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Forord

Ostutvidgning och nytt grundférdrag jimte valutaunion och egen utrikes-
politik har dominerat unionsdebatten under de senaste sju dren. Den inre
marknaden, diremot, har mest dryftats av experter och mer undanskymt.
Ocks4 hir finns emellertid ett problem, som fortjinar att brett diskuteras.
Inkriktar principen om gemensam marknad pd méjligheterna att hivda
vilfird och miljo? Maste vi forutsitta en mélkonflike? Eller kan dessa olika
strivanden, med en klokt bedriven politik, formds att omsesidigt stodja var-
andra? Finns det forutsittningar for synergi vad giller marknad, vilfird
och miljs?

Reflexionen féranleds av den sd kallade Lissabonstrategin. Vid sitt méte
i Lissabon den 23-24 mars 2000 lade stats- och regeringscheferna fast ett
"strategiskt mal for nista decennium”. Ar 2010 skulle unionen vara virldens
mest konkurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi, med
méjlighet till hillbar ekonomisk tillvixt med fler och bittre arbetstillfillen
och en hégre grad av social sammanhillning”. Utéver att framtvinga ver-
statligt giltiga regler genom gemenskapsmetoden introducerades en ny
teknik, den s kallade 6ppna samordningsmetoden. Genom atr linderna
lirde av varandra skulle ocks4 socialpolitiken kunna bidra till bittre samlad
miluppfyllelse. Aven de nationellt forbehllna delarna av beslutsfattandet
kunde di medverka till att det gick bittre f6r unionen som helhet.

Strategin reser tv4 frigor. Den ena giller det si kallade tjinstedirektivet.
Detta dr utformat i enlighet med gemenskapsmetoden. Avsikten 4r atc ut-
stricka den fria rérligheten till att inte bara avse kapital och varor utan
ocksd tjinster och minniskor. Praktiskt avgérande blir dirvid hur begrep-
pet sirbehandling tolkas. Ar det primira att foretag inte far sirbehandlas
under hinvisning till att de arbetar enligt vad som giller i det land dir de
formellt hér hemma? Eller dr huvudsaken att deras anstillda inte fir sir-
behandlas i férhillande till motsvarande lontagare i det land dir tjinsten
utfors? Far med andra ord 18ner och anstillningsvillkor variera med hinsyn

till var firman ir registrerad? Av intresse dr ocksa vilka nationella sirlds-
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FORORD

ningar, som tillits med hinsyn till folkhalsa, inre sikerhet och kultur. Vad
skiljer en tjinst i direktivets mening frin en ginst, som erbjuds av en
skola, ett sjukhus, ett apotek, ett systembolag eller ett f6retag som licens-
finansierat distribuerar radio- och TV-program? Léter sig den grinsen
faststillas juridiske eller dr det en informell makifriga var den skall anses
vara beldgen?

Den andra frigan avser den 8ppna samordningsmetoden. Hur effektivt
och demokratiskt kan det anses vara att samordna i stillet for att dverstat-
ligt besluta om villkor fér medborgare, féretag och lontagare? Samordning-
en avser sddana befogenheter, dir linderna har f6rbehéllit sig beslutande-
ritten. Anvindningen av de nationella skattebaserna och utformningen av
den sociala lagstiftningen #r de viktigaste exemplen. Gar det att genom
samtal och framhallande av goda och diliga exempel samlat f6rbaccra
forhallandena eller maste det fattas 6verstatligt bindande beslut enligt
gemenskapsmetoden? En samordnad i stillet for en centralt beslutad
normgivning bedoms av kritikerna vara alltfér “mjuk” med tanke p4 efter-
levnaden och otydlig med tanke pa att ansvar skall kunna utkrivas.

Detta idr dttonde argingen av svenska ekonomers, juristers och stats-
vetares gemensamt publicerade rsbok. Utgivare 4r de tre nitverken for
Europaforskning i ekonomiska dmnen, juridik och statskunskap vid de
svenska universiteten. Som redaktorer och foretridare f6r vart och ett av
dessa har undertecknade valt imnen och forfattare. Det samlade syftet ir
att belysa Lissabonstrategin. Sirskild vike har lagts vid ate malsictningen
ir tidsbestimd. Vad har fakreiskc uppnétts och vilken dr méluppfyllelsen,
nir halva den utmitta tiodrsperioden har passerat? I vad mén och pa vad
sitt kan och bor strategin forindras?

P4 et praktiske plan har Thomas Persson vid statsvetenskapliga institu-
tionen i Uppsala héllit samman arbetet med stéd av Victoria von der Burg
vid juridiska institutionen i Stockholm och Jens Forssback vid Institutet
for Ekonomisk Forskning i Lund. Uppliggningen diskuterades da forfac-
tarna mottes i Maélle den 25 maj 2004 inom ramen fér det ekonomiska
nitverkets drligen dterkommande forskningskonferens.

Uppsala, Lund och Stockholm i januari 2005

Sverker Gustavsson Lars Oxelbeim Nils Wahl



Inledning

Viren 2005 har det gitt fem 4r sedan Lissabonstrategin etablerades. Med
halva tiden kvar finns det skil att sakligt bedéma hur langt EU har nétt i for-
hillande till mélet att bli den mest konkurrenskraftiga ekonomin i virlden.
Finns det férutsittningar for att unionen skall nd Lissabonmaélsittningen
inom utsatt tid? Kommer EU att nd ifatt USA eller fortsitter den euro-
peiska tillvixten att halka efter den amerikanska? Fér att korrekt bedéma
Lissabonstrategins méjligheter att nd mélet bor processen sittas in i ett his-
toriskt sammanhang och jimforas med tidigare ekonomiska utvecklings-
processer och den léngsiktiga utvecklingen i konkurrerande ekonomier, i
huvudsak den amerikanska.

Avgorande for Lissabonstrategins forverkligande ir ocksd den bedém-
ning EU:s stats- och regeringschefer tidigare gjort att politiken p4 det eko-
nomiska och sociala omradet skall verka 6msesidigt forstirkande tillsam-
mans med miljgpolitiken. Ar det dverhuvudraget mojlige att forverkliga
hég ekonomisk tillvixt i kombination med en integrerande social samman-
hillning och hillbar utveckling, eller stir sociala hinsyn och miljomissig
héllbarhet i konflikt med ekonomisk tillvixt? Det tycks i den aktuella
debatten finnas sdvil farhigor som forhoppningar om att halvtidséversynen
kan komma att innebira en omorientering av Lissabonstrategin, dir till-
vixten beddms vara det primira och den sociala sammanhéllningen och
miljén ses som sekundira mal.

Dessutom bor den valda metoden — den 6ppna samordningsmetoden
— utvirderas om den ir tillrickligt effektiv och demokratiskt legitim for
att anvindas i beslut om viktiga ekonomiska och sociala villkor for féretag
och medborgare. Hur forhéller sig gemenskapsmetoden till den 6ppna
samordningsmetoden? Kan den 8ppna samordningsmetoden, som baseras
pé frivillig samordning, bidra till en férdjupad integration inom omriden
som tidigare ansetts utgdra medlemsstaternas egna angeligenheter, eller
krivs 6verstatlig lagstiftningskompetens ocksd inom sysselsittnings-, utbild-
nings- och socialpolitikens omraden for att férverkliga Lissabonstrategin?
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INLEDNING

Sysselsittningsstrategin och utbildningspolitiken utgér darvid tva nyckel-
omriden.

Tjinstemarknaden bor p& motsvarande sitt lyftas fram som ett sirskilt
betydelsefullt omréde for att frimja den inre marknadens funktion. Det
s3 kallade tjinstedirektivet syftar till att underlitta den fria etableringen
av janstefdretag och frimja handeln med tjinster inom unionen. Tjinste-
sektorn utgor en visentlig del av unionens ekonomi och forslaget till
tjanstedirektiv kan dirfor f4 stor betydelse for Lissabonstrategins forverk-
ligande. Samtidigt méter direktivet motstind i den europeiska debatten,
trots att visentliga delar foljer redan gillande EG-ritesliga principer. Kan
medlemsstatliga sirlosningar i lingden tillitas som stdr i strid med den
inre marknadens regler om fri etablering och fri rérlighet f6r tjinster? Vilka
undantag dr acceptabla nir det giller sirskilt viktiga omréden som till
exempel hilso- och sjukvirdspolitiken och alkoholpolitiken? Hur péverkas
arbetsrittsliga regler for foretag och arbetstagare av den fria etablerings-
ritten och forbudet mot diskriminering? Vilka dr det som inte fir sirbe-
handlas, #r det foretagen eller arbetstagarna?

I det forsta kapitlet sitter Lennart Schin in Lissabonstrategin i ett his-
toriskt perspektiv. Med utgdngspunke i tidigare industriella revolutioner
belyser han samspelet mellan de stora teknikskiftena och den vidare sam-
hillsutvecklingen. Den friga som stér i fokus 4r om dagens stora teknik-
skifte — som ofta kallas den Tredje industriella revolutionen — ir gynnsamt
for den europeiska utvecklingen och i vad min det bidrar dill att Lissa-
bonstrategins mél uppfylls. Lennart Schon konstaterar att dagens teknik-
skifte tillsammans med den europeiska integrationen skapar en betydande
potential f6r dynamisk omvandling i Europa. Erfarenheten fran tidigare
teknikskiften dr dock att det tar ling tid innan de fir fullt genomslag. Lis-
sabonsstrategin formulerades diremot som en politisk mélsittning med
ett tidsfonster som inte byggde pa nigra djupare insikter i de lingsiktiga
historiska processerna. Lennart Schon hivdar dirfér att unionen inom
tioarsperioden 2000—2010 knappast kan nd fram till de uppsatta mélen
men att viktiga vigval diremot kan géras och nya forutsittningar skapas
for en stark, samlad och héllbar europeisk tillvixt. For att dstadkomma
djupgdende och varaktiga f6rindringar krivs emellertid att en ny infra-
struktur skapas, grundad pa ny teknik och nya europeiska institutioner,
samt att en ny tjanstesekeor utvecklas. Avgorande f6r Europas framtid 4r
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INLEDNING

att dess ledande ekonomier och ledande regioner utvecklar sin styrka
inom kunskapsintensiva verksamheter och 4r innovativa pi omraden dir
efterfrigan kan vixa framéver, sivil inom tjinstesektorn som industrin.
Om si inte blir fallet kan konkurrensen frin de nya industrilinderna leda
till en stagnation i Europa, bedomer Lennart Schon.

I bokens andra kapitel behandlar Allan Larsson strategin for hillbar
utveckling, som efter Europeiska ridets mote i Goteborg véren 2001 kom-
pletterar Lissabonstrategins ekonomiska och sociala dimensioner med en
miljodimension. Frigan dr emellertid om politiken inom dessa tre omraden
fortfarande bedoms vara dmsesidigt forstirkande for att uppnd Lissabon-
strategins tillvixtmal, eller om den sociala dimensionen och miljsdimen-
sionen istillet ses som bérdor pa ekonomin. I en detaljerad genomging av
stats- och regeringschefernas slutsatser frén efterfoljande méten i Europeiska
ridet och finansministrarna i Ekofinrddet, finner Allan Larsson att den
ursprungliga idén om héllbar utveckling som uttryck f6r en integration
av ekonomiska, sociala och miljorelaterade politikomriden successivt har
tonats ned. I en bedémning av den rapport som presenterades av Wim
Koks s3 kallade hognivigrupp i slutet av 2004, finner Allan Larsson att
man vill koncentrera Lissabonstrategin till insatser pa tillvixt och syssel-
sittning medan héllbar utveckling reduceras till en miljépolitisk friga.
Allan Larssons slutsats 4r dirfor act hallbar utveckling inte har provats som
tillvixtstrategi dir ekonomiska satsningar férenas med sociala och miljs-
miissiga insatser. Mot den bakgrunden finner han det pékallat med en
alternativ agenda for halvtidséversynen i form av en tillvixtstrategi, som
tar tillvara den synergi som kan skapas genom en tydligare investerings-
strategi inriktad pd ny teknik, bittre resurshushillning och stérre inter-
nationell konkurrenskraft och héllbar utveckling.

I bokens tredje kapitel jimf6r Bo Carlsson den ekonomiska utvecklingen
i Europa med motsvarande utveckling i USA. Varfor har den europeiska
tillviixten halkat efter den amerikanska och finns det ndgon méjlighet for
EU att hiimta in forspranget? Bo Carlssons huvudtes dr att grundlig-
gande institutionella faktorer ger USA mer gynnsamma langsiktiga forut-
sittningar for ekonomisk tillvixt 4n Europa. Det faktum att EU har héllic
jimna steg med USA under de tre senaste artiondena fram till &r 2000
beror pé en 6vergdende effeke av den 6kade integrationen i Europa som

temporirt maskerat EU:s simre ldngsiktiga forutsittningar. USA skérdar
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INLEDNING

idag frukterna av investeringar som gjorts under flera rtionden i informa-
tions- och kommunikationsteknologi. Liknande investeringar har férvisso
gjorts dven i Europa men i ldgre takt och i ett senare skede. Tillvixteffek-
terna av dessa investeringar kommer férmodligen att mirkas under kom-
mande &r men léngsiktigt missgynnas Europa av institutionella forhallan-
den jaimfort med USA. Bo Carlsson framhéller att en &ldrande befolkning
och ett minskat arbetskraftsutbud i Europa ger savil en ékad forsorjnings-
borda for den arbetsfora befolkningen som en lingsammare tillvixt. En
stor hemmamarknad med gemensam valuta, gemensamma lagar, gemen-
samt sprik och gemensam kultur ger USA ytterligare férdelar. Lagar och
regleringar, som himmar rorligheten pd arbets-, kapital- och bostadsmark-
naderna missgynnar dessutom Europa, liksom kapitalmarknadens storlek
och beskaffenhet, tillgingen till kompetens och riskkapital, attityden till
risktagande, forskningens omfattning och inriktning samt mekanismerna
for att omsitta forskningsresultat till ekonomiskt barande verksamheter.
Bo Carlssons slutsats 4r dirfor att Europa pé kort sikt inte har ndgon méj-
lighet att komma ifatt USA. De institutionella férhallanden som gor den
amerikanska ekonomin mer dynamisk 4n den europeiska kan forvisso for-
dndras dver tid men det tar betydligt lingre tid 4n det tidsfénster pd to
dr som Lissabonstrategin 6ppnat.

I det fjirde kapitlet skriver Ulrika Morth om den mjuka normgivningen
— den s4 kallade 6ppna samordningsmetoden — ur ett demokratiperspektiv.
Hur kan man demokratiskt legitimera mellanstatlig samordning inom
omriden som medlemsstaterna forbehllit sig rdtten ate besluta dver?
Vilka demokratiprinciper ligger till grund fér den mjuka normgivningen
enligt de centrala politiska aktérerna, undrar Ulrika Mérth. Utgdngs-
punkten 4r att den mjuka normgivningen kan legitimeras demokratiske
utifrén tre olika demokratiuppfattningar, vilka inte nédvindigtvis uteslu-
ter varandra: styrelse av folket, styrelse for folket och styrelse genom folket.
Den forsta idén ligger tonvikten vid representativa politiska institutioner,
den andra modellen betonar det politiska systemets effektivitet och hand-
lingskraft medan den tredje tolkningen soker forverkliga demokratin genom
medborgardeltagande. Ulrika Mérth konstaterar att Europeiska kommis-
sionen, Europaparlamentet, Europeiska rddet och forfattningskonventet
tycks mena att den dppna samordningsmetoden bade kan oka effektivi-
teten 1 det politiska beslutsfattandet och 6ka medborgarnas deltagande och
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INLEDNING

inflytande i beslutsprocesserna. Spinningen mellan ett EU som bygger pa
folkstyrelse 4 den ena sidan och en effektivare organisation & den andra
problematiseras sillan i debatten kring den éppna samordningsmetoden.
Den mjuka samordningen utgér dock en attraktion fér de regeringar som
ogirna slidpper ifrin sig nationell suverinitet men som 4nd3 inser behovet
av europeiskt samarbete i viktiga frigor. Malet med Lissabonstrategin be-
déms vara enklare att uppnd med den 6ppna samordningsmetoden in
med gemenskapsmetoden. Metoden framstar dirfor som legitim i de poli-
tiska beslutsfattarnas égon dven om den inte ir demokratiskt idealisk,
hivdar Ulrika Mérth.

I bokens femte kapitel gor Maria Bergstrom en bedomning av den lag-
stiftningskompetens som unionen har inom de omriden som omfattas
av Lissabonstrategin. Inom flertalet av dessa sakomrdden kan EU redan
idag anvinda sig av gemenskapsmetoden. Den éppna samordningsme-
toden anvinds i huvudsak som ett komplement i de fall gemenskaps-
metoden inte dr méjlig att anvinda. P4 EU:s ekonomiska kirnomraden,
dir den 6verstatliga lagstiftningskompetensen ir stark, tycks den 6ppna
samordningsmetoden inte ha vunnit ndgra avgorande insteg. Féljaktligen
har den stérst betydelse pa omridden dir unionens kompetens 4r svag
eller dir politisk enighet inte kan nds for att anta ritesligt bindande lag-
stiftning. Men den féresprakas inte enbart pa sidana omraden, vilket
indikerar att den bedéms ha ett mervirde utéver att vara enbart komplet-
terande. [ en genomgdng av aktuella sakomriden visar Maria Bergstrom
att den 6ppna samordningsmetoden anvinds bide p4 typiskt ekonomiska
omriden och pd mer socio-kulturella omriden. Som komplement till
traditionell lagstiftning har ocksd metoden méinga férdelar. Vid sidan
om informationsutbyte och spridande av goda lsningar kan samord-
ningen bidra till att de olika aktérerna tar ett storre ansvar fér genom-
forandet av sina egna och gemensamma dtgirder. Metoden ger dessutom
ett stort utrymme for nationella och regionala sirlésningar. An s linge
ir emellertid den 6ppna samordningsmetoden i huvudsak kompletterande.
P4 sikt kan diremot samordningen av medlemsstaternas bista l6sningar
utgdra en vig framdt dven pd EG-rittens kdrnomriden, menar Maria
Bergstrom.

Kerstin Jacobsson skriver i bokens sjitte kapitel om det samarbete i sys-
selsdttningsfrigor som vuxit fram sedan mitten av 1990-talet mellan EU:s
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INLEDNING

medlemslinder. Sysselsittningsstrategin foregick sledes den bredare Lis-
sabonstrategin, i vilken sysselsittningsstrategin sedan kommit att integ-
reras. Bakgrunden till samarbetet var medlemslindernas generellt sett hoga
arbetsléshetsnivder och i manga fall en betydande ldngtidsarbetsioshet.
Samtidigt saknade unionen befogenhet att agera i arbetsmarknads- och
sysselsittningspolitiken. Kerstin Jacobsson menar att sysselsittningstrate-
gin speglar en idelogisk kompromiss mellan medlemslinderna men dess
innehéllsliga och formmassiga sammansatthet gor samtidigt att samarbetet
méoter kritik frén olika hall. Det finns bide héger- och vinsterdebattdrer
som foresprikar samarbetet i dess nuvarande form och héger- och vinster-
kritiker som menar att frigorna bor aterféras till medlemslinderna. Andra
roster reser krav pa att den bor bli helt overnationell. P4 politisk niva tycks
emellertid stédet vara stort f6r den tredje vigen mellan overstatlighet och
mellanstatlighet, vilken ses som det enda framkomliga alternativet for ett
europeiskt samarbete i dessa frigor. Har da sysselsittningsstrategin lett till
fler jobb i Europa eller skall samarbetet frimst betraktas som symbolpolitik
dir medlemslinderna tivlar om att demonstrera sina egna landvinningar?
Kerstin Jacobssons slutsats ir att det finns fa exempel dir sysselsittnings-
strategin foranlett regeringarna att genomféra ekonomiske eller politiske
kostsamma reformer. Det #r dirfor tveksamt i vilken utstrickning syssel-
sittningsstrategin kan bidra till forverkligandet av Lissabonstrategin, i
synnerhet dd samarbetet kring arbetsmarknadspolitiken tvingas ta den
makroekonomiska politiken fér given. Diremot har samarbetet lett till
att frdgor forts upp pa dagordningen i sdvil enskilda medlemslinder som
pa overstatlig niva. Sysselsittningsstrategin har dérfér en langsiktig bety-
delse genom etablerandet av en samsyn i problembeskrivningar och policy-
tinkande, bedémer Kerstin Jacobsson.

Evik Mellander och Christina Hiékanson behandlar i bokens sjunde
kapitel samarbetet kring utbildningspolitiken. Aven hir anvinds den
oppna samordningsmetoden som instrument fér att uppna Lissabonstra-
tegins mél. De utbildningspolitiska mélen formuleras pd EU-nivd medan
valet av atgirder for att uppnd malen 4r en sak for de enskilda medlems-
linderna att besluta om. Med hjilp av resultagjamforelser, erfarenhetsut-
byte och spridande av goda exempel ir det meningen att de olika lin-
derna skall sporra och lira av varandra. Erik Mellander och Christina
Hakanson diskuterar de problem som uppstar nir flera mél skall uppfyllas
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INLEDNING

samtidigt, vilket ger enskilda linder stora méjligheter att agera pa ett sitt
som inte ligger i linje med unionens gemensamma intresse. Lockelsen art
sitta nationella intressen framfér gemensamma intressen forstirks av att
det saknas juridiska sanktioner for att stivja den typen av agerande. Nir
det giller problemet att virdera olika mal i forhillande till varandra ut-
vecklar forfattarna en generell metod for att undersoka hur kinsliga be-
domningar av total méluppfyllelse ir for hur resultaten pi olika delmal
vigs ihop. En tillimpning av metoden pa malen f6r EU:s utbildningspo-
litik visar att linderrangordningar efter total méluppfyllelse i allminhet
ir mycket instabila. Beroende pa valet av vikter vid sammanvigningen
kan ett och samma land komma savil forst som sist i rangordningen. De
goda resultaten for de nordiska linderna dr dock stabila — de hamnar
mycket hégt i rangordningen oavsett hur delmélen vigs ihop. Slutsatsen
dr att det 4r viktigt att tydligare 4n idag betona nddvindigheten av att
bide arbeta mot delmilen oc# tillgodose riktmirkena for att kunna nd
Lissabonstrategins utbildningspolitiska mal.

lda Otken Eriksson behandlar i bokens dttonde kapitel det forslag till
direktiv om tjinster p& den inre marknaden, det s3 kallade tjinstedirekti-
vet, som for nirvarande 4r under behandling i ridet och Europaparla-
mentet. Enligt kommissionen ir forverkligandet av en inre marknad f6r
tjanster den faktor som spelar storst roll i den ekonomiska reformprocess
som Europeiska ridet inledde i Lissabon véren 2000. Ida Otken Eriksson
presenterar en genomgang av de viktigaste bestimmelserna i tjinstedirek-
tivet som 4r tinke att bli ett effektivt vapen mot de hinder for den fria ut-
vixlingen av tjanster som anses sitta kippar i hjulet f6r fullbordandet av
den inre marknaden och dirmed av den fulla tillvixtpotentialen inom EU.
P4 avgérande punkter dr tjinstedirektivet mer langtgiende 4n vad som
foljer av det nuvarande rittsliget, konstaterar Ida Otken Eriksson. Ur-
sprungslandsprincipen — den mest omhuldade principen i hela direktivet
— innebir att en tillhandahllare av tjinster skall omfattas av lagstiftningen
i den medlemsstat dir personen eller foretaget ir etablerad, oavsett om
yjansten tillhandahélls i en annan medlemsstat. Ursprungslandsprincipen
i kombination med EG-domstolens rittspraxis kan dirfor pé sikt hota
sarregleringar i medlemsstaterna. Tjinstedirektivet har emellertid fortfa-
rande ling vig kvar innan det kan sjositeas i praktiken. Det allra stérsta

hotet mot direktivet utgér medlemsstaterna sjilva. Effektiviteten av ménga
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av bestimmelserna i tjinstedirektivet hinger pa att medlemsstaterna och
deras myndigheter lojalt och samvetsgrant implementerar och f6ljer dem.
Det 4r dessutom oklart huruvida utfallet av tjinstedirektivet leder till den
tillvixt som man hoppas pd i samband med Lissabonstrategin, bedémer
Ida Otken Eriksson.

I bokens nionde och avslutande kapitel skriver Ulf Bernitz om nigra av
de jinstemarknader dir medlemsstaterna mobiliserat ett betydande natio-
nellt motstdnd mot ¢kad integration och konkurrens utifrén. Den pro-
blemstillning som behandlas 4r i vilka situationer och hur langt det ir
méjlige att hivda kraven pa nationell kontroll och dirigenom sitta upp
granser och forbud for tjansteutévare som kommer frin andra EU-Jinder.
Hir spelar, enligt Ulf Bernitz, den rittsliga metoden en central roll nir
det giller att 6ppna medlemsstaternas tjinstemarknader. I den mén de
svenska statsmakterna vill forbehlla foretag inom landet ate utéva viss
tjinsteverksamhet eller stilla upp andra hinder f6r den fria rérligheten
méste detta kunna motiveras utifrin de dverviganden som EU-systemet
redan idag erkidnner som legitima och godtagbara. De principer som slas
fast i kommissionens férslag till ganstedirektiv giller dirfor visentligen
redan. Utifrin svensk horisont stills frigan pé sin spets i forhéllande till
gjinster som ror medborgarnas ritt att séka hilso- och sjukvird i andra
EU-linder, méjligheterna att uppritthlla nationella f6rbud mot alkohol-
reklam och motsittningen mellan nationella svenska monopol och han-
deln 6ver Internet. Hir handlar det sist och slutligen om Apoteksbolaget,
Systembolaget och spelmonopolet. Inom dessa omréden visar det sig att
unionens rittsliga system innehdller mekanismer som kontinuerligt driver
pd en harmonisering genom EG-domstolens tolkning av férdragsreglerna
och genom nationella domstolar i medlemslianderna som har att lojalt
tillimpa rittsystemet. Ulf Bernitz hivdar att denna utveckling sitter grin-
ser for vad som ir méjligt ate sirreglera genom svensk lagstiftning med
hinvisning till tvingande hinsyn eller tringande allménintressen.

Lista tillsammans ger de nio uppsatserna i Europaperspektiv en samlad
halvtidsbedémning av Lissabonstrategin ur juridisk, ekonomisk och stats-
vetenskaplig synvinkel. Den av EU:s stats- och regeringschefer initierade
satsningen i Lissabon pa ekonomisk tillvixt, social vilfird och hallbar miljo
utmanar etablerade forestillningar om motsittningen mellan dessa tre

politikomraden. Samtidigt forefaller vigen till att skapa den 6nskade syner-
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gin mellan tillvixt, vilfird och miljo mer svirframkomlig 4n vad stats- och
regeringscheferna hade hoppats pa.

En viktig slutsats 4r emellertid att gillande férdragsregler och EG-dom-
stolens praxis redan idag driver pd en harmonisering av inrikespolitikens
kirnomriden. Overstatlig lagstiftning och mellanstatlig samordning kom-
pletterar med andra ord varandra inom Lissabonstrategins breda ramverk.
Frigan giller nirmast om fler omriden som rér sociala villkor och ekono-
miskt viktiga regler f6r medborgare, foretag och arbetskraft bér beslutas
overstatligt. Vidare pdvisar forfattarna den majlighet till effektivisering som
ligger i att inte tillita diskriminering av foretag och arbetstagare frin andra
unionslinder, vilket rymmer en betydande tillvixtpotential for unionen.
Tillimpningen av tjinstedirektivet utmanar samtidigt behovet av natio-
nella sirlosningar och méter dirfor ett betydande motstind i medlems-
linderna.

Det tycks idag rida samstimmighet om att den utmitta tiodrsperioden
for att omvandla EU till den mest konkurrenskraftiga ekonomin i virlden
ir alldfor sndve tilltagen. Hur det mer lingsikeiga europeiska samarbetet
och samgdendet skall utformas for att pé sikt forverkliga Lissabonstrategins
malsittning réder det diremot delade meningar om. Det ir kring detta
viktiga sporsmal som den fortsatta debatten bor kretsa.
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Lissabonstrategin i ett historiskt
perspektiv

av Lennart Schén

Idag sker stora forindringar i Europa och i virldsekonomin. Den euro-
peiska integrationen har i snabb takt rivit hinder f6r olika slags utbyten
och skapat méjligheter till ett nytt dynamiskt samspel inom kontinenten.
Samtidigt pagér ett stort teknikskifte i hela virldsekonomin. En ny infor-
mationsteknologi breder ut sig som férindrar ekonomins virldskarta och
som gor det mojligt att utnyttja kunskap pi ett helt nytt site i produktion
och samhillsliv.

Mitt under denna stora omvandling formulerade EU det si kallade
Lissabonmaélet att inom loppet av 10 ar gora Europa till "vérldens mest kon-
kurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi, med mdjligher till
hillbar ekonomisk tillviixt med fler och bittre arberstillfillen och en higre
grad av social sammanbillning” .

Detta mal innebir en stor och lngsiktig férindring och i detta kapitel
diskuteras Lissabonstrategin i ett lingt historiskt perspektiv. Ambitionen
4r dven att ge perspektiv pd framtiden {6r europeisk ekonomi. Tva frigor
ir i forgrunden. Ar dagens stora teknikskifte — som allt oftare kallas den
Tredje industriella revolutionen — gynnsam fér Europa och fér den euro-
peiska utvecklingen? Ar det tidsperspektiv p ett decennium, som malades
upp i Lissabonsstrategin, rimligt nir det giller att 4stadkomma de djup-
gdende och bestdende férindringar som skall ge Europa en ny plats i
virldsekonomin?

I kapitlet diskuteras forst vad som utmirker en dynamisk ekonomi och
Europas position i detta avseende. For att fi perspektiv pd denna omvand-
ling tas en utgdngspunke i tidigare stora teknikskiften, si kallade indust-
riella revolutioner och i de epoker som revolutionerna bildat upptakten
till. Med det ldnga historiska perspektivet kan vi belysa samspelet mellan
de stora teknikskiftena och den vidare samhillsutvecklingen. Vi frigar oss
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d& varfor 1900-talet i s3 hog grad blev priglat av den amerikanska utveck-
lingen — den mest niraliggande uppgiften for Europas del, om Lissabon-
milet skall uppnis, 4r att himta in det amerikanska forspringet. Det ger
ramar for perspektiven framér. I dessa perspektiv diskuteras den Tredje
industriella revolutionens betydelse for Europas framtid, spridningen av
ny teknik och modern industrialisering inom Europa samt behovet av en
strukturomvandling i Europas ledande ekonomier. Strukturomvandlingen
mot en kunskapsbaserad ekonomi kriver i synnerhet att en ny tjinste-
sektor utvecklas vilket bdde skapar mojligheter och reser hinder for att

uppné Lissabonmélet.

Vad ar en dynamisk ekonomi?

Europa har historiskt sett erbjudit en mycket dynamisk miljé och intagit
en sirstillning i virldens moderna ekonomiska utveckling. Det var i /
Europa — priglat av stora regionala skillnader i forutsittningar for pro-
duktionen och av goda transportméjligheter — som marknadsekonomin
pa allvar fick fotféste. Institutioner grundade pa utbyte kom att genom-
syra samhillet. Det var ocksd i Europa som den industriella kapitalismen
uppkom under 1700- och 1800-talen for att direfter erévra en stor del av
virlden. Under loppet av denna erévring har emellertid Europas ledande
position underminerats. Under 1900-talet passerades Europa av USA i
béde ekonomisk och politisk mening. Under seklets senare del tilltog dess-
utom konkurrensen frin Japan och frin andra snabbvixande ekonomier
i Ostasien.

En dynamisk ekonomi skapar tillvixt och férindring. En sddan eko-
nomi skall vara bide innovativ och effektiv — formdgan till fornyelse och
effektivitetsokning 4r grundvalen for tillvixten. Bida ingredienserna ir
viktiga men spelar olika roll for tillvixten. Att 6ka effektiviteten handlar
om att utnyttja tillganglig teknik och tillgingliga resurser pé ett rationellt
sitt och dirigenom f2 s ldga kostnader som méjligt. En god effektivitet
skapar konkurrenskraft och det 4r viktigt for att kunna hivda sig pa glo-
bala marknader. Férnyelsen 6ppnar emellertid nya vigar for tillvixten.
Den ger upphov till nya verksamheter, nya produkter och ny teknik. Den
forskjuter helt enkelt horisonten av vad som ar majligt och ger pa sd sitt
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ny ammunition 4t effektivitetsokningen och tillvixten. Férnyelsen ger allt-
sa ny utvecklingskraft.

En ledande ekonomi maste ha stor formiga till fornyelse. Den skall
kunna ange nya vigar och kunna kombinera kunskap och resurser p& nytt
sitt. Frukebar f6rnyelse har uppstte i regioner dir manga minniskor métts,
dir rorligheten varit stor i produktionen, dir konsumtion och livsméns-
ter forindrats och dir olika vigar provats. Ledande regioner blir emeller-
tid utsatta for konkurrens nir ny teknik och nya verksamheter sprids till
efterféljande ckonomier och till andra regioner. D4 miste man vara bide
effektiv och finna nya innovativa vigar att f6lja. Tillvixten har pd s& sitt
en regional dynamik — inom nationer, inom Europa och globalt.

Frigan dr om samspelet mellan Europas olika regioner och nationer 4ter
kan skapa sidan dynamik dir effektiviteten 6kar och fornyelsen frodas i
dagens alltmera kunskapsbaserade ekonomi.

Tre stora teknikskiften

Vi lever i en tid av stora omvilvningar, dir tillvixtens dynamik 4r paraglig
i en stor del av virlden. Den informationsrevolution som nu 4r under full
rullning 4r i fird med att forindra villkoren pd de flesta omriden — allt-
ifrén vardagsliv i hushéllen till globala relationer. Den elektroniska revolu-
tionen innebir ett stort teknikskifte, som vi ibland kallar fér den Tredje
industriella revolutionen. Det markerar digniteten pd dagens utveckling
som vattendelare i virldens ekonomiska utveckling. Vi kan d4 dven tala om
tva tidigare stora teknikskiften i historien, som priglat utvecklingen under
lang tid. Dessa teknikskiften ger perspektiv bade pé tidsforloppen 1 till-
vixten och pd sammanhangen bakom tillvixten — perspektiv som ir grund-
liggande for diskussionen om Europas position i virldsekonomin och om
Lissabonstrategins mojligheter.

Den Forsta industriella revolutionen i slutet av 1700-talet innebar upp-
takten till den moderna industrialiseringen. I centrum stod dngmaskinen,
som vidgade méjligheterna att mekanisera industriproduktionen och att
anvinda nya energikillor, framfér allt stenkol. Med &ngmaskinen och
mekaniseringen kom det moderna fabrikssystemet att prigla industriali-
seringen. England var den otvivelaktiga pionjiren men tidig industriali-
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sering spreds framfor allt i de framskridna och tittbefolkade regionerna
kring den engelska kanalen som i ménga avseenden erbjod likartade for-
héllanden som England — i Nordfrankrike, Belgien och Nederlinderna.
Denna inre cirkel utgjorde moderniseringens kirna i Europa. Under 1800-
talets lopp vidgades emellertid cirklarna i Europa och vidare till 6stra USA.

Under slutet av 18o0o-talet férindrades industrialiseringens karakreir pa
ett s& djupgdende sitt att man talar om den Andra industriella revolurio-
nen. Aterigen fanns nya kraftmaskiner i forindringens centrum. Det var
elmotorn och férbrinningsmotorn som med sina genombrott pa 1890-talet
skapade en ny motorteknik. Dirigenom vidgades ocksd virldens energi-
resurser eftersom vattenkraft och olja nu kunde utnyttjas pa nytt sitt. Den
nya motortekniken bidrog till en mera sofistikerad verkstadsindustri och
till att nya verktygsmaskiner utvecklades. Industriproduktionen organise-
rades pd ett nytt sitt och en mingd nya produkter skapades. Samtidigt
utnyttjades kunskapen alltmera i produktionen, antalet ingenjérer skade
och vetenskapliga ron fick stérre betydelse 4n tidigare, exempelvis genom
den kemiska industrins utveckling. De nya forutsittningarna for tillviixten
gick hand i hand med att tillviixtens regionala tyngdpunkt flyttades. I virl-
dens rikaste nation, England, stagnerade tillvixten, medan den accelere-
rade inom en central axel av Europa med Tyskland i dess mitt och med
Schweiz och Italien séderut samt med Skandinavien norrut, inte minst
med Sverige som en stark representant fér den nya industrialiseringen.
Den Andra industriella revolutionen fick ocks3 ett centrum i USA, fram-
for allt i nordést. Dir tilltog nu tillvixten och USA passerade England
som virldens rikaste industrination riknat per invénare.

Under slutet av 1900-talet intriffade dter ett stort teknikskifte med den
elektroniska revolutionen eller IT-revolutionen. Detta teknikskifte har
alltsd ocksa kallats den Tredje industriella revolutionen och dirmed satts
i paritet med de tidigare omvilvningarna. De tidigare industriella revolu-
tionerna kan vi se de l&ngsiktiga konsekvenserna av, men vi bérjar nu dven
kunna se denna tredje omvilvning i ett lingre perspektiv. Genombrottet
for mikroprocessorn i bérjan av 1970-talet vidgade dramatiske majligheter-
na att anvinda elektroniken. Persondatorn, mobiltelefonen och Internet
har i en foljd skapat en helt ny informationsteknologi som gjort det mjligt
att hantera lingt stérre mingder av information och kunskap. Aterigen har

tillvixten vidgats regionalt och éterigen har centrum for tillvixten och
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fornyelsen flyttat. Genombrottet hade nu sin tydliga tyngdpunke i USA,
framfor allt pa dess vistkust, samtidigt som dven Japan framtridde som
teknologiskt ledande nation. Ocksé i Europa upptridde nya tillvixtregio-
ner i form av "bananer” frin nordvist och séderut mot Medelhavet. Gamla
industriregioner i Europa och i USA drabbades av stora strukturproblem
under 1970- och 1980-talen. En omfattande avindustrialisering i friga om
sysselsittningen blev f6ljden. Ett nytt tjdnste- eller informationssamhille
framtradde. Det kan tyckas mirkligt att dé tala om att en industriell revo-
lution intraffat. Uttrycket anger emellertid art teknikskiftet ledde till
drastiskt forindrade villkor i produktionen — det giller sdvil inom indust-
rier som inom tjinsteproduktionen.

Tidigare industriella revolutioner har lett vidare till stora samhillsom-
vilvningar. De nya teknikerna har blivit allmint anvindbara och kunnat
appliceras pé de flesta omréden. De har bidragit till att skapa nya utveck-
lingssammanhang och nya utvecklingsblock for att anvinda ett svenske
begrepp. Dirigenom har de férindrat ménga relationer i ekonomin och
gett upphov till mdnga nya forutsittningar for tillvixten. Nya produkeer,
nya foretag, nya branscher har skapats, nya kompetensbehov har uppkom-
mit. Ocksa den ekonomiska geografin har férindrats. Nya ledande regioner
med gynnsamma fakrortillgingar har framtritt och nya industrilinder som
legat léngt framme p4 nya omrdden eller som gynnats av forindringarna
har kunnat expandera. Det har dock varit regioner inom relativt rika
nationer med god tillgdng p4 kunskap och teknik som framfér allt kunnat
expandera tidigt p& nya omriden.

Vi kan ocksé se ett annat ménster i den tidigare historiska utvecklingen.
De stora tillvixteffekterna har kommit framfér allt nir ny infrastrukeur
skapats. D4 har inverkan pa samhillsutvecklingen blivit mera genomgri-
pande. D4 har ocksa den stora moderniseringen och den stora spridningen
kommit. Spridningen har blivit mera effektiv — det giller sdvil inom
nationer som inom kontinenter och globalt. Det har dock tagit ganska
ling tid frdn de industriella revolutionerna till dess att sidan utbyggnad
kunnat genomf6ras, det har tagit uppemot en generation. Den stora jirn-
vigsutbyggnaden och dngsjéfarten kom forst efter mitten av 1800-talet,
bilismen och en allmin elektrifiering kom vid mitten av 1900-talet. Forut-
sittningarna for denna utbyggnad har d4 inte bara handlat om att tekniken
skulle utvecklas mera utan det har vil s& mycket handlat om férindringar
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i manniskors beteenden, i samhillslivet och i institutionerna. Férst d4 har
den nya tekniken blivit del av samhillets ryggrad.

Med en ny infrastrukeur har méjligheterna till integration ¢kat och
transaktionskostnaderna for allt utbyte, inom ekonomi och politik, har
sinkts. D4 har ocks3 politiska forhéllanden och internationella relationer
gtt genom stora forindringar. Det giller inte minst i Europa. Positioner
har skakats om och relationer mellan Europas manga nationer forindrats.
Omvandlingsskeden har sett bide konflikter och férsok till att skapa ny
stabilitet och integration med hjilp av nya institutioner. Det har emeller-
tid varit svért att {3 till stind en varaktig integration mellan Europas his-
toriskt sirpriglade regioner. Dagens strivanden efter integration ir del av
en lang historisk process med ménga bakslag.

Den amerikanska tillvéxten och den
europeiska splittringen under 1900-talet

Medan 1800-talets industriella utveckling och tillvixt i hég grad hade
priglats av Europa, kom i det avseendet 1900-talet att tillhéra USA. USA
skapade d& en hegemoni som virldens ledande dynamiska ekonomi. Av
Tabell 1 framgar emellertid att den amerikanska tillvixten under de senaste
dryga hundra 4ren inte varit sirskilt anmirkningsvird. Den ldngsiktiga
tillvixten 1890—2000 skiljer sig inte s& mycket &t mellan USA och den
mera utvecklade delen av Europa — hir kallat Visteuropa omfattande 14
linder. Den érliga procentuella tillvixttakten har snarare varit ndgot ligre
1 USA i4n i Visteuropa (1,8 respektive 1,9 procent) och klart ligre 4n i
Skandinavien (2,2 procent). Det anmirkningsvirda ir istillet att USA
haft en hog tillvixttake trots att man befunnit sig i ledningen pa en hogre
inkomstnivi (hir beriknad som BNP per capita). Amerikaner hade redan
1890 hogre inkomster per capita 4n visteuropéer, mycket tack vare mojlig-
heten att utnyttja stora naturtillgdngar. England var visserligen 4nnu virl-
dens rikaste nation men den visteuropeiska inkomstnivan i sin helhet
utgjorde d4 mindre 4n 70 procent av den amerikanska. Den amerikanska
nivdn var ocksd avsevirt mycket hégre 4n den skandinaviska, en region
som inte var sirskilt gynnad sa linge jordbruket utgjorde den viktigaste
niringen. Det 4r ocksd markant hur det amerikanska forspranget kraftigt
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vixte till mitten av 1900-talet — Europa hamnade p4 efterkilken och foll
ned till en inkomstnivd motsvarande cirka halva den amerikanska. Under
efterkrigstiden kunde en del av detta forspring himtas in men utan att
Europa 4nnu har lyckats komma ikapp USA.

Samtidigt har inkomstskillnaderna inom Visteuropa minskat betydligt
som dirigenom blivit mera homogent. Det 4r viktigt f6r méjligheterna
till en fordjupad integration. Det ir sdledes patagligt att de ursprungligen
fattigare periferierna av Visteuropa — alltsd Skandinavien och medelhavs-
linderna Portugal, Spanien och Italien — haft de hogsta tillvixttakterna
sedan 1890. For Skandinaviens del skedde denna konvergens till storsta
delen fore 1950, medan Sydeuropa kommit starkt under tiden direfter.

Tabell 1. Tillvaxttakter i BNP per capita samt relativ inkomstniva i Vést-
europa och USA 1890-2000.

Period Visteuropa N dara'v . - dara'v i - dérav N UsAa
Storbritannien  Skandinavien  Medelhavslander

Tillvéxttakt per cap. 1890-1950 11 0,8 1.7 0,9 1,6
Tillvéxttakt per cap. 1950-1975 3,6 2,2 35 4,9 21

Tillvéxttakt per cap. 1975-2000 21 21 2,0 2,4 2,2
Tillvaxttakt per cap. 1890-2000 1,9 1,4 2,2 21 1.8

Relativ inkomstniva 1890 68 (68) 110 (110) 52 (52) 45 (45) 100
Relativ inkomstniva 1950 129 (47) 184 (66) 157 (57) 76 (27) 277
Relativ inkomstniva 1975 319 (73) 319(73) 352 (80) 256 (58) 438
Relativ inkomstniva 2000 539 (71) 541 (71) 583 (76) 462 (61) 764

Anmérkning: Vésteuropa omfattar har Belgien, Frankrike, Italien, Nederlanderna, Portugal, Schweiz, Spanien,
Storbritannien, Vasttyskland (Tyskland), Osterrike samt Skandinavien (Danmark, Finland, Norge och Sverige).
Gruppen medelhavslander omfattar har Italien, Portugal och Spanien. Tillvéxttakter och inkomstnivaer &r be-
raknade som BNP per capita i fasta priser med 1990 ars prisniva. Inkomstnivaerna ar indexerade med USA:s
niva 1890 = 100. Inom parentes anges aven andelen av USA:s inkomstniva respektive ar.

Killa: Aren 1890-1975: Maddison (1995, 2001); Aren 1975-2000: Groningen Growth and Development
Centre, www. rug.nl/ggdc.

I forhéllandet mellan USA och Europa utgér senare delen av 1800-talet
ndgot av en vattendelare. Den amerikanska tillvixten kade fran 1890-talet,
medan den europeiska tillvixten blev svagare och mera splittrad 4n den
amerikanska. Medan alltsd en grupp av centraleuropeiska linder liksom de
skandinaviska kunde félja med i accelerationen frin 189o-talet, kom ménga
att slipa efter. Efterslipningen gillde framfor allt virldens ledande ekono-
mi, England, som hade stora svérigheter att anpassa sig till nya forhéllan-
den, och England passerades av USA kring sekelskiftet 1900. Dirtill kom
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de manga politiska bakslagen i Europa som férsvagade integrationen i ett
lige nir integration blev allt viktigare for tillvixten.

