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Forord

Ar 2020 fick en dramatisk start di en ny form av coronavirus uppstod
i kinesiska Wuhan. Med bérjan i januari 2020 fick viruset en explo-
sionsartad spridning virlden éver. Pandemier har funnits i myndig-
heters krisplanering under en lingre tid men inte ansetts vara bland
de mest hogprioriterade sikerhetsriskerna. Dirfor var beredskapen
inte tillrickligt hog nir hotet vil blev verklighet. Eu-linderna vidtog
i ett forsta skede atgirder pa ett nationellt plan utan samordning
och utan att beakta dtgirdernas vidare konsekvenser. I detta initiala
skede spelade Eu-kommissionen inte en framtridande roll, varken
som initiativtagare eller som samordnare av gemensamma &tgérder
av folkhilsokaraktir. Detta frimst pd grund av avsaknaden av be-
slutskompetens. Snart ett ar efter pandemins utbrott har lirdomar
dragits om den bristfilliga responsen i Europa och lirandekurvan har
varit hog. I borjan pa 2021 finns en storre beredskap hos Eu-linderna
att samordna inskaffandet av livsnodvindig medicinsk utrustning,
upphandling av vaccin samt utbyte av erfarenheter och kunskap om
hur smittspridning kan bromsas i samhillet. Eu:s institutioner med
EU-kommissionen i spetsen har involverats allt mer, framfér alle
vad giller atgirder som syftar till att mildra det ekonomiska utfallet
av coronakrisen. Krisen har ocksd medfort att nya tillvigagdngssitt
har applicerats som annars antagligen inte hade varit méjliga. Det
kanske frimsta exemplet ir att dterhimtningspaketet, som riktar sig
till de EU-linder som drabbats hardast ckonomiskt av pandemin, ska
finansieras med lin som upptas pa den internationella marknaden av
EU-kommissionen med medlemslinderna som gemensamma garan-



FORORD

ter. Pandemin har silunda inneburit att ett betydelsefullt steg tagits
mot ett federalt EU.

Tvirt emot vad minga bedémare hade vintat sig har EU inte litit
pandemin ligga krokben fér den ambitiosa strategin att paborja
omvandlingen mot en klimatneutral ekonomi genom en vittomspin-
nande strategi — den europeiska gréna given. Atgirdspaketet, den si
kallade fiardplanen, radar upp ett stort antal omriden dir konkreta
forindringar planeras inom transport, energi, jordbruk och industri-
ell produktion. Tre aspekter utmirker den europeiska grona given;
dess breda, systembaserade inriktning till uthallighet; dess tonvikt
inte bara pa ekonomisk omstillning men ocksa pi social rittvisa och
sammanhallning; och dess tro pa att en uthallig gron ekonomi kan
vara konkurrenskraftig sivil som inkluderande.

Inte desto mindre sitter EU:s grona giv och idén om en uthallig
ckonomisk och social utveckling sammanhallningen mellan medlems-
linderna pa harda prov. Som en forvarning for kommande konflikter
mirks Ungerns och Polens hirdnackade motstind till principen att
medlemslinder som tar emot ekonomiskt stod ocksd maste respektera
EU:s rittsstatsprinciper och demokratiska virden. Ett annat omrade
som framkallar djup osimja mellan Eu-linderna ir frigan om migra-
tion och asyl. Det ir hog tid att Dublinkonventionerna ersitts och att
EU antar ett fungerande och sammanhéllet angreppssitt att bemota
minniskor som soker sig till Europa for skydd frin forfoljelse men
ocksd for att soka arbete och bittre livsbetingelser. Ylva Johansson,
kommissionir med ansvar fér migrationsfrigor, lade i september
2020 fram ett reformpaket om ett nytt grepp for EU:s asyl- och mig-
rationspolitik som i slutet av 2020 forhandlas i Eu:s olika instanser.
Redan di dtgirdspaketet lanserades understrok Johansson att det var
hogst troligt att reformerna skulle kritiseras skarpt bdde av dem som
foresprikar en generds och solidarisk asyl- och migrationspolitik och
av dem som motsitter sig gemensamma regler och vill fortsitta att
fora en restriktiv invandringspolitik.

P4 det internationella planet priglas liget av en stor osikerhet.
Frigan ir om stormakter sdsom Kina och usa kan finna ett modus
vivendi vad giller internationell handel, sikerhet, teknologiska fram-
steg och regler for anvindning av informations- och kommunika-



FORORD

tionsteknik. Genom valet av Joe Biden fir UsA en erfaren politiker pa
presidentposten med en ambition att férbéttra amerikanska arbetares
livsvillkor och att driva pd i kampen mot klimatférindringar och mil-
joforstoring. Biden har uttalat en mer positiv instéllning till EU och
till internationellt samarbete i allménhet. Han har ocksa lovat att usa
ska aterintrida i och &nyo respektera internationella avtal vad giller
klimat, sikerhet och virldshandel. For EU innebir ett presidentskap
under Joe Biden ett efterlingtat avbrott frin Donald Trumps politik
da det kortsiktiga egenintresset premierades och unionen inte togs
pa allvar. Trots att Biden dr mer vilvilligt instilld till regelbaserat
internationellt samarbete kommer han liksom tidigare presidenter
att sitta amerikanska intressen i forsta rummet. Utmaningen for EU
ir att paverka det internationella politiska ldget i en riktning som
gynnar europeiska intressen och 6kar mojligheterna ate fa gehor for
de frigor som unionen maste driva globalt.

I denna utgava av Europaperspektiv diskuteras de utmaningar som
EU stdr infor pa vigen mot en uthillig politisk, ekonomisk och social
utveckling. Vilka politiska och ekonomiska reformer krivs for att
sikerstilla omvandlingen till en gréon ekonomi trots en aldrande
befolkning, vixande sociala behov och en undermalig integration i
samhillet? Hur ska Bu:s medlemslinder kunna enas i migrations-
och flyktingfrigan nir den politiska samsynen saknas och nationella
regler om integration konkurrerar om att framsta som s ogenerosa
som mojligt? Vilka lirdomar kan dras av coronapandemin for att
rusta EU att hantera framtida globala folkhilsokriser? Ar den eu-
ropeiska grona given tillricklig for att leda omstillningen till ett
klimatneutralt EU ar 2050 och samtidigt sikra tillvixten? Hur ska
EU verka for att uppnd en hogre innovationstake och pa vilka site kan
bankunionen bidra till att uppna finansiell stabilitet i ett lige da det
samlade lanetrycket har 6kat markant i pandemins spar?

Dessa fragor och andra behandlas av forfattarna i 2021 rs utgiva
av Europaperspektiv. Boken anligger ett mangvetenskapligt perspek-
tiv och i vart och ett av kapitlen erbjuder férfattarna sin analys av
vigarna till ett uthilligt EU inom ett specifikt omride med utgings-
punke i rddande forskning. Denna utgdva av Europaperspektiv ir den
tjugofjirde i ordningen. Den ges ut gemensamt av de tre nitverken
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i Europaforskning i ekonomi, juridik och statsvetenskap vid svenska
universitet och ldrositen. Undertecknade har fungerat som bokens
redaktorer. Som foretridare for vart och ett av dessa nidtverk har
vi faststillt bokens tema och direfter valt dmnen och forfattare.
Samordningen av vart redaktionella arbete med boken har utforts av
Per Ekman vid Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala. Bokens
uppligg behandlades pé ett seminarium med forfattarna via Zoom
den 26 maj 2020.

Stockholm, Uppsala och Lund i januari 2021

Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Anna Michalski och Lars Oxelheim



Inledning

2020 har gitt till historien som dret d4 sARS-Cov-2 viruset tog
virlden i ett jairngrepp och hotade att 6deligga globala ekonomiska
och sociala system som byggts upp och tagits for sjilvklara sedan
mitten av 19oo-talet. Minniskor runt om i virlden har drabbats
av den osikerhet som foljer i pandemins kolvatten di de ser sina
livsverk slas sonder och framtidsutsikter grusas. Inte minst i Europa
medfor covid-19 att regeringar har tvingats vidta dtgirder for att
stivja smittspridning som drabbat méinniskor sdvil som foretag hért.
Konsekvenserna av nedstingningen av linder, stdder och arbetsplat-
ser dr inte bara en 6kad minsklig isolering men ocksi en stigande
arbetsloshet och ekonomisk nedging av ett sillan skidat slag. D
virlden i borjan av 2021 stir mitt uppe i en pandemi riktas forstieligt
nog en overvigande del av dess uppmirksambhet till denna och den
okade sirbarheten som minsklighetens émsesidiga beroende har gi-
vit upphov till. Frigan p4 allas ldppar ir nir ett nytt och sikert vaccin
kan finnas tillgingligt for att stoppa spridningen av covid-19 och hur
detta sedan ska distribueras till befolkningar runt om i virlden.
Covid-19 till trots fortgar utvecklingen inom andra politiska fragor
och ménga utmaningar kvarstir. Inom vissa omriden till exempel
kampen mot klimatférindringar kan pandemin mojligtvis underlitta
omstillningen till en mer klimatneutral konsumtion genom forind-
rade vanor. Samtidigt har dock pandemin inneburit ett oerhort tryck
pa nationella regeringar som genom skuldsittning har forsokt mildra
pandemins ekonomiska péverkan och dirigenom riskerar resurser
avledas, i termer av bade pengar, tid och personal, som beh6vs inom
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INLEDNING

andra omraden. Det dr i borjan av 2021 alltfor tidige att sia om
covid-19:s sammantagna péaverkan pad var féormaga att anpassa oss
till de utmaningar som innefattas i begreppet antropocen — det nya
tidevarv som av den nederlindske forskaren och Nobelpristagaren,
Paul Crutzen férkunnats tillhéra minniskan pa grund av hennes
avgorande paverkan pé jordens klimat och ekosystem.

EU stir dock inte forsvarsldst infoér dessa utmaningar. Sedan flera
ar har unionen verkat f6r att férbittra miljolagstiftningen i Europa
savil som att frimja den globala kampen mot klimatforindringar,
inte minst genom ett samlat upptridande i férhandlingarna till ett
nytt klimatavtal i Paris 2015. Under 2020 enades EU om ett sjudrigt fi-
nansiellt ramverk som innefattar dels ett krispaket riktat till de lander
som drabbades hardast av covid-19, dels den europeiska grona given
som ir ett initiativ for en hillbar ekonomi i EU med mélsittningen
att omvandla miljoutmaningarna till mojligheter f6r en konkurrens-
kraftig gron ekonomi i Europa. I ett tal till Europaparlamentet i
december 2019 beskrev EU-kommissionens ordférande, Ursula von
der Leyen, den grona given i termer av ett initiativ som inte bara
utgor vir framtidsvision for en klimatneutral kontinent” utan ocksé
en "firdplan for handling - genom 50 praktiska steg mot Europas vig
till 2050”. T december 2020 enades EU:s medlemslinder dessutom
om att minska utslippen av vixthusgaser med minst 55 procent till
ar 2030, jimfort med 1990 ars nivi.

Framsteg har ocksd gjorts inom andra centrala omriden som ir
avgorande for EU:s langsiktiga uthdllighet. I september 2020 presen-
terade EU-kommissionen ett utkast till ett nytt system for migration
och asyl, den sa kallande migrationspakten. Enligt kommissioniren
for migrationsfragor, Ylva Johansson, ska det nya systemet ersitta de
tidigare Dublinforordningarna i syfte att stirka Eu-lindernas forma-
ga att hantera migrationsstrommar, frimst genom att kunna ta snab-
bare beslut om asyl for migranter med genuina asylskil och avslag
for dem som saknar sidana skil. Forhoppningen ir att ett forbattrat
asyl- och migrationssystem ska dimpa de konflikter som blossat upp
mellan Eu-linderna inom migrationsomradet och dirmed leda till en
okad solidaritet dem emellan.

Vad giller spridningen av SARS-CoVv-2 viruset har EU tillsam-
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INLEDNING

mans med medlemslinderna efter en tveksam och mindre lyckad
start funnit vigar att mojliggora transport av gods och antagit ett
gemensamt finansiellt paket for framstillning av ett vaccin och in-
koép av personlig skyddsutrustning. Pa det utrikespolitiska planet
har EU intagit en kraftfull hillning ll st6d for ett regelbaserat,
multilateralt internationellt system och for frimjandet av interna-
tionella organisationer som har i uppdrag att skapa och uppritthalla
gemensamma regelsystem, inte minst Virldshilsoorganisationen och
Virldshandelsorganisationen.

Den tjugofjirde utgdvan av Europaperspektiv riktar ljuset mot frigan
om uthillighet och vigar som bir dithin. Uthallighet som begrepp
myntades av Brundtlandkommissionen 1987 och brukar lyftas fram
i samband med miljo- och klimatfrigor. Vir kunskap om uthéllighet
i ett samhilleligt perspektiv har vuxit de senaste decennierna inte
minst som ett resultat av ett outtrottligt arbete av forskare som Jeffrey
Sachs, frin Columbia University, och Amartya Sen, frin Harvard
University. I denna bok tar vi en bred ansats till samhillelig resiliens
och uppmirksammar dirmed uthéllighet ur ett politiskt, ekonomiskt
och juridiskt perspektiv. P4 ett évergripande plan ir vigarna till ett
langsiktigt hallbart U beroende av tillgangen till vilfungerande po-
litiska institutioner som agerar proaktivt snarare in reaktivt, en hog
grad av tillit mellan medborgare och politiker samt férutsigbara re-
gelsystem. Samtidigt 4r begrepp som hallbarhet och uthallighet nira
sammanlinkade med flera sakpolitiska omriden sisom miljo- och
klimatfrigor, vilfirdssystem, fungerande bank- och finanssystem,
krisberedskap, industripolitik, migration och humanitirt bistdnd. Av
allt att doma kommer Eu:s roll att driva pd omstillningen till en gron
ckonomi och en uthillig samhillsutveckling sitta sammanhallningen
mellan unionen och dess medlemslinder pd hirda prov. Frimst bland
dessa prov mirks overgingen till ett ur klimathinseende héllbart sam-
hille i en samtid d& inkomstklyftorna inom och mellan linder 6kar,
skillnaderna i utbildnings- och kompetensnivaer vixer mitt under ett
globalt teknologiskifte, och alltmedan svérlosta konflikter i Europas
nirhet fortgdr i ett lige dir den geopolitiska spinningen pa det
internationella planet tilltar ytterligare. Dessa utmaningar har det
gemensamt att de ir globala till sin karaktir men har aterverkningar
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INLEDNING

lokalt pa enskilda ménniskors livsbetingelser, och riskerar att under
laing tid framover utgora hot mot samhillets motstandsférmaga.
Givet komplexiteten i omstillningen till uthillig tillvixt och sam-
hillsutveckling menar manga att konsekvenserna av omstillningen
till en hallbar samhillsutveckling maste bemétas pa alla politiska
nivéer. Hir har EU en viktig roll att spela, dels genom att utmejsla po-
licyer som hjilper Eu:s medlemslinder att beméta méngfacetterade
utmaningar, dels genom att féretrida europeiska stindpunkter i en
allt mer antagonistisk omvirld. Det nya ledarskapet i EU:s institutio-
ner har hittills strivat efter att ta ett mer systematiskt helhetsgrepp
pd de utmaningar som Europa stir infor i jaimforelse med tidigare
artionden di nya politiska initiativ ofta foljdes upp inom enskilda
politikomriden. Denna utveckling ir gynnsam givet att de 6verlap-
pande och mangdimensionella problemen finner sin [6sning. Fragan
dr dock hur ruU ska kunna uppna politisk sammanhillning, fordela
finansiella resurser samt om dess forvaltningskapacitet ar tillricklig i
ljuset av det politiska klimatet i Europa och de komplexa policypro-
cesser som ett brett helhetsinitiativ kriver?

En 6vergripande samordning for uthallighet
och motstandskraft

EU:s institutioner med EU-kommissionen i spetsen har under 2019
och 2020 lagt fram en rad initiativ som alla pa olika sdtt har som
ambition att understddja den lingsiktiga 6vergingen till uthilliga
produktions- och konsumtionsménster for enskilda sdvil som for
foretag, den offentliga sektorn och frivilligorganisationer. Dessa ini-
tiativ som innefattar den europeiska grona given, den digitala stra-
tegin, den nya industristrategin, iterhimtningsfonden - inramade
av EU:s langtidsbudget — dr ambitidsa satsningar foér att underlitta
de samhillsekonomiska och sociala utmaningarna som 6vergingen
till en gron ekonomi kommer att kriva, bland annat i termer av en
utbredd digitalisering och kompetensskifte.

Under forsta hilften av 2020 uttrycktes farhigor att covid-19
med dess katastrofala paverkan pa ekonomisk tillvixt i virlden - och
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de svéra hilso- och sociala problem som har foljt i dess kolvatten —
skulle tvinga EU och dess medlemslinder att ge upp ambitionerna
att genomfora den grona givens krivande reformagenda och istillet
inrikta sig enbart pa att bekimpa pandemin och understédja de
medlemslinder som drabbats hirdast. EU och dess medlemslinder
valde dock att inte dsidosidtta den breda uthéllighetsagendan utan
sikta pd att genomfora bade den europeiska grona given och andra
bradskande reformer inom exempelvis migrations- och asylpoliti-
ken. Frigan kvarstir dock hur dessa ambitiosa reformer, strategier
och firdplaner ir tinkta att genomféras givet att EU:s institutioner
har begrinsade maktbefogenheter och maste agera i samklang med
medlemslinderna som i sin tur férutsitts visa solidaritet och lojali-
tet gentemot varandra och det gemensamma europeiska intresset.
Svarigheterna visar sig monumentala nir medlemslinderna i prakti-
ken ofta uppvisar ett motsatt forhéllningssitt, inte minst bevittnat i
Polens och Ungerns motstind till &terhdmtningsfondens krav pa att
rittsstatsprincipen respekteras. Dirmed kvarstir frigan om hur {6r-
modade malkonflikter mellan ekonomisk tillvixt och ett férbiterat
klimat och renare milj6 kan undvikas och istillet vindas till synergi
i omliggningen till grona produktions- och konsumtionsménster.
EU har sedan artionden tillbaka successivt antagit en allt mer langt-
giende miljolagstiftning. Redan di de tio linderna frin Central- och
Osteuropa blev medlemmar i EU 2004 och 2007 utgjorde lagstiftnings-
akter merparten av EU:s samlade lagar som de nya medlemslinderna
var forpliktigade att inférliva. En lang rad atgirdsprogram, lagstift-
ningsakter och domstolsutslag har sedan tidigt 1970-tal bekriftat
EU som en progressiv miljoaktor i ett internationellt perspektiv. Som
David Langlet beskriver i denna upplaga av Europaperspektiv ir kemi-
kalielagstiftningen, REACH, som antogs 2006, den forsta i sitt slag
att reglera hela produktgrupper och forbittra miljoskyddet genom
en uppgraderad identifiering av kemiska produkters ssmmansittning
och dirigenom peka ut kunskap och information som viktiga aspek-
ter i arbetet med att forbittra miljon. Aven om Eu:s lagstiftning inom
miljdomradet har fordjupats och breddats i relativt snabb takt sedan
dess har det visat sig svarare att lagstifta pa klimatomradet i och med
att kampen mot klimatférindringar handlar om en omstillning av
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komplexa system dir stora ekonomiska vinster star pa spel. EU har
darfor valt att f6lja andra vigar framat pa klimatomridet genom att
till exempel introducera handeln med utsldppsritter som i ett forsta
skede visade sig effektlost dd medlemslinderna satte priset pa utslipp
for ligt och incitamentet dirmed gick forlorat. Inom andra betydel-
sefulla omriden har en liknande utveckling skett, till exempel inom
migration och asyl som inbegriper bide mellan- och 6verstatliga
aspekter och inom vilket nationella integrationsitgirder paverkar
migrationsstrommarna. Ocksd traditionella vilfirdsomriden, sisom
arbetsmarknaden, sociala trygghetssystem och folkhilsa, inom vilka
lagstiftning har vidtagits endast i begrinsad skala eller varit helt
utesluten, har gemensamma atgirder med tiden setts som allt mer
nodvindiga, ofta framtvingade av globala kriser eller ekonomiskt
tryck med stor paverkan pa Europa.

Inom omriden dir EU inte har lagstiftningskompetens har sam-
ordning av medlemslindernas ataganden om maluppfyllelse inom
ramen for ett gemensamt forhéllningssite till breda problemkomplex
- sisom ekonomisk konkurrenskraft, social sammanhéillning och en
uthallig utveckling - blivit en framtridande aspekt av EU:s politik. Styr-
instrumenten som anvinds ér foretridesvis “mjuka” vilket i konkreta
termer innebir att medlemsldndernas regeringar forvintas fora en
politik i linje med gemensamt fastlagda malsittningar och detalje-
rade indikatorer som tagits fram baserat pa utbyten av goda erfa-
renheter, vedertagen praxis (best practices), och kollegialt tryck (peer
pressure). Framst bland dessa policyplattformar dr Europa 2020 (forst
lanserat som Agenda 2010 &r 2000) som efter EU:s statsskuldskris
2010-2014 kom att ingd i den Europeiska planeringsterminen - EU:s
ekonomiska styrningsprocess. Aven pa ett stort antal andra omraden,
sdsom migration och asyl, ekonomisk konkurrenskraft samt miljo
och klimat, anvinder EU mjuka styrmedel, ibland som huvudsakligt
instrument, i andra fall som komplement till lagstiftning.

Dessa mjuka styrinstrument har uppmirksammats i termer av ex-
perimentell styrning (experimentalist governance) av forvaltningsfors-
karna Jonathan Zeitlin, frin University of Amsterdam, och Charles F.
Sabel frin Columbia University som ett tillvigagangssitt att stirka
EU:s formaga att hantera komplexa frigestillningar genom att ge-
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nerera kunskap om alternativa losningar och vigledande praxis fran
medlemsstaternas samlade institutionella erfarenheter och traditio-
ner. Samtidigt 4r den huvudsakliga kritiken mot den mjuka styrning-
en att EU har f4 mojligheter att pitvinga medlemslinderna reformer
som de inte onskar eller finner politiskt opportuna att infora trots att
de redan har godkint de gemensamma maélsittningarna.

Kritik av denna typ har riktats mot den europeiska grona given.
Kritiken gor gillande att given saknar bindande ataganden som till
exempel hiller medlemslinderna ansvariga att uppfylla mélen med
sinkta utslippsnivier och att EU-kommissionen har otillrickliga moj-
ligheter att sikerstilla att finansiellt stod for klimatomstillningen
gar till de avsedda dndamélen och inte blir en killa till korruption.
Den grona given, kopplad till malsittningarna uppsatta for dterhimt-
ningsfonden, dr onekligen ett ambitiost och omfattande dtgirdspaket
som kombinerar lagstiftning med gemensamma strategier, nationella
handlingsplaner och finansiella incitament vars syfte dr att staka ut
vigar mot ett uthalligt Eu. Oavsett om mixen av harda och mjuka
styrmedel och incitament leder till en klimatanpassad omstillning
av ekonomin har den gréna given forhoppningsvis féormigan att
férhindra att medlemslinderna agerar var och en for sig med motsatt
verkan vilket vi sett vara fallet under coronapandemin och under den
stora invandringen till Europa i mitten av 2010-talet.

Folkligt stod och politisk samverkan

I en debattartikel i The Guardian fran februari 2020 hojde Greklands
tidigare finansminister Yanis Varoufakis och den amerikanska eko-
nomen David Adler en kritisk rost mot den gréna given och dess
firdplan mot ett uthalligt EUu. De menar att firdplanen ligger for stor
vikt pd omstillningen till klimatneutralitet utan att investera tillrick-
ligt i dtgdrder mot 6kande inkomstklyftor bide inom och mellan Eu:s
medlemslinder. Enligt deras formenande riskerar genomforandet av
firdplanen dirmed att cementera de djupa meningsmotsittningar
som redan finns mellan linderna i nordvistra Europa och de i 6stra
och sédra Europa. Aven andra har pekat pa att klimatomstillningen
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kan medfora att nya sociala skiljelinjer uppstar i samhillet, frimst
mellan klimatengagerade medborgare, ofta i storstider med jobb i
den ”nya” ekonomin, och klimatmotstindare, ofta pi landsbygden
med sma mojligheter att avvara sina bilar och stilla om sin energi-
forbrukning, och som dirmed har lite att vinna och allt att férlora pd
hogre skatter pa brinsle och andra klimatatgirder.

I ett sddant perspektiv skulle klimatomstillningen medféra en
social transformation av liknande slag som fingats upp av forskarna
Lisbeth Hooghe och Gary Marks, vid University of North Carolina
at Chapel Hill, som menar att globalisering, migration och euro-
peisk integration har skapat nya skiljelinjer i samhillet mellan de
som bejakar forindring och anammar progressiva virderingar och
de som fruktar omvandling och vidhaller traditionella stindpunkter.
Skiljelinjerna forstirks ytterligare av att den forra gruppen lyckats
forbittra sin socio-ekonomiska stillning medan den senare har sett
sin levnadsstandard forsdmras. Denna sambhillsproblematik illustre-
rades av de ”gula vistarnas” uppror 2018 mot hogre skatter pa die-
selbrinsle som i mangt och mycket sigs vara en konflikt mellan en
bakatstrivande landsbygd och digitaliserade, miljomedvetna stider.
Just denna massrorelse intriffade i Frankrike men utan tvekan ir
omstillningen till en gron ekonomi en komplex process som skapar
bade vinnare och forlorare i alla linder med konsekvenser ocksa for
nirliggande problemkomplex sisom den teknologiska omvandlingen
och digitaliseringen i samhillet, vilka for ovrigt ofta uppfattas som
forutsittningar for en klimatneutral ekonomi.

Vidare sd finns en utmaning for EU:s ldngsiktighet att hantera
spinningar mellan generationer. Minga unga drabbades av arbets-
loshet i samband med finanskrisen 2008 och unga riskerar att g
samma vig till métes till f6ljd av coronapandemin. Yngre kan ocksa
forvintas drabbas hirdare in idldre personer av de lingsiktiga effek-
terna av klimatférindringarna. Samtidigt har covid-19 drabbat ildre
personer i hogre omfattning dn andra grupper, inte minst vad giller
andel dodsfall. Detta visar pa sirbarheter dir EU:s institutioner och
medlemsstaternas forméga att hantera och stédja en alltmer aldrande
befolkning har ifrigasatts. Denna utmaning ir inte ny men har ak-
tualiserats ytterligare i och med pandemins utveckling.
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I EU:s egen opinionsundersokning, Eurobarometern frin 2019,
framkommer det att befolkningen i EU:s medlemslinder ser klimat-
forindringen som ett mycket allvarligt problem for sina respektive
linder och denna uppfattning har forstirkts under den senaste tio-
drsperioden. Européer anser ocksé att klimatomstillningen ér ett all-
varligt globalt problem och placerar det pa skalan av utmaningar just
efter fattigdom, hunger och brist pa dricksvatten men fére internatio-
nell terrorism. Noteras kan att 55 procent av respondenterna ansig
att nationella regeringar bir ansvaret att tackla klimatforindringar,
foljt av foretag pa 51 procent och EU péd 49 procent. Vad exakt dessa
siffror innebir ir inte helt enkelt att uttyda men en tolkning kan vara
att befolkningen i EU:s medlemslinder anser att bide regeringar,
foretag och EU har ett ansvar att vidta atgirder for att bekimpa
klimatforindringar och att samarbete mellan dessa forvintas.

Globalt ledarskap och férmaga att paverka

EU har under det senaste drtiondet stirkt sin roll som global aktér,
inte endast i sitt grannskap men ocksd pa det internationella planet
inom omraden som ligger i linje med europeiska intressen och policy-
inriktning. I takt med omvandlingen av den liberala virldsordningen
har £u:s utrikespolitik allt mer inriktats pd att foresprika vikten av
ett regelbaserat internationellt system, multilateralism och kraftfulla
internationella organisationer. Detta till skillnad frin stormakter
sdsom Ryssland, Kina och usa under Donald Trump som kommit
att utdva stormaktspolitik, frimja bilaterala forbindelser fore mul-
tilaterala fora och vars politik ofta bryter mot internationella avtal
och underminerar de organisationer som skapats for att garantera
deras efterlevnad. Med valet av Joseph Biden till president kan usa:s
utrikespolitik forvintas komma att dndra inriktning och dterga till ate
frimja internationellt samarbete under amerikanskt ledarskap. I synner-
het vad giller den globala klimatomstillningen har det annonserats frin
den inkommande presidenten att UsA avser att dterintrida i Parisavtalet.

En hallbar utveckling i Europa kan inte uppnis i isolering fran
det som hinder runt om i virlden. Piverkan frin omvirlden vare sig
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det handlar om finansiella kriser, krig och konflikter, fattigdom, um-
biranden och smittsamma sjukdomar stannar inte vid EU:s grinser
och dess effekter blir snart kinnbara i Europa. EU och dess medlems-
linder, tillsammans med andra liberala stater, agerar padrivare for
agendor i ett antal globala fora som driver betydelsen av en héllbar
global utveckling. Frimst bland dessa ir FN:s globala hallbarhetsmal
som antogs 2015 som uppfoljare till millenniemalen. I motsats till
dessa bygger de nuvarande uthallighetsmélen pa ett brett angreppsitt
dir uthéllighet angir alla samhillssektorer och ska efterstrivas av
bade utvecklings- och industrilinder. EU och dess medlemslinder
var tongivande i oECD:s utvecklingskommitté dir méanga av idéerna
bakom rN:s globala hallbarhetsmal mejslades fram. EU strivar efter
att inkorporera hallbarhetsmalen i europeisk savil som nationell
bistdndspolitik, i sina férbindelser med Afrikanska unionen, i bilate-
rala och regionala associationsavtal med Japan, Sydkorea, Singapore
och Kanada, i Europaavtalen med afrikanska, latinamerikanska och
centralasiatiska stater samt i avtal med linderna som ingir i EU:s
grannskapspolitik. Dirtill frimjar Eu de globala uthallighetsmalen i
regionala initiativ sdsom i dess strategi fér konnektivitet med Asien, i
de pagiende forhandlingarna om handelsavtal med Nya Zeeland och
Australien, samt i dess bilaterala partnerskap med Kina och andra
linder.

EU etablerade ett globalt ledarskap i kampen mot klimatférind-
ringar i forhandlingarna i Paris 2015 for ett virldsomspinnande kli-
matavtal. Trots att linder som usa, Kina och Ryssland drev igenom
ett mindre genomgripande avtal dir till exempel minskningen av
koldioxidutslipp baseras pa frivilliga istillet for bindande atagan-
den har EU och dess medlemslinder vidmakthillit centrala delar av
Parisavtalet. Dessa mélsittningar har vivts in i egna politiska initiativ,
inte minst i den europeiska grona given och den planerade reformen
av den europeiska utslippshandeln. Eu och dess medlemslinder har
ocksd gatt i spetsen for att bevara avtal som ir sirskile viktiga for
internationell sikerhet, sisom avtalet med Iran om ett stopp f6r utvin-
ning av uran i utbyte mot sanktionslittnader f6r 6kad handel, trots
att USA drog sig ur éverenskommelsen 2018. Dirtill har £U och dess
medlemslinder lyckats forbli eniga i att behilla de sanktioner som intro-
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ducerades gentemot Ryssland efter annekteringen av Krimhalvon 2014.
P4 senare tid har EU:s formaga att sprida normer och universella
virden sisom minskliga rittigheter, demokrati och rittsstaten vis-
serligen forsvagats som en konsekvens av skiftet i den globala virlds-
ordningen och pi grund av att stormakter pd frammarsch avvisar
normer som de uppfattar som visterlindska. Tyvirr fortsitter vissa
EU-linder, framfér allt Ungern och Polen, att blockera gemensamma
initiativ och uttalanden. Exempelvis har de tva linderna forhindrat
EU att tala med en rost i FN:s rad f6r minskliga rittigheter nir kritik
riktats mot Kina och Ryssland (dven om en EU-sponsrad resolu-
tion om brott mot minskliga rittigheter i Belarus antogs av ridet i
september 2020). Aven nir EU pi andra sitt syftar till att forstirka
minskliga rittigheter och rittsstaten pa det globala planet finns en
risk att EU inte kan uppvisa enighet. EU:s globala strategi frin 2016
erkinde implicit att dessa omstindigheter har foranlett ett delvis
forandrat internationellt férhallningssitt och anammade mottot om
?principiell pragmatism” som tongivande for Eu:s utrikespolitik.
En nedtonad retorik vad giller normer sisom demokrati och po-
litiska rittigheter innebidr dock inte att EU:s ambition att sprida
principer och virden som frimjar en héllbar ekonomisk och social
utveckling, motstindskraftiga samhaillen eller ett regelbaserat inter-
nationellt system har sinkts. Vid sidan av EU:s engagemang i globala
agendor ir dess mest verkningssamma medel att sprida dessa virden
knutna till dess ekonomiska makt och den inre marknadens attrak-
tionskraft. Handelsrelationer som EU skapar med linder runt om i
virlden spianner over ett stort antal omriden och mélsittningar byggs
in i handelsavtal som syftar till att stirka miljon, motverka skadliga
klimatférandringar, uppna ett bittre socialt skydd for arbetare och
frimja minskliga rictigheter. Dirtill gors utfistelser om samarbeten
inom bekidmpningen av terrorism, cyberattacker, finansiell brottslig-
het och skattefusk. Aven i linder och territorier som inte har slutit
handelsavtal med U kan unionen paverka regler om till exempel da-
taskyddslagar, ett uthalligt fiske och skogsniring, skatter samt regler
for aktieborser. Man talar hir om en extraterritoriell regelspridning.
En viktig aspekt for att EU ska lyckas med att uppnd uthillig
utveckling och gron tillvixt ar dess frimjande av ett regelbaserat
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internationellt system samt det st6d som unionen och dess med-
lemslinder ger till internationella organisationer. Bide till de med
ett vittomspiannande mandat sisom FN, sdvil som till dem med ett
snivare uppdrag, till exempel Virldshilsoorganisationen eller Virlds-
handelsorganisationen, de med en regional inriktning sisom Afri-
kanska unionen eller till expertinriktade organisationer sdsom oECD
dir internationella regelsystem diskuteras. EU har fordelen i flera av
dessa fora att det representeras bide av EU i egenskap av organisation
och av medlemslinderna och har dirfor en stark rost till att paverka
inriktningen av den mjuka globala styrningen pé ett flertal omriden
som ligger till grund for globala agendor och internationella avtal.
Forutsittningen ar dock att EU och medlemslinderna kan enas och
driva frigor inom klimat, miljo, arbetsvillkor, bistind, och beskatt-
ning pa grundval av en gemensam plattform.

I den tjugofjirde utgivan av Europaperspektiv beaktar forskare i
juridik, ekonomi och statskunskap vad ett langsiktigt hallbart EU
innebir for samhillets motstindskraft mot kriser och utmaningar
samt hur en hallbar social, ekonomisk och politisk utveckling kan
uppnis. I bokens nio kapitel dskadliggors vigarna som ligger 6ppna
for ett uthalligt U och vilka utmaningar som tornar upp sig. Hur
kan EU verka for en forstirke roll f6r innovation i Europa i syfte att
stirka EU:s forméga att uppnd en ekonomisk utveckling som dr bade
konkurrenskraftig och uthallig? Vilken klimatpolitik bedriver EU och
hur ser dess ledarskap ut bide inom och utanfoér unionen? Vilka ar de
ritesliga forutsittningar for ekologisk uthéllighet i Eu? Hur paverkar
coronapandemin den intergenerella solidariteten i EU och vilken
féormaga uppvisar EU att samordna nationell politik for att vdrna
den europeiska befolkningen mot smittspridning? Hur ser unionens
forutsittningar ut att frimja finansiell stabilitet i kristider? Hur vil
integreras arbetskraft frin Eu-linderna samt vilka regelverk giller
for integrationen av minniskor fran linder utanfér Europa? Detta dr
nédgra av de frigor som besvaras i boken.

I bokens forsta kapitel betonar Niklas Elert och Magnus Henrekson
vikten av innovationer och entreprendrskap for ett lingsiktigt uthal-
ligt Eu. Forfattarna menar att EU i coronakrisens spir miste dtervin-
na forlorad mark och skapa bittre forutsittningar for inkluderande
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och uthillig ekonomisk tillvixt. Elert och Henrekson argumenterar
for att de malen nds bist genom att EU:s innovationsférmaga stirks,
vilket kriver omfattande institutionella reformer for att frimja en-
treprenorskap.

Som kapitlets analysram anvinder forfattarna det s kallade inno-
vativa samarbetsblocket for att identifiera vilka reformer som ir
nodvindiga for att géra EU mer innovativt och entreprendriellt.
Med st6d i forfattarnas egen forskning visar Elert och Henrekson att
innovationsdrivet entreprenorskap bygger pa samarbeten med flera
aktorer som har de formigor och resurser som entreprendren sjilv
saknar: uppfinnare, nyckelpersonal, kompetenta kunder, samt tidiga
och sena finansiirer.

Detta ekosystemsperspektiv leder Elert och Henrekson till att fore-
sld en agenda for reformer pa sex breda policyomraden: (i) 4ganderitt
och rittssikerhet, ii) skatter, iii) sparande och investeringar, iv) ar-
betsritt och socialférsikringar, v) intrides- och uttridesbarridrer pa
marknader, samt (vi) humankapital for entreprenérskap. Forfattarna
menar att de féreslagna reformerna sannolikt skulle stirka Europas
innovationskraft i en tid di den behévs mer dn nigonsin.

Mot bakgrund av coronapandemin analyserar Karin Bdckstrand i
bokens andra kapitel méjligheter och utmaningar fér EU att genom-
fora sina hogt stillda ambitioner om att bli virldens forsta klimat-
neutrala kontinent till 2050 och samtidigt stilla om till en grén och
ritevis tillvixtstrategi. Backstrands analys tar sin utgidngspunkt i tv
overgripande frigor. For det férsta om EU:s riddnings- och terhimt-
ningsplan med omfattande ekonomiska stimulanspaket kommer att
mojliggora en klimatneutral och fossilfri omvandling av Europas
industrier? For det andra vad pandemin betyder for Eu:s roll som
global klimatledare med ambitionen att driva pa Parisavtalets ge-
nomforande och en ”gréna given-diplomati” for att frimja en hallbar
utveckling?

Bickstrand pAminner om att 2020 har benimnts som ”supermiljo-
dret” for EU:s klimatpolitik sévil som den globala klimatpolitiken.
Unionens klimatlag med mélet att Europa skall vara en koldioxid-
neutral kontinent till 2050 och den europeiska grona given om en kli-
matvinlig tillvixtstrategi ligger pa férhandlingsbordet. I mars 2020
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slog emellertid coronapandemin till med full kraft och inom ett halvar
stod virlden och EU infér den allvarligaste ekonomiska recessionen
sedan 1930-talet. FN:s generalsekreterare Antonio Guterres varnade
for det dubbla hotet av den globala klimatkrisen och pandemin. Fn:s
klimattoppméte har skjutits upp till november 2021 och EU:s grona
giv och klimatlag ansdgs vara hotad.

Bickstrands kapitel belyser framvixten av ru:s klimat- och
energipolitik frin Kyoto till Parisavtalet samt £u:s roll som global
klimatledare for att frimja en héllbar utveckling och sikra Paris-
avtalets genomférande. Vidare analyseras EU-kommissionens forslag
till ny klimatlag, och den europeiska grona given — som antogs un-
der pandemin som EuU:s nya tillvixtstrategi med syftet att uppnd
klimatneutralitet till 4r 2050. Bickstrand underséker huruvida Eu:s
coronadterhimtningspaket frimjar klimatomstillningen och ir for-
enlig med EU:s klimatmal. Baserat pa sin forskning levererar Bick-
strand fem rekommendationer f6r hur en gron dterhimening kan
understddja klimatomstillningen nir coronapandemin vil dr 6ver.

Ett av Bickstrands centrala argument édr att coronakrisen har
oppnat upp ett mojlighetsfonster for Eu:s samhillsomvandling till
att bli virldens férsta koldioxidneutrala kontinent. EU och dess
medlemsstater bor dirfér nyttja detta tillfille for ate skapa en kli-
matvinlig dterhdmtning efter krisen. Vidare menar hon att jaimfort
med finanskrisen 2008 stir sig EU bittre rustad med en nytillerddd
EU-kommission som presenterat en ambitios reformagenda for gron
tillvaxt, samhillstransformation till ett fossilfritt Europa samt inves-
teringar i férnybar energi.

Bokens tredje kapitel, skrivet av David Langlet, undersoker de
rittsliga férutsittningarna for ett ekologiskt uthélligt Eu. Kapitlet tar
sin utgingspunkt i att EU:s grona giv, eller firdplanen for en hillbar
ekonomi beskriver hanteringen av klimat- och miljorelaterade utma-
ningar som vér generations viktigaste uppgift. Ett dterkommande
tema i firdplanen dr "motstindskraft”, sirskilt mot klimat- och miljo-
risker, vilket ses som en forutsittning for ett uthallige Eu, inte bara
i ekologisk utan dven i social och ekonomisk mening. Mot den bak-
grunden diskuterar Langlet vilken potential som finns i EU:s ritsliga
instrument och strukturer for att skapa och uppritthalla miljomissig
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héllbarhet, och dirmed forutsittningar for ett uthalligt sambhille.

Analysen tar sin utgingspunket i ett antal faktorer som ofta be-
skrivs som centrala f6r férvaltning av socio-ekologiska system, diri-
bland kunskap om miljons tillstdind, mal kopplade till dtgirder som
utgir frin ckosystemens funktioner och skalor, samt anpassnings-
barhet i ljuset av dndrade forutsittningar och ny kunskap. Utifrin
ett ritsligt systemperspektiv diskuteras i vilken mén ru:s ritesliga
strukturer lever upp till dessa forutsiteningar f6r hillbar miljo- och
naturresursforvaltning.

Langlet menar att U idag tydligt ansluter till tanken att det finns
ekologiska grinser som samhillet méste respektera for att inte un-
dergriva forutsittningarna for sin egen existens. Minga mekanismer
finns pé plats for att generera kunskap och omsitta mal av varierande
tydlighet i konkreta dtgirder. Bdde vad giller kunskap och atgirder
ir EU emellertid i hog grad beroende av resurser och kunnande i de
enskilda medlemsstaterna.

Langlet visar att en hel del aterstar att gora for att fullt ut integrera
miljohdnsyn i andra politikomraden, inte minst jordbruk och fiske,
och han menar att ett 6kat arbete krivs for att fa pa plats fungerande
dterkopplingsmekanismer mellan olika regelverk. Den svagaste punk-
ten i EU:s arbete {6r skydd och férvaltning av miljon ligger sannolikt
i bristande genomférande. En 6kad insikt om sambhillets sarbarhet
kan eventuellt skapa 6kat stod for effektive genomfoérande av miljo-
relevant lagstiftning. For att stddja en sidan utveckling behover det
bli tydligt att en férvaltning som respekterar ekosystemen har manga
fordelar bortom det sniva miljoskyddet.

I bokens fjirde kapitel behandlar Louise Bengtsson implikationerna
av coronapandemin pa EU-niva. Kapitlet tar avstamp i den kollaps i
form av tillit och fri rorlighet som inledningsvis drabbade medlems-
staterna och sedan utvecklades till en av de allvarligaste kriserna hit-
tills for ru. Kapitlet lyfter dven fram den rad dtgirder och initiativ ill
samordning som vidtagits senare under 2020, samt den diskussion om
EU:s rittsliga och institutionella forutsittningar att hantera hilsokriser
som ocksd inletts. Mot denna bakgrund ir syftet med Bengtssons
kapitel att hirleda anledningar till samt nyansera bilden av EU:s miss-
lyckande att pa etc uthillige sitt hantera pandemin. Analysen fokuserar
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framforallt pd hilsopolitiken, vilken i vissa fall tangerar andra omriden.

Bengtsson redogor forst for unionens svaga kompetens pa hilso-
omradet, inklusive ramverket inom allvarliga grinséverskridande hilso-
hot. I den efterféljande analysen behandlas Eu-samarbetet kring
pandemin kronologiskt, dir den sista fasen mynnar ut i ett omfat-
tande atgirdspaket och ett narrativ om solidaritet for att éverbrygga
de initiala svirigheterna. Bengtsson argumenterar att EU:s hantering
under de olika faserna av krisen méste bedémas mot bakgrund av
forhéllanden si som osikerheten kring virusets natur, EU:s mandat
och medlemsstaternas agerande, spanningar mellan politik och ve-
tenskap samt slutligen viljan att uppvisa sammanhallning.

Bengtsson analyserar de begynnande diskussionerna om hur Eu:s
ramverk och institutioner bittre ska kunna svara mot och férebygga
liknande kriser i framtiden. Blicken lyfts ocksa till forebyggande ar-
bete i bredare bemirkelse, bortom de uppenbara problemen som ror
samordning av beredskap, krishantering och svarsatgirder. For detta
foreslar Bengtsson att nya perspektiv behéver uppmirksammas, t.ex.
hur andra folkhilsoproblem och ojimlikheter paverkar hilsosyste-
mens resiliens i och utanfér Europa. En annan aspekt som avslut-
ningsvis lyfts dr behovet av bittre kunskap kring hur smittspridning
forandras av olika typer av miljopaverkan, klimatforindringar och
exploatering.

I bokens femte kapitel analyserar Tirti Mattsson angeligna ut-
maningar for unionens framtid vad giller den vixande éldre be-
folkningen. Utvecklingen av ett alltmer aldrande EU vicker frigor
rorande vilfirdsstaternas framtida roll och ansvaret for dldre perso-
ner, inte minst de med sviktande féormégor och behov av omfattande
samhillsinsatser. Mattsson utgdr ifrin den si kallade sarbarhetsteo-
rin vars huvudtes ir att stater, samhilleliga institutioner och enskilda
i grunden ir sirbara enheter vilket pakallar en helhetssyn. Corona-
krisen anvinds for att dskadliggora vikten av att skapa uthilliga och
motstdndskraftiga samhillsinstitutioner samt belysa de svara fragor
som specifikt ror ildrebefolkningens hilsa, behov och livsvillkor.
Matesson understryker betydelsen att EU skapar forutsittningar for
rittvisa och rimliga levnadsvillkor for befolkningen oavsett dlder och
individuell forméga.
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Temat for kapitlet 4r utmaningen fér EU att hantera sin stora
ildrebefolkning och vilka éverviganden som bor goras under kom-
mande dr. Mattssons utgingspunkt dr att det finns ett strukturellt
betingat problem i EU om ildres levnadsvillkor som hon menar bor
vara utgangspunkten vid diskussioner om malen for insatser som
sitts in for att stirka dldres levnadsvillkor och tillgodose ett likvir-
digt samhille for alla &ldrar - i krissituationer och i det ordinira.
Kapitlet redogér for den allminna folkhilsosituationen i Europa
under pandemin savil som de problem som krisen synliggjort sisom
ildres sirskilt hoga hilsorisker och olika foérutsittningar hos natio-
nella system att tillgodose éldres vird och omsorg.

Efter en inledande skildring av centrala internationella och EuU-
rittsliga regelverk som omgirdar ildres ritesliga stillning pa hilso-
och omsorgsomridena sker en ligesanalys av vilka krav som EU
behover leva upp till for ate skapa forutsittningar for en resilient och
motstandskraftig union.

Mattsson ger tre handlingsrekommendationer: Den forsta ir att
tillsitta dldrerdtiskommissioner pa regional, nationell och europeisk
nivd med uppgift att ssmmanstilla evidens och skapa konkreta och
kunskapsbaserade handlingsplaner fér en héllbar dldrepolitik inom
EU; den andra ir att verka for att Europa blir ledande i férberedel-
serna for den framvixande internationella dldrerittskonventionen, och
pa detta sitt bidra till den redan pabérjade processen i de europeiska
domstolarna att skapa universella rattigheter for dldre; den tredje ir
att frimja implementeringen av EU:s stadga om de grundliggande rit-
tigheterna i egenskap av en central komponent i EU:s malsittning om
en social marknadsekonomi.

I bokens sjitte kapitel diskuterar Jens Forssbeck frigan om och
i sd fall hur den europeiska bankunionen kan géra EU mer mot-
standskraftigt mot kriser. Frigan motiveras dels av den risk for nya
péfrestningar for den europeiska banksektorn som foljer i spiren
av coronakrisen, dels av att bankunionen fortfarande ir en ofirdig
konstruktion, dir delar av det planerade bygget fortfarande saknas
och andra delar ir otestade i en faktisk kris. Kapitlet ger inledningsvis
en kort bakgrund till bankunionens tillkomst, och redogér for de
huvudsakliga delarna i Eu:s ramverk for bankreglering liksom for
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bankunionens tre pelare: gemensam tillsyn, gemensam resolution
och den dnnu inte inférda gemensamma insidttningsgarantin.

Direfter analyseras kapitlets huvudfraga. En kort jimférelse av
hur krisresistensen i eurolindernas banksektorer har utvecklats ger
en blandad bild, dir arvet fran skuldkrisen gor sig starkt pimint
bland annat i form av mycket hoga risknivder i nagra av de tidigare
krislinderna. Andamalsenligheten i bankunionens pelare analyseras
utifrin befintlig forskning om det finansiella skyddsnitets kompo-
nenter, och Forssback konstaterar att bankunionen ir ofirdig pa fler
sitt 4n att den fortfarande saknar en gemensam insittningsgaranti.
I synnerhet behover trovirdighet skapas for “regimskiftet” i kris-
hanteringen fran bailout till bail-in, dir acceptansen for regimen pi
nationell niva fér narvarande utgor ett frigetecken.

Att sarbarheter kvarstdr i de tidigare krislindernas banksystem
utgor — vid sidan av generella stabilitetsvinster - ett starkt argument
for att vidareutveckla bankunionen, bland annat genom att inféra
den gemensamma insittningsgarantin. Samtidigt r just det faktum
att risker och sirbarheter ir s ojimnt fordelade mellan bankunio-
nens linder det kanske viktigaste hindret for politiska framsteg med
bankunionens slutférande, eftersom slutférandet innebir ékad risk-
delning mellan linderna. Forssback menar att farhigorna med 6kad
riskdelning pid bankomridet inte nodvindigtvis dr vilmotiverade
eftersom det inte behover resultera i redistributiva effekter om risk-
delningsmekanismen prissitts pd ritt sitt. Men framsteg forsvaras
ocksd av att reformer av bankunionen kopplas ihop med reformer
av valutasamarbetet pd andra omriden. Forssback avslutar med att
lyfta fram huruvida de politiska positionsforflyttningarna under det
senaste dret kan signalera ett kommande genombrott i férhandling-
arna om bankunionens vidareutveckling.

Carl Fredrik Bergstrom undersoker i bokens sjunde kapitel det sitt
som regelskrivning inom EU fungerar pd och fokuserar pd finansmark-
naden. Som Bergstrom forklarar har ett antal férindringar genom-
forts som alla haft som sitt syfte att skapa motstindskraft eller resiliens
efter den globala finanskrisen 2008. Samtidigt 6verensstimmer dessa
forindringar med moderna moénster inom andra omriden av den
inre marknaden. De forindringar som studeras ror bade formen och
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sittet for regelskrivning: en 6kad anvindning av direke tillimpliga
forordningar istillet for direktiv och ett nytt ansvar for oberoende
myndigheter eller ”byrder” pi europeisk niva. De foresatser som
Bergstrom stiller upp ér att beskriva den process som ligger bakom
dessa forindringar, bedéma om den i rittslig mening dr oproblema-
tisk eller inte och diskutera nya behov av forbattringar.

En central slutsats ir att nationella parlament och myndigheter fatt
mindre utrymme én tidigare att sjilva bedoma hur Eu:s rittsakeer ska
genomforas men att dessa samtidigt beslutas enligt forfaranden som
limnar mer utrymme én tidigare it de nationella myndigheter som
deltar att tillsammans paverka deras innehall. En annan central slut-
sats 4r att utvecklingen inom finansmarknaden kan ses som en mot-
reaktion mot en traditionell uppfattning om hur den inre marknaden
ska fungera. Som Bergstrom visar i detta kapitel har utvecklingen varit
mojlig for ate unionslagstiftaren - det vill siga medlemsstaternas re-
geringar och Europaparlamentet — tolkat den befogenhet som de far
i EU:s grundfordrag expansive. Men det hade inte varit mojligt utan
stdd frin EU-domstolen. Detta samspel mellan politik och juridik
diskuteras i ett sdrskilt avsnitt. Bergstrom konstaterar i sin avslutning
att den process som lett till forindringar inom finansmarknaden
givetvis inte dr oproblematisk och ger utifran sin forskning forslag pa
flera forbéteringar. Dessa tar sikte pd att medlemsstaterna 2021 har
ett stort behov av rittslig efterhandskontroll av det sidtt EU anvinder
sin befogenhet och att det fortfarande finns flera oklarheter om den
roll som oberoende myndigheter eller byrder dr tinkta att ha inom
EU:s rittsliga och politiska system.

I bokens attonde kapitel riktar Karin Borevi fokus mot EU:s migra-
tions- och integrationspolitik, sett utifrin ett hallbarhetsperspektiv.
Borevi ger en oversiktlig beskrivning av olika faser i artionden av
strivanden att utveckla en gemensam EuU-politik pa det migrations-
och asylpolitiska omradet, dir Europeiska kommissionens forslag om
ny asyl- och migrationspakt frin september 2020 utgor det senaste
forsoket. Hon redogor dven for forskning om en europeisk policytrend
pa medlemsstatsnivd som gir under benimningen villkorad medbor-
garintegration” och som kunnat noteras sedan bérjan av 2000-talet. Ett
kinnetecknande drag for denna trend ir en tydlig koppling mellan
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integrationspolitik och migrationskontroll. Stater formulerar inte-
grationspolitiska dtgirder inte enbart som ett sitt att frimja nyan-
lindas integration, utan dven i syfte att kontrollera migrationsfloden.

Borevi argumenterar i sitt bidrag for att svagheter i Eu:s formiga
att genomféra en gemensam asylpolitik tenderar att forstirka synen
pé integrationspolitik som ett (indirekt) instrument fér att utéva
migrationskontroll. Integrationspolitiska dtstramningar anvinds i syfte
att sinda signaler — bdde till presumtiva migranter, for att avskricka
dessa att soka sig just till det egna landet, och till den inhemska
viljarkaren, for att visa handlingskraft och ge sken av att ha kontroll
Over migrationen.

I frAnvaron av en fungerande migrationspolitik pd EU-niva skapas
en dynamik dir stater tidvlar med varandra om att ha de minst for-
minliga villkoren for att undvika ate attrahera “o6nskad” invandring.
Borevi argumenterar for att det ur ett hillbarhetsperspektiv dr en
problematisk utveckling om integrationspolitik pa detta sitt blir ett
i forsta hand symbolpolitiskt eller signalpolitiskt verktyg. I syfte att
dstadkomma langsiktiga och héllbara I6sningar féreslar Borevi dirfor
att fokus i hogre grad liggs pa att analysera och diskutera vilka im-
plikationer som integrationspolitiska itstramningar, som motiveras
i forsta hand som ett sitt att gora invandring mer begrinsad eller
selektiv, egentligen har for inregrationen.

I bokens nionde och avslutande kapitel diskuterar Erik Sjodin
och Eskil Wadensji olika aspekter av EU:s inomeuropeiska arbets-
kraftsmigration. Forfattarna tar sin utgdngspunkt i att EU har en
gemensam arbetsmarknad och att den gradvis har utvecklats allt
sedan starten av Europeiska Ekonomiska Gemenskapen och direfter
stegvis fordjupats i takt med férdragsreformer och successiva utvidg-
ningar till nya medlemsstater. De konstaterar ocksa att det finns flera
former av migration, som ir reglerade pa olika sitt.

Migration till EU fran linder utanfor Europa, men dven inomeu-
ropeisk arbetskraftsmigration, dr omdebatterade frigor dir det rider
olika uppfattningar savil mellan som inom medlemsstaterna. Att det
ritesligt dr olika saker ir dock inte alltid klart. Forfattarna menar
att omsorg om arbetstagare som ror sig inom EU kan uppfattas pa
olika sitt: dels som ett uttryck for protektionism, dels som sedvanlig
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omsorg av arbetstagare i en utsatt position. Den nationella uppfatt-
ningen kan vara beroende av om landet huvudsakligen ir sindande
eller mottagande av arbetskraftsmigranter. Hur regleringen av den
inomeuropeiska arbetskraftsmigrationen hanterar dessa motstaende
intressen och uppfattningar ir enligt forfattarna central fér EU och
dess fortlevnad, inte minst ut ett uthéllighets- och resiliensperspektiv
dir sociala spinningar mellan olika typer av arbetstagare och dess
anstillningsformer kommer i fokus.

I kapitlet beskriver Sjodin och Wadensjo regleringen av den inom-
europeiska arbetskraftsmigrationen och dess effekter och klargor hur
denna friga kan hanteras och hur den péverkar arbetsmarknaderna.
Sjodin och Wadens;jo belyser framvixten av EU:s gemensamma arbets-
marknad och de olika formerna av inomeuropeisk arbetskraftsmigra-
tion samt hur dessa ritesligt kan kvalificeras och hur arbets- och
anstillningsvillkor kan bestimmas. I de efterféljande avsnitten be-
handlas hur man riteslige kan kvalificera arbetskraftsmigration samt
hur denna kvalifikation paverkar utgdngpunkterna for regleringen av
dessa arbetstagares arbets- och anstillningsvillkor. Direfter diskute-
ras omfattningen, sammansittningen och riktningen av migrationen
inom EU. Sedan behandlas effekterna f6r migranterna, for landet de
kommer till och fér landet de kommer frin. Aven frigan om vilka
effekter pandemin kan komma att fi {6r migrationen inom EU pi
kortare och lite lingre sikt berors i kapitlet.

Avslutningsvis presenterar Sjodin och Wadensjo tva forslag till
atgirder for en uthillig politik fér inomeuropeisk arbetskraftsmigra-
tion i EU. De menar att 6verenskommelser maste uppnds for att
undanréja hinder for arbetskraftens rorlighet inom EU, samt att at-
girder behover vidtas for att sikerstilla arbetsférhillandena for de
minniskor som arbetar i annat Eu-land in de ir medborgare i.

P4 troskeln till ett nytt decennium hopar sig minga komplexa
och djupgidende utmaningar for att uppnd ett motstandskraftigt och
langsiktigt hillbart Europa. Givet att dessa utmaningar ir mingdi-
mensionella och grinsoverskridande 4r BuU:s roll att hitta vigarna
dit omistlig inte minst pi grund av pandemins terverkningar som
star i skirningspunkten mellan olika kort- och lingsiktiga problem.
De kortsiktiga utmaningarna som kriver omedelbara dtgirder kom-
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mer att delvis finansieras genom den omfattande linefinansierade
dterhimtningsfonden, medan ekonomisk, social och miljomissig ut-
hallighet kriver langsiktiga investeringar i den nya grona ekonomin.
Ett samlat grepp inom EU idr nédvindige. Inte bara f6r att svara pa
de kriser som har uppstitt men framfor allt for ate leda vigen mot
ett forhallningssitt som stirker europeiska linder ekonomiskt och
socialt pé ett [angsiktigt och hillbart sitt. For att finna vigar till ett
uthélligt U idr det viktigt att sirbarheter beaktas och att mojliga
synergier utnyttjas till fullo.
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Battre grundforutsattningar for ett
entreprendriellt, innovativt och uthalligt EU

av Niklas Elert och Magnus Henrekson

Redan ir 2010 konstaterade Europeiska kommissionen att £U lider
av ett “innovationsnodlige” (innovation emergency) och méste bli
béttre pa att skapa varor och tjinster som kommer unionens medbor-
gare till del. Aven om utvecklingen har gatt framat sedan dess, har ar
2020 klargjort att den dystra diagnosen knappast kan avforas som en
del av unionens f6rflutna. I coronavirusets kolvatten kan ett drastiske
forbattrat innovationsklimat i EU vara det enda sittet att fi unionen
att dterhimta sig och generera inkluderande och uthillig tillvixt nir
pandemin vil ir 6ver.

Ekonomer brukar tala om innovationer som nya kombinatio-
ner av (ny och gammal) kunskap, och samstimmigheten ir hog
vad giller deras betydelse f6r ekonomisk tillvixt. Enkelt uttrycke
leder innovationer till hogre produktivitet, vilket innebir att mer av
samma insatsvaror genererar en storre och mer virdefull output. Da
produktiviteten stiger skapas fler varor och tjinster — och ekonomin
vixer. Att detta ir viktigt for konkurrenskraften slogs bland annat fast i
floldrets utgiva av Europaperspektiv, pi temat EU och teknologiskiftet,
samt 2013 ars utgdva som fokuserade specifikt pa unionens konkur-
renskraft. Nya teknik- och organisationsprocesser gor samhillen
bittre pa att hantera digitala och ekologiska omstillningar. I Eu:s fall
kan det exempelvis sigas att framgingen f6r unionens grona giv (dis-
kuterad i Karin Béckstrands kapitel i denna volym) i hogsta grad beror
pa hur bra unionen ir pé att generera och dra nytta av innovationer.

Enligt £U:s Innovation Scoreboard har omkring tva tredjedelar av
Europas tillvixt under de senaste decennierna drivits av innovationer,
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en bedomning som ir i linje med ekonomen William Baumols upp-
skattning att innovationer ligger bakom nio tiondelar av tillvixten i
virlden sedan den industriella revolutionen. Det ir f6rvisso aningen
komiskt att ens forsoka gora sd exakta uppskattningar av si hir
invecklade samband. Samtidigt skulle tongivande ekonomhistoriker
som Nathan Rosenberg och Joel Mokyr, som likt Baumol vigt sina
liv 4t dessa fragor, siikerligen instimma i att innovationer har spelat
och fortsitter att spela en helt avgérande roll for virt ekonomiska
vilstdnd - och for mycket annat.

Faktum 4r att ménga av de innovationer som vi — om vi stilldes
mot viggen — virdesitter mest knappt gor ett avtryck i BNP eller i
vara inkomster. Joel Mokyr satte fingret pd detta i en intervju i pod-
den Econtalk 2013 d& han retoriske stillde frigan:

Om du behévde operera bort din blindtarm, hur mycket skulle du vilja
ha betalt for att avsta fran bedovning? ... Det ir faktiskt smé saker som
egentligen inte utgdr sa stor del av vara inkomster och av det vi produ-
cerar som har forbittrat vara liv vildigt mycket och som vi inte skulle

vilja vara utan.

I coronavirusets tidevarv placeras bide véirt hopp och vir fortvivlan
vid innovationernas altare, dven om vi kanske inte tinker pd det
s&. Minniskor over hela virlden efterlyser tillférlitliga coronatester,
medicinska innovationer som kan distribueras i stor skala och beritta
om det ir sikert att limna karantinen och dtervinda till nigonting
som atminstone piminner om normala tider. For att inte tala om
coronavaccinen som, nir de vil kommer, dntligen ska fi mardrom-
men att ta slut.

Ropen pa tester och vaccin illustrerar ocksd en viktig distinktion
mellan innovationer och det som normalt kallas uppfinningar: en
uppfinning kan bara klassas som en innovation om den férkroppsligas
i form av en anvindbar idé pid marknaden si att méinniskor kan dra
nytta av den. Etc aldrig sd sikert coronatest gor inget avtryck om
minniskor pd grund av tekniska, ckonomiska eller logistiska problem
inte fir tillging till det. Det ir ocksd en sak att framstilla ett vaccin, en
helt annan att distribuera detta till miljarder mianniskor virlden 6ver.
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Hur linge krisen kommer att pigd gir inte att veta pd férhand,
men bade politiska beslutsfattare och individer kan hjilpa dll att
bestimma hur den virld vi atervinder till efter pandemin ser ut.
Det giller inte minst fér Europeiska unionen, dir vissa medlems-
linder varit hirt drabbade av pandemin. Den tragedin riskerar att
bli storre ju lingre den ekonomiska aterhimtningen drojer. Visst
gar det att forestilla sig dtgirdspaket och finans- eller penningpo-
litiskt stod som hjilper till att trampa iging denna process (se till
exempel Jens Forssbacks bidrag om bankunionen i denna volym).
Men aterhimtningen kommer i hogsta grad att handla om EU:s och
medlemslindernas formaga att generera innovationer som férbéterar
medborgarnas liv och ligger grunden for en inkluderande och uthal-
lig tillvaxe.

Idealiskt vore om de atgirder som sjositts inte bara gor Europas
ekonomier mer motstindskraftiga och dterhimtningskapabla nir de
utsitts for framtida chocker utan att ckonomierna till och med stirks
av att utsittas for pafrestningar, att de blir mer antifragila. Det ir
dock lite som tyder pi att antifragilitet eller stabilitet pA makroniva
kan uppnis utan instabilitet och turbulens pa mikroniva. For att eko-
nomin i sin helhet ska kunna ma bra och anpassa sig krivs det alltsd
att minga foretag startas, konkurrerar och liggs ner samt att manga
idéer testas, utvecklas och fasas ut ifall de inte visar sig livskraftiga.
Denna process ir sannolikt nodvindig for att nya, bittre innovatio-
ner ska kunna ersitta befintlig teknik, det den tidige entreprenér-
skapsforskaren Joseph Schumpeter kallade skapande forstorelse.

For att detta ska bli mojligt krivs en bred reformagenda som omfat-
tar en rad omraden, som bide EU och de enskilda medlemslinderna
miste agera pa. Det ir reformer som EU lidnge varit i skriande behov
av. Kommissionen diagnostiserade unionens “innovationsnddlige”
redan r 2010, och vi som skriver detta kapitel har redan tidigare i
tva bocker ingdende diskuterat denna agenda och vilka instanser som
kan forverkliga den. I korthet handlar reformerna om att gora EU mer
innovativt genom att ge alla medlemslinder bittre férutsittningar
for entreprendrskap. Vart perspektiv pd entreprenérskap ir holistiske,
och som en foljd blir dven reformagendan omfattande till sin art.

For att en uppfinning eller idé ska férvandlas till en innovation
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miste nigon tillimpa den nyvunna kunskapen i form av nya eller
forbittrade varor och tjinster. Denna ”nigon” ir en entreprendr,
en agent som varseblir och tillvaratar ekonomiska méjligheter, ofta
genom att starta foretag och fi dem att expandera. Men dven om den
oberoende entreprendren har tenderat att ligga bakom de flesta fun-
damentalt nya innovationer, si kan entreprendrskap utévas i manga
former, inte minst av anstillda i storforetag (s kallade intraprens-
rer). Ett gynnsamt entreprenorskapsklimat som gor det mojlige for
Europas medborgare att fa utlopp for sin kreativitet och experiment-
lust dr sdledes en forutsittning for innovationer, uthallig tillvixt och
en bittre livskvalitet inom EU.

I det hir kapitlet kommer vi att skissa huvuddragen i en reform-
agenda som kan skapa ett sidant entreprenoriellt klimat i unionen.
De sex reformomradena ir:

i. Ritssikerhet och dganderittsskydd
ii. Beskattning

iii. Sparande och finansiering

iv. Arbetsmarknad och social trygghet
v. Konkurrensutsatta marknader

vi. Humankapital fér entreprendrskap

Sammantaget syftar reformerna till att jimna ut spelplanen mellan
entreprendrer och andra ekonomiska aktorer. Vi vill pd intet site
kasta pengar pd sméforetag eller pd ndgot annat vis skimma bort
entreprendrskapet. Snarare handlar det om att se till att dorrar som
borde vara 6ppna inte ir stingda i onédan. Och medan manga av
forslagen berdr policyomraden dir medlemslinderna har betydande
kompetenser, tror vi att EU har en viktig roll att spela f6ér att sam-
ordna, uppmuntra och visa pd goda exempel.

Innan vi diskuterar reformagendan kommer vi férst att redovisa
de olika indikatorer som finns for graden av innovation i EU jaimfért
med andra linder. Detta f6ljs av ett avsnitt dir vi beskriver den ana-
lysram — det si kallade innovativa samarbetsblocket - vi anvinder oss
av for att identifiera vilka reformer som ir nédvindiga for att géra EU
mer innovativt och entreprenériellt.
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Hur innovativa ar EU:s medlemslander?

Formégan att fi fram och tillvarata innovationer ir avgérande for
att en ckonomi ska utvecklas framgangsrikt pd sikt. Denna insike
har ocksi slagit rot bland EU:s politiker och tjdnstemin: i samband
med lanseringen av den si kallade Horizon 2020-strategin - vars syfte
var att stimulera langsiktig och inkluderande tillvixt som kommer
alla medborgare till del - slog Europeiska kommissionen fast att EU
lider av ett ”innovationsnddlige” (innovation emergency). Av den an-
ledningen lanserade kommissionen idén om en “innovationsunion”
(Innovation Union), med mélet att gora £U virldsledande i friga om
innovationer. Sedan strategin lanserades 2010 har EU:s innovations-
benigenhet emellertid endast stigit marginellt.

Tabell 1 presenterar den senaste rankingen av de 20 ledande lin-
derna for de fem vanligaste métten pa linders innovationsformaga.
Schweiz rankas hogt enligt samtliga métt och de asiatiska tigrarna
Singapore och Hongkong enligt flera av métten. Dock ir hilften av de
20 hogst rankade linderna europeiska; sirskilt nordiska och visteu-
ropeiska linder klarar sig bra. Syd- och ésteuropeiska medlemslinder
lyser diremot helt med sin frinvaro. EU:s innovationsnodlige ir med
andra ord olika akut i olika delar av unionen - en typ av ojimlikhet
som i sig kan bidra till allvarliga spinningar mellan mer eller mindre
framgangsrika medlemslinder och regioner. For att minska dessa
spanningar och stirka EU:s innovationsforméiga mer generellt krivs
en bittre férstielse for var innovationer kommer ifran.
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TABELL 1: RANGORDNING AV DE 20 LEDANDE LANDERNA ENLIGT DE FEM VANLI-
GASTE MATTEN PA LANDERS INNOVATIONSFORMAGA (SENAST TILLGANGLIGA AR).

Rang | IMD World WEF Global Global Innova- Triadiska patent | FoU-utgifter
Competitiveness | Competitive- tion Index 2018 | per capita 2018* | andel av BNP
Ranking 2020 ness Index 2019 | (INSEAD, 2018

Cornell, WIPO)

1 Singapore Singapore Schweiz Schweiz Israel

2 Danmark USA Sverige Japan Sydkorea

3 Schweiz Hongkong USA Sverige Schweizt

4 Nederlanderna Nederlénderna | Storbritannien Nederlénderna | Sverige

5 Hongkong Schweiz Nederlénderna | Israel Japan

6 Sverige Japan Danmark Danmark Osterrike

7 Norge Tyskland Finland Tyskland Tyskland

8 Kanada Sverige Singapore Finland Danmark

9 UAE Storbritannien Tyskland Osterrike USA

10 USA Danmark Sydkorea Sydkorea Belgien

I Taiwan Finland Hongkong Luxemburg Finland

12 Irland Taiwan Frankrike Belgien Frankrike

13 Finland Sydkorea Israel USA Kina

14 Qatar Kanada Kina Frankrike Nederlanderna

15 Luxemburg Frankrike Irland Storbritannien Norge

16 Osterrike Australien Japan Irland Island

17 Tyskland Norge Kanada Singapore Singaporet

18 Australien Luxemburg Luxemburg Norge Slovenien

19 Storbritannien Nya Zeeland Osterrike Kanada Tjeckien

20 Kina Israel Norge Australien Australient

*TRIADISKA PATENT AR PATENT SOM GODKANTS AV DE TRE VIKTIGASTE PATENTKONTOREN: EURO-
PEAN PATENT OFFICE (EPO), JAPAN PATENT OFFICE (JPO) OCH UNITED STATES PATENT AND TRADE-

MARK OFFICE (USPTO). DESSA PATENT AR TYPISKT SETT DE MEST VARDEFULLA. $2017.

Ké&llor: IMD WORLD COMPETITIVENESS YEARBOOK 2020; WORLD ECONOMIC FORUM, GLOBAL
COMPETITIVENESS REPORT 2019, THE GLOBAL INNOVATION INDEX 2020 —WHO WILL FINANCE
INNOVATION? (INSEAD, CORNELL UNIVERSITY AND WIPO); TRIADISKA PATENT: HTTPS://DATA.
OECD.ORG/RD/TRIADIC-PATENT-FAMILIES.HTM; FOU UTGIFTER SOM ANDEL AV BNP: HTTPS://DATA.
WORLDBANK.ORG/INDICATOR/GB.XPD.RSDV.GD.ZS?END=2016&START=2016.
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En vanlig syn pd innovationer gor gillande att de i férsta hand
ir ett resultat av forskning och utveckling (FoU), och att storre
FoU-satsningar leder till fler innovationer. Detta synsitt dr allefor
mekaniskt. Visst kan FoU utgéra en viktig gnista for en innovation,
men idéerna till innovationer kan komma fran flera andra hall, och
som vi ska se dr det andra aktorer som behovs for att realisera dem.
En stor del av samhillsnyttan av FoU uppstir genom imitation och
kunskapsoverspillning, det vill siga genom att idéer och kunnande
frin gardagens lyckade innovationer fir nya tillimpningsomriden
eller sprids till foretag i andra delar av ekonomin. Istillet for att
fokusera pd kvantitativa utgiftsmal for FoU eller rikta FoU-stod till
enskilda foretag eller féretagsgrupper bor £u:s politiker darfor skapa
regelverk som gor det littare for entreprendrer att starta foretag
och fi dem att vixa. Framgingsrika foretagskluster har nistan utan
undantag uppkommit spontant och kan inte kommenderas fram frin
centrale hall. Vad politiker och reformmakare kan gora ir att 6ka
sannolikheten for att sddana kluster uppstar.

Entreprendrskap och det innovativa
samarbetsblocket

Definitionerna av entreprendrskap ir manga. Vi tar avstamp i den sd
kallade schumpeterianska synen pd entreprenéren som en innovator,
men vart synsitt ar tillrickligt brett for att omfamna relevanta aspek-
ter av andra entreprenorskapsdefinitioner (sisom mojligheter och
osikerhet). Entreprenorskap handlar i vir mening om férmégan och
viljan hos individer, pa egen hand eller inom organisationer:

- att uppticka och/eller skapa nya ekonomiska mojligheter

- att introducera sina idéer pd marknader under osikerhet

- att skapa virde, vilket ofta men inte alltid handlar om att
forsoka fa ett foretag att vixa till sin fulla potential.

En myriad av ménniskor som ir verksamma i en rad olika samman-
hang ryms inom denna definition. Gemensamt for dessa individer r
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att de inte lever och verkar i ett vacuum. Det vore ett misstag att tro
att entreprendrer ensamma kan fi innovationsbaserat foretagande att
blomstra. Tvirtom: for att kunna forverkliga sina idéer, exempelvis
genom att grunda ett foretag och fa det att vixa, méste de samla och
mobilisera ett flertal formigor och resurser som andra minniskor
besitter. Det dr dirfor limpligt att tinka pé entreprendren som navet
i ett stort samarbetsnit.

Synen pé entreprendrskap som samarbete har en lang tradition i
Sverige. I de bidrag vi gjort pa omridet dger entreprendrens samar-
beten rum i det vi kallar det innovativa samarbetsblocket, ett slags
entreprendriellt ekosystem som hyser en rad pooler av aktoérer med
(stiliserade) formégor. Forutom entreprendren identifierar vi minst
fem ytterligare kompetenser som krivs for att innovationsbaserat
foretagande ska komma till stind: uppfinnare, nyckelpersonal, kom-
petenta kunder, samt tidiga och sena finansiirer. Sambandet mellan
dem askadliggors i Figur 1. Deras formagor behévs i varierande grad
och i varierande skeden av entreprendriella projekt, men om nigon
formdga fattas nir den behovs, si minskar sannolikheten drastiskt att
projektet kommer att lyckas.

Med det sagt gér faktiskt de flesta entreprendriella projeke fel:
de flesta foretag och affirsidéer misslyckas inom ett par dr. Aven om
detta faktum sannolikt dr oundvikligt i en experimentellt organiserad
ekonomi ir en viktig funktion hos ett fungerande samarbetsblock
att minska forekomsten av tva slags (sammanlinkade) fel: (i) att
projekt utan egentlig potential fortgar och (ii) att projekt med verklig
potential gir under. Det institutionella ramverket som omger samar-
betsblock dr avgdrande for att denna felminskning ska fungera sa bra
som mojligt. Perspektivet ger samtidigt ett konkret site att tinka pd
kopplingen mellan entreprenérskap, innovationer och institutioner.

Anta tll exempel att en entreprendr utvecklat en idé tillsam-
mans med en uppfinnare men har svért att hitta tidiga finansiirer.
Beror detta pa att idén ir f6r dalig for ate atcrahera dessa finansiirer
och dra nytta av deras kapital och kunnande? Eller existerar det en
institutionell flaskhals som gor att rice slags tidiga finansidrer ir for
fa till antalet eller inte kan komma i kontakt med entreprenéren? I
det forsta fallet dr det 6nskvirt att projektet dor, annars sker ett typ
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Familj och vanner Nyckelpersoner Utkopsbolag
Affarsanglar Erfarna chefer Uppkop/trade sale
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FIGUR 1: DET INNOVATIVA SAMARBETSBLOCKET: EN OVERSIKT

K&lla: ELERT, NIKLAS OCH MAGNUS HENREKSON (2019), “THE COLLABORATIVE INNOVA-
TION BLOC: A NEW MISSION FOR AUSTRIAN ECONOMICS". REVIEW OF AUSTRIAN ECONO-
MICS 32(4), 295-320.

