada efterlyser mer diskussion om unionens politik och om
integrationen.

BRIST PA ALTERNATIV ELLER DISKUSSION?

Det finns genuina spanningar rorande integrationen och EU:s lag-
stiftning, men informationen om de motstridiga malen i samman-
hanget dr svar att fa ut till medborgarna. Till exempel den framlidne
partiforskaren Peter Mair skrev om kopplingen mellan integration
och avpolitisering (depoliticization) och om avsaknaden av poli-
tisk opposition. Enligt Mair avpolitiserar partier och nationella
eliter politiken pa nationell nivd och EU-niva genom att tiga om
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EU-drenden och lamna Europafragor utanfér den offentliga debat-
ten.3® Hur ska medborgarna dé kunna motsitta sig till exempel uni-
onens jordbrukspolitik, som tar nistan hilften av unionens budget
i ansprak? Framfor allt saknar unionen en egentlig regering eller
president. Den hogsta politiska makten utévas av Europeiska radet
som bestar av medlemsstaternas politiska ledare, och radets beslut
bygger i huvudsak pa enhillighet. Kommissionen har naturligtvis
sitt eget arbetsprogram, men det ar fortfarande medlemsstaterna
som i forsta hand fattar de avgorande besluten om integrationen.
Detta innebir att unionen i praktiken helt saknar en opposition
som erbjuder konkurrerande alternativ och som stimulerar den
politiska debatten.

Den normala EU-lagstiftningsprocessen kan ocksa kallas kon-
sensusinriktad, eftersom unionens lagar godkanns med en bred
majoritet: vid medbeslutandeforfarandet godkanner parlamentet
kommissionens initiativ antingen med en majoritet av rosterna
eller medlemmarna och radet godkinner dem med en kvalificerad
majoritet (55 procent av medlemsstaterna som ska representera
65 procent av unionens medborgare). I dag kanaliseras avvikande
asikter nistan uteslutande via de nationella regeringarna och par-
tierna, vilket ofta ger en enda medlemsstat majlighet att stoppa
eller atminstone bromsa unionens beslut. Mot denna bakgrund
framtrdder brexit som en logisk l6sning: dndring av grundférdra-
gen forutsitter ett enhalligt beslut av medlemsstaterna. Da ar det
lattare att dteruppratta den nationella suveraniteten genom att trida
ut ur unionen.

Tills vidare har mer omfattande samhallsdebatter fraimst vackts
vid storre kriser och vid de viktigaste nationella integrationslos-
ningarna, till exempel vid beslut om att ansluta sig till unionen och
euroomrddet. Aven i dessa fall har diskussionen i hdgre grad haft
sitt upphov i medborgarsamhillet dn bland de politiska ledarna.
Partier for ogirna diskussioner om dmnen som deras anhidngare
har delade meningar om. Det ar uttryckligen politiseringen av inte-
grationen som star i bakgrunden: partiledarna i bade Finland och
de 6vriga medlemsstaterna maste vara lyhorda for viljarnas och
parlamentsledamoternas asikter. For regeringspartier ar ekvationen

2. BESLUTEN OCH DEMOKRATIN 4%



annu svarare, eftersom de samtidigt maste tinka pa de kommande
férhandlingarna i Europeiska radet.?® Att bromsa diskussionen
verkar vara en vildigt vanlig strategi: medlemsstaternas regeringar
meddelar att det inte 16nar sig att diskutera nagot innan forslagets
exakta innehall 4r kdnt. Nar forslaget till sist liggs fram har det
redan finslipats i s hog grad i Bryssel att det som aterstar endast
handlar om en anpassning, inte om en &dkta valsituation. Stegen
mot fordjupad integration presenteras som opolitiska l6sningar av
teknisk karaktar.+°

Trots detta diskuteras EU och integrationen mer 4dn nigonsin.
Som vi konstaterat i anslutning till de skiljelinjer som giller vid val,
har olika Europapolitiska och internationella teman sa smaningom
fatt storre roller bade vid nationella val och Europaparlamentsval.
Tidigare trodde man att populister och andra EU-kritiska krafter
gynnas av en 6kad offentlig EU-diskussion,* men de val som ord-
nats runt om i Europa under den senaste tiden vittnar om att det
ar polariseringen som har vuxit sig starkare. De nationalistiska,
vardekonservativa partierna rubbar de traditionella partipolitiska
maktrelationerna, och de har tagit sig till makten i flera medlems-
stater.** Utover den ungerske statsministern Viktor Orbans parti
Fidesz och det polska partiet Lag och rittvisa har EU-kritiska kraf-
ter ocksa uppnatt betydande popularitet till exempel i Belgien, Fin-
land, Frankrike, Italien, Nederldnderna, Spanien, Sverige, Tyskland
och Osterrike. Forindringen har dessutom tvingat medborgare
och partier med mer positiv instillning till internationalisering
och integration att forsvara sina virderingar och mal tydligare dn
forut.® Populisterna har haft simre framgang an vintat bade i Euro-
paparlamentsvalet ar 2019 och i flera nationella val som ordnats i
medlemsstaterna under de senaste aren. Dessutom giller det att
hélla i minnet att de nationalistiska och EU-kritiska partierna inte
ar en enhetlig grupp, utan att de har varierande betoningar och
malsattningar.+4

Integrationen bedoms ocksa allt oftare i anslutning till sakfra-
gor. Medborgare kan till exempel uppskatta unionens atgarder for
att forhindra klimatfordndringen eller inom ekonomin, men samti-
digt anse att unionen ar alltfor slapp nar det giller att forsvara sina
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virden. Andra betonar i sin tur integrationen som ett fredsprojekt
men upplever unionens utrikespolitik som misslyckad. Marknads-
liberaler betonar den inre marknadens roll medan de som befinner
sig politiskt lingre vinsterut betonar arbetsplatser, miljoskydd och
manskliga rittigheter. Samtidigt vore det realistiskt att inse att en
klar majoritet av EU-medborgarna har svaga kunskaper om unio-
nens beslutsprocess.

Diskussioner och intensiva debatter fors framfor allt i de natio-
nella regeringarna och parlamenten, liksom i EU-institutionernas
korridorer och i konferensrummen i Bryssel. I kapitel 3-9 i denna
bok behandlas linjebeslut som har avsevard inverkan bade pa inte-
grationens och pa medlemsstaternas utveckling. Den ekonomiska
och monetira unionens framtid, unionens inkomster och utgifter,
migrationen, klimatférandringen och EU:s roll i varldspolitiken ar
exempel pa fragor som delar asikter i hela Europa. Samtidigt sam-
manlidnkas de olika politiska sektorerna allt starkare med varandra.
Till exempel har forebyggandet av klimatférandringen en alltmer
direkt koppling till ekonomin, jordbruket och energipolitiken.
Dessutom har medlemsstaternas och EU:s 6msesidiga beroende
okat i visentlig grad. EU:s formaga att frimja sina malsattningar
beror pa medlemsstaternas samarbetsvilja, medan unionens institu-
tioners beslut och agendori allt hogre grad dirigerar dagordningen
och rorelsefriheten f6r den nationella politiken. I de foljande kapit-
len analyseras viktiga I6sningar och framtidsutmaningar for varje
politisk sektor och de spanningar som forknippas med dem.
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DEN EKONOMISKA POLITIKEN:
FRAN TULLUNION TILL
EKONOMISK UNION

JAAKKO KIANDER

uropeiska unionens (EU) roll inom den ekonomiska politiken

har férandrats med tiden. Den europeiska ekonomiska poli-
tikens redskap har utvecklats och blivit mangsidigare under de
gangna sextio aren, och det gemensamma beslutsfattandet pa uni-
onsniva har expanderat. I det inledande skedet pa 1950- och 1960-
talen fokuserade Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEG)
pa handelspolitik och gemensam jordbrukspolitik. EEG var och
ar fortfarande en tullunion. Den gemensamma ekonomiska yttre
grinsen styrde medlemsstaternas ekonomier att integreras med
varandra. Samtidigt borjade EEG:s okande betydelse locka nar-
staende handelspartners till sig, och den ekonomiska gemenskapen
fick allt fler medlemmar pé 1970- och 1980-talen.

Gemenskapen har saledes expanderat, men samtidigt har den
europeiska ekonomiska politiken férindrats. De storsta stegen togs
ndr den inre marknaden bildades i borjan av19g9o-talet och nir den
ekonomiska och monetira unionen (EMU) inledde sin verksamhet
i slutet av samma decennium. Grundandet av EU och bildandet
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av den inre marknaden innebar ett stort steg mot djupare ekono-
misk integration. Forandringen majliggjorde fri rorlighet for varor,
arbetskraft och kapital inom unionen. Bildandet av den inre mark-
naden hade ocksé betydande inverkan pa medlemsstaternas ekono-
miska politik. Pa 1980-talet var de europeiska staterna fortfarande
i hog grad blandekonomier dir den offentliga makten i hog grad
reglerade ekonomin. Kapitalets internationella rorelser reglerades
och den offentliga makten ingrep pd manga sitt i marknadens verk-
samhet. EU:s lagstiftning om den inre marknaden dndrade markant
pa dessa spelregler. Samtidigt omdefinierades den nationella eko-
nomiska politikens roll och dess instrument.

Efter de ekonomiska kriserna pa 1970-talet inriktades den euro-
peiska ekonomiska politiken pa prisstabilitet, budgetbalans och
atgarder for att skapa stabila omstandigheter f6r marknadens funk-
tion. Detta innebar att marknader som tidigare hade varit stingda
eller reglerade 6ppnades for fri konkurrens och att konkurrens-
lagstiftningen fornyades sa att den motsvarade kraven i EU:s lag-
stiftning om den inre marknaden. P 1990-talet gick EU-linderna in
for en ekonomisk politik som stravade efter att undvika reglering,
interventioner och aktivt statligt dgande. Samtidigt avvecklades
den starka finanspolitiken vars syfte var att jamna ut konjunktu-
rerna och staterna borjade i allt hogre grad betona hanteringen av
den offentliga skulden. Forfarandet att stodja den nationella kon-
kurrenskraften med penning- och valutakurspolitiken slutade i och
med den europeiska valutakrisen ar 1992. Efter krisen stillde man
stabila valutakurser och bekdmpning av inflationen som mal for
penningpolitiken. Samtidigt som medlemsstaternas urval av styr-
medel for den ekonomiska politiken har minskat, har integrationen
lett till att styrmedlen pa Europaniva har blivit fler. Ar 1999 infordes
en gemensam valuta och en gemensam monetar politik, vilket hade
sarskilt stor betydelse for integrationen.

Pa 2000-talet har ovintade kriser medfort méanga férandringar
i unionens ekonomiska politik. Den globala finanskrisen som brot
ut &r 2008 slog hart ocksa mot Europa, vilket tvingade Europeiska
centralbankens (ECB) monetira politik att anpassa sig till de nya
kraven. Nagot senare utbrét den europeiska statsskuldskrisen som
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ledde till en betydande integration av finanspolitiken i medlemssta-
terna. Den senaste fordndringen pagar i skrivande stund. Corona-
pandemin och den nya ekonomiska krisen som f6ljde pa den ar
2020 innebar startskottet f6r utvecklingen av nya ekonomipolitiska
redskap pa unionsniva.

I det hir kapitlet granskas och utvirderas den ekonomiska
integrationens skeden inom EU. Forst beskrivs hur den gemen-
samma ekonomiska politiken utformades genom den ekonomiska
och monetéra unionen. Sedan diskuteras finans- och eurokrisens
uppkomst och gang, varefter det ar dags att studera bankunionens
uppkomst och den ekonomiska integrationens férdjupning. Avslut-
ningsvis utvirderas utvecklingen av unionens ekonomiska politik
och integration fram till dags dato samt utvecklingens inverkan pa
framtiden.

DEN INRE MARKNADEN OCH DEN EKONOMISKA
OCH MONETARA UNIONEN BILDAS

Europeiska ekonomiska gemenskapen grundades ar 1957 i form
av en tullunion mellan sex mellaneuropeiska grannlinder. Den
gemensamma tullgrinsen tillsammans med frihandeln inom
omradet innebar att den ekonomiska gemenskapens medlemmar
forband sig till en gemensam handelspolitik. Under en lang tid
var handelspolitiken det viktigaste omradet for den ekonomiska
gemenskapens ekonomipolitik. Den kompletterades genom att
medlemmarna gick 6ver till en gemensam jordbrukspolitik. EEG
var linge en handels- och jordbruksunion som skyddade sin pro-
duktion och sina marknader mot den 6vriga varlden.

De europeiska grannldnder som hade limnats utanfor den eko-
nomiska gemenskapens tullmur fick snart lov att astadkomma egna
handelspolitiska relationer med EEG-linderna for att trygga mark-
naderna for sin egen export. For detta andamal grundades EFTA,
Europeiska frihandelsomradet, som férhandlade fram en 16sning
som delvis gav dess medlemslidnder fritt intrade till marknaden
inom EEG. Av de ursprungliga EFTA-linderna gick Danmark, Irland
och Storbritannien med i den ekonomiska gemenskapen redan i
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borjan av1970-talet for att fa tilltrade till den inre marknaden. Grek-
land, Spanien och Portugal blev medlemmar pa 1980-talet.

Den ekonomiska gemenskapen hade ingen gemensam central-
bank eller valuta, men fran 1970-talets borjan strivade medlems-
staterna efter att halla sina inbordes valutakurser stabila. Denna
stravan kallades for valutaormen. P4 1980-talet bildades den euro-
peiska valutakursmekanismen (ESM), som satte grinserna for
fluktuationer i medlemsstaternas valutakurser. Politiken stabili-
serade de europeiska valutakurserna och styrde i praktiken alla
medlemsstater sa att de sa smaningom boérjade f6lja Tysklands
centralbanks politik nir Visttysklands mark blev det europeiska
valutakurssystemets ankare. P4 samma sitt borjade ocksa en del
linder utanfor den ekonomiska gemenskapen agera, till exempel
Osterrike, Finland och Sverige. Den stabilitetsinriktade valutakurs-
politiken rakade tidvis i kriser, i vilka en del av EEG:s eller EFTA:s
medlemsstater blev tvungna att devalvera sina valutor i relation till
den tyska marken. Detta var fallet d&ven med Finland och Sverige
ar 1992.

Europeiska ekonomiska gemenskapen har efterstrivat en 6ver-
gang mot en allt djupare integrerad union dnda sedan den grun-
dades.' Nagra av de viktigaste stegen i denna utveckling togs nir
dagens EU grundades, forst Maastrichtférdraget som tridde i kraft
1993 och sedan nir den ekonomiska och monetira unionen inledde
sin verksamhet ar 1998. Dd inledde dven Europeiska Centralbanken
sin verksamhet. Skapandet av den inre marknaden innebar att inte
bara varor utan dven arbetskraft och kapital fick fri rorlighet inom
unionen. Nir den inre marknaden bildades i borjan av 1990-talet
okade trycket pa EFTA-linderna att antingen g med i unionen
eller ordna sina ekonomiska relationer med den inre marknaden
pa nagot annat sitt. Finland, Sverige och Osterrike blev medlem-
mar i unionen, medan Schweiz och Norge tecknade separata avtal.

Den inre marknaden forstirkte EU:s ekonomipolitiska roll.
Utover handelspolitik omfattar unionens befogenheter dven kon-
kurrenspolitiken och regleringen av marknaden. EU-domstolen
blev den hogsta instansen f6r avgorande av tvister. Medlemsstaterna
beholl dock den nationella beslutsmakten 6ver skattepolitiken och
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socialpolitiken. Den fria rorligheten for produktionsfaktorer, och
framfor allt foretag och kapital, inom den inre marknaden ledde
dock till skattekonkurrens mellan medlemsstaterna. Till f6ljd av
detta har beskattningen av foretag och kapitalinkomster underlt-
tats, samtidigt som den stegvis harmoniserats i unionens medlems-
stater. Till denna del har den nationella politiska rorelsefriheten
blivit snivare. Lagstiftningen om den inre marknaden forbjuder
dessutom statligt stod till foretag, vilket begransar medlemsstater-
nas handlingsmaijligheter inom niringspolitiken.>

Det storsta steget mot en gemensam ekonomisk politik for
medlemsstaterna, vilken behandlas pa unionsnivd, togs nir den
ekonomiska och monetira unionen EMU, som linge hade varit
under planering, till sist grundades. Syftet med EMU var ekono-
misk integration och avligsnande av de vaxlingsutgifter som de
olika valutorna medférde. Unionen férvintades héja inkomstni-
vaerna, 6ka handeln mellan medlemsstaterna och produktions-
faktorernas rorlighet.> Av de gamla medlemsstaterna beslutade
Storbritannien och Danmark att stilla sig utanfor den monetara
unionen och behalla sina egna valutor. Av de nya medlemsstaterna
fattade Sverige samma beslut, trots att medlemskapsavtalet och for-
draget om EU:s grundande aldgger ett medlemsland skyldighet att
ansluta sig till den monetéra unionen. Enligt férdraget ska de 6vriga
EU-linderna bli medlemmar i EMU i det skede da deras ekonomi
uppfyller de konvergenskriterier som medlemskapet forutsitter.

Till en bérjan innebar den monetira unionen att EU-linder-
nas valutakurser lastes ar 1998, med sedan ocksa att den gemen-
samma valutan euro infordes ar 2002. Tidigare hade besluten om
penningpolitiken, det vill siga om rantorna och valutakurserna,
fattats av de nationella centralbankerna, men genom EMU 6ver-
fordes uppgiften till en ny aktor: Europeiska Centralbanken som
grundats i Frankfurt. Reformen innebar att de nationella valutorna
avskaffades. Samtidigt férsvann skillnaderna mellan de olika lin-
dernas rintenivaer, vilka hade varit betydande. Den gemensamma
penningpolitiken innebar ocksé att ECB slar fast EMU-omradets
ranteniva utgiende fran hela omradets gemensamma ekonomi.
Detta avviker fran nationell penningpolitik som bedrivs utgaende
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fran enskilda staters ekonomi. I likhet med US-dollarn blev ocksa
euron en i princip flytande valuta, vars virde i relation till andra
valutor definieras fritt pa marknaden. Centralbanken har inget valu-
takursmal. Daremot utsdg ECB ett inflationsmél som tumstock for
sin politik. Enligt detta mal stravar ECB pa medellang sikt efter en
inflation pa cirka 2 procent.

Den monetira unionen foregicks av en period da de framtida
medlemsstaterna forvintades uppfylla de sa kallade konvergens-
kriterierna. Dessa kriterier géllde valutakursernas stabilitet, ranteni-
van och den offentliga ekonomins balans. Enligt kriterierna fick den
offentliga ekonomins underskott i EMU-linderna inte vara storre
an 3 procent, och den offentliga bruttoskulden fick vara hogst 6o
procent i relation till bruttonationalprodukten (bnp). Genom kon-
vergenskriterierna blev medlemsstaterna tvungna att begrinsa den
offentliga skuldsittningen. Darigenom kan man anse att kriterierna
har styrt finanspolitiken pa den nationella nivan i en stramare rikt-
ning. Konvergenskriterierna upptogs senare i stabilitets- och till-
vaxtpakten, som ar bindande for medlemsstaterna, vilket innebar
att de blev bestidende ramvillkor for den nationella budgetpolitiken.
Syftet med de finanspolitiska reglerna var att begransa den offent-
liga skulden i den monetira unionen.*

Man kan siga att bakgrunden till den inre marknaden och den
monetdra unionen ar en stark tro pa att en fritt fungerande mark-
nad utan offentliga interventioner ger det basta resultatet. De fore-
tagsstod och begransningar som medlemsstaterna tidigare anvint
avvisades eftersom de ansédgs skapa snedvridning pa marknaden.
Malet blev att skapa en ram for regleringen som var sa neutral som
mojligt och som tilldt marknaden att fungera sé fritt som mojligt.
EU:s konkurrenspolitik och lagstiftning om den inre marknaden
utformades for att stodja detta mals

EU:s ekonomiska politik kan anses bygga pa ett tinkesitt enligt
vilket det pa lang sikt ar moijligt att uppna den hogsta nivan av
vilstand genom att sikerstilla att det finns klara forutsattningar
for en fritt fungerande marknad. Den inre marknaden inrittades
ocksa med motiveringen att en stor marknad skapar mojligheter
till stordriftsfordelar som gagnar konsumenterna.® Unionens inre
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marknad hor tillsammans med USA och Kina till varldens storsta
marknader och kan pa grund av sin storlek erbjuda stordriftsfor-
delar och effektivitetsvinster. Enligt doktrinen for den europeiska
ekonomiska politiken far den offentliga makten inte aktivt ingripa
i marknadens verksamhet. Den ska frimst skapa forutsattningar for
naringsliv. Undantaget 4r forskning och utveckling som ocksa far
stodjas. EU har agerat aktivt inom konkurrenspolitiken, och tidvis
har unionen forelagt féretag kinnbara boter f6r missbruk av domi-
nerande marknadsinflytande. Kommissionen kan ocksa forhindra
fusioner mellan foretag som den anser att begransar konkurrensen
pa den inre marknaden.

EU har strivat efter att frimja unionslindernas ekonomiska
tillvixt med program som betonar forsknings- och utvecklings-
investeringar och strukturreformer. Sddana program har bland
annat varit Agenda 2000, som inleddes pa 1990-talet, och Lissa-
bonstrategin 2010. Malet med Lissabonstrategin var att lyfta EU
till varldens mest konkurrenskraftiga ekonomiska omrade senast ar
2010, genom satsningar pa teknologi. En metod var att 6ka satsning-
arna pa forskning och utveckling till 3 procent av bruttonational-
produkten.” Malet uppnaddes inte, delvis for att medlemsstaterna
inte hade pengar till de eftertraktade satsningarna pa teknologi och
utbildning, eftersom de flesta linder samtidigt stravade efter inbe-
sparingar i sin offentliga ekonomi.® Strategins mal skots upp till &r
2020, men dven denna tidpunkt var ett olyckligt val eftersom den
djupa recessionen ar 2009 och euroomradets skuldkris, som brot
ut ar 2010, gjorde det omojligt att uppnd malen. I friga om Lissa-
bonstrategin och de 6vriga gemensamt 6verenskomna ekonomi-
politiska méalen har medlemsstaterna fatt ansvaret for de egentliga
tillvixtfrimjande atgirderna eftersom EU inte har haft tillgang till
de redskap och resurser som krivs.

Enligt de offentliga riktlinjerna siktar den ekonomiska politi-
ken pa EU-niva pa tillvaxt, hog sysselsittning, god konkurrenskraft
och makroekonomisk stabilitet.” Skapandet av den inre markna-
den, konkurrenspolitiken i anslutning till den och euroomradets
gemensamma monetira politik har varit centrala redskap som EU
anvant for att uppna dessa mal. De dr dock redskap som fraimst kan
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anvandas for att skapa forutsattningar for foretagsverksamhet och
handel. Diaremot har aktiv makroekonomisk politik eller reglering
av efterfragan inte betraktats som viktiga inom EU:s ekonomiska
politik. En vasentlig orsak till detta dr den nationalekonomiska
huvudfara som utgor den intellektuella grunden for kommissio-
nens ekonomiska tinkande. Den grundar sig i hog grad pa nylibe-
ralismen och den sa kallade Washingtonkonsensusen.'® Enligt den
ar marknaden balansorienterad och politiska interventioner behovs
inte. Finanskrisen ar 2008 ifragasatte dock denna tankemodell.

FRAN FINANSKRISEN TILL EUROKRISEN

Overgangen till en gemensam valuta gav foretag och hushéll i den
monetdra unionens kransstater majlighet till formanliga utlindska
lan. Eftersom det forelag en valutarisk i anknytning till Medelhavs-
landernas och Irlands valutor, hade dessa lainder fore den monetara
unionen en klart hogre rinteniva dn den monetdra unionens kar-
nomraden: Tyskland och dess grannlander. Den hoga rantan hade
bromsat upp lantagningen. Genom den monetira unionen sjonk
emellertid rantenivan i hela euroomrédet till Tysklands niva. Fore-
tag och hushall (och i Grekland aven staten) utnyttjade snart den
moijlighet till laga rintor som banksystemet erbjod och 6kade sin
lantagning. Foljden blev en snabbare ekonomisk tillvaxt nir kon-
sumtionen och investeringarna 6kade. En annan foljd blev otakt i
inflationens utveckling och fler externa moment av obalans. Den
snabba tillvixten ledde till att inflationen skedde snabbare i Mede-
lhavslinderna och Baltikum 4n i de 6vriga eurolinderna, vilket
gjorde att dessa linders priskonkurrensformaga blev samre. Den
okade skuldsittningen byggde pa utlindsk finansiering som bank-
systemet kanaliserade. Finansieringen strommade fran linder med
finansieringsoverskott i norra Europa till Sydeuropa som led av ett
finansiellt underskott.

Till en borjan fastes knappt nagon uppmirksamhet vid detta
fenomen: de linder som 6kade sin skuldsittning hade fortsatt goda
kreditbetyg och kommissionen som observerade utvecklingen
framférde inga bekymrade utlatanden. Daremot betraktades den
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DIAGRAM 1. Utvecklingen av Tysklands och Spaniens bytesbalans
(procent/bnp) dren 1999-2013.

ekonomiska tillvixten i de lainder som tidigare haft laga inkomst-
nivier som ett vilkommet fenomen och som ett inslagi det gemen-
samma ekonomiska omradets konvergens. Detta var delvis moti-
verat: enligt den ekonomiska teorin borde ekonomisk integration
leda till att kapital strommar fran rikare lander till fattigare, vilket i
sin tur gradvis borde minska produktivitets- och inkomstskillnader
mellan linderna.

Verkligheten kom inte att helt motsvara den teoretiska prog-
nosen: kapital strommade visserligen fran 6verskottslinderna till
underskottslanderna, och skillnaderna i levnadsstandarden blev
mindre, men skillnaderna i produktivitet korrigerades inte. Det
berodde pa att det utlindska lanekapitalet framst kanaliserades
till byggsektorn och privat konsumtion i stillet for till produktiva
investeringar som hade medfort 6kad produktivitet. Kapitalflodet
korrigerade saledes inte obalansen i den reella konkurrenskraften
mellan linderna, det vill siga produktivitetsskillnaderna, utan for-
varrade snarare problemen med den nominella konkurrenskraften
— det vill sdga skillnaderna i prisniva och produktionskostnader.
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Foljden blev en differentiering av bytesbalansens utveckling: i
de svaga staterna okade underskottet i bytesbalansen till rekord-
nivéer, samtidigt som 6verskottet i bytesbalansen i Tyskland och
lindernainorra Europa blev starkare. Denna differentiering ter sig
ratt dramatisk nar man jaimfor med tva stora linders externa balans,
nimligen Tysklands och Spaniens under aren fére finanskrisen (se
diagram 1)."

De uppdimda obalanserna blev uppenbara ar 2008, da osiker-
heten som spreds fran bolanemarknaden i USA ledde till att den
internationella kapitalmarknaden rakade i en svar fortroendekris.
Den globala finanskrisen som brét ut i september 2008 gjorde att
bankverksamheten fick allvarliga svarigheter. Osdkerheten gillande
gildendrernas betalningsforméga spreds snart frin USA till Europa,
och det blev svérare att beviljas nya lan. Detta drev snabbt euro-
linderna, som forlitat sig pd omfattande utlindsk lantagning, i en
likviditetskris. A andra sidan ledde svarigheterna med att fa ln till
att underskotten i bytesbalansen snabbt minskade.

Nu ville de utlindska bankerna inte lingre finansiera dessa lan-
ders bygginvesteringar och konsumtionskrediter. Nar lanekranarna
stingdes maste dessa linder snabbt strama at sina ekonomier och
anpassa sina prisnivaer nedat. Féljden blev allvarliga problem pa
bostadsmarknaden, konkurser i byggbranschen och bankkriser
i Irland, Spanien och Portugal. Bostadspriserna borjade sjunka
och bankerna borjade drabbas av kreditforluster. Den dramatiska
minskningen av investeringar ledde snabbt till att arbetslosheten
okade. De baltiska lainderna blev tvungna att f6ra en stram spar- och
deflationspolitik for att balansera de stora underskotten i bytes-
balansen. I andra lainder som hamnat i kris inleddes anpassnings-
atgarderna lingsammare, men pa grund av depressionen visade
deras offentliga ekonomier pa underskott, och deras offentliga
skuld borjade snabbt 6ka. Sarskilt mycket 6kade den offentliga
skulden i Irland, dar staten maste tacka de stora bankernas enorma
kreditforluster.”

Staterna och centralbankerna reagerade beslutsamt pa finans-
krisen och satte snabbt igang starka stimulansatgirder med vilkas
hjalp finansmarknaden stabiliserades under ar 2009, och ar 2010
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borjade ekonomierna ater att vixa. Som en del av dessa atgirder
sankte ECB euroomradets nyckelridntor, och kommissionen upp-
muntrade medlemsstaterna till en stimulerande politik &r 2009. De
finanspolitiska stimulansatgirderna tillsammans med den ekono-
miska depressionen ledde till stora budgetunderskott i alla indu-
strilinder. De stora underskotten ar 2009 och 2010 hjélpte linderna
i Europa att ta sig igenom det vérsta krisskedet. I euroomradet var
underskotten mindre dn i USA, men de borjade snabbt orsaka all-
varlig oro. Snart blev européerna bekymrade 6ver den offentliga
ekonomins obalans.

Finanskrisen och den djupa depressionen som den orsakade tog
slut ar 2010, men det betydde inte att alla av euroomradets problem
var fullstindigt l6sta. I manga linder var skulderna i den privata
sektorn fortfarande stora. Samtidigt kimpade en del av bankerna i
Europa med oreglerade krediter, och problemen med konkurrens-
kraften i manga eurolinder vintade fortfarande pa en16sning. Dess-
utom hade den offentliga skulden borjat 6ka snabbt, vilket vickte
oro. Problemet tillspetsades forst i Grekland, dir bekymren med
statens skulder och underskott utloste en akut finanskris i borjan
av ar 2010. Det visade sig att Greklands offentliga ekonomi vari ett
svarare lage dn befarat, vilket ledde till att den grekiska statens kre-
ditvardering sjonk och lanerdntorna steg. En faktor som bidrog till
Greklands problem var att statistiken hade forvrangts: i borjan av ar
2010 meddelade Greklands regering att landets offentliga ekonomi
var i ett sdmre skick dn vad som tidigare rapporterats. Meddelan-
det gjorde att placerarnas fortroende snabbt minskade. Bristen pa
fortroende ledde till att rintorna pa de grekiska statslanen steg,
vilket gjorde det dyrare och till sist omojligt att aterfinansiera lanen.
Greklands kris vickte misstro ocksd mot Portugal och Irland. Hot-
bilden var en allvarlig europeisk statsskuldskris.

EU-linderna och ECB blev snabbt tvungna att improvisera
stodatgirder och skapa nya arrangemang som foérhindrade en
ekonomisk kollaps i de linder som rikat i svarigheter. Greklands
laneborda lindrades med ett linearrangemang, och genom den
snabbt bildade Europeiska stabilitetsmekanismen (ESM) kanalise-
rades ett omfattande linepaket till landet. De 6vriga eurolinderna
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DIAGRAM 2. Utvecklingen av USA:s och euroomradets bnp (&r 1998=100).

garanterade paketet. I gengild fick Grekland lov att underkasta sig
avsevirda offentliga sparitgirder, som drev landet i en svar reces-
sion.

Forutom att stodatgirder lanserades och nya stodmekanismer
infordes paverkade Greklands kris snabbt den europeiska ekonomi-
politiska riktlinjen. Man &vergick fran stimulerande finanspolitik
till sparpolitik. Kommissionen och de ledande EU-linderna tolkade
Greklands kris s att eurolindernas frimsta problem efter finanskri-
sen inte var den ekonomiska recessionen, utan staternas overskuld-
sattning som man fruktade att utgjorde ett hot mot euroomradets
ekonomiska stabilitet.” Till f6ljd av denna beddmning omriktades
den gemensamma ekonomiska politiken: maélet blev att minska
de offentliga ekonomiernas underskott. For att stodja denna linje
inférdes under Tysklands ledning nya finanspolitiska bestimmelser
och styrningsmekanismer som eurolinderna enhalligt beslutade att
godta. Dessa beslut gjorde att kommissionens behorighet att ver-
vaka den nationella budgetpolitiken i euroomradets medlemsstater
blev avsevirt storre. Reglerna for stabilitets- och tillvixtpakten stra-
mades at och mélet blev att medlemsstaternas underskott inte fick
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DIAGRAM 3. Reell bnp per capita i EU-landerna i férhallande till EU-
genomsnittet for perioden 2000-2019.

vara storre dn en procent i relation till bnp. Fér de medlemsstater
vars skuldkvot 6versteg 6o procent av bnp inférdes dessutom ett
krav pd att skuldkvoten stegvis skulle sinkas till 60 procent inom
tjugo ar.

Eftersom ekonomierna fortfarande var relativt svaga efter den
globala finanskrisen, ledde dessa mal snabbt till en ny recession i
euroomrdadet. Sparatgirderna medforde att framfor allt de offent-
liga investeringarna minskade, vilket i sin tur ledde till en minsk-
ning av den totala efterfragan.'# Situationen forbattrades ingalunda
av att ocksa ECB forsokte strama at sin penningpolitik. Efter ater-
hiamtningen ar 2010 och 2011 krympte ater ekonomierna i euro-
omradet under ar 2012 och 2013. Till f6ljd av detta var euroomradets
ekonomiska utveckling pa 2010-talet visentligt svagare an till exem-
pel USA:s och Sveriges, som inte hade drabbats av en motsvarande
efterrecession. Effekterna av de finanspolitiska skillnaderna syns
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ocksd vid en jimforelse av euroomradets och USA:s ekonomier pa
2010-talet: atstramningen av finanspolitiken i euroomradet foljdes
av en ekonomisk recession dren 2012—2014, medan USA:s ekonomi
fortsatte att vixa i jimn takt (se diagram 2). Den mest sannolika
forklaringen till differentieringen av den ekonomiska utvecklingen
pa 2010-talet dr att finanspolitiken var annorlunda; euroomradet
anvinde sina nya samordningsinstrument for att styra medlems-
staterna mot en stram ekonomipolitik som begransade efterfragan.

Diagram 3 presenterar dndringarna i den relativa inkomstnivan
i EU-linderna pa 2000-talet. Jimforelsedren ar ar 2000, finanskri-
sens r 2009 och &r 2019. Ar 2009 drabbades alla linder av en djup
recession som f6ljd av den globala finanskrisen. Linderna har
aterhdmtat sig pa olika sitt. Diagrammet visar att av de dldre med-
lemsstaterna har Danmark, Nederlinderna, Osterrike, Belgien, Fin-
land och Portugal haft en relativt stabil stillning i jamforelse med
EU-medelvirdet under hela granskningsperioden. Daremot har
Frankrikes och Italiens relativa stillning blivit tydligt simre sedan
ar 2000. Minskningen har varit sarskilt stor i Italien, som var en klart
mer valmaende stat an medelnivan ar 2000, men vars inkomstniva
underskred EU-lindernas medelnivé ar 2019. Grekland och Spanien
upplevde diremot en betydande f6rh6jning av inkomstnivan aren
2000—2009 men forlorade sin relativa stillning efter finanskrisen.
Krisen var allra svérast for Grekland.

Aven Portugal och Irland hamnade i ekonomiska svérigheter
ndr den globala finanskrisen brét ut. Till en borjan forsokte man
16sa Portugals och Irlands statsskuldskris med stodpaket som de
ovriga medlemsstaterna finansierade, och med stram styrning av
deras ekonomiska politik, pd samma sitt som da det handlade om
Grekland. Losningen var inte helt oproblematisk eftersom man
ansag att den monetira unionens regler f6rbjod skuldlattnader
av detta slag. Eurolinderna beslutade dock att grunda en gemen-
sam fond som medlemsstaterna garanterade, och fonden borjade
bevilja krislinderna stodkrediter. Aven Internationella valutafon-
den (IMF) deltog i stodfinansieringen.

Det skulle ocksa ha varit mojligt att finansiera de linder som
hamnat i skuldkris med stodlan frin ECB, men de flesta medlems-
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staterna, i synnerhet Tyskland, godkdnde inte en sidan l6sning. I
krisens inledande skede gjorde inte heller ECB det. Darfor ledde
Greklands skuldkris till att nya fonder grundades for att stodja
medlemsstater som inte fick 1an fran finansmarknaden. ESM inrit-
tades utifran dem. ESM i4r en permanent fond som euroldnderna
garanterar. Fonden kan lana ut totalt soo miljarder euro.

Hjilpen till krislinderna i form av stodlan innebar att ECB inte
tog direkt ansvar for finansieringen. Det betraktades inte som moj-
ligt att ECB skulle ta ett sadant ansvar eftersom uppfattningen var att
den monetira unionens regler forbjuder att centralbanksfinansie-
ring riktas direkt till medlemsstaterna. Situationen dndrades dock
ndr marknadens oro fOr att statsskuldskrisen ocksa skulle sprida sig
till Spanien och Italien bérjade 6ka. Ar 2011 och 2012 gav de héjda
statslinerintorna anledning att frukta att krisen skulle utvidgas. A
andra sidan var de spanska och italienska statsskulderna sé stora
att de inte hade kunnat regleras med andra staters garantier eller
stodkrediter som ESM anvinde. Dérfér maste ECB sd smaningom
gora avkall pa sin strama linje.

Euroomradets enhetlighet tryggades och dess struktur for-
starktes avsevart under och omedelbart efter krisen 2011-2013.
Da infordes nya regler i syfte att battre samordna och harmoni-
sera medlemsstaternas finanspolitik och ekonomiska politik. For
detta syfte infordes en arlig beslutscykel (den sa kallade europeiska
terminen) som &r ett instrument for EU:s styrning av den ekono-
miska politiken. Genom dess stirkta styrning och uppf6ljning defi-
nieras medlemsstaternas och EU:s prioriteringar mer konsekvent
an tidigare. I den s kallade stabilitets- och tillvaxtpakten faststills
EU:s finanspolitiska regler, som genom finanspolitiska avtal mellan
regeringarna kompletterades med de s kallade sexpack- och tva-
packbestimmelserna.’s Med stod av dessa regler har uppf6ljningen
av medlemsstaternas budgetar skirpts och de offentliga finanserna
belagts med stramare och stabilare ramar. Vid sidan av underskottet
har man ocksa borjat fasta storre uppmarksamhet vid de offentliga
skuldernas belopp. Med hjilp avregelverket inférdes ocksa ett nytt
forfarande som giller makroekonomisk obalans, diar malet ar att
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DIAGRAM 4. Den offentliga skuldens utveckling (bruttoskuld/bnp) i
EU-landerna pa 2000-talet.

uppticka och atgirda ekonomiska utvecklingstrender som bedéms
vara skadliga i ett tidigare skede dn forut.

Euroomradets medlemsstater inforlivade de nya finanspolitiska
bestimmelserna i sin egen lagstiftning. Reglerna skapade ett tryck
pa att strama at finanspolitiken i de flesta medlemsstaterna i euro-
omradet. Utover den tidigare treprocentsregeln f6r underskottet
innebar de nya bestimmelserna ett nytt regelverk som begransar
det strukturella underskottet. Enligt det fick det strukturella under-
skottet inte vara storre dn en procent i relation till bnp. Dessutom
skulle skuldkvoten sinkas snabbt om den 6verskred 60 procent av
bnp. Ett visentligt problem med den nya regeln ir att det ar svart
att mdta och uppskatta strukturellt underskott och resultaten ar
ofta inexakta. Dessutom édr det svart att sinka skuldkvoten nir
den nominella bruttonationalprodukten vixer langsamt. P4 dessa
uppenbara problem faste man emellertid ingen uppmirksambhet,
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vare siginom den offentliga debatten eller i anslutning till politiska
beslut.

Efter de finanspolitiska avtalens godkidnnande har den euro-
peiska planeringsterminen, som utgér grunden for samordningen
pa unionsniva, fornyats sa att medlemsstaterna och centrala intres-
senter (medlemsstaternas parlament, arbetsmarknadsparter och
det civila samhillet) har fatt fler méjligheter att diskutera fragorna
pa olika nivaer. Samtidigt har kommissionen borjat fasta storre
uppmirksamhet vid utmaningar som giller hela euroomradet och
ger rekommendationer rérande euroomradet. I kommissionens
styrning av den ekonomiska politiken ingar ocksé att med storre
uppmirksambhet dn tidigare observera vilka aterverkningar beslu-
ten om den ekonomiska politiken har pa utvecklingen av medlems-
staternas och hela unionens ekonomiska utveckling.

Euroomradets krispolitik kan gott och vil beskrivas som ett
resultat av ett konservativt ekonomipolitiskt tinkande. Den ater-
speglade dels uppfattningarna hos Tyskland och dess ekonomi-
politiska allierade (Nederlinderna, Osterrike, Finland), dels de
etablerade sitten att tinka hos kommissionens tjanstemin och
ECB. Den strama politiken lyckades dock uppna sitt mal, det vill
sdga begrinsa den offentliga skulden. Av diagram 4 framgar att
finanskrisen och den djupa recessionen som foljde pa den ledde
till att den offentliga skulden (och skuldkvoten) vixte kraftigt i
de flesta medlemsstaterna fram till ar 2014. Efter det lyckades de
flesta medlemsstaterna fa skuldkvoten att krympa i enlighet med
de finanspolitiska bestimmelserna.

ECB fick en ny generaldirektor ar 2011. Jean-Claude Trichet,
som foresprikade en stram penningpolitik, eftertriddes av Mario
Draghi. I augusti 2012 holl Draghi ett tal med vilket han de facto
dndrade pa ECB:s linje som dittills sttt en stram penningpolitik.
Draghi lovade att ECB var redo att gora vad som helst for att den
monetdra unionen skulle klara sig. Loftet skapade en tillforsikt pa
finansmarknaden om att Spaniens och Italiens finansiering gick att
ordna. Som {6ljd borjade rintorna pa statslanen sjunka.

Under Draghis ledning inledde ECB en Overgang i sin pen-
ningpolitik till den expansiva linje som centralbanken i USA

66 FORENADE I MANGFALDEN



representerade. ECB borjade sinka sina nyckelrintor mot noll.
Samtidigt inledde banken en sa kallad kvantitativ littnadspolitik
(quantitative easing, QE). I praktiken innebar detta att ECB bérjade
kopa eurolindernas statsobligationer, vilket gjorde att rintorna pa
statslanen sjonk och de skuldsatta staternas finansieringssituation
blev lattare. Andringen av linjen var dock inte problemfri. Ménga
ansag att den stod i strid med EU:s grundldggande fordrag, och
i Tysklands grundlagsdomstol vicktes atal. Europeiska unionens
domstol ansag dock i sitt avgorande att ECB:s politik var motiverad
for att prisstabilitetsmalet skulle uppnas. Stodatgiarderna behovdes
eftersom inflationen i euroomradet var for lingsam i forhéallande till
den grundinflation pa tva procent som ECB siktade pa.

Samtidigt som ECB ldttade pé sin politik och striavade efter
att oka kreditgivningen, koncentrerade sig kommissionen pa att
ytterligare skdrpa styrningen av eurolindernas finanspolitik. Efter-
som kommissionen styrde den monetira unionens medlemssta-
ter till att strama &t sin budgetpolitik, kunde medlemsstaterna inte
utnyttja den formanliga finansiering som centralbanken erbjod for
offentliga investeringar. Dessutom hoppades kommissionen pa sitt
sedvanliga vis att medlemsstaterna skulle forbattra sin konkurrens-
kraft med hjilp av aterhallsam l6nepolitik och strukturreformer.

Kommissionens ekonomipolitiska linjedragningar kan inte
betraktas som sdrskilt lyckade. P4 kort sikt leder en politik som
begrinsar den totala efterfragan latt till att den totala efterfragan
minskar och inflationen saktar av. Detta blev fallet ocksa i euro-
omradet, dir ekonomin efter finanskrisen hamnade i en ny reces-
sion dren 2012—2013. Samtidigt mattades inflationen av och lag klart
under ECB:s mél som var tva procent. Kommissionen forsokte
motivera sin linje bland annat genom att héanvisa till kontroversi-
ella ekonomivetenskapliga hypoteser, enligt vilka en atstramning av
finanspolitiken under vissa omstandigheter kan ha en stimulerande
verkan.'® I ett avseende lyckades dock kommissionen med sina
straivanden: budgetunderskotten minskade klart i de flesta euro-
linderna. Pa grund av den svaga ekonomiska utvecklingen finns
det emellertid anledning att fraga sig huruvida kommissionens och
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eurolindernas analys av de atgirder som euroomradets ekonomi
behover var riktig.

Finanspolitiken i euroomridets medlemsstater, som kom-
missionen styrde med stod av sina nya befogenheter, stodde inte
heller penningpolitikens mal. Kommissionens finanspolitiska
rekommendationer om minskning av underskotten i den offent-
liga ekonomin styrde eurolinderna att bedriva en stram sparpoli-
tik, samtidigt som ECB forsokte stodja den ekonomiska tillvixten
och avvirja deflationsrisken genom att litta pa sin penningpolitik
och oka kopen av obligationer av olika slag. Kombinationen av
latt penningpolitik och stram finanspolitik lyckades dock inte fa
investeringar till stand. Daremot ledde politiken till att de totala
besparingarna i samhallsekonomierna 6kade, vilket framtradde
tydligast i form av ett 6kat 6verskott i euroomradets gemensamma
bytesbalans. Overskottet blev storst i Nederlinderna och Tyskland,
men dven linder som tidigare rapporterat underskott, sisom Spa-
nien och Italien, lyckades sa smaningom fa sin bytesbalans att visa
pa overskott.””

Varken den litta penningpolitiken eller de negativa nyckel-
rantorna lyckades stimulera de europeiska ekonomierna pa det
onskade sittet. Banksystemets likviditet blev bittre, men denna
likviditet kanaliserades inte till realinvesteringar utan till finans-
marknaden och delvis till bostadsmarknaden. Manga stora foretag
hade visserligen gott om kassamedel, men de ville inte investera i
expansion da ingen 6kning av efterfrigan fanns inom synhall. Det
okade utbudet av pengar tog sig darfor uttryck framst i en forhoj-
ning av tillgangspriserna. Vid sidan av foretagssektorn skulle ocksa
den offentliga sektorn ha kunnat utoka sina investeringar och
ddrigenom utnyttja de liga rintorna pa offentliga investeringar.
EU:s finanspolitiska styrning och medlemsstaternas stravan efter
inbesparingar drev emellertid utvecklingen i motsatt riktning, det
vill sdga mot 6kade offentliga inbesparingar. For att uppna under-
skottsmélen minskade eurolinderna sina investeringar och den
offentliga efterfragan i stillet for att utnyttja den exceptionellt laga
rantenivan, vilket hade satt i gang nya investeringar.

68 FORENADE I MANGFALDEN



I en sadan situation forverkligas den sa kallade sparandets para-
dox: alla sektorer i samhillet (staten, foretagen och hushallen) vill
samtidigt spara mer. Alla kan inte utoka sitt sparande pa samma
gang, eftersom det maste finnas nagon som tar emot besparingarna.
Nagon maste skuldsitta sig. Den allmédnna sparivern i euroomradet
ledde till att Gverskottet i bytesbalansen 6kade, eftersom bespa-
ringar kanaliserades utomlands. Ekonomisk tillvaxt forutsatter att
efterfragan okar. En sidan 6kning av efterfrigan ar inte mojlig om
alla aktorer inom ekonomin samtidigt vill 6ka sina nettobespa-
ringar. Efterfragan kan 6ka endast om en inhemsk eller utlindsk
aktor dr beredd att minska pa sitt sparande och 6ka antingen
konsumtionen eller investeringarna. Denna makroekonomiska
lagbundenhet beaktades dock inte i tillricklig omfattning i kom-
missionens ekonomipolitiska rekommendationer. I stillet fore-
sprakade de en strang finanspolitik, samtidigt som forutsittningar
for tillvixt efterstravades, genom strukturreformer som skulle 6ka
konkurrenskraft och flexibilitet och som kommissionen 6nskade
att medlemsstaterna skulle genomféra.

BANKUNIONEN

Finanskrisen och den dirpé f6ljande eurokrisen orsakade allvar-
liga problem for banksektorn i flera eurolinder. Dessutom 6kade
staternas skuldsattning kraftigt. Det klarnade snabbt att den grund-
laggande orsaken till finanskrisen var att flera amerikanska och
europeiska banker hade misslyckats med sin riskhantering och
overvakning. De politiska beslutsfattarna tog raskt itu med dessa
problemibade USA och Europa, och atgarder vidtogs for att strama
atregleringen och 6vervakningen av bankerna. Genom krisen hade
misstro for finanssektorns sjalvreglering uppstatt, vilket skapade
forutsattningar for en skirpt reglering av branschen.

Inom EU gjordes flera initiativ for att skydda den inre mark-
nadens finansbransch mot risker som hotade. Dessa initiativ bild-
ade det sd kallade gemensamma regelverket som giller alla aktérer
inom finansbranschen i EU:s medlemsstater. Det gemensamma
regelverket omfattar ett resolutionsdirektiv och gemensamma
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harmoniserade solvensregler som alla finansinstitut verksamma
inom EU ska iaktta. Det gemensamma regelverket bildade ocksa
grunden for bankunionen. Till f6ljd av finanskrisen grundade EU
dessutom nya tillsynsmyndigheter. Till de viktigaste av dem hor
Europeiska bankmyndigheten EBA (European Banking Authority)
och Europeiska forsakrings- och tjinstepensionsmyndigheten
EIOPA (European Insurance and Occupational Pensions Authority).
Bada inledde sin verksamhet ar 2011. Solvenskraven skirptes med
nya Overstatliga regleringsramar. Solvenskraven pa bankerna stra-
mades dt med det sa kallade Basel IlI-regelverket, medan kraven pa
forsakringsbolagen skirptes genom EU:s direktiv Solvens II.

Den hittills viktigaste reformen dr grundandet av bankunionen,
som Overforde ansvaret for 6vervakningen av de stora bankerna
i eurolinderna fran de nationella myndigheterna direkt till ECB.
Bankunionen omfattar ocksa tanken om ett insdttningsgaranti-
system pa unionsnivd. Om planen genomfors, utgor systemet ett
inbordes forsikringssystem for de europeiska bankerna. Det vore i
princip ett likadant steg mot solidariskt ansvar pa unionsniva som
det forslag som kommissionen och vissa forskare tidigare har lagt
fram, om att unionen borde 6verga till delvis gemensamt ansvar
for den offentliga skulden. Dessa planer har dock vickt motstand,
bland annat i Tyskland, Nederlinderna och Finland. Sverige,
som star utanfor euroomradet, har inte for avsikt att delta i dessa
arrangemang.

Medlemmarna i bankunionen iri princip medlemsstaterna och
bankerna i euroomradet, men ockséa andra EU-linder kan ga med
i unionen, om de vill. For ndrvarande star Sverige utanfor banku-
nionen. Nar denna grundades 6verférdes ansvaret f6r banktillsyn
och16sning av kriser som giller stora banker och banker med grins-
overskridande verksamhet som ar centraliserad till EU-niva. For
detta indamal grundades en gemensam tillsynsmekanism (ETM)
och en gemensam resolutionsmekanism (Single Crisis Resolution
Mechanism).®® Om bankerna rikar i en solvenskris fungerar resolu-
tionsmekanismen sa att den forsta atgirden inte ar att aktivera den
offentliga sektorns bankstod. Krisbankernas primara finansidrer
ar investerarna, det vill siga bankernas aktiedgare och de aktorer
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pa finansmarknaden som har ldnat pengar till krisbankerna. Aven
deponenterna skulle kunna forlora sina pengar till den del som de
overskrider insdttningsgarantins maximibelopp. Forsta gingen som
dessa principer styrde handlingarna var i samband med Cyperns
bankkris ar 2013.

De europeiska reglerna om insittningsgarantin harmoniserades
ialla medlemsstater redan ar 2008 sa att enskilda insittningar skyd-
das upp till 100 0oo euro. Tills vidare dr det medlemsstaterna som
ansvarar for detta skydd. Som en del av genomforandet av banku-
nionen har kommissionen foreslagit att ett europeiskt insattnings-
garantisystem stegvis bildas fore utgingen av ar 2025. Det skulle ge
alla deponenter i euroomradet ett enhetligt skydd, ocksa for allvar-
liga lokala storningar. Kommissionen har dessutom gjort upp ett
forslag till ett omfattande lagstiftningspaket med avsikt att minska
riskerna ytterligare och oka stabiliteten hos EU:s finansinstitut
och sirskilt dess banksektor. Det finns emellertid stora skillnader
i bankernas situation i olika linder, vilket gor 6vergangen till ett
gemensamt insittningsgarantisystem svarare. I sddra Europa, sir-
skilt i Italien, har bankerna stora mangder oreglerade krediter. De
solida bankerna och deras vardstater vill inte delta i tickandet av
de nuvarande forlusterna.