Virldskrigen med all forstorelse som i forsta hand drabbade Europa spe-
lade naturligtvis en roll for den europeiska efterslipningen under 1900-
talet. Det 4r dock fel att skylla helt och hallet pa krigen. De utgdr inte den
grundliggande orsaken till efterslipningen — snarare 4r krigen ett av ut-
trycken for de svdrigheter som ett splittrat Europa hade att klara av den
moderna industrialiseringen.

Det hegemoniska skiftet frdn Europa till USA har sina férutsittningar
béde i institutionella férhillanden och i de industriella omvilvningarna
~ fran slutet av 1800-talet. Amerikansk ekonomi kom efter inbordeskriget
pa 1860-talet att definitivt utformas utefter de mest framskridna marknads-
ekonomiska principerna i Europa som de utvecklats i England och Frank-
rike. I USA hade man d4 dstadkommit de institutioner och den integration
mellan olika regioner som idag 4nnu efterstrivas i Europa. Dirtill hade man
genom kolonisering och erévring samt genom import av arbetskraft och
kapital frén frimst Europa skapat en ekonomi som i stort sett omfactade en
kontinent. Detta blev utgdngspunkten f6r den amerikanska expansionen.

Fram till 1890-talet hade USA:s tillvixe i hig grad byggt pd en kvantita-
tiv okning av produktionsfaktorerna arbete, kapital och jord. Frin omkring
sekelskiftet férindrades emellertid forutsittningarna. Med den sé kallade
Andra industriella revolutionen skapades en ny typ av industriell ekonomi.
Den nya ingenjérskunskap och vetenskapliga produktion, som utmirkte
industrin frin slutet av 1800-talet, kom att i ordentligt fotfiste i USA.
Det handlade emellertid inte enbart om kunskap och vetenskap utan sna-
rare om en kombination av innovativ kunskap och av lingt géngen for-
enkling och rationalisering av industrin. Den nya industriella ekonomin
byggde framfor allt pd stordrift och pé att nya, mera komplexa produkter
kunde framstillas i mycket storre skala 4n tidigare. Standardiseringen
drevs langt. Utmirkande for den nya amerikanska industrin blev taylorism
och fordism, det vill siga system f6r massproduktion av avancerade pro-
dukter med ménga komponenter avsedda f6r stora, kdpkraftiga och en-
hetliga marknader. I USA skapades ocksd en ny typ av stora foretag, dir
den engelska “osynliga handen” alltmera ersattes av "den synliga handen”
i form av hierarkier som planerade foretagets verksamhet.

De marknadsckonomiska villkoren i USA erbjéd goda forutsittningar
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for en mera avancerad stordrift. En institutionell integration med enhetliga
regler och ett gemensamt sprik skapade en effektiv marknad som samver-
kade med vixande inkomster till att oka efterfrigan pd industriprodukrer
och tjinster av olika slag. Enhetligheten forstirktes av den lyckosamma
strivan att skapa en gemensam kultur (konsumtonskultur) hos en befolk-
ning med skilda rétter. Bilden av en amerikansk livsstil understodde stan-
dardiseringen inom produktionen — jeans, Coca Cola, bilar, Hollywood,
uttrycken blev ménga for den nya kulturen.

P4 denna grundval uppkom en mingd tillvixtkrafter och utvecklings-
block som satte sin prigel pd 1900-talet — efter Andra virldskriget kom
dessa att i allt hogre grad spridas ocksa utanfor USA.

Méjligheterna att stadkomma samma typ av ekonomisk tillvixt var
betydligt simre i Europa 4n i USA. Den politiska splittringen i Europa
blev i allt hogre grad en himsko. Den vidgade industrialiseringen hade i
detta avseende en dubbel inverkan. A ena sidan okade handeln och kom-
munikationerna forbittrades. A andra sidan blev de stora investeringarna
i ny infrastrukeur — forst i jirnvigar, direfter i utbyggnaden av elnit, av
telekommunikationer, och med tiden av vignitet — alltmera nationella
frigor. De genomfordes for att fordjupa den nationella integrationen sna-
rare 4n den europeiska. Till det kom en 6kad betydelse for kunskap bade
i produktionen och i samhillslivet. Utbildning liksom delaktighet i det
politiska livet blev viktigt for allt fler. Nigot paradoxalt kom dirigenom
kulturella sirdrag i friga om religion och sprék att bli allt viktigare i ett
skede dd marknadsintegrationen pé global nivé tilltog. Nationalismen vixte
sig darfor starkare i Europa, och fére Forsta virldskriget hade det sirskild
springkraft i kulturellt mingfacetterade riken som det habsburgska Oster-
rike och i Tsarryssland.

Splittringen férstirktes av att den 6kade konkurrensen pa virldsmark-
naden drev fram krav pa tullskydd, forst for jordbruket och sedan fér
ménga industribranscher. Den moderna industrialiseringen med standar-
disering och massproduktion premierade alltsi mera enhetliga marknader
men handelshinder vid nationsgrinserna férsvagade dynamiken. Ménga
nationer sokte dirfér dstadkomma industriell expansion inom mycket be-
grinsade nationella marknader. Till detta kom de f6rédande krigen. I syn-
nerhet Forsta virldskriget — som kom i sliptiget av den Andra industri-
ella revolutionen — fick svirartade konsekvenser. De ledande europeiska
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staterna forsvagades och den europeiska marknaden desintegrerades ytter-
ligare. Istillet for strukturomvandling och regional specialisering inom
Europa sokte nationalstaterna stddja sin egen industrialisering. Mellan-
krigstiden ger en mycket dyster provkarta 6ver desintegrationens negativa
spiraler i Europa. Misslyckanden att i balans i affirer pd alltfér smé
nationella marknader bidrog till djupa kriser och arbetsloshet som i sin
tur hade 6kad protektionism och framgéngar f6r antidemokratiska natio-
nalistiska rorelser i sitt sliptdg.

En del av hindren fér en modern industriell tillvixt i Europa revs efter
det Andra virldskriget genom 6verenskommelser och organisationer for
okad integration, exempelvis Bretton Woods, GATT, EEC och EFTA.
Europa kunde modernisera infrastrukturen och importera teknologin for
avancerad stordrift. En del av det amerikanska forspranget himtades in
fram till mitten av 1970-talet. Medan amerikansk tillviixt per capita under
glansdren 1950-1975 lig pd mattliga 1,9 procent visade Visteuropa en
tillvixt pa drygt 3,6 procent. Den europeiska utgdngsnivén 1950 var dock
avsevirt ligre och man forblev pi efterkilken inom den Andra industri-
ella revolutionens tekniker.

Det ir emellertid inte i férsta hand inom industrisektorn som Europa
slidpat efter. Genom méjlighet till handel har dven smi europeiska natio-
ner kunnat utnyttja avancerad teknik och specialisering for att nd en hog
produktivitet inom sina exportsektorer. Problemen har istillet framfor
allt funnits inom jordbrukssektorn och tjdnstesektorn dir, av helt olika an-
ledningar, resurserna varit mindre rorliga. Det europeiska jordbruket har
behallit en hogre andel sysselsatta med ligre produktivitet, vilket utgdr en
sirskild pafrestning pd ekonomin inom EU. Av 4dnnu stérre vikt f6r den
framtida tillvixten dr dock det forhéllandet att produktiviteten inom
tjanstesektorn dnda sedan 180o-talets senare del varit avsevirt ligre i
Europa dn i USA. Medan tjinstesektorn varit nationellt reglerad i Europa
kunde den tidigt utvecklas pé en kontinental marknad i USA i nira sam-
manhang med den moderna industrialiseringen. Det gillde alla omriden
— transporter, handel, bankvisende, media och underhéllning, rekreation,
utbildning, sjukvérd. Hir ligger den stora utmaningen for Europa framéver.
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Nya forutsattningar med den
Tredje industriella revolutionen

De senaste decenniernas teknikskifte och institutionella férindringar har
skapat nya forutsittningar f6r ekonomisk tillvixt i Europa som kan tjina
som spriangbrida mot en ny dynamisk ekonomi. Om man emellertid utgir
frén tillvixten under de gingna 25 ren, det vill siga teknikskiftets forsta
decennier, ser det inte sdrskilt ljust ut for Europas del. Tillvixttalen halve-
rades i det nirmaste jimfort med decennierna efter Andra virldskriget.
Istillet har utvecklingen varit férhéllandevis positiv i USA. Den ameri-
kanska tillvixten kom till och med att 6ka en aning och blev hégre in den
europeiska. Accelerationen i USA dr anmirkningsvird eftersom den skedde
i virldens rikaste ekonomi. Avstdndet mellan USA och Europa kom att
vixa nagot igen. Det vickte uppmirksamhet eftersom ekonomer éverlag
vintat sig att de industriella nationerna skulle bli alltmera lika varandra.
De skulle konvergera mot samma inkomstnivéer i linje med vad den tradi-
tionella tillvixtteorin férutspddde, forutsatt ate kapital och teknologi
kunde rora sig fritt. Under 1980-talet omprévades tillvixtteorin och en ny
teori lanserades. Den nya tillvixtteorin forutskickade att stora och rika
ekonomier med hog kunskapsniva skulle vixa i snabbare takt 4n andra
ekonomier. De kunde satsa storre resurser pé att utveckla ny kunskap, pa
forskning och innovationer och de kunde anvinda kunskapen pi fler
omrdden varfor den skulle utnyttjas pd ett mer frukebart sitc — allesd
skulle skillnaderna i inkomstnivéer 6ka; ekonomierna skulle divergera.
Den nya teorin var viktig eftersom den betonade kunskapens stora be-
tydelse for tillvixten och de ménga majliga sitten att anvinda kunskap pé.
De lingsiktiga perspektiven var emellertid mera tvivelaktiga. De forsta
decennierna under ett teknikskifte siger inte s& mycket om tillvixcutsik-
terna pd lite lingre sikt. De tekniskt mest framskridna regionerna med de
storsta forskningsresurserna har genomgéende sttt fér genombrotten av
ny teknik. S& skedde ocksd inom informationsteknologin i USA under 1980-
och 1990-talet. Dir kunde dessutom regionala skillnader inom en integre-
rad ekonomi utnyttjas dynamiskt. Medan industristiderna p3 8stkusten
stagnerade under 1960- och 1970-talen, kom den nya ekonomin att drivas
pé frin vistkustens nya kunskapscentra. Férutsittningarna férindras emel-

lertid ndr den nya tekniken blir mera standardiserad, nir kunskapen blir
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mera tillginglig och nir infrastrukturen utvecklas. D4 okar forutsittning-
arna for spridning av det nya. Mojligheterna till att himta in forspring
blir 4ter goda (s& som forhdllandena var efter Andra virldskriget eller i
slutet av 1800-talet). Helt nya ekonomier kan industrialiseras springartat
samtidigt som nya ledande regioner kan framtrida — man kan jimfora med
USA under senare delen av 1800-talet di i huvudsak europeisk teknik an-
passades till gynnsamma amerikanska férhéllanden. Frigan 4r om Europa
kan utnyttja det kommande decenniet till en liknande snabb omstillning
och expansion.

I institutionellt avseende sker en snabb anpassning i Europa. Integra-
tionen har utvecklats springartat under de senaste 15 dren. Dirigenom
rivs ménga av de hinder fér modern ekonomisk tillvixt som Europas poli-
tiska struktur skapat. Aterigen har en omfattande omvandling av den eko-
nomiska strukturen och ett stort teknikskifte gatc hand i hand med om-
vilvande forindringar i relationerna mellan europeiska stater. Aterigen
stills uppgiften att integrera Europas olika delar — vist och &st, syd och
nord — i en gemensam utveckling. Tidigare har sddana omvilvningar och
forindrade relationer fort med sig konflikter och krig. Integration har i
ménga fall inneburit forsok till militir erovring. Dagens langtgiende for-
indringar har hitills kunnat genomféras under i huvudsak fredliga och
demokratiska férhéllanden. Det ir en oerhord bedrift som mer 4n nigot
annat understryker att EU ocksd dr ett fredsprojekt — ett projekt som
kommer att kriva stort engagemang framéver.

Frigan ir om man dirmed skapar férutsittningar for en ny kontinental
europeisk dynamik som skall svara upp mot den amerikanska ekonomins
tillvixtkraft och den nya globala konkurrensens villkor.

Teknikskiftet under den Tredje industriella revolutionen har gett upp-
hov till mdnga nya forutsittningar. De senaste decennierna visar drastiska
exempel pa detta. I ett kunskaps- och informationssamhille med person-
datorer, mobiltelefoner och Internet blir det silunda allt svirare och allt
kostsammare att uppritthélla slutna system som tidigare i Osteuropa eller
i Kina. Dirigenom har flera av de tendenser férdjupats, som gjorde sig
gillande efter det Andra virldskriget — till exempel institutionell integra-
tion, marknadsvidgning och globalisering. De minskade transaktionskost-
naderna och flexibiliteten har emellertid dubbla konsekvenser f6r produk-
tionssystemen. A ena sidan kan marknaderna utstrickas till ligre kostnader.
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Standardisering och arbetsdelning kan 6ka och dirigenom kan potenti-
ellt allt Lingre produktionsserier stadkommas. A andra sidan 6kar flexi-
biliteten i produktionen. Modifieringar i utférande kan goras med rela-
tivt enkla medel. Det blir enklare att ta hinsyn till kunders olika 6nske-
mal. S&vil produktdifferentieringen som kundanpassningen kan dirmed
bli stérre. Medan standardiseringen kan drivas langt fér ménga kompo-
nenter, kan slutprodukter bli mera varierade. Betydelsen av nirher till
dynamiska marknader okar.

Detta har konsekvenser for europeisk kontra amerikansk produktions-
strategi. Traditionellt har curopeisk produktion varit mera kundanpassad
medan amerikansk varit mera standardiserad. Den Iredje industriella
revolutionen gor det alltsd & ena sidan littare for fler parter, dven mindre
ekonomier, att integrera och standardisera inom ramen f6r en global cko-
nomi och, & andra sidan, &kas vikten av traditionellt europeiska kvaliteter,
det vill siga kundanpassning pa differentierade marknader.

Dagens omvilvningar har emellertid motstridiga konsekvenser ocksa i
andra avseenden. Rérligheten for sdvil varor som produktionsfaktorer har
dkat genom minskade transportkostnader. Det giller i synnerhet f6r kapi-
talet som kan forflytras med blixtens hastighet. For arbetskraften 4r utveck-
lingen mera tveeggad. Kunskapens dkade betydelse i produktionen har
skapat nya hinder. Betydelsen av minsklig, ofta komplex kommunikation
har 6kat. Det giller inom industrin och i 4nnu hégre grad inom tjinste-
sektorn. Media, utbildning och sjukvérd ir exempel pd branscher som
spelar en alltmer framtridande roll i kunskapsbaserade ekonomier. Dirmed
har ocks3 sprakliga och andra kulturella skillnader fatt storre betydelse pa
arbetsmarknaden och skapat nya barridrer.

En foljd av detta dr att den europeiska arbetskraften knappast kan bli
lika rérlig som den amerikanska. Bristande rorlighet kan vara ett hinder
for en dynamisk ckonomi och leda tll att gamla strukturer bevaras i
ekonomin. Hinder ir emellertid inte enbart av ondo. Historiskt sett har
tillvixten i hog grad skapats av dem som lyckats ta sig forbi hinder pd ett
innovativt sitt. Man kan fundera éver om den ligre graden av rérlighet
for europeisk arbetskraft kan bidra till att 6ka 6ppenheten f6r innovationer
och for strukturomvandling inom regioner som méter nya konkurrenssitua-
tioner. De negativa effekterna av en relative ldg rorlighet hos arbetskraften

skulle d& kunna motverkas av innovativ férméga och en férhéllandevis stor
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strukturell rérlighet. Under sidana omstindigheter skulle den regionala
mingfalden i Europa dter bli en hivsting for tillvixt och en stark global
stillning.

Nationsgrinsen som hinder har emellertid f6rstirkts av att vilfirdsstaten
byggdes ut under 1900-talet i industrilinderna. Stora delar av tjinstesek-
torn har siledes reglerats inom nationalstaterna. Institutionella l6sningar
har inneburit en anpassning mellan marknadsekonomi och andra politiska
och sociala aspekter inom ett Europa dir inledningsvis regionala skillna-
der bide ekonomiskt och kulturellt var relativt stora. Olika institutionella
18sningar kan siledes ha stabiliserat samhillena i den stora industriella
omvilvningen. Men historiska 18sningar kan utvecklas till hinder f&r den
fortsatta forindringen. Den nationella regleringen gér det svarare att for-
nya produktionen, hitta nya marknader och specialisera verksamheten
mellan regioner eller nationer for ett ckat utbyte av tjanster. Detta blir
naturligevis ett alle allvarligare hinder i takt med att omvandlingen mot
en kunskapsintensivare ekonomi fortsitter. Det 4r svért att tinka sig att
tillvixten i Europa kan bibehallas med 6kad vike f6r tjinstesektorer sam-
tidigt som vitala delar — exempelvis inom hilso- och sjukvérd samt utbild-
ning — 4r hart reglerade inom nationella system som ger litet utrymme for
utbyte sinsemellan. S&vil inom Europa som i forhéllande till omvirlden
erbjuder sddana branscher — kunskapsintensiva och med stor elasticitet i
efterfrigan — méjligheter till framgangsrik specialisering i kunskapsbase-
rade ekonomier. ‘

Det handlar alltsd om att inte stinga in relativt rikliga och produktiva
faktorer i tringa ekonomier utan att ge dem tillging till vixande markna-
der. D3 6kar deras virde. For Sveriges del gillde detta en géng naturresurser
som tri och jirn. Idag kan det gilla kunskapen inom ménga tjinstesektorer.

Hitintills har vi emellertid kunnat se liknande paradoxala konsekven-
ser som vid tiden for den Andra industriella revolutionen. Medan globali-
seringen tilltagit, har betydelsen av nationalitet och nationsgrinser i flera
avseenden vuxit. Dessa forhdllanden spelar dartill storre roll 1 Europa 4n
i Amerika. I Europa ir sprakliga och kulturella skillnader stérre, bide inom
kontinenten och i forhdllande till omgivande regioner med dess potenti-
ella floden av arbetskraft.

P4 samma ging innebir detta att dagens teknikskifte och en fordjupad
integration inom Europa tillsammans skapar en stor potential fér dyna-
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misk omvandling. Den Tredje industriella revolutionen underlittar alla
kontakter ver tidigare nationsgrinser. Nya nitverk och nya informations-
kanaler skapas stindigt. Kunskapen i ett gemensamt sprik, engelskan,
vixer snabbt. Samtidigt har konvergensen inom Europa under senare
delen av 1900-talet varit stark i bdde ckonomisk och social mening. En
fordjupad integration och méojligheterna till marknadsvidgning med
mera differentierade produkter, bdde inom och utom Europa, kan bli en
hivstdng f6r europeisk ekonomi under de nirmaste aren och decennier-
na.

Det blir utan tvekan allt viktigare att den europeiska integrationen for-
djupas under de kommande &ren. En gemensam valuta 4r dd en omistlig
forutsittning for integrationen. Det handlar inte bara eller i forsta hand
om att underlitta dagliga transaktioner och gora marknadens olika pris-
nivder mera genomskinliga. Det handlar framfor allt om en integration
av system som verkar 6ver lingre tid. Langsiktiga engagemang med inves-
teringar i olika verksamheter, i utbildningar och i boende underlittas om
interna valutarisker elimineras. Det giller i hog grad ocksa de sociala forsik-
ringssystemen som knappast kan integreras under ett system av inbérdes
flytande valutor.

Tron att man i en sidan integrationsprocess skulle kunna utnyttja en
egen nationell valuta p3 ett aktivt sidtt som “konjunkturregulator” 4r full-
stindigt befingd. Att idag hlla fast vid nationella valutor blir en broms-
kloss pa en fordjupad integration och didrmed p4 mojligheten att gi vidare
mot mélet — en dynamisk och konkurrenskraftig kunskapsbaserad eko-
nomi i Europa.

Ett decennium av rationalisering
och teknikspridning i Europa

De tidigare stora teknikskiftena (det vill siga Forsta och Andra industri-
ella revolutionen) ger oss erfarenheter som vi kan anvinda ocksa for per-
spektiv pa dagens situation. Aven om mycket forindrats under de tvi
senaste drhundradena ir samspelet mellan teknisk forindring, ekonomisk
tillvixt och samhallsforindring i grunden mycket likartat. Erfarenheten
visar att det tar relativt lng tid for stora teknikskiften att mogna ut och
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for det nya att spridas pd bred front. Vid de tidigare industriella revolu-
tionerna tog det, som papekats, cirka 4050 r frin de grundliggande tek-
niska genombrotten (dngmaskinen, forbrinningsmotorn, elmotorn) till
det att en ny infrastruktur byggdes ut i stérre omfattning med en genom-
gripande pdverkan pé samhillsutvecklingen (jirnvig, dngsjofart, telegraf
respektive bilism, elektrifiering, radio-TV etcetera). Det har nu girt cirka
30 4r sedan mikroprocessorn hade sitt genombrott. Annu har inte den stora
utbyggnaden av en ny digital infrastruktur kommit dill stind, dven om
mycket utvecklingsarbete skett, och frigor kring en internationell integ-
ration av en sidan infrastruktur ir fortfarande i stopsleven. Det har dock
kommit en mingd produkter och applikationer av mikroelektroniken
under de gingna 30 dren — sirskilt patagligt under det senaste decenniet.
Dirigenom har goda forutsittningar skapats for att inom det nirmaste
decenniet dstadkomma nya sammanhang och ny komplementaritet pa
manga omriden mellan tekniken, organisationen av foretag och samhille
samt minniskors kunskap och beteenden. D4 kan man ocksé skapa en ny
infrastruktur av bade materiellt och intellektuellt slag som stricker sig
Sver nationsgrinserna.

Det innevarande decenniet har en mycket utpriglad karakeir i det langa
forloppet. Det omslag som skedde kring ar 2000 var knappast ndgon till-
fillighet. Efter nira tva decennier av mycket optimistisk expansion kring
den nya informationsteknologins alla méjligheter som kulminerade vid
sekelskiftet, forindrades iririktningen markant till att betona effekrivitet
och l6nsamhet. Sddana omslag vid ungefir samma tidpunke i de lingre
omvandlingsforloppen har kunnat iaketas tidigare i historien. Det ir ett
omslag frin en expansiv fornyelse inom de nya teknikbranscherna «ill
rationaliseringar och konsolidering av det nya och dill spridning av det
nya till minga anvindare inom foretag och hushall. Det dr ocksd et lige
dir expansionen byggd pé tekniken fir bromsa upp for att invinta anviin-
darna av tekniken och invinta de f6rindringar inom foretag, hushall och
samhille som skapar nya marknader och ligger plattformen f6r nya spring
i utvecklingen. En period av rationalisering och effektivisering kan dirfor
ligga grunden for en kommande expansionsperiod med ny infrastruktur
och méjligheter dll djupare integration.

En sidan rationaliseringsperiod innebidr att foretagen alltmera drar
nytta av den nya teknikens majligheter till effektivisering och forindrar
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organisationen utifrin dessa nya forutsittningar. Man kan utlisa detta i
produktivitetens utveckling. Under de omvilvande decennier dé ny teknik
har haft sina genombrott har produktivitetsskningen inte varit sirskilt
stark. Detta férhillande lade man mirke till under slutet av 1980-talet och
ckonomer talade di om en produktivitetsparadox — det paradoxala var att
datorer syntes dverallt utom i produktivitetsstatistiken. Som historiker
kan man emellertid invinda att detta egentligen inte var paradoxalt och
heller inte nigot speciellt f6r 1980-talet. Detsamma gillde exempelvis vid
elektricitetens genombrott pd 1890-talet. Det tog flera decennier innan de
stora produktivitetseffekterna visade sig. Nir genuint ny teknik kommer,
méste man genomfdra forindringar pi ménga omriden innan produkti-
viteten kan 6ka mera markant. Det tar tid att utveckla nya motorer och
arbetsmaskiner, att omorganisera produktionen och att utveckla kunska-
pen pd nya omrdden. De stora produktivitetseffekterna av elektricitetens
genombrott kom med nistan 30 drs f6rdréjning pa 1920-talet, nar moderni-
seringen pd allvar slog igenom. D4 lades ocks3 grunden f6r den kommande
stora utbyggnaden av infrastrukturen kring elmotorn och férbrinnings-
motorn. P4 liknande site har produktivitetseffekterna av mikroelektroni-
ken bérjat visa sig p4 ett bredare plan forst i slutet av 1990-talet och i borjan
av 2000-talet.

I det europeiska perspektivet innebir denna spridningsprocess framfor
allt tva saker. For det forsta skapas nya méjligheter for de rikare och mera
framskridna visteuropeiska samhillena att himta in det amerikanska for-
springet inom anvindningen av ny teknik under inflytande av den for-
djupade europeiska integrationen. For det andra kan de linder i Central-
och Osteuropa som s3 linge slipat efter i den ekonomiska utvecklingen i
snabb takt modernisera sina ekonomier och samhillen. Det ir tvé pro-
cesser som naturligtvis till stor del 4r sammanflitade i varandra.

Denna utveckling 4r del av en ling historisk process i Europa. De regio-
nala skillnaderna i Europa har varit en del bide av kraften och av hindren
for tillvixt. Sadana skillnader kan fungera dynamiskt men de kan ocksa
orsaka svira spanningar och konflikter. Nordvisteuropa — som historiskt
haft omridet kring Engelska kanalen i centrum och som beskrivit en halv-
cirkel 6ver kontinenten frn franska centralmassivet bort mot linjen Donau-
Elbe och upp 6ver Skandinaven — har under senare delen av 1900-talet
framgéngsrike integrerats ekonomiskt med Sydvisteuropa. Den frimsta
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utmaningen idag ir att inom en tiodrsperiod integrera efterslipande eko-
nomier i Central- och Osteuropa med Visteuropa samtidigt som integ-
rationen med Sydeuropa drivs vidare.

Snabb teknikspridning och 6kad integration har flera konsekvenser for
det ekonomiska liget. Kombinationen av 6kad konkurrens, av minskade
kostnader for handel och av produktivitetsokning nir ny teknik mognar
leder till att priser pA minga omriden faller. Konkurrensen drabbar fram-
for allt foretagens vinstmarginaler som pressas samman. Det kunde man
iaktta pa 1880-talet efter den stora jirnvigsutbyggnaden, pa 1920-talet efter
den forsta elektrifieringen, pd 1960-talet efter den stora moderniseringen
av infrastrukturen. Nu 4r vi i detta lige igen i bérjan av 2000-talet.

A andra sidan har d4 produktivitetsokningen och fallande priser pi nya
produkter lett till att konsumtionen kunnat 6ka. I den meningen var
1920-talet och 1960-talet "glada decennier”. Férnyelsen inom produktion
och infrastruktur bar frukt pa ett mera pétagligt sitt i samhillet, i var-
dagslivet och i hushallen. Det har varit perioder av modernisering pa
bredare front 4n bara inom delar av niringslivet. En sidan spridning av
fornyelsen ir viktig pd manga sitt. Marknaden fér den nya tekniken vid-
gas och nya sitt att anvinda tekniken s.kapas. Beteenden férindras och
nir tekniken blir en del av vardagen skapas ocks utgangspunkter att gd
vidare, utgdngspunkter fér nya sprang. Perioder av rationalisering och
spridning har alltsd varit viktiga for att fa den bredd i forindringen av
marknader som kunnat ligga grunden till nista expansion. Bredd inne-
bir ocksa variation i utnyttjande och produktutveckling. Stor regional
variation inom en ekonomi p& hég inkomstniva skapar goda forutsitt-
ningar for framgdngsrik innovativ verksamhet. Det 4r viktigt eftersom vi
inte kan férutse eller planera for alla de méjligheter och utvecklingsblock
som ny teknik och nya samhillsférhéllanden skapar — ett integrerat Europa
pd en hdg inkomstnivd men med stor regional variation kulturellt har
méjligheten att dterta en plats som dynamiskt fokus och frén olika miljer
finna vigar for utvecklingen framéver.

Perioder av rationalisering skapar ett annat makroekonomiskt klimat
in perioder av expansiv fornyelse. Andra problem och andra obalanser i
ekonomin kommer i férgrunden. Under intensiva omvandlingsskeden
med kreditfinansierad expansion dominerar risken for inflation — efter-
frigetrycket ir starkt men produktivitetsdkningen svag. Nir rationaliser-
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ing och effektivitetsdkning dominerar, faller istillet priserna pd stora
delar av marknaden och risken for deflation blir dverhingande. Invester-
ingarna blir mera kortsiktiga och inriktas pa att ge snabba utbudseffekeer
— investeringar i ny kapacitet ingdr ofta i ett sammanhang av struktur-
rationalisering med nedliggningar pd andra hall. Infrastrukeurella investe-
ringar 4r mycket begrinsade och mera del av de politiska visionerna — de
som kan ge nista stora lyft. I en sidan ekonomi tonar inflationsspoket
bort, dven om det spractlat alltfor linge. Istdllet riskerar sysselsittningen att
orsaka problem om rationaliseringseffekterna blir alltfor starka och efter-
frigan inte hélls uppe.

I Europa kan denna makroekonomiska situation ytterligare accentue-
ras av alderssammansittningen, i synnerhet i Visteuropa. Fram till 2010
utgdr personer i intervallet 5564 4r en stor del av befolkningen — det ar
den stora efterkrigsgenerationen, fyrtiotalisterna”. En sidan élderssam-
mansittning bidrar 4 ena sidan till en stark produktivitetsékning. Det ir
sirskilt fallet i kunskapsbaserade eckonomier med langa inlirningsproces-
ser. Samtidigt blir, & andra sidan, sparandet hégt. Konsumtionsbehoven
ir till stora delar tillgodosedda medan pensioneringen med ett vintat in-
komstbortfall narmar sig. Osikerheten kring de offentliga pensionssyste-
men bidrar ytterligare till att 6ka det individuella sparandet och begriinsa
konsumtionen. Brist pd expansiva delar i ekonomin ger sparandedver-
skott och liga rintor, vilket kan utnyttjas av “underskottsekonomier”
som den amerikanska med en hégre nivé f6r sysselsittningen.

Skrickscenariot for en sddan utveckling inom Europa kan vi dter himta
frin 1920- och 1930-talen. D4 sammanfoll starka rationaliseringseffekter
av den nya motortekniken frin den Andra industriella revolutionen med
diligt fungerande marknader i Europa. Investeringsviljan blev svag, trots
laga rintor, och arbetslosheten hog. Overskottssparandet kanaliserades i hog
grad till USA. Istillet for europeisk integration och spridning av modern
industrialisering 6sterut, kom 1930-talets konvulsioner och sammanbrott.

Det 4r siledes vikrigt att de positiva inkomsteffekterna av rationalisering
inte i forsta hand genererar arbetsldshet respektive sparande som kanalise-
ras till efterfrdgan utanfor Europa. Istillet maste ett 6verskott av sparande
1 Visteuropa ge investeringar inom omraden som kan skapa efterfrigan i
Europa. Utvecklingen inom de “nyintegrerade” delarna av Central- och
Osteuropa ir i detta sammanhang synnerligen betydelsefull.
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Spridningen av moderniseringen 6sterut i Europa spelar i flera avseen-
den nyckelroller for Lissabonstrategins méjligheter att lyckas. Perioder av
rationalisering har sven historiskt inneburit spridning av industrialisering-
en geografiskt till nya omrdden. Nir den nya tekniken blivit mera stan-
dardiserad och kunskapen mera spridd har nya linder med ligre kostnader
blivit mera konkurrenskraftiga. Idag ser vi detta inte bara i Europa. Kina
och Indien vixer exempelvis snabbt och 4r patagligt framgingsrika ocksd
inom avancerade teknikomriden. Inte minst USA:s kunskapsindustrier
kinner av den nya konkurrensen. I Europa blir denna spridningsprocess
ytterligare forstirke av att tidigare konstlade, politiska hinder for integra-
tionen elimineras. Nya tillvixtmotorer kan uppstd i Ost — Polen, Tjeckien,
Ungern och de baltiska staterna ir alla goda kandidater.

Moderniseringen i Ost kan innebira omvilvande frindringar i Europa.
Formodligen kommer den att spela sirskilt stor roll i tidigare "randstater”
till det kommunistiska blocket, som exempelvis Sverige. Ostersjon kan
dterigen bli centrum for ett dynamiskt utbyte — ett utbyte och en moderni-
sering och industrialisering som var pd vig fore 1914 men som avbrots
genom de bida virldskrigen. Den kalla hand som lades dver Ostersjs-
handeln och &ver allt utbyte har formodligen himmat svensk industri, i
synnerhet under efterkrigstiden, trots var i 6vrigt lyckosamma utveckling.

En ekonomisk expansion och modernisering i Ost har minga ingredi-
enser och konsckvenser. Den forutsitter stora investeringsdkningar i infra-
struktur och i nya produktionsanliggningar. Det leder till en snabb struk-
turomvandling och till nya tillvixtomriden med stor inflyttning. D4 ékar
ocksi behovet att bygga bostider i stor omfattning. En expansiv utveck-
ling av detta slag skapar omgdende stor efterfrigan pa resurser. I ett skede
med stora ldngsiktiga investeringar i framtida produktionsférmaga upp-
star pd kort sikt underskott som miste tickas med lin. Dirigenom skapas
ett niraliggande utlopp fér 6verskottssparandet i évriga Europa. Det ska-
pas ocksd efterfrigan pd materiel, utrustning och tjinster som kan bidra
till 6kad sysselsittning i vistra Europa.

P4 ndgot lingre sikt — inom §-10 &r — férindras emellertid bilden. Lin
som tagits skall &terbetalas och utlindska kapitalplaceringar skall ge av-
kastning. Da miste alltmera av den nya produktionskapaciteten i Ost
fungera effektivt. Aven i Ost kan rationaliseringstrycket da 6ka. En tidi-

gare ldnefinansierad expansion med importéverskott behéver balanseras
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genom 6kade exportintikter och dterbetalningar av 1an. D4 bidrar istillet
den steuropeiska expansionen till att yteerligare drastiskt 6ka konkurrens-
trycket p& marknaderna — en situation som kan skapa strukturella kriser
i bdde nya och gamla industrilinder.

De ledande europeiska ekonomierna har i detta lige en nyckelroll. Det
ir avgorande hur de kan méta den nya situationen. Inom ménga branscher
kommer linge de ligre kostnaderna i Ost att locka till utflytening, i synner-
het nir ny teknik och institutionell integration kraftigt reducerar alla trans-
aktionskostnader. Nirheten till nya tillvixtekonomier pa en relativt hog
inkomstnivé globalt sett 4r dock samtidigt en vildig tillgdng som kan sti-
mulera nya branscher och nyskapande innovativa centra inom mera kun-
skapsbaserade verksamheter.

Det dr just mojligheten att gd i spetsen p& nya omraden som kan skapa
en varaktig konkurrenskraft i forhallande till "resten av virlden”. Atc gd i
spetsen handlar om att finna lésningar pd négra av tillvixtens centrala

problem. Det 4r ndgot annat dn att himta in {rspring dir andra skapat

forebilder.

Strukturomvandlingen for en
dynamisk europeisk ekonomi

Det ir alldeles avgdrande for Europas framtid att de ledande ekonomierna
och de ledande regionerna finner vigar att utveckla en mera foridlad pro-
duktion med nya foradlingsvirden. Det dr vad en dynamisk, kunskaps-
baserad ekonomi innebir. Om s3 inte blir fallet kommer istiller konkur-
rensen {rin nya industrilinder — inom och utom Europa — att tvinga fram
forsvarsreaktioner som kan leda till stagnation i bide nya och gamla
industrilinder. Mellankrigstidens utveckling i Europa anger hir spar som
forskricker.

En utveckling mot mera foridlad produktion rymmer mojligheter bide
inom industrisektorn och inom tjinstesektorn. De nidrmare detaljerna i
denna framtid skall man vara forsiktig med att utmala. Utvecklingsblock
formeras med nya komplementira sammanhang. Nir olika forindringar
kompletterar varandra blir de nya sammanhangen ofta 6verraskande. Den

nya tekniken och de nya produkterna anvinds helt enkelt pd ett annat
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sitt 4n vad man férst kunde forutse. Det ligger i komplementaritetens
natur att skapa 6verraskande forindringar. Vi kan méjligen forutse huvud-
rikeningar for utvecklingen framéver, men vi kan inte idag férutse alla
genombrott eller alla deras foljder pa olika omriden. Det giller for en-
skilda ekonomier likavil som fér Europa och den globala ekonomin.

Man kan emellertid ange ndgra huvudingredienser i strukturomvand-
lingen inom ledande regioner si hir: De mdste utveckla styrkan inom kun-
skapsintensiva verksamheter och ha en innovativ potential pi omriden
dir efterfrigan kan vixa framover. Det giller bide inom tjinstesektorn och
inom industrin.

Den stora utmaningen finns utan tvekan inom tjinstesektorn. Den rym-
mer en rad omriden dir efterfrigan vixer som starkast, dir kunskapen
utnyttjas intensivast och dir efterslipningen mot USA varit storst. Det ir
ocksé inom tjinstesektorn som de politiska och kulturella hindren for en
okad interaktion inom Europa ir storst. Integrationen inom finansiella
tjdnster, handel, transporter, media, rekreation med mera pagr i full fart
idag. Viktiga delar dterstar dock. Utbildning och forskning liksom hilso-
och sjukvard 4r nationellt hirt reglerade omraden med en stor potential
for framgéngsrik specialisering inom ett Europa dir sdvil den institutio-
nella integrationen som den elektroniska revolutionens teknikskifte fatc
full genomslagskraft. Med specialisering och utveckling pd dessa omriden
kan Furopas ledande ckonomier genomféra omvandlingen mot en ny
dynamisk ekonomi.

Nya méjligheter till innovativ interaktion skapas ocksd mellan olika
industriregioner. Tidigare har industriell expansion inneburit kade krav
pd utveckling av energi- och materialtekniken. Mikroelektroniken kan
skapa en kommunikationsstruktur som i sig sjilv inte 4r sirskilt material-
eller energikrivande. Den kan emellertid — om den 4r lyckosam — g hand
i hand med en vildig vidgning av industrialiseringen. Nir tillvixten skar
i omrdden som idag befinner sig pé en lig inkomstnivd och med svaga
eller nedslitna materiella strukturer, kar behoven av investeringar kraf-
tigt. D4 vixer behoven av energi och material. Aven om industrisekro-
rerna minskar i de mest utvecklade industrilinderna, 4r industrisektorn
globalt sett inte pd tillbakaging och kommer knappast att vara det under
en ny expansionsperiod. Dirtill 4r de materiella behoven bade i Europa
och i virlden i 6vrigt alltfor stora. Foljaktligen kan man vinta sig att energi-
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och révarupriser stiger vilket i sin tur ger starka incitament till teknisk
utveckling for att eliminera kostnadsdrivande flaskhalsar. En vidgad indust-
rialisering kommer likaledes att 6ka belastningen p4 miljon. Teknisk utveck-
ling dr siledes nodvindig om man skall kunna realisera en tillvixt som ir
héallbar inom den 6verblickbara framtiden. Ny teknik inom energitung och
miljébelastande industri kan dirfor f& ett snabbt kat virde nir den glo-
bala industrialiseringen 6kar trycket pd naturresurserna

Det skapar méjligheter till innovationer diir kunskapen pa traditionella
industriella omrdden och p& nya omriden kan kombineras. Erfarenheter
av industriella processer med stora energimingder liksom kunskapsut-
vecklingen inom exempelvis bioteknik kan da spela stor roll for att skapa
nya expansiva utvecklingsblock.

Det finns naturligtvis flera fordelar att vara med pé framkanten av den
tekniska utvecklingen. Det genererar mycket kunskap och attraherar kun-
nig hogavlonad personal. Dirigenom 6kar mojligheterna att ligga tidige
framme med kommande tekniska framsteg. Det finns ocksd nackdelar. Det
ir pd dessa omrdden som priserna faller starkast, i synnerhet efter nigra
4r dd konkurrensen 6kar och tekniken blir mera spridd. Allt mera av vins-
terna av de tekniska framstegen fors Gver till anvindarna, konsumenterna.
Dirigenom stimuleras tillviixten allmint men teknikforetagens vinstmar-
ginaler skirs ned. Utvecklingen under de senaste decennierna inom I'T-
sektorn och mobiltelefonin ger exempel pd detta.

Vil sa vikeigt dr att hélla sig framme pa omrdden som gynnas av att
efterfrigan vixer — kanske pd omréden som 4r komplementira till den
nya tekniken eller pd omraden dir efterfrigan stiger med 6kade inkomster.
Historien ger ménga exempel pd regioner och nationer som haft en hog
tillviixt av inkomster (och dirmed av BNP) genom att huvudsakligen specia-
lisera sig inom omraden som karaktiriserats av 6kad efterfrigan snarare in
av snabb teknisk utveckling. Regioner med vixande tjinsteproduktion har
exempelvis linge varit framgéngsrika i en virld priglad av starke 6kad
produktivitet inom industrin.

Bist 4r naturligtvis om man kan férena ¢kad efterfrigan med innova-
tiva insatser inom kunskapsintensiva verksamheter. Hilso- och sjukvérden
samt utbildningen 4r redan nimnda som exempel pa sektorer som kan
uppfylla dessa kriterier. Hir ryms ett rikt spektrum av tjanster — det ér
knappast meningsfulltatt forsoka peka ut sidana méjligheter mera i detalj.
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Det handlar istillet om att skapa en ekonomi dir minniskor finner dessa
méojligheter.

Vigvisaren for strukturomvandlingen inom ledande regioner visar alltsd
mot dkad styrka inom kunskapsintensiva innovationsomraden och inom
de omraden dir efterfrigan vixer tack vare innovationer eller tack vare
tillvixtens inkomsteffekter. Allra bist dr naturligtvis om man kan kombi-
nera innovativa losningar for effektivare produktion inom omriden som
utnyttjar sddan kompetens som ir rikligt forekommande i Europa med
en langsiktigt 6kad efterfrdgan pa vidgade marknader. S skall en dynamisk
kunskapsbaserad ekonomi fungera.

Kan Lissabonstrategins mal nas inom fem ar?

I det ldnga historiska perspektiv med omvilvningar i ekonomi och sam-
hillsinstitutioner, som hir skisserats, 4r en tidsperiod pa 5-10 ar en mycket
kort tidsrymd. Lissabonstrategin som skall 4stadkomma inte bara en vind-
punkt utan ocksd markanta resultat inom en s kort tid kan tyckas helt
orealistisk. A andra sidan kan historisk forindring komma springartat
och fortitat under vissa skeden nir férutsittningarna 4r de ritta. Det skapar
stora méjligheter under de kommande dren. Dirmed ir det inte sagt att
Lissabonsstrategin kommer att uppna sina méal. Den formulerades som
en politisk malsittning och som en vision med ett tidsfonster som inte bygg-
de pé nigra djupare insikter i de langsiktiga historiska processerna. Inom
tiodrsperioden 20002010 kan viktiga vigval goras och nya férutsittningar
skapas for en stark, samlad och héllbar europeisk tillvixt, men man kan
knappast nd fram till de uppsatta mélen pé sé kort tid.

Lat oss bara ta ett enkelt exempel. For att Europas rikare stater — det
vill siga de 14 visteuropeiska stater som hir fitt teckna det lingsiktiga for-
loppet av tillvixt och inkomstskning — skall nd ikapp USA i inkomst-
hinseende inom denna period krivs rekordartad tillvixt i Europa. Det
krdvs att den 4rliga tillvixten i Europa dr mer 4n tre procentenheter hogre
per capita riknat in i USA. Dit har vi naturligevis lingt.

Men i ett lite lingre tidsperspektiv — utstrickt 6ver de kommande
10-20 4ren — blir utrymmet f6r djupgiende och varaktiga forindringar av-
sevirt storre. Det giller i synnerhet dd en ny infrastruktur skapats grundad
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pé ny teknik och nya europeiska institutioner. Med ett lyckosamt samspel
mellan Europas regioner och med den Tredje industriella revolutionen i
ryggen kan tillvixten skjuta ny fart.

I synnerhet framstdr 2010-talet som ett kritiskt decennium d3 effekter-
na av en vidgad industriell utveckling i nya delar av Europa liksom utanfsr
Europa kommer att visa sig med full kraft och 6ka kraven p& strukrur-
omvandling inom Europas ledande ekonomier. D4 giller det att inom
Europa ha skapat sidana institutioner som kan bidra till en lyckosam om-
vandling. En gemensam valuta inom EMU ir ett sidant steg. En flexibel
tjdnstesektor 4r ett annat och stérre steg. Ett enda exempel pa en 4tgird
for atte befrimja detta mél kan vara att forskjuta dagens subventioner frin
att behilla 6verskottsproduktionen av mjolk till att 6ka rorligheten for
studenter inom Europa. Men grundliggande 4r att skapa en flexibel tjinste-
sektor inom ramen fér en gemensam europeisk socioekonomisk modell

for samspelet mellan marknaden och samhillets dvriga institutioner.
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Hallbar utveckling som
tillvaxtstrategi — en omojlig tanke
eller en outnyttjad mojlighet?

av Allan Larsson

Denna artikel handlar om EU:s strategi for héllbar utveckling, s& som den
beskrevs i slutsatserna frin Europeiska radets mote i Géteborg i maj 2001
och sd som den sedan har vidareutvecklats och bérjat genomféras. Strategin
for héllbar utveckling innebir att Lissabonstrategin fran &r 2000 komplet-
terats och bestdr av tre dimensioner, en ekonomisk, en social och en miljs-
dimension. Denna strategi 4r nu fdremél for en halvtidséversyn, vilken ska
ligga till grund for ett stillningstagande vid Europeiska rddets vértopp-
méte 2005 om den fortsatta inriktningen.