1-fel. T det andra fallet bor projektet £ verleva, annars sker ett typ
2-fel. Politiska beslutsfattare som vill se en mer entreprenériell och
innovationsdriven ekonomi méste ta denna distinktion pa allvar.
Synsittet ir ocksd vigledande i var reformagenda.

For nagra ar sedan introducerade filosofen och matematiske-sta-
tistikern Nassim Nicholas Taleb termen antifragility som den sanna
motsatsen till fragility, eller 6mtélighet. Medan nagot tiligt - till
exempel en sten - inte piverkas om man slinger det i marken, sd
stirks ndgonting antifragilt nir det utsitts for en chock. Ett klassiskt
exempel ir kroppens immunférsvar, som stirks nir det framgangs-
rike lyckas besegra en sjukdom - och denna liknelse gor det tydligt atc
antifragilitet ocksd ir en 6nskvird egenskap hos ett ekonomiskt system.

Ju bittre ett samarbetsblock dr pa att hantera de tvi feltyperna,
desto storre dr sannolikheten att blocket i friga ir talige eller till
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och med antifragilt. Och om det i ekonomin finns ett stort antal
innovativa samarbetsblock som ir taliga eller till och med antifragila
ar chansen stor att hela systemet av innovativa samarbetsblock ir
antifragilt. Aven om enstaka samarbetsblock drabbas hart eller gir
under da en chock slar till, s3 kommer helheten i det fallet att stirkas.

For att ett samarbetsblock ska kunna bli antifragilt méste aktorerna
ha Zskin in the game” s att de savil far del av vinsten vid framging
som bir en kostnad vid misslyckande. Allra bist ir om aktdrernas
incitament 4r strukturerade som en option, det vill sidga att uppsidan
for deras agerande dr obegrinsad medan den maximala nedsidan ir
begrinsad och kind pa férhand. Det institutionella systemet som
omger samarbetsblocken avgér om den sortens incitamentsstruktur
ar mojlig, och det dr dirfor den ir sd avgorande.

Vi dvergar nu till att presentera huvuddragen i en reformagenda
som kan skapa ett forménligt entreprenoriellt klimat byggt pa starka
samarbetsblock i unionen.

Rattssakerhet och dganderattsskydd

Trots den konvergens som stipuleras i EU:s fordrag skiljer sig med-
lemslinderna mycket 4t i friga om sina mest grundliggande insti-
tutionella ramverk. Medlemslinder som Ungern och Polen har pi
senare tid hemfallit it s& kallad democratic backsliding och sett en
gradvis nedmontering av rittssikerheten — en tendens som corona-
krisen forstirkt pa ett oroande vis, exempelvis i Ungern dér Viktor
Orban blivit alltmer auktoritir. Det ir inte bara av ekonomiska skil
som EU mdste gora sitt bista for att stivja denna oroande utveckling.
Rittssiikerhet och dganderittsskydd ir si viktiga for innovativa sam-
arbetsblock att de méste frimjas av samverkande policyatgirder pa
nationell, regional och lokal niva.

Med det sagt ir god ritessikerhet och ett stabilt dganderittsskydd
grundférutsictningar for ekonomisk verksamhet av alla de slag, inte
minst produktivt entreprenérskap. Den osikerhet som annars blir
fallet hindrar alla former av arbetsfordelning och specialisering, vil-
ket dr fatalt for att aktorer i innovativa samarbetsblock ska kunna
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samarbeta. Sirskilt unga foretag med smé ekonomiska medel ris-
kerar att bli illa drabbade. Foga forvinande ir skiljelinjen inom U
tydlig pd detta omrade: Nord- och Visteuropa har pa det hela taget
god rittssikerhet och gott dganderittsskydd, medan Osteuropa och
Medelhavslinderna gor simre ifrAn sig. Om den senare gruppen
formadde atgirda bristerna i dessa system skulle de ta ett stort steg
mot att bli mer entreprendriella.

Det reformarbetet sker inte i en handvindning. For det forsta ér
det som sker i praktiken (de facro) viktigare dn vad lagen siger (de jure),
och reformer som inte efterlevs dr meningslosa. For det andra ir ba-
lans viktigt: ett svagt dganderittsskydd ma leda till skuggekonomier,
men ett allefor starke dgandeskydd kan resultera i hoga intridesbar-
ridirer for nya aktorer pd marknader, vilket leder till framvixten av en
klass ekonomiska gunstlingar - ett recept for ekonomisk stagnation.

For ate civilisationer ska blomstra behovs ritt balans mellan att &
ena sidan skydda minniskors férvintningar och att 4 andra sidan tillata/
mojliggdéra anpassning nir férutsittningar dndras. Medlemslinder
som (mer eller mindre) funnit den balansen har en viktig roll att
spela som forebilder for de som fortfarande strivar mot den. Aven
om detta i mycket dr en uppgift for lokala, regionala och nationella
myndigheter skulle U kunna spela en viktig roll for att frimja denna
utveckling genom ate stilla krav pa att medlemmar efterlever de 4ta-
ganden de gjort i férdragen. Det ir viktigt att det ror sig om mer in
bara tomma ord, och att unionens representanter inte bara dvervakar
vad som sker pd nationell niva. For att sld vakt om rittssikerhet och
dganderittsskydd krivs det att dven regionala och lokala myndigheter
drar 4t samma hall for ate minska risken for beslut som gynnar lokala
akeorer med stark stillning.

Beskattning

Skattesystemets utformning anses 6verlag vara av stor betydelse for
entreprendrskapet. Det finns dock ingen enskild skatt som specifike
avser inkomster frin entreprenorskap. Sidana inkomster kan beskat-
tas som arbetsinkomst, foretagarinkomst och kapitalinkomst i form
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av skatt pd utdelning eller kapitalvinst. Nir resten av det innovativa
samarbetsblocket tas med i berikningen blir skatteanalysen kring
innovationer in mer intrikat, eftersom skatter formar och snedvrider
incitamenten for sivil foretag som individer och organisationer.
Aven om det finns ett virde i att gd igenom alla relevanta skatter och
analysera deras potentiella effekter var for sig ir det, pd ett sd hir
begrinsat utrymme, mer belysande att tala om vart skattesystemet
bor syfta.

Att forhallandevis 1ga skatter over lag ger de innovativa sam-
arbetsblockens aktorer starka incitament till produktive samarbete
ter sig timligen sjilvklart (skatteintikterna maste dock vara till-
rickliga for att halla statens budget i balans). En minst lika viktig
milsittning som kan lata blygsam (men som absolut inte 4r det, givet
skattesystemens komplexitet) dr neutralitet. Eftersom ingen vet var
morgondagens banbrytande innovationer kommer att uppstd eller
vem som kommer att ligga bakom dem, idr det viktigt att alla dérrar
tillits std (lika mycket) 6ppna. Skattesystemen bor dirfor, sa lingt
det 6ver huvud taget dr mojligt, undvika att gynna vissa foretagsfor-
mer eller typer av finansiering pi bekostnad av andra. Det faktum
att manga medlemslinder har skattestrukturer som ger fordel dill
lanefinansiering jimfért med finansiering i form av eget kapital ir ett
tydligt exempel pd en snedvridning som missgynnar entreprendrskap
(effekten uppstir pd grund av att foretagens rintebetalningar ir
en avdragsgill kostnad medan utdelning till garna bolagsbeskattas
innan den betalas ut). Nystartade bolag omgirdas av stor osikerhet
och dgarna har ofta vare sig privata tillgdngar eller en historia som
foretagare att hinvisa till, vilket gor det mycket svarare f6r dem att
attrahera lanefinansiering jimfort med etablerade aktorer.

En malsittning som gir hand i hand med neutralitet dr transpa-
rens. Ett relevant exempel pé bristande transparens ser vi i friga om
kapitalvinstskatter pa aktieinnehav, som ofta har en betydande effekt
péd incitamenten bide fér potentiella entreprendrer och foér deras
(tidiga och sena) finansidrer. For det forsta skiljer sig dessa skatter
mycket it mellan Eu-linder. For det andra kan skillnaderna mellan
stipulerad och faktisk skattenivd vara stora. Ett illustrativt exempel dr
den stora skillnaden mellan Irland och Sverige. Medan den svenska
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kapitalvinstskatten kan variera mellan 20 och 54 procent for fysiska
personer, kan den pa Irland reduceras frin 33 till o procent om vissa
villkor uppfylls.

Den lagstiftande makten pa skatteomradet ligger nistan helt och
héllet i medlemslindernas hinder. Men EU har flera policyverktyg
for att fora utvecklingen i ritt riktning, sisom rekommendationer,
uttalanden frdn Europeiska ridet, savil som icke-bindande é6ver-
enskommelser mellan medlemslinder och utbyte av goda exempel.
Unionen har ritt att vidta sidana koordinerande dtgirder nirhelst
skattereformer paverkar den inre marknadens funktionssitt. Detta
far sigas vara fallet nir det kommer till skatter som paverkar den
effektiva allokeringen av kapital inom EU, sisom foretagsskatter,
utdelnings- och kapitalvinstskatter, och beskattningen av skulder,
eget kapital och personaloptioner.

Sparande och finansiering

Europa lider sannerligen ingen brist pd sparande. Men som vi redan
nimnt ir vissa former av finansiering enklare/mer tillgingliga for
entreprendriellt foretagande dn andra. Problemet handlar med andra
ord mer om allokering 4n om volym. Trots att det dr si omfat-
tande kanaliseras nimligen merparten av EU:s sparande till banker
och institutionella investerare som foredrar stora, skuldbaserade till-
gangar med lag risk och borsnoterade aktier framfor sma, riskfyllda
investeringar — sdsom igarandelar i entreprenorsféretag. Det hir
systematiska problemet fir betydande konsekvenser for innovativa
samarbetsblock. Man kan bara spekulera kring hur méinga i grund
och botten sunda entreprendriella projekt som aldrig forverkligats
eftersom den finansiella spelplanen inte var till deras foérdel.

Precis som pé skatteomradet dr neutralitet en viktig ledstjirna for
dessa reformer. For att frimja innovativa samarbetsblock i s& stor ut-
strackning som mojligt bor institutionerna som omgirdar sparande
och finansiering se till att finansiella resurser inte hindras frin att
komma foretag med entreprenériell potential till del. Flera atgirder
kravs for ate forverkliga det mélet.
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For det forsta bor mindre privat sparande knytas till institutio-
nella investerare, eftersom entreprendrer har svért att fi pengar frin
sddana aktorer, inte minst eftersom de sillan har det kapital som
krivs for att signalera att de tror pa sina egna idéer. Ett storre eget
sparande skulle mildra detta problem men ocksd gora det mojligt
for fler att spela rollen som affirsinglar och andra tidiga finansiirer.
Dessvirre gir trenden i Europa fortsatt mot okad koncentration av
sparandet hos institutionella aktérer. Medan det ir svart att gora
ndgot it denna trend gar det att tinka sig dtgdrder som gor en storre
andel av detta institutionaliserade sparande tillgingligt f6r nya en-
treprendrsforetag.

Detta kan ske genom att den enskilde fir mer att siga till om
kring hur hans eller hennes sparande ska investeras, och genom att
pensionsfonder och andra institutionella investerare tillats investera
betydande summor i aktier generellt och i venture capital (aktiekapital
i mycket unga foretag) i synnerhet. Sidana atgirder skulle stirka tidiga
finansidrer och flddet av finansiella resurser till nya entreprenorsfore-
tag i de innovativa samarbetsblocken. D4 stora finansiella aktorer ges
sddana mojligheter kan en stor entreprendriell kreativitet frigoras.

Det ska understrykas att férdragen bara ger EU begrinsade be-
fogenheter i friga om finansiering och sparande, varfér de flesta av
dessa atgirder maste vidtas av medlemsstaterna sjilva. Dock ska det
sigas att Europeiska kommissionen har stora befogenheter vad gil-
ler den interna marknaden for finansiella tjinster, vilket den bland
annat demonstrerade 2013 di den etablerade 6vergripande regler
for Venture Capital-bolag. Etableringarna av bankunionen och ka-
pitalmarknadsunionen har ocksa gett EU 6kat inflytande i friga om
koordination, évervakning och lagstiftning.

Arbetsmarknad och social trygghet

Ett nodvindige villkor {6r entreprendriellt foretagande ar att entre-
prendren kan rekrytera nyckelpersonal nir de behovs. Utformningen
av anstéllningsskydd och sociala trygghetssystem spelar en avgérande
roll for att denna rekrytering ska komma till stind. Det ligger i sakens
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natur att sidana system ofta gynnar stora, existerande foretag efter-
som de har littare att hantera regelbordor och ansvar for anstillda.
Det ger dem en konkurrensfordel i kampen om nyckelpersonal jim-
fort med nya entreprendriella foretag.

Medan evidensen ir tydlig att (allefor) stark anstillningstrygghet
minskar rorligheten pa arbetsmarknaden virdesitter medborgare i
de flesta Eu-medlemslinder otvivelaktigt sin héga sociala trygghet.
Samtidigt spelar detaljerna i hur systemen ir utformade stor roll for
de innovativa samarbetsblocken. Situationen blir som mest gynnsam
nir pensionsrittigheter, sjukvardsforsikringar och andra formaner ir
flyttbara samtidigt som socialforsidkringen dr universell och oberoen-
de av arbetsmarknadsstatus och historik. Nir si ér fallet straffas inte
individer som limnar en trygg anstillning for ate bli entreprenorer
eller anstillda i ett nystartat entreprenériellt foretag.

Skillnaderna mellan den svenska modellen och det danska flexi-
curity-systemet ir illustrativa. Danmark kombinerar generdst socialt
skydd och mojligheter till omskolning med svagt anstillningsskydd.
Danska anstillda har dirfor lite att forlora pa att byta arbetsgivare
eller bli foretagare, vilket i praktiken gér att nya entreprendrsfore-
tag kan konkurrera om nyckelpersonal pd mer jimlika villkor med
etablerade aktorer. I Sverige diremot har en anstilld som ger upp en
trygg anstillning i syfte att bli féretagare sillan mer skydd dn det som
ges av det behovsprovade forsorjningsstodet. Alternativkostnaden
for att limna en trygg anstillning ir med andra ord betydligt hogre i
Sverige 4n i Danmark.

Socialférsikringssystemen och arbetsmarknadens funktionssitt har
ofta en lang, landspecifik historia, och samverkar dessutom med en
rad andra system. Att reformera dem utan att kasta ut barnet med
badvattnet kriver en god kinnedom om nationella och lokala férut-
sittningar. Det dr dirfor inte underligt att EU:s mojligheter att agera
pé detta omride ir smi. Med det sagt ger fordragen EU lagstiftande
kompetens nir det kommer till att garantera arbetskraftens rorlighet
mellan medlemsstater. Eftersom rittigheter som inte ir flyttbara frin
en arbetsgivare till en annan sillan heller dr flyttbara frin et land till
ett annat skulle detta kunna ge EU visst inflytande.
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Konkurrensutsatta marknader

Innovativa samarbetsblock utvecklas om de tillater att bittre idéer
konkurrerar ut simre idéer, vilket bara sker om man begrinsar resur-
serna som liggs pd daliga projekt (typ 1-fel) och undviker att hindra
goda projekt i onddan (typ 2-fel). De tvd feltyperna hinger samman
och det ir dirfor reglerna for intride och uttride pd marknader bor
analyseras tillsammans. Att diliga projekt sorteras bort si att resur-
serna kan satsas p& mer lovande idéer betyder nimligen inte att ridsla
for att misslyckas ska fa hindra nykomlingar pd marknader fran att
utmana den rddande ordningen. Tvirtom: att lira av misslyckanden
ar viktigt savil for enskilda aktorer som innovativa samarbetsblock
och samhillet i stort.

D3 en komplex regelborda dr littare att hantera for existerande
storforetag avskricker alltfor stringa regelverk och procedurer po-
tentiella entreprenérer och hindrar den skapande férstorelsen som
ir nodvindig for att samarbetsblock ska vara antifragila. Restriktiva
produktmarknadsregleringar vad giller informationsteknologi har
exempelvis bromsat spridningen av nya produktionstekniker, delvis
genom att hindra kunder att agera pi ett kompetent vis. Avregleringen
av manga produktmarknader har ocksé 6kat mojligheterna for entre-
prendrskap med stort genomslag i manga Eu-linder.

Det ir annorlunda med sjukvérd, barn- och dldreomsorg, utbildning
och andra tjinster som ofta dr hirt reglerade eller till och med offentli-
ga monopol. Om staten kontrollerar produktion och/eller finansiering
ar utrymmet for samarbetsblockets aktorer att spela en innovativ roll
pé det omridet synnerligen begrinsat. Det dr dirfor beaktansvirt att
ménga vilfirdsstater dragit slutsatsen att den hir sortens tjdnster inte
behover produceras i offentlig regi; Nederlinderna illustrerar till och
med att det gar att undvika offentlig finansiering. Den nederlindska
sjukforsikringen dr helt privatiserad i det avseendet att alla privata
leverantérer maste erbjuda en standardiserad férsikring till ett kon-
kurrenskraftigt pris, medan alla medborgare ir erlagda att kopa en
sddan forsikring. Medlemslinder som anammar en sidan modell
okar mojligheten for sina medborgare att fungera som kompetenta
kunder pa omriden dir denna formaga kanske behovs allra mest.
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Intride gir hand i hand med uttride, eftersom misslyckade pro-
jekt tillhandahiller virdefull information till andra aktérer i innova-
tiva samarbetsblock huruvida en affirsmodell har nagot att erbjuda.
Allefor hard konkurslagstiftning skadar dérfor viktiga kunskapsfloden;
nir den tvdrtom idr generds pekar forskning pi att sidan lagstift-
ning leder till mer nyféretagande, och forskning av bland andra
Stanforduniversitetets Kathleen M. Eisenhardt tyder pi att detta
foretagande dessutom ér av bittre kvalitet. Entreprenorskap kommer
alltid att vara forenat med risktagande, men medlemslinder som ser
till act riskerna inte gors storre dn nédvindigt bidrar med en viktig
pusselbit for att gora samhillet mer entreprendriellt.

EU har lingtgiende befogenheter nir det kommer till regleringen
av produktmarknader och sikerstillandet av rorlighet for kapital,
arbete, varor och tjinster pd den inre marknaden. Dessa befogen-
heter bor anvindas for att mojliggdra att utmanare kan konkurrera
pé lika villkor med existerande aktorer. EU:s befogenheter avseende
konkurrenslagstiftning savil som offentliga upphandlingar ir ocksé
omfattande, men pd det omridet ir det sannolikt klokt att lita
medlemslinderna sjilva experimentera med nya styrmodeller f6r of-
fentlig upphandling, for att sikerstilla att forslagen dr férankrade hos
medborgarna.

Humankapital for entreprenérskap

Den minskliga hjirnans kreativa potential har fict forskare att kalla
den for den ultimata resursen. Det kan dirfor tyckas sjilvklart att
minniskors utbildning, firdigheter och talanger — deras humankapital
- borde ha en avgorande betydelse for linders ekonomiska tillvixt,
vilket ocksd visat sig stimma nir detta humankapital mitts i in-
ternationella jimforelser av elevers formdgor. Eftersom innovativa
samarbetsblock dr beroende av ett brett spektrum av férmégor och
kunskaper bor samhillets institutioner underlitta och uppmuntra
individens uppbyggnad av humankapital. Denna process inleds i sko-
lan men fortgdr genom en individs arbetsliv, vare sig det sker pd
fabriksgolvet eller i forskningslabbet.
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Med det sagt dr frimjande av humankapital mer 4n en utgiftsfriga,
vilket jaimforelser mellan medlemslinder visar. Medan Ruminien
och Bulgarien spenderar lite ock gor dilige ifrdn sig gor polska och
estniska elever bra ifrin sig trots liga skolutgifter. Foljaktligen talar
lite for att stora utbildningsbudgetar i sig sjilva kommer att gynna
innovativa samarbetsblock — det viktiga dr hur resurserna anvinds.

Grundskolans uppgift maste darfor vara att tillhandahalla en solid
och sammanhingande kunskapsgrund samtidigt som eleverna har in-
citament att tillgodogora sig kunskaper i alla skeden av utbildningen.
Det ir lattare sagt dn gjort. Nir det kommer till entreprenorskap kan
det, som William Baumol papekat, till och med vara si att de pedago-
giska metoder som ir bist for att lira ut existerande kunskap riskerar
att handikappa studenters forméga att ”tinka utanfér ramarna” och
dirfér himma uppkomsten av okonventionella idéer och revolutio-
nerande angreppssitt och resultat.

Icke desto mindre tyder svensk evidens pd att det gér att utbilda
och trina framgangsrika entreprenérer redan pa grundskolenivi, si
linge insatserna ir praktiskt orienterade och har fokus pa alla steg i
den entreprendériella processen. Universitetsstudenter drar sannolikt
ockséd nytta av entreprendrskapsmoment oberoende av discipling ett
experimentellt synsitt dir man lir sig av sina misstag dr trots allt
nédgot alla studenter kan dra nytta av vare sig de viljer en entrepre-
norskarriir eller inte.

Medlemslinder, eller till och med lokala och regionala regeringar
och myndigheter, har de nodvindiga befogenheterna pa utbildnings-
omradet, men unionens roll som agendasittare ska inte underskattas.
I sin Horigon 2020-strategi lyfter EU till exempel fram behovet av
ett akademiske utbildningssystem i vérldsklass, for att mojliggora
framvixten av nya virldsledande innovationer. Det forutsitter re-
former som ger universitet och forskare incitament att sikta mot
den akademiska virldstoppen samtidigt som man samarbetar med
niringslivet och anpassar sitt utbildningsutbud till vilka kunskaper
som efterfrigas (utan att ge avkall pa sin integritet).
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Sa kan EU skapa ett uthalligt entreprenérs-
och innovationsklimat

I detta kapitel har vi diskuterat hur och pa vilka omraden EU och
dess medlemslinder bor reformeras f6r att stimulera innovation och
entreprendrskap. Utifrdn var forskning skisserade vi de institutio-
nella férutsittningar som krivs for att vilméende innovativa sam-
arbetsblock ska kunna hjilpa till att skapa en antifragil makromiljo
som mojliggdér uthallig och inkluderande tillvixt bland unionens
medlemslinder. Politiska dtgirder som méjliggor framvixten av en
sddan gynnsam situation ir generellt sett indirekta till sin natur, och
riktar in sig pa de institutionella ramvillkoren snarare dn pa att aktivt
forsoka skapa innovativa samarbetsblock eller ekonomiska kluster.
En allefor direkt inblandning fran politiker riskerar att leda till stora
snedvridningar som 6kar eckonomins sirbarhet.

Vi har lyft fram sex omraden dir vi bedomer att reformer ar sir-
skilt viktiga f6r att 6ka EU:s innovationskraft och entreprenérskap:

o Stirke rétissikerhet och dganderdrt. Dessa dr grundforutsite-
ningar for ekonomisk verksamhet av alla de slag, inte minst
produktivt entreprenérskap. Hir har sirskilt Ost- och
Sydeuropa en rejil hemlixa ate gora.

o Ett enkelt skattesystem. Eftersom ingen vet var eller hur
morgondagens stora innovationer dyker upp maste skatte-
systemet ldta bli att gynna specifika dgarkategorier, finansie-
ringssitt och ekonomiska aktiviteter.

o Ettsparande som kanaliseras ritt. Volymen pa dagens sparande
ir inte problemet, utan att pensionsfonder och andra insti-
tutionella aktorer nidstan bara far investera i sikra tillgdngar.
Enorm kreativ potential skulle frigoras om de kunde inves-
tera mer i entreprendriella projekt.

o Flexibla sociala formdner. Mojligheten att agera entreprend-
rielle blir storre i ett flexicurity-system dir sociala forméner
foljer med den individ som limnar en fast anstillning for att
exempelvis satsa pd ett nystartat foretag.

«  Ldga in- och uttridesbarridrer. Nir det ir enkelt att starta, driva
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och ligga ner foretag kan nya idéer provas till en 1ag kostnad.
Samtidigt skapas ett konkurrenstryck som tvingar existerande
foretag att bli bittre.

«  Entreprendriellt humankapital. Detta ir centralt for innovatio-
ner, men kan bara frodas om Eu-medlemmarnas skolsystem
sitter kunskap och kreativitet frimst, fran forsta klass inda
till forskarutbildningen.

Det ir samtidigt viktigt att beakta att EU har 27 medlemsstater, som
alla har sin unika karaktir och historia, och befintliga nationella
regelverk. Det finns dirfor inte nidgon ”bista” strategi som passar alla
linder. Tvirtom: varje land méste utforma sin strategi utifrin sina
forutsittningar och sitt utgangslige. Det finns heller inget enskilt
forslag eller reformpaket som likt ett alexanderhugg avligsnar alla
hinder for framvixten av ett vilfungerande entreprenériellt ekosys-
tem och inkluderande och uthallig ekonomisk tillvixt.

Befintliga regler och nya reformforslag kan komplettera och for-
stirka varandra, men de kan ocksd motverka varandra. Eftersom
varje EU-land har byggt upp sin egen variant av marknadsekonomi,
behover en viss politisk dtgird inte ge samma effeket i alla linder. Det
ir dock inget argument fér passivitet pa reformomradet. Okad inno-
vationskraft och mer entreprendériellt foretagande dr en férutsitening
for att Europa ska forbli konkurrenskraftigt pd de globala markna-
derna och for att medborgarnas livskvalitet ska kunna forbittras.
Det blir bara verklighet om EU och de enskilda medlemslinderna
genomfor de omfattande reformatgirder som krivs.

Kallor och litteratur

Detta kapitel knyter sirskilt an till 2020 drs utgiva av Europaperspektiv:
EU och teknologiskiftet, samt 2013 ars utgava: Ett konkurrenskraftigt EU
till rart pris. Kapitlet bygger i hog grad pa var forskning inom ramen
for FIRES (Financial and Institutional Reforms for the Entrepreneurial
Society; https://projectfires.cu/), syntetiserat i tvd bocker: Niklas
Elert, Magnus Henrekson och Mark Sanders, The Entrepreneurial
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Society — A Reform Strategy for the European Union (Berlin: Springer,
2019) och Mark Sanders, Axel Marx och Mikael Stenkula, red., The
Entrepreneurial Society — A Reform Strategy for Italy, Germany, and the
UK (Berlin: Springer, 2020). Bockerna innehiller referenser som
underbygger analysen i detta kapitel.

Vir bok med Mikael Stenkula, Institutional Reform for Innovation
and Entrepreneurship — An Agenda for Europe (Cham, cH: Springer,
2017) var delvis styrande for FIREs-gruppens fortsatta arbete. Andrei
Suse och Nicholas Hachez (2017) analyserade vilken institutionell
nivd (EU-, land-, region- eller lokal nivd) som har befogenhet att
genomfora reformerna den boken foreslog, i ”Identification and
Assessment of the Legal Implications of an Entrepreneurial Reform
Agenda”, http://www.projectfires.eu/wp-content/uploads.

Det klassiska arbetet om entreprenéren som den kapitalistiska
marknadsekonomins primus motor ir Joseph Schumpeters bok The
Theory of Economic Development (Harvard University Press, 1934). En in-
troduktion pé svenska till hur nationalekonomer ser p entreprenérs-
funktionen och dess stora betydelse fér ekonomisk utveckling finns
i Magnus Henreksons och Mikael Stenkulas lirobok Entreprendrskap
—vad, hur och varfor? (Lund: Studentlitteratur, 2016). Att entrepre-
norskap som bygger pi en innovation eller en affirsmodell med
potential dr av storsta vikt for vilstdndsutvecklingen framgar bl.a. av
Zoltan J. Acs artikel ”Foundations of High Impact Entrepreneurship”
(Foundations and Trends in Entrepreneurship 4:6, 2008).

Pionjirarbetet om spelreglernas betydelse for hur entreprenor-
skapet kanaliseras 4r William J. Baumols artikel ”Entrepreneurship,
Productive, Unproductive and Destructive” (Journal of Political Eco-
nomy 98:5, 1990). Pontus Braunerhjelms, Klas Eklunds och Magnus
Henreksons bok Ett ramuverk for innovationspolitiken: Hur gira Sverige
mer entreprendriellt? (Stockholm: Samhillsforlaget, 2020) dr ett nyare
arbete i samma tradition.

EU:s varning for innovationsnodlige och om behovet av en inno-
vationsunion utvecklas hir: Europeiska kommissionen (2015), ”"Why
Do We Need an Innovation Union?”, ec.europa.cu/research/innova-
tion-union/index_en.cfm?pg=why. For de senaste siffrorna gillan-
de Unionens innovationsformaga, se Europeiska kommissionen
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(2020), ”European Innovation Scoreboard 2020: EU’s innovation is
increasing”, https://ec.curopa.cu/commission/presscorner/detail/en/
ip_20_1158.

Nicholas Nassim Taleb utvecklar begreppet antifragility i sin bok
Antifragile: Things That Gain from Disorder (Allen Lane, 2012). Torben
M. Andersen har gjort virdefulla analyser av arbetsmarknadens funk-
tionssitt, bland annat i ”The Scandinavian Model - Prospects and
Challenges.” (International Tax and Public Finance 15:1, 2008). Per
Skedingers bok Employment Protection Legislation: Evolution, Effects,
Winners and Losers (Edward Elgar, 2010) ir ett annat betydande bidrag
pd omradet. Konkurslagstiftningens effekter har studerats av bl.a.
Robert N. Eberhart, Charles E. Eesley, och Kathleen M. Eisenhardt
i ”Failure is an Option: Institutional Change, Entreprencurial Risk,
and New Firm Growth” (Organization Science 28:1, 2017). Betydelsen
av humankapital for ekonomisk utveckling har fastslagits av bl.a.
Julian Simon i boken The Ultimate Resource 2 (Princeton University
Press, 1996) och Robert J. Barro i studien ”Human Capital and Growth”
(American Economic Review 91:2, 2001). Niklas Elert, Fredrik W. Anders-
son, och Karl Wennberg har studerat effekten av entreprendrskaps-
utbildningar pa gymnasieelevers framtida foretagande i ?The Impact
of Entreprenecurship Education in High School on Long-Term Entre-
preneurial Performance” (Journal of Economic Behavior & Organization
111, 2015).

Avslutningsvis vill vi tacka Glenn Nielsen for virdefulla synpunkt-
er och Marianne och Marcus Wallenbergs Stiftelse och Jan Wallanders
och Tom Hedelius stiftelse for ekonomiskt stod till den forskning
som ligger bakom detta kapitel.
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Mot en hallbar omstallning till en
klimatneutral union 20507

EU:s grona giv, klimatlag och grona
aterhamtning

av Karin Backstrand

Ar 2020 har benimnts som ”supermiljoiret” for Eu:s klimatpoli-
tik savil som den globala klimatpolitiken. Unionens klimatlag med
mélet att Europa skall vara en klimatneutral kontinent till 2050 och
den europeiska grona given om en klimatvinlig tillvixestrategi ligger
péd forhandlingsbordet. Vidare forhandlar medlemsstaterna om en
skirpning av EU:s utslippsmal for vixthusgaser till 2030, tillsam-
mans med reviderade direktiv fér fornybar energi och energieffeketi-
vitet. For den globala klimatdiplomatin innebir 2020 dessutom en
deadline for linderna att hoja ambitionsnivan i Parisavtalet. Infor
FN:s klimatmoéte i Glasgow i november 2020 skulle linderna skirpa
sina nationella utslippsitaganden och klimatplaner enligt den 6ver-
synsmekanism i Parisavtalet som sker vart femte dr. En nytilleradd
EU-kommission 2019 med Ursula von der Leyen som ordférande
har lanserat ett ambitiost program for de forsta 100 dagarna dir
visioner om gron industrialisering, klimatneutralitet, digitalisering
och en rittvis klimatomstillning. I mars 2020 slog coronapandemin
till med full kraft och inom ett halvir stod virlden och EU infér den
allvarligaste ekonomiska recessionen sedan 1930-talet. FN:s general-
sekreterare Anténio Guterres varnade f6r det dubbla hotet av den
globala klimatkrisen och pandemin. Fn:s klimattoppméte i Glasgow
ir uppskjutet till november 2021 och férhandlingar pagir om EU:s
klimatlag och en skirpning av energi- och klimatmalen till 2030.
Utifran statsvetenskaplig forskning kring £U:s klimatpolitik belyser
detta kapitel férutsittningarna - i ljuset av den pigiende pandemin
och ekonomiska recessionen — for att EU kommer att halla fast vid
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de klimatpolitiska ambitionerna genom planerade investeringar for
klimatinvesteringar i sivil dterhimtningspaket som i langtidsbud-
get. Kommer EU:s riddnings- och dterhimtningsplan med omfat-
tande ckonomiska stimulanspaket mojliggora en klimatneutral och
fossilfri omvandling av Europas industrier? Vad betyder pandemin
for Eu:s roll som global klimatledare med ambitionen att driva pd
Parisavtalets genomforande och en “grona given-diplomati” for att
frimja en hallbar utveckling? Vilka dr méjligheterna fér EU att nd
klimatmalen i Parisavtalet om att begrinsa temperaturékningen till
2 grader och allrahelst 1,5 grader? Forskare som Sebastian Oberthiir
vid Vrije universitetet i Bryssel har t.ex. analyserat hur EU:s nya
ramverk 2030, med nya klimat- och energimil paverkar Eu:s mojlig-
heter att klara 2-gradersmélet i Parisavtalet. Vidare har statsvetare
som Charles Parker vid Uppsala universitet analyserat Eu:s ledar-
skap i FN:s klimatféorhandlingarna samt hur det uppfattas av andra
linder och icke-statliga aktdrer. Karin Bickstrand vid Stockholms
universitet och Ole Elgstrom vid Lunds universitet har undersokt
skiftet i Eu:s roll som global klimatledare frin ett normativt till ett
pragmatiskt ledarskap.

I debatten om pandemins effekter pa klimat- och hallbarhets-
arbetet kan tva perspektiv urskiljas. I det optimistiska perspektivet
ses pandemin som en méjlighet for EU att leva upp till den euro-
peiska grona givens loften om ekologisk modernisering, klimatneu-
tralitet, gron industrialisering, omstillning till fornybar energi och
en konkurrenskraftig cirkulir ekonomi. Nedstingning av ekonomin,
minskat resande, produktion och konsumtion till f6ljd av pandemin
har lett till utslippsminskningar av vixthusgaser om ca 8 procent. I
ett mer pessimistiskt perspektiv leder den ekonomiska recessionen i
pandemins kolvatten till utebliven klimatomstillning, att miljéskydd
underordnas ekonomin och jobben, vilket i sin tur leder till ett be-
varande av den fossilbaserade ekonomin och energisystemen. Den
minskning av de globala utslippen av vixthusgaser som observerats
till foljd av pandemin kan bli tillfillig i likhet med finanskrisen 2008.
Dirmed riskerar utslippen att 6ka igen nir pandemin ir éver eller ett
vaccin finns tillgingligt. Fokus pa att ridda jobb riskerar att leda till en
fossil aterstillning genom fortsatta satsningar pa olja, naturgas och kol.
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Franklin D. Roosevelts "New Deal” var USA:s respons pd 30-talets
ekonomiska depression. Massiva offentliga investeringar i vilfird, so-
cialforsikringssystem, kollektivtrafik och bostadsbyggande genom-
fordes. Eu:s grona giv eller "European Green Deal” idr - i likhet
med "New Deal” - en samlad respons pd den globala klimatkrisen
genom offentliga klimatinvesteringar for ett hillbart samhillsbygge,
transformation till ett fossilfrite vilfirdssamhille och gron industria-
lisering. Dessa tankegingar priglar dven Usa:s inkommande 46:¢
president Joe Bidens ambitiésa klimatplan som har som mal att
gora UsA klimatneutralt till 2050 genom storskaliga investeringar i
fornybar energi. Pandemin utldste en global hilsokris, och den grona
given - pa bada sidor om Atlanten - har riktat in sig pa att bistd
dterhimtningen genom investeringar i férnybara energisystem med
avsikt att pdskynda och forstirka klimatomstillningen.

Statsvetenskaplig forskning om Eu:s klimatpolitik visar att kri-
ser har starke piverkat utvecklingen av EU:s externa och interna
klimat- och energipolicy. EU:s klimatpolitik har varit en del av den
explosionsartade framvixten av EU:s miljolagstiftning och kompe-
tens pd miljo- och hillbarhetsomridet under de senaste 40 aren
(se David Langlets kapitel i denna bok). EU agerade som Kyoto-
protokollets viktare nir Usa 2001 drog sig ur protokollet. Efter
finanskrisen 2008 och under FN:s klimatméte i Kopenhamn 2009
var EU starkt padrivande for ett nytt globalt klimatavtal som skulle
ersitta Kyotoprotokollet, vilket misslyckades och istillet underteck-
nades Kopenhamnsoverenskommelsen. Nir Trumpadministrationen
2017 pabérjade processen att dra sig ur Parisavtalet, befiste EU till-
sammans med andra linder sina globala klimatatagande. Mot bak-
grund av coronakrisen analyserar kapitlet férutsittningarna f6r EU
att genomfora sina hogt stillda ambitioner om att bli vérldens forsta
klimatneutrala kontinent till 2050 och att stilla om till en grén
och rirttvis tillvixtstrategi. En évergripande friga ror u:s forutsite-
ningar att nd klimatmalen i Parisavtalet och uppni klimatneutralitet
inom 30 dr. Kommer EU att sté fast vid sitt politiska flaggskepp om
den grona given for en rittvis och hallbar omstillning samt unionens
klimatlag med ambitionen att Europa ska uppnd klimatneutralitet
till 2050?
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Ett centralt argument i detta kapitel dr att krisen har 6ppnat
ett mojlighetsfonster for ru:s klimatomstillning. Jimfort med fi-
nanskrisen 2008 star sig EU bittre rustat med en nytillerddd EU-
kommission som presenterat en ambitioés reformagenda fér gron
tillvixt, samhillstransformation till ett fossilfritt Europa samt inves-
teringar i férnybar energi. Dessutom ir tidpunkten gynnsam med ett
starkt stod i den allmidnna opinionen for klimatatgirder, inte minst
genom Greta Thunbergs skolstrejk som banade vig for miljororelsen
Fridays for Futures globala genomslag 2019. Trots initiala farhagor
att pandemin skulle tvinga EU att skjuta klimatomstillningen pi
framtiden, har kommissionen och medlemslinderna hallit fast vid
den grona given, forslaget till ritesligt bindande klimatlag for £u,
samt det nya forstirkta ramverket for klimat- och energimal till 2030.
I sitt linjetal den 16 september 2020 lyfte EU:s kommissionsord-
forande Ursula von der Leyen fram klimatutmaningen och foreslog
att EU ska minska sina klimatutslipp med minst 55 procent till 2030
jaimfort med 199o-ars nivéer. Jimfoért med EU:s misslyckande med
att fa till stdnd ett nyte globalt klimatavtal pa Fn:s klimattoppméte
i Kopenhamn 2009 har Eu med Parisavtalets ikrafttridande 7 ar se-
nare forstirke sin interna och externa klimatpolitik samt kopplat den
till en bredare agenda av cirkulir ekonomi och gron transformation
till det fossilfria samhillet och férnybara energisystem.

Hosten 2020 var avgérande for den globala klimatpolitiken och
EU:s grona giv. Klimatlagen ir motorn i klimatomstillningen och
den grona given. Europaparlamentet rostade for EU:s nya klimatlag
med maélet att EU ska bli en klimatneutral kontinent med skirpta
mil for klimatutslipp och fornybar energi till 2030. Parlamentet
krivde att utslippen skall minska med 65 procent for att klara Paris-
avtalets mal om att begrinsa den globala temperaturokningen till 2
grader och helst 1,5 grader. Ett ambitiost forslag pa klimatlag fran
Europaparlamentet och EU:s kommissionsordforande blev en viktig
signal nir EU:s stats- och regeringschefer méttes i mitten av oktober
for att diskutera utslippsminskningarna om 55 procent for hela Ev.
Europeiska ridet diskuterade i oktober det gemensamma EU-4tagan-
det baserat pd 2030-ramverket och EU:s nationellt faststillda bidrag
till Parisavtalet infor FN:s uppskjutna klimatméte i Glasgow 2021.
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I mitten av december 2020 kommer Europeiska ridet motas for att
enas kring skirpta utslippsminskningarna i ramverket, samt det EU-
gemensamma nationellt faststillda bidraget som ska rapporteras in
till Parisavtalet. Samtidigt betyder Joe Bidens seger i det amerikanska
presidentvalet den 3 november, att Usa med all sannolikhet kommer
att dterintrida i Parisavtalet efter att Biden har svurits in som UsA:s
nista president i januari 2021.

Kapitlet dr organiserat i sex avsnitt. I det férsta avsnittet ges en
historisk oversikt 6ver framvixten av EU:s klimat- och energipolitik
frin Kyotoprotokollet till Parisavtalet. For att forstd utvecklingen av
EU:s interna och externa klimatpolitik belyses tre samverkande cen-
trala faktorer: 1) den globala kontexten med foérindrade makt- och
intressekonstellationer; 2) EU:s klimat- och energilagstiftning och
samspelet mellan EU:s institutioner och medlemsstaterna; 3) EU:s
forandring frin ett normativt idéburet ledarskap till ett mer pragma-
tiskt entreprenériellt ledarskap som ”leadiator”. Den andra delen fo-
kuserar pa Eu:s roll som global klimatledare for att frimja en hallbar
utveckling och sikra Parisavtalets genomforande medan det tredje
avsnittet analyserar EU-kommissionens forslag till ny klimatlag, samt
2030-ramverket med skirpta mal for klimat och fornybar energi.
Dessa ir bade kopplade till den europeiska gréna given — som antogs
under pandemin som EU:s nya tillvixtstrategi med syftet att uppnd
klimatneutralitet till &r 2050. Den grona given ér en integrerad del
av kommissionens strategi for att uppfylla Parisavtalet och kopplar
dven till Agenda 2030 och FN:s globala mél for hallbar utveckling.
Klimatlagen innefattar ett rattsligt bindande mal om att nd nettonoll-
utslipp av vixthusgaser senast 2050. Den fjirde delen fokuserar pd hur
coronapandemin péverkat EU:s arbete for klimatneutralitet, och den
grona givens tillvixtstrategi. Avsnittet undersoker forutsittningarna
for att EU:s dterhdmtningspaket ”Next Generation EU” som svar pd
om pandemin frimjar omstillningen till en klimatneutral ekonomi
och ir forenlig med EU:s klimatmal. Den femte delen blickar framét
och argumenterar for att coronapandemin har skapat ett *méijlighets-
fonster” for den langsiktiga samhillstransformationen till ett koldi-
oxidfritt EU. Den sista delen avslutar med nagra rekommendationer
for hur en gron dterhdmtning kan understdja klimatomstillningen
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samt hur Eu:s roll i det multilaterala samarbetet f6r klimat och hall-
bar utveckling kan stirkas efter pandemin.

EU:s klimatpolitik fran Kyoto till Paris

EU ir otvetydigt en pionjir i utvecklingen av klimatpolitiken och in-
tegrering av klimatmalen i energipolitiken. Samtidigt ir EU virldens
tredje storsta vixthusgasutslippare efter Kina och usa, och foljs av
Indien, Ryssland och Japan. EU ir en av parterna i Parisavtalet som
syftar till att begrinsa den globala uppvirmningen till under 2 grader
och striva efter att begrinsa okningen till 1,5 grader. Under 2019
godkinde Eu-linderna mélet att bli klimatneutrala senast 20350, i
linje med Parisavtalet. FN:s klimatpanel (1Pcc) varnar for att om inga
omedelbara dtgirder vidtas riskerar den globala uppvirmningen att
overstiga de férindustriella nivierna med over 2 grader till ar 2060,
eller 5 grader till slutet av seklet. En 6kning av den globala tempera-
turen kommer att fi negativa konsekvenser pA manga ekosystem som
t.ex. férlust av biologisk mingfald. Hojda temperaturer och extrema
och frekventa viderhindelser som torka och éversvimningar riskerar
ocksd att leda till stora kostnader for Eu:s ekonomi.

EU-ldndernas energisystem ir fortfarande till 8o procent beroende
av fossil energi och har ett stort importberoende av naturgas frin
Ryssland. 2009 enades Europeiska ridet om maélet att EU ska minska
vixthusgasutslipp med 80-95 procent till 2050 jamfort med 1990 ars
nivder for att stabilisera vixthusgaserna pa en nivd som férhindrar
skadlig minsklig inverkan pa klimatet i linje med malet i Fx:s klimat-
konvention frin 1992. Drygt 10 dr senare har EU en av virldens mest
ambitiosa klimat- och energilagstiftningar, ett handelssystem med
utslidppsrittigheter samt en gron giv med mil om koldioxidneutral
ekonomi och ett fossilfritt samhiille.

EU:s klimatpolitik och roll som global klimatledare har formats
under 30 4r i ett intrikat samspel mellan olika faktorer. For det forsta,
den internationella kontexten med forindrade globala makt- och
intressekonstellationer har piverkat utformningen av eu:s klimatpo-
litik, sdsom geopolitiska forindringar med Usa:s och Kinas vixande
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ekonomier och 6kade makt, vilket in sin tur piverkar de globala
vixthusgasutslippen. Ar 2020 stir usa och Kina tillsammans for
nistan 45 procent av virldens vixthusgasutslipp medan EU star for
ca 9 procent. Energisikerhetshot kopplade till naturgaskonflikten
mellan Ryssland och Ukraina 2006 och 2009 har lett till att Eu:s kli-
matpolitik utvidgats till att omfatta méal om energisikerhet och den
s& kallade energiunionen. EU:s starkt ssmmankopplade klimat- och
energipolitik har belysts av flera forskare t.ex. Sebastian Oberthiir
och Karin Bickstrand.

Den andra faktorn som paverkat Eu:s klimatpolitik dr EU:s in-
terna politik och institutionella dynamik. Danmark, Nederlinderna,
Sverige och sedermera Tyskland och Storbritannien har varit padri-
vande medlemslidnder for en skirpt klimat- och energilagstiftning.
Nir EU utvidgades 2004 med nya medlemmar fran fossil- och kolbe-
roende linder i Central- och Osteuropa har motstindet mot ambitiosa
klimatatgirder okat inom unionen. Vidare paverkar £u:s beslutspro-
cesser och institutionerna klimat- och energipolitiken. Medan EU:s
overstatliga organ som kommissionen och parlamentet generellt har
varit padrivande for stirkt klimat- och energilagstiftning, har stats-
och regeringschefer i Europeiska radet och ministrar i ridet ofta
bromsat initiativ i de mellanstatliga processerna. Ett exempel dr nir
Polen i december 2019 reserverade sig mot malet att EU skall vara
klimatneutralt till 2050 1 EU-kommissionens forslag till klimatlag.
Polen kommer sannolikt acceptera mélet vid det kommande motet
av Europeiska ridet i december 2020.

Den tredje faktorn ir internationella processer som FN:s klimat-
forhandlingar, som U forsoker paverka genom sin férhandlingsstra-
tegi. Statsvetarna Christer Karlsson och Charles Parker vid Uppsala
universitet menar att EU fram till FN:s klimattoppméte i Kopenhamn
2009 utdvade ett normativt eller idéburet ledarskap dir unionen gar
foére andra linder genom att frivilligt ta pa sig utslippsminskningar.
Detta star i bjirt kontrast till EU:s senare strategi vid forhandlingarna
om Parisavtalet 2015, dir EU utdvade ett entreprendrielle ledarskap
och byggde koalitioner mellan nord och syd. Eu-forskarna Sebastian
Oberthiir vid Vrije-universitetet i Bryssel, Claire Dupondt vid Ghent
Universitet och Lisanne Groen vid Open University i Nederlinderna
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hidvdar att EU har vixt fram som geopolitisk klimatmakt och intagit
ett mer pragmatiskt ledarskap som ser till de maktpolitiska for-
utsittningarna. Sammanfattningsvis har strukturella faktorer som
6kad multipolaritet, Eu:s interna processer (den 6kade splittringen
mellan medlemslinderna och forskjutning av make till radet frin
Europaparlamentet) och Eu:s férhandlingsstrategi i den internatio-
nella klimatdiplomatin paverkat framvixten av energi- och klimat-
lagstiftningen inom unionen.

Tva viktiga faser i utvecklingen av £u:s klimatpolitik kan urskiljas
efter att virldens linder undertecknade FN:s ramkonvention om
klimatforindringar i Rio de Janeiro i Brasilien 1992.

Ar 19922008 fran FN:s klimatkonvention till Kyotoprotokollet: EU har
under FN:s klimatkonvention frin 1992 antagit klimatmal till 2020
och 2030. Under Kyotoprotokollet som undertecknades 1997 hade
EU med sina divarande 15 medlemslinder ett dtagande att minska
utslippen med 8 procent mellan 2008 och 2012 i en gemensam
EU-bubbla. Nir George W. Bush-administrationen 2001 drog sig ur
Kyotoprotokollet kraftsamlade ru fér att Kyotoprotokollet skulle tri-
da ikraft genom att sikra Rysslands ratificering i utbyte mot att ge st6d
till landets ansékan om medlemskap i Virldshandelsorganisationen
(wTo). EU:s politik var under denna period driven av de interna-
tionella klimatférhandlingarna. Forst i borjan pd 2000-talet antogs
egen lagstiftning som EU-direktiv om energieffektivisering och for-
nybar energi. En viktig milstolpe 4r EuU:s utslippshandel (EU-ETS)
som ectablerades 2005 och som idag 4r virldens mest utvecklade
regionala handel med utslippsrittigheter. Under denna period lades
grunden for EU:s minskning av vixthusgaser men EU var lngtifran
malen att stilla om till fossilfri ekonomi. EU tog pa sig rollen som
Kyotoprotokollets viktare och bidrog genom sitt normativa ledarskap
till att protokollet tridde ikraft 2005.

Ar 2008-2015 Frin Kopenhamnsiverenskommelsen till Parisavtalet:
Finanskrisen 2008 satte tonen fér férhandlingarna av Kyotoproto-
kollets andra dtagandeperiod bortom 2012. Det innebar en makt-
forskjutning till usa, Kina och Basic-linderna (Brasilien, Indien,
Kina, Sydafrika) som blev tydlig under Fn:s klimatférhandlingar
och 15:e partsmote (cop 15) i Képenhamn 2009. EU misslyckades i
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Kopenhamn med sin unilaterala strategi att fa till ett globalt juridiskt
bindande klimatavtal med tidsatta och ritesligt bindande utslipps-
minskningar foér industrilinderna modellerat pa Kyotoprotokollet.
Istillet enades linder vid sidan av partsmoétet under ledning av usa
och Kina om den beryktade Kopenhamnséverenskommelsen som
innebar att bide industri- och utvecklingslinder skulle gora natio-
nella utfistelser om frivilliga utslippsminskningar av vixthusgaser.

Under klimatforhandlingarna pa 6vertid i Durban i Sydafrika
2011 (cop 17) enades linderna om den s kallade Durbanplattformen
— att piborja en process som senast 2015 skulle leda fram till ett
nytt avtal. Hir forhandlades grunden till Parisavtalet, som skulle ha
formen av “ett protokoll, en annan form av juridiskt instrument eller
ett 6verenskommet resultat med juridisk kraft inom ramen for kon-
ventionen med tillimpning p4 alla parter”. Durbanplattformen brot
upp skillnaden mellan industri- och utvecklingslinder dir alla linder
nu fick ett gemensamt ansvar for klimatet. Till skillnad fran cop 15 i
Koépenhamn dir EU utévade ett normativt ledarskap utan framging,
intog EU ett mer realistiskt och pragmatiskt ledarskap i Durban
genom att bygga koalitioner mellan linder i Afrika, usa och Europa.

Vid klimatmotet i Paris 2015 (cop 21) kunde virldens linder
efter manga ars forhandlingar enas om Parisavtalet, genom vilket
alla linder forbinder sig att arbeta for att begrinsa den globala tem-
peraturdkningen till lingt under 2 grader, med sikte pa 1,5 grader.
Avtalet bygger pa att linderna regelbundet rapporterar in nationella
frivilliga klimatitaganden - si kallade nationellt faststillda bidrag
- som sedan granskas genom en 6versynsmekanism vart femte ar.
Avtalet vann laga kraft 4 november 2016. I dagsliget har éver 160
linder ratificerat avtalet. usa limnade formellt klimatavtalet da-
gen efter det amerikanska presidentvalet i november 2020. Fér EU
innebar Parisavtalet en seger, d4 unionen &tertog ledarskapet i de
internationella forhandlingarna och dessutom hade skirpt mélen i
EU:s klimat- och energipolitik innan Paris 2014. Parisavtalet bygger
visserligen pé ett system av frivilliga utfistelser med nationella ut-
slippsminskningar istillet for tidsatta kvantitativa ritesligt bindande
mil. Emellertid omfattar det alla linder, dven utvecklingslinderna
med stora utslipp som Kina, Brasilien, Sydafrika och Indien.
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Utmaningar for EU infér och efter forhandlingarna av Parisavtalet
var splittringen bland Eu:s medlemsstater om ambitionsnivan i form
av utslippsminskningar av vixthusgaser till 2030 och 2050. EU:s miljo-
pionjirer — Danmark, Nederlinderna, Sverige, Osterrike, Tyskland
och Storbritannien - har blivit utmanade av mindre klimatambitisa
ledare frin Polen och Ungern. Brexit innebér dessutom en forskjut-
ning av maket till dessa linder nir Storbritannien limnade EU i januari
2020. Fem &r efter att Parisavtalet undertecknats har klimatfrigan
kommit att alltmer konkurrera med migrationskrisen, eurokrisen,
terrorattacker, brexit och inte minst av att president Trump drog sig
ur Parisavtalet och aktivt motverkade det multilaterala klimatsam-
arbetet. Utformningen av Eu:s klimat- och energilagstiftning, som
beskrivs nedan, har dirfor varit kantad av segdragna férhandlingar.

EU har antagit tvd atgirdspaket for klimat- och energipolitiken
mellan 2008 medan det tredje - 2030-ramverket for klimat och en-
ergi - forhandlas under 2020. I resten av avsnittet diskuteras klimat-
och energilagstiftningen frin 2008 och 2014, medan 2030-ramverket
analyseras i det tredje avsnittet. 2008 inforde EU sitt forsta klimat-
och energipaket med mal fér utslippsminskningar, och direktiv for
fornybar energi och energieffektivitet till 2020. EU har under FN:s
klimatkonvention antagit klimatmal till 2020 och 2030. EU:s samlade
utslipp ska minska med 20 procent till 2020 och med 40 procent till
2030 jamfort med 1990. Det Europeiska radet stillde sig bakom malet
att minska utslippen av vixthusgaser med 80-95 procent till 2050.
Aven ru:s lagstiftning att inforliva flyget i EU-ETS, samt storskaliga
tekniker som koldioxidinfingning och avskiljning ingick i paketet.

Dessa mal innebar att EU dtog sig att minska utslippen av vixthus-
gaser med 20 procent, 6ka andelen férnybar energi till 20 procent
samt forbittra energieffektiviteten med 20 procent. For att astad-
komma detta har EU utvecklat sitt utslippshandelssystem, som syftar
till att minska utslippen av vixthusgaser, sirskilt frin energiinten-
siva industrier och kraftverk. Eu:s utslippshandel ir virldens mest
omfattande koldioxidmarknad. Den ticker ungefir 40 procent av
EU:s totala utslipp av vixthusgaser och omfattar ungefir 11000
kraftverk och tillverkningsfabriker inom ru. Milet 4r att minska
utslippen med 43 procent jimfort med 2005. Inom bygg-, transport-
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och jordbrukssektorerna har de nationella utslippsmaélen faststillts i
férordningen om ansvarsférdelning. Idag ligger EU redan 6ver dessa
mal. 2018 hade vixthusgasutslippen minskat med 23 procent, vilket
ir mer 4n det ursprungliga mélet pa 20 procent.

Som en uppfoljning av EU:s klimat- och energipaket frin 2008,
togs beslut 2014 om att skirpa malen i EU:s klimat- och energiram-
verk till 2030 samt reformera systemet fér handel med utslidppsritter.
Medlemslindernas stats- och regeringschefer enades om att skirpa
mailet fér reduceringen av vixthusgaser till minst 40 procent till 2030
jaimfort med 1990. Utdver detta beslutades att energianvindningen
ska minska med 32,5 procent genom forbittrad energieffektivitet,
andelen fornybar energi ska vara minst 32 procent av den totala
energianvindningen samt andelen férnybar energi inom transport-
sektorn ska vara 14 procent.

Emellertid brister genomférandet och efterlevnaden av Eu:s
klimatramverk, vilket ir en generell utmaning for unionens miljolag-
stiftning pA ménga omriden. Enligt EU:s expertmyndighet Euro-
peiska miljobyran (EEA) kommer de faststillda minskningsmélen
frin 2014 inte att uppnds med existerande dtgirder utan istillet
kommer minskningen att begrinsas till omkring 30 procent till 2030.

I slutet av 2020 forhandlas Eu:s nya utslippsmal fér 2030 som
beriknas att antas i juni 2021 tillsammans med reviderade direktiv
for energieffektivitet, energiskatt, fornybar energi, landanvindning,
ansvarsfordelning mellan medlemsstater, samt koldioxidutslidpp frin
bilar i EU:s nya klimat- och energiramverk for 2030, vilket vi ater-
kommer till senare i kapitlet.

EU:s roll som global klimatledare

EU har setts som en global klimatledare sedan FN:s klimatkonvention
(unrccc) undertecknades 1992. Nistan 30 ar senare har virlds-
politiken forindrats dramatiske bide med avseende pa nya maktkon-
stellationer och forskjutningar i férdelningen av vixthusgasutslipp
mellan industri- och utvecklingslinder dir nu Kina star for 29 pro-
cent av utslippen foljt av UsSA som stir for 15 procent. EU:s roll har
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indrats i den nya multipolira ordning som utvecklats efter kalla
kriget dir virldens tvd storsta utslippare av vixthusgaser — Kina
och Usa - gjorde upp om Kopenhamnsoverenskommelsen pd FN:s
klimatmote 2009. Denna blev sedan blev grunden for Parisavtalet
2015. Koalitioner av utvecklingslinder med stora koldioxidutslipp
som BAsIC-linderna samt motstind frin Eu-linder i Central- och
Osteuropa mot skirpta klimatmal har dndrat forutsittningarna for
EU:s interna och externa klimat- och energipolicy, vilka ir intimt
sammankopplade. Under 2000-talet har landskapet for den interna-
tionella klimatpolitiken forindrats fran ate ha varit fokuserat pa den
mellanstatliga klimatdiplomatin till att inkludera fler subnationella
och icke-statliga aktorer. Klimatpolitiken karaktiriseras numera av
flernivastyrning (multi-level governance) som utovas i flera olika fora
(G7, Major Economies Forum on Energy and Climate — MEF), ett tema
som analyseras av Karin Bickstrand och Eva Lovbrand, klimatfors-
kare vid Linkopings universitet. Slogan ”Kyoto is not the only game
in town” illustrerar att den internationella klimatpolitiken har en
storre méangfald av aktdrer bortom stater. Stider, kommuner, regio-
ner, foretag och civilsamhille och fackféreningar deltar aktive och
utformar den globala klimatpolitiken. EU har efter misslyckandet i
Kopenhamn fort en aktiv klimatdiplomati som ”leadiator” (medlare
och ledare) - genom att bygga koalitioner infor Parisavtalet med
miljoprogressiva linder fran det globala syd och nord i den sa kallade
hogambitionskoalitionen.

EU betraktats av andra linder som en klimatledare men har dven
ett sjalvutnamnt ledarskap i klimatpolitiken. Samtidigt ir paradoxen
att EU kan betraktas som ”ledarlést” genom konkurrerande ledar-
skap i EU:s institutioner och bland medlemsstater. Det forsvérar
mojligheterna fér EU att féra en sammanhingande position och tala
med en sammanhallen och enad rést i klimatpolitiken. Europeiska
ridet har profilerat sig i klimatfrigor och utovat ett strukturellt
eller maktbaserat ledarskap da stats- och regeringscheferna till hogre
grad griper in eftersom klimatfrigan i storre utstrickning betraktas
som “high politics”. Ministerrddet dir miljo- och klimatministrar
ir representerade utgors av ett mer entreprendriellt ledarskap som
miklare och koalitionsbyggare mellan de olika medlemslinderna.

66



MOT EN HALLBAR OMSTALLNING TILL EN ...

Europaparlamentet och Eu-kommissionen har statt for ett kunskaps-
baserat ledarskap genom att grunda forslag pa ny klimatlagstiftning
utifrdn de senaste vetenskapliga ronen i FN:s klimatpanel (1pcc) och
Europeiska miljobyran (EEA).

EU stdr for mer dn ¢ procent av de globala vixthusgasutslippen
vilket dr en minskning jimfort med 199o-talet di Eu:s andel av de
globala utslippen var 15 procent. EU kan dirfor inte pd egen hand
l6sa klimatproblemen utan dr beroende av att andra linder ocksé
agerar. Efter Parisavtalet 2015 har EU gatt i titen i den globala om-
stillningen till en ekonomi som har mélet att ha netto-noll utslipp av
vixthusgaser till 2050, samt utovat patryckningar for att hoja ambi-
tionsnivin hos de stora utslippslinderna infér FN:s klimatkonferens
2021 i Glasgow. Nir Usa:s president Donald Trump 2016 aviserade
att Usa skulle dra sig ur Parisavtalet, kraftsamlade EU tillsammans
med andra linder och aktorer (stider, regioner, och féretag) for
att hilla fast vid klimatmaélen. EU fortsitter att driva en ambitios
klimatpolitik internationellt, iven inom ramen for kraftfulla klimat-
diplomatiska insatser, och genom bilaterala samarbetsavtal for ren
teknik och klimatbistind med Indien och Kina. Med Joe Biden som
amerikansk president som presenterat en klimatplan - som betrak-
tas som den mest ambitiosa plan for att minska koldixidutslippen
foreslagen av en amerikansk administration - kommer sannolikt det
transatlantiska klimatsamarbetet mellan EU och UsA att stirkas.

EU:s anseende som global klimatledare har bestétt i en férindrad
virld. EU ir unik som regional 6verstatlig och mellanstatlig aktor
med virldens starkaste klimat- och energilagstiftning och mest om-
fattande utslippshandel (EU-ETs). Unionen férlorade dock inflytan-
det i forhandlingen av Képenhamnsoverenskommelsen, som innebar
att "Kyotomodellen” med juridiskt bindande och tidsatta kvantita-
tiva utslippsminskningar ersattes med staters frivilliga utfistelser
for att minska utslipp. I Kopenhamn 2009 intog EU ett idébaserat
ledarskap och en forhandlingsstrategi byggd pa exemplets makt — ett
unilateralt ledarskap. Samtidigt har EU svarare att tala med en enad
rost i och med att Osteuropas kolberoende stater blockerat ambitiésa
klimatitagande. Nir usa under Trumpadministrationen drog sig
ur Parisavtalet fyllde EU ett vakuum och har stirkte sin roll som
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klimatledare genom att skapa internationella koalitioner och genom
att sluta bilaterala samarbetsavtal med Kina och linder i Afrika.

Europas gréna giv, klimatlagen, och
2030-ramverket for klimat och energi

Isitt tal om tillstdndet i unionen den 16 september 2020 artikulerade
kommissionsordforande Ursula von der Leyen en ambitios vision om
en ny europeisk gron giv som har jimforts i omfattning och svérighets-
grad med att sitta minniskan pd ménen. Ett forslag till ny klimatlag
med malet att Europa ska bli den forsta koldioxidneutrala kontinen-
ten till 2050 ligger pa bordet. EU ser sig fortsatt som en global ledare
i kampen mot klimatférindringar, frimjandet av héllbar utveckling,
samt for expansionen av ren och férnybar teknik i virlden. Den grona
given innehdller ocksé en ny tillvixtstrategi for att omvandla v till
en resurseffektiv, cirkulir och rittvis ekonomi. EU-kommissionens
ambitiosa agenda som ligger bakom den grona given och forslaget
till en klimatlag innebar en betydande ambitionshéjning pa miljoom-
ridet jimfort med den tidigare Junckerkommissionen (2014-2019),
som satte jobb och tillvixt framfér ny miljolagstiftning. Den nya
kommissionsordféranden lovade att leverera i klimatfrigan redan un-
der de forsta 100 dagarna vid makten. Den grona given forsoker balan-
sera ekonomiskt vilstdnd med miljoskydd och social rittvisa genom att
stimulera industrin och frimja en gron och cirkulir ekonomi genom
héllbara och dteranvinda produkter. Att transformera samhillet mot
fossilfri och fornybar energi samt frimja hallbara produktion- och
konsumtionsmonster ir siledes det dvergripande mélet i EU:s grona
giv. Medan andra miljéfrigor som biologisk mangfald, miljovinligt
jordbruk, héllbara livsmedel och begrinsning av kemikalier ocksi
finns med i den gréna given ir det klimatfrigan som dominerar. Mot
bakgrund av de accelererande klimatférindringarna utlyste Europa-
parlamentet ett klimatnédlige i november 2019 och uppmanade EU-
kommissionen att se till att alla forslag pa klimatlagstiftning ligger i
linje med malet att minska den globala uppvirmningen till under 1,5
grader och sikerstilla att utslippen av vixthusgaser minskar rejilt.

68



MOT EN HALLBAR OMSTALLNING TILL EN ...

Den 11 december 2019 presenterade kommissionen sitt forslag pa
den grona given som en ny tillvixtstrategi som syftar till att stilla om
EU till ett ritevist och vilmiende samhille med en modern, resurs-
effektiv och konkurrenskraftig ckonomi. Milet ir att till dr 2050 ska
det inte lingre forekomma négra nettoutslipp av vixthusgaser och
den eckonomiska tillvixten skall ha frikopplats frin resursférbruk-
ningen. Kommissionen och parlamentet stod bakom den gréna given
och i december 2019 stillde sig Europeiska ridet bakom mélet att
uppné ett klimatneutralt EU senast 2050, med undantag fér Polen
som reserverade sig.

Den 5 mars 2020 antog EU:s miljo- och klimatministrar EU-kom-
missionens forslag om en langsiktig klimatstrategi i enlighet med
Parisavtalet. Strategin slar fast EU:s milsittning om klimatneutrali-
tet till 2050 och bygger pa Europeiska ridets slutsatser frin december
2019. EU-kommissionens forslag pd klimatlag har mélet att riteslige
binda v dll ate bli klimatneutralt med netto-noll utslipp av vixt-
husgaser senast 2050. Det 6vergripande malet och ett uppdaterat
delmal for utslippsminskningar till ar 2030 kommer att bli bindande
om parlamentet och ridet nir en 6verenskommelse om klimatlagen.
Enligt forslaget ska kommissionen vart femte 4r granska och - om
nodvindige — foresld nya dcgirder {6r att nd 2050-mélet. Om inte
gemensamma eller nationella atgirder bedoms uppfylla milet, ska
kommissionen enligt forslaget korrigera dessa genom sé kallade dele-
gerade akter dir lagstiftarna har mindre mojlighet att indra ett beslut
frin kommissionen. Metoden kritiseras av flera medlemslinder for
att vara odemokratisk eftersom besluten antas av expertgrupper med
representanter frin medlemslinderna. Eu-kommissionen féreslog
ocksa att malet klimatneutralitet till 2050 bara ska gilla EU som hel-
het. Det innebir att alla medlemsstater inte méste bli klimatneutrala.
Linder som t.ex. Sverige, som har mer ambitiésa klimatmal och
nationella klimatramverk, kan bli klimatneutrala tidigare dn 2050.
Andra linder som Polen kan bli klimatneutrala senare utifrin sina
nationella férutsiteningar. Beslutet att gora 2050-mdlet bindande
pa enbart EU-niva och inte nationell niva har tolkats av Eu-linder
med hoga klimatambitioner som en eftergift till de Eu-linder som
har betydligt svirare forutsiteningar att bli klimatneutrala, som t. ex.
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fossilberoende linder i Central- och Osteuropa. Medan Polen menar
att linder gér olika snabbt fram i sin klimatomstillning och att de far
finansiellt stod for detta, menar exempelvis Sverige att vissa linder
dirmed kan dka snilskjuts pd de som gir fore.

Kommissionen foreslog i september 2020 att EU ska minska ut-
slippen av vixthusgaser till minst 55 procent till 2030 jaimfért med
1990-ars nivier. Emellertid ir det inte klarlagt exakt hur utslipps-
banan mot koldioxidneutralitet ska genomforas och om den ska
bygga pa en koldioxidbudget i linje med exempelvis Storbritanniens
nationella klimatlag. Kommissionens plan innebir ocksé att skirpta
mil for fornybar energi och energieffektivitet, utvidgning av £U:s
utslippshandel till att omfatta flera sektorer som sjofart, trafik och
byggsektorn samt att minska pd utdelningarna av utsldppsrittigheter
till flyg och introducera s kallade koltullar. Coronapandemin har
férandrat situationen dir kommissionen nu ser behov av ett golv for
koldioxidpriset som en respons pé fallande priser av fossila branslen.

Europaparlamentet, som sedan linge har krivt ambitiésare kli-
matmal for Eu, godkinde sin stindpunkt om Eu:s klimatlag den 7
oktober 2020. Infor férhandlingarna med medlemslinderna krivde
Europaparlamentet att mélet ir att minska klimatutslipp med 60
procent till ir 2030 jimfort med tidigare gillande mal om 40 pro-
cents minskning i EU:s forra klimat- och energiramverk fran 2014.
Parlamentet krivde ocksa att det ska inforas ett utslippsmal for 2040,
att klimatneutralitet 2050 ska vara ett bindande mal for enskilda
medlemslinder (och inte bara fér EU som helhet), att utslippen ska
fortsitta att minska efter 2030, att EU infor en klimatgasbudget, samt
att EU inrittar ett oberoende expertrdd som ska ¢vervaka klimatar-
betet pi EU-niva.

I sitt linjetal till unionen den 16 september 2020 lyfte Ursula von
der Leyen fram klimatfrigorna. Milet ir att EU ska minska utslipp
av vixthusgaser frin nuvarande 40 procent till minst 55 procent fram
till 4 2030. Vidare foreslogs en importskatt pa varor som har mer
klimatutslipp dn fastlagda europeiska standarder. Under 2021 ska
kommissionen granska all lagstiftning som ror klimat och energi
innan klimatlagen skall antas. Vidare ska Eu:s utslippshandel stir-
kas. Kommissionens ordférande betonade att minst 37 procent av
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coronafondens 750 miljarder euro ska ga till klimatatgirder. Sam-
tidigt ska minst 30 procent av coronafonden finansieras genom grona
obligationer. Den grona given omfattar dven en renoveringsvag for
energieffektiva byggnader, cirkulir ekonomi (alla produkter maste
vara hallbara - dteranvindas eller atervinnas), forslag pa biologisk
méngfald, jordbrukspolitik, och en gemensam skogsstrategi.

I nista steg forvintas férhandlingar ske med ru-lindernas re-
geringar infor ett slutligt Eu-beslut som bedéms komma till stind
under viren 2021. Enligt planen i den gréna given ska kommis-
sionen ta fram relevanta lagstiftningsforslag till juni 2021 for att
genomfora den hojda ambitionsnivin pa ett sitt som bedéms limp-
ligt. Forslagen ska baseras pa reform av Eu:s utslippshandelssystem
(ETS), Ansvarsfordelningsférordningen (EsR), Forordningen som re-
glerar markanvindning, forindrad markanvindning och skogsbruk
(LurLucF-forordningen), Energieffektiviseringsdirektivet, Fornybar-
hetsdirektivet samt koldioxidkraven pa bilar och litta lastbilar. Aven
reglering av kemikalier, biodiversitet och nollutslipp kommer att
ingd i besluten 2021.

Covid-19 och en gron aterhamtningspolitik i EU

Har U rid att satsa pa att hoja de klimatpolitiska ambitionerna i ett
investeringspaket pd uppskattningsvis en biljon euro 6ver tio ir, nir
ekonomin ér i fritt fall? Den nyvalda kommissionen satte den grona
given i centrum for sin dtagandeperiod. I mars 2020 slog pandemin
till med full kraft. Vad blir konsekvenserna av covid-19 fér den grona
given och £u:s klimatlag? Finanskrisen 2008 har, trots de stora dter-
himtningspaketen, betraktats som ett missat tillfille att forstirka kli-
mat- och energipolitiken och for att paskynda klimatomstillningen.
I sitt linjetal om tillstindet i unionen 2020 lade kommissionsord-
féranden fram betydelsen att betrakta pandemin som en méjlighet
att stilla om till en fossilfri ekonomi genom storskaliga satsningar pa
fornybar energi, laddningsinfrastruktur och energieffektivitet.
EU-kommissionen hade innan pandemin satt klimat- och ener-
gipolitiken och den grona given hogt pd dagordningen, med forslag
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om bland annat en bindande europeisk klimatlag, netto-noll vixthus-
gasutslipp ar 2050 och ett skirpt klimatmal till 2030. Mellan 1990
och 2018 minskade EU vixthusgasutslippen med 23 procent, medan
ckonomin vixte med 61 procent. Emellertid krivs det ytterligare
dtgirder inom samtliga sektorer eftersom den nuvarande politiken
endast forvintas minska vixthusgasutslippen med 6o procent fram
till 2050.

I borjan av mars 2020 foreslog Tjeckien att U skulle skjuta upp
den grona given pga. den ekonomiska recessionen till f6ljd av co-
ronapandemin. "EU ska gléomma den grona given” och fokusera pa co-
ronapandemin menade den tjeckiske premiirministern Andrej Babis.
EU-kommissionen vidholl emellertid vid vikten av den grona given, kli-
matomstillningen och digitaliseringen i den grona aterhimtningen.
Dessutom fanns stod for den grona given bland EU-ministrar som
samlades i april 2020 vid den 11:e sd kallade Petersbergdialogen pa
den tyska férbundskanslern Angela Merkels initiativ (i digital form)
som resulterade i EU-kommissionens aterhimtningsplan i slutet av
maj 2020. Genom fonden fér rittvis omstillning med forslag om 40
miljarder euro sikrades stod fran koldioxidintensiva medlemsstater
sdsom Polen som initialt inte var intresserade av den gréna given.

Bade Frankrike och Tyskland har placerat den grona given och kli-
matomstillningen i centrum for coronapandemins riddningspaket
och lingtidsbudgeten for att paskynda den grona och digitala om-
stillningen. Covid-19 kan ses som ett méjlighetsfonster i en tid med
okande stod f6r miljo- och klimatfragor hos medborgarna. Enligt den
sirskilda Eurobarometerundersokningen om klimatforindringarna
fran april 2019, anser 92 procent av de svarande — mer 4n dtta av tio
av medborgarna i varje medlemsstat — att utslippen av vixthusgaser
bor minskas i stérsta mojliga man s att EU kan uppna klimatneutra-
litet 2050. EU-kommissionen har dirmed brett stéd i den allminna
opinionen for sitt arbete med att forstirka klimatpolitiken.

En djupgdende och langvarig recession i EU till £6ljd av pandemin
kan dventyra den grona dterhimeningen. Flera faktorer talar emel-
lertid for att den europeiska grona given och Eu:s nya klimatlag
inte kommer att kullkastas av pandemin. For det forsta stod fri-
gorna om klimatomstillning och grén tillvixe hogt pa den politiska
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dagordningen under hosten 2019, flera manader innan utbrottet av
coronapandemin. Engagemanget har forstirkes av det tyska ord-
forandeskapet fran juli 2020 som aktivt drivit pd Eu:s klimatlag,
2030-ramverket for klimat och energi och den grona given. For det
andra har Europaparlamentets miljéutskott hojt ambitionsnivén for
de skirpta utslippsmalen som innebir minskningar om minst 6o pro-
cent av vixthusgaser till 2030. For det tredje har Eu-kommissionen
prioriteterat klimatfrigan genom initiativet ”Sitt den grona given
i centrum for dterhimtningen”. Vice kommissionsordforande och
EU:s klimatkommissionidr Frans Timmermans har tilldelats ansvaret
for den grona given. Detta forstirks av politiska dtagande frin natio-
nella ledare i Frankrike och Tyskland. Emmanuel Macron och Angela
Merkel presenterade ett gemensamt program for en gron europeisk
dterhimtning. For det fjirde har vixthusgasutslippen i EU minskat
som en foljd av nedstingningar, minskade transporter och resande,
konsumtion och industriell produktion. Digitaliseringen och omstill-
ningen till f6ljd av pandemin péskyndar och forstirker redan paga-
ende trender for forindrade konsumtions- och produktionsménster
samt nya hillbara livsstilar som sammantaget ger ett minskat klimat-
avtryck. For det femte har en ny koalition av miljoministrar, miljo-
organisationer, fackféreningar och industriledare stillt sig bakom
krav pd en gron dterhimening i EU. Slutligen, valet av Joe Biden som
USA:s 46:e president innebir sannolikt att UsA dterintrider i Paris-
avtalet under 2021 med ambitionen att genomféra Bidens foreslagna
klimatplan. Milet ir att Usa ska vara klimatneutralt till 2050 genom
satsningar pa nirmare 2000 miljarder dollar for gron industrialise-
ring, klimatomstillning och férnybar energi.