I planerna finns ocksa en kapitalmarknadsunion, med vilken
bankunionen i framtiden skulle utvidgas till en europeisk finans-
union. Framstegen sker dock langsamt, vilket delvis beror pa att det
ar nodvandigt att 16sa problemen i de banker som rakade i svarig-
heter efter finanskrisen innan det blir mojligt att fordjupa bank-
unionen. Tills vidare har de vidtagna atgirderna for reglering av
finanssektorn pa unionsniva haft motstridiga effekter. Atgirderna
har fatt bankerna och forsakringsbolagen att forbittra sin solvens
och kristalighet, men samtidigt har deras risktagningsmojligheter
minskat eftersom de solvenskrav som giller foretagskrediter har
skirpts. Till f6ljd av detta har foretagen allt simre mojligheter att
fa riskfinansiering av bankerna.
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MOT STORRE SOLIDARITET OCH DJUPARE INTEGRATION

EU:s centrala ledare har tagit initiativ for att utveckla den ekono-
miska och monetira unionen till en djupare ekonomisk allians
och politisk union dn vad fallet dr i dag." Dessa initiativ har lett till
manga utredningar och nya initiativ for att uppna malen. En tanke
som forenar dem ér att férvaltningen av euroomradet ska utvecklas
i en mer federalistisk riktning. Det skulle forstiarka omradets sjalv-
stindiga ekonomiska politik och ge det fler handlingsmojligheter.

Ar 2017 publicerade kommissionen ett forslag for “fardigstal-
landet av EU:s ekonomiska och monetira union”. Forslaget bygger
pa de tankar som de sa kallade fem ordférandena tidigare framfort
om fordjupningen av den monetira unionen.*® Utifrin dem har
kommissionen utarbetat riktlinjer for att forenkla den europeiska
planeringsterminen, samordna de finanspolitiska prioriteringarna
och framja inforandet av basta praxis genom att utoka den kollegi-
ala utvarderingen. I forslaget efterlyses ocksa effektivare ingrepp i
makroekonomisk obalans, till exempel inflation, arbetsloshet eller
alltfor stora under- eller 6verskott i bytesbalansen. I praktiken ar det
mycket svért att ingripa i dessa eftersom de flesta forekomsterna av
obalans orsakas av den privata sektorns skuldsittning och av16ne-
bildningen. Det ar med andra ord friga om kapitalmarknadens och
arbetsmarknadens fria verksamhet, som staterna i enlighet med den
europeiska uppfattningen om den inre marknaden inte kan besluta
om.

For att framja stabiliteten och integrationen inom ekonomin
har ocksa experter anlitats. Kommissionen har i likhet med de fem
ordférandena i sin rapport ar 2015 foreslagit en ny institution: ett
system av nationella konkurrenskraftskommittéer bestaende av
sakkunniga. Syftet med detta system ir att ge politiskt oberoende
stod till olika slags strukturreformer som kommissionen sedan
linge har foreslagit i sina landspecifika rekommendationer. Kon-
kurrenskraftskommittéerna borde ocksa strava efter att paverka
16nebildningen. Ar 2016 grundades kommissionen Europeiska
finanspolitiska nimnden (Fiscal Policy Board), som bestar av fem
experter. Naimndens uppgift dr att 6vervaka medlemsstaternas
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ekonomiska politik. Kommissionen har ocksa inrittat en stodtjanst
for strukturreformer. Tjdnsten samlar experter fran hela Europa
och bistar vid behov medlemsstaterna med tekniskt stod.

Tanken med dessa atgirder, som forstirker experternas makt,
verkar vara att strukturreformer (pa arbetsmarknaden och inom
den sociala tryggheten) som ir odefinierade men som experter
betraktar som nodvindiga inte fortskrider tillrickligt snabbt i
medlemsstaterna utan detta slags styrning pa EU-niva. Samtidigt
forsoker man forbiga att de flesta strukturreformerna ar av politisk
karaktar. Eftersom de foreslagna reformerna skulle kringskiara med-
lemsstaternas ekonomipolitiska autonomi (med andra ord forknip-
pas de med allt storre "delade befogenheter”) har kommissionen
foreslagit ett samrad i Europaparlamentet i syfte att trygga de nya
verksamhetsmodellernas demokratiska legitimitet.

Forhoppningarna om en djupare samordning av den ekono-
miska politiken och om finanspolitik pd unionsniva bygger i hog
grad pa erfarenheterna fran den globala finanskrisen éren 2008-
2010. Enligt manga forskare som har skrivit om dmnet har ECB:s
penningpolitik inte effekt under alla férhallanden. Den ricker inte
for att stabilisera ekonomin utan kraver ocksé en aktiv finanspo-
litik pa unionsniva. Detta ar dock inte mojligt om medlemssta-
terna bestimmer och ansvarar {or finanspolitiken sjilva. Da kan
det sérskilt vid recessioner ga sa att medlemsstater som redan ar
skuldsatta sedan forut inte pa ett trovirdigt sitt kan ta mer lan for
att stimulera sina ekonomier. Darfér har manga forskare ansett att
hela euroomradet, eller hela EU, behover ett eget skuldinstrument
och enlantagningsmajlighet. Det skulle gora det majligt att bedriva
en sjalvstandig finanspolitik pa unionsniva utan att trovirdigheten
betraffande skuld dventyras. Samtidigt borde alltfor stora skulder
hos medlemslinderna minskas.*

Ekonomen Guido Tabellini, som bland annat har forskat i eko-
nomisk politik och internationell ekonomi, foreslar att ett finans-
politiskt institut (European Fiscal Institute, EFI) grundas.?* Enligt
forslaget skulle institutets uppdrag vara att bereda 6vergingen till
en finanspolitisk union med syfte att bedriva en aktiv finanspolitik
som vore gemensam for euroomradet. For detta andamal skulle
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institutet ha egna inkomstkillor och ett eget skuldinstrument
("stabilitetsobligationen”). Enligt forslaget borde det finanspo-
litiska institutet dessutom ha méjlighet att paverka medlemssta-
ternas finanspolitik. Detta borde i forsta hand ske med hjilp av
budgetregler, som enligt den s& kallade 7+7-gruppen som bestar av
tyska och franska ekonomer, skulle kunna bygga pa faststallandet av
utgiftsramarna. Det har foreslagits att det finanspolitiska institutet
i sista hand borde ha ritt att godkéinna eller avvisa ett nationellt
budgetforslag.>

Forslag pa europeiska stabilitetsobligationer av den typ som
beskrivs ovan, det vill siga av skuldinstrument som emitterats med
euroldndernas gemensamma garanti, har foreslagits av det europe-
iska nitverket for akademiska forskare inom ekonomi, Centre for
Economic Policy Research.** Det har ocksé lagts fram forslag pa
att finanspolitiska institutet och ECB tillsammans skulle garantera
eurolindernas gemensamma skuldebrev, vilket skulle ge dem hog
kreditvirdighet.*s Syftet med det gemensamma skuldinstrumentet
ar att skapa ett finansinstrument som har bittre kreditvardighet
och kristalighet dn de flesta av eurostaternas nuvarande lan. Enligt
ett forslag fran 7+7-gruppen skulle euroomradet begransad ritt att
emittera egna skuldebrev for vilka medlemsstaterna ansvarar soli-
dariskt.>¢

Ett nytt europeiskt skuldinstrument innefattar tanken att en del
av medlemsstaternas nuvarande alltfér hoga skulder skulle Gver-
foras pa medlemsstaternas gemensamma ansvar eller amorteras
fran en gemensam amorteringsfond. Pengar skulle samlas in till
fonden med en 6ronmarkt skatt som vore gemensam for alla euro-
linder. Detta for oundvikligen tankarna till en gemensam budget
for euroomradet och till skatteintakter i samband med den. I for-
slagen har forskarna ocksa dragit upp konturerna f6r den finanspo-
litiska unionens gemensamma inkomster och utgifter som skulle
skapa stabilitet i euroomradet och samtidigt kanalisera medel till
linder som drabbats av recessioner. Rapporten fran 7+7-gruppen
innehaller ett forslag till ett europeiskt system for aterforsakring av
arbetsloshetsforsikringen som skulle begransa vixande kostnader
for arbetsloshet i en enskild medlemsstat. Utover detta har ocksa ett
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gemensamt europeiskt arbetsloshetsforsikringssystem foreslagits.
Ett sadant system skulle fungera som en likadan automatisk sta-
bilisator som de federala socialskyddssystemen i USA. I praktiken
utgor de stora skillnaderna i [onenivaerna mellan eurolinderna ett
problem nir den gemensamma sociala tryggheten ska forbittras.

Kommissionens och forskargruppens forslag gillande inféran-
det av aktiv finanspolitik pa unionsniva fick inget enhilligt stod av
medlemsstaterna. De medlemsstater som star utanfor euroomradet
ar inte villiga att axla ett storre solidariskt ansvar. Inte heller de
traditionella nettobetalarna, saisom Tyskland och Nederlinderna,
var sarskilt entusiastiska 6ver forslaget. Daremot gav de sydeuro-
peiska linder som drabbats av skuldproblem, sasom Italien, Spa-
nien och Grekland, ett starkt stod till f6rslaget om att fordjupa den
ekonomiska unionen.

Coronapandemins utbrott i borjan av &r 2020 och den pafol-
jande djupa recessionen i EU-omradet fick kommissionen att fore-
sla ett beaktansvart nytt ekonomipolitiskt redskap for att stodja
medlemsstater som rakat i ekonomiska svérigheter. Det nya laget
ledde ocksa till understod for atgiarder som 6kar det solidariska
ansvaret — dven i linder som tidigare haft en avvisande instéllning
till forslag av detta slag. Viren 2020 féreslog kommissionen ett mas-
sivt stimulanspaket pa unionsniva, och Europeiska radet godkiande
forslaget i juli samma ar. Enligt forslaget grundar EU ett nytt stodin-
strument som planeras uppga till 750 miljarder euro, det vill siga
cirka fem procent av EU-lindernas sammanlagda bnp. Dessa medel
ska anvindas dren 2021-2023. Enligt planerna ska drygt halften av
beloppet styras till stimulans- och hallbarhetsfonden, vars medel
anvands for att stodja medlemsstater direkt. De dterstaende medlen
ska lanas ut till medlemsstaterna pa férmanliga villkor. Avsikten
ar att rikta finansiering till atgirder som stoder sysselsittningen
och tillvaxten samt klimat- och energimaélen. En forutsittning for
beviljandet av medlen dr att det land som far st6d limnar in en
nationell stimulansplan som de 6vriga medlemsstaterna maste god-
kanna. Planen ér inte att dela ut medlen jamnt till alla medlemssta-
ter, utan de linder som rakar ut for de storsta forlusterna pa grund
av coronakrisen far de storsta stoden.
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Den nya fonden finansieras genom att hdja maximinivan for
kommissionens egna medel till det dubbla jaimfért med nuldget,
det vill sdga till tva procent av virdet av EU-omradets bnp. Detta
fungerar som sikerhet nir den nodvindiga finansieringen anskaf-
fas pa finansmarknaden. Siledes kommer EU att emittera egna
skuldebrev till ett belopp pa 750 miljarder euro. For narvarande
skulle detta vara en mycket formanlig 16sning eftersom EU har basta
mojliga kreditbetyg, och i den bésta kategorin dr marknadsrantan
pa 30 ar langa lan mycket néra noll procent. Enligt planerna ska
aterbetalningen av de nya lanen bérja ar 2027 och paga i 30 ar dar-
efter. Det innebir att EU behover cirka 25 miljarder euro om aret
under dren 2028—20358 for att hantera den gemensamma skulden.
Den érliga kostnaden for skuldhanteringen skulle vara ritt liten:
under 0,2 procent av unionens nuvarande bnp. Aterbetalningen av
skulden forutsitter en motsvarande 6kning av EU:s inkomster, och
kommissionen utreder mojligheterna till nya finansieringskallor i
detta syfte. I férsta hand anvinds skatt pa unionsniva eller inkomst
fran utslappsratter som finansieringskallor.

Det ar fraga om ett historiskt beslut och en betydlig avvikelse
fran den tidigare politiken, som har understrukit budgetdisciplin
och string finanspolitik. Nu ar avsikten att anvinda lan f6r massiv
stimulering pa unionsniva. Det dr anmarkningsvirt att fullmakten
att ta lan skulle ge upphov till en betydande ny offentlig skuld och
en ny lantagare p4 marknaden. Det nya finansieringsinstrumentet
gor det mojligt f6r EU att i fortsittningen bedriva en aktiv finans-
politik som effektiviserar unionens ekonomiska politik. De tidigare
budgetperioderna pa sju ar, liksom kravet pa att inkomsterna och
utgifterna ska vara i balans, har inskrinkt pa unionens ekonomiska
rorelsefrihet. Darfor har den ekonomiska politiken pa unionsniva
tagit stod mot ECB:s penningpolitik och mot samordningen av
medlemsstaternas nationella dtgirder. Det forvintas att det instru-
ment som har tagits fram med tanke pa coronakrisen sa smaningom
utvecklas till ett permanent redskap for ekonomisk politik pa uni-
onsniva, med vars hjilp det kan bli mojligt att skapa en egen finans-
politik p& unionsniva och de instrument som den forutsitter.
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UTVARDERING AV UTVECKLINGEN

Den ekonomiska integrationen i Europa har gitt framat steg for
steg i 6ver sextio ars tid. Den ursprungliga tullunionen f6r sex lan-
der har successivt utvecklats till en omfattande inre marknad och
politisk union. Grundandet av EMU pa 1990-talet och inforandet av
den gemensamma valutan och dérigenom ocksa den gemensamma
penningpolitiken i borjan av 2000-talet utgjorde viktiga steg i den
ekonomiska politiken pa unionsniva.

Om den monetira unionens verksamhet hade granskats ar
2007, skulle den ha betraktats som en framgang: den ekonomiska
tillvixten i euroomradet var snabb, arbetslosheten minskade och
de offentliga underskotten krympte.*” Serien av kriser som borjade
ar 2008 och euroomrédets langa recession forindrade emellertid
den bedomningen. Manga som ursprungligen kritiserade den
monetira unionen anser i dag utvecklingen pa 2010-talet visar att
de hade ritt: euroomradet bildar inte ett optimalt valutaomrade
och euroomradets ekonomiska politik har inte koordinerats i till-
ricklig grad. Det rader ocksa missndje med den monetira unionens
verksamhet och med den gemensamma ekonomiska politiken.
Euroomradets interna solidaritet har betraktats som otillracklig
i de linder som drabbats hardast av kriserna. Samtidigt har olika
parter till exempel i Tyskland och Nederlinderna kritiserat ECB:s
stimulerande politik och de interna obalanser som uppstatt i TAR-
GET2-systemet?®. Det dr dock i praktiken omdéjligt att upplosa den
monetira unionen eller att trada ut ur den. Dérfor ser det ut att ga
som konstruktorerna av den monetira unionen kanske planerade
fran forsta borjan: kriserna bearbetar sd smaningom euroomradet
till ett optimalt valutaomrade, allt medan ekonomiernas strukturer
langsamt anpassar sig till nya omstandigheter. Samtidigt tvingar de
kriser som medlemsstaterna inte kan 16sa pa egen hand linderna
att fordjupa integrationen, vilket gor det moijligt att avancera mot
en alltmer integrerad union.

En sidan utveckling kan inte endast motiveras med ekonomiska
fordelar eftersom problemen och kostnaderna for anpassningen pa
kort och medellang sikt ar stora. I vissa av den monetira unionens
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medlemsstater har till exempel kriserna pa 2010-talet resulterat i
hela tio ars omfattande arbetsloshet och betydande forluster for
produktion och vilméende. Vi kan inte veta om det hade varit ltt-
are att klara dessa svarigheter utan den monetéra unionen. De kris-
drabbade linderna skulle troligen ha rakat ut for forsvagad valuta
och inflation, och skulle dé ha statt infor andra slags problem. Nar
man jamfor Sverige och Danmark med Finland blir det i sin tur
tydligt att beslutet att stanna utanfor den monetira unionen inte
verkar ha varit skadligt for de forstnamnda.

Den ekonomiska krisen i euroomradet och de atgirder som
l6sningen av krisen forutsatter verkar dock framja unionens lang-
siktiga integrationsmal, det vill séga EU:s langa vig mot en alltmer
integrerad union. Enligt en vilbeprovad tumregel giller det att
inte lata en bra kris ga till spillo. Kommissionen och de ledande
linderna i EU utnyttjade den chans som finanskrisen erbjod och
lade i borjan av 2010-talet i snabb takt fram flera initiativ med vilka
unionen borjade intensifiera samordningen av euroomradets inte-
gration och ekonomiska politik. Det primara malet med atgirderna
var att forbittra den ekonomipolitiska trovirdigheten hos 6ver-
skuldsatta lander och hejda den offentliga skuldens tillvixt. I detta
syfte utfirdades nya bestimmelser som tillat EU att 6vervaka den
nationella finanspolitiken i den monetira unionens medlemsstater
mer ingdende dn tidigare.

Finanskrisen skapade ocksa ett behov av atgirder pd unionsniva
som gor overvakningen av finanssektorn effektivare. Foljden blev
att en bankunion borjade skapas, och det dr ocksa mojligt att en
kapitalmarknadsunion kommer att utvecklas. Unionen forsokte
dock hantera finanskrisen och den darpa foljande eurokrisen i
enlighet med sin gamla ekonomipolitiska doktrin som betonar sta-
bilitet och balans i den offentliga ekonomin. Efter detta f6ljde en
samordnad atstramning av finanspolitiken, vilket emellertid ledde
till att ekonomin stagnerade och sackade efter i forhallande till USA.

Coronakrisens utbrott ar 2020 verkade férorsaka djupa forand-
ringar i det ekonomipolitiska tinkandet. P4 grund av krisen slopa-
des kravet pa balans i den offentliga ekonomin, och samtidigt blev
det accepterat att betala ut stora offentliga understod till foretag.
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Till sist gjorde ocksa krisen det mojligt att forverkliga manga exper-
ters och de sydliga medlemsstaternas langvariga mal, det vill siga
att uppratta en finanspolitik pd unionsniva och ett instrument som
stoder den. Det nya stimulansinstrumentet pa EU-niva gor det moj-
ligt for EU att i fortsittningen samla in finansiering fran marknaden
med unionens egna skuldebrev. For att ticka dem blir det n6dvan-
digt att avancera med utvecklingen av beskattningen pa unionsniva
pa 2020-talet. Nar dessa mél uppnéas kommer EU att 6verga till en
gemensam finanspolitik pd unionsniva. Tillsammans med euro-
omradets gemensamma penningpolitik kommer detta att géra EU
till en betydande ekonomipolitisk aktor.
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4

MILJOPOLITIKEN OCH DEN
GRONA UTVECKLINGEN

RAUNO SAIRINEN!

tvecklingen av EU:s miljopolitik till politiska principer, ett juri-

diskt mandat och effektiva institutioner har varit en utdragen
process.” Miljofragor har gradvis blivit en central del av unionens
politik.> For det forsta stod det senast i slutet av 1970-talet klart
att det behovdes atgarder for att 16sa de vixande miljoproblemen,
sasom surt regn, pa ett storre omrade dn inom en enskild stat.
For det andra har det ocksa varit viktigt med tanke pa den inre
marknadens funktion att utveckla gemensam miljoreglering och
gemensamma produktstandarder. For det tredje har det varit klokt
for EU-linderna att visa upp en enad front i den internationella
politiken och ndr de tar fram miljorelaterade spelregler f6r den glo-
bala ekonomin.* For det fjarde har klimat- och hallbarhetskrisen
visat sig vara ett allvarligt hot mot Europa och hela virlden. I det
har kapitlet ligger fokus pa de tva forsta punkterna, det vill siga
pa EU:s interna atgiarder, som under de senaste aren utformats till
ett omfattande program for gron utveckling. Den tredje punkten,
de externa atgirderna, far mindre uppmarksamhet i detta kapitel.

Den gemensamma miljopolitiken fick sin borjan pa méotet i Paris
ar 1972, dir Europeiska radet konstaterade att det var nodvandigt
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att utveckla miljopolitiken parallellt med unionens ekonomiska
expansion. Utvecklingen av miljopolitiken har fran forsta borjan
byggt pa miljoprogram, och till dags dato har unionen introducerat
sju sadana. Miljofragor hade annu ingen stor betydelse nir arbetet
for att skapa nya, ambitiésa mél for den europeiska integrationen
inleddes i borjan av 1980-talet.’ Oljekrisen hade lett till en global
depression och Europas ekonomiska lige gynnade inte miljodren-
den. Det drojde ocksa ett tag innan agendan f6r de grona alternativa
rorelserna, som uppkom under 1970-talets slut, borjade fa gensvar
i den officiella politiken. Attityderna paverkades forvisso ocksé av
enskilda handelser, bland vilka Seveso, Tjernobyl och skogsdéden
horde till de storsta.’

Miljopolitiken blev klart starkare genom EU:s enhetsakt fran
ar 1987.7 Syftet med akten var att frimja det forebyggande arbe-
tet, naturskyddet, minskningen av utslippen fran jordbruket, de
ekonomiska styrmedlen och den internationella miljopolitiken.
EU:s miljopolitik utvidgades pa 1990-talet.®> Genom Maastricht-
fordraget, som undertecknades ar 1992, blev miljopolitiken ett
officiellt politikomrade inom EU. Genom unionsfordraget blev
det ocksa tillatet att fatta beslut om milj6lagstiftningen med kvali-
ficerad majoritet. EU:s miljoreglering blev inte bara mer tickande,
framforhallningen forbattrades ocksa.® Avsikten var att integrera
miljosektorn med de 6vriga politiska sektorerna, sasom energi-,
jordbruks- och trafikpolitiken. For att frimja detta mal infordes
till exempel miljokonsekvensbedomning och ekologisk revision.
Integreringen inleddes med omfattande problem som hilsosam
mat, klimatfragor och jordbrukspolitiska reformer (till exempel
stod till miljokansliga omraden). Medlemsstaterna ville félja upp i
detalj hur den allt stramare miljostyrningen limpade sig for deras
egna, lokala forhallanden.® Traditionellt har miljopolitiken skapat
spanningar da ett skyddsbehov som utgar fran helheten rakat i kon-
flikt med regionernas eller staternas egen politik. Da har det varit
nodvindigt att diskutera tillimpningsomradet for EU:s nérhetsprincip
— det vill siga subsidiaritetsprincipen — i EU:s beslutsfattning.

EU:s femte miljoprogram "Towards Sustainability” strackte sig
till ar 2000. Dess tva centrala principer var hallbar utveckling och
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delat ansvar." I det hiar ssmmanhanget betecknade hallbar utveck-
ling kompromissen mellan ekonomisk tillvixt och miljoskydd.
Av denna anledning diskuterades ekologiska randvillkor f6r den
ekonomiska tillvixten. Begreppet delat ansvar uppmuntrade eko-
nomiska aktorer, foretag, konsumenter och lokala myndigheter att
ta ansvar for den hallbara utvecklingen. For miljoregleringen efter-
lystes alternativ som kallades for New Environmental Policy Instru-
ments (NEPIs)." Den traditionella regleringen kritiserades for sin
stelhet och ineffektivitet och beskrevs som omotiverande. De nya
styrmedlen representerades av frivilliga miljoavtal, certifieringar
och ekomarken samt av miljoskatter och ekonomiska incitament.
Hallbar utveckling har ndmnts som ett av unionens centrala mal
sedan ar 1999, och manga miljobeslut har fattats med kvalificerad
majoritet sedan dess.

I det hir kapitlet behandlas utvecklingen av EU:s miljopolitik
pa 2000-talet. Forst analyseras de fordndringar som skett och de
resultat som uppnatts inom politiken, tillsammans med den grona
givens (European Green Deal) uppkomst och medlemsstaternas
roll. Direfter granskas programmet for gron utveckling, den grona
ekonomin och hur unionen skyddar den biologiska mangfalden.

EU:S MILJOPOLITIK UNDER TRYCKET AV
KLIMATUPPVAKNANDET OCH EUROKRISEN

I borjan av 2000-talet indelades praxis inom miljopolitiken i EU
dels i juridisk reglering, dels i malinriktade politiska processer.”
Handlingsprogrammen var fortfarande viktiga redskap for att
bedriva en gemensam politik trots att deras bindande karaktar del-
vis var bristande. Miljopolitiken paverkades av flera parallella hel-
heter: det sjitte miljohandlingsprogrammet (2001-2010) och dess
tematiska strategier, klimatavtalet i Kyoto,* ramavtalet for hallbar
konsumtion och produktion och av strategin for hallbar utveck-
ling. Lissabonstrategin hade en stark inverkan pa miljopolitikens
verksamhetsforutsittningar. Aven om EU hade forbundit sig vid ett
program for hallbar utveckling, erkinde den ekonomifokuserade
Lissabonstrategin till en bérjan inte detta program.'s
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I bérjan av 2000-talet koncentrerade EU sina miljoatgirder pa
att forbittra lagstiftningens verkstillighet, bedriva milj6integra-
tion, 6ka urvalet av styrmedel, utnyttja marknadsmekanismen och
engagera olika aktorer. Hallbar planering av omrades- och mark-
anvandning togs ocksa upp pa EU:s agenda dven om unionen hade
mycket sma befogenheter inom detta omrade. Till verksamhetens
viktigaste teman horde bekimpning av klimatforindringen (sir-
skilt Kyotoforbindelserna), naturens mangfald (Natura 2000 och
dess utvidgning till den marina miljén), miljé och hilsa (bland
annat oligenheter till foljd av kemikalier och en sund stadsmiljo)
och avfallshantering samt hallbart utnyttjande av naturresurserna.
Inom styrningen dominerade sa kallade mjuka metoder, sdsom
informationsstyrning, frivillighet och jamforelser. Enidé gick ut pa
att skapa ett grupptryck mellan medlemsstaterna och regionerna
genom kollegial utvirdering, bista praxis och "skuldbeldggning”
(naming & shaming).' En av de viktigaste miljéfrdgorna var refor-
men av kemikalielagstiftningen, det vill siga REACH (Registration,
Evaluation and Authorisation of Chemicals). REACH tridde i kraft
den1juni 2007 och dr ett av de storsta lagstiftningsprojekten i EU:s
historia. Kemikalieverket (ECHA) ir den enda EU-myndigheten
som dr beldgen i Finland.

Pa 2010-talet paverkades utvecklingen av EU:s miljopolitik av
krafter som drog at olika hall: det globala klimatuppvaknandet,
eurokrisen, expansionen Osterut och begreppet gron ekonomi.
Det sjdtte miljoprogrammet hade en vidstrickt agenda och dar-
for ville man fokusera pa visentliga frigor med det sjunde (2013
2020). Detta sjunde program hade tre huvudsakliga mal: att skydda
naturkapitalet, att frimja en konkurrenskraftig och koldioxidsnal
ekonomi och att avvirja miljohalso- och valfardsrisker.”” Tvé infalls-
vinklar betonades under hela programmet: stidernas hallbarhet
och EU:srolli den internationella miljo- och klimatpolitiken. Atti-
tyderna till principerna for bttre lagstiftning — det vill siga smart
lagstiftning kravde kontinuerliga gransdragningar mellan ekonomin
och miljon. Malet med avtalet om battre lagstiftning var att uppna
malen for EU:s atgarder och lagar till si laga kostnader och med
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en s latt administrativ borda som mojligt. For detta syfte infor-
des konsekvensbedomning av lagstiftningen. Tvisteimnen inom
miljopolitiken var huruvida det viktigaste kriteriet vid konsekvens-
bedémningen skulle vara konkurrenskraften eller miljovirdena,
och hur mycket man skulle stodja sig pa flexibla mekanismer eller
pa tvingande lagstiftning.

Unionens klimat- och energipaket dr en lagstiftningshelhet som
sedan ar 2009 ar bindande for medlemsstaterna. I dess kiarna finns
systemet for utslippshandel och skyldigheten att 6ka den forny-
bara energins andel samt nationella mal f6r utslappsminskningar
i sektorer som inte omfattas av utslippshandeln. Ar 2014 férband
sig EU att minska vaxthusgasutsldppen till ar 2030 med minst 40
procent av den niva som rédde ar 1990."® EU forband sig vid detta
mal ocksé i klimatfordraget fran Paris. Vidare damnar EU vara den
forsta klimatneutrala virldsdelen ar 2050. Integration av miljo- och
energipolitiken har varit en stark trend. Ar 2015 publicerade kom-
missionen en strategi for det energipolitiska atgirdsprogrammet,
detvill sdga for energiunionen. I strategin skisseras prioriteringarna
for att uppna bade energisikerhet och klimatmal."” Denna integra-
tion har lett till en reform av utslippshandelsdirektivet, direktivet
om fornybar energi och av energieffektivitetsdirektivet. Dessutom
har unionen utfardat en hallbarhetspolitik for biomassa och f6rde-
lat utslappsminskningsbordan, som mélen ger upphov till i sektorer
som star utanfor utslippshandeln, mellan EU-linderna.

Klimatuppvaknandeti slutet av 2010-talet h6jde medvetenheten
om miljokrisen till en helt ny nivd. Klimatforskarna tar starkare
stillning dn ndgonsin, samtidigt som klimatforandringen far alltmer
synliga och konkreta foljder pa olika hall i virlden. Sarskilt den mel-
lanstatliga klimatpanelen IPCC:s rapport fran ar 2018 hade politisk
inverkan i manga europeiska linder.>* Gréna virden framhavdes
till exempel i Europaparlamentsvalet ar 2019 och i riksdagsvalet i
Finland véren 2019 (se kapitel 2).

I december 2019 introducerade kommissionen, under Ursula
von der Leyens ledning programmet for gron utveckling, den sa
kallade europeiska grona given (European Green Deal).* 1 pro-
grammet ingar en ambitios verksamhets- och finansieringsplan
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1972
O

Europeiska radet konstaterar att
miljopolitiken behéver utvecklas.

1987

Brundtlands rapport om hallbar
utveckling.

Europeiska enhetsakten gor det méjligt
att stifta miljolagar.

1996

I

]
Europeiska radet beslutade att unionen
stravar efter att begransa den globala
uppvarmningen till 2 grader.

2000

!
Kommissionen inledde det europeiska
klimatforandringsprogrammet.

2002

!
EU:s medlemsstater ratificerar
klimatavtalet fran Kyoto. Som EU:s totala
minskningsmal avtalas -8 procent under
atagandeperioden 2008-2012.

2008
O

Det forsta klimat- och energipaketet fram
till ar 2020: klimatutslappen ska minska
med 20 procent jamfort med ar 1990,
andelen fornybar energi med 20 procent,
forbattring av energieffektiviteten med
20 procent. (EU ligger fore dessa mal.)
Den andra perioden av utslappshandel
inom EU inleds: dven andra utslapp an
koldioxidutslapp tas med i handeln med
utslappsratter.

2019

[l

Europeiska radet: EU ar klimatneutralt
senast 2050.

I

1992
EU godkanner den paragrafi FN:s
miljoavtal (UNFCCC) som férbinder
unionen till att inte (ata utslappen
overskrida nivan for ar 1990 ar 2000. 1997

LT

Kyotoprotokollet: forsta internationella
klimatavtalet. For EU avtalas om
skyldighet att minska utslappen med
-8 procent.

LT

LT

2001
Kommissionen ger ut ett forslag till
direktiv om utslappshandel.

2005
EU:s interna utsldppshandel (ETS -
Emission Trading System) inleds.

2014

LT

|
Ramen for klimat- och energipolitiken fram
till &r 2030: klimatutslappen minskar med 40
procent jamfort med 1990, andelen fornybar
energi med 27 procent, forbattring av

energieffektiviteten med 27 procent. 2015

|

Klimatavtalet fran Paris: malet ar att
begransa den globala uppvarmningen till
under 2°C och att fortsatta atgarderna

mot 1,5°C. 2020

LT

|
Under hosten forhandlas om forslaget

till klimatmal for ar 2030, som ar en
minskning med minst 55 procent fran

ar 1990.

DIAGRAM 1. Utvecklingen av EU:s klimatmal.2
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med malen att minska klimatutslappen till noll senast ar 2050, skilja
den ekonomiska tillvixten fran utnyttjandet av resurserna, astad-
komma en 6vergang till cirkular ekonomi och aterstilla biologisk
mangfald. Ursula von der Leyen har beskrivit ambitionsnivan med
uttrycket “It’s Europe’s man on the moon moment”. Programmet
New Deal, som USA genomférde pé 1930-talet, kan betraktas som
forebild f6r den gréna given. Denna giv styr tusen miljarder euro
till forebyggandet av klimatforindringen under de kommande
tio aren. Tillaggsinvesteringarna kraver satsningar fran bade den
offentliga och den privata sektorn. Om budgeten f6r den grona
given genomfors, hojer den EU:s finansiering av gron ekonomi till
en ny, historisk niva. Av EU:s budget pa 908 miljarder euro éren
2014—2020 anvindes cirka 20 procent till “grona” projekt, det vill
sdga cirka 182 miljarder. Budgeten for aren 2021-2027 dr 1074 mil-
jarder euro, och paketet for coronaaterhimtning 750 miljarder euro.
Enligt planerna ska 25-30 procent av detta, det vill sdga cirka 550
miljarder euro, anvindas for projekt som giller klimatet och gron
utveckling.”

VAGEN FRAN DEN GRONA EKONOMIN TILL DEN GRONA GIVEN

Programmet for gron utveckling representerar ett klart para-
digmskifte i EU:s tainkande. Unionens program fér ekonomi och
utveckling bygger nu alltmer pé klimatmalen, frimjandet av hall-
barhetsreformen och pa skyddet av den biologiska mangfalden. Det
erkanner klimatférandringen och naturférlusten som konstaterade
fakta och betraktar dem som allvarliga hot mot ménniskornas val-
fird och ekonomins framtid. Samtidigt verkar det som om allt prat
om avreglering i friga om miljon har tystnat. Den grona given ar
emellertid resultatet av en lingre utveckling, och det ar n6dvindigt
att studera utvecklingens tidigare skeden for att vi ska kunna forsta
den.

Lissabonstrategin, som antogs ar 2000, lade fortfarande stor
vikt pa ekonomisk konkurrenskraft och effektivitet utan en klar
miljointegration. Man ville frimja ekologiska innovationer och
effektivt utnyttjande av naturresurserna, men utan stark reglering.
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Enligt vissa bedomningar dr det mojligt att Lissabonstrategin till
och med har férsamrat miljopolitiken och fordrojt miljolagstift-
ningsreformer.** Aren 2006-2007 var klimatfragan foremal for
en livlig debatt i Europa. Orsaken var inte endast IPPC:s klimat-
rapporter, utan ocksa den brittiska ekonomen Nicholas Sterns rap-
port om klimatforindringens ekonomiska effekter och den forra
USA-vicepresidenten Al Gores dokumentirfilm En obekvim san-
ning, som handlade om klimatférandringen.* Detta forsta klimat-
uppvaknande bromsades dock klart upp av den ekonomiska kris
som brot ut ar 2008.

Den ekonomiska krisen gjorde att miljoskyddsatgardernas
ekonomiska effekter fick storre uppmarksamhet. Oron f6r eko-
nomin gjorde att miljéasikterna i manga medlemsstater blev mer
ekonomi- och industriinriktade, vilket forsvagade miljopolitikens
relativa stillning.>® Kommissionens strategi Europa 2020 visar tyd-
liga spar av den ekonomiska krisen. Forbattrad konkurrenskraft var
ett viktigt mal for denna strategi, liksom &ven koldioxidsnalhet och
l6sgorandet av den ekonomiska tillvixten fran resursutnyttjandet.””
Trots den ekonomiska krisen — och delvis ocksa tack vare de behov
av forandringar som den fororsakade — borjade unionen integrera
malen {or tillvixt med malen for miljoskydd. Detta utférdes med
en begreppsapparat som hiamtades frén den grona ekonomin.*®
Samtidigt utvecklade OECD en strategi for gron tillvixt som ett
svar pa bade miljokrisen och den ekonomiska krisen.” I fraga om
utvecklingen av det grona ekonomiska tinkandet var det viktigt att
man forstod att ekonomisk tillvixt och miljoskydd stoder varandra
och att gron teknik och gréna innovationer frimjar dem. Begrep-
pet gron ekonomi lade klart storre vikt pa ekonomi dn det tidigare
begreppet hallbar utveckling. Detta begrepp lyfte inte fram klimat-
och miljéatgirder som en ekonomisk borda utan som en méjlighet
till affarsverksamhet. Darigenom har det ocksa lockat med sig den
privata sektorn.3°

Nir tanken om héllbarhetsovergingen kombinerades med beto-
ningen pa ekonomi, borjade dessa inspirera till nya tankar och atti-
tyder. Enligt strategin Ett resurseffektivt Europa, som utkom ar 2011,
forutsatter resurseffektivitet tekniska forbattringar och betydande
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strukturella forandringar s att energi-, industri-, jordbruks- och
trafiksystemen kan bli mer resurseffektiva och koldioxidsnala.
Resurseffektiviteten kraver ocksa forandringar i vart beteende som
producenter och konsumenter.* Tanken om grén ekonomi bérjade
synas tydligt i budgetarna for forsknings- och utvecklingsanslag,
dar finansieringen av miljo- och klimatprojekt 6kade. Programmet
Horisont 2020 allokerade betydande finansiering till resurs- och
energieffektivitet och till I6sningar som anvéinder sig av ren energi.3*
Kommissionen boérjade ocksa utveckla strategier for bioekonomi
och cirkuldr ekonomi.®

EU:s klimatpolitik forstirktes anmarkningsvart genom det his-
toriska klimatavtalet som undertecknades i Paris ar 2015. Nu talade
man alltmer om utslappsfri ekonomi. EU:s klimatpolitik f6randra-
des till f6ljd av insikten om att atgirder behovs i alla ekonomiska
sektorer, inte bara i energisektorn. Darmed blev ocksa mat, sko-
gar och markanvindning viktiga klimatfragor. Ar 2018 stiftades en
férordning om markanvindning, foraindrad markanvindning och
skogar (LULUCF). Forordningen faststiller hur utslippen och
kolsankorna fran markanvindning, féoraindrad markanvindning
och skogar kalkylmissigt ska inkluderas i EU:s klimatmal {or &ren
2021-2030.3* Pa detta sitt blev atgirderna inom markanvindnings-
sektorn en del av unionens klimatpolitik som helhet. I det skogrika
Finland vickte LULUCF-férordningen stor uppmirksamhet. Fin-
lands bioekonomiska planer byggde i hog grad pa bioenergi och
pa utnyttjande av skogar. LULUCF-férordningen sig ut som ett
hot for skogsbrukssektorn. Ar 2019 férdes en livlig debatt i Finland
om skogsavverkningens volymer i framtiden, och om dess effekter
pa malen for kolsinkorna. En annan fraga som debatterades var
de eventuella ekonomiska kostnaderna eller extra utslappsminsk-
ningarna inom andra sektorer. S& smaningom har alla parter fatt
acceptera markanvindningens och kolsinkornas betydelse i klimat-
politiken, liksom att det i fortsattningen dr nddvandigt att ta hansyn
till EU:s system for berakning av utslapp och sankor.
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MILJOPOLITIKENS RESULTAT

I en global jamforelse har EU gjort goda framsteg inom miljo-
politiken.3® Luften och vattnen har blivit renare, hanteringen av
avloppsvatten har forbattrats avsevirt och atervinningen av avfall
och produkternas miljosakerhet har utvecklats vil. Fram till 1980-
talet betraktades USA som virldens ledare i utvecklingen av miljo-
politik.” Ar 2003 publicerade den amerikanska politikforskaren
David Vogel en beromd artikel dir han konstaterade att den euro-
peiska skoldpaddan nddde den amerikanska haren pa 1990-talet och
att skoldpaddans forsprang blivit allt storre sedan dess.3® Pa 2000-
talet har EU statt i spetsen for den klimatpolitiska utvecklingen,
och unionen har fraimjat standarderna och modellerna f6r miljon
i betydande omfattning.® Lissabonfordraget av ar 2009 bidrog till
detta da EU blev en juridisk person och fick befogenhet att teckna
internationella férdrag. Unionen har i visentlig grad ocksa bidragit
till att milj6-, naturresurs- och klimatmalen blivit viktiga punkter i
Agenda 2030, det vill siga Forenta Nationernas politik for héllbar
utveckling. EU har inte bara nojt sig med att arbeta f6r dessa virden,
utan ocksa forsokt 6verfora innehall fran sin egen reglering till den
globala ekonomin. Enligt en omfattande utredning som utgavs ar
2017 har EU kunnat uppratthalla sin ledande stillning som initiativ-
tagare och definierande instans inom den internationella klimatpo-
litiken. Nar det giller anvindningen av resurser och att foregd med
exempel har unionen dock sackat efter i jamforelse med Kina.*°

Utvecklingen av miljopolitiken har utgjort ett viktigt inslag
i arbetet med att forstirka den inre marknaden.#* EU har starka
befogenheter i miljofragor och unionen stoder sig pa artikel 191
i fordraget om EU:s funktionssitt (FEUF), enligt vilken unionen
har mojlighet att stifta tvingande lagstiftning. Medlemsstaterna har
visserligen befogenhet i minga drenden som anknyter till miljo-
sektorn, till exempel inom markanvandning, planldggning, gruv-
verksamhet och skogsbruk.

Finansieringsprogrammen har spelat en framtridande roll
i EU:s miljopolitik. De har erbjudit resurser, nitverk, inflytande
och konkreta processer for framsteg pa det nationella planet. Den
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konkreta integrationen av miljoaspekter i jordbrukspolitiken,
regionutvecklingsprogrammen och i forsknings-, innovations- och
utvecklingsprogrammen har utgjort ett viktigt styrinstrument, och
detsamma giller de miljoinriktade programmen, siésom Life. EU:s
miljopolitiska inflytande har inte begransat sig till medlemssta-
terna. Programmen for utrikesfragor har forstirkt EU:s inflytande
bade i niromridena och globalt (som exempel kan den nordliga
dimensionens miljopartnerskapsfond i borjan av 2000-talet nim-
nas). Miljoaspekten har varit synnerligen viktig i unionens utvidg-
ning, eftersom de nya medlemsstaterna fatt mojlighet att forverk-
liga EU:s miljopolitik i sina respektive omraden.**

EU:s miljopolitik har kritiserats for bristfillig verkstillighet,
overvakning och for uppféljning pa nationell niva. Nir den euro-
peiska miljoregleringen utvidgades, forskots debatten pa 2000-talet
till den nationella verkstilligheten och till hur den skulle kunna
genomforas och utvecklas nationellt.** Dels har det observerats att
alltfér ingdende EU-reglering tidvis skapar problem fér nya mil-
jomal.** Styvheten i regleringen pa unionsniva kan gora det svarare
att hitta en optimal 16sning, bland annat inom politiken f6r avfalls-
hantering och cirkuldr ekonomi. Man har till exempel observerat att
det finns motstridigheter mellan EU:s avfalls- respektive produk-
treglering, da regleringen a ena sidan uppmuntrar till atervinning
av avfall men 4 andra sidan begransar anvindningen av skadliga
material.# De frivilliga dtgirderna har kontinuerligt haft effekti-
vitetsproblem och de ekonomiska atgirderna har i sin tur saknat
politisk acceptans och djarvhet.

Politiska orsaker i medlemsstaterna har bromsat upp anviand-
ningen av ekonomiska styrinstrument. Det har i praktiken varit
omdjligt att uppna enighet om miljoskatter.* Som ett av de vikti-
gaste redskapen for sin miljopolitik har EU utvecklat systemet for
utslippshandel, vilket begransar utslippen fran energiproducen-
ter, energiintensiv industri och fran flygbolag. Det ar virldens mest
ambitiosa och omfattande utslippshandelssystem och dess syfte
ar att minska vixthusgasutslippen pa kostnadseffektiva satt.#” Till
dags dato har utslippshandel bedrivits under tre perioder. Under
dem har unionen skapat de strukturer som utslippshandeln kriver
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och forsokt uppné de existerande malen, till exempel de utslapps-
minskningar som antogs i Kyotoprotokollet till FN:s klimatavtal.
Det har tyvarr framgatt att priset pa utslappsratter ar for lagt och att
systemet darfor inte har styrt energiproduktionen i en koldioxidfri
riktning. Utslappshandeln har darfor kritiserats for ineffektivitet.*®
Under den fjirde utslippshandelsperioden, som pagar just nu, har
man forsokt ta hansyn till problem som observerats under de tidi-
gare perioderna och som péaverkats bade av ekonomisk depression
och av 6verlappande styrmedel.#°

Helhetstolkningarna av miljopolitikens stallning i EU pa 2010-
talet gar i tvé riktningar: & ena sidan sjonk den allmidnna ambi-
tionsnivan, & andra sidan ledde det nya klimatuppvaknandet till
en konstruktion av stora héillbarhetsomstallningar.5° Argumentet
om minskade ambitioner bygger pa att kommissionen vid sidan av
klimatpolitiken inte introducerade nagra nya miljoskyddsinitiativ
i ndgon storre omfattning pa 2010-talet. Det finns tre forklaringar
till detta: for det forsta har det havdats att EU:s miljéforordning
redan dr "komplett” och har nitt en stark och ambitios niva. For
det andra har det varit svért for de nya medlemsstaterna att inte-
grera EU:s milj6lagstiftning pa nationell niva och verkstilla den
existerande regleringen. For det tredje gjorde finanskrisen, och
eurokrisen som f6ljde pa den ar 2010, att ekonomiska fragor fick en
starkare stéllning pa EU-agendan medan miljokrav upplevdes som
skadliga f6r ekonomin. Den ekonomiska krisens negativa effekter
pa miljopolitiken verkar dock ha varit begransade och kortvariga.
I mer langsiktiga uppfoljningsstudier har ingen aktiv avveckling
av miljopolitiken observerats. Man har emellertid kunnat konsta-
tera att ambitionerna krympt, vilket med all sikerhet inverkat pa
genomforandet av de strukturella férindringarna.$*

Medborgarnas starka stod kan riknas som en langvarig fram-
gang for EU:s miljopolitik.5* Det ar visserligen ofrankomligt att
medlemsstaternas politiska konjunkturer paverkar unionens miljo-
politik. I manga linder har miljofragor varit problematiska for de
EU-kritiska aktorerna. Det har tidvis betraktats som 6verraskande
hur stora framsteg unionen gjort i klimat- och energifragor pa
2010-talet, trots det allmdnna ekonomiska liget, hogerpopulismens
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frammarsch och expansionen 6sterut.’* Inom forskningen kring
attityderna i Europa har man funnit att hogerpopulism forknip-
pas med aktivt motstand mot klimatpolitiken sarskilt pa grund av
nationalistiska virderingar, inte pa grund av klimatskepsis.>* Trots
sin utbredning har hégerpopulismen dnda varit ett begransat feno-
men som inte har kunnat bromsa klimat- och miljépolitiken. En
jamforelse av den nationella politiken i sex EU-ldnder har gett lik-
artade resultat.’s

En undersokning av miljdomrdstningarna i Europaparlamentet
stoder uppfattningen om att atminstone parlamentet har behallit
sin proaktiva roll som utvecklare av unionens miljopolitik.5® Oron
for miljon och sedermera klimatet har haft ett kontinuerligt starkt
stod i Europa. De ungas klimatkampanjer under de senaste aren
har medfort en klar f6randring i debatten och 6kat klimatpolitikens
popularitet, vilket ockséa har paverkat olika val.”

SPANNING MELLAN FOREGANGARE OCH EFTERSLANTRARE

Utvecklingen av unionens miljopolitik har stott pa problem som
orsakas av skillnaderna mellan medlemsstaterna. Unionens expan-
sion har bidragit till att 6ka dessa skillnader. Grekland, Spanien
och Portugal hade ingen miljopolitik nir de blev medlemmar i
EU. Finland, Sverige och Osterrike var diremot féregingare inom
miljopolitiken. Nar unionen expanderade dsterut kom manga nya
medlemsstater med, vilka i manga avseenden hade en outvecklad
miljopolitik. Ett bestiende element i miljopolitikens utveckling
har utgjorts av utmaningen att hitta en balans mellan féregangare,
passiva och efterslintrare.s®

Det har legat i foregangarnas intresse att se till att deras egna
avancerade normer blir allmdnna inom hela EU. Efterslintrarna
har ddremot forsokt bromsa eller forhindra genomférandet av de
nya normerna. Linder med den starkaste vetenskapliga och erfa-
renhetsmassiga expertisen och administrativa kapaciteten, med
nya modeller och ekonomisk styrka har ofta haft de basta mojlig-
heterna att paverka kommissionens politik.>® Det ledande landet
inom miljopolitiken har varierat. Pd 1980-talet var den klara ledaren
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Tyskland. Nir Finland, Sverige och Osterrike blev medlemmar i
unionen bildade miljéforegangarna Holland, Danmark och Tysk-
land med st6d fran de tre forstnimnda en tillrackligt stark minoritet
for att forhindra forsoken att luckra upp miljonormerna. Dessutom
borjade kommissionen aktivt anvinda modeller fran dessa linder.

Finland som miljopolitisk aktor inom EU pa 1990-talet har i
forsta hand karakteriserats som en passiv efterfoljare av foregang-
arna, det vill siga Holland, Danmark och Sverige, och senare som
en pragmatisk realist.%® Finland har tidvis strivat efter att frimja
sina nationella intressen pé ett satt som fatt manga att betrakta vart
land som en bromskloss inom miljopolitiken.®* Finlands atgarder
har kritiserats for att vara senfodda, bland annat i frigan om fartygs-
trafikens svavelutslipp och hallbarhetskriterierna for bioenergi.
Det har inte alltid varit latt for Finland att forena sina egna mal
med utvecklingen av den gemensamma europeiska politiken. Det
verkar som om Sanna Marins regering drivit en mer aktiv miljo-
politik dn foregangarna. Denna uppfattning bygger sirskilt pa
regeringsprogrammets mél om koldioxidneutralitet senast ar 2035
och pa Finlands roll som unionens ordférandeland ér 2020. En fak-
tisk uppskattning av linjen kan goras forst senare.

Miljoskyddet har varit ett viktigt tema vid utvidgningen 6sterut
och vid medlemskapsforhandlingarna. Manga 6steuropeiska lan-
der hade stora problem med vattenskyddet, luftskyddet och avfalls-
hanteringen.®® Man befarade att dstutvidgningen skulle bromsa
gemenskapens miljopolitik, eller till och med hiva den utveckling
som redan hade uppnitts.®® Det ar emellertid inte sé att alla nya
medlemsstater tveklost lag efter de gamla i miljofragorna. Enligt
vissa bedomningar lag en del av dem till och med fore EU-linderna,
bland annat inom naturskyddet.5* Dessutom hade de nya medlems-
staterna mindre problem med utslipp fran trafik och jordbruk dn
manga andra EU-linder. Det ir i varje fall allt svarare f6r unionen
att harmonisera sin miljopolitik och att fatta och verkstilla beslut
om miljopolitiken nir det finns allt fler miljoskeptiska linder bland
medlemsstaterna.’s Forhandlingarna forsvaras ocksa av medlems-
staternas varierande forvaltningskulturer och forvaltningsstruk-
turer, av deras olika naturférhéllanden och férmaga att verkstalla
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Utnyttjande av forskning
och framjande av

Forandring av

EU:s ekonomi innovation

for att
Mer ambitiésa klimatmal for sdkerstdlla en M3L: noll utslapp for att
EU for ar 2030 och ar 2050 hallbar ﬂ'amtld uppn§ en giftfri mi[jﬁ

Bevarande och aterstallande
av ekosystem och av den
biologiska mangfalden

Ren och leveransséker energi
till ett skaligt pris

Europeiska
gréna given

Fran jord till bord: ett rattvist,
halsoframjande och miljovanligt
livsmedelssystem

Industrin uppmuntras till
ren cirkular ekonomi

Paskynda 6vergangen till
hallbar och intelligent
mobilitet

Byggande och renovering
pa ett energi- och
resurseffektivt satt

Finansiering av Ingen ldmnas efter
dvergangen (rattvis dvergang)

Det europeiska

EU som foregdngare klimatavtalet

DIAGRAM 2. Den europeiska gréna given.®”

beslut. A andra sidan konstateras det ofta i detta sammanhang att de
existerande institutionerna, till exempel kommissionen, ar starka
och har kunnat uppritthalla utvecklingens riktning och ambitioner.