Man kan i den pigiende debatten infér denna halvtidséversyn utldsa
viktiga skillnader i synsittet pd grunderna fér utformningen av en sidan
strategi:

e Ecc site dr att se den sociala dimensionen och miljédimensionen som
bérdor pa ekonomin; genom en sammanhéllen utformning av politiken
tinker man sig att pd det mest effektiva sittet begrinsa dessa bordor
("trade-offs”, det vill siga malkonflikter, som l8ses genom att man skapar
en hierarki mellan olika politikomraden).

e Ertannart site dr att se hdllbar utveckling som en metod att hélla samman
politiken pé tre omriden: ekonomisk politik, social politik och miljs-
politik fér att uppnd ett gemensamt, overgripande mél och utforma
dem s4 att de blir msesidigt understédjande (synergi).

Stillningstagandena pd det Europeiska radets moten i Lissabon och Gote-
borg byggde pé det senare synsittet. Frigan dr emellertid om detta synsitt
kommer att bestd eller om det kommer att ersittas med ett mera tradi-

tionellt synsitt: "férst tillvixe, sedan det andra” for att citera ett inldgg i
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den aktuella debatten. Det 4r denna grundliggande friga om sambanden
mellan olika delar av politiken, som denna artikel handlar om.

Eftersom héllbar utveckling efter Goteborgstoppmatet 4r det 6vergri-
pande begreppet i Lissabonstrategin finns det anledning ate sirskilt fokusera
den fortsatta diskussionen om héllbar utveckling pa frigan om och hur
detta begrepp bidragit till att uppfylla Lissabontoppmértets strategiska
mél atc gora Europa till "virldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska
kunskapsbaserade ekonomi, med majlighet till hillbar ekonomisk rillviixt med
fler och biittre arberstillfiillen och en higre grad av social sammanhillning”.
For att uppni detta mal ska EU och medlemslinderna, enligt slutsatserna
fran Lissabon:

e Forbereda 6vergingen till en kunskapsbaserad ekonomi och samhiille
genom bittre dtgirder f6r informationssamhillet och fér forskning och

utveckling och genom att forstirka processen for strukturella reformer.

¢ Modernisera den europeiska sociala modellen, investera i kompetens och

bekidmpa social utslagning. ‘

e Utforma en limplig makrockonomisk policy-mix som uppritthéller

gynnsamma tillvixtutsikeer.

Denna strategi 4r, enligt ordforandeskapets slutsatser, utformad for att géra
det mojligt for EU att terskapa forutsittningarna for full sysselsittning
och att stirka den regionala sammanhéllningen. Om de 4tgirder, som
anges i strategin, genomf{drs mot en sund makroekonomisk bakgrund bor
en ekonomisk tillvixt p4 omkring 3 procent vara méjlig under de kom-
mande &ren, f6rutspddde Europeiska rddet. Kommissionen har direfter
redovisat ekonomiska bedémningar av vilka framgir att det behévs en
tillvixt i investeringarna pd 46 procent éver flera ar for att kunna upp-
ritthalla en tillvixctakt pd 3 procent i BNP. Det innebir en avsevird skning
av investeringstakten frin de 2 procent per &r som registrerades under 1990-
talet.

Under de inledande ren av det forsta decenniet har inte dessa krav upp-
fyllts. Investeringarna har kat lingsamt och den ekonomiska tillvixten
har varit svag. Fran 2001 till och med 2003 har tillvixten p4 drsbasis pend-
lat kring 1,25 procent, vilket ska jaimféras med 2,7 procent under senare
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delen av 1990-talet. Bakom detta ligger badde en svag okning i sysselsitt-
ningen och en svag 6kning av produktiviteten. Den arliga 6kningen i pro-
duktiviteten per anstilld har de hir dren pendlat mellan o,5 och 1,0 pro-
cent. Den svaga kningen i produktivitet frklaras i sin tur med bristande
utnyttjande av informations- och kommunikationsteknik och med svik-
tande investeringar.

Lissabonstrategins hdga politiska ambitioner och den svaga ekonomiska
utvecklingen inom EU stiller siledes frigan om héllbar utveckling pé sin
spets: har hdllbar utveckling som en formel fér att skapa synergi mellan
olika politikomrdden visat sig otjinlig som strategi for att dstadkomma
ekonomisk tillvixt, eller erbjuder den fortfarande en mojlighet att &stad-
komma négot kvalitativt nytt i form ckonomiska framsteg férenade med
sociala och miljémissiga framsteg?

Denna friga ska forst belysas med hjilp av en genomgang av hur stra-
tegin frin Lissabon och Géteborg har formulerats — och omformulerats
— av stats- och regeringscheferna i Europeiska ridet och av finansminist-
rarna i Ekofin-ridet. Direfter behandlas genomf6randet i nationell poli-
tik och den utvirdering som gjorts av EU:s hognivigrupp under ledning
av den forre hollindske premidrministern Wim Kok. Slutligen diskuteras
nigra av de centrala frigorna infor halvtidséversynen av Lissabonstrategin
med betoning p4 den grundliggande frigan om hallbar utveckling kan
fungera som mél for en ny tillvixtstrategi.

EU:s strategi fran Lissabon 2000
till Bryssel 2004

Sjilva begreppet hillbar utveckling fick sin forsta visionira definition i
den rapport, som arbetades fram av FN:s kommission f6r miljs och utveck-
ling under ledning av Gro Harlem Brundtland 1978. Begreppet “hllbar
utveckling” innebir ett langsiktigt mal fér den ekonomiska, sociala och
miljémissiga utvecklingen och innebir att vi i var generation ska kunna
tillgodose vara behov utan att dirigenom begrinsa kommande generatio-
ners mojligheter att tillfredsstilla sina behov.

FN-kommissionens arbete blev plattformen fér FN:s konferens kring
milj och utveckling i Rio de Janeiro 1992. Inom EU deltog medlems-
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linderna i genomf6randet av den strategi, som antogs under namnet
Agenda 21, men denna strategi kom framfor allt att ses som en miljostrategi.
Det var f6rst i och med Amsterdam{érdraget som begreppet héllbar utveck-
ling fick en sidan ritslig grund att kommissionen, ridet och parlamentet
engagerade sig i utformningen av en europeisk strategi. Vid toppmétet i
Helsingfors gav stats- och regeringscheferna kommissionen i uppdrag att
infor toppmétet i Géteborg 2001 ligga fram forslag till en strategi.

Med kommissionens forslag som grund kunde toppmétet i Goteborg
2001 komplettera den ekonomiska och sociala dimensionen i Lissabon-
strategin med en tredje dimension, en miljddimension. Insatser skulle ske
pa tre omrédden, vilka tillsammans skulle kunna &stadkomma en kraftfull

omorientering i riktning mot héllbar utveckling:

e Det forsta omridet handlade om sittet att utforma politiken. Kom-
missionen forklarade att i fortsittningen maste alla tgirder ha hillbar
utveckling som mal. Som exempel angavs jordbrukspolitiken, fiskeri-
politiken, transportpolitiken och regionalpolitiken.

e P4 det andra omrédet angavs fyra prioriterade insatser: begrinsning av
klimatférsimringen och 6kad anvindning av ren energi, uppmirksam-
het p4 hot mot folkhilsan, en mer ansvarsfull hantering av naturresurser

samt forbittring av transportsystem och anvindningen av mark.

¢ Det tredje omridet handlade om arbetet fér att genomféra strategin.
Det skulle ske genom en ny metod, den 6ppna samordningsmetoden,
och innefattade ett dtagande att féra upp héllbar utveckling pa agendan
for varje virtoppmote samt att utarbeta indikatorer som kan anvindas

i utvdrderingen av strategin.

Europeiska rddet framhéll att klara och stabila mal f6r héllbar utveckling
erbjuder stora ekonomiska majligheter. En sidan strategi kan "frigora en
ny vig av teknologiska innovationer och investeringar, som genererar till-
vixt och sysselsittning”. De bjéd in niringslivet att delta i utvecklingen
och anvindningen av miljovinlig teknologi i sektorer som transporter
och energi. De angav att syftet var att &stadkomma “decoupling”, det vill
siga att kunna &stadkomma ekonomisk tillvixt utan negativa effekeer pa
miljs och naturresurser. De framhall vikten av ta hinsyn till alla effekter
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s4 att priserna pa varor och tjinster p ett bittre sitt speglar de verkliga
kostnaderna for samhillet av olika aktiviteter. P4 si sitt ska konsumenter
och producenter f3 bittre incitament for de dagliga besluten om vad som
bor tillverkas och vad som kan képas.

De fyra prioriterade omrddena i kommissionens rapport fick stod av
Europeiska rddet (bekimpa klimatférindringar, sikra hallbara transpor-
ter, tackla hot mot folkhilsan samt en mer ansvarsfull hantering av natur-
resurser). Europeiska rddet gav ocksd sitt stod till det pagdende arbetet
med att integrera miljchinsyn i alla relevanta politikomraden inom gemen-
skapen. I 6verenskommelsen om strategin byggdes ocksa en plattform for
EU:s agerande i globala sammanhang, framfér all det férestiende FN-
toppmétet i Johannesburg 2002 om héllbar utveckling, Stats- och regerings-
cheferna forklarade att EU skulle efterstriva att nd en global uppgérelse om
héllbar utveckling och att EU skulle efterstriva att géra hallbar utveckling
till ect mal i alle bilateralt bistindssamarbete och i alla internationella orga-
nisationer.

Det finns skl att notera att Europeiska rédet vid sitt méte i Goteborg
2001 uttalade sig kraftfullt for att behandla ekonomisk politik, socialpolitik
och miljépolitik pé ett integrerat sitt for att ddrigenom gora dem 6msesidigt
forstirkande. Det hindrade inte att en central del av strategin, sysselsitt-
ningen och de sociala villkoren i arbetslivet, det vill siga kidrnan i den
sociala dimensionen, fick en parallell behandling i slutsatserna.

Under de féljande dren har arbetet fortsatt, bdde pd EU-nivé och pd
nationell nivd, med att vidareutveckla strategin och att genomféra den
nationellt. Vartoppmétena har varit det forum, dir tidigare stillningsta-
ganden har foljts upp och nya initiativ lanserats.

I slutsatserna frin vircoppmétet i Barcelona 2002 angavs att “malet 4r
nu att forenkla och konsolidera strategin for att sikerstilla ett mera effek-
tivt genomforande av de beslut som redan har tagits och av de beslut som
kommer att tas i dag”. Vid det foljande toppmétet under spanskt ordfs-
randeskap i Sevilla i juni 2002 enades man om en plattform fér EU och
medlemslindernas deltagande i FN-toppmétet. I slutsatserna presenterades
denna plattform under rubriken "Johannesburg”. Dir forband sig stats-
och regeringscheferna att EU ska spela en ledande roll i férberedelserna av
toppmatet i syfte att nd en global uppgérelse och bjéd in andra rika lin-
der att stodja EU:s agenda f6r globalisering, handel och finansiering.
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Vid vartoppmotet 2ojo3, som frin och med detta ar hélls i Bryssel, pre-
senterades slutsatserna under titeln "Tillvixt, arbetstillfillen och vilstind
i vdrt Europa”. Den senare delen, som ir kursiverad i ridstexten, kan ses
som en replik till den amerikanska administrationen som behagade att tala
om det "nya” och det "gamla” Europa och dirigenom delade upp Europa
i linder vilka stédde eller tog avstdnd frin USA:s invation av Irak.

Att frimja héllbar tillvixt och skapa fler och bittre jobb méste, enligt
slutsatserna, forbli hogsta prioritet. Till detta lades nu ytterligare en upp-
gift, att ta sig an utmaningen frin en dldrande befolkning och sikra ling-
siktig héllbarhet i de offentliga finanserna.

Av sirskilt intresse bland prioriteringarna ir den som handlar om miljs-
skydd for tillvixt och sysselsitening. I det avsnittet sigs att medlemslinderna
méste utnyttja sin tillvixtpotential, men det mdste gi hand i hand med
forbattringar i milj6 och livskvalitet. Det betyder att det ir viktigare 4n
nigonsin att driva p insatserna pd miljoomréidet. Detta 4r ocksd en fakeor
for innovationer och for introduktion av nya teknologier, som leder till
tillviixt och sysselsittning. Miljomél kommer att fungera som katalysatorer
for uppfinningar och f6r modernisering inom nyckelomrdden som energi
och transporter och frimja nya investeringar i rena och mer resurseffektiva
teknologier.

Vid det féljande toppmétet under grekisk ledning, i Thessaloniki i juni
2003, la stats- och regeringscheferna sirskild vikt vid tre centrala priorite-
ringar, som hade lagts till grund for de ekonomiska riktlinjerna och syssel-
sittningsriktlinjerna. Det gillde den ekonomiska politiken, arbetsmark-
naden samt de offentliga finanserna (hallbarhet i de offentliga finanserna
genom dtgirder som reducerar den offentliga skuldbérdan och som siker-
stiller att inte en massiv pensionsbérda liggs pd kommande generationer).

Europeiska radet diskuterade i samband med detta ocksa férindringen
i de politiska instrumenten fér politiken, nimligen de ekonomisk-politiska
riktlinjerna och sysselsittningsriktlinjerna. Man vilkomnade det faktum
att bida dessa instrument nu skulle komma att omfatta en period av tre
4r, att de presenterades i ett nytt koncist format och att de skulle innehalla
tydliga policyrekommendationer. Medlemsstaterna uppmanades att siker-
stilla att dtgirderna var konsistenta och hingde samman i genomférandet
av dessa riktlinjer. Begreppet héllbarhet anvindes siledes endast for frigan
om de offentliga finanserna i relation till den 4ldrande befolkningen och
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pensionssystemen. Stillningstagandet vad avser integrationen och konsis-
tensen mellan politikomraden gillde den ekonomiska politiken och syssel-
sittningspolitiken, inte den bredare integrationen mellan ekonomiska,
sociala och miljorelaterade politikomraden.

Ett &r senare, under det irlindska ordférandeskapets vartoppméte i
Bryssel i mars 2004, har det §vergripande malet “hllbar utveckling” ersitts
med begreppet “héllbar tillvixt” som rubrik 6ver ett avsnitt som innehéller
fyra element: sund makroekonomisk politik, konkurrenskraft och innova-
tioner, social sammanhdllning samt miljomissigt hllbar utveckling. Frigan
om “fler och bittre jobb” ingdr inte som ett element i strategin for hillbar
utveckling och social sammanhéllning, utan utgér ett eget, separat kapitel
i slutsatserna. I avsnittet om miljomissigt hallbar utveckling gor Europe-
iska ridet en kraftfull markering om betydelsen av teknik och invester-
ingar for att frikoppla tillviixt och férbittrad miljé och ger sitt stod till den
handlingsplan fér miljéteknologi, som kommissionen lagt fram. Kom-
missionen och Europeiska Investeringsbanken uppmanas mobilisera méj-

liga finansiella instrument fér att frimja sidana teknologier.

Hallbar utveckling i Europeiska radet
och Ekofin: ett svarhanterligt begrepp

Ordférandeskapets slutsatser frin det Europeiska ridets moten 4r politiskt
viktiga, men inte formellt bindande. Dirfor ir det av sirskild vike att stu-
dera andra dokument som har en starkare formell stillning, framfor alle
de ekonomisk-politiska riktlinjerna. Dessa utarbetas av Ekofin-ridet och
“vilsignas” sedan av det Europeiska rdet innan de liggs till grund for den
ckonomiska politiken i medlemslinderna. Dessa riktlinjer ska integrera
olika dimensioner i en samlad politik.

Vid Europeiska rddets méte i Stockholm 2001 gavs kommissionen i upp-
drag att innefatta hallbar utveckling i de ekonomisk-politiska riktlinjerna.
I samma d&rs riktlinjer finns ett avsnitt, som markerar att hillbar utveck-
ling 4r ett begrepp som gr utéver de vanliga ekonomiska bedémningarna.
Det presenteras som ett begrepp, som syftar till forbiteringar i livsvillkoren
genom atgirder vilka dr baserade pd en 6vergripande bedémning av de eko-

nomiska, sociala och miljémissiga dimensionerna. P4 si sitt innebir be-
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greppet ett ldngsiktigt perspektiv pd vilfirden fér bdde nuvarande och
framtida generationer. Riktlinjerna betonar vikten av att miljdaspekterna
integreras i den ekonomiska politiken, sirskilt anvindningen av marknads-
baserade instrument, som ett sitt att frimja héllbar utveckling. Dir finns
ocks3 en stark plidering for principen att prissittningen av varor och tjins-
ter ska innefatta de lingsiktiga miljskonsekvenserna och att skattepolitiken
ska anvindas i detta syfte.

I de ekonomisk-politisk riktlinjerna &ret dirpd, 2002, vidareutvecklades
argumenten for en integration av ekonomisk politik och miljpolitik. Har
kommer begreppet “decoupling” in, det vill siga att uppnd ekonomisk
tillvixt utan 6kad resursforbrukning, sirskilt mellan tillviixt i transporter
och energiférbrukning i férhéllande till BNP-tillvixten.

Det foljande dret, 2003, anviindes begreppet héllbarhet pa ett nyte sitt.
Det évergripande temat 4r att “stirka héllbarheten” och under den rubri-
ken behandlas ekonomisk héllbarhet i form av de offentliga finanserna,
social héllbarhet i form av den sociala sammanhéllningen och miljomissig
hallbarhet i form av effektiv hantering av naturresurser.

De ekonomisk-politiska riktlinjerna for 2004 anger att stor tonvikt ska
liggas pa att sikerstilla att dillvixten 4r héllbar genom att integrera eko-
nomisk, social och miljomissig hallbarhet i den ekonomisk-politiska strate-
gin. Hir presenteras indikatorer for de tre omridena, dels for EU-15, dels
for de tio nya medlemslinderna. Riktdlinjerna pliderar for atgirder i syfte att
oka sysselsittningsgraden-och dirmed gora socialférsikringarna hillbara,
sirskilt i de nya medlemslinderna, dir sysselsittningsgraden ir lag bade
for unga och ildre arbetare. P& miljsomridet pladeras i rikdlinjerna for
omfattande investeringar i energi- och transportsystem.

Redan en sidan forsta dversikt 6ver hur strategin har formulerats under
tiden frin vdren 2001 understryker att begreppet héllbar utveckling 4r ett
nytt och ovant begrepp och att innehallet forindras och utvecklas éver
tiden. Det sker forindringar i strategin, eller i varje fall i beskrivningen av
strategin, frin ordférandeskap till ordférandeskap, ja, till och med mellan
ett par toppméten under samma ordférandeskap. Formuleringen av slut-
satserna visar ocksd pa oklarhet om hur integrationen av tre politikomriden
ska g till och vad som kan uppnis genom en stark integration. Ett exempel
péd detta ir slutsatserna frin vrtoppmétet 2003, d4 slutsatserna fokuserar

pa samordningen mellan de ekonomisk-politiska och de sysselsittnings-
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politiska riktlinjerna; héllbarhet blir ett begrepp som endast handlar om
statsfinanserna.

Ett bestdende intryck av en genomging av Europeiska radets slutsatser
ir att begreppet hillbar utveckling inte sillan tjinar som en samlingsrub-
rik for ett antal initiativ inom miljspolitik och utvecklingssamarbete. Den
ursprungliga tanken om héllbar utveckling som ett gemensamt begrepp
for integration av ekonomiska, sociala och miljorelaterade politikomriden,
och som uttryck for et nytr tillvixeprojeke, har successivt tonats ned.

Detta intryck, att begreppet héllbar utveckling 4r ett nytt och svirhan-
terligt begrepp, bekriftas dven av den ovan redovisade kortfattad‘e over-
sikten &ver de ekonomisk-politiska riktlinjerna. I dessa for den nationella
politiken viktiga EU-dokument, som manglats fram i en omfattande dis-
kussion mellan kommissionen, finansministerrddet och Europeiska radet
skiftar formuleringarna frin 4r till &r: “héllbar utveckling” blir "héllbarhet”
som sedan blir "hallbar tillvixt”. Aven om frigan om synergi mellan de
tre pelarna inte 4r sirskilt starkt uttalad, finns den dock med i form av
markeringen av att ekonomisk tillvixt kan och ska forenas med battre hus-
héllning med naturresurser liksom markeringen av investeringar i energi-
och transportsystem. Men det 4r & andra sidan det nirmaste man kommer
tanken pd hillbar utveckling som en investeringsstrategi, det vill siga som

drivkraft for tillvixe, sysselsittning och forbittrad miljs.

Hallbar utveckling som nationell politik

Hallbar utveckling ingdr som ett &vergripande mal f6r Lissabonstrategin
och ska utformas och genomforas med hjilp av den 6ppna samordnings-
metoden. Det innebir att strategin utformas pA EU-niv4, medan ansvaret
for den konkreta utformningen av strategin och genomférandet vilar pa
medlemslinderna i form av nationella handlingsplaner, innefattande alla
nédvindiga drgirder.

I kommissionens rapport till virtoppmatet 2004 finns en 6versikt ver
vilka resultat, som uppnétts nir det giller Lissabonstrategin i stort. Kom-
missionen delar in medlemslinderna i sidana som hittills lyckats bittre
4n andra. Hit riknas Danmark, Luxemburg, Nederlinderna, Osterrike,
Sverige och Storbritannien. I andra indan pé denna "resultatlista” aterfinns
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Grekland, Spanién, Italien och Portugal, det vill siga medlemslinderna i
Sydeuropa.

Kluvenheten mellan begreppet hdllbar utveckling som ett 6vergripande
mél for Lissabonstrategin och héllbar utveckling som ett samlingsnamn
for miljopolitiska dtgirder gar igen ocksa i kommissionens utvirdering.
Utdver den samlade redovisningen av vad som uppndtts och inte uppnitts
inom Lissabonstrategin har kommissionen gjort en sirskild rapport, som
behandlar medlemslindernas genomférande av strategin f6r hallbar ut-
veckling. Kommissionens analys visar att strategierna varierar kraftigt och
avspeglar ett nationellt sammanhang. Miljéfrigorna dominerar i ménga
strategier. Men de flesta tar ett bredare grepp pa hallbar utveckling och
inkluderar ocksd socialpolitiska och ekonomiska malsittningar. Det geo-
grafiska synfiltet varierar ocksd mellan strategierna, vissa fokuserar frimst
eller uteslutande p3 inhemska frigor, andra tar med ocksa de internationella
aspekterna. Vissa ligger vikt vid geografiska omraden, andra gér det inte.
Vissa bygger pa en branschindelning, till exempel transporter, jordbruk,
fiske med flera, medan andra ir mnesdisponerade, till exempel klimat-
forindring, biologisk méingfald, resursanvindning och sé vidare.

En av slutsatserna i kommissionens éversikt av handlingsplaner fran de
25 medlemslinderna 4r att man beh&ver finna en sammanhaéllande vision
eller en gemensam vig for den langsiktiga utvecklingen. De mal och medel
som ingdr i de nationella planerna 4r "ofta en blandad kompott eller en
samling av enskilda tgirder”. Dirfor 4r de inte alltid integrerade i en
bredare ram och manga beslut forekommer ocksd som stdr i strid med
méilen for strat‘egin. Samma kritik finns i OECD:s linderanalys. Av den
framgdr att i de flesta fall ... 4r mélen f6r var och en av dimensionerna
for hallbar utveckling helt enkelt listade efter varandra och kan knappast

beskrivas som integrerade i en samlad strategi.”
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Infér halvtidsGversynen av Lissabonstrategin:
avvagning mellan ekonomi och milj6 eller
synergi genom integration?

Kommissionen och Europeiska radet enades vid vartoppmaétet 2004 om
en process fram till 2005 for att genomfora en Gversyn i halvtid av Lissabon-
strategin. Forst skulle en 6versyn goras av strategin for héllbar utveckling.
Denna 6versyn skulle sedan tas om hand i den fortsatta halvtidséversynen
av Lissabonstrategin under férsta halvéret 2005.

I forslagert till budgetplan for tiden efter 2006 tinker kommissionen
sedan sitta Lissabonstrategin i centrum {6r EU:s verksamhet under de nir-
maste dren. Som komplement till budgetforslaget tinker kommissionen
foresla riktinjer (en “vigkarta”), som ska ge ledning och struktur 4t genom-
forandearbetet i EU och medlemsstaterna.

Europeiska rddet upprepade visserligen den ursprungliga tanken om att
den ekonomiska och sociala politiken samt miljépolitiken ska vara dmse-
sidigt understédjande och att reformer méste genomféras pé alla omriden
samtidigt. Men nir man samtidigt siger att hillbar utveckling, Goteborgs-
strategin, dr en frdga som boér behandlas separat, skapas det oklarhet om
inrikeningen. Ar hallbar utveckling ett 6vergripande begrepp for alla tre
policyomradena, eller 4r det ett sidospar?

Det forefaller som om den starka kopplingen mellan ekonomisk politik,
sysselsiteningspolitik och miljopolitik som fanns i den ursprungliga upp-
liggningen frédn Lissabon och Géteborg 4r pd vig att férsvagas. Den for-
dndringen i politiska prioriteringar dverensstimmer med flera inligg under
det senaste &ret, i vilka inte enbart miljédimensionen utan ocksa den sociala
dimensionen har ifrigasatts. "Ett skil for detta gap nir det giller genom-
forandet 4r att milet for Lissabon har belastats med sidom3l sddana som
social ihtegration”, skrev den hollindske ekonomiministern Laurens Jan
Brinkenhorst i Financial Times den 18 maj 2004 och fortsatte: "Mr Kok
méste trycka pd for att prioritera mellan de olika Lissabonmalen: forst
tillvixt, sedan de andra mélen”.

Denna argumentationslinje har emellertid ifrdgasatts av andra. I en
debattartikel i samma tidning nigra veckor senare, den 11 juni 2004, skrev
den spanske finansministern Pedro Solbes och den svenske finansministern
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Bosse Ringholm att de 4r bestimda pé att genomféra Lissabonstrategin och
att de dr dvertygade om fordelarna med den europeiska modellen: "En
modern vilfirdsstat med en hég nivd av sysselsittning, utbildning och
social integration ir en forutsittning for en modern ekonomi inriktad pa
ekonomiska reformer och héllbar utveckling — och vice versa”.

Denna konflikt mellan tvi synsitt har legat till grund for den rapport
som lades fram i slutet pd 2004 av en hognivigrupp under ledning av den
forre hollindske premidrministern Wim Kok ("Facing The Challenge —
The Lisbon strategy for growth and employment”). Den rapporten utgor
det tyngsta bidraget till den pagdende halvtidsoversynen och kommer att
fungera som utgingspunke fér kommissionens och Europeiska rddets still-
ningstaganden.

Rapporten tar upp de frigor som stillts i debatten om malen for strate-
gin: Var ambitionen felaktig? Var strategin verambitios? Ska tidsperspek-
tivet — 2010 for att nd méilen — indras? Hognivigruppen avvisar alla dessa
ifragasittanden av den ursprungliga strategin. Ambitioner behévs mer 4n
nigonsin. Tidsperspektivet 4r viktigt for att markera vikten av handling.

Rapporten ger uttryck bade for den ursprungliga tanken om en stark
synergi mellan politikomriden och den senare argumentationslinjen att
tillvixt kommer forst och de andra milen i andra hand. I sammanfattning-
en fors resonemanget pa foljande sitt: ” Okad ekonomisk tillvixt och okad
sysselséittning skapar medel for uthillig social sammanbillning och miljomiissig
hallbarbet. I sin tur kan social sammanhillning och miljomissig hillbarhet
bidra till en higre ekonomisk tillvixt och sysselsittning”.

I avsnittet om miljopolitik diskuteras hur miljoférbattringar kan ut-
gora en killa till konkurrensférdelar f6r Europa. Det sigs att miljpolitik
kan bidra till att uppna det som ir kiirnan i Lissabonstrategin, nimligen
okad tillvixt och fler arbetstillfdllen. Dar framhalls pa nytt att miljon ska
utgdra en viktig dimension av strategin, eftersom den bide kan utgora en
killa for konkurrensférdelar pa de globala marknaderna och 6ka kon-
kurrenskraften. Men denna positiva kombination av miljdaspekter och
forbittrad konkurrenskraft 4r inte automatisk; den kriver det ritta valet av
policyinstrument och stiller krav pd regeringarna att finna den ritta
balansen mellan miljémissig, social och ekonomisk paverkan, bide pé kort
och l&ng sikt. Hégnivagruppen uttalar sig for att Europa ska verka for de

langsiktiga malen om energi- och resurseffektivitet och att medlemslin-

54



HALLBAR UTVECKLING SOM TILLVAXTSTRATEGI

derna ska anvinda offentlig upphandling som ett medel f6r att stimulera
utvecklingen av ny miljovinlig teknologi.

Det bestdende intrycket ir emellertid att Kok-rapporten vill indra
inriktningen pa Lissabonstrategin, koncentrera insatserna pa tillvixt och
sysselsittning och reducera héllbar utveckling till en friga om miljopolitik.
Ett uttryck f6r detta 4r att slutsatserna frdn toppmétet i Goteborg, dir
miljépolitiken blev en tredje dimension i strategin for hallbar utveckling
overhuvudtaget inte omnidmns. Det betyder att héllbar utveckling som
dvergripande mél for strategin nu 4r pa vig act {orsvinna eller skjutas pd
framtiden.

Hallbar utveckling som ett tillvéxtprojekt —
ett forlorat spel eller en outnyttjad mojlighet?

I inledningen till denna artikel stilldes frigan om strategin for hallbar ut-
veckling som en formel for ate skapa synergi mellan olika politikomriden
visat sig otjinlig som strategi for att dstadkomma ekonomisk tillvixt, eller
om den fortfarande erbjuder en méjlighet att dstadkomma négot kvalitative
nytt i form ekonomiska framsteg férenade med sociala och miljémissiga
framsteg?

Denna friga ska diskuteras mera utforlige i detta avsnitt och diskussio-
nen ska féras mot bakgrund av de ekonomiska resultat som uppnatts under
de forsta fyra~fem 4ren av innevarande drtionde. Det skaf6rst sdgas att det
rdder en bred enighet om att EU har haft en svagare ekonomisk utveckling
in USA under dessa &r. Diremot finns det ingen motsvarande enighet om
orsakerna till denna svagare ekonomiska tillvixt och hur en ny politik bér
utformas. Det finns, enkelt uttryckt, tv skolor bland ekonomerna, en pessi-
mistisk och en optimistisk skola: I den aktuellt debatten 4r de frimsta fore-
tridarna for dessa tva skolor André Sapir, Universitet Libre de Bruxelles,
och Olivier Blanchard, Massachusetts Institute of Technology, Boston.

Lac oss {orst se pd fakta om den ekonomiska utvecklingen. Under de
senaste 50 dren, mellan 1950 och 2000, har Europa haft en snabbare tillvixt
in USA, ungefir 0,5 procent hogre per &r, vilket har lett till act Europa
har tagit in pa det stora forspring som USA innehade vid denna periods
bérjan (se dven Lennart Schons kapitel). En viktig forklaring till detta &r
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att Europa haft en snabbare tillvixt i produktivitet in USA. Produktivi-
teten per arbetstimma i EU hade i slutet av perioden ndtt upp till cirka
90 procent av den amerikanska nivan.

Det som hint sedan dess ir att den ekonomiska tillvixttakten i Europa
har mattats av och att dterhdmeningen blivit svagare 4n i USA. Under de
tre &ren 2001 till och med 2003 har tillvixten pé drsbasis pendlat kring 1,25
procent, vilket ska jimforas med 2,7 procent under senare delen av 1990-
talet.

Hur kan man forklara denna utveckling? Om man ser det frin efter-
frigesidan, 4r EU:s svagare ekonomiska tillvixt, framfor allt relaterad till
svagare privat konsumtion. Investeringsutvecklingen har ocksd varit svag,
men det giller dven andra OECD-linder. Det specifika for EU-linderna
under de allra senaste dren ir att hushdllens sparande har 6kat och att
konsumtionen varit svag.

Om man betrakrar problemet frin utbudssidan har EU en uppseende-
vickande forsvagning i produktivitetstillvixten. For forsta gangen pa flera
decennier har EU en trendmissig tillvixt i produktiviteten som ir ligre
in den i USA. Medan EU har haft en férsvagning i produktivitetstillvixten
har USA registrerat en klar forbattring. Den érliga 6kningen i produktivi-
teten per anstilld inom EU har de hir dren uppgitt till cirka 1,0 procent
medan den i USA uppgitt till nirmare 2 procent.

Ska vi mot denna bakgrund vara pessimistiska om Europas ekonomiska
framtid, som André Sapir, eller ska vi vara forsiktigt optimistiska, som
Olivier Blanchard?

Sapirs analys presenterades i en rapport frin en hognivigrupp till kom-
missionen. Sapir konstaterar att EU:s ekonomiska system har misslyckats
med att 4stadkomma tillfredsstillande ekonomiska framsteg. Detta beror,
enligt Sapir, pd férildrade ekonomiska institutioner och pa oférméga att
omvandla den industriella strukturen och skapa en innovationsbaserad
ekonomi. Han menar att de ekonomiska institutionerna tidigare kunde bi-
dra till ekonomisk tillviixt, men att de nu har blivit ett hinder for framsteg,
Under hela efterkrigstiden var den ekonomiska tillviixten driven av tillverk-
ningsindustrin, genom storskalighet och genom att imitera USA:s tekniska
framsteg. Rapportens slutsats 4r att den europeiska modellen inte 4r hall-
bar. Redan pa 1980-talet ledde dtagandena om social trygghet till en negativ
spiral i form av svag BNP-tillvixt, okad arbetslgshet och vixande offent-
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liga utgifter. Sedan dess har tre nya utmaningar tagit form, nimligen en
demografisk utmaning (ldrande befolkning), en teknologisk utmaning
(informations- och kommunikationsteknologin) samt globaliseringen (nya
industrilinder). USA och Europa har svarat pa olika sitt pd dessa utma-
ningar och USA har genom mer flexibla arbetsmarknader kunnat méota
dessa utmaningar mera framgéngsrikt, men till priset av 6kade klyfror.
Sapir menar att Europa misslyckats med atc uppfinna ett nytt socialt kon-
trakt, som pé ett mera framgangsrikt sitt forenar effektivitet och ritevisa.
Blanchard, & sin sida, har presenterat en mer optimistisk, eller i varje
fall mindre pessimistisk syn p4 Europa. Han hivdar att det finns ut-
rymme for optimism. Under de senaste 30 dren har produktiviteten dkat
snabbare 1 Europa dn i USA och nivin pa produktiviteten ir i stort sett
densamma i USA och Europa i dag. Den stérsta skillnaden 4r att Europa
har anvint en del av den férbittrade produktiviteten till att dka fritiden,
snarare 4n att oka inkomsterna, medan man i USA har gjort tvirtom. Nir
man ser till dagens situation, skriver Blanchard, pagir det en bred och
djupgdende reformprocess. Denna drivs av reformer i finans- och produkt-
marknaderna. Reformer inom dessa marknader sitter i sin tur tryck pa
reformer av arbetsmarknaden. Sddana reformer kommer att 4ga rum, men
inte &ver en natt och inte utan politiska spanningar. Dessa spanningar har
dominerat och kommer att dominera nyheterna och de ir ett symptom
p4 forindringar, inte ett uttryck for ordrlighet. Blanchard balanserar sin
optimism med reservationer, speciellt pd tre omrdden. Han i4r visserligen
optimistisk om EU:s tillvixtutsikter pi medelldng sikt, men pessimistisk
om dessa utsikter pa kort sikt, det vill siga hur och nir EU kommer att
dtergd till en hgre ekonomisk tillvixt. Han skriver vidare att den offent-
liga sektorn i EU:s medlemslinder ir problematisk; det finns féga bevis
for ndgon politisk vilja att reformera denna sektor. Slutligen pekar han pd
den hogre utbildningen i Europa, som han betraktar som medioker.
Dessa tva perspektiv fir tjina som bakgrund till den avslutande dis-
kussionen om huruvida Lissabonstrategin, kompletterad i Géteborg med
en tredje dimension, inte fungerar som tillvixtstrategi, eller om den tvirtom
innebir en outnyttjad mojlighet? Tre aspekeer ska sirskilt uppmirksammas,
nimligen relationen mellan makroekonomisk politik och strukturpolitik,
integrationen mellan ekonomiska, sociala och miljérelaterade politikom-

riden, samt den ppna samordningsmetoden.

57



Synergi eller trade-off mellan makroekonomisk
politik och strukturpolitik?

Lissabonstrategin utformades under en period av framgéngar i den makro-
ekonomiska politiken och med ljusa framtidsutsikter f6r Europa. I slut-
satserna framholls de goda forutsittningarna for fortsatt tillviaxt: inflationen
och rintorna var liga, underskotten i de offentliga finanserna hade kraf-
tigt reducerats och EU:s betalningsbalans beskrevs som hilsosam. Stats-
och regeringscheferna kunde ocksd konstatera att goda resultat hade
uppndtts inom strukturpolitiken: “Euron har framgingsrikt introduce-
rats och levererar de forvintade fordelarna for Europas ekonomi. Den
interna marknaden ir i stort sett fullbordad och ger tydliga fordelar for
béde konsumenter och niringsliv. Den kommande utvidgningen kom-
mer att skapa mojligheter for tillvixt och sysselsittning. EU har en dverlag
vilutbildad arbetskraft och ett socialt skyddssystem, som skapar, utéver
dess direkta fordelar, en stabil ram for att klara de strukturella omstill-
ningar som en dvergdng till ett kunskapsbaserat samhille innebir”.

Det ir en vildig skillnad mellan de ljusa utsikter som tecknades véren
2000 och den bild av Europas ekonomiska lige och framtidsutsikter som
redovisas av André Sapir och hans hégnivagrupp i rapporten till kom-
missionen 4r 2003. Hur forklarar man att bedomningarna kan skilja sig
s& fundamental®?

En enkel forklaring ér att den ena bedémningen gjordes pa toppen av
en konjunkturuppging, medan den andra gjordes i botten av nedgingen.
I kommissionens varrapport 2004 konstateras att den dterhimtning som
startade under andra halvéret 2003 vintas fortgd och ta fart under 2004.
Den reala BNP-tillvixten kan stiga till 2 procent under 2004 och nirma
sig 2,5 procent under 2005. Den europeiska ekonomin skulle dirmed
dtergd till en bittre tillvixt pd kort sike, vilket skulle komma att bidra till
okad sysselsittning.

Aven om utsikterna ser bittre ut under 2004 dterstir dock att diskutera
i vilken utstrickning den makroekonomiska politiken och strukturpoliti-
ken verkligen r omsesidigt understodjande. Ar den makroekonomiska
politiken — ECB:s penningpolitik och EU:s stabilitets- och tillvixtpakt —
allefor hare inriktad pd stabilitet for att ge utrymme for ekonomisk till-
vixt? Eller 4r det svagheter i strukturpolitiken som har fungerat som kraf-
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tig broms p4 tillvixten under de allra senaste dren?

For att belysa frigan om makropolitikens roll kan nimnas att bide de
korta och de linga rintorna i euro-omrédet under 4ren 2001 till och med
2003 har varit mycket ldga i historiskt perspektiv och penningmingdens
okning har legat p& en forhallandevis hog nivd. De linga rintorna har
under de senaste dren legat pa ungefir samma nivd i EU som i USA och
Japan.

Inte heller finanspolitiken anses vara dverdrivet restriktiv. Budgetunder-
skottet i euro-omrédet uppgick under 2001 och 2003 till 2,3 procent i
genomsnitt, det vill sdga i stort sett samma siffra som gillde under andra
hilften av 1990-talet. Det strukturella underskottet 6kade fran 1,8 procent
ar 2000 till 2,4 procent 4r 2002.

Denna typ av argumentation, som kan utlisas av kommissionens doku-
ment, ger inte svar pa den {riga som informationen om lig konsumtions-
benigenhet och hogt sparande ger upphov till. Hushéllens sparande 6kade
med 1,5 procent av BNP mellan &r 2000 och 2003 och konsumtion och
investeringar gick tillbaka i motsvarande utstrickning. Den ckonomiska
tillvixttakten sjonk till 0,6 procent under 4ren 2001 till och med 200:2.
Det dr syift att se att denna dramatiska utveckling skulle vara en f6ljd av
plotsligt pdkommande strukturella hinder och problem. Det ir tvirtom
si att omfattande strukrurella reformer har genomforts under de senaste
tio 4ren, reformer som nu i bérjan av 2000-talet borde resultera i en hogre
tillvixttakt (gemensamma marknaden, den gemensamma valutan, avreg-
leringar av telekom och energi-marknaderna, utforsiljningar av statliga fore-
tag, effektivare konkurrenslagstiftning, ny teknik och en stérre gemensam
marknad efter utvidgningen).

Frigan om makropolitikens roll blir in mer intressant nir man stude-
rar ekonomin i det stérsta medlemslandet, Tyskland. Dir uppgick under-
skottet i de offentliga finanserna till drygt 3 procent, medan det privata
sparandedverskottet hade stigit till 6 procent och bytesbalansoverskottet
dirmed uppgick till 3 procent. Tyskland star sdledes for en stor del av spa-
randedverskottet i euro-omridet, och bidrar till att finansiera det ameri-
kanska bytesbalansunderskottet och en mera tillvixtorienterad ameri-
kansk politik. Fragan dr vad det ir for politik, som krivs for att frigéra
detta omfattande finansiella sparande och omvandla det till investeringar,
arbetstillfillen och inkomster inom EU.
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Synergi eller trade-off mellan
Lissabonstrategins tre dimensioner?

Den uttalade ambitionen frén Lissabon och Géteborg, upprepad i slut-
satserna frin de foljande toppmétena, var att gdra strategins tre pelare
omsesidigt forstirkande. Det har pd EU-nivé pagitt ett omfattande arbete
att integrera miljshinsyn i andra politikomridden. P& nio omriden har en
sddan integration skett: jordbrukspolitiken, fiskeripolitiken, transport- och
energipolitiken, den inre marknaden, industripolitiken, bistdndspoliti-
ken, ekonomiska politiken och i utrikespolitiken. Trots dessa framgingar
méste man konstatera att den deklarerade ambitionen inte uppnitts. Det
framgdr av den ovan redovisade genomgéngen av Europeiska ridets slut-
satser, av de ekonomisk-politiska riktlinjerna och av utvirderingen av med-
lemslindernas handlingsprogram f6r héillbar utveckling. Detta bekriftas
ocksa av kommissionens rapport till virtoppmatet 2004, dir det sigs att
”EU har svirt att dra nytta av synergieffekter mellan olika politikomraden,
srskilt miljo-, forsknings- och konkurrenskraftspolitiken”.

Formuleringen och presentationen av strategin priglas inte av tydlighet
och konsekvens om hur mél och medel ska kunna bidra tll synergi: Be-
greppet hallbar utveckling forefaller snarare anvindas i tre olika meningar:
ibland som thtryck for ambitionen att 4stadkomma synergi, ibland som
uttryck fr avvigning mellan olika mél och ibland enbart som en ram for
atc presentera olika politiska alternativ for att ge vart och ett av omridena
storre legitimiret. )

En enkel forklaring till detta blandade intryck kan vara att begreppet
héllbar utveckling 4r nytt och att det tar tid att utforma och etablera ett
sddant begrepp pé ett enkelt och tydligt sitt. I s fall skulle den nu pags-
ende halvtidséversynen av strategin kunna bidra tll ett mera enhetligt
synsitt p& begreppet hllbar utveckling.

En annan férklaring kan vara att mekanismerna for att klara integra-
tionen av tre politikomriden ir svaga i forhdllande till de traditionella,
trehdvdade organisationerna for policyutveckling. Var och en av dessa om-
rdden — ekonomisk politik, social politik och miljépolitik — 4r vil etablerade
med sina egna mal och riktlinjer, sina egna policyskapande organisationer
i form av departement och verk och sina egna intressenter. Daremot 4r hall-

bar utveckling som en sammanhéllande och integrerande process svagt
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utvecklad. I kommissionen ir det ordférandens kabinett och generalsek-
retariatet som har att svara fér denna integrerande funktion. I Europeiska
rddet dr det ordférandelandet via presidenten eller premidrministern som
med hjilp av sin politiska stab ska fungera som den sammanbindande
kraften. I minga medlemslinder betrakeas hallbar utveckling framfor allt
som en miljofriga, vilket framgar av de nationella handlingsplanerna, och
handliggs av miljodepartementen. I finansdepartementen, som 4r en star-
kare organisation, ligger fokus betriffande hallbar tillvixt framfér allt pd
hég och jimn tillvixt och pa hallbarhet i statsfinanserna.

Kommissionen tycks inte heller f6r egen del ha bestimt sig for om hill-
bar utveckling ska vara det éverordnade begreppet for Lissabonstrategin
eller om det ir ett av ménga dtgirdsomréden inom denna strategi. I upp-
laggningen av halvtidséversynen 2005 har en sirskild éversyn gjorts av
strategin for hdllbar utveckling och en annan av Lissabonstrategin. Hur
dessa tvd oversyner férhaller sig till varandra framgick emellertid inte av den
avgdende kommissionens rapport. Uppdelningen pd tvi olika processer
antyder att kommissionen sig héllbar utveckling som i huvudsak en miljs-
fraga, vilken i ett senare skede ska fogas in som en del i den reviderade Lissa-
bonstrategin. Om Kok-gruppens rapport liggs till grund for halvtidsover-
synen finns det anledning att rikna med att 6kad tillvixt och fler jobb

kommer att vara det évergripande maélet, inte hallbar utveckling.

Ar den dppna samordningsmetoden effektiv?

Den féljande diskussionen giller frigan om relationerna mellan vad som
ska goras pd EU-niva och vad som ska goras pa nationell niva. Himmas
ett effektivt genomférande av Lissabonstrategin av motsittningar mellan
dessa tva synsitt?