Vad innebir coronadterhimtningspaketet (EU next generation ) for
mojligheterna f6r £U att klara sitt [aingsiktiga mél om klimatneutra-
litet till 20507 Pandemin hade inledningsvis en indtvindande effekt
dir fokus var pad medlemsstaternas riddnings- och stimulanspaket,
medan klimatarbetet kriver ett internationellt perspektiv. Under
pandemin har klimatutslippen gitt ner ca 8 procent. Genom att sitta
ribban hégt for en skirpt klimat- och energilagstiftning i EU blir det
tydligare spelregler och signaler till ndringslivet. Den 21 juli 2020 be-
slutade Europeiska ridet efter utdragna forhandlingar om ett corona-
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aterhimtningspaket (EU next generation) och EU:s lingtidsbudget
2021-2027. Coronastddet landade pd 750 miljarder euro, varav 390
miljarder utgors av bidrag och 360 miljarder i lin. Merparten ligger
i en fond - faciliteten for dterhimtning och motstindskraft. Flera av
de Eu-fonder som skulle fatt extrapengar ur coronastédet har mins-
kats rejilt i forhandlingarna. Diribland den klimatomstillningsfond
som nu fir noja sig med 7,5 miljarder euro fran langtidsbudgeten
samt ett coronatilligg pd 10 miljarder, i stillet f6r 30 miljarder euro.
Efter patryckningar fran Polen och Ungern dndrades skrivningarna.
For att erhilla medel ur fonden behéver medlemslinderna inte lingre
lova att vara nationellt klimatneutrala till 4r 2050. Pengarna till
stodet ska tas fram genom att EU-kommissionen tar upp lan pi den
internationella finansmarknaden som medlemslinderna gemensamt
gér i borgen for. Lanen ska sedan betalas tillbaka gemensamt av U
fram till r 2058. Lingtidsbudgeten for ar 2021-27 ligger pé totalt
1074,4 miljarder euro. De storsta delarna utgors av regionalstodet och
jordbrukspolitiken, som vardera fir ungefir en tredjedel av medlen.
I det ursprungliga forslaget var 25 procent av stodet amnat att gi till
klimat, men utfallet blev i stillet 30 procent som ir éronmirkta for
klimatdtgirder for att nd Yett nytt 2030-mal”.

Miljoorganisationer som Climate Action Network menar att inves-
teringar i fossil energi kan underminera klimatsatsningarna i corona-
paketet och att det saknas en plan om hur effektiva klimatatgirder ska
sikerstillas. Det finns osidkerheter huruvida coronastddet verkligen
kommer att gi till klimatinvesteringar och inte istillet subventionera
fossil energi. Mekanismer for att 6vervaka, folja upp och mita om
utslippsminskningar sker kommer vara centrala. Aven fonden fér
rittvis omstillning, som ska hjilpa regioner, sektorer och linder som
ir starkt beroende av kolkraft och annan fossilenergi att stilla om,
minskades frin 30 miljarder till 10 miljarder euro. Coronastédet om-
fattade dven resurser fér Eu-forskningsprogrammet Horizon 2020
som dr viktigt for forskningsinsatser om gron omstillning (hir skars
frdn 13,5 miljarder till 5 miljarder euro). Europaparlamentet ir skarpt
kritiskt till minskningar i program som skall understddja transforma-
tionen till koldioxidsnila samhillen (inte minst i de kolberoende EU
-linderna) och menar att det gir emot EU:s grona giv. I november

74



MOT EN HALLBAR OMSTALLNING TILL EN ...

2020 triffade Europaparlamentets budgetforhandlare en preliminir
overenskommelse med det tyska ridsordforandeskapet om EU:s nista
lingtidsbudget f6r 2021-2027 och inrittandet av nya egna medel.

Infér EU-toppmotet i juli 2020 var det flera linder som block-
erade férhandlingarna om budgeten. Osterrike, Sverige, Danmark och
Nederlinderna benimndes de sparsamma fyra (“the frugal four”)
och drev igenom en del av nedskirningarna i budgeten vilket mins-
kade klimatstodet. Medlemsstaterna har inte varit entydigt positiva.
Linderna intog en mer budgetrestriktiv hallning som ér forankrad i
de nationella parlamenten. Ungern och Polen stillde sig starkt emot
att pengarna ska vara knutna till ritesstatens principer. EU har anta-
git en regel i fordelningen av de finansiella resurserna som medger
att pengar kan stoppas till linder som inte uppritthaller £u:s virden,
som t.ex. klimatskydd. Polen ville inte acceptera att de finansiella
medlen hinger ihop med 2050-malet f6r klimatneutralitet. Manga
linder har vilkomnat den gréna given men bland jordbruksminist-
rarna har uttrycke skepsis mot t.ex. forbud mot bekimpningsmedel.
Den storre frigan ror hur mycket EU ska reglera skogsbruk och
biologisk mingfald i medlemslinderna. I Sverige har man hivdat att
skogen ir nationell kompetens dven om tendensen ir att skogspoliti-
ken blir mer reglerad pa EU-niva for att frimja ett hallbart skogsbruk
och biologisk mangfald.

Medlemsstater tar till omfattande atgirder for att bekdmpa pan-
demin och ridda ekonomin. Det finns en risk for att den ekonomiska
dterhimtningen inte kommer att understodja klimatomstillningen
efter pandemin. EU-kommissionen och storre linder som Tyskland
och Frankrike star fast vid den gréna given, medan linderna i Syd-
europa ir starke belastade av sina svara statsfinansiella ligen. Detta
reflekterar en historisk utveckling att utvidgning av £v till nya med-
lemsstater i Central- och Osteuropa har lett till sinkta ambitioner
pé klimatomridet. Europeiska ridet och ministerridet har tagit sig
an klimatfrdgan och betydelsen av Eu:s mellanstatliga processer har
okat pd bekostnad av Europaparlamentets make.

En omstridd friga bland medlemslinderna dr de skatter pid EU-
nivd som foreslagits. Kommer klimatskatter anvindas mer? EU-
kommissionen driver att dterhimtningspaketet ska finansieras med
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gemensamma EU-medel, t.ex. klimatskatter. EU-kommissionen har
foreslagit en grinsavgift for produkter som importeras och som inte
producerats pd ett héllbart sitt. Ett exempel dr koldioxidtullar for
varor med hogre utslipp som stél, aluminium och cement. En avgift
motiveras med att det ir dyrare for foretag att leva upp till EU:s
klimat- och miljéonormer.

For att 2050-mélet ska nds kommer det iven att krivas samverkan
mellan medlemsstater och att man skirper nationella klimatmal.
2050-milet ska inte bara gilla pd EU-nivd men dven pa nationell
niva. Dirfor dr det viktigt att man lagfister mélet och okar takten i
klimatomstillningen. Det miste bli en tydlighet, liknande den som
uppnitts genom nationella klimatlagar och klimatrdd som inrittats
i Danmark, Sverige och Osterrike. Flera linder diribland Sverige
arbetar for en skirpning av 2030-maélet till minst 55 procent minsk-
ning av utsldppen och i linje med Europaparlamentets krav pd minst
6o procent. Det dr viktigt att gréna given blir en utgingspunkt
och motorn i terhimtningen sivil som i klimatomstillningen. EU
behover sikerstilla systemforindringar och samhillsomvandlingar
till hallbarhet och fossilfrihet i den gréna given. Vidare bér det finnas
en garanti att inte EU-bidrag gar till fossil energi, och att man stiller
om till ett koldioxidneutralt samhille. Fonden for rittvis omstillning
maste bli tillrickligt styrande med tydligt uppstillda klimatkriterier.
Det ir dirmed viktigt med uppfoljning si att 30 procent av medlen
for aterhimeningen verkligen gar till klimatinvesteringar parallellt
med en skidrpning av 2030-malen.

EU star sig bittre genom att den grona given hade lagts pa bordet,
vilket 6kar forutsittningarna for att man kommer lyckas bittre med
klimatomstillningen jimfért med finanskrisen 2008. For det forsta
finns det ett stort stdd i opinionen f6r klimatomstillning frin klimat-
rorelsen. Den grona dterhdmtningen har brett stéd bland niringsliv
och politiker, t.ex. hos 17 av miljéministrarna i u. For det andra
har energisektorn gétt igenom en revolution det senaste decenniet
mot investering i fornybar energi samtidigt som marknaden for olja
och kol har svarare med 16nsamhet. Infor strukturomvandlingen till
koldioxidneutralitet méste de befintliga systemen rora sig i samma
riktning mot utfasning av fossila brinslen i transport, energi samt i
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industri- och jordbrukssektorn. For det tredje dr legitimitet for klimat-
omstillning centralt, inte minst i linder, regioner och sektorer som
ir mer fossilberoende. Finns det inte acceptans och legitimitet for kli-
matomstillningen bland medborgarna blir utmaningar stora for Eu
att driva igenom mélet om en fossilfri samhillsomvandling. Klimat-
hinsyn har format EU:s dterhimtningspaket och det dr ddrmed vik-
tigt med uppféljning och transparens. Fonden for rittvis omstillning
ir central f6r Polen vars elproduktion i huvudsak bygger pé kol. For
det fjirde betyder Joe Bidens seger i det amerikanska presidentvalet
att chanserna att UsA aterintrider i Parisavtalet och blir en aktor pa
den multilaterala arenan har okat betydligt.

Slutsatser for en langsiktigt hallbar och
klimatneutral union

Klimatomstillningen har betraktats som en méjlighet att stirka Eu:s
konkurrenskraft och vilfird. 2020 skulle bli ”supermiljéiret” for
EU:s klimat- och héllbarhetsarbete, men coronapandemin kastade
virlden in i en hilsokris foljt av en ekonomisk kris. Kommer EU std
fast vid sitt politiska flaggskepp om den europeiska gréna given for en
rittvis och hillbar omstillning samt forslag till klimatlag med mélet
att Europa ska uppni klimatneutralitet till 2050? Mot bakgrund av
covid-19-krisen har detta kapitel analyserat mojligheter och utma-
ningar for EU att genomfora sina hogt stillda ambitioner om ate bli
virldens forsta klimatneutrala kontinent till 2050 samt att stilla om
till en grén och ritevis tillvixestrategi.

Medan Eu:s mél om utslippsminskningar till 2020 niddes, ir uni-
onens befintliga atgirder pd klimat- och energiomradet otillrickliga
for malet att EU ska vara klimatneutralt 2050. Trots EU:s framgingar
med en unik 6verstatlig klimatlagstiftning, skirpta klimat- och ener-
gimil for 2030, ett reformerat och skirpt utslippshandelsystem och
en europeisk gron giv, behovs enligt FN:s klimatpanel (1pcc) fler och
kraftfullare dtgirder for ate transformera ekonomin, industrin och
energisystemen mot klimatneutralitet.

Vid starten pa covid-19-pandemin fanns det en oro att miljoskydd
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och den samhilleliga klimatomstillningen skulle underordnas den
ekonomiska aterhimtningen. Emellertid fanns det tidigt en stark
signal frin bide Europaparlamentet och EU:s ministerrdd att gora
krisen till en méjlighet genom att sitta den grona given i centrum for
EU:s dterhimtningspaket och dirmed péaskynda arbetet mot hallbar-
het och transformation till det fossilfria samhillet. Den europeiska
grona given tar en bredare och sektorsévergripande ansats bortom
klimatpolitiken, dir ekologisk modernisering, konkurrenskraft, kli-
matomstillning och tillvixt i jobb betraktas i en helhet.

Den nytilltridda Eu-kommissionen med ordférande Ursula von der
Leyen och vice ordférande och klimatkommissionir Frans Timmer-
mans i spetsen har genom ett tydligt ledarskap och en ambitios
klimatdagordning hallit tempot uppe for den gréna given. Det of-
fensiva politiska ledarskapet frin Eu-kommissionen underlittades av
ett starkt stod for ambitiosa klimatitgirder i den allmidnna opinionen
bland Europas medborgare. Klimatrorelsen Fridays for Futures starka
frammarsch globalt kulminerade i Greta Thunbergs tal pd ¥n:s kli-
mattoppmoéte i New York i september 2019. Vidare har det funnits
ett politiskt ledarskap pd nationell nivd - inte minst i Tyskland med
Angela Merkel och i Frankrike med Emmanuel Macron - fér att sikra
den grona given.

Samtidigt dr klimat- och energimélen i 2030-ramverket och atgir-
derna enligt FN:s klimatpanel inte tillrickliga for att nd 2-graders- och
allra helst 1,5-gradersmaélet i Parisavtalet. Det pa forhandlingsbordet
liggande forslaget om 55 procents minskning av vixthusgasutslapp till
2030 dr inte tillrickligt for det transformativa skiftet till fossilfrihet
till 2050. For att EU som helhet ska klara klimatmélen 2030 och 2050
bor medlemslinderna klimatsikra de stora nationella riddnings- och
stimulanspaket som lingt overskrider beloppen i EU:s coronapaket.
Nir statsstodsregler ir satta ur spel under pandemin kan det leda till
satsningar pa fossil energi.

Medan Frankrike och Osterrike t.ex. miljovillkorade sitt coro-
nastod till flyget stillde inte Sverige klimatkrav pa sina nationella
riddningspaket till flygindustrin. Lander som har haft goda finan-
ser pa nationell nivd har bittre forutsittningar ate hantera krisen.
EU:s coronastod gar till regioner som ér eftersatta. Stoden ir tinkta
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att kompensera for de arbetstillfillen som férloras nir den fossila
energin fasas ut for att minska risken for slitningar och polarisering
mellan EU:s medlemslinder. Valet av Joe Biden som UsA:s president
for de kommande fyra dren innebir sannolikt att UsA dterintrider i
sdvil Parisavtalet som i wHo. Bidens klimatplan och den amerikan-
ska grona given med mélet att gora usa klimatneutralt till 2050 f6r-
vintas bli en injektion till den globala klimatomstillningen och stirka
det transatlantiska samarbeten inom miljs, klimat och férnybar energi.

Trots den pigiende pandemin och ekonomiska recessionen finns
det salunda goda forutsitetningar for att EU héller fast vid sina kli-
matpolitiska ambitioner genom planerade klimatinvesteringar, EU:s
stdd- och riddningspaket for corona savil som i lingtidsbudgeten.
En viktig faktor for att mojliggora ett klimatneutralt Europa ir att
en gron dterhimtning kan sikras i EU:s omfattande ekonomiska
stimulanspaket. Avslutningsvis foljer nigra policyrekommendationer
pa temat hur den grona dterhimtningen kan understddja klimatom-
stillningen och vice versa.

Policyrekommendationer for EU:s grona
aterhamtning mot en klimatneutral union 2050

Vad bor da EU - bade dess institutioner och medlemsstater — gora for
att fi unionen att paskynda klimatomstillningen och frimja en gron
dterhimtning?

o Utnyttja coronapandemin som en majlighet for grin och klimat-
neutral omstdllning: Den globala minskningen av vixthusgaser
om ca 8 procent till f6ljd av pandemin blir inte permanent.
Dirfor ar det viktigt att gora en klimatvinlig dterhimtning
med atgirder sdsom utfasning av fossila brinslen, investering
av fornybar energi, investeringar i jirnvig, fossilfria transpor-
ter, reform av jordbrukssektorn och grona arbetstillfillen.

o Ensamlad EU-politik for hallbarhet och samhdllsomvandling till
fossilfriher: £U:s politik bor spianna 6ver flera politikomriden
och sektorer (jordbruk, energi, industri, transport) och
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integrera ekologisk, ekonomisk och social hallbarhet mot en
systemovergripande samhillstransformation till det fossilfria
sambhillet, cirkulir ekonomi och grén industrialisering i linje
med Agenda 2030 och FN:s hillbarhetsmal.

Garantera principer for gron dterhdmtning: Anvind klimat-
investeringar for att understddja ekonomisk dterhdmtning
och jobbskapande; sikra att dterhimtningen inte laser in EU
i fossil energi, en 6kning av vixthusgaser och klimatrisker;
stirk incitament att reducera utslipp vid beskattning; stirk
rittvisa som princip vid omstillningsbidrag till de mest
drabbade regionerna.

Uppfolining och transparens av EU:s riddningspaket: Overvaka,
utvirdera och mit huruvida riddningspaketen inom £U

och pé nationell niv4 levererar pa klimat- och miljoomradet
genom att t.ex. oka andelen férnybar energi. Eu:s med-
borgare bor ha insyn i om paketet efterlevs. Sikra den grona
given efter 2023 da Sverige ir ordférande i EU.

Minska de fordelningspolitiska effekterna av covid-19-krisen och
klimatomstéllningen: En central forutsittning for att hantera
spanningar med 6kad arbetsloshet i Europa till foljd av pan-
demin ir att kombinera budgetstimulanser med insatser for
klimatomstillningen som frimjar social rittvisa och grona
jobb. Statlig reglering och insatser for att fi igdng ekonomin
och ridda jobben bor kombineras med investeringar for
klimatet.

Sékra allmanhetens stod och legitimitet: Bygg breda koalitioner
for gron och langsiktig klimatomstillning i samhillet med
foretag, fackféreningar och miljoorganisationer i linje med
tankarna i den europeiska klimatpakten dir Eu:s medborgare
engageras.

Rdrrvis omstillning mot et klimatneurralt EU: Stirk omstill-
ningsstod till de regioner, sektorer och linder i EU som ér
beroende av fossila brinslen, och kompensera de grupper som
forlorar pi en utfasning av fossila sektorer. Solidaritet och det
gemensamma mélet om ett koldioxidneutralt Europa ir vik-
tigare in enskilda forhandlingspositioner och den nationella
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budgeten. Sammantaget skulle dessa dtgirder frimja EU:s
klimatomstillning och en gron aterhimtning samt oka
mojligheterna for unionen att bli lingsiktigt uthalligt pa
miljé-klimat och hallbarhetsomradet till 2050.

Kallor och litteratur

Framvixten av EU:s klimatpolitik behandlas i flera bécker som Rudi-
ger Wurzel, James Connelly, och Duncan Liefferink, The European
Union in international climate change politics (Routledge, 2017) och i Jos
Delbeke och Peter Vis, EU climate policy explained (Routledge, 2015)
samt Andrew Jordan m.fl., Climate change policy in the European Union
(Cambridge University Press, 2010). En férdjupning i Eu-kommis-
sionens roll som motor i klimatlagstiftningen finns i Jonas Dreger,
The European Commission’s Energy and Climate Policy. A Climate for
Expertise? (Palgrave, 2014). Sebastian Oberthiir skriver om ru:s kli-
matpolitik efter Parisavtalet i artikeln "Where to Go from Paris?
The European Union in Climate Geopolitics” (Global Affairs 2:2
2016). En 6versikt 6ver klimatpolitiken i EU, FN samt i flera linder
(usa, Kina, Braslien) finns i antologin Research Handbook on Climate
Governance (Edward Elgar, 2015), redigerad av Karin Bickstrand och
Eva Lovbrand

Samspelet mellan ru:s klimat- och energipolitik diskuteras av
Bickstrand i kapitlet ”Klimat-och energisikerhet i Eu. Forenlighet
eller malkonflike?” i Europaperspektivantologin £U och den globala
klimatfragan (Santérus forlag, 2008). En antologi pa samma tema ir
forfattad av Claire Dupont och Sebastian Oberthiir, Decarbonization
in the European Union: Internal Policies and External Strategies (Palgrave
Macmillan, 2015)

Det finns en omfattande forskningslitteratur kring Eu:s ledar-
skap i klimatpolitiken som t.ex. antologin av Rudiger Wurzel, James
Connelly och Duncan Liefferink, The European Union in International
Climate Change Politics: Still Taking Lead? (Routledge, 2016) och Diar-
muid Torney, European climate leadership in question (MIT Press, 2015).
Martin Jinicke och Rudiger Wurzel idr aktuell med en artikel som
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fokuserar pd £u:s flernivistyrning i klimatpolitiken, "Leadership and
lesson-drawing in the European Union’s multilevel climate govern-
ance system” (Environmental Politics 28:1, 2019).

Ett stort forskningsomride dr Eu:s externa klimatpolitik och dess
roll som global klimatledare. En utférlig diskussion finns i Charles
Parker och Christer Karlsson, ”Climate change and the European
Union’s leadership moment: an inconvenient truth?” (Journal of Com-
mon Market Studies, 48:4, 2010) samt "The European Union as a
global climate leader: confronting aspiration with evidence” (Inter-
national Environmental Agreements: Politics, Law and Economics 17:4,
2017). Karin Bickstrand och Ole Elgstrom har en 6versikt av EU:s
forindrade ledarskap i artikeln, "The £U’s role in climate change
negotiations. From Leader to Leadiator” (Journal of European Public
Policy, 20: 10, 2013).

Nyligen utgivna skrifter om EuU:s klimatlag, 2030-ramverket, den
grona given och covidkrisen dr t.ex. Milan Elkerbout m.fl., The
European Green Deal After Corona: Implications for EU climate policy.
(cEps Policy Insight 2020), Alexandra Cavoski, ”An ambitious and
climate-focused Commission agenda for post covip-19” (Environ-
mental Politics, 29:6, 2020) samt Sebastian Oberthiir, ”"Hard or Soft
Governance? The EU’s Climate and Energy Policy Framework for
2030” (Politics and Governance 7:1, 2019).
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Rattsliga forutsattningar for ett
ekologiskt uthalligt EU

av David Langlet

Att tillstindet i miljon dr en av de storsta utmaningarna for Europa
och for minskligheten som helhet i det 21:a drhundradet 4r nirmast
en truism. Det har visserligen hint en del positivt sedan miljofragor
blev del av den allminna debatten pd 1960- och 1970-talen. Inte
minst har utslipp av vissa skadliga iamnen minskat eller upphort och
bestinden av en del hotade arter har dterhimtat sig. Samtidigt har
det blivit tydligt att minniskan péverkar jordens klimat i en sddan
omfattning att vi snart kan ha forindrat forutsittningarna for oss
sjilva och andra arter pa planeten pa avgorande sitt och for dverskid-
lig tid. Vi lever ocksa i ett accelererande massutddende av arter som i
sin hastighet kan jaimforas med effekterna av vildiga meteoritnedslag.

Begreppet antropocen (av grekiskans antropo, ungefir >som har att
gora med minniskan’) haller pa att etableras som beteckning pa den
innevarande geologiska tidsildern. Det pdminner oss om att vi lever
i en tid nir en enskild art, det vill siga manniskan, férindrar jordens
grundliggande processer pa sitt som saknar motstycke i planetens
historia.

Forindring ir i sig varken nytt eller onaturligt, eller f6r den delen
ndgot som gér att undvika. Alla naturliga system forindras éver tid.
Men hastigheten med vilken manga forindringar nu sker ir dra-
matisk. Flera av de férindringsprocesser vi befinner oss i kan ocksé
snabbt forsitta stora ekosystem, andra naturliga system, eller plane-
ten som helhet i tillstdnd som inte ir tillndrmelsevis s gynnsamma
for minskliga samhillen som de ritt s stabila forhllanden som nu
ratt pd jorden i omkring 10 000 &r.
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Som biologiska varelser ir vi oundvikligen beroende av jordens
fysiska forutsittningar och vara samhillen kan betraktas som delar
i komplexa socio-ekologiska system som bide formar och formas
av den fysiska miljo vi lever i och av. Aven om méinga, dtminstone i
Europa, upplever fa konkreta effekter av miljoférindringar i sina dag-
liga liv vittnar bland annat en dramatisk minskning av pollinerande
insekter pd minga hill; indrade utbredningsomraden for arter, och
allt intensivare virmebéljor och éversvimningar om att den synbara
stabiliteten ir illusorisk.

Att ett lingtgdende politiskt och rittsligt samarbetsprojekt som
Europeiska unionen (EU), vilket samlar starka aktorer i form av rika
och hogteknologiska stater 6ver ett betydande geografiskt omride,
bor ha mycket att bidra med till hanteringen av miljo- och natur-
resursproblem framstdr som rimligt. Jimfort med enskilda stater
har EU uppenbara fordelar. Det handlar dels om problemens grins-
overskridande natur; att det ofta inte ricker att videa atgirder inom
ett land for att ens det landet sjilvt ska skydda sig mot negativa
effekter. Politiskt och rittsligt samordnade atgirder inom U kan
ocksid minska kostnaderna for enskilda linder, bland annat i form
av ligre risk for att verksamheter ska flytta for att undvika hojda
regleringskostnader. Jaimfort med i stort sett alla andra internatio-
nella samarbeten dr EU ocksd bittre rustat vad giller institutioner
och processer for gemensamt beslutsfattande och genomférande av
samordnade dtgirder.

EU har ocksi en ritt si ling historia pa det miljopolitiska omradet,
vilket bland annat dterspeglas i de miljopolitiska program som antagits
lopande sedan 1973. Redan innan EU 1987 fick en formell kompetens
att lagstifta pd miljoomridet hade flera betydelsefulla rittsakter som
kan beskrivas som miljoritesliga antagits. Frimst rorde det sig om
reglering av giftiga eller fororenande dmnen. Sedan slutet av 1980-ta-
let kan utvecklingen av miljolagstiftningen inom EU beskrivas som
nirmast lavinartad. Till de mer kinda resultaten hor Natura 2000,
ett nitverk av skyddade livsmiljéer 6ver hela unionen; det si kallade
ramdirektivet {6r vatten, som pé vissa hill inneburit omvilvande
férandringar av hur vatten skyddas och férvaltas, samt systemet for
handel med utslippsritter for frimst koldioxid, EU ETs.
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Trots att EU alltsd under mer dn 40 ar utvecklat ett omfattan-
de regelverk pid miljoomridet menar EU:s egen expertmyndighet,
Europeiska miljobyran, att Europa i bérjan av 2020-talet star in-
f6r miljéutmaningar som ir mer omfattande och angeligna 4n na-
gonsin tidigare. I EU:s “grona giv”, eller firdplan for en hallbar
ekonomi, som EU-kommissionen presenterade i december 2019, be-
skrivs hanteringen av klimat- och miljorelaterade utmaningar som
var generations viktigaste uppgift (angdende den grona given, se
ocksd Karin Bickstrands kapitel i denna bok). Ett dterkommande
begrepp i den grona given dr "motstdndskraft”, sirskilt mot klimat-
och miljorisker. En sidan motstindskraft ses som ett sitt att forhin-
dra att klimat- och miljéproblem triggar konflikter, underminerar
livsmedelsfoérsorjningen och driver fram befolkningsforflyttningar.
Motstindskraften dr dirmed en forutsittning for ett uthalligt EU,
inte bara i ekologisk utan dven i social och ekonomisk mening. Ocksa
i Ursula von der Leyens forsta tal om tillstdndet i unionen i septem-
ber 2020 var samhillets sirbarhet ett centralt tema och hon betonade
behovet av genomgripande samhillsforindringar, bland annat avse-
ende hur vi producerar, konsumerar samt behandlar naturen fér att
bygga: Yen starkare virld att leva i”.

Mot den bakgrunden ir det intressant att friga sig hur ritts-
utvecklingen inom EU forhallit sig till en vixande insikt om minsk-
lighetens, och dirmed EU:s, pdverkan pa och beroende av férinderliga
naturliga system och processer. Mer konkret syftar detta kapitel till
att belysa vilken potential som finns i EU:s rittsliga instrument och
strukturer for att i en tid av stora péfrestningar och foérindringar
skapa och uppritthilla miljomaissig hillbarhet, och dirmed forutsitt-
ningar for hillbarhet ocksa i vidare bemirkelse.

Analysen tar sin utgangspunkt i nagra faktorer som ofta beskrivs
som centrala for férvaltning av komplexa socio-ekologiska system.
Det ror sig om kunskap om miljéns tillstind och hur den piverkas
av minsklig verksamhet av olika slag; relevanta mal med tillhérande
genomforandedtgirder; att dtgarder utgér ifran ekologiskt och socialt
relevanta skalor, diribland ekosystem; samt adaptivitet eller anpass-
ningsbarhet i ljuset av dndrade férutsittningar och ny kunskap.

Sa stora fragestillningar kan givetvis angripas pd minga olika sitt
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och har sillan entydiga svar. Hir anliggs ett rittsligt systemperspek-
tiv. Avsikten ir inte att utvirdera om enskilda regelverk ir limpligt
utformade eller stiller ritt krav. Det som diskuteras ir i vilken méin
EU:s ritesliga strukeurer lever upp till grundliggande principer for
lingsiktig miljéforvaltning. Vidare exemplifieras styrkor och svag-
heter i relation till formagan att hantera férindrade omstindigheter,
ny kunskap och nya utmaningar. For det faktiska genomférandet av
miljopolitiska mal finns minga andra viktiga parametrar. Inte minst
frigor om legitimitet och acceptans liksom resurser av olika slag,
sarskilt finansiella och personella, vilka inte ir i fokus hir.

I det foljande ges forst en kort introduktion till relevanta aspekter
av EU som rittslig struktur, f6ljd av en likaledes kort introduktion till
nigra av grunddragen i teorierna om ekosystembaserad forvaltning
och sa kallad resiliensteori vilka inspirerat resten av framstillningen.
Direfter diskuteras utvecklingen av Eu:s lagstiftning pd miljdomra-
det med fokus pa den tilltagande komplexiteten savil i de utmaningar
som EU forsoker hantera som i de instrument som anvinds. Detta
foljs av en diskussion om de rittsliga instrumentens relevans i ljuset
av de presenterade teorierna med exempel pa hur EU-ritten forhaller
sig till behovet av kunskap, mal, adaptivitet, samt reglering anpassad
till relevanta skalor. Kapitlet avslutas med nigra rekommendationer
for framtiden.

Analysen bygger i stor utstrickning pa boken EU Environmental
Law and Policy frin 2016 (utgiven av Oxford University Press) som jag
skrivit tillsammans med professor Said Mahmoudi, samt pi ett antal
andra texter dir jag analyserar olika regelverk i relation till principer
for ekosystembaserad forvaltning.

Kort om EU:s rattsliga struktur

Till det som gér EU sa speciellt, jimfort med andra formaliserade
samarbeten mellan stater, hor att unionens medlemmar genom de sa
kallade grundfordragen overfor politisk-riteslig beslutsmake till EU
for att sedan utéva den gemensamt genom unionens institutioner.
Mer konkret antar ridet och Europaparlamentet, pa forslag av kom-
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missionen, gemensam EU-lagstiftning inom de politikomriden dir
medlemsstaterna 6verfort beslutskompetens. Genom aren har EU
givits kompetens att lagstifta inom allt fler omriden. Av stor betydel-
se dr ocksd att lagstiftning pd minga omriden, diribland miljé och
den inre marknaden, som regel antas med kvalificerad majoritet,
vilket i princip innebir att enskilda medlemsstater inte kan blockera
nya regler pd grund av ett snivt nationellt intresse.

EU-lagstiftaren har huvudsakligen tva typer av lagstiftningsinstru-
ment till sitt forfogande: direktiv och forordningar. Medan med-
lemsstaternas myndigheter och domstolar ska tillimpa férordningar
direkt i den form de beslutas beskriver direktiv istillet ett visst ritts-
lige som medlemsstaterna ska uppnd. Hur det gors ir i princip upp
till varje medlemsstat att bestimma dven om EUu-domstolen utvecklat
diverse krav pa hur direktiv ska implementeras av medlemsstaterna.
Till dessa hor att det tydligt ska framgd for enskilda (fysiska sévil
som juridiska personer) vilka rittigheter de atnjuter enligt EU-ritten.
Trots dessa krav kan direktivbestimmelser foras in i respektive natio-
nell rittsordning pa ett sitt som ir anpassat till specifika nationella
forhillanden. Forordningar skapar ett mer enhetligt ritslige, om dn
med de variationer som oundvikligen féljer av skilda rittstraditioner,
olika forvaltningssystem etc.

EU kan delvis ses som ett maskineri {6r att producera gemensam
lagstiftning, frimja en enhetlig tolkning, samt kontrollera att lag-
stiftningen genomfors i medlemsstaterna. Det faktiska genomforan-
det av lagstiftningen och kontrollen av hur enskilda personer och
foretag efterlever den limnas dock huvudsakligen till medlemsstater-
na. Detsamma giller i stor utstrickning finansieringen av politikens
genomforande, inte minst de rittsliga och administrativa strukturer
som behovs. I praktiken finns ocksa stora variationer bide i tolkning
och framférallt i genomférande och efterlevnad, savil mellan som
inom medlemsstater. Jimfort med andra internationella samarbeten
mellan stater dr emellertid EU unikt i graden av riteslig samordning,
inte minst inom omraden som miljoskydd, jordbruk och fiske, samt

handel.
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Forvaltning av socio-ekologiska system

En central insikt, som blivit alltmer etablerad under de senaste de-
cennierna, ir den att savil enskilda ekosystem som jorden som helhet
ir langt mer komplexa och oférutsigbara in vad man trott tidigare
under den moderna naturvetenskapens historia. Ekosystem piverkas
av en stor mingd variabler som ocksd kan samverka eller motverka
varandra. Det finns &tskilliga processer som kopplar samman olika
delar av planeten, som havet och atmosfiren, land och hav eller en
flod och det omgivande landskapet. Systemen tenderar ocksd att
kunna skifta mellan olika semi-stabila tillstind, ibland snabbt och
dramatiskt, ibland 6ver lingre tidsperioder, vilket gor det svért att
uppfatta férindringen.

En annan viktig insikt ar att det sillan dr mojligt eller meningsfullt
att separera naturmiljon frin det minskliga samhillet eftersom de
tvd dr intimt sammankopplade. Inte minst 4r den ”naturliga” miljén
paverkad av minsklig verksamhet 6verallt pd planeten. Det ir rent av
ofta en utmaning att faststilla referensvirden som beskriver ett opa-
verkat miljotillstdind. Omvint paverkas minskliga samhillen oundvik-
ligen av stérre forindringar i naturen. Sammantaget har detta lete till
uppfattningen att det inte finns en given “natur” som vi minniskor
kan bevara eller forstora, utan att det minskliga samhaillet och natur-
miljon dr sammanflitade i minga avseenden och att férvaltningen av
miljé och naturresurser kriver samhilleliga beslut om vilken miljo
det dr vi 6nskar. Ett sidant synsitt kan forvisso kritiseras utifrin tan-
ken att naturen har ett egenvirde som vi minniskor méste respektera.
Rent faktiskt dr det dock svart att komma ifran att méinniskor méste
definiera detta egenvirde liksom genom vilket tillstind i miljon det
bist realiseras.

Diskussionen i det hir kapitlet bygger i stor utstrickning pa in-
sikter inom det som kallas ekosystembaserad férvaltning och dven sa
kallad resiliensteori. Bdda har sin utgingspunkt i naturvetenskapen,
frimst biologin, men har utvecklats till att omfatta principer for hur
vi som minskligt samhille ska kunna forhalla oss till en komplex,
kinslig och forinderlig miljo, som vi sjilva samtidigt dr en del av och
beroende av. Ekosystembaserad forvaltning kan ta sig ménga uttryck
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men kan ses som en strategi for integrerad forvaltning av mark-, vatten-
och levande resurser som frimjar bevarande och hillbart utnyttjande.
Resiliens handlar i grunden om ett (ekologiskt eller socio-ckologiskt)
systems kapacitet att std emot péfrestningar utan att sld 6ver till ete
i grunden annat tillstind. Ett exempel pé en sddan férindring ir om
ett skogslandskap overgr i savann till f6ljd av avverkning, betestryck,
minskad nederbérd, jorderosion, eller liknande férhallanden.

Inom béde ckosystembaserad forvaltning och resiliensteori dr det
ocksd en sjilvklarhet att minniskans samspel med miljon ir en pa-
giende process och att det sillan finns enkla eller tydliga 16sningar pa
komplexa utmaningar. Det handlar snarare om att balansera intres-
sen och prova olika sitt att skydda, férvalta och nyttja miljon. Dock
utan att overtrida grinser som innebir att nya och for sambhillet
ogynnsamma tillstind etableras i det socio-ekologiska systemet. Som
kommer att framga i senare avsnitt aterspeglas en hel del av dessa
tankar i utvecklingen av EU:s miljolagstiftning, sirskilt under de
senaste tva decennierna.

Utveckling av en gemensam miljélagstiftning

Att miljoskydd inte nimns i 1957 ars Romférdrag, som forst etable-
rade det samarbete som idag dr EU, ir knappast forvinande efter-
som miljofrigor generellt inte ronte nigon storre uppmirksamhet
vid denna tid. Men redan 1973 antogs, som tidigare nimnts, ett forsta
miljohandlingsprogram. Det faststillde grundliggande principer och
prioriteringar for en gemensam miljopolitik. Till dessa horde att
fororeningar ska forhindras vid killan; att projektets miljépaverkan
ska bedomas i férvig; att kostnaderna for att forebygga och reparera
miljoskador ska dterspeglas i de priser konsumenter betalar f6r de
producerade varorna; samt att miljdinformation ska vara tillginglig
for allminheten. Dessa principer ir idag, nistan 50 ar senare, vil-
etablerade i form av begreppet miljokonsekvensbeskrivningar, prin-
cipen att fororenaren ska betala, samt ritten till miljéinformation.
Programmets huvudfokus lig annars pi dtgirder for att minska ut-
slapp av kinda fororenande imnen.
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Nya miljohandlingsprogram kom sedan att antas regelbundet.
Det tredje programmet, antaget 1983, lyfte behovet av att integrera
miljohdnsyn i andra politikomraden, nigot som frin 1987 ocksé blev
ett krav enligt grundfordragen (om den si kallade integrationsprin-
cipen, se Said Mahmoudis kapitel i Europaperspektiv 2008). Det fjirde
handlingsprogrammet, antaget 1987, identifierade ett behov av sek-
torsovergripande dtgirder som kan hantera de samlade miljoproble-
men i omraden, som kustzoner, snarare in att fokusera pa specifika
verksamheter. Det lyfte ocksd behovet av att integrera kontrollen
av olika typer av féroreningar. Genom det femte programmet, frin
1993, med rubriken ”Mot hallbarhet”, gjordes hillbarhetsbegreppet
centralt for £u:s miljopolitik. Fokus pa enskilda imnen och verksam-
heter ersattes allt mer av atgirder for en mer hallbar konsumtion och
produktion, minskad avfallsgenerering och mer effektivt nyttjande
av naturresurser. Programmet betonade behovet av beteendeforind-
ringar pa bred front i samhillet och lyfte dven fram marknadsbasera-
de atgirder och ekonomiska incitament (f6r en kritisk diskussion om
EU:s fokus pa teknikneutrala och marknadsbaserade styrmedel for att
dstadkomma genomgripande teknikomstillning se Staffan Jacobsson
och Bjorn Sandéns kapitel i Europaperspektiv 2020). Ett mél for det
sjitte handlingsprogrammet, fér dren 2002-2012, var att frikoppla
ekonomisk tillvixt fran resursforbrukning och avfallsgenerering (ofta
kallat decoupling) med malet att ekonomin ska kunna expandera utan
att det resulterar i okad forbrukning av naturresurser och energi frin
ohillbara killor. I bdde det femte och sjitte handlingsprogrammet ar
behovet av bittre genomforande och kontroll av existerande miljo-
lagstiftning ett centralt tema.

Handlingsprogrammet fér perioden 2013-2020 har titeln "Att
leva gott inom planetens grinser”. Det markerar dirmed tydligt
fokus pa hallbarhet och uthillighet i bred mening. Samhillet som
helhet méste anpassas for att inte orsaka forindringar av klimat och
andra naturliga processer, vilka undergriver forsittningarna for ett
vilméiende samhille. Att EU méste hilla sin resursforbrukning inom
planetens grinser uttrycks dven i Eu-kommissionens handlingsplan
for den cirkulira ekonomin frin 2020 och ir en birande tanke i den
grona given frin samma ar.
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Att utveckla lagstiftning och andra atgirder som matchar de in-
sikter och ambitioner som formulerats i handlingsprogrammen har
emellertid varit en langsammare process. Aven om behovet av att
hantera sektorsévergripande miljéproblem och forhindra att utslipp
styrs om utan att minska totalt sett formulerades i mitten av 198o-ta-
let, s& dréjde det till 1996 innan ett direktiv om samordnade atgirder
for att forebygga och begrinsa féroreningar (96/61/EG) antogs och det
var forst r 2000 som en samordnad reglering av inlands- och kust-
vatten beslutades (direktiv 2000/60/EG). Ytterligare atta ar krivdes for
att en motsvarighet for marina vatten skulle antas (2008/56/EG).

Det dr inte férvinande att det ofta gétt snabbare att fi pa plats enk-
lare former av reglering, som att begrinsa anvindningen av imnen
pa grund av kinda risker, in mer komplexa atgirder som kriver en
reformering av existerande foérvaltningsstrukturer. Att det skulle ha
funnits en tydlig progression dér enkla ”end of pipe”-dtgirder, foku-
serade pa enskilda utslippskillor, vidtagits tidigt for att sedan ersittas
av mer sofistikerad, integrerad och sektorsévergripande reglering ar
samtidigt inte riktigt sant. Behovet av att formulera kvalitetsmal for
ett onskat miljotillstdnd, och inte bara fokusera pa enskilda utslipp,
finns med redan i de forsta handlingsprogrammen och kom till ut-
tryck i lagstiftning om luftkvalitén pé 1980-talet dven om det tog tid
att infoéra en sidan reglering mer allmint. Integrerande styrmedel
och kvalitetsnormer har inte heller inneburit att tekniska krav eller
utslippstak for enskilda verksamheter har forsvunnit. Men det ir
tydligt att den faktiska regleringen 6verlag har rort sig fran ett fokus
pé enskilda dmnen och verksamheter till att forsoka tackla allc mer
komplexa fenomen och till att anvinda en allt bredare palett av
styrmedel.

Kunskap - en forutsattning for miljopolitiken

Kunskap om tillstindet i miljon, funktionen hos viktiga naturliga
processer och hur dessa paverkas av olika manskliga verksamheter ir
avgorande for att relevanta beslut som bidrar till [ingsiktig ekologisk
och dirmed social uthillighet ska kunna fattas. I EU-ritten finns flera
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mekanismer for att generera kunskap och gora den tillginglig for
myndigheter och allminhet. Inte minst dr det krav pa att genomfora
en miljokonsekvensbeskrivning (MK B) innan storre projekt paborjas,
etablerad genom det s kallade MmxB-direktivet (ursprungligen fran
1985, nu direktiv 2011/92/EU) en viktig killa till kunskap bide om
nuvarande miljotillstind och de férvintade effekterna av planerade
verksamheter. Enligt direktivet ska verksamheter som kan antas med-
fora betydande paverkan pd miljon vara foremal for krav pa tillstdnd
och en bedomning av deras paverkan ska goras innan tillstdnd ges.
Bedomningen ska innefatta miljoeffekter pd minniskor, fauna och
flora, mark, vatten, luft, klimat och landskap, materiella tillgdngar och
kulturarv, samt samspelet mellan dessa. Sedan 2001 finns idven ett
direktiv (2001/42/EG) som kriver att en miljobedéomning ska goras
innan antagandet av manga offentliga planer och program som kan
antas medféra betydande miljopaverkan.

Nagot miljokonsekvensbeskrivningar inte genererar ir en sam-
manhéllen bild av miljotillstindet over storre geografiska omriden
eller lingre tidsrymder, vilket dr oumbirligt fér en sammanhéllen
forvaltning av ekosystem och naturliga processer. For detta behovs
en mer systematisk miljoovervakning. I vilken man sidan 6vervak-
ning krivs eller specificeras i EU-lagstiftningen varierar mellan olika
omraden.

Ett omride med starkt fokus pa generering och rapportering av miljo-
data ir vattenforvaltningen. £u:s ramdirektiv for vatten (2000/60/
EG) kriver av medlemsstaterna att de upprittar program for éver-
vakning av vattenstatusen som mojliggér en sammanhéllen och hel-
tickande oversikt over statusen inom varje avrinningsdistrikt. For
ytvatten ska 6vervakning bland annat omfatta den ekologiska och
kemiska statusen och den ekologiska potentialen. For skyddade om-
riden, som de som ingdr i Natura 2000-nitverket, stills ytterligare
krav. Overvakningen ska f6lja sirskilda standarder avseende metoder
och mitfrekvens. EU:s marina direktiv (2008/56/£G) foreskriver pd
liknande sitt samordnade évervakningsprogram for 16pande bedém-
ning av miljétillstindet i medlemsstaternas marina vatten. Aven hir
forutsites harmonisering av metoder och tillvigagingssitt for att
frimja palitlighet och jaimforbarhet. I praktiken 4r det dock en utma-
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ning att dstadkomma enhetlighet for havsomraden som delas av
flera medlemsstater, vilka alla genomfor direktivet pa skiftande sitt.
Aven om det alltid finns utrymme for forbittringar méste £u:s ram-
direktiv for vatten och det marina direktivet ses som avancerade med
avseende pé strukturerna for att 6vervaka och félja upp utvecklingen
i olika vattenmiljoer. Reglerna for detta har ocksd utvecklats och
skirpts sedan direktiven antogs.

Vad giller arter och livsmiljoer har det sedan tidigt 1990o-tal fun-
nits krav i art- och habitatdirektivet (92/43/EEG) pé att medlemssta-
terna ska dvervaka bevarandestatusen hos de livsmiljoer och de arter
som direktivet omfattar. Denna overvakning genererar viktig data
men standardiseringsgraden ir l1ig och overvakningsprogrammen
skiljer sig avsevirt mellan medlemsstaterna. Medan vissa upprittat
ett specifikt program for overvakning enligt art- och habitatdirekti-
vet forlitar sig andra pd data frin redan existerande program av olika
slag. Kommissionen har identifierat frinvaron av en 6vergripande
styrningsram for genomférande av dtaganden avseende biologisk
méngfald som ett problem. Man planerar dirfor att utveckla en si-
dan ram, innefattande bland annat en gemensam 6vervaknings- och
oversynsmekanism med tydliga indikatorer.

EU:s kemikalielagstiftning, och sirskilt Reach-férordningen (en
forkortning av Registration, Evaluation, Authorisation and Restriction
of Chemicals) har generering av ny kunskap som ett helt centralt
element. Nir Reach antogs 2006, efter aratal av utredande och hard
debatt, var syftet framfor allt att 6verkomma den stora brist pa
kunskap som ridde om tusentals kemiska amnens miljo- och hilso-
effekter, sirskilt sidana som utvecklats och tagits i bruk fére 1980-ta-
let. Huruvida kraven pa industrin och takten med vilka de inforts har
varit tillrickliga kan givetvis debatteras, men ur ett internationellt
perspektiv framstir EU:s modell att géra kemiska dmnens fortsatta
existens p EUu-marknaden beroende av att tillverkare och importorer
sammanstiller kunskap, genomfér tester och offentliggor resultaten
som en miljopolitisk forebild. En fortsatt stor problematik ir att det
finns allt for lite kunskap om vilka effekter kemiska dmnen har nir
de blandas i naturen, till exempel i vattendrag, eller f6r den delen i
minniskors kroppar. Forskning visar att imnen som foérekommer i sd
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laga doser att de ett och ett inte anses utgora ndgot hot mot hilsa och
miljo i vissa fall kan 3 betydande negativa effekter nir de kombine-
ras. Att skaffa kunskap om sidana kombinationseffekter ir en prak-
tisk och metodologisk utmaning men ocksa nigot EU-kommissionen
identifierat som en viktig del av en utvecklad kemikaliepolitik.

Nir miljédata vil har genererats innehaller Eu-ritten regler biade
om hur de tekniskt ska ”paketeras” och hur allminheten ska ges
tillgdng till dem. Av mer teknisk natur dr kraven i det s kallade
INSPIRE-direktivet (2007/2/EG) som syftar till att gora olika former
av rumslig data, diribland miljédata, liteare att hitta och hantera.
Det gors bland annat genom 6kad standardisering och skapande av
metadata, dvs. information som beskriver stora datamingder och
datatjinster for att 6ka deras anvindbarhet. Allmanheten har ocksé
rite ate f3 tillgdng till miljéinformation som innehas av eller forvaras
for offentliga myndigheter (direktiv 2003/4/£G). Utgingspunkten ir
att sidan information ska goras tillgéinglig men tillgdng kan nekas
med hinvisning till olika typer av sekretess. Dock ska grunderna for
att neka tillging tolkas restriktivt och nir det handlar om uppgifter
om utslipp i miljén ir manga skil for att neka tillgdng till informatio-
nen, bland annat skydd for kommersiell eller industriell information,
inte alls tillimpliga.

I slutinden ir tillgdngen till relevant och kvalitativ data i stor
utstrickning beroende av den kunskap och de resurser som finns
tillgingliga ”p4 filtet” i varje medlemsstat och varje geografiskt om-
ride. For miljodata ir tillrickligt manga mitpunkter och tillrickligt
linga tidsserier ofta det enda som kan garanterna ett bra underlag
for reglering och forvaltningsitgirder. Samtidigt ir det en viktig
insikt att kunskapen om komplexa ekosystem och socio-ekologiska
system aldrig kommer att vara fullstindig och att det ir nodvindigt
att var pragmatisk och arbeta utifrin den kunskap som vid varje tid-
punkt finns att tillgd. Férvaltningen mdste sedan ha férmigan att
integrera nya insikter och omsitta data i nya eller anpassade atgirder.
En framgingsrik foérvaltning kriver ocksi en inkluderande syn pi
vilken data och vilken kunskap som ir relevanta. Till exempel leder
ett ensidigt fokus pd naturvetenskapliga och kvantitativa data sillan
till lingsiktigt hillbara dtgirder. Ekonomiska och sociala dimensioner
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samt minniskors forvintningar och uppfattningar méste ocksa finnas
med. Olika typer av data, mitdata frin miljon, uppgifter om minsk-
liga aktiviteter som medfor belastningar pd miljén och minniskors
preferenser behover kunna integreras och beaktas tillsammans.

Mal kopplade till atgarder

Visioner och mal kan ses som riktningsgivare och en hjilp att navige-
ra och prioritera mellan méjliga handlingsalternativ. Ar de realistiska
och tillrickligt konkreta kan de ocksd anvindas for att utvirdera om
en verksamhet utvecklats som det var tinkt eller uppnitt det man
velat. Ml kan vara av ménga olika slag och ha olika mer specifika
funktioner. Vi kan hir noja oss med att skilja mellan & ena sidan
overgripande, breda eller visionira malsittningar och & andra sidan
mer konkreta och detaljerade mil. Den forsta kategorin har inom
EU-samarbetet kanske frimst funktionen att lyfta en friga eller ett
problem och markera dess betydelse i relation till andra omridden och
konkurrerande prioriteringar. De rittfirdigar eller motiverar ocksé
framtagandet av mer specifika, mitbara mil. Dessa kan i sin tur ligga
till grund f6r utformning av lagstiftning eller andra dtgirder liksom
anvindas for utvirdering av sddana atgirder.

Som tidigare nimnts fick EU 1987, genom den si kallade euro-
peiska enhetsakten, en formell grund i férdragen for att lagstifta
pd miljopolitikens omride. Sidan lagstiftning skulle syfta till att be-
vara, skydda och forbittra miljon, bidra till skyddet av minniskors
hilsa, eller tillforsikra varsamt och rationellt utnyttjande av na-
turresurserna. Fem ar senare, 1992, adderades ett ytterligare syfte,
nimligen frimjande av tgirder pd internationell nivd for att losa
regionala eller globala miljoproblem. Eu-domstolen har, foga f6rva-
nande, funnit att dessa mal dr av allmin natur och 6verlimnar it
rddet och Europaparlamentet att avgora vilka atgirder som faktiskt
ska vidtas (M3l c- 378/08 Raffinerie Méditerranée (ERG) Spa m.{l.,
ECLLI:EU:C:2010:126). Dock visar mélen att EU har ett brett mandat
och omfattande ambitioner pd miljoomridet.

Genom Maastrichtférdraget 1992 dlades Eu-kommissionen en skyl-

95



DAVID LANGLET

dighet att vid utarbetandet av lagforslag avseende den inre markna-
den utgd frin en hog skyddsnivd for miljo- och arbetsmiljo. Olika
typer av produktkrav, till exempel tillitna utslipp fran fordon, antas
normalt pd rittsgrunden for den inre marknaden. Det finns emel-
lertid ingen garanti for att de forslag kommissionen ligger fram inte
dndras i lagstiftningsprocessen pé ett sitt som gor att skyddsnivin
sinks. En hog miljoskyddsniva och en bittre milj tillhér ocksa grun-
derna for den hallbara utveckling i Europa som unionen ska verka
for enligt fordraget om Europeiska unionens funktionssitt. Det ir
dock svart att se att denna allminna skrivning skulle ha ndgon tydligt
styrande verkan.

Lite mer specifika mil finns i det sjunde miljohandlingsprogram-
met ”Att leva gott inom planetens grinser”. Programmet ligger fast
ett antal prioriterade mal, diribland att skydda, bevara och stirka
unionens naturkapital; att skydda medborgarna mot miljobelast-
ningar och risker for hilsa och vilbefinnande; samt att sikerstilla
investeringar for miljo- och klimatpolitik. Men intressantare ir kan-
ske att det for forsta gngen i ett miljohandlingsprogram ocksé finns
en langsiktig vision:

Ar 2050 lever vi gott inom planetens ekologiska grinser. Vart
vilstdnd och var goda milj6 bygger pé en innovativ kretslopps-
ekonomi dir ingenting slésas bort och dir naturresurser férvaltas
héllbart och biologisk mingfald skyddas, virderas och aterstills
pa sitt som starker vart samhilles motstandskraft. Var utslapps-
sndla tillvixt ir sedan linge frikopplad fran resursanvindningen
och anger takten for ett sikert och hallbart globalt samhille.

Aven om abstraktionsnivin dr hég kopplar visionen tydligt till och
ger tyngd at idéer och principer i den vetenskapliga sévil som poli-
tiska diskussionen. Sirskile giller det konceptet planetira grinser,
utvecklat av Johan Rockstrom med flera, med innebord att samhillet
maste anpassas for att hilla sig inom sikra ekologiska och dirmed
sociala grinser.

Klart dr att en lingsiktig 6vergripande vision som denna méste
kombineras med konkreta mal for olika delomriden och specifika
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dtgirder. Klimatpolitiken ir ett omrade dir EU linge hallit sig med
relativt tydliga och mitbara mél (se vidare Karin Bickstrands kapitel
i denna bok). Sedan strax efter millennieskiftet har det bdde funnits
ett overgripande mal f6r minskning av utslipp av vixthusgaser fran
unionen totalt och specifika ataganden for varje medlemsstat. Ar
2019 stillde sig rddet och Europaparlamentet bakom mélsittningen
att U ska vara klimatneutralt till 2050 och under 2020 pégar ett
arbete med att fastsld detta i en klimatlag for Eu. For 2030 finns
redan ett politiskt mél om 40 procents minskning av utslippen jim-
fort med 1990 vilket kommissionen foreslagit ska skirpas dill 55
procents minskning. Mer detaljerade utslippsmal eller dtaganden
har beslutats for specifika sektorer. Bland annat giller att den s
kallade handlande sektorn, det vill siga de drygt 11000 industrier
och kraftverk samt flyget inom EU, som omfattas av EU:s system
for handel med utslippsritter ska ha minskat sina totala utsldpp av
vixthusgaser med 43 procent till 2030 jimfort med 2005 drs niva. Det
finns ocksd mal f6r bland annat miangden férnybar energi pi EU-niva.
Hur milen ska uppnis varierar. Det évergripande utslippsmalet for
varje land, som ju korresponderar med summan av utsldppen fran alla
sektorer, ska uppnis dels genom EU-gemensamma dtgirder som EU
ETS, dels genom atgirder dir Eu-ritten stiller upp vissa ramar men
dir den nirmare utformningen av tgirderna ir upp till de enskilda
medlemsstaterna.

Avfall dr ett omride med ménga siffersatta mal, ofta in mer detalje-
rade dn pa klimatomradet. Bland annat finns specifika mal for insam-
lings- och materialutnyttjandegrad for olika slags forpackningsavfall,
for batterier och for elektrisk och elektronisk utrustning. Mélen ir
under 2020 foremdl for revidering som ett led i strivandet mot en
cirkuldr ekonomi. Nyligen har ocksd procentsatta mal for dteran-
vindning och materialitervinning av kommunalt avfall - i princip
hushallsavfall och liknande avfallstyper - tillkommit, vilka ékar steg-
vis fram till 2035. Till malen kopplar bland annat relativt detaljerade
krav pd insamlingssystem {6r en rad typer av avfall.

Krav pa okad resurseffektivitet och allmint minskad atging av
naturresurser i samhillet har diskuterats linge men det ir ett omride
dir det visat sig svdrare att enas om konkreta mal. EU-kommissionens
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handlingsplan foér den cirkulira ekonomin frin 2020 utmirker sig
inte heller genom sin tydlighet i vilka specifika mal som ska nds for
att genomfora dvergingen till en regenerativ tillvixtmodell ”som ger
mer tillbaka till planeten 4n den tar”. Planen 4r dock tydlig med att
en sddan overging behovs for att EU ska hélla sin resursforbrukning
inom planetens grinser.

Avseende biologisk mangfald har ett antal olika mal beslutats,
varav manga tyvirr inte uppnatts. EU har flera ginger satt upp 6ver-
gripande, tidsatta mal om att hejda férlusten av biologisk méngfald,
forst med 2010 och sedan 2020 som maldr. Att dessa mél sedan flera
decennier backas upp av de sd kallade figel- samt art- och habitat-
direktiven, och pa senare tid dven annan EU-lagstiftning, har dock
inte rickt for att vinda en neditgiende trend for manga arter och
livsmiljéer. I unionens strategi for biologisk méngfald frin 2020
fastslds att till 2030 ska 30 procent av EU:s landyta och lika mycket
av havsomridet vara féremal for riteslige skydd. Minst en tredjedel
av unionens skyddade omriden, inklusive alla dterstiende urskogar
och naturskogar, ska vara strikt skyddade. Kommissionen har ocksé
foreslagit ett antal mer specifika mal, diribland att minst 10 procent
av jordbruksarealen ska innehélla landskapselement som gynnar en
hog biologisk méngfald och att tre miljarder nya trid ska planteras i
EU med respekt {6r ekologiska principer. Ett rittsligt bindande EU-
mal for aterstillande av naturen planeras bli antaget under 2021.

Ett omridde med ambitiésa, men komplexare, mil 4r vatten- och
havsmiljéon. Ramdirektivet fér vatten har som o6vergripande syfte
att skydda och forbittra vattenmiljon och frimja en hallbar vatten-
anvindning. Ett mer specifikt mal 4r att uppnd minst god ytvatten-
status samt att uppritthalla sidan status dir den redan existerar. Ett
liknande mal giller for grundvatten. En ytvattenférekomst anses
ha god ytvattenstatus om dess ekologiska och kemiska status dr at-
minstone "god”. Vad som utgor god ekologisk status bestims med
hjilp av referensforhllanden som fastslas for olika typer av vatten,
diribland floder, sjoar och kustvatten. Hog ckologisk status innebir
forhillanden som i stort sett dr opdverkade av mianniskan medan det
for god status accepteras mindre avvikelser frin detta. Den kemiska
ytvattenstatusen, vilken har en mindre komplicerad definition, anses
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som god om koncentrationerna av férorenande imnen inte 6ver-
skrider miljokvalitetsnormer som fastslas direkt i lagstiftningen.

Det marina direktivet (2008/56/EG) har ett liknande system for
utvirdering och faststillande av konkreta miljomal, i detta fall med
det 6vergripande malet att uppnd ”god miljostatus” i marina vatten till
2020. I direktivet finns en omfattande definition av god miljostatus
som bland annat innefattar: “ekologiskt variationsrika och dyna-
miska oceaner och hav som ir rena, friska och produktiva utifrin
sina inneboende férutsittningar och anvindningen av den marina
miljén befinner sig pa en nivd som ir hillbar och dirigenom tryg-
gar mojligheten till anvindning och verksamhet for nuvarande och
framtida generationer.” Detta behover givetvis preciseras nirmare
for olika marina omraden. Berérda medlemsstater ska for varje marin
region och pa basis av 11 kvalitativa deskriptorer faststilla ett antal
forhillanden som kinnetecknar en god miljostatus.

Overlag rider inom EU ingen brist piA miljomal och minga av
dem ir ocksa forhallandevis tydliga, eller férsedda med olika typer av
indikatorer, och tidsatta. I vissa fall kan mélens komplexitet gora det
utmanande att fa till jimférbarhet mellan olika omriden och med-
lemsstater, eller att pd ett entydigt sitt mita maluppfyllelse. Vissa mal
har ocksa kritiserats for att inte vara realistiska. Ett sidant exempel dr
ramvattendirektivets mél om att bland annat god yt- och grundvat-
tenstatus skulle uppnis till 2015, trots de vildigt omfattande dtgirder
detta skulle kriva och den fordrojning som foljer av att férindringar
i naturliga system séllan dr omedelbara. Men huvudorsakerna till att
en hel del mal inte nds bor nog snarare sokas i otillrickliga ritesliga
mekanismer, eller bristande resurser, in hos malen i sig. Sidana
brister ir ofta en aterspegling av begrinsat politiskt st6d for miljo-
politiska mil. Men dven miljopolitiskt ambitiésa medlemsstater kan
misslyckas med att nd malen, bland annat dirfor att andra delar av
rittssystemet kan motverka ett effektivt genomférande av miljopoli-
tiska atgirder. Avseende biologisk mangfald har det linge saknats ett
enhetligt system {6r uppféljning men det ir férhoppningsvis pa vig
att dndras i enlighet med kommissionens planer. Diremot tycks det
vara en bit kvar innan EU har tydliga mal avseende resurseffektivitet
och hushillning med naturresurser.
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Behovet av att forhalla sig till relevanta skalor

Skalor ir ett vitt begrepp och kan omfatta manga olika saker, bland
annat pa vilken niva ett beslut fattas, den geografiska eller tidsmis-
siga utstrickningen av en process i miljon, eller vilken grad av hinsyn
till lokala forhéllanden som en viss typ av dtgird tillater. Hir ir det
tinkt att finga EU:s mojlighet att pd ett adekvat sitt svara pd miljo-
och naturresursproblem vars orsaker sivil som effekter kan vara
specifika for enskilda platser eller regioner men ocksd omfatta allt
fran liander till kontinenter och hela planeten.

For en politisk och rittslig enhet som omfattar 27 linder och
stricker sig frin polartrakterna till Medelhavet 4r det givetvis en
utmaning att utforma regler som tar hinsyn till relevanta lokala
forutsittningar. Aven om det forekommer ir det ovanligt med EU-
lagstiftning som bara giller for vissa omraden eller innebir olika
skyldigheter i olika delar av unionen. Diremot finns dels flera all-
minna ritesliga mekanismer som skapar utrymme for regional va-
riation, dels enskilda rittsakter och forvaltningsmodeller som mer
eller mindre tydligt bygger pa tanken att mal och atgirder ska vara
lokalt anpassade. Till de mer 6évergripande mekanismerna hér prin-
cipen om subsidiaritet, det vill siga att en atgird ska tas pAd EU-niva
bara om det innebir att mélet med atgirden dirmed kan uppnas
bittre 4n det hade kunnat goras av medlemsstaterna var for sig.
P4 miljéomradet har subsidiaritet som ett hinder fér Eu-reglering
liten praktisk betydelse eftersom det nistan alltid gir att motivera
att atgirder bli mer effektiva om de vidtas pd EU-niva. Antingen till
foljd av miljoproblemens grinsoverskridande orsaker och effekter,
eller pd grund av behovet av samordnad reglering f6r att forhin-
dra negativa effekter pd konkurrens och fri rorlighet. Diremot kan
subsidiaritetsprincipen tjina som en paminnelse om att dtgirder pa
EU-nivd inte ska inskrinka mojligheten till nationella eller lokala
l6sningar mer dn vad som ir nodvindigt for att dtgirdernas syfte ska
kunna uppnas. Hir dr anvindningen av direktiv som lagstiftnings-
instrument av stor betydelse. De ger medlemsstaterna mojligheter
att uppnd gemensamma mélsdteningar pa ett sitt som dr anpassat till
lokala ritesliga och administrativa strukturer. Det giller i annu hogre
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grad for de ramdirektiv som kommit till anvindning bland annat
inom vattenforvaltningen.

En viktig dimension vad giller skalor dr hur Eu:s reglering lyckas
integrera forvaltningen av ekologiskt och socialt sammankopplade
omriden. Nir EU:s ramvattendirektiv antogs kritiserades det for att
dra en godtycklig grins en nautisk mil frin kusten - eller frin den
s& kallade baslinjen dér den har dragits lingre ut, till exempel lingst
ytterkanten av en skirgird - och inte beakta miljotillstindet lingre
ut i havet. Genom antagandet av det marina direktivet dtta ar senare
dtgirdades denna lucka, dven om det samtidigt skapade vissa samord-
ningsproblem. Overlag priglas ocksi ramvattendirektivet starkt av
en 6nskan att anpassa forvaltningen till ekologiskt relevanta enheter
och skalor, som vattenférekomster och avrinningsdistrike, snarare in
att forsoka inordna dessa i redan existerande forvaltningsstrukturer.

EU:s direktiv om havsplanering (2014/89/EU) dr diremot ett tydligt
exempel pd nir politiska 6verviganden och motstind mot gemen-
sam reglering har trumfat intresset av en socio-ekologiskt rationell
forvaltning. Av ett ursprungligt forslag till ett direktiv om fysisk
planering i kust- och havsomraden blev istillet en rittsakt som un-
dantar kustvatten - dvs. omraden ut till en nautisk mil frin baslinjen
— frin sitt tillimpningsomride om dessa omfattas av en medlemsstats
fysiska planering. Det kan tyckas rationellt, men riskerar i praktiken
att cementera separata och daligt integrerade forvaltningsstrukturer
for 4 ena sidan land och kust, och 4 andra sidan havet i 6vrigt, trots
att dessa ir starkt funktionellt sammankopplade savil ekologiskt som
socialt.

Det ritesliga skyddet f6r Natura 2000-omraden omfattar visser-
ligen verksamheter utanfor sjilva omridena om verksamheten kan
péaverka ett sidant omrdde pé ett betydande sitt. Med tiden har det
emellertid blivit uppenbart att det inte ricker att skydda sirskilda
utpekade omraden utan att det krivs 6kat fokus pd att landskapet
som helhet ska vara tillitande fér manga arter. Inte minst i en tid av
klimatférandring dr det ocksé avgorande ate sévil djur som vixter har
mdijlighet att flytta sina utbredningsomriden efterhand som tidigare
limpliga habitat blir ogistvinliga for dem. Det kriver ekologiska
”korridorer”, som ofta rimmar illa med intensiv urbanisering av stora
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omraden, eller stora transportanliggningar som skir upp landska-
pet. Som nimnts ovan, har kommissionen foreslagit atgirder som
dtminstone delvis skulle kunna hantera denna utmaning.

Mer principiellt kan det finnas en konflikt mellan effektivitet i
skyddet av specifika omraden och mojligheten att skydda miljon i ett
storre perspektiv. I den sa kallade Weserdomen tolkade Eu-domsto-
len ramvattendirektivet pé sd sitt att kraven pé icke-férsimring och
uppnidende av god ytvattenstatus ska tillimpas i enskilda tillstinds-
provningar av verksamheter som kan paverka en vattenférekomst.
Det ger & ena sidan kraven tydligare genomslag i rittstillimpningen
jaimfort med de atgirdsprogram som annars ér direktivets frimsta in-
strument. Samtidigt blir det svirare att viga olika miljointressen mot
varandra eller att tillita en viss lokal forsimring darfor act tgirden
som orsakar férsimringen mojliggor minskad miljobelastning totalt
sett. Det kan till exempel rora sig om ett nytt effektivare reningsverk
eller en ny industri med hogre miljostandard 4n konkurrenterna,
men som ligger vid en vattenférekomst dir miljokvalitetsnormen
inte ger utrymme for ndgon okad belastning.

En uppenbar skalfriga ir den om hur EU kan arbeta med miljépro-
blem som man paverkas av samtidigt som man inte har faktisk eller
riteslig kontroll 6ver mer dn en del av de verksamheter som ger upp-
hov till problemet. Klimatférindringarna dr hir det givna exemplet,
men dven forvaltning av vandrande arter, bland annat méinga fiskar,
ar hogst relevant. Enkelt uttryckt har BU agerat pa tva sitt for att for-
soka pdverka utvecklingen utanfor sitt eget territorium eller direkta
kontroll. Det ena ir att vara aktivt i utveckling och genomférande
av internationell miljoreglering, inte minst globala och regionala
konventioner. EU ér part till de flesta relevanta internationella avtal
med koppling till miljéskydd och naturresursforvaltning och ses ofta
som en progressiv kraft for tydligare dtaganden och bittre genomfor-
ande (angdende EU:s internationella agerande pa klimatomradet se
Karin Bickstrands kapitel i denna bok). Ett annat spar dr u:s forsok
att utstricka effekterna av sin egen lagstiftning utanfér unionen,
ndgot som ibland resulterat i beskyllningar om si kallad extraterri-
toriell reglering, dvs. reglering av verksamheter som bedrivs utanfor
unionen och av andra 4n EU:s medborgare. Om forsoken att gora
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detta pd klimatomridet, och de ibland kraftfulla motreaktioner det
har foranlett skriver Sanja Bogojevics i Europaperspektiv 2014 ("EU:s
handel med utslidppsritter och de globala obalanserna i klimatskyd-
det”). En potentiellt effektiv mekanism dr att villkora tillerdde till
EU:s stora marknad med att miljorelaterade krav efterlevs. Det kan
handla om att utvirdera riskerna med kemiska dmnen for att i ex-
portera dem till Eu, vilket krivs enligt Reach-férordningen, eller om
héllbarhetskriterier fér biobrinslen som méste vara uppfyllda oavsett
var brinslena producerats om de ska fi riknas som biobrinslen i EU.

Mer kontroversiell dr méjligheten enligt en férordning frin 2012
(1026/2012) att inféra importrestriktioner eller stinga Eu:s hamnar
for fartyg frin linder som anses tillita ohéllbart fiske, dven nir
fisket sker pa internationellt vatten eller rentav i det landets egna
fiskevatten. Mest uppmirksammat inom denna kategori av atgirder
ir nog EU:s misslyckade forsok att inkludera det internationella fly-
get i handelssystemet EU ETS. Nir EU beslutade att utslippen frin
flygningar till och frin unionen skulle tickas av utsldppsritter, dven
avseende de delar av en flight som ir utanfér £u:s luftrum, ledde
det till si starka protester frin bland annat usa och Kina att kravet
i praktiken lades i malpase. Till denna kontroversiella kategori av
dtgirder hor ocksa det linge diskuterade forslaget att inféra en sir-
skild ”klimattull” f6r att kompensera for att ett koldioxidpris, mot-
svarande det som inom EU skapas av EU ETs, saknas i manga linder
fran vilka varor exporteras till unionen. I slutinden ir det emellertid
uppenbart att EU har begrinsad mojlighet att paverka sddant som
klimatforindringarna genom egna atgirder. Man ska dock inte heller
underskatta potentialen i att driva teknikutveckling eller att prakeiske
visa att overgang till mer héllbara losningar dr ekonomiskt och socialt
mojligt eller rent av bittre, i de fall EU miktar med det.

Adaptivitet - nddvandigt i en foranderlig varld

Adaptivitet syftar hir pd formagan att anpassa lagstiftning och an-
dra atgirder i ljuset av nya omstindigheter eller ny kunskap. En i
detta avseende viktig mekanism i EU-ritten ir att rittsakter vanligen
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blir féremal for 6versyn en viss tid efter antagandet. Exempelvis
foreskriver ramvattendirektivet att kommissionen ska se over det
senast 19 ar efter ikrafteridandet och féresld nodvindiga dndringar.
En sidan 6versyn slutfordes 2019 och omfattade ocksa flera nirlig-
gande rittsakter. Oversynen resulterade inte i ndgra dndringar i sjilva
direktivet, diremot identifierades en del brister i samordningen med
andra rittsakter. En liknande 6versyn av figel- samt art- och habitat-
direktiven, som bland annat utgor grund for Natura 2000-nitverket,
avslutades 2016. I det fallet var det inte pa grund av ett krav i sjilva
rittsakterna utan ett led i kommissionens arbete inom det si kallade
Refitprogrammet for bittre lagstiftning. Sidana 6versyner inkluderar
analys av regleringens effektivitet, relevans och koherens med ovrig
relevant reglering.

Ibland 4r emellertid uppdaterad och vissad lagstiftning resultatet
av en dramatisk hindelse som visat pd brister i den existerande reg-
leringen. Det si kallade Seveso-direktivet (2012/18/EU), som syftar
till att forebygga och begrinsa allvarliga olyckshindelser dir farliga
idmnen ingr, tillkom som en reaktion pa en allvarlig kemikalie-
olycka i den italienska staden Seveso 1976 och har sedan skirpts
efter liknande olyckor i bland annat franska Toulouse och hollindska
Enschede.

Aven nir lagstiftning blir féoremal for 6versyn och utvirdering
finns i praktiken en troghet i systemet sitillvida att det kan vara
politiskt vanskligt att genomfora storre forindringar av en etablerad
reglering. Om en rittsakt 6ppnas upp for omarbetning dr det svért for
sivil kommissionen som for enskilda medlemslinder att forutse vad
resultatet kommer ate bli. Det finns en risk att politiska prioriteringar
istillet resulterar i ett simre utfall ur miljésynpunkt, dtminstone i
vissa avseenden.

Vad giller befintlig lagstiftning ir nog vattenférvaltningen det
omride dir adaptivitet ir mest utvecklat. Ramvattendirektivets
forvaltningsmodell bygger pd dterkommande sexdriga cykler med
omfattande utvirdering av vattnets tillstind, faststillande av miljo-
mal som anger vilken vattenkvalitet som ska uppnés for enskilda
vattenforekomster, samt utarbetande av program med dtgirder som
krivs for att uppnd milen. Om 6vervakningsdata indikerar ate det
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iar osannolikt att de miljomal som satts kan uppnis ska medlemssta-
terna se till att orsakerna till misslyckandet undersoks, att relevanta
tillstind granskas och att ytterligare dtgirder beslutas, t. ex. stringare
miljokvalitetsnormer. Det marina direktivet har en liknande modell
men med mindre tydliga krav.

P4 vissa omrdden ir lagstiftningen utformad for att mojliggora en
flexibel och kunskapsbaserad forvaltning som respekterar ekologiska
parametrar men det faktiska beslutsfattandet paverkas i allt for hog
grad av andra hinsyn. Inom den gemensamma fiskeripolitiken fast-
stiller arligen radet - i praktiken medlemsstaternas fiske- och jord-
bruksministrar - totalt tillitna fingstmingder (”TAc”) f6r en mingd
olika fiskbestdnd. Som underlag foér sina beslut har man tillging
till vetenskaplig ridgivning frin bade det internationella havsforsk-
ningsradet (ICES) och frin EU:s egen vetenskapliga, tekniska och
ckonomiska kommitté for fiskeriniringen (STECF). Lagstiftningen
(forordning 1380/2013) ir tydlig med att fiskeripolitiken ska siker-
stilla att fisket 4r miljomassigt héllbart pa lang sikt och att popula-
tionerna av nyttjade arter ska dterstillas till och bevaras 6ver nivier
som sikerstiller en maximal hillbar avkastning. Trots det har ridet
en lang historik av att besluta TAC:er som ligger betydligt 6ver de
rekommenderade nivierna. Orsaken ir vanligen att medlemsstater-
nas politiska foretriadare inte vill skada, eller uppfattas skada, syssel-
sattningen eller lonsamheten i fiskerisektorn. Det ir emellertid en
yteerst kortsiktig strategi eftersom overuttag av fiskresursen tenderar
att leda till att fiskebestind s smaningom kollapsar eller i alla fall
sjunker langt under nivin for hogsta mojliga avkastning. Lirdomen
ir att utrymme for adaptivitet kan anvindas for annat 4n att basera
forvaltningen pé bista tillgingliga kunskap.

Ocksa i ett annat avseende ir fiskeripolitiken sirskilt relevant i
relation till adaptivitet. Regleringen av hur det marina yrkesfisket
bedrivs dr nimligen ett av fA omraden dir EU har givits exklusiv
lagstiftningskompetens. Det innebir att medlemsstaterna verlatit
all sin beslutandemakt pd omridet och inte kan lagstifta ens i frigor
som EU inte har reglerat. I praktiken har emellertid EU delegerat
vissa beslut tillbaka till medlemsstaterna, frimst avseende fiske inom
12 sjomil fran baslinjen eller sjilva kusten. I sidana kustnira vatten
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far varje medlemsstat begrinsa fisket till fiskefartyg som traditionellt
fiskar i dessa vatten frAn hamnar vid den angrinsande kusten eller som
har ritt ate fiska enligt befintliga grannférbindelser mellan medlems-
stater. P4 detta sitt ges varje medlemsstat mojlighet att inféra och
utveckla egna forvaltningsatgirder i dessa vatten. Det anses ha gyn-
nat bevarandet genom att begrinsa fisket i de mest kinsliga delarna
av EU:s vatten.

For att ett sd komplext regelsystem som EU-ritten ska kunna vara
effektivt krivs att adaptivitet kombineras med samordning och dter-
koppling mellan relevanta rittsakter och mekanismer. Annars uppstar
latt ineffektivitet eller rent av en situation dir olika regelverk motver-
kar varandra. Ett antal viktiga sidana kopplingar finns, bland annat
mellan ramvattendirektivet och industriutslippsdirektivet (2010/75/
EU). Exempelvis foreskriver det senare att om en miljokvalitetsnorm
stiller hogre krav in vad som kan uppnis genom anvindning av bista
tillgingliga teknik, vilket annars dr industriutslippsdirektivets generel-
la kravniva, ska ytterligare atgirder anges i relevanta tillstdnd. Detta
kopplar tillstdndsgivning for enskilda verksamheter till de olika EU-
rittsakter som innehaller miljokvalitetsnormer. Dock finns det ocksé
ett antal brister i kopplingen mellan olika rittsakter. Bland annat
innehéller kemikalielagstiftningen relativt fa tydliga kopplingar till
annan relevant lagstiftning. Ett exempel pa en sidan koppling finns
emellertid i regleringen av vixtskyddsmedel (férordning 1107/2009)
enligt vilken en medlemsstat ska omprova ett produktgodkinnande
av ett vixtskyddsmedel om den finner att produkten gor att ramvat-
tendirektivets miljomal kanske inte kan uppnis.