I de kommande avsnitten diskuteras tva helheter som ar av cen-
tral betydelse for miljopolitikens framtid mer ingdende: den grona
utvecklingen och biodiversitetspolitiken.

EKONOMIN, KLIMATET OCH DEN GRONA UTVECKLINGEN

Den grona utvecklingen, det vill siga den grona given, bygger
pa en allvarlig oro for miljon: "Klimatférandringarna och miljo-
forstoringen dr ett hot mot Europas och virldens fortsatta exis-
tens.”*® Enligt kommissionen behéver EU en ny tillvaxtstrategi
som styr ekonomin, dess strukturer och resurser och unionens

94 FORENADE I MANGFALDEN



verksamhetsidé i den riktning som klimatpolitiken och hallbar-
hetsomstillningarna kraver. Malet dr avsevart starkare dn vad som
tidigare var fallet. Nu ar EU:s ekonomiska program det samma som
programmet for gron utveckling. For att programmet ska kunna
genomforas maste finansieringen planeras om. Det giller alla eko-
nomiska sektorer, naringslivet, produktionen och konsumtionen,
den Overgripande infrastrukturen, livsmedelsproduktionen och
jordbruket, byggandet, beskattningen och de sociala féormanerna.
Samtidigt har kommissionen foreslagit en europeisk klimatlag
genom vilken klimatmalet skulle bli en juridisk skyldighet.®®

Hur den grona 6vergangen lyckas beror pa samordningen hos
de olika politikomradena. Darfér har kommissionen aren 2020-
2021 lagt fram flera strategier som stoder 6vergangens genomfor-
ande. Dit hor bland annat EU:s strategi for anpassning till klimat-
forandringen tillsammans med strategin for utveckling av den
tvaradministrativa helhetsuppfattningen, den industripolitiska
strategin, handlingsplanen for cirkuldr ekonomi, den strategiska
atgiardsplanen for batterier, strategin for hallbar och intelligent tra-
fik, strategin Fran jord till bord, biodiversitetsstrategin och dess
kompletterande atgardsplan tillsammans med den separata skogs-
strategi som bygger pa den, vitestrategin, atgardsplanen for noll
utslapp i luft, vatten och jord, kemikaliestrategin for hallbar utveck-
ling och strategin for hallbar finansiering.

Medlemsstaterna har relativt enhilligt godkint programmen
for gron utveckling. Mest aktivt har drendet drivits av de traditio-
nella miljépolitiska féregangarna, det vill saga av Sverige, Danmark,
Holland och Luxemburg och sedermera dven Frankrike, Belgien,
Portugal och Spanien samt ofta dven av Finland. Till exempel intro-
ducerade dessa lander ar 2019 ett initiativ, under radets mote, med
riktlinjer om en stringare kilmatpolitik for EU. Miljoférandring-
arna har ocksa borjat oroalindernai Sydeuropa. Sarskilt Frankrike
har under president Macrons tid stigit fram som en av de klara led-
arna for klimatpolitiken och den grona given. Landet har forbun-
dit sig starkt vid Parisavtalet. Visegradlinderna, det vill siga Polen,
Tjeckien, Slovakien, Ungern och ibland dven Rumainien, har oftast
funnits bland dem som tvivlat pa utvecklingen och fo6rsokt hejda

4, MILIOPOLITIKEN OCH DEN GRONA UTVECKLINGEN 95



den. Sommaren 2019 var storsta delen av EU-linderna beredda att
ge en utfistelse om en koldioxidneutral union senast ar 2050, men
Visegradlinderna omintetgjorde den gemensamma linjen. I Polen
och Ungern inramas den enhetliga klimatpolitiken som federal
reglering. Dessa lander kriver ocksa finansiellt stod for att kunna
genomfdra dvergingen.®

Tysklands roll har varierat pa ett intressant sitt. Tidigare ledde
Tyskland klimatpolitiken, men under de senaste éren har landet
varit forsiktigare och tidvis allierat sig med linder som vill bromsa
utvecklingen. Tyskland accepterade den atstramning av EU:s kli-
matmal som férhandlades fram &r 2020 forst efter att forbundskans-
ler Angela Merkel gjort en stark insats i detta syfte. Det finns san-
nolikt manga orsaker till Tysklands passivitet, bland dem ridsla for
viljarnas reaktioner. I Tyskland har man fruktat att en rorelse av de
gula vistarnas typ ska fodas. I delstatsvalet hosten 2019 nadde det
hégerpopulistiska Alternative fiir Deutschland (AfD) en stor val-
seger i en region med manga nedliggningshotade brunkolsgruvor.
Nir Merkel offentliggjorde miljopaketet betonade hon starkt att
klimatskyddet maste vara acceptabelt for manniskorna. Enligt en
bedomning orsakas Tysklands passivitet just nu avlandets pragma-
tism, utmaningar i den interna energipolitiken och av bilindustrins
intressen.

De nya strategier som antogs under 2019 och 2020 ér endast
speloppningar. Den konkreta politiken utformas och den bindande
lagstiftningen utvecklas under de nirmaste aren. Det betyder att
den politiska kampen mellan medlemsstaterna, de politiska grup-
peringarna och olika intressen kommer att ta sig klarare uttryck
forst under processens gang. I fortsittningen betonas medlems-
staternas och europaparlamentets roll, och hir torde axeln mellan
Frankrike och Tyskland vara ett centralt element. Aven med tanke
pa den 6msesidiga koordinationen av de olika politiska sektorerna
ligger det storsta arbetet fortfarande framfor oss. Den fortsatta
beredningen av strategierna, férhandlingarna mellan de olika insti-
tutionerna och beslutsfattningen kommer att definiera aterstoden
av von der Leyens kommissions mandatperiod. Programmet for
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gron utveckling innebar nya méjligheter, men ocksa problem for
ekonomier som har gammal teknik.

Finansieringen 4r en av de centrala fragorna. Kommissionen
gav ut en handlingsplan for finansiering av hallbar tillvixt redan
ar 2018. I anslutning till den godkindes den sa kallade taxonomi-
forordningen i juni 2020 (EU 2020/852). Denna bekriftar de krite-
rier som anvands for att bestimma huruvida en ekonomisk verk-
samhet ska betraktas som miljomassigt hallbar. Pa sa sitt blir det
mojligt att definiera graden av miljohéllbarhet hos en placering.
Taxonomin hjilper placerare, foretag och medlemsstater att planera
och rikta finansiering till koldioxidsnalhet, resurseffektivitet och
forstarkning av motstandskraft. Samtidigt blir placeringsprodukter
i olika lander sinsemellan jimforbara. Utifran férordningen lade
kommissionen i april 2021 fram ett dtgardspaket f6r taxonomin, om
vilket harnast ska fattas ett slutgiltigt beslut.”® Preciseringar av taxo-
nomin har lett till tvister mellan medlemsstater och olika intres-
sentgrupper om huruvida det dr mojligt att finansiera till exempel
naturgas eller kirnkraft genom den gréna given.” Nir strategin for
hallbar finansiering uppdateras preciseras grunderna for héllbara
placeringar, och klimat- och miljoriskerna integreras i finansierings-
systemet. Medlemsstaternas forfaranden f6r gron budgetering och
regler for statsstod till miljo och energi utvirderas ocksa i relation
till den grona utvecklingen.”” Man kan konstatera att &ven Europe-
iska centralbanken (ECB) med sina egna atgirder, och i samarbete
med kommissionen, aktivt har bidragit till utvecklingen av dessa
principer for héllbar finansiering.

En annan genomgdende princip for alla strategier ar rittvisa.
Enligt en bedémning hor social och regional rittvisa under 6ver-
gangsperioden till de storsta stotestenarna f6r den grona utveck-
lingspolitikens framgang. For att trygga rittvisan har kommis-
sionen lagt fram ett forslag pd en mekanism for rittvis 6vergang.
Man planerar att inrétta en Just Transition-fond for att stodja ener-
giovergangen i regioner som drabbas hardast av avvecklingen av
fossila brinslen (sisom Polen, Tyskland och Tjeckien).”
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SKYDDET AV DEN BIOLOGISKA MANGFALDEN

EU har inte bara dgnat sig at klimatpolitik under de senaste aren.
Unionen har ocksa borjat betrakta behovet av att skydda den bio-
logiska mangfalden med ett helt annat allvar 4n tidigare. Man har
insett att det dramatiska bortfallet av faglar, insekter och polline-
rare dr ett allvarligt hot ocksa mot var egen livsmedelsproduktion
och mot de ekosystem som uppritthaller vart eget vilbefinnande.
Savil Europas som hela virldens ekologiska utveckling ska ses som
bakgrund till attitydforandringen. Enligt rapporten Global Biodi-
versity Outlook 5, som utkom ar 2020, fortsitter biodiversiteten
att minska snabbt i hela virlden.”* Enligt Europeiska miljobyrans
rapport State of the Nature dr det illa stillt med hela 8o procent av
allalivsmiljoer i EU:s omrade.” EU har inte uppnatt malen i sin fore-
gdende strategi for biodiversitet. Bidragande faktorer till det for-
samrade laget r jord- och skogsbrukets forfaranden, fororeningar
och stadsregionernas expansion. I vissa myr- och vitmarksomraden
har EU-lagstiftningen och atgirderna for aterstillande gett upphov
till sma framsteg, och fagelarter som tidigare varit allvarligt hotade
klarar sig lite battre i dem. Sarskilt i omraden med jordbruksmark
och i skogar mar arterna ddremot dnnu simre an tidigare.

Naturskyddet har varit en viktig del av EU:s miljopolitik. I fraga
om vissa arter och omraden har politiken varit lyckad, men resulta-
ten av den totala utvecklingen ér klena. EU:s gemensamma natur-
skydd borjade utvecklas effektivt niar Natura 2000-ndtverket grun-
dades ar 1992 med det sa kallade habitatdirektivet. Tillsammans
med fageldirektivet bildar habitatdirektivet grunden for unionens
naturskyddspolitik. Mélet var att skydda kirnomradena for de arter
och naturtyper som raknas upp i habitat- och fageldirektivet. Ett
sdardrag hos Natura 2000-nitverket ér att det inte dr ett stramt sys-
tem av skyddade omraden, utan minsklig verksamhet ér tillaten i
ménga av dem om den inte hotar skyddade virden.”

Programmet Natura 2000 blev pa sin tid en provosten fér sub-
sidiaritetsprincipen. Det gav upphov till konflikter i manga linder,
eftersom jorddgare och intressenter pa landsbygden upplevde det
som ett hot. I Finland utnyttjade EU-motstindare programmet som
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en symbol for foreskrifter som Bryssel utfirdar utan respekt for
regionernas egna beslutsbefogenheter.”” Spanningarna har seder-
mera minskat avsevirt. Aven inom den dmsesidiga integrationen
har utvecklingen av Naturanitverket, landsbygden och jordbruket
pa manga satt varit lyckad. Manga Naturaomraden ar eftertraktade
omraden for rekreations- och turistniringen. I dag finns det cirka
2000 arter och 230 naturtyper i Europa for vilka det har blivit n6d-
vindigt att anvisa omraden i Naturaprogrammet. Cirka so procent
av ndtverkets areal bestar av skogsekosystem och cirka 40 procent
av jordbruksekosystem.”®

I maj 2020 publicerade kommissionen en ny biodiversitetsstra-
tegi som avser att stoppa forsamringen av den biologiska mang-
falden senast ar 2030. Manga av initiativen i strategin giller jord-
och skogsbruk, fiske och vattenhushallning. Den nya strategin
ar ambitios: enligt den borde 30 procent av EU:s jord- och havs-
omraden skyddas. For ndrvarande utgor de skyddade omradena
26 procent av jordarealen och 11 procent av haven, vilket betyder
att den skyddade arealen skulle 6ka avsevirt, sarskilt i fraga om
haven. Atgirderna giller bland annat aterstillande av livsmiljoer
och begransning av anvindningen av vixtskyddsmedel.” Nar bio-
diversitetspolitiken forstirks, uppstar ett starkt tryck pa jordbruket
och pa den pagaende reformen inom jordbruket. Detta hari sin tur
en koppling till strategin Fran jord till bord, som genomfors i syfte
att 6ka hallbarheten i unionens livsmedelssystem. EU ar dessutom
ute efter en helt ny typ av naturskyddsfinansiering. For nirvarande
forhandlar parlamentet och kommissionen om betydande finansie-
ring (7,5-10 %) av naturskydd for aren 2021-2027.

FRAMTIDENS UTMANINGAR

Insikterna om klimatkrisen och den krympande biologiska mang-
falden ar for narvarande det som mest paverkar Europas ekonomi
och dess framtid. For tio ar sedan, efter finanskrisen, utvecklade
kommissionen visserligen den grona ekonomins politik helhets-
inriktat, men di gjordes det fortfarande pa ekonomins villkor.
Diremot verkar det som att von der Leyens kommission dmnar
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genomfora en grundliggande forindring och att den grona utveck-
lingen far mangdubbelt storre resurser. Konkreta upplevelser av
klimatférandringen och méngahanda vetenskapliga bevis har helt
tydligt andrat pa det ekonomiska tinkandet. Det dr ocksa klart att
Europas politiska partier och EU:s institutioner star infor ett helt
nytt klimatpolitiskt tryck, da sirskilt de unga i Europa fort kraftfulla
kampanjer for klimatet. Man kan siga att Greta Thunberg-fenome-
net dr ett koncentrat av detta. Bred politisk vilja har uppstatt och
darfor haller Europa pé att bygga upp ett nytt paradigm for och
en ny styrning av relationerna mellan ekonomin och miljén. Den
grona given dr Europas nya tillvaxtstrategi och den uppstod ur detta
attitydklimat. Men vilken social hallbarhet har den i fortsittningen?

Robert Schuman, som titulerats som en av EU:s grundare, holl
ett beromt tal den 9 maj 1950. I talet konstaterade han att Europa
inte byggs upp pa ett 6gonblick, inte heller med nagon helhetslos-
ning. I stillet behovs praktiska atgarder for att forst skapa dkta soli-
daritet.* Schuman féreslog att kol- och stélproduktionen i Frank-
rike och Tyskland skulle understillas en gemensam myndighets
overvakning sd att det vore mojligt att garantera fred i Europa. I
dag har integrationen pagatt i ver sextio ar sedan europeiska kol-
och stalgemenskapen grundades. Tiden har gatt och nu 4r dessa
grundliggande element fran integrationens forsta skede i behov
av en omfattande ekologisk reform. Det giller att snabbt avveckla
anvandningen av kol och gora stalverken utslippsfria med el och
vite. Syftet med den grona given ar att gora de ekonomiska para-
digmen och forfarandena ekologiskt héllbara. Vi vet redan nu att
det finns manga mojligheter pd denna vig, men ocksa manga utma-
ningar och problem. Teknologin ir inte det sviraste av dem. Ater en
gang behover vi gemensamt 6verenskommet ansvar och gemensam
overvakning.

Avsikten med den grona given ir att skapa ambitiésa gemen-
samma mal och regelverk som styr verksamheten inom ménga
sektorer. Den grona utvecklingen kriver att stark prisstyrning
infors, att konsumenterna vicks och ges kunskapsmaissig vigled-
ning, att foretag tar eget ansvar, att hallbarhetskriterier for finan-
sieringssystemen upprittas och att olika produktionssystem riktas
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intentionellt. Atgirderna giller inte bara energisektorn utan dven
jordbruk, livsmedel, skogar, trafik, metallproduktion, stadsplane-
ring och alla konsumtionsprodukter, bland annat. Avsikten &r att
rikta om system for ekonomi och produktion fran linjir ekonomi
till cirkular.

I borjan av ar 2020 drabbades virlden av coronapandemin som
har haft omfattande foljder f6r minniskornas hilsa, ekonomi och
vilbefinnande. Pandemin har ocksa paverkat samhillenas maijlig-
heter att gora nya utvecklingsinvesteringar. En stegvis aterhamt-
ning fran undantagstillstaindet och en hantering av pandemins
konsekvenser for samhillet och ekonomin kommer att pragla de
narmaste dren." EU:s coronastimulanspaket kommer att koppla
anvindningen av finansieringsinstrumenten direkt till programmet
for gron utveckling. Samtidigt utgor den ekonomiska kris som pan-
demin har férorsakat ett betydande hot mot den grona utveckling-
ens forverkligande.

Instanser som utvarderar EU:s miljopolitik har tidvis riktat stark
kritik mot dess ambitionsniva under 2010-talet. Den ekonomiska
krisen fick kommissionen att i hog grad stodja det traditionella
konkurrenskraftstinkandet och avregleringen. Vid en 6vergri-
pande tolkning av EU:s miljopolitik gér man klokt i att betrakta
tva parallella trender. Den europeiska miljopolitiken har forstas
kompletterats. Det innebdr att den 4r narvarande nistan overallt
dar miljoproblem observeras. Samtidigt har den ocksa métt pro-
blem och motstand fran ekonomiska aktorer. Dessutom har kli-
mat- och naturkriserna skapat ett behov av en politik som drivs pa
en ny niva och som har en 6vergripande inverkan pa ekonomin.
Nya begrepp ar en visentlig del av den nya miljopolitiken. EU:s
miljopolitik klingar av ekonomiska termer som cirkular ekonomi,
bioekonomi och ekologisk effektivitet. Utgangspunkten ar att hall-
barhetsproblem inte kan 16sas utan ingrepp i deras grundliaggande
orsaker, det vill sdga i ohallbar produktion och konsumtion. Det
kraver i sin tur systemfoérandringar. Som en alldeles ny vindning
kan man betrakta den nyvaknade insikten om hur mycket den bio-
logiska méangfalden har minskat. Som f6ljd stlls allt storre krav
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pa héllbarhetsovergingen. Allt fler har forstatt att den dramatiska
minskningen av biodiversiteten utgor ett mycket konkret hot mot
manniskans livsmedelsproduktion och vilbefinnande. Det synlig-
gor systemiskt oliktinkande inom markanvindningen och jord-
bruket.

Attityderna hos andra globala aktorer har stor betydelse for
EU:s mojligheter att frimja hallbarhetslosningar. Eftersom proble-
men ar globala och accelererande maste de ritta atgirderna vidtas
och miljopolitiska partnerrelationer etableras ocksa pa interna-
tionell nivd, trots den ekonomiska konkurrensen. Den aggressiva
geopolitikens frammarsch och den avtalsbaserade internationella
politikens foérsimrade stillning hotar att férsvaga den globala
klimat- och miljopolitiken. A andra sidan har stora linder bér-
jat atervanda till klimatlosningar efter de svara aren. Det skapar
ocksa majligheter for EU. Hosten 2020 meddelade Kina att landet
avser att bli koldioxidneutralt fore &r 2060. I april 2021 meddelade
USA att man minskar sina utslipp med so procent fran nivan for
ar 2005 senast ar 2030. De nya riktlinjerna dr mycket viktiga, aven
om dessa l6ften fortfarande ar for sma for att det ska vara moijligt
att na Parisavtalets mél som ér att begransa uppviarmningen till 1,5
grader. Nar klimatkrisen forvarras och de tekniska mojligheterna
utvecklas kommer l6ftena sannolikt att justeras uppat. Nackdelen
ar att utvecklingen av nya, "renare” infrastrukturer kommer att
skapa andra miljoproblem och sociala effekter som man medvetet
maste forbereda sig pa.

EU:s miljopolitiska framgang mits i fortsattningen ocksa av dess
interna styrka, det vill siga hur medlemsstaterna lyckas genom-
fora en gemensam forandringspolitik, hur EU kan koordinera sin
inrutade byrakrati, hur unionen lyckas hantera forindringarnas
sociala, ekonomiska och kulturella element och hur enhetligt EU
lyckas paverka den grona utvecklingens riktning globalt. Det ar
intressant att notera att den tekniska fordndringen verkar vara den
minsta av alla utmaningar. Den europeiska industrin har redan
starkt gatt in for den grona given — visserligen med reservationen att
de branscher som anvinder stora jordarealer och mycket resurser
och energi ar ritt avvisande instéllda till fordndringarna.

102 FORENADE I MANGFALDEN



Att fatta beslut for att l6sa milj6- och hallbarhetsutmaningarna
och genomféra dem innebir en komplex helhet som omfattar de
olika medlemsstaternas intressen: utfasningen av gamla industrier
som bygger pa fossil ekonomi, frammarschen av renare industrier,
stod till ny teknik och innovationer och politiska spanningar i olika
riktningar. Det kommer inte att g& som pa réls. En utmaning for
den grona utvecklingen ar hur man skapar betingelser som sporrar
ekonomin samtidigt som man systematiskt frimjar de foraindringar
som miljopolitiken kriver.

Inom ramen f6r den globala ekonomin har den grona given okat
diskussionen om forhindrandet av koldioxidlickage och om koldi-
oxidtullar.®* Kommissionen bereder redan ett lagforslag om koldi-
oxidtullar, och parlamentet gav sitt stod till dessa tullar i mars 2021.%3
I systemet med koldioxidtullar betalas tullavgifter vid EU:s yttre
grans for utslipp som tillverkningen av produkten har fororsakat.
Det ar kint att koldioxidtullar dr problematiska for vissa branscher
medan de skapar mojligheter f6r andra. Det dr dock mojligt att till
och med sma steg far andra linder att utveckla klimatregleringen.
Att gora den tunga industrin utslippssnal dr en svar global fraga
men arbetet pagar redan. Ett bra exempel pé detta ar det svenska
foretaget SSAB:s forsok att gora stalproduktionen i Finland och
Sverige helt fossilfri. Om det lyckas minskar Finlands utslapp med
7 procent.’* Annu stdrre utmaningar kan finnas inom handels-
politiken vad jordbruket betriffar, och dirmed &ven inom mark-
och skogsanvindningen. Fragan dr hur klimat- och natureffekter
kan beaktas, till exempel inom handeln med sojabénor och kott.

Aven finansieringen ar en stor utmaning, men det svara ar inte
att fa mer pengar utan att allokera de gamla pengarna pa ett nytt stt.
Hittills har det exempelvis inte varit latt att styra jordbruksstod-
systemen i en mer miljovénlig riktning. Samtidigt ska ocksa det
privata kapitalet styras i en riktning som ar férenlig med den gréna
given. Den eftertraktade utvecklingen ar redan i gang, men det
borde vara mojligt att gora stegen storre och utvecklingen snabbare.
Ekonomisk styrning och Europeiska investeringsbanken kommer
att spela viktiga roller nir det giller att locka privat kapital.s
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Populistiska ideologier har ofta ifragasatt miljo- och klimat-
politiken och de kommer sakert att utmana den aven i fortsitt-
ningen. De som lider av férandringarna eller fruktar dem bidrar
samtidigt till att miljopolitiken debatteras offentligt, vilket de
senaste valen runt om i Europa har visat. Den grona given har stora
politiska utmaningar att 6vervinna, och i manga medlemsstater
finns starka intressen for fossil energi, men det verkar anda som om
medlemsstaterna har insett behovet av forandringar och har en vilja
att genomfora dem. Méanga ser ocksa mojligheter i forandringarna.
Till exempel betraktar somliga krisen efter coronapandemin som
en brytningstid som kan leda till 6kad hallbarhet.
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5

INVANDRING: OENIGHET MELLAN
MEDLEMSSTATERNA OM ASYLPOLITIKEN

OSTEN WAHLBECK

Invandring ar ett omtvistat politiskt delomrade i den Europe-
iska unionen (EU). Nir man diskuterar EU:s migrationspolitik
ar det viktigt att skilja pd EU-medborgarnas rorlighet inom unionen
(mobility) och pa invandring (migration/immigration) avmedborg-
are fran linder utanfér EU. Mobilitetspolitiken har en ling tradi-
tion inom EU, medan invandringspolitiken ar ett senare fenomen.
Asylpolitiken omfattas avinvandringspolitiken." EU:s invandrings-
och asylpolitik har bade en intern och en extern dimension.> Den
interna dimensionen avser samarbete mellan medlemsstater och
overstatliga EU-institutioner, medan den externa dimensionen
avser EU:s samarbete med sé kallade tredjelinder (icke-medlems-
stater). Aven om det verkar uppenbart att EU behover en enhetlig
invandringspolitik har dess utformning praglats av motstridigheter,
bade gillande de gemensamma policyernas principer och deras
omfattning. Under de senaste aren har sirskilt fragor som rér den
gemensamma asylpolitiken varit viktiga. Déarfor fokuserar detta
kapitel pa utvecklingen av asylpolitiken och pa de meningsskilj-
aktigheter som anknyter till den.
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Varfor har just asylpolitiken gett upphov till meningsskiljaktig-
heter? Under 2000-talet har det varit svart att hitta en balans mellan
EU:s och medlemsstaternas beslutsmakt inom asylpolitik. Enligt
principen om nationell suverinitet ska en stat ha ritt att besluta
om drenden som giller inresa fran tredjeldnder, det vill sdga fran
linder utanfor EU. Staterna ar emellertid ocksa bundna av inter-
nationella avtal, exempelvis Genévekonventionen om flyktingars
rattsliga stillning, vilken entydigt slar fast att det ar en statlig skyl-
dighet att erbjuda asyl. EU:s medlemsstater maste dessutom f6lja
unionens lagar och 6verenskommelser om invandring, och nagra av
de mest centrala av dem nidmns i detta kapitel. Ytterligare en viktig
grundldggande princip for EU ir solidaritet mellan medlemssta-
terna enligt definitionen i fordragen — det vill siga fordraget om
Europeiska unionen och fordraget om Europeiska unionens funk-
tionssatt. Men som detta kapitel visar har det forekommit allvarliga
meningsskiljaktigheter om hur solidariteten ska forverkligas inom
asylpolitiken. Det har ocksa framgatt att medlemsstaternas regler
och praxis behover harmoniseras for att garantera likabehandling
av méanniskor och effektiv administrativ praxis. Ett beskrivande
exempel dr det gemensamma europeiska asylsystemet som beskrivs
i detta kapitel.

Sedan grundandet av EU har en av unionens grundliggande
principer varit den fria rorligheten i arbetssyfte for medborgare i
EU:s medlemsstater. Diremot lag invandringspolitiken som giller
medborgare fran tredjelinder, inklusive asyl- och integrationspoli-
tiken, ursprungligen inte inom EU:s befogenhet.? Fére Amsterdam-
fordraget, som tradde i kraft 1999, betraktades denna invandring
inte som ett politiskt drende pa EU-niva. Flera successiva tilligg
till avtalen har dock gett unionen storre befogenhet. Amsterdam-
fordraget utokade EU:s befogenheter i grins-, invandrings- och
asylfragor, inklusive visum och atersindande. Denna utveckling
kulminerade i Lissabonfordraget. Det tridde i kraft 2009 och
utvidgade EU:s befogenheter i fragor som ror integration av tred-
jelandsmedborgare och gjorde det majligt f6r EU att fatta bindande
beslut i ett antal migrationsrelaterade fragor, aven med kvalificerad
majoritet.

106 FORENADE I MANGFALDEN



EU:s mal har varit att uppna fri rorlighet f6r medborgare i unio-
nens medlemsstater som en del av den inre marknaden, vilket ledde
till att Schengenavtalet ingicks i juni 1985. Schengenavtalet inforli-
vades slutligen med Amsterdamfordraget fran ar1999. Omradet for
fri rorlighet och en fungerande inre marknad kravde att EU vidtog
olika atgarder for att reglera migrationen och dess konsekvenser.
Regleringen av EU-medborgarnas rorlighet i arbetssyfte och dess
konsekvenser blev en del av arbetskraftsmarknadens reglering.*
Nir medborgare i EU:s medlemsstater hade ritt till fri rorlighet
inom omradet maste invandringen av medborgare fran tredjelan-
der regleras mer och EU:s yttre grinser bevakas stringare. Den
grundliggande fragan ar hur nationell invandrings- och asylpolitik
i praktiken gar att forena med fri rorlighet mellan medlemsstaterna.
Staterna ansag till exempel att det var nodvandigt att hindra asyl-
sokande fran att soka asyl i flera linder samtidigt, eller att forflytta
sig sjalvstandigt — eller att skickas med tving — fran ett land till ett
annat for att beviljas asyl.

Internationell ritt omfattar det sa kallade forsta inreselandets
ansvar, enligt vilket det land dit asylsokanden forst anlinder ar
ansvarigt for asylprocessen. EU:s medlemsstater ville klargora hur
denna princip borde genomforas och vilka undantag som kunde
tillimpas. Det ursprungliga Dublinavtalet undertecknades av tolv
medlemsstater i Dublin, Irlands huvudstad, den 15 juni 1990. Syf-
tet med avtalet var att faststilla varje lands skyldigheter vid hand-
laggningen av asylansokningar. Avtalet ersattes senare och upptogs
i EU-lagstiftningen som Dublinférordningen. I dag ar det Dublin
I1I-férordningen (604/2013) som faststiller vilken medlemsstat
som dr ansvarig for provandet av en asylansokan gjord inom EU och
som hanvisar till internationellt skydd enligt Genévekonventionen
om flyktingar och EU:s definitionsdirektiv. Enligt Dublinférord-
ningen faststills ansvaret i f6ljande ordning: den medlemsstat dar
sokanden har familjemedlemmar; den medlemsstat som har utfar-
dat uppehillstillstind eller visum; den medlemsstat dit sokanden
forst anlinde (inom EU); den medlemsstat fran vilken den sokande
tidigare har ansokt om asyl. Dublinsystemet och dess funktions-
sitt (eller sitt att inte fungera) fortsitter dock att orsaka politiska
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meningsskiljaktigheter och debatt. Det ar uppenbart att principen
om det forsta inreselandet ligger ett oproportionerligt stort ansvar
for asylsokande pa de sydliga medlemsstaterna, och det har under
2000-talet forekommit svara politiska tvister om hur man ska uppna
storre solidaritet mellan medlemsstaterna.

I detta kapitel beskrivs EU:s asylpolitik och dess utveckling.
Forst beskrivs fordndringarna i EU:s migrationspolitik i férhallande
till det gemensamma europeiska asylsystemet. Darefter diskuteras
mer ingdende EU:s migrations- och asylpolitik, vilken uppstod till
foljd av den sa kallade flyktingkrisen ar 2015.

UTVECKLINGEN AV DET GEMENSAMMA
EUROPEISKA ASYLSYSTEMET

Det har visat sig att medlemsstaternas asylpolitik, utéver Dublin-
forordningen, maste harmoniseras ytterligare. Malet dr att faststalla
gemensamma minimikrav for behandling av alla asylsékande och
ansokningariEU. Detta brukar kallas det gemensamma europeiska
asylsystemet. Formella forhandlingar om ett gemensamt europe-
iskt asylsystem inleddes vid Europeiska radets konklav i Tammer-
fors ar 1999.5 Processen for att gora forfarandena enhetliga och
forverkliga det gemensamma europeiska asylsystemet har varit
lang, och den ar d4nnu inte 6ver. Medlemslindernas olika interna
administrativa system och traditioner for rittsskipning leder ound-
vikligen till skillnader i asylsystemets funktion. A andra sidan har
manga tillimpningssitt kontinuerligt harmoniserats. Flera obser-
vatorer har uttryckt oro for att det kommer att bli en "kapplopning
mot bottnen”: staterna forsoker undvika att deras system framstar
som mer gynnsamt dn andra linders och dirmed “lockande” for
asylsokande. De nordliga medlemsstaterna har till exempel infort
mer restriktiva asylforfaranden, med uttrycklig hanvisning till de
minimikrav som faststills i det gemensamma europeiska asylsys-
temet.® Direktiven har emellertid ocksa forbattrat situationen for
asylsokande i medlemsstater dir etablerade mottagningsmetoder
inte tidigare existerat.
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Natascha Zaun, som har studerat EU:s asyl- och invandrings-
politik, analyserade i detalj de politiska processer som ledde till det
gemensamma asylsystemet och konstaterar att utvecklingen av den
forsta fasen av systemet starkt paverkades av medlemsstater som
hon definierar som starkt reglerande stater. Dessa utgor stater med
en effektiv byrakrati och ett stort antal asylsokande. Enligt Zaun ar
sarskilt Tyskland en starkt reglerande stat, men dven Storbritannien,
Nederlinderna, Frankrike och Sverige kan betraktas som starkt reg-
lerande stater. Zaun klassificerar Osterrike, Belgien, Spanien, Fin-
land och Luxemburg som medelstarkt reglerande stater, som har
fatt farre asylansokningar, men deras administrativa maskinerier ar
relativt effektiva. Zauns slutsats dr att det frimst dr de vastra och
norra delarna av EU som har anvint sin starka forhandlingsposi-
tion for att malmedvetet forma EU:s asylpolitik. Detta har gjort det
mojligt for dem att tvinga de sydliga och 6stliga medlemsstaterna
att boja sig for deras vilja. De sistnimnda medlemsstaterna, som har
haft ett litet inflytande pa politiken, har sedan haft stora svarigheter
att genomfora den.”

Lissabonfordraget utvidgade EU:s befogenheter pa asylomra-
det. Det har lett till att EU inte bara faststiller minimikraven, utan
dessutom har ett gemensamt asylsystem inrittats i unionen, enligt
vilket alla medlemsstater agerar enhetligt och alla asylsokande har
en enhetlig status. Enligt artikel 78 i Fordraget om Europeiska uni-
onens funktionssitt kommer en gemensam asylpolitik att utvecklas
i enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfarandet. I artikel 80
foreskrivs ocksa uttryckligen principen om solidaritet och en rittvis
ansvarsfordelning mellan medlemsstaterna, dven nir det giller den
ekonomiska bordan.®

Nir Lissabonfordraget hade tritt i kraft skrevs bestimmelserna
i det gemensamma asylsystemet om. Det fornyade direktivet om
status for personer som ansoker om internationellt skydd (2011/95)
tradde i kraftijanuari 2012 och andra omarbetade rittsakter tridde
i kraft i juli 2013: Eurodac-forordningen om insamling av fingerav-
tryck (603/2013), Dublinférordningen (604/2013), direktivet om
mottagningsforhillanden (2013/33) och direktivet om asylférfaran-
den (2013/32). Definitionsdirektivet omarbetades och tridde i kraft
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i Finland den 1 juli 2014 och det omarbetade forfarandedirektivet
den 1juli 2015, d& @ndringarna i utlinningslagen tridde i kraft. Aven
andringarna i mottagningslagen, i enlighet med de omarbetade
mottagningsdirektiven, tridde i kraft den 1 juli 2015.° De férord-
ningar och direktiv som ar i kraft i skrivande stund presenteras i
faktarutan.

Finland har allmint taget stott utvecklingen av en gemensam
asylpolitik."* Stod till EU:s gemensamma sikerhetspolitik anges
ofta i regeringsprogrammet. Aven Rinnes och Marins respektive
regeringsprogram har atagit sig att separat stodja unionens asylpoli-
tik, som sdgs bygga pa "gemensamma regler pa EU-niv4, en gemen-
samt 6verenskommen ansvarsfordelning och principer sisom det
reviderade Dublinsystemet samt pa samarbete med FN:s flykting-
organisation”"

DET GEMENSAMMA EUROPEISKA
ASYLSYSTEMET"”

1. DUBLINFORORDNINGEN (604/2013):

Faststiller vilken medlemsstat som ar ansvarig for att
prova en asylansokan. Den grundliggande principen i
Dublinférordningen ar att den medlemsstat som har
spelat den storsta rollen i sokandens inresa till eller
vistelse inom EU i forsta hand dr ansvarig for att préva
en asylansokan. Vid faststéllandet av ansvar beaktas fra-
gorna om (i prioritetsordning) familjeskil, ett nyligen
erhallet visum eller uppehallstillstind i en medlemsstat
och huruvida sokanden har anléint till EU olagligt eller
lagligt.
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2. DIREKTIVET OM ASYLFORFARANDEN (2013/32/EU):

Direktivet skapar ett harmoniserat system for att siker-
stilla att asylbeslut fattas mer effektivt och rattvist och
att medlemsstaterna granskar ansokningar pa grundval
av gemensamma hoga standarder.

3. DIREKTIVET OM MOTTAGNINGSVILLKOR
(2013/33/EU):

Sakerstaller att alla sokande har bostad, mat och till-
gang till hilsovard och arbete samt till medicinsk och

psykologisk vard.

4. DIREKTIVET OM STATUSDEFINITION (2011/95/EU):

Definierar kriterierna for beviljande av internationellt
skydd. I direktivet regleras ocksa skydd mot atersan-
dande, uppehallstillstand, resehandlingar, tillging till
arbete, tillgang till utbildning, social omsorg, hilso-
och sjukvard, boende och integrationstjinster.

5. EURODAC-FORORDNINGEN (603/2013):

Definierar inrdttandet av en EU-databas for finger-
avtryck. Nar en person ansoker om asyl skickas per-
sonens fingeravtryck till Eurodacs centrala system,
oavsett i vilket EU-land personen befinner sig.
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FLYKTINGKRISEN AR 2015

Det europeiska asylsystemet utsattes for en mycket svar prévning
under flyktingkrisen ar 2015, som tydligt visade pa systemets svag-
heter och som i vissa avseenden till och med knickte hela syste-
met. "Krisen” var i huvudsak en politisk kris som orsakades avEU:s
misslyckande med att utveckla en gemensam politik.”® Antalet
asylsokande i EU hade 6kat redan under en tid fore 2015, frimst pa
grund av hindelserna under den arabiska varen 2011, de utdragna
inbordeskrigen i Afghanistan, Irak och Syrien och avkrankningarna
av manskliga rittigheter i exempelvis Eritrea. De flesta flyktingarna
reste inte langt, men ett litet antal av dem forsokte ta sig till Europa
for att soka asyl.'* De anlinde huvudsakligen till EU-omradet sjo-
vigen 6ver Medelhavet till Grekland och Italien, eller landvigen
genom sydostra Europa.

Sommaren 2015 6kade antalet migranter dramatiskt, vilket gjorde
inresa 6ver EU:s granser okontrollerad pa vissa platser. Detledde till
att en del migranter inte blev*® registrerade i det forsta EU-land de
kom till. Antalsmassigt anldnde flest migranter till de grekiska 6arna,
dar migranter och flyktingar fran Turkiet 6verbefolkade flykting-
forliggningarna. Migrationsrérelsen kan beskrivas som en “blandad
migrationsstrom” (mixed migration flow),'* men majoriteten av de
asylsokande kom fran Syrien och Afghanistan. Migrationsstrommen
fortsatte tills EU ar 2016 gjorde ett offentligt uttalande tillsammans
med Turkiet om att forhindra migration fran Turkiet till Grekland.
Efter detta 6kade antalet flyktingar i stillet i centrala Medelhavet.
Destinationslandet var frimst Italien, och det viktigaste transitlandet
var Libyen som saknade en centralforvaltning. Sjoresan ér farlig: den
internationella organisationen for migration (IOM) uppskattar att
5079 migranter drunknade i Medelhavet 2016, da den sammanlagda
mangden migranter uppgick till 363348.”

Ar 2015 tog EU:s medlemsstater emot totalt 1256 580 nya asyl-
ansokningar, mer dn dubbelt si manga som aret innan. Tyskland
hade det hogsta antalet registreringar (441805 sokande, eller 35
procent av de asylsdkande bland alla EU-linder), nist flest ansok-
ningar lamnadesini Ungern (174 435,14 procent) , Sverige (156 115,
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12 procent) p Osterrike ( 85505,7 procent) och Italien ( 82790, 7 pro-
cent). Ar 2015 registrerades 32150 asylsokande i Finland, vilket inne-
bar att antalet var nistan tio ganger s stort som éret innan. I for-
hallande till befolkningen var antalet registreringar hogst i Ungern
(17,7 asylsékande per 1000 invanare), Sverige (16), Osterrike (10),
Finland (5,9) och Tyskland (s,4).® Nagra av mallinderna hade
redan en stor invandrad befolkning. Ar 2015 utgjorde till exempel
medborgare fran andra linder 5,5 procent av Tysklands befolk-
ning och 4,6 procent av Sveriges. Ungern var ett undantag i detta
avseende: endast 0,7 procent av invinarna var medborgare i andra
linder. De asylsokande striavade efter att na lander dir det sedan
tidigare fanns stora gemenskaper fran samma land. I Finland var till
exempel majoriteten av de asylsokande irakier, medan en betydligt
hogre andel i Sverige var syrier. Figur 1 visar antalet asylansokningar
mellan 2013 och 20201 de medlemsstater dir mer &n 100 0oo asylan-
sokningar har registrerats per ar under denna period.
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DIAGRAM 1. Antal forsta asylansokningar i sex av EU:s storsta mottagar-
lander mellan 2013 och 2020.%
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Till foljd av handelserna 2015 fungerade inte det gemensamma
europeiska asylsystemet som avsett. Registreringen av asyl-
sokande fungerade inte i enlighet med direktiven och f6rordning-
arna betriffande det gemensamma europeiska asylsystemet. Till
exempel hade fa asylsokande som kom till Torned flyktingsluss
hosten 2015 registrerat sig i ett annat land, trots att de hade pas-
serat flera medlemsstater pa vig till Finland. Dessutom uppfyllde
mottagningsforhallandena i alla medlemsstater inte minimikraven.
Mottagningscentrumen i Grekland var inte — och ar fortfarande
inte — tillrackliga for det stora antalet migranter och flyktingar i
landet. Medborgarorganisationer och EU-organ har varit tvungna
att erbjuda stod till de grekiska 6arna och har skapat flyktingslussar
(hotspots) som huvudsakligen finansieras av EU. Pa grund av utma-
ningar med mottagningsarrangemangen avbrots de av Dublinfor-
ordningen stadgade forflyttningarna av asylsokande till Grekland
redan 2011, efter beslut av Europeiska domstolen f6r de minskliga
rittigheterna och av EU-domstolen.>® Ar 2015 uppstod ocksa far-
hagor om forflyttningar enligt Dublinférordningen till vissa andra
medlemsstater, sisom tvivel om situationen for asylsokandes
manskliga rattigheter i Ungern. I augusti 2015 meddelade Tyskland
ensidigt att landet inte kommer att f6lja Dublinférordningen i fraga
om flyktingar fran Syrien. Forbundskansler Angela Merkel forkla-
rade att det dr en nationell plikt att ta hand om flyktingar i Tyskland
och yttrade sina beromda ord ”Wir schaffen das”, vilket innebar att
Tyskland kunde hantera situationen. Flyktingkrisen utmanade hela
grunden f6r Dublinsystemet, och sedan dess har kommissionen
och medlemsstaterna fort politiska diskussioner som syftar till
en fullstindig reform av Dublinférordningen for att skapa en mer
rattvis fordelning av asylskande som utgar fran solidaritet mellan
medlemsstaterna.”*

Flyktingkrisen 2015 aterinférde ocksa grinskontroll vid manga
Schengenlinders grinser. Till exempel begransades asylsokandes
ankomst till Finland i praktiken av de granskontroller som Sve-
rige inforde vid den danska grinsen den 12 oktober 2015. Dan-
mark inférde liknande granskontroller vid gransen till Tyskland.
Vissa granskontroller kvarstod i flera ar, &ven om Schengenavtalet
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endast tilliter grainskontroller som en kortvarig atgiard. Darfor hav-
dar méinga statsvetare att det egentligen finns en "Schengenkris”
i EU som ifragasitter hela den fria rorligheten mellan medlems-
staterna.”* Dessutom vidtog alla medlemsstater nationella atgarder
av olika slag for att begrinsa antalet asylsokande och hindra dem
fran inresa. Pa det hela taget var det inte en europeisk verksamhet
som samordnades av EU, utan snarare en allman "dternationalise-
ring” av migrations- och asylpolitiken i hela Europa.”?

Den omfattande strommen av asylsdkande till EU stoppades
sa smaningom av det sa kallade uttalandet, i sjalva verket ett avtal,
som medlemsstater i unionen ingick med Turkiet den 18 mars 2016.
Turkiet &tog sig att stoppa “irreguljir emigration” (irregular mig-
ration**) och att hindra flyktingar frin att limna Turkiet. EU 4 sin
sida lovade att stodja Turkiet ekonomiskt med bistand till de tre
miljoner flyktingar, frimst fran Syrien, som befinner sig i landet.
Man kom ockséd 6verens om vidarebosittning av en syrisk flyk-
ting fran Turkiet till EU:s territorium for varje syrisk medborgare
som atervinde till Turkiet fran de grekiska 6arna. Juridiskt sett var
undertecknaren av uttalandet inte EU, utan en koalition av med-
lemsstater. Eftersom avtalet med Turkiet inte officiellt 4r ett EU-
avtal kunde manniskorittsorganisationerna inte bestrida avtalet
infor EU-domstolen.

ANSVARSFORDELNING I FRAGA OM ASYLSOKANDE

Under flyktingkrisen 2015 forsokte kommissionen lindra situa-
tionen och jamnare fordela ansvaret pa medlemsstaterna. I maj
2015 lade kommissionen fram en ny migrationsagenda med syfte
att ta itu bade med de omedelbara utmaningar som flyktingkrisen
medfor, och med att inféra redskap for att bittre hantera migra-
tionen i EU i allmidnhet.*s Det finns tva centrala sitt att hantera
flyktingstrommar: vidarebosattning av flyktingar och omplacering
av asylsokande. Vidarebosittning (resettlement)>® avser urval och
forflyttning av flyktingar fran det land fran vilket de har ansokt om
skydd till ett tredjeland som har gatt med pa att ta emot dem som
flyktingar som vistas permanent, till exempel som kvotflyktingar.
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Vid vidarebosittning har medlemsstaterna ofta samarbetat direkt
med FN:s flyktingorgan (UNHCR). Med omplacering (relocation )
avses i stillet situationer dar asylsokande forflyttas fran en EU-med-
lemsstat till en annan for behandling av asylansokan. Det ar just
dessa omplaceringar och ansvarsfordelningen har mellan medlems-
staterna som har varit orsaken till oenighet i EU.

Varen 2015 foreslog kommissionen att den mekanism f6r nod-
situationer som avses i artikel 78.3 i EUF-avtalet skulle aktiveras.
Detta system hade aldrig anvints tidigare, men kommissionen kon-
staterade att medlemsstaternas asylsystem var utsatta for "pafrest-
ningar utan motstycke”. Enligt kommissionen fanns det sa manga
asylsokande i medlemsstaterna "vid de berérda gransstrickorna”
attlandernas kapacitet for att ta emot flyktingar och behandla deras
ansokningar var "mycket anstringd”. Tillimpningen av mekanis-
men fOr nddsituationer omfattade ett tillfilligt arrangemang for
omplacering av personer i tydligt behov av internationellt skydd,
och med vilket kommissionen ville sdkerstilla varje medlemsstats
deltagande genom rittvisa och balanserade insatser.>®

I slutet av maj 2015 publicerade kommissionen sitt forsta forslag
for att omplacera 40 000 asylsokande fran Grekland och Italien.
Samma ménad foreslog kommissionen ocksa ett EU-vidarebositt-
ningsprogram for att bositta 20 ooo flyktingar fran linder utanfor
EU. Programmet antogs av radet i juli 2015. I takt med att situationen
i Grekland och Italien forsvarades sommaren 2015 godkdnde EU:s
inrikesministrar i september 2015 en 6kning av antalet omplacerade
till 120 0oo asylsokande.* Beslutet om EU:s mekanism f6r nodsi-
tuationer fattades av radet efter omrostning. Tjugo medlemsstater
rostade for beslutet, medan fyra réstade mot (Tjeckien, Ungern,
Ruminien och Slovakien). Finland var det enda landet som lade
ned sin rost. Beslutet att avsta fran att rosta aterspeglade utan tve-
kan den inrikespolitiska situationen i Sipilaregeringens Finland.
Regeringspartiet Sannfinlindarna motsatte sig vad partiet kallade
“tvangsfordelning av bérdan” och regeringsprogrammet foreskrev
uttryckligen att interna omplaceringar av asylsékande inom EU ska
utga fran medlemsstaternas frivilliga deltagande.*® Méanga praktiska
hinder férsvarade antagandet av dessa tillfilliga dtgarder for intern
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omplacering i hindelse av en nddsituation, men den storsta utma-
ningen var att Visegradlinderna (Tjeckien, Ungern, Polen och
Slovakien) motsatte sig hela systemet. I praktiken var Finland och
Malta, tillsammans med Liechtenstein och Norge utanfor unionen,
de enda linder som snabbt organiserade sin andel av de interna
omplaceringarna. Till sist, ndr systemet officiellt 16pte ut i oktober
2017, hade endast 31503 asylsokande omplacerats.>

I de interna omplaceringar som man enades om inom ramen f6r
det tillfilliga nodsystemet 2015 foljde den kvantitativa fordelningen
av asylsokande mellan medlemsstaterna den tillfilliga modell som
kommissionen hade foreslagit, men det fanns ocksa ett tydligt
behov av en permanent modell. Bade politiker och forskare har
diskuterat olika fordelningskriterier (eller "kvoter”) for perma-
nent férdelning av asylsokande mellan medlemsstaterna. Det har
dock varit svart att na ett politiskt samforstind om férdelnings-
kriterierna. Trots det har vissa medlemsstater, sarskilt Tyskland,
redan tagit i bruk fordelningskriterier for asylsokande inom landet.
Som ett alternativ till intern omplacering av méinniskor har olika sa
kallade flexibla solidaritetsmodeller mellan medlemsstaterna lagts
fram, med beaktande inte bara av antalet asylsdkande utan ocksa
av ett brett spektrum av andra former av migrationspolitiskt sam-
arbete. Syftet med flexibel solidaritet ar att erkdnna att det finns
skillnader i medlemsstaternas politiska asikter och deras formaga
att delta i olika slag av politik.>> Under Slovakiens ordférandeskap i
Europeiska unionens rad under andra halvaret 2016 drev Visegrad-
linderna till exempel pa begreppet "flexibel” eller "effektiv solida-
ritet”. Det fick emellertid inget stort stdd hos andra medlemsstater,
vilka frimst sag det som ett forsok att undvika ansvar.

Varen 2016 offentliggjorde kommissionen forslag som syftade
till att reformera det gemensamma europeiska asylsystemet.? For-
slagen omfattade dven en reform av Dublinsystemet. De grund-
laggande principerna skulle bibehallas, men systemet skulle ocksa
omfatta en korrigerande férdelningsmekanism som automatiskt
skulle upptacka om ett land fick ett oproportionerligt stort antal
asylansokningar f6r behandling. Om antalet ans6kningar i ett land
overskred det referensvirde som definieras av dess storlek och
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formogenhet (med 6ver 150 procent), skulle nya sékande hanvisas
till andra delar av EU. En medlemsstat skulle tillfalligt kunna vélja
bort interna omplaceringar, men vore i sa fall tvungen att betala
en solidaritetsavgift pd 250 0ooo euro for varje sokande som den
egentligen hade varit ansvarig for. Beloppet skulle betalas ut till
den medlemsstat som tog emot den sokande. Rittvisemekanismen
skulle ocksa ta hansyn till det antal s6kande fran ett tredjeland som
behover internationellt skydd och som en medlemsstat har vidare-
bosatt. Kommissionen betonade vikten av att utoka de lagliga och
sdkra rutterna till Europa.3*

Europaparlamentet ville gd annu lingre 4n kommissionens for-
slag. Redan 2009 hade parlamentet stottat automatiska och omedel-
bara interna omplaceringar av asylsokande.3* Manga parlamentsle-
damoter har ocksa stottat ekonomiska sanktioner mot medlems-
stater som vagrar ta emot sin andel av de asylsokande.’® I maj 2017
antog parlamentet sin slutresolution om interna omplaceringar.
Parlamentet uttryckte sin besvikelse ver att medlemsstaterna inte
hade uppfyllt sina ataganden om solidaritet och ansvarsférdelning.
Parlamentet uppmanade medlemsstaterna att uppfylla sina skyldig-
heter och systematiskt omplacera asylsokande fran Grekland och
Italien. Parlamentet vilkomnade kommissionens uttalande om att
kommissionen inte skulle tveka att utéva de befogenheter som den
tilldelats genom fordragen, om medlemsstaterna inte skyndsamt
hojde antalet interna omplaceringar. Parlamentet antog ocksa att
detta skulle omfatta 6vertradelseforfaranden.’”