Genom den nya traktat, som stats- och regeringscheferna enades om
vid toppmétet i Amsterdam 1997, utdkades antalet politikomréden som
betraktas som ”gemensamma angeldgenheter”. Sysselsittning fick en egen
titel och en ny metod for samarbete etablerades, den som i Lissabon 2000
kom att kallas den 6ppna samordningsmetoden. Atgirder mot social ut-
slagning och utformningen av de sociala trygghetssystemen fick en likartad

stillning. P4 samma sitt ctablerades héllbar utveckling som en friga av
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gemensamt intresse och vid Géteborgstoppmdtet 2001 enades man om
att arbetet med héllbar utveckling skulle baseras pd den 6ppna samord-
ningsmetoden.

Med det menas, till skillnad frin gemenskapsmetoden, att medlems-
linderna behaller suveriniteten att utforma nationell politik, men att denna
politik utformas inom ramen for en gemensam strategi. Denna strategi
innehdller mal, prioriteringar och riktlinjer. Den &versitts i nationella
handlingsplaner, som blir féremal for kommissionens analys och f6r en
process i vilken medlemslinderna granskar varandras politik, det som pa
engelska kallas ”peer review”. P4 grundval av en sddan analys kan kom-
missionen foresld rekommendationer till enskilda medlemslinder. Det
ska dock tilldggas att Lissabonstrategin bide omfattar politiskt forplik-
tande dtgirder och juridiskt bindande direktiv, bland annat inom ramen
for den gemensamma marknaden. I kommissionens rapport till vértopp-
métet 2004 sigs att Lissabonstrategin mynnat ut i cirka 100 férordningar,
direktiv och program av varierande betydelse, men med anknytning till
strategin.

Med ett perspektiv p& fem &r frin det att Lissabonstrategin forst for-
mulerades och bérjade genomforas, finns det anledning att diskutera
denna metods effektivitet. Har den varit tillrickligt effektiv for act uppnd
de ambitiésa milen eller har motsittningen mellan vad som ska goras av
EU och vad som ska goéras nationellt varit ett allvarligt hinder for att
uppné det som beslutades i Géteborg?.

En forsta iakttagelse 4r att de linder som i4r minst angeldgna om att
stirka EU som verstatlig organisation, Storbritannien, Danmark och
Sverige, 4r de linder som varit bland de padrivande krafterna i tillkoms-
ten och utvecklingen av strategin for héllbar utveckling. Diremot har de
linder som traditionellt visat storst intresse for att stirka EU:s roll, linder-
na i Sydeuropa, varit minst angeldgna om att lyfta fram hallbar utveckling
som ett gemensamt projekt.

Det forefaller som om det 4r andra faktorer 4n graden av engagemang
for ett starkt EU, som har varit avgorande for hur frigan om héllbar ut-
veckling har betraktats och hur den har paverkat den nationella politiken.
En friga av sirskild vike 4r den som giller formuleringen av strategin.
Med tanke pa de oklarheter som finns kring begreppet hallbar utveckling
och de forindringar som sker frén ett ordférandeskap till ett annat, 4r det
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kanske forklarligt med brister i genomforandet p& nationell niva. Det har
funnits en stor uppslutning kring Lissabonstrategin, men det har funnits
allt for ménga olika uppfattningar om vad denna innebir och vad som ska
goras. Det har paverkat det sitt som de olika ordférandeskapen har han-
terat frigan och forsvarat genomférandet pa nationell niva.

Man kan friga sig om den anvinda metoden ir tillrickligt handfast.
Det dr emellertid svart att se vad som skulle vara alternativet till den 6ppna
samordningsmetoden for politiska insatser dver ett s brett filt och med
de mél som giller for Lissabonstrategin. Om varje initiativ skulle inord-
nas under gemenskapsmetoden och bli foremal for europeisk lagstifining
skulle sannolikt en stor del av reformstrategin behova avvecklas och EU:s
pidrivande roll tonas ned. Till det kan liggas att inte heller gemenskaps-
metoden alltid 4r en garanti f6r ett snabbt genomférande. Strategin for
den gemensamma marknaden, lanserad 1992, ir ett tydligt exempel pd
detta. Fortfarande mer 4n tio ir efterdr finns det brister, ibland stora brister,
i hur medlemslinderna omsitter dessa direktiv i nationell lagstiftning.
Finns det d& ndgot sice ate forstirka den 6ppna samordningsmetoden?
Skulle genomforandet kunna férbittras om strategin blev tydligare och
mer fokuserad och om arbetet med att skapa synergi mellan de tre pelarna
fick storre uppmirksamhet och stérre kraft? Hur organiserar man i s4 fall
ett sddant arbete i kommission, rdd och regeringar? Kan en starkare kopp-
ling dll EU:s budget, sisom kommissionen tinker sig, bli ett verksamt
medel att stirka det nationella fullfoljandet?

En annan aspekt pd frigan om engagemanget for hallbarhetsstrategin
ir i vilken utstrickning detta 4r beroende pd den politiska sammansict-
ningen av medlemslindernas regeringar och dirmed av kommissionen,
det Europeiska ridet och av ridet i dess olika konstellationer. Det 4r dock
svart ate urskilja ett tydligt politiskt monster i engagemang eller brist pa
engagemang for strategin. Det 4r visserligen sant att regeringar med center-
vinster-sammansittning hade en starkare stillning frin 1997 och fram dill
Lissabon 2000 och i Géteborg 2001 dn vad som varit fallet dessférinnan
och direfter. Men det rédde bred enighet i Amsterdam 1997 om att skriva
in en traktatsmissig grund {or héllbar utveckling, i Lissabon om den lang-
siktiga strategin och i Goteborg om att komplettera denna strategi med en
tredje dimension. Till den kan liggas att analysen av de nationella hand-

lingsplanerna snarare pekar p4 en skillnad mellan nord och syd, in mellan
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vinster och héger. Det som trots allt talar f6r att den politiska dimensio-
nen spelar en roll dr att konservativa partier tenderar att betona vikten av
avvigningar mellan olika politikomriden, medan partier till vinster ofta lyf-
ter fram mojligheten att gora olika politikomraden 6msesidigt understéd-
jande.

Halvtidsdversynen: ett halvt steg tillbaka
eller ett steg framat?

Den fréga som stilldes inledningsvis i denna artikel var om hallbar ut-
veckling, si som den formulerades vid toppmétet i Goteborg fortfarande,
trots de senaste drens svaga ekonomiska utveckling, erbjuder en méjlighet
att dstadkomma nigot kvalitativt nytt i form ekonomiska framsteg fore-
nade med sociala och miljomissiga framsteg. Svaret pd den frigan ir atc
héllbar utveckling och en stark synergi mellan de tre dimensionerna éver-
huvudtaget inte har provats som tillvixestrategi. I ljuset av det som skett
under de senaste &ren, politiskt och ekonomiskt, bor den snarare betrakras
som en outnyttjad majlighet 4n som en orealistisk tanke.

Mot bakgrund av den omprioritering som Kok-gruppen nar foreslagit
med starkare fokus p tillvixt pd kort sikt och mindre fokus pa hallbar ut-
veckling som &vergripande och léngsiktigt mal, borde en alternativ agenda
for halvtidsdversynen formuleras. Den skulle kunna innehélla féljande ele-

ment:

1. Ett tydligare mil. 1 den offentliga debatten 4r det dominerande in-
trycket av Lissabonstrategin sjilva utfastelsen att till 2010 gora Europa till
den mest konkurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekono-
min i virlden. Detta har tolkats som en ambition att ha en snabbare
tillvixt in USA. Nir si inte skett under de allra forsta dren av den
utstakade tiodrsperioden har ambitionerna frin Lissabon ifrdgasatts.
P4 den hir punkten har Kok-rapporten effektive tillbakavisat kritiken.
Dir framh4lls att Europa méste finna sin egen plats i den globala eko-
nomiska jimforelsetabellen, en plats som gor det méjligt att uppritt-
hélla sina egna vigval avseende den sociala modellen. "Antingen det

giller forvintad medellivslingd, spadbarnsdédlighet, inkomstskillnader
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eller fattigdom har Europa bittre resultat an USA. Malet for Lissabon
ar att hivda dessa resultat i en omgivning ”ddr utmaningarna ir ming-
faldiga och vixande.” Kok-rapporten hivdar att mélen och tidsperspek-
tivet — 2010 — fortfarande ir giltiga. Men det 4r viktigt att observera att
gruppen i den diskussionen bortser fran act hallbar utveckling angavs
som det dvergripande mélet for strategin och att milen nu formuleras
enbart i form av 6kad tillvixt och fler jobb. Ett bittre sitt vore att hélla
fast vid hallbar utveckling som det dvergripande och ldngsiktiga mélet
for strategin, och att tydligare klargora att ekonomisk tillvixt och fler
jobb bide kan och ska uppnds inom ramen f6r en sidan strategi. [ en
fornyad och fortydligad uppsittning av mal bér Kyoto-perspektivet
liggas in som en lika viktig fakcor som den demografiska utvecklingen
i Europa eller den ekonomiska konkurrenskraften gentemot resten av

virlden.

. En birtre fungerande makroekonomisk politik. Lissabonstrategin har till
syfte att skapa bittre forutsittningar f6r en hillbar ekonomisk tillvixt,
men den kan inte ersitta en vil fungerande makroekonomisk politik,
eller kompensera brister i denna politik. Stabilitets- och tillvixtpakten,
dr tillsammans med ECB:s penningpolitik, det viktigaste ekonomisk-
politiska instrumentet i Europa. Pakten har spelat en stor roll for den
finanspolitiska forstirkningen i Europa. Den har bidragit dll en ny
balans mellan utgiftskrivande parlament och dterhéllsamma regeringar.
Den har skapat en ny balans inom regeringarna med en férstirkning
av finansdepartementen pd bekostnad av utgiftsdepartementen. Men
den har ocks8 inneburit en frestelse for regeringar att skjuta upp nod-
vindiga investeringar, nir man i en konjunkturnedging nirmar sig
hégsta tillitna budgetunderskott. Den har pa sa sitt bidragit till en pro-
cyklisk ekonomisk politik, med for liten dterhéllsamhet i den offentliga
sektorn under hégkonjunktur, och for stark inriktning pa dterhéllsam-
het i ligkonjunktur. Tillvixt- och stabilitetspakten dr under diskussion
och kommissionen har lagt fram en plan for reformering av pakten, en
plan som kan ses som en forsiktig anpassning till nya realiteter. En
sidan reformering bor inte ses som avslutningen pé diskussionen om
den makrockonomiska politikens roll, utan som en bérjan. EU bestér

inte lingre av 25 linder, som ska bedriva ekonomisk politik i konkur-
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rens med varandra, utan utgér nu virldens storsta ekonomiska enhet
med 22 procent av handeln i virlden och 30 procent av BNP i hela virl-
den. Detta ir en roll som kriver att EU och dess medlemslinder inte
bara férvintar sig att dra nytta av en exportledd tillvixt, utan som an-
vinder den stora gemensamma marknaden som grund for en tillvixt-
orienterad ekonomisk politik. Eller som Kok-gruppen siger: ”Lissabon
... kan inte genomféras mot bakgrund av stagnerande eller svagt
okande efterfrigan; den vidare makroekonomiska ramen, bide penning-
politiken och finanspolitiken, maste bli si understédjande for ekono-
misk tillvixt som mojligt”.

. En investeringsstrategi for héllbar utveckling. Den grundliggande tanken

med Lissabonstrategin var att 6ka investeringarna i ny teknik och ny
kompetens for att dirmed gora Europa till den mest dynamiska kun-
skapsbaserade ekonomin. Nir strategin for hallbar utveckling etablera-
des i Goteborg 2001 genom att en tredje pelare, miljédimensionen,
lades till, fanns stora forvintningar om att strategin skulle bidra till ate
*frigiira en ny vig av teknologiska innovationer och investeringar, som
genererar tillviixt och sysselsittning’. Det ir pa denna centrala punkt —
investeringsutvecklingen — som Lissabonstrategin inte har motsvarat
forvintningarna. De finansiella forutsittningarna i form av ett stort
sparande finns i Europa fér en ny period av investeringar, tillvixt och
sysselsittning. Dirtill kommer att Europa stdr infér tvd djupgdende
omstillningar, dels den fortsatta I'T-revolutionen, dels omstillningen
till héllbara produktions- och konsumtionsménster, vilket forutsitter
ny teknik och investeringar pd bred front. Av dessa tva har IT-utveck-
lingen nu en inneboende dynamik. Overgingen till en ny teknik for
hallbar produktion och konsumtion har hittills inte uppnatt samma
inneboende dynamik. Till skillnad frén IT 4r det inte friga om en enda
grundliggande form av teknik som behovs utan en rad nya tekniska
l3sningar inom transportsystem, energiférsérjning, byggande, industriell
verksamhet, jordbruk med mera. Vad det handlar om 4r att i varje inves-
tering som gors vilja en teknik som dr mera héllbar frin miljs- och
resurssynpunkt 4n den teknik som finns i dag. Det handlar siledes inte
om miljéteknik i gammal mening, det vill siga dtgirder for att rena
utslapp, eller eko-teknik, vilket 4r en viktig, men mycket liten del av
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den forestdende omstillningen. Det handlar om att i hela investerings-
flodet, drygt 20 procent av BNP, gora medvetna val av teknik p3 ett sys-
tematiskt sitt. Men mer 4n sd, for att 4stadkomma en “frikoppling”
mellan tillvixt och miljo miste den ekonomiska livstiden f6r en del av
de investeringar som finns i dag, till exempel inom energi och trans-
porter, forkortas for att kunna ersittas av nya investeringar med en
battre teknik. Det 4r genom att fasa ut gammal teknik och fasa in ny
teknik, som miljon kan férbittras och det 4r genom investeringar som
denna process genomfors. Okade investeringar férbittrar méjligheterna
for ett teknikskifte, samtidigt som detta teknikskifte 4r ett starke argu-
ment f6r dkade investeringar. Det innebir sdledes att denna process av
teknikskifte behover paskyndas for att pa en och samma ging 4stad-
komma ekonomisk tillvixt, bittre jobb och en bittre hushallning med
naturresurser.

. Starkare integration mellan ekonomiska, sociala och miljorelaterade politik-
omréden. Ett allvarligt problem inom EU:s institutioner och i medlems-
lindernas regeringar ir, & ena sidan, den organisatoriska styrka som var
och en av de tre policyomradena besitter och, 4 den andra, den orga-
nisatoriska svaghet som rdder nir det giller att samordna politiken mot
gemensamma mél. Detta 4r en av orsakerna till att det i minga av
handlingsplanerna fran de 25 medlemslinderna saknas en sammanh3l-
lande vision. De mél och medel som ingér i de nationella planerna ir
“ofta en blandad kompott eller en samling av enskilda tgirder”, eller
som OECD framhéller i sin analys, ”i de flesta fall ... dr milen for var
och en av dimensionerna for hallbar utveckling helt enkelt listade efter
varandra och kan knappast beskrivas som integrerade i en samlad stra-
tegi.” Kok-gruppen har tv3 forslag som syftar till att komma «ill ritta
med detta problem. Det ena ir att uppmana Europaparlamentet att
etablera ett nytt stiende utskott for Lissabonstrategin for tillvixt och
sysselsittning. Det andra 4r forslaget att EU:s budget ska spegla prio-
riteringarna i Lissabonstrategin och att budgeten ska skapa incitament
for att stimulera medlemslinderna att medverka till att nd méilen. Dessa
forslag gér i ritt riktning, men gir inte tillrdckligt lingt for att skapa en
ny och bittre ordning fér samordning och synergi. Det behévs mot-

svarande organisatoriska forstirkningar i kommissionen, ridet och i
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medlemslindernas regeringar och regeringskanslier. Det behovs poli-

tiskt ledarskap frén allra hogsta nivé i respektive institution eller regering.

5. Ny kraft bide i den Gppna samordningsmetoden och i gemenskapsmetoden.
Den stdrsta svagheten i Lissabonstrategin 4r oformégan eller oviljan
bland ménga medlemslinder att vidta nddvindiga atgirder. I Kok-rap-
porten understryks att den 8ppna samordningsmetoden inte har upp-
fylle forvintningarna. Men inte heller gemenskapsmetoden, det vill siga
europeisk lagstiftning, har &stadkommit vad som férvintas. "Medlems-
linderna slipar efter genomférandet av vad som dverenskommits; éver-
sdttningen av direktiv dll nationell lagstiftning 4r i nistan alla linder
lingt efter mélet” heter det i Kok-gruppens rapport, som fortsitter:
”Vidare ir genomforandet av lagstiftningen, i allt for ménga fall, inte i
linje med de ursprungliga direktiven eller i onddan komplex, vilket
betyder att fordelarna av ett gemensamt regelverk gér forlorat cller ska-
par onddiga bérdor pd niringslivet”. Uppgiften ir siledes inte att vilja
mellan gemenskapsmetoden och den 6ppna samordningsmetoden,
uppgiften 4r att fi bdda metoderna att fungera bittre. Kok-rapporten
foresldr att de mer dn hundra indikatorer som har anvints i Lissabon-
strategins olika policyomriden ska koncentreras till fjorton mal och
indikatorer och att kommissionen ska gora en arlig resultattabell i vilken
medlemslinderna ska rankas frén 1 till 25. Dessa dtgiirder kan ses om
vilkomna férenklingar och férstirkningar. Men frigan ir om detta ir
tillrickligt for att gora alla medlemslinder lika engagerade i att genom-
fora strategin pa hemmaplan, som de 4r nir strategin formuleras och
beslutas pd EU-niva. Losningen ligger snarare i en starkare koppling
mellan medlemslindernas vilja att genomfora strategin och deras till-
delning av medel frin EU:s budget, inklusive strukturfonderna. Det ir
formodligen det enda medel som skulle kunna locka fram det politiska
ledarskap, som gor att 6verenskomna strategier omsitts i nationella

handlingsplaner.

Den pégiende offentliga debatten liksom underlaget infér halvtidséver-
synen av Lissabonstrategin tyder pa att EU 4r pa vig att ta ett steg tillbaka
mot ett mera ensidigt mél och en mera forenklad strategi. Mot den bak-
grunden finns det all anledning att erbjuda alternativa framtidsscenarios

68



HALLBAR UTVECKLING SOM TILLVAXTSTRATEGI

i form av en mera ambitids tillvixtstrategi, som tar tillvara den synergi
som skulle kunna skapas genom att omvandla de manga initiativen till en
tydligare investeringsstrategi inriktad pa ny teknik, bittre resurshushéllning
och dirmed stérre internationell konkurrenskraft och hallbar utveckling.

Kallor och litteratur

Denna uppsats bygger framfor allt p& en genomgang av de centrala doku-
menten for policyutformning inom EU. Den viktigaste killan for atc
beskriva EU:s strategi for hallbar utveckling 4r ordférandeskapets slutsatser
fran de senaste arens toppmdten, sirskilt virtoppmatena. Till det kom-
mer de ekonomiska riktlinjerna, som utarbetas i Ekofin-rddet men som
slutligen antas av Europeiska radet. En jimf6rande studie mellan dessa
dokument innebir ett test pd hur mycket genomslag den allminna poli-
tiska inriktningen har pd det viktigaste instrumentet fér samordning
inom EU.

Utover detta finns en rad meddelanden frin kommissionen, till exempel
rapporterna till virtoppmétena, férslaget om reformering av Stabilitets-
och tillvixtpakten, det sjitte miljshandlingsprogrammet och det sjitte
ramprogrammet for forskning samt ett antal meddelanden om hur miljs-
politiken integreras i andra politikomriden. Av sirskilt intresse fran till-
vixtsynpunke ir ett meddelande frin 2004 om ett handlingsprogram for
miljoteknologi. Sist men inte minst, finns rapporter om hur medlems-
landerna omsitter strategin i nationell politik.

Under 2004 har ett omfattande arbete pagétt med utvirdering av Lissa-
bonstrategin. En del av underlaget f6r den utvirderingen har anvints som
killor till artikeln. Dit hor bland annat rapporten fran Wim Kok-gruppen
Facing the Challenge — The Lisbon strategy for growth and employment. Dessa
dokument 4terfinns pd kommissionens hemsida om Lissabonstrategin:
http://europa.cu.int/comm/lisbon_strategy/index_en.html.

Nir det giller den ekonomiska analysen ir de viktigaste killorna — ut-
6ver kommissionens dokument — rapporter som forfattats av André Sapir
under titeln An Agenda For a Growing Europe: Making the EU Economic
System Deliver (publicerad i juli 2003 och utgiven av Oxford University Press
i mars 2004 under titeln An Agenda for a Growing Europe— The Sapir Report)
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och av Olivier Blanchard i ett papper som har titeln "The Economic Future
of Europe” (NBER Working Paper 10310, 2004). Den allminna debatten
om Lissabonstrategin har belysts genom exempel frin debattinligg i Finan-
czal Times.

Denna uppsats bygger ocksd pé en rapport frin European Panel for
Sustainable Development, som ir ett samarbetsprojekt mellan Chalmers,
Goteborgs universitet, Lunds universitet, Charles universitet i Prag och
London School of Economics. Rapporten har titeln From here to Sustain-
ability — is the Lisbon/Giteborg agenda delivering? och finns tillginglig pa:
www.miljo.chalmers.se/epsd.
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Industriell dynamik och ekonomisk
tillvaxt i Europa och USA
— kommer Europa ifatt?

av Bo Carlsson

I Europa priglades de forsta drtiondena efter Andra virldskrigets slut av
en stark tillvixt i samband med bade fysisk och institutionell &terupp-
byggnad. Frin och med 1970-talet gick utvecklingen in i en lugnare fas.
Under perioden 1970—2000 var den ekonomiska tillvixten mitt som BNP
per capita nistan exakt lika hog, 2,2 procent per dr, i Europa (varmed i
detta kapitel avses de 15 medlemslidnderna i EU, EU-15) som i USA. Men
sedan mitten av 1990-talet har USA:s tillvixt dkat markant, medan den
legat kvar pd sin tidigare nivé eller till och med sjunkit nigot i Europa.
Detta 4r bakgrunden till den s kallade Lissabonstrategin som gir ut pa
att inom 10 &r omvandla Europa till virldens mest dynamiska ekonomi.
I praktiken innebir detta att mélet 4r atc komma ifate USA.

For att forstd den nuvarande ekonomiska sicuationen i Europa i jim-
forelse med den i USA méste man sitta in det senaste artiondets utveck-
ling 1 dess stérre historiska sammanhang. Vilka ir orsakerna till den dkade
tillvixctakten i USA sedan 1995? Varfor har Europa stagnerat (dtminstone
relativt sett), och hur skall man tolka detta i férhillande till den likartade
utvecklingen i de bida regionerna under 1970- och 8o-talen? Hur ser
framtidsutsikterna ut for ekonomisk tillvixt i Europa jamfért med USA?

Utgangspunkterna for detta kapitel 4r féljande: (1) Institutionella for-
hillanden 4r grundliggande for langsiktig ekonomisk tillvixt och dr be-
tydligt viktigare 4n tillgéng till resurser, geografiska grundbetingelser och
ekonomisk politik. Det ir forekomsten och kvalitén hos institutionerna
for tillvixt som utgor den grundliggande skillnaden mellan hég- och lag-
utvecklade ekonomier. Dessa institutioner dr av mdngahanda slag och
innefattar bland annat demografiska forhéllanden, marknadernas storlek
och beskaffenhet, kulturella traditioner och virderingar, lagar och férord-

ningar samt klimatet for foretagsverksamhet. (2) Institutioner forindras
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langsamt, och det tar ling tid innan institutionella forindringar sldr igenom
pa tillvixten; det ror sig ofta om flera drtionden. (3) Vi befinner oss i bor-
jan av en ny era grundad pd informations- och kommunikationsteknologi
(ICT) vars effekter formodligen kommer att bli lika omvilvande fér eko-
nomin och samhillet i stort som resultaten av elektrifieringen och fér-
brinningsmotorn for cirka 100 r sedan. Men liksom fallet var med dessa
historiska foregingare blir verkningarna synliga forst med flera rtiondens
efterslipning.

Huvudtesen i dertta kapitel 4r att vissa grundliggande institutionella
faktorer ger USA mer gynnsamma langsiktiga frutsittningar for ekono-
misk tillvixt 4n Europa. Det faktum att Europa har hallit jimna steg med
USA under de tre senaste artiondena fram till &r 2000 beror pd att de
gynnsamma effekterna av den okade integrationen i Europa temporirt
har maskerat Europas samre lingsikriga forutsittningar i andra avseenden.
Vid bérjan av 1990-talet hade Europa nétt ett lige da ytterligare djupga-
ende forindringar krivdes for att motverka relativ stagnation. Detta ledde
till bland annat Maastricht-avtalet 1992 om f6rdjupad integration inte
bara i ekonomiskt avseende, utvidgningen av den Europeiska unionen till
fler medlemslinder (ddribland Sverige) och inférandet av en gemensam
valuta. Dessa férindringar kan pa sike skapa bittre forutsittningar for
ekonomisk tillvixt i Europa. Samtidigt bérjade i USA under 1990-talet
frukterna skérdas av investeringar som gjorts under flera &rtionden i in-
formations- och kommunikationsteknologi. Liknande investeringar har
gjorts dven i Europa, men i ligre takt och med en viss f6rdrojning. Till-
vixteffekterna av dessa investeringar kommer férmodligen att mirkas i
Europa under kommande &r, och de férstirks av den fortsatta integrationen.
Men frigan ir i vilken mén tillvixten kommer att himmas av relativt

ogynnsamma institutionella férhéllanden i andra avseenden.

Produktivitetsutvecklingen sedan 1995:
Snabb i USA, langsam i Europa‘

Varfor har produkdvitetstillviixten i USA varit sd hog sedan mitten av
1990-talet medan den avstannat i Europa? Ar det cykliska (konjunkturella)
faktorer som ligger bakom, eller 4r det djupare och mera langsiktiga skill-
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nader som gor sig gillande? (I detta kapitel behandlas bdde USA och EU-15
som enheter, dven om det finns stora regionala skillnader och variationer
inom respektive block.)

Enligt vissa forfattare kan man tolka den héga produktivitetstillvixten
1 USA under 1995-1999 som konjunkturellt betingad, men inte direfter.
Flera studier visar att tillviixten i USA under det senaste decenniet 4r hin-
forlig nistan helt och hallet till investeringar som gjorts i informations-
och kommunikationsteknologi. En del av 6kningen beror pd 6kad pro-
duktivitet inom de sektorer som producerar ICT-produkter — till exempel
datorer, telekommunikationsprodukter och mjukvara — och resten p3 skad
produktivitet inom ICT-anvindande sektorer. I de icke ICT-anvindande
sektorerna var produktivitetstillvixten i stort sett obefintlig. De viktigaste
anvindarna av ICT 4r inom tjinstesektorn, framfér allt i detaljhandel,
grossisthandel och finansiella tjinster.

Medan de flesta experter 4r éverens om att produktivitetsutvecklingen
i USA under 1990-talet, sirskilt dess senare del, i huvudsak ir hinforlig
till investeringar i ICT, #r det mycket som tyder pé att det rér sig om for-
dréjda (ackumulerade) effekter av investeringar och organisatoriska for-
dndringar som gjorts under flera decennier. Sdlunda har flera forfattare,
sirskilt ekonomhistorikern Paul David, dragit belysande paralleller mellan
investeringar i ICT under 1990-talet och de stora investeringar som gjordes
i USA under 1900-talets tv3 forsta drtionden i elekerifiering i industrin
samt i forbrinningsmotorer, framfér allt i bilindustrin (se dven Lennart
Schéns kapitel i denna volym). I samtliga dessa fall krivdes stora inves-
teringar i organisation och infrastruktur innan produktivitetseffekterna
blev synliga och mitbara. 1 elektrifieringsfallet var det till exempel néd-
vindigt att bygga kraftstationer och distributionsniit, etablera standarder
(avseende exempelvis valet mellan vixel- och likstrém samt val av nitspin-
ning) och inféra regleringar. Att géra detta tog flera drtionden. Men 4ven
efter det att elkraft fanns tillginglig férdrojdes anvindarnas investeringar
av att det var olénsamt att omedelbart ersitta befintliga anliggningar och
av behovet av att driva gamla och nya system parallellt under en 6vergangs-
tid. Dirfor dgde den storsta spridningen rum i de branscher som rikade
befinna sig i den snabbaste tillvixten just d, till exempel metallbearbetande
industri, transportindustri och maskinindustri. Av dessa skil kom pro-

duktivitetseffekterna av den nya tekniken att bli synliga och mitbara forst
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under 1920-talet, det vill siga 40—s0 &r efter det tekniska genombrotet.
Det rérde sig hir om en grundliggande teknologisk forindring som innebar
behov av genomgripande férindringar i de institutionella férhéllandena
och som péverkade flera stora och snabbvixande branscher.

Liknande fenomen kan iakttas dven vad giller spridningen av datorer
och annan informationsteknik. Medan de forsta datorerna byggdes under
1940-talet blev spridningen betydande férst mot 1960-talets slut. I bérjan
rorde det sig om stordatorer som pd grund av hoga investeringskostnader
hade en begrinsad, om #n snabbt vixande, avsittning. Den stora datori-
seringen dgde rum forst efter mikroelektronikens (och miniatyriseringens)
genombrott samt persondatorns tillkomst i bérjan av 198o-talet. Men
produktivitetseffekterna lit vinta pi sig dnnu lingre. Ar 1990 konstate-
rade exempelvis Nobelpristagaren i ekonomi, Robert Solow, att "vi ser
datorer dverallt utom i produktivitetsstatistiken”. Detta idr den s kallade
produktivitetsparadoxen. Det tar helt enkelt ling tid att anpassa system
och organisationer till den nya tekniken, och vice versa. Anpassningen tar
lingre tid ju mer genomgripande den tekniska forindringen 4r och ju
mer omfattande de berérda verksamhetsomrddena ir. Produktivitetsef-
fekterna borjar intrida pd processnivi efter en viss inkérningsperiod, men
de blir synliga pa foretags- och branschnivé forst nir tillrickligt minga
tlllimpningsomraden uppndtts och féraldrade processer och system bor-
jat fasas ut. De storsta effekterna mirks f6rst ndr anpassningen kommit s
langt atc dven produkterna har utvecklats s3 att de nya méjligheterna ut-
nyttjas, det vill siga produkterna 4r utformade sd att datoriserade produk-
tionsprocesser kan tillimpas. Ett exempel pé detta dr att persondatorerna
fick stor spridning férst nidr de kommit ner i pris och mjukvaruutvecklingen
okat deras anvindbarhet.

Forskningen pekar alltmer entydigt pa att de organisatoriska forind-
ringarna dr minst lika viktiga som ICT-investeringarna nir det giller att
forklara produktivitetsvinsterna. En firsk rapport frin konsultforetaget
McKinsey visar att produktivitetseffekterna av enbart organisatoriska for-
dndringar 4r mangdubbelt stérre in effekterna av enbart ICT-investeringar
och att kombinationer av de bida typerna av férindringar ger innu stérre
effekter.

Men #ven om det tar l&ng tid f6r ICT-investeringar att s igenom pa den
ekonomiska tillvixten, finns det anledning att fréga sig varfor fordréjningen
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skulle vara lingre i Europa dn i USA. Givet att ICT-utrustning och mjuk-
vara finns tillgingliga inte bara i USA utan dven runt om i virlden, borde
inte tillvixten i Europa ha 6kat samtidigt med den i USA?

Det finns savil strukturella som institutionella skil till bide ett mindre
och ett senare genomslag i Europa dn i USA. De strukturella skilen 4r f5l-
jande. Produktivitetstillvixten i sdvil ICT-producerande som i ICT-an-
vindande sektorer har givit positiva bidrag till den samlade ekonomiska
tillviixten i Europa precis som i USA, men bidragen 4r mindre. Till en del
forklaras detta av att investeringarna i ICT var betydligt mindre och gjor-
des senare i Europa 4n i USA. Enligt berikningar av Dale Jorgenson vid
Harvard-universitetet gjordes storre ICT-investeringar i USA 4n i Europa
redan under 1990-talets forsta hilft, med resulterande storre bidrag till
tillvixten i ekonomin. Skillnaderna mellan USA och Europa blev dnnu
storre under 1990-talets andra hilft, dd ICT-bidraget till den arliga BNP-
tillvixten var minst 1/2 procentenhet stérre i USA 4n i Europa. Genom-
slaget pd den totala tillviixten har silunda hictills varit mycket mindre i
Europa. De kompletterande investeringar som krivs i organisation och
infrastruktur saknas fortfarande i méinga fall.

En bidragande orsak till det mindre genomslaget i Europa ir att de
stora ICT-anvindande sektorerna 4r mindre och annorlunda organise-
rade 4n i USA. For det forsta dr den totala tjinstesecktorn mindre i for-
hallande till hela ekonomin i Europa (76,5 procent av BNP) 4n i USA
(80,6 procent), och for det andra utgsr de ICT-anvindande tjinstesekto-
rerna — varuhandel samt finansiella och professionella tjinster — en mindre
andel av tjinstesektorn (35,8 procent i EU-15, jimfért med 37,6 procent i
USA).

En minst lika viktig forklaringsfaktor 4r organisationen och konkur-
rensen inom varje sektor. Exempelvis har studier i USA visat att hela
den ansenliga produktivitetsskningen i detaljhandeln under 1990-talet
ir hinforlig till nytillkomna butiker och varuhus; trots betydande ICT-
investeringar i existerande anliggningar har dessa inte bidragit nimn-
virt till produktivitetsskningen i sektorn. S4 kallade "Big Box™-anligg-
ningar av typ Wal-Mart och Home Depot har sttt for hela 6kningen.
Eftersom markregleringar, infrastruktur, reglering av 6ppethéllande, med
mera, har férhindrat sddana anliggningar pd manga hall i Europa, har
den direkta produktivitetseffekten blivit mycket mera blygsam. Den
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indirekta produktivitetseffekten av 6kad konkurrens har dirmed ocksé
uteblivit.

Utdver dessa strukturella skillnader kan man ocks peka pa ett antal
institutionella férhillanden som frimjar industriell dynamik (kreativ
forstorelse” i form av att gamla produkter och verksamheter ersitts av
nya) i USA, medan motsatsen giller i Europa. Det 4r dessa institutionella
skillnader som ger USA en ldngsiktig fordel gentemot Europa (mera hirom
nedan), men de ir mirkbara dven nir man studerar det senaste artiondets

utveckling.

Det langre perspektivet:
en fraga om matt och deras tolkning

For att forstd institutionernas betydelse och lingsiktiga verkningar behs-
ver vi ett lingre historiske perspektiv. Dirfér tar vi nu en titt pd utveck-
lingen under de tre senaste rtiondena. (Se Lennart Schéns kapitel for ett
dnnu langre tidspersepktiv).

Medan den ekonomiska tillvixten har varit betydligt snabbare i USA
in i Europa sedan mitten av 1990-talet oavsett vilket matt som anvinds,
ir tolkningen av utvecklingen under perioden 1970—2000 beroende av hur
man miiter tillvixten. Om vi bérjar med bruttonationalprodukten (BNP)
i fasta priser, det vill siga efter justering for allminna prisékningar, visar
sig detta matt ha 6kat med 3,2 procent i genomsnitt per &r 19702000 i
USA, jimf6rt med 2,5 procent i EU-15. Skillnaden i tillvixcrake forklaras
i huvudsak av den snabbare befolkningstillvixten i USA. Om man i stillet
tar det vanligaste mittet for internationella jaimforelser, BNP per capita,
visar sig utvecklingen ha varit ungefir densamma i Europa (EU-15) som i
USA. Under varje artionde frin 1970 var tillvixten nistan identiske lika,
dven om de 4rliga variationerna var stora och tillvixten ibland hégre i
Europa, ibland i USA. Men sedan 1993 har tillvixten kontinuerligt varit
hogre i USA, med undantag endast av 1995 och 2001.

Ett annat métt 4r BNP per sysselsatt. Enligt detta vixte Europa nigot
fortare in USA pd grund av att sysselsittningen 6kade fortare i USA. Om
man dessutom tar hiansyn till olikheter i antalet arbetade timmar per syssel-
satt, det vill siga om man jimfor BNP per arbetad timme, visar sig Europa
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ha vuxit betydligt snabbare dn USA och ha slutit en stor del av det pro-
duktivitetsgap som existerade 1970. I ndgra linder var produktiviteten
enligt detra mérr till och med nagot hogre i vissa europeiska lander (zill
exempel Frankrike) 4n i USA &r 2000. Skillnaden mellan matten avspeglar
det faktum att antalet arbetade timmar per person har sjunkit dramatiske
i Europa medan det dkat nigot i USA. Forkortad arbetsvecka, lingre
semester och 6kad frinvaro ir de frimsta bidragande orsakerna i Europa,
medan ett 6kat arbetskraftsdeltagande bland kvinnor i USA (med en viss
minskning f6r min) ir den frimsta orsaken till skningen dir.

Frigan dr hur man skall tolka skillnaden i utvecklingen mellan BNP
per capita och BNP per arbetad timme. Det f6rra betrakeas ofta som ett
maéte pd den ekonomiska vilfirden per individ, medan det senare 4r ett
snivare matt pa arbetsproduktiviteten. Ett sitt att se det 4r att européer
har valt att ta ut sin 6kade produktivitet (mitt i BNP per timme) i form
av 6kad fritid. Om detta val 4r frivilligt, borde virdet av den 6kade fritiden
liggas till BNP-mattet, om man vill anvinda det som méte pé vilfirden.
I s4 fall kan man hivda att det inte existerar nigon storre skillnad i vil-
fird — tminstone inte pd aggregerad nivi — mellan USA och Europa. Om
uppnddd vilfird, micc pa detta sitt, 4r den rétta indikatorn pa en dyna-
misk ekonomi, kan man till och med hivda att malet med Lissabonstra-
tegin redan har uppnitts.

Det 4r dock nédvindigt att notera att BNP 4r ett mycket bristfilligt
mitt pa vilfird. Aven om det ofta anvinds som ett méitt pd den samlade
produktionen i ekonomin, miter det i sjilva verket bara aktivitetsnivdn i
ekonomin vid en viss tidpunkt och under en stor miingd antaganden som
bland annat avspeglar institutionella férhallanden. Vissa tjinster som till
exempel barn- och idldreomsorg utfors i vissa linder till stor del i hemmen
och dirmed utanfor marknadsekonomin, medan de i andra linder ingdr
i marknadsekonomin. Detsamma giller i viss min idven sjukvirden.
Andra férhéllanden skiljer sig ocksd mellan linder — till exempel betydel-
sen av luftf6roreningar, trafikstockningar och kriminalitet. De innebir en
hojd aktivitetsnivd men medfér samtidigt direkta negativa valfirdseffek-
ter och indirekta kostnader som egentligen borde belasta BNP i stillet for
att riknas som produktion.

P4 grund av sidana skillnader i antaganden och férhéllanden ir det
egentligen inte mojligt att gora jimforelser i strikt mening av nivder av
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vilfird, inkomst och produktion mellan linder. Men dven om BNP 4r ett
bristfilligt métt, 4r det fortfarande det bista som finns tillgingligt och
andvinds dirfor ofta i internationella jimforelser. Mycket littare att for-
svara dr jimforelser mellan linder av #illvixttakter Sver tiden. Det dr dir
fokuseringen ligger i detta kapitel.

Sammanfattningsvis kan vi alltsd konstatera att BNP per arbetad
timme och 4ven per sysselsatt 6kade fortare i Europa in i USA under perio-
den 1970—2000, medan det bredaste méittet, BNP per capita, 6kade i samma
takt i de bdda virldsdelarna. Men medan sysselsittningen (mitt bade i
arbetade timmar och antal sysselsatta) kade markant i USA, stagnerade
den i Europa. En kontinuerligt hog arbetsléshet i Europa — nistan dub-
belt s8 hog som i USA — ir en av f6ljderna.

Institutionernas betydelse
for den ekonomiska tillvaxten

Med tanke pé den fortgdende integrationen i Europa kan man friga sig
varfor den inte har gett storre avkastning i form av en hégre tillvixt per
capita. Borde inte Europa ha vuxit betydligt fortare in USA under de
senaste drtiondena?

En anledning till att sd inte 4r fallet 4r att det helt enkelt tar ldng tid
innan institutionella forindringar ger effekter pa tillvixten. Det ror sig
hirvid om flera &rtionden. Ett belysande exempel kan himtas frin ekonom-
historikern Alfred Chandlers studier av industrialiseringen i USA, Stor-
britannien och Tyskland fran cirka 1870 fram till Andra virldskriget.

Chandlers teori ir i korthet att teknologiska férindringar i transport
och kommunikation (jirnvigar, dngbétar och telegrafi) vid 18o0-talets
mitt mdjliggjorde storre, snabbare och jimnare fldden av varor och mate-
rial vilka i sin tur ledde till nya och forbittrade produktionsmetoder i
vissa kapitalintensiva branscher (till exempel metall- och maskinindustri
och minga processindustrier). Dessa férindringar skapade stordriftsfor-
delar; for att utnyttja dessa krivdes investeringar i sivil nya produktions-
anliggningar som i marknadsféring och distribution samt i nya organisa-
tionsformer (sdrskilt multidivisionella féretag). De féretagare som gjorde
de ritta satsningarna blev dominerande for lang tid framéver.
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Det ir viktigt att notera att de nya teknologierna — jirnvigar, dngbitar
och telegrafi — var tillgingliga inte bara i Amerika utan dven annorstides,
inte minst i Storbritannien som vid den tiden hade den mest avancerade
ekonomin i virlden. Att USA viixte {6rbi Storbritannien under 1800-talets
senare del berodde inte bara pd bittre naturtillgdngar och snabbare be-
folkningstillvixt utan ocks pa att amerikanska foretag, i motsats till de
brittiska, gjorde de investeringar som krivdes. Investeringarna underlitta-
des av de nya institutioner som vixte fram samtidigt, sirskilt intermediira
finansiella institutioner i form av investeringsbanker som férmedlade finan-
siering till nya féretag, en vixande aktiemarknad med ménga bérsnoterade
foretag och ménga investerare, bittre och mer standardiserad finansiell
redovisning som gjorde det littare att bedéma risker, konkurrensbefram-
jande lagstiftning samt en integrerad marknad tickande en hel kontinent.
Genom dessa institutionella forindringar kunde riskvilligt kapital fran
Europa (sirskilt England) kanaliseras till nya, vixande foretag i Amerika.
Kapitalmarknaden kunde bade breddas och fordjupas sa att resursalloke-
ringen kunde f6rbittras och sdvil marknaderna som konkurrensen kunde
oka.

Féljden av alla dessa institutionella férindringar, inte bara den rent
tekniska utvecklingen, blev att den amerikanska ekonomin hade bittre
formaga att absorbera nya investeringar och ny teknik. Detta ledde i sin tur
till stérre investeringar, hégre tillvixt och mer dynamik 4n de (statiska)
komparativa fordelarna (i form av jordbruksmark och andra naturtill-
gangar samt en snabb befolkningstillvixt) i sig motiverade. Hirigenom
fick den amerikanska ekonomin bittre institutionella férhillanden som
kunde bira upp en snabbare tillvixt 4n i Europa under flera artionden.

Den fortgiende integrationen i Europa bér p sikt ge liknande gynn-
samma tillviixteffekter dven dir: Europas nackdel i integrationshinseende
bor minska. Men utéver denna minskande nackdel finns ett antal andra
institutionella skillnader mellan Europa och USA som ir betydligt svérare
att komma . »
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Institutionella skillnader
mellan USA och Europa

Som redan nimnts finns det vissa institutionella faktorer som har gynnat
USA i forhillande till Europa i samband med ICT-utvecklingen under
det senaste artiondet. Men det finns ocks? ett antal andra institutionella
forhallanden som ger USA dnnu mera lingsiktiga fordelar i forhillande
till Europa. Vilka dr da dessa?

En av de viktigaste faktorerna som under det senaste decenniet kom-
mit att uppmirksammas alltmera 4r demografiska forhillanden. Medan
Europas befolkning vintas minska fram till & 2020, vintas en 6kning i -
USA med cirka so miljoner. Medan livslingden ¢kar p& bida sidor om
Atlanten, minskar fodelsetalen i Europa under det att de ir i stort sett
oférindrade i USA. Detta innebir att den arbetsfora befolkningen mins-
kar i Europa medan den fortsitter att 6ka i USA. Ett okat arbetskrafts-
deltagande bland den arbetsfora befolkningen (&ldersgruppen 15-64 4r),
sirskilt bland kvinnor, har varit en av de frimsta drivkrafterna bakom den
ekonomiska tillvixten (sdvil totalt som per capita) i bide USA och Eufopa
under efterkrigstiden. Denna faktor har nu ebbat ut; en sjunkande pensions-
dlder i Europa gor att dess framtida bidrag i stillet blir negativt. Samman-
taget har den demografiska utvecklingen en negativ inverkan pd den eko-
nomiska tillvixten i Europa under de nirmaste &rtiondena och en viss
positiv inverkan i USA.

En av USA:s storsta fordelar r en stor hemmamarknad med gemen-
samma lagar och forordningar, gemensamt sprak och gemensam valuta.
Visserligen har ett av huvudsyftena med den europeiska integrationen
under efterkrigstiden varit att minska Europas nackdelar i detta avseende,
men det krivs fortfarande 4tskilliga steg innan den europeiska marknaden
nir samma integrationsgrad som den amerikanska. Manga integrations-
frimjande dtgirder (till exempel euron) ticker inte alla medlemslinder, och
minga undantag och 6vergingsregler finns. Aven med den nya gemensam-
ma valutan, euron, ir prisujamningen pa varor och tjinster mellan regio-
ner endast partiell. (Detta ir fallet dven i USA. Prisutjimningen kan inte
forvintas bli fullstindig. De regionala prisskillnaderna 4r dock betydligt
mindre i USA idn i Europa.) Till en del forklaras detta av skillnader i varu-
beskattning, reglering och standarder pa enskilda produktomriden. Men
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den huvudsakliga férklaringen ligger i bristande konkurrens inte bara pd
produktmarknaderna utan dven pd minga andra marknader inklusive
arbets-, bostads- och kapitalmarknaderna. Inférandet av 35-timmarsvecka
har himmat vissa linders konkurrensférméga och séledes minskat kon-
kurrensen béde inom EU och mera globalt. Regleringar pé arbetsmark-
naden begrinsar flexibiliteten och dirmed konkurrensen. Byggnads- och
hyresregleringar begrinsar rérligheten pa bostadsmarknaden; i férening
med djupliggande kulturella traditioner, attityder och sprakskillnader blir
den geografiska rorligheten mycket begrinsad.