Samordningen mellan fiske- och naturskyddslagstiftningen har
linge varit ett problem. Aven om en medlemsstat till exempel anser
att den miste inskrinka fisket i eller i nirheten av ett marint Natura
2000-omride for att leva upp till kraven i EU:s naturskyddslagstift-
ning fir den inte gora det sjilv, utan ett beslut pd Eu-niva krivs sé fort
inskrinkningen skulle kunna pdverka andra medlemsstaters fiskare.
Detta kan leda till att nédvindiga skyddsitgirder fordrdjs eller rent
av uteblir. Problemet har diskuterats linge och kommissionen har
ocksd identifierat ett behov av ett effektivare skydd av marina livs-
miljoer.
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En annan dimension av adaptivitet aktualiseras av anvindningen
av marknadsmekanismer pd miljoriddet, med handelssystemet EU
ETs som frimsta exempel. Tanken hir ir att kombinera flexibilitet i
form av prissittning, vilken ir en funktion av tillging och efterfrigan,
med stabilitet i form av pa forhand definierade drliga reduktioner av
mingden utslippsritter som tillférs systemet. Prissignalen ska gora
att atgirder vidtas dir det dr billigast. Av flera skil har EU ETs linge
haft ett mycket ldgre pris pa utslippsritter dn vad som forutsigs nir
systemet designades och dven ligre in vad som behovs for ate paverka
industrins langsiktiga investeringsbeslut. De frimsta orsakerna ir
overdriven tilldelning av utslippsritter under systemets forst r och
det fall i ekonomisk aktivitet och dirmed efterfrigan pa utsldpps-
ritter som foljde av finanskrisen 2008. I viss man har lagstiftaren
diarfor tvingats ge foretride at flexibilitet i form av dndringar av
systemet for att ridda funktionen, trots att det rimmar illa med den
lingsiktiga forutsebarhet som anses central for ett marknadsbaserat
styrmedel. Trots en del motstind har systemet reviderats i flera steg
och mekanismer inforts som "lyfter ut” utslippsritter frin markna-
den och bara aterfor dem nir och om efterfrigan, och dirmed priset,
overskrider en viss niva.

Overlag finns en rad mekanismer i EU-ritten som skapar utrymme
for adaptivitet. Dock ir utfallet ofta beroende av om det finns politisk
vilja att prioritera ekologisk hallbarhet pa nationell eller lokal niva.
Kopplingen mellan olika delar av £U:s miljorelevanta lagstiftning har
utvecklats 6ver tid men fortfarande saknas pé vissa hall mekanismer
som gor att olika regelverk som beror samma friga faktiskt samver-
kar.

Fran rattsliga forutsattningar till faktisk
uthallighet

EU:s regelverk pd miljo- och naturresursomridet har genomgitt en-
orm utveckling sedan miljorelaterade rittsakter férst borjade antas

pa 1970-talet. Idag ansluter U tydligt till tanken att det finns eko-
logiska grinser som samhillet miste anpassa sig till. Inte nédvin-
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digtvis dirfor ate de ir ”naturliga” utan for att om de 6verskrids sd
riskeras att allvarligt forsimra forutsittningarna for ett vilmaende
och uthilligt samhille. Manga mekanismer finns pa plats for att
generera kunskap och omsitta méal av varierande tydlighet i konkreta
dtgirder. EU dr emellertid i hog grad beroende av resurser pd natio-
nell och lokal niva i medlemsstaterna.

Inom vissa omriden, sirskilt konsumtion och resursanvindande,
finns behov av okad tydlighet om vad som behover uppnas for att
man ska kunna tala om en ekonomi som inte undergriver férutsitt-
ningarna for sin egen existens. Aven fér biologisk mangfald har mal
och uppféljning ofta varit for 6vergripande eller f6r trubbiga, men
det ser ut att kunna dndras om kommissionens planer realiseras.
Det idr ocksa viktigt att utrymmet for adaptivitet i EU:s regelverk
inte anvinds for att motverka ett effektive miljoskydd genom att
vanemissigt ldta andra intressen f3 féretride. Aven om tidigare still-
ningstaganden miste kunna omprévas finns det risker med system
som kriver stindigt nya politiska beslut, som fiskeripolitiken.

Ett dterkommande tema i Eu:s miljopolitik, och dven ett rites-
ligt krav, dr att miljohinsyn ska integreras i andra politikomraden.
Det aterstar emellertid en hel del att gora for ate i till koherens
och relevanta kopplingar mellan olika politikomraden, och till viss
del dven mellan ritesakter pa miljoomradet. Sirskilt angeliget ir det
att miljohinsyn fir tydligt genomslag inom jordbruks- och fiskeri-
forvaltningen. Det ir till exempel inte realistiskt att skydda den
biologiska méngfalden enbart genom sirskilda skyddade omraden,
eller artskydd. Aven ”vanlig” skogs- och jordbruksmark, liksom grén-
omraden i titorter, miste kunna fungera som hemvist for mianga
arter, inte minst i klimatférindringarnas tid nir stora forskjutningar
av utbredningsomriden ir att vinta eller redan pagir. Integreringen
behover ocksd gi langt bortom de omraden som traditionellt setts
som relevanta for miljéskyddet och omfatta allt frin skatter och
samhillsplanering till konkurrensregler och finansmarknader. Det
ir, som kommissionen framhaller i sin grona giv, en grundliggande
omdaning av samhillet som krivs om det ska vara motstandskraftigt
i motet med 2000-talets stora utmaningar.

Den riktigt svaga punkten i EU:s arbete for skydd och forvaltning

108



RATTSLIGA FORUTSATTNINGAR FOR ETT ...

av miljon ligger sannolikt inte i reglerna som sidana utan i bristande
genomforande. I viss utstrickning bidrar sikert regler som ir vildigt
komplexa eller daligt anpassade efter lokala forutsiteningar till detta.
Men av storre betydelse dr bristande politiskt stod, okunskap, eller
otillrickliga resurser. Ibland kan ocksd krav pad forutsebarhet och
principer som skydd for investeringar och dgande motverka nédvin-
dig anpassning. Samtidigt dr det viktigt att inte 6verdriven flexibilitet
tillits undergriva tilltron till systemet genom att det uppfattas som
ofoérutsebart och omaijligt att férhélla sig till pa ett rationellt sitt.

Behovet av bittre efterlevnad har pdpekats av kommissionen ménga
ganger. Forhoppningsvis kan en 6kad insikt om samhillets sarbarhet
motivera bittre genomférande av miljolagstiftning. For det dnda-
milet dr det ocksa viktigt att identifiera positiva synergier, som att
en naturforvaltning som skyddar biologisk mingfald ofta ocksa ger
hogre bindning av koldioxid och dirmed motverkar skadliga klimat-
forindringar. Eller att en mer ekosystembaserad foérvaltning kan
skapa sysselsittning for personer utan ling utbildning.
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EU ir foremal for analys ur manga perspektiv i Charles-Hubert Born
m. fl. (red.), The Habitats Directive in its EU Environmental Law Context:
European Nature’s Best Hope? (Routledge, 2015).

Specifikt angdende beslut om totalt tillaitna fingstmingder (”TAc”)
i den gemensamma fiskeripolitiken se Lisa Borges, ”Setting of total
allowable catches in the 2013 EU common fisheries policy reform:
possible impacts” (Marine Policy 91, 2018).
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Covid-19 och EU:s formaga att
hantera och férebygga halsokriser

av Louise Bengtsson

Utover de tragiska konsekvenserna som covid-19 medfort i termer av
minskligt lidande, har pandemin ocksd pd manga sitt inneburit en
kris for sjilva EU-samarbetet. Eroderad tillit bide till den inre mark-
naden och ett 6ppet och solidariskt Europa stillde under viren 2020
befintliga spinningar pé sin spets. Samtidigt pekar erfarenheter ocksa
pé vikten av att lyfta blicken fran krisens omedelbara utmaningar, d&
hinsyn till resilienta hilsosystem, bredare folkhilsoperspektiv och
héllbar utveckling i och utanfér Europa krivs for att minska samhil-
lens sarbarhet vid framtida hilsokriser. Detta vicker i férlingningen
frigor om EU:s forutsittningar att bdde hantera men ocksa férebygga
pandemier och dess foljdverkningar.

I detta kapitel liggs fokus pd hanteringen av de hilsopolitiska
implikationerna av covid-19 pd EU-niv4, samt hur olika typer av for-
utsittningar paverkat en uthillig hantering under krisens olika faser.
Fragestillningen som utreds i kapitlet dr empirisk och lyder: vilka
faktorer paverkar EU:s forméga att hantera covid-19 pa ett uthélligt
sitt och hur kan sirbarheten for framtida hilsokriser forebyggas
pd EU-nivd? Efter en kort diskussion kring hur Eu:s hantering av
pandemin kan utvirderas redogér kapitlet for unionens kompetens pa
hilsoomradet inklusive ramverket inom allvarliga grinséverskridande
hilsohot. I den efterféljande analysen behandlas EU-samarbetet kring
pandemin kronologiskt under tre olika faser. Kapitlet fokuserar fram-
foralle pa hilsopolitiken, vilket i vissa fall tangerar andra omraden i
krisens kélvatten. I slutet av analysen lyfts blicken fran beredskap och
krishantering till forebyggande arbete i bredare bemirkelse. Pande-
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mins implikationer for ildrebefolkningen behandlas i Titti Mattssons
kapitel och en redogérelse for hallbar teruppbyggnad gors av Karin
Bickstrand i denna upplaga av Europaperspektiv.

Ett misslyckande for EU-samarbetet?

I skrivandets stund i oktober 2020 stir det klart att covid-19 forblir
en fortsatt utmaning f6r £U och dess institutioner under en lingre tid.
I detta kapitel behandlas frimst hilsokrisens forsta halvar, fram tills
borjan av hosten 2020. Framforallt vad giller de forsta minaderna av
krisen har den allminna uppfattningen varit att hanteringen inne-
burit ett grovt misslyckande for Eu-samarbetet. Den kollaps i form
av tillit och fri rorlighet som till en bérjan drabbade rEu-linderna har
knappast nigon tidigare motsvarighet. Den samlade responsen var
senfirdig, nationella dtgirder samordnades inte, den inre marknaden
krackelerade och splittringen var inledningsvis tydlig vad gillde de
finanspolitiska stddatgirderna. Den tillfilliga grinspolitiken och dess
implikationer for den inre marknaden, hérnstenen i Eu-samarbetet,
har sannolikt inneburit skador som blir svara att reparera. Diskre-
panser vad giller nationella smittspridningsstrategier ledde ocksa
till en i minga fall infekterad debatt dir forutfattade meningar och
kulturella stereotyper frodades. Medlemsstaterna sig med andra ord
i krisens hetta till sina egna intressen, trots férdelarna i teorin av att
samarbeta.

Trots denna bistra inledning, dr syftet med detta kapitel att bidra
med perspektiv som kan hirleda anledningar till samt nyansera bil-
den av detta misslyckande for EU att pa ett uthallige sitt hantera och
forebygga pandemin. Efter pandemins forsta halvar star det nu ocksé
klart att en rad olika dtgirder for samordning sedermera vidtagits
trots den initiala splittringen. Mest framtridande ir kanske beslutet
om aterhimtningsfonden, med sina 750 miljarder euro och Eu-kom-
missionens (hirefter "kommissionens”) méjlighet att nu uppta lin
som medlemsstaterna garanterar. Insatserna for att uppritthilla den
inre marknaden men ocksa samordning pa hilsoomradet inklusive
mojligheten att upphandla bland annat vaccin och skyddsutrust-
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ning ir yteerligare exempel. I ett komparativt perspektiv lyfter bland
annat juristen Gianluca Gardini fram att EU ir den enda regionala
organisation som haft nigon som helst betydelse for en konstruktiv
hanteringen av pandemin, savil i sin interna om globala politik.

For att utrona vilka faktorer som har paverkat ru:s formaga att
hantera pandemin pa ett uthalligt sitt och hur sirbarheter for fram-
tida hilsokriser kan foérebyggas pad EU-niva angriper kapitlet frige-
stillningen kronologiskt i tre faser, utifrdn nigra olika aspekter.
Vilka férutsittningar har unionen att hantera denna typ av hindelser
pa ett uthélligt sdct med nuvarande ritesliga och institutionella ram-
verk? Hur piverkar dessa forutsittningar EU- institutionernas och
dess medlemsstaters aktorskap? Vilken roll spelar allméinna faktorer
sd som osikerheten kring viruset och spinningar mellan ”politik”
och vetenskap? For att bittre forstd dtgirderna pid EU-nivd inom
hilsoomradet i bred bemirkelse krivs forst och frimst en insikt i det
rittsliga ramverk som ligger till grund for Eu:s hilsopolitik.

EU:s begransade kompetens pa halsoomradet

Som beskrivits i mina artiklar frin 2018 och 2019 tillsammans med
Stefan Borg och Mark Rhinard samt av Tamara Hervey m.fl. ir
hilsopolitiken ett omrade dir medlemslinderna i hog grad stille sig
motvilliga till en 6verstatlig roll f6r Eu. Huvudansvaret for folkhilso-
och véirdrelaterade frigor ligger dirfor pa nationell nivd. Denna logik
rattfirdigas ofta med att varje medlemsstat har specifika kulturella,
forvaltningsmissiga och demografiska forutsittningar som inte lim-
par sig for harmonisering pa hilsoomradet. Enligt Johan Giesecke,
ridgivare till Virldshilsoorganisationen (wHo) och fére detta forsk-
ningschef pa EU:s smittskyddsinstitut European Centre for Disease
Prevention and Control (ECDC), dr situationen sirskilt kinslig sa
fort hilsopolitiken naggar de nationella sjukvirdssystemen i kanten.
Talande i sammanhanget ir att medlemsstaterna enligt férdraget har
viss ritt att med hinvisning till den nationella folkhilsan géra un-
dantag fran den fria rorligheten pd den inre marknaden. Trots denna
situation har £U gradvis utvecklat en viss roll inom hilsoomridet, om

113



LOUISE BENGTSSON

in begrinsad till att stodja och samordna den nationella politiken.

I bredare bemirkelse utvecklades Eu:s roll pd hilsoomradet forst
som ett resultat av den fria rérligheten, inte sillan genom beslut i
EU-domstolen som successivt lett till rittigheter till sjukvard i andra
linder men framforallt regler som ror hilsoskydd i relation till han-
delsvaror. I denna mening kom hilsoskyddet p& EU-nivé att omfatta
gemensam lagstiftning for livsmedel, miljéaspekter, kemikalier och
djur- och vixthilsa som ett led i fordjupningen av den inre markna-
den. Inom dessa omraden finns sedan linge lingtgiende befogenheter
och ett omfattande regelverk pa EU-niva. Vad giller folkhilsofragor
i mer strikt bemirkelse tillkom en explicit rittslig grund forst 1992
genom Maastrichtfordraget. D4 fick EU med andra ord formell, men
fortfarande begrinsad, befogenhet att anta rittsakter och bestim-
melser inom omradet. Rollen tydliggjordes och forstirktes sedan nigot
genom Amsterdamférdraget 1997. Med Lissabonférdraget 2009 till-
kom ytterligare aspekter under denna folkhilsoartikel (168 i férdraget
om Europeiska unionens funktionssitt), diribland just bekimpning av
allvarliga grinsoverskridande hilsohot s som pandemier. Lissabon-
fordraget kodifierade ocksa rittigheten till hilsovird genom stadgan
som inkluderades i férdraget.

Visserligen ska, enligt artikel 168, en "hog hilsoskyddsniva for
minniskor sikerstillas vid utformning och genomférande av all unions-
politik”. Men vad giller den faktiska hilso- och sjukvirdspolitiken
anger artikeln endast att EU ska komplettera och stédja denna, ge-
nom att frimja samarbete och samordning mellan medlemsstaterna.
Dessutom ska detta ske med full respekt for de senares huvudansvar
i dessa fragor. I bredare bemirkelse, vilket ocksé ofta utnyttjats, kan
dven hilsolagstiftning fortfarande antas under den s kallade “inre
marknads-artikeln” 114 for harmonisering av regler som ror till exem-
pel produktsikerhet, samt artikel 153 for socialpolitik. Genom EU:s
forskningspolitik finns ocksd mojligheter att finansiera forskning och
innovation som tangerar hilsoomradet.

Si som framgir av EU:s sd kallade hilsoprogram, det flerdriga
finansiella instrumentet f6r hilsoomradet, har hilsopolitiken pa senare
ar inrikeats pa vissa prioriterade omriden dir ru tillfor ete tydlige
mervirde for medlemsstaternas redan existerande politik. I enlighet
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med subsidiaritetsprincipen ligger fokus pa frigor med implikationer
som ir griansoverskridande eller ror den inre marknaden, eller dir
samarbete kan ge andra fordelar. Idag finns Eu-lagstiftning framfo-
rallt f6r patienters rittigheter till grinséverskridande vird, reglering
av likemedel och medicinska hjilpmedel, tobaksprodukter, cirkula-
tionen av organ, blod och vivnad samt bekimpandet av allvarliga
grinsoverskridande hilsohot. Att medlemsstaterna har makten over
EU:s férdrag innebir som bekant att Eu-institutionerna har att spela
med det utrymme som finns. De ”mjuka” verktygen (som juristen
Anna Soédersten beskrivit, frimst rekommendationer och stimulans-
dtgirder) dr darfor vad som dominerar politikomridet. Hir dterfinns
féorutom finansiering genom hilsoprogrammet, dven mojligheten att
inom ramen for den si kallade europeiska semestern frimja samord-
ning av hur medlemsstaterna organiserar sin hilsosektor. I praktiken
innebir detta en mojlighet for ridet ate (pa kommissionens forslag) kom-
ma med rekommendationer till varje medlemsland. Bland de strategiska
prioriteringar som dominerat de mjuka verktygen for samordning
pé senare ar kan nimnas vikten av att integrera hilsoskydd i utfor-
mandet av alla policyomraden (health in all policies), férebyggande av
kroniska sjukdomar si som cancer och évervikt hos barn, digitalise-
ring (”e-hilsa”) samt initiativ och strategier for att minska intag av
droger, alkohol och rokning.

Det institutionella ramverket for att hantera dessa olika omraden
har vixt fram 6ver tid och inkluderar nu férutom kommissionens
generaldirektorat (hirefter pG) for hilsa och livsmedelsfragor, pG
SANTE, ett antal myndigheter: Europeiska likemedelsmyndigheten
(EMA), Europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet (EFsa), Euro-
peiska centrumet for forebyggande och kontroll av sjukdomar (Ecpc)
samt Verkstillande organet for hilsa och konsumenter (EAHC) som
implementerar hilsoprogrammet.

Halsopolitiken - ett svagt omrade pa EU-niva

Sa som min artikel tillsammans med Mark Rhinard 2018 visat, har en
rad hilsokriser bidragit till uppkomsten av institutionella reformer
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pd hilsoomradet. Den politiska krisen som foéranleddes av den s
kallade galna kosjukan 1996 (Bovine spongiform encephalopathy, BsE),
ledde till att kommissionen separerade frigor som rorde hilsoskydd
och livsmedelsfrigor frin intressen som ansigs dominera inom jord-
bruks- och industripolitiken. Ett nytt DG, som kom att kallas saNco,
samt EFSA skapades for att forsikra Eu-medborgarna om att deras
hilsa var hogt prioriterad. Trots detta uppdrag, som stindigt aktua-
liserats i samband med en rad senare kriser, menar Tamara Harvey
m.fl. att DG SANCO (senare SANTE) under senare dr har priglats av
en svag stillning i relation till andra pG:n. Till exempel har detta
DG under nya kommissionsordférande och ombildningar tenderat
att forlora policyomraden till andra delar av kommissionen. Likas
anses portfoljen som hilsokommissionir sillan som en av de tyngre.
P3 senare ar har posten frimst innehafts av kommissionirer frin
mindre linder s& som Cypern, Litauen och Malta. Hilsoskyddet
vigde i praktiken litt under Juncker-kommissionerna, dd devisen om
ett EU som ir litet pa smé saker och stort pa stora saker” tenderade
att tolkas till SANTE:s nackdel. Framforallt ir politikomradet helt
igenom priglat av EU:s svaga rittsliga mandat pd hilsoomrédet,
vilket kommissionen och dess myndigheter har smi mojligheter att
péverka. Till skillnad frin angrinsande omriden som djurhilsa och
reglering av livsmedel (som visserligen ocksa finns under SANTE:s
tak) finns ingen omfattande lagstiftning som stir 6ver medlems-
staternas nationella jurisdiktion p& hilsoomridet. Det ror sig om ett
fatal frigor som redan omnimnts ovan, fraimst i forhillande il fri
rorlighet och den inre marknaden.

Ett stort undantag i det att lagstiftningen faktiskt baseras pa for-
dragets artikel 168, idr beslut 1082/2013/EU fridn 2013 for hantering
av allvarliga grinsoverskridande hilsohot. I enlighet med fordraget
ska unionen hir komplettera den nationella politiken och innefatta
6vervakning av, tidig varning f6r och bekimpning av allvarliga grins-
overskridande hot mot minniskors hilsa. Vidare anges att medlems-
staterna, i samverkan med kommissionen, inbordes ska samordna
sig pd detta omride. Tillsammans med tidigare lagstiftning som
etablerade EU:s egna smittskyddsmyndighet Ecpc (férordning nr
851/2004), samt det europeiska nitverket for tidig varning och 6ver-
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vakning av infektionssjukdomar (2119/98/EG), utgor detta ett av de
viktigaste omradena for Eu:s hilsopolitik.

Halsosékerhet - en prioriterad fraga av ett
EU utan befogenheter

I min, Stefan Borgs och Mark Rhinards artikel frin 2019 visar vi
att mervirdet av att gemensamt bekdmpa transnationella hot som
bioterrorism och pandemier ofta anvinds som en form av existens-
berittigande for Eu:s roll pd hilsoomradet. Som Sonja Kittelsen
dven framhillit i sin forskning, speglar denna prioritering ocksa den
globala utvecklingen de senaste tvd decennierna. Efter hindelserna
den 11 september 2001, och framforallt upptickten av mjiltbrands-
sporer (anthrax) i Washington pc dagarna strax direfter, etable-
rade UsA snabbt ett utrikespolitiskt fokus pa sa kallad hilsosikerhet
(health security). Detta innebar till en borjan ett narrativ dir ”bioter-
rorism” buntades ihop med pandemisk influensa som liknande typer
av “hilsohot”. Till denna agenda fogades, som bland annat Nicholas
B. King beskrivit, ocksd en tidigare oro fér utbrott av nya infek-
tionssjukdomar i utvecklingslinder som lyfts fram som en ny typ
av sikerhetsproblem. Dessa prioriteringar gav upphov till det Usa-
ledda initiativet Global Health Security Initiative, dit G7-linderna och
Mexiko men dven EU:s hilsokommissionédr David Byrne bjods in till
dess férsta mote 2001.

Efter mjiltbrandsattackerna 2001 togs snabbt steg dven pd rU-
niva for att frimja “hilsosikerhet” i bemirkelsen ovan. Till en bérjan
innebar detta frimst att formalisera och vidareutveckla existerande
europeiska nitverk for 6vervakning av infektionssjukdomar, samt
etablerandet av den si kallade hilsosikerhetskommittén. Denna sam-
mankopplar de nationella smittskyddsmyndigheterna fér att sam-
ordna atgirder i hindelse av allvarliga grinséverskridande hilsoshort,
men har inget tvingade mandat. Ett fokus inom wHO pa att frimja
overvakning, beredskap samt rapportering som rér hastigt uppkomna
utbrott av infektionssjukdomar (framfor allt genom det folkrittsliga
instrumentet International Health Regulations frin 2005) har sedan
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fortsatt att driva pd samarbetet inom hilsosikerhet pd EU-niva. I
likhet med hur DG sANTE tillkom, skapades EU:s egen smittskydds-
myndighet for infektionssjukdomar Ecpc i rekordfart 2004 efter
utbrottet av SARS (svir akut respiratorisk sjukdom) i Asien. Enligt
beslutet (forordning nr 851/2004) som etablerade myndigheten ut-
gor dess uppdrag 6vervakning, upptickt och riskbedémning av hot
mot minniskors hilsa frin smittsamma sjukdomar och utbrott av
okint ursprung”. Erfarenheter fran svininfluensan 2009 ledde sedan
till det nu gillande rittsliga ramverket (Beslut 1082/2013/EU), som
bland annat éppnar upp for en facilitet for att gemensamt upphandla
vaccin samt en mer formaliserad status for hilsosikerhetskommittén.
Ramverket breddades ocksa for att inte bara inbegripa storskaliga
utbrott av infektionssjukdomar, utan alla incidenter som kan utgora
allvarliga grinsoverskridande hot for manniskors hilsa och leda till
att samhillssektorer och ekonomin slis ut. I den nya bredare till-
limpningskategorin skulle dirmed ocksd kemiska, biologiska eller
radionukledra (cBRN) incidenter samt miljokatastrofer och effekter
av klimatforindringar inkluderas. EU har sedermera ocksd utvecklat
specifika digitala verktyg for att samla in smittskyddsdata online samt
kartligga utbredningen av utbrott. Det nitverk som gar under namnet
Early Warning and Response System (EWRS) och opereras av ECDC och
DG SANTE kopplar sedan samman kontaktpunkter pa de nationella
smittskyddsmyndigheterna genom konstant informationsdelning.
Trots denna utveckling under de senaste tvd decennierna prig-
las ramverket, och dirmed EU-institutionernas befogenheter, av sitt
begrinsade rittsliga mandat. Ecpc:s marginaliserade verksamhet
jaimfort med systermyndigheterna EFsa och EmA, dir lagstiftning
pa livsmedels- och likemedelsomridet (baserat pa inre marknads-
artikeln 114) mojliggor en annan roll som reglerande myndigheter,
ir pitaglig. S& som jag tidigare skrivit i en analys for Utrikesmaga-
sinet har Ecpc med andra ord ett svagt mandat och lig synlighet
jaimfort med t.ex. wHo. Detta kan tyckas underligt dd unionen de
facto dr ett mycket titare regionalt samarbete som dessutom inte
behéver anpassa sina rekommendationer till att dven passa utveck-
lingslinder. En annan faktor som piverkar rollen for Eu som aktor
inom hilsosikerhet ir, som min tidigare forskning tillsammans med
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Stefan Borg och Mark Rhinard frin 2018 och 2019 gor gillande,
att utvecklingen inneburit en form av ”sikerhetisering”. Med detta
menas att en ny vokabulir och nya prioriteringar tagit rot som
tangerar samhillssikerhet och civilférsvar. Denna agenda skiljer sig
delvis frin den traditionella folkhilsopolitiken, med kopplingar till
andra varningssystem si som delning av underrittelse. Gemensamt
for internationella initiativ inom hilosikerhet r att fokus inte lingre
ligger pa rapportering av befintliga sjukdomar som vi vet tynger
samhillet, men pd nya potentiella kriser oavsett ursprung. Inom EU
tar detta sig uttryck genom uppkomsten av begreppet, “allvarliga
grinsoverskridande hilsohot”, vilket befists juridiskt genom det nya
ramverket frin 2013. Trots denna breda definition har Ecpc endast
befogenheter inom omridet for infektionssjukdomar. S& som jag
tidigare visat i min avhandling vinder sig minga av myndighetens
tjinstemin ocksd mot begreppet hilsosikerhet, i den mening att de
inte vill se att vetenskapliga forhallningssitt liggs at sidan for att
t.ex. visa politisk handlingskraft. D4 det faktiska beslutsfattandet
ligger pa nationell nivd och Ecpc endast har mandat att bidra med
vetenskapliga rdd och rekommendationer, kan detta ibland leda till
spinningar. Under Ebola-krisen 2013-2014 var t.ex. bdde Ecpc och
kommissionen kritiska till de feberkontroller vid flygplatser som
infordes unilateralt av vissa medlemsstater, d& detta ansigs vara en
metod utan vetenskapligt stod.

Vidare kan nimnas att det fokus pd hilsosikerhet som utvecklats
globalt samt pd EU-niva de senaste tvd decennierna utgar fran fore-
stillningen om utbrott av infektionssjukdomar som ndgot krisartat,
snarare in en krypande utveckling som kriver forebyggande dtgirder
utover beredskap for krishantering. S3 som min artikel tillsammans
med Stefan Borg och Mark Rhinard 2019 kunnat pavisa, leder detta
till ett kortsiktigt fokus pa upptickande och identifieringen av nya
utbrott, istillet for preventivt arbete. Ett exempel pa detta dr att
EcDC tidigare arbetade i stérre omfattning med sociala och miljo-
missiga faktorer (sd som klimatforindringar, sociala sirbarheter och
svaga hilsosystem) som péverkar utsattheten for infektionssjukdo-
mar. Idag dr detta arbete ytterst begrinsat. Organisationens ledning
framhéller istéllet att det 4r deras s kallade snabba riskbedomningar
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i hindelse av ett utbrott som utgdr organisationens mest efterfrigade
output. Det som EcDC:s verksamhet kretsar kring 4r med andra ord
sjilva 6vervakningen, samt rad kring hur smittspridning stoppas nir
den vil uppkommit. Visserligen producerar myndigheten ocksa rid
och data kring befintliga sjukdomsbérdor som tuberkulos, hiv och
antibiotikaresistens, men fokus for verksamheten ligger framforallt
pd nya hastigt uppkomna smittohirdar, ofta i linder utanfér EuU.
Detta forstirks av det begrinsade mandatet, inom vilket 6vervakning
riktad mot grinsoverskridande smittor (snarare dn forebyggande av
ohilsa i allminhet eller icke-smittsamma, kroniska sjukdomar dir
myndigheten saknar mandat) setts som en juridiskt mojlig vig att
profilera Eu-arbetet.

Analys av covid-19 som EU-kris

Efter genomgéingen ovan av EU:s kompetens pé hilsoomridet, ram-
verket for grinsoverskridande hilsohot samt reflektioner kring si-
kerhetisering och spinningar mellan ”politik” och vetenskap kan vi
nu aterga till kapitlets huvudfragestillning: hur paverkar dessa andra
faktorer EU:s mojlighet att hantera pandemin pa ett uthallige site,
samt dess mojlighet att forebygga sirbarheter f6r liknande hilso-
kriser i framtiden?

Tidsperspektivet for analysen ligger frimst pa viren och somma-
ren 2020 och delas upp kronologiskt i tre delar. Enligt kommissionens
hemsida har krisen samordnats helt enligt regelverket, dvs. pa olika
nivaer genom videokonferenser pa stats- och regeringschefsniva, mel-
lan hilsoministrarna samt genom den s kallade hilsosikerhetskom-
mittén med lindernas motsvarande statsepidemiologer. Pd si sitt
mojliggjordes enligt kommissionen samarbete, informationsutbyte
och samordning av beredskapsatgirder samt insatser for att bekimpa
smittan. Systemet for tidig varning, EwRs, anvindes kontinuerligt
for att skicka varningar och kommissionen stod fér samordningen
samt mobiliserade gemensamma medel. ECDC och en sirskild expert-
kommitté fér coronaviruset bistod vidare med objektiv information.
I praktiken var hindelseférloppet givetvis laingt mer mangfacetterat.
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En senfardig start i januari och februari

En allmin kritik som riktats mot Eu-samarbetet har att gora med det
lingsamma uppvaknandet, det vill siga fasen innan pandemin nidde
Europa med full kraft. Som nittidningen PorI77co noterar var det var
inte forrdn i mitten av mars som pandemin 6verskuggade alla andra
frigor pa EU:s agenda. P4 ménga sitt 6verlappar denna bedomning av
EU:s initiala roll med en allmin kinsla av att unionen varit ”osynligt”
under krisen. Aven experter med god insikt i den globala och natio-
nella hanteringen, s& som Johan Giesecke, har uppenbarligen svirt
att sitta fingret pd EU:s mervirde i det tidiga skedet. I senare faser av
krishanteringen kan anklagelsen om ett Yosynligt” EU kanske delvis
rora sig om ett kommunikationsproblem, enligt Gianluca Gardini.
Svarigheten att na ut i nationell media samt den monolitiska syn pa
unionen som priglar nyhetsjournalistiken ir ett vilkint problem,
vilket férsvarar en vilinformerad allmin debatt om olika aktérer och
deras faktiska befogenheter och roll p& Eu-niva.

Om EcDC och kommissionen tidigare anklagats for alarmism, s
som under svininfluensan 2009, verkar motsatsen vara fallet i férhil-
lande till den tidiga hanteringen av det nya coronaviruset. Enligt
POLITICO, som intervjuat en rad nyckelpersoner bland tjanstemin och
makthavare, ska kommissionen visserligen ha anat liget i januari
efter EcDC:s riskbeddmningar. Den ¢ januari noterade myndigheten
i en rapport ett kluster av lunginflammationsfall i Kina, méjligen
relaterade till ett nytt coronavirus. Den 26 januari, tvd dagar efter att
det forsta importerade fallet rapporterats inom EU, rekommenderade
ECDC i sin riskbedémning att sannolikheten for global spridning
var hog men att risken f6r spridning inom EU var mindre trolig.
Diremot kunde sidan spridning fi allvarliga konsekvenser, varfor
medlemsstaterna rekommenderades att se 6ver sjukvardens kapacitet.
De tidiga beddmningarna i januari och borjan av februari signalerade
med andra ord inte skarpt lige. Forst i mitten av mars blev tonen en
annan och snabba atgirder for till exempel social distansering rekom-
menderades av ECDC.

I intervjuer med EcDC:s direktér Andrea Ammon framgér det
mycket riktigt att det var forst efter skid- och karnevalssemestrarana
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i slutet av februari som allvaret i situationen verkligen framgick.
Ammon hinvisar till tre utmaningar for det tidiga samarbetet: osi-
kerhet kring hur smittan spreds, en oférmaga att befatta sig med
viirsta scenarion i en situation av bristande information och evidens,
samt att tidigare analyser inte tog hinsyn till kapacitetsbrist. Det
senare giller bade platser i virdsystemen och testmaterial, 6ver vilken
varken EU eller medlemsstaterna visade sig ha 6versikt. Detta senfir-
diga férhéllningssitt i borjan av krisen férsvirade for samordningen
nir insikten om situationens allvar vil borjade sitta sig. EU:s svaga
mandat pd hilsoomradet underlittade sedan knappast f6r en samord-
nad start pd krishanteringen. Forutfattade meningar om kulturella
olikheter kan ocksi ha bidragit, inte minst i forhdllande till Kina,
enligt journalisten Sara Wheaton p4 poLitico.

Den troghet som tycktes prigla den initiala samordningen kan
med andra ord inte helt och héllet hirledas till aspekter som ror EU:s
mandat, dven om detta spelar en viss roll. S4 som jag tidigare fram-
héllit i mitt kapitel i antologin Standardization and Risk Governance:
A Multi-Disciplinary Approach frin 2020 ir svarigheten att fatta vil
avvigda beslut i en situation av osikerhet ett stindigt huvudbry for
sdvil politiker som smittskyddsmyndigheter. Vad giller utbrottet
av det nya coronaviruset verkade den allminna uppfattningen inte
bara bland Eu:s institutioner, utan dven pa nationell niv, i januari
och borjan av februari 2020 vara att hotet troligen inte skulle drabba
Europa. Vissa kommentatorer, si som Gianluca Gardini, menar dock
att kommissionen i ett relativt perspektiv knappast var sent ute
jaimfort med medlemsstaterna och linder som t.ex. UsA. En sddan
linje framhivs ocksd av kommissionens foretridare, som hinvisar
till sina presskonferenser i slutet av januari och borjan av februari.
Den 29 januari meddelade kommissioniren for krishantering Janez
Lenarci¢ och hilsokommissionir Stella Kyriakides att arbetet for
att samordna svaret pi covid-19 var i full ging och involverade
alla sektorer, inklusive EEAS. PA hilsoomradet skedde samordning
via hilsosikerhetskommittén, dir medlemsstaterna rapporterat ”god
beredskap”. Informationsdelning om viruset och smittspridningen
pigick dessutom genom nitverket EwWRS, och Ecpc hade redan
bidragit med kontinuerliga riskbedomningar, dagliga uppdateringar
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av fall samt (icke-bindande) guidedokument kring klinisk diagnosti-
sering, rad till allmanheten och virdsektorn samt med motmedel och
kontaktsparning. Dagen innan presskonferensen hade kommissionen
ocksd meddelat att Frankrike aktiverat civilskyddsmekanismen for
repatriering av medborgare frin Kina, och under presskonferensen
padminde man om att denna facilitet dven kunde anvindas for skydds-
utrustning och mediciner.

Enligt kommissionirerna sjilva fick framtridandet den 29 januari
mycket begrinsad uppmirksamhet. Nir hilsoministrarna mottes for
ett extraordinirt mote den 13 februari understrok kommissionir
Kyriakides vidare i ett pressmeddelande att medlemsstaterna méste
forbereda sig pa att situationen kunde bli virre och att detta skulle
kriva samordning och solidaritet. Grinskontroller skulle vara sam-
ordnade, proportionella och baserade pa vetenskap och den inre
marknaden skulle uppritchallas. Kyriakides meddelade ocksa att kom-
missionen stod redo fér gemensamma upphandlingar och hade mobi-
liserat sin likemedelsmyndighet EMA for att se 6ver situationen vad
gillde mediciner. Kommissioniren avslutade med att konstatera att
en framgangsrik hantering krivde aktivt och samordnat deltagande
frin medlemsstaterna, som i ett fragmenterat scenario riskerade yt-
terligare sirbarheter.

Ansvariga tjinstemin pa kommissionen hidvdar i efterhand att de
i det tidiga skedet av pandemin inte delgavs relevant information om
de brister som fanns i termer av beredskap pd nationell nivi, trots
uppmaningar att dela sdidan data om till exempel intensivvardsplatser
och skyddsutrustning. Det star dock klart att en annan kris vid denna
tidpunkt stal bide kommissionens och medlemsstaternas uppmirk-
samhet, nidmligen incidenterna vid den turkisk-grekiska grinsen.
Enligt poriTico ansigs detta mer angeliget did man fruktade en ny
migrationskris likt den 2015, samt d4 kommissionen och dess myn-
dighet FRONTEX har fundamentala befogenheter i administrationen
av den yttre grinspolitiken.

Vad giller radets agerande finns det en tydlig diskrepans vad giller
den retoriska emfasen och det faktiska agerade som medlemsstaterna
uppvisade. Den 28 januari aktiverade det kroatiska ordférandeskapet
EU:s krishanteringsmekanism (éntegrated political crisis response, IPCR)
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i s kallat informationsdelningslige. Detta integrerade arrangemang
for politisk krishantering, som faller under ridets sekretariat, stodjer
samordnat beslutsfattande pa politiska niva och innehéller plattfor-
mar for informationsdelning samt ett system med kontaktpunkter
och kontinuerlig rapportering. Efter det forsta covid-19-relaterade
motet med hilsoministrarna den 13 februari antogs omfattande rids-
slutsatser som betonar vikten av samarbete och samordnad respons
genom EU:s ramverk for hilsosikerhet. Trots detta uppger killor till
nittidningen porrrrco att medlemsstaterna i detta lige i praktiken
fortfarande var ovilliga att samordna sig. Detta var en diskrepans som
speglade tendensen idven i hilsosikerhetskommittén enligt Johan
Giesecke. Den andra mars uppgraderades krisresponsmekanismen
till hogsta niva, vilket i praktiken ska underldtta hanteringen av
omraden som kriver akut samarbete, genom rundabordssamtal med
representanter frin ridet, kommissionen och medlemsstaterna.

Vad giller Eu-institutionernas tidiga agerande i bérjan av krisen
kan med andra ord konstateras att dessa, dven om de inte signalerade
nodlige, trots allt pekade pé riskerna i ett tidigt skede. Medlems-
staternas intresse for samordning verkade diremot begrinsat och
dessutom delgavs kommissionen bristfillig eller felaktig information
om nationell beredskap. Vad giller denna aspekt spelade sikerligen
det svaga mandatet f6r hilsopolitiken pd EU-niva in. Trots att ramver-
ket frin 2013 om allvarliga grinséverskridande hilsohot (1082/2013/
EU) indirekt kriver upprittande av nationella beredskapsplaner, ge-
nom referensen till efterlevnad av de si kallade International Health
Regulations (1HR), rider det dilig inblick och bristande kartligg-
ning av dessa enligt tidigare forskning av Elizabeth Speakman m.fl.
Samma bristfilliga insikter om regional beredskap ridde dock som
bekant pa nationell nivi, vilket betyder att medlemsstaterna sjilva
hade begrinsad insikt. Kommissionen aterupprittade sedermera en
samordningsfunktion for medicinsk utrustning, som syftar till att
kartligga och matcha tillging och efterfrigan, samt att 16sa eventu-
ella hinder for leverans.
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Kollapsande samarbete och reparation i
mars och april

Den mest framtridande kritiken mot Eu:s hantering av det nya
coronaviruset ror den kollaps av samarbete och tillit som sedan f6ljde
under mars och april, nir hilsokrisen och dess sektoroverskridande
dimensioner blev ett oundvikligt faktum. Utan vaccin i sikte och
med den stora osikerhet som radde kring det nya viruset, visade det
sig att covid-19 skulle utgora en storre samarbetsutmaning in tidi-
gare coronavirus si som SARS och Middle East Respiratory Syndrome
(MERS-coronavirus), eller influensautbrott som antigen huvudsakli-
gen stannade i Asien eller var mildare 4n férvintat. Andrea Ammon
menar att situationen var den motsatta jimfort med svininfluensan
2009, da det nya coronaviruset visade sig vara mer smittsamt och all-
varligt in bade experter och makthavare forst trott. Detta forvirrade
sannolikt forutsittningarna for att det icke-tvingande ramverket pa
EU-niva skulle fungera friktionsfritt.

Tystnaden efter Italiens rop pa hjilp den 28 februari genom den s
kallade civilskyddsmekanismen vid Eu:s centrum for samordning av
katastrofberedskap (ErRcc), genom vilken landet efterfragade ansikts-
masker, omnimns ofta som det forsta tydliga beviset pd bristande
samarbete. Att Frankrike sedan inom loppet av nigra dagar tog stat-
lig kontroll éver produktionen av bland annat personlig skydds-
utrustning, sinde sedan en signal som &dven fick andra linder att
agera i egenintresse. Inte minst gillde detta EU:s andra tungviktare
Tyskland, som utfirdade nationella exportférbud. Aven andra linder
som Tjeckien hindrade leveranser av masker till Italien, som ironiskt
nog sedermera fick vinda sig till Kina. Denna utveckling forvirrades
sedan av de unilaterala inreseforbuden, dir Tyskland dterigen banade
vig genom att utfora kontroller vid sin sodra grins och péd sd sitt
skapade oro fér Schengen-samarbetet. Att Frankrike och Tyskland
i ett tidigt skede tog till exportrestriktioner, grinsstingningar och
nationell kontroll éver produktionen, signalerade med andra ord till
resten av unionen att det var frict fram att skydda sig sjilv. Visserligen
har medlemsstaterna en viss ritt att géra undantag fran fri rorlighet
med hinsyn till hilsoargument enligt reglerna for den inre mark-
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naden. Men med tanke pa att kommissionen hotade med att starta
ett overtridelseirende i EU-domstolen efter Tysklands nationella
exportforbud, dr det inte otroligt att medlemsstaterna i vissa fall age-
rat oproportionerligt. P4 vissa sitt kan de mer drastiska unilaterala
dtgirderna, som ocksé i hog grad paverkade resten av unionen, blotta
en tydlig spinning mellan den politiska nivin och experterna allt
eftersom pressen 6kade. Att som porITIco framhiver flera av med-
lemsstaternas hilsoministrar avgick eller avskedades under krisen
bidrog inte heller till en bittre balans i detta avseende.

Dessa hindelser och pafoljande allvarliga konsekvenser {6r den
inre marknaden samt tilliten medlemsstater emellan, ledde euro-
peiska radets president Charles Michel att kalla till ett extrainsatt
videokonferensméte i mitten av mars. Dir ombads medlemsstaternas
stats- och regeringschefer explicit att ge EU ett starkare mandat att
anvinda “alla medel” for att samordna krisen. Kort direfter satte
kommissionen sina tjinstemin i arbete for att videa en rad dtgir-
der i den man mojligt med tanke pd kompetensfrigan. Framforalle
innebar detta akuta dtgirder for att férsdka uppritthdlla den kol-
lapsande inre marknaden. Kommissionen forsokte laga efter lige och
upprittade si kallade grona filer for att fornédenheter si som mat och
medicinsk utrustning inte skulle blockeras. Riktlinjer utarbetades
ocksa for hur de inre grinserna skulle hanteras samt ett gemensamt
inreseférbud, i hopp om att detta skulle 6vertyga medlemsstaterna att
uppritthilla den fria rorligheten inom unionen. Dessutom utfirdade
kommissionen i mitten av mars ett gemensamt exportforbud for
viktig utrustning till linder utanfor £vU, i den mening att sddana
leveranser nu krivde medlemsstaternas godkinnande. Vidare hivdes
EU:s importtullar och moms pa inkommande leveranser av liknande
produkter fran tredje land.

P4 det ekonomiska omridet littade kommissionen ocksd pé stats-
stodsregler och regler for budgetdisciplin, vilket var en ovanlig nyhet
pd EU-nivd enligt Gianluca Gardini. Kommissionen vidtog ocksé
tidigt insatser for att samordna distribution av material, bland an-
nat genom rescEU, en uppgradering av civilskyddsmekanismen som
tillkom 2019 bland annat 6r lagerhillning av sjukvirdsmaterial och
mobilisering av t.ex. filtsjukhus. Atgirder vidtogs ocksi tidigt for ge-
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mensamma upphandlingar av masker, respiratorer och annat skydds-
material, samtidigt som standarder och lagstiftning for medicinska
hjilpmedel ldttades pa for att underlitta produktion. Genom forsk-
ningsfinansiering samt avtalet for gemensam upphandling fran 2013,
som nu skrevs under av resterande linder som tidigare stitt utanfor,
mojliggjordes forhandlingar med likemedelsbolag om tillgang till ett
framtida vaccin.

Pi vissa omréiden stotte kommissionen pd patrull. Stora anstring-
ningar gjordes till exempel senare under viren for en samordnad
hantering av olika aspekter som paverkade resande inom Eu. Kom-
missionen lade bland annat fram en firdplan for att pd ett samordnat
och vetenskapligt sitt lyfta restriktionerna, som presenterades den
15 april. Efter pitryckningar frin medlemsstaterna tvingades man
enligt porITICO skjuta upp presentationen, vilket gav manga tid att
vidta dtgirder unilateralt.

Vad giller Ecpc:s roll menar myndighetens direktér Andrea Ammon
i en intervju for detta kapitel att medvetenheten om myndighetens
verksamhet okade pétagligt, vilket tog sig uttryck i en stor tillstrom-
ning av besokare pi dess hemsida samt genomslag i sociala medier.
EcDC efterfrigades ocksa i storre grad for samordning med andra
aktorer, si som wHoO samt med myndigheter for grinskontroll och
flyg. Likvil speglar myndighetens relativa osynlighet i media for
allminheten under pandemin dess svaga mandat. Till skillnad frin de
dagliga presskonferenserna frin smittskyddsinstituten pa nationell
nivd och dven wHo:s relativt frekventa uttalanden i pressen, gjorde
EcDC fi framtridanden under viren. Andrea Ammon férklarar att
myndighetens mandat tvingar henne att neka alla intervjuer som har
med sirskilda medlemsstaters strategier att gora. Efter viss nirvaro
i media under januari och februari 2020, verkar locket sedan yt-
terligare ha lagts pa vad giller Ecpc:s kommunikation. I en av de fa
mediaintervjuer Ammon gjort under viren, med PoLITICO, uppges att
hon i mars 2020 valde att kraftigt begrinsa sin medverkan. En rimlig
tolkning av detta dr att myndigheten nadde utkanten av sitt mandat
nir mediedebatten sedan bérjade gilla den faktiska hanteringen av
pandemin i EU:s medlemsstater.

Istillet dgnade sig EcpC under viren 4t sitt kirnuppdrag, nim-
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ligen kontinuerliga riskbeddmningar, dagliga uppdateringar av fall,
vetenskapliga rid om 6vervakning, beredskaps- och insatsplanering
och riktlinjer for testning samt for sjukvardens verksamhet. Vad
giller rekommendationerna har dessa dock en ytterst svag norme-
rande stillning och dess sprik utformas direfter. Den grad i vilken
medlemsstaterna tar hinsyn till dessa dr dessutom oklar, inte minst
med tanke pa den infekterade debatt som ritt kring de nationella
strategierna. Tydligt var att medlemsstaterna trots myndighetens
rekommendationer fortsatte att anvinda sig av sd olika statistiska
metoder, standarder for testutrustning och testningsstrategier att na-
tionella data i grunden inte blev jimforbara. Det ir ocksa intressant
att notera att kommissionen tidigt tillsatte en panel av virologer och
epidemiologer till dess vigledning, fristdende frin Ecpc. Kommittén,
som explicit pA kommissionens hemsida omnimns som skapad ”pa
medlemsstaternas mandat”, har visserligen arbetat utefter input frin
Stockholmsbaserade Ecpc, men myndigheten har tillsynes dnda fatt
en slags 6verrock i Bryssel.

Som framgar av analysen ovan brast alltsd samarbetet pA méinga
punkter under pandemins mest akuta fas i Europa, samtidigt som
kommissionen och EcDc gjorde anstringningar for att reparera ska-
dorna utefter sina respektive mandat. Med tanke pd det tydliga
fokus pé hilsosikerhet inom Eu:s hilsopolitik som utvecklats mot
bakgrund av tidigare kriser, samt for att stirka EU:s legitimitet som
aktor, skulle kanske en mer samstimmig krishantering varit att for-
vinta. Denna slutsats tar dock inte hinsyn till kompetensfrigan.
S& som Anna Sodersten understrukit ir en viktig anledning till att
covid-19 stillt EU-samarbetet pa sin spets just aspekter som ror
EU:s rittsliga mandat. Inom hilsofrigor strikt taget ir befogen-
heten sd som redan nimnts ovan endast att stédja, samordna och
komplettera den nationella politiken. Vad giller kommissionens och
EcDC:s agerande pd olika omraden har detta med andra ord formats
av mandatsituationen, som skiljer sig signifikant vad giller t.ex.
hilsa och krishantering & ena sidan, och den yttre grinspolitiken
och statsstods- och konkurrensregler 4 den andra, dir EU har stora
befogenheter. Mandatsituationen ledde till att kommissionen vid ett
antal tillfillen tvingades be om ad hoc-mandat. Ibland motarbetades
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ocksd initiativ, som nir kommissionen fick skjuta upp en firdplan
for ate licta pa nationella reserestriktioner. Det blir sdledes tydlig att
medlemsstaterna vid flera tillfillen sagt sig 6nska samarbete, men
att detta lofte i praktiken inte infriades just under krisens kulmen.
Samtidigt stir det ocksd klart att en hel del atgirder indid kunnat
vidtas pd EU-niva dven under borjan av varen, vilket kanske inte alltid
framgatt av mediabevakningen.

Unionen samlar sig - ett solidariskt svar?

Efter den kaotiska tiden under krisens begynnande kulmen levere-
rade kommissionens ordférande Ursula von der Leyen kritik mot
medlemsstaternas agerande i sitt tal till Europaparlamentet den 26
mars. [ anforandet betonade hon dock samtidigt att medlemsstaterna
snabbt kint konsekvenserna av att inte samarbeta och nu hade bérjat
“hjilpa varandra, for att hjilpa sig sjdlva”. S& som Anna Soderstens
analys visar ir EU-institutionernas narrativ med andra ord att det
inledande kaos som tycktes rida till en borjan, sedermera har bytts
mot solidaritet. Detta budskap var ocksd framtridande pd kommis-
sionens hemsida under sommaren 2020:

Over hela EU stricker linder, regioner och stider ut en hjilpande hand
till sina grannar och hjilper dem som behéver det mest. De skickar mas-
ker och annan skyddsutrustning, erbjuder sjukhusplatser och flyger hem

strandsatta medborgare. Det ir europeisk solidaritet nir den dr som bist.

Som mer konkreta exempel nimns ofta att Tyskland delade med
sig av respiratorer och hur Ruminien och Polen sedermera lanat ut
sjukvérdspersonal. Kommissionen framhiver ofta att man agerat for
att underlitta sidan 6verforing av material och personal, t.ex. genom
nya gemensamma riktlinjer samt det si kallade resceu-lagret for
lagerhillning och distribution som bland annat anvindes vid leverans
av munskydd till Italien frin Ruminien i april. Liknande leveranser
har ocksa skett genom civilskyddsmekanismen samt bilateralt. I april
tillkom ocksd det si kallade solidaritetsinitiativet pa sex miljarder
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euro. Detta finansierades till hilften av Eu-budgeten och resten av
medlemsstaterna, for att direkt stotta de nationella hilsosystem med
inkop av utrustning, transportunderstdd och forflyttning samt rekry-
tering av virdpersonal. Utover detta brukar ocksa den samordning
av konsuldra insatser for de 6ooooo EU-medborgare som fastnat
utomlands nimnas bland de ”solidariska” atgirderna. Nir flertalet
linder sedan hivde sina exportférbud och grinskontroller mot andra
medlemsstater inom unionen, sigs detta ocksé som en tydlig intikt
for solidaritet.

I enlighet med detta narrativ har kommissionen, men ocksi
Tyskland och Frankrike, varit drivande i ett antal globala initiativ
med tydliga solidaritetsbudskap framférallt pd vaccinomradet samt
inom bistdndspolitiken. Till exempel ordnades en donationskampanj
(Coronavirus Global Response Initiative), inklusive nigot si ovanligt
som en konsert med Shakira, Justin Bieber och Miley Cyrus, av
EU-kommissionen. Detta f6r att mobilisera medel {6r ritevis tillgang
till vaccin, testning och behandling i lig- och medelinkomstlinder
utanfor EU. Vid tiden for von der Leyens tal om tillstdndet i unionen
den 16 september 2020 hade Eu, tillsammans med G20 och wHo,
samlat in 6ver 16 miljarder euro for att finansiera vaccin, tester och
behandlingar f6r resten av virlden. Det si kallade Team Europe-
initiativet som syftar till att styra om finansiering for att stotta linder
som drabbats pd olika sitt av pandemin kan ocksi nimnas i detta
sammanhang. Tillsammans hade kommissionen, medlemsstaterna,
Europeiska investeringsbanken och Europeiska banken for aterupp-
byggnad och utveckling under detta initiativ mobiliserat 36 miljarder
euro for krisens hilsomissiga, sanitira och socio-eckonomiska konse-
kvenser.

Sidrskilt ur ett relativt perspektiv jimfért med andra aktorer dr de
globala insatserna virda att framhiva, vilket Gardini understryker i
sin analys. Men som Sodersten framhéllit kan ocksd narrativet om
splittring som senare byttes mot solidaritet ses fran olika perspektiv.
For det forsta finns inte ndgon juridisk plikt for medlemsstaterna att
vidta stoddtgirder si som bidrag i form av material, sjukvardspersonal
eller genom att ta emot patienter. Det samma giller egentligen ocksé
finansieringsaspekterna, dir EU utover eventuella omfoérdelningar i
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sin existerande budget ind3 ir beroende av ytterligare dtaganden frin
medlemsstaterna eller de europeiska finansinstituten for att kunna
gora skillnad. Vidare menar Sodersten ate de till synes mer ”solida-
riska” dtgirderna senare under viren berodde pé att medlemsstaterna
ansig det moraliskt att agera och framforallt ville visa pd samman-
héllning gentemot de egna medborgarna, andra medlemsstater och
omvirlden. Aterigen blir det alltsa tydligt att det i avsaknad av ritts-
lig kompetens eller tvingande atgirder dr upp till medlemsstaternas
vilja till samarbete som allt hinger pa.

Att samarbetet trots all fungerade ndgot bittre mot slutet av viren
kan med andra ord ocksd bero pa att medlemsstaterna kom till en
insikt om att en viss grad av samarbete och i alla fall uppvisande av
solidaritet som symbolisk handling var i deras egenintresse. I en virld
dir wao urholkats och Usa inte lingre spelade en konstruktiv roll,
sdgs mojligen alternativet med ett Europa i ekonomiskt forfall, intern
splittring och med héga nivier av smittspridning inte som nigot
attraktivt scenario. De s kallade grona filerna, som upprittades av
kommissionen for att hélla transporterna av fornédenheter i rorelse
trots grinspolitiska problem, omnimns av Andrea Ammon som ett
exempel pd pragmatiskt samarbete. Liknande nyttoargument, men
relaterade till ett omsesidigt intresse av ekonomisk aterhimtning i
hela Europa, anvindes i debatten kring dterhimtningsfonden senare
under sommaren. Efter den initiala fejden kunde 6verenskommelsen
kring denna ocksa hursomhelst liggas till solidaritetsnarrativet.

En sirskild insikt om de mer pragmatiska fordelarna med sam-
arbete kan enligt journalisten Sara Wheaton pa porrrico ha kommit
da usa:s president Donald Trump meddelade att han imnade siker-
stilla exklusiva rittigheter for ett vaccin med en tysk producent. Detta
fungerade som ett uppvaknande for Eu:s medlemsstater. Fordelarna
med gemensam upphandling av vaccin ir uppenbara, dd Eu-linderna
gemensamt har lingt mer kopkraft dn sjilva, som enskilda linder (el-
ler delstater) pa den internationella marknaden. Kvarvarande med-
lemsstater som inte var en del av avtalet om gemensam upphandling
skrev sdledes under detta och en vaccinstrategi lades fram av kom-
missionen i juni. Detta banade ytterligare vig for forhandlingar med
likemedelsforetag om bide motmedel och eventuella vaccin. For
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detta aktiverades ett snabbspir inom EU:s likemedelslagstiftning och
ett tillfilligt undantag frin unionens restriktiva GMo-lagstiftning
mojliggjorde sddan utveckling genom ny teknik.

Under sommaren och borjan av hosten 2020 fortsatte kommis-
sionen ocksd sitt entrigna arbete for att underlitta resande inom
unionen - dven detta av pragmatiskt intresse for flera medlemsstater
som livnir sig pd turism. Listan 6ver linder med inreseforbud dill
unionen uppdateras i skrivande stund fortfarande regelbundet och
kommissionen lanserade samtidigt i mitten av juni webbplatsen RE-
open Europe. Dir finns information kring medlemsstaternas grinser,
reserestriktioner, nationella bestimmelser mot smittspridning och
annan praktisk information. Kommissionen lade dven i oktober 2020
fram ett forslag for att samordna kriterierna for reserestriktioner
inom unionen, med ett system som bygger pa firgkoder baserat pd
risk.

For att summera de tre avsnitten i analysen ovan; graden av EU:s
”misslyckande” under olika faser av krisen méste bedomas bl.a. mot
bakgrund av férhdllanden si som osikerheten kring virusets natur,
EU:s mandat och medlemsstaternas agerande, spinningar mellan ”po-
litik” och vetenskap samt slutligen viljan att uppvisa sammanhall-
ning. I det stora hela speglar de initiala bakslagen ocksd befintliga
svagheter som EU hade redan innan pandemin, si som avsaknaden av
ett europeiskt demos, sprickan mellan nord och syd, misstron mellan
nettogivare och ovriga, samt de spinningar som kommer av att EU
varken ir en helt igenom mellanstatlig eller 6verstatlig organisation.
Samtidigt har viktiga gemensamma dtgirder antagits, vilket tyder pa
en djupare pragmatisk insikt om att ett samordnat EU i stort gynnar
de enskilda linderna, inte minst d3 det kommer till virt beroende
av den inre marknaden och vikten av globalt ledarskap. Detta i en
omvirld som priglas av maktforskjutningar och utmaningar for den
regelbaserade virldsordningen, exempelvis genom usa:s tillbakadra-
gande frin wWHo.
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Reflektioner for ett uthalligt svar pa sikt

Vad ir da ete uthalligt och hallbart svar pa sikt vad giller hanteringen
och forebyggandet av framtida hilsokriser pd Eu-niva? Vad giller
den forsta delen av frigan ir det tydligt att pandemin blottat en rad
svagheter i existerande ramverk och institutionella mandat for sjilva
hanteringen av grinséverskridande hilsohot. Att medlemsstaterna
avsevirt skulle vilja stirka EuU:s 6vergripande roll pd hilsoomridet
bor fortfarande ses som relativt osannolikt, dven om tidigare kriser
tenderat att leda till 6kade befogenheter. Men med tanke pa de foljd-
verkningar pandemin fatt for rorlighet och handel inom EU verkar
likvil ett behov av att dra lirdomar av krisen borjat ta form under
hosten 2020. Jimfort med retoriken under Juncker-kommissionerna,
da hilsa varit ett ndgot forbisett omrade, var von der Leyens linjetal
den 12 september 2020 ndrmast historiskt vad giller argumentatio-
nen for att bygga en starkare hilsounion”. Talet foreslog reformer
som innan krisen skulle ha varit mycket svira fér kommissionens
ordforande att oppet diskutera, si som kompetensfrigan pa hilso-
omridet och ett starkare mandat for Ecpc. Dessutom foreslog von
der Leyen en ny Eu-myndighet f6r biomedicinsk forskning och ut-
veckling for ate stodja hanteringen av hilsokriser oavsett ursprung
(inklusive exempelvis naturkatastrofer och bioterrorism).

En begynnande reformagenda f6r en mer uthillig hantering av
hilsokriser har ocksé figurerat i olika ridsformationer samt i Euro-
peiska ridet under sommaren och hosten 2020, framforallt kring
samordning av karantinsregler, testning och grinsoverskridande
smittspirning. I min intervju med Andrea Ammon framgar att en-
staka EU-parlamentariker dven under tidigare kriser féresprakat en
starkare roll for myndigheten, men att covid-19 utgjort den forsta
kris som faktiskt lete till sidana diskussioner dven bland medlems-
staterna. Till exempel har en si kallad Task Force enligt Ammon
diskuterats, vilken skulle kunna skickas frdn Ecpc pé inbjudan av
medlemsstaterna. En starkare stillning for Ecpc:s rekommenda-
tioner var ocksd under diskussion enligt Ecpc:s direktor, liksom en
forstirke global nirvaro for myndigheten och ytterligare finansiering.

De flesta av dessa forindringar kriver ingen férdragsindring, men
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diremot sannolikt att lagstiftning som reglerar ECDC samt ramverket
for grinsoverskridande hilsohot revideras. For dessa reformer krivs
en genomgdende och férankrad diskussion kring vilka aspekter dir
EU verkligen tillfér mervirde t.ex. genom att minska medlemsstaters
sirbarheter och forhindra att nationella beslut far oférutsedda spill-
over-effekter. En uthallig krishantering pa EU-niva kriver med andra
ord ocksé en diskussion kring pandemier som ett samarbetsproblem
dir den ”svagaste linken”, dvs. de mest sirbara linderna, i slutindan
utgdr ett hot for resten av samfundet.

Till ate borja med krivs ytterligare arbete med att samordna och
kartligga beredskaps- och svarskapacitet pd alla nivder. En diskus-
sion bor ocksa dga rum kring vad medlemsstaternas skyldighet att
samordna sig under kommissionens ledning, vilket anges i fordra-
gets hilsoartikel 168, innebir i praktiken. Enligt Sodersten skulle
fordelarna med bittre samordning av svarsitgirder innebéra att im-
plikationer for den inre marknaden, den fria rorligheten och tilliten
medlemsstaterna emellan skulle kunna begrinsas vid nista pandemi.
Ett nirliggande exempel som uppenbarligen inte fungerat, ir att
hilsosikerhetskommittén har en undergrupp for samordning av med-
lemsstaternas kommunikation kring hilsohot. Fokus pd att samordna
denna typ av aspekter torde ocks férebygga bilaterala spanningar och
press pd makthavare att vidta nationella dtgirder som inte dr veten-
skapligt grundade. En ofta pipekad aspekt dr ocksa att bittre kommu-
nikation krivs vad giller aktiviteter inom ramen fér EU-samarbetet,
for att bidra till en informerad samhillsdebatt. Upphandlingar samt
distribution av vaccin och skyddsutrustning, forskningsfinansiering,
vetenskapliga rad, kriskommunikation och globalt ledarskap dr exem-
pel pd redan existerande omraden som tillfér mervirde och dven utan
forandringar i lagstiftningen skulle kunna stirkas. En annan aspekt
ir forbittrandet av de digitala verktyg som Ecpc och kommissionen
anvinder for att uppticka trender vad giller smittspridning. Detta
da rapporteringen av nya fall och dodsoffer ofta laggade efter och
baserades pa ojimforbara data. Ecpc:s direktér Andrea Ammon slar
darfor ett slag for A1, e-hilsa och digitalisering.

Bortom sjilva samordningen av krishantering finns dven andra
viktiga fokusomridden som paverkar hur resilient vart samhille ir
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nir vil ett akut, allvarligt hot mot folkhilsan slar till. Dessa aspekter,
det vill siga hur vi bist férebygger pandemier och dess samhillskon-
sekvenser ur ett bredare perspektiv, blir sirskilt viktiga for att defi-
niera ett uthalligt svar pd framtidens hilsoproblem. Forst och frimst
giller detta hur robusta vara s kallade hilsosystem ir pa nationell
nivd. Underinvestering i férebyggande arbete, daliga arbetsvillkor,
dldrande befolkning och antibiotikaresistens dr omriden som pa sikt
utarmar sjukvirden och dess férmaga att utstd chocker som till exem-
pel covid-19. Liknande aspekter har ofta lyfts fram i forhallande till
utvecklingslinder bland annat av Réda Korset, dir vaccinationer och
annat forebyggande arbete mot utbredda sjukdomar som missling,
polio, tuberkulos, malaria och hiv ocksi riskerat att undantringas
nir fokus helt legat pid pandemihantering. Fokus pd primirvarden
och ritten till grundliggande sjukvard i linje med synsittet att hilso-
politik ir en investering och inte en kostnad, betonades bland annat
av wHO under pandemin. Aven i tillsynes vilbirgade linder inom ru
ir férebyggande arbete och hinsyn till eventuella undantringnings-
effekter ocksd relevant. Visserligen har spridningen av vissa andra
infektionssjukdomar som sisongsinfluensa minskat med anledning
av restriktionerna for att forebygga spridning av covid-19, men an-
dra hilsoproblem tar inte paus och riskerar att 6verskuggas. Med
tanke pa att kroniska tillstdnd som diabetes och 6vervike klassats som
riskfaktorer for covid-19 finns ocksd ett viktigt forebyggande arbete
att gora, dir sa kallade livsstils- och socio-ekonomiska aspekter kan
spela in. Likasa dr krypande kriser som antibiotikaresistens och dven
andra allvarliga infektionssjukdomar si som tuberkulos och miss-
ling, fortsatta hilsohot som tynger hilsosystem i Europa allt medan
vaccinationstvivlare vinner mark.

I detta sammanhang bér nimnas att ett fokus pé att stirka hilso-
system genom den sd kallade europeiska semestern redan har blivit
en viktig uppgift for DG SANTE, som har en hel enhet dedikerad till
detta. Detta sker genom rekommendationer till medlemsstaterna
som antas av rddet. Genom sidana “mjuka instrument” skulle kom-
missionen fortsatt kunna foresld rekommendationer som ror inte
bara pandemihanteringen men ocksi férebyggande hilsoarbete som
frimjar uthallighet. Inom detta omride har kommissionen med andra
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ord delvis ett pigdende arbete, men omradet kan eventuellt stirkas
genom ett tydligt mandat frin medlemsstaterna. Enligt uppgifter i
intervjuerna for detta kapitel pigar ett analysarbete inom kommis-
sionen vad giller ”framsynthet” (foresight), vars resultat ir tinket att
bittre inkluderas i policyprocesser. Detta kan med férdel behandla
utmaningar som dessa i det dubbla syftet att forbattra folkhilsa i
bredare mening, men ocksa bidra till att hilsosystemen star bittre
rustade for att mota frameida hilsokriser.

I ett 6vergripande férebyggande arbete bor dven globalt ledarskap
ingd, speciellt med tanke pé att utvecklingen under pandemin lett
till ett forsvagat wHoO. De existerande initiativen Team Europe och
insamlingskampanjen for att tillhandahélla vaccin 4r sannolikt inte
tillrickligt. Samordningen med wHo blir ocksi viktig, dir det inter-
nationella hilsoreglementet (THR) pA méinga sitt sitter ramverket for
den beredskaps- och svarskapacitet som EU frimjar genom sitt eget
arbete. Bittre arbetsférdelning skulle kunna vara aktuellt, speciellt
med tanke pd att den helt igenom mellanstatliga organisationen
wHoO verkar ha storre befogenheter in EcDcC att genom media syn-
liggora sina rekommendationer. Andra exempel pi globalt ledarskap
ar att fortsitta samarbetet med kandidat- och grannskapslinder i
implementeringen av EU:s och WHO:s ramverk.

Ytterligare en anledning att lyfta blicken frin det kortsiktiga till
det langsiktiga, ir att risken for att framtida pandemier ska blossa upp
ocksa paverkas av bland annat klimatférindringar, forstorelse av habi-
tat, intensiv djurhallning och handel med vilda djur. Det nya coronavi-
ruset r, precis som SARS, HiN1(svininfluensan), MERS-coronavirus,
H7Ng (figelinfluensan) och Ebola, en si kallad zoonotisk sjukdom
dvs. en smitta som hoppar fran djurriket till manniskan. Dessa mons-
ter forindras av olika typer av miljopdverkan och exploatering. Pa
detta sitt finns en direkt koppling till vikten av hallbarhetsperspek-
tiv i dannu bredare mening. I ett tal till EU-parlamentet understrok
wHO-chefen Tedros Adhanom Ghebreyesus dirfér vikten av att inte
bara fokusera pd beredskap och svarskapacitet. Han betonade ling-
siktigt arbete for att minska risken for framtida epidemier, vilket
inkluderar bittre foérstielse for hur liknande virus uppkommer och
sprids pa grund av forindrade forutsittningar. Liknande perspektiv
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har betonats av UNEP:s hogsta chef, som under varen 2020 gick sd
ling som att hivda att naturen med covid-19 ”slagit tillbaka” mot
minskligheten. Aven di de exakta orsakssambanden mellan miljére-
laterade faktorer, klimatférindringar och smittspridning ir ett dmne
for fortsatta studier, stir det klart att en rad effekter av minniskans
paverkan pd naturen och djurlivet spelar en viktig roll. Med tanke
pd Eu:s kompetens inom djurhilsa, livsmedel, klimat, handelsavtal,
miljofragor och bistind borde unionen vara vil funtad fér atc bygga
kunskap kring hur dessa fragor kan integreras i policyprocesser. Pa
detta site kan fokus styras om frin ett forhallningssite till pandemier
enbart som kriser vars uppkomst vi inte kan paverka, mot losningar
som fokuserar bide pd forebyggandet av dess uppkomst samt pa
att minska sirbarheterna i hilsosystemen. Att ta tillfille att som i
Karin Bickstrands kapitel, dteruppbygga samhillen pi ett hillbart
sitt, kanske i forlingningen ocksa indireke bidrar till att forebygga
framtida hilsokriser.

For att ssmmanfatta — efterarbetet pd EU-niva i sviterna av pande-
min kriver en dversyn av var EU kan tillféra mervirde och hur dess
institutionella struktur, rittsliga ramverk och processer bér anpassas
for detta indamal. Ett ramverk som fortydligar forvintningarna pa
olika aktorer och niver kan bidra till att minska spianningar nir
krisen vl slar till. P4 ldng sikt kriver omstillningen inte bara fokus
pa beredskap och svarskapacitet men dven pé hallbara hilsosystem,
globalt ledarskap och bittre kunskaper om hur vi kan minska risken
att smittor sprids fran djur till minniska.
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EU:s demografiska utmaning
Vagar till uthallighet i ett aldrande Europa

av Titti Mattsson

EU kan i flera hinseenden betecknas som ett dldrande samhille. Det
har sedan manga ar tillbaka konstaterats innebéra stora utmaningar
for unionens framtid. Okad livslingd kombinerat med sjunkande
fodelsetal orsakar oro, inte minst vad giller de framtida kostnaderna
for att forsorja den ildre befolkningen men ocksi vem som ska varda
och ge omsorg till de édldre. Ett annat orosmoment inom EU 4r att
ett antal Eu-linder har en stor utgdende andel unga arbetstagare,
vilket kan innebira svirigheter for omsorgen av de ildre nir dessa
limnas utan sina yngre familjemedlemmar i hemlandet. For att mota
sddana utmaningar rérande den vixande ildre befolkningen har olika
samhillslosningar diskuterats inom EU under de senaste tvd decen-
nierna. I dterkommande rapporter har Europeiska kommissionen
exempelvis analyserat de forvintade effekterna av Europas aldrande
befolkning med fokus framforallt pd de lingsiktiga ekonomiska och
skattemissiga konsekvenserna.

Risken och oron for att de dldre generationerna ska bli en for
stor borda f6r den arbetsfora delen av befolkningen utmanar dven
solidariteten mellan generationerna och den samhilleliga uthallighe-
ten inom EU. I det sammanhanget har begreppet ”aktivt dldrande”
(active ageing) kommit att bli ett centralt uttryck for atc beteckna
och understédja en utveckling dir dndrade forutsittningar inom
arbetsmarknaden, nationella socialférsikringssystem, en god hilso-
och sjukvard samt en aktiv social omsorgsverksamhet ska verka for
forbattrade mojligheter f6r dldre att vara aktiva medborgare lingre
in tidigare. Det skulle i sin tur kunna leda till att de betungande
forsorjnings- och omsorgsinsatserna for samhillet kan begrinsas.

Utvecklingen av ett alltmer dldrande £U har dven vicke fragor
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rorande vilfirdsstaternas framtida roll och ansvar i unionen. Hir
har livskvaliteten for dldre varit ett av flera dterkommande sporsmal.
Aldersspannet ”ildre” har i dessa ssmmanhang ibland delats in i tva
faser, den tredje respektive den fjirde aldern, dir den forra karakei-
riseras av god hilsa och ett aktivt, sjilvstindigt liv medan den senare
istillet priglas av sjukdom, funktionsnedsittningar och ett behov
av omfattande sambhillsinsatser i den ildres vardag. I detta kapitel
anvinds dldre-begreppet framfor allt f6r den senare fasen, det vill siga
dldre personer som har betydligt sviktande formagor och som ir i
behov av olika typer av omfattande samhillsinsatser.

Coronakrisen har ringat in méinga av de svara frigor som ror
ildrebefolkningens hilsa, behov och livsvillkor men ocksa hur vi ska-
par en motstandskraftig union och goda forutsittningar for rimliga
levnadsvillkor oavsett dlder och andra individuella forutsittningar
inom unionen. De forskrickande hoga dédstalen for personer over
70 dr och ildre, liksom aldersgruppens sirskilda beroendeposition
av andra aldersgruppers hantering av smittan, har lett till atc frigor
om ildres livsvillkor aterkommande har uppmirksammats och bli-
vit foremal for kritisk granskning av forskare, media och politiker.
Siarskilt har den éldre befolkningens synnerligen héga dodstal under
pandemin lete till skarp kritik och dterkommande ifrigasittanden om
EU-ldnderna gjort tillrickligt for att skydda nimnda aldersgruppers
liv och hilsa. Det har dven ifrigasatts om EU:s centrala princip om
solidaritet — att resurserna bor satsas pad de omraden och individer
dir behoven dr som storst — verkligen efterlevs inom unionen. Det
samarbete och omsesidiga beroende (interdependens) mellan med-
lemsstaterna som EU héllit s3 hogt har ocksé blivit hirt provade av
nationalistiska krafter under krisen. Det dr en prévning som redan
dren fore coronakrisen kom till uttryck genom allt starkare roster
som betonade nationalstatens intressen (se Europaperspektiv 2019 —EU
och nationalstatens dterkomst). EU:s grundliggande virderingar om de-
mokrati, fri rérlighet och minskliga rittigheter har sedan ytterligare
naggats i och med pandemins svéra foljder fér manga grupper och
individer.

Sirskilt starkt har alltsd ljuset kommit ate riktas mot de ildre
under detta krislige inom Eu. Pandemin har aktualiserat frigor som
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handlar om hur det egentligen star till med dldres levnadsvillkor i vara
medlemsstater. Amnet ir i sig inte nytt. Forskning har linge visat
att dldres ritesliga stillning i 2000-talets vilfirdssamhillen i Europa
generellt sett dr svag. Frigan hur linderna pa ett godtagbart sitt kan
ta hand om sina ildre - i friga om boende, omsorg och hilso- och
sjukvérd - har rests av ménga forskare inom olika filt. Inom juridiken
har det under det senaste decenniet till och med tillkommit ett nytt
rittsomridde som tagit sig an sddana frigor fran ett rittsvetenskap-
ligt perspektiv (ildreritt, elder law). Aldrefrigor har iven kommit
att uppmirksammas alltmer hos myndigheter, av praktiker och av
civilsamhillet. Coronakrisen har helt enkelt fitt oss som forskare
att aterigen — och nu i mer 6ppna former och tillsammans med stora
delar av £uU:s befolkning - rikta vir uppmirksamhet mot en viktig
framtidsfriga: den om hur ildres livsvillkor i EU ska kunna bibehal-
las och stirkas inom ramen for mycket begrinsade resurser under de
kommande aren.