Ovanstaende forslag frain kommissionen och parlamentet fick
dock inget stod fran medlemsstaterna. Trots manga f6rs6k kunde
radet inte besluta om en permanent intern omplaceringsmeka-
nism. Det motsattes starkt och stindigt av Visegradgruppen, som
stundvis fick medhall frin nigra andra medlemsstater.3® I stillet
for interna omplaceringar av asylsokande ville Visegradlinderna
“betona ett effektivt skydd av de yttre grinserna”. Denna politik
skulle aterspegla det faktum att "den stora majoriteten av migra-
tionsstrommarna fran olika grupper ar invandrare med ekono-
miska skal”?® Eftersom Visegradgruppen systematiskt motsatte sig
omplaceringar av asylsokande var det omaijligt att finna en kom-
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promiss med tillrickligt stod i rddet. Polen och Ungern vigrade
att acceptera sina kvoter for asylsokande, vilka hade avtalats redan
2015, och Tjeckien och Slovakien tog bara emot ett litet antal m6d-
rar med barn. Den ungerska regeringen, ledd av Viktor Orbén, holl
till och med en folkomréstning mot kvoter ar 2016 (och vann).

Nir allt kom omkring kunde radet inte enas om en permanent
intern forflyttningsmekanism. Dessutom vackte flera olika parter
talan vid Europeiska domstolen pa grund av oenighet om det pro-
visoriska beslutet. Slovakien och Ungern som i september 2015 i
likhet med Tjeckien och Ruménien rostade emot radets beslut om
intern omplacering, bad EU-domstolen att ogiltigforklara beslutet.
I sitt beslut den 6 september 2017 stddde domstolen inte en ogil-
tigforklaring av beslutet. I december 2017 beslutade kommissionen
dessutom att i Europeiska domstolen stimma Tjeckien, Ungern
och Polen for "bristande efterlevnad av rittsliga skyldigheter” i
samband med interna omplaceringar (Slovakien stilldes inte infor
ritta eftersom landet hade tagit emot sexton personer och gett
ett stort antal asylsokande som sokte asyl i grannlandet Osterrike
tillfalligt skydd). Den 2 april 2020 beslét domstolen att Tjeckien,
Ungern och Polen inte hade uppfyllt de lagstadgade forpliktelserna
som de enligt EU-lagen hade, eftersom de hade vigrat att deltaide
interna omplaceringarna av asylsokande ar 2015. I sitt beslut slog
domstolen fast att medlemsstaterna inte kan undvika skyldigheter
genom att vidja till sin egen subjektiva bedomning av den politiska
mekanismens effektivitet. Domen éilade de tre medlemsstaterna
straffet att betala rittegingskostnaderna.

MIGRATIONSPOLITIKENS UTVECKLING I EU EFTER 2015

Eftersom det inte har skett nagon utveckling i ansvarsfordelningen
gillande asylsokande har EU fokuserat pa att utveckla annan
invandringsrelaterad politik dir medlemsstaterna har kunnat na
samforstind. Det handlar fraimst om politik och praxis som syftar
till att kontrollera migration, om den allminna “"sdkerhetiseringen”
av migrationsfragor och om utlokaliseringen av EU:s migrationspo-
litik genom avtal med tredjelinder.*® Medlemsstaterna har ocksa
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stott kommissionens forslag om att forstiarka och utoka Frontex
befogenheter (Europeiska grins- och kustbevakningen), liksom
aven Europeiska stddkontorets for asylfragor (EASO) och att utdka
deras finansiering.

Redan 2015 antogs kommissionens forslag till en ny europeisk
grans- och kustbevakning, baserad pa Frontex, vilken inrittades
2004. Aven om den nya "Europeiska grins- och kustbevaknings-
byran” ersatte "Byran for forvaltning av det operativa samarbetet
vid Europeiska unionens medlemsstaters yttre grinser” dr den fort-
farande kidnd under samma namn, Frontex. Dess roll utvidgades
dock fran migrationskontroll till uppritthallande av granssakerhe-
ten, samtidigt som dess ansvar i kampen mot grinsoverskridande
brottslighet vaxte. Frontex dr en operativ byra som har beredskap
att nir som helst skicka mer dn 1500 anstillda tjanstemén fran
medlemsstaterna till olika delar av EU.# Dessutom inrittades en
atervindandeenhet pa europeisk niva i anslutning till byran. Det
gjordes for att sdkerstilla att tredjelandsmedborgare som inte har
ritt att stanna i den Europeiska unionen atervinder till sina hem-
lander. I kommissionens forslag, som godkindes 2016, omvandla-
des EASO till EU:s befullmiktigade asylmyndighet. EASO:s roll och
uppgifter utvidgades nir det giller operativt och tekniskt bistand,
exempelvis tillades mojligheten att skicka stodteam for att hjilpa
medlemsstaterna med asyldrenden. Syftet var ocksa att underlitta
anvindningen av EU:s fingeravtrycksdatabas i forvaltningen av
asylsystemet och i kampen mot olaglig invandring.+*

Betydande framsteg har ocksa gjorts i samarbetet med tredje-
linder i fraga om migrationskontroll. I praktiken dr samarbetets
huvudsyfte att begrinsa migranters tilltrdde till unionen och att
minska pé incitamenten fér migration. Utvecklingen har kallats
for utlokalisering av migrationskontrollen. Man kan séga att den
externa dimensionen av EU:s migrationspolitik sag dagens ljus i slu-
tet av 1990-talet vid Europeiska radets enklavi Tammerfors.** Som
ett allmant ramverk for detta indamal utvecklade kommissionen en
overgripande strategi for migration (GAM) under 2005, vilket resul-
terade i en 6vergripande strategi f6r migration och rorlighet under
2011 (GAMM). I stort sett har EU:s externa migrationspolitik gradvis
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forstarkts och sammanflatats med unionens utrikespolitik.#+ Det
offentliga uttalandet som utarbetades med Turkiet 2016 ar bara ett
av manga invandringsrelaterade avtal som EU har slutit med sina
grannlinder. EU har ingatt avtal om migrationshantering med de
flesta lander i Mellanostern och Nordafrika varifran migranter tar
sig till EU-omradet. Dessutom lyckades kommissionen under 2017
reformera vidarebosittningsprogrammet for flyktingar, vilket har
hjalpt ett antal flyktingar i tredjeldnder att bositta sig i unionens
medlemsstater.

Eftersom det inte finns nagon permanent mekanism for intern
omplacering av asylsokande, har olika tillfilliga arrangemang for
interna omplaceringar upprittats sedan 2017 med frivilliga med-
lemsstater. Dessa omplaceringar har endast gillt ett litet antal
manniskor som har raddats ur Medelhavet. I februari 2020 beslu-
tade till exempel den finska regeringen att Finland skulle ta emot
175 utsatta asylsokande fran flyktingldger i Grekland. Av dem skulle
totalt 100 vara ensamkommande minderariga. Under Finlands ord-
forandeskap nadde Tyskland, Frankrike, Italien och Malta i sep-
tember 2019 en interimsdverenskommelse om landstigning och
forflyttning av migranter som raddats ur centrala Medelhavet.*s
Framtiden for detta sa kallade Maltaavtal ir emellertid oklar. Over-
enskommelsen presenterades for EU:s inrikesministrar vid radet
(for rittsliga och inrikes frigor) i oktober 2019, men ingen &ver-
enskommelse naddes.

Betriffande den senaste utvecklingen av migrationsfragor kan
man konstatera att den interna dimensionen endast har utvecklats
i vissa avseenden, medan den externa dimensionen av kommissi-
onens migrationsagenda har utvecklats avsevirt. Kommissionen
har forklarat denna utveckling i sin lagesrapport om den europe-
iska migrationsagendan. I rapporten nimns bland annat att antalet
irreguljara gransoverskridningar till EU minskade till 150 ooo under
2018. Siffran var den ldgsta pa fem ér. Enligt kommissionen ir en
viktig orsak till nedgangen “innovativa strategier f6r partnerskap
med tredjelinder, sdsom uttalandet mellan EU och Turkiet fran
mars 2016". EU har ocksa erbjudit stod till miljontals flyktingar i
tredjeldnder, sirskilt genom EU-projekt i Turkiet och Syrien. EU:s
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forvaltningsfond for nodatgirder i Afrika finansierade 210 projekt i
26 linder, och i Libyen har EU samarbetat i och med en gemensam
arbetsgrupp som tillsatts av Afrikanska unionen, EU och FN, for ett
“gemensamt innovativt partnerskap” Enligt kommissionen ledde
anstrangningarna for att krossa méanniskosmugglares nitverk till
att betydligt firre migranter anlinde till Libyen sdderifran. Ater-
tagandeavtal eller praktiska arrangemang for atervindande och
atertagande har ingitts med mer an tjugo ursprungs- och transit-
linder. EU har gett stod for att atertaganden ska verkstillas, men
kommissionen har papekat att systemet fortfarande maste utveck-
las ndr det giller atertaganden. Som de viktigaste resultaten av den
europeiska migrationsagendan nimner kommissionen med andra
ord méanga fragor som r direkt kopplade till den externa dimensio-
nen. Nir det giller den interna dimensionen nimns det att EU:s
interna finansiering f6r migration och gransforvaltning har mer dn
fordubblats sedan krisens borjan och uppgick ar 2019 till mer dn 10
miljarder euro. En avkommissionens viktigaste landvinningar ar att
flyktingslussar har blivit en etablerad verksamhetsform. Under 2019
var fem flyktingslussar verksamma i Grekland och fyra i Italien.*S

MEDLEMSSTATERNAS OLIKA STANDPUNKTER
OCH EU:S FRAMTIDA MIGRATIONSPOLITIK

Varfor har det varit s& svart for EU att na samforstind om invand-
ringspolitiken, i synnerhet om ansvarsférdelningen f6r asylsokande
i EU? Det verkar som om solidaritetsprincipen mellan medlems-
staterna skulle kriva ett gemensamt europeiskt asylsystem, men det
har varit svart att nd en 6verenskommelse pa det praktiska politiska
planet. Flyktingkrisen ar 2015 understrok behovet av ansvarsfor-
delning mellan medlemmarna. De s6dra medlemsstaterna, dir de
flesta asylsokande befinner sig, kunde inte ta hand om alla asyl-
sokande och aberopade solidaritetsskyldigheten mellan medlems-
staterna. De nordliga medlemsstaterna ville undvika ett stort antal
asylsokande och betonade vikten av att folja mellanstatliga avtal
och att kontrollera migrationen. Det radde ocksa klart skilda upp-
fattningar om europeisk solidaritet mellan EU:s 6stliga och dess
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vistliga medlemsstater. Visegradlinderna motsatte sig bestimt
obligatoriska interna omplaceringar av asylsokande.

Det forekom ocksa spanningar mellan EU-institutionerna.
Kommissionen forsokte frimja Overstatliga 16sningar och fick
parlamentets stod, vilket generellt ville utoka EU:s befogenheter
och ge medlemsstaterna sa lika villkor som méjligt i invandrings-
fragor. I radet forsvarade medlemslinderna sin ritt att sjilva besluta
om invandringsrelaterade fragor. Till slut férhindrade radets mot-
stand att Dublinforordningen reformerades och att en permanent
mekanism for ansvarsfordelning togs i bruk. Darfor ar de interna
spanningarna inom medlemsstaternas regeringar ett betydande
skal till att man inte har natt konsensus betriffande asylpolitiken.
Den nationella politiken verkar ha en stark inverkan pa varje med-
lemsstats standpunkt och pa radets omrostningsbeslut. Det har
darfor ansetts nodvindigt att ta hdnsyn till dynamiken pa nationell
niva for att forsta EU:s asylpolitik.+7

Forutom de tydliga skillnaderna i medlemsstaternas politik
ndr det giller uppfattningarna om invandring skiljer sig den all-
mainna opinionen om dmnet ocksa at. Opinionsundersékningar,
som Eurobarometern och European Social Survey (ESS), har
funnit stora skillnader mellan medlemsstaterna betraffande asik-
ter om invandring och dess konsekvenser och hur man uppfattar
dessa foreteelser. Invandring betraktas i regel mer negativt i de
ostra medlemsstaterna, dar antalet invandrare ocksa ar minst. I de
vistra medlemsstaterna, dir det finns manga invandrare, f6rhal-
ler sig invanarna i allminhet mer positivt till invandring. A andra
sidan visar de senaste resultaten fran ESS ocksa att &sikterna dven
ar mer polariserade inom linderna an tidigare.#® Dessa polarise-
rade asikter och politiseringen av invandringen paverkar lindernas
beslutsfattare och deras asikter om EU:s politik. I ménga linder
har populistiska politiker lyckats politisera invandringsfragor och
dra nytta av EU:s misslyckande med att hitta en hallbar 16sning
pa utmaningarna med invandringen. Kritik mot invandring och
EU-skepsis ar nyckelfrigor pa manga europeiska populistiska par-
tiers politiska dagordning, men liknande asikter finns ocksaiandra
politiska partier.* Invandringsfragor och den fria rorligheten inom
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EU var viktiga politiska frigor i Storbritanniens uttride ur EU, men
brexit har inte pa nagot avgorande sitt ruckat pa EU:s interna asyl-
politiska skiljelinjer. Som medlem hade Storbritannien redan for-
handlat fram undantag frin manga beslut som ror invandring och
asylsokande, och landet ingick inte i Schengenomradet. Som en
foljd av brexit giller inte heller Dublinférordningen i Storbritan-
nien lingre, i skrivande stund dr det oklart om Storbritannien kan
delta i Dublinsystemet i framtiden.

Det dr uppenbart att det finns betydande skillnader mellan
medlemsstaterna: det dr stora skillnader pa antalet invandrare i
medlemsstaterna, och méjligheterna att kontrollera statsgranserna
varierar avsevart. Detta kan i viss man forklara medlemsstaternas
olika standpunkt nar det giller intern forflyttning av asylsokande.>
Det finns emellertid andra politiska fragor inom EU som medlems-
staterna dr fundamentalt oeniga om och som man dnda har kunnat
kompromissa om. Studier har beskrivit hur migrationspolitiken i
EU-omradet under en tid har préglats av att man tyr sig till Europa.
Enligt detta perspektiv forsoker medlemsstaterna medvetet utoka
EU:s atgarder for att kunna hantera utmaningarna med den globala
migrationen och for att undvika de rattsliga och politiska begrans-
ningarna av migrationspolitiken i sitt eget land. Detta inbegriper
dock en motsigelse: linderna letar efter nya sitt att hantera migra-
tion genom att 6verfora fragor till EU-niva, samtidigt som de avstar
fran de beslutsbefogenheter som kravs for denna férvaltning.s*
Under eurokrisen lyckades man 6verfora beslutsmakten i politiska
fragor till 6verstatliga organ, men vid flyktingkrisen 2015 var det
svarare. Identitetspolitikens karaktir férandrades pa grund av det
satt pa vilket man diskuterade invandring och flyktingars ankomst,
eftersom de euroskeptiska populistpartierna stimplade krisen
som en gransfraga och ville skapa "fastningen Europa” som skulle
stinga ut utomstdende. Man har ansett att det har blivit svarare att
reformera EU:s gemensamma intressen i flyktingkrisen pa grund
av de uteslutande standpunkter som rader inom politiseringen av
EU-fragor.5* Det har framf6rts att EU:s migrationspolitik skulle bli
mer héllbar om asylsystemets beslutsbefogenheter dverfordes till
en EU-institution.’
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Oenigheten om intern forflyttning av asylsokande bor dock inte
dra uppmirksambhet fran att medlemsstaterna faktiskt har kunnat
enas om andra migrationsrelaterade strategier, av vilka nagra ar
mycket viktiga. Under de senaste aren har EU varit sarskilt aktiv nar
det giller migrationskontroll och migrationspolitikens sa kallade
externa dimension. Detta giller omfattande migrationshanterings-
avtal med tredjelinder, som ur EU-perspektiv har varit ett effektivt
satt att hantera "irreguljar migration”.

A andra sidan har unionens fokus pa migrationspolitikens
externa dimension hindrat méinniskor fran att soka asyl i EU-
omradet. Antalet asylsokande i unionen har minskat avsevirt sedan
2016. Inom EU har upprittande av lagliga och sakra inresekanaler
forvisso diskuterats, men i dessa fragor har man inte natt lika mark-
bara resultat som i fraigan om att férhindra inresa. Man kan ocksa
havda att EU:s migrationspolitik har styrts av en sidkerhetslogik som
har lett till att invandring och migranter betraktas som hot som
maste kontrolleras.>* Dessutom har EASO:s och Frontex budgetar
utokats och detsamma giller deras befogenheter. Dessa 6verstatliga
EU-organ forbittrar utan tvekan EU:s formaga att genomfora sin
politik i framtiden.

Men det finns ocksa utvecklingsforlopp som starker det natio-
nella beslutsfattandet snarare dn det europeiska samarbetet for att
hantera migrationen. Nar de nationella myndigheterna inférde
olika reserestriktioner ar 2020, till f6ljd av coronapandemin, var
det mojligt att ifrdgasatta den fria rorligheten i Schengenomradet.
Det ar anmarkningsvirt vilken liten roll EU har spelat i migra-
tionsrestriktionerna i samband med pandemihanteringen. Varje
medlemsstat har fattat sjilvstindiga beslut om restriktioner och
stangningar av granser.

I september 2020 presenterade kommissionens ordférande
Ursula von der Leyen EU:s nya avtal for migration och asyl.5s Tkom-
missionens nya forslag ingick att ersitta tidigare lagstiftning om
invandring, samarbete mellan partnerlinder, inférande av snabbare
asyl- och utvisningsprocesser, beslut som ar mer bindande f6r med-
lemsstaterna och om inférande av en (flexibel) solidaritetsprincip,
nu kallad den “obligatoriska solidaritetsmekanismen”. Denna nya
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mekanism skulle dock inte omfatta obligatoriska kvoter for asyl-
sokande. Redan nista dag meddelade Visegradlinderna att de
inte accepterade avtalet. Den ungerska regeringen upprepade att
landets standpunkt om migration ér tydlig och of6érindrad, och
betonade vikten av att sdkra EU:s yttre granser. De tjeckiska, polska
och slovakiska regeringarna meddelade a andra sidan att avtalet
var ett steg i ritt riktning, eftersom det forkastade obligatoriska
kvoter. Forkastandet av kvoter stoddes ocksa i regeringarnas forsta
kommentarer i Osterrike och Estland, vilka inte ir medlemmar i
Visegradlinderna. Vart medlemsstaternas férhandlingar an for dem
forvantas invandringen sta kvar pa den politiska dagordningen i
manga ar framover.

126 FORENADE I MANGFALDEN



6

JORDBRUKSPOLITIKEN: UTVECKLING,
UTMANINGAR OCH FRAMTIDSUTSIKTER

JYRKI NIEMI & ILKKA P. LAURILA

uropeiska unionen (EU) definierar den gemensamma jord-

brukspolitiken (Common Agricultural Policy, CAP) pa méinga
olika sitt. Den dr Europas forsta genuint gemensamma politik och
dess rotter gar anda tillbaka till Europeiska ekonomiska gemenska-
pens (EEG) forsta steg pé 1950- och 1960-talen. Unionens gemen-
samma jordbrukspolitik har forandrats en hel del sedan dess, men
den ir fortfarande EU:s djupast integrerade politiska sektor. CAP
omfattar cirka en tredjedel av EU:s totala budget. Det ar en stor
andel, ndr man tinker pa att unionens jordbrukssektor endast star
for 1,5 procent av unionens bruttonationalprodukt. Trots att EU
har hela 27 medlemsstater och stricker sig fran Atlantkusten till
Rysslands granser och fran Medelhavet till polcirkeln, erbjuder
CAP en enhetlig ram for jordbruks- och landsbygdspolitiken i hela
unionen. Att den har lyckats beror i hog grad pa att den for 6ver
genomforandet av manga atgirder till nationell niva — och i vissa
fall till regional. Allt detta far anda plats inom en enda europeisk
jordbrukspolitisk referensram.
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Den gemensamma jordbrukspolitiken vicker starka kinslor
hos bade foresprakare och kritiker. Kritikerna har anklagat den
for ménga misslyckanden under arens lopp. Kritiken har varierat
fran pastienden om att CAP forvranger livsmedelsmarknaden
och forsamrar smabrukarnas utkomst i utvecklingslinderna, till
anklagelser om att de europeiska lantbruksforetagarna utsitts for
en orimligt kranglig reglering och att CAP bidrar till {6rsimringen
av landsbygdsmiljon i Europa. Andra betraktar den gemensamma
jordbrukspolitiken som ett nodvindigt forsvar for "den europeiska
jordbruksmodellen” De betonar att trygga och hilsosamma livs-
medel ar grunden for livsmedelssakerheten och att familjejordbru-
ken dr det europeiska jordbrukets hornsten. Om de st6d som CAP
erbjuder slopades, skulle hundratusentals girdar sannolikt tvingas
lagga ner sin verksamhet, och det skulle i sin tur kunna ha negativa
ekonomiska konsekvenser fér manga landsbygdsomriden. Aven
om EU:s jordbruksbudget kritiseras for att vara for stor, utgor den
mindre dn en halv procent av EU:s gemensamma bruttonational-
produkt. Den gemensamma jordbrukspolitikens form och storlek
ar saledes av stor betydelse — inte endast for jordbrukarna utan dven
for livsmedelsindustrin och for branscher kopplade till den samt for
konsumenterna, skattebetalarna och medlemsstaternas regeringar.
Dirfor har ocksa dndringar i denna politik stor betydelse.

I detta kapitel behandlas den langsiktiga forandringen av unio-
nens gemensamma jordbrukspolitik, de faktorer som paverkat den
och dess aktuella utmaningar. I kapitlets borjan ges bakgrundsin-
formation om den gemensamma jordbrukspolitikens utveckling
fram till 2000-talet. Direfter diskuteras i separata avsnitt jordbruks-
politikens utgangspunkter for finansieringsperioden 2021-2027
och svérigheterna med att sammanfoga jordbrukets inkomst- och
miljopolitiska mal. Avslutningsvis granskas det europeiska jordbru-
kets viktigaste framtida utmaningar och EU:s férmaga att fornya sin
jordbrukspolitik.

Tabell 1 visar hur EU:s gemensamma jordbrukspolitik har
utvecklats. Nagra av de ursprungliga mélen i Romfordraget fran
ar 1957 var att forbattra jordbrukets produktivitet, sikerstilla en
skilig levnadsstandard for lantbruksforetagarna, skapa balans pa
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TABELL 1. Utvecklingen av EU:s gemensamma jordbrukspolitik.!

Lonsamhet Tidiga skeden Livsmedelssikerhet.
Forbattring av produktiviteten.
Marknadsbalans.
Produktionsstod.
Krisdren Malet var att minska de skenande kostnaderna och ingripa i 6verpro-
(1970-1980-talen) duktionen av livsmedel.
\4 Mjolkkvoter: EU inforde dessa 1984.
Atgirder som frimjar jordbrukets strukturella utveckling
Konkur- Reformen 1992: Mialet att minska &verproduktionen och trygga inkomstutvecklingen.
renskraft ~ MacSharry Priserna pé jordbruksprodukter sinktes inom EU mot varldsmarknads-
priserna.

Prissankningarna kompenserades genom direkt arealstod och djur-
baserat stod.

Reformen 1999: Reformen fortsatte.
Agenda 2000 Priserna sanktes ytterligare och effekterna uppvagdes med direkta stod.
v Forbittring av jordbrukets konkurrenskraft.
Landsbygdsutveckling.
Hallbarhet  Reformen 2003: En grundliggande reform trots namnet.

Mellangranskning ~ Marknadsorientering: en del av de areal- och djurbaserade stéden
frikopplades fran produktionen och fér erhallande av st6d infordes
villkor som gillde miljon, djurens vilbefinnande, livsmedelssikerhet

och arbetarskydd.

Landsbygdsutveckling.

Forenkling av politiken.
Reformen 2008: Frikopplingen av stoden fran produktionen fortsatte och begrinsningar
Halsokontroll av produktionen nedmonterades.

Beslut fattades om att avskaffa mjolkkvoterna 2015 (det skedde den

1 april 2015).

For att minska den administrativa bordan forenklades forfarandena for
genomforandet av jordbrukspolitiken.

Reformen 2013: Forgroning av jordbruksstoden: stringare miljonormer 4n tidigare som
Forgroning villkor for stod.
Strivan efter att férdela stod jamnare mellan medlemslinderna an tidigare.
Begrinsad koppling av direkta st6d till produktionen blev tilliten igen.
I enlighet med subsidiaritetsprincipen fick medlemsstaterna mer att
sdga till om betriffande genomférandet av politiken.

Reformen 2021: Genomforande av EU:s grona givinom jordbruket.

Gron utveckling Mer ambitiosa klimat- och miljomal.
Medlemslidnderna far stérre makt och ansvar inom genomforandet av
politiken (nationella strategiska planer).
Nya innovationer och digitalisering.




livsmedelsmarknaden, trygga tillgangen till mat och att sikerstilla
skiliga konsumentpriser. Under arens lopp har dessa mal komplet-
terats med nya som sarskilt anknyter till miljon. De aterspeglar de
samhalleliga krav som blivit aktuella under de senaste artiondena.

Den gemensamma jordbrukspolitiken togs egentligen i anvind-
ning pa 1960-talet och forblev relativt oforandrad dnda fram till
1990-talets mitt. Ursprungligen utformades politiken for att stodja
och intensifiera jordbruksproduktionen och dirigenom riada bot
pa den livsmedelsbrist som rddde efter kriget. Ett annat syfte var
att forstarka samforstandet mellan Frankrike och Tyskland. Malet
var att sakerstilla Europas sjalvforsorjning inom livsmedel, men
politiskt betraktades CAP ocksa som en mekanism med vilken en
del av det vilstind som uppkom genom den tyska industrins ater-
hamtning efter kriget kunde formedlas till jordbrukssektorerna i
Frankrike och Italien.

I borjan byggde CAP pa prisstod med vars hjilp marknads-
priserna i EU artificiellt holls hogre dn prisnivan pa varldsmarkna-
den. Fran 1960-talets borjan till 1990-talet hade de flesta sektorerna
inom jordbruket administrativt fastslagna interventionspriser,
och EU:s myndigheter kopte overskottsproduktionen till inter-
ventionslager. Forhojningarna av de administrativa priserna och
effektiveringen av produktionen, till f6ljd av den snabba tekniska
utvecklingen, ledde till att hanteringen av 6verproduktionen blev
ett stort problem pé 1980-talet. EU stodde export av 6verproduk-
tion utomlands, vilket gav upphov till stora kostnader f6r unionen.
Dessutom fororsakade detta forvrangningar pa varldsmarknaden,
vilket ledde till internationella handelspolitiska tvister. De linder
som konkurrerade med EU:s export anklagade unionen for mark-
nadserdvring med hjilp av exportstod.> Interventionssystemet
ledde till konkreta paradoxer, till exempel till att svin- och fjader-
fisektorn utfodrade sina djur med billiga spannmalssubstitut som
importerades frin utlandet. Samtidigt var skattebetalarna inom
EU tvungna att kopa inhemskt vete och korn till ett pris som var
betydligt hogre dn virldsmarknadspriset och att stodja exporten
ndr EU:s produktion av dessa spannmal 6verskred unionens eget
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behov:? Budgetproblemen vixte till sist till den grad att kommis-
sionen lyckades fa radet att godkdnna en radikal reform ar 1992.

Ar 1993 sinktes interventionspriserna, vilket var forsta steget i
en lang serie av reformer som ledde till successiv nedmontering av
interventionssystemet och avveckling av exportstoden. Lantbruks-
foretagarna kompenserades for prissinkningarna med direktstod,
vilket gjorde att djur- och arealbaserade stod blev synnerligen vik-
tiga inom jordbrukspolitiken. Dessa stod som ersitter prissink-
ningarna utgdr grunden for de nuvarande stodrittigheter som
overfordes till lantbruksforetagarna under de senare reformerna.
Manga jordbrukare kompenseras fortfarande fo6r nedsattningen av
de administrativa priserna fOr nistan trettio ar sedan. Det nuva-
rande arealstodet bygger pa historiska regionala referensskordar.
Stodnivan dr darfor hogst i de gamla medlemsstaterna, som fick
de storsta hektarskordarna av spannmal innan politikreformerna
inleddes ar 1992.

Reformen ar 1999 fortsatte att sinka interventionspriserna
mot virldsmarknadspriserna. Genom ytterligare sinkningar gick
priset pa europeiska spannmal i praktiken ned till samma niva
som priserna pa varldsmarknaden. Samtidigt utarbetade EU den
forsta enhetliga politiken for landsbygdsutveckling, vilken tradde i
kraft dr 2000. Denna del av CAP kallas allmant f6r politikens andra
pelare. Den bygger pa tanken att jordbruket producerar tjinster,
allminnyttiga faktorer och externa effekter som det dr motiverat att
stodja. Stoden till dessa anvinds for att sporra atgirder av minga
olika slag. Mest pengar styrs till miljoatgarder inom jordbruket och
till stod for jordbruk i omrdden som av naturliga orsaker dr ogynn-
samma for jordbruk (till exempel bergiga eller nordliga omraden).

2000-TALETS VIKTIGASTE TEMAN

De mest aktuella fragorna for de politiska beslutsfattarna ar 2003
var EU:s annalkande utvidgning till linder i Central- och Ost-
europa och de externa dtaganden som Virldshandelsorganisatio-
nen WTO:s forhandlingsrunda i Doha skulle medfora for unionen.
Samma ar gjordes en av de storsta reformerna i den gemensamma
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jordbrukspolitikens 6ver femtio arlanga historia. Reformens vikti-
gaste syfte var att frikoppla stodet fran produktionen. Fran och med
ar 2005 betalades jordbruksstod inte lingre utgiende fran produk-
tionsvolymerna. I stillet borjade unionen betala ett sa kallat gards-
stod till varje gard. Stodets belopp byggde pa stodbeloppen éren
2000-2002. Samtidigt infordes nya stodvillkor som gillde miljon,
livsmedelssidkerheten, djurens vilbefinnande och arbetarskyddet.

Reformen av jordbrukspolitiken ar 2008, som kallats for
"hilsokontrollen”, var en fortsittning pa de tidigare reformerna.
Den styrde jordbruket i en alltmer marknadsorienterad riktning.
Reformen inforde fler stod som frikopplats fran produktionen
och avvecklade ytterligare produktionsbegransningar. Genom
reformen minskade mojligheterna till interventioner i fraiga om
durumvete, ris och svinkétt helt, medan interventionsgraden for
foderspannmal sinktes till noll. Dessa reformer i 2000-talets borjan
avligsnade sa gott som alla bindningar mellan stoden till lantbruks-
foretagarna och produktionen.

Utvecklingen mot en alltmer marknadsorienterad jordbruks-
politik blev allt starkare i mitten av 2000-talets forsta artionde,
men reformen ar 2013 satte stopp for denna utveckling och vred
rent av klockan en bit bakat. Reformen gjorde det nimligen ater
moijligt att koppla EU-st6d till produktionen av vissa nyttigheter.
Samtidigt bevarade den alla de traditionella centrala elementen i
den gemensamma jordbrukspolitiken och till och med forstarkte
dem.* Som ett nytt politiskt instrument introducerades forgroning,
vars syfte var att reducera jordbrukets negativa miljokonsekven-
ser. Forgroningen innebar att 30 procent av jordbrukarnas arliga
stod blev beroende av att de f6ljde vissa miljokrav. Under perio-
den 2014-2020 anvinde unionen nastan 12 miljarder euro per ar
pa forgroningsatgirder, men enligt preliminidra undersékningar
har stodet inte alls lett till sa klimat- och miljogynnsamma jord-
bruksmetoder som avsikten var. I reformen fran ar 2013 enades man
ocksa om att fordela direktstoden jamnare till medlemsstaterna dn
vad man gjort tidigare. Dessutom utjamnades interna skillnader
i stodinkomsterna mellan regionerna och gardarna under aren
2014-2020. Ett av syftena med reformen ér 2013 var att forbattra
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producenternas kommersiella intressebevakning och att forstirka
producentorganisationernas stillning s att producenterna skulle
fa en starkare forhandlingsposition i relation till aktorerna i kedjans
slutdnda.

Under 2013 érs reform forandrades beslutsprocessen pa den
politiska nivan avsevirt, eftersom avtalet bereddes i en helt ny
institutionsstruktur. Det var forsta gingen som Europaparlamentet
fick delta i besluten om slutresultatet i princip jamstallt med EU:s
rad. Tidigare var ridet unionens egentliga beslutsfattande organ
som fattade beslut utifrain kommissionens forslag. Det nya med-
beslutandeforfarandet och det utdragna samradsférfarandet med
intressegrupperna dren 2010—2011 gjorde att avtalet blev fardigt ett
ar senare an planerat. Darfor infordes den reformerade jordbruks-
politiken f6r programperioden 20142020 forst fran borjan av ar
2015.%

Ijuni 2018 offentliggjorde kommissionen lagstiftningsforslagen
for den gemensamma jordbrukspolitiken efter ar 2020. De utgor
de senaste reformférslagen i en serie av reformer som har blivit
regelbunden. Nu ar avsikten att flera av de atgirder som inleddes i
och med reformen &r 2013 ska drivas vidare. Avsikten ar att inrikta
stoden med bittre precision an tidigare och att erbjuda medlems-
staterna fler majligheter att paverka det nationella genomforandet
av politiken. Dessutom 6nskar man minska skillnaderna i stoden
mellan medlemsstaterna, och inom dem.

Det har dock visat sig vara en mycket svar uppgift att dndra pa
den gemensamma jordbrukspolitikens struktur. Beslutsmakten har
samlats hos de stora medlemsstaterna och manga av dem fir en
avsevird del av sin finansiering fran EU i form av jordbruksstod.
Utover de stora linderna vill ocksd minga sma medlemsstater,
bland dem aven Finland, att utbetalningen av direktstod fortsit-
ter pd samma sitt som i dag. Reformer av ett system medf6r alltid
risker och linderna vill inte avsta fran fordelar som de uppnatt. Dar-
for ar CAP ett osmidigt system som &r svart att férindra, och sir-
skilt direktstoden har visat sig omaijliga att avveckla. Aven om det
finns ett visst matt av nya idéer och tankesitt i reformen for perio-

den 20212027, representerar de foreslagna dndringarna snarare en
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stegvis utveckling 4n nagon betydande omvilvning. CAP:s grund-
struktur forblir oférdndrad: finansieringen bygger fortfarande pa
tvapelarmodellen som bestar av direktstod till jordbruket och av

landsbygdsutveckling.

UTGANGSPUNKTERNA FOR JORDBRUKSPOLITIKEN
AREN 2021-2027

De nya malen f6r CAP under perioden 20212027 kan indelas i tre
grupper: (i) ekonomiska, (ii) miljé- och klimatrelaterade och (iii)
sociala mal. De allmdnna malen har indelats i nio specialmal. Dess-
utom dr det genomgaende malet att modernisera jordbruket med
innovationer och att 6ka digitaliseringen. Man vill ocksé astad-
komma storre flexibilitet och gora politiken enklare.” De allmidnna
malen och specialmélen som har lagts fram r till den grad allméant
hallna att det inte rider ndgon storre oenighet om dem bland aktor-
erna. Diaremot har olika fokus pa olika mal inom den praktiska jord-
brukspolitiken lett till en stark delning av asikterna.

Kommissionens lagstiftningsforslag, som offentliggjordes i
juni 2018, vill héja ambitionsnivan sarskilt i fraga om milj6- och
klimatrelaterade fragor inom jordbruket. Kommissionen har beto-
nat dnnu mer ambitiosa klimat- och miljomal i programmet for
gron utveckling i Europa (European Green Deal) av &r 2019, och i
strategin Fran jord till bord av ar 2020. Mélet med programmet for
gron utveckling ar att EU ska uppna klimatneutralitet senast ar 2050.
Malen 4r mindre utslapp, investeringar i forskning och innovationer
och att bevara den naturliga miljon. Strategin Fran jord till bord
siktar pa att gora EU:s livsmedelssystem alltmer héllbart, rattvist
och hilsosamt. Strategin omfattar hela livsmedelskedjan fran pri-
marproduktion till konsumtion, och malet dr ocksa att utgéra en
modell for ett hallbart globalt livsmedelssystem. I den nya "grona
arkitekturen” ingar miljoatgarder av vilka en del ar obligatoriska
for medlemsstaterna och andra ar frivilliga. Politiskt dr det dock
en utmaning att uppna strategiernas klimat- och miljomal samti-
digt som man frimjar jordbrukets konkurrenskraft och forbattrar
gardarnas utkomst.
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Atminstone tvé slag av instillningar till kommissionens strivan
efter att hoja ambitionsnivan for klimat- och miljofragor i CAP har
forts fram. Enligt miljoorganisationer, Europeiska revisionsdom-
stolen och manga forskare i branschen har de foreslagna klimat- och
miljoatgarderna inte tillrdckligt stor verkan for att gora det mojligt
att minska klimatutslappen i betydande omfattning och bevara den
biologiska méngfalden.® Producentorganisationer, ménga jordbru-
kare, medlemmarna i Europaparlamentets utskott for jordbruk och
landsbygdsutveckling (AGRI) och flera medlemsstater anser 4 sin
sida att radikala milj6- och klimatatgarder forsamrar jordbrukarnas
utkomst och darigenom deras ekonomiska stillning. Enligt produ-
centorganisationerna tar de nya strategierna som kommissionen
foreslar inte i tillracklig utstrackning hansyn till klimat- och mil-
jomalens sociala och ekonomiska effekter.

Dirfor fickkommissionen, radet och parlamentet lov att genom-
fora mycket kravande férhandlingar innan beslutet om CAP-refor-
mens innehall var klart i juni 2021. I férhandlingarna fick parterna
balansera mellan klimat- och miljémalen, malen f6r jordbrukets
konkurrenskraft och malen for jordbrukarnas utkomst. EU:s jord-
bruksministrar och parlamentets AGRI-utskott ville inte stélla upp
lika hoga klimat- och miljomal som kommissionen. Kommissio-
nens klimat- och miljomal luckrades upp nir radet och parlamen-
tet forsokte uppna en 6verenskommelse i forhandlingarna. Darfor
kommer den malsatta nivan i kommissionens ursprungliga forslag
inte att uppnas. Jordbrukspolitiken borde emellertid reformeras
mycket grundligt for att det exempelvis ska vara mojligt att na
malen for strategin Fran jord till bord.*

Mitt med finansieringsbeloppen dr den gemensamma jord-
brukspolitikens kédrna fortfarande ett forsta pelarens system av
direktstod. Den omfattar cirka tre fjardedelar av CAP:s hela budget
och erbjuder jordbrukarna arligt stod som bygger pa hektarspeci-
fika stodrattigheter. For manga jordbrukare ar stoden i detta system
det som "haller dem ifran konkursens brant”. Dérfér har EU:s med-
lemsstater och parlamentets jordbruksutskott ingen storre vilja att
andra pa systemet och dess villkor.
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En férindring som ar liten men som kan ha langtgaende effekter
giller beskrivningen av direktstoden i reformen. I kommissionens
lagstiftningsforslag™ konstateras att "medlemsstaterna ska tillhanda-
halla grundldggande inkomststod i form av ett arligt frikopplat stod
per stodberittigande hektar”. Det dr forsta gangen sedan stodutbe-
talningarna infordes som lagstiftningen beskriver att deras syfte ar
att stodja inkomsterna. Detta kan verka 6verraskande, for att stodja
inkomsterna har ju varit ett uppenbart syfte med stoden. Trots det
kallas de endast "grundstod” eller "gardsstod” i CAP for aren 2014—
2020, och inga hdnvisningar gors till syftet med beviljandet av dem.
Motiveringarnas inexakthet gav kommissionen kreativt svingrum.
Beroende pa situationen kunde kommissionen lata frsta att stoden
bildar en del av ett slags oskrivet avtal mellan jordbrukarna och det
ovriga samhdllet, eller att deras indirekta syfte ar att fa jordbrukarna
att stanna pa gardarna som forvaltare av samhillets gemensamma
egendom. Otydlighet av detta slag limpar sig dock inte for kom-
missionens nya, strategiinriktade tillvigagangssatt och darfor har
syftet med stoden nu definierats klart och tydligt: det ar att stodja
jordbrukarnas inkomster. Aven om detta inte ir en stor politisk
tvistefraga, kan det med tiden bli mojligt — kanske for forsta gangen
— att bedoma systemets effektivitet (eller ineffektivitet) i relation
till klart presenterade mal.

Reformens framsta strukturella innovation 4r den foreslagna
nya insatsplanen som ger medlemsstaterna mer makt och ansvar
och som kriver att de utarbetar sina egna nationella strategiska pla-
ner for att forverkliga politiken. Det leder till att hela CAP-budgeten
i fortsittningen administreras pa ett liknande sitt som landsbygds-
utvecklingsprogrammen, det vill siga nationellt inom ramen for
27 olika strategier. Detta innebir att EU i fortsattningen endast defi-
nierar jordbrukspolitikens grundliggande mal, medan medlems-
staterna far ett storre ansvar dn i dag for att de 6verenskomna malen
uppnas. Det innebdr att stringa styrande och normativa element
— till exempel regler for atgirdernas detaljer och behorighetsvillkor
— stryks ur EU-lagstiftningen. Medlemsstaterna ar emellertid skyl-
diga att rapportera om dtgardernas fruktbarhet pa ett trovardigt sitt.
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Syftet med den nya insatsplanen dr att skapa ett system dar med-
lemsstaterna kan vilja de atgirder som bast limpar sig for deras
lokala forhallanden och fraimjar de mal f6r att skydda miljén och
bromsa klimatforandringen som har stillts upp pa EU-niva. Den nya
modellen forviantas minska pa byrakratin och den administrativa
bordan som forknippas med CAP-systemet. I verkligheten kan det
hinda att den administrativa bordan inte minskar, utan 6verfors
pa medlemsstaterna och jordbrukarna. Trots detta kan den nya
modellen leda till effektivare atgirder som har stérre acceptans
pa grasrotsnivan. For politikens transparens kan detta dessvirre fa
negativa konsekvenser, eftersom medlemsstaternas policyer san-
nolikt kommer att skilja sig fran varandra dnnu mer dn de gori dag.

Den nya modellen for jordbrukspolitikens genomfoérande ar
mycket lik den nuvarande férvaltningsmodellen for energi- och
klimatpolitik. Dar stiller kommissionen upp hognivimalen, det vill
sdga utslappsminskningsmalen for utslippshandelssystemet som
en helhet, mélen for sektorerna utanfér utslippshandelssystemet
pa medlemsstatsniva och malen f6r den fornybara energins andel
och for forbittringen av energieffektivitet pa EU-niva. Medlems-
staterna forvantas i sin tur gora upp planer som visar hur de tian-
ker arbeta for att uppna malen. De ska limna in dessa planer till
kommissionen f6r godkdnnande. Om en medlemsstat inte uppnar
malen inom en period kan denna bestraffas i form av en 6kning som
motsvarar underskottet i malet for f6ljande period.

For en enskild medlemsstat 4r 6vergangen till den nya modellen
en mycket stor forindring. Varje medlemsstat gor upp ett program
som kommissionen kallar for strategisk CAP-plan. I planerna pre-
senteras de politiska instrument som medlemsstaterna kommer
att tillimpa i sina omraden. Varje medlemsstat bestimmer saledes
vilka styrinstrument det avser att anvinda och motiverar hur dessa
styrinstrument kommer att bidra till att landet uppnar CAP-malen.
Kommissionen utvirderar planernairelation till EU:s centrala poli-
tiska mél, och planerna méste godkidnnas av kommissionen innan
de kan genomforas.

Enrisk med strategiplanerna dr att medlemsstaterna inte staller
upp tillrackligt klara och ambitiosa mal till exempel f6r minskningen
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av vaxthusgasutslapp eller for fraimjandet av den biologiska mang-
falden. Dessutom ar det svart att mita uppnaendet av méilen med
de metoder som skrivits in i lagstiftningsforslaget. I basta fall ger
den nya gemensamma jordbrukspolitiken medlemsstaterna mojlig-
het att driva en ambitids klimatpolitik, men i simsta fall kan med-
lemsstaterna till f6ljd av avsaknaden av klara och tydliga krav och
bedémningskriterier undvika att genomfora effektiva klimat- och
miljoatgarder.> Om medlemsstaternas klimat- och miljoatgarder
forblir ansprakslosa, bromsar det oundvikligen upp genomforandet
av programmet for gron utveckling.'#

DEN SVARA KOMBINATIONEN AV JORDBRUK OCH MILJOSKYDD

Den gemensamma jordbrukspolitiken spelar en viktig roll vid
genomforandet av EU:s program fér gron utveckling, som gér ut
pa att minska utsldppen, skydda den biologiska mangfalden och
fraimja en mer hallbar livsmedelsproduktion. Kravet pa att refor-
mera politiken 6kar oundvikligen, och i fortsittningen betonar CAP
inte bara ekonomisk hallbarhet, utan dven i allt hogre grad ekolo-
gisk, social och kulturell hallbarhet. Vid sidan avlivsmedelsproduk-
tion erbjuder jordbruket ocksa rekreationsméjligheter, samtidigt
som det uppritthaller landskapen och den biologiska mangfalden.
Jordbruket har emellertid inte bara positiva konsekvenser. Det har
ocksa negativa verkningar pa jordmanen, vattendragen och atmos-
faren.'s

Olika strategier styr jordbrukssektorn till att tillimpa EU:s
program for gron utveckling. I strategin Fran jord till bord finns
mycket konkreta mal till exempel for anvindning av vixtskyddsme-
del och ldkemedel, 6kning av den ekologiska produktionen och fér
minskning av niringsbelastningen inom jordbruket. Samma mal
finns ocksa i strategin for biologisk mangfald. Malet ar att minska
anvindningen av kemiska bekdimpningsmedel med halften, liksom
aven den risk som de medfor, for att forhindra att jordmaénen, luften
och vattnet férorenas. Det dr ocksa meningen att naringsforlusterna
ska minska med hilften och anvindningen av godselmedel med en
femtedel senast ar 2030.
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Klimatférandringen dr dock det storsta miljoproblemet. Pro-
grammet for gron utveckling stravar efter att omvandla Europea till
varldens forsta klimatneutrala kontinent senast ar 2050. Man efter-
stravar att reducera vaxthusgasutslippen inom alla sektorer, dven
jordbruket. Inom jordbruket kan utslippen minska sarskilt genom
att optimera anvandningen av naringsimnen och &krar. Jordbruk-
smarker kan ocksa fungera som kolsidnkor, men det forutsitter
omsorgsfull vird av jordméinen (exempelvis i form av grundlig-
gande markforbittring) och storre koltillfrsel dn vanligt (under-
vegetation, markforbittringsmedel med mera). I dag producerar
adkrarna mer vaxthusgasutslapp dn de binder kol.

Utover att jordbruket paverkar klimatférandringen, paverkar
ocksa klimatférandringen jordbrukets verksamhetsforutsittningar.
I enjamforelse med de 6vriga ekonomiska sektorerna ar jordbruks-
sektorn sdrskilt kinslig for de forandringar som klimatforandringen
for med sig. Nar extrema viderleksfenomen blir vanligare, kommer
en del vegetationsperioder att drabbas av virmebéljor och torka,
andra av skyfall och 6versvimningar. Darfor medfor klimatforand-
ringen stora utmaningar for Europas jordbruk. Anpassningsatgair-
derna dndrar pé olika arters och sorters styrkeforhallanden och de
olika odlingsvixternas och odlingsmetodernas relativa lonsamhet.

Utéver bekdmpningen av klimatforandringen kommer ocksa
fraimjandet av biologisk mangfald och forhindrandet av forore-
ningen av vattendragen, erosionen och sloseriet med naturresur-
ser att forbli viktiga punkter pa den jordbrukspolitiska agendan.
Jordbruksomradena ir viktiga for manga fagel-, diggdjurs- och
insektsarter som anviander de akrar eller akerkanter, betesomra-
den och dngar som har uppstatt genom traditionellt jordbruk som
sin primdra livsmilj6, som naring eller hiackningsplats. De forand-
ringar som utvecklingen och effektiviseringen av produktionsme-
toderna inom jordbruket har fororsakat i vissa arters livsmiljoer
ar sd stora och snabba att arterna inte har kunnat anpassa sig till
dem. Sirskilt de levande organismer som ar beroende av skogs-
betesmarker, dngar och vallar har gatt bakat och hotas av utrotning
eftersom boskapens betesging minskat och boskapsgardarna blivit
farre.® Vardbiotop, naturliga betesmarker och andra ppna eller
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halvéppna dngsliknande jordbruksmiljer ingar inte lingre i den
konventionella produktionen. Darfor krivs det ekonomiska inci-
tament for att planmassigt varda sidana omraden och uppritthalla
artbestanden med hjilp av dem.

Om stodatgirderna inriktas ritt ar det mojligt att med den
gemensamma jordbrukspolitiken i hég grad hjilpa jordbrukarna
att producera tillgangar och tjanster for miljon. Det vore viktigt
att under planeringen av politiken betona ekosystemtjanster som
medborgarna betraktar som viktiga men vilkas produktion behéver
forbattras.'”

Jordbrukets och livsmedelsekonomins mal och styrning paver-
kas ocksa av globala processer, till exempel av férhandlingar om
varldshandeln, av livsmedelssituationen i varlden och av de inter-
nationella atgirderna for att bevara den biologiska mangfalden,
ddampa klimatférindringen och framja hallbar utveckling. EU har
forbundit sig till Férenta nationernas (FN) avtal om biologisk
mangfald och till malen for klimatavtalet fran Paris, vilket innebar
att unionen ska vara koldioxidneutral senast ar 2050. Programmet
for gron utveckling dr en visentlig del av EU:s dtgarder genom vilka
unionen siktar pa att nd FN:s mal for hallbar utveckling. CAP vintas
bidra till fullgérandet av de internationella avtalen.”

Virldshandelsorganisationen WTO har haft betydande inflyt-
ande pa EU:s tidigare reformer, men den hir gingen styr den inte
jordbrukets och jordbrukspolitikens utveckling. WTO har stravat
efter att inga ett multilateralt handelsavtal sedan 2001, da férhand-
lingsomgangen f6r handelsavtalet borjade i Doha. Forhandlingarna
ledde dock inte till nagra resultat och dirigenom inte heller till nya
ataganden for jordbruket inom EU. Strategiska partnerskap har ater
blivit ett viktigt redskap for handelsrelationerna, nér regleringen
av den internationella handeln haller pa att aterga till traditionella
bilaterala avtal.” Darigenom skapar de ocksa foérandringstryck
inom jordbruket och livsmedelsekonomin, vilka WTO-avtalen
inte lingre paverkar i samma utstrickning som forut. Utvecklingen
ar en f6ljd av problemen i det multilaterala férhandlingssystemet
som byggts upp kring WTO. EU har ingatt bilaterala handelsav-
tal bland annat med Storbritannien, Kanada, Mexiko, Sydkorea,
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Schweiz, Japan och Singapore. For narvarande férhandlar EU om
handelsavtal med flera handelspartner, bland annat med Indone-
sien, Australien och Nya Zeeland. Férhandlingarna med Mercosur-
laindernai Sydamerika har slutforts, men avtalet har inte ratificerats
i medlemslidnderna.

Forhallandet mellan handelsavtalen och den hallbara utveck-
lingen har ocksa blivit foremal f6r diskussion. Ett av de mest debat-
terade forslagen i programmet f6r gron utveckling ar koldioxid-
tullarna. I koldioxidtullsystemet vore det mojligt att beakta de
koldioxidutslapp som uppkommer nir produkten tillverkas, och
tullavgifter for dessa utslipp kunde betalas vid EU:s yttre grans.
Man har tankt sig att inforandet av koldioxidtullar skulle stodja
atstramningen av EU:s klimatpolitik eftersom de kunde minska
oron for att produktion flyttas fran EU till linder som har en slap-
pare utslappspolitik. I praktiken ar det dock svart att genomfora
koldioxidtullar. EU borde separat definiera vilka produkter, utslapp
och tekniska l6sningar samt vilka linder tullavgifterna skulle gilla,
och hur koldioxidhalten av de produkter som tullen giller ska
faststillas. Dessutom borde det avgoras hur koldioxidtullarna ska
kopplas till utslippshandeln och de nationella koldioxidskatterna,
och hur koldioxidtullarna ska passa ihop med WTO:s handelsreg-
ler. Ett av orosmomenten giller risken f6r handelskrig. Vilken ny
tullavgift som helst kan 6ka risken for det.