Hirtill kommer forekomsten av korporativistiska institutioner som
skyddar existerande féretag och férhindrar nyetablering. Bland dessa kan
ndmnas obenigenheten att privatisera statliga foretag inte minst inom tele-
kommunikations- och elsektorerna, stdd till nationella ledarféretag (i strid
mot EU-reglerna), och férsvérandet av tillkomsten av nya lagpriskonkur-
renter inom flyget. Samtidigt hindrar europeiska virderingar och attity-
der rationalisering inom varuhandeln. Som nimnts tidigare 4r detta en av
de mest dynamiska sektorerna i USA, framfér allt genom att sirskilt snabbt
ta upp ICT.

Bristande konkurrens leder till lingsammare produktivitetsutveckling
och ekonomisk tillvixt 4n vad som annars skulle vara fallet. En studie av
tjinstesektorn (utford av konsultforetaget McKinsey) for ndgra &r sedan
visade till exe}npel att bristande konkurrens var den frimsta anledningen
till att europeiska foretag har visentligt lagre produktivitet 4n sina ameri-
kanska motsvarigheter inom flygindustri, telekommunikation och bank-
verksamhet. Regleringar, statliga monopol och etableringshinder var de
underliggande orsakerna. Samtidigt visades att produktivitetsskillnaderna
var storre i tjinstesektorn 4n i den mer konkurrensutsatta tillverknings-
industrin. Dessa skillnader bestdr fortfarande, och de har blivit 4n viktigare,
eftersom tjinstesektorns roll har 6kat i ekonomin. De s kallade kun-
skapsintensiva foretagstjinsterna (finansiella tjinster, forsikringstjinster,
fastighets- och foretagstjinster) samt detalj- och grossisthandeln har haft den
snabbaste 6kningen i bide produktionsvolym och produktivitet under de
senaste drtiondena. Dessa dynamiska tjanstesektorer svarar nu tillsammans
for éver hilften av BNP i USA (52,9 procent ar 2001), jimfért med 48,9
procent i Europa. Som jimf6relse kan nimnas att tillverkningsindustrin

(inklusive energisektorn) svarar for 17,9 procent av BNP 1 USA och 21,5
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procent i Europa. Det dr produktiviteten i de storsta sektorerna i ekonomin
— inte de tekniskt mest avancerade — som 4r avgérande for inkomstnivén.
Det ir med andra ord utvecklingen i tjinstesektorerna som bestimmer
den relativa tillvixten i USA och Europa. Det idr ocksa dir som de storsta
skillnaderna i produktivitetsokning finns.

En annan grundliggande institutionell skillnad mellan USA och Europa
har att géra med kapitalmarknadens beskaffenhet. En storre, bredare och
djupare kapitalmarknad i USA bidrar till en storre mangfald vad giller
finansiella institutioner. Detta 6kar konkurrensen mellan dessa och ger
dirmed storre flexibilitet pd marknaden. Sirskilt viktiga dr de forhallan-
den som underlittar riskfyllda satsningar. Det ror sig hir om finansiella
institutioner och allminna virderingar. En stérre risktolerans medfsr en
storre benigenhet att finansiera innovationer. USA:s fordel hirvidlag bestar
bland annat av en stdrre forekomst av venture-kapitalister och s3 kallade
affirsinglar samt andra institutioner som sirskilt dgnar sig at riskfyllda
investeringar och kanaliserar savil kapital som kompetens till nya féretag
och verksamheter. Det 4r hir inte i forsta hand frigan om tillging till risk-
villigt kapital (p4 vilket det inte rider nigon brist i Europa — delvis tack
vare stora statliga satsningar i flera linder). Det ir i stillet kompetens och
attityder det handlar om. Detta kan illustreras med ett exempel: Medan
det i USA och d& sirskile i Silicon Valley ir littare ate erhélla riskkapital
om man tidigare misslyckats med att starta ett nytt foretag, giller mot-
satsen i Europa. Den som tidigare har misslyckats anses i USA ha visat
framédtanda och tros ha lirt ndgot av erfarenheten, medan ett tidigare
misslyckande i Europa tolkas mycket mera negativt. Detta r en av anled-
ningarna tll att det startas méinga fler nya foretag i USA 4n i Europa.
Detta gor i sin tur att det finns ett stérre antal personer som har erfaren-
het av att starta och driva nya féretag. Denna kompetens ir inte alls den-
samma som den att driva stora befintliga féretag. Det ror sig hir om risk-
fylld verksamhet som i sig innebdr manga misslyckanden. En hog tolerans
for misslyckanden i form av bade allmin attityd och institutionella regler
for exempelvis konkurs som gor det mojlige att ta risker dr dirfor nod-
vindig. Har har USA et klart férspring gentemot Europa.

Dessa forhéllanden bidrar i sin tur till ett visentligt bittre klimat for ent-
reprendrskap i USA 4n i Europa. Inget europeiskt land nér upp till samma
nivd pd nyféretagande som USA, minst av allt linderna i EU-15. Enligt
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rapporter frin Global Entrepreneurship Monitor ligger den totala entrepre-
noriella aktivitetsnivin i USA mer dn dubbelt s3 hogt som i alla EU-linder
med Irland som enda undantag,. ’

Investeringarna 1 forskning och utveckling (FoU) har linge legat p3 en
ligre nivd i Europa in i USA. Under perioden 1995—2001 lig FoU-utgifterna
konstant p4 en nivd av 2,8 procent av BNP i USA, medan Europa inte
nadde upp till mer 4n 1,9 procent &r 2001 — klart under Lissabon-mélet
pa 3 procent. Om skapandet av nya idéer stér i proportion till de resurser
som sitts in 1 forskningen, innebir detta att det kontinuerligt genereras
ett ymnigare fléde av nya idéer i USA 4n i Europa.

Idéflodet 4r viktigt, men minst lika viktigt 4r hur och i vilken takt nya
idéer omsitts i nya produkter som ger upphov till nya verksamheter. Hir-
vidlag spelar nyféretagandet en avgérande roll: genuint nya produkter in-
fors oftast pd marknaden av nya foretag, medan existerande foretag i
huvudsak stir for produkeforbittringar. Ett begrinsat nyforetagande bidrar
sdlunda till att dynamiken i ekonomin dimpas. Det dr ocksd viktigt att
notera att det behovs ett stort antal satsningar for att nd ekonomisk fram-
ging. Studier i USA har visat att bara en brikdel av nya forskningsrén
patenteras, bara en liten del av patenten resulterar i licenser som ger royalty-
intikeer, och bara en handfull licenser ger mer 4n marginella intikter. Detta
innebir att bara 1—2 procent av nya forskningsresultat ger ckonomisk
avkastning. Det behovs dirfor ett ymnigt flode av sdvil idéer som nya
foretag for atc ge utslag i ekonomisk dllvixt. Det stora flertalet nysats-
ningar misslyckas. Det méste dirfor ocksa finnas forstielse och tolerans for
misslyckanden och sitt att hantera dessa utan att strypa féretagsamheten.
[ detta avseende har, som vi sett, USA ett klart &vertag.

Betydande skillnader finns dven vad giller utbildningsniva och utbild-
ningssystem. I USA har cirka 85 procent av personer 25 ar eller ildre full-
foljt gymnasieutbildning, medan motsvarande siffra for EU-15 ligger pd
cirka 75 procent. College-utbildning ovanpd gymnasieutbildningen i USA
ger en bredare och mer flexibel plattform fér vidareutbildning under kar-
ridren 4n den mera direkt imnesinriktade utbildningen i Europa (sirskilt
den som bérjar redan innan gymnasiet). Detta ar sdrskilt viktigt nir indi-
viderna behéver omskolas och vidareutbildas i samband med att gamla
produkter och verksamheter ersitts med nya. Ytterligare en viktig skillnad
ir konkurrensen mellan privata och offentliga utbildningsinstitutioner
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som 4r betydligt storre i USA 4n i Europa. Hirigenom hojs kvalitén pa
bide utbildningen och studenterna.

Aven forskningsfinansieringens karaktir skiljer sig. Medan finansiering
av den hégre utbildningen i Europa vanligen sker genom centrala statliga
anslag tll grundutbildningen och den akademiska forskningen finansie-
ras av separata anslag frin ett fital och huvudsakligen statliga forsknings-
finansidrer, priglas det amerikanska systemet av konkurrens pé alla nivier.
Studierna 4r avgiftsbelagda i betydligt hogre grad 4n i Europa och varierar
starkt mellan olika universitet som dirfér tvingas konkurrera om studen-
terna. Kvalitén p4 utbildningen och den dirtill kopplade forskningen 6kar
dirfor. Liksom i Europa méste universiteten ocksd konkurrera om forsk-
ningsresurser, men med tvi viktiga skillnader: for det férsta dr antalet
forskningsfonder och variationsrikedomen hos dessa betydligt storre dn i
Europa; det finns sdvil privata som offentliga (federala och delstatliga)
forskningsfinansidrer vars prioriteringar skiljer sig i méinga avseenden.
Detta ger upphov till stor méingfald i forskningen. For det andra tillim-
pas i de flesta fall ett granskningssystem for ansokningar, som innebir atc
granskningen sker med hjilp av de frimsta experterna pa varje omréde.
Hirigenom filtreras de simre projekten bort, medvetandet om nya forsk-
ningsomraden okar, och resultaten av den nya forskningen sprids fortare.
Liknande system tillimpas dven i Europa, men i mindre omfattning och
mindre systematiskt.

Vad giller spridningen av forskningsresultat finns stora skillnader mellan
USA och Europa. Genom ny lagstiftning (Bayh-Dole Act) som infordes
1980 6verfordes den intellektuella egendomsritten till forskningsresultat
av federalt finansierade projekt frdn forskningsfinansidrerna till universi-
teten. Samtidigt uppmuntrades universiteten att kommersialisera forsk-
ningsresultaten i kad utstrickning. Detta har bidragit till en stark 6kning
i antalet patent, licensintikeer och féretagsetableringar grundade pé akade-
misk forskning. P4 grund av annan lagstiftning (sirskilt de enskilda fors-
karnas — inte universitetens — rittigheter till intellektuell egendom) och
mindre samhillsorienterad attityd hos universiteten i Europa har den aka-
demiska forskningen inte haft samma ekonomiska genomslag dir som i
USA. Under de senaste dren har dock institutionella forindringar gjorts i
flera europeiska linder i samma riktning som tidigare i USA.

En ytterligare institutionell skillnad utgérs av olika attityder till invand-
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ring. Detta 4r viktigt inte minst i den hogre utbildningen, dir exempelvis
ingenjorsimnena i USA nu domineras av utlindska studenter. Manga av
dessa stannar kvar i landet efter utbildningen i betydligt stérre utstrick-
ning 4n vad som 4r fallet i Europa. Till exempel startades cirka 40 procent
av fdretagen 1 halvledarindustrin i Silicon Valley av invandrare frin Indien,
Taiwan och Sydkorea. Det ir svirt att hitta motsvarigheter i Europa.
Slutligen méste ocksé rorlighetsfaktorn nimnas. Attityden till invand-
ring péverkas bland annat av befolkningens och arbetskraftens rérlighet.
Den visentligt hogre rorligheten pd den amerikanska arbetsmarknaden in
den europeiska ir vil dokumenterad. Den ir rotad inte bara i kulturella
traditioner och virderingar utan ocksd i firre regleringar pi arbetsmark-

naden och en rérligare bostadsmarknad.

Institutionella faktorer gér
Lissabonmalet ouppnaeligt

Efter dterhimtningen fr&n Andra virldskriget under 1950- och 6o-talen
var den ekonomiska tillvixten i Europa ungefir densamma som i USA
fram till 1990-talets mitt. Direfter har USA dter dragit ifrdn. Detta dr bak-
grunden till Lissabonstrategin. Har Europa en chans att nd malet, att
komma ifatt USA, fore ar 20102

Svaret dr nej. Mojligen kan Europa uppnd samma tillvixttakt som USA
pa lingre sikt — men det 4r ytterst osannolikt under de nirmaste 4ren.
Anledningen ir att det finns en rad institutionella férhéllanden som gér
den amerikanska ekonomin mycket mera dynamisk in den europeiska.
Dessa institutioner kan férindras éver tiden, men det tar lang tid; det ror
sig om flera drtionden.

Den snabba amerikanska tillviixten sedan mitten av 1990-talet férklaras
i stor utstrickning av hégre investeringar i FoU och ICT in i Europa.
Aven om EU kommer ifatt ifriga om FoU och ICT-investeringar tar det
ling tid (dtminstone ett &rtionde och sannolikt mycket lingre) innan
effekterna syns pa produktiviteten och dirmed tillvixten. Under de rela-
tivt ogynnsamma institutionella forhallandena i Europa kan verkningarna
fordrojas yreerligare eller helt utebli.

Som visats i detta kapitel finns en rad institutionella faktorer som ldng-
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siktigt gor den amerikanska ekonomin mer dynamisk 4n den europeiska.
Dessa kan sammanfattas i fem 6vergripande faktorer.

Den férsta faktorn dr den demografiska utvecklingen. En 8ldrande be-
folkning och minskat arbetskraftsutbud i Europa ger bide en 6kad forsorj-
ningsbérda for den arbetsféra befolkningen och en lingsammare tillvixt.
Visserligen 4ldras 4ven den amerikanska befolkningen, men arbetskrafts-
utbudet fortsitter att dka.

Den andra faktorn dr USA:s fortsatta fordel av en stor hemmamarknad
med gemensam valuta, gemensamma lagar, gemensamt sprik och gemen-
sam kultur. Detta ger upphov till skalfordelar, specialisering och laga trans-
aktionskostnder. Det 4r hir som den fortsatta integrationen inom EU pi
sikt kommer att reducera den amerikanska férdelen. Jimfort med situa-
tionen efter Andra virldskrigets slut har Europa gjort oerhért stora och
viktiga framsteg — vilket bland annat avspeglas i att EU héll jimna steg
med USA i ekonomisk tillvixt 1970-2000 — men mycket dterstr innu att
gora, och anpassningen tar tid.

Den tredje faktorn 4r kulturella traditioner och virderingar. Hir fore-
faller det som om USA och Europa i 6kande grad har valt skilda vigar.
Detta giller inte minst virderingar av vad som utgér vilfird (materiell
och annan) och sirskilt av valet mellan arbete och fritid. I den min min-
niskorna viljer att ta ut vilfirden i fritid och konsumera produkter (till
exempel sjuk- och hilsovérd och bittre milj6) som inte ingdr i marknads-
ekonomin, blir de konventionella ekonomiska maitten (sirskilt BNP)
mindre relevanta som indikatorer pd vilfirdsutvecklingen. Men i strikt
ekonomisk bemirkelse minskas efterfrigan pa varor och tjinster. Hirige-
nom reduceras ocksd incitamenten till investeringar och dirmed fornyelse.
Chandlers studier av utvecklingen i Storbritannien under 1800-talets senare
hilft i jimforelse med den i USA 4r belysande. USA:s stora naturtillgingar
(savil jordbruksmark som révaror och mineraler) och snabba befolknings-
tillvixt inte minst genom immigration bidrog till snabb produktionstill-
vixt, vilket i sin tur ledde till storre investeringar och snabbare férnyelse;
mycket av det kapital som investerades kom frén Storbritannien. Tillvixten
och rintabiliteten var hogre i USA in i Storbritannien pa grund av bittre
grundfdrutsittningar, inte bara i form av stérre naturtillgdngar och befolk-
ningstillvixt (sirskilt genom invandring) utan dven genom de nya insti-

tutionella och organisatoriska férhallanden som vixte fram under 1800-
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talets senare del. Det ir inte osannolikt att liknande skillnader mellan USA
och Europa kommer att forstirka de dynamiska effekterna under kom-
mande &r.

Den fjirde faktorn 4r de forhéllanden, bland annat lagar och regleringar,
som himmar rérligheten pé arbets-, kapital- och bostadsmarknaderna.
Hir spelar dven kulturella traditioner in, liksom arbetskraftens utbild-
ning (sdvil nivin som inriktningen).

Den femte och slutliga faktorn ir de forhillanden som héller tillbaka
entreprendrskap och nyféretagande i Europa jimf6rt med USA. Viktigast
bland dessa ir kapitalmarknadens storlek och beskaffenhet, tillgingen till
kompetens och riskkapital, attityden till risktagande, forskningens omfatt-
ning och inriktning samt mekanismerna for att omsitta forskningsresultat
till ekonomiskt biarande verksamhet.

Utmirkande {or institutionella forhallanden ir att de f6rindras léng-
samt — men de ir inte oférinderliga. EU:s framvixt och expansion under
de senaste 50 dren ir ett exempel pa detta; m&nga av verkningarna ir dnnu
bara delvis synliga och mitbara. Det dr ocksa virt ate hilla i minner att
oforutsedda hindelser, till exempel krig, terroristaktiviteter och natur-
katastrofer, radikalt kan 4dndra férutsittningarna och att mera kortsiktige
inriktade ekonomisk-politiska &tgirder kan bide férdrsja och paskynda
anpassningen till nya omstindigheter.
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Den 6ppna samordningsmetoden
som demokratiproblem

av Ulrika Mérth

Vid toppmaétet i Lissabon 2000 besldts att en sirskild metod — den 6ppna
samordningsmetoden — ska anvindas som ett viktigt led i EU:s strivan att
gora Europa till "den mest konkurrenskraftiga och dynamiska kunskaps-
baserade ekonomin i virlden”. Sommaren 2004 kan man lisa i Financial
Times att regeringarna inom stabilitets- och tillvixtpakten vill gi ifrdn
juridiskt bindande regler och istéllet uppnd samordning av den ekonomiska
politiken med hjilp av mer politiska patryckningar. Den 6ppna samord-
ningsmetoden ir dven viktig for regleringen av sysselsittningsomridet men
ocksd avseende miljopolitik och frigor som ror hillbar utveckling (se
kapitlet av Allan Larsson). P4 sikt kan #ven hilsofragor, utbildningspoli-
tik, immigrationspolitik, frigor om forskning och utveckling och till och
med skattefrigor komma att f3 ett tydligare inslag av den 6ppna samord-
ningsmetoden. Denna metod och andra former av i huvudsak icke-juri-
diskt bindande regler ir silunda inte enstaka foreteelser i EU:s besluts-
processet.

Den éppna samordningsmetoden, som diskuteras mer ingiende i andra
kapitel (se framfor allt kapitlen av Maria Bergstrom och Kerstin Jacobs-
son), innebir 1 korthet att EU och medlemslinderna fattar beslut som i
huvudsak inte 4r juridiskt bindande. Det handlar istillet om att utforma
en politik med hjilp av en gemensam strategi som innehéller malformu-
leringar, riktlinjer, rekommendationer etcetera. Det ér alltsd mer av poli-
tiske forpliktigande dtgirder dn av juridiskt bindande direktiv, dven om
ocksd Lissabonstrategin resulterat i beslut av det senare slaget (se kapitlet
av Allan Larsson). Det ska ocksa noteras att EU:s direktiv ofta dr mycket
vaga och att de ger stort utrymme for flexibilitet och nationellt manéver-
och tolkningsutrymme. Trots att alltsd skillnaden mellan hérd och mjuk
lagstiftning i praktiken inte alltid 4r s stor 4r det viktigt att ur ett demo-
kratiskt perspektiv uppmirksamma nir alltfler centrala politiska EU-frigor
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beslutas med hjilp av mjuk normgivning. Till detta kan liggas att sddana
beslut i EU kan ses som mer problematiska 4n i nationella politiska system
eftersom EU 4tnjuter en svagare demokratisk legitimitet 4n vad som ir
fallet med nationella politiska system. Det liga valdeltagandet i Sverige
och i andra linder i 2004 4rs val till Europaparlamentet i4r en viktig indi-
kator pd detta.

Detta kapitel handlar om vad denna form av regler — mjuk normgivning
eller "soft law” — betyder ur ett demokratiperspektiv. Vilken demokratisk
legitimitet har den mjuka normgivningen och vilka demokratiprinciper
har varit viktiga infér inférandet av den ppna samordningsmetoden?

Paradoxalt nog har det debatterats och skrivits mycket lite om hur olika
uppgorelser, rekommendationer, rikdinjer och andra frivilliga regler kan
demokratiskt legitimeras i ett EU som traditionellt beslutar i enlighet med
gemenskapsmetoden. Gemenskapsmetoden innebir att kommissionen
arbetar fram f8rslag till lagstiftning som sedan beslutas av ministerradet
och Europaparlamentet. En f6rsta skillnad i forhillande till gemenskaps-
metoden ir att den mjuka normgivningen inte ir juridiskt bindande vilket
betyder att man inte kan anvinda sig av juridiska sanktioner. En annan
viktig skillnad i forhallande till gemenskapsmetoden ér att mjuka normgiv-
ningsprocesser limnar Europaparlamentet utanfor. Mjuka normgivnings-
processer kan beskrivas som slutna, elitistiska och dirmed som typiska for
mellanstatligt och diplomatiskt beslutsfattande. De kan dirfor ses som
djupt problematiska ur ett demokratiskt perspektiv. Mjuka normgivnings-
processer kan ocksd ses som en del av ett korporativt beslutssystem dir
olika samhillsgrupper tar del i beslutsfattandet. Den éppna samordnings-
metoden kan till exempel beskrivas som inklusiv och att den éppnar for
dialog, lirande och andra positiva effekter. Den kan alltsd enligt en sédan
beskrivning stirka demokratin i EU.

Syftet med detta kapitel 4r inte att utreda vilken av dessa beskrivningar
som ligger narmast verkligheten. Syftet 4r istillet att pdvisa hur man genom
att betona olika demokrativirden kan rittfirdiga den mjuka normgivning-
en, samt att klarlidgga hur de centrala politiska aktorerna argumenterat f6r
den dppna samordningsmetoden.

I niista avsnitt diskuteras termen mjuk normgivning och hur den har
analyserats i savil den juridiska som den statsvetenskapliga litteraturen.

nistfoljande avsnitt analyseras relationen mellan mjuk normgivning och
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demokrati. I fokus stir olika demokratimodeller och i vilken utstrickning
mjuk normgivning kan ses som ett demokratiskt problem eller som en
méjlighet for demokratin. I det avslutande avsnittet studeras hur den Euro-
peiska kommissionen, Furopaparlamentet, Europeiska rddet och forfatt-
ningskonventet resonerat kring den éppna samordningsmetoden utifrin
ett demokratiske perspektiv. Det som studeras ir vilka demokratiargu-
ment som dessa institutioner givit uttryck for sedan toppmétet i Lissabon
d4 den 6ppna samordningsmetoden formellt beslutades. Analysen baseras
pd en genomlisning av de olika institutionernas centrala dokument i vilka
den 6ppna samordningsmetoden diskuteras. I analysen limnas enskilda
regeringars éverviganden av den 8ppna samordningsmetoden utanfor.
fokus stér istillet hur regeringarna kollektivt resonerat om metodens inf6-

rande.

Mjuk normgivning — en anomali?

I kapitlet anvinds mjuk normgivning som synonymt med den engelska
termen “soft law”. Det tycks vara den allmint erkinda och etablerade
oversittningen. Den juridiskt skolade lisaren kommer ocksa att mirka atc
jag genomgaende skriver regler och inte normer nir jag skriver om mjuk
normgivning. ]ég 4r medveten om att detta inte helt éverensstimmer med
den rittsvetenskapliga terminologin. For samhillsvetare avses ofta med
norm en social sidan, det vill siga nigot implicit och outtalat. En regel
diremot handlar om négot explicit och uttalat. Med mjuk normgivning
avses i detta kapitel frivilliga ritesregler i betydelsen att reglerna saknar
juridiska sanktdonsméjligheter. Dessa regler kan utvecklas till sociala normer
som tas for givna. Det 4r ocksd mojligt ate mjuk normgivning genererar
sociala normer. Hur denna kausala relation ser ut diskuteras emellertid
inte i detta kapitel.

En utbredd och allmint accepterad definition av mjuk normgivning 4r
att det ror sig om rekommendationer, riktlinjer, uppférandekoder och
andra regler som inte ir rittsligt bindande men som 4ndé kan ha praktiska
konsekvenser. Det ir ingen idealisk begreppsdefinition eftersom den tycks
ticka in allt for ménga regler som vi vanligtvis inte skulle kategorisera som

rittsliga regler. En annan invindning mot definitionen ir att den tycks

92



DEN OPPNA SAMORDNINGSMETODEN SOM DEMOKRATIPROBLEM

forutsitta att det gar en skarp grins mellan mjuk normgivning och tradi-
tionell lagstiftning. Den férsta invindningen ir svar att virja sig emot.
Det 4r uppenbart att det finns en risk att termen mjuk normgivning for-
lorar sitt innehdll om den anvinds till att ticka in det mesta av politiska
uppgorelser, uppforandekoder och andra frivilliga regler. Den andra in-
vindningen 4r enklare att beméta. Det finns ingen klar grins mellan mjuk
normgivning och tvingande regler. Det handlar istdllet om ett kontinuum
lings med vilket man kan placera in regler dir den ena dndpunkten utgdrs
av den allra mjukaste tinkbara normgivningen och den andra dnden av
strike juridiske bindande regler.

I den juridiska och statsvetenskapliga litteraturen 4r mjuk normgiv-
ning féremal f6r en relative omfattande diskussion. Termen eller begrep-
pet mjuk normgivning formulerades pa 1970-talet och har framfor allt
varit ett viktigt begrepp inom internationell ritt och internationell politik.
Under senare &r har det kopplats alltmer till EU:s besluts- och lagstifinings-
processer. I den juridiska litteraturen tycks fokus ligga pa hur mjuk norm-
givning paverkar den rittsliga doktrinen medan den statsvetenskapliga
litteraturen 4r mer upptagen av huruvida mjuk normgivning ir effekriv,
inte minst i betydelsen av om effektiviteten dkar i beslutsfattandet niar EU
anvinder sig av mjuk normgivning. P& senare ar har det vuxic fram en
relativt omfattande litteratur som lyfter fram deliberativa, korporativa och
sociala aspekter av EU:s ppna samordningsmetod.

De olika perspektiven pd mjuk normgivning innebir att diskussionen
om sjilva termen mjuk normgivning skiljer sig & mellan disciplinerna. I
den juridiska litteraturen handlar ofta kritiken mot termen om att den
urholkar traditionell ritt och att en diffus grins mellan mjuk och tradi-
tionell lagstiftning pé sikt kan dventyra legitimiteten och efterlevnaden av
lagstiftningen. Kritiken, eller kanske snarare tveksamheten, till att anvinda
mjuk normgivning bland statsvetare och andra samhillsvetare handlar
frimst om att mjuk normgivning anses vara kopplad till juridiska insti-
tutioner och processer och i mindre grad till politiska institutioner och
processer. Termer som mjuk policy och mjuk reglering foredras framfor
lag eftersom man anser sig analysera politiska processer och i mindre grad
policyprocesser som ir forknippade med juridik.

Det #r inte mitt syfte att hir diskutera var grinsen gir mellan politik
och juridik, men det dr uppenbart att mjuk normgivning aktualiserar en
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diskussion om denna grins. Det kan f6rstds finnas analytiska och veten-
skapliga skal till ace halla politiken isir fran juridiken och vice versa. I
praktiken ter det sig alltmer som en svir grinsdragning som nirmast kan
liknas vid att dra en linje i vattnet. Det forefaller ocksi som om en analy-
tisk grinsdragning mellan politik och juridik baseras pa traditionella och
formella definitioner av juridik och politik. Lite forenklat kan man hivda
att vissa forfattare menar att juridiken styrs av juridiska institutioner,
sdsom till exempel EG-domstolen, medan politik bedrivs inom Europe-
iska ridet, Europaparlamentet och andra politiska institutioner. Min
uppfattning, som baseras pa olika empiriska studier, 4r att politiken och
juridiken samspelar med varandra pé ett mangfacetterat och komplext sitt
1EU.

Mitt frimsta skil till att anvinda mjuk normgivning handlar emeller-
tid inte om de komplexa relationerna mellan juridiken och politiken i EU
utan om politiska och demokratiska frigor. Det finns ndmligen en risk att
EU:s aldrig sinande kreativitet —som syftar till att fi en komplex organi-
sation att fungera — springer ifrin vira traditionella forestillningar om
lagstiftning och politiska styrprocesser. Inforandet av mjuk normgivning
tycks ju 6ka och spridas till alltfler centrala politiska omriden. Om vi stil-
ler oss mycket kritiska till termen mjuk normgivning si finns det en risk
att vi inte stiller viktiga frigor om demokratiskt ansvarsutkrivande och
andra demokratifrigor nir mjuk normgivning anvinds. Vi kanske inte
ens mirker att dessa regler existerar. Mjuk normgivning beslutas nimli-
gen ganska ofta inom informella beslutsprocesser och av en mindre krets
av beslutsfattare som ofta ir tjinstemin, experter och andra icke-folkvalda
politiker. Genom att beteckna dessa regler som mjuk normgivning lyfter
vi fram den politiska och juridiska betydelsen av dessa informella besluts-
processer. Vi fir dirmed svrare att se reglerna som opolitiska nir de kopp-
las till en central funktion for véra folkvalda férsamlingar, nimligen den
lagstifrande makten.

Varfor anvinds dd mjuk normgivning i EU och sirskilt den 6ppna
samordningsmetoden? En vanlig forklaring dr att den anvinds for at
komma ur politiska l&sningar som riskerar att lamsla EU:s beslutsprocesser
och dirmed ocksd de konstitutionella reformer som av minga bedémare
anses vara helt avgdrande for ett utvidgat EU. Den tyske statsvetarprofes-
sorn Fritz Scharpf menar att den 8ppna samordningsmetoden 4r det enda
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sittet att g vidare i ett utvidgat EU i frigor dir regeringarna inte vill
avhinda sig nationell suverinitet men dir det finns behov av europeiskt
samarbete. Det finns sikerligen en hel del som talar till f6rman for en
sddan funktionell forklaring — att regeringar viljer mjuk normgivning nir
det 4r mest dndamdlsenligt — men det limnar samtidigt den grundlig-
gande frigan obesvarad om attraktionen hos de frivilliga reglerna. Ur ett
bredare nationellt och internationellt perspektiv kan man nimligen hivda
att frivilligheten breder ut sig och att det snarare r6r sig om en samhille-
lig trend 4n om enstaka foreteelser. Frivilliga regler — mjuk normgivning
— 4r ett sitt fr organisationer att presentera sig som moderna. Idag vill
vildigt fi organisationer, inklusive olika regeringar, identifiera sig med
tvng och hierarkier. Istillet vill politiker och andra beslutsfattare fatta
beslut i processer som kinnetecknas av dialog och deltagande. Mjuk
normgivning framstdr dirmed som ett attraktivt sitt att dstadkomma
okat deltagande i beslutsprocesser, okad beslutseffektivitet i organisationen
och &kad efterlevnad av reglerna. Om detta sedan lyckas ir en annan friga.

I nista avsnitt 4r det dags att titta lite ndrmare pé vilket sitt mjuk
normgivning demokratiskt kan legitimeras. Vad betyder det ur ett demo-
kratiperspektiv att alltfler centrala politikomrdden i EU beslutas med hjilp
av mjuk normgivning?

Styrelse av, for och genom folket

Huruvida mjuk normgivning ir bra eller daligt ur ett demokratiperspektiv
beror pé vilken demokratimodell som ligger till grund f6r de demokrati-
virden som férordas. Jag har inte hittat nigra explicita uttalanden i demo-
kratilitteraturen om hur mjuk normgivning uppfattas. Foljande analys ir
dirfor ett resultat av ett tinkt resonemang om relationen mellan mjuk
normgivning och demokrati. Med utgingspunkt frin USA:s president
Abraham Lincolns berémda tal i Gettysburg 1863 analyseras mjuk norm-
givning och demokrati utifrin tredelningen styrelse av folket, for folket och
genom folket.
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Tabell 1. Tre demokratimodeller.

Demokratimodell Demokratiprincip

Styrelse av folket Representativ demokrati
Styrelse for folket Effektivitet och handlingskraft
Styrelse genom folket Deltagande och deliberation

Den évergripande demokratiprincipen f6r styrelse av folket dr representa-
tiv demokrati. Tyngdpunkten ligger pd en stridvan att se till att viljarna kan
utkriva ansvar via allminna val till parlamentariska forsamlingar. Dessa kan
vara nationella parlament eller Europaparlamentet. Nir det giller synen
pd hur EU ska reformeras 1 demokratisk riktning finns det dels en reform-
inriktning som betonar ett mellanstatligt EU (betonar betydelsen av natio-
nella parlament) och en mer 6verstatlig reforminriktning (betonar betydel-
sen av Europaparlamentet och méjligheten till ett tvékammarsystem pd
europeisk nivé).

I demokratimodellen styrelse for folket fokuseras pd de politiska syste-
mens handlingskraft och effektivitet. De politiska systemens forméaga att
leverera resultat ir, enligt denna modell, beroende av sjilvstindiga institu-
tioner. I EU handlar det bland annat om institutioner som kommissionen,
domstolen och centralbanken, vilka anses sté fria i férhallande till sirintres-
sen som finns i de parlamentariska férsamlingarna. Enligt denna demokrati-
modell innebir alltsd inte en 6kad demokratisering av EU att de parlamen-
tariska forsamlingarna stirks. Istillet bor makten delegeras till oberoende
institutioner som kan erbjuda expertis, langsiktighet och trovirdighet.

I styrelse genom folket betonas hur demokratin férverkligas genom med-
borgardeltagande. Demokrati handlar om att engagera det civila samhillet
och olika intressegrupper i politiska beslutsprocesser. Enligt denna demo-
kratimodell fokuseras pd en mer direkt demokratisk legitimering av det
politiska systemet dn vad som ir fallet med modellen styrelse av folket.
Styrelse genom folket kan dels tolkas som en modell for deltagardemokrati
men ocksd som en modell som betonar betydelsen av demokrati som
samtal — s kallad deliberativdemokrati. Det allminna bista kan inte enbart
fingas upp vid allminna val eller formuleras i form av tydliga instruktioner
till oberoende institutioner, utan méste formuleras i stindigt pigdende
diskussioner.

De tre demokratimodellerna — styrelse av, fir och genom folket — beho-
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ver inte nddvindigrvis std i konflikt med varandra. I de flesta demokra-
tiska system finns ju inslag av alla tre modellerna. Det ir emellertid en
poing att diskutera modellerna enskilt eftersom de demokratiska impli-
kationerna av olika reformer och 4tgirder av politiska system, till exempel
beslutet att inféra den &ppna samordningsmetoden i EU, tydliggors.
Modellerna 4r inte heller enhetliga. Inom ramen f6r demokratimodellen
styrelse genom folket finns uttolkare som menar att modellen ska ses som
ett komplement och som en del av den representativa demokratin medan
andra menar att den utmanar den representativa demokratins grundvalar.
Det dvergripande problemet, enligt denna kritik mot den representativa
demobkratin, 4r att de demokratiska institutionerna inte lingre fungerar
som redskap for folklig paverkan och att viktiga politiska processer sker
utanfér de folkliga organen. Den traditionella makt- och ansvarskedjan
fungerar inte lingre — de som har makt kan man inte utkriva ansvar av
och de som man kan utkriva ansvar av har ingen makt. Det finns alltsd
en konventionell tolkning av styrelse genom folket och en mer utmanande
och kritisk tolkning av modellen.

Kan d& mjuk normgivning vara férenlig med styrelse av folket, for och
genom folket? Forst och frimst kan man konstatera att gemenskapsmetoden
hdmtar sin demokratiska legitimitet {rin et traditionellt hierarkiske styr-
system som bygger pé en tydlig makt- och ansvarskedja, dtminstone for-
mellt sett. Frigan 4r om 4ven den mjuka normgivningen ska ses som en
del av ett sddant system eller om den istillet ska ses som en del av ett mer
nitverksbaserat och icke-hierarkiskt makt- och styrsystem. Ett sddant styr-
system hamtar sin demokratiska legitimitet frdn en mer samhillsbaserad
demokratisyn dir deltagande och deliberation, det vill siga samtal och dia-
log, betonas.

Anvindningen av mjuk normgivning kan vara problematisk om man
med demokrati menar styrelse av folket, vilken baseras pa en hierarkisk
makt- och ansvarskedja. Den representativa demokratin har olika forgre-
ningar men en vanlig tolkning ir act den betonar betydelsen av konkurrens
mellan politiska partier, allminna och fii val (dirfor ibland kallad valdemo-
krati) och kravet p4 ansvarsutkrivande av valda politiker. Demokratins krav
p4 en klar make- och ansvarsfordelning, dppenhet, transparens och offent-
lig debatt kan forsviras om tjinstemin, experter och andra icke-valda poli-

tiker inom informella och ganska slutna processer fattar beslut om mjuk

97



ULRIKA MORTH

normgivning. I likhet med styrelse for folket (se nedan) kan man emeller-
tid hiivda att relationen mellan mjuk normgivning och representativ demo-
krati 4r oproblematisk just utifrin den hierarkiska makt — och ansvars-
kedjan. Det politiska ansvarsutkrivandet ir s att siga mojligt dven om
normgivningen beslutas lingre ned i systemet. Mot detta kan invindas att
den beslutas i informella processer som i praktiken ligger utanfér den for-
mella politiska ansvarskedjan.

Relationen mellan mjuk normgivning och styrelse for folket ter sig
ganska oproblematisk. Detta forutsatt att den leder till ett mer handlings-
kraftigt och effektivare EU. Med effektivitet kan man mena dels att besluts-
processerna fungerar smidigt och dels att beslutsprocesserna resulterar i
beslut som implementeras. Det ir lite oklart vilken typ av effektivitet som
menas enligt styrelse /57 folket men det framstir som om sjilva resultatet
av beslutsprocesserna idr det mest centrala for att kunna fastsld om ett sys-
tem ir effektivt eller ¢j. Man kan ju ocksé fundera pd om inte beslut som
uppfattas som bevis p4 handlingskraft 4r beroende av smidiga beslutspro-
cesser. En annan avgorande punkt for att den mjuka normgivningen ska
vara forenlig med styrelse for folket 4r att det finns en tydlig delegerings-
kedja av normgivningsmakten och att denna maktutévning kan 6vervakas
och f6ljas. Ett viktigt grundantagande enligt denna demokratimodell 4r
alltsd att det 4r majlige att formulera tydliga och stabila mal som sedan
tjinstemin och andra icke-folkvalda personer forssker nd. Mot detta kan
invindas att den mjuka normgivningen tenderar att innehélla vaga och poli-
tiskt kontroversiella frigor som inte limpar sig for teknokratiska besluts-
processer.

Mjuk normgivning kan ses som f6renlig med den tradition inom styrelse
genom folket som utmanar den representativa demokratin. En mer sam-
hillsbaserad och deliberativ demokratimodell har ju knappast problem
med ansvarsutkrivande i den traditionella betydelsen eftersom medborgar-
na pé ett direke sitt antas delta i beslutsfattandet. Mjuka normgivnings-
processer handlar ofta om sjilvreglerande nitverk och passar dirfor bittre
ihop med demokrati- och politiska styrsystem som baseras pé nitverk sna-
rare 4n pa hierarki.

Enligt andra varianter av denna demokeratitradition innebir formodligen
mjuk normgivning stérre problem, sirskilt den sa juridiskt och procedur-

reglerade tolkning som férts fram av den tyske samhillsvetaren Jiirgen
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Habermas. Habermas tycks ju inte heller se den representativa demokra-
tin som ett problem for att forverkliga den deliberativa demokratin. Den
samtalsbaserade demokratin, med dess betoning pa kollektiva forstaelse-
och viljebildningsprocesser, kan istillet ses som en forstirkning av den re-
presentativa demokratin pa det sittet att det offentliga samtalet demo-
kratiskt legitimerar de beslut som politikerna sedan fattar. Forenligheten
mellan mjuk normgivning och styrelse genom folket 4r alltsd beroende av
hur man tolkar — radikalt eller mer traditionellt.

Férenligheten mellan mjuk normgivning och demokrati tycks ddrmed
vara storst ndr vi har att géra med en radikal tolkning av deliberativ demo-
krati. I andra styrelseformer — styrelse av och styrelse for folket — framstir
forhéllandet mellan mjuk normgivning och demokrati som mycket pro-
blematiskt.

I nista avsnitt analyseras vilka demokratiargument som den Europeiska
kommissionen, Europaparlamentet, Europeiska radet och forfattings-
konventet fort fram nir det giller den ppna samordningsmetoden. Demo-
kratiargumenten har huvudsakligen kategoriserats utifrin de tre demo-
kratimodellerna. Uttalanden som betonar att den 6ppna samordnings-
metoden ir en del av gemenskapsmetoden, och som dirfér pa sikt ska bli
en del av denna metod tolkas som demokratiargument av typen styrelse
av folket. Argument som betonar den mjuka normgivningens betydelse
for ett effektivare EU kategoriseras som styrelse fo folket. Uttalanden som
lyfter fram den 6ppna samordningsmetodens sjilvstindighet gentemot
gemenskapsmetoden och betydelsen av deltagandet av det civila samhillet
tolkas som demokratiargument av typen styrelse genom folket. Huruvida
det dr mojligt att uttala sig om det rér sig om en radikal eller traditionell
tolkning av denna modell dterstdr att se.

EU-dokument om den oppna
samordningsmetoden

Kommissionen och den ippna samordningsmetoden

Sedan 1992 har kommissionen, under parollen "bittre lagstiftning” pub-

licerat ett antal meddelanden, handlingsplaner och andra texter om hur
&

99



ULRIKA MORTH

EU:s lagstiftningsprocesser bor forindras. Kommissionens texter 4r dels
fokuserade pd hur gemenskapsmetoden kan férbittras och dels hur man
kan hitta andra sitt att nd beslut som kringgir den ofta tungrodda och
formella lagstiftningsprocessen. Det ir emellertid ofta oklart om man ska
tolka kommissionens forslag som sitt att fatta beslut om regler eller om
det ror sig om utvecklingar och kompletteringar av gemenskapsmetoden.
Enligt kommissionen handlar det om hur gemenskapsmetoden ska for-
bittras och forslagen till forbittringar stricker sig fran ate ka inslaget av
rddgivande partnerskap till att 6ka anvindningen av den 8ppna samord-
ningsmetoden. Vissa forslag innebir alltsd stora avvikelser frin gemen-
skapsmetoden vilket gor att forslagen innebir mycket mindre formalise-
rade beslutsprocesser, utan insyn och deltagande av Europaparlamentet,
med storre deltagande och inflytande av det civila samhillet, och som
resulterar i mjuk normgivning. I vitboken om styrning lyfter kommissio-
nen iven fram betydelsen av sjilvreglering som betyder att industrin och
andra som berdrs av regleringarna utarbetar dessa regler i samarbete med
kommissionen.

Nir det giller insynen och deltagandet frin intressegrupper och det civila
samhillet betonar kommissionen dessa gruppers radgivande roll och sem
ett sict att stirka gemenskapsmetoden, inte minst i implementeringsfasen.
Kommissionen argumenterar sillan utifran ett deltagar- eller deliberativt
demokratiskt perspektiv — styrelse genom folker — utan betonar istillet vik-
ten av forindringar i beslutsprocessen utifrdn virden om beslutseffektivitet,
méluppfyllelse och flexibilitet — styrelse for folket. Kommissionens férslag
ska ddrmed i férsta hand rada bot p& EU:s problem med att leverera resul-
tac till sina medborgare. Man tycks ocksd betona vikten av att besluts-
processerna fir 8kad legitimitet men sillan kopplas legitimitet ihop med
demokrati. Beslutsprocesser kan ju uppfattas som legitima, det vill siga att
det finns en samhillelig acceptans for processerna och for de beslut de
resulterar i, men det ir ju inte samma sak som att hivda att de ocks4 4r
demokratiska. Att implementeringen av beslut underlittas pa grund av in-
tressegruppers deltagande i beslutsprocessen innebir ju inte automatiskt
att demokeratin stirks. Det beror ju helt pd vilka intressen som fir komma
till tals och hur man i 6vrigt organiserar ett 6kat deltagande av intresse-
grupper i EU:s beslutsprocesser.