Forutom de direkta problem som pandemin har riktat strilkas-
tarna mot si finns det redan stora utmaningar fér EU under de
kommande dren som rér den ildre befolkningen. En sidan utmaning
ir givetvis den demografiska utvecklingen. Aldersgruppen ildre okar
snabbt i forhillande till andra aldersgrupper. Denna utveckling far
tydlig genomslagskraft i och med ett allmént sett okat rittighetsfokus
i samhillet. Aldres rittighetsansprik blir dirfor en del av en storre
rorelse som handlar om en allmin strivan att forverkliga legitima
krav pd exempelvis trygghet, rittssikerhet och integritetsskydd for
unionens utsatta samhillsgrupper.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att pandemin har kom-
mit att uppmirksamma oss pi problem som vi redan har ganska
mycket kunskap om. Problem som ir strukturella, organisatoriska
och rittsliga och med avsevird ru-politisk och Eu-rittslig relevans.
Vi vet ocksd redan att dldre med behov av stora samhillsinsatser dr
en sirskilt sdrbar grupp som ofta riskerar att hamna i kélvattnet av
andra grupper i samhillet. De dr en grupp i samhillet som har svért
att gora sin rost hord. Rittighetsansprak frin grupper i samhillet som
kan foretrida sina intressen tydligare har fatt foretride. Det dr ocksé
det som har hint under pandemin. Sverige har lyfts fram som ett av-
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skrickande exempel pa hur samhillsvarden inte klarat av att skydda
de dldre. Detta frin att landet tidigare i historien varit en féregingare
inom flera sociala vilfirdsomraden inklusive dldrevirden. Sverige ér
darfor ett illustrative exempel pa ett land som visat sin sirbarhet i en
tid av kris och som, liksom EU, behovt finna motstdndskraft och nya
vigar till dterhimtning i en tid av stora férindringar. Sverige kom-
mer dirfor ate fi utgora ett illustrativt exempel i detta kapitel.

Pandemin kan sigas ha dteruppvicke viktiga frigor om ildres
stillning i Europa och vilka rittighetskrav som ildre ska kunna hivda
som unionsmedborgare. Sirskilt har frigor vickts om, och i sa fall
hur, samhillet kunde ha varit bittre rustat ate skydda och varda sina
svagaste dldre det vill siga de med sjukdomar, funktionsnedsittning,
alderssvaghet och dldre med svaga socioekonomiska forhillanden.
Det dr fragor som detta kapitel inte kommer att férdjupa sig i vidare,
utan som istillet kan forvintas bli foremal for nationella och interna-
tionella analyser av olika samhillsaktorer under kommande ar.

Temat for detta kapitel 4r istillet EU:s framtida hantering av sin
stora ildrebefolkning och vilka éverviganden som bor goras under
kommande 4r. Syftet dr att analysera nigra utmaningar for de kom-
mande dren och hur dessa kan bemétas. Min huvudpoing ir att det
finns ett strukturellt betingat problem i EU om ildres levnadsvillkor.
Jag menar att det bor vara utgdngspunkten vid diskussioner om
mojliga dtgirdsprogram. Malet bor vara att insatser sitts in som kan
starka dldres levnadsvillkor och tillgodose ett likvirdigt samhille for
alla aldrar - i krissituationer och i det ordinira.

Den teoretiska ramen for kapitlet dr den si kallade sirbarhets-
teorin, utvecklad av juridikprofessorn Martha Albertson Fineman,
numera vid Emory universitetets Law School. Denna teori kritiserar
den allminna social-liberala diskursen, med fokus pa individualism,
autonomi och sjilvstindighet. Istillet dr teorins huvudpoing att
stater, samhilleliga institutioner och enskilda i grunden ir sirbara
enheter. Det innebir att vi inte bor strukturera samhillet utifrin
oberoendet som norm varken for staten, unionen eller for samhills-
medborgaren. Vi behover istillet ha en helhetssyn och skapa uthél-
liga samhillsinstitutioner och samarbeten som bittre kan hantera
de manga sirbarheter som ir gemensamma for en union och dess
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medborgare. Detta gor det mojligt for oss att uppnd motstandskraft,
samt resiliens — i betydelsen férméga till aterhimtning — och darmed
skapa goda forutsittningar for ritevisa och rimliga levnadsvillkor for
befolkningen i varje land, inklusive f6r den éldre befolkningen. Ett
lands, eller en unions, sirbarhet respektive motstandskraft kan ses
som centrala utgingspunkter for ate forstd olika slags samhilleliga
férindringar, och utifrdn denna férstdelse finna rimliga sitt atc agera.
Sidana forandringar kan vara lingsamma och strukturella, som den
ildrande befolkningen, eller snabba och ovintade - som covid-19;
pandemin som 6verrumplade hela virlden under 2020 med en oer-
hord kraft och piverkan inom i princip unionens alla omriden och
hela dess befolkning

Efter denna inledning behandlas kort den allminna folkhilso-
situationen i Europa under pandemin samt de tidigare problem som
denna synliggjort, sdsom ildres sirskilt hoga hilsorisker och olika
nationella system for vard och omsorg som ska tillgodose ildres be-
hov inom Evu. Denna inledande skildring foljs av en kort beskrivning
av centrala internationella och Eu-rittsliga regelverk som omgirdar
ildres rittsliga stillning pa hilso- och omsorgsomriadena och hur de
relaterar till de nationella regelverken. Direfter sker en ligesanalys av
vilka krav som EU behover leva upp till for att stirka dldres rittsliga
stillning i unionen och skapa forutsittningar for en uthallig och
motstindskraftig union. Avslutningsvis ges nagra rekommendatio-
ner rorande vilka ru-rittsliga och internationella regelverk som bor
styra den fortsatta utvecklingen.

Samhalleliga utmaningar bortom pandemin

Det finns andra gemensamma utmaningar bortom pandemin som
ror dldres behov inom Eu. En allmin sidan utmaning dr den dlderism
inom unionen och stora delar av virlden som ménga ildreforskare
uppmirksammat som ett internationellt fenomen. Den blev sirskilt
synlig i samband med pandemin men ocksi dessforinnan. Alderism
ir ett begrepp som ibland anvinds inom den forskning som ror just
ildres sociala, ritesliga eller arbetsmissiga stillning. Begreppet ir
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en beteckning for fordomar och diskriminering pa grund av (van-
ligen hog) dlder. Det engelska begreppet ageism myntades redan pa
1960-talet av den amerikanske gerontologen Robert Neil Butler.
Sedan dess har forskare inom olika discipliner, inom och utanfor ru,
upprepade ganger pavisat att dldre personer riskerar att behandlas
diskriminerande och med stereotypa forestillningar i samhaillet. 1
Europadomstolen har dlderism ocksd konstaterats kunna utgéra en
diskrimineringsgrund. For att dtgirda dlderism i sambhillet foreslds
olika losningar inom olika forskningsfilt. Juristerna - till vilken
grupp jag sjilv tillhor — dr mest benidgna att lansera forslag som har
som mal att dels oka tillgéingligheten och standarden av samhillsin-
satser med hjilp av lagstiftning, dels 6ka kontrollfunktionerna for att
dessa skyldigheter efterfoljs.

En annan nutida utmaning som rér samhillsplaneringen 4r att
hitta uthélliga och kvalitetsmissiga former for dldreomsorgen inom
EU. Det finns en vixande kritik bland ildreforskare i Eu mot de
forvaringsliknande institutionella arrangemang som manga linder
fortfarande tillhandahéller sina dldre och som EU ocksé bidrar till att
uppritthalla genom viss finansiering. I det mobila och urbana Europa
finns inte lingre yngre generationer (ofta kvinnor) som stannar kvar
och tar hand om sina ildre sliktingar i hemmet. Hir behovs istillet
nya strukturer och former for att ta hand om de gamla. I vissa regioner
i Europa ir den utvecklingsfasen redan historia, och andra problem
har hunnit uppkomma sedan dess. I Skandinavien vixte anstaltskri-
tiken under den andra hilften av 1900-talet. Det kom att utvecklas
mer hemlika boendeformer istéllet for de stora institutionerna vilka
sedan ofta integrerades i dvrig bebyggelse. Genom en framvixande
socialrittslig lagstiftning i de nordiska linderna frin 1980o-talet och
framat blev respekten for den enskildes integritet och sjilvbestim-
mande alltmer central inom den nordiska samhillsomsorgen om #ld-
re. Sverige och ovriga nordiska linderna har dirfor sedan decennier
tillbaka byggt ut langtgdende strukturer for att mianniskor ska kunna
aldras hemma (ageing in place) och endast med stod av den enskildes
samtycke. Utvecklingen av denna typ av boendeformer i hemmet
omfattar sivil dldre som personer med kognitiva funktionsnedsitt-
ningar, inklusive personer med demens.
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Mojligheten att f4 aldras i hemmet ligger i linje med FN:s kon-
vention om rittigheter for personer med funktionsnedsittning. I
konventionen uppmuntras staterna att tillhandahalla sjilvstindiga
boendeformer for personer med hjilpbehov dir den enskildes ritt
till integritet och frivillighet aterspeglas i de samhillsinsatser som
vidtas. Dessa omfattande foérindringar inom ildreomsorgen inom
ménga delar av EU innebir dock nya utmaningar for de nationella
ildreomsorgverksamheterna. Hit hor platsbrist pa dldreboenden for
de som inte klarar av att, eller énskar, bo kvar hemma de sista aren
av sina liv. En annan utmaning ir den ekonomiska belastning som en
omfattande nationell omsorgsverksamhet innebir for en ildrebefolk-
ning som kan ha begrinsad betalningsférméga. Utvecklingen mot
vard i hemmet for dldre i samhillet har dirutover visat sig ge upp-
hov till nya problem sett utifrin de dldres behov och intressen. Det
handlar d3 sirskilt om ildre som inte klarar av att skota sin vardag i
sin bostad, d4ven med omfattande assistans fran lokala myndigheter.
Eftersom samtycke krivs dagligen for varje insats i den enskildes
hem for att virna om integriteten och sjilvbestimmandet oavsett
hjilpbehov blir effekterna av virden inte alltid de avsedda i de fall
som samtycke till en insats saknas. I sddana fall riskerar en persons
behov av stdd, vird och skydd att inte tillgodoses. Hir forsvéirar
sdrskilt det starkt 6kade antalet dementa i virt samhille mojligheten
till ageing in place arrangemang for alla. Svarigheten ate tillgodose
ildres omvirdnadsbehov i hemmet har i Norge (vars dldreomsorg
liknar det svenska) i nigra fall lett till skadestindsansprik riktat mot
kommuner dir ildre som bott hemma med omfattande vird- och
omsorgsbehov skadats eller avlidit i hemmet pd grund av avsaknad
av samtycke till mer omfattande insatser.

Under pandemin har kritiken mot den svenska dldreomsorgen va-
rit sirskile hard dven internationellt. Den har innefattat inte bara ld-
res oskyddade tillvaro frin att smittas i sirskilda boenden respektive
i sitt hem med hemtjinstinsatser. Kritiken har ocks rort hilso- och
sjukvarden av ildre, och i vissa fall bristen pé likarvird. Motsvarande
problematik har vi ocksd kunnat se i flera andra europeiska linder.
Minga skulle sannolikt hivda att den uppkomna svéra situationen
for de dldre under pandemin delvis ir en konsekvens och dterspegling
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av den svaga sociala och juridiska stillning som ildre alltjimt har i
Europa. Det har inte bara handlat om det sjilvklara faktum att manga
dldre tillhor riskgrupper. Det finns sedan tidigare mycket forskning
om ildres behov och villkor. Det finns ocksd dterkommande forslag
till atgirder for att forstirka livsvillkoren for denna samhillsgrupp
fran sdvil utrednings- som forskningsverksamheter.

Den stora folkhalsokrisen i ett sarbart Europa

Pandemin har lett till att frigor rorande samhillets sirbarhet i form
av minniskors risk fér ohilsa och fortida d6d i Eu har hamnat i ramp-
ljuset. De initiala utmaningarna for medlemsstaterna var att férsoka
minimera dddligheten och sjukligheten i befolkningen. Successivt
har emellertid manga andra negativa konsekvenser med pandemin
for savil dldre som resten av samhillet kommit att uppmérksammas
nationellt och inom Ev. I backspegeln kan vi se ett timligen kaotiskt
handlingsforlopp som aterspeglade ett mycket oférberett och sarbart
EU (for en detaljerad redogorelse for detta forlopp och hanteringen pa
EU-niva se Louise Bengtssons kapitel i denna bok). Riddningsarbetet
skedde inledningsvis under ytterst pressade férhéllanden, utan tid for
mobilisering, med ojimnt fordelade nationella resurser/utrustning
och med avsevirt olika legala strategier i de enskilda Eu-linderna.
Minga linder utfirdade efter hand olika typer av begrinsningar i
form av exempelvis utegingsférbud, dvervakning och motesférbud,
medan andra genomférde mindre ingripande dtgirder i form av ex-
empelvis rekommendationer om social distans och begrinsningar av
resor. Beredskapen for en pandemi visade sig genomgédende vara lig
i EU:s medlemsstater. Effekterna pa kort sikt ir skonjbara, medan de
lingsiktiga konsekvenserna dnnu ligger holjt i dimma: ekonomiske,
arbetsmarknadsmiissigt, socialt, sikerhetsmissigt och vad giller den
allminna folkhilsan.

I friga om det sistnimnda, folkhilsan, kan vi konstatera att savil
Europa som stora delar av 6vriga virlden drabbades av en dramatisk
okad dodlighet och sjuklighet liksom av méinga andra ovilkomna
konsekvenser, utéver coronavirusets direkta effekter. Pandemin har
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exempelvis lett till att manga tusentals uteblivna eller forsenade
operationer och andra sjukvirdsitgirder har fatt std tillbaka for de
akuta insatser som krivde stora delar av alla linders hilso- och sjuk-
vardspersonal och 6vriga resurser under akuta perioder. Detta har i
sin tur lett till 6kad sjuklighet och fortida dod for de som inte fitt sin
diagnos eller behandling i tid. Den 6kade obenigenheten att uppsoka
hilso- och sjukvird under pandemitiden har sannolikt ocksa lett till
en allmint forsimrad hilsostatus i befolkningen. De hilsomissiga
efterverkningarna av virussjukdomen covid-19 har vi dnnu att lira
oss mer om under kommande ar. Redan nu kan dock konstateras att
miénga individer och grupper har fitt - och minga sannolikt kommer
fortsatt att f4 — lingsiktiga negativa hilsoeffekter efter den akuta
sjukdomsperioden.

Det finns ocksd en mingd indirekt negativa hilsoeffekter med
pandemiutbrottet som det kan ta flera dr innan vi vet tillrickligt om.
Den stigande arbetslosheten och den 6kande sociala utslagningen
som ett ekonomiskt férsvagat EU bidragit till medfér vidare en for-
samrad folkhilsa inom eu. Kristider leder ofta dven till 6kad psykisk
ohilsa, vild i hemmet och sjilvmordsbenigenhet; effekter som har
konstaterats i manga EU-linder dven for denna kris. Flera av dessa
nimnda hilsoriskfaktorer har Eu:s linder givetvis att brottas med
dven utan att vi befinner oss i en global pandemi, men knappast i
samma exploderande takt som nu och framfér allt inte med sé stor
ovisshet om de framtida forutsittningarna for att kunna motverka
dem.

Som redan papekats har dldrebefolkningen i EU fatt erfara sirskilt
svara efterverkningar av pandemin i friga om hilsa och utsatthet.
Sverige utgjorde ett sdrskilt tydligt exempel pa det stora dodstalet
bland ildre. Av Socialstyrelsens statistik om smittade och avlidna i co-
vid-19 har framgdtt att av avlidna personer var runt 9o procent 70 ar
och ildre under 2020. Av dessa idldre har ungefir hilften, 50 procent,
bott i sidana sirskilda boendeformer som kommunerna ansvarar for
enligt socialtjinstlagen. Ytterligare en fjirdedel av de avlidna hade
hemtjinst, dven denna ett ansvarsomride for kommunerna. I idldre
dldersgruppen ir andelen avlidna med socialtjinstinsatser 4n storre.
Dessa fatala direkta foljder av pandemin for de ildre aldersgrupperna
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ir i sig en samhillskatastrof. Den har kommit, och kommer, att kriva
stora insatser under den dterstiende pdgiende hilsokrisen for fortsatt
fortroende och legitimitet.

Men de ildres sirskilt stora sarbarhet under krisen aterspeglar
ocksé ett strukturellt betingat folkhilsoproblem inom Eu. De svara
forhillandena for dldre i manga europeiska linder under krisen kan
ses som en indikator pd mycket svaga levnadsvillkor for idldre som
samhillsgrupp. Det giller dven i en nordisk vilfirdsstat som Sverige,
dir hilsa och vilstdnd kanske tagits for givet oavsett aldersgrupp.
De ildres hoga dods- och sjuktal dterspeglar dock en sirskilt sirbar
grupp i det europeiska samhillet. Sirbarheten handlar inte bara om
hog dlder och en 6kad sjukdomsbild. Dessa ir faktorer som ovillkorli-
gen drabbar minniskor under den senare delen av livscykeln. Istillet
ar det ocksa andra, piverkbara omstindigheter, som bidrar till denna
grupps sarbarhet. Det handlar om ildres livsvillkor, sisom boende-,
omsorgs- och vardformer vilka har visat sig vara otillrickliga for att
skydda den ildre befolkningen. Jag menar att det bristande skyddet
och sikerheten i denna krissituation dterspeglar dldres svaga position
i samhillet.

Pandemin kan dirfér sigas, likt Pandoras ask, ha éppnat upp en
killa av underliggande strukturella problem rérande ildres livsvillkor
i det europeiska sambhillet. Den har ocksé synliggjort problem som
tidigare inte synliggjorts, diskuterats eller dtgirdats i nigon storre ut-
strickning. Ett sidant problem ir dldres sirskilt hoga folkhilsorisker.
De svara konsekvenserna av krisen for aldersgruppen ildre i EU ater-
speglar ocksd unionens tidigare brister att i tillricklig utstrickning
uppmirksamma levnadsvillkoren fér manga ildre. Sirskilt kan detta
sigas vara fallet med de idldre med stora vird- och omsorgsbehov. Det
finns dirfor anledning att framéver rikta uppmirksamhet mot dessa
dldre vars formaga att paverka sin situation ofta dr mycket begrinsad
och dir samhillsansvaret ir uttryckligen uttalat i lagstiftningen. Det
ror di kanske sirskilt ansvaret att tillhandahélla goda boende-, vird-
och omsorgsinsatser for dessa grupper.
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Boendet och den dagliga livsféringen for
aldre i EU

I minga ecuropeiska linder har synen pa dldreomsorg successivt kom-
mit att skifta frin att frimst vara en privat familjefriga till att allemer
bli en allmin samhillsangeligenhet. Okad urbanisering, férindrade
arbetsforhdllanden och andra levnadsménster har under de senaste
decennierna efter hand medfort att den offentliga organiseringen av
ildreomsorgen kommit att bli allemer utbyggd och utvecklad. Paral-
lellt med att det offentliga har fite ett 6kat ansvar for dldre i behov
av omsorgsinsatser har dven det rittsliga ansvaret for de ildre i
familjen forsvunnit eller i vart fall minskat. Aven begreppsmissigt
har det skett férindringar. Exempelvis inom de nordiska linderna
har bistdnds- och fattigvirdsbegreppen kommit att utraderas ur den
allmidnna vokabuliren till formén for begrepp som social vilfird och
offentlig omsorg.

Under de senaste decennierna har utvecklingen i flera linder ocksa
allemer gitt mot ett individuellt anpassat dldrande i hemmiljé. Det
ir i linje med ¥n:s funktionshinderkonvention, CPRD, som genom-
syras av ett starkt personcentrerat perspektiv. I dessa ageing in place
arrangemang bor och dldras den ildre personen i sin bostad si linge
det dr mojligt. Ete sddant boende inkluderar vanligtvis att ha om-
sorgstjinster, vird och annat nodvindigt stéd i den egna bostaden.
Vissa behov, sisom mer avancerad hilso- och sjukvird, behover dock
ske pa sirskilda hilso- och sjukvardsinrittningar.

Eftersom det dr upp till medlemsstaterna sjilva att organisera sin
vird och omsorg ir de lokala skillnaderna inom EU givetvis stora.
Exempelvis har utvecklingen av den nordiska vilfirdsmodellen i
norra Europa gitt mot en si kallad defamilisering, det vill siga en
utveckling mot att individen ska goras sjilvstindig i forhallande till
sin familj. Denna utveckling har i sin tur skapat nationella system
dir sambhillets stod och resurser blivit viktiga bestindsdelar for att
tillgodose vilfird for den ildre befolkningen. Ansvarsfordelningen
for omsorgen av ildre familjemedlemmar i olika delar av Europa har
ocksd kommit att férindras pd andra sitt. I vissa delar av Europa an-
ses det vara en familjeangeligenhet att bistd ildre sliktingar i behov
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av omsorgsinsatser. Utvecklingen av boende- och omsorgsformer for
hjilpbehovande dldre har allesd kommit att utvecklas pa lite olika site
inom EU.

Hur ildre personer och personer med kognitiva nedsittningar
bor och fér tillging till samhillsinsatser skiljer sig darfor &t interna-
tionellt. I minga europeiska linder liggs ofta lingsiktig finansiering
pé separata boendeinstitutioner. Anvindningen av institutionsvérd
har skiftat 6ver tid, med ett 6kande beroende av virdhem for ildre
och samtidigt en allmin avinstitutionalisering av boendetjinster for
personer med nedsatt funktionsférméga i Europa, dir det istillet
skett en 6kad anvindning av samhillsbaserad service i den enskil-
des hem. Vird och omsorg i hemmet inkluderar bide korttids- och
langtidsvard. Tjinster som erbjuds kan omfatta hemhjilp (stiddning,
maéltider, trining osv.), personlig omvirdnad, teknisk hjilp, och i
forekommande fall, hilso- och sjukvirdsinsatser. Vardtjanster i hem-
met kan vara férebyggande, akuta, rehabiliterande eller palliativa.

Vid en europeisk jimforelse dr Sverige ett exempel pd ett land
som i mycket hog grad forlitat sig pd vird och omsorg i hemmet for
dldre. Landet representerar en utveckling som EU sannolikt alltmer
kommer att behéva striva mot under kommande drtionden. Detta
inte minst med tanke pd ovan nimnda FN:s konventionskrav avse-
ende boenden fér personer med sirskilda omsorgsbehov. Boende i
det egna hemmet 4r numera det absolut vanligaste sittet i Sverige
att tillhandahalla tjinster for sivil dldre personer som for personer
med kognitiva svarigheter. Bland personerna 65-79 r bor firre in
tvé procent i sirskilda boendeformer (s.k. institution) i Sverige. Av
de som har passerat 8o ar bor endast cirka 13 procent av min och 20
procent av kvinnorna i sidana sirskilda boendeformer. De allra flesta
dldre bor alltsd kvar i sitt privata hem. En anledning till detta ir att
ménga personer med sirskilda behov féredrar att stanna i sitt eget
hem si linge som mojligt. Ett annat skil dr att antalet tillgingliga
platser i sirskilda boendeformer for dldre gradvis har minskat under
en ling period i Sverige. Det dr dels resultatet av forbiterad hilsa bland
dldre, dels resultatet av storre mojligheter att stanna kvar i sict hem med
hjilp av hembhjilp trots nedsatt funktionsférmiga. Forindringarna
beror emellertid ocksd pa en nationell policy att uppmuntra ildre att
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stanna i sitt hem si linge som mojligt och att erbjuda méjligheter
att anpassa sitt hem och tillhandahilla behovliga omsorgs- och vérd-
insatser. Bland ildre som dr 65-79 4r har fem procent hembaserad
vard i Sverige.

Variationen mellan linder i hur omsorgs- och vérdtjinster for
ildre personer arrangeras och finansieras kan ha sévil historiska som
ekonomiska orsaker. Internationellt sett spenderar Sverige en relativt
stor mingd pd dldreomsorg. Kostnaden ticks frimst av kommunala
skatter och med bidrag frin staten. 2014 var den totala kostnaden
for dldreomsorg i Sverige 109,2 miljarder SEK (11,7 miljarder EUR).
Endast en mycket liten del av denna kostnad - fyra procent - ticks av
avgifter till klienten. Nivin pé sidana avgifter ir inte fast. Emellertid
faststills ett maximum av varje kommun. Ar 2005 tillhandahélls 9o
procent av all hemtjinst och hembaserad vird for dldre av kommu-
nerna sjilva. Sedan dess har ett stort antal kommuner kontrakterat
dessa tjanster. De nationella kostnaderna for dldreomsorgen inom EU
varierar stort och kan forvintas gora si. Eu-linders olika historia och
vilfirdsmodeller aterspeglas i de olika nationella systemen och kom-
mer dven fortsittningsvis att paverka lindernas utveckling med avse-
ende pd vad enskilda linder kan erbjuda i friga om ildres boendeformer.

Sarskilt om aldres halsa och vardbehov

Nir det kommer till de dldres behov av hilso- och sjukvird ir det en
mycket omfattande samhillsutmaning som de flesta Eu-ldnder nu stir
infor. Den forindrade dldersstrukturen i Europa med snabbt 6kande
livslingd hos befolkningen ir ingen nyhet, och ildres konsumtion
utgor som huvudregel alltid en mycket stor del av varje nations
totala virdproduktion. Medan den allminna hilsosituationen for
befolkningen i Europa totalt sett sannolikt fortsitter att férbittras,
ir utvecklingen for dldrebefolkningen nigot mindre positiv. Sverige
och andra europeiska linders befolkning forvintas ha mycket hogre
nivaer idn idag av vissa funktionshinder sdsom demens och sjukdomar
i rorelseorganen. Vi vet ocksd att detta dr grupper i samhillet med
behov av omfattande vird- och omsorgsinsatser.

153



TITTI MATTSSON

Enligt EU-kommissionens dldrerapport frin 2018 forvintas att
EU:s befolkning kommer att ha mycket héga nivaer av funktionshin-
drade med tillstind som demens och muskulira sjukdomar. I Sverige
har idag ungefir 160 coo personer demens och fram till 2050 for-
vintas antalet i princip fordubblas enligt Socialstyrelsens prognoser.
Prognosen for antalet demenssjuka i virlden dr orovickande. Enligt
World Alzheimer Report frin 2015 lever i virlden for nirvarande cirka
47 miljoner med en demenssjukdom, och varje ar insjuknar cirka
10 miljoner minniskor. Det motsvarar en person var tredje sekund.
Enligt prognoser forvintas 75 miljoner minniskor i virlden leva
med en demenssjukdom ar 2030 och ar 2050 forvintas 131 miljoner
minniskor leva med sjukdomen. Utmaningarna att tillgodose dessa
minniskors vird och omsorg ter sig nog timligen odverstigliga for
ménga nationer. Aven for EU:s linder lir detta bli en mycket stor och
krivande utmaning att ta sig an under kommande ar.

For att mota dessa utmaningar finns behov av olika samhilleliga
losningar. I Eu:s strategi for sysselsittning och tillvixt har under ett
antal 4r funnits en stark betoning pé en s.k. aktivt dldrande-politik,
dir strivan ir att friska dldre personer ska vara aktiva som arbetsta-
gare, konsumenter, virdare och medborgare si linge som mojligt.
Dessa forhoppningar forutsitter dock starka nationella hilso- och
sjukvardsorganisationer som kan backa upp med insatser nir det
behovs da ohilsa av olika skil uppstar. Ytterligare en hake ir att dven
om vi idag kan bota ett storre antal sjukdomar 4n tidigare sd okar
den aldersrelaterade ohilsan odterkalleligen allmint sett i takt med
dldrandet.

eU-medlemskapet paverkar ocksa insatser rorande ildres hilso-
och sjukvird pé olika sitt. Méinga ildre viljer till exempel att resa
eller flytta till ett annat Eu-land pé alderns host. Det féranleder att
EU-rittsliga regelverk ska samverka med nationell lagstiftning pa ett
ibland ganska komplicerat sitt. Likasd innebir ett EUu-medlemskap
att varje nation behéver ha en hilso- och sjukvard som ska kunna
konkurrera pé lika villkor inom unionen, vilket bland annat medfor
ett 6kat antal utlindska aktorer pd de nationella hilso- och sjukvérds-
marknaderna. Den allt storre anvindningen av olika slags e-tjdnster
inom sektorn bidrar ocks3 till en internationell hilso- och sjukvérds-
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marknad, med en blandning av offentliga och privata aktorer. Hir ir
vi sannolikt bara i borjan pd en utveckling som kommer att paverka
nationernas hilso- och sjukvirdssystem och innehall inom Euv.

En annan strukturell forindringsvig under senare ar i ett flertal
EU-linder ir utvecklingen mot 6kad privat produktion av vird- och
omsorgstjinster och olika typer av valfrihetssystem i flera europeiska
linder. Sverige har varit timligen drivande i inforandet av privata
marknadsaktérer inom dldreomsorg och hilso- och sjukvird. I friga
om ildreomsorgen har sirskilt en dndrad reglering mojliggjort kom-
munala kundvalssystem, vilket skapat férutsittningar f6r en stor del
av dldrebefolkningen att vilja sin dldreomsorg. Valfrihetssystemet
bygger pa att dldre ska kunna agera kunder med hjilp av en offentligt
finansierad “ildreomsorgspeng” och vilja sina tjinster pid en om-
sorgstjinstemarknad som i sin tur kontrolleras av kommunerna. Med
en allt dldre befolkning med dirtill hérande kognitiva férsimringar
har det visat sig vara svart for de sjukaste att kunna utnyttja detta
system pa ett for dem fordelaktigt sitt. I vissa europeiska linder ir de
allminna vilfirdssystemen for dldreboendetjinster mindre utbyggda,
vilket har féranlett att andra former av tjinster kommit att utvecklas.
Exempelvis har det civila samhillets tjinster kommit att spela en stor
roll i utvecklingen av dldreboenden i Portugal och Grekland.

Utvecklingen mot en 6kad mojlighet till valfrihet dr synlig ocksa
inom den europeiska hilso- och sjukvirden. I Europa ir den offent-
ligt finansierade hilso- och sjukvirden generellt sett universell och i
de flesta linder utgor ocksé de frivilliga privata sjukvardsforsikring-
arna fortfarande en mycket begrinsad del av den totala hilso- och
sjukvarden i landet. Privata sjukfoérsikringar blir dock allt vanligare
och di ofta som ett komplement till den offentliga sjukforsikringen. I
ett antal linder sdsom Tyskland och Frankrike har dessa forsikringar
dven varit en del av hilsovardssystemet under en lingre tid. Nistan
660 ooo svenskar, av en befolkning pa cirka 10 miljoner, hade ex-
empelvis privat sjukforsikring under 2018. Det ir sex ginger mer dn
ir 2000, vilket tyder pd en snabb beteendeférindring. Aven andelen
som viljer att soka vard i ett annat EUu-land har de senaste dren okat.
Vi ser liknande monster i andra europeiska linder. Dessa férindrade
strukturer i nationella sjukvardssystem och konsekvenserna de med-
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for var under 2020 foremal for en het diskussion i media, fram till
att coronakrisen uppmirksammade andra, och mer akuta, problem
inom det nationella hilso- och sjukvirdssystemet. I en rapport frin
2020 pa uppdrag av regeringen frin Myndigheten for vird- och
omsorgsanalys dras slutsatsen att personer med privat sjukforsikring
i genomsnitt fir vird snabbare dn personer som fir vird genom det
offentligt finansierade systemet utan att ha storre medicinska behov.
Nir det giller specialiserad vird erbjuds vanligtvis patienter med
privat sjukforsikring ett férsta besék inom 3-7 dagar och behandling
inom 14-21 dagar. Diaremot méste patienter i offentligt finansierad
vard ofta vinta mer 4n 30 dagar pa sitt forsta besok. Tillgang till
privat sjukforsikring dr ocksd begrinsad for minga personer, dir
brister i arbetsforheten och évre alder (frin 63-70 ar beroende av
forsikringsbolag) dr viktiga stoppmirken for att f teckna en sidan
forsikring. Forsikringens kostnader och villkor varierar dessutom
mycket beroende pa faktorer som dlder och hilsa hos den sokande.
Aven kopstarka ildre personer kan med andra ord ha svart att erhélla
den hir typen av privata sjukvardsforsikringar. En sirskild utredare
tillsattes i augusti 2020 med uppgiften att se 6ver det svenska syste-
met och foresla dtgirder mot en fortsatt utveckling dir patienter med
privata sjukvirdsforsikringar fir snabbare tillgdng till vird och battre
vard dn de utan sidana forsikringar i den offentligt finansierade
hilso- och sjukvarden.

I de flesta europeiska linder fungerar den privata sjukvardstor-
sikringen frimst som ett komplement till den offentligt finansierade
sjukvirden. Det innebir att privatforsikrade i princip erbjuds samma
vard som i den offentliga sektorn. Fordelen med att ha en privat
forsikringsplan dr da frimst att den ger snabbare tillgang till vard och
erbjuder ett bredare urval av leverantorer din den som det offentligt
finansierade systemet annars tillhandahdller den enskilde. Sverige,
Norge och Storbritannien dr exempel pd sidana system dir den
privata forsikringens roll frimst dr att vara ett supplement till den
offentliga sjukvirden med liknande hilso- och sjukvérdsinsatser som
i det offentligfinansierade systemet. I vissa andra linder inom EU ér
dock forsikringen istillet mer ett substitut och en ersittningsform for
sddan vard som det offentligrittsliga systemet vanligen inte erbjuder
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eller ersitter. I Danmark och Finland ir till exempel sidana pri-
vata sjukvardsforsikringar vanliga. Dessa forsikringar brukar allesd
inkludera insatser och tjinster som inte erbjuds inom den offentligt
finansierade virden. Exempelvis kan en sjukvirdsforsikring ersitta
avgifter som patienten annars betalar sjilv. Eftersom hilso- och sjuk-
vardssystemen i Europa ir nationellt organiserade och reglerade skiljer
sig ocksa hilso- och sjukvérdskostnader fér Eu-medborgare it mellan
medlemsstaterna. I vissa linder saknas exempelvis nationella hog-
kostnadsskydd inom hilso- och sjukvarden. Hoga patientavgifter och
sjalvriskkostnader i vissa nationella offentliga forsikringssystem kan
da skapa incitament for vissa hushall att kopa privata sjukvardsforsik-
ringar som ett skydd mot sidana utgifter.

Frigan om privata sjukvardsforsikringars existens eller icke-exis-
tens ir givetvis till stor del ett ideologiskt eller politiskt val for varje
nation och tillits fi variera mellan Eu:s medlemsstater. Det ir forst
nir den nationella ritten ska tillimpas i en grinsoverskridande situa-
tion som det finns gemensamma EU-rittsliga regler som maste tas i
beaktande. EuU:s férordning 883/2004 giller dessutom bara offentlig
hilso- och sjukvard (och socialférsikring). I friga om forhallandet
mellan privat och offentlig sjuk- och dldrevird maste varje nationellt
system ta i beaktande tillimplig nationell reglering. Till exempel
kriver den svenska hilso- och sjukvirdslagstiftningen att alla med-
lemmar i samhillet ges omsorg pa lika villkor och att de med det
storsta behovet fir hogsta prioritet. Den givna frigan for Sveriges
vidkommande ir forstds om detta ar mojligt att uppnd i ett system dér
samma hilso- och sjukvirdsinrittningar kan erbjuda sivil offentliga
som privata tjanster. Den svenska regeringen har uppmirksammat
frigan med anledning av covid-19.

For den ildre befolkningens vidkommande &terspeglar utveck-
lingen mot ett system med en utbyggd privat sjukvardsforsikring
en forstirkt sirbarhet. Hir stir dtminstone tva till synes oférenliga
principer pé spel: & ena sidan vardprincipen pé lika villkor och i enlig-
het med ens behov; & andra sidan det som ir frite valt och i enlighet
med ens preferenser. De olika positionerna dterspeglar ocksa polari-
serade dsikter om fordelarna och farorna med nya sjukvirdssystem
och de langsiktiga konsekvenserna fér samhillet som helhet av att
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ha en uppdelad vilfirdsstat. Flertalet dldre och de som redan ir sjuka
eller har en funktionsnedsittning har ingen kopkraft pd en sidan
marknad. De méste istéllet forlita sig pa att den nationella allminna
hilso- och sjukvéirden kan tillgodose deras behov av vard och pa att
skattebetalare fortsatt dr villiga att bekosta deras vérdinsatser. Det
finns givetvis risker med en fortsatt utveckling av parallella system
dir vissa grupper inte har tilleride. Dels att exkluderade grupper,
sdsom ildre sjuka, fir simre vard. Dels att legitimiteten i systemet
hotas och att skattebetalare forlorar viljan att betala fér en allmin
vard som de inte sjilva nyttjar. Det finns med andra ord anledning
att fortsatt studera utvecklingen av de parallella vilfirdssystem som
alltmer ser ut att etableras inom EU.

Flera av de nimnda samhillstrenderna vicker frigor om vilka
konkreta mojligheter som ildre egentligen har att virna sina rittig-
heter och vilka ansprik som de i s fall kan hivda. Fragan ir givetvis
komplex, och minga rittighetsansprak ir nationsbundna - och i
vissa fall begrinsade av den privata sektorns krav i férekommande
fall - och dirmed i hog grad individuellt och geografiskt varierande.
Det finns emellertid viss évergripande internationell och Eu-rittslig
reglering som ir relevant att nimna i sammanhanget, vars huvuddrag
redovisas i det f6ljande.

Rattighetsskyddet for dldre pa olika nivaer

Det minskliga rittighetsskyddet for dldre som grupp ir internatio-
nellt sett svagt.

FN:s konvention om rittigheter f6r personer med funktionsned-
sittning, CPRD, ir den internationella konvention som annars nir-
mast ir tillimplig, eftersom éldre personer ir en samhillsgrupp med
en hog grad av psykiska och fysiska funktionsnedsittningar. Det finns
diremot inte nagon sirskild internationell konvention som allmint
forbjuder diskriminering av ildre. Till skillnad fran flera andra grup-
per i samhillet (sisom barn, kvinnor och personer med funktions-
nedsittning) saknas alltsd en internationell konvention som sirskilt
skyddar just dldres rittigheter. Frigan har stundom varit ganska
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omstridd. Sirskilt har det pdpekats att det kan verka stigmatiserande
att peka ut dldre som en grupp. Frigan om en allmin internationell
rittighetskatalog for dldre har varit uppe till diskussion i ett antal ar,
och vissa framsteg har gjorts mot ett framtida forverkligande av ett
sddant dokument. Vad som hittills 4stadkommits pa det internatio-
nella planet ir ett antal principer for dldre personer antagna av FN,
vilka utgor riktlinjer for virldens stater. Det finns dven en regionalt
bindande konvention till skydd for dldres minskliga rittigheter an-
tagen av Organisationen f6r amerikanska stater (0As), sedan 2015.

En hel del talar for att vi sirskile i covidkrisens kdlvatten faktiskt
kommer att fi se en internationell konvention med inriktning till
skydd for ildres rittigheter inom en tiodrsperiod. Exempelvis finns
inom FN redan ett pdgdende utredningsarbete at det hallet. FN inrit-
tade den 6ppna arbetsgruppen for dldrande (0OEWG) &r 2010. Syftet
ir ate stirka skyddet for idldres rittigheter genom att se 6ver hur
befintliga instrument hanterar ildres rittigheter, identifiera luckor i
skyddet och utforska genomforbarheten av nya instrument. Det finns
iven sedan 2014 en oberoende expert som i dterkommande rapporter
aktivt bevakar dldres minskliga rittigheter.

P4 europeisk niva finns ett antal centrala rittighetsdokument som
pa nagot sitt berdr dldre som dldersgrupp. Grundliggande éverord-
nade principer i dessa ir tillginglighet, proportionalitet, rittssikerhet
ochicke-diskriminering. Redan enligt EU-fordraget giller att unionen
ir en social marknadsekonomi och som sidan ska bekimpa social
utestingning och diskriminering. Hir framgar ocksa att solidariteten
mellan generationer ska frimjas (artikel 3.3 i EU-fordraget). Sirskilda
rittigheter for dldre finns ocksa i EU:s stadga om de grundliggande
rittigheterna som numera ir en del av Eu-férdraget. Artikel 25 beto-
nar ildres ritt att leva ett virdigt och oberoende liv och att delta i det
sociala och kulturella livet. Denna artikel har uppmirksammats som
en innovativ bestimmelse med potential att stirka dldres rittigheter
pa en mingd omriden, inklusive dldres rite till god vard och omsorg.
I artikel 34 1 EU:s stadga om de grundlidggande rittigheterna uttrycks
vidare ritten till social trygghet och socialt stod vid bland annat
dlderdom, och av artikel 35 framgar ritten till forebyggande hilsovard
och medicinsk vard i enlighet med landets nationella lagstiftning.
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Av sirskilt stor betydelse for det europeiska samarbetet dr artikel
21 i rittighetsstadgan som slir fast ett allmint férbud mot diskri-
minering, vilket dven omfattar diskriminering pa grund av alder.
I detta sammanhang boér dven nimnas Eu-domstolens roll for ut-
vecklingen av den allminna rittsprincipen om icke-diskriminering.
Av Mangold-mélet (c-144/04) framgar bland annat att forbudet
mot &ldersdiskriminering 4r en allmin gemenskapsrittslig princip
inom omraden som ir reglerade av EU. De nationella bestimmel-
serna i detta mél rorde atgirder for att genomfora EU:s direktiv
1999/70 om visstidsarbete samt direktiv 2000/78 om likabehandling.
Frigan om 4aldersbaserad diskriminering har vidare behandlats av
Europadomstolen for minskliga rittigheter. I ritesfallet Carvalho
Pinto de Sousa mot Portugal, faststillde Europadomstolen att det hade
forekommit dldersdiskriminerande praktik av de nationella domsto-
larna. Diskriminering pa grund av alder likstills emellertid inte med
andra diskrimineringsgrunder.

Ett senare gemensamt dokument inom EU ir den europeiska pe-
laren for sociala rittigheter (the European Pillar of Social Rights) frin
2017. Aven om det inte ir ett ritesligt bindande instrument ir den
dnda mycket central i det pdgdende och framtida arbetet i EU rérande
sociala rittigheter. Den bygger pa 20 centrala principer, varav en
kategori ror social trygghet och social integration. Realiserandet av
rittigheterna riktas sivil mot unionen som till de enskilda medlems-
staterna.

P3 nationell nivd inom EU finns en ganska spretig karta rorande
ldres rittigheter. Vissa linder har tagit in sirskilda rictighetsbestim-
melser for ildre i sin reglering, i ndgra fall till och med pa grundlags-
niva. Sirskilt intressant 4r di inforandet av ett diskrimineringsskydd
for dldre for olika samhillsorgan. Exempelvis har Finland infort en
rittighetslagstiftning for dldre i form av férbud mot aldersdiskrimi-
nering i sin grundlagsstiftning. I svensk ritt har lagstiftaren tillfort ett
lingtgiende diskrimineringsforbud for ildre i diskrimineringslagen
(2008:567) som forbjuder diskriminering pa grund av dlder pd en rad
samhillsomriden, inklusive hilso- och sjukvarden och socialtjinsten
dir ocksa dldreomsorgen ingar (2 kap. 13 § diskrimineringslagen).

For hela unionens vidkommande har Europadomstolen for miansk-
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liga fri- och rittigheter verkat i en liknande riktning och papekat att
ldersdiskriminering kan omfattas av artikel 14 (férbud mot diskri-
minering) i kombination med artikel 8 (ritt till skydd for privat- och
familjeliv) i den Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga
rittigheterna.

Regionala forindringar inom EU mot 6kade rittighetskrav for
ildre sker innu lingsamt. Aven hir kan vi forvinta oss en fortsatt
utveckling mot ett 6kat internationellt och regionalt rittighetsskydd
for dldre under kommande dr. En sddan utveckling ligger ocksd inom
ramen for de férvintningar som EU-fordraget framkallar och som vi
darfor bor kunna férvinta oss. Detta kommer i sin tur sannolikt att
stilla 6kade krav pd medlemsstaterna att arbeta for och sikerstilla
ildres hilsomissiga och sociala trygghet inom Ev.

Lat pandemin bli [aromastare och sporre for
ett mer motstandskraftigt och resilient EU

Sedan pandemikrisens utbrott i bérjan av 2020 har EU sttt infér
ménga svira frigor om hur man pé bista sitt fordelar samhillets
knappa allminna vird- och omsorgsresurser. Frigor sdsom: vilka per-
soner skulle fa tillging till hjilpinsatser? Vilka skulle behéva vinta,
eller till och med tvingas avstd? I varje land tvingades man nog-
grant overviga vilken vard som borde prioriteras framfor annan vard.
Nationella regler om likvirdig vard som ir tillginglig for alla och
etiska riktlinjer kring allas lika virde oavsett dlder, stillning, geo-
grafiska beligenhet och funktionsférmaga kunde inte alltid upp-
ritthillas. Handlingsberedskapen var i vart fall inledningsvis under
pandemins hirjningar generellt sett for lig for att kunna uppricchilla
grundliggande ritesliga och etiska virden i samhillsvarden av sjuka
och hjilpbehévande i alla ligen. Prioriteringsordningar fér vem som
skulle fa vérd forst blev pa kort tid vardagsrutiner inom stora delar av
hilso- och sjukvirden fér unionens stater. Aldre med daliga forutsitt-
ningar att klara en tuff behandling riskerade att hamna lingt ner pa
listan, och de kunde i vissa fall bli helt utan likarhjilp eller hilso- och
sjukvardsbehandling. Medlemsstaterna var inte heller alltid benigna
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att bistd varandra i en situation dir panik radde, tidsmarginaler for
att ridda liv saknades och olika typer av knappa resurser behovdes
i mycket stora mingder i minga linder. Sarbarheten var pd manga
omriden uppenbar pa sivil individ- som pa nationsniva. Samma sir-
barhet kom att aterspegla situationen for unionen och den oférméiga
att bista i tillricklig utstrickning i denna allvarliga krissituation. Att
ingen kedja dr starkare dn dess svagaste link kom att visa sig dven hir.

Redan fore covid-19-utbrottet hade emellertid frigan om vem/
vilka som skulle fa vilken vard och omsorg, och under vilka férut-
sittningar, varit foremal f6r manga diskussioner savil nationellt som
inom EU. Frigan gillde visserligen d4 inte frimst virdbehoven i kris-
situationer utan de nodvindiga strukturella férandringar och priori-
teringar som behover goras under de kommande dren pd grund av en
forindrad befolkningsstruktur och ett snabbt férinderligt samhille.
Med en snabbt dldrande befolkning, svira ckonomiska utmaningar
i manga linder och samtidigt 6kade mojligheter att tillhandahalla
avancerad — men dyr och begrinsad - hilso- och sjukvird for nigra fa
sd stir EU redan sedan tidigare infoér dilemmat hur vardresurser ska
ricka till och fordelas mellan lindernas invanare framéver. EU beho-
ver dven beakta risken for generationskonflikter under kommande
ir. Risken for eventuella motsittningar mellan generationer med
olika typer av rittighetsansprik nir begrinsade samhillsresurser ska
fordelas mellan invinarna i medlemsstaterna ir 6verhingande.

De tidigare diskussionerna har emellertid inte hittills lett till sd
minga konkreta resultat. Med de ekonomiska samhillsproblem som
pandemin har orsakat har frigan kommit att bli alltmer akut och
(kanske ocksd) svarbesvarad.

Det dr uppenbart att vi idag lever i ett mycket sarbart Europa som
sannolikt kommer att forbli s& en ling tid framover. Sirbarhet r
generellt sett ett begrepp som anvinds i negativ bemirkelse. Det kan
i ett sidant sammanhang sta fér ndgot svagt och mottagligt for yttre
forindringar och paverkan. Uttrycket anvinds dven fér nigot som
star for ett beroende och som kriver samarbete och tillit till andra.
EU uppstod dock en gang i tiden pd grund av den sarbarhet som fanns
i Europa. Syftet med unionsbygget var 6kat samarbete och tillit till
varandra for att skapa starkare motstindskraft och 6kad resiliens mot

162



EU:S DEMOGRAFISKA UTMANING ...

denna sirbarhet. Coronakrisen ir ett firskt exempel pd medlems-
staternas och EU:s sarbarhet som den ser ut idag. Under pandemin
visade medlemsstaterna sig vara ytterst mottagliga for ytere krafter
och i stort behov av olika slags samarbetsformer inom unionen.

Aldre kategoriseras inte sillan som en sirskilt sirbar grupp i
samhillet. Visst dr dldre en samhillsgrupp som behover omfattande
vard- och omsorgsinsatser och dirmed kriver betydande resurser av
samhillet. Coronakrisen har synliggjort denna sirbarhet, nir sam-
hillsinsatserna visar sig vara uppenbart otillrickliga i férhéllande
till de dldres behov av vard och skydd. Den tidigare omnidmnda sar-
barhetsteorin vinder sig mot den liberala statens tilltro till indivi-
dualism, autonomi och sjilvstindighet. Istillet 4r utgdngspunkten
att sdvil samhilleliga institutioner som enskilda individer i grunden
ir sirbara enheter. Detta giller dven linder och sammanslutningar
av desamma, sdsom EuU. Istillet f6r att ha oberoende individer och
sjilvstindiga samhilleliga institutioner som norm och riktmirke for
ett land eller en union behévs konkreta site att bli mer motstinds-
kraftiga mot den raddande sarbarheten och hitta vigar for att uppné
okad motstindskraft och resiliens. Detta gor det mojligt for oss att
uppna rittvisa och goda levnadsvillkor fér befolkningen i ett land och
i en union, inklusive {6r den ildre befolkningen.

Vad idr i s fall den basta vigen framat i friga om ildres framtida
levnadsvillkor i Eu? Detta kapitel avslutas med ett par generella
rekommendationer for de kommande dren. De bygger samtliga pd
den o6vergripande uppmaningen som foreskrivs i rubriken till detta
avsnitt: Lat pandemin bli liromistare och sporre for ett mer mot-
standskraftigt och resilient EU.

En forsta rekommendation ir att anvinda den redan existerande
evidensbaserade kunskapen om ildre for att stirka dldres levnads-
villkor. Hir dsyftas bade kunskap som erhéllits under pandemin
sdvil som all den kunskap som redan tidigare fanns rérande de ut-
maningar och mojliga vigar att vilja f6r EU som union. Som redan
papekats ovan har pandemin kommit att uppmirksamma oss pa ett
problemomrade som vi redan har mycket kunskap om. Det ir en
viktig utgdngspunkt att vi har stor kunskap att stodja den fortsatta
utvecklingen pi. Den bor insamlas, systematiseras och implemen-
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teras regionalt, nationellt och inom Eu. Ett konkret forslag for ate
realisera detta dr ate tillsdcta dldrerdteskommissioner — regionala,
nationella och europeiska — som sammanstiller tillimplig evidens
och skapar konkreta handlingsplaner. Lit denna kunskap samman-
foras med tidigare forskning och erfarenheter om de olika sitt som
bist kan frimja den fortsatta utvecklingen inom EU for denna grupp
och dirmed skapa forutsittningar for ett mer motstindskraftigt EU
under kommande 4r och i takt med att dldersstrukturen successivt
dndras alltmer.

En andra rekommendation ir att verka for att Europa blir ledande
i forberedelserna for den framvixande internationella dldrerdttskon-
ventionen. Likt Sverige som var drivande och ett foregingsland en
ging i tiden nir cPRD utarbetades bér EU och dess medlemsstater
stodja och aktivt arbeta for en internationell konvention for dldre. En
sddan kommer successivt att kunna ge positiva efterverkningar under
ménga ar framover i utvecklingen av en mer jamstilld, sammanhéllen
och integrerad union. Det finns mycket som visar att internationella
overenskommelser om minskliga rittigheter har stort globalt genom-
slag pa bide kort och ling sikt. Utvecklingen inom EU signalerar en
okad rittighetskarta for olika grupper i olika institutionella samman-
hang. Denna utveckling giller dven ildres rittsliga stillning, dven om
vi hir kan se att den fortfarande ér i sin linda. Europadomstolen sévil
som EU-domstolen har exempelvis under senare dr visat tendenser
att driva rittigheter som ér sirskilt relevanta for dldre. Denna begyn-
nande rittspraxis dr givetvis av stor betydelses eftersom den visar
pd en mojlig utveckling. Eftersom domstolens beslut kan kriva na-
tionella dtgirder for alla medlemslinder har domstolens rittspraxis
en mycket stor inverkan pa den framtida utvecklingen av minskliga
rittigheter i EU. Detta bor leda till en internationell strivan att skapa
universella rittigheter f6r dldre i EU och 6vriga virlden. EU bor vara
en aktiv piskyndare av en sidan konvention och pé detta sitt skapa
forutsittningar for att en sirskilt sirbar samhillsgrupp uppmirksam-
mas och likstills med andra grupper i behov av sirskilda insatser.

En sirskild utmaning f6r EU ir vilken roll som Eu:s stadga om de
grundliggande rittigheterna kommer att spela i framtiden. Sirskilt
inom grinsoverskridande sjukvird har den dnnu inte haft nigon
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betydelse. Exempelvis i malet c-444/05 Stamatelaki foreslog gene-
raladvokaten i sitt yttrande att det med st6d av art. 35 i stadgan fanns
en ritt till grinséverskridande vird. Domstolen berérde dock inte
stadgan utan valde att tillimpa férdraget och ritten till fri rorlighet.
Vi bor se stadgan som en viktig komponent i malsittningen att EU
ska vara en social marknadsekonomi. En pagiende diskussion inom
EU ir ocksd vad det innebir att EU dr en social marknadsekonomi.
En svensk rittsvetenskaplig avhandling frin 2020 skriven av Martina
Axmin visar att det ekonomiska perspektivet alltjimt har foretride
framfor det sociala perspektivet och att EU dirmed inte lyckas med
att leva upp till fullo med att vara en social marknadsekonomi. Detta
faller ocksa tillbaka pa den begrinsade kompetensen i friga om vard
och omsorg i unionen. Det verkar fér nirvarande inte finnas politiskt
stod inom EU for att utvidga kompetensen. Den pigdende pandemin
sitter ytterligare kippar i hjulet f6r en eventuell utvidgning av kom-
petensen. Fragan dr om medlemslinderna som ett resultat av det
pressade nationella liget i flera linder kommer att sluta sig och neka
inkommande Eu-medborgare vird? Frigan ir i sa fall vad en sidan
utveckling skulle innebira fér Eu:s mél att vara en social marknads-
ekonomi. Det ska inte underskattas att det ér stor skillnad mellan
medlemslindernas nationella sociala system och att det frimst dr de
frin de ”rikare” medlemslinderna som kan anvinda sig av ritten till
exempelvis grinsoverskridande vird. Var den enskilde unionsmed-
borgaren kommer ifran ir alltsd styrande om vederboérande kan ta
med sig sina sociala rittigheter i en grinsoverskridande situation.
Detta ér i allra hogsta grad en central fraga for den ildre befolkningen
som ir beroende av sin pension och andra upparbetade formaner da
de ror sig 6ver grinserna inom EU. Sammantaget bor EU se stadgan
som en viktig och sammanhillande faktor for att vara en social
marknadsekonomi som bidrar med motstindskraft och skapar okad
resiliens i framtida sarbara situationer inom eller utanfér ru.
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Kallor och litteratur

Aldreritt har under de senaste fem aren utvecklats till ett nytt rittsve-
tenskapligt amne i norra Europa. For vidare lisning, se sirskilt Ann
Numbhauser-Henning (2017) Elder law. Evolving European Perspectives.
(Edward Elgar Publishing), samt Titti Mattsson och Numhauser-
Henning (red.) (2017) Aldrerdtt. Ett nytt réittsomrade. (Wolters Kluwer).
Amnet har nitt stor akademisk framgang pa kort tid. Bland annat
har under 2020 firdigstillts tvd akademiska avhandlingar i dldreritt
av direke relevans for detta bokkapitel. Férutsittningarna for grinso-
verskridande vird inom EU for édldre personer behandlas mycket in-
gdende i Martina Axmins avhandling Access to Cross-Border Healthcare
for Older Persons in the European Union. The Interplay between EU Law
and Swedish Law. 2020. (Media Tryck: Lund University). I en annan
rittsvetenskaplig avhandling forfattad av Mirjam Katzin gors vidare
en kritisk analys av utvecklingen inom #dldreomsorgen mot en ¢kad
privatisering av dessa vilfirdstjinster, se Taking Care of Business. A
study of the governing of care choice systems in Swedish home care. 2020.
(Lund University).

Sarbarhetsteorin har utarbetats av Martha Albertson Fineman,
professor i rittsvetenskap vid Emory Law School, Atlanta, usa. Den-
na teori anses vara en av de internationellt ledande kritiska teori-
bildningarna inom vilfirdsrite. For vidare lisning se sdrskile Martha
Albertson Fineman, The Autonomy Myth: A Theory of Dependency (New
Press 2004). I den vetenskapliga artikeln *’Elderly’ as Vulnerable:
Rethinking the Nature of Individual and Societal Responsibility”
(20 Elder Law Journal 102, 2012) utvecklar forfattaren teorins app-
licerbarhet for gruppen ildre. I svensk rittsvetenskaplig doktrin har
forfattaren till detta bokkapitel tillsammans med Mirjam Katzin i
ett gemensamt bokkapitel behandlat teorins betydelse for att forstd
dldres rittsliga stillning i ett europeiskt perspektiv (Mattsson, T
& Katzin, M 2017, "Vulnerability and Ageing” i A Numhauser-
Henning (red.), Elder Law: Evolving European Perspectives. (Edward
Elgar Publishing, Cheltenham, s. 113-131). Aldres sirskilda utsatthet
under pandemin har behandlats i bland annat artikeln ”covip-19
Pandemic in Sweden: Measures, Policy Approach and Legal and
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Ethical Debates”, av Ana Nordberg och Titti Mattsson i BioLaw
Journal - Rivista di BioDiritto, nr 1/2020, s. 731-739.

Det finns en hel del forskning och litteratur rérande ildres ritts-
liga stillning inom olika delomraden av rittsvetenskapen i Europa
sedan méinga ar tillbaka. Denna ir dock splittrad och sker inom olika
rittsvetenskapliga discipliner sdsom arbetsritt (rorande exempelvis
dldersdiskriminering pa arbetsmarknaden), familjeritt (om bland
annat familjebildning, arv och testamente) och socialritt (sdsom
hilso- och sjukvérd, dldreomsorg samt pension). Som exempel pa
det sistnimnda och for en diskussion rérande dldreomsorgen i nigra
linder inom Eu, se bland annat Platon Tinios, ”Greece. Forced trans-
formation in a deep crisis” i Greve, B (red.) Long-term care for the
elderly in Europe. Development and Prospects (Abingdon och New York,
Routledge, 2017, s. 93-106) samt Alexandra Lopes, "Long-term care
in Portugal. Quasi-privatization of a dual system of care”, i Greve, B
(red.) Long-term care for the elderly in Europe. Development and Prospects
(Abingdon och New York, Routledge, 2017, s. 59-74).
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Kris i repris?
Hur kan en bankunion géra EU mer
motstandskraftigt?

av Jens Forssbaeck

Under varvintern 2020 fick coronapandemins spridning land efter
land i Europa och 6vriga virlden att stinga ned stora delar av samhil-
let, med ekonomiska nedgingar som f6ljd vars like inte setts sedan
krigsaren. Kraftfulla dtgirder pd EU-niva sivil som pa nationell nivd
ser ett drygt halvdr senare ut att ha hallit de virsta befarade konse-
kvenserna pé visst avstind, men det dr ocksd alltmer uppenbart att
krisen inte dr éver dn. Kraftiga 6kningar i antalet konkurser och 6kad
arbetsloshet finns bland de effekter pd Eu-lindernas ekonomier som
fortfarande ligger i farans riktning, vilket i forlingningen kan med-
fora okade kreditfoérluster i en delvis redan svag och oloénsam euro-
peisk banksektor. Coronakrisen drabbade Europa och virlden exakt
ett decennium efter att den europeiska skuldkrisen borjade sprida sig
frin Grekland till flera av euroomradets periferilinder. Tillsammans
med den féregiende globala finanskrisen 2008-09 blottlade skuldkri-
sen langtgdende brister i regleringen av EU:s banksektor, i unionens
beredskap infor ekonomiska och finansiella kriser, dess krishante-
ringsférmaga, och i sjilva eurosamarbetets konstruktion. De krishan-
teringsatgirder som initialt improviserades fram overgick darfor sa
smaningom i en omfattande reformagenda.

For Europas banker innebir reformerna att det regleringsmissiga
och institutionella landskap som de verkar inom har férindrats dra-
matiskt under de senaste dren. Befintlig reglering har skirpts, upp-
daterats och genomgétt langtgiende harmonisering, men regelverket
har ocksa fite helt nya inslag, och nya institutioner och myndigheter
har tillskapats. For linderna inom euroomridet ir en central del av
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forindringarna den gemensamma tillimpningen av regelverket inom
ramen for den Europeiska bankunionen. Bankunionen existerar som
konstruktion sedan 2016, men delar av den tinkta konstruktionen ir
fortfarande inte genomfoérda och har fastnat i politisk oenighet mel-
lan medlemslinderna. Andra delar - i synnerhet de krishanterings-
verktyg som har byggts upp - ir otestade i ett verkligt krislidge, och
ytterligare komponenter som brukar anses ingd i ett lands finansiella
skyddsnit ticks inte in av bankunionsbygget.

Det dr dnnu {or tidigt att uppritta bokslut 6ver coronapandemins
ckonomiska effekter, och den kris som foljer i dess kolvatten ir
forvisso av en annan typ, och har helt andra orsaker, in finans- och
skuldkriserna for ett decennium sedan. Men oavsett om foljdverk-
ningarna blir mer eller mindre allvarliga 4n befarat kan de komma
att utgora ett forsta test av de reformer pd bankregleringsomradet
som har genomférts. Det dnnu ofirdiga bankunionsbygget i ljuset av
en annalkande kris dr utgdngspunkten for detta kapitel. Kan banku-
nionen gora medlemslindernas banksektorer mer motstindskraftiga
mot kriser och i s fall hur? Vilka reformer har genomforts, och ér
de indamalsenliga? Varfor har arbetet med att slutfora bankunionen
gatt i std de senaste dren, och vad saknas dnnu for en uthalligare,
mer krisresistent europeisk banksektor? Avsikten med kapitlet ar att
belysa dessa frigor.

Kapitlet dr disponerat pa foljande sitt. Det forsta avsnittet samman-
fattar kort nagra huvudsakliga erfarenheter frin finans- och skuld-
kriserna som ledde till skapandet av bankunionen och skissar i breda
penseldrag en malbild for hur bankunionen pa lingre sikt kan bidra
till et mer krisresistent valutasamarbete. Direfter sammanfattas de
reformer som genomférts pd bankomradet med avseende dels pé
regelverket, dels pa bankunionens komponenter. I de tvé foljande
avsnitten diskuteras hur dessa institutionella forindringar paverkar
- och kan komma att paverka - europeiska bankers krisresistens,
med fokus pa bankunionens nuvarande medlemslinder. Det for-
sta av dessa avsnitt beskriver kort utvecklingen inom euroomridets
banksektorer sedan finanskrisen utifrin ett antal nyckelindikatorer.
Det andra tar ett bredare grepp pd dndamalsenligheten i bankunio-
nens olika delar, inklusive de som 4nnu inte ir genomférda. Nigra

170



KRIS | REPRIS? ...

av de viktigaste knickfrigorna som hindrat politiska framsteg med
fardigstillandet av bankunionen diskuteras direfter, innan kapitlet
avslutas med ett antal rekommendationer om var prioriteringarna
bor ligga for att dra full nytta av de reformer som redan dstadkommits
och hur den aterstiende vigen mot en mer krisresistent bankunion
bor stakas ut. I korthet dr dessa rekommendationer dels att trovir-
dighet méste skapas foér det nya krishanteringsramverket, dels att
inférandet av bankunionens saknade delar inte bor knytas allefér hire
till reformer pa angrinsande omraden. Framfor allt bor det knytas till
ritt reformer.

Varfor bankunion? Tre kriserfarenheter och
en malbild

En rad erfarenheter och lirdomar frin bide finanskrisen 2008-09
och den efterfoljande skuldkrisen ligger till grund foér skapandet
av bankunionen. Jag sammanfattar nedan nigra av de viktigaste av
dessa erfarenheter (den intresserade lisaren kan med férdel vinda
sig till tidigare volymer av Europaperspektiv for yterligare bakgrund,
exempelvis Clas Wihlborgs bidrag frin 2017 om bankunionen, eller
Michael Bergmans och Lars Jonungs ”6gonblicksbild” av eurokrisen
frn 2011).

En firsta erfarenhet var att krishantering pa nationell niv4, inriktad
pé inhemsk finansiell stabilitet, ger upphov till koordinationsmiss-
lyckanden och oavsedda negativa effekter for andra linder, sirskilt
inom valutaunionen. Banker spelar en central roll f6r kreditforsorj-
ning och betalningssystem, men ir sirbara for likviditetsstérningar
och ofta titt ssmmanflitade med varandra inom linder, vilket gor att
problem i en bank litt sprider sig och eskalerar till en fullskalig kris.
Nir det sker har staten sillan nigot annat val dn att gi in och stdja
bankerna for att siikra den finansiella stabiliteten. Under finanskri-
sen, som drabbade EU-linderna pé bred front (enligt 1IMF:s definition
upplevde 17 EU-linder en systemisk bankkris 2008, diribland 14 av
EU15-linderna), vidtogs omfattande statliga stodatgirder. Samtliga
krisdrabbade Eu-linder inférde utdkade garantier till banksektorn, 16
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av linderna genomférde dterkapitaliseringar av banker, i fler an hilf-
ten nationaliserades minst en bank, och i en fjirdedel tog staten 6ver
nodlidande tillgdngar. Eftersom krishanteringen var ett nationellt
ansvar var atgirderna huvudsakligen unilaterala och okoordinerade,
men hade uppenbara 6verspillningseffekter pd andra linder. I flera
fall inférdes atgirder i ett land med explicit hinvisning till behovet
att motverka negativa inhemska effekter av andra linders &tgir-
der. Exempelvis fick de utokade garantierna destabiliserande effekter
nir laterorliga bankfordringar borjade flyttas mellan lander i jake pa
den sikraste hamnen. Krisdtgirderna gynnade ocksd systematiskt
inhemska intressen pa bekostnad av utlindska. Exempelvis hindrade
nationella tillsynsmyndigheter internationellt verksamma banker frin
att frice allokera kapital och likviditet mellan moderbanken och ut-
lindska dotterbanker (sa kallad ringfencing) for att forhindra forluster
pd hemmaplan, och vid hantering av fallerade grinsoverskridande
banker undsattes de inhemska delarna, medan de utlindska forsum-
mades. Externaliteterna var sirskilt tydliga inom euroomridet — dels
som konsekvens av de mer omfattande grinsoverskridande kopp-
lingarna mellan banker i dessa linder, dels eftersom bankfordringar
kan rora sig mellan dessa linder helt utan vixelkursrisk. Linder med
simre statsfinanser drabbades i hogre utstrickning av destabilise-
rande utfléden, eftersom de hade ligre trovirdighet som garanter for
fordringar pd de inhemska bankerna.

En andra erfarenhet var att nationellt ansvar for krisande banker
inom valutaunionen driver fram ett skadligt samberoende mellan banker
och statsfinanser som kan bli okontrollerbart i en kris. Insatserna for
att sikra den finansiella stabiliteten kan snabbt bli mycket kostsamma
for staten, sirskilt om banksektorn ir stor i forhallande till landets 6v-
riga ekonomi. Undsittningsdtgirderna 6kar statens upplaning, dess
kreditvirdighet som lintagare sjunker och upplaningskostnaderna
Okar. Nir statsfinanserna foérsimras sjunker statens trovirdighet som
garant for banksektorn, vilket forsvirar bankers finansiering och ékar
risken for rusningar. Effekten forstirks om bankerna har stora inne-
hav av hemlandets statsobligationer, vars virde minskar allteftersom
statens kreditvirdighet forsimras. Problemen tvingar bankerna att
reducera sin utlining, vilket leder till minskad ekonomisk aktivitet
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och minskade skatteintikter. Statens pressade kreditlidge tvingar fram
dtstramningar istillet for stimulanser, vilket forvirrar konjunktur-
nedgingen och okar bankernas laneférluster, med yteerligare press
pa statsfinanserna som foljd, osv. Denna nedatgiende spiral av émse-
sidigt forstirkande solvensproblem i statsfinanserna och den inhemska
banksektorn (vanligen kallad doom loop) drabbar sirskilt linder i en
valutaunion. Det beror framfor allt pd att ett land som saknar kontroll
over den egna valutan inte kan garantera tillgingen pa finansiering
av statsskulden eller likviditet till bankerna, vilket linder med egen
valuta (i princip) alltid kan. Eurolinderna kan dirfér, tillsammans
med sina inhemska banksektorer, vid férlust av marknadens fértro-
ende hamna i en likviditetskris som urartar till en solvenskris, utan
nigon tydlig vig ut.

En tredje huvudsaklig erfarenhet var att i nirvaro av stora kapital-
floden inom valutaunionen blir banktillsyn pa nationell nivé allefor
svag och fragmenterad. Utover att de drabbades av doom loop var yt-
terligare en gemensam nimnare for krislinderna att skuldsittningen
som byggdes upp fore finanskrisen finansierades huvudsakligen via
nettouppléning frin banker i euroomridets kirnlinder. Den 6ver-
skuldsittning som orsakade krisen var allesd i hog grad en konsekvens
av en i och for sig 6nskvird, och avsedd, omallokering av kapital frin
kirnlinder till periferi. Problemet var att dessa kapitalfldden tillics
finansiera privat och offentlig konsumtion och fastigheter snarare in
produktiva investeringar, vilket ledde till 6verhettning och fastig-
hetsbubblor. Att 6nskvird finansiell integration 6vergick i ohéllbara
obalanser berodde dirfoér, menar ekonomer som Richard Baldwin
och Francesco Giavazzi, i hog grad pé regleringsmissiga misslyckan-
den. Delvis handlar det om att stabilitets- och tillvixtpakten inte for-
médde forebygga alltfor stora statsskulder, men ocksd om en alltfor
svag tillsyn av banker (mikrotillsyn) pa nationell niva. I kirnlinderna
misslyckades tillsynsmyndigheterna att inse vad bankernas utlining
till periferilinderna finansierade, i periferilinderna att férhindra en
okontrollerad kreditexpansion. Det saknades ocksd dvergripande an-
svar for att forhindra uppbyggnad av obalanser och alltfor ensidiga
exponeringar i banksektorerna (makrotillsyn).

Milsittningen med bankreglering ir finansiell stabilitet — att mins-
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ka risken att kriser uppstir och att mildra effekterna av kriser om
de uppstér. De erfarenheter som skisserats ovan kan betraktas som
brister och tillkortakommanden i detta avseende, och ett huvud-
syfte med bankunionen ir att komma till ritta med dessa brister.
Men bankunionen bér ocksa betraktas som del av en mer lingsiktig
milbild for hur eurosamarbetets konstruktionsproblem i vidare be-
mirkelse - sirskilt avsaknaden av finanspolitiska stabiliseringsinstru-
ment - kan 16sas, enligt féljande resonemang. Valutaunionens linder
kan fortsittningsvis drabbas av kraftiga asymmetriska chocker. Med
gemensam penningpolitik, och mycket begrinsade méjligheter till
fiskal omfordelning mellan eurolinderna, faller en tung borda pi
den nationella finanspolitiken, och de enskilda lindernas ekonomier
generellt, att absorbera sidana chocker — en borda som gors dn tyngre
med nationellt orienterade banksektorer. Att lyfta kostnaden for
krishantering av banker till gemensam niva bryter den direkta kopp-
lingen mellan statsfinanser och banker och skapar ett métt av formell
riskdelning. Men det finns ocksd potential fér mer privat riskdelning.
Med en ”paneuropeisk” banksektor sprids bankers dgande och andra
finansieringskillor sa att bordan av forluster inte koncentreras inom
linder. Okad integration gor bankers verksamhet mer geografiskt
diversifierad, mindre beroende av den ckonomiska utvecklingen i
enskilda linder, och dirmed mer motstdndskraftig mot kriser. Det
leder bland annat till stabilare kreditutbud, och kan pi sikt gora spa-
randet mer diversifierat, vilket ger ytterligare forsikring mot lokala
chocker. En tydlig forebild ir usa, dir integration och konsolidering
p4 bankmarknaden sedan avregleringarna under 1970- och 8o-talen
har gjort hushill och sméaforetag betydligt mindre kinsliga for den
ekonomiska utvecklingen pi delstatsniva.

Den mest generella mélsittningen med bankunionen ir med andra
ord att den skall bidra till 6kad finansiell integration genom att undan-
roja de informella hinder for bankers fria rérlighet som en mingd
olika finansiella skyddsnit utgér. Okad finansiell integration ir som
malsittning inget nytt, och bankunionen ir inte den enda komponenten
i denna strivan. En annan ir t.ex. kapitalmarknadsunionen som lansera-
des 2014. Men givet den dominerande roll som banker spelar i europeiska
linders finansiella system dr bankunionen en nyckelkomponent.
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Den gemensamma regelboken

Bankunionen hade frin forsta borjan som syfte att fi valutaunionen
att fungera bittre, och var en del i ett bredare reformprogram for
euroomridet. Lagstiftningsmissigt bygger dock bankunionen helt pa
det regelverk for banksektorn som inforts parallellt med reformerna
av valutasamarbetet och som ir gemensamt {6r samtliga Eu-linder.
Delar av detta regelverk bygger pa fordndringar i den globala standar-
den for bankreglering — det sd kallade Baselramverket, som skirptes
och utvidgades efter finanskrisen 2007-09 — och ir inte unika {6r EU.
Andra delar ir helt nya. Denna ”gemensamma regelbok” fér bank-
sektorn bestir av tre direktiv och en foérordning, samtliga inférda
2013-14.

Kapitaltickningsforordningen (CRR) och kapitaltickningsdirektiver
(crD) inforlivar de senaste Baselriktlinjerna for bankreglering i europeisk
lagstiftning, och utgér kirnan i det regelverk som tillsynsmyndig-
heterna har att tillimpa i sin tillsyn av banker. Forutom att faststilla
de grundliggande kapital- och likviditetskrav som banker méaste upp-
fylla, innehaller denna del av regelboken krav pa bland annat riskhan-
tering, transparens och bolagsstyrning, och reglerar vilka sanktioner
som kan anvindas mot banker som inte uppfyller kraven. Det ir
ocksa denna del av lagstiftningen som reglerar den fria etablerings-
ritten for banker inom EU.

Direktivet om insdttningsgarantisystem (DGsD) innebir en lingt-
gdende harmonisering av insittarskyddet i EU-linderna. Bindande
EU-lagstiftning om inséttningsgarantier inférdes redan i mitten pa
1990-talet, men fram till krisen stillde den enbart upp vissa minimi-
krav, och variationen mellan medlemslinderna var stor betriffande
sdvil utformning och omfattning som finansiering. DGSD standar-
diserar maxbeloppet f6r utbetalning fran forsikringen till (motsva-
rande) 100000 euro per individ och inldningsinstitut. Direktivet
faststiller ocksd vilka kategorier av fordringar/fordringsigare som
far forsikras, hur ansvaret for att garantera inlaning i grinséverskri-
dande banker skall férdelas mellan bankernas hem- och virdlinder,
och hur snabbt ersittning méste betalas ut nir en bank fallerar. Inte
minst gor direktivet finansieringen av insittningsgarantier likformig
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i EUu-linderna. Varje insittningsgarantisystem alidggs att bygga upp
en garantifond till ett virde motsvarande minst 0,8 procent av virdet
av all garanterad inlining inom systemet. Fonden finansieras genom
premier frin bankerna. Premiernas storlek beror pi varje banks indi-
viduella risk enligt den generella principen att priset for en férsikring
bor std i proportion till den utstrickning i vilken en forsikringstagare
kan foérvintas belasta forsikringen.

Direktiver om drerhdmtning och resolution av banker (BRRD, ofta kallat
Krishanteringsdirektivet pa svenska) foreskriver vilka metoder som
kan anvindas for att hantera en bank som ir pé vig att fallera, men som
for att undvika spridningseffekter och finansiell instabilitet inte kan
tillitas att g i konkurs pa vanligt sitt. En sddan bank skall forsittas
i resolution - ett sirskilt forfarande for ate rekonstruera eller under
ordnade former avveckla en fallerande bank, som medger att kritiska
delar av verksamheten kan bevaras eller uppritthallas tillfillige. Reso-
lution kan bli aktuellt primirt for storre, systemviktiga banker, efter-
som det normalt sett bara dr dessa banker som har verksamhet som ér
kritisk for det finansiella systemet. Ovriga banker skall normalt sett
genomgi likvidation enligt nationellt konkursférfarande i landet dir
banken dr hemmahorande.

Resolutionen sker inte enligt ndgon entydig metod, utan ett antal
resolutionsverktyg kan tillimpas for att tillse att forfarandet sker sa
effektivt och till si liten kostnad som mojligt. De frimsta verktygen
ar skuldnedskrivning (si kallad bail-in — bankens skulder skrivs ned
eller konverteras till aktiekapital), forsiljning (den fallerande banken
overtas av en forvirvare, t.ex. en annan bank), och upprittande av
ett sd kallat broinstitut (banken éverldts pa ete tillfilligt etablerat bolag
till dess att forsiljning eller avveckling kan ske). De olika metoderna
kan anvindas enskilt eller i kombination och pa hela eller delar av
verksamheten. Samtliga metoder forutsitter dock att bankens aktie-
kapital skrivs ned och dgarna pafors forluster. For att sikerstilla att
skuldnedskrivning skall vara méjlig anger regleringen miniminivier
for hur stora nedskrivningsbara skulder banker méste ha (sd kallade
MREL-krav).