FRAMTIDENS UTMANINGAR OCH EU:S VAL

Europas andel av livsmedelsproduktionen har langsamt minskat
under 2000-talet, samtidigt som Europas andel av virldens befolk-
ning har minskat och konsumtionen per capita har slutat vixa.
Inom exporten har Europas andel diremot 6kat. Sarskilt i fraga
om mjolk och mjélkprodukter dr EU fortfarande en mycket stor
producent. Det dr ett faktum att behovet av livsmedel 6kar runt
om i vérlden i takt med att befolkningen 6kar och blir férmégnare.
Samtidigt forsamrar klimatforindringen, de 6vriga miljoférand-
ringarna och urbaniseringen den globala produktionens forutsatt-
ningar. I stora omraden begrinsas produktionen i allt hogre grad
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av tillgangen till vatten, som hinger ihop med klimatférandringen.
Nir den globala efterfragan pa mat 6kar, sarskilt i Kina, Indien och
Afrika s6der om Sahara, har EU som stark exportor mojlighet att
ta del av denna tillvaxt.>°

Konsumenternas och samhillets miljokrav och kampen mot
klimatférandringen stiller nya villkor for produktionsmetoderna.
Resurserna for livsmedelsproduktion, sisom akerareal, vatten och
ndringsimnen, maste anvindas effektivare och med mindre miljo-
belastande metoder dn i dag. Det hinger ssmman med en mer all-
man utveckling ddr naturresursernas héllbara anvandning och ater-
vinningen av resurserna ir viktigare an nagonsin. Jordbruket star
darfor infor en svar och kontroversiell utmaning: det dr nédvandigt
att 6ka och effektivera livsmedelsproduktionen och att arbeta for
att uppna klimat- och miljomalen samtidigt som klimatférand-
ringen forsamrar produktionsforhallandena.

Produktionstekniken kan innebdra en l6sning pa problemet.
Den tekniska utvecklingen gor det mojligt att minska utsldppen
fran livsmedelsproduktionen och inféra produktionsprocesser
som forbittrar produktiviteten och effektiviteten. Data som upp-
kommer inom livsmedelsproduktionen och pa marknaden och
uppfoljningsdata om naturen och miljon samlas in och analyseras
mer ingdende dn tidigare. Elektronik, automatisering och it-teknik
i kombination med jordbruksmaskiner kan lyfta systemens effek-
tivitet till en helt ny nivd under de kommande decennierna. Till
exempel inom utvecklingen av akerbruket representerar fullkom-
lig automatisering den mest extrema visionen. Da planerar och
genomfor ett system bestaende av autonoma akerbruksmaskiner
sjalvstindigt odlingsatgarderna.

I dagens lige kan ocksa gentekniska metoder anvindas pa
manga sitt i olika skeden av livsmedelsproduktionen, fran bearbet-
ningen av ravaran till den slutliga produkten. Genéverféringsmeto-
der anvinds for att effektivera féradlingen, dir arvsanlag kan 6ver-
foras mellan individer eller till och med fran en art till en annan. Pa
detta sitt ar det mojligt att forbattra odlingsviaxternas egenskaper,
till exempel skordkapacitet och kvalitet, eller formaga att utharda
torka och dirmed minska behovet av bevattningsvatten. I EU har
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dock genoverforing inte fatt tillrickligt med st6d bland medborg-
arna, och unionens regelverk ir bland de stringaste i virlden i den
har fragan. Det har dérfor varit mycket svért for EU att ta stallning
till de nya vixtforadlingsmetoderna. Darfor har vixtforadlingens
nya vag markbart saktat ner i Europa.

I framtiden kan méanga livsmedelsravaror ersittas med artificiellt
tillverkade produkter och ingredienser. Artificiellt kott dr ett exem-
pel pé hur tekniken kan revolutionera hela livsmedelsindustrin.
Konsumenternas 6nskemal och uppfattningar om hur acceptabel
en produktionsmetod ar paverkar emellertid inférandet av teknik.
En del av konsumenterna godkinner de nya tekniska l6sningarna
medan andra inte gor det. Samtidigt som teknologiseringen av
livsmedel vinner spridning kommer det ocksa att finnas plats pa
marknaden for "autentiska” livsmedel som tillverkas av dkta, hog-
klassiga ravaror. Det finns en vixande efterfragan sarskilt pa ekolo-
giskt eller lokalt producerade livsmedel, dar det ar lattare an pa den
globala marknaden att kontrollera produktionskedjan och ddrmed
fa konsumenternas fortroende. Den globala livsmedelsmarknaden
forvantas dnda fortsitta att vixa pa de nationella marknadernas
bekostnad.

Okningen av extrema viderfenomen kommer sannolikt att
oka fluktuationerna pa livsmedelsmarknaden. Stora prisfluktua-
tioner dr redan ett inslag i den dagliga verksamheten pa markna-
den for jordbruksprodukter. I Europa har prisfluktuationerna pa
jordbruksprodukter okat dven for att EU:s minimiprissystem och
produktionskvoter har avvecklats. De har traditionellt fungerat som
skyddsnit. Lantbruksforetagen rakar dérfor ut for storre marknads-
risker dn tidigare, savil inom forsiljningen av produkterna som
inom upphandlingen av produktionsinsatser. Darfor giller det
att satsa klart mer pa hantering av marknads- och prisrisker inom
jordbruket dn tidigare. Det betyder att jordbruksforetagarna maste
utveckla sina funktioner och skydda sig for marknads- och pris-
risker fOr att trygga affarsverksamhetens Ionsamhet och kontinui-
tet. For att livsmedelskedjan ska fungera dr det viktigt att man med
hjilp av nya handelsmetoder och marknadsinstrument kan skapa
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en effektiv marknad for sjilva produkterna, men ocksa for pris- och
avkastningsriskerna.

Jordbruket bor ocksa forbereda sig battre pd smittsamma
sjukdomar. Aven om coronapandemin inte har hotat livsmedels-
forsorjningen och inte heller paverkat virldshandeln med livsmedel
och produktionsinsatser i ndgon storre utstrickning, ar det uppen-
bart att det finns ett behov av att gora det europeiska livsmedels-
systemet mer motstandskraftigt. Som ett led i arbetet med att
trygga livsmedelsforsorjningen bor viktiga produktionsinsatser
lagras mer systematiskt och krisberedskapen for jordbrukssystem
och produktionsteknik utvecklas. I friga om livsmedelssikerheten
giller det dnda att halla i minnet att det dr vasentligt for EU pa det
globala planet att det multilaterala handelssystemets principer f6ljs
och att de forblir i kraft i olika krissituationer.

Djursjukdomar har paverkat livsmedelsmarknadens stabilitet
mer dn sjukdomar som sprids fran ménniska till manniska. Ett
farskt exempel ér afrikansk svinpest, som har spridit sig till flera
EU-linder och resten av Europa under de senaste aren. Sjukdomen
forekommer hos béde vildsvin och produktionssvin. Den ar dven
vanlig i Asien, och sjukdomssituationen i Kina har hojt griskottets
pris pa viarldsmarknaden. I EU har forekomsten av sjukdomen dére-
mot siankt prisnivan eftersom den har forsvarat exporten. Risken for
djursjukdomar 6kar genom den interaktion som praglar var varld i
dag ddr djur, animaliska material, livsmedel, foder och matavfall ror
sigistor omfattning. Sarskilt virusbetingade djursjukdomar dr svira
att bekdmpa eftersom det ar svart att utveckla vacciner.

Matproduktionen hotas av mangskiftande och oférutsagbara
faktorer, och samhillets livsmedelssikerhet dr en mycket komplex
helhet. I EU-linderna ar livsmedelssikerhetens grundliggande
element vanligtvis i ordning, det vill siga tillgangen till livsmedel
och livsmedlens kvalitet. Det 4r dndé ingen sjdlvklarhet att livs-
medlen ar trygga och att konsumenterna har majlighet att vilja
mellan olika alternativ. Det kan hédnda att marknaden inte alltid
kan hantera de systemiska risker som hotar livsmedelssikerhe-
ten i tillricklig omfattning, oavsett om riskerna ar nationella eller
internationella. Djursjukdomar, coronapandemin och de politiska
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risker som péaverkar spelreglerna f6r den internationella handeln
har understrukit vikten av forsorjningstrygghet, beredskap f6r nod-
situationer och kontinuitetshantering. Miljoforandringen bidrar till
en Okning av riskerna. Hoga forvantningar hos konsumenterna och
kritiska misstankar mot de system som uppritthaller livsmedels-
produktionen kan leda till att de politiska riskerna i anslutning till
eventuella livsmedelskriser blir storre dn de manskliga och ekono-
miska riskerna.

EU:S FORMAGA ATT FORNYAS OCH
GENOMFORA EN ENHETLIG POLITIK

I korstrycket fran globala hot som klimatférindringen och uni-
onens interna ekonomiska och politiska spanningar ar det nod-
vindigt for Europeiska unionen att soka nya verksamhetssitt och
riktlinjer for jordbrukspolitiken. De tidigare reformerna skapar
grunden for utvecklingen i dag. Fran 199o0-talet till 2010-talets
borjan utvecklades unionens jordbrukspolitik efter en viss logik
mot alltmer marknadsorienterade politiska instrument. Pa 1990-
talet avvecklade unionen forst stodet till marknadspriserna, vilket
gjorde att stodet kopplades till produktionen. P4 2000-talet har sto-
det frikopplats fran produktionen. Det skulle ha varit naturligt att
fortsitta med utvecklingen under programperioden 2014-2020 och
overga till riktade stod som betalas som ersittning f6r produktion
av offentliga nyttigheter. Si blev inte fallet, trots att miljoéfragorna
blev allt viktigare som kriterier for beviljandet av stod. Vid denna
tidpunkt stravade unionen ocksa efter att stodet skulle delas ut jam-
nare mellan medlemsstaterna och lantbruksforetagarna.* Denna
linjedragning paverkades klart av att Europaparlamentet borjade
delta i besluten om jordbrukspolitiken och av externa faktorer,
sarskilt de hoga och instabila priserna pa den globala livsmedels-
marknaden. De forindrade diskussionen om den gemensamma
jordbrukspolitikens framtid genom att lyfta fram livsmedelssaker-
hetens betydelse samtidigt som tanken om offentliga nyttigheter
hamnade i skymundan.
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Nir programperioden 2021-2027 bereddes, 6kade ater patryck-
ningarna for en minskning av jordbrukspolitikens finansiering i
unionens budget. Stora samhallsfragor, sasom flyktingstrommarna
och bekampningen av klimatférindringen skirpte konkurrensen
om offentlig finansiering inom unionen. EU:s jordbruksbudget
minskade dndé betydligt mindre dn vintat i det finansieringsbeslut
som Europeiska radet antog i juli 2020. Till detta bidrog sarskilt
coronapandemin, som ater en gang understrok livsmedelssakerhe-
tens och sjilvforsorjningens betydelse, vilket i sin tur aterspeglades
i medlemsstaternas stillningstaganden i forhandlingarna om EU:s
finansieringsram. I och med coronapandemin bérjade medlems-
staterna stodja tanken om att EU behéver ett starkt jordbruksstod
och storre beredskap f6r motsvarande katastrofer.

De forindringar som foreslagits for perioden 2021-2027 ar sé-
ledes inte sarskilt radikala. De som efterlyste ett revolutionerande,
nytt sitt att kanalisera EU:s jordbruksstod - till exempel en beslut-
sam Overgang mot miljo- och naturskydd eller ett nytt tinkande
som grund for stodet till jordbrukarnas utkomst — kommer att bli
besvikna. Politikens arkitektur forblir oforandrad. Atgirderna inde-
las fortfarande i CAP:s tva pelare: pelare nummer ett, som omfattar
inkomst- och marknadsstd, och pelare nummer tva, som giller
programmet for landsbygdsutveckling och miljoprogrammet.
Lantbruksforetagarna far dven i fortsittningen ett direkt inkomst-
stod som bygger pad den odlade arealen, vilket ar likartat med gards-
stodet som infordes till f6ljd av reformen é&r 2003. For att fa stod
ska jordbrukarna uppfylla vissa miljokrav som giller skotseln av
garden. Dessa krav ska dock stramas at nagot i enlighet med CAP:s
nya, grona arkitektur.

I den foreslagna formen omfattar reformen inte sarskilt starka
verktyg for att till exempel minska jordbrukens klimatutslapp.
Bland annat har reformens klimat- och miljomal inte definierats
klart, och de kan inte heller konverteras till matbara mal. Det ar dar-
for oklart hur man tanker sig att de politiska dtgardernas effekt ska
utvirderas i medlemsstaterna. Vildigt mycket beror pa hur ambi-
tiosa mal medlemsstaterna stiller upp i sina nationella strategipla-
ner. Detta foljer naturligtvis subsidiaritetskravens linje, eftersom
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medlemsstaterna erbjuds storre mojlighet att paverka hur den
gemensamma jordbrukspolitiken genomf6rs. Men det finns risk
for att miljo- och klimatambitionerna uteblir och att den gemen-
samma marknadens enhetlighet ytterligare forsvagas.

Den politiska atmosfaren kring Europas jordbruk ar inte sarskilt
gynnsam for grundliga férindringar i politiken, sarskilt just nu nar
Storbritannien, som foresprakat en liberalisering av jordbrukspo-
litiken och samtidigt varit en betydande nettobetalare, har limnat
unionen. Dessutom har medbeslutandeforfarandet i enlighet med
dess syfte okat parlamentets makt i beslutsberedningen samtidigt
som kommissionens makt har minskat. Risken med decentralise-
ringen av makten dr att man allt oftare hamnari en aterviandsgriand
i fraga om besluten. Processen ér i allt hogre grad beroende av
nyckelpersonernas interaktion och politiska intressen.** Det insti-
tutionella liget, som forandrats sedan ar 2009, och inforandet av
medbeslutandeforfarandet var viktiga faktorer som forklarar varfor
till exempel 2013 ars reform inte betraktas som sarskilt lyckad. Nar
radet och parlamentet driver sina egna foérandringar kan de bear-
beta kommissionens ursprungliga lagforslag sa att det nastan blir
oigenkinnligt. I dagens lige ger kommissionen i princip ritt lindriga
reformforslag eftersom det nuvarande beslutssystemet erbjuder
daliga forutsattningar for radikala forslag att bli godkdnda.?

Forindrade forvantningar hos konsumenter och medborgare
tvingar pa lingre sikt fram en reform av EU:s jordbrukspolitik.
Den allminna forvintningen ir att jordbruket ska vara en hallbar
del av sambhillet som tillgodoser dess behov. Forvintningarna pa
jordbruket giller saledes inte uteslutande tillgangen till livsmedel.
De tillgangar som forutom livsmedel ar resultatet av jordbruk, till
exempel biologisk méangfald, bekimpning av klimatférindringen,
vilméaende produktionsdjur, trivsam miljo, kulturlandskapet och
en levande landsbygd har inget marknadspris, och darfor note-
ras deras virde frimst genom samhallets stod till jordbruket.
Stodet till jordbruket kommer saledes i framtiden att i allt hogre
grad motiveras med allmdnna argument som giller de offentliga
tillgangar och tjanster som jordbruket producerar. Jordbrukarna
far betalt for att de frimjar den biologiska mangfalden, satsar pa
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djurens vilbefinnande, bevarar kulturlandskapet och bekdmpar
klimatférandringen. I framtiden kan en producent fa ersittning
till exempel for den méngd koldioxid som odlingarna binder. Vid
sidan av ekonomisk hallbarhet kommer jordbrukspolitiken att
betona ekologisk, social och kulturell hallbarhet i allt hogre grad.
Jordbrukspolitikens utmaning dr att hitta metoder som pa ratt sitt
uppmuntrar jordbrukarna att producera kollektiva tillgingar, men
som inte orsakar nya marknadsstorningar eller oskiligt 6kar pa
jordbrukarnas administrativa borda.
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7

DET OMOJLIGA BLIR MOJLIGT:
EU:S SOCIALA DIMENSION

NOORA HEINONEN & JUHO SAARI

I nnan Romfordraget undertecknades ar 1957, beslutade de lander
som grundat Europeiska unionen' att medlemsstaternas soci-
ala trygghet inte skulle harmoniseras. De ansag att det var nog att
den rorliga arbetskraftens sociala trygghet samordnades och att
jamstillda loner frimjades. Med detta beslut avstod de grundande
staterna fran det alternativa forslaget, som fortfarande 6vervigdes
ar19ss. Enligt det skulle medlemsstaterna inféra sé likadana forsak-
ringsbaserade system for social trygghet som majligt. Efter att de
grundande staterna avvisat harmoniseringen var den gemensamma
socialpolitiska behorighet som fortfarande fanns pa Europeiska
unionens bord starkt inskrankt. Den handlade nastan uteslutande
om den sociala tryggheten for arbetstagare som rorde sig 6ver gran-
serna och om jamstélldheten mellan kdnen pa arbetsmarknaden.>
Arbetstagarens ritt att ta de samlade sociala formanerna med sig
ndr han eller hon limnade landet var och ir fortfarande huvud-
regeln, och det 4r mojligt att avvika fran den endast pa grunder som
foreskrivs separat i lag.

Inom hilsopolitiken utfirdades det forsta direktivet om lake-
medel &r 1965, och rorligheten for yrkesutbildade personer inom
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hilso- och sjukvarden frimjades med lagstiftning frin och med
1970-talet3. Efter detta lag fokus i beslutsfattningen pa folkhalsan,
som togs upp som en del av EU:s befogenheter i Maastrichtfordra-
get ar 1993. Frimjandet av folkhilsan och kampen mot smittsamma
sjukdomar utgjorde den viktigaste delen av EU:s hélsopolitik i flera
artionden. Riktlinjerna har fatt stod av Europeiska likemedels-
myndigheten, som grundades ar 1995, och av Europeiskt centrum
for forebyggande och kontroll av sjukdomar, som grundades ar
2005. Hilsopolitiken forandras langsamt, vilket framgar av det fak-
tum att hdlsoministrarna borjade sammantrada i officiell ssmman-
sattning som en del av radet for sysselsattning, socialpolitik, hilso-
och sjukvard samt konsumentfragor (EPSCO) s sent som ar 2002.#

I juni 1987 antog medlemsstaterna Europeiska enhetsakten
(European Single Act) som frimjade de fyra friheterna, det vill
sdga fri rorlighet for varor, manniskor, tjanster och kapital pa den
inre marknaden. Den process som inleddes med enhetsakten har
stegvis gjort verksamhetsprinciperna pa den inre marknaden och
vilfirdsstaterna i alla medlemsstater mer enhetliga i friga om
samtliga fyra friheter fram till 2020-talets borjan. Exempel pé har-
moniseringen av dessa principer dr regleringen av likemedel och
medicinsk utrustning, av hilso- och férsikringstjinster, boende
och vistelse och regleringen av stabiliteten och placeringen av
fonderade pensionstillgingar. Till Maastrichtfordraget fogades ett
protokoll om socialpolitiken (Social Chapter) som frimst hand-
lade om forfaranden som anknyter till lagstiftningsférslag och till
beslut om socialpolitiska drenden. I protokollet antecknas social
hallbarhet som grund f6r den europeiska sociala modellen, och
fraimjande av vilfard och arbetslivskvalitet som mal. Storbritannien
stillde sig utanfor samarbetet. EU:s behorighet och anvindningen
av medbeslutandeforfarandet’ inom socialpolitiken 6kade genom
Amsterdamfordraget som tridde i kraft ar 1999.

Pa grund av asiktsskillnader mellan medlemsstaterna utveck-
lades den gemensamma lagstiftningen och de gemensamma prin-
ciperna inom social- och hilsopolitikens centrala omraden ritt
langsamt, och i slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet bestod
utvecklingen mer av upplyftande ord dn av konkreta handlingar.
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Samtidigt blev agendorna inom social- och hilsopolitiken starkare
genom att kommissionens langvariga vilja att frimja samarbetet pa
detta omrade forvandlades till dokument som definierade agen-
dan. Dokumenten foljde pa varandra i en stadig takt, det ena mer
konkret och visionirt in det andra. Ar 1993 offentliggjorde kom-
missionen en gronbok om socialpolitik, vilken gav fart 4t debatten
och atfoljdes ar 1994 av en vitbok som innehéll en handlingsplan.
Dessa f6ljdes av en samradsprocess jamte slutsatser om reformen
och utvecklingen av det sociala skyddet i EU under aren 1997-1999.
Samtidigt genomfordes ett socialt handlingsprogram.

Alla dokument framhivde sysselsittningsaspekten, som frim-
jades med hjilp av f6ljande ledstjarnor: jamstalldhet mellan konen
betonades, liksom arbetarskydd och dialog mellan arbetsmark-
nadsorganisationerna, reformen avincitamenten uppmaérksamma-
des genom diskussioner som handlade om att "gora det 1onsamt att
arbeta”. Dessutom poangterades socialforsakringssystemens reform
som stravade efter att gora dessa héllbarare ekonomiskt, flexiblare
funktionellt och jamlikare vad deras tickning betriffar.® Man kan
konstatera att kommissionen frimst tinkte pa socialfoérsikrings-
systemen i staterna i Centraleuropa och i Medelhavsomradet nir
den drog upp dessa riktlinjer och dirmed agendan. Enligt kom-
missionens uppfattning hade de nordiska linderna utvecklat "elit-
forfaranden” i sina social- och hilsopolitiska system, och nu ville
kommissionen ge spridning at de erfarenheter som dessa system
hade lett till. Kommissionen var sdrskilt intresserad av den flexibla
sakerheten som planerats for befolkningen i arbetsfor alder i Dan-
mark’, den aktiva socialpolitiken i Sverige och aldrandepolitiken i
Finland. Paradoxalt nog férenades de nordiska linderna ocksa av
reservationer mot forstirkandet av Europeiska unionens sociala
dimension.

En viktig punkt pa den politiska dagordningen pa EU-nivé var
den successiva 6vergangen till Europeiska ekonomiska och mone-
tira unionen (EMU), som frimjades under hela 1990-talet. I friga
om de nationella socialférsikringssystemen var konvergensvillko-
ren i anslutning till beredningen av EMU relevanta eftersom de satte
grinser for medlemsstaternas offentliga underskott (3 procent av
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BNP) och offentliga skuld (60 procent av BNP med vissa reservatio-
ner) och begrinsade medlemsstaternas mojligheter att finansiera
driftsekonomin med 1an.? Villkoren i EMU-regleringen har seder-
mera minskat pd moéjligheterna att finansiera social- och hilsopo-
litiken genom att begrinsa den offentliga ekonomins underskott.
En 6kning av underskottet dr dock tillaten om den har atf6ljts av
atgarder som 6kar den offentliga ekonomins langsiktiga hallbarhet,
sasom finansiering av arbetspensioner, inférande av arbetspensio-
ner och strukturella reformer som 6kar hilso- och omsorgstjans-
ternas ekonomiska héllbarhet. P4 2000-talet integrerades debatten
om Europas socialpolitiska mal i den europeiska ekonomi- och sys-
selsittningspolitiken och likasa i samordningen av den inre mark-
naden och av vilfardsstaterna.® Fran 2010-talets slut har social- och
hilsopolitiken pa EU-niva kopplats till 6vergangen till ett sa kallat
gronare sambhille, och i det senaste skedet till hilsosdkerhet och
atgarder for att hejda coronapandemin.

I det har kapitlet diskuteras hur den social- och hilsopolitiska
viljan och beslutsfattningen har utvecklats pa EU-niva. Till en bor-
jan diskuteras vilka konsekvenser utvecklingen av EU:s inre mark-
nad har haft f6r social- och hilsopolitiken. Dérefter behandlas den
ekonomipolitiska styrningens effekter. I slutet av kapitlet studeras
de politiska malen for 2020-talet. Den sociala dimensionen kan
beskrivas som reglering, samordning, harmonisering och omfor-
delning vilka féranleds av beslut pd EU-niva och paverkar medlems-
staternas beslut om social- och hilsopolitik samt hur deras soci-
alforsikringssystem fungerar'. EU:s socialfonder limnas utanfér
denna diskussion. I kapitlet behandlas inte heller sysselsittnings-
politik, reglering av arbetslivet, arbetarskydd och arbetarsikerhet
eller jamstalldhet. I detta kapitel gors ingen fordjupad analys av de
olika sektorerna inom social- och hilsopolitiken, sasom alkohol-
eller tobakspolitiken, regleringen av penningspelandet eller like-
medel. Utanfor diskussionen lamnas flera vittomfattande amnen,
vilket dr ett tecken pa hur komplex denna helhet ar.
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PERIOD AV OMVALVNINGAR - DET SOCIALA
EUROPA I BORJAN AV 2000-TALET

Vid millennieskiftet borjade en ny social modell f6r Europa (Euro-
pean Social Model) diskuteras pd EU-niva. Bland maélen fanns
aktivering av medborgarna och frimjande av medborgarnas del-
aktighet genom modernisering av socialforsakringssystemen.
Vid denna tidpunkt blev den globala konkurrensen stringare och
naringsstrukturen forandrades, vilket 6kade behovet av att for-
nya finansieringen av social- och hilsopolitiken, samtidigt som
den dldrande befolkningen och den tekniska utvecklingen gjorde
att social- och halsoutgifterna 6kade. Denna utveckling skapade
politiskt utrymme for den sa kallade Lissabonstrategin, som EU
antog ar 2000. Strategins kdrna utgjordes av en omfattande reform
av arbetslivet, hilso- och sjukvarden, dldreomsorgen, systemet for
arbetsloshetsskydd och andra system for social trygghet. Till styr-
metoder valdes alternativ som byggde pa samordning, samarbete
och utbyte samt jimforelse av information, eftersom lagstiftning
och overstatliga institutionella strukturer inte betraktades som
tinkbara pa grund av medlemsstaternas meningsskiljaktigheter.
Den politiskt genomgaende principen var att forstiarka socialpo-
litiken som en produktionsfaktor som frimjar tillvixt och syssel-
sattning. Dessutom analyserade man férmagan eller of6rmagan att
reformera de nationella politiska modellerna, och man bedémde
vilka samhilleliga kostnader som kunde uppsta om ingen social-
politik alls bedrevs."

Lissabonstrategin genomfordes sa att existerande processer
forbittrades och den 6ppna samordningsmetoden (Open method
of coordination) infdrdes. Det centrala med denna metod var att
samla jaimforbar information och dela bésta forfaranden, dven
inom politiska omraden som inte ingick i EU:s behorighet. For
genomfoérandet inrittades en kommitté for socialt skydd som var
understilld ministerradet. Aren 2000-2005 anvindes metoden for
att studera delaktighet, pensioner och pensionssystemens héllbar-
het, kvaliteten pa och tillgangen till hilsotjanster och langtidsvard
samt fattigdom och social utestingning i anslutning till ménga
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administrativt tunga processer och dokument. Rapporteringen
och riktlinjerna stirkte den europeiska kunskapsbasen men hade
en obetydlig inverkan pa medlemsstaternas politik. Halvtidsover-
synen av Lissabonstrategin ar 2005 forenklade dess styrning genom
att kombinera riktlinjerna for makroekonomisk politik, sysselsatt-
ning och for strukturreformer samt aldgga staterna att rapportera
om dessa i en enhetlig nationell rapport.**

Genom Lissabonstrategin lyftes socialpolitiken som begrepp
till samma niva som ekonomi- och sysselsittningspolitiken inom
EU, trots skillnaderna i den juridiska befogenheten. Det politiska
budskapet blev att socialpolitiken &r en social och ménsklig inves-
tering som majliggor ekonomiska investeringar. Samtidigt lag beto-
ningen i det politiska budskapet pa att de socialpolitiska dtgirderna
inte enbart 4r en kostnadspost inom den offentliga ekonomin, eller
en faktor som orsakar incitamentsproblem som bromsar sysselsatt-
ningen av arbetslosa och av personer utanfor arbetslivet, till exem-
pel studerande. Socialpolitiken lyftes fram som en faktor som star-
ker ekonomin och frimjar sysselsittningen, men i den praktiska
beslutsfattningen forblev dess innehéll sekundart i relation till de
ovriga politiska sektorernas mél och forfaranden.

Lissabonfordraget, som triadde i kraft 2009, befaste integre-
ringen av socialpolitiken, och till tillimpliga delar hilsopolitiken, i
malen for den ekonomiska politiken och sysselsattningspolitiken
samt i behandlingsprocesserna i EU:s mest centrala institutioner
ochidess kommittéer for ekonomisk politik, sysselsittningspolitik
och socialt skydd. Social- och hilsopolitiken fick 6kad betydelse
ndr EU:s stadga om de grundliggande rattigheterna antogs som
en rattsligt bindande handling f6r unionen, nar EU anslét sig till
Europeiska konventionen om skydd f6r de ménskliga rittigheterna
och nir Europeiska radet, som bestar av EU-lindernas statsover-
huvuden, fick en allt starkare institutionell stillning. Medlems-
staternas mojlighet att anvinda beslut med kvalificerad majoritet
vid behandlingen av lagstiftningsforslag som giller den sociala
tryggheten utvidgades. Spanningen i friga om samordningen av
malen f6r socialpolitiken, den ekonomiska politiken och den inre
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marknaden kvarstod eftersom fordraget bekriftade skyldigheten

till samordning.'

UTVIDGNINGENS TIDEVARV - SOCIAL DUMPNING
VACKER ORO OCH INTRESSEN SKILJS AT

I borjan av2000-talet kompletterades unionen som bestod av post-
industriella och vilbirgade viststater med osteuropeiska stater,
vars samhallsstrukturer var relativt farska och arbetsmarknaderna
stadda i stark omvilvning. Social- och hilsopolitiskt var staterna
olika sinsemellan och skilde sig ocksa fran EU:s medlemsstater. En
del av staterna hade socialforsikringssystem som var starkt knutna
till Ionearbete eller former av social trygghet som var kopplade
till arbetsplatsen, medan andra hade mycket statscentrerade och
frimst skattefinansierade system. Aven jimstilldhetssystemen i
linderna varierade avsevirt."

Unionen forberedde 6kningen av antalet EU-medlemsstater
med processer for social trygghet som genomférdes med kandidat-
linderna. I processerna formedlades information, producerades
jamforelser och drogs lirdomar av 16sningar i andra linder med
hjilp av den 6ppna samordningsmetoden. Den férsta maj 2004
blev tio linder nya medlemmar i unionen. Ruménien och Bulga-
rien anslot sigiborjan av ar 2007 och Kroatien ar 2013. De officiella
diskussionerna om Turkiets EU-medlemskap som inleddes ar 2003
ar fortfarande ofullbordade. Fokus i den politiska retoriken om den
europeiska sociala modellen och EU:s utvidgning lag pa att integra-
tionen i den expanderande unionen inte bara skulle féra samman
stater utan ocksa ménniskor.'s

Ar 2000 forhandlade medlemsstaterna fram ett nytt fordrag i
regeringskonferensen. Det var Nicefordraget, som tridde i kraft
den 1 februari 2003. Redan innan fordraget tridde i kraft borjade
framtidskonventet bereda ett nytt konstitutionellt fordrag ar 2002.
Detta hade bland annat 6kat anvindningen av beslut med kvalifice-
rad majoritet i socialpolitiska fragor i radet, och etablerat anvind-
ningen av den 6ppna samordningsmetoden da artiklar om social-
politik och folkhilsa tillimpades. Den hardaste kampen i fraiga om
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social- och hilsopolitiken gillde forstarkandet av EU:s roll inom
handelspolitiken, vilket hade utvidgat unionens befogenhet till att
gilla alla tjanster och direkta utlindska investeringar. Det fanns
ocksa starka meningsskiljaktigheter inom och mellan medlemssta-
terna om hur man borde samordna den nationella behorigheten for
anordnandet, finansieringen och tillhandahallandet av hilsotjans-
ter och den fria rorligheten for tjanster.”

I borjan av 2000-talet borjade medlemsstaterna frukta att den
inre marknaden skulle forsamra kollektivavtalen och rattigheterna
till social trygghet. Dessa misstankar gillde sa kallad social dump-
ning (social dumping) och de fick ytterligare bekriftelse i och med
rattsfall i EU-domstolen'® som gillde de allmint bindande kol-
lektivavtalen och den fria rorlighet som regleringen av den inre
marknaden tryggade. EU-domstolen avgjorde att de f6rst nimnda
begrinsar det senare vad foretagsverksamhet betriffar. Vid millen-
nieskiftet vaknade en oro for “socialturism’, vilket betydde att man
befarade att minniskor anvinde sin fria rorlighet i EU-omradet
for att skaffa sig sjalva eller familjemedlemmar i andra stater de
basta sociala formanerna. Aven de negativt formulerade nyheterna
om “polska rormokare” som en manifestation av billig arbetskraft
inom unionen paverkade den politiska debatten. Undersokningar
har inte bekriftat att den gransoverskridande rorligheten skulle ha
medfort nagra allvarligare former av missbruk av sociala formaner
an nagra enskilda fall, men hotbilden har upprepade ganger forts
fram i EU-debatten pa 2000-talet.?

I anslutning till samma tema har ocksa den fria rorligheten av
personer som star utanfor arbetskraften och deras ritt att fa soci-
ala formaner i den stat dar de vistats varit foremal for debatt.>°.
Uppehallsritten bibehalls sa linge personen "inte blir en orimlig
belastning for den mottagande medlemsstatens sociala bistands-
system”, men begreppet “orimlig” har varit oklart. Dessa diskussio-
ner blev snabbt politiskt polariserade. Strivan efter att behalla de
egna besluts- och regleringsbefogenheterna hos de medlemsstater
som mottagit invandrare, stilldes mot kommissionens strivan efter
att garantera den fria rorligheten inom EU som en grundlidggande
rittighet som inte dr knuten till unionsmedborgarens ekonomiska
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aktivitet. De nya medlemsstaternas dsikter var motstridiga. En del
av dem betonade manniskors ratt till vilstind, medan andra oroade
sig for att deras befolkning skulle minska.

Regeringskonferensen om genomforandet av det nya konsti-
tutionella fordraget inleddes i slutet av ar 2003, och till f6ljd av
detta undertecknade stats- och regeringscheferna ett forslag till
Europeiska grundlagen i oktober 2004. Forslaget avvisades dock
av folkomréstningarna i Frankrike och Nederlinderna i borjan av
sommaren 2005. Manga som rostade mot forslaget hade social-
politiska motiv och kinde sig frimmande inf6r forslaget om ett
fritt utbud av social- och hilsotjanster och fri rorlighet for arbets-
kraft, som ocksé innefattade arbetslosa arbetssokande personer.
Utvidgningsprocessen under 2000-talets forsta artionde foljdes
av Storbritanniens uttride ur EU i borjan av ar 2020. De grupper
som arbetade for uttridet faste uppmiarksamhet vid invandrarnas
socialskyddsformaner och ritter till forméner, vilka anvindes som
exempel pa upplevda ordttvisor. Man ansag att regleringen orsak-
ade en grundliggande begrinsning av suveraniteten.**

DEN INRE MARKNADENS TIDEVARV -
MOT EN MARKNAD AV TJANSTER

Ett av EU:s frimsta mal 4r att genomfora en fri men reglerad ror-
lighet av tjanster, manniskor, kapital och varor, det vill siga en
inre marknad. Unionen atog sig att skapa en inre marknad redan
i Europeiska enhetsakten i slutet av 1980-talet. Den inre markna-
den utvecklades dock ojimnt i olika linder och olika sektorer. Vid
millennieskiftet konstaterades att det inte hade skett ndgon storre
integration av tjanster. Darf6r gav kommissionen ar 2005 ett forslag
till direktiv om tjinster pa den inre marknaden (tjinstedirektivfor-
slaget), dir social- och hilsotjinster inte skildes &t fran de ovriga
tjansterna.**

Det var fraga om ett forslag till ramdirektiv som inte skulle
innehalla nagra detaljerade regler, eller nagra regler som skulle géra
all serviceverksamhet i staterna enhetlig. Malet var att undanrdja
hinder for serviceleverantorernas etableringsfrihet och for den fria
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rorligheten fOr tjanster samt att 6ka rittssakerheten i anslutning till
dem. En annan viktig utgdngspunkt i direktivforslaget var principen
om ursprungsland, enligt vilken en tjinst som hade etablerats och
godkints i en EU-stat tillfalligt ocksa skulle kunna tillhandahallas i
andra EU-lander. Det fanns skillnader mellan staterna inom service-
produktionen, och valet av lagstiftning och tillsyn skulle ha haft
stor betydelse.

Forslaget vickte stort motstand, sarskilt i fraga om halso- och
socialtjansterna. Kritik kom fran partier som motsatte sig nedmon-
teringen av vilfirdsstaten, frin vissa medlemsstaters regeringar
och fran méinga representanter for det civila samhillet. Att halso-
tjansterna hade upptagits i direktivforslagets tillimpningsomrade
fick ett sarskilt motvilligt mottagande i linder som Finland och
Storbritannien, vilka i férsta hand producerade hilsotjanster som
offentliga tjinster, och i linder som Tyskland som bedrev en stark
reglering av tjansteproduktionen.

Viren 2006 lade kommissionen, som en kompromiss, fram ett
reviderat direktivforslag. I detta hade hilsotjinsterna utelimnats
ur direktivforslagets tillimpningsomréade och tillimpningsomradet
for socialtjansterna hade begransats. De foreslagna dndringarna
som gillde social- och hilsotjinster antogs. Aven principen om
ursprungsland stroks i direktivet. I stéllet alades medlemsstaterna
att se till sa att det gick att starta och bedriva serviceverksamhet
i deras omraden. Direktivet antogs till sist i november 2006 och
medlemsstaterna genomférde det i sin nationella lagstiftning senast
ar 2010. Enligt det politiska avtalet skulle ett separat forslag till reg-
lering ges om halsotjansterna.

Nir hilso- och sjukvardssystemen granskades under 2000-talets
forsta ar, sarskilt i fraga om tjdnsternas kvalitet, jamlika tillgdng,
kostnadseffektivitet och effekter pa den offentliga ekonomin,
kom en debatt om patienternas rorlighet i ging och den kom att
definiera den politiska agendan pad EU-niva. Utgangspunkten for
EU-regleringen var att medlemsstaterna fick behalla behorigheten
att besluta om anordnandet, finansieringen och administratio-
nen av hilso- och sjukvarden pa nationell niva. Detta hade ocksa
antecknats i grundfordraget. A andra sidan gavs stillningstaganden,
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ocksd motstridiga sadana, enligt vilka staternas olika hilso- och
sjukvardssystem pa manga sitt ingick i den inre marknaden.
Bestimmelserna gillde bland annat likemedel, medicinsk utrust-
ning och hilsoteknik (varor), jamlik tillhandahéllning av hilso- och
sjukvardstjinster, dven for personer fran utlandet (tjdnster), och
yrkesutbildade personers arbete inom hilso- och sjukvarden i olika
stater (mdnniskor).?

Vid millennieskiftet bekriftade EU-domstolen att méinniskor
har rdtt att anvinda hilsotjanster i en annan medlemsstat utan
forhandstillstind av en myndighet och att fa lagstadgad ersatt-
ning for anvindningen av tjansterna i efterhand.** Det innebar att
det blev mojligt att kriva forhandstillstind som villkor f6r utbe-
talning av ersittning endast som undantag till huvudregeln som
tillater fri rorlighet for patienter. Domarna bekriftade dessutom
att ersattningsskyldigheten ocksa giller system for social trygghet
som bygger pa naturaformaner. Till f6ljd av rittsfallen uppstod i
medlemsstaterna och det vetenskapliga samfundet en vidstrackt
debatt om hilsotjansterna i samspelet mellan den inre marknaden
och vilfardsstaterna.

Sedan dess har EU-domstolen upprepade ganger granskat
anvandningen av hilsotjinster och ersittandet av kostnader i en
annan medlemsstat, sarskilt med stod av artiklar som tryggar den
fria rorligheten pa den inre marknaden. A ena sidan har domstolen
tagit hansyn till artikeln om folkhilsan i grundférdraget. Denna
artikel tryggar genomforandet av staternas eget ansvar for att
anordna hilsotjinsterna och sjukvirden. A andra sidan har dom-
stolen konstaterat att staterna utifran det fria utbudet av tjanster kan
vara skyldiga att anpassa sina nationella socialforsakringssystem
enligt EU-lagstiftningen. Domstolen har haft stor inverkan pa tolk-
ningen och utvecklingen av unionslagstiftningen om halsotjanster.
Rittspraxisen har dirigenom styrt EU-linderna till att i allt hogre
grad anpassa sina nationella hilsotjanster sa att de ar férenliga med
principerna for fri rorlighet.>

EU-rattsgrunden for hilso- och sjukvard har under arens lopp
breddats fran de begrinsade rittigheterna att fa bradskande sjuk-
vard i en annan stat till patientens omfattande ritt att anvinda
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hilsotjanster dven i andra stater 4n i den stat dar hen bor. Patien-
terna har fortsatt att visa ringa vilja att soka sig till en annan stat
uttryckligen for att anvinda hilsotjanster och fa sjukvard, &ven om
det allmént taget har skett en liten 6kning under arens lopp. I jam-
forelse med de nationella patientméingderna och det nationella
vardbehovet har antalet patienter som soker sig till en annan stat
for att fa vard varit ritt ansprakslost i flera ar.

EU:s hilsovardspolitik har darigenom forstarkt genomforandet
av den grundliggande fria rorligheten och den inre marknadens
utveckling. Hilsotjinster som kops i en annan medlemsstat har
dock inte haft ndgon betydande inverkan pa planeringen avlagstad-
gade tjanster eller den offentliga ekonomin i nagon av medlems-
staterna. Patientdirektivet, som gavs ar 2011 *9, inforde inga bety-
dande nya rittigheter for patienterna, men eftersom det samlade
tidigare lagstiftning var det ett viktigt nytt instrument f6r EU-rétten
inom halso- och sjukvard. Patientdirektivet ger storre sakerhet i
situationer dar patienten av fri vilja soker sig utomlands for att fa
sjukvard.””

Relationen mellan konkurrenspolitiken och konkurrenslagstift-
ningen och tjanster av allmant intresse har fororsakat oklarheter da
medlemsstaterna definierat och reglerat begreppet allmannytta pa
olika sitt, samtidigt som producenterna av allménnyttiga tjanster
stravat efter att behalla sin stéllning pa marknaden. Till exempel i
Tyskland ar det vanligt att socialtjanster klassificeras som allman-
nyttiga tjanster, eftersom tjanster som uppfyller definitionen far
skattesubventioner. Vanligen har begreppet allminnytta anvints
for att motivera konkurrensbegrinsningar och trygga stillningen
for andra produktionsformer dn de vinstdrivande. Till exempel
stiftelser, foreningar och religiosa samfund dberopar allméannytta
eftersom de bland annat verkar inom dagvard och sméabarnspe-
dagogik, handikapp- och dldreomsorg samt inom sysselsittnings-
tjanster, inklusive sa kallade sociala foretag. I allmédnhet ar det fraga
om tillimpning av konkurrensreglerna pa en sammanslutnings eller
ett foretags verksamhet och om tillimpning av eventuell statsstods-
reglering.
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I grundfordraget finns endast bestimmelser om tjanster av
allmint ekonomiskt intresse (services of general economic interest,
SGEI). I allminhet avses med det tjanster som ir allminnyttiga och
som omfattar skyldigheter som ankommer pa offentliga tjanster.
Exempel pa dessa dr el, vatten och postgang som i regel ska vara
tillgingliga 6verallt, oberoende av statens befolkningstithet eller
medborgarnas kopkraft. Det ar mojligt att ingripa i en stats konkur-
rensbegriansande atgirder om de giller offentliga foretag eller fore-
tag som fatt ensam- eller specialrittigheter av staten. Den sociala
tryggheten har ansetts sta utanfor marknaden, med undantag av
forordningarna om samordning av socialforsikringssystemen.
Dessa tjanster kan ocksé produceras som affarsmissig verksamhet.
Da tillimpas ocksa EU:s lagstiftning om den inre marknaden och
konkurrenslagstiftning pa dem.?®

For att gora det hela tydligare gav kommissionen ut en gronbok
om allminnyttiga tjinster (services of general interest, SGI) ar 2003.
Enligt den ar allmadnnyttiga tjanster en bredare term dn "tjanster av
allmint ekonomiskt intresse”. "Den termen ar bredare dn “tjinster
i allménhetens intresse” och omfattar bade affarsmaissiga och icke
affairsmissiga tjanster som offentliga myndigheter anser ligger i
allminhetens intresse och som darfor skall omfattas av sirskilda
forpliktelser.”” Som tjdnster av detta slag definierades bland annat
utbildning, sociala tjanster och halso- och sjukvard. I kommissio-
nens vitbok 3° varen 2004 bekraftades att medlemsstaterna ansvarar
for att definiera, anordna och finansiera tjanster av allmant intresse.
Samtidigt understrok kommissionen att det ska rida en harmonisk
relation mellan marknadsmekanismernas uppgifter och public ser-
vice. Meddelandet vickte en omfattande diskussion om social- och
halsotjansternas egenart. I diskussionen deltog savil medlemsstater
som myndigheter och frivilligorganisationer. Manga medlems-
stater betonade sin ritt att definiera social- och hilsotjansternas
allmannyttighet enligt sin nationella lagstiftning. Bland dessa lan-
der fanns bland annat Tyskland, Osterrike, Frankrike och Finland
som alla har en sektoriell definition av allménnytta®.3*

Kommissionen erkdnde den stora betydelsen av allmédnnyttiga
social- och hilsotjanster f6r manga staters socialforsikringssystem
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och publicerade viren 2006 som f6ljd ett separat meddelande om
sociala tjanster av allmint intresse.® I meddelandet definierade
kommissionen de sociala tjansterna inom EU och affirsmissiga och
icke-affirsmassiga sociala tjanster av allmént intresse. Som kinne-
tecken for allméannyttiga sociala tjanster definierade kommissionen
bland annat solidaritetsprincipen, icke-vinstdrivande verksamhet
och volontdrers deltagande. Samtidigt konstaterades att medlems-
staterna sjalva har behorighet att definiera allminnyttiga sociala
tjanster och att anordna tjansteproduktionen. Utgingspunkten
var att sociala tjanster pa ett vasentligt sitt bidrar till den sociala
sammanhallningen. Det ansags ocksa viktigt att avregleringen av
tjansterna inte skulle leda till problem for de europeiska social-
forsikringssystemen. Allmannyttighet dr en av 2000-talets mest
omtvistade social- och hilsopolitiska frigor och domstolens ratts-
praxis3* spelar en viktig roll i sammanhanget. Aven sma dndringar
i definitionerna kan leda till betydande forandringar i organise-
ringen av social- och hilsopolitiken.

EU:s konkurrensritt utgor lagstiftning som ér direkt forplikti-
gande for medlemsstaterna. Ett av dess delomraden ar statsstods-
reglering, som anvinds for att skapa jamlika konkurrensforhallan-
den i unionens omrade. Statsstodsregleringen tillimpas endast pa
sadan affirsmissig verksamhet dr staternas social- och hélsovérds-
system skiljer sig fran varandra. Klassificeringen av verksamhet som
affarsmassig eller icke affirsmassig beror pa det nationella syste-
mets struktur och andra sirdrag, och medlemsstaterna har stort
bedémningsutrymme ndr definitionen gors. Social- och hilso-
tjanstsystem som bygger pa solidaritetsprincipen, sasom Finlands
system, brukar betraktas som icke affirsmassigt.>

SOCIAL- OCH HALSOVARDSPOLITIKEN UNDER FINANSKRISEN

EU uppnadde inte Lissabonstrategins tillvixt- och sysselsittnings-
mal under 2000-talets forsta artionde, och unionen lyckades inte
heller uppfylla sina mal for reform av social- och hilsopolitiken.
Pa varvintern 2010 presenterade kommissionen nya mal f6r EU i
strategin Europa 2020. Tre av de fem huvudmalen gillde social- och
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hilsopolitik: (i) minska fattigdomen, (ii) oka sysselsittningsgraden
for 20-64-aringar till 75 procent och (iii) fa ner andelen elever som
lamnar skolan i fortid till under 10 procent. I strategin betonades
behovet av att stabilisera den offentliga ekonomin och starka dess
langsiktiga hallbarhet genom att genomfora strukturreformer av
pensions-, hilso-, socialforsikrings- och utbildningssystemen.
Avsikten var att starkare lyfta fram unionens sociala dimension,
och att skapa en vision av unionen som en konkurrenskraftig social
marknadsekonomi for 2000-talet. Europeiska radets makt att utova
politisk styrning forstirktes och radet fick ocksa befogenhet att
stirka de landsspecifika rekommendationerna och de nationella
malen. Europeiska kommissionen meddelade att man i synnerhet
avser att starka de ekonomisk-politiska styrinstrumenten och den
inre marknaden for att uppné de mal som stilldes upp i strategin.
Strategin Europa 2020 sammanstilldes under den érliga euro-
peiska planeringsterminen (European Semester), dir unionens
ekonomiska och budgetpolitiska prioriteringar diskuteras och
samordnas. Samtidigt 6vervakas staternas finanspolitik mer inga-
ende som en del av stabilitets- och tillvixtpaktens forverkligande.
Under planeringsterminen samordnas medlemsstaternas budget-,
makroekonomi- och strukturpolitik si att medlemsstaterna kan ta
hénsyn till unionens 6verviganden i ett tidigt skede av det natio-
nella budgetforfarandet, och dven vid andra ekonomipolitiska
beslut. Planeringsterminen kompletteras dessutom med nya sitt
att ingripa i makroekonomisk obalans och med nya instrument
for hantering av medlemsstaters ekonomiska svarigheter. Som ett
resultat av den cirka ett halvt ar langa planeringsterminen ger kom-
missionen ett forslag till landsspecifika rekommendationer. Hittills
har radet antagit dessa forslag sa gott som oférandrade’”
Finanskrisen under dren 2008 och 2009, som skakade om hela
den globala ekonomin, var en stor omvilvning for alla EU-stater
och sarskilt for linderna i euroomradet, vilkas formaga att iaktta
villkoren i stabilitets- och tillvixtpakten utsattes for provningar.
Till £6ljd av den ekonomiska och finansiella krisen forstarktes det
ekonomiska styrsystemet pa EU-niva nir man antog styrpaketet for
den ekonomiska politiken (six-pack) och paketet om budgetramar
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(two-pack) samt nir Férdraget om stabilitet, samordning och styr-
ning inom Ekonomiska och monetira unionen kompletterades
(fiscal compact).3® P4 2010-talet gjordes granskningen av social-,
sysselsattnings- och ekonomipolitiken enhetligare i form av inte-
grerade riktlinjer. Ar 2011 fogade rddet rapportering om det sociala
skyddet till processen.?