Det stér klart i kommissionens texter att den 6ppna samordningsmeto-
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den och andra avvikelser frin gemenskapsmetoden inte ska ses som en
sjalvstindig metod. De ska tvirtom komplettera gemenskapsmetoden.
Utifrin denna argumentation krivs alltsd inga stora forindringar av EU:s
funktionssitt utifrin ett demokratiskt perspektiv. Gemenskapsmetoden
kvarstdr och den vilar pa den representativa demokratins grund — styrelse
av folket. Kommissionen hévdar att den 6ppna samordningsmetoden irite
ska anvindas om gemenskapsrﬁetodén ir mojlig att anviinda vilket forstds
kan tolkas p4 flera sitt. Forklaringen till att gemenskapsmetoden inte kan
anvindas kan ju dels bero pa att det finns ett politiskt motstind mor att
fora upp beslutet till en dverstatlig beslutsprocess och dels att EU saknar
den formella kompetensen att anvinda sig av gemenskapsmetoden inom
ett visst sakpolitiskt omride. Vi fir dessvirre inte veta vilken av dessa
tolkningar som kommissionen stiller sig bakom. Kommissionen tycks
dock i férsta hand mena att metoden ska anvindas inom policyomriden
den redan har eller delvis har inflytande &ver. De policyomriden kom-
missionen nimner som intressanta att anvinda sig av den 6ppna samord-
ningsmetoden, férutom de omriden dér den redan gor det, dr till exempel
utbildning och immigrationsfrigor. Metoden skall dock bara anvindas
under en initial fas p4 sex &r. Sedan ska kommissionen ha méjlighet att an-
vinda sig av traditionella lagstiftningsinstrument.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att kommissionens demokrati-
syn dr i enlighet med bide demokrati som styrelse av och for folket. De
deltagardemokratiska och deliberativa inslagen i den 6ppna samordnings-
metoden nimns visserligen i texterna men diskuteras som ett komplement
till styrelse av folket. Man kan ocksd notera att termen styrning inte anvinds
av kommissionen som ett sitt att beskriva nitverk och icke-hierarkiska
beslutsprocesser, utan utifrin styrelseprinciper som framstér som ganska
sjalvklara utifrén fundamentala demokratiska- och rittstatsprinciper, sdsom
till exempel betydelsen av 6ppenhet och tydlig ansvarsférdelning. Det dr
hierarki som 4r basen f6r kommissionens resonemang om den éppna sam-
ordningsmetoden. Metoden ir inte viktig for att den i forsta hand ser till
att delar av det civila samhillet och andra medborgare fir ckad insyn och
deltagande, utan for att den anses 6ka EU:s beslutseffektivitet. Hur skad
beslutseffekrivitet ska kombineras med 6ppenhet och tydlig makt — och
ansvarsfordelning nir det giller den ppna samordningsmetoden stir det

ddremot ingenting om.
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Europaparlamentet och den sppna samordningsmetoden

Det dr féga forvanande att Europaparlamentet 4r mycket kritiske till varje
form av beslutsfattande som exkluderar parlamentet. I parlamentets olika
texter om den dppna samordningsmetoden gors en viktig tskillnad mellan
anvindandet av mjuk normgivning inom omraden dir EU har en ritslig
kompetens och inom omréden dir kompetensen ir svag eller dir den sak-
nas helt. Det 4r i det forra fallet, det vill siga nir EU faktiskt har riteslig
kompetens, som Europaparlamentet menar att anvindningen av mjuk
normgivning inte kan rittfirdigas. Bortsett fran argumentet att Europa-
parlamentet 4r kritiskt till att det inte 4r med och fattar sddana beslut, och
att det minskar de folkvaldas mojligheter att utéva inflytande pé besluten,
menar parlamentet att den mjuka normngivningen inom omraden dir
EU har kompetens ir en slags pseudolag som riskerar att dventyra demo-
kratiska principer om dppenhet och kravet pa rittsstatsprincipen om for-
utsigbarhet. Oron fér en sddan utveckling, menar parlamentet, giller inte
enbart for det kade inslaget av mjuk.normgivning utan ocksa f6r ram-
direktiv. Risken ir, enligt Europaparlamentet, att man dirigenom skapar
en vag och mindre siker lagstiftning som mer eller mindre godtycklige
inforlivas i de nationella rittssystemen. Den 6ppna samordningsmetoden
kan enligt parlamentet ses som ett viktigt steg mot en utveckling av en
dold och parallell lagstiftning utanfér gemenskapsmetoden.

I andra texter vilkomnar Europaparlamentet ett brett urval av reglerings-
instrument i syfte att nd politiska mal som annars hade varit svira att nd
med traditionella lagstiftningsmetoder. Parlamentet tycks alltsd inte hir
vara emot den mjuka normgivningen i sig, endast det faktum att Europa-
parlamentet stills utanfor beslutsprocesserna. Europaparlamentet fram-
stiller sig som garanten for den demokratiska legitimiteten av EU:s besluts-
processer, en funktion man har inom gemenskapsmetoden, men som par-
lamentet f6rlorar nir man fringdr denna metod.

I likhet med kommissionen betonar Europaparlamentet den mjuka
normgivningens komplementaritet till gemenskapsmetoden. Den mjuka
normgivningen kan inte existera pd egen hand utan kan bara lyckas om
den omfattar ndvindig lagstiftning och administrativt ramverk samt att
den ir férenlig med subsidiaritetsprincipen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att Europaparlamentets syn pa den

mjuka normgivningen, och sirskilt dd pd den 6ppna samordningsmeto-
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den, baseras p& dess centrala roll som lagstiftare inom gemenskapsmetoden.
Parlamentet betonar betydelsen av den representativa demokratin pé euro-
peisk nivd och kravet p4 politiskt ansvarsutkrivande — styrelse av folket.
Det stér sillan nigot om andra demokratiska principer i parlamentets
texter. Det ska ocksd sigas att det ir oklart hur enigt parlamentet 4r nir
det giller synen p& mjuk normgivning. Resolutioner och andra gemen-
samma texter frin parlamentet siger ju ingenting om eventuella menings-
skiljaktigheter som finns mellan olika politiska grupperingar. Texterna
ovan handlar ju endast om hur den mjuka normgivningen kan forsvaga
parlamentets starka position i EU:s lagstiftningsprocesser.

I en studie av Henrik Frykman visas att en viktig konfliktlinje bland
den svenska EU-nimndens ledaméter om den 6ppna samordningsmeto-
den handlar om vilka frigor partierna menar att EU ska 4gna sig 4t, och
didrmed ocksé vilken syn de politiska partierna har pd EU-samarbetet i
termer av dverstatlighet och mellanstatlighet. Medan moderaterna menar
att den 8ppna samordningsmetoden kan fungera som ett dolt site att ut-
dka EU:s kompetens p& omrdden som man menar inte ska behandlas av
EU, menar socialdemokraterna att den 6ppna samordningsmetoden beva-
rar nationell suverinitet samtidigt som den dppnar majligheten for EU-
samarbetet inom omréden som ir viktiga att behandla pa europeisk nivé.
Man kan férmoda att samma ménster &terfinns i Europaparlamentet. De
konservativa partierna skulle d4 vara mer kritiska till den 5ppna samord-
ningsmetoden om den innebir att EU:s beslutskompetens stirks pa om-
riden utanfér den inre marknaden, medan socialistiska och socialdemo-
kratiska partier d4r mer positiva till en beslutsmetod som stirker EU:s

kompetens pi omriden som sysselsittningspolitik och socialpolitik.

Europeiska ridet och den ippna samordningsmetoden

Europeiska rddet har mycket lite att siga om mjuk normgivning och demo-
kradi. I en bilaga till ordférandeskapets slutsatser frin Europeiska ridets
mote i Lissabon 2000 kan man dock lisa om demokratiska aspekter pd den
oppna samordningsmetoden. I bilagan sigs explicit hur den 6ppna sam-
ordningsmetoden kan ses som ett viktigt instrument for ate forbittra
dppenheten och det demokratiska deltagandet i EU. Hir betonas betydel-
sen av en dialog mellan sociala partners och det civila samhillet & den ena

sidan och medlemsstaternas politiska representanter frin olika nivéer &
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den andra sidan. I dokumentet lyfter dven det europeiska radet fram hur
den 8ppna samordningsmetoden skapar férutsittningar for lirande mellan
deltagarna inom metoden. Det 4r tydligt att Europeiska ridet argumen-
terar for hur den 6ppna samordningsmetoden kan ses som styrelse genom
folket. Det ir emellertid knappast fréga om en radikal tolkning av delibe-
rativ demokrati utan snarare hur den 6ppna samordningsmetoden kom-
pletterar och forstirker den representativa demokratin.

Férutom detta dokument tycks det inte finnas ndgra andra texter om
relationen mellan mjuk normgivning och demokrati trots att detta regler-
ingsinstrument ir vikeigt f6r EU:s mellanstatliga institutioner. Avsaknaden
av nigra mer principiella resonemang om anvindningen av mjuk norm-
givning kan ju helt enkelt bero pa att frigan inte uppfattas som kontro-
versiell eller utmanande f6r Europeiska radet vilket den gor for framfor
allt Europaparlamentet. I enskilda medlemslinder kan det forsts finnas
olika &sikter om den mjuka normgivningen (se ovan om Frykmans studie).
Den svenske statsministern Goran Persson har uttrycke sig positive till
beslutet i Lissabon om att anvinda sig av den 6ppna samordningsmetoden.
De positiva inslagen i metoden ir dels, enligt Persson, att den ir politisk
och inte juridisk och att metoden innebir samarbete men utan Sverstat-
lighet.

Formellt beslutades den &ppna samordningsmetoden vid Europeiska
ridets toppmdte i Lissabon 2000. I en studie av Kerstin Jacobsson och
Magnus Ekengren hivdas att redan vid toppmétet i Amsterdam konstitu-
tionaliserades ett flernivisystem genom att en tredje vdg dppnades for
beslutsprocesser inom sysselsittningsomradet. Vid Lissabonmétet kodifi-
eras sedan den dppna samordningsmetoden men den ges ocksa en bredare
funktion i det att den ska anvindas som ett viktigt medel for att skapa ett
ekonomiskt konkurrenskraftigt Europa. Den 6ppna samordningsmetoden
ses inte enbart som en reform for att 6ka medborgarnas deltagande i EU:s
beslutsprocesser utan ocksd som ett sitt att stirka EU:s politiska och eko-
nomiska handlingskraft.

Relationen mellan den representativa demokratin och dess inslag av
deltagande och deliberation 4 ena sidan och handlingskraft och effektivitet
4 den andra sidan finns sida vid sida i Lissabontexten utan ndgon proble-
matisering av hur man béde kan 6ka medborgarnas deltagande i EU:s
beslutsprocesser och samtidigt fi ett mer handlingskraftigt EU. Texten
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fran Europeiska ridets méote i Lissabon kan dirmed tolkas som en typisk
politisk kompromissprodukt. De deliberativa inslagen i texten frén 2000
kan forstds tolkas som allvarligt menade {6rsok atc faktiske skapa ett stérre
inslag av styrelse genom folket i EU och det ska dirfor bli intressant att
folja upp hur Europeiska rddet utvirderar metoden framdover.

Min slutsats dr emellertid att det politiska beslutet att lyfta fram bety-
delsen av mjuk normgivning, och d4 i form av den 6ppna samordnings-
metoden, kan ses som ett resultat av en politisk nddvindighet. Det giller
att anvinda sig av andra metoder dn av den s politiskt besvirliga gemen-
skapsmetoden och att samtidigt bevara nationell suverinitet. P4 s sitc
kan olika politiska inrikeningar sammanfalla i en gemensam linje utifrin
helt olika bevekelsegrunder. De politiska krafter som énskar ett djupare
samarbete i frigor, som ir svdra att dtminstone i f6rsta fasen besluta i enlig-
het med gemenskapsmetoden, och de som vill bevara nationell suverinitet
och dirmed forstirka det mellanstatliga samarbetet kan enas om den 6ppna
samordningsmetoden. Denna strategiska forklaring till varfor den 6ppna
samordningsmetoden framstir som s& politiskt atcraktiv kompletterar vil
min tidigare framforda forklaring att frivillighet fatt en viktig plats i den
politiska diskursen om hur moderna organisationer fungerar.

Europeiska radets argumentation fér inférandet av den 6ppna samord-
ningsmetoden handlar alltsi om styrelse genom folket inom ramen f6r den
representativa demokratin. Det finns ocksa tydliga inslag av effektivitets-
argument som jag tolkar som styrelse for folket.

Framtidskonventet och den ippna samordningsmetoden

Den 8ppna samordningsmetoden har efter Lissabonmétet varit féremal
for diskussion i arbetet med att utarbeta en ny forfattning till EU. Vid
Europeiska ridets toppméte i Laeken 2001 beslots att sammankalla ett
konvent som fick till uppgift att gora en Gversyn av unionens konstitue-
rande principer och grundliggande institutioner samt att utarbeta ett £61-
slag till forfattning till EU. Vid métet i Lacken formulerades ett femtiotal
frigor som konventet skulle fokusera pa och de handlade framfor allt om
en forenkling av fordragen, kompetensfordelningen i unionen och ett mer
demokratiskt, effektivt och dppet EU. I det forslag till upprittandet av en
ny konstitution f6r Europa som lades fram i juni 2003 finns flera hinvis-

ningar till mjuk normgivning. Hir kan nimnas tva exempel. [ artikel 14
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stér att "Unionen skall besluta om atgirder for att sikerstilla samordningen
av medlemsstaternas ekonomiska politik, sirskilt genom att anta de all-
minna riktlinjerna fér denna politik. Medlemstaterna skall samordna sin
ekonomiska politik inom unionen”. I artikel 32 om unionens rittsakter
nimns mojligheterna for unionen att anvinda sig av rekommendationer.

I forslaget till ny konstitution saknas emellertid en mer principiell dis-
kussion om anvindningen av mjuk normgivning i allminhet och den
6ppna samordningsmetoden i synnerhet, inte minst hur en sidan normgiv-
ning ska demokratiskt legitimeras. Bristen pé ett forslag som skulle kon-
stitutionalisera mjuk normngivning utifrin mer principiella politiska och
demokratiska virden 4r anmirkningsvird med tanke p den i vrigt sd
elaborerade och stundtals djirva fordragstexten. Den 4r ocksd anmirk-
ningsvird med tanke pa att ett av konventets uppdrag var att géra EU
mer demokratiskt.

Liser man i arbetsgruppernas slutrapporter, som foregick arbetet i kon-
ventet, ges dock delvis en annan bild pa konventsarbetet och pa frigan
om mjuk normgivning i allminhet och om den 6ppna samordningsme-
toden i synnerhet. I slutrapporten frin arbetsgruppen IX fér f6renkling
diskuteras lagstiftarens dilemma som bestdr i att 4 ena sidan astadkomma
en lagstiftning "med en obestridlig demokratisk legitimitet” och behovet
att snabbt och effektivt reagera pa "verklighetens utmaningar” & den andra
sidan. Gruppen tycks mena att den 6ppna samordningsmetoden behévs
for att gora beslutsprocesserna mer smidiga men att metoden bér ges kon-
stitutionell rang samt att metoden inte far forvixlas med de “samordnings-
befogenheter som tilldelas unionen genom olika rittsliga grunder, sirskilt
nir det giller ekonomi och sysselsittning”. T slutrapporten frdn arbets-
grupp XI for ett socialt Europa 4r ledaméterna ocksa for att den 6ppna
samordningsmetoden infors i fordraget men att detta gors pé ett “sidant
sitt att forfarandena och aktdrernas respektive roller klargors”. Gruppen
efterlyser ocksé en skrivning i fordraget dir det tydligt anges "att den 6ppna
samordningsmetoden inte fir anvindas for att undergriva den befintliga
unionsbehérigheten eller medlemsstaternas beharighet”. Arbetsgruppen
for forenkling foresldr inforandet av en regel i fordraget enligt vilken EU:s
lagstiftare (rddet och parlamentet) avstar ifrdn att anta rittsakter som i
princip saknar bindande rittsverkan, "om f6rslag eller lagstiftningsinitiativ
har forelagts denne i samma friga. Anvindningen av atypiska akter pd
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lagstiftningsomradet kan nimligen ge det felaktiga intrycket att unionen
lagstiftar genom att anta atypiska akter”. Kravet pé tydlighet nir EU ska
anvinda sig av icke-bindande rittsakter kiinns igen frén Europaparlamen-
tet och dess oro éver utvecklingen av "pseudolag” (se ovan).

Sammanfattningsvis kan man konstatera att den mjuka normgivningen
problematiseras i konventets arbetsgrupper. Argumenten tyder bide pd
att ledaméterna betonar sivil effektivitet — styrelse for folket — som vir-
nandet av gemenskapsmetoden vilket jag tolkar som ett stod {6r styrelse
av folket.

Hur ska man d4 férklara bristen pé tydlighet nir det giller nir den
mjuka normgivningen bér anvindas och hur den ska demokratiske legi-
timeras? Svaret pd frigan ir sikerligen komplext och mangfacetterat. Jag
begrinsar mig hir till att diskutera tre méjliga férklaringar. For det {Srsta
ir det vanligt att konstitutioner, nationella som europeiska, méste vara
6ppna f6r flexibilitet och olika konstitutionella nsdutgdngar. Det vore dir-
for kontraproduktivt att konstitutionalisera ndgot som da skulle upphéra
att fjana sict frimsta syfte, nimligen att fungera som ett flexibelt regler-
ingsinstrument i komplexa politiska miljéer. Vi kan dirfor konstatera att
det finns en ganska rimlig pragmatisk och funktionell forklaring till varfor
konventet inte specificerat hur och nir olika typer av mjuk normgivning
ska anvindas.

En andra och besliktad forklaring till den forsta, men mer politisk sddan,
ar att konventet helt enkelt ville undvika en het potatis, nimligen frigan om
hur méjligheterna till ansvarsutkridvande ska se ut i viktiga lagstiftnings-
processer som ofta dr slutna och dir annars s centrala lagstiftare inte
finns med. "Strutsmetoden” ir ju inte helt ovanlig i EU-sammanhang och
man kan dirfér inte forvinta sig annat 4n att en kontroversiell friga hin-
visas till det politiska vintrummet s linge som det bara dr méjligt.

En tredje f6rklaring dr normativ. Det kan ju helt enkelt vara s att mjuk
normgivning inte uppfattas som ett hot eller problem mot gemenskaps-
metoden och mot den traditionella makt- och ansvarskedjan. Fordragstex-
ten foljer ju i princip en traditionell hierarkisk styrlogik och tycks dirmed
kategorisera mjuk normgivning som en del av den representativa demo-
kratin. Den mjuka normgivningen ir dirmed ingen sjilvstindig reglerings-
form utan bara en tillfillig politisk och juridisk 18sning i vintan p4 en bittre
politisk konjunktur som gynnar gemenskapsmetoden och en éverstatlig
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beslutsprocess. I praktiken dr det dock svirt att se hur stora delar av de
politiskt kinsliga beslut som fattas utanfér gemenskapsmetoden, och istil-
let med hjilp av mjuk normgivning, dtminstone pa kort sikt ska kunna
inforas under gemenskapsmetoden. Risken ir istillet att gapet 6kar mellan
den formella konstitutionen och beslutsprocesserna 4 ena sidan och de
mer kreativa och informella beslutsprocesserna 4 den andra sidan. Onskan
att komma ur olika politiska dédlidgen i ett utvidgat EU kommer sannolikt
att forstirka denna process. I det nya fordraget forstirks den demokratiska
kontrollen inom gemenskapsmetoden med bland annat méjligheten for
nationella parlament att stoppa lagforslag utifrin subsidiaritetsprincipen.
Denna férstirkning 4r emellertid ett trubbigt instrument mot lagforslag
som inte passerar inom ramen f6r denna lagstiftningsprocess. Det 4r dirfor
inte tillrickligt, enligt min mening, att hinvisa till den traditionella make-
och ansvarskedjan for att demokratiskt legitimera beslut om mjuk norm-
givning.

En avslutande reflektion 6ver forslaget till ny konstitution f6r EU, dven
om man tittar i den senaste versionen som passerat stats- och regerings-
cheferna (augusti 2004), 4r att frigan om den demokratiska legitimeringen
av mjuk normgivning inte diskuteras. Frigan om ansvarsutkrivande av
beslut som handlar om vaga riktlinjer, men ofta om ganska omfattande
och genomgripande politiska beslut, tycks limnas obesvarad i konvents-
texten och limnad 4t sitt 8de. Man ska forstds inte dverdriva betydelsen
av hur EU:s fordrag kan lésa komplexa demokratiska problem, sirskilt
om dessa problem rér styrprocesser som karaktiriseras av nitverk. Det
hade emellertid varit en viktig politisk markering i konventstexten, om
man nu menar allvar med att skapa ett mer demokratiskt EU, att mer
principiellt diskutera mjuk normgivning. Ett reformf6rslag i linje med
konventets representativa demokratiperspektiv vore ocksa att se till att
Europaparlamentet och de nationella parlamenten fick en stérre roll i
mjuka normgivningsprocesser. Det skulle visserligen inte l6sa den mjuka
normgivningens mer fundamentala demokratiska problemen men det

skulle 4tminstone visa pa att man frin politiskt héll tar frigan pd allvar.
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Effektivitet och demokrati
— en omdjlig kombination?

Efter en genomlisning av EU-dokumenten om den 6ppna samordnings-
metoden ir slutsatsen att vi stills infor uppgiften att forena effektivitet
med demokrati. Enligt en av demokratimodellerna som anvints for att
analysera relationen demokrati och mjuk normgivning — styrelse fir folket
— bor vi avstd frén direke politiskt inflytande pé beslutsprocesser for att i
gengild {3 ett mer effektive EU. Denna typ av resonemang, som bygger
pd en misstro mot det politiska systemet och mot minniskors formiga
och vilja att delta i politiska processer, sammanblandar demokrati med
legitimitet. Jag menar att den demokratiprincip som finns inom modellen
styrelse for folket — effektivitet — egentligen 4r en legitimeringsprincip.
Anvindningen av mjuk normgivning kan legitimeras med hjilp av effek-
tivitetsargument och dirmed &tnjuta samhillelig acceptans. Det ir dock
nigot annat 4n att processen ir demokratisk, dven om det forstés ir vik-
tigt att en statsmakt eller liknande auktoritetssystem har handlingskraft.
Effcktivitet har dock mer att gora med legitimitet in med demokratins
kirna — folkstyrelse. Spanningen mellan ett EU som bygger pé folkstyrelse
4 den ena sidan och en effektivare organisation & den andra sidan problema-
tiseras sillan i officiella EU-dokument om mjuk normgivning i allminhet
och den 6ppna samordningsmetoden i synnerhet. Istillet tycks kommis-
sionen och andra institutioner mena att den ppna samordningsmetoden
klarar av att bidde 6ka effektiviteten i beslutsfattandet och att 6ka med-
borgarnas deltagande och inflytande i beslutsprocesserna. Det handlar
emellertid om helt olika demokratiska modeller och principer, nimligen
styrelse for och av folket. Om vi dessutom menar allvar med att engagera
minniskor i politiken — styrelse genom folket — stills vi infér uppgiften ate
kombinera tv4 olika styrsystem med varandra — nitverk och hierarki.
Man kan ocks? ifrdgasitta forestillningen om att den 6ppna samord-
ningsmetoden ar effektiv. Jag 4r dessutom ganska skeptisk till den krisdi-
agnos som med jimna mellanrum dyker upp bland politiker och olika
debattorer att EU skulle vara en ineffektiv organisation. EU ir i flera
avseenden en mycket stark organisation som fattar beslut med en kraft,
kreativitet och en effektivitet som saknar motstycke i internationell och

europeisk politik. Detta kapitel har inte undersoke frigan om huruvida
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den 6ppna samordningsmetoden ir effektiv utan EU-institutionernas
forestillningar om metodens effektivitet. Det 4r forstds en empirisk friga
huruvida metoden ir effektivare jimfort med gemenskapsmetoden. Det
ir emellertid inte alltid en relevant jimf&relse eftersom alternativer till den
oppna samordningsmetoden ofta inte 4r gemenskapsmetoden utan en
situation dir frigorna inte f6rs upp alls pd den europeiska politiska agen-
dan. Utifrdn detta perspektiv kan man forstd den attraktion som den 6ppna
samordningsmetoden har for regeringar som ogirna slipper ifrdn sig natio-
nell suverinitet men som 4nd4 inser behovet av ett europeiskt samarbete i
viktiga frégor. Milen i Lissabonstrategin kan ddrfor bli enklare att uppna
med den 8ppna samordningsmetoden 4n med traditionella beslutssitt.
Metoden kan pd s sitt bli legitim men det dr inte samma sak som att siiga
att den ocksd ir demokratisk. Ett sitt att 6ka legitimiteten och kanske
ocksd de demokratiska inslagen i den 6ppna samordningsmetoden 4r gen-
om deltagande frin det civila samhillet. Problemet med den korporativa
modellen i EU ir emellertid att beslutsprocesserna- mellan olika parter
tycks sviva fritt i en slags politisk, demokratisk och kanske ocks4 juridisk
grizon som saknar folklig forankring i vare sig den framvixande europe-
iska demokratin eller i de nationella demokratierna. Metoden blir bara ett
sitt att komma ifrin tungrodda formella beslutsprocesser dir manga in-
tressen och aktdrer ska komma till tals i offentliga diskussioner, det vill
sdga ett sitt att komma runt viktiga demokratiska processer. Frigan 4r dess-
utom om olika intressegrupper tjdnar pé att vara en del av beslutsfattandet
och om de inte stills infor den klassiska ”gisslan”-situationen som den
korporativistiska litteraturen uppmirksammade for decennier sedan. Det
ar forstds mojligt ate det praktiska arbetet inom ramen for den éppna sam-
ordningsmetoden innebir att grupper som annars inte skulle ha fitt in-
flytande 6ver frigor nu fir méjlighet att pdverka frigor genom hela policy-
processen. Det ir kanske ocksd inom detta vardagsarbete som det kan
utvecklas en mer deliberativ frstdelse av demokrati. Férindringar av och
i den Europeiska unionen ir ju ofta ett resultat av vardagsprocesser och
sillan ett resultat av politiska 6verldggningar pd hog niva. Historiske sett
brukar EU:s fordragsindringar endast kodifiera en redan existerande
praktik. Det dr dirfor mojligt act mjuk normgivning i allminhet och den
oppna samordningsmetoden i synnerhet borjar anvindas som ett viktigt
medel for att dka effektiviteten i beslutsprocesserna men att metoden
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med tiden blir en viktig del av en deltagarinriktad och deliberativ demo-
krati i EU.
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zation of EU Governance. The Case of European Employment Cooperation.

Fér att lisa om den 6ppna samordningsmetoden i EU dokument:
Europeiska kommissionens vitbok om styrelseformer, KOM (2001) 428
slutlig, Europaparlamentets Betinkande om kommissionens rapport till Furo-
peiska rddet: Bittve lagstifining 1998 — Ett delar ansvar (A5-0269/2000) och
Europeiska radets slutsatser i Lissabon den 23 och 24 mars 2000. Texter
av konventets arbetsgrupper har jag himtat frin konventets hemsida —

http://european-convention.eu.int/doc_wg.asp?lang=EN.
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EU:s lagstiftningskompetens inom
Lissabonstrategin - befintliga
alternativ till den 6ppna
samordningsmetoden

av Maria Bergstrém

Lissabonstrategin har nira forknippats med den 8ppna samordningsmeto-
den som en ny metod f6r att géra EU dill "virldens mest konkurrenskraftiga
och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi”. Implicit i detta ligger en kritik
av den si kallade gemenskapsmetoden dir gemenskapslagstiftaren infor ny
eller indrar i befintlig lagstiftning. Sisom pAtalats ovan (se kapitel av Ulrika
Moérth) hivdar kommissionen att den 8ppna samordningsmetoden inte
ska anvindas nir gemenskapsmetoden 4r majlig atr anvinda. Tolknings-
vis kan detta avse dels vad som ir politiskt méjligt, dels ramarna f6r EU:s
befintliga kompetens. For att anknyta till det senare tolkningsalternativet
kan man friga sig inom vilka av Lissabonstrategins omraden som EU idag
har lagstiftningskompetens. Huvudsyftet med detta kapitel 4r dirfor att ge
en overblick over de omriden som omfattas av Lissabonstrategin avseende
dels EU:s lagstiftningskompetens, dels den 6ppna samordningsmetodens
anvindning.

Medan EG-fordraget ger stéd for en variant, alternativt inslag, av den
oppna samordningsmetoden pé ett antal omriden, har EU redan idag viss
lagstiftningskompetens pé flertalet sakomriden som omfattas av Lissabon-
strategin. Den 6ppna samordningsmetoden kompletterar huvudsakligen
gemenskapsmetoden. P4 EU:s ekonomiska kdrnomriden dir EU:s lag-
stiftningskompetens ir stark tycks den inte ha vunnit insteg. Foga forva-
nande har den storst betydelse pd omraden dir EU:s kompetens 4r svag
eller dir politisk enighet inte kan nés for att anta riteslige bindande lag-
stiftning. Men den féresprikas inte enbart pa sddana omriden vilket skulle
kunna indikera att den har ett mervirde utdver att vara enbart komplet-

terande. En genomging av aktuella sakomraden visar emellertid att den
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rittsligt bindande gemenskapsmetoden fortfarande 4r den mest tongivande.
Det torde dirmed drdja linge, eller rent av aldrig bli en realitet, innan nigon

variant av den 6ppna samordningsmetoden f&r en mer 4n kompletterande

roll.

De tvéd metoderna och gransen
for EU:s lagstiftningskompetens

Vid det Europeiska ridets méte i Lissabon i mars 2000 faststilldes mélet att
gora EU till virldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska kunskaps-
baserade ckonomi med méjlighet till hillbar ekonomisk tillvixc med fler
och birtre arbetstillfillen och en hégre grad av social sammanhdllning fore
2010. For att uppnd detta mal inférdes den 6ppna samordningsmetoden
som ett sitt att sprida de bista losningarna och nd storre fokusering pd
EU:s viktigare mal. Denna metod var tinkt att anvindas pd de omrdden
dir EU har begrinsade befogenheter.

Den ppna samordningsmetoden, som ir utformad for att hjilpa med-

lemsstaterna att efterhand utforma egna strategier, innebir att:

e det ska faststillas rikdlinjer f6r unionen i kombination med bestimda
tidsplaner med uppgift om hur de mél som de anger ska uppnés pé kort,
medellang och lang sike,

e det ska, nir sd 4r limpligt, och i jimférelse med de virldsledande pa
omrider, faststillas kvantitativa och kvalitativa indikatorer och referens-
virden vilka ska anpassas till behoven i olika medlemsstater och sektorer
for att bra osningar ska kunna jaimféras,

¢ dessa curopeiska riktlinjer ska dverforas till nationell och regional politik
genom att man sitter upp specifika mél och beslutar om dtgirder, och
i samband dirmed ska nationella och regionala olikheter beaktas,

¢ det skall forekomma regelbunden 6vervakning, utvirdering och inbordes
utvirdering upplagd som en process dir man lir av varandra.

Dessa riktlinjer kan ses som ramar fér tillimpningen av metoden inom
olika omriden. Det &terstdr sedan att i detalj faststilla hur arbeter ska

organiseras samt vilka inslag och arbetsmetoder som ska anvindas i sam-
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band med varje tillimpning. Sammanfattningsvis innebir metoden att
kommissionen erbjuder medlemsstaterna en plattform for att faststilla
indikatorer, mal och jimforeselvirden och samla in information om bra
metoder pé politikomriden av gemensamt intresse.

I jimfdrelse med den 6ppna samordningsmetoden i vid mening ir
lagstiftningsprocedurer enligt gemenskapsmetoden utférligt reglerade i
EG-fordraget. For att fullgsra sina uppgifter och enligt bestimmelserna
i EG-fordraget ska Europaparlamentet och ridet gemensamt, radet eller
kommissionen utfirda férordningar och direktiv, fatta beslut samt avge
rekommendationer eller yttranden. Medan forordningar, direktiv och
beslut ar juridiskt bindande rdttsakter, s3 kallad hard lagstiftning, utgér
rekommendationer och yttranden mjuk normbildning (se vidare kapitel
av Ulrika Mérth). Trots att dessa inte 4r riteslige bindande saknar de inte
juridisk betydelse, utan ir vigledande och ibland avgérande vid tolkningen
av gemenskapsrittsliga bestimmelser och dirpd baserade nationella &t-
girder.

Inom sitt befogenhetsomrdde kan gemenskapslagstiftaren i de flesta fall
vilja mellan att anta juridiskt bindande lagstiftning och nigon typ av mjuk
normbildning. Medan sidan mjuk normgivning har direkt st6d i fordragen
ir det enbart pé vissa omréden, sdsom sysselsittning och allminna rikdlin-
jer for den ekonomiska politiken, som den éppna samordningsmetoden
har direkt fordragsstod.

For att EU:s institutioner ska kunna inféra gemenskapsrittsakeer, bin-
dande eller inte, krivs att kompetens har tilldelats EU inom det aktuella
omrédet. EU saknar dirmed befogenhet att tillerkinna sig sjilv ytterli-
gare kompetens utdver den som angivits i fordragen. Konkret betyder det
att en ritesakt som saknar specifike fordragsstod, si kallad rituslig grund,
eller som bygger pé en felaktig sidan, riskerar att ogiltigforklaras av EG-
domstolen.

" EG-fordraget innehdller en rad olika artiklar vilka ger EU befogenhet
att anta rittsakter pd olika omriden. I jimforelse med Romfordraget fran
1957 har senare genomf6rda fordragsandringar medfort utékade befogen-
heter och inférandet av mer specialiserade fordragsartiklar och ritsliga
grunder. Enbart inforandet av specifika rittsliga grunder betyder emeller-
tid inte att EU fitt utvkad kompetens. | ménga fall skulle ritesakter som
antagits pa grundval av en nyinférd ritslig grund ocksd tidigare kunnat
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antas men d med hinvisning till den inre marknaden eller den s kallade
restkompetensen. Detta har mojliggjorts mycket pd grund av de rittsliga
bestimmelsernas karaktir av mélstadganden snarare 4n att en upprikning
av sakomrdden dir EU har kompetens har gjorts. I de fall olika sakomriden
ir specificerade i EG-fordraget innebir detta inte med automatik att kon-
kreta lagstiftningsdtgirder later sig indelas enligt samma systematik. Enbart
en genomblidddring av EG-fordraget och en genomgang av specifika ritts-
liga grunder ger dirfér inte en sanningsenlig bild av EU:s lagstiftnings-
kompetens.

I de fall EU har kompetens krivs dessutom att den ir ritt anvind. Fram-
forallt méste gemenskapsatgirder vara proportionerliga i férhéllande till
dé mal som ska uppnds. Av stindigt 6kande betydelse 4r ocksd att gemen-
skapsitgirder miste verensstimma med subsidiaritetsprincipen. Detta
betyder i korthet att EU endast fir vidta dtgirder om maélet som avses
bittre kan uppnds p& denna nivd och inte av medlemsstaterna sjilva.

I litteraturen forekommer hinvisning till nir EU har exklusiv kompe-
tens, alternativt med medlemsstaterna delad kompetens. I de flesta fall
ddr EU har kompetens dr den delad med medlemsstaterna. Fordraget ger
dock inga klara besked om var grinsen gér. Frigan om EU 6verhuvudtaget
har kompetens pi ett omride, eller om det 4r EU eller medlemsstaterna
som fr vidta en viss dtgird, avgors dirfor i sista hand av EG-domstolen.
Med andra ord s& méjliggor det gemenskapsrittsliga systemet en lagenlig-
hetskontroll av gemenskapsatgirder for att sikerstilla att EU inte 6ver-
skrider eller missbrukar sin kompetens.

Gemenskapsitgirder som inte ir lagenliga, det vill siga dir EU saknar
kompetens, dir befintlig kompetens 4r felaktigt anvind eller dir vissa form-
foreskrifter inte har iakttagits, kan ogiltigférklaras av EG-domstolen. Kom-
petenstvister kan uppkomma internt mellan EU:s institutioner, men ocksd
externt i forhillandet mellan EU och andra internationella aktsrer 4 ena
sidan samt dess medlemsstater 4 andra sidan. Att ocksd enskilda individer,
féretag och organisationer kan ha intresse av att processa for att ogiltig-
forklara en specifik ritesakt 4r foga forvinande med tanke pa det stora antal
omriden EU:s lagstiftning idag beror. Att enskilda intressen inte givits
méjlighet att fora talan infér EG-domstolen i samma omfattning ir en
annan sak.

Utéver de fall dir EU:s institutioner processat mot varandra i interna
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maktkamper, giller de hitintills uppkomna mél dir EU:s kompetens mer
eller mindre framgingsriket ifrdgasatts framforallt forhallandet mellan EU
och medlemsstaterna. Har EU kompetens att lagstifta inom ett visst sak-
omride? Har subsidiaritetsprincipen &sidosatts?

Vid den konkreta prévningen av en specifik rittsakt kontrollerar EG-
domstolen att det finns en riteslig grund for dtgidrden men ocksd atc rites-
akten i friga fakeiske bidrar till att uppnd de i sddana fall legitima mél som
avses 1 den aktuella ritesliga grunden. I forekommande fall privas rites-
akten ocksd mot subsidiaritetsprincipen och proportionalitetsprincipen.

Trots att en harmonisering av medlemsstaternas lagar och andra for-
fattningar uttryckligen inte fir inféras pd omrddena sysselsittning, utbild-
ning, kultur och folkhilsa kan dtgirder med inslag av dessa politikomriden
inféras pd grundval av nigon annan rittslig grund sisom den inre mark-
naden. Konkret beldgg for detta gavs genom EG-domstolens dom om det
si kallade tobaksreklamdirektivet. EG-domstolen understrék i denna
dom att det uttryckliga harmoniseringsférbudet for att skydda och for-
bittra minniskors hilsa i EG-férdraget inte hindrar att harmoniserings-
dtgirder som vidtas med stéd av andra bestimmelser i férdraget kan pa-
verka detta skydd. Som stéd papekades dessutom att den ritesliga grun-
den for folkhilsan foreskriver ate hilsoskyddskraven ska ingd som ett led
i EU:s 6vriga politik. Detta medfér dock inte att det uttryckliga forbudet
ska kunna kringggs. Ett liknande resonemang skulle kunna f6ras avseende
sysselsittning, utbildning och kultur.

EG-domstolen erinrade ocksi att en rittsakt som antas med stod av
den ritesliga grunden for den inre marknaden faktiskt maste ha till syfte
att forbittra villkoren f6r den inre marknaden och dess funktion. EG-dom-
stolen medgav med andra ord inte gemenskapslagstiftaren nigon generell
befogenhet att lagstifta pi omréder. Till skillnad mot vad som tidigare varit
fallet begrinsade detta avsevirt gemenskapslagstiftarens kompetens. Denna
begrinsning har emellertid modifierats ndgot i senare rittspraxis vilket
lett till att gemenskapslagstiftaren aterigen kan anses ha en timligen vid
lagstiftningskompetens i anslutning till den inre marknaden. Att en griins
finns dr emellertid uppenbart.

De specifika ritesliga grunderna for sysselsittning, utbildning, kuleur
och folkhilsa vilka uttryckligen férbjuder harmonisering av medlemsstater-
nas lagstiftning kan ses som konkreta exempel pd befogenhetsférdelning

117



MARIA BERGSTROM

i enlighet med subsidiaritetsprincipen. Infér EG-domstolen har emellertid
inte ett dberopande av subsidiaritetsprincipen dn sd linge gett resultat. Av de
fem storre mél dir subsidiaritetsprincipen dberopats for att f6rsoka ogiltig-
forklara gemenskapsrittsakter ogiltigforklarades endast tobaksreklamdirek-
tivet och detta pd grund av att dess rittsliga grund var felaktig.

Lissabonstrategins mal

Eor att kunna redogpra for EU:s idag befintliga lagstiftningskompetens
inom ramen for Lissabonstrategin jimfor jag de vid Lissabonmétet fast-
stillda malen med befintliga rittsliga grunder i EG-fordraget.

For att EU ska bli virldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska
kunskapsekonomi har Lissabonstrategin frimst forknippats med tillvixt,
sysselsittning, social sammanhéllning och miljchidnsyn. Man kan dirfor
siga att Lissabonstrategin forenar ekonomiska mél med socio-kulturella
mal. Detta omfattar ett antal omraden dir EU redan idag har viss kom-
petens dven om det ir svirt att ange exaket vilka omriden som berérs. A
ena sidan ir det till viss del godtyckligt vilka omraden som bér utvecklas
for att EU ska kunna bli virldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska
kunskapsekonomi, 4 andra sidan 4r detta mél bide 6vergripande och svi-
vande. Ledning far ddrfér hameas i ndgra av Lissabonstrategins mest cent-
rala dokument. Jag utgdr dirmed frin de s& kallade viktiga dokumenten och
deras klassificering under teman pd kommissionens hemsida f6r Lissabon-
strategin. Féljande tematiska omrdden nimns: beskattning och tullunion,
bioteknik, ekonomiska och finansiella frégor, energi och transport, forsk-
ning, foretag, informationssamhillet, inre marknaden, konkurrenskeraft,
miljs, sociala frigor, strukeurella indikatorer, sysselsittning, utbildning och
kultur samt utveckling.

Dessa sakomriden kan inordnas i fem grupper. For det férsta omriden
dir fordragsstadgade samordningsprocesser forekommer. Exempel utgors
av den ekonomiska politiken, sysselsttningspolitiken och sociala {rigor.
Foér det andra omriden dir kompetensen ir delad i olika man mellan EU
och medlemsstaterna men dir EU fram{6rallt har en kompletterande kom-
petens och dir inslag av den dppna samordningsmetoden férekommer

och i minga fall finner stéd i EG-fordraget. Exempel utgérs av foretag,
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forskning, utbildning, kultur samt utveckling. For det tredje omréden
dir enhillighet krivs for beslut i rddet och dir den 6ppna samordnings-
metoden samt alternativa vigar vervigs. Hir utgdr omridet beskattning
ett belysande exempel trots att det inte finns ndgon riteslig grund £6r den
oppna samordningsmetoden p& omrédet. For det fjirde omrdden dir EU
har en stark lagstifiningskompetens med kvalificerade majoritetsbeslut i
ridet och dir den 6ppﬁa samordningsmetoden i stort lyser med sin frin-
varo. Typexempel dr den inre marknaden och konkurrenskraft — typiska
kirnomraden for EU-samarbetet — samt finansiella frigor, energi och
transport. En femte grupp exemplifieras av miljo, bioteknik och infor-
mationssamhillet dir ridet kan lagstifta med kvalificerad majoritet men
dir den 8ppna samordningsmetoden kan foresprikas som ett passande
verktyg trots att inget direke frdragsstéd finns. Denna fiktiva och Gver-
lappande indelning i fem grupper ligger till grund f6r den fortsatta fram-
stillningen.

Fordragsstadgade samordningsprocesser

Inom vissa omrdden sdsom sysselsittning och social- och arbetsmarknads-
politik anvinds den 8ppna samordningsmetoden tillsammans med pro-
gram och lagstiftning. Framforallt avseende samordningen av den ekono-
miska politiken och sysselsittningspolitiken grundar sig instrument for
samordning direkt pd EG-férdraget. Samordningsprocesserna pé dessa om-
riden utgdr dessutom de tvd huvudsakliga delarna av Lissabonstrategin.
Metoden har idven anvints inom socialpolitiken. P& detta omrdde inne-
haller EG-f6rdraget en riteslig grund for en variant av metoden.

I EG-férdraget stadgas att medlemsstaterna ska fora sin ekonomiska
politik s att de bidrar till att forverkliga gemenskapens mal. De ska be-
trakta den ekonomiska politiken som en friga av gemensamt intresse och
samordna denna politik inom ramen f6r allminna riktinjer. Dessa ska
antas av ridet i en rekommendation och giller for alla medlemsstater och
for gemenskapen som helhet. EG-fordraget innehéller med andra ord en
rittslig grund for en variant av den $ppna samordningsmetoden. Inom
ramen f6r den dvergripande strategin kan de viktigaste uppgifterna f6r den

ekonomiska politiken variera frin en medlemsstat till en annan till foljd

119



MARIA BERGSTROM

av skillnader i friga om ekonomiska resultat, utsikeer, strukturer och in-
stitutioner.

I Unionsférdraget stadgas vidare att unionen ska ha som mél act frimja
ckonomiska och sociala framsteg och en hog sysselsattningsnivd och att
uppnd en vil avvigd och héllbar utveckling. Liknande bestimmelser finns
upptagna bland principerna i EG-férdraget. Vid sidan av regler om fri
rétlighet for arbetstagare innehéller EG-fordraget detaljerade férfarande-
regler for sysselsittningspolitikens omride som utgér ramen for en fordrags-
stadgad variant av den 6ppna samordningsmetoden. Samordningen av
~ sysselsiteningspolitiken organiseras inom ramen for den Europeiska syssel-
sittningsstrategin. I riktlinjer faststills gemensamma prioriteringar och
enskilda mil for medlemsstaternas sysselsiteningspolitik som verkstills
nationellt genom nationella handlingsplaner. Kommissionen och radet
granskar de nationella handlingsplanerna och ligger fram en gemensam
sysselsittningsrapport. Linderspecifika rekommendationer utfirdas sedan
pé forslag frdn kommissionen. Medlemsstaterna bor ocksd behandla de
gemensamma mélsittningar som man enats om inom ramen fér den $ppna
metoden f6r samordning av pensioner och social integration.

Inom ramen f6r den socialpolitiska agendan kopplas den ckonomiska
politiken, sysselsittningspolitiken och socialpolitiken samman. I den social-
politiska agendan ingdr den Europeiska sysselsittningsstrategin, bittre
arbetsvillkor och standarder, social integration och social trygghet, samt
jamstilldhet. I Lissabon framhélls att det arbete som skulle utféras avseende
olika delar av det sociala skydder inom den integrerade sociockonomiska
strategin skulle underlittas om man anvinde en ny éppen samordnings-
metod. Metoden ir forenlig med den rittsliga grunden i EG-fordraget f6r
att anta sociala bestimmelser som stadgar att gemenskapen har atc under-
stédja och komplettera medlemstaternas atgirder. EG-fordraget ger med
andra ord ocks3 p4 detta omride en rittslig grund for en variant av den
oppna samordningsmetoden.

I slutsatserna frin Europeiska ridets méte i Lissabon framgér en syn pa
socialt skydd som ett viktigt inslag i den 6vergripande sociala och ekono-
miska politiken. Grundtanken har sedan varit att en politisk triangel ska
skapas som bygger pé en samverkan mellan den ekonomiska politiken,
sysselsiteningspolitiken och sociala frigor. En synkronisering 4r dirfor
onskvird mellan processen for socialt skydd och samordningsprocesserna
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for den ekonomiska politiken och sysselsittningspolitiken som grundar
sig pad EG-fordraget.

Trots att den 8ppna samordningsmetoden redan anvinds p4 omradet
for den sociala politiken dir den tillimpas inom vissa delar av socialt skydd
menar kommissionen att den bor rationaliseras och forenklas vilket inbe-
griper en tydlig definition av dess rickvidd. Kommissionen understryker
att den 4r en kompetterande metod. Den rationaliserade samordnings-
processen kan dirmed komplettera och ge ett mervirde till nuvarande
metoder och samordningsprocesser som grundas pa fordraget.