BRRD Aaligger ocksd medlemslinderna att uppritta myndighets-
funktioner med ansvar for resolution och resolutionsplaner for sys-
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temviktiga banker, liksom att bygga upp resolutionsfonder till ett
virde av 1 procent av garanterad inldning, som finansieras av riskjus-
terade premier frin banker enligt samma princip som for insdttnings-
garantin. Syftet med resolutionsfonderna ir att de kostnader som
uppstér i samband med resolution i sa liten utstrickning som mojligt
skall falla pa skattebetalarna.

Regler for rekonstruktion eller ordnad avveckling av insolventa
systemviktiga banker, och fonderade medel f6r att bekosta sidan
krishantering, har tidigare visentligen saknats inom Eu. Samtidigt
har behovet att bevara kritiska delar av storre bankers verksamhet
och undvika att bankkonkurser orsakar allvarliga storningar i det
finansiella systemets funktionssitt alltid varit detsamma, vilket just
ir anledningen till att statliga undsittningsaktioner har varit mer
regel in undantag i samband med kriser. BRRD kan dérfér betraktas
som den enskilt stérsta nyheten jaimfort med det regelverk som fanns
pé plats fére finanskrisen.

Utover den gemensamma lagstiftningen finns dven en institutio-
nell struktur benimnd Europeiska systemer for finansiell tillsyn (ESFs),
iven den gemensam for samtliga EU-linder. Systemet bestér av tre
myndigheter for mikrotillsyn, dir den Europeiska bankmyndigheten
(EBA) ansvarar {6r banksektorn, och en myndighet for makrotillsyn,
Europeiska systemrisknimnden (ESRB). Dessutom ingér nationella
myndigheter inom respektive ansvarsomride. ESFs infordes 2011
och de gemensamma myndigheterna ir samarbetsorgan som verkar
for likformig tillimpning av regelverket, men saknar befogenhet att
fatta skarpa beslut om atgirder.

Sammanfattningsvis har alltsd regelverket for banker i hela EU
bade skirpts, harmoniserats och fitt betydande nya komponenter.
Samtidigt har en ny institutionell struktur skapats for att underlicta
samverkan mellan EU-linderna. For eurolinderna har samarbetet
gatt dnnu lingre genom inrittandet av bankunionen, som beskrivs
ndrmare i ndsta avsnitt.
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Bankunionens pelare

Processen mot skapandet av bankunionen kan sigas ha inletts 2012
med en rapport frin divarande ridsordféranden Herman Van Rompuy.
Rapporten identifierade ett integrerat finansiellt ramverk” - be-
stiende av gemensam tillsyn, gemensam resolutionsmekanism och
gemensam insittningsgaranti — som en av fyra hornstenar for att
uppnd en “genuin” valutaunion. Komponenterna i ramverket har
med tiden kommit att betraktas som bankunionens tre "pelare”. Av
de tre pelarna ir de forsta tva inférda. Som framgétt dr det betrif-
fande regelverk ingenting substantiellt som skiljer bankunionen fran
6vriga EU-linder. Bankunionen lyfter helt enkelt tillimpningen av
regelverket till gemensam niva via tvd férordningar som enbart reg-
lerar hur den gemensamma tillimpningen skall gi till rent praktiskt.

Den forsta pelaren att inforas var den gemensamma tillsynsmekanis-
men (SSM), operativ sedan 2014. Mekanismen ger Europeiska Cen-
tralbanken (EcB) det yttersta tillsynsansvaret for samtliga banker
inom bankunionen. Det ir dirmed ECB som exempelvis utfirdar
och drar in tillstind att bedriva bankverksamhet och tillser bankers
efterlevnad av kapitaltickningslagstiftningen. Tillsynen utdvas dock
direkt av ECB enbart fér de banker som betraktas som systemviktiga
(”signifikanta”) i ndgot av bankunionens linder. En banks system-
vikt avgors utifran ett antal storlekskriterier eller av omfattningen av
dess grinsoverskridande verksamhet (en bank kan ocks3 stillas under
direkt tillsyn pad ECB:s eget initiativ eller pd begiran av ett med-
lemslands tillsynsmyndighet). Vilka banker som stir under ECB:s
direkta tillsyn varierar darfor 6ver tiden. I mitten av 2020 gillde det
114 banker, motsvarande drygt 8o procent av balansomslutningen
for bankunionens totalt éver 4000 banker. For det stora flertalet
banker utovas alltsd tillsynen fortsittningsvis av nationella tillsyns-
myndigheter (om 4n med ECB som ytterst ansvarig myndighet). I
praktiken spelar nationella tillsynsmyndigheter en viktig roll dven
i tillsynen av de storre bankerna, eftersom den bedrivs i sd kallade
gemensamma tillsynslag bestiende av tjinstemin frin bdde EcB och
tillsynsmyndigheten i bankens hemland. EcB har ocksé befogenheter
att ange minimikrav betriffande vissa makrotillsynsinstrument, men
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huvudansvaret for makrotillsyn ligger pa nationella myndigheter.

Bankunionens andra pelare, den gemensamma resolutionsmekanis-
men (SRM), 4r operativ sedan 2016. Mekanismen etablerar ett nytt
organ for att tillimpa Krishanteringsdirektivet pd gemensam niva,
den gemensamma resolutionsnimnden (SRB). SRB dr ansvarig for att
forbereda och fatta resolutionsbeslut for de banker som stir under
ECB:s direkta tillsyn samt ytterligare ett mindre antal grinsover-
skridande banker (totalt 128 banker i slutet av 2019). For 6vriga
banker ansvarar nationella resolutionsmyndigheter for tillimpningen
av BRRD. Resolutionsbeslut fattas i en si kallad verkstillande session,
bestiende av representanter frin SRB och resolutionsmyndigheterna
i de linder dir banken har verksamhet. En forutsittning for resolu-
tionsbeslut dr att den ansvariga tillsynsmyndigheten (vanligen ECB)
bedomer att en bank fallerar eller sannolikt kommer att fallera. Alla
alternativa atgirder for att forhindra insolvens (exempelvis ytterligare
tillsynsitgirder eller kapitaltillskott) maiste ocksd bedomas vara ut-
tomda. Dirutéver méste ett resolutionsforfarande befinnas ligga i
Pallminhetens intresse”. Denna bedémning gors visentligen som
en jimforelse av sannolika effekter pa resolutionsmalen - finansiell
stabilitet samt minimering av anvindning av offentliga medel och
forluster pa garanterad inldning - av en resolutionsitgird respektive
ett nationellt konkursforfarande. Bara om denna jimforelse faller ut
till resolutionens fordel anses allminhetens intresse vara betjint av
resolution.

Den andra huvudsakliga komponenten i SRM (utéver sRB) dr den
gemensamma resolutionsfonden (SRF) — bankunionens motsvarighet
till 6vriga Evu-linders nationella resolutionsfonder. sSRF #r under
uppbyggnad fram till &r 2024, d4& mélnivin pid 1 procent av all
garanterad inlining inom bankunionen skall vara nddd. Under tiden
fonderas premieinbetalningar frin banker i nationella fack”, som
gradvis gors omsesidiga fram till slutet av overgdngsperioden, d
SRF skall vara fullt 6msesidig och de nationella facken avskaffas. I
slutstadiet saknar det med andra ord betydelse hur mycket ett visst
lands banker har bidragit till fonden for hur anvindningen av medlen
kan komma att fordelas. Under 6vergingsperioden anvinds medel
frin de nationella facken i forsta hand (till en successivt minskande
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andel) om fonden behéver tas i ansprék, direfter kan medel fran den
ovriga fonden (till en successivt 6kande andel) anvindas.

Ytterligare en komponent utgor en viktig pusselbit i bankunions-
bygget, dven om den formellt inte 4r en del av bankunionen: den
Europeiska stabilitetsmekanismen (EsM). ESM dr den huvudsakliga kvar-
varande delen av de riddningsfonder som upprittades under euro-
krisen, och ir sedan 2012 en permanent mekanism fér att ge nédlan
till eurolinder i finansiella svarigheter. EsM finansieras i sin tur av
ldn som garanteras gemensamt av eurolinderna. Att en garant finns
pé plats dr av central betydelse f6r den gemensamma resolutions-
mekanismens trovirdighet, eftersom trovirdigheten bara ir sa stor som
formégan att faktiske ticka de kostnader som kan komma att uppsta.

Den tredje — dnnu inte inférda — pelaren i bankunionen ir den
gemensamma insdttningsgarantin (EDIS). Huvudforslaget till en ge-
mensam insdttningsgaranti lades fram av kommissionen 2015, och
liksom de befintliga delarna av bankunionen bygger forslaget helt pa
det gemensamma regelverket (DGsp i detta fall). Den huvudsakliga
skillnaden mot nuvarande situation ir att garantisystemet (inklusive
garantifonden) lyfts till gemensam niv4, sd att en och samma garanti
giller inom hela bankunionen. Overgangen till ett gemensamt ga-
rantisystem forutses ske i tre stadier. Frin ett dterforsikringsstadium
dir den gemensamma delen visentligen fungerar som backstop till
de nationella garantierna, via ett samforsikringsstadium dér even-
tuella utbetalningar frin garantin delas mellan den nationella och
den gemensamma nivan, fram till en fullt 6msesidig gemensam for-
sikring i slutstadiet. I likhet med sRF skall premieinbetalningarna
till garantin gradvis géras 6msesidiga under 6vergingsperioden, och
utbetalningar frin garantin ske med successivt 6kande andelar frin
den gemensamma delen av fonden.

Det politiska motstindet mot EDIS har visat sig vara hért (av
skil som diskuteras mer ingdende senare i kapitlet, men i stort sett
handlar om farhdgan att garantin skall gora bankunionen till en
transfereringsunion). I den politiska process och debatt som f6ljde pa
kommissionens forslag har en rad motforslag presenterats, med den
huvudsakliga gemensamma nimnaren att de d4r mindre langtgiende
vad giller 6msesidigheten i forsikringen. Aven kommissionen kom
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2017 med ett alternativt forslag som bland annat 6ppnar {or att gora
overgangen mellan stadierna villkorad pa risknivderna i bankerna.
Forslaget var dven betydligt vagare betriffande infasningen mot full
omsesidighet i slutstadiet. Forsoket att sockra Ep1s-budet fick dock
inte avsedd effekt och under de senaste dren har framstegen i de
politiska diskussionerna varit fa.

Splittrad utveckling i euroomradets
banksektorer

Vad ir effekterna av de institutionella forindringar som skett pi
euroomridets banksektorer, och hur paverkas motstindskraften mot
kriser framover? Forsta delen av denna friga diskuteras i detta avsnitt
genom en oversikt av hur bankers finansiella stillning utvecklats
sedan den forra krisen. Nista avsnitt diskuterar hur krisresistensen
framgent paverkas av den betydligt hogre graden av gemensamhet i
skyddsnit och krishantering som astadkommits, och vad som even-
tuellt fortfarande saknas.

Inledningsvis kan papekas att kapitaltickningslagstiftningens skirp-
ta krav har en mer direkt effekt pd bankernas finansiella stillning dn
bankunionen som sadan, sirskilt vad giller indikatorer som direkt
regleras. En huvudindikator ir bankernas kapitaliseringsgrad, dvs.
hur stor del av tillgdingarna som finansieras av eget kapital. En hogre
kapitalandel ger en storre buffert mot forluster och reducerar bankers
riskincitament (eftersom den motsvarar den procentuella ”sjilvrisk”
som aktiedgarna betalar om en riskfylld strategi slir fel). Dessutom
har bl.a. den spanske ekonomen Oscar Jorda, genom att studera en
ling rad kriser under 150 ar, visat att banksektorns kapitalisering r
avgorande for hur snabbt en ekonomi aterhimtar sig frin en kris.
I bankregleringssammanhang mits kapitalet inte direkt mot totala
tillgdngar, utan mot de si kallade riskviktade tillgingarna, enligt
resonemanget att mer riskfyllda tillgdngar behéver en storre buf-
fert mot forluster. Tillgingar som regleringsmissigt betraktas som
riskfria - diribland ingir statsobligationer, oavsett deras faktiska risk
- viktas med noll procent, for 6vriga tillgingsslag varierar vikterna
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med risken, och vissa mycket riskfyllda tillgingsslag kan viktas med
over 100 procent. Figur 1 visar att regleringsmissigt kapital som
andel av riskviktade tillgidngar har 6kat markant i eurolinderna sedan
inledningen av finanskrisen - en direkt effekt av skirpta kapitalkrav.
Okningen i krislinderna ligger med undantag av Irland (dir kapitali-
seringsgraden fordubblats) nira genomsnittet, men de sydeuropeiska
linderna har generellt lidgst kapitaliseringsgrad.
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FIGUR 1. BANKERS REGLERINGSMASSIGA KAPITAL SOM ANDEL AV RISK-
VIKTADE TILLGANGAR, EURO19-LANDERNA. KALLA: IMF FINANCIAL
SOUNDNESS INDICATORS.

Kapitaliseringsgraden kan 6ka av faktiska kapitaltillskott, for atr till-
gangarna minskar, eller for att tillgdngssammansittningen dndras si
att riskviktningen minskar. En nirmare analys visar att krislinderna
och 6vriga eurolinder skiljer sig &t i detta avseende. I krislinderna
forklaras ungefir halva 6kningen i kapitalandel av att banksektorerna
krympt med i genomsnitt cirka 20 procent (i dvriga eurolinder har
banksektorerna vuxit ndgot). Storleksminskningen i krislinderna ér
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delvis en konsekvens av reducerad 6verskuldsittning och har dven
skett genom konkurser och andra strukturférindringar. En bety-
dande del av de kapitaltillskott som trots allt skett har varit statliga.
Men analysen visar ocksd att utliningen till inhemska foretag och
hushall - bankernas viktigaste tillgidng — har minskat dnnu mer in
de totala tillgingarna i krislinderna. I dessa linder har utldningen
i genomsnitt halverats sedan 2008 (medan den i évriga eurolinder
forblivit relative konstant).

Figur 2 visar en huvudindikator pa tillgdngarnas kvalitet — andelen
nodlidande lin (l&n som det bedoms som osannolikt att ldntagaren
skall kunna betala tillbaka, eller dir rintebetalningar och eventuella
amorteringar borjat utebli). Som framgar av figuren 6kade andelen
nodlidande 14n markant frin inledningen av finanskrisen fram till
2013 i de flesta eurolinder, men har direfter minskat med enstaka
undantag. Variationen mellan linderna ir dock enorm, med 6ver en
tredjedel av lanestocken klassad som nédlidande i Grekland, jimfort
med nigon enstaka procent i t.ex. Estland. Aven banksystemens
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FIGUR 2. NODLIDANDE LAN SOM ANDEL AV TOTALA LAN, EURO19-LAN-
DERNA. KALLA: IMF FINANCIAL SOUNDNESS INDICATORS.
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storlek varierar dock betydligt. Det grekiska motsvarar exempelvis
ungefir 3 procent av det franska, och vad giller den totala volymen
nodlidande [an hamnar Grekland langt efter Italien och Frankrike,
och dven efter Spanien.

Hur problemlinen dn hanteras — genom forsiljning, virdepap-
perisering eller avskrivning — orsakar de férluster och forbrukar dir-
med kapital. Ar de for stora i forhillande till kapitalet maste de
darfor hanteras gradvis. Samtidigt riskviktas nodlidande lin hogt,
vilket goér dem kapitalintensiva dven nir de ligger kvar pd balans-
rikningen. For att kompensera for detta tenderar banker (for en
given mingd inlining) att 6ka sina innehav av lagrisktillgingar, t. ex.
statsobligationer, s att de riskviktade tillgdngarna och dirmed ka-
pitalkraven totalt sett forblir ungefir oférindrade. Men det tringer
ut ny utlining och sinker lonsamheten, vilket — om inte nytt kapital
tillskjuts - ytterligare fordrojer hanteringen av problemlinen, efter-
som lig lonsamhet gor att kapitalet vixer langsammare. Figur 3 visar
att krislindernas banksektorer i genomsnitt visat positiv 16nsamhet
de senaste 3—4 aren, men att avkastningen pa eget kapital dr ungefir
hilften sd hég som 6vriga eurolidnders och langt under de nivier som
niddes fore krisen.

Sammantaget r bilden av bankernas krisresistens vid ingéngen till
2020 splittrad. A ena sidan har eurolindernas banker genomgiende
betydligt hogre buffertar dn infor férra krisen och utvecklingen pekar
i flera avseenden i ritt riktning. A andra sidan kvarstar betydande
problem p4 tillgdngssidan. De ir dock mycket ojaimnt fordelade mel-
lan linderna, och sirskilt arvet efter skuldkrisen ir patagligt. Tyngda
av problemldn har delar av banksektorerna i linder som Grekland
fortfarande svart att spela en produktiv roll som intermediirer, och
utldningen har sjunkit kraftigt. De kvarvarande problemlanen i kris-
linderna (ofta benimnda legacy assets) har varit en viktig killa till
politiska svarigheter att komma vidare med bankunionen, men har
delvis just dirfér ocksa blivit féremal for olika initiativ pi gemensam
niva. Exempelvis publicerade rddet 2017 en dtgirdsplan for snabbare
och mer effektiv hantering av nodlidande lin inom U, och bide EBA
och EcB bevakar och rapporterar regelbundet om utvecklingen.
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FIGUR 3. BANKERS AVKASTNING PA EGET KAPITAL | EUROOMRADET,
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Hur kan bankunionen paverka bankernas

krisresistens?
Hur kan bankunionen komma att paverka bankernas motstindskraft
mot kriser och hur indamalsenliga 4r de tre pelarna i det ”integrerade
finansiella ramverket” i detta avseende? Utifrin de omriden som
ticks av den gemensamma regelboken finns en viss logik i att foku-
sera pd tillsyn, resolutionsmekanism och insittningsgaranti. Men
utifrdn ett strikt ekonomiskt perspektiv ir det inte sjilvklart vad en
’fullbordad” bankunion skall besté av. En rimlig utgdngspunkt dr de
komponenter som brukar anses utgora det finansiella skyddsnitet:
bankreglering, mikro- och makrotillsyn, sista instansens ldngivare,
resolution och insittningsgaranti.

Av dessa komponenter ir det alltsd sista instansens langivare (len-
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der of last resort, LOLR) och i viss min makrotillsynen som #zte ingar
i bankunionen. I bida fallen framstir det vid forsta anblick som
mirkligt. Sarskilt frin ett krisresistensperspektiv ir LoLR-funktionen
central. Funktionen, som vanligen fylls av centralbanken, garanterar
att solventa banker kan finansiera sig dven vid en allvarlig stérning
av likviditetsférsorjningen, och inte drivs till fallissemang av likvidi-
tetsbrist. Ett huvudargument fér ate ligga ansvaret for banktillsyn pa
centralbanken, snarare in pa en separat tillsynsmyndighet, ir just att
centralbanken di bittre kan fylla sin roll som LoLR. I egenskap av
tillsynsmyndighet har centralbanken direke tillgang till bista méjliga
information om bankernas finansiella stillning och kan bittre avgora
vilka banker som ir solventa. Men inom bankunionen har ECB ingen
formell roll som LoLR. Den nigot ovanliga situationen rader istil-
let att ECB dr gemensam centralbank och tillsynsmyndighet, medan
ansvaret for nodlikviditet faller pa respektive nationell centralbank
dven inom euroomridet. Ett argument for att denna ansvarsfordel-
ning indd ir indamalsenlig 4r att tillsynen av det stora flertalet
banker fortfarande utévas av nationella tillsynsmyndigheter, och att
den bista informationen om bankerna dirfor finns pd denna niva.
Som killa till samberoende mellan banker och statsfinanser torde det
nationella ansvaret for likviditetsstod vara av begrinsad betydelse.
Det beror pa att likviditetsstdd bara ges mot god sikerhet till solventa
banker, it vara att skillnaden mellan illikviditet och insolvens i en
kris kan vara ytterst flytande. Dessutom finns en utbredd uppfattning
bland ekonomer att ECB fungerar som de facto-LOLR for bankerna
inom euroomridet (skillnaden mellan LoLRrR-funktionen och andra
likviditetsoperationer ir vag). Om LOLR-funktionen formellt ingitt
i bankunionen hade sannolikt ocksd tilltridet for linder utanfor
euroomradet forsvérats.

Makrotillsynen inom bankunionen framstir som splittrad, med
vissa minimibefogenheter hos ECB, huvudansvar pi nationell nivé
och ESRB som samarbetsorgan och évervakare. Att just makrotillsy-
nen dr ett primirt nationellt ansvar framstdr ocksd som paradoxalt,
dven om det kan argumenteras att sd linge bankerna dr nationellt
orienterade ir det ocksd inom varje land som systemrisker uppstar.
Den stabilitetsmissiga betydelsen av splittringen ir antagligen be-
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grinsad, eftersom ECB i praktiken kan ange ett ”golv” for atgirder
och det dr osannolikt att systemrisker forblir odtgirdade.

Av de komponenter i skyddsnitet som ingdr i bankunionen ir
(mikro)tillsynen den som mest direkt piverkar bankernas krisresis-
tens. Savil resolution som insidttningsgaranti intrider forst nir en
bank redan fallerat, och det dr da si att sdga for sent for krisresistens
och en klen trost fér den fallerade banken att krishanteringsverktygen
forbittrats. Resolution och insdttningsgaranti har diremot en indirekt
effekt genom de forvintningar och incitament de ger upphov till.
Centralisering av tillsynen kan forvintas oka bankers krisresistens,
framst for ate det leder till hogre sannolikhet for strike och kompetent
tillsyn. Det eliminerar risken att nationella tillsynsmyndigheter ut-
ovar mer forlitande tillsyn for att ge ”sina” banker konkurrensforde-
lar, for att de 4r svaga i forhéllande till (storre) inhemska banker, eller
pga. karridgrhinsyn. Dirutover finns skalfordelar i tillsyn och battre
mojligheter att bygga upp tillsynskompetens pd gemensam nivd in
inom enskilda linder. Givet att gemensamma riskdelningsmekanis-
mer inrittats finns dessutom anledning att ligga regeltillimpningen
pa gemensam niva utifrin den generella principen att besluts- och betal-
ningsansvar bor ligga pd samma niva f6r ate undvika intressekonflikter.

Effekterna av gemensam resolution pd bankers krisresistens ér
mer svirbedémda. Sisom regelverket dr utformat kan resolution
bara bli aktuellt for storre, systemviktiga banker och skall dirfor pri-
mirt betraktas som ett alternativ till tidigare implicita too big to fail-
garantier. Implicita garantier ger upphov till forhéjda riskincitament
hos (storre) banker och dr kostsamma for skattebetalarna. Syftet med
resolutionsramverket ir att dstadkomma ett ”regimskifte”. Policyn
att stinga ned insolventa banker och lita dgare och oforsikrade ford-
ringsigare ta férlusterna ir den ritea f6r att minimera skattebetalar-
nas kostnader och kan indirekt 6ka bankers krisresistens, bland annat
genom att reducera deras riskincitament. Men myndigheter vill alltid
gora ett atagande att fora en sddan policy ex ante. Problemet ér att
dtagandet bara ir trovirdigt om den policy man pa forhand sagt sig
vilja féra ocksa dr den basta policyn ex post, dvs. i detta fall om bail-
in ir mer dndamalsenligt 4n bailour dven i en verklig krissituation.
Annars ir policyn tidsinkonsistent.
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Ett tydligt legalt ramverk, resolutionsplaner och resurser for att be-
kosta forfarandet 6kar sannolikheten att resolutionen faktiskt skall ge-
nomforas och dirmed ocksa trovirdigheten. En rad faktorer gor dock
att trovirdigheten i dtagandet att fora en strike resolutionspolicy kan
ifrigasittas, speciellt vid en allvarlig systemkris. Skuldnedskrivning
kan leda till spridningseffekter genom att orsaka forluster eller finan-
sieringsproblem f6ér andra banker, och dirmed vara kontraproduktiv
ur stabilitetssynpunkt. Forsiljning av bankverksamhet till ett rimligt
pris under en systemkris nir andra banker ocksd har problem kan
vara vanskligt, vilket kan leda till stora forluster eller en dyr och ut-
dragen resolutionsprocess. Bdda problemen 6kar med den fallerande
bankens storlek. I en systemkris kan resolutionen ocksa bli praktiske
svirgenomford om resolutionsmyndigheten tvingas hantera ett fler-
tal bankfallissemang samtidigt. Av bland annat dessa skil finns moj-
ligheter att gora avsteg frin resolutionsregimen, men avsteg dppnar
ocksé for ett ifrigasittande av trovirdigheten mer generellt.

Ovanstaende giller vare sig resolution tillimpas pi nationell eller
gemensam nivad. Att lyfta resolutionstillimpningen till gemensam
nivé okar trovirdigheten pa dtminstone tva sitt. Dels okar sannolik-
heten att grinséverskridande banker skall kunna genomga resolu-
tion pa ett effektivt sitt och utan externaliteter. Dels ger det skala.
Fondering av medel for resolution ér en riskdelningsmekanism, men
en sidan behover storskalighet for att vara effektiv. Flera av bank-
unionens linder ir for sma for att kunna astadkomma en rimligt
effektiv riskdelning inom landet, vilket reducerar sannolikheten att
resolution skall kunna genomféras utan signifikanta tillskott av skat-
temedel. Dessutom ir risken for spridningseffekter storre i smé lin-
der, samtidigt som mojligheterna till férsiljning av bankverksamhet
ir mer begrinsade. Sjilva storskaligheten i en resolutionsregim pa
gemensam niva bidrar alltsa till att reducera generella trovirdighets-
problem med policydtagandet.

Men den gemensamma resolutionsregimen foranleder dven vissa
frigetecken. Exempelvis har det ifrdgasatts om de resurser pa 1 pro-
cent av garanterad inldning som fonderas for resolution ir tillrickliga
ens med de skalférdelar och den diversifiering som dstadkoms pa ban-
kunionsnivi (tillgingliga simuleringsstudier tyder pa att s ir fallet).
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Ett storre frigetecken for trovirdigheten ir att det politiska stodet
for resolutionsregimen tycks variera tskilligt mellan bankunionens
linder. Erfarenheterna av srMm ir hittills begrinsade - en handfull
resolutionsbeslut har fattats och bara en gemensam resolution har
genomforts. Att beslut fattas till formén for likvidation enligt natio-
nell konkurslagstiftning snarare dn resolution ir i sig inget problem.
Men ett antal italienska fall har vickt debatt genom att nationella
myndigheter tillatits utnyttja undantagsbestimmelser till f6rmén for
sirlosningar som inbegriper skattefinansierad kompensation av ofér-
sikrade fordringsigare och dven aktiedgare (dvs. rena bailouts).

I detta ssmmanhang aktualiseras tvé svagheter med det nuvarande
ramverket. Dels de troskeleffekter som uppstar av att resolution for-
behills de allra storsta bankerna. En bank kan exempelvis vara for
liten for att kvalificera for gemensam resolution, men tillrickligt
stor for att vara ”systemviktig” pd regional nivd i nigot medlems-
land, vilket kan gora likvidation olimplig. Dels att bedomningen av
resolutionens allminintresse kan sld helt olika for i 6vrigt identiska
banker beroende pi skillnader i nationell konkurslagstiftning. Det
finns alltsd en delvis vilgrundad uppfattning att tillimpningen av
resolutionsramverket inte kan ske likformigt inom bankunionen. Det
kan ocksd finnas mindre legitima orsaker till motvilja mot regimen
i vissa linder, exempelvis ovilja att slippa det informella inflytande
som implicita l6ften om undsittning ger 6ver den inhemska banks-
ektorn. Men oavsett bevekelsegrunderna: fler fall dir resolutionsre-
gimens intentioner fringas riskerar att undergriva fortroendet for
regimskiftet och eliminera potentiella stabilitetsvinster. Tillginglig
forskning av bl. a. de tyska ekonomerna Alexander Schifer och Isabel
Schnabel indikerar ocks3 att trovirdighet for resolutionsregimer inte
vinns bara genom att infora formell resolutionslagstiftning, utan
genom att agera enligt dess intentioner.

Det ir slutligen relevant att friga sig hur en gemensam insitt-
ningsgaranti skulle piverka bankers krisresistens om den inférs, eller
omvint, hur bankers sirbarhet for kriser paverkas av att den dnnu
saknas. Det ir till att borja med uppenbart att s linge insittnings-
garantin ligger kvar pd nationell nivd, med respektive lands stats-
kassa som backstop, ir samberoendet mellan banker och stat inte
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helt brutet. Som garant har staten en latent betalningsforpliktelse
i hindelse av en bankkris, vilket innebir att dess exponering mot
solvensrisken i landets banker kvarstir. Den andra sidan av sambero-
endet dr bankernas exponering mot statens solvensrisk, som gar via
tva huvudsakliga kanaler. Den ena ir bankers innehav av det egna
landets statsobligationer. Den andra ir trovirdighetskanalen: ligre
trovirdighet for staten som garant for insittarskyddet gér bankerna
mer sirbara for destabiliserande inldningsutfldden i hindelse av en
kris. Trovirdigheten dr hogre i linder med goda statsfinanser, relativt
smé garantidtaganden och lig risk i banksystemet. Figur 4 ger en
fingervisning om hur eurolinderna placerar sig genom att relatera
storleken pd garantidtagandet till den statsfinansiella kapaciteten.
Trovirdigheten ér ligst i den 6vre hogra delen av grafen, och det
kan vid en jimforelse med Figur 2 noteras att linderna med hogst
risk i banksystemet (i form av andelen problemlin) ocksa tenderar
att placera sig forhallandevis hogt och/eller till hoger. Nationella
insittningsgarantier utgdr dirfor en kvarstiende killa till sdrbarhet,
sirskilt for de linder som fortfarande dras med problem frin férra
krisen.

Samtidigt har sannolikt samberoendet mellan stat och banker
forsvagats inom bankunionen. For enskilda linder dr det framfor allt
garantier for storre, systemviktiga banker som dr kostsamma, men de
skall numera hanteras via (p4 sikt) gemensamt finansierad resolution.
Det utesluter inte kostnader f6r nationella insittningsgarantifonder,
och gor inte statsfinanserna immuna mot bankkriser, men det gor att
belastningen frin stora garantiforluster har minskat. Dessutom finns
ESM som permanent sista utvig for euroldnderna, vilket dtminstone
bor reducera risken for statsfinansiella kriser pa samma skala som
2010-12, och dirmed dven reducera bankers exponering mot hem-
landets solvensrisk ndgot. Det dr dock, som papekats, osikert hur vil
resolutionsramverket kommer att fungera, sirskilt i en kris, och Esm
som de facto-garant for nationella insittningsgarantisystem via en
statsfinansiell kris ir knappast en hallbar 16sning.

Utover att samberoendet mellan banker och statsfinanser inte ér
brutet, om in forsvagat, finns ytterligare argument till f6rmén for
EDIS. Det kanske tyngst vigande argumentet ir den [angt hogre grad
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SOM ANDEL AV BNP, EURO19-LANDERNA, 2019. KALLOR: EUROSTAT
(STATSSKULD/BNP), EBA (GARANTERAD INLANING), OCH WORLD DEVE-
LOPMENT INDICATORS (BNP FOR GARANTERAD INLANING).

av riskdelningseffektivitet som dstadkoms inom ett gemensamt in-
sittningsgarantisystem. Liksom for resolution giller for insdttnings-
garantier att flera av bankunionens linder dr for sma for att kunna
uppné effektiv riskdelning nationellt. Insittningsgarantier ir rena
forsikringslosningar och kriver ett stort antal forsikringstagare for
att vara robusta. En garantifond pé 0,8 procent av garanterad inlaning
innebir helt olika forutsittningar for linder med nigot tiotal forsik-
rade banker (exempelvis de baltiska linderna) och linder med nigot
tusental (Tyskland). I de férra kan dven enstaka bankkonkurser utan
vidare tomma garantifonden, vilket ocksé skedde i Lettland 2019 nir
landets sjitte storsta bank fallerade. Foljaktligen dr garantisystemen i
de mindre linderna permanent mindre robusta in i de storre. Inte {6r
att bankerna dr mer riskfyllda, eller for att statsfinanserna ir simre,
utan for att de ir smd och har en icke-diversifierad exponering mot
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ett fatal banker. Men 6kad riskdelningseffektivitet 4r en stabilitets-
vinst for samtliga linder, inte bara for de sma.

Ett andra argument ir att nationella insdttningsgarantier utgor
ett informellt hinder f6r bankers fria rorlighet inom bankunionen
och dirmed motverkar malsittningen om 6kad finansiell integration.
Exempelvis gor varierande trovirdighet i insdttarskyddet att bankers
formdga att konkurrera i andra linder via filialer varierar beroende
pd ursprungsland, och att nationella myndigheters incitament for
ringfencing kvarstir. Hur betydelsefull £p1s ér for finansiell integra-
tion kan diskuteras. Atskilliga faktorer piverkar bankers incitament
for internationalisering, och informations- och administrativa hinder
pé en rad andra omriden skulle finnas kvar dven med en gemensam
insdttningsgaranti.

Ett tredje argument ir att tillsyns- och resolutionsbeslut inom
bankunionen fattas pi gemensam niva (for storre banker), men kan
utloésa betalningsforpliktelser for de nationella insittningsgarantier-
na och i forlingningen for staten. Med andra ord avviker nuvarande
situation frin principen om beslut och betalningsansvar pd samma
nivd, vilket ger upphov till uppenbara risker for intressekonflikter,
forsvirade beslutsprocesser och ur stabilitetssynpunkt icke-optimala
beslut.

Stotestenar pa vagen mot bankunionens
fullbordan

Bankunionen i dess nuvarande form ir ofirdig i flera avseenden.
Dels kan befintliga delar behova reformeras for att fungera en-
ligt intentionen. Frigor som debatteras inkluderar effektivisering
av srRB:s beslutsprocedur och mojligheten fér fler an bara de allra
storsta bankerna att genomga resolution. Dels kan det nya ramverket
synliggora behov av reformer pd angrinsande omraden, exempelvis
harmonisering av nationella konkurslagstiftningar. Debattens tal om
bankunionens "fullbordan” ir dirfér nigot missvisande, men in-
forandet av den gemensamma insittningsgarantin ir naturligtvis
en huvudfriga. Den politiska oenigheten om EDI1s l6per lings med
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forutsigbara linjer och speglar i hog grad oenigheten kring reforme-
ring av valutaunionen mer generellt. De sydeuropeiska eurolinderna
(inklusive Frankrike) dr generellt positiva till mer riskdelning pa
gemensam nivd, medan nordeuropeiska linder som Tyskland och
Nederlinderna haller emot. Delvis beror dodliget i Ep1s-frigan just
pé oenighet om angrinsande frigor. Jag diskuterar nedan tre av de
viktigaste stotestenarna for tredje pelarens inférande — en farhiga
med EDIS som sddant, och tva frigor som kommit att bli starke for-
knippade med inférandeprocessen.

Den firsta stitestenen ir farhigan att 1S skall komma att innebira
systematiska transfereringar mellan linderna. Fordelarna med en
forsikring kommer alltid med en baksida i form av risken att de
sikrare delarna av forsikringstagarkollektivet blir nettobetalare for
de mer riskfyllda delarna. Problemet uppstir om de mer riskfyllda
forsikringstagarna bidrar for lite till forsikringssystemet i forhal-
lande till sin risk, och vice versa for de sikrare forsikringstagarna.
Konsekvensen i detta sammanhang blir att de subventionerade ban-
kerna i otillricklig utstrickning disciplineras att sinka sin risk (eller
lockas att ta hogre risk) och/eller att nationella tillsynsmyndigheter,
som fortfarande tillser flertalet banker, fir otillrickliga incitament
for strike tillsyn i vetskapen att kostnaden for eventuella fallissemang
birs gemensamt. Eftersom grundorsaken till problemet ir att de mer
riskfyllda forsikringstagarna inte fullt ut kompenserar kollektivet
for sin hogre risk ir l6sningen ocksd att prissittningen av forsik-
ringen sker pa ritt sitt. Som jag diskuterar i detalj i en kommande
Sieps-rapport har det sitt pa vilket prissittningen forutses ske inom
EDIS (enligt EBA:s riktlinjer) vissa brister frin teoretisk synpunkt,
men dessa brister har mojligen begrinsad betydelse i praktiken. En
uppmirksammad, nyligen genomford simuleringsstudie av Jacopo
Carmassi och en grupp andra EcB-ckonomer undersoker just frigan
om eventuell subventionering inom EDIS. Studien finner att det
krivs storre asymmetriska chocker dn under den forra krisen for att
garantin systematiskt skall gynna nigot enskilt land. Som forfattarna
papekar ir det ocksd just under sddana forhallanden som enskilda
linder bor ”gynnas” - det dr liksom podngen med riskdelning. Under
normala férhillanden sker ddremot ingen subventionering.
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Den andra stitestenen ir starkt forknippad med den forsta, och
handlar om det som kommit att kallas riskreduktion, dvs. processen
att dtgirda de mycket ojimnt férdelade risknivierna i eurolindernas
banksystem. Aven om det tycks rida viss samsyn om att inférandet av
EDIS forutsitter framsteg med riskreduktion, finns ingen enighet om
huruvida dessa processer skall ske parallellt eller sekventiellt, om till-
tride till EDIS skall villkoras med exempelvis vissa maximinivier for
nodlidande 14n pa linder- eller bankniva, osv. Fran ett strikt forsik-
ringsekonomiskt perspektiv dr stodet svagt for att villkora riskdelning
med féregiende riskreduktion, forutsatt att riskdelningsmekanismen
prissitts korrekt. Med en analogi: for forsikringsbolag som erbjuder
trafikforsikring ir [6sningen pa problemet att yngre manliga bilférare
ar mer olycksbenigna dn andra bilforarkategorier inte att férsoka fa
de yngre minnen att kora mindre vardslost innan de far teckna for-
sikringen, utan att ta ordentligt betalt. Frin ekonomisk synpunkt dr
felprissittning ocksa egentligen det enda som skulle kunna motivera
riskreduktion innan EDIS sjositts, men om forsikringen ir felpris-
satt dr riskreduktion ex ante indd ingen hallbar lingsiktig losning,
eftersom felaktiga incitament kvarstdr. Principen bor dirfor vara att
utforma EDIS som ett langsiktigt robust system, dir kostnaderna for
risktagande si lingt som mojligt internaliseras av bankerna genom de
premier de betalar. Riskreduktion ir en viktig men visentligen separat
friga (denna stdndpunkt torde dock vara politiskt mycket svarséld).

Den tredje stitestenen ir frigan om bankers innehav av det egna
landets statsobligationer. Frigan ir central for att slutgiltigt bryta
samberoendet mellan banker och statsfinanser, men ocksa ett hinder
for framsteg med den gemensamma insittningsgarantin. Problemet
ir foljande: eftersom banker ir exponerade mot sina hemlinders sol-
vensrisk via statsobligationsinnehaven, kommer ett gemensamt for-
sikringssystem att utgdra en kanal for att sprida denna risk till 6vriga
linder. Orsaken ir regelverkets nollviktning av statsobligationer, som
gor att bankers exponering mot statens solvensrisk inte heller pris-
sitts ordentligt i de premier de betalar for insdttningsgarantin. Men
problemet slutar inte dir. Det har ocksa befarats att skuldtyngda lin-
der kan anvinda sittinflytande 6ver den inhemska banksektorn for ate
overtyga bankerna att 6ka sina innehav av landets statsobligationer,
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for atc pd sd vis stodja efterfrigan och sinka statens linekostnader.
Denna mojlighet 6kar om bankerna har tillging till billig, gemensamt
forsikrad inldningsfinansiering. EpI1s skulle dirmed kunna bli en
ventil for att mojliggora en oansvarig finanspolitik. Att krislindernas
banker okade sina innehav av hemlandets statsobligationer under
skuldkrisen ir vildokumenterat, iven om det finns alternativa forkla-
ringar till att sd skedde. Figur § visar ocksd att det i genomsnitt funnits
ett visst negativt samband (inte nédvindigtvis ett orsakssamband)
mellan bankers statsobligationsinnehav och budgetbalansen fér eu-
rolinderna under senare 4r.

Frigan om bankers obligationsinnehav behover l6sas innan EDIS
infors. Bide for att reducera bankers exponering mot statsfinansiell
risk och for att undanréja mojligheten att garantin missbrukas for att
undgi budgetdisciplin. Flera l6sningsforslag har forts fram i debat-
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ten, t.ex. riskviktning av statsobligationer si att innehavens faktiska
risk terspeglas i forsikringspremierna som banker betalar, en 6vre
begrinsning f6r innehav av hemlandets obligationer, eller avgifter
for alltfor koncentrerade obligationsinnehav. De sydeuropeiska eu-
rolinderna motsitter sig denna typ av losningar av ridsla for att
deras statsupplining skulle férdyras. Ett mer ambitiost forslag dr
att eurolinderna emitterar gemensamma obligationer som ersitter
nationella statsobligationer i rollen som riskfri tillging for bankerna.
Det skulle bryta samberoendet stat-banker, men skulle i sig ha lingt-
gaende riskdelande effekter och skulle inte alls 16sa problemet med
reducerade incitament f6r budgetdisciplin, snarare tvirtom. Diremot
finns olika forslag pa tekniska losningar for syntetiska euroobligatio-
ner utan 6msesidighet. Denna typ av 16sningar har dock hittills mote
kompakt motstind fran de nordeuropeiska eurolinderna.

Upp till bevis fér regimskiftet och villkora
tredje pelaren pa ratt saker

Ett stabilt, vil fungerande finansiellt system spelar en avgérande
roll for ett langsiktigt uthalligt Eu. Erfarenheterna fran finans- och
skuldkriserna fér ett decennium sedan visar exempelvis att svagheter
och obalanser inom banksektorn bide kan utlosa och forstirka en
kris som hotar eurosamarbetets sjilva existens. Min analys, baserad
pd egen och andras forskning, visar att bankunionen har potential
att gora euroomradets banksektor mer motstandskraftig mot kriser,
men att den dnnu bara har kommit en bit pd vig. For att komma
lingre dr det inte bara nya delar som behéver adderas - trovirdig-
het behover ocksa skapas kring de delar som redan finns pa plats.
Det giller sirskilt den nya resolutionsregimen, dir intentionen - ett
regimskifte fran bailour till bail-in — behover backas upp med hand-
ling. Det kanske storsta trovirdighetsproblemet dr motviljan mot
regimen i vissa linder. Ett steg pa vigen mot storre acceptans (och
dirmed trovirdighet) skulle vara att mjuka upp de troskeleffekter
som uppstir av att resolution forbehalls de allra storsta bankerna,
vilket bor vara en prioritet for framtida reformer. P4 sikt kan ocksd
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srRB:s befogenheter behova utokas och mojligheterna till nationella
undantagslosningar begrinsas ytterligare.

Fran stabilitetssynpunkt dr argumenten fér den gemensamma
insittningsgarantin starka och den bor inféras snarast. Nationellt
ansvar for insittarskyddet utgér en kvarstdende killa till sambero-
ende mellan banker och deras hemlinders statsfinanser. Aven om
beroendet har férsvagats kan det inte uteslutas att ndgot av de mer
sdrbara linderna hamnar i en ny neditgiende spiral, sirskilt som
coronakrisen pdverkar bide bankers linekvalitet och statsfinanser
negativt. Helst bor garantin inféras med sikte pé full 6msesidighet.
Kompromisslosningar ger ocksa bara halv beléning med avseende pa
fordelarna, diribland betydligt effektivare riskdelning.

Inforandet av den gemensamma garantin behéver kombineras
med en l6sning pa frigan om bankers innehav av hemlandets statso-
bligationer. Dels for att det dr den andra huvudsakliga killan cill
samberoendet stat-banker, dels for att innehavens regleringsmissiga
’riskfrihet” gor garantin till en kanal fér delning av icke-prissatta
risker inom bankunionen. Diremot bér inforandet av EDIS inte
villkoras strikt pa processen med riskreduktion, dvs. att reducera
problemlén i de tidigare krislindernas banksektorer. I en ritt utfor-
mad forsikring prissitts ocksa risker ritt, vilket reducerar behovet av
riskutjimning. Strikta villkor i kombination med en méjlig inbroms-
ning av processen med riskreduktion i spiren av coronakrisen skulle
fordroja inférandet av EDIS, vilket frin stabilitetssynpunke skulle
vara kontraproduktivt.

Den halvfirdiga bankunionen och reformeringen av valutasamar-
betet mer generellt debatteras intensivt bland europeiska ekonomer.
Ovanstaende slutsatser aterspeglar, i sina huvuddrag, vitt spridda upp-
fattningar om hur bankunionen behover utvecklas for att gora Eu, och
sdrskilt valutaunionen, mer motstdndskraftigt mot kriser. En miangd
forslag pd utformning av allt frin den gemensamma insittningsgaran-
tin till syntetiska euroobligationer cirkulerar ocksi. Problemet ir inte
brist pa l6sningar, eller insikt om vad som behover atgirdas, utan den
politiska oenigheten mellan eurolinderna. Atminstone har det varit
problemet. Under det senaste dret har minst tvé saker intriffat som
tycks innebira betydande positionsforflyttningar, och som kan signa-
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lera en kommande politisk 6ppning. Dels annonserade Tyskland - ett
av de linder dir motstdndet varit hardast - i ett utspel frin finansmi-
nistern Olaf Scholz i slutet pd 2019, att landet var villigt att dverviga
en gemensam insittningsgaranti. Dels kan det under sommaren 2020
6verenskomna riddningspaketet fo6r att hantera konsekvenserna av
coronapandemins effekter, finansierat av gemensam upplining pé
EU-niv4, tolkas som en uppmjukning av motstdndet mot mer riskdel-
ning inom unionen. EsM-6verenskommelsen i november 2020 kan
ses som ytterligare ett steg i samma riktning. Det tyska utspelet fick
ett blandat mottagande, forhandlingarna om riddningspaketet har i
skrivande stund fastnat i oenighet om villkoren och det dterstar att se
vilka effekter dessa tecken fir pd lingre sikt. Men det vore vilkommet
om de forebddar en brytning av det politiska dédlige som hindrat en
vidareutveckling av bankunionen.

Kallor och litteratur

En omfattande litteratur behandlar finans- och eurokriserna. En god
oversikt av uppkomst, orsaker och effekter ges av Richard Baldwin
och Francesco Giavazzi (red.) i The Eurozone crisis: A consensus view
of the causes (CEPR Press, 2015), respektive Paul De Grauwes "The
legacy of the Eurozone crisis and how to overcome it” (Journal of
Empirical Finance 39, 2016). Krisdtgirder i olika linder kartliggs av
Luc Laeven och Fabian Valencia i ”Systemic Banking Crises Revisited”
(1MF Working Paper 18/206, 2018). Huvudreferenser for den s.k.
bank-sovereign doom loop ir A Pyrrhic Victory? Bank Bailouts and
Sovereign Credit Risk” (Journal of Finance 69, 2014 ) av Viral Acharya
och medforfattare, liksom Emmanuel Farhis och Jean Tiroles ”Deadly
Embrace: Sovereign and Financial Balance Sheet Doom Loops” (Review
of Economic Studies 85, 2018). Yulia Demyanyk och medforfattare
undersoker bankmarknadens roll for privat riskdelning mellan ame-
rikanska delstater i ”u.s. Banking Deregulation, Small Businesses,
and Interstate Insurance of Personal Income” (Journal of Finance 62,
2007). Jacopo Cimadomo m.fl. finner i ”Private and public risk shar-
ing in the euro area” (European Economic Review 121, 2020) att bank-
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sektorn spelat en begrinsad motsvarande roll inom euroomridet.

Planerna for Bankunionen skissas av Herman Van Rompuy i ”To-
wards a Genuine Economic and Monetary Union” (Europeiska Ridet,
EUCO 120/12, 2012) och utvecklas bl.a. i den s. k. Fem ordfirandens rap-
port,”Completing Europe’s Economic and Monetary Union” (2015).
Bankunionen beskrivs pd svenska i utredningsbetinkandet Sverige
och bankunionen (SOU 2019:52). Kommissionens tvd forslag till ge-
mensamt insittningsgarantisystem har beteckningarna com(2015)
586 respektive com(2017) 592. Jag ger en bakgrund och analys i
en kommande rapport for Sieps, ”Quo Epis? Bankunionen och den
gemensamma insdttningsgarantin”.

Bankreglering, med tonvikt pd kapitalkrav, behandlas bl. a. av Anat
Admati och Martin Hellwig i The Bankers’ New Clothes — What’s Wrong
with Banking and What to Do about It (Princeton University Press,
2013), och av James Barth m.fl. i *Transparency of financial regula-
tion”, i Jens Forssback och Lars Oxelheim (red.), Oxford Handbook
of Economic and Institutional Transparency (Oxford University Press,
2015). Bankers kapitaliseringsgrad i samband med kriser undersoks
historiskt av Oscar Jorda och medforfattare i ”Bank Capital Redux:
Solvency, Liquidity, and Crisis” (kommande i Review of Economic
Studies) och under den senaste krisen av Viral Acharya m.fl. i "Kicking
the can down the road: Government interventions in the European
banking sector” (kommande i Review of Financial Studies).

Det finansiella skyddsnitets komponenter och rollférdelningen
mellan olika aktorer analyseras bl.a. i Charles Goodhart and Dirk
Schoenmaker, ”Should the functions of monetary policy and banking
supervision be separated?” (Oxford Economic Papers 47, 1995), och
Charles Kahn och Jodo Santos, "Allocating bank regulatory powers”
(European Economic Review 49, 2005). Min egen artikel ?Ownership
structure, market discipline, and banks’ risk-taking incentives under
deposit insurance” (Journal of Banking and Finance 35, 2011) under-
soker incitamentsproblematiken kring explicita och implicita garantier.
Trovirdighetsproblem vid resolution analyseras av George Mailath
och Loretta Mester i ”A Positive Analysis of Bank Closure” (Journal of
Financial Intermediation 3,1994), och undersoks empiriskt av Alexander
Schifer m.fl. i ”Bail-in Expectations for European Banks: Actions
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Speak Louder than Words” (CEPR Discussion Paper 11061, 2016).

Effektiviteten i gemensam resolution undersoks i ”Evaluating the
effectiveness of the new EU bank regulatory framework: A farewell to
bailout?” (Journal of Financial Stability 33, 2017) av Peter Benczur och
medforfattare. En liknande simuleringsstudie fér EpIS genomfors
av Jacopo Carmassi m.fl. i ’Completing the Banking Union with a
European Deposit Insurance Scheme” (EcB Occasional Paper 208,
2018). Europeiska bankers innehav av hemlandets statsobligatio-
ner har undersokts i ett flertal studier, diribland ”Systemic risk,
sovereign yields and bank exposures in the euro crisis” (Economic
Policy, April 2014) av Niccolo Battistini och medférfattare. Slutligen
ges en bra 6versikt av nyckelfrigor inom debatten om att fullborda
bankunionen och reformeringen av valutasamarbetet mer generellt
i boken Risk Sharing Plus Market Discipline: A New Paradigm for Euro
Area Reform? A Debate, under redaktdrskap av Jean Pisani-Ferry och
Jeromin Zettelmeyer (CEPR Press, 2019).
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EU:s motstandskraft inom den
inre marknaden efter finanskrisen

Ett samspel mellan politik och juridik

av Carl Fredrik Bergstrom

Detta kapitel bygger pa forskning inom ett internationellt och ming-
vetenskapligt projekt som studerat centralisering av regelskrivning
inom EU efter den globala finanskrisen 2008. De frigor som haft
storst betydelse dr hur denna regelskrivning ser ut och varfér och vad
den far f6r konsekvenser for Eu:s ritesliga och politiska system.

Jag har varit projektledare och det har funnits manga projektmed-
lemmar frin flera linder. De projektmedlemmar som haft mest cen-
tral betydelse ir, utéver mig sjilv, Adrienne Héritiér frin European
University Institute i Florens, Magnus Strand frin Uppsala universi-
tet, Heikki Marjosola fran Helsingfors universitet, Magnus Schéller
frin Universitit Wien och Johannes Karremans frin Universitit
Salzburg.

Detta kapitel utgér frin nagra delar av mitt eget arbete inom vért
storre projekt. Det sammanfattar flera resultat men presenterar dem
samtidigt pa ett nytt sitt, for att kunna projicera en stor bild pa liten
yta. Mer konkret ska detta kapitel fokusera pa ett antal forindringar
inom den inre marknaden som alla innebir att medlemsstaterna fitt
mindre utrymme att sjidlva bedéoma hur rittsakter frin U ska genom-
foras och dirmed bidragit till en centralisering av regelskrivning. Det
kommer att bli tydligt att dessa férindringar ir resultat av en process
som haft som sitt syfte att skapa ny motstandskraft pa finansmarkna-
den efter finanskrisen. Diremot kommer det inte att géras nagot for-
sok att bedoma eller utvirdera om dessa forindringar ir vil limpade
eller inte for att skapa motstandskraft. En anledning till det dr ate ut-
trycket motstindskraft eller, som det borjar kallas, resiliens anvinds
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pé olika sitt i mer eller mindre politiska sammanhang och saknar
juridiska ramar. Det anvinds allt oftare i forberedelsearbetet bakom
rittsakter frin EU och forekommer ibland i den slutliga texten. Nagra
sddana ritesakter har haft betydelse i mal hos Eu-domstolen men det
finns ingen rittspraxis dir uttrycket motstandskraft — eller nigon av
alla synonymer som anvinds i svenska éversittningar - tolkats och
pa sd sitt getts en egen rittslig innebord (se mal c-5/16 Polen mot
Europaparlamentet och radet samt mal c-485/18 Groupe Lactalis
mot Premier ministre m. fl. och dir uttrycket ”hallbart”).

Den utveckling som dgt rum sedan finanskrisen 2008 utgér nu-
mera ett stort och viktigt omride for rittsvetenskaplig forskning.
Nigot som gor detta omride sirskilt intressant 4r att det inrymmer
minga klassiska discipliner inom juridik - civilrite, forvaltningsrite
och processritt men dven konstitutionell och internationell ritt — och
samtidigt stéller nya krav pd metod som forutsitter mingvetenskap-
ligt samarbete. Det dr med andra ord ett modernt forskningsom-
ride. Detta kapitel utgir frin en rittsdogmatisk metod som forsoker
faststilla vad regler innebiar med hjilp av rittsakter och rittspraxis
men kombinerar den med en empirisk metod baserad pi uppgifter
frin databasen EUR-Lex och en historisk metod som undersoker
forberedelsearbetet bakom rittsakter for att forstd vad de ir tinkta
att dstadkomma och varfor.

Den f6ljande texten dr uppdelad i sex avsnitt. Forst ska nigra ritts-
liga begrepp som har stor betydelse for imnet forklaras. Direfter ska
de forindringar som bildar ménster for regelskrivning presenteras
och sedan undersokas nirmare inom ramen for utvecklingen inom
finansmarknaden. Det ansvar for regelskrivning och tillsyn som getts
till en ny europeisk myndighet studeras sirskilt. Efter detta hojs
blicken for att forsoka forklara hur det varit méjligt for unionslagstif-
taren att anvinda sin befogenhet som den gjort och vad det innebir.
Till sist diskuteras slutsatser och nya behov av forbittringar.
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EU:s rattsakter och den inre marknaden

EU:s rittsliga och politiska system bygger pa tva grundfoérdrag: for-
draget om Europeiska unionen (FEU) och fordraget om Europeiska
unionens funktionssitt (FEUF). De har utformats av medlemsstater-
nas regeringar och godkints av deras parlament. P4 samma sitt som
medlemstaternas grundlagar innehéller Eu:s grundférdrag spelregler
fér samarbetet inom EU: vad EU fir gora och hur det ska g till. Men
till skillnad mot grundlagar omfattar inte EU:s grundférdrag nigon
suverinitetsprincip utan istillet en princip om tilldelade befogen-
heter. Denna princip klargor att EU endast fir utéva befogenheter
som beskrivs i bestimmelser i EU:s grundfordrag. Nir det finns stod
i sidana bestimmelser kan olika “rittsakter” antas. De motsvarar
medlemstaternas lagar och foreskrifter.

Sedan samarbetet inleddes har flera dndringar gjorts i Eu:s grund-
fordrag. Genom den senaste reformen 2009 infordes bland annat ett
sdrskilt kapitel med regler som férklarar vad ru:s olika rittsakter
innebir och vilka forfaranden som far anvindas nir de antas (artikel
288-299). Tidigare fanns olika regler om rittsakter spridda i EU:s
grundfordrag. De hade vuxit fram stegvis och var ofta svira att forsta.
Det nya kapitel som inférdes var resultat av en ling process med
milsittning att dstadkomma en forenkling. En tidig utgdngspunkt
slogs fast i en rapport frin en arbetsgrupp med foretridare for med-
lemstaternas parlament och regeringar (Final Report of European
Convention Working Group 1xX on Simplification, CONV 424/02).
Den konstaterade att det var viktigt att dstadkomma en ”maktdel-
ning” som kunde garantera att rittsakter som innehaller ”det som ér
visentligt och de grundliggande politiska valen pé ett visst omride”
endast skulle beslutas av institutioner som i demokratisk mening ar
representativa: radet som foretrider medlemsstaternas regeringar
och i férlingningen deras parlament samt Europaparlamentet som
foretrider unionsmedborgarna. Med denna utgingspunkt presen-
terades sedan ett ambitiost forslag till regler som skulle skapa en
rangordning eller hierarki mellan olika rittsakter som kunde ligga
till grund for politiska beslut och ritesliga provningar av ritesakters
lagenlighet.
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De regler om rittsakter som senare infoérdes i EU:s grundférdrag
har samma utgingspunkt som det ursprungliga forslaget. Dirfor byg-
ger EU:s grundfordrag idag pa en uppdelning mellan sidana ritesakter
som betraktas som ”lagstiftningsakter” och sidana som betraktas
som ”icke-lagstiftningsakter”. Den viktiga skillnaden ir att icke-
lagstiftningsakter fir antas av andra institutioner och organ i enlighet
med foérenklade forfaranden som inte kriver en sidan obestridlig
demokratisk legitimitet som endast lagstiftningsférfaranden garan-
terar” och dirfor kan fylla ”behovet att snabbt och effektivt reagera pa
verklighetens utmaningar och krav och att siledes bevara en viss smi-
dighet” (Final Report of European Convention Working Group 1x
on Simplification, CONV 424/02). Som EU-domstolen senare fortyd-
ligat handlar det om en uppdelning som ”sikerstiller att nodvindig
riatessikerhet uppritchélls i forfaranden for att anta unionsrittsakter”
(forenade malen c-643/15 och c-647/15 Slovakien och Ungern mot
radet).

Nir det giller det sitt pa vilket rittsakter anvinds i praktiken har det
linge varit tydligt att det utfirdas manga fler icke-lagstiftningsakter
och att merparten av dem antas efter delegation i lagstiftningsakter.
Det innebir att unionslagstiftaren - ridet och Europaparlamentet -
overlater beslutanderitt och bestimmer vilka férenklade férfaranden
som ska foljas nir denna beslutanderitt senare anvinds. En jimforelse
kan goras med sddana svenska foreskrifter som antas av regeringen
eller forvaltningsmyndigheter efter delegation fran riksdagen i lagar.

Dessutom har det linge varit tydligt act lagstiftningsakter ofta
har form av férordningar men att direktiv haft en sérstillning inom
den inre marknaden. Till skillnad frin férordningar som ir enhetligt
utformade ska direktiv 6verlata at nationella parlament och myndig-
heter att bestimma form och tillvigagingssitt for genomférande.
Det innebir att en férordning ska vara “direke tillimplig i varje med-
lemstat” medan ett direktiv far ta tid - ofta tva &r - for att inférlivas
i nationella lagar och foreskrifter (artikel 288 FEUF)

Det i rittslig mening centrala begreppet ”den inre marknaden”
introducerades i EU:s grundfordrag i samband med en reform 1987.
Enligt de regler som infordes ska den inre marknaden omfatta ett
omrade utan inre grinser, dir fri rorlighet for varor, personer, tjins-
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ter och kapital sikerstills (artikel 26 FEUF). Mest central av alla regler
var artikel 114 FEUF. Den gav EU en brett formulerad befogenhet att
besluta om 7dtgirder for tillnirmning” av nationella regler for att
Puppritta den inre marknaden och fa den att fungera”. Till denna
befogenhet kopplades en méjlighet for ridet att anta ritesakter med
kvalificerad majoritet. Dirfor innebar artikel 114 FEUF att politiska
initiativ som hade ett brett stod men tidigare blockerats av en eller
ndgra regeringar kunde forverkligas (trots att en eller nigra reger-
ingar réstade emot).

Betraktad i ett historiskt ssammanhang utgér artikel 114 FEUF en
vattendelare f6r den europeiska integrationen. Fore 1987 hade det
varit svart att sikerstilla fri rorlighet for varor, personer, tjdnster
och kapital. Den begrinsade framging som uppndtts hade inte i
forsta hand varit ett resultat av rittsakter utan av ritespraxis dir
EU-domstolen tinjde grinserna for det tolkningsutrymme som gavs
i Eu:s grundférdrag. Efter 1987 fick politiskt beslutsfattande storre
praktisk betydelse. Ett inledande steg togs genom kommissionens
lagstiftningsprogram for den inre marknaden. Det innehdéll 300 for-
slag dll rittsakter som skulle uppritta den inre marknaden innan
1993. Flertalet av dem i form av direktiv (Completing the Internal
Market: White Paper from the Commission, com (1985) 310 final)

Det faktum att direktiv linge haft en sirstillning inom den inre
marknaden har haft stor betydelse for det sitt pd vilken unionsrit-
ten utvecklats och uppfattats; med fokus pa rittsliga principer och
processer som ska forma medlemsstaterna att genomfora direktiv pa
ritt sitt och i rére tid.

Moderna monster for regelskrivning

Mot bakgrund av beskrivningen av den inre marknaden kan det kon-
stateras att det under senare ar skett flera forindringar i det sitt som
artikel 114 FEUF anvinds. Mest uppenbart har ett skifte dgt rum nir
det giller form pa lagstiftningsakter: fran direktiv till forordningar.
Under den forsta femarsperioden efter att artikel 114 FEUF infordes
lag den till grund for 108 direktiv och 25 férordningar (1988-1992).
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Lite mer 4n tio ar senare var det 83 direktiv och 22 foérordningar
(2001-2005). Men sedan dess har forhdllandet dndrats markant.
Under den senaste femérsperioden (2015-2019) har artikel 114 FEUF
anvints for att anta 33 direktiv och 85 forordningar. Den avgorande
brytpunkten - nir forordningar blev vanligare dn direktiv — samman-
faller med Lissabonférdraget. Merparten av alla férordningar som
utfirdats sedan 2009 ror nya omriden eller indringar inom omriden
som omfattas av ildre férordningar. Men det finns dven forordningar
som ror dndringar inom omriden som omfattas av dldre direktiv
och ersitter dem. Néigra exempel dr Europaparlamentets och radets
forordning 2016/425 om personlig skyddsutrustning (som upphiver
direktiv 1989/686) samt Europaparlamentets och ridets forordning
2014/596 om missbruk inom finansmarknaden (som upphiver di-
rektiv 2003/6).

En annan av de forindringar som blivit tydliga dr att lagstiftnings-
akter frin EU numera konstrueras enligt en mer genomtinkt modell
som i engelska oversittningar brukar kallas regularory framework, i
franska cadre réglementaire och i tyska regelungsrahmen. Dessa uttryck
indikerar att det handlar om lagstiftningsakter som utgoér en ram
som ir avsedd att fortlopande fyllas ut med kompletterande icke-
lagstiftningsakter. P4 svenska brukar den kallas regelverk men det
borde vara ram for regelskrivning eller, enklare, regleringsram. Det ir
ett exempel bland ménga pi missvisande svenska oversittningar av
begrepp som har central betydelse for att forstd unionsritten.

Som tidigare noterats har det linge varit tydligt att det antas
minga fler icke-lagstiftningsakter och att merparten av dem antas
efter delegation i lagstiftningsakter. Till grund for detta ligger en
syn pa regelskrivning som Eu-domstolen slog fast redan 1970 (maél
25/70). Under historiens ging har den fatt allt storre genomslag och
gjort det mojligt f6r medlemsstaternas regeringar att fatta beslut i ra-
det trots att de inte kunnat komma 6verens om ménga detaljer. Dessa
har istillet limnats till kommissionen att l6sa enligt forfaranden
som kriver samarbete med nationella myndigheter inom sirskilda
genomforandekommittéer. Samtidigt som detta system gett med-
lemsstaterna kontroll 6ver kommissionen har det gett kommissionen
utrymme att paverka medlemsstaternas myndigheter.
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Men den modell som anvints under senare dr ir mer sofistikerad
in den tidigare. Den kombinerar ofta flera lagstiftningsakter, oftast
forordningar men dven direktiv, for att konstruera regleringsramar
som slar fast ”det som dr visentligt” och limnar stort utrymme
for fortldpande regelskrivning i icke-lagstiftningsakter, oftast férord-
ningar men dven direktiv och andra rittsakter. Dessa dr mer funk-
tionellt formgivna in tidigare, for att uppné olika mal inom samma
regleringsramar, och foremal f6r mer utforligt formulerade villkor
(jfr artikel 290 och 291 FEUF). Parallellt till detta har en omfattande
rittpraxis vuxit fram som fortydligar vad Eu:s modell med reglerings-
ramar innebir (t.ex. forenade méilen c622/16P till c624/16P Scuola
Elementare Maria Montessori Srl mot kommissionen).

Precis som tidigare dr det ridet och Europaparlamentet som antar
lagstiftningsakter och, oftast, kommissionen som antar icke-lagstift-
ningsakter i samarbete med nationella myndigheter. De forfaranden
som kommissionen ska folja bestims i de lagstiftningsakter som
utgor regleringsramar men dessa kombinerar flera forfaranden for ate
uppni olika mal. Ndgra exempel pa sidana icke-lagstiftningsakter dr
kommissionens férordning 2018/151 om tillimpningsféreskrifter for
Europaparlamentets och radets direktiv 2016/1148 om &tgirder for
en hog gemensam niva pa sikerhet i nitverks- och informationssys-
tem samt kommissionens forordning 2019/819 om komplettering av
Europaparlamentets och ridet férordning 2013/346 vad giller intres-
sekonflikter pd omradet for europeiska fonder for socialt foretagande.

Nir vi inom vért projekt studerat lagstiftningsakter som upprit-
tat olika regleringsramar inom finansmarknaden sedan finanskrisen
(2010-2019) kan vi konstatera att 12 forordningar och 4 direktiv
gett upphov till betydligt fler icke-lagstiftningsakter frin kommissio-
nen: 229 forordningar och 1 direktiv (och dirutéver ett okint antal
beslut). Aven om forhillandet kan variera mellan olika omraden
forefaller det vara samma monster inom den inre marknaden som
helhet. Nigra exempel frin andra omraden ir Europaparlamentets
och ridets forordning 2012/528 om biocidprodukter som gett upp-
hov till 148 icke-lagstiftningsakter (alla forordningar och dirutéver
ett okint antal beslut) och Europaparlamentets och radets direktiv
2014/40 om tillverkning, presentation och forsiljning av tobaksvaror
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som gett upphov till 4 icke-lagstiftningsakter (3 forordningar samt 1
direktiv och dirutover ett okidnt antal beslut).

Men den modell med regleringsram som numera anvinds ir inte
begrinsad till icke-lagstiftningsakter frin kommissionen utan férut-
sitter — i okande omfattning — att icke-lagstiftningsakter beslutas av
EU:s egna myndigheter eller ”byrier”. Dessa ir sjilvstindiga organ
och egna juridiska personer som skapats genom lagstiftningsakter.
Tyvirr saknas ndgon beskrivning av dem i EU:s grundfoérdrag. Dirfor
finns det fortfarande manga oklarheter som rér deras stillning inom
EU:s rittsliga och politiska system. Trots det justerades EU:s grund-
fordrag i samband med den senaste reformen si att det ska vara
mojligt f6r EU-domstolen att granska lagenligheten av bindande ritts-
akter frin “unionens organ och byrier” (artikel 263 FEUF). I den
rittspraxis som vuxit fram sedan dess har Eu-domstolen klargjort att
unionslagstiftaren fir dverldta beslutanderitt till byrier som gor det
mojlige f6r dem att anta bindande rittsakter om det sker inom regle-
ringsramar som begrinsar denna beslutanderitt med “kriterier och
villkor” och dirmed inte ger dem ”ett stort utrymme for skonsmassig
bedémning” (mél c-270/12 Storbritannien mot Europaparlamentet
och radet).

Genom att studera de lagstiftningsakter som ligger till grund for
EU:s byrder - i samtliga fall forordningar - kan man till att borja med
konstatera att de har uppgifter som forutsitter interaktion med natio-
nella myndigheter och kommissionen inom ett permanent nitverk.
Ett exempel dr den Europeiska likemedelsmyndigheten (EMA) som
ar placerad i Amsterdam. EM A inrittades 2004 och ska samordna ut-
virdering av och tillsyn 6ver likemedel samt limna rid till nationella
myndigheter och till kommissionen. For att EMA ska kunna fullgora
sina uppgifter har ett permanent nitverk inrittats som omfattar alla
nationella myndigheter som utformar regelskrivning om likeme-
del inom EuU: det europeiska nitverket for likemedelsreglering. For
Sverige ror det sig om Likemedelsverket. P4 samma sitt som 6vriga
myndigheter har Likemedelsverket en egen representant i EMA:s sty-
relse. Samtidigt som detta nitverk ger EMA och dirmed eu tillging
till experter fran hela Europa fungerar det som en gemensam bas for
kontakt med forskargrupper och likemedelsforetag. Men framfor allt
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anvinds det for att samordna nationella myndigheters genomfoérande
av EU:s rittsakeer.

Den omfattning med vilken EU:s byrder antar egna ritesakter
varierar och det gor ocksd karaktiren hos deras rittsakter. Alla byraer
antar olika former av rittsakter som inte dr bindande (och dirfor
inte kan provas ritesligt). For EMA r6r det sig frimst om “yttranden”
som ligger till grund for beslut frin kommissionen och "riktlinjer”
till nationella myndigheter. Men utéver sidan soff law antar manga
byrder rittsakter som dr bindande; oftast individuella ”beslut” till
specifika mottagare men ibland dven generella beslut” (jfr uttrycket
’regleringsakter” i artikel 263 FEUF). Den mest framtridande av
dessa byrder dr den Europeiska virdepappers och marknadsmyndig-
heten (EsMA) som ér placerad i Paris. EsMA inrittades 2011 och har
uppgifter som ror regelskrivning och tillsyn inom finansmarknaden.
Precis som EMA har EsMA en central roll inom ett nitverk med na-
tionella myndigheter: det Europeiska systemet for finansiell tillsyn.
For Sverige ror det sig om Finansinspektionen, som ocksd har en
egen representant i ESMA:s styrelse. ESMA antar soff law i minga
olika former men dven rittsakter som dr bindande, till exempel beslut
om béter f6r finansiella institut och beslut om forbud fér finansiella
instrument (se ytterligare lingre fram).

Redan tidigt i EU:s utveckling fanns det nigra organ med samma
grunddrag som moderna byrier (tvd frin 1975 och ett frin 1982).
Men det var inte férrin 1994 som de fick ett brett genomslag. P4 kort
tid skapades flera nya byrier med egna ansvarsomriden och 2003
var de 16. De flesta av dem (12) hade ingen koppling till den inre
marknaden - som den da uppfattades — utan omfattades istillet av
den befogenhet som anges i artikel 352 FEUF. Endast en av alla byrier
omfattades av den befogenhet som anges i artikel 114 FEUF. 2020
fanns det s& manga som 33 byrder. Av dessa har 20 upprittats — eller
dterupprittats — sedan 2009. De flesta moderna byrder (men inte alla)
har uppgifter som uttryckligen handlar om att fi den inre marknaden
att fungera och dtta av dem, som EMA och Esma, har sin grund i
artikel 114 FEUF. Bland dem finns de byrder som getts flest uppgifter
och mest omfattande beslutanderitt.

Som tidigare forklarat medger artikel 114 FEUF en befogenhet
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for EU att besluta om dcgirder for tillnirmning” av nationella reg-
ler for atc Puppritta den inre marknaden och fi den att fungera”.
En slutsats som kan dras ir att denna befogenhet anvints for att
dstadkomma forindringar som ger nationella parlament och myndig-
heter mindre méjlighet att individuellt bedéma vilka dtgirder som ér
nodvindiga for att genomfora Eu:s rittsakeer: genom lagstiftnings-
akter i form av forordningar och kompletterande regelskrivning i
icke-lagstiftningsakter. Samtidigt antas dessa icke-lagstiftningsakter
inom regleringsramar som ger nationella myndigheter mojlighet att
kollektivt paverka deras innehéll: genom férfaranden som forutsitter
kommissionens samarbete med genomférandekommittéer samt by-
riers nitverk och styrelser. For att forsta vad utvecklingen kan bero p
har vi inom vért projekt fokuserat pa lagstiftningsakter som upprittat
regleringsramar inom finansmarknaden och studerat forberedelsear-
betet bakom dem.

Utvecklingen inom finansmarknaden

Milsittningen att uppnd europeisk integration pi finansmarknaden
fanns med i EU:s grundférdrag redan frin borjan. Den handlade
framfor alle om att skapa fungerande méjligheter {6r finansiella insti-
tut som banker och investeringsbolag att etablera sig och erbjuda sina
tjanster i alla medlemsstater. Trots det var det svart att géra nagra
viktiga framsteg. Det berodde p3 att det fanns stora skillnader mellan
nationella regler och att det samtidigt var omojligt att paverka dessa
genom rittsakter frin EU om inte alla medlemsstaters regeringar stod
bakom.

Men genom den reform som slutfordes 1987 och den nya befogen-
het som infordes i artikel 114 FEUF dndrades forutsittningarna. Det
framgick tydligt i kommissionens program fér att uppritta den inre
marknaden, som lyfte fram behovet av snabba beslut foér att 6ppna
upp den inre marknaden for finansiella tjanster. Dirfér inneholl
det ett sirskilt lagstiftningspaket med forslag till ritesakter inom
finansmarknaden. Flertalet av dessa antogs inom nagra dr; i form av
direktiv som var utformade for att samordna villkoren f6r godkin-
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nande och tillsyn av finansiella institut och produkter men samtidigt
tillita medlemsstaterna att individuellt infora mer ldngtgiende krav
(s kallad minimumharmonisering).

Mindre in tio 4r efter att den inre marknaden upprittats pre-
senterade den oberoende Lamfalussygruppen en expertrapport om
regelskrivning for europeiska virdepappersmarknaden (Reporz of the
Committee of Wise Men on the Regulation of European Securities Markets,
Bryssel 15 februari 2001). Deras uppdrag kom frin EU:s finansminist-
rar och gruppen bestod av europeiska ekonomer med tunga meriter.
Den centrala slutsatsen var att vissa framsteg gjorts men att det
fortfarande fanns flera sektorer ”som led av onodig byrikrati, brist pa
fortroende och ibland renodlad protektionism”. Det stora problemet
var att det europeiska systemet for regelskrivning inte fungerande;
for att systemet var langsamt och ledde till stor osikerhet. Enligt
rapporten var medlemsstaterna inte tillrickligt snabba med att in-
forliva direktiv for att hinna med utvecklingen pd finansmarknaden.
Dessutom forutsatte direktiv att nationella parlament och myndighe-
ter fick bestimma form och tillvigagingssitt for genomforande. Det
gav upphov till nya skillnader mellan regler som kommissionen sedan
férvintades 6vervaka och gora ndgot at. Men enligt rapporten hade
kommissionen bara tillgdng till ’en handfull anstillda” som arbetade
med sddana drenden. Dirfor skulle den mojlighet som artikel 114
FEUF medger att istillet anvinda férordningar utnyttjas for att "hoja
farten pd genomférandeprocessen”. Dessutom skulle kommissionen
fa ett storre utrymme att anta kompletterande regelskrivning tillsam-
mans med genomférandekommittéer.

Lamfalussygruppen fick ett kraftfullt genomslag med sin rapport
och ett nytt momentum uppstod f6r samarbete inom finansmarknad-
en. Mest kind blev gruppen for att den presenterade en tydlig modell
for regelskrivning. For ménga framstod denna modell som ny men
egentligen var den en renodlad sammanstillning av tidigare idéer
— eller ideal - for regelskrivning inom Eu. Forst skulle reglerings-
ramar for olika sektorer inom finansmarknaden upprittas genom
lagstiftningsakter som slog fast 6vergripande principer och overlit
beslutanderite till kommissionen att fylla ut dessa ramar med mer
detaljerade bestimmelser (genom icke-lagstiftningsakter). Samtidigt

211



CARL FREDRIK BERGSTROM

skulle samarbetet mellan nationella myndigheter forstirkas genom
att komplettera befintliga genomférandekommittéer med en ny sorts
kommittéer med foretridare pa ledningsniva som skulle métas inom
ett sirskilt ndtverk. Tanken var att detta skulle uppmuntra nationella
myndigheter att lingsiktigt komma 6verens om hur de skulle tolka
och tillimpa av rittsakter frin £vu. Till sist framholls att kommissio-
nen - enligt EU:s grundférdrag — har mojlighet att tvinga medlems-
staterna att sikerstilla unionsrittens genomslag och kommissionen
uppmuntrades att utnyttja denna méjlighet djirvare dn tidigare (ar-
tikel 258-260 FEUF). For att underlitta detta uppmanades nationella
myndigheter att snabbt upplysa kommissionen om medlemsstater
brét mot rittsakter frin EU.