Den nuvarande europeiska planeringsterminen for den eko-
nomiska politiken jamte dess arliga landsspecifika utvarderingar
och rekommendationer giller EU-staternas offentliga ekonomi och
dess utveckling. Finland bereder varje var en plan f6r den offentliga
ekonomin. I den ingar Finlands stabilitetsprogram, som dr en del av
den europeiska planeringsterminen. De landsspecifika rekommen-
dationer och rapporter som limnas in under planeringsterminen
har i manga fall berort socialpolitiska frigor som ar traditionella
ur den nordiska vilfardsstatens perspektiv, till exempel pensions-
system, kostnadseffektivitet hos servicesystem inom social- och
hilsovarden samt aktivering av langtidsarbetslosa. Aren 2013 och
2014 mottog Finland de forsta landsspecifika rekommendationerna
fran EU-rddet. De gillde kommunstrukturen och dirmed 4ven
anordnandet av hilso- och sjukvardstjansterna. Tva av rekommen-
dationerna ar 2015 var socialpolitiska och gillde sysselsittningen
av personer som befann sig i ett utsatt ldge pa arbetsmarknaden,
pensionsreformen och genomfoérandet av reformer inom social-
och hilsovarden. Aven aren 2016-2018 efterlyste rekommendatio-
nerna en nationell reform av social- och halsovarden. I rekommen-
dationerna ar 2019 pakallade de bland annat bittre kostnadseffekti-
vitet och jamlik tillgang till tjanster inom social- och hilsovarden,
samt atgarder som Okar sysselsittningen. Rekommendationerna
aren 2020—2021 dominerades av coronapandemin, men de fiste
ocksa uppmairksamhet vid personalbristen inom hilso- och sjuk-
varden och vid tillgangen till social- och hilsotjanster. Pa detta sitt
paverkar EU medlemsstatens social- och hilsopolitik inom ramen
for den ekonomiska politiken.+°

Ar 2015 reformerades den europeiska planeringsterminen i
syfte att fardigstilla den ekonomiska och monetéra unionen samt
for att integrera de olika politiska processerna och rapporteringen
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DIAGRAM 1. Forhallandet mellan de sociala utgifterna och bnp aren 2008
och 2018.%

om dem till en arlig tillvixtoversikt som behandlas gemensamt
och interaktivt pa EU-niva. Malet var att 6ka det politiska egen-
ansvaret, ansvarsskyldigheten och acceptansen gillande proces-
sen samt att forstarka uppfoljningen av euroomradets makroeko-
nomi och utvirderingen av planeringsterminens sociala effekter, i
syfte att forstarka unionens sociala dimension. Till f6ljd av detta
minskade antalet landsspecifika rekommendationer, men manga
socialpolitiska teman togs fortfarande upp till behandling. Ar 2016
presenterades dessutom indikatorer f6r utvardering av hilso- och
sjukvardens kvalitet och tillginglighet med tanke pd rekommenda-
tionerna. Samtidigt utvidgades eurogruppens diskussioner sa att
de ocksa kom att omfatta reformbehov inom pensionssystemen.
Medlemsstaternas vilja att behandla de rekommendationer som
de delges varierar. De flesta stater har varit daliga pa att horsamma
rekommendationerna.*'

#. DET OMOJLIGA BLIR MOJLIGT: EU:S SOCIALA DIMENSION 165

L~
Belgien ° ®
IS\l/efige DlsmmarkF o
talien _Tyskland Frankrike
Storbritannien .\' ) / _
Portugal .\ Osterr]ke
Ungern Spanien Nederléndgrna.\Fin[and
et Slavenien ®—Schweiz
rlan
Serbien~® e ° ®—Norge
T]'eck.ien ? ? \Island Grekland
Luxemburg
i '\C P?len Kroatien
Litauen— ypem
. Slovakien
Rumanien T .\Bulgarien
. Estland
@ Turkiet Lettland
10,00 15,00 20,00 25,00 30,00 35,00
2018

%



Den socialpolitiska kritiken av den europeiska planeringster-
minen har varit tredelad. Det har hdvdats att de socialpolitiska
malen under planeringsterminen understills mal som betonar
ekonomisk konkurrenskraft, vilket betyder att de inskranks till
skirskadande av mojligheter till ligre arbetskraftskostnader och
att stranga finanspolitiska mal efterlevs. For det andra har plane-
ringsterminen administrativt ansetts forstiarka de strukturer dar
EU har starka befogenheter, till exempel radet for ekonomiska och
finansiella frigor (ECOFIN). Det har bedomts att ridet med ansvar
for socialpolitik och hilsa (EPSCO) tilldelas en mindre viktig stall-
ning i denna forvaltningsmodell. Det tredje omradet for kritik gal-
ler planeringsterminen som en hanteringsmodell som med stod av
sanktionshot ingriper i, f6ljer upp och 6vervakar genomforandet av
strukturella reformer av medlemsstaternas vélfardssystem, trots att
dessa reformer ingar i staternas nationella beslutsbefogenheter.#*

Det finns fortfarande stora skillnader i medlemsstaternas insti-
tutionella strukturer nir det giller social- och hilsopolitiken och
socialutgifternas nivd. Medlemsstaternas historiska utvecklings-
vigar och deras beroende av dessa forlopp syns i de institutio-
nella strukturerna. Avregleringen av den inre marknaden och den
politiska integrationen 6kade trycket pa att gora de institutionella
strukturerna mer likartade, men har inte lett till nagot nirmande.
Inte heller spridningen av basta praxis med hjilp av den 6ppna sam-
ordningsmetoden eller riktlinjerna fo6r den ekonomiska politiken
har haft denna effekt. Dessutom har de relationstal som mater
socialutgifterna i relation till BNP inte nirmat sig varandra pa det
vantade sattet, utan bestaende skillnader rader mellan medlems-
staterna.

I litteraturen har upprepade ginger framforts pastaenden om
att politiken for budgetdisciplin (austerity), som orsakades av
finanskrisen som borjade ar 2008, skulle ha sinkt de sociala utgif-
ternas relation till bruttonationalprodukten. (Till skillnad fran
ofta framforda pastaenden ar de sociala utgifterna inte en del av
bruttonationalprodukten. Det ar fraga om tva relationstal som &r
oberoende avvarandra.) Observationerna i diagram 1 ger dock inte
stod for pastaendet om att socialutgifternas BNP-relation skulle ha
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minskat. Det har snarare varit friga om motsatsen eftersom for-
andringen av befolkningsstrukturen har medfort 6kade sociala
utgifter strukturellt, sirskilt for pensioner och hilso- och sjukvard.
Okningen av arbetsldsheten har ocks3 lett till 6kade konjunktur-
bundna utgifter. De fi undantagen i diagrammet (till exempel
Irland och Ungern) beror i hdgre grad pa omklassificering av sociala
utgifter dn pa egentliga nedskérningar: utgiftsposter som tidigare
klassificerats som sociala utgifter har flyttats till andra poster. Reellt
har utgifterna 6kat nastan overallt.

Budgetdisciplinpolitiken har dock dimpat de sociala utgifter-
nas reella 6kning genom utgiftsanpassning och strukturreformer.
Storsta delen av dessa dndringar ar kopplade till nationella beslut,
och inte till de gemensamma europeiska riktlinjer som styr den
offentliga ekonomin. S& 4r fallet ockséd i Finland. Det behovs separat
forskning i hur mycket 6kningen av vardkostnaderna i anslutning
till den offentliga skulden bidrar till att undantringa sociala utgifter
inom den offentliga ekonomin. Nistan alla medlemsstater inom
Europeiska unionen stravar efter att halla relationen mellan de
offentliga utgifterna och bruttonationalprodukten stabil. Eftersom
en betydande del av de offentliga utgifterna finansieras med lan
och kostnaderna for regleringen av den offentliga skulden upptas
i utgifterna, reducerar dessa kostnader de resurser som ir tillging-
liga f6r andra dandamal. Det innebir att nér rintenivan stiger och
kostnaderna for regleringen av skulden 6kar, blir medlemsstaterna
oundvikligen tvungna att gora val mellan de sociala utgifterna och
ovriga utgifter (till exempel for utbildning, forskning, férsvar och
infrastruktur) inom den offentliga ekonomin. Hur de offentliga
utgifterna ska allokeras internt ar ett avsevart storre dilemma med
tanke pa social- och hilsopolitikens finansiering 4n den offentliga
skulden eller det offentliga underskottet i sig. De europeiska avtal
och politiska linjedragningar som avser att skapa stabilitet inom
den offentliga ekonomin stiller randvillkor f6r valen, men det ar i
hog grad staterna som viljer mellan de olika andamalen.

Styrningen av den ekonomiska politiken pa EU-niva har blivit
starkare. Det har paverkat den politiska agendan, diskussionen
och besluten, dven i politikomraden av det slag som social- och
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hilsopolitiken representerar. I unionens grundférdrag och under
integrationens tidigare historiska utvecklingsskeden har tanken
varit att medlemsstaterna behaller sin behorighet pa dessa omra-
den. En av de storsta utmaningarna for den europeiska integratio-
nen och for det internationella samarbetet har varit att den ekono-
mipolitiska behorigheten “rinner 6ver” till socialpolitikens omréde,
som i regel omfattas av nationella beslutsbefogenheter.*+

MOT 2020-TALET - DEN SOCIALA PELAREN
OCH DET GRONA AVTALET

Pa 2010-talet, efter finanskrisen, fick de socialpolitiska sporsma-
len 6kad betydelse pa EU-niva. Hosten 2015 lyfte kommissionen
fram Europeiska pelaren for sociala rittigheter (The European Pillar
of Social Rights, nedan kallad pelaren) som en del av en bredare
diskussion om Europas framtid. Syftet med pelaren var att stodja
bildandet av en verklig europeisk arbetsmarknad och medlems-
staternas socioekonomiska utveckling for att 6ka Europas stabilitet
och forbattra EMU:s funktionalitet. Pelaren antogs ar 2017 som en
gemensam interinstitutionell forklaring fran EU, vilken medlems-
staterna undertecknade vid toppmétet om sociala fragor i Gote-
borginovember 2017.4°

Juridiskt sett dr pelaren en rekommendation som innehaller
tjugo principer i tre kategorier om (i) lika méjligheter och tillging
till arbetsmarknaden, (ii) rittvisa arbetsvillkor och (iii) social
trygghet och inkludering. Dess genomforande foljer befogenhets-
fordelningen i grundférdragen och forutsitter atgirder pa flera
politikomraden. Kommissionen ansag att storsta delen av ansva-
ret och befogenheterna f6r genomférandet av pelaren ankommer
pa lokal-, region- och centralmyndigheterna samt pa arbetsmark-
nadsparterna och det civila samhillet. Sitt for att genomfora
principerna inkluderar bland annat att uppdatera och komplettera
lagstiftningen och att férbattra tillsynen och utoka dialogen mellan
parterna pa arbetsmarknaden. Genomforandet av pelaren har gran-
skats som en del av den europeiska planeringsterminen sedan ar
2018, men granskningens resultat kan betraktas som ansprakslosa.*S
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Som en del av pelarens verkstillande publicerade kommissionen
i mars 2018 ett paket om social rittvisa (Social Fairness Package),
som inbegrep ett tillkinnagivande om uppf6ljningen av pelaren for
sociala rittigheter och ett forslag till radets rekommendation om
att alla arbetstagare och sjilvstindiga yrkesutovare ska omfattas av
det sociala skyddet. I paketet faste kommissionen omfattande upp-
marksamhet vid funktionen av arbetslivsregleringen och laimnade
ett forslag om en ny europeisk arbetsmyndighet som skulle fraimja
den fria rérligheten for arbetskraft och genom informationsférmed-
ling stodja samordningen av socialforsakringssystemen. I det ingick
aven tanken om ett gemensamt europeiskt socialskyddsnummer.#”

Den ursprungliga avsikten var att pelaren endast skulle omfatta
euroomradet, men den forstirkte hela EU:s sociala dimension pa
vig mot 2020-talet. Eftersom pelaren genomfordes som ett sjilv-
stindigt avtal mellan institutionerna har den forstarkt hela unio-
nens politiska engagemang for de sociala mal som har stallts upp.
A andra sidan har pelaren fatt och skaffat synlighet fér EU som en
ekonomisk union och marknadsaktor som tar hinsyn till de social-
och hilsopolitiska aspekter som berér méanniskornas dagliga liv.
Pa samma sitt kan pelaren ses som en stark utfistelse for EU:s
bestaende mal att forverkliga "battre lagstiftning” I stillet for att
oka eller minska pa lagstiftningen efterstrivas beslut som bygger
pa information, mer transparens och delaktighet i lagstiftningspro-
cessen, forbittring av regleringens kvalitet och pa uppmirksamhet
pa regleringens genomfoérande och effekter. Under 2010-talets for-
sta ar tog agendan for battre lagstiftning visserligen sig uttryck i
radet frimst i form av ett ringa antal lagstiftningsinitiativsom gllde
sociala fragor.*®

Utgangspunkten for genomforandet av pelaren var den existe-
rande fordelningen av behorighet mellan unionen och medlems-
staterna. Med hjilp av pelaren dr det mojligt att identifiera och
pavisa de existerande problemen och bristerna i regleringen och
socialforsakringssystemen. Dess forvaltningsmodell gor det moj-
ligt att vilja harda eller mjuka styrinstrument efter det radande
behovet, allt fran lagstiftningsinitiativ till inbordes utvirdering.
EU:s mjuka instrument (soft-law) har fungerat bra nir det gillt att
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stilla upp den politiska agendan, men kommissionens initiativkraft
visar att det finns risk att pelarens mal inte uppnas utan att lag-
stiftningsforslag (hard-law) liggs fram, vilket var fallet med Lissa-
bonstrategin. Det ar dnda overdrivet att havda att pelaren rattsligt
eller sakligt skulle ha hojt socialpolitiken till samma niva som de
ovriga politikomrddena som ingar i unionens behérighet.*?

Varen 2019 gav kommissionen ett tillkdnnagivande 5° om effek-
tivering av beslutsfattningen for socialpolitik. Som ett sitt att uppna
detta foreslog kommissionen att anvindningen av beslut med kva-
lificerad majoritet skulle utokas i radet. Finland hade en positiv
installning till en 6vergang till beslut med kvalificerad majoritet
i icke-diskrimineringsfragor, men foresprakade inte denna atgird
i fraga om arbetstagarnas socialforsikring, inte heller om socialt
skydd.$' I skrivande stund har drendet inte gatt framat pa EU-niva
sedan ar 2019, men behandlingen har inte heller officiellt avslutats.

Under de senaste dren har Europas sociala dimension kopp-
lats till frimjande av hallbar utveckling, EU:s klimatpolitik, FN:s
atgardsprogram Agenda 2030 och till klimatavtalet fran Paris. Som
utmaningar under det innevarande artiondet har utpekats forsam-
ringen av miljons tillstind och klimatforandringen, dndringen av
befolkningsstrukturen, migrationen, ojimlikheten och trycket pa
den offentliga ekonomin. For att tackla utmaningarna kravs forand-
ringar i flera politikomraden och dven i det ekonomiska systemet.
Vid EU:s strategiberedning har man stillt en socialt rittvis 6vergang
som det socialpolitiska malet. Det betyder att man strivar efter att
redan i beredningsskedet identifiera och beakta de individer och
gemenskaper som blir féremal for politik- och systemférandringar.
Dessutom atgirdas de behov av kompensationer som férandring-
arna ger upphov till i enlighet med detta.’*

Den nya kommissionen som inledde sitt arbete i december 2019
presenterade den europeiska grona given (Green Deal) som en stra-
tegisk atgardsplan som styr kommissionens arbete. Som st6d publi-
cerade kommissionen meddelandet “Ett starkt socialt Europa for
rattvisa omstillningar” i januari 2020. I meddelandet presenteras
socialpolitiken som ett sitt att svara pa de utmaningar och mél som
anknyter till klimatet, befolkningsstrukturen och digitaliseringen.
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Meddelandet introducerar ocksé flera lagstiftningsinitiativ och
andra politiska initiativ som kommissionen planerade ar 2020. Den
europeiska planeringsterminen skulle fortfarande fungera som ett
verktyg for att folja upp hur pelaren for sociala rittigheter forverk-
ligas. Med meddelandet inledde kommissionen det offentliga sam-
radet for uppgorande av en handlingsplan for pelaren och lovade
publicera den under forsta hilften av 2021.5

Under forsta hilften av 2020 foreslog kommissionen ocksa en
omprovning av styrsystemet for EU:s ekonomi och inledde en
framtidsdiskussion om det.5# I sitt tillkdnnagivande bedomde kom-
missionen att den offentliga ekonomins aterhimtning delvis har
framjats av de finanspolitiska reglerna. Samtidigt identifierades for-
battringsbehov som férorsakas av den stora offentliga skulden, den
konjunkturforstirkande ekonomiska politiken och den offentliga
konsumtionens struktur. Kommissionen betraktade styrsystemet
som invecklat och ansag att medlemsstaternas ansvarsskyldighet
och forutsagbarhet i processen borde forbittras. I tillkdnnagivandet
laggs ett forslag fram for diskussion. Enligt forslaget bor styrsyste-
met dndras sa att det ocksa stoder de ekonomi-, miljé- och social-
politiska behov som anknyter till Europas 6vergang till en klimat-
neutral, resurseffektiv och digital ekonomi.

Under den forsta delen av ar 2020 publicerade kommissionen
dessutom sitt arbetsprogram som maéste uppdateras redan samma
vér for att bemoéta coronapandemin och hantera aterhimtningen
fran den. Som en del av det uppdaterade arbetsprogrammet lim-
nade kommissionen in ett forslag till radets forordning om grun-
dandet av ett aterhdmtningsinstrument f6r EU i slutet av maj 2020.
Syftet med instrumentet var att erbjuda medlemsstaterna ekono-
miskt stod i den ekonomiska recession som coronapandemin for-
orsakat.’® Vid samma tidpunkt presenterades det nya programmet
EUg4Health, vars budget som en del av EU:s flerariga finansierings-
ramverk for dren 2021-2027 var av historisk storlek, cirka 5,1 mil-
jarder euro.s
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AVSLUTNINGSVIS - INTEGRATION INOM
DEN SOCIALA DIMENSIONEN?

Spanningen mellan nationella vilfirdsstatsmodeller och gemen-
sam europeisk politik dr fortfarande ett bestiende inslag i reformen
av Europas sociala modell. De enhetliga malen f6r den inre mark-
nadens funktion, konkurrenspolitiken eller den fria rorligheten,
som har befdsts pa EU-niva, utvecklas inte automatiskt sa att de
motsvarar de social- och hilsopolitiska mal som medlemsstaterna
definierar och foresprakar pa det nationella planet. Med nationella
beslut dr det mojligt att paverka s att mélen och deras genomfor-
ande inte automatiskt stills mot varandra.s’

Europas gemensamma utmaning ar det tryck pa den offentliga
ekonomin som orsakas av att forsorjningskvoten blir allt simre pa
grund av den dldrande befolkningens 6kade behov av service, den
tidiga pensionsavgangen och de liga fodelsetalen. For att 16sa detta
problem maste EU ha formaga att férnya balansen mellan ekono-
min och den sociala dimensionen. Framtiden ger inget skydd for
ekonomins och socialférsikringssystemens barférmaga vid externa
chocker, som till exempel klimatkrisen, okontrollerade migrations-
rorelser och hilsohot kan ge upphov till. Arbetslivets brytningstid
okar behovet av att dndra pa ekonomins strukturer, vilka i sin tur
paverkar socialforsikringssystemens funktion, niva, tickning och
finansieringsbas. Valfirdsstaternas system tacklar utmaningarna
relativt sjalvstindigt, men i ett omréde av integrerade ekonomiska
system och en gemensam inre marknad dr det inte mojligt att for-
biga gemensamma beslut pd EU-niva. I en atmosfar av 6kad euro-
skepticism giller det att ge tillrickligt med tid till finanspolitiska
anpassningsatgirder, atgirder for att reparera den offentliga eko-
nomins underskott och till genomférandet av strukturreformer.
Samtidigt ska konsekvenserna f6r manniskor bedomas i storre
utstriackning dn tidigare, bade pa forhand och efterit.

EU:s stabilitets- och tillvaxtpakt har sedan 1990-talet omfat-
tat tydliga kriterier for den offentliga ekonomins skuldkvot och
underskott, och Europeiska unionens rad kan foreldgga sanktioner
for brott mot dem. Eftersom coronapandemin har stor inverkan
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pa ekonomin i alla EU-stater dr det uppenbart att behovet av att
granska dndamalsenligheten av dessa kriterier kommer att 6ka pa
EU-niva. Samtidigt blir det nédvindigt att bedoma méjligheterna
till flexibilitetsmekanismer. Pandemin har klart och tydligt visat
omsesidiga beroenden i Europa, sarskilt i fraiga om lakemedel och
medicinska produkter, sisom nis- och munskydd. Samtidigt har
den pa ett sorgligt sitt avslojat hur sarbara och outvecklade sys-
temen for varuproduktion, lagring och distribution ér pa den inre
marknaden.

Samordningen av de ekonomiska systemen, 6verforingsutgift-
erna mellan medlemsstaterna och variationen bland malen for den
ekonomiska tillvixten liksom valfardsstaternas omfoérdelningsmal
kan ge upphov till politiska spanningar och meningsskiljaktigheter
mellan medlemsstaterna, EU-institutionerna och medborgarna,
vilka kan vara svéra att sammanpassa. EU:s hilsopolitik har blivit ett
nyckelomridde inom den ekonomiska politiken. Nir pandemikrisen
ar over blir det intressant att se huruvida det uppstar debatt om
EU:s syfte och vilken omfattning debatten fir. Det dr ovedersigligt
att ekonomi och hilsa har en koppling med varandra pa den poli-
tiska agendan, inom samhillsekonomin, i samhalleliga strukturer
ochimanniskornas vilbefinnande. Det har i flera artionden ansetts
motiverat att skapa ett enhetligt europeiskt ekonomiskt omrade.
Mainniskornas jamlikhet och delaktighet har redan stillts upp som
mal f6r EU-samarbetet. De kommande artiondena kommer att visa
om EU:s atgarder for att frimja méanniskornas vilbefinnande och
hilsa blir en del av atgirderna for att uppna unionens ekonomiska
mal, eller om de blir mal med egenvirde i unionens verksamhet och
i minniskornas umgange.
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JAMSTALLDHETSPOLITIKEN:
O0JAMN UTVECKLING, POLITISKA
KURSOMLAGGNINGAR OCH
POLARISERING

ANNA ELOMAKI & JOHANNA KANTOLA!

detta avsnitt behandlas EU:s jamstilldhetspolitik, som enligt

gingse uppfattning innebar atgirder som vidtas for att uppna
jamstilldhet mellan konen. Frimjandet av jamstilldhet mellan
konen nimndes redan i Europeiska unionens (EU:s) forsta for-
drag. Ar 1957 antecknades ett omnimnande om jimstilldhet i
Romfoérdraget. Det gillde den snivt definierade ritten till lika
16n for min och kvinnor. I borjan av 2020-talet hor jamstalldhet
till unionens grundlidggande virderingar, och EU har atagit sig att
fraimja jamstalldhet mer 6vergripande dn enbart i I6nefragor. Den
rittsliga grunden, det vill sdga den behorighet att frimja jamstalld-
heten som foreskrivs i unionens fordrag, existerar for att avlagsna
diskriminering i arbetslivet, socialskyddet och i tillhandahallandet
av varor och tjanster. Férutom atgirder som bekdmpar diskrimi-
nering dr det enligt EU-fordragen ocksa mojligt att driva jamstalld-
hetspolitik med hjalp av positiv sirbehandling och integrering av
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genusaspekten. Principen om lika 16n f6r samma arbete, fran 1950-
talet, har utvidgats till ssmma 16n for arbete av lika virde.

Pa 2000-talet har det blivit viktigt inom Europeiska unionens
jamstalldhetspolitik att bekimpa méanniskohandel, sarskilt handel
med kvinnor och barn. EU har ocksa strivat efter att ge betydande
finansiering till arbetet for att minska konsrelaterat vald. Nar Lis-
sabonfordraget antogs vid regeringskonferensen ar 2007 bifogades
till dess slutakt forklaring nr 19, ddr unionen och medlemsstaterna
atog sig att bekdmpa, forebygga och bestraffa alla former av familje-
vald, att forebygga och bestraffa sidana brott samt att stodja och
skydda offren for brotten. Som juridisk person har EU undertecknat
Europaradets Istanbulkonvention, som handlar om bekdmpning av
vild mot kvinnor. Jamstalldhetsfragor kan betraktas som breda och
flerdimensionella redan i ljuset av unionens fordrag.

I forskningen har unionens jamstélldhetspolitik bedomts pa
olika satt. Oftast granskas jamstilldhetspolitiken ur f6ljande syn-
vinklar: (i) lagstiftning som bekimpar diskriminering jimte posi-
tiva specialitgirder som tryggas i lag, (ii) integrering av genusper-
spektivet, (iii) jamstilldhetsprogram och (iv) program for jim-
stilldhetsfinansiering.* Eftersom samhallssituationerna i medlems-
linderna varierar och det finns politiska och kulturella skillnader
mellan linderna, har olika atgarder visat sig vara effektiva pa olika
halli unionen. I de nordiska linderna har forstaelsen av begreppet
diskriminering traditionellt varit bristfallig och lagstiftningen mot
diskriminering svag. Framsteg pa dessa omraden har uppnitts tack
vare EU:s lagstiftning.? I sydeuropeiska linder som Grekland och
Spanien har unionen i stillet lyckats frimja jamstilldheten mellan
kénen med sina finansieringsinstrument.

EU:s jamstalldhetspolitik var stark vid millennieskiftet, och
den har bland annat beskrivits som "professionaliserad” jamstalld-
hetspolitik.* Jamstalldhetspolitiska aktorer i EU:s institutioner, till
exempel i kommissionen och Europaparlamentet, arbetade tillsam-
mans med medborgarorganisationer (European Women’s Lobby,
EWL med flera) och forskare for att formulera och uppna jim-
stilldhetspolitiska mals Ar 2010 inrittades Europeiska jamstilld-
hetsinstitutet (EIGE) i Vilnius som ett komplement till unionens
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jamstalldhetspolitiska aktorer, parlamentets utskott for kvinnors
rittigheter och jimstilldhet (FEMM), kommissionens jimstilld-
hetsenhet och ett nitverk av experter bestaende av foretradare och
intressenter frain medlemsstaterna samt ett informellt natverk av
radets jamstalldhetsministrar. En av de positiva utvecklingsstrom-
ningarna var att begreppet jamstalldhet utvidgades sa att det inte
bara omfattade jaimstilldhet mellan kénen utan dven andra jamlik-
hetsaspekter — till exempel ras och etnicitet, religion och overty-
gelse, sexuell liggning, dlder och nedsatt funktionsférméaga — och
verkstillandet av de direktiv som anknyter till dessa. Integreringen
av konsperspektivet utvidgade uppfattningarna och skyldigheterna
inom jamstélldhetsarbetet sa att de kom att inbegripa omraden
utanfor de traditionella arbetslivsrelaterade fragorna, till exempel
utrikes- och sikerhetspolitik.® I detta kapitel fokuserar vi emellertid
i forsta hand pa EU:s inrikespolitik.

De stindiga problemen inom EU:s jamstalldhetspolitik var tyd-
ligt synliga redan i borjan av 2000-talet: direktiven forverkligades i
mycket varierande utstrickning i medlemsstaterna och bidrog inte
alltid till jamstélldheten pa det avsedda sittet.” Genom 6vergangen
till det mjuka styret byttes tydliga lagstiftningskriterier ut till mjuka
rekommendationer och basta praxis, vilket gjorde jamstalldhets-
politiken svagare.® Problem forekom ocksé med integreringen av
jamstalldhetsperspektivet, inte bara i medlemsstaterna utan dven i
EU:s egna institutioner, och resultaten av forsoken att uppna jam-
stilldhet blev magra.® I integrationens historia har ekonomi och
ekonomisk tillvixt oftast haft storre prioritet an jamstilldhet, och
bast har man lyckats argumentera f6r jamstalldhet nar man har han-
visat till dess ekonomiska fordelar.

Under 2010-talet har det ratt en tid av snilblast f6r EU:s jam-
stilldhetspolitik, och kursindringen mot det simre var tydlig.
Sophie Jacquot, som har forskat i fordndringarna i EU:s jamstalld-
hetspolitik, har visat hur pelarna f6r EU:s jamstilldhetspolitik for-
svagades. I bakgrunden fanns den ekonomiska krisen som brot ut
ar 2008." Avsaknaden av politiskt engagemang pa hog niva gjorde
jamstalldhetspolitiken dnnu svagare. Samtidigt har konservatis-

mens, nationalismens och hogerpopulismens frammarsch gjort
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frimjandet avjamstalldhet till en eldfangd politisk fraga. I och med
det har kvinnors och sexualminoriteters rittigheter ifragasatts, vil-
ket ocksa giller begreppet genus. Detta hanvisar till att de normer
som anknyter till kon ar sociala konstruktioner, samt att det exis-
terar en mangfald av kon.”

I bérjan av 2020-talet har engagemanget for jamstalldhet mel-
lan konen blivit nagot starkare. Jean-Claude Junckers kommission
(2014—2019) utvecklade den si kallade pelaren for de sociala rittig-
heterna, dar jamstilldhet mellan konen har en central stillning.
Valet av Ursula von der Leyen till forsta kvinnliga kommissions-
ordforande &r 2019 hojde jamstéilldhetsprofilen i EU:s verksambhet,
och detsamma giller den mest jamstillda kommissionen i histo-
rien (bestaende av 12 kvinnor och 15 min) samt att det tillkom en
kommissiondr med ansvar f6r jamstélldhet, Helena Dalli.”® Insatser
har ocksa gjorts for att fraimja jamstélldhet i EU:s yttre relationer,
vilket har utvecklats till ett eget forskningstema inom genus- och
politikforskning.'#

I detta kapitel behandlas jamstélldhet mellan konen som fore-
mal for en kamp, och hir reflekteras 6ver vilka mojligheter och
utmaningar EU erbjuder for att frimja jaimstilldheten. Vi beskriver
forst verktygen for unionens jamstilldhetspolitik och deras forand-
ringar och granskar sedan jamstélldheten i EU och skillnaderna
mellan medlemsstaterna. Darefter studerar vi de utmaningar som
giller utformningen av jamstalldhetspolitiska stindpunkter och
skillnaderna i synsitten mellan (och inom) medlemslinderna och
andra centrala aktorer i EU:s jamstilldhetspolitik. Slutligen tar vi
upp tva fragor som har avgorande betydelse f6r EU:s framtida jam-
stilldhetspolitik: den ekonomiska politiken och hogerpopulismens
frammarsch.

EU:S VERKTYGSLADA FOR JAMSTALLDHETSPOLITIK
OCH DESS FORANDRINGAR

EU:s jamstilldhetspolitik bygger pa en stark lagstiftning mot diskri-
minering, och unionen har flera direktiv som framjar jamstalldhet
mellan konen. De direktiv som giller jamlikhet férbjuder i sin tur
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diskriminering pa grund av ras, etniskt ursprung, alder, religion,
funktionshinder eller sexuell liggning. De direktiv om jamstalldhet
och jamlikhet som f6r nirvarande ar bindande f6r medlemssta-
terna riknas upp i faktaruta 1. Nar det giller jamstalldhet mellan
konen omfattar direktiven vasentliga former av diskriminering i
arbetslivet, saisom diskriminering pa grund av graviditet, l[6nedis-
kriminering och sexuella trakasserier. Konsdiskriminering ar ocksa
forbjuden nir det giller tillgangen till varor och tjinster. Aven ras
och etnicitet ar foremal for heltickande skydd, men diskriminering
pa grund av alder, religion, funktionshinder eller sexuell liggning
ir endast forbjuden i arbetslivet (se faktaruta).’s

EUROPEISKA UNIONENS DIREKTIV OM
JAMSTALLDHET OCH JAMLIKHET

= Radets direktiv79/7/EEG om successivt genomfor-
ande av principen om likabehandling av kvinnor och
man i fraiga om social trygghet.

= Radets direktiv 92/85/EEG om atgirder for att
forbattra sakerhet och hilsa pa arbetsplatsen for
arbetstagare som dr gravida, nyligen har fott barn
eller ammar.

= Raidets direktiv 2000/43/EG om genomférande av
principen om likabehandling av personer oavsett
deras ras eller etniska ursprung (“direktivet mot
rasdiskriminering”).

= Radets direktiv2000/78/EG om faststillandet aven
allmin ram for likabehandling i arbetslivet (“direkti-
vet om diskriminering pa arbetsmarknaden”).

= Raédets direktiv2004/113/EG om genomfoérandet av
principen om likabehandling av kvinnor och min
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ndr det giller tillgang till och tillhandahéllande av
varor och tjanster.

= Europaparlamentets och radets direktiv 2006/54/
EG om genomforandet av principen om lika
mojligheter och likabehandling av kvinnor och
man i arbetslivet i fragor rorande arbete och yrke
(omarbetning).

= Raidets direktiv 2010/18/EU om genomférandet av
det dndrade ramavtalet om forildraledighet som
ingatts av Businesseurope, UEAPME, ECPE och EFS
och om upphiévande av direktiv 96/34/EG.

= Europaparlamentets och radets direktiv2010/41/EU
om tillimpningen av principen om likabehandling
av kvinnor och méin som ar egenforetagare och om
upphivande av radets direktiv 86/613/EEG.

« Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/
1158 om balans mellan arbete och privatliv for for-
dldrar och anhérigvardare och om upphavande av
radets direktiv 2010/18/EU.

EU:s jamstilldhetspolitik giller dock ett mycket storre omrade
an lagstiftningen. EU har atagit sig att integrera konsperspektivet,
vilket innebar att hansyn tas till jamstalldhetsaspekter i alla poli-
tikomraden. Enligt Amsterdamfordraget ska all EU-verksamhet
undanrdja ojamlikhet och frimja jamstilldhet mellan kvinnor
och min. Avtalet aligger skyldighet att integrera jamstalldheten
i bade EU:s egna institutioners och medlemsstaternas atgérder i
fragor som faller inom EU:s befogenheter. Problemet med integre-
ring av konsperspektivet ar att det genomfors bristfalligt. Hur val
malen uppnis f6ljs oftast inte upp, och inga sanktioner foreliggs
om malen forsummas.”” Det har varit sarskilt svart att integrera
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genusperspektivet i forhallande till den ekonomiska politiken, som
vi diskuterar mer i detalj nedan.

EU:s jamstalldhetspolitiska verktygsldda har ocksa innehallit
kommissionens jamstilldhetsprogram. Flerariga program av detta
slag har utarbetats sedan borjan av 1980-talet. Programmen ér inte
juridiskt bindande, men de sammanfattar jamstalldhetspolitikens
centrala teman, mal och atgirder i EU. I basta fall har program-
men erbjudit resurser for att frimja jamstalldheten mellan konen,
och de har ocksé ilagt olika aktorer skyldigheter.”® Nir finansie-
ringen for projekt for frimjande av jamstilldheten drogs in ar 2005
antog jamstilldhetsprogrammen en mer proklamerande karaktar.
Programmen forsvagades ytterligare nir kommissionen borjade
publicera dem som meddelanden fran kommissionen, med andra
ord som dokument som inte kraver godkdnnande fran andra insti-
tutioner, till exempel fran parlamentet. Ett dnnu storre bakslag kom
ar 2015 ndr jamstilldhetsprogrammen avligsnades helt fran EU:s
mjuka reglering: jamstélldhetsprogrammet for aren 2016-2019
publicerades endast som ett beredningsdokument f6r kommissi-
onens enheter. Aven forindringarna i programmens innehall vitt-
nar om att jamstalldhetspolitiken har forsvagats. Programmet for
2006-2010 var till exempel det forsta programmet som inte inne-
holl nagon ny lagstiftning.'” Som orsaker till denna utveckling har
forskningen pekat ut unionens stravan efter effektivitet och enklare
forvaltning, "normaliseringen” av jamstalldhetspolitiken och avsak-
naden av politiskt engagemang.*°

Sedan 1970-talet har EU:s jamstilldhetspolitik ocksa genom-
forts med hjilp av finansieringsprogram. EU har finansierat jam-
stilldhetsarbete med separata finansieringsprogram eller budget-
moment. Europeiska socialfonden (ESF) har frimjat jamstalldhet
med en avsevirt storre finansiering d4n nagot annat finansierings-
program. A andra sidan har EU strivat efter att inkludera jamstalld-
heten som ett horisontellt mal i andra finansieringsprogram. De
separata finansieringsprogrammen for frimjandet av jamstalld-
heten mellan konen har emellertid slopats under 2000-talet och
dirmed den for dndamalet 6ronmirkta finansieringen, och jam-
stalldhet har pa senare tid inte varit ett lika viktigt mél f6r ESF som
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tidigare. Detta har aterspeglats i anslagen for jamstalldhetsarbete.**
Mellan 1997 och 1999 anvindes ndstan 1 procent av EU:s budget for
att frimja jamstilldhet, men under 2000-talet minskade andelen
av finansieringen till omkring o,4 procent, och aren 2007-2013 till
mindre dn 0,2 procent.*

Man kan alltsa se en tydlig vindning mot svagare jamstalld-
hetspolitik pa EU-niva efter ar 2005. En orsak till omstillningen ar
att EU:s ekonomiska mal har borjat definiera unionens politiska
agenda, och malen for socialpolitiken - inklusive jamstilldhet
mellan kénen — har underordnats den ekonomiska tillvaxten och
konkurrenskraften.* Forsamringen hinger ocksd samman med
forandringar i EU:s forvaltningspraxis. Junckerkommissionen stra-
vade efter att minska antalet direktiv, vilket har paverkat jamstalld-
hetslagstiftningen. Avvecklingen av finansieringsprogrammen ar ett
led i mélet att stromlinjeforma EU:s budget.**

Pa 2020-talet verkar jamstilldhetspolitiken emellertid ater-
vanda till unionens dagordning. Ursula von der Leyens kommis-
sion, som inledde sitt arbete ar 2019, ar sarskilt intressant med
tanke pa jamstéilldheten mellan konen. EU:s jamstélldhetsstrategi
for 2020-2025, som publicerades i mars 2020, aterforde jamstalld-
hetspolitiken till unionens mjuka reglering. Strategin ger nya moj-
ligheter genom att lyfta fram intersektionalitet som genomgaende
princip i jamstélldhetspolitiken, det vill siga genusperspektivet
betraktat i forhallande till exempelvis ras, etnicitet, klass och funk-
tionshinder — dven om atgirderna i jamstéilldhetsstrategin inte tar
specifik hansyn till kvinnor som tillhor olika minoriteter, och dven
om ojdmlikhet pa grund avras och etnicitet inte aterspeglas i strate-
gin. Kommissionen har emellertid offentliggjort en handlingsplan
mot rasism (2020-2025), en strategi for funktionshindrade perso-
ners rittigheter (2021-2030) och den forsta strategin for frimjande
avjiamstilldhet for hbtig-personer (2020-2025). Alla dessa atgirder
starker EU:s position som en jamlikhets- och jamstalldhetsinriktad
aktor, som en "union for jamstalldhet och jamlikhet”, vilket ater-
speglas i strategiernas namn.

Ursula von der Leyens kommission har ocksa gett lagstiftningen
en starkare stillning i verktygslidan for jamstilldhetspolitik.
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Kommissionen har lagt fram ett forslag for att frimja I6netranspa-
rens och meddelat att den kommer att anvinda lagstiftning for att
ingripa i konsrelaterat vald.> Kommissionen har dessutom skapat
nya institutionella strukturer. Syftet med dessa ér att I6sa problem
med integreringen av konsperspektivet. Det aterstir att se om
Task-Force for Equality, som leds av kommissiondren for jamlik-
het Helena Dalli, lyckas utverka ett beaktande av kons- och jam-
likhetsperspektiven i de centrala jamstalldhetsfragorna. Till dessa
hér klimatfragor, ekonomipolitik (det vill siga EU-politikens harda
kirna, se nedan), och atgirder i anslutning till coronapandemin.

JAMSTALLDHETEN OCH DESS TILLSTAND I EU

Jamstilldhetens tillstand kan granskas med hjilp av olika indika-
torer. EIGE:s jamstalldhetsindex beskriver jamstilldhetens utveck-
ling i medlemslidnderna pé sex olika omraden fran och med ér200s:
arbete, pengar, kunskap, hilsa, makt och tid. Indikatorn f6r arbete
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DIAGRAM 1. Jdmstélldhet mellan kénen i EU-landerna 2018 enligt EIGE:s
jamstalldhetsindex (full jamstalldhet = 100; full ojamlikhet = 1).27
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mater kvinnornas och minnens deltagande pa arbetsmarknaden.
Indikatorn for pengar miter den ekonomiska situationen, medan
kunskapsindikatorn miter utbildningen, och hilsoindikatorn
valmaendet. Maktindikatorn mater jimstélldheten inom besluts-
fattande, och tidsindikatorn miter fordelningen av omsorgs- och
hushallsarbete. Indexet ger poing fran 1 (fullkomlig ojimlikhet)
till 100 (fullkomlig jimlikhet) inom varje omrade savil i hela EU
som i varje medlemsstat. Det har konstaterats att jamstélldheten
utvecklas med snigelfart — sa langsam har utvecklingen varit.*
Ojamlikheten ar storst nir det handlar om makt, dven om detta
omrade ocksa har uppvisat den snabbaste utvecklingen, sarskilt
genom att ett betydande antal kvinnor fatt poster i borsnoterade
foretags styrelser.”” Tid ar diremot ett exempel pa ett omrade dir
jamstélldheten har gatt tillbaka.>®
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DIAGRAM 2. Medlemsstaternas utveckling i EIGE:s jamstalldhetsindex
(som indexpoéng) aren 2005-2015 och 2015-2018 samt den kumulativa
utvecklingen under hela perioden.3?
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I det senaste jamstélldhetsindexet, som bygger pa information
frin EIGE:s jamstilldhetsindex fran 2018, fick Sverige (83,8 poing
av 100), Danmark (77,4) och Frankrike (75,1) de hogsta poingen,
vilket ockséd framgér av figur 1. Genomsnittet for hela EU var 67,9
podng av 100. I den andra dndan av férdelningen fanns Grekland,
Ungern och Ruménien. Finland tog fjirde plats med 74,7 podang.>°

Utvecklingen har varit ojamn bade pa jamstalldhetens delomra-
den ochimedlemsstaterna. P4 EU-niva har indexets podngtal stigit
med bara 5,9 podng sedan 2005, det vill sdga med knappa o,5 podng
per ar. Italien, Portugal och Cypern har gjort de storsta framstegen
(diagram 2). Den positiva utvecklingen har vint i Polen, Slovenien
och Litauen. Sedan 2015 har jaimstilldheten forsdamrats i dessa lan-
der. Aven om Finland ligger hogt i indexet har utvecklingen varit
bland de lingsammaste i EU: det har bara skett en forbattring pa
2,7 poing sedan 2005, och Finland har gatt bakat nar det giller
jamstilldhet i fraga om tidsanviandningen.’* Totalt sett har skill-
naderna mellan medlemsstaterna jimnats ut i viss utstrickning,
eftersom manga linder med simre utgingspunkter har forbattrat
sina resultat i forhallande till genomsnittet, medan utvecklingen har
varit langsammare i lainder som till en borjan var mer jamstillda dn
genomsnittet. I vissalinder med svag jimlikhet har dock avstandet
till EU-genomsnittet 6kat ytterligare (till exempel i Bulgarien, Kro-
atien, Tjeckien, Grekland, Ungern och Litauen).®

Jamstalldhetens tillstind hinger samman med de nationella
institutionella mekanismerna for frimjandet av jamstalldhet, till
exempel jamstilldhetsmyndigheter, jamstalldhetspolitik och jam-
stilldhetsprogram samt med deras uppf6ljning. Darfor finns det
avsevirda skillnader mellan medlemsstaterna i fraiga om hur deras
regeringar fraimjar jamstéilldheten. Enligt EIGE klarade sig Malta,
Ungern och Kroatien sdmst i friga om de institutionella meka-
nismerna ar 2018. Pa 2010-talet har regeringarnas ataganden inom
jamstédlldhetsarbetet totalt sett minskat nagot: mellan 2012 och 2018
skedde sma forsamringar i fjorton linder, till exempel i nationella
jamstélldhetsmyndigheters roll i statsforvaltningen.+

Dirmed rader enorma skillnader i jamstéilldhet mellan med-

lemsstaterna. I forskningen har man exempelvis anvint olika
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familjemodeller och “"gender regime™begrepp for att beskriva for-
andringar inom olika delomraden av jamstilldhet och hur dessa
skillnader bygger pa lindernas politiska och samhalleliga ordning.
Enligt sociologen Sylvia Walby, som studerat jaimstalldhet ur
den allminna sambhillsteorins synvinkel, ticker begreppet gen-
der regime fyra dimensioner: ekonomi, beslutsfattande (polity),
civilsamhille och vald.> Walby skiljer for det forsta pa privata och
offentliga regimer. I de senare upptas omsorg och hushallsarbete
atminstone i nigon man i den offentliga sektorn. I en offentlig
regim Okar ocksa kvinnornas representation i beslutsfattandet, och
staten ingriper i familjevald. For det andra skiljer hon pé social-
demokratiska och nyliberala offentliga regimer. De senare kinne-
tecknas av att jamstilldheten minskar, bland annat genom att den
offentliga omsorgen blir simre, det demokratiska rummet snivare
och valdet okar.

Alla EU-linder har sina egna sirdrag nar det kommer till jam-
stilldhet. I manga EU-linder ar sysselsittningsgraden for kvinnor
lag (exempelvis i Italien, Grekland och Malta) eller s arbetar kvin-
nor pa deltid (Nederlinderna, Sverige). I Finland diremot deltar
kvinnor i arbetsmarknaden pé heltid.3® Det underlittas av den sub-
jektiva ratten till dagvard, som har betraktats som hornstenenien
kvinnovanlig vilfardsstat. Hemvardsbidraget minskar emellertid
pa smabarnsmammors arbetsverksamhet, och gér den finlindska
modellen familialistisk jamf6rt med de 6vriga nordiska lainderna.?”
Finland har dessutom en mycket konsdifferentierad arbetsmark-
nad: endast omkring 10 procent av alla anstillda arbetar i jam-
stillda yrken, resten i kvinno- eller mansdominerade branscher.
Ojamlikheten mellan konen syns i form av I6neskillnader och i en
etablerad nedvirdering av kvinnors arbete.® Finland hor ocksa till
de linder dar det forekommer mest konsrelaterat vald, och politi-
ken for att eliminera véldet sldpar langt efter andra EU-linders.?
Translagens paragraf om avsaknad av fortplantningsférmaga ér en
allvarlig krainkning av de ménskliga rittigheterna. Enligt en rapport
fran Europeiska byran for grundliaggande rittigheter var Finland
ocksa ett sarskilt rasistiskt land i fraga om bade trakasserier och
diskriminering.°
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FORMULERINGEN AV STANDPUNKTER INOM
JAMSTALLDHETSPOLITIK — UTMANINGAR OCH MOJLIGHETER

Medlemsstaterna skiljer sig mycket fran varandra i jamstalldhets-
fragor. Dérfor har det varit svart att formulera en gemensam stand-
punkt f6r EU. Beslutsfattningen forsvaras ocksa av konflikterna
mellan radet och parlamentet, som har 6kat sina lagstiftningsbe-
fogenheter genom Lissabonférdraget (2009), och av parlamentets
polarisering i anslutning till jamstalldhetsfragor. Arbetsmarknads-
parterna pa EU-niva spelar ocksa en viktig roll nir det giller att
formulera jamstalldhetspolitiska stindpunkter.

Vissa medlemsstater har inte velat anta jimstilldhetsdirek-
tiven eftersom de har ansett att det blir for dyrt att genomfora
dem. Jamstilldhetslagstiftningen borjade méta motstand fran
medlemslinderna i radet redan pa 1970-talet.#' Radet har ocksa
avvisat manga av de senaste jamstilldhetsdirektiven. En koalition
av elvalinder (Tjeckien, Danmark, Estland, Irland, Nederlinderna,
Malta, Sverige, Slovenien och Slovakien, ledda av Storbritannien
och Tyskland) fros ned férhandlingarna om kommissionens for-
slag till moderskapsledighetsdirektiv ar 2008.4* Sarskilt Storbri-
tannien, Tyskland och Malta upplevde att en lingre obligatorisk
moderskapsledighet med 16n som kommissionen foreslog hotade
foretagen, sysselsittningen och de nationella arrangemangen av
social trygghet.#> Inte heller kommissionens forslag till direktiv
om konskvotering for borsnoterade bolags styrelser gick vidare i
radet eftersom Storbritannien, Tyskland, Danmark, Estland, Kro-
atien, Ungern, Slovakien och Nederlinderna motsatte sig forslaget
ar 2012. Denna gang var orsaken inte kostnaderna, utan en ovilja att
reglera foretagsvirlden.

Storbritannien har traditionellt betonat naringslivets och eko-
nomins intressen, och landet sinkade linge den jimstilldhets-
politiska regleringen i radet.** An ar det for tidigt att bedoma hur
Storbritanniens uttride ur EU paverkar utformningen av jamstalld-
hetspolitiska standpunkter. Ett tecken pa vad som ariantagande ar
att radet antog arbetsbalansdirektivet ar 2019. Direktivet foreskriver

faderskapsledighet, forildraledighet, ledighet f6r vard av anhorig
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och flexibla arbetsarrangemang. Medlemsstaterna gjorde emel-
lertid kommissionens forslag svagare, bland annat genom att lata
medlemsstaterna sjilva besluta om den ersittning som betalas for
forildraledighetstid. Trots det forsvagade innehallet motsatte sig
Danmark, Ungern, Nederlinderna och Slovenien direktivet, och
Osterrike och Polen lade ned sina réster.

Europaparlamentet har rykte om sig att vara en mer aktiv jam-
stilldhetsaktor 4n kommissionen och radet. Ocksa parlamentet
betraktas som en aktor som tar starkare stillning till jamstalld-
hetsdirektiv dn andra EU-institutioner och som aktualiserar nya
teman inom jamstélldhetspolitiken.* Parlamentets 6kade lagstift-
ningsbefogenheter har emellertid inte lett till ndgon forstarkning
av EU:s jamstilldhetspolitik, vilket tydligt aterspeglas i direktivet
om moderskapsledighet och borsnoterade foretags konskvotering.
Parlamentet intog en standpunkt som gar utéver kommissionens
forslag om bada direktiven, men pa grund av radets forhalning gick
inget av direktiven vidare till forhandlingar mellan institutionerna.
Det visar vilka maktforhallanden som rader mellan EU-institutio-
nerna — och i friga om direktivet om moderskapsledighet ocksa det
faktum att parlamentets, och sirskilt FEMM-utskottets, ambitioner
och avsaknad av flexibilitet i jimstilldhetsfragor gor det svart att
hitta en gemensam standpunkt.*¢

Eftersom parlamentet har fatt en starkare roll i unionens
beslutsprocess, har parlamentets interna dynamik ocksa allt storre
inverkan pa EU:s jamstilldhetspolitik. Jamstalldhetsfragorna har
blivit alltmer politiserade och polariserade i parlamentet och de
lyfter fram skiljelinjer mellan och inom partigrupperna.*’ En orsak
till polariseringen 4r hogerpopulismens uppsving. Under perio-
den 2014-2019 har De europeiska konservativa och reformisterna
(ECR), Gruppen Frihet och direktdemokrati i Europa (EFDD)
och Nationernas och friheternas Europa (ENF) samt under perio-
den 2019-2024 ECR och Gruppen Identitet och demokrati (ID)
rostat mot betinkanden om jimstilldhetspolitiken, samtidigt
som de har anvint olika strategier for att bekdmpa jamstalldhet
(se nista avsnitt).*3 Jimstilldhetspolitiken orsakar ocksa interna
konflikter inom partigrupperna. Rostningsbeteendet visar att
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jamstalldhetsfragorna delat kristdemokraterna (det vill siga grup-
pen for Europeiska nationalpartiet EPP) och liberalerna (det vill
sdga den nuvarande Renew Europe-gruppen och den tidigare grup-
pen Alliansen liberaler och demokrater fér Europa ALDE) mer dn
politiska fragor i genomsnitt.#® Parlamentets storsta partigrupp
EPP ir splittrad, sdrskilt i frigor som giller sexuell och reproduk-
tiv hilsa, hbtig-personers rattigheter och ekonomisk jamlikhet,
men minoriteter som motsatter sig jamstalldhetspolitiken finns
ocksa bland socialdemokraterna (socialisterna och demokraterna
i Europaparlamentet, S&D) och bland liberalerna.® Majoriteten i
parlamentet har emellertid understott jamstalldhetspolitiska initi-
ativ, med nagra fd undantag.

Jamstalldhetspolitiken formas ocksa av parterna pa arbetsmark-
naden pad EU-niva. Med stod av Maastrichtférdraget som antogs
1992 maste kommissionen halla samrad med arbetsmarknadens
parter innan den vidtar socialpolitiska atgirder. Parterna pa arbets-
marknaden har ocksé férhandlat fram lagstiftning om jamstalld-
hetspolitik: direktivet om foraldraledighet fran 1996 och dess upp-
daterade version fran ar 2009 (ersatt av direktivet om balans mellan
arbetsliv och privatliv) baserades pa ett avtal mellan parterna pa
arbetsmarknaden.s* Arbetsmarknadsparternas uppfattningar om
innehallet och instrumenten for EU:s jamstilldhetspolitik skiljer
sig tydligt fran varandra: arbetstagarorganisationerna har tradi-
tionellt understott starkare reglering, medan arbetsgivarorganisa-
tionerna har efterlyst fokus pa genomforandet av den existerande
lagstiftningen och pa informationskampanjer. Dynamiken ater-
speglades ocksa i direktivet om balans mellan arbete och privatliv.
I de samrad som foregick kommissionens direktivforslag var arbets-
tagarna beredda att férhandla om en férstarkning av direktiven om
moderskaps- och forildraledighet och om ny lagstiftning for fader-
skaps- och omsorgsledighet. De privata arbetsgivarna motsatte sig
ddremot forbattringarna och den nya lagstiftningen och vagrade
att forhandla. Lontagarna, frustrerade 6ver motstandet fran arbets-
givarna, uppmuntrade kommissionen att lagga fram ett eget forslag
och fick dirmed antligen sina centrala krav inforlivade i kommissi-
onens direktivforslag.*
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Arbetsmarknadsparternas ritt att forhandla om socialpolitiska
atgirder dr ett tveeggat svird for jimstilldhetspolitiken. A ena
sidan har det gett majlighet att kringgad medlemsstaternas invand-
ningar, som i fallet med direktivet om férildraledighet frin 1996.5
A andra sidan har det gett arbetsgivarna méjlighet att undergriva
jamstilldhetspolitiken, inte bara genom att paverka medlemssta-
ternas regeringar utan ocksa genom direkta férhandlingar om EU-
lagstiftningen.>* Arbetsmarknadsorganisationerna har fatt en storre
rolli EU:s jamstilldhetspolitik. Undersékningar visar dessutom att
prioriteringen av den ekonomiska politiken har lett till att traditio-
nella jaimstalldhetsaktorer, till exempel jamstilldhetsinstitut och
kvinnoorganisationer, har marginaliserats i EU:s beslutsprocess.