Medan socialt skydd idag utgor ett grundliggande inslag i den euro-
peiska samhillsmodellen 4r det fortfarande medlemsstaterna som har det
fulla ansvaret for att finansiera och organisera de egna systemen. De stérsta
utgiftsposterna for den sociala tryggheten i EU dr alderspensioner samt
hilso- och sjukvird. Gemenskapslagstiftningen som finns pd omradet gér
i stort ut pd hur EG-fordragets grundliggande principer ska tillimpas
inom de nationella systemen. Ett exempel utgérs av den nedan diskuterade
forordningen om socialférsikring som innebir att migrerande arbetstagare
inte férlorar intjinade rittigheter nir de utnyttjar ritten till fri rorlighet.

Vid sidan av rationaliseringen av den 6ppna samordningen inom socialt
skydd behandlar dokumenten pa kommissionens hemsida for Lissabon-
strategin jimstilldhet mellan kvinnor och min, férordningen om social-
forsikring samt det Europeiska sjukforsikringskortet. Dessa delomréden
innehéller en rad ritesligt bindande &tgirder som exemplifieras nedan.

Jimstilldhet mellan kvinnor och min har varit en grundliggande prin-
cip for EU sedan den upprittades och gemenskapens jamstilldhetslagstift-
ning utgdr ett enhetligt ritesligt ramverk som maste foljas av medlems-
staterna. For att Lissabonstrategins ml ska kunna uppnis krivs bland annat
att dtgirder vidtas for att frimja kvinnors deltagande pa arbetsmarkna-
den. Medlemsstaterna méste ocksd inférliva det nyligen antagna direktivet
om indring av rddets direktiv om genomforandet av principen om lika-
behandling av kvinnor och min i friga om tillging till anstillning, yrkes-
utbildning och befordran samt arbetsvillkor. Direktivet 4r antaget pa den
rittsliga grunden for lika 16n. Dessutom har kommissionen lagt ett forslag
till rédsdirektiv om likabehandling p4 grundval av en relativt nyinférd for-
draggsartikel. Tidigare frbjod EG-fordraget uttryckligen diskriminering pa
grund av nationalitet och kén men méjligheten att anta generell lagstift-
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ning pa dessa omriden var nigot oklar. Numera kan dtgirder antas for att
bekimpa diskriminering pé grund av kén, ras, etniske ursprung, religion
eller dvertygelse, funktionshinder, &lder eller sexuell liggning. Medan en-
hilligher krivs i ridet fér att anta generell lagstiftning med denna artikel
som rittslig grund finns en mojlighet att anta rittsakeer med kvalificerad
majoritet s linge som medlemsstaternas Jagar inte harmoniseras.

Forordningen om tillimpning av systemen for social trygghet f6r migre-
rande arbetstagare, egenforetagare och deras familjemedlemmar, f6rord-
ningen om socialférsikring, utgor en av de centrala lagstiftningsdtgirderna
pi ett av EG-rittens kirnomriden. Som viktigt komplement till den fria
rorligheten innehdller forordningen samordningsmekanismer fér social
trygghet for migrerande arbetstagare. Forslaget till andring av férordningen
ir baserat pd den rittsliga grunden f6r social trygghet f6r migrerande arbets-
tagare och deras familjemedlemmar samt pé restkompetensen. Enligt bida
dessa forfaranden ska rddet besluta enhilligt.

Inférandet av det europeiska sjukforsikringskortet kommer att gora
det lttare for medborgarna att dra fordel av samordningen av de lagstad-
gade sjukforsikringssystemen som inférdes f6r mer dn trettio ar sedan
genom forordningen om socialférsikring. I nimnda férordning anges de
speciella regler som ska gilla i friga om de forméner som omfattas av be-
greppet social trygghet. Personer som vistas tillfilligt i en annan medlems-
stat har exempelvis ritt till akutvird pa samma villkor som den medlems-
statens medborgare.

Som nimnts ir varje medlemsstat i princip behérig att sjilv bestimma
hur landets sjukvard och sjukforsikringssystem — liksom dess sociala
trygghetssystem i dvrigt — ska utformas och organiseras. Av fast rittspraxis
frin EG-domstolen foljer emellertid att staterna likvil méste beakta de
krav som gemenskapsritten stiller nir de utévar denna sin kompetens. I en
serie avgdranden under senare r har EG-domstolen provat om nationella
bestimmelser varit forenliga med EG-férdragets grundliggande regler.
EG-domstolen har slagit fast att sjukvard 4r en tjdnst som alla andra och
omfattas av EU:s regler om fri rérlighet. Detta innebér bland annat att
patienter som inte kan garanteras vird inom rimlig tid har ritt act séka
sig till ett annat EU-land och f2 virden betald av hemlandet. Till skillnad
frin vad som giller akutvird dir varje & mellan 12 ooo till 14 000 svens-
kar f3r vard utomlands i samband med resa, har hittills £2 svenskar sokt pla-
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nerad vird i andra EU-linder (se vidare kapitel av Ulf Bernitz).

Detta omride utgdr dirfor ett bra exempel dels pa att inga vattentita
skott finns mellan de olika sakomridena med dirp4 féljande konsekven-
ser f6r kompetensfordelningen mellan EU och dess medlemsstater, dels p&
EG-domstolens fortfarande centrala roll f6r hur gemenskapsrittens ut-
vecklas och preciseras. Vad giller fri rérlighet for patienter och tillhanda-
hillande av grinsoverskridande vardginster innehdller kommissionens for-
slag till fjinstedirektiv nirmast en kodifiering av EG-domstolens ritts-
praxis.

Kompletterande kompetens och samordning

P4 omrédena foretag, forskning, utbildning, kultur samt utveckling ir kom-
petensen delad i olika m&n mellan EU och medlemsstaterna ofta till f6rméan
for de senare dir EU framf6rallt har en samordnande och stédjande roll. P4
dessa omriden férekommer inslag av den éppna samordningsmetoden
vilket i manga fall finner stdd i EG-fordraget. P4 foretagsomridet har en
variant av metoden direkt fordragsstéd avseende niringslivspolitiken men
den har ocksd anvints inom ramen for innovationspolitiken samt entrepre-
norskap. Avseende forskning, utbildning, kultur samt utveckling innehal-
ler EG-fordraget inslag av metoden.

EU och medlemsstaterna har att sikerstilla att nédvindiga forutsittning-
ar finns {6r atc frimja konkurrensférmagan hos gemenskapens industri och
foretag. Niringslivspolitikens rittsliga grund i EG-fordraget ger ridet en
méjlighet att anta dtgirder som stodjer medlemsstaternas insatser. Kom-
missionen far ta limpliga initiativ for samordning och medlemsstaterna
ska 1 samverkan med kommissionen inbordes samrada och vid behov sam-
ordna sina insatser. EU 4tar sig dirmed att bista vid skapandet av en posi-
tiv milj6 for foretagande, niringsliv och innovation. Denna variant av den
6ppna samordningsmetoden har direkt f6rdragsstod i EG-fordraget.

Manga delar av ett {6retags verksamhet ir reglerade och EU:s regler om-
fattar en liten del av bolagsritten, skatteritten samt regler om social trygg-
het nir det giller grinsdverskridande verksamhet. Merparten av de regler
ett foretag har att félja har emellertid nationellt ursprung. Regleringen av
arbetsmarknaden, arbetsmiljén, konsumentskyddet och miljéskyddet 4r
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ett delat ansvar och pé dessa omriden finns biade nationella regler och
EU-regler. Regleringen av allminnyttiga tjanster ir vervigande nationell,
medan ramen sitts av EU:s regler. Tekniska foreskrifter om produketer ir
det omréde dir EU:s regler ir viktigast inom ramen for fri rérlighet for
varor pd den inre marknaden.

Innovationspolitik i EU bedrivs huvudsakligen pa nationell och regional
nivi. Medlemsstaterna och kommissionen behéver dirfér samarbeta for att
stirka innovation. Ligesrapporten om innovation i Europa utgdr ramen
for genomforandet av den 6ppna samordningsmetoden pd omridet. Den
samlar god praxis for att hjilpa medlemsstaterna att utveckla sin egen
innovationspolitik.

Avseende entreprendrskap har inslag av den 6ppna samordningsmeto-
den ocksd anvints. En sidan samordning behvs avseende nationella och
regionala regler samt mellan politiska beslutsfattare som verkar inom olika
omraden som paverkar féretagande. P4 detta omride 4r medlemsstaternas
och niringslivsorganisationernas aktiva deltagande en nédvindig forucsice-
ning fér framgéng. Kommissionen uppmanar dirfér medlemsstaterna och
niringslivsorganisationerna att vidta nédvindiga dtgirder pa strategiska
omraden inom deras respektive kompetensomride pa nationell eller regio-
nal nivd. Kommissionen kan sedan inom ramen f6r metoden hjilpa de
politiska beslutsfattarna att gora jimforelser av resultaten och utbyta policy-
praxis. Kommissionen kan dessutom, inom ramen for dess kompetens-
omréde, agera pd de omraden dir resultat bist kan nis pd EU-nivan.

Forskning och teknisk utveckling har en egen avdelning i EG-fordraget
dir EU ges en med medlemsstaterna delad kompetens. Denna avdelning
omfattar all gemenskapsverksamhet pd omrédet. Tills for en relativt kort
tid sedan hanterades EU:s politik pa detta omride endast pd medlemsstats-
nivd. Milet fér den nya forskningspolitiken ir att organisera samarbetet
pé olika nivder, samordna den nationella och europeiska politiken, upp-
muntra forskarlag att arbeta i nitverk samt 6ka rorligheten hos individer
och idéer. En variant av den 6ppna samordningsmetoden med rittslig
grund i EG-fordraget anvinds med andra ord ocksd inom forskningspoli-
tiken. Bland dokumenten pd kommissionens hemsida for Lissabonstrate-
gin finns en vitbok om rymdforskning, en handlingsplan om forskning,
samt ett kommissionsmeddelande om forskare.

Inom omradet rymdforskning krivs en férdragsindring for att en ge-
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mensam politik ska kunna inféras. Om EU:s forslag till konstitution trider
ikraft vintas EU och dess medlemsstater f& delad kompetens p& omradet.
Fram till dess kan vissa viktiga komponenter av en framtida gemenskaps-
politik inféras med hjilp av redan befintliga rittsliga grunder. Rymdteknik
kan dirmed st6dja implementeringen av redan befintliga politikomriden
och pé sd sitt inféras utan ndgot direke stod for rymdpolitik i fordraget.
P4 s3 sitt kan rymdpolitik stédja unionens mal avseende exempelvis en
gemensam transportpolitik, transeuropeiska nit for infrastrukturerna inom
transport-, telekommunikations- och energisektorerna, gemenskapsindust-
rins konkurrensférmaga, samt forskning och teknisk utveckling.

Kommissionens handlingsplan om investering i forskning har utarbetats
pé grundval av samrdd med EU:s institutioner, medlemsstater, anslutnings-
och kandidatlinder, berdrda parter frin niringslivet, offentlig forskning
och finansvirlden. Den kompletterar ett antal europeiska initiativ som
delar det gemensamma malet att 6ka EU:s konkurrenskraft sdsom det ut-
talades i Lissabon. Handlingsplanen innehaller en rad olika dtgirder sdsom
samordning av dtgirder vidtagna av medlemsstaterna, forbittring av det
offentliga stédet till forskning och teknisk innovation, férbittring av fors-
karkarridren, samt forbittring av villkoren for forskning. Vad giller forskare
har deras yrkes- och karriirmissiga situation aldrig tidigare tagits upp pd
europeisk nivé. I kommissionens forslag till dtgarder och initiativ ingdr dels
en lista dver vad kommissionen ska géra, dels en lista 6ver vad kommissio-
nen avser att gora i samarbete med medlemsstaterna. Slutligen ingdr en
rad forslag riktade till medlemsstaterna och aktérerna inom forskarsam-
hillet.

Enligt bestimmelserna i EG-fordraget om utbildning ska EU framfor-
allt frimja samarbetet mellan medlemsstaterna samt stédja och komplet-
tera deras insatser. EU har med andra ord ingen gemensam utbildnings-
politik utan endast en stédjande och samordnande kompetens. Trots att
EU far besluta om stimulansitgirder fir dessa inte omfatta nigon form
av harmonisering av medlemsstaternas lagar eller andra forfattningar. Sam-
tidigt som EU kan hjilpa tll att skapa ett verkligt samarbete mellan med-
lemsstaterna giller det att bevara varje medlemsstats kompetens nir det
giller utbildningssystemens innehdll och organisation. EU tillfor dirmed
ramar for behandling av allminna frigor och en plattform fér dialog och
samrdd for jimforelser, riktmirkning och utarbetande av politik. EU:s
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insatser kompletterar medlemsstaternas och inslag av den 6ppna samord-
ningsmetoden finns redan idag p& omrédet.

Inom omridet allmin utbildning och yrkesutbildning har samarbete
mellan medlemsstaterna utvecklats sirskilt under de senaste &ren, och fram-
forallt efter Europeiska ridets méte i Lissabon. En detaljerad arbetsplan
for uppf6ljningen av utbildningssystemens mal har utarbetats som kommer
att genomforas genom den Sppna samordningsmetoden. Med hjilp av
denna metod hoppas man kunna utveckla en samstimmig politik p4 om-
riden som utbildning dir all gemensam politik dr utesluten men behovet
av ett europeiskt utbildningsomrade 4r en realitet.

Detsamma giller f6r omrddet kultur. Trots att den europeiska integra-
tionsprocessen historiskt sett har varit inriktad p& ekonomi och handel
har dess kompetensomréde med aren vidgats. Vid sidan av bidrag till god
utbildning stadgas numera bland principerna i EG-férdraget att gemen-
skapens verksamhet innefattar bidrag till kulturens utveckling i medlems-
staterna. Med andra ord har EU idag befogenhet att vidta dtgirder ocksd
pé kulturomradet utan att dirfér ha ndgon gemensam kulturpolitik. EG-
fordraget innehéller en rittslig grund som majliggor stédjande och kom-
pletterande insatser.

I sina uttalanden vid Europeiska ridets mote i Lissabon betonade stats-
och regeringscheferna att det utsatta mélet vid sidan av en radikal om-
vandling av den europeiska ekonomin skulle kriva ett djirvt program for
att modernisera de sociala vilfirds- och utbildningssystemen. Detta var
dirmed forsta gingen som Europeiska ridet i denna omfattning erkiinde
den roll som utbildningssystemen spelar i EU:s ekonomiska och sociala
strategi och i dess framtid. I kommissionens meddelande ”Utbildning
2010” konstateras att snabba reformer krivs om Lissabonstrategin ska
lyckas. Dirmed understryks att den dppna samordningsmetoden méste
anvindas fullt ut samtidigt som subsidiaritetsprincipen méste respekteras.
De huvudsakliga verktyg som EU har pd detta omrade 4r dess olika pro-
gram framforallt p4 utbildnings- och kulturomradet.

Gemenskapens utvecklingssamarbete regleras i EG-fordraget dir det
stadgas att detta ska vara ett komplement till medlemsstaternas politik.
Eor att nd de specifika mél som riknas upp i sammanhanget kan radet
anta drgirder vilka kan ta formen av flerdriga program. Dessutom inne-
héller EG-fordraget en bestimmelse om att EU och medlemsstaterna ska
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samordna sin politik inom omrédet och samrdda med varandra om sina
bistindsprogram. Kommissionen ir initiativtagare {6r att frimja denna
samordning.

Enhallighet, nationell suveranitet
och samordning

Beskattning som symbol for den nationella suverdniteten 4r ett politiskt
kinsligt omrdde och utgor ett av de fi omriden dir det krivs ett enhil-
ligt ministerrdd for ate lagstiftning ska kunna antas pd EU-nivén. Trots att
EU inte har nigon egen beskattningsritt skiljer man inom EU-ritten
mellan indirekta och direkra skatter. D4 indirekt beskattning rér den fria
rorligheten for varor och friheten att tillhandahélla jinster krivs en hog
grad av harmonisering. EG-férdraget ger dirfor gemenskapslagstiftaren
en uttrycklig befogenhet att harmonisera medlemsstaternas lagstiftning
avseende vissa typer av indirekta skatter om detta krivs for att sikerstilla
den inre marknadens funktion. Trots att enhillighet i ridet 4r en forut-
sittning har man hittills lyckats enas om ett antal momsdirektiv samt
punkeskatter pd vissa varor sdsom alkohol och tobak.

Vad giller direkt beskattning innehéller inte EG-fordraget nigra sir-
skilda bestimmelser om harmonisering och harmonisering pé detta omride
har visat sig vara mycket svart. De rittsakter som finns utgor losningar f6r
vissa specifika situationer sdsom dubbelbeskattning eller grinsoverskridan-
de ekonomisk verksamhet. Avseende foretagsbeskattning giller f6r nirva-
rande endast ett fatal direktiv samt en konvention. Direktivet om moder-
bolag och dotterbolag inférdes pa grundval av den rittsliga grunden for
den gemensamma marknadens funktion vilken kriver enhillighet i rddet.
Avseende inkomstbeskattning har kommissionen foreslagit i en rekommen-
dation, det vill siga en icke-bindande rittsakt, att medlemsstaterna ska
skilja mellan personer som har och inte har sin skattemissiga hemvist i
landet. P4 skatteomradet ska givetvis fri rorlighet f6r personer, varor, tjins-
tet, och kapital samt etableringsfriheten iakttas. I linje med EG-domsto-
lens mal avseende sjukvard har domstolen under senare ar avkunnat en rad
kontroversiella domar dir den nationella beskattningsritten fitt ge vika
for den fria rorligheten.
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En viss harmonisering av bolagsskatten ses emellertid pa vissa hill som
onskvird och nodvindig. Framférallt kommissionen 4r av den uppfatt-
ningen att skillnader i medlemsstaternas regler pd omréidet leder till pro-
blem p4 den inre marknaden. Medan exempelvis Tyskland och Frankrike
vill lagstifta om ldgsta tilldtna nivier for att hindra skattedumping 4r manga
medlemsstaters grundinstillning fortfarande att skattepolitiken 4r en natio-
nell angeligenhet. D4 medlemsstaternas skilda uppfattningar gor det omoj-
ligt att nd enhillighet har kommissionen foreslagit att man for forsta
gangen ska anvinda sig av forfarandet fér nirmare samarbete som fore-
skrivs i EG-fordraget och Unionsférdraget. Konkret innebir det att minst
atta linder kan g3 fore de andra och anta lagstiftning pi ett visst omrade
efter godkdnnande av rddet med kvalificerad majoritet. Férfarandet ska
endast anvindas som en sista utvig med vilket menas att uppstillda mal
inte kan uppnds inom rimlig tid. Det giller ocksa att uppmuntra medlems-
staterna att anvinda sig av rekommendationer snarare dn tvingande lagstift-
ning for att avskaffa skattehinder som skadar konkurrensen. Kommissionen
kommer slutligen att 6verviga att anvinda den 6ppna samordningsmeto-
den for att uppmuntra utbyte av bra losningar pd skatteomradet. Idag exis-

terar emellertid ingen rittslig grund for detta.

EU:s ekonomiska kdrnomraden

Den inre marknaden utgdr en av grundvalarna f6r EU och kinnetecknas
av att hindren for fri rorlighet for varor, personer, tjinster och kapital av-
skaffas mellan medlemsstaterna. EG-fordraget ger gemenskapslagstiftaren
en vid befogenhet att anta dtgirder for tillnirmning av medlemsstaternas
lagar och bestimmelser som syftar till att uppritta den inre marknaden och
f& den att fungera. Enligt senare domstolspraxis frin EG-domstolen ger
detta emellertid inte gemenskapslagstiftaren nigon generell ritt att regle-
ra den inre marknaden. Ddremot har si kallad kompletterande politik
sdsom miljé- och socialpolitik en viktig roll nir det giller att & den inre
marknaden act fungera. Atgirder antagna med hinvisning till den inre
marknaden omfattar ett vitt spektrum av situationer och kan antas av ridet
med kvalificerad majoritet. Vid sidan av denna férdragsartikel finns det
ritesliga grunder for var och en av de fyra friheterna, varor, personer,
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tjinster och kapital samt etableringsfriheten. Dessa grundliggande for-
dragsartiklar anvinds dessutom f6r att anta lagstiftning inom ett flertal
specifika politikomriden sdsom finansiella frgor, energi och transport.

Som en grundliggande forutsittning {6r Lissabonstrategin utlovades
att en fullstindigt 6ppen marknad for bank- och finansiella tinster skulle
vara klar till utgingen av 200s. I handlingsplanen {6r finansiella tjinster
definieras 42 rittsliga tgirder for att undanrdja nationella hinder for att
skapa en gemensam finansmarknad. Dessa dtgirder 4r omvixlande an-
tagna med stod av den réttsliga grunden f6r den inre marknadens funktion,
den fria etableringsritten samt fri rérlighet for tjanster. Med andra ord nigra
av EU:s kirnomrdden. Handlingsplanen 4r nu i det ndrmaste genomfdrd
dir nya lagar och regler har antagits av gemenskapslagstiftaren.

Det centrala mlet f6r gemenskapens energipolitik ir att sikra forsorj-
ningen av energi tll ett rimligt pris f6r alla konsumenter samtidigt som
miljdaspekter observeras samt en sund konkurrens pd den europeiska
energimarknaden frimjas. Energipolitiken ingir i det inre marknadspro-
jektet och kommissionens mél ir att se till act EU har den effektivaste,
sikraste och mest konkurrenskraftiga energimarknaden. Viktiga framsteg
har skett under de senaste tio dren genom att direktiv med gemensamma
regler for el respektive gas har antagits. Tanken 4r att dessa direktiv ska
sikerstilla den fria rérligheten. Avregleringen av dessa marknader har
endast i viss mén varit framgangsrik och krav framstilldes i Lissabon p4
att energimarknaderna skulle 6ppnas snabbare. Dirpé foljde bland annat
tva direktiv om dndring i direktiven om el- och gasmarknaderna samt en
forordning om villor fér tilltrade till nitet f6r grinsoverskridande elhandel.
Dessa rittsakter dr antagna med hinvisning till den inre marknadens
funktion, fri rorlighet for tjinster samt etableringsfriheten.

Den senaste vitboken om transportpolitiken utgér en handlingsplan som
syftar till ate f6rbittra de europeiska transporternas kvalitet och effekdivitet.
Det évergripande malet ir att 4stadkomma en bittre balans mellan de
olika transportsitten senast 2010. Bland forslagen till nya rittsakeer grundas
flera p den rittsliga grunden for transportpolitikens omrade. EG-fordra-
get innehdller dessutom regler om transeuropeiska nit vilka ger EU kom-
petens att utfirda riktlinjer och 6vriga dtgirder avseende infrastrukturerna
inom transport-, telekommunikations- och energisektorerna. Vid sidan av

sddana gemenskapsinsatser innehdller EG-frdraget en méjlighet till sam-
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verkan dir kommissionen och medlemsstaterna ska samordna nationell
politik p4 omradet for att den inre marknaden samt den ekonomiska och
sociala sammanhéllningen ska stirkas. Ett exempel dir restkompetensen
har utnyttjats utgors av forslaget till rddsférordning om inrittandet av
organ for fdrvaltning av det europeiska projektet for satellitbaserad radio-
navigation. I évrigt betonades i Lissabon den potential for tillvixt, konkur-
rens och nya arbetstillfillen som dvergingen till en digital, kunskapsbaserad
ekonomi innebir. En rad politiska forslag till ett nytt regelverk omfattande
all kommunikationsinfrastruktur och tillhérande tjinster lades fram. Direk-
tiven som ingdr i det nya regelverket 4r utformade efter samrad med beror-
da parter och 4r antagna med den inre marknadens funktion som rittslig
grund.

Andra specifika ritsliga grunder kan ocksa sigas bidra till den inre
marknadens funktion. Bland EG-fordragets grundlidggande principer stad-
gas att EU ska frimja en hog grad av komkurrenskrafi. EU:s verksamhet
ska dirmed innefatta en ordning som sikerstiller att konkurrensen inom
den inre marknaden inte snedvrids. EU har lingtgiende befogenhet pd
omrédet och framforallt kommissionens roll 4r central. De viktigaste del-
omrédena inom konkurrenspolitiken utgdrs av antitrust och karteller,
koncentrationskontroll, liberalisering samt statligt stod.

Att den inre marknaden ingr i Lissabonstrategin mer 4n tio &r efter att
den i stort var genomford kan vicka viss férvéning. Inte minst med tanke
pé att den utgdr ett av EU:s kiirnomraden dir EU:s lagstiftningskompetens
ir som starkast. Det forhallande att den inre marknaden inte presterar opti-
malt dr emellertid en av de utmaningar som enligt kommissionen hindrar
EU fran att uppnd Lissabonstrategins ambitiosa mal. Hir krévs yteerligare
analyser och handlingsplaner f6r att komma till ritta med s&vil nya som
gamla problem. Av Lissabonstrategins dtgirder har ironiskt nog kommis-
sionens forslag till ganstedirektiv férmodligen fitt mest uppmirksamhet
i Sverige. P4 ett av EG-rittens mest centrala omraden kodifierar forslaget
i stort redan gillande ritt genom ett av de mest anvinda instrumenten,
det riteslige bindande direktivet. Forslaget har trots vissa brister fortjansten
att det forséker forenkla och foreydliga pa ett omrade som i4r av stor bety-
delse for det fortsatta samarbetet inklusive Lissabonstrategins mél (se vidare
kapitel av Ida Otken-Eriksson).

P4 dessa ekonomiska omriden kan emellertid alternativ till traditionell
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lagstiftning sdsom sjilvreglering, europeisk standardisering i kombination
med samreglering, frivilliga 6verenskommelser eller ramlagstiftning i vissa
fall anvindas med bittre verkan for att nd en limplig avvigning mellan de
efterstravade mélen. Slutligen har framsteg gjorts i friga om samrid med

de berorda parterna fore initiativ som kan f3 betydande konsekvenser.

Majoritetsbeslut och samordning

P4 miljoomradet anser kommissionen att inférandet av hillbar utveck-
ling ppnat for anvindandet av den 8ppna samordningsmetoden. Inom
omridet for bioteknik foresprikas en sammanhaéllen europeisk ram for atc
n& de bland annat i Lissabon uppstillda milen. Detta omride samt omri-
det informationssamhillet omfattar en rad olika rittsliga grunder utan atc
dirmed utesluta anvindandet av den 6ppna samordningsmetoden.

EU har med dren fitt en utskad kompetens pé miljsomradet och milji-
skydd ingar idag bland de grundliggande principerna i EG-fordraget. Vid
sidan av att en hog nivé i friga om miljéskydd och férbittring av miljéns
kvalitet samt en hillbar utveckling av niringslivet ska frimjas 4r milet atc
integrera miljdaspekter i dvriga politikomrdden sisom jordbruk, energi och
transport. EG-fordraget innehéller en egen avdelning for miljspolitik och
gemenskapslagstiftaren fir anta bindande rittsakeer ps omradet med kvali-
ficerad majoritet i rddet. Vid sidan av att subsidiaritetsprincipen tillimpas
ar det av stor vikt att medlemsstaterna fir besluta om stringare skyddsreg-
ler f6r miljon under fSrutsittning att de inte strider mot férdragets dvriga
bestimmelser.

EU kunde emellertid anta miljoskyddsregler redan innan en specifik
rittslig grund f6r miljodtgirder inférdes. Med hinvisning till den gemen-
samma marknaden och restkompetensen inférdes exempelvis regler om
kvaliteten pa dricks- och badvatten, vilket numera regleras med hinvisning
till miljoskyddet. Nir gemenskapslagstiftaren anvint sig av restkompeten-
sen har EG-domstolen understrukit vikten dels av att Europaparlamentet
inte ges ett storre inflytande enligt ndgon annan rittslig grund och proce-
dur, dels att andra forfaranden till skillnad mot restkompetensen endast
kraver kvalificerad majoritet i ridet.

Sedan dven héllbar utveckling inférdes som Gvergripande mal i EG-
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fordraget har EU antagit en strategi for héllbar utveckling vilket beteck-
nar en vindpunkt. Genom strategin strdvar man efter att frimja ckonomisk
tillvixt och social sammanhéllning utan att férsimra den miljomissiga
kvaliteten. Detta innebir att miljomél méste vigas mot sina ekonomiska
och sociala effekter samt att 1osningar méste planeras som innebir vinst
f6r ekonomin, sysselsittningen och miljén. For att forverkliga en héllbar
utveckling krivs med andra ord en blandad miljgpolitik inklusive infor-
livandet av miljdaspekterna i andra politiska omrdden, genomf6rande och
information.

Hallbar utveckling kan emellertid inte uppnas av enskilda linder eller
regioner som agerar ensamma. Enligt kommissionen krivs dtgirder pd
alla nivder av offentligt styre, bittre utformade prioriteringar p alla nivder
och att verksamheterna utnyttjas for att tjina ett gemensamt mél. Detta
oppnar fér den 6ppna samordningsmetoden som hittills inte har anvints
p& miljdomradet men som hir skulle kunna anvindas med fordel. Fram-
forallt utbyte av bista praxis, fastsillande av indikatorer samt utarbetande
av riktlinjer och tidsplaner skulle kunna bidra till genomférandet av speci-
fika atgirder. I andra fall kan det med hinsyn till behovet av att garantera
en vil fungerande inre marknad emellertid vara bist att vidta rétesligt bind-
ande atgirder pd EU-nivén.

Inom ramen f6r Lissabonstrategin har kommissionen antagit en strategi
for biovetenskap och bioreknik. Denna strategi innebir ett tillvigagings-
sitt dir kommissionen bara ir en av flera berdrda aktdrer. Kommissionens
uppgift dr framforallt att fungera som katalysator samt att ta fram en sam-
manhéllen europeisk ram. Strategin har de andra institutionernas stod men
ménga av de foreslagna atgirderna ligger i huvudsak eller helt inom med-
lemsstaternas eller de berérda privata aktorernas rickvidd. Fér att bli fram-
gangsrik krivs framforallt act kommissionens strategi atfljs av ytterligare
drgirder i de enskilda medlemsstaterna. Tanken ér att en av kommissionen
utformad handlingsplan och en av ridet utformad firdplan inklusive prio-
riterade dtgirder, ansvarsfordelning och tidtabell ska utgora en fast ram for
att en politik fér bioteknik for hela EU ska utformas i samverkan.

Trots vissa framsteg beddmer kommissionen att det finns en risk for att
Lissabonstrategins mél inte ska nds pi omrédet. Dessutom har kommissio-
nen uppmirksammat en tydlig inkonsekvens vad giller Europeiska rddets

slutsatser frin Lissabon och senare toppméten 4 ena sidan, och nir dessa

132



EU:S LAGSTIFTNINGSKOMPETENS INOM LISSABONSTRATEGIN

uttalanden 6verforts till bindande bestimmelser och &taganden 4 den
andra. Slutsatser frin toppmétena har faststillt méalet att EU ska vara en
ledande, kunskapsbaserad ekonomi som frimjar bioteknikens fulla poten-
tial och efterlyst en 6kad konkurrenskraft i den europeiska biotekniksek-
torn. Kommissionen menar emellertid att bevarandet av en rittsligt osiker
situation samt drojsmal med ate inritta ett enhetligt gemenskapspatent
paverkar konkurrenskraft, forskningskompetens och handel.

Bland de ritsligt bindande atgirder som inférts pd omradet finns regler
om immaterialrétf&ligt skydd samt lagstiftning om likemedel. I avvaktan
pd inrdttande av ett enhetligt gemenskapspatent har emellertid EG:s be-
fintliga patentlagstiftning inforlivats ddligt. Hittills har endast sex medlems-
stater inforlivat direktiver om ritsligt skydd for biotekniska uppfinningar.
Detta har lett till act kommissionen avgett motiverade yttranden i enlig-
het med forfarandet for fordragsbrot.

Direktivet aldgger medlemsstaterna att skydda biotekniska uppfinningar
genom sin nationella patentritt. D& Nederldnderna traditionellt motsit-
ter sig genetiska manipulationer och anser att varken vixter, djur eller
levande minskligt material borde vara patentbart har Nederldnderna vicke
talan om ogiltigforklaring av direktivet. EG-domstolen fann att det med
hinvisning till den inre marknadens funktion dr nédvindigt att harmoni-
sera medlemsstaternas lagstiftning pi omrédet och att en sidan harmoni-
sering kan &stadkommas med hjilp av ett gemenskapsdirektiv. Dircktivet
bidrar till att ndrma medlemsstaternas lagstiftningar till varandra och dir-
med till att undanréja de ritesliga hindren f6r utvecklingen pd genteknik-
omridet. For att mota Nederlindernas dberopande av subsidiaritetsprin-
cipen konstaterade EG-domstolen att direktivets syfte att sikerstilla den
inre marknadens funktion inte skulle kunna uppnds endast genom atgirder
pa medlemsstatsniva.

Patentskydd inom EU ges for nirvarande genom tvé system: det euro-
peiska och de nationella patentsystemen. Den Europeiska patentorgani-
sationen beviljar patent bland annat inom medlemsstaternas territorium
och beaktar direktivet. De parallella systemen innebir att patentering i
Europa ir dyrbar och férenad med rittslig osikerhet. Kommissionen har
dirfor lagt fram ett forslag till en férordning om ett enhetligt gemenskaps-
patent som ska gilla i alla medlemsstater. D4 implementeringen av det be-

fintliga direktivet ir bristfillig och i vintan pé inférandet av ett gemen-
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skapspatent rider emellertid en réttsligt osiker situation vilket en f6rdroj-
ning av framsteg p& omradet for genetiskt modifierade organismer (GMO)
dessutom bidrar till. P4 grund av avsaknad av ett klart och férutsigbart
regelverk rider enligt kommissionen rittsosikerhet f6r aktorerna i kedjan
for produktion och distribution.

Majoriteten av den befintliga gemenskapslagstiftningen p& omridet ir
baserad p4 den ritsliga grunden f6r den inre marknaden trots att exempel-
vis forskning och hilsoskydd utgér centrala inslag. Ridsférordningen frén
1993 om likemedel 4r antagen med hinvisning till restkompetensen d3
EG-fordraget inte ger ndgra befogenheter fr antagandet av ett enhetligt
system p4 gemenskapsnivé av det slag som féreskrivs i forordningen. Ovan
nimnda lagstiftning har med andra ord inférts utan en specifik ritslig
grund fér bioteknik.

Informationssambiillet omfattar en rad ritsliga grunder. Avseende tele-
kommunikationspolitiken har de rittsliga grunderna {6r den inre mark-
nadens funktion, konkurrens, etableringsritt och frihet for tjinster med
framgdng anvints. Stod till teknisk utveckling inom informations- och
kommunikationsteknik kan antas med hjilp av bestimmelserna for forsk-
ning och utveckling. Atg‘érder kan dessutom inf6ras med hinvisning till
behovet att skapa nédvindiga f6rutsitiningar f6r konkurrenskraften inom
gemenskapens industri. Slutligen kan tgirder inféras med hinvisning till

de transeuropeiska niten inom transport, energi och telekommunikation.

Kompletterande metoder
med kommissionen som katalysator

Vid en 6versiktlig genomgéng av de sakomriden som omfattas av Lissabon-
strategin uppenbaras att gemenskapslagstiftaren redan har kompetens pa
ett flertal omrdden men att den 6ppna samordningsmetoden 4nd4 anvinds
alternativt foresprikas som ett passande verktyg for att uppnd de strate-
giska mil sisom de uttalades vid Europeiska rddets méte i Lissabon. Av de
officiella dokument jag valt att studera framgir att den 6ppna samord-
ningsmetoden anvinds bade p4 typiska ekonomiska omriden och pa mer
socio-kulturella omrdden. Den har fordragsstod i vissa fall dir en variant

av metoden regleras eller inslag av metoden férekommer. Den foresprékas
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emellertid ocksd pa andra omrdden. P4 omrdden dir EU kan anta ritts-
ligt bindande &tgirder anvinds den som komplement och stéd till EU:s
gemensamt utformade politik. P4 andra omriden fungerar den som en vig
framdt dir gemenskapen saknar kompetens att infora gemensamma regler
men dir en viss samordning av medlemsstaternas politik ind4 dr 6nskvird
for att nd uppsatta mal. P4 omriden eller avseende forfaranden som kriver
enhillighet i rddet kan den 6ppna samordningsmetoden dessutom fylla
en sirskild funktion. Sammanfattningsvis anvinds den éppna samord-
ningsmetoden pd omridden dir gemenskapen besitter en klar kompetens
att lagstifta men féresprikas framforallt pd de omréden dir ingen gemen-
sam politik finns idag men dir en viss samordning av medlemsstaternas
politik framstdr som énskvird. Direkt frdragsstdd finns for ndrvarande
inte for alla omriden dir metoden anvinds.

Trots att gemenskapslagstiftaren har kompetens att inféra riteslige bind-
ande dtgirder genom majoritetsbeslut avseende exempelvis miljo, bioteknik
och informationssamhillet skulle inslag av den 6ppna samordningsmeto-
den med f6rdel kunna anvindas ocksé hir. Problem med att $verfora poli-
tiska uttalanden i bindande bestimmelser och &taganden samt negativa
effekter av en rittsligt osiker situation bér emellertid inte forbises. Ritts-
ligt bindande regler krivs for att berdrda parter ska kunna planera och agera,
vilket 4r en forutsittning for act EU ska kunna bli virldens mest konkur-
renskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi. Hir krivs dess-
utom bittre &tgirder for att sikerstilla implementering. Alternativet att
inblandade aktérer uteslutande skulle vilja den 6ppna samordningsmeto-
den framf6r gemenskapsmetoden dven om den senare 4r méjlig att anvinda
— bade politiskt och riteslige — dr dirfér inte sirskile troligt.

Som komplement till traditionell lagstiftning har metoden manga for-
delar. Vid sidan av de mer uppenbara sdsom utbyte av information och
bista praxis kan dess anvindande férhoppningsvis bidra till att de olika
aktdrerna tar stdrre ansvar och motverkar trender av bristfilligt genom-
forande och implementering av enskilda och gemensamma atgirder. Meto-
den ger ocksa en viss flexibilitet for nationella och regionala sirlosningar
sdsom for Gvrige det ritrslige bindande direktivet 4r tinkt att gora. An si
linge kvarstdr emellertid rollen av den 6ppna samordningsmetoden som
huvudsakligen kompletterande.

D4 politisk enighet inte kan nds for ate juridiske bindande ricesakeer
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ska antas, d4 EU saknar kompetens, samt pd omraden dir EU har svag
lagstiftningsmakt fyller den 6ppna samordningsmetoden sin viktigaste roll.
Gemenskapslagstiftaren har endast lagstiftningskompetens pé de omré-
den medlemsstaterna har tillerkint en sidan i EG-férdraget. EU har med
andra ord ingen befogenhet att ge sig sjélv ytrerligare kompetens. Som
exemplifierats ovan kan rittsliga atgiarder emellertid inféras pa en mingd
sakomridden med hinvisning till den inre marknadens funktion eller
restkompetensen vilket utgdr en riteslig vig framat. Svéra grinsdrag-
ningsproblem uppkommer emellertid inte alltfér sillan och det ar yteerst
EG-domstolen som har att avgora kompetenstvister 1 enlighet med de
grundliggande fordragen. EG-domstolen har dock varit relativt generos
mot gemenskapslagstiftaren.

Med tanke pa all uppmirksamhet den 6ppna samordningsmetoden
fatt framforallt inom akademiska kretsar 4r det uppseendevickande att
den &tgird inom Lissabonstrategin som férmodligen uppmirksammats
mest i Sverige ir forslaget till tjinstedirekdiv. Fri rorlighet for tjanster ut-
gor inte bara en av grundpelarna i den inre marknaden och hela EU-samar-
betet, den féreslagna formen ir dessutom det ritesligt bindande direktivet.
Férslaget innebir med andra ord ett ritsligt bindande dokument inom
ramen f6r ett av EU:s absoluta kirnomréden. Dirmed inte sagt att fér-
slaget inte kommer att dndras eller fortsitta att debatteras. Kanske kan en
samordning av medlemsstaternas basta praxis utgéra en vig framar ocksa
p4 EG-rittens kirnomriden nu nir mycket av grundbestimmelserna ir
pa plats. Uppenbart 4r emellertid att den standiga utvecklingen inom
samhillslivets olika grenar ger upphov till nya l8sningar p& gamla och nya
problem.

Avslutningsvis méste understrykas att oavsett den 6ppna samordnings-
metodens fordelar respektive nackdelar och de varierande bakomliggande
anledningarna till varfor den foresprékas, sd innebir dess anvindning fram-
forallt att kommissionen stirks. Kommissionen blir pd grund av dess sam-
ordnande och évergripande roll den stérsta vinnaren och har nu bide initia-
tivrdct och dverblick &ver ett allt stérre antal politikomriden — bide nir
gemenskapsmetoden anvinds och nir den ppna samordningsmetoden

S€S som €n bittre vag fram:'it.
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Kallor och litteratur

De viktigaste officiella EU-dokument som behandlar Lissabonstrategin
finns grupperade under teman pa kommissionens hemsida {6r Lissabon-
strategin. I de flesta fall kan en svensk version laddas ned fran htip://
europa.cu.int/comm/lisbon_strategy/key/index_en.html samt angrinsan-
de sidor.

Den 6ppna samordningsmetodens sirdrag och vissa principer for dess
anvindning liggs fram i kommissionens vitbok om styrelseformer, KOM
(2001) 428 slutlig. Vitboken finns i EU:s officiella tidning nr C 287 av den
12 oktober 2001, s.1. Den svenska versionen kan laddas ned frén heep://
europa.eu.int/eur-lex/pri/sv/oj/dat/2001/c_287/c_28720011012sv0001
0029.pdf.

Den 6ppna samordningsmetoden finns behandlad i en ling rad artiklar
och bécker. Vid sidan av relevanta kapitel i denna publikation med ytter-
ligare referenser utgdr f6ljande titlar ndgra tongivande exempel: De la Porte,
C. och Pochet, D. (eds.) Building Social Europe through the Open Method
of Coordination (Brussels: PIE Peter Lang, 2002); Radaelli, C. M. The
Open Method of Coordination: A New Governance Architecture for the Euro-
pean Union? (Sieps 2003:2, www.sieps.se); Scharpf, F.'W. "The European
Social Model: Coping with the Challenges of Diversity” (Journal of Com-
mon Market Studies, 2002, 40(4), pp. 645—-670); Scott, ]. and Trubek,
D. M. "Mind the Gap: Law and New Approaches to Governance in the
European Union” (European Law Journal, 2002, 8(1), pp. 1-18.

Kompetensfordelningen inom EU ir ett stindigt aktuellt imne. Fér en
publikation p4 svenska se exempelvis Langdal, F. och J. Almer, Befogen-
hetsfordelning mellan EU och medlemsstaterna (Sieps 2003:2, www.sieps.se).
Se ocksd von Bogdandy, A. och Bast, J. "The Furopean Union’s Vertical
Order of Competences: The Current Law and Proposals for its Reform”
(Common Market Law Review, 2002, 39(2), pp. 227—268).

EG-domstolens uppmirksammade dom avseende tobaksreklamdirek-
tivet och féljande domar finns bland annat behandlade av Bystrom, M.
"Precisering av EG:s kompetens: Formulering av problem utan l6sning i
sikte” (Europardtrslig Tidskrift, 2001, pp. 92-102), samt Bergstrém, M.
"Gemenskapslagstiftaren kvitterar i det andra tobaksmalet” (Europaritslig
Tidskrift, 2003, pp. 353—364). Avseende det ogiltigforklarade tobaksreklam-
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direktivet se dven Schneider, H-P. and Stein, T. (eds.) The European Ban
on Tobacco Advertising: Studies Concerning its Compatibility with European
Law (Baden-Baden: Nomos, 1999).
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EU:s sysselsattningsstrategi som
institutionaliserad kompromiss

av Kerstin Jacobsson

Vad ska Europeiska unionen #gna sig dt och anvindas tll? Detta ir en
standig stridsfrdga dir skiljelinjerna inte bara gar mellan héger och vinster
pa den ideologiska kartan utan dven mellan dem som férordar mer av éver-
statligt samarbete och dem som foredrar mellanstatlighet och betonar den
princip som siger att EU bara ska samarbeta i frigor dir inte medlems-
linderna skoter uppgifterna bitrre.

Det EU-gemensamma samarbete 1 sysselsittningsfrigorna som vuxit
fram sedan mitten av 1990-talet illustrerar vil dessa konfliktlinjer. Bak-
grunden till detta nya samarbete var att EU-linderna under flera decennier
dragits med hog arbetsloshet, och 1 ménga fall en hég langtidsarbetsloshet.
Men vad skulle EU kunna géra fér att minska arbetslésheten och éka syssel-
sittningen — 1 synnerhet som EU saknade befogenhet att agera i arbets-
marknads- och sysselsittningspolitiken?

Det faktum att regeringscheferna ville bérja samarbeta aktive i frigorna
samtidigt som EU inte har befogenhet att fatta bindande beslut pé detta
omride, ledde till utvecklandet av en ny samarbetsmetod som har kallats
en tredje vig mellan dverstatlighet och mellanstatlighet. Vi ska i detta kapi-
tel se ndrmare pd vad denna samarbetsmodell innebir. Sysselsittningsstra-
tegin, som samarbetet kommit att kallas, 4r intressant bide vad giller
samarbetsformen och vad giller det politiska innehéllet.

Samarbetet aktualiserar ideologiska perspektiv och skiljelinjer: Hur ska
man dstadkomma okad sysselsittning och minskad arbetsloshet? Ocksd
hir har sysselsittningsstrategin betraktats som en tredje vig — denna géng
mellan socialism och liberalism. Jag kommer i kapitlet att betrakta samar-
betet som en institutionaliserad kompromiss, vilket samtidigt innebir att
den rymmer en rad inneboende konflikeer.

Sysselsittningsstrategin foregick alltsd den bredare Lissabonstrategin, i

vilken sysselsittningsstrategin kommit att integreras och utgéra en del av.

139



KERSTIN JACOBSSON

Samma slags ideologiska kompromiss dterspeglas dven i Lissabonstrategin.