Det ir intressant att uppmirksamma hur mycket Lamfalussygrup-
pen fiste sig vid skillnaden mellan direktiv och férordningar och hur
viktigt de menade att det var att borja anvinda forordningar. Trots
det utgjordes det paket med lagstiftningsakter som antogs efter att
de avslutat sitt arbete av direktiv; bland annat Europaparlamentets
och ridets direktiv 2003/6 om marknadsmissbruk och Europaparla-
mentets och rddets direktiv 2004/39 om finansiella instrument (Mi-
FID). Med storsta sannolikhet berodde detta pé att det sedan linge
fanns flera regeringar som motsatte sig en utveckling dir artikel 114
FEUF utnyttjades f6r att begrinsa det inflytande som direktiv gav
dem (det framgick bland annat tydligt i en politisk deklaration som
gjordes nir artikel 114 FEUF infordes i EU:s grundférdrag 1987).

Nigra ar senare, nir det resultat som uppnétts utvirderades, kon-
staterade kommissionen att den modell for regelskrivning som Lam-
falussygruppen lanserat hade varit ”banbrytande for att infora och
strikt tillimpa sunda principer {6r regelskrivning” men diremot inte
forbattrat medlemsstaternas prestation nir det gillde genomforande
av rittsakter frin EU (Meddelande frin kommissionen om 6versyn
av Lamfalussyprocessen: en mer enhetlig tillsyn, kom (2008) 729
slutlig). Dirfor klargjorde kommissionen sin avsikt att gi emot vissa
regeringar och borja utforma sina forslag till ritesakter inom finans-
marknaden som foérordningar och inte direktiv. Det férutsatte att be-
fogenheten i artikel 114 FEUF utnyttjades mer expansivt dn tidigare.

Inte langt direfter brot den globala finanskrisen ut. Det ledde
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till att en ny oberoende grupp med europeiska ekonomer fick till
uppdrag att analysera orsakerna till krisen och utarbeta forslag till
dtgirder som kunde forhindra att den skulle upprepa sig (se dven Jens
Forssbacks kapitel om EU:s bankunion i denna bok). Denna ging ett
uppdrag frin kommissionen. Den expertrapport som den s kallade
De Larosi¢regruppen la fram 2009 utgick frin en analys som tyd-
ligt skiljde mellan regelskrivning och tillsyn (Report of the High-Level
Group on Financial Supervision in the EU, Bryssel 25 februari 2009).

Forst, i friga om regelskrivning, drog De Larosiéregruppen slut-
satsen att finanskrisen lett till ett internationellt reparationsbehov
— hos alla storre linder och omraden — men att det ocksd fanns ett
problem som var specifikt for Europa; att det saknades ett stadigt och
konsekvent utformat regelverk. Det hade gjort krisen virre. I rappor-
ten kopplades detta problem ihop med en omfattande anvindning av
direktiv, som tillit f6r manga varianter av inférlivande beroende pi
lokala foreskrifter och traditioner. Den 16sning som presenterades
var att snabba pa den process som Lamfalussygruppen inlett, genom
att anta lagstiftningsakter som skapade nya regleringsramar, inom
fler sektorer, och forbittrade redan befintliga regleringsramar. De
Larosiéregruppen betonade hur viktigt det var att dessa lagstiftnings-
akter hade form av foérordningar och, nir férordningar inte var moj-
liga, direktiv som inte limnade utrymme at nationella parlament och
myndigheter att inféra mer lingtgiende krav (s kallad gold plating).

Sedan, i friga om tillsyn, konstaterade De Larosi¢regruppen, att
kommittéerna som upprittats innan krisen haft en viktig roll for att
skapa motstindskraft men att de inte kunnat hantera den brist pa
fortroende som funnits mellan myndigheter frin olika medlemssta-
ter. Dérfor ansig De Larosiéregruppen att kommittéerna skulle om-
vandlas till sjdlvstindiga organ — byrder — med formell beslutanderitt.
Dessa skulle fortsitta med samma uppgifter som kommittéerna haft
men ocksé fi nya; som att utveckla “tekniska standarder” for regel-
skrivning och sedan fatta beslut om sanktioner, inleda férfaranden
om overtridelser och, i krissituationer, tillfillig ta 6ver uppgifter som
nationella myndigheter inte klarade att skorta.

Endast ndgra ménader efter att De Larosiéregruppen presenterat
sina forslag till motétgirder kom medlemsstaternas regeringar over-
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ens om att fullfélja dem och inom nagra fi ar fanns en i stort sett hel-
tickande uppsittning regleringsramar for finansmarknaden som var
uppbyggda enligt samma modell. Dessutom hade ett nytt nitverk for
samarbete med nationella myndigheter byggts upp: det Europeiska
systemet for finansiell tillsyn. Det inledande steget togs genom att
inritta tre byrder: den Europeiska virdepappers- och marknadsmyn-
digheten (EsmA), den Europeiska bankmyndigheten (EBA) samt den
Europeiska forsikrings- och tjinstepensionsmyndigheten (E10PA).
Foér var och en av dem antogs en likalydande forordning med grund
i artikel 114 FEUF. Samtidigt antogs en ytterligare forordning om
inrittande av den Europeiska systemrisknimnden (ESRB): en sjilv-
stindig enhet hos Europeiska centralbanken med uppgifter som ror
det finansiella systemet som helhet. Aven den hade sin grund i artikel
114 FEUF. I det foljande ska en oversikt goras av ESMA:s uppgifter
med utgingspunkt i olika former av rittsakter. ESMA ir den av EU:s
byrder som har bredast betydelse inom finansmarknaden och dven
den jag sjilv jobbat mest med.

ESMA:s uppgifter och rattsakter

Som redan uppmirksammats har EsMA uppgifter som ror regel-
skrivning och tillsyn. Den uppdelning som goérs mellan regelskriv-
ning och tillsyn har sitt ursprung i De Larosi¢regruppens forslag
och motsvarar en strukturell skillnad som fitt central betydelse for
det sitt pa vilket finansmarknaden fungerar efter finanskrisen 2008.
Béde inom EU och globalt. Denna skillnad framgar tydligt i engelska
oversittningar av rittsakter frin EU som konsekvent skiljer mellan
regulation och supervision (jfr franska réglementation och surveillance
samt tyska Regulierung och Uberwachung). Men pa svenska brukar
uttrycket “tillsyn” anvindas for bide regelskrivning och tillsyn. Det
ir ytterligare ett exempel pd missvisande svenska oversittningar av
begrepp som har central betydelse fér att forstd unionsritten. Det
innebir att innehéllet i manga ricesakeer blir fel och ate det sitt pa
vilket finansmarknaden fungerar blir mindre transparent.

ESMA:s uppgifter och rittsakter beskrivs allmént i Europaparla-
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mentets och ridets férordning 2010/1095 om inrittande av den
Europeiska virdepappers- och marknadsmyndigheten, som har den
indrats flera gdnger och senast 2020. Den inledande bestimmelsen
forklarar att EsMA ska vara verksam inom tillimpningsomridet for
ett antal lagstiftningsakter med regleringsramar fér finansmarkna-
den. Nagra exempel ir lagstiftningsakter med regleringsramar om
kreditvirderingsinstut (CRA), marknadsmissbruk (MAR) och finan-
siella instrument (MiFID2/MiFIR). Dessa lagstiftningsakter innehal-
ler bestimmelser dir det beskrivs mer precist vad Esma ska gora och
vilka ritesakter som ska anvindas. Precis som férordning 2010/1095
har de sin grund i artikel 114 FEUF.

I forordning 2010/1095 forklaras EsSMA:s uppgifter 6vergripande.
De handlar bland annat om att bidra tll att uppritta standarder
och praxis for nationella myndigheters regelskrivning och tillsyn,
samordna stresstester av foretags motstindskraft i en krissituation,
bidra till en konsekvent tillimpning av unionsritten och en “gemen-
sam tillsynskultur” samt fullgéra ”varje annan specifik uppgift” som
anges i lagstiftningsakter med regleringsramar for finansmarknaden.
De mest centrala rittsakter som EsMA far utfirda ir:

ESMA:s rittsakter som inte ir bindande:

a. forslag till tekniska standarder for regelskrivning eller tillsyn
som inte fir innebira ”strategiska beslut eller policyval”
(som kommissionen forutsitts bekrifta och sedan anta som
bindande rittsakter),

b. riktlinjer till nationella myndigheter eller foretag som ska
sikerstilla konsekvent tillsynspraxis och en enhetlig tillimp-
ning av unionsritten,

c. rekommendationer till nationella myndigheter som bryter mot
unionsritten genom att till exempel underlata att sikerstilla
att foretag uppfyller krav i lagstiftningsakter med reglerings-
ramar eller andra bindande rittsakter som antas inom dessa
ramar,

d. radgivande ytrranden om forslag till lagstifeningsakeer eller
forslag till icke-lagstiftningsakter som ska antas av kommis-
sionen,
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e. varningar till foretag som allvarligt hotar mélen att forbitera
den inre marknadens funktion och sikerstilla finansmarkna-
dens effektivitet och korrekta funktion,

f. svar pd fragor eller ’Q&as” om hur lagstiftningsakter med reg-
leringsramar och alla andra rittsakter som antas inom dessa
ramar (dven sidana som inte ir bindande) ska genomféras
och tillimpas,

g. sirskilda skrivelser eller ”no action letters” om att lagstift-
ningsakter med regleringsramar eller andra bindande ritts-
akter som antas inom dessa ramar inte ska tillimpas for att
det ger upphov till betydande problem (med yttranden som i
vintan pa formella dndringar ska ”sprida” en effektiv praxis
for tillsyn).

ESMA:s rittsakter som dr bindande:

h. individuella besluz till nationella myndigheter om tvistlésning
eller krav pa atgirder som ska vidtas i en krissituation,

i. individuella beslur till foretag om till exempel registrering,
kontroll och béter (kreditvirderingsinstut) eller, i en kris-
situation, andra krav i lagstiftningsakter med regleringsramar
eller andra bindande rittsakter som antas inom dessa ramar
(om nationella myndigheter skulle underlita ate sikerstilla
dessa),

j.  generella beslur om tillfilliga férbud och begrinsningar av
finansiella produkter eller tjanster som kan orsaka skada for
konsumenter eller hotar finansmarknaden i en krissituation.

Nagra snabba iakttagelser dr att de rittsakter som inte dr bindande
ofta har en funktion som ir kopplad till regelskrivning; hur innehal-
let i olika regleringsramar ska fortydligas och forbittras, medan de
rittsakter som ir bindande alltid har en funktion som ér kopplad till
tillsyn. Denna tillsyn avser primirt nationella myndigheter, som i sin
tur har ansvar fé6r marknaden inom sina medlemsstater. Men om det
behdvs for att avhjilpa en krissituation kan ESMA ta éver beslutan-
deritt frin nationella myndigheter.

Utan att gora ndgon mer ingdende undersokning av ESMA:s ritts-
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akter forefaller det uppenbart att de — oavsett om de handlar om regel-
skrivning eller tillsyn — inte endast omfattar uppgifter som nationella
myndigheter haft ansvar f6r utan dven uppgifter som kommissionen
haft ansvar for. Det har minga konsekvenser. Men samtidigt som vi
lir oss vad sddana rittsakter som hittills haft storst betydelse innebir;
som forslag till tekniska standarder eller individuella beslut om béter,
blir andra rittsakter vanligare; som generella beslut att tillfilligt for-
bjuda finansiella produkter. Ett sidant beslut togs forsta gingen 2018
och sedan dess har ytterligare nio publicerats. Dessutom uppfinns
nya former av rittsakter som infors genom dndringar i férordning
2010/1095 indras; senast i form av svar pa frigor och skrivelser (2020).

Samspel mellan europeisk juridik och politik

EU:s rittsliga och politiska system bygger pa en princip om tilldelade
befogenheter. Som tidigare forklarats innebir den att EU endast fir
utova befogenheter som beskrivs i bestimmelser i £U:s grundfordrag.
Tillsammans utgor dessa bestimmelser en sammanstillning av den
beslutanderitt som EU fite frin medlemsstaterna. Hur tydliga EU:s
befogenheter dn kan tyckas vara nir beslutanderitt 6verlats visar er-
farenheten att det kommer att finnas utrymme for en utveckling dir
EU anvinder sina befogenheter till annat 4dn nagon kunnat forestilla
sig.

Det sitt pa vilket EU anvinder sina befogenheter betraktas ibland
som creeping competence; nir rittsakter omfattar mer dn vad som har
tydligt stéd i EU:s grundfordrag. Det finns méinga exempel att peka
pa. Den bestimmelse i EU:s grundfordrag som historiskt sett anvints
for att tinja pa grinserna ir artikel 352 FEUF. Genom den senaste
reformen déptes denna till flexibilitetsklausulen. Men den begrinsas
av ett krav att alla medlemsstaters regeringar ska vara éverens inom
ridet och, numera, att Europaparlamentet ska ge sitt godkinnande.
Sedan artikel 114 FEUF infordes 1987 har artikel 352 FEUF haft myck-
et begrinsad betydelse. Den till synes 6kade betydelse som artikel 114
FEUF fitt hiinger givetvis ihop med att den ir brett formulerad och
samtidigt forhillandevis litt att anvinda.
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Nir artikel 114 FEUF anvints pé ett expansivt sitt — for att besluta
om rittsakter som gér lingre 4n tidigare — har det ofta lett till prov-
ning i EU-domstolen av dessa rittsakters lagenlighet (artikel 263
FEUF). Mest typiskt har talan vickes av en eller nigra medlemsstaters
regeringar som forgives rostade emot forslaget inom ridet. Den
uppgift Eu-domstolen haft piminner om en férfattningsdomstol: att
prova lag mot grundlag. Trots att det ofta funnits anledning for Eu-
domstolen att invinda har den visat sig beredd att ge unionslagstifta-
ren ett stort utrymme for att tolka EU:s grundférdrag och avgora vad
det medger. Det framgick tydligt i ett avgorande dir Eu-domstolen
forklarade att uttrycket ”dcgirder for tillndirmning” i artikel 114 FEUF
innebar att upphovsminnen bakom EU:s grundfoérdrag haft for avsike
att ge unionslagstiftaren “ett utrymme for skonsmissig bedémning
avseende den mest limpliga tillnArmningstekniken for att uppna 6ns-
kat resultat” (mal c-66/04 Storbritannien mot Europaparlamentet
och radet).

Ett sidant samspel med EUu-domstolen har gjort det mojligt for
unionslagstiftaren att anvinda artikel 114 FEUF for att uppritta reg-
leringsramar som limnar litet utrymme f6r nationella parlament och
myndigheter att bestimma form och tillvigagingssitt for genomfor-
ande men ocksa for att inritta byrier och stegvis ge dem fler uppgif-
ter. Detta har varit sirskilt patagligt nir det giller utvecklingen inom
finansmarknaden.

Innan finanskrisen 2008 hade den befogenhet som beskrivs i ar-
tikel 114 FEUF inte ansetts tillrickligt omfattande for att inrdtta
byrder med eget ansvar for regelskrivning och tillsyn. Dirfor ut-
nyttjade unionslagstiftaren ett firske avgérande dir Eu-domstolen
godkint att artikel 114 FEUF anvints for ate inrdtta den Europeiska
byran for nit- och informationssikerhet (EN1sA), inom ett helt annat
omrade av den inre marknaden (méil c-217/04 Storbritannien mot
Europaparlamentet och ridet). Detta avgorande lyftes kort fram i
ingressen till férordning 2010/1095 och mer utforligt i det bakomlig-
gande lagstiftningsforslaget (KkoM(2009) 503 slutlig). Hir konstate-
rades bland annat att EsMA skulle ha till uppgift att bistd nationella
myndigheter med att uppni en konsekvent tolkning och tillimpning
av rittsakter frdn EU som beslutats efter finanskrisen och att Esma,
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darfor ”i enlighet med domstolens praxis” kunde inrittas med stod
av artikel 114 FEUF.

I sitt avgorande hade Eu-domstolen forklarat att det kan visa sig
vara nédvindigt, enligt unionslagstiftarens bedémning, att anvinda
artikel 114 FEUF for anta bestimmelser om att inritta ett “organ vars
syfte dr att bidra till genomférandet av en harmoniseringsprocess i
situationer dir det forefaller limpligt att vidta icke-bindande kom-
pletterings- och raméatgirder for att underlitta genomférandet och
den enhetliga tillimpningen av rittsakter som har antagits med stod
av artikeln” (mal c-217/04 Storbritannien mot Europaparlamentet
och ridet). Men det inneholl inte ndgot stod for att anvinda artikel
114 FEUF till att inrdtta sidana organ om de dven fick uppgifter
som innebar att de kunde anta bindande rittsakter. Dirfor drojde
det inte lang tid efter att EsMA borjat sitt arbete innan den frigan
blev féremal for provning i Eu-domstolen. Ett mél som fick stor
betydelse handlade om mojligheten att inte bara fatta beslut som var
bindande for nationella myndigheter utan beslut som var bindande
for foretag och andra privata aktorer (mél c-270/12 Storbritannien
mot Europaparlamentet och radet).

I detta mal hivdade den brittiska regeringen att sddana beslut inte
kunde betraktas som Yatgirder for tillnirmning” utan istillet utgjor-
de en otilliten form av “direkt reglering av en unionsbyra riktad mot
medborgare i medlemsstaterna.” Men EU-domstolen konstaterade
in en gang att artikel 114 FEUF gav unionslagstiftaren ett utrymme
for skonsmissig bedomning och strok under ate det inte framgick av
ordalydelsen att den endast fick anvindas for atgirder som var rik-
tade till nationella myndigheter. EU-domstolen fiste sig sirskilt vid
att unionslagstiftaren redovisat skilen for sin bedémning i ingressen
till den férordning som utgjorde den aktuella regleringsramen om sa
kallad blankning och det faktum att denna férordning, till skillnad
mot direktiv, var “direke tillimplig i varje medlemstat” (artikel 288
FEUF).

Detta avgorande 6ppnade upp for unionslagstiftaren att éverlita
mer beslutanderitt till ESMA och andra byrder for atgirder riktade
mot foretag och andra privata aktorer. Samtidigt fick Eu-domstolen
tillfalle att formulera ett krav att unionslagstiftaren endast far 6verlata
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beslutanderitt EsmA och andra byraer om det sker inom reglerings-
ramar som begrinsar deras beslutanderitt med ”kriterier och villkor”

och dirfor kan sikerstilla att de inte fir ”

ett stort utrymme” for
skonsmissig bedomning (mél c-270/12 Storbritannien mot Europa-
parlamentet och ridet). Som ett resultat har unionslagstiftaren fort-
satt att exploatera den mojlighet som artikel 114 FEUF ger att dverlata
beslutanderitt till EsMA i nya lagstiftningsakter om regleringsramar

om till exempel finansiella instrument (MiFID2/MiFIR).

Starkare motstandskraft men storre sarbarhet

Detta kapitel har behandlat regelskrivning inom den inre marknaden
efter finanskrisen och det sitt pd vilket artikel 114 FEUF anvints.
Ett antal férindringar har identifierats och diskuterats. Dessa har
handlat om:

« att ett skifte 4gt rum nir det giller form pa lagstiftningsakter:
fran direktiv som limnar utrymme till nationella parlament
och myndigheter att bedéma hur de ska genomféras till for-
ordningar som ir enhetligt utformade och direke tillimpliga

« att lagstiftningsakter konstrueras enligt en mer genomtinke
modell med regleringsramar som fortlépande fylls ut med
icke-lagstiftningsakter som limnar mindre utrymme till
nationella parlament och myndigheter att bedoma hur lag-
stiftningsakter ska genomforas

« att denna modell f6r regleringsramar inte ir begrinsad till
icke-lagstiftningsakter som antas av kommissionen utan for-
utsitter — i okande omfattning - icke-lagstiftningsakter som
antas av EU:s byrder

« att EU:s byrder stegvis fatt egen beslutanderitt men ocksa
utovar ett omfattande inflytande genom rittsakter som pa-
verkar regelskrivning och tillsyn trots att de inte dr bindande

En slutsats som kan dras dr att artikel 114 FEUF anvints for att
astadkomma flera férindringar som alla limnar mindre utrymme till
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nationella parlament och myndigheter att bedéma hur lagstiftnings-
akter ska genomforas och dirmed lett till en 6kad centralisering av
regelskrivning inom Eu. Men samtidigt beslutas lagstiftningsakter
med regleringsramar av medlemsstaternas regeringar inom radet (och
tillsammans med Europaparlamentet) och icke-lagstiftningsakter ut-
formas enligt férfaranden som limnar utrymme at nationella myndig-
heter att tillsammans paverka deras innehéll; inom kommissionens
genomforandekommittéer och byrders nitverk same styrelser.

Som visats i detta kapitel dr dessa forindringar resultat av en pro-
cess som haft som mal att skapa ny motstandskraft pa finansmarkna-
den efter finanskrisen. De har varit mojliga for att unionslagstiftaren
tolkat den befogenhet som beskrivs i artikel 114 FEUF expansivt. Men
detta hade inte varit mojligt utan godkinnande frin ru-domstolen.
Genom ett samspel mellan europeisk politik och juridik har artikel
114 FEUF kunnat fungera som ett instrument for EU och dess med-
lemsstater att snabbt hantera nya utmaningar.

Kanske kommer vi ocksi fa se artikel 114 FEUF exploateras med
anledning av coronakrisen? For att anta lagstiftningsakter med nya
regleringsramar inom ett omrade dir det hittills sett ut som att EU
har svaga befogenheter men dir det samtidigt forefaller uppenbart
att det finns behov att férbétera samarbetet mellan nationella myn-
digheter. Den Europeiska smittskyddsmyndigheten (Ecpc) finns re-
dan pa plats i Solna. Nagra hundra meter frin Folkhilsomyndigheten
som ocksé har en egen representant i dess styrelse. Men dnnu saknar
ECDC egen beslutanderitt (Europaparlamentets och radets férord-
ning 2004/851). Hur linge?

Avslutningsvis kan det konstateras att den process som lett till f6r-
dndringar inom den inre marknaden givetvis inte ir oproblematisk
och att flera av de forindringar som pekats pa skapar nya behov av
forbittringar.

Det skifte som dgt rum nir det giller form pa lagstiftningsakter
- fran direktiv till forordningar - har dnnu inte fitt ndgon storre
uppmirksamhet i ritesliga sammanhang; det har inte behandlats i
ritespraxis eller diskuterats inom rittsvetenskap. Diremot har det
uppmirksammats av nationella parlament i samband med subsi-
diaritetsprovningar av lagstiftningsforslag frin Eu. Ett exempel kan
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tas frin Sverige dir riksdagen gjort upprepade invindningar mot
att sidana forslag allt oftare utformas som férordningar istillet for
direktiv och lyft fram att ”denna utveckling minskar handlingsut-
rymmet f6r de nationella parlamenten att anpassa den foreslagna
EU-lagstiftningen till de skiftande konstitutionella férutsittningarna
i varje enskilt medlemsland” (2014/15:KU5). En 6kad anvindning av
forordningar istillet for direktiv paverkar ocksd forutsittningarna
for ansvarsutkrivande. Ett exempel kan dterigen tas fran Sverige dir
det ofta betonats att direktiv ger riksdagen tillfille att fortlopande
bedéma rittsakter frin EU och mojlighet att anpassa dem till var
grundlag. Mot bakgrund av det innebir en okad anvindning av
forordningar ett minskat utrymme for nationella parlament att utéva
kontroll och utéva en politisk efterhandskontroll av det sitt som EU
anvinder sina befogenheter. Dirfér medfor ett skifte frin direktiv
till férordningar ett stérre behov av en riteslig efterhandskontroll.
For de flesta medlemsstater i EU dr det normalt med en riteslig
efterhandskontroll, som ger en sirskild forfattningsdomstol ansvar
att uppritthilla sin grundlags krav pa Eu. Men i Sverige har en sidan
kontroll linge betraktats som frimmande for vir férfattningstradi-
tion och det ansvar som véira domstolar fitt f6r laglighetsprévning
tillimpas fortfarande med forsiktighet. Dérfér finns det ett vixande
behov f6r Sverige och andra medlemsstater som har en svag rittslig
efterhandskontroll att anpassa sig till 6vriga medlemsstater.

Den utveckling som skett inom finansmarknad efter finanskrisen
2008 kinnetecknas inte bara av ett skifte fran direktiv till forordning-
ar utan ocksa av ett skifte bort frin sidana instrument - bindande
rittsakter — som EU:s rittsliga och politiska system ér utformat for
att hantera. Det paverkar dven den institutionella maktbalans som
forutses i EU:s grundférdrag. Mest uppenbart viger det ansvar som
kommissionen fitt for regelskrivning och kontroll av ¢vertridelser
allt littare i forhdllande till EsmA och andra byréer.

Som vistas i detta kapitel har ESMA inrittats i syfte att stirka EU:s
motstdndskraft mot en framtida finanskris. Den snabbhet med vilken
olika former av rittsakter frin EsMA fir betydelse inom finansmark-
naden kan dirfor ses som en motreaktion mot en traditionell uppfatt-
ning om vilken sorts atgirder som krivs for att den inre marknaden
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ska fungera. Det dr sirskilt tydligt i kritiken av direktiv: att de varit
for langsamma for att hinna med utvecklingen pa finansmarknaden
och gett upphov till skillnader mellan regler i medlemsstaterna som
kommissionen forvintats men inte klarat av att 6vervaka och gora
nigot at. Hir erbjuder Esma och andra byrder en ny modell. Den
handlar om att sikerstilla att nationella myndigheter gor en enhetlig
tolkning och tillimpning av rittsakter frin Eu. Om det fungerar blir
motstindskraften mot nya kriser starkare - pa det sitt som uttrycket
anvints i reformarbetet inom finansmarknaden — men samtidigt blir
ocksa sarbarheten storre i EU:s rittsliga och politiska system. For att
det blir mindre tydligt vem som har ansvar f6r de beslut som fattas
och hur detta ansvar ska utkrivas.

Dirfor dr det otillfredsstillande ate det fortfarande finns flera
oklarheter om den stillning som byrier ir tinkta atc ha inom EU:s
rittsliga och politiska system. Dessa kan egentligen endast losas ge-
nom att infora regler i EU:s grundférdrag som tydliggor deras ansvar.
For det krivs en omfattande foérdragsindringsprocess (och det ér
nigot som medlemsstaternas regeringar och parlament oftast vill
undvika). Si linge sidana regler saknas i EU:s grundférdrag innebir
den utveckling som pégir en risk att Eu:s byrder fir ett inflytande
over regelskrivning som det inte 4r meningen att de ska ha. Detta
problem ir inte mindre utan storre nér det giller byraers rittsakter
som inte dr bindande. For att dessa rittsakter inte dr féremal for
rittsliga begrinsningar och kontroll pd samma sitt som rittsakter
som ir bindande. I vintan pd en fordragsindringsprocess behover
forbittringar goras genom lagstiftningsakter som kan sikerstilla att
det finns “kriterier och villkor” for EsMA och andra byrier som ir
konsekvent utformade for alla olika regleringsramar och dven kan
erbjuda tillfredsstillande kontroll av sidana rittsakter som inte r
bindande. Dessa lagstiftningsakter boér dessutom vara utformade pé
ett sitt som beaktar att nationella myndigheter tillsammans har ett
betydande inflytande éver innehallet i alla rictsakter som antas av
byrier (och dven kommissionen).
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Kallor och litteratur

Det finns inte mycket skrivet inom svensk rittsvetenskap som be-
handlar det sitt som den inre marknaden utvecklats efter finanskri-
sen 2008 och de monster som studeras i detta kapitel. Diaremot finns
det en rik europeisk diskurs och det finns mycket ny och spinnande
forskning att lisa pa engelska. En forskare som skrivit mycket om vad
?den inre marknaden” innebir och hur EU:s befogenhet i artikel 114
FEUF anvinds dr Stephen Weatherill frin Oxford University. Ett bra
exempel ir en av hans senaste bocker, The Internal Market as a Legal
Concept (Oxford University Press 2016).

Jag har sjilv skrivit mycket om EU:s system for regelskrivning;
hur olika regler forhaller sig till varandra, hur de kommer till och
hur de kontrolleras. Jag behandlade det i min avhandling Comitology
— Delegation of Powers in the European Union and the Committee System
(Oxford University Press 2005) och har sedan f6ljt utvecklingen i
flera bocker och artiklar. Ett exempel ir Rule-Making by the European
Commission: the New System for Delegation of Powers (Oxford University
Press 2016), som ir skriven tillsammans med en grupp forskare och
experter frin EU:s institutioner, bland annat Dominique Ritleng frin
Université de Strasbourg, Joana Mendes frin University of Amster-
dam, Paul Craig frin Oxford University och Kieran Bradley frin
Europaparlamentets réttstjinst.

Den forskare inom rittsvetenskap som ir mest vilkind for sitt
arbete med EU:s finansmarknad och hur den organiserats efter fi-
nanskrisen ir Niamh Moloney frin London School of Economics
and Political Science. Hon har skrivit det som brukar betraktas som
standardverket, EU Securities and Financial Markets Regulation (Oxford
University Press 2014), men ocksd ménga andra bocker och artik-
lar som fordjupar analysen inom sirskilda omrdden och fragor. Ett
exempel, som har stark koppling till sidant som behandlats i detta
kapitel, dr The Age of EsMa — Governing EU Financial Markets (Hart
Publishing 2018). Hir diskuterar Niamh Moloney vad Esma:s olika
uppgifter och rittsakter innebir.

Det finns minga unga forskare som skriver om unionsrittens
utveckling inom finansmarknaden pé ett modernt sitt, med inrikt-
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ning pa mindre konventionella frigor och med mindre traditionell
metod. En av dem dr Heikki Marjosola frin Helsingfors universi-
tet som ofta kombinerar analysen med utom-juridisk teoribildning
och sirskilt ny institutionell ekonomi. Han har nyligen skrivit en
artikel om ”skuggreglering” som diskuterar problem med EsMA:s
rittsakter som inte dr bindande, ”Shadow Rulemaking: Governing
Regulatory Innovation in the EU Financial Markets” (Modern Law
Review 2021). En annan av dessa forskare dr Paul Weismann fran
Universitit Salzburg. Precis som Heikki Marjosola utgir han fran
klassiska rittskillor men kombinerar dem med empirisk forskning.
Flera av hans bocker och artiklar fokuserar pd Esma och andra organ
inom det europeiska systemet for finansiell tillsyn. Ett exempel ér
European Agencies and Risk Governance in EU Financial Market Law
(Routledge 2016).
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EU:s invandrings- och asylpolitik
och fragan om en uthallig
integrationspolitik

av Karin Borevi

Migration och integration ligger hogt upp pi den politiska dag-
ordningen i de flesta EU-linder och utgor dven odesfrigor for hela
EU-samarbetet. Det ir frigor som ligger nira staters suverinitet
vilket gor att det finns en inbyggd spinning mellan Eu-gemensamma
lésningar och politik pa medlemsstatsniva. Att bestimma vem som
har ritc att legalt rora sig 6ver territoriets grinser ir ett centralt
uttryck for statssuveriniteten. En stats invandringspolitik dr ocksa
starkt forknippad med dess integrationspolitik som omfattar bland
annat lagar och principer som reglerar nyanlindas rittsliga status,
och dtgirder for att frimja nyanlindas integration i det mottagande
landets samhille. Man kan siga att migrationspolitik aktualiserar ett
generellt spinningsforhillande mellan 4 ena sidan minskliga rittig-
heters universalitet och & andra sidan statssuveriniteten. Linder har
ritt att neka intride och kontrollera sina grinser men méste ocksa
leva upp till de krav som stills i internationella konventioner och i
EU-ritten. Det har linge funnits stora svrigheter att f3 till stind ge-
mensamma losningar pa det migrationspolitiska omridet inom EU.
Det senaste forsoket att dstadkomma en kompromiss ir Europeiska
kommissionens (hirefter kommissionen) forslag om ny migrations-
och asylpakt, som presenterades i september 2020.

Det ir litt att rada upp problem utifran ett uthillighetsperspektiv
da det giller migrationspolitiska losningar sivil pd EU-nivd som pi
medlemsstatsniva. Strategin att overldta till linder utanfér EU att
forhindra ate skyddssokande tar sig till EU (sd kallad externaliserad
granskontroll), som fict sitt mest tydliga uttryck i EU-Turkiet-avtalet
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2016, ir ett exempel. Att EU:s flyktingpolitik i s hog grad ir beroen-
de av en 6verenskommelse med en auktoritir ledare maste betecknas
som en ytterst bricklig konstruktion, i politiskt sivil som moraliskt
hinseende. Ett annat problem ur uthillighetssynpunkt ir det faktum
att s stort fokus i EU:s migrationspolitik ligger pa att stirka de yttre
grinserna for att forsoka forhindra mianniskor att ta sig till Eu, efter-
som detta skapar en ond spiral, som goder smugglarnitverk och som
gor att minniskor utsitter sig for livsfarliga resor. Men anledningen
till att betoningen si starke ligger pa forsvar av EU:s yttre grins dr
just att det dr en av fi aspekter inom detta politikomrade dir det varit
mojligt att nd fram ¢ill politiska overenskommelser.

En indikation pa problem ur ett uthillighetsperspektiv dr vidare
att EU har dilig beredskap for att hantera krissituationer. I frinvaron
av gemensam politik och koordinering pa Eu-nivi skapas en politisk
dynamik som kan beskrivas som ett slags “negativ regimtivlan”
mellan medlemsstaterna. Den stora kningen av asylsokande till EU
under 2015 utloste en kedjereaktion dir flera linder tillfilligt inférde
kontroller vid EuU:s inre grinser, genom att utnyttja en krisparagraf
i Schengenregelverket, vilket sammantaget innebir en existentiell
kris for Schengensamarbetet och principen om fri rérlighet inom Ev.
Samtidigt inférde manga medlemsstater dven en serie restriktiva for-
indringar i sina nationella regelverk kring asyl, men ocksa vad gillde
villkoren for att fi permanent uppehéllstillstind, medborgarskap,
mojlighet till familjedterférening samt tillgang till sociala rittigheter
och forméner fér den som beviljats skydd. Hindelseférloppet kan
beskrivas som en kapplopning mot botten (”race to the bottom”) dir
EU:s medlemslinder forsoker overtriffa varandra med att ha de mest
restriktiva reglerna, eller dtminstone inte sticka ut med regler som
ar mer fordelaktiga eller ”generdsa” dn andras. Detta for att undvika
att dra till sig asylsokande och andra migranter som uppfattas som
Yodnskade”.

Detta kapitel belyser hur svagheter i Eu:s férmiga att genomfora
en gemensam asylpolitik leder till kompenserande atgirder pid med-
lemsstatsnivd for att forsoka kontrollera och forhindra oénskad”
migration. En aspekt som jag sirskilt vill fista uppmirksamheten p
ar hur situationen forstirker en tendens att anvinda integrationspo-
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litik som ett slags indirekt migrationspolitiskt kontrollinstrument.
Integrationspolitiska dtstramningar anvinds i syfte att sinda signaler
- bade till presumtiva migranter, for att avskricka dessa att soka sig
just till det egna landet, och till den inhemska viljarkdren, for att visa
handlingskraft och ge sken av att ha kontroll 6ver migrationen. Men
vad hinder med integrationen om stater anvinder sina integrations-
politiska verktyg som ett sitt att begrinsa eller selektera invandring?
Det ir en angeligen friga att diskutera ur ett uthéllighetsperspektiv.
I nista avsnitt gor jag nagra klargéranden vad giller distinktioner
mellan olika typer av invandrare och olika policyfilt d det giller EU
och migration. Avsnittet f6ljs av en oversiktlig beskrivning av olika
faser i forsoken att utveckla en gemensam migrations- och asylpolitik
i EU, och en kort beskrivning av den nya migrations- och asylpakt
som kommissionen presenterade i september 2020. Direfter foljer
tre avsnitt som handlar om en integrationspolitisk trend i Europa
som i forskningslitteraturen gir under benimningen ”civic integra-
tion” och som pé svenska kan kallas for villkorad medborgarintegra-
tion. Jag beskriver kort vad som ir de kinnetecknande dragen for
denna trend, exemplifierar hur den tagit sig uttryck inom politik for
anhériginvandring och redogér f6r vad vi vet om hur vil de dtgirder
som utmirker policytrenden lyckas uppnd uppstillda mal. Kapitlet
avslutas med ett avsnitt som summerar argumentet att det ur ett
uthéllighetsperspektiv ir att betrakta som ett problem att anvinda
integrationspolitik som ett instrument f6r migrationskontroll.

EU och migrationspolitik - vilka migranter ar
det vi talar om?

Det finns en distinktion som ir grundliggande dé vi talar om migra-
tion och EU. Migration kan dels avse personer som bor i en medlems-
stat som flyttar till ett annat Eu-land, exempelvis for att arbeta eller
studera (se Erik Sjodins och Eskil Wadensjos kapitel i denna bok),
dels kan det avse personer som kommer fran linder utanfér £v - vad
som generellt brukar kallas {6r tredjelandsmedborgare. I utbyte mot
fri rorlighet inom EU har medlemsstaterna gitt med pa att forhandla
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bort en del av mojligheten att utéva kontroll 6ver den forsta typen av
migration, medan makten 6ver migrationskontroll i friga om tred-
jelandsmedborgare ligger kvar pa den nationella nivin. Medborgare
i Eu:s medlemslinder atnjuter dirfor rittslig status som ”insiders”
inom ramen for EU:s fria rorlighet, medan tredjelandsmedborgare pd
motsvarande sitt har status som outsiders”. Detta férhéllande har
ocksé gett avtryck i sprikbruket. Medan man vanligen talar om tred-
jelandsmedborgare just i termer av invandrare eller migranter ir de
ord som anvinds for befolkningsflyttningar izom EU snarare rorelse
och mobilitet, och de personer det giller kallas ofta for flyctare (”mo-
vers”), snarare 4n migranter. Men virt ir att notera dr att nir orden
invandrare eller migrant indé anvinds for migration inom EU ir det
ofta for att signalera kritik mot reglerna om fri rorlighet, som t.ex. i
brexit-debatten i Storbritannien, eller for att beteckna nigon aspekt
av den fria rorligheten som problematisk. Ett exempel pa det senare
ir att "EU-migranter” i Sverige kommit att beteckna Eu-medborgare,
ofta med romsk bakgrund, som pa grund av diskriminering och
marginalisering i sina hemlinder reser till andra medlemsstater for
att soka inkomst exempelvis genom att tigga.

Det har pd EU-nivé under lang tid gjorts forsok att dstadkomma en
gemensam och samordnad politik for si kallad irreguljir migration
fran linder utanfor EU. Som redan konstaterats dr medlemsstaterna
noga med att bevaka sin suverinitet i forhillande till tredjelands-
medborgare. Samtidigt har betydande steg mot 6verstatlighet tagits
pé detta omride. Om EU:s migrationspolitik under 199o-talet prig-
lades av mellanstatligt samarbete har det under 2000-talet skett en
utveckling, med Amsterdamfordraget (1999) och Lissabonférdraget
(2009), dir overstatliga EU-institutioner fitt okade befogenheter,
och gemensam EU-lagstiftning introducerats som anger minimireg-
ler vad giller exempelvis flyktingmottagande som medlemsstaterna
miste anpassa sig till. Medlemsstaternas mojligheter att kontrollera
migration av tredjelandsmedborgare ir ocksé starkt kringskuren av
olika internationella konventioner. Hir ir det viktigt att papeka att
migrationsskil ofta dr helt avgérande for vilka rittsliga dtaganden
som kan gilla. Olika principer giller exempelvis f6r arbetsmark-
nadsmigration, familjedterforening, respektive om det dr minniskor
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som soker skydd undan krig, fortryck och forfoljelse. Ett exempel ar
att en stat dr skyldig att prova asylansokan f6r personer som tar sig till
dess territorium, och att principen om non-refoulement for individen
innebir ett absolut skydd mot att skickas tillbaka till tortyr eller
annan ominsklig behandling, och for stater en absolut skyldighet i
sddana situationer att erbjuda internationellt skydd.

I jimforelse med migrations- och asylpolitiken har EU mycket
mindre befogenheter att paverka medlemsstaternas regler och prin-
ciper pa det integrationspolitiska omradet, dven om det forekommer
s& kallad mjuk styrning - exempelvis genom kunskapsutbyte, rekom-
mendationer och spridande av integrationspolitiska exempel som
anses lyckade (”best practice”). Traditionellt har det funnits ganska
stor variation mellan olika europeiska linders integrationspolitik.
Under de senaste decennierna kan en integrationspolitisk konver-
gens noteras, vilket innebir att minga linder runt om i Europa valt
att infora regler och politik som tycks folja en gemensam trend eller
som gir i samma riktning.

Forsoken att skapa en gemensam
migrations- och asylpolitik i EU

Som redan nidmnts omfattas migration av minniskor mellan oli-
ka medlemsstater izom EU och migration av minniskor frin sta-
ter utanfor EU av helt olika regelverk. Samtidigt kan man siga att
dessa bida omraden stir i ett beroendeforhillande till varandra.
Schengensamarbetet startade 1985 som en dverenskommelse mellan
Belgien, Frankrike, Luxemburg, Nederlinderna och Tyskland. Det
foljdes av Schengenavtalet 1990, som innebar att inre grinskontrol-
ler togs bort for att méjliggora fri roérlighet inom Schengenomradets
gemensamma grinser (som efterhand utvidgades till att gilla 22 av
EU:s medlemsstater samt Island, Liechtenstein, Norge och Schweiz).
Med Schengen institutionaliserades dirfor EU:s yttre grins. For att
kompensera f6r bortfallet av kontroll vid de inre grinserna blev det
centralt att ha ett starkare skydd av de yttre grinserna: mobilitet och
fri rorlighet inom Schengenomridet forutsatte en forstirkning av
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grinserna mot linder utanfor Schengenomridet. Med Schengen ska-
pades ocksd det forsta overstatliga teknologiska verktyget, Schengen
Information System (sis), for att samla information om tredjelands-
medborgare i EU.

Dublinkonventionen, som undertecknades 1990 och tridde i kraft
1997, innehdll regler for hur ansvaret f6r asylsokande skulle fordelas
mellan medlemslinder. En central princip var att det férsta land som
en migrant frin ett land utanfér Eu kommer till dr skyldig att prova
asylansokan. Principen skulle forhindra s kallad ”asyl-shopping”,
som ir en ganska mirklig benimning pd att minniskor pa flykt ten-
derar att agera rationellt genom att, om mojligt, forsoka ta sig till det
land dir de uppfattar sig ha storst chans att beviljas skydd och dir det
finns utsikter for ett bra liv. Dublinkonventionens regel om ”forsta
land” utgick fran erfarenheterna av den stora flyktinginvandringen i
samband med kriget i forna Jugoslavien i borjan av 199o-talet. Regeln
motiverades som ett sitt ate forhindra 6verbelastning och snedfordel-
ning av asylinvandring till vissa linder som uppfattas som attraktiva,
exempelvis Tyskland och Sverige. I praktiken innebar dock regeln att
man byggde in en annan snedfordelning i systemet d4 medlemsstater
med de mest svirbevakade grinserna - linder i EU:s s6dra och dstra
grinsregioner — var de som fick storst ansvar att prova en asylanso-
kan. Dublinkonventionen inforlivades r 2003 i EU-ritten (vad som
ibland kallas for Dublin 11).

Frin att ha varit ett omride som inte omfattats av nigra gemen-
samma EU-bestimmelser alls (invandring ingick inte som en friga
i Romfordraget 1957) blev migration efterhand en viktig fraga for
EU-samverkan, men priglades linge av mellanstatlig samverkan. En
tongivande tes i forskningen for att férklara varfor medlemsstater
valde att pA EU-nivd komma fram till olika migrationspolitiska éver-
enskommelser dr att det var ett sitt att fi igenom beslut och migra-
tionspolitiska dtgirder som inte hade varit moéjliga pa nationell niva,
pé grund av bland annat aktivister och icke-statliga organisationer.
Virginie Guiraudon, verksam vid Sciences Po i Paris, ir en av de frim-
sta representanterna for denna tes om sd kallad ”venue shopping”,
som innebir att medlemsstater anvinder EU som en strategisk platt-
form for att genomdriva i forsta hand restriktiv kontrollpolitik (tesen
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kallas ibland dven for “flykten till Europa”). Under 2000-talet har ut-
vecklingen pd det migrationspolitiska omradet dock gatt i riktning mot
storre overstatlighet. I Amsterdamfordraget (1999) definierades EU
som ett ’Omrade for Frihet, Sikerhet och Rittvisa” med en ny rubrik
(1v) som handlade om fri rorlighet, invandring och asyl. Minister-
ridet gavs ansvar att dstadkomma atgirder for att frimja fri rorlighet
av personer inom unionen och se till att dtgirder vidtogs for att sam-
ordna frigor kring yttre grinskontroll, asyl och invandring. Vid ett
ministerrddsméte i Tampere samma ar initierades en process for att
skapa ett gemensamt asylsystem inom £U, Common European Asylum
System (CEAS). Med Lissabonférdraget (2009) “normaliserades” sedan
migration som ett omrade inom EU:s kompetens, med inforande
av kvalificerad majoritetsrostning i ministerrddet; ett gemensamt
lagstiftningsforfarande med ministerridet och Europaparlamentet
och full jurisdiktion fér Eu-domstolen (cJEU). Flera forskare, bland
andra Andrew Geddes och Peter Scholten verksamma vid European
University Institute i Florens respektive Erasmus University i Rotter-
dam, har papekat att denna foérindring innebidr att man behéver
omvirdera tesen om att nationella politiker viljer att anvinda EU-
nivin som en strategisk plattform for att genomdriva restriktiv kon-
trollpolitik.

Den forsta fasen i arbetet med ett gemensamt asylsystem (CEAS)
pégick under perioden 1999 till 2004. Ett led i detta arbete var, som
redan nimnts, infogandet av Dublin i lagstiftningen (2003) men dven
antagandet av ett antal direktiv som skulle syfta till att stirka asylso-
kandes ritt till ett humanitirt mottagande och rittssiker behandling.
Medlemsstaterna gjordes skyldiga att leva upp till vissa minimikrav
da det gillde behandling av asylansékningar, mottagande och skydd.
Nigra av direktiven var det om tillfilligt skydd (2001); kvalifika-
tionsdirektivet (2003), som giller hur stater bestimmer vem som ska
beviljas internationellt skydd, och mottagandedirektivet (2004). Ar
2003 inrittades Frontex, som ir en grinskontrollmyndighet for de yttre
grinserna och 2004 antogs den sé kallade Eurodacforordningen som
innebar inrdttandet av en europeisk databas for fingeraveryck, dir
medlemslinderna méste registrera fingeravtryck fran alla asylsokan-
de eller irreguljira migranter som passerar deras grianser. Eurodac ir
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ett centralt verktyg i implementeringen av Dublinsystemet. Innan en
asylutredning paborjas i ett medlemsland, t. ex. hos Migrationsverket
i Sverige, gors forst en sokning i Eurodac. Om det blir triff, det vill
siga om den sokande registrerats i en annan medlemsstat, kan det
bli aktuellt med en sd kallad Dublinéverforing, som innebir att per-
sonen skickas tillbaka till detta land, som enligt principen om forsta
ankomstland ska ta ansvar att genomféra asylprévningen.

Den forsta fasen i utvecklandet av en gemensam europeisk asyl-
politik (cEAs) blev foremal for kritik pa flera punkter. Bland annat
kritiserades direktiven for att vara vaga och limna stort utrymme for
olika tolkningar, vilket fick som resultat att medlemsstaterna kunde
fortsitta i stort sett som tidigare. I vissa fall resulterade direktiven
till och med i forsimringar i asylmottagandet jimfort med hur det
sdg ut tidigare. Med utgingspunkt i kritiken inleddes en andra fas
av CEAS, dir ett av syftena var att omarbeta direktiven for ate skdrpa
medlemsstaternas skyldigheter gentemot asylsokande och skyddsbe-
hovande. Under denna andra fas reviderades ocksd Dublinreglerna
och Eurodacférordningen. Dublinsystemet var féremal {6r stora me-
ningsskiljaktigheter och spinningar mellan olika medlemslinder. De
av EU:s medlemslinder som geografiskt ir beligna i ytteromradena
(Cypern, Grekland, Italien, Malta) och dirfor forsta mottagarland
for merparten av migranterna, argumenterade for ate alla medlems-
stater gemensamt skulle hjilpas 4t med asylmottagande, enligt en
rittvis "borde-férdelning”. En majoritet av medlemsstaterna ville
istillet satsa pa att forstirka resurserna till Eu:s yttre grinsomraden,
for att de bittre skulle klara utmaningen. Foérindringarna i det re-
formerade Dublinsystem som antogs 2013 (dven kallat Dublin 111)
indrade inte pd principen om “férsta land” men innebar att man
skulle kanalisera resurser till de linder i Eu:s yttre grinsomriden som
var forsta ankomstland for lejonparten av migrationen frin linder
utanfoér EU. Ett europeiskt asylstodskontor inrittades (#he European
Asylum Support Office) som kunde skicka personal till de linder som
behovde hjilp. De omarbetade direktiven ledde till olika skdrpningar
av medlemsstaternas skyldigheter. Bland annat infordes rite till gratis
juridisk radgivning for asylsokande och striktare regler om hur linge
en asylsokande kan hallas kvar i flyktingliger.
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Under 2014 skedde en markant 6kning av invandring till EU
och dret dirpd mer 4n férdubblades antalet ytterligare. Sammanlagt
anlinde 6ver 1,2 miljoner migranter till EU under 2015, som kommit
att betecknas som dret for ”flyktingkrisen”. I maj 2015 presenterade
kommissionen ett antal forslag till hur U skulle hantera den stora
invandringen. Ett av forslagen gick ut pa att inféra ett kvotsystem
enligt vilket man skulle omférdela upp till 160 ooo asylsokande
som befann sig i Grekland, Ungern och Italien, till andra medlems-
stater. Syftet var att dstadkomma viss avlastning for de linder som
tog emot merparten av migranterna, men ocksa att forsdka skapa
solidaritet kring flyktingmottagande inom EU och att motverka den
obalans som innebar att de flesta asylsdkande tog sig till Tyskland
och Sverige. Beslutet om denna omférdelningsplan togs i september
2015, men eftersom flera linder — diribland Ungern och Slovakien
- motsatte sig forslaget anvindes si kallat kvalificerat majoritets-
rostningsforfarande. Det faktum att vissa Eu-linder pd detta sitt
”kordes over” skapade stora spinningar och motsittningar inom EU.
Entusiasmen hos medlemslinderna da det gillde implementeringen
av detta beslut kan med ett diplomatiskt sprikbruk beskrivas som
lig. I januari 2016 var det endast 272 personer (av de totalt 160 000
personer som man planerat for) som verkligen hade omfordelats
(frén Grekland och Italien) till andra medlemsstater. Under 2016
presenterade kommissionen ett omfattande reformpaket pa det asyl-
politiska omridet. Men flera forslag — inte minst det om att infora en
tvingande omfordelningsmekanism i Dublinférordningen - visade
sig vara omojliga fér medlemsstaterna att enas om.

2020 ars forslag till ny pakt

I september 2020 presenterade kommissionen ett férslag om en ny
migrations- och asylpakt, som uttryckligen ir ett férsok att formulera
en politik som dr mojlig f6r alla medlemsstater att acceptera. Den byg-
ger vidare pa 2016 ars asylpaket, men de delar som medlemsstaterna
inte kunnat enas om har tagits bort. Ett stort fokus i forslaget ligger
pé ett okat samarbete med ursprungslinder och transitlinder, frimst
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for att mojliggora atersindande, men dven for att motverka — eller i
slutdndan forhindra - personer frin att komma till Eu. Om fokus i
2016 4rs forslag var att uppnd en mer solidarisk ”bordeférdelning”
mellan medlemsstaterna vad gillde asylmottagande och asylprov-
ning, si ligger betoningen i det nya forslaget mer pd hur medlems-
staterna ska hjilpas at for att fi personer utan skyddsskal att snabbt
dtervinda. En central del i den nya pakten ir forslaget om en ny s
kallad ”solidaritetsmekanism” dir medlemsstaterna sjilva ska kunna
vilja vilken typ av st6d man vill bidra med, enligt tre méjliga alterna-
tiv. Det forsta alternativet dr vad man tidigare forsokt astadkomma,
nimligen att medlemsstater kan hjilpas 4t med att ta emot och
genomfora provning av asylsokande som omfordelas frin ett forsta
ankomstland (till exempel Grekland). Det andra alternativet kallas
for ”atervindandesponsring” och gir ut pd att en medlemsstat tar
over ansvaret att verkstilla ett utvisningsbeslut som fattats i ett annat
medlemsland. Den hjilpande staten ska forst forsoka att verkstilla
beslutet pd den andra medlemsstatens territorium, men om det inte
lyckas inom dtta méinader ska personen 6verforas till den hjilpande
statens territorium for fortsatta forsok att verkstilla atervindande.
Solidaritetsmekanismen ger slutligen medlemslinder méjlighet ate
vilja ett tredje alternativ som gar ut pé att bidra med att ge operativt
stod - exempelvis till mottagandefaciliteteter, kapacitetsbyggande
eller genom att stodja sa kallade dtervindandeprogram.
Forindringar i hanteringen av asylsokande vid grinsen dr en annan
central del av forslaget. Personer som anlinder till Eu:s yttre grins
ska genomga en ”screening fore inresa” som omfattar identifiering,
hilso- och sikerhetskontroller samt registrering av fingeravtryck i
Eurodac-databasen. Genom denna screeningsprocess ska asylansok-
ningar delas upp i tvd kategorier. Den forsta kategorin giller asyl-
sokande med lag chans att godtas, och dir asylprévningen dirfor ska
ske genom en snabbprocess direkt vid grinsen, foljt av verkstillande
av atervindande vid ett (férmodat) beslut om avslag. Kommissionen
anger i dokumentet om ny migrations- och asylpakt att detta snabb-
forfarande direke vid grinsen ska gilla sokanden ”som vilseleder
myndigheterna, frin linder med lig andel godkinda asylansokningar
och som sannolikt inte 4r i behov av skydd, eller utgor ett hot mot
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den nationella sikerheten”. Den andra kategorin avser sdkande vars
skyddsbehov har hog chans att godtas, givet att de kommer frin lin-
der med hog andel godkinda asylansékningar. Dessa ska genomga ett
normalt asylférfarande. Till denna kategori ska dven ans6kningar frin
personer som tillhor sirskilt sirbara grupper féras (dit exempelvis
ensamkommande barn eller familjer med barn under 12 ar riknas).

Kommissionens forslag vicker minga foljdfrigor. Resonemanget
om en snabbprocess vid grinsen ger exempelvis intryck av att asyl-
provningen ska ske utan att migranten ”slipps in” pd EU:s territo-
rium, men frigan ir di var denna process ska ske och vilken stat som ska
vara ansvarig for att den uppfyller krav pa rittssikerhet och ménskliga
rittigheter?

Dublinférordningen ska enligt forslaget skrotas, samtidigt som
principen om forsta inreseland av allt att ddma finns kvar, men ska
flyttas till en ny féreslagen forordning om asyl- och migrationshante-
ring. I en rapport publicerad av den europeiska tankesmedjan cEPs
Policy Insights i Bryssel kritiserar Sergio Carrera kommissionens
forslag for att vara en dtergang till mellanstatlig beslutsordning som
star i strid med EU-fordragen, och menar att det finns en risk att
pakten inte bara legitimerar en omstridd politik som forts av vissa
medlemsstater utan lyfter upp denna till ate bli hela £u:s politik.

Integrationspolitik som indirekt
migrationskontroll

Mot bakgrund av den situation som skisserats i ovanstiende avsnitt
kan det konstateras att EU inte har lyckats komma fram till en ge-
mensam migrations- och asylpolitik. Kommissionens forslag om en
ny migrations- och asylpakt 2020 indikerar ocksa att utsikter att fa
till stdnd en solidarisk fordelning av ansvaret for skyddsbehovande
mellan linderna ir smé. Fokus i pakten ligger istillet pa ytterligare
forstirkning av de yttre grinserna, tervindande och pa att forsoka se
till att halla nere migrationen till EU s& mycket som mojligt.

I det foljande ska vi koncentrera oss pa vad de svagheter da det gil-
ler en gemensam asylpolitik i EU som ovan har identifierats innebir
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for policyutveckling pa medlemsstatsniva. En dynamik som kunnat
mirkas ir att medlemsstaterna, i det vakuum som skapas av en
svag asyl- och migrationspolitik i EU, pd olika sitt sjilva forsoker
ta kontrollen 6ver migrationen. Vi har redan nimnt de dterinforda
inre grinskontrollerna som ett tydligt exempel pa denna utveckling.
Flyktingkrisen 2015 utloste en slags dominoeffekt, dir medlemsstat
efter medlemsstat aterinforde inre grinskontroller, vilket ssmmanta-
get utmanar Schengensamarbetet. Men parallellt med detta forsokte
medlemsstaterna dven hantera situationen genom ett slags indireks
migrationskontroll, i form av integrationspolitiska regelforandringar
med mer restriktiva villkor fér nyanlinda. Man kan siga att i fran-
varo av instrument att direkt paverka och kontrollera migrationen
forsoker medlemsstater konkurrera med varandra om att vara minst
vilkomnande for de migranter som uppfattas som “oonskade”. Vid
sidan om territoriella grinskontroller, som diskuterades ovan, kom-
mer andra typer av grinser hir i fokus, nimligen de som kontrollerar
vilka som kommer i atnjutande av olika rittigheter och férmaner.
Och det dr hir vi ror oss mot det integrationspolitiska filtet.

Villkorad medborgarintegration

En europeisk integrationspolitisk trend, som pagitt ungefir sedan
millennieskiftet, har i den internationella forskningslitteraturen kom-
mit att gd under benimningen “civic integration”. Som jag foreslagit
i en rapport som publicerades av Delegationen fér migrationsstu-
dier (Delmi) 2018 ir uttrycket ”villkorad medborgarintegration” en
limplig svensk benimning pd denna trend. Villkorad medborgarin-
tegration ir en policytrend som aterspeglar ett fornyat intresse hos
stater att aktivt stirka och forsvara den egna nationella identiteten,
genom dtgirder som riktas mot nyanlinda invandrare och som gér ut
pa att kriva att dessa uppnar kunskaper, formégor och attityder som
kannetecknar ”goda” samhillsmedborgare.

Det forsta ordet — villkorad - representerar ett slags grundbult i
policytrenden, nimligen att dtnjutande av rittigheter villkoras av att
individen lever upp till vissa preciserade integrationskrav. Utveck-
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lingen innebir ett markant skifte frin en rittighetsbaserad till en
skyldighetsbaserad idé om hur integration bist frimjas genom poli-
tiska dtgirder. Om rittigheter tidigare sdgs som ett medel for att né
integration, har de i hog grad kommit att betraktas som ett slutmal for
den som lyckats uppnd integration. Policytrenden kidnnetecknas av
nya eller skirpta krav pa kunskaper, till exempel i det mottagande lan-
dets sprik, historia och kultur som villkor for permanent uppehalls-
tillstdnd, medborgarskap eller f6r att fa rite till familjedterforening.
Policytrenden bygger pa logiken - eller den tinkta mekanismen - att
rittigheter fungerar som ett incitament som motiverar nyanlinda
att uppna forvintade integrationsresultat. Trenden ingir ocksi i en
storre vilfirdspolitisk utveckling med betoning pd aktivering, mot-
prestationer och individens eget ansvar.

Det andra ordet i uttrycket villkorad medborgarintegration (det
vill siga medborgarintegration”) giller hur integrationskraven for-
muleras. Till vad dr det som individen forvintas integrera? Ett sitt att
svara pa den frigan ir att siga vad integrationskraven inte omfattar.
Utmirkande for policytrenden dr nimligen att staten inte anses
kunna kriva att individen assimilerar sig till vad som kan uppfattas
vara ett lands dominerande normer eller sirdrag i etnisk eller konfes-
sionell bemirkelse. Annorlunda uttryckt dr utgdngspunkten en icke-
etnisk forestillning om vad ett integrerat samhille ir, vilket ocksa ir
vad som signaleras i det engelska uttrycket ”civic integration” (som
anspelar pé det engelska begreppsparet ”civic” — ”ethnic”). En direkt-
oversittning till svenska av ordet “civic” later sig inte riktigt goras
- pa svenska har till exempel ordet ”civil” delvis andra betydelser
och konnotationer. Istillet menar jag att det dr limpligt att anvinda
prefixet "medborgar” {6r att signalera avsikten att utgé fran en idé
om nationen som en politisk — inte etnisk - sammanslutning. En
viktig observation ir dock att villkorad medborgarintegration i prak-
tiken dnda kan leda till etnokulturell assimilering eller exkludering.
Per Mouritsen vid Aarhus universitet menar exempelvis att danska
integrationskrav som inférts under senare decennier, dven om de for-
muleras med ett ”universellt” sprakbruk som betonar demokrati och
medborgarskap, dndd ger uttryck for en kulturellt mycket sniv idé
om danskhet. Den danska situationen har pa liknande vis beskrivits
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som att: ”liberala virderingar framstills som sa pass inlindade i den
danska kulturen att man forst méste férstd Danmarks historia och as-
simileras till dansk kultur for att ens kunna forstd och acceptera dem”
(Christian Rostboll, s. 405, dversatt frin engelska av forfattaren).

En del av forskningen om villkorad medborgarintegration har
handlat om hur man ska forklara att europeiska linder anammat
denna integrationstrend. Det finns ocksd skilda uppfattningar om
hur stor konvergensen mellan linder egentligen ir. Christian Joppke,
vid University of Bern, ir den mest tongivande representanten for
stindpunkten att konvergensen gatt mycket ldngt och att stater infort
mer eller mindre identiska integrationspolitiska atgirder, medan an-
dra, exempelvis Sara Wallace Goodman vid University of California,
menar att de landspecifika skillnaderna fortfarande ér vildigt stora.
Policytrenden har setts som ett exempel pd horisontell europeisering,
vilket betyder att EU inte utévat vad som brukar kallas for vertikal
styrning, med krav pa hur medlemslinderna ska utforma sin inte-
grationspolitik. I den mén man kan se att linderna infor liknande
politiska dtgirder kan det snarare forklaras av olika former av mjuk
styrning, sisom idéoverforing, erfarenhetsutbyten och ”best practice”.

Ett kidnnetecknande drag i policytrenden villkorad medborgar-
integration ir den aspekt som jag sirskilt uppmirksammar i detta
kapitel, ndmligen att stater tenderar att koppla samman integrations-
politik med migrationskontroll. Sara Wallace Goodman, men dven
andra forskare, har visat att integrationskrav kan fungera som ett
slags kontrollmekanism for att stinga ute potentiella migranter som
anses svarintegrerade. Atgirder for att frimja integration motiveras
- explicit eller implicit - med att de ocksd fungerar som ett sitt att
reglera migration. Och vice versa, migrationskontroll motiveras - ut-
tryckligen eller inte — som ett sitt att ocksd frimja eller underlitta
integration. Det kan beskrivas som att stater i vixande utstrickning
begir att individen kan bevisa att hon uppnétt 6nskad grad av inte-
gration for att hon i utbyte ska fi en nédvindig ”intridesbiljett” for
att kunna passera nationens olika ”intridesportar”. Den forsta (och
yttersta) porten giller ritten att f3 resa in i landet; den andra ritten
att bositta sig dir permanent; och den tredje att fa fullvirdig status
som medlem som statsrittslig medborgare i landet.
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Villkorad medborgarintegration inom faltet
anhodriginvandring

Politik som reglerar anhoriginvandring ir ett omridde dir det blir
extra tydligt hur migrationskontroll och integrationspolitik sam-
manfaller. Regler och politik fér anhériginvandring utgér en central
del av det migrationspolitiska filtet — som handlar om reglering och
kontroll av vem som tillits invandra till ett land. Men anhorigin-
vandring har dven en tydlig koppling till ett lands integrations- och
medborgarskapspolitik. Personer som ansoker om uppehéllstillstand
for att forenas med en familjemedlem utgor inte pa samma sitt som
andra migranter outsiders” som knackar pa landets port for ate bli
inslippta. Anhoriginvandring handlar snarare om att ”insiders” -
personer som redan bor i ett land - gor ansprik pa att férenas med
sina nira och kira frin utlandet. Som jag och mina medférfattare frin
Aarhus universitet, Emilie Bech och Per Mouritsen, visat i en artikel
som jimfor anhoériginvandringspolitik i de skandinaviska linderna
innebir policytrenden villkorad medborgarintegration i detta fall
en form av “dubbelt villkorande”. Bida parter - det vill siga den
sokande och anknytningspersonen - kan potentiellt sett underkastas
integrationskrav. Anknytningspersonen kan behova visa att han eller
hon uppnitt god integration och den sokande familjemedlemmen
fran utlandet att han eller hon har god potential att gora det.
Kopplingen mellan integrationsatgirder och migrationskontroll
inom politik for anhériginvandring kommer till sitt kanske mest
extrema uttryck i en policyreform som kallats fér “integration fore
inresa” eller ”integration frin utlandet”. Det ir en regel som omfat-
tar en utlindsk medborgare som ansoker om uppehéllstillstind pa
grund av anknytning, och som innebir att inresetillstind villkoras
med att personen i friga forst blir godkind i ett sprak- och integra-
tionstest. Testet maste alltsd utforas medan den sokande dnnu ir kvar
i ursprungslandet. Nederlinderna blev 4r 2005 det land som férst
introducerade denna typ av regler. Direfter har Danmark, Tyskland,
Frankrike, Storbritannien och Osterrike féljt det hollindska exem-
plet. Inforandet av denna regel har motiverats pi lite olika sitt i de
linder den inforts, men den kan beskrivas som ett sitt att forsoka
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selektera invandring utifrdn den sokandes kapacitet (och vilja) att
tillgodogora sig kunskaper som bedéms viktiga for integration i det
nya landet.

Men mojligheten for att en ansékan om anhériginvandring ska
beviljas dr i hogsta grad beroende ocksa av hur vil anknytningsperso-
nen (det vill siga personen som befinner sig i mottagarlandet) lyckas
uppnd uppstillda integrationskrav. Anknytningspersonen méste till
exempel ofta kunna visa att hon eller han har en viss inkomst och
tillgdng till bostad av viss storlek, vilket i sin tur férutsitter en eta-
blerad position pa arbets- och bostadsmarknaden. Vidare giller att
anknytningspersonen mdste ha en viss juridisk status — exempelvis
ett permanent uppehillstillstind - vilket i sin tur ofta férutsitter att
hon eller han forst lyckats uppfylla en rad integrationskrav sisom
bevisade kunskaper i landets sprik och historia. Ett annat vanligt
krav i samband med anhériginvandring giller parternas dlder. Vissa
linder har exempelvis infért en hogre dlder in myndighetsildern d
det giller anhériginvandring vid transnationella dktenskap. Kravet
motiveras ofta med aberopande av principer och normer som jim-
stilldhet mellan kvinnor och min.

Avsikten med £U:s Familjedterféreningsdirektiv, som inférdes 2003
och borjade gilla 2005, var att frimja tredjelandsmedborgares ritt
till familjeliv, genom att formulera en ligstanivad av rittigheter som
staterna forbinder sig att leva upp till. Direktivet hindrar alltsd inte
stater fran att lagstifta och tillimpa mer generosa regler. Utifran
samma logik faststills en rad krav och villkor som medlemsstaterna
fdr — men inte maste - stilla pd personer som ansoker om familjedterfor-
ening. Paragraf 4.5 stipulerar att ”som ett led i arbetet med att frimja inte-
gration och motverka tvingsiktenskap” fir medlemsstater kriva att
anknytningspersonen och hans/hennes partner uppnitt en minimi-
dlder innan familjedterforening tillats, dock ¢j hogre dn 21 r. Paragraf
7 ger medlemslinderna majlighet att kriva av anknytningspersonen att
han/hon har limplig bostad, sjukforsikring, stabil och regelbunden
inkomst samt ”lever upp till integrationskrav”. Paragraf § tilliter med-
lemsstaterna att kriva att anknytningspersonen har uppehallit sig legalt
ilandet under en viss period innan han/hon beviljas familjedterférening,
men det sidgs ocksa att en sddan period inte fir dverskrida tva ar.
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Laura Block och Saskia Bonjour frin universitetet i Amsterdam
har i en artikel frin 2013 visat hur Familjedterforeningsdirektivet
skapade en europeiseringsdynamik hos medlemsstaterna. Normerna
som hade slagits fast i Familjedterforeningsdirektivet var avsedda
att garantera tredjelandsmedborgare ett minimum av rittigheter da
det gillde familjedterforening. Men det visade sig att EU-linderna
tenderade att konvergera mot dessa miniminivaer och att direktivet
dirmed indirekt bidrog till en kapplépning mot botten (”race to the
bottom”). Linderna hinvisade ocksé till varandra som en central
del av den politiska legitimeringen av restriktiva forindringar. Men
forfattarna fann ocksa uttryck for att det sedan Amsterdamfordraget
delvis skett en maktforskjutning frin nationell till EU-nivé di det gil-
ler inflytande 6ver migrationspolitiken, vilket framfor allt resulterat
i att Eu-domstolen har intagit en stark stillning som forsvarare av
ritten till anhoériginvandring nir medlemslinder formulerat krav
som varit allc for restriktiva.

Hur bra fungerar villkorad
medborgarintegration?

I diskussionen om en ”trade-off” mellan integration och migrations-
kontroll kan man stilla sig frigan vilka effekter den integrations-
politiska trend vi hir fist uppmirksamheten pd har. Inférandet av
integrationskrav som villkor f6r dtnjutande av rittigheter motiveras
ofta med att det dr positivt eller noédvindigt for att nyanlinda ska in-
tegreras i samhillet. S&, vad vet vi egentligen om huruvida politiken
fungerar? Allmint kan det konstateras att det dr anmirkningsvirt
magert med studier som forsokt beligga de pastidda effekterna vad
giller integration.

Bland undantagen kan nimnas en studie av Sara Wallace Goodman
och Matthew Wright frin 2015 som i ett antal stater undersokte
vilken betydelse integrationskrav hade f6r invandrades sjilvrappor-
terade ckonomiska vilstdnd och grad av social tillit. Den studien kom
fram till ett sd kallat nollresultat: integrationskraven visade sig inte
ha nigon paverkan alls, varken positivt eller negativt. En annan stu-
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die, av Evelyn Ersanilli och Ruud Koopmans frin 2011 som jimforde
turkiska gistarbetare i Frankrike, Tyskland och Nederldnderna, fann
att integrationskrav hade en viss, om in mycket blygsam, positiv
effekt pa grad av ”spraklig och social assimilation”.

Ett sirskilt argument som ofta anférs av beslutsfattare for att
motivera hojd dldersgrins da det giller anhériginvandring av makar/
sambor — men dven for att motivera till exempel férsérjningskrav - ar
att det kan bidra till att forhindra tvangsiktenskap. Tvingsiktenskap
ir ett svarstuderat fenomen och det finns fa beligg pa att tuffare mig-
rationskrav ir en effektiv strategi for act forhindra det. En regerings-
tillsatt kommission i Storbritannien kunde till exempel inte pévisa
att en hojning av aldersgrinsen fran 16 till 18 ar hade lett till firre fall
av tvingsiktenskap. Fokusgruppsintervjuer med kvinnor som sjilva
varit offer for tvingsiktenskap visade dven att dessa kvinnor inte
heller trodde att en hojd dldersgrins - till 21 eller 24 ar — skulle kunna
forhindra tvingsiktenskap. De fordelar som en dldersgrins kunde
ha, till exempel att kvinnan uppnétt stérre mognad, utbildning och
finansiellt oberoende, vigdes enligt kvinnorna inte upp av de kostna-
der och risker som en hojd dldersgrins var férknippad med. En dansk
studie frin 2009 drog liknande slutsatser i friga om inforandet av den
danska sa kallade 24-arsgrinsen.

Vad flera studier & andra sidan hittar beldgg for r att olika inte-
grationskrav som foérknippas med villkorad medborgarintegration
leder till betydande selekteringseffekter. Inférandet av nya och tuf-
fare integrationskrav paverkar bide vilka personer som beviljas ritt
att invandra och vilka av dessa som sedan lyckas uppna fullvirdiga
rittigheter som medborgare. En dansk utvirdering frin 2010 gjord
av Eva Ersbell visade att 40 procent av de som &r 2008 ansokte
om naturalisering till danskt medborgarskap fick avslag pd grund
av otillrickliga sprakkunskaper. Vad giller selekteringseffekterna for
anhoriginvandring visar utvirderingar att de tuffare inkomst- och an-
stillningskraven inneburit att framfér allt kvinnor fatt svirare att kva-
lificera sig som anknytningsperson, eftersom de i hogre grad in min
har ansvar f6r barn och dr mer beroende av deltidsjobb och informella
anstillningar. I bdde Tyskland och Nederlinderna genomfordes ut-
virderingar efter inférande av ”integrationskrav fore inresa”. En ge-
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mensam slutsats var att dessa krav hade en oproportionerligt negativ
inverkan pi svaga grupper - ildre, ligutbildade, personer frin vissa
linder, minniskor frin vipnade konflikter, och i viss utstrickning
kvinnor. Det var inte bara mer troligt att dessa kategorier misslycka-
des i testet, utan ocksa mindre troligt att de 6ver huvud taget ansokte.
Ytterligare en slutsats fran utvirderingarna var att inlirningseffekten
av integrationskraven da det gillde de sokandes sprikforstaelse var
mycket lig och dessutom kortvarig. Vidare var de utbildningsmissiga
effekter som kunde identifieras f6r anknytningspersonerna snarast
negativa — i manga fall hade de tvingats avbryta hogre utbildning for
att mota de hojda inkomstkraven.

Sammantaget kan konstateras att de fi studier som finns om vad
policytrenden villkorad medborgarintegration har for faktiska effek-
ter ger varierande resultat, men dtminstone inte ger grund for att
tydligt hdvda att det dr en framgingsrik metod for att frimja nyan-
lindas integration.

Integrationsfragorna maste tas pa allvar for
en uthallig migrationspolitik

Detta kapitel har belyst hur det under en ling tid har gjorts forsok
att skapa likvirdig hantering av asylinvandring inom Eu. Trots vissa
framgangar, till exempel i friga om preciseringar av rittigheter via di-
rektiv, kan forsoken hittills att inom EU skapa ett rittvist och hallbart
system for asylmottagande sammantaget beskrivas som misslyckade.
I frAinvaron av en gemensam EU-politik har politiken pa medlems-
statsnivd kommit att priglas av ett slags ”negativ regimtivlan” som
ocksé inbegriper det integrationspolitiska omridet. Om ett land har
integrationsvillkor som utmirker sig som mer férmanliga eller ”ge-
nerdsa” har det uppfattats fungera som ett incitament for potentiella
invandrare att soka sig just till det landet, och linder forsoker utifrin
detta anpassa sig till varandras regelverk.

Resonemanget kan konkretiseras med motiveringen bakom de
indrade regler och villkor fér personer som beviljas skydd i Sverige,
som riksdagen fattade beslut om i juni 2016. Genom en tillfillig
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lag - som sedermera forlingdes och i skrivande stund ir foremal
for forhandlingar om en framtida migrationspolitik — inférdes om-
fattande restriktioner. Beslutet innebar bland annat att personer
som beviljas skydd i Sverige enbart fir tillfilliga uppehallstillstind
(istéllet fér permanenta, som var den tidigare huvudregeln) och att
kraftiga begrinsningar i mojligheterna till familjedterférening infor-
des. Beslutet motiverades som en nodvindighet, givet att existerande
villkor for nyanlinda generellt var mer fordelaktiga jimfort med
andra europeiska linder. I riksdagsdebatten den 20 juni 2016 dekla-
rerade den socialdemokratiska riksdagsledamoten Yilmaz Kerimo
exempelvis att:

... vi dr fullt inforstidda med att tillfilliga uppehallstillstind och
begrinsningar i anhoriginvandring inte dr det bista for varje enskild
asylsokande. Men s linge EU:s medlemslinder inte solidariske delar pa
ansvaret for asylmottagandet utan viljer att skjuta 6ver problemet till
vissa linder, sisom Sverige, dr det inte mojligt for oss att ha visentlige
annorlunda asylregler dn vira grannlinder i Ev. Inget land klarar av en

alltfor stor del av ansvarskakan ensamt.

Den si kallade flyktingkrisen 2015 gav upphov till dtstramningar
och restriktiva beslut i linder runt om i Europa, pd motsvarande
sitt som i Sverige, och illustrerar den tendens som jag velat lyfta
fram i detta kapitel, att integrationspolitiska reformer motiveras inte
enbart, eller ens frimst, som ett sitt att forsoka forbittra invandrades
ekonomiska och samhilleliga integration, utan dven for att avskricka
presumtiva migranter fran ate soka sig till landet. Men om medlems-
stater anvinder integrationspolitik som ett verktyg for (indirekt)
migrationskontroll maste de integrationspolitiska implikationerna
for detta noga utredas och dvervigas. Aven om det ir méjligt att en
viss integrationspolitik kan bidra till att uppna bide god integration
och migrationskontroll pd en och samma ging finns det en uppenbar
risk for malkonflikter. Betoningen pd integrationspolitik som ett
symbolpolitiskt eller signalpolitiskt verktyg for att begrinsa invand-
ring eller for ate forsoka blidka invandringskritiska opinioner bygger
pé ett kortsiktigt tinkande. For en uthillig migrations- och integra-
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tionspolitik i EU och dess medlemslinder krivs en ordentlig analys
av vilka implikationer som integrationspolitiska atstramningar har
for integrationen. Inte minst infér den ekonomiska kris som vi stir
infor till £6ljd av coronapandemin ir det viktigare 4n nigonsin att
fokusera pa vilka integrationsatgirder som har potential att fungera
pé riktigt, och inte bara som ett sitt att avskricka ny invandring.
Integrationspolitik handlar om grundliggande principer om vem
som betraktas som tillhérig i ett samhille och pa vilka grunder. Det
som i férlingningen str pa spel ir dirfor centrala virdegrundsfrigor
i medlemslinderna sivil som fér EU-samarbetet i stort.