Finlandsrolli EU:s jamstalldhetspolitiska beslutsprocess har tills
vidare inte undersokts ingadende. Aven om det aterstar mycket att
gora for jamstalldheten i Finland, som framgar av ovanstaende, sto-
der Finland ofta frimjandet avjamstélldhet i EU. I radet har Finland
till exempel gett sitt stod till direktiven om moderskapsledighet,
konskvotering for borsnoterade foretag och balans i arbetslivet.ss
Finland har ocksé kravt att andra verktyg for jamstalldhetspolitiken
forstarks. I regeringsprogrammet f6r Sanna Marins regering kon-
stateras till exempel att "EU:s budget ska frimja jamstéilldhet” och
att "EU:s budget kommer att frimja jaimstalldhet mellan konen”s®
Finland har ocksa frimjat jamstéilldhet mellan konen under sitt
ordférandeskap i Europeiska unionens rad. Under ordférande-
skapet ar 2019 (som karakteriserades som virdebaserat) strivade
man efter att bidra till integrering av genusaspekten och lyfta fram
relationen mellan ekonomi och jimstalldhet, vilken &r central for
jamstilldheten (se nista avsnitt). Finland frimjade kénsmedveten
budgetering, stirkte relationerna mellan ekonomiska aktorer och
jamstalldhetsaktorer och lyfte fram jamstalldhetsfragor som en del
av vilfirdsekonomin.s’

Jamstilldhetsfragor har blivit en viktig del av Finlands EU-
politik. Ett bevis pa detta ar att statsradets redogorelse f6r EU-
politiken som antogs 2021 tar upp jamstilldhet och dess frimjande
pa flera viktiga punkter, vilket inte var fallet med de tidigare redo-
gorelserna.s® I avsnittet om Europeiska unionens gemensamma
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varderingar anges att jamstélldhet och frimjandet av detta ar
huvudprioriteringar f6r Finland. I redogorelsen konstateras ocksa
att EU:s atgarder for att bekimpa rasism och diskriminering maste
effektiveras. Det innebir att Finland étar sig att aktivt frimja jam-
stilldheten inom EU under en tid da jamstélldhet, jamlikhet och
demokrati har ifragasatts i vissa medlemsstater.

DEN EKONOMISKA POLITIKEN OCH HOGERPOPULISMEN
SOM ODESFRAGOR FOR EU:S JAMSTALLDHETSPOLITIK

Under de senaste tio dren har jamstalldhetspolitiken i EU fatt kimpa
for sitt livsrum, eftersom den atstramade ekonomiska politiken och
de hogerpopulistiska rorelsernas frammarsch har hotat att margina-
lisera den i beslutsprocessen. EU:s ekonomiska politik har betonat
ekonomisk disciplin och strukturpolitiska reformer, och den ekono-
miska krisen och eurokrisen gjorde att reglerna och processerna for
ekonomisk styrning blev stramare. Allt detta har stor betydelse bade
for inriktningen av EU:s jamstalldhetspolitik och for jamstalldheten
mellan konen i medlemsstaterna.

For det forsta har den ekonomiska politiken paverkat jamstalld-
hetspolitikens stillning pd EU:s agenda. Ju mer ekonomiska mél av
den typ som ekonomisk tillvaxt och budgetdisciplin representerar
har fatt styra unionens agenda, desto mindre roll har jamstilldhets-
politiken fatt spela. De jamstélldhetspolitiska mélen forsvann sa
smaningom fran EU:s lingsiktiga strategier pa 2000-talet, da unio-
nen borjade fokusera pa ekonomisk tillvixt och pa arbetsplatser pa
bekostnad av de sociala malen. Framhdvandet av den ekonomiska
krisen och eurokrisen pa 2010-talets EU-agenda har betraktats som
en orsak till att unionens jamstélldhetspolitik har forsvagats.>®

For det andra paverkar EU:s ekonomipolitiska mal jamstalld-
hetspolitikens innehill, eftersom de begransar dess avgorande for-
andringskraft. EU:s jamstilldhetspolitik har haft en koppling till
frimjandet av ekonomiska mal dnda sedan de forsta atgirderna
som handlade om lika 16n. Jamstilldhetspolitiken har koncentre-
rat sig pa teman som kvinnors sysselsattning och sammanpassning
av familj och arbete, vilka stoder EU:s ekonomiska mal.5° Det har
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ocksa varit svart att integrera genusaspekten i politiska omraden
som ekonomipolitik, dir jamstilldhetsperspektiv ifragasatter de
radande malen och uppfattningarna. Dessutom har EU:s jam-
stilldhetspolitiska dokument i allt stérre omfattning presenterat
jamstalldhet som ett instrument som anvinds fOr att frimja syssel-
sattning, konkurrenskraft och foretagens ekonomiska vinst. EU:s
jamstalldhetspolitik utgar dirmed frin en sniv uppfattning om
jamstalldhet, som betonar tanken pa kvinnor som arbetskraft och
humankapital som inte utnyttjas. Dessutom bidrar det ekonomi-
serade sittet att forhalla sig till jamstalldhet till ett berdttigande av
maél som dr problematiska ur jamstalldhetsperspektiv.®*

Det har hivdats att EU:s ekonomiska politik férsimrar jam-
stilldheten mellan konen i medlemsstaterna. Under ekonomi-
och eurokrisen maste EU:s krislinder i gengild for lanen gora
betydande nedskirningar i offentliga tjanster och social trygghet.
EU-institutionerna har rekommenderat string budgetdisciplin,
nedskarningar i de offentliga utgifterna och reformer pa arbets-
marknaden ocksa for de 6vriga medlemsstaterna. Den vetenskap-
liga litteraturen om budgetdisciplinpolitikens eftekter i olika med-
lemsstater visar att kvinnor och minoriteter — etniska minoriteter,
invandrare och laginkomsttagare — har lidit av den ekonomiska
politiken. Bristen pa jamstédlldhet mellan kénen har okat, kvin-
norna har gatt miste om arbetsplatser i den offentliga sektorn och
arbetsforhallanden har blivit simre. Forsamringen av de offentliga
tjansterna har ocksa limpat 6ver en del av ansvaret for omsorgen
pa hushallen och kvinnorna.®*

EU:s finanspolitiska regler och instrument for ekonomipolitisk
styrning, som forstarktes under den ekonomiska krisen och euro-
krisen, har lett till att den konsrelaterade ekonomiska disciplinen
atminstone tills vidare bestar som en central del av medlemssta-
ternas politik.3 Enligt bedomningar har ocksa EU:s allt starkare
ekonomipolitiska styrning gjort att de socialpolitiska, och darige-
nom dven de jamstalldhetspolitiska malen, dr underordnade den
ekonomiska politiken, vilket bidrar till att inskrinka jamstalldhets-
politikens utrymme pa EU-niva ytterligare. Ett uttryck for detta ar
hur marknadsorienterat socialpolitiken diskuteras.* Aktorerna,
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reglerna och processerna for EU:s ekonomipolitiska styrning tar
i huvudsak inte stéllning till frigor som anknyter till kon eller
jamstélldhet. Konsaspekterna ignorerades helt i atgirderna for att
bromsa den ekonomiska kontrollen och i de reformer som krav-
des av medlemsstaterna.® Radet och kommissionen har sedermera
atagit sig att integrera genusaspekten i EU:s processer for ekonomi-
politisk styrning, men de sporadiska och ytliga hanvisningarna
till jamstalldhet har frimst handlat om kvinnors sysselsittning.
Tystnaden bidrar till att berittiga den till sina genuseffekter skeva
ekonomiska politiken, och den marginaliserar fragor om jamstalld-
het mellan konen och om jamlikhet i de ekonomipolitiska proces-
serna.’

Hogerpopulismens frammarsch i Europa — liksom pa andra hall
i varlden — syns i det 6kade motstandet mot jamstilldhet. Detta
paverkar ocksa den kontext i vilken EU:s jamstilldhetspolitik
utovas. Bade von der Leyens kommission och parlamentet stravar
efter att frimja jamstéilldhet mellan konen och sexualminoriteter-
nas rattigheter i en atmosfir som ar fientligare mot jamstilldhet och
jamlikhet dn vad som tidigare har varit fallet. I medlemsstaterna
har detta synts i Frankrike (till exempel i demonstrationerna som
La Manif pour Tous ordnat mot kénsneutralt dktenskap), Polen,
Ungern och Ruminien.” Ungerns statsminister Viktor Orbén har
begrinsat pressfriheten, det civila samhillets och den politiska
oppositionens handlingsmoijligheter, och han har dessutom attack-
erat universitet och vetenskap. Under coronapandemin stiftade
Ungern en lag som slog fast att en méanniska endast kan ha det kon
som hen fick nar hen féddes. Det bidrar till att gora transpersoner-
nas livannu svérare i landet. I Polen har partiet Lag och ratti sin tur
forsokt begransa abortritten och grundat hbtig-fria zoner, vilket ar
ett allvarligt brott mot kons- och sexualminoriteternas ménskliga
rittigheter.

En bakgrundsfaktor till dessa farska exempel ar en mangarig
stravan efter att framstilla jamstalldhetsarbete som ett uttryck for
elitens “konsideologi” (gender ideology). Till exempel &beropar
hogerpopulister ofta bekimpning av "konsideologin” pa Europa-
parlamentets sessioner. I den populistiska retoriken presenteras EU
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som ett projekt for en elit som driver pé jamstilldhet, och den vad-
jar till kvinnornas och méinnens, flickornas och pojkarnas "natur-
liga” roller och framhaver den heterosexuella kirnfamiljens bety-
delse. Syftet ar att bevara de konsroller som begrinsar individens
friheter och valmojligheter, till exempel i fraga om utbildning och
arbetsliv, vilka jamstalldhetspolitiken linge och vil forsokt montera
ner. Att motarbeta jamstélldhet mellan konen skedde linge indi-
rekt inom EU eftersom malet betraktades som sa legitimt. Nu har
metoderna for direkt motstand blivit fler, sarskilt inom det polarise-
rade parlamentet.®  hogerpopulisternas strategi for att motarbeta
jamstélldheten ingar till exempel diskriminerande, sexistiskt och
rasistiskt sprakbruk. Ett strategiskt grepp som radikala hogerpo-
pulister ocksd anvander ar att de presenterar sig som de "verkliga
offren” om de blir kritiserade for sexism eller rasism.

I parlamentet verkar hogerpopulisterna framfér allt genom
inldgg i plenisalen, eftersom de sillan deltar i det egentliga lagstift-
ningsarbetet.? Den hogerpopulistiska retoriken far dock konse-
kvenser for jamstélldhetsarbetet. Till exempel Istanbulkonven-
tionen har forvandlats fran ett avtal mot konsrelaterat vald som
atnjutit stor acceptans, till ett tvisteimne vars genomforande
hogerpopulister forsoker stoppa ocksa pa EU-niva.”® Det direkta
motstandet mot jamstilldhet leder till att kampen om jamstilldhet
mellan konen blir en politisk karnfraga, vilket i sin tur gor att politi-
ken och partifiltet polariseras. Partigrupperna delar sigi dem som
ger jamstalldhet mellan kénen ett starkt stod, och dem som motsit-
ter sig den. ID uppvisar en enad front i sitt avvisande mot jam-
stilldhet, medan De grona och Europarlamentets vanstergrupp
(GUE/NGL) ir lika starkt engagerade for jamstilldhet.”” Det finns
ocksa skiljelinjer inom grupperna. Medan ménga av de finlindska
europarlamentarikerna frin Samlingspartiet stoder jamstalldheten,
finns det partier och ledamoéter som motsatter sig jamstalldheten i
deras partigrupp, det konservativa EPP.
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AVSLUTNINGSVIS: JAMSTALLDHETENS FRAMTID

Det ir viktigt att frimja jimstilldheten for att samhallsstruktu-
rer som ger upphov till ojamlikhet ska kunna avlagsnas och for
att garantera ménniskor handlingsmojligheter i sitt samhalle.
Jamstdlldheten mellan kénen har dock utvecklats langsamt och i
olika takt i EU:s medlemsstater. I borjan av 2000-talet blev jam-
stilldhet ett av unionens gemensamma virden, och den fraimjades
med hjilp av jimstilldhetspolitiken som bestod av méanga pelare.
Medlemsstaterna och partierna har emellertid haft olika asikter
om de program och den lagstiftning som giller jamstélldheten.
Ekonomi har ofta prioriterats fore jaimstalldhet, och sarskilt den
ekonomiska krisen som borjade ar 2008 satte stopp for unionens
jamstélldhetsframsteg. P4 2020-talet har kampen kring jamstalld-
heten och jamstilldhetspolitiken blivit hirdare i takt med att
understodet for hogerpopulismen har okat. Vissa medlemsstater i
unionen, till exempel Polen och Ungern, betraktar inte jamstalld-
het mellan konen som en grundlidggande rittighet och vardering.
Aven om jamstilldheten har itervant till EU:s kommission med
von der Leyens kommission, beror jamstalldhetspolitikens framtid
pa hur den lyckas hantera frigor som prioriteringen av ekonomin
och hégerpopulismens frammarsch.

Coronapandemin medfér nya kort- och langsiktiga utmaningar
for EU:s jamstalldhetspolitik. I likhet med manga samhalleliga,
politiska och ekonomiska kriser kan ocksa coronapandemin leda
till storre ojamlikhet i samhillen. Pandemins hilsomassiga, ekono-
miska och sociala foljder har oftare och hardare drabbat dem som
redan fran forut befinner sig i en utsatt stillning. Pandemin har
ocksa forsimrat jamstalldheten inom EU. I mdnga medlemsstater
koncentreras permitteringarna och uppsigningarna till kvinno-
dominerade branscher. Nir skolorna och daghemmen stingdes,
overfordes ansvar for omsorgen fran den offentliga sektorn till hus-
hallen. Det 6kade sirskilt pa kvinnornas arbetsborda och gjorde det
svarare for dem att forvarvsarbeta, aven om ocksd man lade ned
mer tid pa barnavard och hushallssysslor. Valdet mot kvinnor har
ockséd 6kat under restriktionsatgirdernas tid.” Den ekonomiska

194 FORENADE I MANGFALDEN



krisen ar 2008 gjorde att jamstilldhetspolitiken {61l bort fran den
politiska agendan och foérsvagade jamstilldhetspolitikens institu-
tioner.” Det dar mojligt att en likadan utveckling upprepas till f6ljd
av den ekonomiska kris som coronaviruset fororsakar — dven pa
EU-niva. EU:s jamstilldhetspolitik borde i stillet gora det motsatta,
det vill sdga bli starkare dn férut, for att kunna svara pa dessa nya
problem.

Pa kort sikt ar det viktigt att inférliva genus- och jamstalldhets-
perspektivetiEU:s coronaitgirder, dirjamstélldhetsaspekter till en
borjan saknades helt. Till exempel dterhamtningsfonden beaktade
inte utmaningarna inom den kvinnodominerade omsorgssektorn,
utan stodde primirt mansdominerade branscher, saisom teknologi,
energi, byggindustri, transport och jordbruk, trots att coronakrisen
drabbade kvinnodominerade branscher hardast, atminstone till en
borjan.”* Parlamentet forbattrade dock kommissionens forslag om
aterhdmtningsfonden och introducerade skyldigheter som ankny-
ter till integreringen av genusaspekten i forslaget. Det skapar en
positivare bild av konsjamstélldhetens betydelse i Europeiska uni-
onen.
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9

UTRIKES-, SAKERHETS- OCH
FORSVARSPOLITIKEN:
EU I EN VARLD AV STATER

HANNA OJANEN!

uropeiska unionens (EU) gemensamma utrikes-, sikerhets- och

forsvarspolitik dr en viktig del av dess internationella roll. Den
ar foremal for forvantningar av manga olika slag, och unionens
medborgare har en mycket positiv instéllning till den. Samtidigt
ar den ett politikomrade dir medlemsstaterna har mycket motstri-
diga mél. Aven om de betraktar den gemensamma politiken som
forenlig med deras intressen vill de behalla sin mojlighet att driva
egen nationell politik.

I princip omfattar den gemensamma utrikes- och sakerhets-
politiken alla delomraden inom utrikespolitiken och alla fragor
som galler unionens sikerhet, men i praktiken ticker den endast
det som Overenskommits separat. Medlemsstaterna har forbundit
sig till att deras nationella utrikespolitik harmonierar med det som
overenskommits inom EU. Sa ar emellertid inte alltid fallet, och
unionen har ingen gemensam linje i alla fragor. Professor Karen
E. Smith, som har forskat i EU:s yttre forbindelser, har konsta-
terat att ett centralt problem for den gemensamma utrikes- och
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sakerhetspolitiken ér att medlemsstaterna visserligen har skyldig-
het att stodja EU:s utrikespolitik, men inte skyldighet att f6rst avtala
om en sadan.

Medlemsstaterna betraktar utrikes- och sikerhetspolitiken som
en central del av staters suverdnitet. Darfor betonar de ocksa kra-
vet pa enhillighet i unionens utrikes- och sikerhetspolitiska beslut.
Det ar emellertid inte alltid latt att skilja utrikespolitiken fran uni-
onens 6vriga yttre forbindelser, av vilka en del ingar i unionens
befogenheter. Utrikes- och sikerhetspolitiken har en stark koppling
till manga andra politiska sektorer inom unionen, framfér allt till
handels-, utvecklings- och grannskapspolitiken. Aven miljé- och
migrationspolitiken dr en del av EU:s internationella verksamhet.
Unionens roll varierar pa alla dessa omraden. De yttre forbindel-
sernas olika delomraden star ofta i motsats till varandra, och EU:s
verksamhet ér splittrad.

EU har utvecklats till en sdrpriglad internationell aktor som star
bredvid sina medlemsstater. Unionen ir ett slags hybrid.? Om EU
var en forbundsstat, skulle uttryckligen utrikes-, sakerhets- och for-
svarspolitiken vara gemensamma angeldgenheter. Medlemsstaterna
bedriver fortsattningsvis sin egen politik. Om EU var en internatio-
nell organisation, skulle dess verksamhet inte omfatta gemensam
utrikespolitik. I dag har EU egenskaper av bada alternativen nar
det handlar om internationella relationer. Asiktsundersékningarna,
som kallas Eurobarometern, visar att den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken atnjuter ett starkt och jamnt understod.+
Unionsmedborgarna stoder ocksa unionens atgirder for att for-
starka sin roll pa omradet.’ En faktor som kan paverka stodet ar
att utrikespolitiken inte haft nagon storre direkt inverkan pd med-
borgarnas liv. A andra sidan har man skapat en bild av EU som det
godas rost, som en fredlig civil makt i varlden.

EU:s utrikespolitik ar virde- och regelbaserad. Dess centrala
mal ar fred och sakerhet, och dess centrala teman ar bekimpning
av klimatférindringen, utvecklingsbistand, partnerskap och uni-
onens roll i ndromradena. Aven krishantering och medborgarnas
och unionens sikerhet star hogt pa agendan. EU har betraktats som
en “ovanlig” internationell aktor. Unionen betonar normer och
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multilateralism mer 4n manga andra aktorer, och for att vara en
organisation har den tillgang till ett exceptionellt brett urval poli-
tiska instrument. I jimférelse med stater har den diremot tillgang
till ratt fa militara medel.

Som begrepp bildar "utrikes-, sakerhets- och forsvarspolitik” en
helhet, och det ir inte alltid litt eller indamalsenligt att skilja pa de
olika delarna. Inom EU talar man dels om utrikes- och sikerhets-
politik, dels om sdkerhets- och forsvarspolitik. Sakerhet ingick i
den grundldggande tanken bakom integrationen, och tanken om
ett gemensamt forsvar var central i den visteuropeiska integrations-
planen pé 1950-talet. Den europeiska forsvarsunionen genomférdes
dockinte vid denna tidpunkt utan forsvarsuppgiften skottes lainge av
andra aktorer, sirskilt Nato. EU:s sdkerhets- och forsvarspolitik har
darmed utvecklats mest under de senaste 10-15 aren.

Politikens utveckling kan studeras med de gemensamma malen,
den institutionella och den materiella kapaciteten som infallsvin-
kel,® med andra ord genom att granska 6verenskommelserna om
den gemensamma politiken och dess genomforande. Nar man ska
redogora for utrikes-, sakerhets- och forsvarspolitikens utveckling
ar det vasentligt att gestalta medlemsstaternas intressen och asikter.
Det ar mojligt att se vasentliga skiljelinjer mellan medlemsstaterna.
Den forsta ér frigan om Europas sidkerhet: Borde den organiseras
utgaende fran ett uteslutande europeiskt samarbete eller fran det
transatlantiska samarbetet? Den andra ar fraigan om militara medel,
i vilken omfattning borde EU anvinda sig av sidana? Den tredje
skiljelinjen giller beslutsfattandets karaktar, det vill siga huruvida
det bor vara enbart mellanstatligt, eller d&ven Gverstatligt.” Vid sidan
av medlemsstaternas asikter ar det ocksa viktigt att forsta hur unio-
nens institutioner fungerar och vilka externa faktorer som paverkar
politiken.® Externa faktorer som péverkar utrikes- och sikerhetspo-
litiken 4r forutom olika kriser som EU reagerar pa, andra interna-
tionella aktorer som forsoker paverka unionen, till exempel stater
och organisationer.

Innehallet i EU:s utrikes-, sikerhets- och forsvarspolitik har sa
smaningom utvecklats fran formulering av gemensamma stand-
punkter till gemensamt agerande. Diagram 1 sammanfattar de olika
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utvecklingsskedena pa tre centrala delomréden: utvecklingen av
avtal och dokument, strukturer och av handlingsformaga. Utveck-
lingen har styrts av nyttoprincipen eftersom medlemsstaterna drar
nytta av att de kan agera tillsammans, tala med en rést och for-
lita sig pa varandras resurser nir det handlar om internationella
relationer. Det mest betydelsefulla i politikens inledande skeden
var att unionen, i den omfattning det var moijligt, formulerade en
gemensam staindpunkt i Férenta Nationerna (FN) och tillsammans
deltog i Europeiska sikerhets- och samarbetskonferensen (ESSK).
Pa 1970- och 1980-talen sokte unionen efter gemensamma riktlinjer
till exempel i friga om laget i Mellanostern, oljekrisen och ock-
upationen av Afghanistan, om férbudet mot solidaritetsrérelsen
och forklaringen av krigstillstind i Polen samt om ockupationen av
Falklands6arna.® Det drojde ett tag innan den gemensamma politi-
ken borjade synasiden praktiska verksamheten. For det iandamalet
maste unionen fatta beslut om sina tillvigagingssitt och bygga upp
sin faktiska operativa formaga, till exempel méjligheten att anvinda
ekonomiska sanktioner som ett instrument inom utrikespolitiken,
eller att organisera sirskilda militira krafter for unionen. Detta upp-
naddes under senare hilften aviggo-talet och i borjan av2000-talet.
Till detta bidrog dven behovet av att ordna Vasteuropeiska unio-
nens (VEU) framtid och EU:s relationer med Nato.

Genom Maastrichtférdraget, som tradde i kraft ar 1993, blev
ocksa sakerhetspolitiken en del av unionens verksamhet, vid sidan
av utrikespolitiken. Sikerhetspolitiken omfattade fragor som
gillde Europeiska unionens sikerhet, inklusive den gemensamma
forsvarspolitiken som definierades stegvis. Malet for den gemen-
samma sakerhets- och utrikespolitiken var att trygga EU:s gemen-
samma varderingar, grundldggande intressen och oberoende, och
att stirka unionens och dess medlemsstaters sikerhet, bevara
freden och den internationella sikerheten i enlighet med FN:s
principer, frimja det internationella samarbetet samt utveckla och
stodja demokratin, rittsstaten och iakttagandet av de ménskliga och
grundlaggande rittigheterna.

Genom Amsterdamférdraget (1999) fick EU ytterligare de sa
kallade Petersberguppgifterna,' som handlar om krishantering.
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Enigheten 6kades genom att posten som hog representant for
utrikespolitik inrdttades och de forsta gemensamma strategierna
for Ryssland, Ukraina och Medelhavet utarbetades. Storbritanniens
och Frankrikes samfillda forklaring fran Saint-Malo ar 1998 drog
upp tydliga riktlinjer f6r politiken: EU skulle ocksa ha formaga
att sjilv agera i internationella kriser, autonomt och med militar
styrka. Pa Europeiska radets toppmote i Helsingfors ar 1999 ena-
des man om att EU skulle vara i stand att inom sextio dagar skicka
styrkor pa upp till 60 ooo man till krishanteringsinsatser, och dir-
efter underhélla dem i ett ars tid (Helsinki Headline Goal). Samma
ar avtalades ocksa om nya strukturer: kommittén for utrikes- och
sikerhetspolitik (Kusp), Stindiga militirkommittén (EUMC) och
Europeiska unionens militira stab (EUMS). Ett ar senare stillde
medlemsstaterna upp det forsta kvantitativa mélet for den civila
krishanteringen som gick ut pa att kunna samla sooo poliser pa
trettio dagar. EU gjorde sina forsta krishanteringsinsatser ar 2003,
och de blev snart ett centralt innehall i den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken. For EU bildades ocksa stridsenheter med
snabbinsatskapacitet.

Lissabonfordraget (2009) forstirkte politikens genomférande
och den externa representationen. Unionen blev en juridisk person,
och den hoga representanten, som samtidigt var kommissionens
vice ordférande, fick leda utrikestjinsten (EUH), forsvarsbyrin
(EDA) och grinssikerhetsbyrin Frontex. Krishanteringsuppgift-
erna utvidgades. I avtalet ingick ocksa de sa kallade forsvars- och
solidaritetsklausulerna, som innebar att medlemsstaterna har
omsesidig skyldighet att hjélpa och forsvara varandra.

Det férsimrade sikerhetsldget och den ekonomiska krisen pa
2010-talet fordjupade den sikerhets- och forsvarspolitiska inte-
grationen. I december 2013 ordnades ett toppmote med fokus pa
forsvarspolitiken, och de nya initiativen handlade om formagan att
leda operationer (MPCC) och operationernas finansiering (EDF).
Man borjade ocksé prata om en forsvarsunion.” Sanktionerna mot
Ryssland efter kriget i Ukraina visade att unionen har formaga att
samarbeta i praktiken. Under de senaste aren har sikerhetshoten
tagit varierande former och den traditionella bundsférvanten USA
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har haft en vacklande attityd till samarbetet. Det har gett fart it
stravanden efter att 6ka européernas ansvar for sitt eget forsvar.

Foljande avsnitt fordjupar sig i beslutsfattningen och medlems-
staternas roll. Darefter beskrivs de f6r EU typiska handlingslinjerna
inom grannskapspolitiken och multilateralismen. Efter det behand-
las utvecklingen av forsvarspolitiken, vilken vicker manga fragor.
Avslutningsvis diskuteras vad EU uppnatt pa detta omrade. Det ar
inte helt latt att utvéirdera.

MEDLEMSSTATERNA OCH UTRIKESPOLITISKA BESLUT

Nir Europeiska gemenskaperna bildades var tanken om en gemen-
sam utrikespolitik fjarran for de sexmedlemsstaterna. Utrikespolitik
nidmndes inte ens i Romférdraget. Behovet av utrikespolitiskt sam-
arbete 6kade dock, bland annat nir det handelspolitiska samarbetet
intensifierades efter dess tillkomst kring decennieskiftet 1970. Lan-
derna borjade halla regelbunden kontakt om utrikespolitiska fra-
gor, som av forsiktighetsskal inte ens kallades for utrikespolitik utan
for europeiskt politiskt samarbete (European Political Cooperation,
EPC). Inte ens inom gemenskapens institutionella strukturer kall-
ade man det for det, utan medlemsstaternas representanter mottes
vid vad som enbart sags som inofficiella och konfidentiella samtal,
till en borjan med langa intervaller — utrikesministrarna mottes tva
ganger om aret. Malet var att fd en bittre uppfattning om de olika
lindernas utrikespolitiska tinkande och identifiera amnen som
linderna kunde samarbeta kring sa att det gynnade dem alla. Tan-
ken var saledes inte att forenhetliga all utrikespolitik, utan att salla
fram gemensamma intressen. Malet var samordning och kanske i
ett senare skede en tilltagande 6msesidig solidaritet och harmoni-
sering av politiken.”” Regelbundna kontakter har visat sig leda till
ett slags samordningsreflex.”

Utvecklingen av politiken leddes till en bérjan av medlems-
staterna, och de strivade i turordning efter att leda politiken i den
riktning som de 6nskade. Frankrike har arbetat for yttre synlighet,
gemensam representation och for ett europeiskt férsvar, men sam-
tidigt har landet haft som mal att halla besluten mellanstatliga dven
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i fortsattningen. Storbritannien var mycket reserverat under sitt
medlemskap och arbetade starkt for det transatlantiska samarbetet,
men deltog ocksa med viktiga bidrag till de avsevirda framsteg som
togs i slutet av199o-talet. Da var Storbritanniens motiv att forbattra
sin relativa stallning i unionen. Storbritannien utgick fran att man
pa ett naturligt sitt fick en ledande roll i unionen genom att fraimja
en politik dar man hade mycket att ge: internationell, militar kris-
hantering. Tyskland har i sin tur praglats av utrikespolitisk, sarskilt
sakerhetspolitisk forsiktighet, av nedtrappning och av betoning pa
civila metoder.

Det roterande ordforandeskapet f6r Europeiska unionens rad
gav dven mindre linder en roll som foretradare for gemenskapens
utrikespolitik ute i vérlden, vilket gjorde att ocksa de betonade
amnen som de betraktade som viktiga och som ofta koncentrera-
des till deras nairomraden. De lyckades rent av alltfor vil, eftersom
politikens kontinuitet férsimrades. Ordférandesystemet dndrades
darforiflera repriser, forst genom att byta lindernas ordning, sedan
genom att koppla kommissionen till forfarandet och gruppera pa
varandra f6ljande ordférandeskap till en trojka. Till sist fick Euro-
peiska radet en permanent ordférande i och med Lissabonfordra-
get.

Utrikes-, sikerhets- och forsvarspolitikens utveckling har
praglats av langsam institutionalisering. Inledningsvis spelade
kommissionen och Europaparlamentet nastan obefintliga roller.
Maastrichtfordraget skapade en gemensam utrikes- och siker-
hetspolitik, men det spred ockséa ut behorigheten i olika politik-
omraden pa tre sa kallade pelare, det vill siga pa tre sektorer som
strukturerar unionens befogenheter. Detta gjorde det mojligt for
utrikespolitiken att forbli mellanstatlig. Samtidigt delades forvalt-
ningen av de yttre forbindelserna upp: den férsta gemenskapspela-
ren omfattade handel, utvecklingspolitik och ekonomiska sanktio-
ner, medan utrikes- och sikerhetspolitik ingick i den andra pelaren.

Unionens utrikespolitiska beslut betonar fortfarande mellan-
statlighet och enhaillighet. Europeiska radet fattar enhalliga beslut
om de allménna riktlinjerna. Radet svarar for den strategiska led-
ningen och utrikespolitiken hamnar litt i skymundan bland de
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ovriga drenden som radet behandlar. For EU:s yttre verksamhet
ansvarar utrikesradet. I dess verksamhet deltar utrikesministrarna
och, beroende pé de drenden som behandlas, dven forsvars-, han-
dels- och utvecklingsministrarna. Radet leds av unionens hoga
representant for utrikesfragor och sikerhetspolitik, som ibland
ocksa kallas for EU:s utrikesminister. Initiativritt i radet har med-
lemsstaterna och den hoga representanten, delvis tillsammans med
kommissionen. De beredande kommittéerna (PSC, EUMC och
EU:s kommitté for de civila aspekterna av krishantering CivCom)
har en viktig roll. Kommittéerna bestar av representanter for alla
medlemsstater och verkar i Bryssel.

Nir det roterande ordférandeskapet slopades och den hoga
representanten utsags till permanent ordférande, och nar EU:s utri-
kestjanst och dess 140 beskickningar byggdes upp for att stodja den
nya ordforanden, var syftet att géra unionens gemensamma stimma
klarare, bygga broar mellan olika EU-institutioner och att samla for-
valtningen av alla yttre forbindelser i en gemensam organisation.'
Posten som hog representant har emellertid inte alltid tillsatts med
sarskilt kinda eller ens utrikespolitiskt erfarna personer. Javier
Solana (1999-2009) hade tidigare verkat som Natos generalsekre-
terare, men Catherine Ashton (2009-2014) hade ingen sirskild
utrikespolitisk erfarenhet. Federica Mogherini (2014—2019) hade
endast kortvarigt verkat som Italiens utrikesminister. Josep Borrell
Fontelles (2019-) har i sin tur varit bide Spaniens utrikesminister
och Europaparlamentets talman. Utrikesforvaltningen har inte hel-
ler blivit sa stark som manga av de mindre linderna 6nskade.”s Ett
bestiende problem &r att manga politiska instrument innehas av
andra EU-organ: handel, utvecklingsbistand, grannskapspolitiken,
utvidgningen och till exempel sanktionspolitiken ingar i kommis-
sionens behorighetsomride.'

Besluten ar mellanstatliga, vilket aterspeglar det faktum att det
dvenimedlemsstaterna ar regeringarna som fattar besluten om utri-
kes- och sdkerhetspolitiken, medan parlamentens roll &r mindre."”
Kommissionens roll 4r sarskilt synlig nir det handlar om sanktio-
ner och fragor som giller den inre marknaden. Kommissionen
har ocksa stort inflytande pa de 6vriga delomriddena av de yttre

204 FORENADE I MANGFALDEN



forbindelserna, och den forhandlar fram avtal med tredjeldnder och
organisationer, gor upp budgetutkastet och verkstiller budgeten.
Europaparlamentet har en radgivande roll, och dessutom bud-
getbefogenheter, som det till exempel utévade da utrikestjinsten
bildades. Parlamentet ar aktivt i internationella fragor, sarskilt i dis-
kussioner som giller de minskliga rattigheterna och demokratin,
och det har sina egna relationer, till exempel till andra parlament.’®

Maastrichtfordraget innebar en begransad mojlighet att anvinda
beslut med kvalificerad majoritet nir beslut som tidigare har fattats
enhilligt ska tillimpas i praktiken. Detta forfarande har anvints
en enda ging: di den sirskilda representanten for Sahel utsags ar
2015. En medlemsstat kan vid behov ocksa vilja konstruktiv rost-
nedliggning. Da férhindrar denna stat inte beslutsfattandet och kan
om den sa 6nskar meddela att den inte kommer att iaktta beslutet
sjilv. Det enda exemplet pa detta ar Cypern, som anvinde kon-
struktiv rostnedldggning ar 2008 i fraga om Kosovo, som Cypern
inte erkint. En omstandighet som minskar de bada forfarandenas
betydelse ar att de inte tillimpas pa militdra fragor eller forsvars-
fragor och inte nir en stat dberopar nationella intressen.'” Man har
ocksa stravat efter att frimja politikens utveckling genom flexibel
integration, som inom denna sektor kallas for permanent struktu-
rerat samarbete (PESCO, FEU 42 [6] och 46).

MULTILATERALISM OCH GRANNFORBINDELSER
SOM HANDLINGSLINJER

Det viasentliga i EU:s utrikespolitiska agens har varit viljan och
behovet av att skilja sig frin andra: dels att sarskilja sig frin unio-
nens egna medlemsstater, dels att skapa sig en egen internationell
profil och dels att efterstridva bade intern och extern legitimitet som
internationell aktor.*® Viktiga inslag i agensen ér de principer, vir-
deringar, intressen och strategier som styr verksamheten.

Det strategiska tinkandet fick fart av terroristattackerna ar 2001
och av USA:s atgirder i Afghanistan och Irak som foljde pd dem.
Till en borjan {61l EU:s led isdr: Tyskland och Frankrike motsatte
sig USA:s attack mot Irak, men Storbritannien, Spanien, Italien,
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Portugal, Nederlinderna och Danmark gick med i USA:s koalition,
i likhet med EU-kandidatlinderna i 6stra Europa.** Det gillde att
klargéra den gemensamma linjen. EU:s forsta sikerhetsstrategi
(ESS) av ar 2003 bidrog pa ett betydande sitt till unionens iden-
titet som internationell aktor. Strategin definierade EU-lindernas
gemensamma hot som utgjordes av terrorism, spridning av mass-
forstorelsevapen, regionala konflikter, handlingsférlamade stater
och av organiserad brottslighet. I strategin dr EU:s karakteristiska
sdtt att svara pa dessa hot centrala element i identiteten. Som EU:s
primadra verksamhetsmodeller definierades atgarder for att bygga
ett sikert grannskap och skapa en effektiv multilateralism. EU
presenterades klart och tydligt som en aktor som stoder multila-
teralism och FN, vilket ocksé skilde unionens handlingssitt fran
USA:s.>*

Det dr6jde ett tag innan unionen lyckades fornya sin sikerhets-
strategi. Den nya globala strategin blev fardig ar 2016, dd omstandig-
heterna redan hade férandrats. Rysslands atgirder i Ukraina och
ockupationen av Krim hade visentligt forsimrat sikerhetssituatio-
nen i Europa, och strategin hade nu fatt en mer pessimistisk ton.
I stillet for om gemensamma hot talas det i strategin om gemen-
samma prioriteringar som betonar unionens och dess medborgares
sikerhet. Grundldggande inslag dr de nya sakerhetsutmaningarna,
sasom hybridhoten, migrationen och grinssakerheten, klimatfor-
andringen och energisikerheten. I stillet for virderingar betonas
intressen mer 4n tidigare.”

Multilateralismen och grannlandsforbindelserna ar de vikti-
gaste och samtidigt mest sdrpriaglade av EU:s handlingslinjer. Cen-
trala atgarder for EU ér att 6ka sidkerheten i grannomradena och att
verka for en internationell ordning som bygger pa effektiv multi-
lateralism. Dér EU betonar multilateralism mer dn ménga av dess
medlemsstater och i hogre grad dn stormakterna, betonar unionen
grannskapets betydelse pa annat sitt 4n nagon annan organisation.
Unionen ér en geografisk och dven geopolitisk aktor.

Att stodja FN-systemet och den internationella ritten ar viktiga
inslag i multilateralismen. EU ger FN ett betydande ekonomiskt
stod och dr ocksd medlem i vissa specialorganisationer. FN hari sin
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tur understott EU:s sikerhetspolitik genom att erbjuda unionen en
roll inom krishanteringen i Afrika. Under den senaste tiden har det
strategiska greppet betonats dnnu mer, ocksa inom multilateralis-
men. Det ligger i EU:s intresse att det finns ett fungerande interna-
tionellt system som bygger pa regler. EU far konkret nytta av detta
system och stravar efter att forstirka det ytterligare, till exempel
genom att deltaireformen av Virldshilsoorganisationen WHO och
Virldshandelsorganisationen WTO.*

Grannskapsforbindelserna ar ett separat kapitel i EU:s utrikes-
politiska tinkande. Dar alla medlemsstater har sina egna grann-
linder (och fér vissa linder r ocksa alla grannar EU-linder), har
EU strévat efter att skapa en 6vergripande grannskapspolitik. EU:s
ordinarie grannskapspolitik (ENP) ir ett exempel pa yttre f5rbin-
delser som egentligen inte ingar i utrikespolitiken. Situationen i
grannskapet har emellertid en visentlig inverkan p& EU:s sikerhet
och darfor ar grannskapsforbindelserna en viktig del av sakerhets-
politiken.

Grannskapet har ocksd formats som en del av EU:s expansion
och har fatt olika former, till exempel den nordliga dimensionen
(1997) som Finland arbetar for, det 6stliga partnerskapet som Sve-
rige och Polen har utvecklat (2009)* och unionen fér Medelhavs-
omridet (2008). Tanken har varit att bygga en enhetlig politik i
relation till alla grannar, vilket inte alltid har fungerat vil eftersom
grannarna dr vildigt olika. EU har inte heller haft sarskilt effektiva
instrument for paverkan inom grannskapspolitiken. Ryssland har
skilt sig fran EU:s Ovriga grannar pa méanga sitt. Landet avvisade
forslaget om att behandlas i samma kategori som de 6vriga gran-
narna, och det har ocksa underblast konkurrensen mellan EU och
Ryssland om deras gemensamma grannskapsomraden.?®

Aven EU:s Afrikapolitik handlar delvis om grannskapspolitik,
eftersom unionens geografiska grannskap ofta anses stricka ut sig
till Centralafrika.”” Genom den globala strategin betonar EU sta-
ternas och samhaillenas 6verlevnadsformaga och pragmatiska for-
faranden i sina grannskapsforbindelser, vilket avviker fran det tidi-
gare sittet att betona EU:s roll och modell.?® Prioriteringarna i EU:s
utrikespolitik syns i relationerna till Afrika; grannskapets resiliens

9. UTRIKES-, SAKERHETS- OCH FORSVARSPOLITIKEN: EU I EN VARLD AV STATER 207



eller kristalighet, det multilaterala systemets stod och tillimpan-
det av den sa kallade integrerade strategin pa konflikter och kriser.
Detta menar att alla EU:s policyer och instrument som star till buds
anviands. Enligt den globala strategin ar de viktigaste atgirderna i
Afrika att stodja de regionala systemen, bekdmpa terrorismen och
framja fred och valstand.

Samtidigt har EU:s Afrikapolitik karaktdr av multisektoriell
kontinentalpolitik. Afrikanska unionens och EU:s gemensamma
strategi utarbetades forsta gangen ar 2007. I den nya strategin,
som eventuellt blir antagen ar 2021, utgar kommissionen fran ett
antal partnerskap: partnerskapet for den grona omstallningen och
energiforsorjningen, partnerskapet for den digitala omstillningen,
partnerskapet for hallbar tillvaxt och sysselsattning, partnerskapet
for fred och god forvaltning och partnerskapet f6r migration och
rorlighet.* Radet understryker en 6ppen och inkluderande dia-
log3°

I EU:s Afrikapolitik har det varit sarskilt intressant att f6lja med
hur unionen har strivat efter att exportera sin integrationsmodell
genom att stodja Afrikanska unionen och dess stravande efter fri
rorlighet. Men vigen till ett jamlikt partnerskap ar fortfarande lang.
Ytterligare en faktor som forsvarar utvecklingen &r att EU:s med-
lemsstaters egna relationer till linderna i Afrika varierar. En del av
dem har en lang historia som kolonialmakter, och de utovar nir-
varo i de afrikanska linderna pé olika sitt.3' Frankrike har haft en
central roll i krishanteringen i Afrika, och landet har efterlyst stod
fran de 6vriga EU-linderna for detta omrade. Finland gjorde upp
sin egen Afrikastrategi ar 2021. Partnerskapet kan ocksa bromsas
upp ndr EU allt klarare betonar unionens och unionsmedborgar-
nas sikerhet. Unionen kan i allt hogre grad betrakta dven Afrikas
sakerhetsfragor utgaende frin sina egna intressen. Det giller ocksa
migrationsfragor.

Handlar unionens expansion i sjilva verket om utrikespoli-
tik? Ibland betraktas unionens expansion som ett utrikespolitiskt
instrument trots att den 4r en separat forhandlingsprocess som
leds av kommissionen.*> Medlemskapsférhandlingarna 4r bland
EU:s effektivaste sitt att paverka utomstaende linder som vill bli
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medlemmar i unionen. Expansionen kan ocksa forklara framsteg
inom utrikes- och sikerhetspolitiken. Att det europeiska politiska
samarbetet kom i gang kan delvis vara en foljd av att Storbritan-
nien borjade soka sig till gemenskapen. Dess sarskilda relation till
USA avvek betydligt fran Frankrikes och Tysklands utrikespolitik.
A andra sidan avvek det neutrala Irland fran alla de 6vriga linderna.
Ett utrikespolitiskt samforstind uppniddes med moda, och unio-
nen har vardat det omsorgsfullt.* Att parterna kommer 6verens om
gemensamma mal och férfaranden, innan unionen expanderar, kan
sakerstilla att nya medlemsstater med en annorlunda utrikespoli-
tik inte for utvecklingen bakat. Vid tiden for Maastrichtférdraget
befann sig unionen i en situation dar tre tidigare neutrala linder,
Osterrike, Sverige och Finland, ville bli medlemmar. De fick lov
att underteckna en f6r dem skriddarsydd forsikran om att de inte
skulle dventyra utvecklingen av en gemensam sakerhetspolitik 3+

MOT EN GEMENSAM FORSVARSPOLITIK

Det sdgs ofta att integrationen &r svarast att genomféra inom for-
svaret och forsvarspolitiken — eller att det dr svarast att uppna 6mse-
sidigt fortroende mellan medlemsstaterna pa dessa omriden. Det
ar emellertid mycket vanligt att stater idkar forsvarssamarbete.
Forsvarssamarbetet mellan linderna i Visteuropa har sedan linge
byggt pa Nato, och dérigenom pa samarbete med USA. Vid tiden
for Natos uppkomst grundades ocksa den gemensamma europeiska
forsvarsalliansen VEU, som i praktiken dock fick ringa betydelse.
Dess vasentliga innehall, inklusive avtalet om forsvar av andra med-
lemsstater, 6verfordes sd smaningom till EU och VEU lades ned ar
2011.

Traditionellt bygger forsvarssamarbete pa att parterna har en
gemensam fiende. I EU har férsvarssamarbetet en annan dynamik.
For det forsta har utvecklingen forts framat av det 6kande behovet
av en egen insatsformaga. Osakerheten i fraga om vilka asikter den
traditionella allierade USA hyser har bidragit till behovet. For det
andra har forsvarssamarbetet fraimjats av integrationens egen logik:
de fasta forbindelserna mellan olika politikomraden har gett EU:s
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overstatliga organ en starkare roll ocksa inom sikerhetspolitiken.
Den ekonomiska krisen och de dirpé f6ljande nedskirningarna i
forsvarsutgifterna har lett till storre intresse for samarbete. Aven om
de flesta EU-lander ocksa ar medlemmari Nato,3s har de inte samma
uppfattning om alla forsvarsfragor. Frankrike ar en kiarnvapenmakt
till skillnad fran de 6vriga. Medan Finlands forsvarspolitik utgar
fran forsvaret av Finlands eget territorium, handlar Frankrikes for-
svar — och tidigare dven Storbritanniens — snarare om att visa styrka
utat. Vi dr langt ifrin en gemensam strategisk kultur.

Den gemensamma forsvarspolitiken vicker ockséd fragan om
EU:s sarpragel som aktor. Bade EU och forskarna ansag linge att
unionens sarpragel och kanske ocksa inflytande byggde pad makt
som betonade civila och mjuka metoder. Detta sags som ett virde
i sig, och EU:s utveckling till militir insatsformaga pa 1990-talet
betraktades darfor som orovickande.® Det har varit viktigt att
atskilja anviandningen av militira och civila metoder inom EU,
bade i fraga om besluten och finansieringen. Den gemensamma
utrikespolitiken finansieras med budgeten, men finansieringen av
den militira verksamheten samlas in separat frin medlemsstaterna
genom Athenamekanismen. Problemen med finansieringen &r en
orsak till att EU:s stridsenheter aldrig har kommit i anvindning. Det
kan emellertid hinda att skillnaden héller pa att forsvinna. Sedan
ar 2021 ar det ocksa mojligt att anvinda EU:s budgetmedel for att
utveckla forsvarssektorn via Europeiska forsvarsfonden (EDF), sir-
skilt industrin. Det ar anmarkningsvart hur forandringen av finan-
sieringen mojliggor parlamentets deltagande i forsvarssamarbetet.
Kommissionens roll har i sin tur 6kat genom forsvarsindustrin och
den inre marknaden. Den europeiska fredsfaciliteten (European
Peace Facility, EPF) ir ett nytt sitt att utanfor budgeten finansiera
EU:s verksamhet inom militar- och forsvarssektorn, aven anvand-
ningen av dodlig kraft.

EU:s forsvarsdimension har utvecklats stegvis. EU:s egna kris-
hanteringsinsatser, som inleddes ar 2003, har utgjort viktiga inslag
i utvecklingen. Till dags dato har EU genomfort 34 krishanterings-
insatser i sammanlagt 21 linder. Ar 2004 grundades forsvarsbyrin
EDA, som inledde medlemsstaternas samarbete for utveckling
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av forsvarsresurserna. Samarbetet med Nato har varit essentiellt,
forst inom utvecklingen av de militara strukturerna och darefter
i praktiska projekt av olika slag.?” I takt med utvecklingen har det
gemensamma forsvaret upptagits i grundfordragen, och ett fordju-
pat samarbete som utvecklar forsvarskapaciteten har inletts.

Genom forsvarsklausulen i Lissabonférdraget blev EU i princip
en forsvarsunion (artikel 42.7). Klausulen lyder: "Om en medlems-
stat skulle utsattas for ett vipnat angrepp pa sitt territorium, ar de
ovriga medlemsstaterna skyldiga att ge den medlemsstaten stod och
bistand med alla till buds stiende medel i enlighet med artikel 51 i
Forenta nationernas stadga.” Finland har fast sarskild uppmarksam-
het pa klausulen. Aven om Finland énda fran borjan av sitt medlem-
skap hoppats pa medlemsstaternas 6msesidiga solidaritet och stod
for sin egen sikerhet, ansig landet att forsvarsklausulen gick for
langt nir den foreslogs att upptas i konstitutionsférdraget ar 2003.
Da ville Finland tillsammans med de 6vriga linder som tidigare
varit neutrala luckra upp artikelns forpliktande karaktar. Klausulen
kompletterades foljaktligen med yttrandet: "Detta ska inte paverka
den sirskilda karaktiren hos vissa medlemsstaters sakerhets- och
forsvarspolitik.” Detta anses uttryckligen hanvisa till alliansfrihe-
ten. A andra sidan erbjéd Finland sin hjilp nir forsvarsklausulen
aberopades forsta — och tills vidare den enda — gangen. Terroristat-
tackerna i Paris ar 2015 gjorde att Frankrike aberopade forsvarsklau-
sulen, och Finland hjilpte Frankrike genom att utoka sin nérvaro
i FN-operationen i Libanon, vilket befriade franska trupper till
att skota interna sikerhetsuppgifter i Frankrike. Det dr anmark-
ningsvart att medlemsstaternas svar till Frankrike var bilaterala.
Forsvarsklausulens formulering harrér frin VEU och tiden efter
andra varldskriget, men fore 6verstatligheten och de gemensamma
handlingsmoijligheterna. Solidaritetsklausulen i Lissabonfordra-
get (FEUF 222), som handlar om bistand till en medlemsstat som
utsatts till exempel f6r en naturkatastrof eller terroristattack, ticker
ocksé EU:s egen verksamhet.?®

Vissa lander, sirskilt Frankrike och Tyskland, har 6nskat en
snabbare utveckling, och de har arbetat for ett nirmare samar-
bete inom mindre grupper avlinder. Det permanenta strukturella
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samarbetet dr ett projekt av detta slag. Ursprungligen var tanken att
endast linder som uppfyllde vissa kriterier far delta i samarbetet,
och de kan avtala med varandra bland annat om att utveckla sina
militdra kapaciteter tillsammans, till exempel cyberforsvar eller
lufttankning. Finland var ett av de linder som ville att kriterierna
skulle vara tillrickligt allminna for att kunna delta sjalv. Mojlig-
heten att lamnas utanfor har alltid varit en risk for Finland, efter-
som landet i sa fall har obefintliga méjligheter att fa information
och paverka utvecklingen. Nar samarbetet inleddes ar 2017 gick
alla medlemsstater med undantag av Danmark, Storbritannien
och Malta, med i atminstone en del av de 47 projekten. I slutet av
ar 2020 medverkade Finland i 5 projekt inom ramen f6r det perma-
nenta strukturella samarbetet.?