Kallor och litteratur

For frigan om Eu:s forsok att dstadkomma en gemensam migra-
tions- och asylpolitik finns en stor forskningslitteratur. Den éversike
som ges i detta kapitel bygger bland annat pd Andrew Geddes och
Peter Scholtens bok frin 2016: The politics of migration and integra-
tion in Europe (Sage, Los Angeles) och Berndt Kaspareks kapitel
”Complementing Schengen: The Dublin System and the European
Border and Migration Regime” som ingér i antologin Migration Policy
and Practice. Interventions and Solutions fran 2016 redigerad av Harald
Bauder och Christian Matheis (Palgrave Macmillan, New York, s. 59—
78). Argumentet att EU:s grinspolitik skapar en ond spiral, som
nimns i kapitlet, finns utvecklat i bland annat Ruben Anderssons
forskning, se till exempel hans bok fran 2014 Illegality Inc.: Clandestine
Migration and the Business of Bordering Europe (University of California
Press, Oakland). For bidrag i tidigare utgdvor av Europaperspektiv
som behandlar asyl- och migrationspolitik i EU kan nimnas Magnus
Henrekson, Tino Sanandaji och Ozge Oner ”Flyktingkrisen och natio-
nalstatens dterkomst” (2019) och Gregor Noll ”Flykten till Europa
och EU:s invandrings- och asylpolitik” (2016).

Kommissionens forslag i september 2020 om en ny migrations-
och asylpaket finns publicerad som Meddelande frin Kommissionen
till Europaparlamentet, Ridet, Europeiska ekonomiska och sociala
kommittén och regionkommittén Bryssel den 23.9.2020 com(2020)
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609 final, och finns for nedladdning p3 féljande webbadress https://
eur-lex.curopa.cu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM%3A2020%3A60
9%3AFIN. Sergio Carreras kritiska analys av kommissionens forslag
till migrations- och asylpakt, som nimns i kapitlet, finns att lisa i sin
helhet i rapporten Whose Pact? The Cognitive Dimensions of the New EU
Pact on Migration and Asylum (cEps Policy Insights, 2020).

Beskrivningen och analysen av policytrenden villkorad medbor-
garintegration” bygger i stor utstrickning pd min egen forskning.
Hir kan sirskilt nimnas tvd artiklar i ett temanummer 2017 (5) av
tidskriften Comparative Migration Studies som jag, tillsammans med
Kristian Jensen och Per Mouritsen, var gistredaktor for: ”The Civic
Turn of Immigrant Integration Policies in the Nordic Countries”
(Borevi, Jensen, Mouritsen) och A civic turn of Scandinavian Family
migration policies? Comparing Denmark, Norway and Sweden” (Bech,
Borevi, Mouritsen). Delar av kapitlet bygger dven pd en rapport
som jag skrev for Delegationen for migrationsstudier (Delmi) 2018.
Rapporten Familj, medborgarskap, migration finns nedladdningsbar frin
Delmis hemsida: https://www.delmi.se/publikationer-seminarier#!/
ny-delmi-rapport-om-anhoriginvandring. Citatet av Christian Rost-
boll kommer fran artikeln ”The Use and Abuse of ‘Universal Values’
in the Danish Cartoon Controversy” i European Political Science Review
(2010, 2 (3), 5. 401—-422).

Den politiska dynamik som involverar en kapplépning mot botten
(race to the bottom”), som jag diskuterar i detta kapitel, kan man
ocksd lisa om i Vilde Hernes artikel ”Cross-national convergence
in times of crisis? Integration policies before, during and after the
refugee crisis” (West European Politics, 2018, 41 (6), s. 1305-1329) som
handlar om integrationspolitiska forindringar efter 2015 ars flyk-
tingkris i Danmark, Norge och Sverige. For en jimforande analys av
hur 2015 drs "flyktingkris” paverkat den politiska debatten i Sverige,
Danmark och Norge hinvisas dven till Anniken Hagelunds artikel
frin 2020 "After the refugee crisis: public discourse and policy change
in Denmark, Norway and Sweden” i Comparative Migration Studies
(8,13). Artikeln om Familjedterforeningsdirektivet, av Laura Block
och Saskia Bonjour, som nimns i kapitlet 4r ”Fortress Europe or
Europe of Rights? The Europeanisation of Family Migration Policies
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in France, Germany and the Netherlands” frin 2013 (European Journal
of Migration of Law 15, s. 203-224).

Artiklar som nimns i avsnittet om vad dtgirder kopplade till
policytrenden villkorad medborgarintegration har for effekter ér
Evelyn Ersanilli och Ruud Koopmans ”Do Immigrant Integration
Policy Matter? A Three-Country Comparison among Turkish im-
migrants” (West European Politics, 2011:34(2), s. 208-234); Sara
Wallace Goodman och Matthew Wright ”"Does Mandatory Integration
Matter? Effects of Civic Requirements on Immigrant Socio-economic
and Political Outcomes” (Journal of Ethnic and Migration Studies,
2015:41(12),5.1885-1908). En sammanfattning av resultaten frin den
utvirderingskommission som nimns i texten, betriffande en reform
i Storbritannien att inféra hojc dlderskrav for att motverka tvangs-
iktenskap, finns att ladda ner pé foljande webbadress: https://www.
bristol.ac.uk/media-library/sites/sps/migrated/documents/rk6612re-
searchsummary.pdf, och den danska studien frin 2009 som nimns
i detta sammanhang heter New Regulations on Family Reunification.
What have the New Regulations Meant for Patterns in Partner Selection by
Ethnic Minorities? av G. Schmidt, B. Krogh Gaversen, V. Jakobsen, T.
G. Jensen och A. Liversage (Kopenhamn: sF1).
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Inomeuropeisk arbetskrafts-
migration for ett uthalligt EU

av Erik Sjédin och Eskil Wadensjé

EU har en gemensam arbetsmarknad. Den har utvecklats gradvis
allt sedan starten av EEC och direfter stegvis efterhand som EU
fick nya medlemsstater. En gemensam arbetsmarknad innebir bland
annat att migrationen mellan medlemslinderna har underlittats.
Det finns flera former av migration, som ir reglerade pa olika sitt.
Coronapandemin har pekat pé att restriktioner fortfarande kan fore-
komma och aterinféras fér migration mellan linder inom Eu.
Migration till Eu, men dven inomeuropeisk arbetskraftsmigra-
tion, ir omdebatterade frigor dir det rader olika uppfattningar savil
mellan som inom medlemsstaterna. Detta kapitel behandlar arbets-
kraftsmigration inom EU. Det finns flera former av migration av
arbetskraft. Att det ritesligt dr olika fragor ir inte alltid klart. I vissa
branscher som byggbranschen har arbetskraftsmigration inom EU
gjort ett kraftigt avtryck. Tydligt dr ocksd att den inomeuropeiska
arbetskraftsmigrationen var en friga i den omrostning som ledde till
brexit. Viktigt ir ocksa att uppmirksamma att omsorg om arbetsta-
gare som ror sig inom EU kan uppfattas pé olika site: dels som ett
uttryck for protektionism, dels som sedvanlig omsorg av arbetstagare
i en utsatt position. Den nationella uppfattningen kan bero pa om landet
framst dr ett sindande eller ett mottagande land av arbetskraftsmigran-
ter. Hur den inomeuropeiska arbetskraftsmigrationen paverkar dessa in-
tressen och uppfattningar ir siledes centralt for EU och dess uthillighet.
Migration mellan Eu:s medlemsstater dr en grund pa vilket samar-
betet vilar di den utgér en av de fyra friheterna (fri rorlighet for per-
soner). Vilka som ska ha mojlighet till sidan rorlighet och under vilka
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forutsittningar den kan ske underkastas dterkommande Eu-domsto-
lens provning. EU-lagstiftaren och dven de nationella lagstiftarna har
att forhalla sig till och dven i lagstiftning beméta domar som paverkar
forutsittningarna for den inomeuropeiska migrationen.

Inomeuropeisk arbetskraftsmigration bestdr dels av kortvarig mi-
gration (pendling; utstationering; gistarbetare), dels av migration
som innebir en lingvarig anknytning och integration till det land
migranter flyttar. Migrationen bestdr av sivil hogt specialiserad ar-
betskraft som av kortutbildad arbetskraft. Vissa linder i U har
omfattande nettoinvandring frin andra linder i EU, medan andra
har omfattande nettoutvandring. Migrationen har effekter for mig-
ranterna, for det land de flyttar frin och for det land de flyttar till.
De effekter som oftast ir i fokus dr de for arbetsmarknaden i utflytt-
nings- och inflyttningslinderna, men det finns ocksd andra effekter
som pdverkan av handel och effekter av remitteringar.

EU:s gemensamma arbetsmarknad stdr infér flera utmaningar
inte minst hosten 2020 under coronapandemin. Linder har infért
olika begrinsningar for rorlighet 6ver grinserna mellan linder inom
EU, och de ekonomiska problem och den arbetsléshet som féljer av
pandemin kan gora att rorlighetsménstret forindras och att vissa
typer av migration kraftigt minskar. Storbritannien tridde dessutom
ut ur EU den 31 januari 2020, vilket kan komma att {4 effekter for
migrationen inom EU. Pandemin och ocksa brexit kan genom att
piverka migrationen leda till utmaningar fér samarbetet inom EU
och samarbetet mellan EU och Storbritannien.

Detta kapitel syftar till att belysa regleringen av den inomeurope-
iska arbetskraftsmigrationen och effekterna av denna migration. Det
klargors hur denna friga hanteras och bor hanteras och vidare hur
denna migration paverkar arbetsmarknaderna. Kapitlet ror siledes
EU-medborgares méjlighet att med anledning av arbete rora sig inom
EU, kapitlet kommer séledes inte behandla villkor och effekter av
migration till EU frin linder utifrin.

Vi inleder med en oversike av de olika stegen i framvixten av EU:s
gemensamma arbetsmarknad. Det finns som nimnts flera former av
arbetskraftsmigration inom EU. Vi redogér i det dirpa foljande avsnit-
tet for dessa olika former. I de efterfoljande avsnitten behandlas forst
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hur arbetskraftsmigration rittsligt kvalificeras. Direfter behandlas
utgdngpunkterna for regleringen av arbets- och anstillningsvillkor
for de olika formerna av arbetskraftsmigration inom Eu. I denna
presentation kommer fokus att vara pa den civilrittsliga arbetsritten.
Sverige utgor ett intressant fall d& det dr ett av fa linder som valde
att inte infora overgangsregler i samband med utvidgningarna 2004
och 2007 och det land i vilket ett av de mest uppmirksammande
rittsfallen om inomeuropeisk arbetskraftsmigration har utspelats,
dets.k. Lavalmaler. De svenska erfarenheterna ir av intresse for andra
linder i EU. Vi beror ocksé regleringen av andra former av migration
inom EU som de for studier och av familjeskil, som dven de kan ha
arbetsmarknadseffekter. I det dirpa f6ljande avsnittet behandlas om-
fattningen, sammansittningen och mellan vilka linder migrationen
gar inom EU. I den delen visar vi under vilka férutsittningar som in-
omeuropeisk arbetskraftsmigration ska vara mojlig. Sedan behandlas
i tre avsnitt effekterna for migranterna, for landet de kommer till och
for landet de kommer fran. I det dirpa foljande avsnittet behandlar vi
frigan om vilka effekter pandemin kan komma att fa for migrationen
inom EU pa kortare och lite lingre sikt. Vi limnar sedan tva forslag
till dtgirder. En fungerande gemensam europeisk arbetsmarknad ir
viktig foér ett uthilligt .

Framvaxten av EU:s gemensamma
arbetsmarknad

EEC, EU:s foregidngare, bildades 1958, men etablerandet av den ge-
mensamma arbetsmarknaden med fri rorlighet f6r medborgare (en
av de fyra friheterna) i de ddvarande sex medlemslinderna (Belgien,
Luxemburg, Nederlinderna, Frankrike, Italien och Visttyskland)
drojde i tio ar till 1968. Efterhand som EEC och senare EU fitt nya
medlemslinder har dess medborgare kommit att omfattas av den ge-
mensamma arbetsmarknaden. Nir tre linder i Sydeuropa — Grekland
(1981), Portugal (1986) och Spanien (1986) - blev medlemmar infor-
des dock 6vergingsregler. Dessa linder blev endast ett antal ar efter att
de blivit medlemmar av £U en del av den gemensamma arbetsmark-
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naden. Forst di fick medborgare i dessa linder ritt att migrera for
arbete till andra rU-linder. Sddana 6vergdngsregler inférdes diremot
inte nir Danmark, Irland och Storbritannien blev medlemmar av Eu
1973, eller nir Sverige tillsammans med Finland och Osterrike blev
medlemmar 1995. Aven de fyra medlemsstaterna i EFTA (European
Free Trade Association) Island, Norge, Liechtenstein och Schweiz blev
en del av den gemensamma arbetsmarknaden samtidigt som Finland,
Sverige och Osterrike.

Nir ru utvidgades i olika steg 2004, 2007 och 2013 blev det
mojligt for de tidigare ru-linderna att infora overgingsregler som
begrinsade rorligheten. Vid utvidgningen ir 2004 var det mojligt ate
infora 6vergingsregler under ssmmanlagt hogst sju r uppdelat pa tre
perioder om tv4, tre och tva ir gentemot arbetskraftsinvandrare frin
de atra linder i Central- och Osteuropa som blev nya medlemmar
(Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slovakien, Slovenien, Tjeckien
och Ungern). Tre av de di femton medlemslinderna i v, Irland,
Storbritannien och Sverige, inférde inte nigra sidana regler. Det
var dock inte mojligt fér de tidigare Eu-medlemsstaterna att infora
overgingsbestimmelser fér migration frin de tvd andra nya med-
lemslinderna, Cypern och Malta. Alla tolv linder som inforde over-
gangsbestimmelser hade dock inte sddana kvar i hela sju ar - Finland,
Grekland, Italien, Portugal och Spanien hade 6vergangsregler endast
under den forsta tvddrsperioden och Nederlinderna avskaffade dem
2007 och Frankrike 2008. Skillnaderna i lindernas politik kan bland
annat forklaras av migrationens omfattning till respektive land.

P4 samma site var det mojligt att infora 6vergangsregler nir Bul-
garien och Ruminien blev medlemmar av EU 2007 och nir Kroatien
blev det 2013. Nir Bulgarien och Ruminien blev medlemmar, var det
tio linder som inte inférde overgdngsbestimmelser. Sverige gjorde
det inte heller denna ging, medan Irland och Storbritannien gjorde
det. Fem av de linder som inforde évergingsregler hade sidana
endast under den férsta tvadrsperioden. Nir Kroatien blev medlem
av EU var det 14 linder som inte inférde nigra overgingsregler.
Atta linder som inforde 6vergangsregler avskaffade dem efter den
forsta tvairsperioden, medan fem linder, Malta, Nederlinderna,
Slovenien, Storbritannien och Osterrike, beholl dem.

254



INOMEUROPEISK ARBETSKRAFTSMIGRATION FOR ETT ...

Besluten om att inféra 6vergingsregler eller avstd frin att gora
det paverkade sivil riktningen av arbetskraftsmigrationen fran de
nya medlemslinderna som formen av migration. Det var inte mojligt
att infora overgingsregler for utstationering av arbetskraft eller for
migration av egenforetagare. Dessa bida former av migration fick
speciellt stor betydelse fér migration till linder som inforde over-
gangsregler.

Migrationen mellan olika linder inom EU hade liten omfattning
under decennierna nirmast fore utvidgningarna 2004 och 2007. Dir-
efter blev migrationen mycket mer omfattande. Flest flyttade fran
Ruminien och Polen, tva linder med en stor befolkning. Sett till
andel av befolkningen har flest migrerat frin Ruminien, Bulgarien,
Litauen och Estland.

Olika former av arbetskraftsmigration

2006-4rs upplaga av Europaperspektiv hade titeln En grinslos arbets-
marknad? Utvecklingen av denna arbetsmarknad har fortsatt sedan
dess och idag ir arbetskraftsmigrationen inom EU omfattande. Den
bestar av flera former som formellt skiljer sig markant frin varandra,
men reellt kan det vara friga om migration med ett och samma syfte
nimligen att arbeta i ett annat land in det personen ir medborgare i
eller bosatt i. Sammansittningen vad giller de olika formerna varie-
rar over tiden och mellan linder.

Den traditionella formen av arbetskraftsmigration 4r att nigon
flyttar fran etc land till ett annat for att arbeta for en arbetsgivare i
det land personen kommer till under en kortare eller lingre tid. De
som kommer med avsikt att stanna en kortare tid kallades tidigare
for gastarbetare. Mdnga som kom som gistarbetare valde dock att
stanna lingre dn de planerat och en del av de som kom for att stanna
en lingre tid dtervinde tidigare dn vad de ursprungligen planerat. En
annan typ av migration ir arbetspendling fran ett Eu-land (eller ett
EES/EFTA-land) till ett annat. Migrationen kan ha formen av daglig
pendling men ocksd av veckopendling med vistelse i det land de
arbetar i under arbetsveckorna och i hemlandet under veckosluten.
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En tredje form av arbetskraftsmigration ir att ett foretag registrerat
i ett land utstationerar anstillda i foretaget till arbete i ett annat
land f6r en kortare eller lingre period. Utstationeringsforetaget kan
dven utstationera arbetstagare som dr medborgare i ett tredje land
(ett land inom EU/EFTA eller ett land utanfér EU). En fjirde form av
arbetskraftsmigration dr att nigon flyttar som egenforetagare fran
ett land inom EU till ett annat land inom EU f6r att ocksa dir arbeta
som egenforetagare.

Nir de olika formerna beskrivs, liter det som att det ir friga
om migration av mycket olika slag. Men det kan i praktiken vara
snarliknande former av migration. Ett exempel dr att byggnadsar-
betare kan flytta som arbetskraftsinvandrare fran land A till land B,
utstationeras som byggnadsarbetare fran land A till land B eller flytta
som egenforetagare frin land A och arbeta som egenféretagare och
silja tjinster som arbetare till ett byggforetag i land B. Vi behandlar
regleringen och sammansittningen av migrationen i de nimnda fyra
formerna nigot mer ingdende i senare avsnitt.

De som migrerar ér till stor del unga vuxna, sdvil kvinnor som
min. Det finns en éverrepresentation dels bland de som har lingre
utbildning, dels bland de som har arbetaryrken. Inom de yrken som
kriver goda kunskaper i invandringslandets sprik ir migranterna un-
derrepresenterade. Nir det giller de med hégre utbildning finns det
stora skillnader beroende pa utbildningsinriktning. Migration ér till
exempel vanligt forekommande bland likare men inte bland jurister.
For vissa yrkesgrupper frin nagra linder kan man tala om ”brain
drain”. Vi ska i senare avsnitt nigot mer berdéra sammansittningen
av migrationen efter alder, kon och utbildning.

Den finns ocksa olika former av stegvis migration nir migrationens
forsta steg inte 4r till arbete utan antingen till familjedterférening, fa-
miljebildning eller studier. I ett andra steg soker den som kommit som
familjemedlem arbete och de som kommit fér studier arbetar ofta
samtidigt som de studerar och ménga stannar kvar och arbetar efter
att ha fullfsljt sina studier. Variationerna kan vara stora for de migran-
ter som kommer for att studera huruvida de stannar kvar i landet efter
avslutade studier eller inte. Variationen beror dels pa vilket land de
har kommit till, dels vilken typ av utbildning de har genomfort.
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Rattslig kvalifikation av arbetskraftsmigration
inom EU

Arbetskraftsmigration kan, som beskrevs i foregdende avsnitt ske i
olika former. I det foljande kommer dessa olika former att kvalifi-
ceras i férhillande till Eu-férdragen. Fri rorlighet for varor, tjinster,
personer och kapital dr grunden fér den inre marknaden (se artikel
26 fordraget om den Europeiska unionens funktionssitt, FEUF). EU
bestir av sjilvstindiga linder och fordragen mojliggor fri rorlighet
mellan de olika linderna utan de tillstdind som annars erfordras for
arbetskraftsmigranter frin linder utanfér Eu. Den inre marknaden
forutsitter tilltride for personer och hir kommer en oversikt ges
over vad som ger de olika formerna av arbetskraftsmigration sidan
réee il illerdde.

Av fordragen foljer att hinder mot den fria rérligheten méste rite-
firdigas. Sddana grunder for rittfirdigande sisom allmin ordning,
sikerhet och hilsa framgir direkt av fordragen. Men méijligheter
till ricefirdigande av hinder mot den fria rorligheten har dven ut-
vecklats av Eu-domstolen, s.k. tvingande hinsyn till allminintresse
vilka bland annat omfattar skydd foér arbetstagare. Pandemin har
medfort ate restriktioner inforts pa sitt som inte tidigare skddats.
Av de riktlinjer som kommissionen utfirdat ir det dock tydligt att
den fria rorligheten ska fortga sirskilt gillande arbetstagare i s.k.
kritiska yrken vilket bland annat inbegriper virdpersonal i olika
former. Kommissionen betonar dven att inférda restriktioner ska
vara proportionerliga.

Fri rérlighet for arbetstagare, utstationering
och egenféretagare

Av artikel 45 1 FEUF framgar att fri rorligher for arberstagare ska siker-
stillas. Denna fria rorlighet ska enligt samma artikel omfatta mojlig-
heten for arbetstagare att anta faktiska erbjudanden om anstillning,
forflytea sig fritt inom medlemsstaten, uppehilla sig for att inneha
anstillning i enlighet med vad som giller dir och att stanna kvar dir
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efter att anstillningen upphért pa de villkor som faststills av kom-
missionen. Den fordragsfista fria rorligheten for arbetstagare mojlig-
gor saledes den ovan nidmnda traditionella arbetskraftsmigrationen.

Ritten till fri rorlighet enligt férdragen tillkommer alltsd arbers-
tagare. Och siledes uppstar frigan vem som kan ses som sidan och
dirmed tillerkinnas denna mojlighet till ekonomisk rorlighet pd £u:s
inre marknad. Samma frigestillning svarar i en nationell kontext pd
vem som ir omfattad av den arbetsrittsliga regleringen, exempelvis
skydd mot osakliga uppsigningar och ritt till av arbetsgivaren betald
semester (jfr artikel 31 EU-stadgan). Den arbetsrittsliga regleringen
skiljer sig 4t mellan medlemsstaterna och kan bestd av i varierande
grad av offentlig och civilrittslig reglering. Nir £U reglerar fri rorlig-
het men dven andra aspekter av arbetsmarknaden tas hinsyn till att
arbetsmarknadens reglering skiljer sig 4t mellan linder.

EU-domstolen har vid ett flertal tillfillen prévat huruvida né-
gon ska ses som arbetstagare och di betonat att fri rorlighet for
arbetstagare dr en av EU:s grundliggande principer och att den som
sddan inte ska tolkas restriktivt. Enligt Eu-domstolen ir det vik-
tigaste kinnetecknet for ett anstillningsforhdllande att en person
under en viss tid mot ersittning utfér arbete av ekonomiskt virde at
ndgon annan under dennes ledning. Det framgér till exempel av EU-
domstolens dom c-66/85 Lawrie-Blum v Land Baden-Wiirttemberg
EU:C:1986:284 som meddelades i juli 1986 och som rérde huruvida
en brittisk lirarkandidat som tjinstgjorde i Tyskland kunde ses som
arbetstagare. Domstolen menade att hon var arbetstagare i fordragets
mening och dirmed var berittigad till fri rorlighet. Att dven den som
utfor arbete i begrinsad omfattning kan anses som arbetstagare i for-
dragets mening framgar av domen c-456/02 Trojani EU:C:2004:112.
Domen rorde en person som arbetade pd ett av Frilsningsarmén
drivet hirbirge i utbyte mot uppehille och fickpengar som alltsa dven
han betraktades som arbetstagare.

Denna fria rorlighet for arbetstagare mojliggor dven den ovan
beskrivna grinspendlingen 6ver medlemsstatsgrinser for att arbeta i
ett annat land 4n det land dir personen bor. Av artikel 6 medborgar-
rittsdirektivet framgar att unionsmedborgare har rite att uppehilla
sig i ett annat land i tre manader utan andra krav in giltigt id-kort.
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Vilken ritt som aktiva sdvil som inaktiva ska ha till socialférsikrings-
férméner dr ndgot som ytterst kan underkastas EU-domstolens prov-
ning. Se t.ex. €-333/13 Dano EU:C:2014:2358 som gillde en ruminsk
kvinna och hennes son och deras ritt till vissa forméner i Tyskland.
EU-domstolen slog fast att EU-ritten inte hindrade nationell ritt som
medférde att de nekades formaner.

Det framgér redan av fordraget att den fria rorligheten kan be-
grinsas med hinsyn till allmin ordning, sikerhet och hilsa (artikel
45.3 1 FEUF). Den fria rorligheten for arbetstagare ir som nimnts en
grundliggande EU-rittslig princip och restriktivitet ska iakttas vid
inforandet av begrinsningar av densamma. Rorligheten kan dock
begrinsas med hinsyn till en individs beteende inbegripet brottslig-
het (jfr artikel 27.2 medborgarrittsdirektivet).

Hogaktuellt hosten 2020 under coronapandemin ir medlemssta-
ternas mojlighet att begrinsa den fria rorligheten med hinvisning till
allmin hilsa. Av artikel 29 i medborgarrittsdirektivet framgér att de
enda sjukdomar som kan motivera begrinsningar av den fria rorligheten
ir sddana som kan vara epidemiska enligt Virldshilsoorganisationen
samt andra smittsamma infektionssjukdomar som de egna medbor-
garna ir omfattade av. Det kan nimnas att Virldshilsoorganisationen
den 11 mars 2020 slog fast att covid-19 var en sidan sjukdom som
mojliggor for medlemsstaterna ate begrinsa den fria rorligheten.

Av artikel 45.4 1 FEUF framgir att den fria rorligheten inte ska
tillimpas pa offentlig anstillning. Eu-domstolen har slagit fast att
det bland annat omfattar ett antal tjinster som lirare i statlig skola,
sjukskoterska pa ett statligt sjukhus m. fl.

Frihet att tillhandahdlla tjanster enligt artikel 59 i FEUF ir en annan
grundliggande ekonomisk frihet. Aven om den teknologiska utveck-
lingen mojliggjort att sddana tjanster tillhandahalls 6ver grinser utan
att nagon person behéver korsa en grins sker det dven att personer
medfoljer fran ett land till ett annat f6r att dér tillhandahélla tjanster.
Nir personer reser over grianser for att arbeta innebir det inte per
automatik att virdlandets regler giller for dem som reser in.

EU-domstolen slog i borjan av 1990o-talet fast att den som tillhan-
dahéller en tjinst i en annan medlemsstat ocksd har ritt att ta med
sin personal till det andra landet. I domen c-113/89 Rush Portuguesa
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EU:C:1990:142 slog domstolen fast att en portugisisk entreprenor
hade ritt att ta med sig sin personal vid byggandet av en snabbspér-
vig i Frankrike. EUu-domstolens stillningstagande klargjorde att det
fanns ett behov av att reglera denna féreteelse for att klargora vilken
medlemsstat som skulle géra vad. Domstolen anférde dven i ett obiter
dictum att medlemsstaterna hade ritt att stilla krav pd entreprendren.
Sadan reglering infordes genom det utstationeringsdirektiv som an-
togs 1996 och di kom dven utstationering att definieras. Artikel 3 i
utstationeringsdirektivet skiljer pa tre olika former av utstationering.

«  Entreprenadfallet: Nir en arbetsgivare for egen rikning och
under egen ledning sinder arbetstagare till ett EU-land enligt
avtal som arbetsgivaren har ingdtt med den i detta land verk-
samma mottagaren av tjansterna;

«  Koncernfallet: Nir en arbetsgivare sinder arbetstagare till
ett EU-land till en arbetsplats eller till ett foretag som tillhor
koncernen; och

+ Uthyrningsfallet: Nir en arbetsgivare som hyr ut arbetskraft
eller stiller arbetskraft till forfogande sinder arbetstagare till
ett anvindarforetag som ir etablerat i ett EU-land eller som
bedriver verksamhet i detta land.

Utstationering ska vara tillfillig iven om den kan fortgd under ling
tid. Eu-domstolen har i fall under 1990o-talet i forhéllande till 6ver-
gingsregler om fri rorlighet for arbetstagare uttalat ate utstatione-
rade arbetstagare inte far tilltrade till virdlandets arbetsmarknad, en
uppfattning som inte lingre kan anses gillande. Utstationering ir ett
vixande om én litet inslag pd den europeiska arbetsmarknaden. Vissa
menar till och med att det pd 2020-talet etablerats som en sirskild
affirsmodell att anstilla personer enbart for utstationering.

Som ovan nimndes kan de olika formerna framstd som visens-
skilda, men de ir manga ganger likartade. Svérighet atc identifiera
vem som ir att betrakta som utstationerad arbetstagare har lett till
lagstiftningsdtgirder i det s.k. tillimpningsdirektivet (2014/67/EG)
som antogs 2014 och som kompletterar 1996 ars utstationerings-
direktiv.
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Tillimpningsdirektivet innehaller bestimmelser som syftar till
att klargora och gora det lattare att identifiera faktisk utstationering.
Rubriken i artikel 4 lyder "Faststillande av att en faktisk utstationering
foreligger och férhindrande av att reglerna missbrukas eller kringgés”.
Av artikelns forsta stycke framgar att domstol ska gora en helhetsbe-
démning och att dirvid alla faktiska omstindigheter ska beaktas vid
proévning av om ndgon ir utstationerad. Artikeln listar dirutover ett
stort antal omstindigheter som ska beaktas for att faststilla att det
handlar om utstationering. De ovan nimnda begrinsningarna av fri
rorlighet f6r arbetstagare giller pa likartat site f6r den fria rorligheten
for tjinster.

Arbetskraft kan dven rora sig over grinser genom den fria etable-
ringsratten, vilken dven den dr en grundliggande ekonomisk frihet.
Etableringsfriheten enligt artikel 49 FEUF ger foretag men iven
fysiska personer mojlighet att etablera sig och pa de villkor som giller
i medlemsstaten. Nir nigon etablerar sig i ett annat land dr denna
en aktoér som andra i det nya virdlandet. Férdragens reglering av fri
rorlighet syftar till att undanréja hinder for féretag fran andra linder
att utnyttja den fria etableringsritten.

Den fria etableringsritten far inte hindras i likhet med vad som
giller for fri rorlighet for arbetstagare och tjinster. Hinder mot den
fria rorligheten kan emellertid rictfirdigas pad samma sitt som for
arbetstagare och tjinster.

Arbetskraftsmigrationen kan klassificeras rittsligt i enlighet med
fordragens indelning i fri rorlighet for arbetstagare, tjinster eller
etablering. Denna klassifikation kan péverka tillimpningen av 6ver-
gangsreglerna antagna i samband med att nya medlemslidnder anslu-
ter till Eu. Vidare paverkar klassificeringen hur krav - t.ex. rérande
arbets- och anstillningsvillkor — som stills pa de som korsar grinser
ska bedomas, vilket i sin tur paverkar mojligheten att reglera arbets-
och anstillningsvillkor for den arbetskraft som korsar grinserna.
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Reglering av arbetskraftsmigranters arbets-
och anstallningsvillkor

Sitten och mojligheterna att reglera arbets- och anstillningsvillkor
for de olika formerna av arbetskraftsmigration skiljer sig at beroende
pé hur arbetskraftsmigranterna rittsligt kvalificeras. Synen pa vilka
mojligheter som olika former av arbetskraftsmigranter ska ha att
konkurrera med sina arbetsvillkor har varierat 6ver tid. Mojlig-
heterna har paverkats av att det sedan 2000-talets utvidgningar rider
storre inkomstskillnader mellan medlemsstaterna. Det tjinstedirektiv
som foreslogs 2004 och som med den intagna ursprungslandsprin-
cipen piverkade mojligheterna att reglera arbets- och anstillnings-
villkor orsakade till och med omfattande demonstrationer i sivil
Bryssel som i de enskilda medlemsstaterna. Att det sker aterkom-
mande dndringar av denna friga p EU-niva visar att det dnnu inte
finns enighet kring dessa frigor och att skiljelinjer mellan gamla och
nya medlemsstater bestar (se vidare 2006 och 2012 ars upplagor av
Europaperspektiv).

I det féljande kommer utgdngspunkterna for regleringen av arbets-
och anstillningsvillkor for de olika formerna av arbetskraftsmigration
att presenteras. Forst bor en formell aspekt som ror den internatio-
nella privat- och processritten uppmirksammas. Den bestimmer en-
ligt vilket lands lag tvist ska avgoras och vilket lands domstolar som ir
behoriga att prova frigan. De utstationerade arbetstagarna ir anstillda
i ett land men utfor arbete i ett annat land. Det dr nidgot som medfor
att den internationella privat- och processritten alltid ir relevant.
Till skillnad frin den traditionella formen av arbetskraftsmigration
som nimndes ovan ir siledes inte de utstationerade arbetstagarna
per automatik omfattade av den arbetsrittsliga regleringen i vird-
landet. Arbetskraftsmigranter som omfattas av den fria rorligheten
for arbetstagare dr normalt omfattade av ett lands reglering. De
utstationerade arbetstagarna som tar den fria rorligheten for tjinster
i ansprik ir omfattade av sdvil virdlandets som ursprungslandets
reglering.

Vid den traditionella formen av arbetskraftsmigration anstills
personer siledes av en arbetsgivare i den andra medlemsstaten och
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for detta anstillningsavtal giller den nationella arbetsrittsritesliga
regleringen. Det ir den ritten som styr hur anstillningsavtal ingis
och dven hur de sigs upp och vidare vilka arbets- och anstillningsvill-
kor som ska gilla. Det samma giller f6r de egenforetagare som viljer
att etablera sig i en annan medlemsstat.

Av fordraget savil som av férordning 492/11 om arbetskraftens
fria rorlighet i unionen framgar en rite till likabehandling gillande
arbets- och anstillningsvillkor. Ritten till likabehandling innebir ett
forbud mot sivil direkt som indirekt diskriminering. Det kan exem-
pelvis innebira att det inte ska forekomma omotiverade sprak- och
kvalifikationskrav for anstillning i landet. Utgangspunkten ir siledes
att dessa arbetstagares arbets- och anstillningsvillkor ska bestimmas
pd samma sitt som for 6vriga och att dessa arbetstagare har samma
mojligheter att paverka sina villkor.

Vidare framgir av férordning 492/11 om arbetskraftens fria ror-
lighet i unionen bl.a. att arbetstagare har ritt att f hjilp av arbets-
formedling i det land i vilket arbete soks (artikel 5), ritt till sociala
formaner (artikel 7.2) och att barn till arbetstagaren ska ha rite till
skolging (artikel 10). Det finns vidare sekundirrittslig reglering om
hur sammanjimkning av pensioner intjinade i olika linder ska ske.

Utstationering av arbetstagare har - sirskilt efter utvidgningen
2004 och 2007 - varit en omdiskuterad foreteelse. Diskussionen har
framst géllt i vilken utstrickning som de utstationerade skulle tilldtas
att konkurrera med ligre [6ner. I 1996 érs utstationeringsdirektiv blev
losningen att de utstationerade av virdmedlemsstaten skulle garanteras
en ’hird kirna” av arbets- och anstéllningsvillkor inbegripet minimilon.

I det alltjimt aktuella Lavalmailet, som tidigare uppmirksam-
mats av Susanne S:t Claire Renard och Thomas Persson i 2009
ars Europaperspektiv, kom det svenska genomférandet att underkin-
nas. EU-domstolens dom innehéll vidare ett antal klargéranden om
innebérden av utstationeringsdirektivet. Eu-domstolen slog bland
annat fast att virdstaten enbart fick kriva att utstationeringsdirek-
tivets hirda kirna skulle tillimpas. De av Sverige anforda skilen {or
den svenska 16sningen ansig Eu-domstolen inte vara godtagbara,
da aktuell del av medbestimmandelagen (lex-Britannia) bedémdes
vara direkt diskriminerande. En starkt bidragande orsak till att det
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svenska genomférandet underkindes var att det svenska kollektivav-
talssystemet for byggsektorn uppfattades som svarforstieligt.

Lavalmalet blev startskottet for en omfattande debatt, men iven
for manga och ingripande forindringar av regleringen av utstatio-
nerade arbetstagare pd sivil EU som pa nationell nivd. Tiden fore
Lavalmalet har {6r svenskt vidkommande beskrivits som ”oskuldens
tid” varmed menas att det dessférinnan antogs att nigra grundlig-
gande dndringar inte behévde genomforas, utan att uppgiften att
sikra de utstationerade arbetstagarnas arbets- och anstillningsvillkor
var en uppgift for de svenska fackforeningarna. De minga och ater-
kommande dndringarna vittnar om att det rittslige som etablerades
efter Lavalmalet inte vunnit generell acceptans.

Som en direkt f6ljd av Lavalmalet antogs tilldmpningsdirektiver
som nimndes ovan 2014. Direfter har dven ett ytterligare dndrings-
direktiv (2018/957) till utstationeringsdirektivet antagits 2018. Det
forstndmnda syftar frimst till att underldtea kontrollen av efterlev-
naden, dvs. att de utstationerade erhéller de arbets- och anstillnings-
villkor som virdstaten skall garantera dem. Direktivet var del av ett
paket, och den férordning med reglering av strejkritten som foreslogs
samtidigt var den férsta som fick gult kort av de nationella parla-
menten inom ramen for subsidaritetskontrollen och kom siledes inte
att antas. 2018 drs dndringsdirektiv innehaller en revidering av den
ursprungliga avvigningen, och i enlighet med direktivet ska de utsta-
tionerade arbetstagarna numera sikras inte bara minimil6én utan l6n
under tiden arbete sker i virdmedlemsstaten. Det dr dnnu oklart vad
den dndringen konkret kommer att innebira for faktisk skillnad for
den utstationerade arbetstagaren. Andringen kom i kélvattnet av den
ir 2017 antagna sociala pelaren och syftade till att minska wtstatione-
ringslonegaper, dvs. skillnaden mellan de utstationerades loner och de
l6ner som 6vriga arbetstagare i virdlandet erhéller. Vidare framgar
av dndringsdirektivet att om utstationeringarna pagar under lingre
tid in 12 manader (alternativt 18 manader) ska dven ytterligare regler
utéver den hirda kirnan gilla. Andringarna ligger i linje med nagot
som péapekats i rittsvetenskaplig forskning om att skillnaden sédvitt
giller likabehandling mellan utstationerade arbetstagare och andra
arbetskraftsmigranter framstir som svirmotiverad.
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Genomfoérandet av dessa direktiv har lett till en otillfredsstil-
lande situation, i varje fall i Sverige, dd regleringen av ritten att
vidta stridsitgirder mot utstationerande arbetsgivare dr 2020 ir
bide omfattande och komplex. Samtidigt visar forskning att det inte
lingre vidtas stridsitgirder for att fi till stdnd kollektivavtal med
utstationerande arbetsgivare. Det finns dock ett antal domar frin
Arbetsdomstolen dir hoga skadestind utdémts di de tecknade kol-
lektivavtalen inte efterlevts. Att kollektivavtal som reglerar lon och
andra villkor inte foljs av mindre nogriknade arbetsgivare dr dock
inte enbart ett problem gillande utstationerande arbetsgivare.

Vissa sektorer ir mer piverkade 4n andra och for transport, en
utsatt bransch, har det antagits ett sirskilt direktiv hosten 2020.
Av direktivet (2020/1057) foljer sirskilda regler for chaufforer som
ir verksamma Over grinserna. Direktivet innehéller frimst olika
former av administrativa pilagor och ingick som en del i ett storre
mobilitetspaket.

Sammantaget har regleringen av de utstationerade arbetstagarna
priglats av ryckighet. Genomgripande forindringar har initierats
och vidtagits dterkommande. Flera frigor har dnnu inte provats av
domstol och det aterstar flera oklarheter vad giller centrala frigor.
Moijligheten att reglera villkoren for arbetskraft oavsett hur dessa
kvalificeras kan i sig vara nigot som péverkar acceptansen for denna
form av rorlighet och dé dven i lingden bidra till ett mer uthalligt EU.
Acceptens kan vara svér att uppritthilla om EU-regleringen uppfattas
som skil till avreglering och det upplevs som om arbetskraftsmigran-
ternas enda konkurrensfordel dr det ligre priset.

Omfattningen och riktningen av migrationen
inom EU

Om vi bortser frin migration fran tredje land till Eu, si minskar
befolkningen inom EU gradvis (fér en redogérelse om migration
fran tredje land se Karin Borevis kapitel i denna bok). I de allra flesta
linder inom EU ir det fler som dor dn som fods. Eurostat publicerar
fortlopande rapporter om befolkningsutvecklingen. Befolkningens
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alderssammansittning forindras ocksd — andelen som ir i vad som
brukar benimnas som aktiv dlder sjunker. Andelen som forvirvs-
arbetar minskar ocksi genom att ungdomar studerar under fler ar
och intrider i arbetslivet vid en hogre alder in vad ungdomar gjorde
i tidigare generationer. Denna utveckling motverkas dock av att
kvinnors deltagande i arbetslivet 6kar och av ett senare uttride frin
arbetslivet bland annat som fo6ljd av forindringar av pensionssys-
temen. Den sjunkande andelen forvirvsarbetande motverkas ocksa
for en del Eu-linder av arbetskraftsmigration inom EU. Hir dr dock
utvecklingen olika beroende pa om landet ir ett invandringsland eller
ett utvandringsland. I vissa linder i Central- och Osteuropa ir antalet
i aktiv dlder som limnar for att arbeta i annat Eu-land mycket stort.

Ar 2017 migrerade 1,3 miljoner som var medborgare i ett EU-land
tll ett annat EU-land medan omkring en miljon Eu-medborgare
migrerade till det Eu-land de var medborgare i (i regel dtervindande
migranter, men ocksd barn till dtervindande migranter som fotts
utomlands). De linder som mottog flest medborgare frin andra
EU-linder var detta r Tyskland, Storbritannien, Spanien, Frankrike
och Nederlinderna. Ménga av de som migrerar gor det inte pi grund
av arbete utan flyttar som familjemedlemmar eller fér studier. Det
ir ocksd viktigt att uppmirksamma att de hir redovisade uppgif-
terna bygger pa folkbokforingsdata och dirmed inte omfattar de som
pendlar till, blir utstationerade till eller 4r sisongsarbetare i ett annat
EU-land 4n det land dir de dr medborgare.

Vi ska nu se nidrmare pd nigra av de olika formerna av arbets-
kraftsmigration inom Eu. For flera av migrationsformerna saknas
tyvirr jaimforbara uppgifter om omfattningen.

Arbetspendling dr vanligt forekommande i flera Eu-linder. Den
sker dels mellan nirliggande linder och orter och dé i regel pa daglig
basis, dels mellan mer avligset liggande platser och da ofta pé vecko-
basis. Arbetspendlingen till Tyskland under perioden 1999-2019
uppvisar en gradvis 6kning. Den ér storst till grinsomraden och av
dessa omraden storst till delstater i éstra Tyskland. Samtidigt okar
den mer till icke-grinsomraden én till grinsomriden. Pendlingen ir
dock fortfarande hogre till grinsomraden in till icke-grinsomraden.
Pendlingen sker frin manga linder; flest kommer fran Polen. De som
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pendlar till Tyskland frin Benelux-linderna, Danmark, Schweiz och
Osterrike, vistlinder som har hogre 16nenivier in den i Tyskland,
ir ofta experter och specialister, medan de som pendlar frin linder
i Centraleuropa med betydligt ldgre 1onenivéer 4n den i Tyskland i
mycket stor utstrickning gor det till arbetaryrken. Det vore virdefullt
att for en 6kad kunskap om arbetsmarknaderna framfor allt i grins-
regioner ha liknande sammanstillningar fér andra linder som den
avseende Tyskland och regelbunden statistik 6ver pendlingen mellan
linder i EU. Det forutsitter dock ett fungerande samarbete mellan de
statistiska centralbyrierna i olika linder och ofta ocksd en férindrad
sekretesslagstiftning.

Utstationerade arbetstagare omfattas av tva uppsittningar regler:
ursprungslandets och virdlandets. Att s ir fallet ir en foljd av den ovan
nimnda internationella privat- och processritten. De utstationerade
skickas frin ett land tdill ett annat, for att dir for sin huvudmans
rikning utfora en tjinst. Tjansten kan bestd av minga olika saker:
reparation av en hiss, programmerande av nigot, arbeta i en fabrik
eller uppforande av en skola. Den utstationerade arbetstagaren ir
ocksd under perioden i virdlandet anstilld av ett féretag i ursprungs-
landet. Den utstationerande arbetsgivaren tillhandahéller en tjinst i
virdlandet. Utstationering ir kanske det tydligaste exemplet pd vad
som ir och ska vara méjligt pd Eu:s inre marknad, som kinnetecknas
av fri rorlighet av varor, tjinster, personer och kapital. Utstationering
som idé bygger pd att den ir tillfillig och att arbetstagaren som
utstationerats ska dtervinda till ursprungslandet nir tjinsten har
tillhandahallits.

EU-statistik om utstationering finns frin och med 2010. Den byg-
ger numera pd de Ai-dokument som utfirdas av de linder som
sinder och de linder som tar emot arbetskraft som utstationeras
(tidigare fanns E1o1-dokument med samma syfte). Utfirdandet av
ett A1-dokument innebir bland annat en éverenskommelse om att
sociala avgifter betalas i det land arbetstagaren ir utstationerad frin.
Publicering av statistiken sker dock oregelbundet och med en ling-
varig fordrojning.

De flesta som utstationeras kommer frin EU15-linder, och en stor
del av dem utstationeras till andra Euis-linder. De flesta utstatio-
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neras till grannlinder. Det viktigaste undantaget dr utstationering
fran Polen, vilken sker dven till linder i Visteuropa som inte ir
grannlinder.

De nya medlemslinderna i EU sidnder fler in de mottar genom
utstationering. Det land som utstationerar ett mycket stort antal
ir Polen. Ménga utstationeras ocksa frin Slovenien och Slovakien.
Diremot sinder inte de bida nya Eu-linder som har ligst loneniva,
Bulgarien och Ruminien, ett storre antal. Andra former av arbets-
kraftsmigration frin dessa bada linder till linder i Vist- och Syd-
europa ir diremot mycket omfattande. Minga utstationeras ocksi
fran linder i Sydeuropa: Spanien, Italien och dven Portugal. Sam-
tidigt utstationeras ganska méinga till dessa tre linder.

Det kan vara intressant f6r en forstdelse av hur migrationen paver-
kar olika linders arbetsmarknader att se pa hur nettoutstationeringen
ser ut for olika linder. De fem linder for vilka nettotillflodet &r 2017
var storst ir Frankrike, Tyskland, Osterrike, Belgien och Schweiz,
det vill siga fem linder i Visteuropa. De fem linder for vilka net-
toutflédet var storst r 2017 ir Polen, Slovenien, Slovakien, Italien
och Estland, det vill siga fyra linder i Central- och Osteuropa och ett
land i Sydeuropa.

Aven om utstationeringen inte ir sirskilt omfattande i EU/EES
jimfort med den totala arbetskraftsmigrationen inom Eu, har den en
inte obetydlig omfattning och 6kar dr frin ar. Mellan 2010 och 2016
okade den med 53,4 procent, vilket betyder en érlig tillvixttake pa 7,4
procent. Det finns stora variationer mellan linder. Hoga 6kningstak-
ter uppvisade Schweiz (en érlig 6kning pa 12,5 procent), Osterrike
(12,4 procent) och Sverige (12,3 procent). Antalet utstationerade
till vissa linder minskade. Det giller bland annat Cypern (en érlig
forindring pi -8,9 procent), Grekland (-6,2 procent) och Spanien
(-3,1 procent), tre krisdrabbade linder i Sydeuropa.

Den storsta gruppen utstationerade gar till byggindustrin och den
dirnist storsta gruppen till industrin. Men det férekommer ocksa ut-
stationering inom ménga andra omraden, bland annat av olika specia-
lister. De flesta utstationeringar ir kortvariga, men det férekommer
ofta att personer har upprepade utstationeringar till samma land eller
att personer under samma ar blir utstationerade till mer 4n ett land.
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Frederic De Wispelaere och Jozef Pacolet, forskare vid HIvA-RU
Leuven, har undersokt utstationeringen inom EU. De gor en uppdel-
ning av utstationeringen mellan linder inom EU/EFTA efter genom-
snittlig 1onenivi. Ar 2017 skedde 40 procent av utstationeringarna
mellan hoglonelinder, medan 29 procent gick fran laglone- till hog-
lonelinder och 18 procent frin mellanlénelidnder till hoglonelinder.
En mindre del av utstationeringarna gick i andra riktningar mellan
de tre grupperna. Att mycket av utstationeringen gir mellan hoglo-
nelinder kan hinféras till flera faktorer. For det forsta rér det sig om
stora ekonomier med en stor befolkning, varfor det totala antalet
utstationerade blir stort dven om utstationeringen per invdnare inte
ir stor. For det andra ar utstationeringen av specialister mellan dessa
linder stor. For det tredje kan foretag i dessa linder utstationera
arbetstagare som ir bosatta i ett annat land dn det egna landet (ibland
fran s kallade brevladeforetag).

Vi behandlar i detta kapitel migrationen av arbetskraft inom Eu,
men det finns en mycket omfattande migration mellan EU och linder
utanfér EU. Det finns argument {6r att kort berora den hir. Det kan
ge ytterligare ett perspektiv pi migrationen inom Eu. Ar 2019 kom
2.4 miljoner fran linder utanfér U till EU, medan 1.1 miljoner [im-
nade EU for ndgot land utanfor Eu. De som kommer till EU gér det av
olika skil — som arbetskraftsinvandrare, anhoriga och som flyktingar.
Monstret skiljer sig mycket mellan olika linder. Denna migration gér
att belysa pad méinga olika sitt. Vi ska hir endast gora det genom att
se vilken som ir den storsta gruppen av utrikesfodda i de olika rU-
linderna (information saknas frin nigra linder).

I ndgra linder kommer de som ér utrikesfédda frimst frin linder
som tidigare var kolonier till de linder till vilka de nu bor i. Det
giller Frankrike dir den storsta gruppen ér fodd i Algeriet, Portugal
med den storsta gruppen frin Angola och Storbritannien med den
storsta gruppen fran Indien. I fyra linder ir den stérsta gruppen
fédda i Ryssland. Det giller Estland, Lettland, Litauen och Finland.
For ndgra linder dr de storsta grupperna fran linder utanfor £vu, dir
de i regel kommit som arbetskraftsinvandrare. Det giller Belgien
med storsta gruppen med Marocko som fodelseland, Nederlinderna
med Turkiet som vanligast forekommande fodelseland, Polen med
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Ukraina som vanligaste fédelseland och Grekland med Albanien som
vanligaste fodelseland. I en del andra fall kommer den storsta grup-
pen fran ett annat land inom Eu. Det giller Danmark och Tyskland
dir i bada fallen den storsta gruppen har Polen som fédelseland
och Italien och Ungern med i bada fall den storsta gruppen fodd i
Ruminien. I Luxemburg ir den storsta gruppen fodd i Portugal, och
i Irland ar den storsta gruppen f6dd i Storbritannien. I Tjeckien och
Slovakien, tva grannldnder med en gemensam historia, dr den storsta
gruppen frin det andra av de bdda linderna. I endast tva fall har det
land som flest kommit frin varit ett land dir flyktingar varit den
storsta gruppen. Det giller Sverige dir den stérsta gruppen ir fodd
i Syrien, och Slovenien dir den storsta gruppen ir fodd i Bosnien.
Merparten av de som kom frin Syrien till Sverige kom under dren
nirmast efter utbrottet av inbordeskriget dir.

Genomgangen av arbetskraftsmigrationen inom EU visar att den
ar av flera olika slag, gar i olika riktningar och varierar markant 6ver
tiden. Det gar framfor allt frin de nya medlemsstaterna till de 15
dldre medlemsstaterna. Den idr framfor allt omfattande bland de som
arbetar i vissa niringsgrenar och har vissa yrken. Det leder till olika
utmaningar vad giller villkoren f6r de som migrerar.

Effekter for dem som migrerar

De som flyttar for att arbeta i ett annat land gor det for att de tror
att det 4dr fordelaktigt for dem. Det kan vara sd att de flyttar for ate fa
bittre 16n eller bittre arbetsvillkor i andra avseenden, for att kunna
arbeta istillet for att vara arbetslosa, eller for att 3 arbetslivserfaren-
heter som de kan ha nytta av om och nir de atervinder till hemlandet.
Det finns ocksé kostnader for att flytta att ta hinsyn till vid beslut att
migrera som till exempel saknad av nirhet till anhériga och vinner.
De som flyttar kommer inte alltid till de yrken och de sektorer
som de ir utbildade for och till arbeten som de har erfarenhet av frin
hemlandet. Det ér inte ovanligt att de fir betydligt ligre 16ner och
simre villkor 4n vad deras utbildning och erfarenheter skulle kunna
forvintas ha lett till om deras utbildning och erfarenheter hade varit
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inhimtade i det land de kommit till. En férklaring ir att den utbild-
ning de har nir de kommer inte ir validerad for arbete i det land de
kommit till. De férvintningar som de som flyttar har nir de gor det
infrias inte alltid och en del dtervinder ddrfér. Andra atervinder av
andra skil som att de uppnitt ett sparmal eller annat mal med sin
vistelse i landet eller att arbetsmarknadsutsikterna blivit bittre i
hemlandet.

Argumenten for att flytta pekar pa att riktningen av migrationen i
huvudsak gar fran linder med ligre 16ner och hogre arbetsloshet till
linder med hogre loner och ligre arbetsloshet. Det innebir med en
generalisering migration frin Central- och Osteuropa till Visteuropa
och i viss utstrickning ocksa frin Sydeuropa till Visteuropa. Varia-
tionerna ir stora over tiden beroende pa konjunkturvariationer och
ocksd pa skillnader i hur de olika linderna utvecklas ekonomiskt.

I debatt och ocksd inom forskning har ofta forhallandena for mig-
ranterna uppmirksammats. Det giller 1oner och inkomster, men vil
s& mycket arbetsmiljo, boende och andra villkor. Det géller inte minst
utstationerade, sisongsarbetare och egenforetagare (gig-féretagare).
Det ovan nimnda indringsdirektivet ska vara genomfért i medlems-
staterna sommaren 2020. Det direktivet syftar till att de utstatione-
rade ska kunna sikras mer dn bara minimilon. Det dterstdr att se om
det kommer att fi en paverkan pa de utstationerade arbetstagarnas
loner.

Effekter for de lander som tar emot migranter

Det finns en mycket omfattande forskning om de ekonomiska effek-
terna for de linder till vilka arbetskraftsmigranterna kommer. Hir
ska vi kort beréra huvudresultat pa tvd omraden: offentliga finanser
och arbetsmarknaden (I6ner och arbetsléshet).
Arbetskraftsmigranter ir i aktiv dlder och kommer for att arbeta i
detland de kommer till. Det gor att de i regel limnar ett nettotillskott
till de offentliga finanserna i det land de kommit till. De betalar mer
i skatter 4n vad de far i offentliga transfereringar och vad det kostar
den offentliga sektorn i form av 6kad offentlig konsumtion och behov
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av okade offentliga investeringar. I det avslutande avsnittet om kail-
lor och litteratur finns mycket kvalificerade 6versikter pd detta och
foljande omraden.

Arbetskraftsinvandringen innebir att arbetsutbudet 6kar. Det borde
om inte annat samtidigt sker leda till ligre [6ner f6r de som redan
finns i landet. Detta resultat finner man emellertid i regel inte i forsk-
ningen pd omradet. Férklaringen ér att soka i att ett 6kat arbetsutbud
iregel ir kombinerat med och stimulerar till 6kade investeringar. Det
gor att lonerna i regel inte sjunker for de som redan finns i landet.
En annan bidragande faktor till detta resultat ir att de som redan
finns i landet vid den 6kade efterfragan pé arbetskraft som foljer av
expansionen av ekonomin limnar ligavlonade arbeten for béttre av-
l6nade arbeten. De som kommit till landet gér ofta till ligre avlonade
arbeten i ekonomin.

Det gir dock att i forskningen om arbetskraftsinvandringens lone-
effekter finna en typ av undantag. Undantaget ér invandring till en
sektor och yrken dir de som arbetar inom den inte kan finna hogre
avlénade arbeten i sektorn eller andra sektorer om de byter arbete.
Dessa arbetare far da ligre [6ner till foljd av invandringen till sektorn.
Ett exempel som dokumenterats i forskning dr byggnadsarbetare i
Norge. De ir hogavlonade jimfort med de som har andra arbetaryr-
ken och kan dirfor i regel inte hitta andra arbeten med hogre 16ner
om de limnar byggindustrin.

P4 samma sitt som vad giller Ioner gar det att forklara att forskningen
inte pekar pd att det blir en 6kad arbetsloshet vid arbetskraftsmigra-
tion — de okade investeringarna leder till att arbetskraftsefterfragan
okar och att arbetslosheten dirmed inte stiger.

Migration av arbetskraft kan ocksd bidra till ekonomisk utveckling
genom att migranter startar nya foretag och da ofta i branscher som
ir nya fér den ekonomi de kommit till. Migrationen kan ocksé bidra
till att 6ka exporten till de linder som migranterna kommit frin.
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Effekter for de lander fran vilka migranterna
kommer

Om arbetskraftsinvandringen sker frin linder med en omfattande
arbetsloshet kan det leda till att arbetslésheten sjunker och l6nerna
stiger for de som dr kvar i landet. Det dr en ekonomisk effekt av
utvandring. Om arbetslésheten redan ir ldg och utvandringen sker
pé grund av att lonerna ir ligre dn i det land de kommer till, uteblir
effekten pé arbetslosheten. Arbetskraftsutvandringen leder da istillet
i vissa fall till arbetskraftsinvandring frin ett annat tredje land utan-
for £v till utvandringslandet. Si har till exempel Polen samtidigt en
mycket omfattande utvandring till andra linder i EU och en mycket
betydande invandring frin frimst Ukraina.

Arbetskraftsinvandring har ocksé andra effekter f6r det land mig-
ranterna flyttar frin. De som flyttar remitterar ofta till anhoriga i
hemlandet och péverkar pa si sitc deras ckonomiska situation och
ocksd landet i 6vrigt. Att forildrar flyttar for ate arbeta i ett annat
land medan barnen ir kvar kan diremot ha negativa effekter for bar-
nen i olika avseenden. Ytterligare en effekt dr att de som tervinder i
manga fall har forvirvat kunskaper under utlandsvistelsen som de tar
med sig nir de senare arbetar i hemlandet och de kan ocksi medféra
vad som kallas ”sociala remitteringar”. Detta begrepp stir for att de
tar med sig olika typer av kunskap fran det land de varit i, som gor
att de till exempel startar nya typer av foretag.

Vad hander i och efter pandemins tid?

Pandemin kan paverka omfattningen och sammansittningen av ar-
betskraftsmigrationen inom EU. Pandemin kan ha haft en omedelbar
effekt pd migrationen genom att manga flyttade tillbaka till sina
hemlinder i Central- och Osteuropa nir pandemin drabbade linder i
Visteuropa. Linder i EU inforde ocksa regler som innebar svirigheter for
anstillda att komma till sin arbetsplats, dven for de som redan hade arbete
i andra linder 4n det de var medborgare i. Vi kommer att bittre kunna
visa pa hur utvecklingen har varit nir statistik for 2020 har publicerats.
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Men det finns ocksd andra effekter av pandemin. Den kan inte
minst ha effekter genom att leda till en stark avmattning av kon-
junkturen pa kort sikt och att den eventuellt ocksa kan ha betydande
dimpande effekter pa ekonomin pa lite lingre sikt.

Konjunktureffekterna ir olika for olika grupper av arbetskrafts-
migranter. Vissa delar av servicesektorn och transportsektorn men
dven delar av tillverkningsindustrin piverkades mycket nir antalet
kunder och bestillningar minskade. Bygg- och anliggningsindustrin
péverkades i varje fall pa kort sikt nigot mindre, medan sjukvarden
och ildrevirden métte en starkt okad efterfrigan pa arbetskraft.
Det leder till att effekterna f6r migranterna skiljer sig markant at
beroende pa vilken sektor de arbetade inom. Effekterna ir troligen
likartade for egenforetagare som flyttat som for arbetskraftsinvand-
rare givet vilken bransch de ir verksamma inom.

Forutom att effekterna av pandemin skiljer sig 4t mellan bran-
scher, skiljer de sig troligen markant it mellan de som redan arbetar
i ett annat land och de som skulle vilja flytta till ett annat land for ate
arbeta. Regelmissigt minskar migrationen till ett land under ligkon-
junkturer — antalet lediga platser minskar och konkurrensen om de
som finns 6kar, vilket medfor att mojligheterna att hitta ett arbete
minskar och att arbetskraftsinvandringen dirfor minskar.

Aven vad giller utstationering kommer effekterna troligen att
skilja sig 4t beroende pd vilka branscher det giller och ocksa vilka
yrkesgrupper det ror sig om. Effekterna blir troligen relativt sett
mindre i byggindustrin in i flera andra branscher och 4dven mindre for
specialister, som nir de kommer har kortvariga specifika arbetsupp-
gifter, in vad de blir fér andra yrkesgrupper. Pandemin sammanfaller
med genomforandet av dndringsdirektivet vilket dven det kan pa-
verka efterfrigan pd utstationerade arbetstagare. Detta da direktivet
syftar till att minska skillnaden mellan dessa arbetstagares loner och
andra arbetstagares l6ner i virdlandet.

Samma moénster kan gilla grinspendlingen. Framfor allt kommer
det troligen att bli firre nya pendlare dn vad som annars skulle ha
varit fallet, medan de som redan pendlar troligen ofta kan fortsitta
att gora det. Sedan finns det skillnader mellan branscher och yrken
ocksa for denna grupp av migranter. Vardpersonal som pendlar 6ver
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en grins berors troligen mycket mindre av pandemin 4n vad som ir
fallet for ménga andra grupper av pendlare.

Brexit kan ocksd ha konsekvenser for migrationen inom Eu. En
del som tidigare sokt sig till Storbritannien fér att arbeta dir kommer
troligen att soka arbete i andra EU-linder. De som skulle ha flyttat
fran Polen till Storbritannien soker sig till andra linder som Tyskland
och Frankrike istillet. Nettoinvandringen frin andra ru-linder till
Storbritannien har minskat sedan 2015. Ar 2019 var den negativ for
medborgare i EU8-linder (de itta linder i Central- och Osteuropa
som blev medlemmar i EU 2004). Ett stérre antal medborgare i dessa
itta linder utvandrade frin Storbritannien under éret dn vad som
invandrade till Storbritannien frin dessa linder.

Det dr dnnu mycket osikert vilka effekter pandemin har haft
och kommer att f4 for arbetskraftsmigrationen inom EU. For det
forsta krivs en statistisk uppfoljning av vilka effekter for migrationen
inom EU som pandemin har lett till. Hir har Eurostat och de olika
lindernas statistiska centralbyrier ett gemensamt och stort ansvar.
For det andra iar det ocksd mycket viktigt med forskning om vilka
ekonomiska och sociala effekter ett forindrat migrationsmonster har
lett till. Det dr viktigt att samtidigt se vilka effekter brexit har haft for
migrationen inom EU.

Policyrekommendationer for en
arbetskraftsmigration i ett uthalligt EU

Pandemin leder till ett behov av forstirkt och férnyad politik pa olika
omriden for att uthélligt sikra en gemensam arbetsmarknad inom
EU. Vi har tva 6vergripande policyrekommendationer syftande till ett
uthélligt EU som bygger pi vir forskning.

1. For det forsta krivs 6verenskommelser for att undanréja nya
och dven gamla hinder for rérligheten av arbetskraft inom Eu.
Vi har i vér forskning visat hur olika hinder uppkommer for
arbetskraftsmigrationer 6ver nationsgrinser inom EU. Det ir
viktigt att fa till ett regelverk for hur arbetskraftsinvandring
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ska utformas pa ett sitt som gor att migration i dess minga
olika former ir mojlig, bdde under den innevarande och dven
under kommande kriser. Kriser kan komma i minga olika
former.

2. For det andra ir det viktigt med tgirder for att sikra
arbetsforhdllandena och dven forhéllandena i 6vrigt for de
som arbetar i ett annat land 4n i det land dir de dr med-
borgare. Genom att sikra férhallandena fér de som migrerar
kan motsittningarna mellan de som redan bor i landet och
de som kommer minska. Om de som kommer har ligre [6ner
och siamre villkor i 6vrigt 4n andra i landet kan det leda till
motsittningar och konflikter. Vi har i vér forskning om ut-
stationering av arbetskraft funnit manga exempel pa sidana
motsittningar och konflikter.

Kallor och litteratur

Det finns en omfattande litteratur om regleringen av migration inom EU
samt dven om effekterna av densamma. Savite giller regleringen utgor
Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) grunden och
det som dir framgér har féreydligats genom en omfattande sekundir-
ritt bestiende av bland annat direktiv 96/71/EG om utstationering
av arbetstagare i samband med tillhandahillande av tjinster (utsta-
tioneringsdirektivet), direktiv 2004/38/EG om unionsmedborgares
och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehalla sig
inom medlemsstaternas territorier (medborgarrittsdirektivet), for-
ordning (EU) nr 492/2011 av den 5 april 2011 om arbetskraftens fria
rorlighet inom unionen (rérlighetsforordningen), direktiv 2014/67/8U
om tillimpning av direktiv 96/71/EG om utstationering av arbetsta-
gare i samband med tillhandahillande av tjanster och om dndring av
forordning (EU) nr 1024/2012 om administrativt samarbete genom
informationssystemet for den inre marknaden (1m1-férordningen),
tillimpningsdirektivet, direktiv 2018/957 om dndring av direktiv
96/71/EG om utstationering av arbetstagare i samband med till-
handahallande av tjinster (indringsdirektivet), direktiv 2020/1057
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om faststillande av sirskilda regler med avseende pé direktiv 96/71/
EG och direktiv 2014/67/EU for utstationering av foérare inom vig-
transportsektorn.

Det finns en omfattande litteratur om regleringen av fri rérlighet,
sirskilt omfattande dr den gillande utstationering av arbetstagare. I
VAr rapport 25 dr med utstationering av arbetstagare till och frin Sverige.
Reglering, omfattning och arbetsmarknadseffekrer, (SIEPS 2020:8, Stock-
holm), behandlar vi de dterkommande dndringarna och dven sam-
mansittningen av de utstationerade arbetstagarna. En genomgéng av
samspelet mellan olika rittsomraden och hur det paverkar priset for
arbete finns i Petra Herzfeld Olsson m.fl. Likabehandlingsprincipens
olika ansikten: Om samspelet mellan arbetsritt, skatterdtt och socialforsik-
ringsrdtt vid grinsoverskridande arbete (2019, Tustus).

Den internationella litteraturen om regleringen av fri rorlighet
och arbetsmarknadsreglering dr omfattande. Se bland annat Freed-
land, Mark och Jeremias Prassl, Viking, Laval and Beyond, (2016,
Hart Publishing, Oxford) och Jens Arnholtz och Nathan Lillie (red.),
Work in the European Union: The Political Economy of Free Movement,
Routledge, (2020 Abingdon och New York). Cathrine Barnard me-
nar i artikeln ”The calm after the storm: Time to reflect on EU
(labour) law scholarship following the decisions in Viking and Laval”
i Alan Bogg m.{l. (red.), (2016 Research Handbook on £U Labour Law,
Edward Elgar), att litteraturen om Lavalmaélet kan delas in i foljande
kategorier: 1. Inledande reaktioner och forstielse av domarna; 2.
Utvecklande och fordjupande analys; 3. Begrepps- och teoribyggande
och 4. De som behandlar den efterféljande utvecklingen och omvir-
derar situationen.

Det finns en mycket omfattande litteratur om de ekonomiska
effekterna av internationell migration. For éversikter se bland annat
Barry R. Chiswick och Paul W. Miller (red,) Handbooks in Economics.
Economics of International Migration, Volume 1A och 1B, (2015, North-
Holland, Oxford och Amsterdam), och Amelie F. Constant och Klaus
Zimmermann (red.), International Handbook on the Economics of Mi-
gration, (2013, Edward Elgar, Cheltenham). For ett antal analyser
av effekterna pa arbetsmarknaden av utvidgningen av EU se Martin
Kahanec och Klaus F. Zimmermann (red.), EU Labor Markets After
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Post-Enlargement Migration, (2009, Springer, Heidelberg), och Mar-
tin Kahanec och Klaus F. Zimmermann (red.), Labor Migration, EU
Enlargement and the Great Recession, (2015, Springer, Heidelberg). For
en aktuell antologi om migration i Europa se Agnieszka Weinar,
Saskia Bonjour och Lyubov Zhyznominska, The Routledge Handbook
of the Politics of Migration in Europe, (2019, Routledge, London och
New York).

Statistik om internationell migration i Europa och analyser av den
finns i OECD, International Migration Outlook 2020, OECD, Paris (en
drligen utkommande rapport), i Eurostats sammanstillningar (gir
att ladda ner statistik frin deras hemsida) och i olika rapporter fran
Eurofound.
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renhet av interdisciplinira, internationella och komparativa forsk-
ningssamarbeten med forskare i rittsvetenskap, socialt arbete samt
etik nationellt sivil som internationellt. Overgripande kan hennes
forskning sigas behandla rittsliga, sociala och etiska fragor rorande
offentligrittslig verksamhet inom socialtjinst och hilso- och sjuk-
vard. Under det senaste decenniet har Mattsson allemer kommit att
inrikta sig pa ildreritesliga fragor i sin forskning. Hon koordinerar
en ildreriteslig forskargrupp och en storre forskningsmiljo i Health
Law vid sin fakultet (finansierad av Crafoordska stiftelsen) dir eta-
blerade sdvil som mer juniora forskare tar sig an de mest angeligna
utmaningarna for den svenska och europeiska hilso- och sjukvér-
den, innefattande ildres rite till hilsa och omsorg. I det tvirdiscipli-
nira forskningsprojektet Vems rdst? Bistandshandliggning och demens
(2019-2020), finansierat av Familjen Kamprads forskningsstiftelse,
analyseras t.ex. det offentligas ansvar fér dementas vardag i forhal-
lande till den enskildes beslutsforméga/kapacitet. Mattsson har dven
under 2019 initierat och startat ELAN, European Law and Ageing
Network dir forskare frin 14 europeiska linder ingdr. Hon forestir
ocksd den tvirvetenskapliga forskningsmiljon Ritt och utsatthet vid
samma fakultet tillsammans med professor Ulrika Andersson. Frin
och med januari 2021 dr hon prodekan i forskning vid sin fakultet.
Forutom uppdraget som redaktor {or European Journal of Health Law
ir hon styrelseledamot i Myndigheten for Vird- och omsorgsanalys
och ledamot i Sveriges medicin-etiska rdd (SMER).

ANNA MICHALSKI dr docent pd statsvetenskapliga institutionen
vid Uppsala universitet och associerad seniorforskare vid Utrikes-
politiska institutet. Hon har varit verksam vid Fudan universitet i
Shanghai, statsvetenskapliga institutionen vid Auckland University,
samt vid forskningsinstituten Chatham House i London, CERT i Paris,
Clingendael i Haag och Sieps i Stockholm, samt i EU-kommissionens
férutvarande tankesmedja Future Studies Unit. Hennes forskning ar
inriktad pa ru:s utrikespolitik, EU:s relationer till Kina och nordiska
landers utrikespolitiska roller. Bland hennes publikationer kan nim-
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nas ”Conceptualizing European security cooperation: Competing
international political orders and domestic factors” (European Journal
of International Relations, 22:4, 2016, med Ludvig Norman), "Euro-
peanization of national foreign policy: The case of Denmark’s and
Sweden’s relations to China” (Journal of Common Market Studies, 51:5,
2013), "Role Dynamics in a Structured Relationship: The Eu-China
Strategic Partnership” (Journal of Common Market Studies, 55:3, 2017,
med Zhongqi Pan) samt Unlikely Partners? China, the European Union
and the Forging of a Strategic Partnership (Palgrave Macmillan, 2017,
med Zhongi Pan), ”Conditions for socialization in international
organizations: Comparing committees of national representatives in
the EU and NATO” (Journal of International Relations and Development,
2020, med August Danielson), “Resistant to Change? The EU as
a Normative Power and its Troubled Relations with Russia and
China” (Foreign Policy Analysis, 15(1), 2019, med Niklas Nilsson ), och
?Overcoming Dissent: Socialization in the EU’s Political and Security
Committee in a Context of Crisis” (Journal of Common Market Studies,
2020, med August Danielson).

LARS OXELHEIM ir professor vid Handelshogskolan vid universite-
tet i Agder, Kristiansand och vid Lunds universitet. Han dr dessutom
knuten till Institutet for Niringslivsforskning (1FN) i Stockholm
och till Fudan University i Shanghai. Oxelheim grundade 1997 Nit-
verket for Europaforskning i ekonomiska dmnen och har sedan dess
varit nitverkets ledare. Inom omréidet integrationsforskning har han
publicerat ett antal bocker pa internationella forlag varav de se-
naste dr EU/Asia and the Re-Polarization of the Global Economic Arena
(World Scientific Publishing, 2012), Oxford Handbook of Economic and
Institutional Transparency (Oxford University Press, 2015, medredaktor
Jens Forssbaeck), The EU’s Role in Fighting Global Imbalances (Edward
Elgar, 2015, medredaktorer Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Moa
Mirtensson och Thomas Persson), Bridging the Prosperity Gap in the
EU (Edward Elgar, 2018, medredaktorer Ulf Bernitz, Moa Mértensson
och Thomas Persson), The European Union — Facing the Challenge of
Multiple Security Threats (Edward Elgar, 2018, medredaktorer Antonina
Bakardjieva Engelbrekt, Anna Michalski och Niklas Nilsson) och Trust
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in the European Union in Challenging Times (Palgrave Macmillan, 2018,
medredaktorer Antonina Bakardjieva, Niklas Bremberg och Anna
Michalski); The European Union in a Changing World Order (Palgrave
Macmillan, 2019, medredaktorer Antonina Bakardjieva Engelbrekt,
Niklas Bremberg och Anna Michalski); The European Union and the
return of the nation state (Palgrave Macmillan, 2020, medredaktorer
Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Karin Leijon och Anna Michalski);
Corporate Foreign Exchange Risk Management (John Wiley & Sons,
2020, medforfattare Alf Alviniussen och Hikan Jankensgard) samt
The European Union and the Technology Shift, (Palgrave Macmillan,
2021, medredaktorer Antonina Bakardjieva Engelbrekt, Karin Leijon
och Anna Michalski). Bland hans senaste artiklar kan nimnas *The
Institutional Determinants of Private Equity Involvement in Business
Groups (Journal of World Business §3:2, 2018 med Bruce Hearn och
Trond Randey); ”Stranger on the Board: The Impact of Board
Internationalization on Earnings Management of Nordic Firms”
(International Business Review 29, 2019 med Reggy Hooghiemstra,
Niels Hermes och Trond Randey) samt ”Optimal vs Satisfactory
Transparency: The Impact of Global Macroeconomic Fluctuations
on Corporate Competitiveness” (International Business Review 29,
2019).

ERIK SJODIN ir docent i civilritt och universitetslektor vid Institutet
for social forskning, Stockholms universitet. Han har i sin forsk-
ning genomgiende behandlat hur Eu:s arbetsritt kan genomforas
i svensk ritt och hur de spinningar som uppstir mellan nationell
ritt och EU-ritt kan 6verbryggas. Ar 2019 gav han tillsammans med
Niklas Selberg ut antologin Lavalgenerationen: 2010-talets avhandlingar
i arbersrart (Tustus, 2019). Vidare har han kontinuerligt forskat om
utstationering av arbetstagare.

ESKIL WADENSJO ir professor i nationalekonomi vid Institutet for
social forskning, Stockholms universitet. Hans forskningsintressen ir
migration, arbetsmarknad och socialpolitik. Aktuella forskningsim-
nen ir internationell migration, ensamkommande flyktingbarn och
social- och avtalsforsikringar. Han har publicerat manga artiklar och
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bocker och bidragit med studier f6r Eu, 1.0, OECD, Nordiska Ridet
och Europaridet. Under de senaste dren har han bland annat forskat
om hur det gir f6r de ensamkommande barnen och under 2020 om
vilka effekter pandemin har f6r migrationen och migranterna. Bland
ménga arbeten om ensamkommande barn skrivna tillsammans med
Aycan Celikaksoy kan nidmnas en lingre rapport for DELMI, ett
flertal artiklar i tidskrifter och kapitel i antologier. Under 2020 har
han bland annat tillsammans med Jonas Olofsson publicerat rap-
porten ”"Vuxenutbildning pd arbetsmarknaden” for utredningen Ez
moderniserad arbetsrdtt. Tillsammans med Jonas Olofsson har han
ocksd tidigare publicerat bockerna Rétt och fel om ungdomsarbetslos-
heten (Dialogos Forlag, 2015) och Larlingsutbildning — en vég till arbets-
marknaden (SNs, 2014).
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