Storbritannien, Tyskland och Frankrike har dessutom bildat
sina egna ledarstatsgrupper genom vilka de f6rsoker utoka det mili-
tara samarbetet s att det ocksa gynnar Nato. Det europeiska inter-
ventionsinitiativet (EI2) ir en samarbetsform som leds av Frankrike
och som fokuserar pa att utveckla en europeisk strategisk kultur.

Kan inte sdga 6

(-2) \

Stoder helt 16
(+1)

Motsatter sig helt
17 (=)

Stoder i ndgon
man 39
(+1)

nagon man
22 (=)

Motsatter sig/ \

DIAGRAM 2. Svarsfordelning (procentuellt, fordndring inom parentes fran
den foregdende méatningen) for fragan i Eurobarometern om de svarande
med tanke pa EU:s framtid skulle stédja eller motsatta sig upprattandet
av en EU-armé."
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Samtidigt forbattrar det deltagarnas formaga att stodja Frankrikes
militdra insatser till exempel i Afrika.*® Grupperingarna ir delvis
overlappande, unionsinstitutionernas roll i dem &r oklar och de
vicker ocksa fragor om i vilken omfattning samarbetet begrinsas
till EU:s medlemsstater och i vilken utstrickning det 6ppnas for
andra. Till exempel Norge har linge medverkat i EU:s krishante-
ring. Landernas splittring i olika grupper kan forvirra oklarheter
i den gemensamma verksamheten: nar 4r det friga om EU:s verk-
samhet och ndr dr det inte? Detta har inverkan p& hur EU ses inom
de internationella relationerna. A andra sidan kan smé grupper
agera mer flexibelt.*'

Det nya i unionens forsvarspolitik dr utvecklingen av kapaci-
tet och forsvarsmateriel, saisom stridsvagnar, inrittandet av en ny
finansieringsbas, sarskilt for forsvarsindustriellt samarbete, och en
samordnad érlig 6versyn av medlemsstaternas forsvar (CARD ).+
Forsvarspolitiken handlar ocksa i allt hogre grad om att forsvara
medlemslindernas egna territorier. Det har diskuterats om EU:s
gemensamma trupper ocksa skulle kunna verka inom unionen.*
Radet har enats om att den gemensamma sakerhetspolitiken kan
spela en roll ndr det giller skyddet av kritisk infrastruktur, grans-
sakerhet, tillgangen till globala nyttigheter, svar pa hybridhot och
bekdmpning av terrorism och radikalisering, men ocksa vid full-
gorandet av forsvars- och solidaritetsklausulerna.** Ett av de vik-
tigaste projekten inom det permanenta strukturerade samarbetet
syftar till att underlitta den militira rorligheten, det vill sdga trans-
porten av materiel och trupper fran ett land till ett annat.

Tanken om en gemensam europeisk armé lyfts ofta fram i den
offentliga debatten. Aven om EU inte efterstravar en armé,* mirks
den allminna positiva instillningen till forsvaret aven i denna
fraga. Diagram 2 visar att 55 procent av européerna understodde
en gemensam EU-armé i Eurobarometerundersokningen ar 2017.47

Den gemensamma forsvarspolitiken drivs av flera faktorer. For-
samringen av siakerhetssituationen dr en avdem, men den allmidnna
intensifieringen av integrationen, de inbordes férbindelserna mel-
lan de olika politikomradena och forstirkningen av unionens egna
institutioner ar ocksa viktiga orsaker. Fram till de senaste aren har
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forsvarssektorn avgrinsats sa att den statt utanfor den inre mark-
naden och industripolitiken. Det har funnits en sarskild paragraf
for forsvarsindustri och upphandling som har gjort det mojligt att
lata bli att tillimpa de gemensamma reglerna pa dem. Sektorns
sarskilda karaktér héller dock pa att avta. Nar den inre marknaden
utvidgades genom ett direktiv sd att den ocksd kom att omfatta for-
svarsmateriel, accepterade medlemsstaterna ndstan omarkligt att
ocksé forsvarspolitiken fick Gverstatliga drag.*® For forsta gingen
fick kommissionen ocksa en kommissionar och ett generaldirek-
torat for forsvarsindustri och rymd (DG Defis). De &verstatliga
besluten och anvindningen av den gemensamma budgeten for
EU:s krishantering framjas ocksa av inrikesfragornas tilltagande

yttre dimension.+?

EN STORMAKT BLAND ANDRA STORMAKTER?

EU har uttryckligen utvecklats for att vara en internationell aktor.
Forutsattningen for agens ar att man erkdnns av andra, besitter
auktoritet, ar autonom eller oberoende av andra och internt kohe-
rent.>® Forskare har undersokt hur EU uppfyller férutsittningarna
for agens. Unionen ar en juridisk person, medlem i ett antal inter-
nationella organisationer, observator med utokad status i FN:s
generalforsamling, men den dr inte en stat bland andra stater.s
Forskningen visar att EU:s verksamhet ar av ett sarskilt slag, det vill
sdga den dr av en sui generis-karaktdr.>> Utover den juridiska stall-
ningen omfattar den ocksa en egen utrikes- och sikerhetspolitisk
identitet. EU betonar den gemensamma regelbasen och internatio-
nella ritten och stravar aktivt efter att sjilv skapa normer och regler.
Unionen betraktas som en normativ aktér och som en anvandare
av normativ makt.53

Diremot saknar EU stormakternas snabbhet och proaktivitet.
Unionen ér ofta svag och langsam eftersom besluten forvintas vara
enhilliga trots att medlemsstaternas asikter kraftigt varierar. Uni-
onen dr en langsam forhandlare eftersom det tar tid att na internt
samforstand. Till exempel forhindrade Ungern EU:s férhandlings-
mandat ar 2018 i samtalen om ett nytt avtal med linderna i Afrika,
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Karibien och Stillahavsomradet (ACP) tills landet lyckades infor-
liva mer migrationsfientligt innehdll i mandatet. Det &r svart for
EU att agera strategiskt eller att utéva mer langsiktig planering.5* I
fraga om dtgirderna for att na en global roll har de konkreta resulta-
ten ofta blivit fjarran frin malen.ss EU:s externa betydelse r tyngre
inom ekonomi och handels- och klimatpolitik dn i utrikes- och
sakerhetspolitik.

EU:s mottagande ute i virlden har varierat mellan fortjusning
och motstind.5¢ Det hinder ocksa att aktorer medvetet forsoker
forbiga unionen. Sarskilt stormakterna verkar foredra att agera
direkt med medlemsstaterna, vilket ar fordelaktigt f6r stormakterna
men forsvagar unionen.’” Ocksa USA har handlat pa det har sittet,
aven om landet historiskt sett har gett Europas integration viktigt
stod. USA har dock motsatt sig EU:s gemensamma rost och sarskilt
att utvecklingen av Europas forsvar sker separat frin Nato.*® Kina
och Ryssland har haft varierande attityder till EU:s integration och
utrikespolitiska samarbete under olika perioder. Under den senaste
tiden har de aktivt forsokt splittra unionen i olika liger, till exempel
genom att stodja EU-motstand.

Samtidigt har unionens medlemsstater helst sjilva skott sina
relationer med stormakterna, och pa sina egna sitt i stillet for med
en gemensam politik. Storbritannien ville varda sin sirskilda rela-
tion till USA dven under landets EU-medlemskap. Tyskland, Italien
och Frankrike har haft annorlunda forbindelser med Ryssland dn
till exempel med linderna i Baltikum. Relationen till Kina utgor en
ny skiljelinje. Kina har forsokt utveckla forbindelser sirskilt med
staterna i Central- och Osteuropa (den s kallade 17+1-gruppen),
men dven Italien och Grekland ar av ekonomiska skél mer positivt
installda till Kina an till exempel Frankrike och Tyskland.

Det har varit viktigt for Finland att kunna skota forbindelserna
med Ryssland bilateralt, som en del av den nationella utrikes-
politiken. Finlands eget initiativ for den nordliga dimensionen i
EU syftade till att fa Finlands egna intressen upptagna i EU:s Ryss-
landspolitik. EU ingick ett partnerskaps- och samarbetsavtal med
Ryssland 1994, men nir parterna forsokte fornya det avtalet ar 2008
strandade projektet. Rysslands instillning byggde pa konkurrens
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om det delade grannskapet och pa landets strivan efter en ny stor-
maktsstatus. Ndr Ryssland annekterade Krim 2014 och stodde
krigshandlingar i 6stra Ukraina inférde EU gradvis hardare sank-
tioner mot landet. Ryssland utnyttjar bilaterala forbindelser for att
undergriva EU:s enighet och trovirdighet. I den globala strategin
fran ar 2016 konstateras att Ryssland utmanar unionens sikerhet
och agerar pi ett sitt som EU inte kan acceptera. Samtidigt nim-
ner ocksa strategin det 6msesidiga beroendet.*® Sanktionerna mot
Ryssland har varit en klar framgang inom utrikespolitiken: med-
lemsstaterna har hallit samma linje trots skillnader till exempelide
ekonomiska forluster som sanktionerna orsakat dem.°

EU ingick ett strategiskt partnerskap med Kina ar 2003, men
Kinas 6kade makt och inflytande inom unionen har 6kat misstron
mot landet. De minskliga rttigheternas och demokratins tillstand i
Kina vicker allt storre oro. Kina haller ocksa pa att bli en konkurrent
i internationella organisationer dar landet anses utova strukturell
makt.”" Den tidigare partnern har blivit en systemkonkurrent.®*
I praktiken kan EU-lindernas forbindelser med stormakterna hin-
dra eller forsinka EU:s gemensamma standpunkter. Till exempel i
juni 2017 forhindrade Grekland EU:s stéllningstagande i FN:s rad
for de manskliga rittigheterna eftersom stallningstagandet skulle
ha fordomt Kina. I mars 2019 meddelade i sin tur Rumanien att
landet skulle flytta sin ambassad till Jerusalem och dirmed f6lja
USA:s linje, inte EU:s.%

Det hinder ocksa allt oftare att EU rakar i konkurrenssituatio-
ner med stormakterna. Det kan man till exempel se i Afrika, dar
ett antal aktorer som agerar pa ett annat sitt 4n EU ar verksamma.
Kinas, Forenta staternas, Rysslands, Indiens och Turkiets militira
ndrvaro kan gora det politiskt eller ekonomiskt svarare for EU att na
sina mal. Linderna konkurrerar om infrastrukturprojekt, men de
kan ocksa stodja auktoritira regimer eller smutskasta EU och vist-
virlden som samarbetsparter.5* Till exempel inom krishanteringen
kan man se att insatsmiljéerna blir mindre vilkomnande, och rent
av fientliga mot EU.5
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VAD HAR UPPNATTS OCH VAD AR ATT VANTA?

Det ar svart att utvardera resultaten av EU:s utrikes-, sikerhets- och
forsvarspolitik. Det hander litt att medlemsstaterna tar dran at sig
for eventuella resultat. Resultaten kan roras ihop med fragan om
synlighet. Synligheten har ofta de stora EU-linderna tagit at sig,
liksom Storbritannien, Frankrike och Tyskland gjorde i samband
med forhandlingarna om Minskavtalen, vilka férdes i syfte att hejda
kriget i 6stra Ukraina. Ocksa enskilda EU-linders ledare, sarskilt
den exceptionellt aktiva franska presidenten Emmanuel Macron
har riktat rampljuset mot sig sjalv. I vissa fragor har EU fatt erkin-
nande, som i anslutning till forhandlingarna mellan Serbien och
Kosovo eller i forhandlingarna om kéarnkraftsavtalet med Iran.%

En faktor som forsvarar utvarderingen ér att det finns olika asik-
ter om de politiska malen. Fér manga ér det viktigaste utrikespoli-
tiska malet att utveckla EU internt. Ar 2012 erh6ll EU Nobels freds-
pris, pa sdtt och vis for sin egen utveckling: unionens utvidgning
osterut gjorde slut pa Europas tudelning. Den interna utvecklingen
har pa senaste tid praglats sarskilt av att integrationen utvidgats till
forsvarspolitiken, vilket syns bade i EU:s overstatliga institutioner
och i unionens budget.

De politiska malen har férandrats i takt med att sikerhetsliget
har férandrats och synen pa sikerhet har blivit bredare. Till dessa
mal hor numera att bemota externa konflikter och kriser och att
forstarka samarbetsparternas resurser och forméagor, men ocksa att
skydda EU och dess medborgare.” Nya mél skulle forutsitta nya
resurser. Till exempel inom forsvarssamarbetet har man sett att den
ekonomiska krisen och utgiftsnedskarningarna i stillet har lett till
mindre resurser.%®

Aven utvirderingen av krishanteringen, som ér en viktig verk-
samhet for EU, blir svarare nar verksamheten andrar form. Efter
ar 2015 har grinsovervakningen och immigrationsbegransande
atgarder fatt storre betydelse vid krishantering och dirigenom
vid skyddet av unionen och dess medborgare.® Migrations- och
asylpolitiken ger samtidigt rattsfragor och inre fragor storre roller
inom utrikespolitiken. Till exempel Europeiska polisbyran Europol
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verkar aktivt utomlands.”® I och med det kan det hinda att det inte
endast ar krishanteringens agenda som fordndras i en delvis mer
overstatlig riktning, utan dven beslutsprocessen och finansieringen.

Den gemensamma utrikespolitiken kan ocksa utvirderas
genom att studera de forandringar som har skett i medlemsstaterna.
Europeiseringen av utrikes- och sikerhetspolitiken ar en forsk-
ningsinriktning som undersoker hur de olika medlemsstaternas
standpunkter, asikter eller identiteter gradvis forandras till f6ljd av
den gemensamma politiken.” En visentlig observation ar att upp-
fattningen om det nationella intresset haller pa att férandras.”> Nar
landerna har ett kontinuerligt samarbete, forstar varandra allt battre
och delar information med varandra borjar de gradvis ocksa reagera
pa olika fragor pa ett mer enhetligt sitt. Till exempel for Finland har
europeiseringen handlat om att anpassa den nationella politiken till
den gemensamma politiken, nir utrikespolitiken geografiskt har
utvidgats till Medelhavsomradet och dess teman till att omfatta de
manskliga rattigheterna och rattsstatsprincipen.

Foljande prov som europeiseringen star infor kan handla om
att na samforstand om dagens sikerhetshot, vilka de 4r och hur
de ser ut. P4 denna punkt skilde sig Finland linge fran ménga
andra EU-linder eftersom landet betonade traditionella militara
hot och territoriell integritet mer dn andra.”> Nu betraktar dven de
ovriga linderna det militira hotet som mer konkret. Det behovs en
gemensam hotanalys for att samordna utvecklingen av EU:s opera-
tiva kapacitet och av de nationella kapaciteterna. Det beh6vs ocksa
en gemensam ldgesbild och planering utifran den. I takt med att
det gemensamma forsvaret utvecklas maste unionen ta stéllning till
traditionella fragor, till exempel kirnvapen och kirnvapenhotet,’
men ocksa till nya hot.

Gemensamma hot och kriser av olika slag har ofta fort integra-
tionen framat. Utrikes-, sdkerhets- och forsvarspolitikens utveck-
ling har paverkats sdrskilt av brexit, det vill sdga Storbritanniens
uttride ur EU, och av coronapandemin. Storbritanniens uttriade
vantas reducera unionens inflytande och sikerhets- och forsvars-
politiska funktionsformaga. A andra sidan vintas det bli littare att
fatta beslut, eftersom Storbritannien som medlemsstat inte deltog
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sarskilt entusiastiskt i utvecklingen av den gemensamma politiken.”s
Storbritanniens stod for EU:s sikerhetspolitik borjade minska
redan 2014, och landet motsatte sig till exempel den permanenta
staben. Brexit dri vissa avseenden en katalysator for utvecklingen.”

Coronapandemin paverkar daremot exempelvis krishanterings-
verksamheten, bade direkt och genom finansieringen. Den f6rand-
rar ocksa sidkerhetstinkandet och kan 6ka f6rsorjningstrygghetens
och den autonoma funktionsformagans betydelse eller det &ver-
gripande sikerhetstinkandet.”” Den kan ocksé paverka stormakts-
relationerna. Under coronapandemin har bade Ryssland och Kina
spridit desinformation for att nedvérdera EU:s agerande, 6ka forvir-
ringen kring pandemins ursprung och hilsoeffekter och ge intryck
av att de sjilva har handlat mer effektivt én EU.7®

De alltmer konkurrensinriktade stormaktsrelationerna utmanar
ocksa EU. Kommer unionen att kunna mota Rysslands och Kinas
utmaningar? Kraven pa mer konsekventa och effektiva atgirder
okar.”® Dirfor har forslag lagts fram om bade nya institutioner och
effektivare beslut f6r EU. Frankrike och Tyskland har féreslagit ett
slags nytt siakerhetsrad (European Security Council). Ett sadant rad
skulle emellertid kunna skapa oklarhet kring rollerna fér EU:s organ
och institutioner, sarskilt om rddet ocksa fick andra linder an EU:s
egna som medlemmar. En annan effektiveringsmetod skulle kunna
vara att 6ka anvindningen av beslut med kvalificerad majoritet, vil-
ket far stod av manga medlemsstater. Nu finns det nagra undan-
tag frin regeln om enhillighet.®® Europeiska radet kan dessutom
enhdlligt besluta om nya undantag. Kommissionen har féreslagit
att beslut med kvalificerad majoritet ska inforas i tre fall: niar EU
beslutar om unionens standpunkt i frigor som galler de manskliga
rattigheterna i FN, om unionens sanktioner och om civila opera-
tioner som genomfors inom ramen f6r den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken.® Finland har gett sitt stod bade till besluten
med kvalificerad majoritet och till det forstirkta samarbetet med
motiveringen att ett starkt EU ar ett bra stod for landet.®

Detta belyser en av stotestenarna i utrikes- och sikerhetspoli-
tikens utveckling. Ett starkare och snabbare EU kan vara mer trovir-
digti sina yttre forbindelser. Unionens externa legitimitet kan dock
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blilidande om den samtidigt blir en "vanligare” internationell aktor
som driver sina egna intressen och sin egen sikerhet. Det har darfor
anforts att den 6kade anviandningen av militdr makt kan gora den
allménna opinionen mer negativ.** Den interna legitimiteten paver-
kas ocksa av att EU far en allt storre roll i relation till medlemssta-
terna genom den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitikens
utveckling. Det dr viktigt att notera att den positiva allménna opini-
onen om utrikespolitiken hittills inte har kanaliserats till utveckling
av denna politik i ndgon storre mén, eftersom den och sikerhetspo-
litiken i allmadnhet inte nationellt 4r teman som véljarna tar stallning
till exempelvis i val. En allmadn opinion som motsitter sig 6kningen
av EU:s makt i allmdnhet kan ocksé aterspeglas i utvecklingen av
den gemensamma utrikes-, sikerhets- och forsvarspolitiken.
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FORENADE I MANGFALDEN

TAPIO RAUNIO & JUHO SAARI

E uropa delas av skiljelinjer som har uppkommit under arhund-
radenas lopp. Virldsdelen definieras av geopolitiska, kulturella,
ekonomiska och nationalistiska indelningar. De vetenskapliga och
politiska samfunden dominerades linge av uppfattningen att skilje-
linjerna ar sa djupa och rotade att det inte 4r mojligt att bygga broar
over dem — for att inte tala om att ticka 6ver dem och delvis till och
med glomma dem politiskt och i det dagliga livet. Den europeiska
integrationen var snarare en vision som uppritthalls av ett fatal tin-
kare dn en politisk realitet. Integrationen har emellertid gjort det
omojliga mojligt och visionen till daglig verklighet. Samtidigt som
integrationen har utvidgats har den stegvis ocksa gett upphov till
institutionella strukturer vars syfte ar att hitta och forstirka enhet
i mangfalden. Integrationen har expanderat till nya omréden, dven
till sidana omraden som man ursprungligen inte ansig att den lam-
pade sig for."

Den europeiska integrationen har férdjupats betydligt sedan
1950-talets borjan. Gemenskapen, som fick sin bérjan genom kol-
och stalsamarbete har omvandlats till Europeiska unionen (EU),
vars behorighet i praktiken och atminstone i ndgon form omfattar
alla politikomraden, samtidigt som de starka kopplingarna mellan
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de olika politikomradena bidrar till att 6ka unionens befogenheter.
Unionen var ursprungligen ett fredsforbund. Dess uppgift var att
minska pa spinningarna, identifiera gemensamma intressen och
ddrigenom 6ka interaktionen mellan medlemsstaterna. Sedermera
har ekonomiska fragor utgjort integrationens kirna. Landerna i
euroomradet har avstatt fran sina egna nationella valutor och det
ar Europeiska centralbanken (ECB) som ansvarar fér penningpoli-
tiken. Inom den ekonomiska politiken har unionens roll framhivts,
framfor allt till f6ljd av eurokrisen och coronapandemin. Den inre
marknaden innebir inte bara att minniskor, tjanster, varor och
kapital har fri men reglerad rérlighet inom unionen. I dagens lige
behandlas dessutom allt fler fragor om digitalisering, informa-
tionsutbyte och dataskydd inom ramen f6r den inre marknadens
lagstiftning. Den tekniska utvecklingen och foretagens internatio-
nalisering och skatteplanering har lyft dylika fragor allt hogre upp
pa de politiska agendorna. Inom utrikes- och sikerhetspolitiken
har medlemsstaterna betonat sina egna l6sningar, men trots det har
EU sa smaningom utvecklats till en mangsidig aktor av ett nytt slag
inom internationella relationer. Aven en betydande andel av EU:s
miljopolitiska lagstiftning harror "fran Bryssel”

Under drygt sextio ar har integrationen utvidgats till att omfatta
allt fler av staterna i var varldsdel. I slutet av 1950-talet fanns det
knappast nagon som kunde tinka sig en union i Europa som strackte
sig fran Atlanten till Rysslands och Turkiets granser. Norge viljer
tills vidare att std utanfor EU, men dven Norges naringsliv ar mycket
djupt integrerat med unionen genom avtal av olika slag. Norge har
storre rorelsefrihet pa grund av landets néringslivs exceptionella
struktur och av dess formogenhet och geografiska lige. Ocksa
Schweiz har egna, djupt rotade sirdrag som ndringslivet och med-
borgarna sitter virde pa. De giller bland annat landets neutralitet
och former av demokrati. I dag omfattar gemenskapen som bestod
av sex ursprungliga medlemmar tjugosju stater, som i borjan av ar
2020 hade sammanlagt 448 miljoner invanare. Den storsta med-
lemsstaten Tyskland hade 83 miljoner invanare, det vill siga nistan
en femtedel av unionens befolkning. Genom utvidgningarna har
andelen linder med sma befolkningar &kat. Ar 2020 fanns det itta
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medlemsstater i EU dir befolkningen per land motsvarade mindre
dn 1 procent av hela EU:s befolkning. Malta var minst (494 0oo
invanare), men ocksi Luxemburg och Cypern har firre dn en mil-
joninvanare. Fore brexit var EU:s invanarantal 6ver en halv miljard.
Med sitt befolkningstal &r EU en betydande global aktor.

Utvidgningarna har naturligtvis lett till att unionens interna
diversitet har vuxit. Varje medlemsstat har sina egna sirdrag,
frin niringslivets strukturer (sektorerna for relativa fordelar och
foretagens storlek), vilfirdsstaternas och arbetsmarknadernas
institutionella strukturer och de politiska systemens egenskaper,
till lindernas varierande kulturarv och sikerhetsutmaningar orsa-
kade av geopolitiska ligen.> Okningen av antalet medlemsstater
har bidragit till att forstirka de overstatliga institutionernas, det
vill siga kommissionens och Europaparlamentets roll och till att
utoka tillimpningen av beslut med kvalificerad majoritet i radets
beslut. Storre avgoranden kriver anda enhilliga beslut av medlems-
staterna, till exempel beslut om dndring av grundférdrag, den fler-
ariga budgetramen, det vill sdga unionens sjuarsbudget, och beslut
om exceptionella fragor, till exempel coronastimulanspaketet som
upprittades ar 2020. Detta innebir att den minsta medlemsstaten
Malta atminstone i princip har lika mycket beslutsmakt som den
storsta medlemsstaten Tyskland.

Maastrichtférdraget, som tolv medlemsstater férhandlade
fram i borjan av 1990-talet, tridde i kraft forst efter den andra
folkomrostningen i Danmark efter att landet beviljats ritten att
stanna utanfor vissa avtalsforpliktelser, sisom den ekonomiska och
monetira unionen. Den senaste omfattande reformen av grundfor-
dragen, det vill siga Lissabonfordraget som tridde i kraft i slutet av
ar 2009, foregicks av en sju ar ling méangskiftande process under
vilken fordragsutkastet avvisades vid folkomréstningar i Frankrike,
Nederlinderna och Irland. Vid dessa folkomréstningar framhévdes
inte bara den ekonomiska politiken, utan ocksa utmaningarna med
att ssmordna den inre marknaden med valfardsstaterna och varde-
fragor som giller den nationella identiteten och suveriniteten — det
vill siga i hog grad samma teman som vid folkomréstningen om
brexit ar 2016.

10. FORENADE I MANGFALDEN 223



Under turbulensen pa 2010-talet visade EU att unionen besit-
ter formaga att fatta snabba beslut trots kravet pa enhaillighet.
De centrala avgérandena under eurokrisen, fran stodpaketen till
Europeiska stabilitetsmekanismen och bankunionen, medférde
betydande spianningar, men oron for euroomradets framtid fick
medlemsstaterna att handla raskt och uppna samforstand. Under
flyktingkrisen aren 2015—2016 var medlemsstaterna tillrackligt eniga
for att klara av de virsta problemen, som skulle ha kunnat ifraga-
sdtta unionens etablerade koncept om de hade drivits till sin spets.
Nista gang provades unionens enighet vid brexitforhandlingarna.
I dem bildade de 27 medlemsstaterna som blev kvar i unionen en
enad front. Enigheten var betydelsefull ocksa for att Storbritannien
och de medlemsstater som stannade kvar i unionen har bilaterala
intressen och tvistemal av manga olika slag, inklusive gransbevak-
ning och innehav av vatten- och fiskeomraden. Ar 2020 férhand-
lade linderna intensivt om coronastimulanspaketets detaljer, men
uppnadde enighet om det lanefinansierade paketet 6verraskande
smartfritt. Allokeringen av paketet, till lindernas interna bevarande
och férnyande objekt, kommer att vara en storre utmaning.

STABILA INSTITUTIONER, VARIERANDE KOALITIONER

EU:s forméga att fatta beslut ifragasitts hela tiden. Det finns
manga exempel i kapitlen i denna bok pa direkta misslyckanden,
men ocksa péa beslut genom vilka ytterst ambitiosa motioner fran
kommissionen eller ndgon annan instans har urvattnats och bli-
vit till magra kompromisser i forhandlings- och beslutsprocessen.
Visserligen har kommissionen, i allmanhet med parlamentets stod,
med avsikt stdllt siktet hogt, medveten om att medlemsstaterna i
radet inte dr beredda till langtgaende reformer. Pa det hir sittet
stravar kommissionen efter att styra den offentliga debatten i syfte
att paverka radets beslut.

Problemen med unionens riktlinjer forekommer i forsta hand i
politikomraden dar unionen delar befogenheterna med medlems-
staterna, eller i fragor dir det uttryckligen dr medlemsstaterna
som har befogenheten. D4 kan unionen inte tvinga de nationella
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regeringarna att f6lja riktlinjerna, utan slutresultatet beror fram-
for allt pa medlemsstaternas politiska vilja och pa omfattningen
av likartade problem hos medlemsstaterna. Till exempel inom
den ekonomiska politiken har manga fler reformer och riktlinjer
genomforts dn inom social- och hilsopolitiken ellerijamstalldhets-
fragor. A andra sidan har medlemsstaterna brutit mot ekonomiska
stabilitets- och tillvixtpaktens villkor utan nagon bestraffning.
Miljoorganisationerna upplever att EU spelar en viktig roll nir det
giller att bekdmpa klimatforindringen och virna om den biolo-
giska mangfalden, men medlemsstaterna har ofta motsatt sig de mal
som kommissionen har stillt upp. Inom utrikes-, sikerhets- och
forsvarspolitiken har samarbetet och den politiska samordningen
gradvis vuxit, men medlemsstaterna har inte uppnatt konsensus
i fragor av storre betydelse, till exempel i fraga om Irakkriget ar
2003. Gillande migration har medlemsstaterna insett behovet av
gemensamma riktlinjer, men de slar vakt om sin suveranitet, sarskilt
inom asylpolitiken.

EU:s beslut handlar med nédvindighet om "kohandel” och
kompromisser, vilket & andra sidan giller néstan all politik i
de demokratiska linderna. Det giller ocksa de stora regerings-
koalitionernas beslut i Finland. I den har bokens kapitel betonas
emellertid tva faktorer som starkt har bidragit till de gemensamma
besluten. For det forsta har unionens institutioner och sarskilt
kommissionens roll och verksamhetssitt utformats och etablerats
under artiondenas lopp. I rddet och dven i Europeiska radet rader
en “konsensuskultur”, som forblev stark ocksa under krisaren pa
2010-talet.* Medlemsstaterna stravar efter att undvika omrost-
ningar, och vid behov far de konfidentiella féorhandlingarna dra
ut pa tiden s att det dr mojligt att uppna ett s omfattande sam-
forstand som mojligt. Radets sekretariat samt Europeiska radets
ordférande och unionens utrikesminister (officiellt benimnd den
hoga representanten for utrikesfragor och sikerhetspolitik) spelar
viktiga roller nir det giller att skapa samforstand.

Trots integrationens politisering och populismens frammarsch
har Europaparlamentets verksamhetskultur forblivit oférand-
rad, och en klar majoritet av parlamentets resolutioner bygger

10. FORENADE I MANGFALDEN 225



pa samarbete mellan de storsta partigrupperna. Kommissionen
ar EU:s motor och ansvarar for lagmotionerna. Kommissionen
overvakar ocksa att grundfordragen, budgeten och lagstiftningen
genomfors. Vid kommissionen arbetar drygt 30 ooo méinniskor,
och genomforandet av dess olika uppgifter forutsitter mangsidiga
samarbetsnitverk och regelbundet samarbete med medlemsstater-
nas myndigheter. Nar kommissionen utarbetar motioner samrader
den ingdende med medlemsstaterna, Europaparlamentet och olika
intressegrupper, och inte heller under 2010-talet inforde parlamen-
tet och radet nagra storre forandringar i kommissionens lagmotio-
ner.

For det andra framgar det i bokens kapitel hur de koalitioner
som segrar i EU:s beslutsfattning varierar. Det giller bade medlems-
staterna och de olika politiska partifamiljerna. Koalitionernas vari-
ation betyder att det just inte har uppstatt ndgra bestaende block
inom EU:s beslutsfattning. Det betyder att en enskild medlemsstat
eller vissa bestimda medlemsstater inte systematiskt ar férlorande
parter. Om samma stat upprepade ganger forlorar, kan detta skapa
motstdnd mot unionen i det aktuella landet, eller dtminstone i
dess politiska ledning. Varje medlemsstat maste ge efter ibland,
och medlemsstaterna accepterar i allmdnhet denna princip. Det
ar anmdrkningsvirt att det var Storbritannien som 6verldgset
flest ganger rostade mot de andra vid omrostningarna i radet aren
2009-2015, det vill siga under aren fore brexitomrostningen.® Det
visar att det var klart svarare f6r Storbritannien dn for de ovriga
medlemsstaterna att foga sig i EU:s beslut.

Journalister indelar medlemsstaterna i block eller grupper allt-
for lattvindigt och efter alltfor enkla kriterier, trots att lindernas
mal och agerande kan variera starkt beroende pa politikomrade
(delvis dven inom samma omrade) och pa landets aktuella reger-
ingssammansittning. De traditionella medierna betonar ofta de
ledande personernas - till exempel den tyska forbundskanslerns
— betydelse, eller sa soker de forklaringar till beslut i medlems-
staternas sarskilda behov och ekonomiska fordelar. De traditio-
nella medierna grupperar ofta ocksa medlemsstaterna utgaende
fran forenklande motsittningar. Samtidigt har en betydande del
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av mediedebatten flyttat till plattformar for de sociala medierna,
som inte har nagra portvakter. I dessa medier blir asikterna ofta
polariserade och stillningstagandena tillspetsade. De sociala medi-
erna praglas ocksa av kotterier och frimjande av liktinkande, och
det syns dven i EU-debatterna pa nitet.

Dessa indelningar och grupperingar ir dndé inte obefogade:
medlemsstaternas samhallsstrukturer aterspeglas klart i de beslut
som fattas i Bryssel. De nordliga medlemsstaterna frin Nederlin-
derna till Finland hittar varandra i genomsnitt littare i frigor som
giller ekonomi, miljopolitik eller den sociala dimensionen. I dessa
fragor strivar de 4 ena sidan efter att férega med exempel infor de
andra medlemsstaterna, a andra sidan intar de i allmanhet en avvi-
sande instillning till forslag som att 6ka EU:s befogenheter och
solidaritet. Medlemsstater i denna grupp dr medvetna om att deras
inflytande inte ar tillrackligt starkt for att definiera EU:s politik.
Tysklands ledande, eller atminstone centrala roll, och betydelsen
av axeln Tyskland-Frankrike har betonats pa manga omraden. Ofta
verkar det som om de mindre medlemsstaterna i det nirmaste van-
tar pa Tysklands, Frankrikes eller kommissionens initiativ.

Det dr intressant att observera att det uttryckligen ar de sex
ursprungliga medlemmarnas och Storbritanniens standpunkter
som framtrider tydligast i denna bok. De sydliga medlemsstaterna
ter sig dirmed som mindre initiativstarka eller synliga aktorer. I Spa-
nien, Grekland och Portugal har EU-medlemskapet frimjat samhal-
lets allmanna utveckling och forstarkt demokratin. Dessa lander har
konsekvent gett sitt stod till en djupare integration — delvis for att
de harlyckats férhandla fram region- och strukturpolitiska stod for
sig sjdlva som ett villkor for integrationens férdjupning.

De nyare medlemsstaterna som har anslutit sig till unionen efter
millennieskiftet dr i sin tur en brokig grupp avlinder som har olika
historiska bakgrunder och varierande férhallanden till EU. Till
exempel har de linder som tidigare horde till 6stblocket inte bildat
nagon egen grupp inom unionen — vilket de inte heller gjorde fore
andra varldskriget. Sdkerhetspolitiskt har storsta delen av dessa ost-
liga medlemsstater starkt forbundit sig till vast och till Nato, och
utgaende fran kapitlen i denna bok, och mer allmint utifrin den
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jamforande EU-forskningen, kan man se att de mer séllan har tagit
nagra storre initiativ pa andra politikomraden. P4 samma sitt som
i fraga om de sydliga medlemsstaterna torde denna relativt folj-
samma linje atminstone delvis forklaras av de ekonomiska fordelar
som medlemskapet och den inre marknaden ger. Undantaget som
bekriftar regeln ar dock de fyra Visegradlinderna, som differen-
tierat sig genom sin nationalism och som till exempel har motsatt
sig unionens ingrepp i lindernas asylpolitik.” Dessutom har den
inrikespolitiska utvecklingen, korruptionen och utmaningarna i
fraga om den offentliga férvaltningens kvalitet i flera andra av de
nyare medlemsstaterna, sisom Bulgarien, Kroatien och Rumanien,
vickt oro och helt klart dimpat unionens expansionsvilja.

I kapitlen i denna bok behandlas ocksa effekterna av brexit.
Enligt en tolkning underlittar Storbritanniens uttride unionens
beslut pa manga sitt. Som namns hir tidigare var det svart for de
brittiska regeringarna att hitta en gemensam melodi med de 6vriga
medlemsstaterna och med EU-institutionerna. Visst var Storbritan-
nienide flesta fall en konstruktiv och flexibel medlemsstat, men det
blir sannolikt ldttare att uppna samforstand i Europeiska radet och
radet i framtiden. Inom sikerhets- och forsvarspolitiken virnade
Storbritannien om sina relationer med USA, och landets uttrade
ur unionen har redan f6ljts av flera initiativ for att intensifiera det
sakerhetspolitiska samarbetet. Storbritannien satte virde pa den
fria inre marknaden men ifragasatte grunderna f6r unionens allo-
kering av pengar och sarskilt dess jordbrukspolitik. Social- och hal-
sopolitiskt stodde Storbritannien uppfattningen om den offentliga
serviceproduktionens betydelse, vilken dven Finland delade, men &
andra sidan bromsade landet systematiskt upp den europeiska lag-
stiftningens utveckling i denna f6r Storbritannien inrikespolitiskt
och kulturellt kinsliga sektor. Brexit medfor sannolikt ingen storre
forandring i EU:s beslutsprocesser, men visst ar det ett stort ekono-
miskt, sdkerhetspolitiskt och symboliskt bakslag for integrationen
att en stor medlemsstat limnat unionen.
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EN FORSTARKT OCH FORDJUPAD UNION

EU har drabbats av flera kriser sedan 2010-talets borjan: eurokrisen,
flyktingkrisen (dven om den egentliga krisen i forsta hand gillde
stater som ligger utanfor unionen), brexit och coronapandemin har
provat unionens enighet. I krisernas virvlar har medlemsstaternas
politiska ledare fatt den storsta uppmirksamheten. Europeiska
radet har hallit fler moten dn forut nr fragor av stor betydelse har
forutsatt samordning och godkidnnande pa hogsta politiska niva.
Med tanke pa framtiden dr det emellertid viktigare att forsoka for-
std de kort- och langsiktiga foljderna av medlemsstaternas beslut.

I bokens kapitel visar vi pa tva utvecklingslinjer som starkt
kommer att prigla EU:s och medlemsstaternas politik under de
narmaste aren. Den forsta ar unionsinstitutionernas forstarkta roll,
och den andra ar politikomradenas allt starkare sasmmankoppling
med varandra. Varje férdrag sedan 1950-talet har forstarkt befogen-
heterna hos institutionerna pa Europaniva och likasa maijlighe-
terna att omvandla Europa till ett enhetligt omrade dar den inre
marknaden fungerar och den offentliga ekonomins principer och
de grundlaggande rittigheterna forverkligas. EU har stegvis ocksa
utvecklats till en mer betydande global aktor som i allt storre
omfattning representerar sina medlemsstater i allt fler internatio-
nella forum. Det sker i praktiken ocksa i sektorer dir unionen och
medlemsstaterna delar befogenheterna.

Lissabonfordraget gav EU 6kade befogenheter i flera politik-
omraden och gjorde i praktiken Europaparlamentet till en lagstif-
tare jambordig med radet. Parlamentet har tagit ett starkt grepp om
sina nya maktbefogenheter. Till exempel inom miljopolitik, frigor
som giller jamstalldhet mellan kénen och minskliga rittigheter
och unionens yttre férbindelser har parlamentet antagit modiga
och ofta mer "progressiva” standpunkter dn rddet. Parlamentet har
dessutom i enlighet med det sedvanliga monstret stravat efter att
forstarka sin stillning i unionens beslutsprocess genom att ga in
for inofficiella férfaranden av olika slag, saisom hérande av ECB,
spetskandidatsforfarandet i eurovalet och indirekt deltagande i
kommissionens forhandlingar om internationella handelsavtal.®
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Parlamentets 6kade makt syns ocksa i de allt vanligare férhand-
lingarna mellan kommissionen, radet och parlamentet — sa kallade
inofficiella triloger — dir dessa institutioner strivar efter att komma
overens om lagmotioner. Aven i évrigt samordnar de sina stind-
punkter mer dn tidigare.®

Kommissionens stéllning har blivit starkare, och det forklaras
i stor utstrackning av dess uppgifter, organisatoriska resurser och
av dess erfarenhet. Som bevakare av EU:s gemensamma intressen
ar det naturligt att kommissionen girna tar ansvar for nya uppgif-
ter. Kommissionen har aktivt anvint sig av sin makt som initiativ-
tagare och mitt i kriser visat bide pa uppfinningsrikedom och pa
mod att foresla nya losningar. Det finns minga exempel pa detta
inom miljopolitiken. Samtidigt géller det att halla i minnet att
kommissionen uttryckligen ar skyldig att frimja grundfordragens
mal. Kommissionens motioner bygger ofta pa Europeiska radets
eller medlemsstaternas 6nskemal om nya atgirder. Till f6ljd av
eurokrisen stirktes kommissionens roll som en instruerande och
overvakande instans inom den ekonomiska politiken, och samma
utveckling kan observeras i friga om coronastimulanspaketet. EU
kommer att fa nya finansieringsformer. Motionerna i anslutning
till dem, och i framtiden édven forvaltningen av inkomsterna och
utgifterna, kommer oundvikligen att leda till att kommissionens
roll inom unionens budgetpolitik och ekonomiska politik vixer.
Kommissionen har ocksé fitt en starkare stallning inom utrikespo-
litiken, dar EU:s utrikesminister samtidigt 4r en avkommissionens
vice ordférande. Kommissionen har stor erfarenhet av internatio-
nella handelsavtal och fick berom i brexitprocessen for sitt ledar-
skap och sina forhandlingsfardigheter.

Under eurokrisen justerade ECB sin stringa penningpolitiska
linje och antog en mérkbart aktivare roll i férsvaret av den gemen-
samma valutan. Centralbanken har ocksa en viktig roll i bank-
unionen som &vervakare av de europeiska bankerna." Dessutom
har fler EU-byraer fatt storre resurser och fler uppgifter. Flykting-
krisen gjorde att Europeiska stodkontoret for asylfrigor (EASO),
och framfor allt Europeiska grians- och kustbevakningsbyrian
Frontex, fick bekraftade budgetar och uppgiftsbeskrivningar.”* For
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Frontex har man bildat en permanent europeisk operativ styrka for
grans- och kustbevakning, som stoder medlemsstaterna i 6vervak-
ningen av de yttre granserna och vid atersindningen av medborgare
fran tredjelander. Malet ér att den bestdende styrkan ska forfoga
dver 10 000 man ar 2027.

Forstarkningen av Frontex erbjuder samtidigt ett bra exempel
pa den andra utvecklingslinjen, det vill sdga de allt starkare ban-
den mellan olika politiska sektorer. Effektiveringen av den gemen-
samma gransbevakningen har en direkt koppling till migrations-
politik och bekdmpning av olika hot. Det finns ménga exempel pa
dessa 6msesidiga beroenden i kapitlen i denna bok. Den kanske
viktigaste kopplingen anknyter till samordningen av miljopolitiken
och ekonomin, vilket potentiellt har langsiktiga f6ljder f6r den inre
marknaden, jordbrukspolitiken och f6r unionens inkomster och
utgifter. EU:s behorighet flyter liksom 6ver fran en sektor till en
annan och bildar till slut en starkare helhet av befogenheter dn vad
den forsta anblicken visar. Till exempel har behorigheten inom den
ekonomiska politiken ocksa anvints inom social- och hilsopoliti-
ken, men knappast alls inom jamstilldhetspolitiken, med undantag
av de ekonomiska resurser som den tilldelats. Formedlande fakto-
rer har varit den offentliga ekonomins hallbarhet och social- och
hilsopolitiseringen av den ekonomiska politiken, vilket till exem-
pel innebdr att man synar organiseringen av hilsotjiansterna och
finansieringen av pensionerna inom den ekonomiska politikens
ramar.

Det finns dessutom anledning att halla i minnet att EU:s beslut
bildar ett kontinuum dér de tidigare besluten utgér grunden for de
nya. De lagar, férklaringar och mal som antagits under artiondenas
lopp definierar och styr de framtida beslutens villkor. Darfor ar
andelen nya beslut av alla beslut avtagande, och storsta delen av
besluten handlar frimst om att precisera tidigare beslut. Detta ar
fallet inom de flesta omraden som redan linge har vilat pa grund-
fordragens stabila rittsgrund. Medlemsstaterna maste alltid ta han-
syn till dessa begransningar i EU-férhandlingarna. Avslutningsvis
riktar vi blicken mot framtiden och diskuterar i korthet i vilken
riktning EU haller pa att utvecklas.
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ENHETEN PROVAS

I borjan av 2020-talet har EU ater tagit ett stort steg mot djupare
integration. Coronastimulanspaketet, som dr vart 750 miljarder
euro, finansieras med lan. Paketet innebir nya inkomstkallor och
moijligen dven skatter for unionen. Paketet har beskrivits som ett
undantagsarrangemang av engangskaraktir, men det torde vara mer
realistiskt att betrakta det som en viktig brytningspunkt i processen
for att forstiarka EU:s ekonomipolitiska befogenheter. EU har varit
en inkomstoverforingsunion redan en lingre tid, och nu dr den det
i annu synligare och starkare form. Coronapandemin vicker ocksa
mer allminna frigor om férdelningen av befogenheter mellan
unionen och medlemsstaterna: bor samarbetet pa europeisk niva
goras mangsidigare och intensivare for att trygga EU:s fyra friheter
under motsvarande undantagsforhallanden? Kriser har bidragit
till att férdjupa integrationen aven tidigare, och solidaritetsklau-
sulerna i grundférdragen tillsammans med de ekonomiska och
siakerhetspolitiska intressen som medlemsstaterna delar far dem
att samlas kring ett gemensamt bord for att diskutera unionens
roll i krissituationer.”® Sddana samtal kommer garanterat att foras i
EU-institutionerna efter att coronapandemin har klingat av.'# Det
aterstar att se i vilken omfattning samtal fors i Finland och i de
ovriga medlemsstaterna med ett sameuropeiskt perspektiv, i stillet
for med separata nationella infallsvinklar.’s

Bekdampningen av klimatférandringen forknippas med stora
spanningar och med starka kinslor, bade gillande ekonomi och
kulturella aspekter. Under kommissionens ledning har EU offent-
ligt borjat marknadsfora sig som motorn i kampen mot klimat-
forandringen, men vigen fran de hga malen till ett lyckat genom-
forande ar lang. En utmaning vid bekdmpning av klimatforand-
ringen dr den behorighetsfordelning, som redan ndmnts i detta
kapitel. Om EU:s uppstillda mal ska nas forutsatter det att med-
lemsstaterna har reformvilja i forsta hand i fragor som omfattas av
deras egen behorighet, sasom energi- eller trafikpolitik. Dessutom
arjordbruket foremal for stort anpassningstryck. Samtidigt ar detta
ett utmérkt exempel pa hur unionens inflytande stricker sig till fra-
gor som ingar i medlemsstaternas befogenheter.
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En stor utmaning for enigheten ar reform av budgetstruktur-
erna, som har uppkommit under unionens historiska utveckling.
Som budgetforhandlingarna for aren 2021-2027 visade dr medlems-
staterna — bland dem 4ven Finland — mycket ovilliga att avsté fran
de férméaner som de uppnatt. De sega forhandlingarna om bud-
geten framstar frimst som ett maktspel mellan medlemsstaterna,
ddr deltagarna indelasisegrare och férlorare utifran ytliga kriterier.
De traditionella utgiftsposterna, till exempel jordbrukspolitiken
och strukturpolitiken (inklusive regionutvecklings- och socialfon-
derna) framtrider fortfarande tydligt i unionens budget. Ingendera
av dessa utgiftsposter handlar om tillvixt, eller om teman som ér
viktiga for sysselsattning eller miljomassig hallbarhet. Unionen har
givetvis forsokt fornya dem i enlighet med sina mél, men féridnd-
ringen har varit mycket laingsam och har snarast skett genom att
gamla verksamhetsmodeller inforlivats i nya begrepp som betonar
innovationer och hallbarhet. Motstandet frin medlemsstaternas
regeringar och intresseorganisationer har varit vilorganiserat.
Reformen av EU forutsitter dock en omfattande omférdelning av
resurserna. Aterhimtningen frin coronapandemin gér reformen
avsevart svarare.

EU atnjuter ett stabilt understod bland medborgarna. Sarskilt
de yngre aldersgrupperna litar pa unionen och stiller till och med
stora férvantningar pa den. Det finns dock aktorer bade utanfor
och inom unionen som utmanar integrationens grundliggande ele-
ment, saisom den fria rorligheten, demokratin, rittsstaten och de
manskliga rittigheterna. Ungern och Polen har fatt stor uppmark-
samhet for sina nationalistiska och markant virdekonservativa rikt-
linjer, och det dr svart for unionen att hantera dem. Medborgarna i
de bada staterna ger EU ett starkt stod. Darfor kan olika sanktioner,
sarskilt ekonomiska, ge de politiska ledarna i Ungern och Polen en
annu starkare stallning och vinda deras medborgare emot EU. Uni-
onen har dock starkt betonat varderingarnas betydelse, och darfor
handlar inte 16sningar som drar ut pa tiden och kompromisser som
gors i kulisserna om att forbattra EU:s image. En virdegemenskap
maste forsvara sina virderingar.
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Ungerns, Polens och de 6vriga medlemsstaternas inflytande
bygger i stor utstrickning pa kravet pa enhaillighet, vilket en enda
medlemsstat kan anvinda for att férhindra beslut i centrala inte-
grationsarenden, till exempel i fraga om dndring av grundférdrag
eller avtal om den flerariga finansieringsramen — eller atminstone
hejda den tills landet beviljats sirskilda rattigheter. Dessutom ord-
nar medlemsstaterna nationella parlamentsval, med cirka fyra ars
intervaller eller till och med oftare, varvid de viaxlande nationella
partipolitiska styrkeforhillandena skapar osakerhet i férhandling-
arna i Bryssel.® I kapitlen i denna bok framgér det att EU:s eta-
blerade forfaranden och medlemsstaters flexibilitet har gjort det
moijligt att enas om gemensamma riktlinjer dven i svara drenden.
Till och med populistiska regeringar ér i allmanhet flexibla, men
mindre si nér det giller mal som ér viktiga for dem, som till exem-
pel asylpolitiken och andra virderingsfragor med stark koppling
till nationell identitet.

EU har blivit avsevirt starkare under den tid som Finland varit
medlem i unionen. Det skedde som f6ljd av kriserna pa 2010-talet
— och detsamma kommer sannolikt att ske ocksa pa 2020-talet.
Integrationen har till stor del utvecklats med sma steg, genom
att utnyttja de politiska konjunkturerna och svara pa de aktuella
utmaningarna. Stegen mot en djupare integration presenteras allt-
for ofta som opolitiska 16sningar av teknisk karaktar eller engangs-
karaktar.” Sarskilt integrationens motstindare efterlyser en debatt
om EU:s framtid och anklagar de ledande partierna for att tiga.
I kapitlen i denna bok framgar det dock att debatten i alltfor stor
omfattning fors pa tva olika hall, atminstone ur Finlands perspek-
tiv: i EU-institutionerna fors till och med hiftiga debatter om uni-
onens riktning, medan den inhemska uppmirksamhetens fokus
riktas mot hur var regering klarar sig i EU-forhandlingarna. En del
av kommissionens, parlamentets och de dldre medlemsstaternas
motioner, sisom Tysklands och Frankrikes, leder ingen vart, andra
urvattnas och blir till magra kompromisser, men en stor del av dem
bidrar till att fordjupa integrationen. Det finns dandd ingenting som
hindrar finlandarna fran att aktivare delta i denna diskussion, som
ar viktig for var virldsdels utveckling.
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MOTTOT FOR EUROPEISKA UNIONEN lyder
”forenade i mangfalden”. Unionen och dess
sammanhallning utsattes dock for manga prov

i anslutning till 2010-talets kriser. Hur har
eurokrisen, flyktingkrisen, brexit och corona-
pandemin paverkat EU? Och hur kommer unionen
att bemdta de utmaningar som ligger framfor
oss - fran klimatforandringen till hdgerpopulis-
mens frammarsch?

Boken Férenade i mdngfalden? kartlagger hur
EU:s politik har utformats och férandrats och
diskuterar unionens kommande avgéranden.
Diskussionen fokuserar pa EU:s formaga att
fornyas och genomfora den enhetliga politik
som man har stallt upp som mal.

Boken ger en ingdende presentation av EU:s
senaste utveckling och belyser de allt starkare
banden mellan olika politiska sektorer. Darmed
ger den en heltickande bild av unionens nulage
och lampar sig ocksd som laromedel vid univer-
sitet och yrkeshdgskolor.
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