At sysselsittningsstrategin inte dr entydig till sitt ideologiska innehall
gor att den lyckats vinna bred anslutning frin medlemsregeringarna. Men
dess innehallsliga och formmissiga sammansatthet gor samridigt att sam-
arbetet méter kritik frin olika héll. Det finns bide hoger- och vinster-
debattdrer som foresprikar samarbetet i nuvarande form, och bade hoger-
och vinsterkritiker som menar att frigorna bor dterforas till medlemslin-
derna.

Kapitlets syfte ir att beskriva EU-samarbetet i sysselsittningspolitiken,
bide vad giller form och innehill. Jag kommer att mejsla ut olika synsitt
pd samarbetet. Jag kommer 4ven att adressera frigan om vad samarbetet
har &stadkommit s hir ldngt. Vilka méjligheter och svdrigheter 4r vid-
hiftade med denna samarbetsmodell?

Kapitlet ir disponerat enligt f6ljande: Forst tecknar jag bakgrunden till
och framvixten av EU:s sysselsittningstrategi. I detta avsnitt beskriver jag
dven samarbetets utformning. Direfter rekonstruerar jag fyra grundposi-
tioner i synen pd samarbetet. I det efterfoljande avsnittet diskuterar jag
sysselsittningsstrategins karaktir av institutionaliserad kompromiss, vilken
rymmer en rad inneboende konflikter. Direfter 6vergdr jag till att disku-
tera p vad sitt et icke-bindande samarbete som sysselsittningsstrategin
kan pdverka nationell politik. Avslutningsvis gor jag en utvirdering av vad

strategin hittills lyckats 4stadkomma.

Utvecklandet av en EU-gemensam
sysselsadttningsstrategi

De svenska socialdemokratiska regeringarna har varit av uppfattningen
att EU ska 4gna sig t frigor som 4r viktiga f6r medborgarna och en sidan
friga dr den om jobb och sysselsittning. Redan fore Sveriges medlemskap
i EU den 1 januari 1995 arbetade svenska socialdemokrater aktive for att
fora upp frdgorna om sysselsittning pa EU:s dagordning. Sist Furopa i
arbete var namnet pi en rapport som togs fram inom ramen f6r det nor-
diska fackliga och socialdemokratiska samarbetet ndgra dr in pa nittiotalet.
En rapport med samma titel blev sedermera antaget av det europeiska

socialdemokratiska partiet och ldg tll grund fér partiets manifest vid
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Europaparlamentsvalet 1995. En drivande person var i bida fallen Allan
Larsson, som senare blev generaldirektor for Europeiska kommissionens
generaldirektorat for sysselsittning och sociala frgor.

Bakgrunden till de nordiska socialdemokraternas initiativ var den eko-
nomiska och monetira unionen och, som det uppfattades, den ensidiga
fokuseringen pa ekonomi och marknad. De nordiska socialdemokraterna
lanserade begreppet sysselsittningsunion for att introducera tanken att
sysselsittningsfrigan méste prioriteras och f3 en egen plattform i form av
egna mal och metoder inom ramen for det europeiska samarbetet. Begrep-
pet sysselsittningsunion visade sig dock vara for kontroversiellt och ver-
gavs senare. Skilet var att det dven fanns debattérer som menade att ett
mél om sysselsittning borde inféras jimte malet om prisstabilitet som
riktningsgivare f6r den Europeiska centralbanken. S3 langt var inte de
nordiska socialdemokraterna beredda att gd — och inte heller EU:s med-
lemsregeringar i ovrigt. EU-lindernas regeringar beslutade sig indé for
att utveckla ett samarbete om sysselsittning. Detta fick dock inte ifréga-
sitta prisstabilitet som det 6verordnade mélet i EMU, inte inkrinkta pd
medlemslindernas sjilvbestimmande i arbetsmarknadsfrigorna och fick
inte heller kosta nya pengar frin EU:s budget. Samarbetet som utvecklades
var en kompromiss, bade till inneh&ll och tillvigagingssitt.

Aven om EMU var det omedelbara skilet till att frigan om en syssel-
sittningsunion blev brinnande s& var bakgrunden bredare 4n si. De
senaste decennierna hade visat att manga EU-linder hade en hog arbets-
16shet, som bestod oavsett konjukturlige och som i varje fall delvis antogs
vara strukturell till sin natur. Det var vidare viktigt att Europa skulle
kunna hivda sig i den globala konkurrensen. Utmaningarna som skulle
hanteras var mangfacetterade: Tillvixt och skapande av nya jobb, match-
ningen pi arbetsmarknaden mellan arbetskraftsutbud och efterfrdgan pa
arbetskraft, behovet att hja arbetskraftsdeltagandet generellt, inte minst
for grupper som av olika skil stod utanfér arbetsmarknaden, som ung-
domar, kvinnor, invandrare, dldre och si vidare. Fler i arbete skulle krivas
for att klara den finansiella belastning pé de sociala trygghetssystemen som
en dldrande befolkning skulle komma att innebira. EU:s sysselsittnings-
strategi, som den kom att kallas, skulle ddrfor behdva beréra savil arbets-
marknadspolitiken och utbildningspolitiken som de sociala trygghetssys-
temens utforming och beskattningen av arbete. Det skulle behévas en
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integrerad strategi dir olika politikomraden skulle understédja varandra.
Samtidigt har de europeiska regeringscheferna varit angelidgna om artt den
europeiska strategin inte ska innebidra en amerikanisering i betydelsen att
konkurrenskraften nds pa bekostnad av sociala hinsynstaganden. Man har
velat, som det heter pd EU-sprik, bevara men modernisera den europeiska
sociala modellen. Denna modernisering handlar om att férsoka férena kon-
kurrenskraftiga ekonomier med socialt hidnsyns- och ansvarstagande.

Grunden for EU:s sysselsdttningsstrategi lades 1993 d& Europeiska kom-
missionen, under ledning av Jacques Delors, presenterade vitboken 77//-
viixt, konkurrenskraft och sysselsittning. Utmaningarna och vigarna in i 2000~
talet. En huvudtanke i den var behovet av att 6ka flexibiliteten p4 arbets-
marknaden. Satsningar p utbildning, kompetensutveckling och livsléngt
lirande efterlystes. En 6vergdng frdn en passiv till en aktiv arbetsmarknads-
politik krivdes. Utsatta grupper, som ungdomar och lingtidsarbetslosa,
ansdgs behova sirskilda satsningar. Ett annat forslag var att dndra skatte-
systemen for att skapa jobb, det vill siga att sinka skatten pd arbete, och
att skirpa bidragssystemen s att arbete lonar sig jaimfért med bidrag.
Toppmétet i Bryssel i december 1993 uttalade sitt stéd for vitboken. Ett
forsta steg mot att samordna medlemslindernas sysselsittningspolitik
togs dret efter vid Europeiska radets méte i Essen i december 1994. Topp-
métet enades om fem prioriteringar: Utbildningssatsningar, sysselsittnings-
intensiv tillvixt, minskade indirekta lonekostnader, effektivare arbetsmark-
nadspolitik samt forstirkta insatser for utsatta grupper. Linderna 4tog sig
att skriva arliga rapporter om maluppfyllelsen i respektive land. Den forsta
rapporteringen dgde rum vid toppmétet i Madrid i december 1995.

Det stora steget mot en gemensam sysselsittningsstrategi togs i och med
Amsterdamférdraget och dess sysselsittningsavdelning (artikel 125-130 i
fordraget om Europeiska unionen). I fordraget slogs fast att medlemslin-
derna ska betrakta sysselsitcningspolitiken som en friga av gemensamt
intresse och samordna sina 4tgirder i enlighet med detta. Aven om besluts-
makten ligger kvar hos de nationella parlamenten dtog sig alltsd medlems-
linderna att betrakta sysselsittningen som en gemensam angeligenhet
och underkasta sig en procedur fér samordning av den nationella politiken.
Nigra allminna mélsittningar slogs ocksa fast i férdragstexten: Med-
lemsstaterna och gemenskapen skall "arbeta f6r att utveckla en samordnad
sysselsdttningsstrategi och sirskilt for att frimja en kvalificerad, utbildad
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och anpassningsbar arbetskraft och en arbetsmarknad som ir mottaglig
for ekonomiska férindringar” (artikel 125). Det slogs ocksé fast att mélet
att uppnd en hog sysselsittningsnivé skall beaktas i all gemenskapspolitik.

Samordningen av den nationella politiken skulle ske genom att minister-
rddet, pd forslag av kommissionen, arligen antar rikdinjer for sysselsitt-
ningen som medlemslinderna sedan har att beakra i sin nationella syssel-
sittningspolitik. En rddgivande sysselsittningskommitté, bestdende av tvi
tjinstemin frin varje medlemsland samt v frin kommissionen, upprit-
tades for att frimja samordningen av lindernas politik. Den ska i sitt arbete
samrida med arbetsmarknadens parter. Dessutom deltar Europaparlamen-
tet, regionkommittén och ekonomiska och sociala kommittén som radgi-
vande organ i riktlinjearbetet. Rikdinjerna antas med kvalificerad majoritet i
ministerrddet. P4 grundval av rikdinjerna ska varje medlemsland sedan
drligen utarbeta en nationell handlingsplan for sysselsittning dir de forutom
sina framtidsplaner ocksd ska rapportera hur man har implementerat tidi-
gare riktlinjer. Dessa handlingsplaner granskas sedan i sysselsittningskom-
mittén samt av kommissionen och slutligen ministerridet. P4 grundval av
handlingsplanerna ger kommissionen och ministerradet ut en gemensam
sysselsittningsrapport om liget i medlemslinderna. Dir gors strategiska
jimforelser mellan linderna. Ministerrddet kan vidare, efter f6rslag av kom-
missionen, besluta med kvalificerad majoritet om rekommendationer till
enskilda linder om hur de ska kunna uppfylla de gemensamma riktlinjerna.
I implementeringen av strategin krivs insatser av sdvil medlemsstater
som regionala och kommunala beslutsfattare, arbetsmarknadens parter
och EU:s institutioner. Lokala och regionala beslutsfattare har kommit att
involveras i processen alltmer efter hand, efter kritik mot att processen
varit centraliserad och aldrig ndtt de berdrda i medlemslinderna.

De forsta riktlinjerna antogs vid ett extra méte med Europeiska radet
i Luxemburg med sysselsittning som tema i november 1997, varefter rikt-
linjearbetet kommit att kallas Luxemburgprocessen. Rikdinjerna struk-
turerades i fyra pelare: Forbittra anstillbarheten, utveckla foretagarandan,
uppmuntra anpassningsbarheten samt stirka jiamstilldheten. Under temat
anstillbarhet 4terfinns bland annat riktlinjer om aktiv arbetsmarknads-
politik, exempelvis genom snabba insatser f6r arbetslésa ungdomar och
upprittande av individuella handlingsplaner for arbetslosa. Under temat

foretagaranda finns riktlinjer om att underlitta att starta och driva foretag
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samt minska beskattningen av arbete. Anpassningsbarheten handlar bland
annat om férindrad arbetsorganisation, exempelvis vad giller arbetstider,
och behovet av livsldngt lirande. Jamstilldheten handlar bland annat om att
underlitta for kvinnors att férvirvsarbeta genom forbittrad barnomsorg.
Ocksa arbetsmarknadssituationen for andra grupper, som handikappade
och invandrare, har kommit att uppmirksammas under detta tema.

Efter fem &r utvirderades sysselsittningsstrategin och utvirderingen
resulterade bland annat i atc pelarstrukturen Gvergavs dll f6rmén for tre
overgripande mal: full sysselsittning, att frbittra kvaliteten och produkti-
viteten i arbetet samt att stirka den sociala sammanhallningen. Till varje
mél knéts ett antal riktlinjer, varav en del innehéller kvantitativa mal. Det
beslutades att mélen skulle gilla for tre ar i taget istillet for ett, om inget
oforutsett intriffar. Handlingsplanerna med resultatrapporteringen ska
dock inldmnas &rligen ocksd fortsittningsvis. Det rliga riktlinje- och hand-
lingsplanearbetet hade visat sig vara for arbetskrivande och riskerade leda
till rapportskrivande 4t Bryssel utan verklig férankring i verksamheterna
i medlemslinderna.

Ere viktige skil till att sysselsittningsstrategin reformerades ar 2003 var
ocksé den si kallade Lissabonstrategin (se bokens inledning), i vilken sys-
selsdttningsstrategin skulle integreras. Vid toppmétet i Lissabon i mars
2000 fick unionen ett nytt strategiskt mal: att EU ska bli viirldens mest kon-
kurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi, med majlig-
het dill varaktig tillvixt med fler och bittre jobb och en hégre grad av
social sammanhéllning. Malet skulle uppnas till ar 2010. I Lissabon bor-
jade regeringscheferna tala om full sysselsittning och de bérjade sitta upp
kvantitativa mal. Det mél for sysselsdttningsgraden som sattes var att 70
procent av den arbetsfora befolkningen ska vara i arbete &r 2010, vilket
senare, pd svenske initiativ, kompletterades med ett delmal pa 67 procent
till &r 2005. Milet for kvinnors deltagande sattes till 60 procent av kvin-
norna tills ir 2010, delmilet blev 57 procent r 2005. Det tillkom #ven ett
mal fér den ildre arbetskraften: Hilften av personer éver ss 4r ska arbeta
ar 2010. Genom sysselsittningsmalen kom sysselsittningsstrategin att bli
ett viktigt instrument for forverkligandet av Lissabonprocessens strate-
giska mal.

Nya inslag i Lissabonstrategin jimfért med den ursprungliga syssel-
sittningsstrategin var betoningen av social sammanhillning, bittre — och
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inte bara fler — jobb och satsningarna pd informationsteknik och innova-
tion. Ocksa den ekonomiska reformprocessen fick stérre betydelse, exem-
pelvis avregleringar av produkt-, tjinste- och kapitalmarknaderna. Lissa-
bonstrategin kan sigas std pd fyra ben: sysselsittning, social sammanhill-
ning, ekonomiska reformer och satsningar pa ny teknik och innovation.
(Senare tillkom dven miljon i form av hllbar utveckling; se Larssons kapi-
tel i denna bok.) Lissabonstrategin 4r, enligt dess arkitekrter, ett forsok att
forena en dynamisk och konkurrenskraftig ekonomi med social samman-
héllning. Sysselsittningsfrgan gér inte att skilja frin den ekonomiska och
sociala reformprocessen.

Fyra positioner i synen pa
sysselsattningssamarbetet

Samordningsproceduren bygger alltsd pé ett slags mélstyrning pd EU-niva,
ddr den nationella beslutskompetensen respekteras. Genom att sitta upp
mél som linderna ska striva mot och riktlinjer f6r hur detta kan genom-
foras, genom resultatjimforelser, ibland baserade pd gemensamma indi-
katorer, och genom utbyte av erfarenheter och goda exempel 4r tanken att
linderna ska lira av varandra. Tanken ir dven att ett politiskt tryck och
opinionstryck ska skapas som kan underlitta reformer i medlemslinderna.
Denna samarbetsmodell, som vuxit fram i sysselsittningspolitiken och
4dven i samordningen av den ekonomiska politiken enligt Maastrichtfor-
draget, generaliserades vid Lissabontoppmétet till att kallas den &ppna
samordningsmetoden och inférdes pd en rad nya omrdden, som arbete
mot social utslagning samt foretags- utbildnings- och I'T-politik. Senare
har den, med vissa variationer i utformning, dven inforts vad giller migra-
tionspolitik och reformering av pensionssystem.

Den &ppna samordningsmetoden, som den definierades vid Lissabon-
toppmétet, ir ett renodlat mellanstatligt samarbete. Samordningsproce-
duren i sysselsittningspolitiken enligt Amsterdamfordraget 4r diremot i
huvudsak ett mellanstatligt samarbete men med nigra 6verstatliga inslag.
Overstatliga inslag ir det faktum att kommissionen ir forslagsstillare och
ministerrddet fattar besluten om riktlinjer med kvalificerad majoritet. Det

4r dock ytterst upp till medlemsregeringarna om de vill ta till sig riktlinjerna
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och rekommendationerna eller ¢j. Satillvida ligger makten ytterst kvar hos
medlemslinderna.

Aven om uppslutningen bakom samarbetet 4r stor bland EU:s med-
lemsregeringar finns det inom linderna delade meningar om samarbetet.

Lite forenklat finns det tre huvudsakliga handlingsalternativ fér fram-
skridandet i sysselsittningspolitiken: f6r det forsta att stédja samarbetet i
nuvarande form (status quo), for det andra att utveckla en dverstatlig
social- och sysselsittningspolitik och for det tredje att aterfora fragorna
till nationell nivd och ha en alltigenom nationell social- och sysselsitt-
ningspolitik. Detta giller frigan om samarbetets form. Men positioner i
formfrigan kan inte {6rstds utan relation till samarbetets innehall, vilket
bidrar till frigans komplexitet: det finns bide hoger- och vinsteranhingare
av strategin, vilka stédjer den av olika skil. Och det finns bade hoger- och
vinsterkritiker av strategin, vilka kritiserar den av olika skil. Foretridare
for olika politiska grundhéllningar kan alltsd komma till samma slutsats vad
giller samarbetets form.

Jag ska nedan behandla fyra principiella positioner i renodlad form.
Fran vinsterhdll kan tv& huvudpositioner urskiljas: Kritikerna ser syssel-
sittningsstrategin som icke-forpliktigande samarbete som framfér allt gyn-
nar marknadens aktdrer. De menar att ett mellanstatligt samarbete aldrig
kan balansera den dverstatliga ekonomin. Vinsteranhingarna diremot
ser den som ettholitiskt samarbete for att just balansera marknaden. Frin
hogerhall kan likaledes tvd positioner urskiljas: Kritikerna menar att EU
endast ska reglera marknaden medan arbetsmarknads- och socialpolitik
ska regleras nationellt. Anhingarna frin héoger ser samarbetet som ett bra
sitt att form3 linderna att genomféra nédvindiga strukturreformer.

Vinsterkritiker av samarbetsmetoden menar att ett mellanstatligt sam-
arbete aldrig kan balansera den &verstatliga ekonomiska integrationen i
form av EMU och den inre marknaden. Enligt denna syn reduceras EU:s
sociala dimension, som EU:s sociala samarbete ibland kallas, dels till att
ta bort hinder f6r marknaden, dels till att bli stidgumma 4t den inre mark-
naden, det vill siga att ta hand om konsekvenserna av marknadsprojektet.
Den fundamentala obalansen mellan marknad och sociala hinsyn indras
inte med det i huvudsak mellanstatliga samarbetet i social- och sysselsitt-
ningspolitiken.

En teoretiskt forankrad kritik av EU:s mellanstatliga och ddrmed icke-
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bindande socialpolitiska samarbete lings dessa linjer har levererats av
sociologen Wolfgang Streeck. Han talar om samarbetet som “nyfrivillig-
het”. Frivilligheten ligger i att samarbetet inte binder medlemsstaterna
och inte heller foretag juridiskt utan implementeringen bygger helt och
hillet pd deras vilvilja. Han tycks se detta som ett steg tillbaka jaimfort
med den juridiskt bindande reglering som samarbete kring EU:s sociala
dimension tidigare lyckats &stadkomma, till exempel pd omrdden som
arbetsmiljo och arbetsritt. Streeck menar att EU-samarbetet bygger pé en
konstitutionell asymmetri i form av en selektiv centralisering av politik-
omraden. Han syftar hir pa att penningpolitiken i EU 4r helt centraliserad
tll EU-nivin (nirmare bestimt till europeiska centralbanken), finanspoli-
tiken (budgetpolitiken) begrinsas genom den bindande éverkommelsen
stabilitets- och tillvixtpakten medan social- och arbetsmarknadspolitiken
fortsatt 4r ett nationellt ansvar. Eftersom medlemsstaterna avhintsig viktiga
styrinstrument som rantan och aktiv anvinding av den offentliga budget-
en blir andra styrinstrument desto viktigare. Nidrmare bestimt menar
Streeck att de till buds stiende medlen for att matcha tillgang och cfter-
frigan pd arbetsmarknaden ir att p4 olika sitt flexibilisera arbetsmarkna-
den. Detta kommer att se ut som frivilliga nationella beslut men vilken
politik som kommer att premieras ir i praktiken inbyggd i den europeiska
maktférdelningen. Den konstitutionella asymmetrin i EU-samarbetet av-
gor alltsa i hog grad vilken politik som kommer — och kan — féras. Detta
forklarar i sin tur den utbudsorienterade sysselsittningsstrategin. Mojlig-
heten att stimulera ckonomin f6r att parera ldgkonjunkeurer 4r begrinsad
genom stabilitets- och tillvixtpakten. Likasinnade vinsterkritiker menar
att tillvixt och jobbskapande skulle kriva en annan makroekonomisk
politik, och de menar att sysselsittningsstrategin inte dr fokuserad pé till-
vixt och jobbskapande. Den ir snarare designad for att dka arbetskrafts-
utbudet samt f6r att férdela de jobb som finns, genom sidant som kom-
petensutveckling och livslingt lirande. Problemet ir hir inte bristen pd
jobb utan bristen pd "anstillbarhet” hos de arbetslosa.

Streeck och likasinnade vinsterkritiker menar att icke-bindande sam-
arbete gynnar marknad och ekonomi, vilka redan ir éverstatliga, och att
endast bindande 6verenskommelser kan balansera och korrigera markna-
den. Statsvetaren Fritz Scharpf, som inledningsvis trodde pd den 6ppna
samordningsmetodens mojlighet att bygga upp ett frivilligt samarbete for
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att balansera marknaden, har alltmer kommit att silla sig till denna kritik.
Han sig forst sysselsittningssamordningen som ett f6rsok till positiv integ-
ration i motsats till negativ integration, forstdtt som forsok att balansera
borttagandet av handelshinder med sittandet av gemensamma sociala
standarder och krav. Men regeringarna tar inte det icke-bindande samar-
betet pd dillricklige stort allvar, konstaterar han.

Forsvarare av sysselsiceningsstrategin frin vinsterhall menar att den
inre marknaden ir genomférd och att samarbetet nu handlar om andra
sorts fragor — det 4r inte litt ate lagstifta om fler jobb till exempel. Medan
lagstiftning var ett nédvindigt instrument for att uppritta och reglera
den inre marknaden ir det andra typer av dtgirder som behdvs for att sti-
mulera féretagande, dka arbetskraftsdeltagande och s vidare. Vinsteran-
hingarna menar ocks4 att alternativet till samarbetet inte ir ett bindande
samarbete utan inget samarbete alls. Medlemsregeringarna ir inte be-
redda att ge upp beslutsmakten i s inrikespolitiskt kidnsliga omrdden som
social- och arbetsmarknadspolitik. Den éppna samordningsmetoden ir
ett sitt att introducera ett EU-samarbete — och EU-styrning — p& omriden
dir EU inte har ritt ate fatta gemensamma beslut. Eftersom medlemslin-
derna har olika traditioner och institutioner pa arbetsmarknads- och vil-
firdsomridet passar samarbetsmodellen dess:ztom bra: Aven om EU siitter
mélen s& beslutar medlemslinderna sjilva om medlen, det vill siga hur
malen ska n3s. Foretridare for denna syn ir exempelvis den svenska social-
demokratiska regeringen och éverhuvudtaget socialdemokratiska partier
i EU-linderna. Synen fir ocksd stod av samhillsvetenskapliga forskare
som Jonathan Zeitlin och Anton Hemerijck.

Kritiker av strategin frin hégerhdll menar att EU endast bor dgna sig
it genuint grinsoverskridande fragor, som skapandet av en inre marknad
och inte sddant som socialpolitik och arbetsmarknads- och utbildnings-
politik, vilket bist hanteras nationellt. Denna syn accepterar att den dver-
statliga ekonomin sitter grinserna f6r vad den nationella sociala politiken
kan &stadkomma. Dessa kritiker frin hogerhdll menar vidare att den nya
samarbetsmetoden hotar att féra dver nationellt viktiga beslutsomraden
till europeisk nivd, inte minst pd sikt. Om det icke-bindande samarbetet
inte visar sig vara framgangsrikt fruktar de att krav pa bindande beslut kom-
mer att resas nir vil en forvintan skapats att EU ska kunna agera i dessa

frigor. Exempel pd foretridare dr de svenska borgerliga partierna och
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ocksd det konservativa tory-partiet i England.

Foresprakare for strategin frin hogerhall ser sysselsitiningsstrategin som
ett bra sitt att samarbeta om viktiga frégor, som att gira arbetsmarknaden
flexiblare och forbittra villkoren for foretagande, utan att beslutskompe-
tens f6rs over till EU. Strukturreformer behdvs genomféras fér att Europa
ska bli konkurrenskraftigt och den 6ppna samordningsmetoden ir ett sitt
att sitta press pd regeringarna att genomf6ra dem. Exempel pa foretridare
for denna position 4r tll exempel det Europeiska Folkpartiet (EPP), som
samlar kristdemokratiska partier i EU. Overhuvudraget kan man siga att
hogerregeringar i EU foretrider denna position och i hog grad ocksd de

europeiska arbetsgivarorganisationerna.

Sysselsattningsstrategin som
institutionaliserad konflikt och kompromiss

Sysselsittningssamarbetet 4r en institutionaliserad kompromiss mellan
overstatlighet och mellanstatlighet — och mellan synen atc besluten ska tas
p4 natonell nivd samtidigt som frigorna betraktas som gemensamma an-
geligenheter som inte helt kan limnas &t lindernas godtycke. Dirfor
finns hela tiden spinningen mellan att EU ska styra — det 4r ju sjilva
poingen med samarbetet — men inte styra for mycket. EU ska sitta milen
men inte ligga sig i medlen genom vilka malen ska nds. Denna grinsdrag-
ning ir dock inte alltid lite att géra. Ar rekommendationen till Sverige att
sinka skatten pa arbete ett mél eller medel? Om detta har svenska reger-
ingen och Europeiska kommissionen olika uppfattningar.

Men sysselsittningsstrategin har som nimnts mott stor uppslutning
bland medlemsregeringarna, ver de partipolitiska grinserna. Ect skil till
den stora uppslutningen 4r att strategin rent innehéllsligt innehéller kom-
ponenter som kan passa sdvil vinster- som hégerregeringar. Jag ska nu gd
over till att diskutera den innehdllsliga kompromiss som sysselsittnings-
strategin uegor.

I EU:s sysselsittningsstrategi rdder en spinning mellan en politisk in-
riktning som syftar till avreglering av ekonomin, och i viss man ocksd
arbetsmarknaden, och en politisk inriktning som syftar till investeringar

i arbetskraften. Bida komponenterna finns i strategin och olika aktdrer
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tar fasta pa olika saker. Spanningen ir dnnu tydligare i den bredare Lissa-
bonstrategin, som p4 samma géng syftar till effektivare marknader genom
avregleringar och till goda arbeten och en “inklusiv arbetsmarknad” dir
det finns utrymme for alla, dven sirskilt utsatta, grupper. I den politiska
retoriken finns forvisso inte nigon konflikt: Kommissionen talar om
“socialpolitik som en produktiv faktor” och betonar att sociala invester-
ingar gynnar Europas konkurrenskraft. Detta forutsatt att de sociala trygg-
hetssystemen reformeras sd att de blir férenliga med och understédjer
konkurrenskraften. Till exempel méste incitamentet att jobba dkas. Kom-
missionen betonar ocksd att investeringar i lirande 6kar rérligheten och
dirmed flexibiliteten p4 arbetsmarknaden. Detta ir en positiv flexibilitet
till skillnad frin den negativa flexibilitet som en ren avreglering av arbets-
marknaden skulle innebira. Sysselsittningsstrategin bygger pa ett slags
ideologiskt tredje vigen-tiankande dir konkurrenskraft och socialt ansvars-
tagande oproblematiskt later sig f6renas. I praktiken — for dem som ska
implementera strategin — torde konfliktmomentet framsté tydligare. Vem
ska till exempel bekosta det livslinga lirandet? Ska ansvaret frimst ligga
pd enskilda, pa foretagen eller pd staten? Ar verkligen konkurrenskraft
och sociala hinsyn 6msesidigt forstirkande? Ar det inte mer rationellt ur
enskilda foretags perspektiv att 6ka konkurrenskraften genom besparingar
snarare 4n investeringar i arbetskraften? Det faktum att regeringarna
implementerarﬂrekommendationerna selektivt liksom det faktum att det
fortsatt pagér en dragkamp mellan finansdepartement och socialdeparte-
ment bide nationellt och i EU-systemet om politikens inrikening indike-
rar att de inblandade aktérerna inte helt delar synen om komponenternas
forenlighet och att det rider gemensamma intressen mellan arbete och
kapiral.

Strategins innehéllsliga komplexitet ppnar for olika ideologiska tolk-
ningar av den. En del kritiker av Lissabonstrategin ser den som uttryck
for nyliberalism. De pekar exempelvis pd EU:s tjinstedirektiv som syftar
till att tjinsteforetag utan hinder ska kunna etablera sig och verka i ett
annat medlemsland (se [da Otken-Erikssons kapitel). Enligt frslaget skulle
ett tjinsteforetag som utfor tillfilliga tjdnster i ett annat land f6lja det egna
landets lagar och regler. Ett polskt tjinsteforetag som verkar i Sverige skulle
alltsd folja polska regler, vilket enligt kritikerna riskerar leda till social
dumpning. Virt att notera hir ir att Lissabonstrategin férutsitter bdde
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atgdrder som bygger pd EU-gemensam lagstiftning dir befogenhet for
detta finns — vilket 4r fallet nir det giller den inre marknaden och den fria
rorligheten — och pa den dppna samarbetsmetoden pd omraden dir EU
saknar beslutskompetens — som i fallet med sysselsiteningspolitiken och
socialpolitiken (se Maria Bergstroms kapitel). Kritikerna pekar hir, som
namnts, pd den konstitutionellt inbyggda obalansen mellan marknads-
intressen och sociala hinsyn.

Andra kritiker, frin en annan ideologisk positibn, menar att EU:s sys-
selsittningsstrategi handlar om AMS-politik pd EU-nivin och nigot som
EU inte bér dgna sig at. Att skriva handlingsplaner om sysselsittning och
social sammanhillning 4r bara tidsédande och tar uppmirksamheten frén
de nédvindiga reformerna. Strukturreformer som okar arbetskraftsutbudet
ar det viktiga och hir 4r skirpta bidragssystem nyckeldtgirden.

Men den generellt sett stora uppslutningen hos EU:s medlemsregeringar
bakom s vil sysselsittningsstrategin som Lissabonstrategin beror pa att
det finns s& ménga och olikartade komponenter i dem — alla regeringar
kan hitta ndgra godbitar. Risken hir ligger i att regeringarna bara tar fasta
pd sddana rekommendationer som ligger i linje med den egna — och inte
sillan redan férda — politiken.

Hur sker paverkan fran EU-politik
till nationell politik?

Vad kan ett samarbete som bygger pi mjuk normgivning (se Ulrika Mérths
kapitel i denna bok) och lirande genom kollegial granskning och goda
exempel egentligen férvintas dstadkomma? Jag ska i detta avsnitt disku-
tera mojliga mekanismer for paverkan frin EU-nivA till nationell politik.

Skeptiker till den icke-bindande samarbetsformen menar att ett inter-
nationellt samarbete bara kan vara framgangsrikt om det lyckas binda upp
linderna. Bindande beslut krivs om strategin ska fa mer 4n symbolisk
betydelse och reduceras till pratpolitik. Har 4r alltsa lagstiftning den meka-
nism som fdrvintas leda till genomférande. Forpliktelsen méste vara juri-
disk, inte bara politisk eller social.

Alla delar dock inte tron pd lagstiftningen som universalmetod for

samordning av politik. Vanliga argument f6r mjuk normgivning 4r ate det

151



KERSTIN JACOBSSON

ir en snabbare beslutsmetod 4n EU-gemensam lagstiftning ~ genom att
konfliktnivin reduceras — och att den 4r mer flexibel, bide vad giller att
anpassa dtgirderna till situationen i respektive land och vad giller mojlig-
heten att fortlspande ompréva och omforma riktlinjerna i ljuset av ny
kunskap. Lagstiftning ses som bide langsammare och mer stelbent. Ibland
framfors ocksd stindpunkten att EU-gemensam lagstiftning inte alls
garanterar lika villkor i alla linder eftersom alla linder inte ir lika villiga
eller snabba med att verkstilla besluten. Sverige brukar ligga i toppen av
rankningslistor over verkstillandet av EU-direktiv medan linder som Italien
och Frankrike ligger lingt nere. Det kan alltsi férekomma implementer-
ingsproblem dven med lagstiftning.

Mot synen att bindande regler kriivs kan stillas synen att ett icke-bin-
dande samarbete kan pdverka pd en rad andra sitt. Ett icke-bindande
samarbete kan lyckas &stadkomma sidant som ett bindande samarbete
misslyckas med, eftersom ett icke-bindande samarbete reducerar kon-
fliktnivan och har littare att vinna uppslutning fran ett brett spektrum av
aktorer. Den stora uppslutningen bakom sysselsittningsstrategin hade
inte varit méjlig om besluten varit bindande. Ett frivilligt samarbete kan
vidare fungera mobiliserande, i fallet med EU:s sysselsittningsstrategi till
exempel genom att aktivera aktorer i medlemslinderna pd olika nivder.
De EU-gemensamma mélsittningarna och riktlinjerna kan introducera
nya tankar och fdrslag i den offentliga debatten i medlemslinderna. De
kan ocksd stédja och underlitta reformer nationellt genom att regeringar
och andra samhillsintressen fir nya argument fér sin sak och en “tung”
aktor (EU) i ryggen. Ett frivilligt samarbete kan i vissa fall innebira en
viss makt- och resursomfordelning, genom att vissa intressen pd olika sitt
bemiktigas. Makt- och resursomférdelning ir siledes mekanismer for
paverkan frin EU-niv4 till nationell nivd. Andra sddana mekanismer ir
idéspridning och lirande men ocksa sanktioner i form av negativa exem-
pel som kan vara politiskt kostsamma.

Den 6ppna samarbetsmetoden binder som framgartt inte medlemssta-
terna till gemensamma regler och beslut utan bygger pa politiska éverens-
enskommelser dir besluten méste tas i linderna. Samordningen innefattar
i teorin ett sanktionselement och ett lirandeelement, eller annorlunda
uttryckt bide element av patryckning och incitament. Sanktionselementet
dr dock svagt: det handlar om att visa upp goda forebilder och exempel
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samt att “hinga ut” daliga. Det sker genom rankningslistor, kommentarer
till ldget i varje land och genom rekommendationer till de enskilda lin-
derna. Ett forsok att skapa politiske tryck pa regeringarna har ocksd varit
att féra upp frigorna tll den hégsta politiska nivén, tll EU:s stats- och
regeringschefer i Europeiska radet, vilka arligen pd en sirskilt méte ska
folja upp Lissabonstrategin och som bevakas av europeiska massmedier.
Lirandeelementet i metoden 4r tydligare 4n sanktionselementet: Det hand-
lar bdde om att lira av goda exempel och alltsd andras erfarenheter och att
lira av de egna erfarenheterna. For detta indamadl finns bland annat ett
utbytesprogram, organiserat av kommissionen, dir linderna vid studie-
bessk kan visa upp projekt och samtidigt fi dessa granskade av sdvil
utlindska kollegor som oberoende experter. Att linder kopierar goda
exempel frin andra (imitation) 4r mindre sannolikt men de goda exemplen
kan inspirera till ny- och omtinkande i medlemslinderna. Tjinstemin-
nen och politikerna ser att det finns ménga olika sitt att 16sa problem och
det egna kanske inte 4r det bista. De egna erfarenheterna utsitts for kritisk
granskning som, i bista fall, kan uppmuntra till sjdlvkritik.

Jag har i min egen forskning pekat p& den mer subtila form av lirande
— och om vi s vill styrning — som ligger i att ett gemensamt sprikbruk
etableras liksom gemensamma problembeskrivningar och tolkningsramar.
Ett exempel ir begreppet anstillbarhet. Detta bygger pé ett utbudsorien-
terat betraktelsesitt dir problemen ligger hos arbetskraften och de arbets-
16sa snarare @n i den makroekonomiska politik som f6rs. Sjilva begreppet
forutsiceer allesd en rad antaganden och problemuppfattningar. P4 lik-
nande sitt féljer med begreppen entreprendrskap och anpassningsbarhet
en rad antaganden om vad som krivs av en fungerande ekonomi och
arbetsmarknad, till exempel reformerade skatte- och bidragssystem och
vissa typer av flexibilitet p& arbetsmarknaden. Vissa problembeskriv-
ningar har alltmera etablerats som ”sjilvklarheter” i den europeiska policy-
debatten, exempelvis behovet att dka sysselsittningsgraden, oka incita-
menten att jobba ("det ska vara Ionsamt att arbeta”- principen) men ocks
behovet av livslingt lirande. Det innebir inte att det inte ocksd fore-
kommer ifrigasittande av dessa policyidéer men jag menar att uppslut-
ningen bakom dem ir stor bland regerande eliter — i tal om 4n inte alltid
i handling. EU och dess sysselsittningsstrategi har givetvis inte uppfun-
nit dessa begrepp och tankegingar men bidragit till att sprida dessa till
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ménga akedrer och att infdra dem som riktningsgivare {6r hur den natio-
nella politiken utvirderas och presenteras, till exempel i de nationella
handlingsplanerna.

Nir det giller incitament f6r att implementera strategin handlar detta
frimst om diffusa incitament i form om topplaceringar pa rankningslistor
och l6ften om forbittrad ckonomi och arbetsmarknad pé sikt. De mate-
riella incitamenten ir svaga. EU har dock till sitt férfogande den Euro-
peiska Socialfonden, vilken enligt det nya reglementet ska betraktas som
sysselsittningsstrategins finansiella stod och de bida verksamheterna ska
samordnas. Kommissionen har ocksd utlyst stdd till lokala aktérer och
civilsamhillet, till exempel £6r att utarbeta lokala handlingsplaner for syssel-
sittning eller for att ha erfarenhetsutbyte. For en del linder, till exempel
i Sydeuropa och annu mera sd i de nya medlemslinderna, ir ESF-medlen
betydande sett till den totala budgeten f6r arbetsmarknadsétgirder. For
de nordiska linderna ir de en mycket liten del av de totala medlen spen-
derade pa aktiv arbetsmarknadspolitik. (I Sverige utgjorde ESF-medlen 3
procent av de totala medlen for arbetsmarknadspolitik &r 2003). Det hind-
rar inte att stédet for enskilda aktérer, som kommuner och lokala foretag,
kan vara betydelsefulla. Till exempel jobbar en rad kommuner tillsam-
mans med Svenska kommunforbundet med att ta fram lokala handlings-

planer {or sysselsittning med stdd frin kommissionen.

Fler vill vara med och paverka
sysselsattningsstrategin

Enligt min tolkning byggde sysselsittningsstrategin ursprungligen pa en
i hog grad teknokratisk syn, dir regeringarnas uppslutning bakom strate-
gin var det avgdrande snarare 4n den politiska uppbackningen i bredare
mening, det vill siga stddet bland nationella parlament, offentligheter och
intressegrupper. Samarbetet utvecklades som ett regeringssamarbete som
inte i sirskilt hég grad involverade andra policyaktorer i medlemsstaterna,
som parlament, kommuner, arbetsmarknadens parter, frinsett ett fatal re-
presentanter for fackets och arbetsgivarnas centralorganisationer, och inte
heller andra civilsamhilleliga aktérer deltog. Regeringarna kunde pé detta
sitt halla samarbetet pd armlingds avstind. De deltog forvisso flitigt i
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samarbetsprocesserna och fullfoljde de proceduriella dtagandena, som att
skriva och diskutera handlingsplaner, ta fram nya riktlinjer och sa vidare.
Men uppslutningen bakom riktlinjerna p& ministerrddsmoten och méten
med Europeiska rddet motsvarades inte av politiska beslut p4 hemmaplan.

Bristen pd forankring av strategin i medlemslinderna blev tydlig bland
annat i den officiella femérsutvirderingen av sysselsittningsscrategin. I
Sverige visade femérsutvirderingen, liksom mina egna undersskningar,
att sysselsittningsstrategin endast involverade ett fital tjanstemin pd
nigra department — som dock var mycket engagerade — medan andra
tjanstemin knappast kinde till samarbetet. An tydligare var detta pa lokal
och regional nivd men dven pd Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS), som
vanligtvis dr det verk som implementerar arbetsmarknadspolitiken. Men
en viss utveckling och forbittring vad giller férankringen i medlemssta-
terna over tid kan iaketas. Det giller dven Sverige dir niringsdeparte-
mentet &r 2002 genomférde en informationskampanj om sysselsittnings-
strategin riktad mot svil offentliga tjinstemin pé alla nivder som till
arbetsmarknadens parter. Intresset visade sig vara stort. I den reviderade
sysselsiteningsstrategin frn 2003 framhélls betydelsen av att akedrer i med-
lemslinderna involveras. Bland annat ska medlemslinderna under temat
goda styrningsformer rapportera om delaktigheten i arbetet. Sidan del-
aktighet ansigs inte bara viktig for att skapa legimititet f6r och uppslutning
bakom strategin utan 4ven fér att géra implementeringen mer effektiv.
Till exempel 4r det parlamentariska férsamlingar som beslutar om budget-
allokeringar, vilket dr nédvindigt f6r exempelvis utbildnings- och arbets-
marknadspolitiska satsningar. Nir det giller sddant som livslangt lirande
maste arbetsmarknadens parter mobiliseras. En strategi som inte ndr ut
till berdrda blir varken effektiv eller legitim.

Icke-regeringsaktrer i medlemsstaterna har ifrdgasate det teknokratiska
“uppifrin och ner’-perspektivet som strategin inledningsvis byggde pa,
enligt vilket dessa endast var viktiga for implementeringen av strategin —
¢j dess utforming. 1 Sverige har sdvil fack och arbetsgivare som Svenska
kommunférbundet motsatt sig en sidan roll. Lokala och regionala akesrer
i flera medlemsstater, liksom deras europeiska organisationer, har betonat
betydelsen av ett "nerifrdn och upp”-perspektiv dir de 4dven fir vara med
och diskutera utformingen av rikdinjerna. I Sverige har kommunf6rbundet

tillsammans med enskilda kommuner engagerat sig i sysselsittningsstrate-
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gin, frimst genom att stimulera till framtagandet av lokala handlingsplaner
for sysselsittning.

Min bedémning, baserad pa en egen studie av sysselsittningsstrategin
i 11 av medlemslinderna samt p andra befintliga studier, ir att sysselsitt-
ningsstrategin fitt ett begrinsat genomslag i medlemslinderna bland
annat beroende pé det ursprungliga uppligget. Inledningsvis tenderade
regeringstjinstemannen att presentera redan befintlig politik i handlings-
planens skepnad istillet for att lita EU-mélen bli styrande f6r den egna
politiken. Samordningen mellan EU-riktlinjerna och budgetbehandling-
en i medlemslinderna var begrinsad eller obefindig. F4 kinde till syssel-
sittningsstrategin i medlemsldnderna. Fack och arbetsgivare konsulte-
rades i handlingsplanearbetet men deras deltagande var ofta passive — de
informerades om regeringens plan snarare 4n konsulterades i meningen
att de ocksd kunde paverka innehéllet. Men detta har successivt dndrats
i riktning mot bittre forankring och bredare deltagande. En lirdom 4r
att ett samarbete baserat pd frivillig samordning och mobilisering tar tid
och att effekterna sannolikt endast kommer att kunna utlisas pd medel-
ling sikt.

Europa satt i arbete?

Vad kan man d4 siga om effekterna av sysselsittningsstrategin sa hir lange?
Hir ir en svarighet vad man ska rikna som effekter. Till effekter kan rik-
nas svil prestationer vad giller jobb och sysselsittning, policypaverkan
och policyforindringar, som mer processuella effekter i form av férbittrad
samordning och deltagande av berérda intressen. En annan svirighet ir
hur man ska etablera orsakssamband. Det ir minga olika faktorer som
spelar in och EU:s sysselsittningsstrategi 4r bara en faktor bland flera
andra. Den ekonomiska konjunkturen ir givetvis ofta avgérande. Det ir
numera en utbredd uppfattning att Lissabons mal om sysselsitrtningsnivaer
som skulle n3s tills 2010 formulerades i en hégkonjuktur och helt enkelt
var fér optimistiska. F4 — och inte heller kommissionen — tror att de kom-
mer att uppnds. Det finns ocks4 ett tilltagande konsensus om att stabilitets-
och tillvixtpaktens regler f6r underskotten i de offentliga finanserna bor
bli mer flexibla f6r att inte pakten ska forstirka konjunkturnedgingar
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(fungera procykliskt) dven om ndgon regelidndring i skrivande stund dnnu
inte dgt rum.,

Vi ska 4nd8 viga oss pd att siga ndgot om effekter och bérjar med art
titta p4 arbetsmarknadsprestationer. Enligt kommissionens och minister-
rddets utvirderingar har f6rbittringar av arbetsmarknadens funktionssitt
skett, frimst under perioden 1997—2001. Den strukturella arbetslosheten
minskade inom unionen, tillvixten blev mer sysselsittningsintensiv och
produktiviteten forbittrades, dven om produktiviteten 6kade innu mera
i USA. Minga EU-medborgare var emellertid fortsatt arbetslésa (13 miljo-
ner personer eller 7,4 procent ar 2001) och ungdomars arbetskraftsdelta-
gande har inte okat sedan 1997.

Aren 2002-2004 stagnerade utvecklingen, mycket beroende pa konjunk-
turldget. Jobbskapandet/sysselsittningsékningen stagnerade och arbetslos-
heten i unionen som helhet 8kade en aning. Arbetslosheten var 8 procent
eller cirka 14 miljoner personer ir 2003. Ocksd ungdomsarbetslésheten
tkade under 2003. Detta &r var den samlade sysselsdttningsgraden i unio-
nen 64,3 procent att jimfdras med malet 67 procent till 2005 och 70 pro-
cent till 2010. Sysselsdttningsgraden f6r kvinnor var s5,6 procent att jam-
foras med malet 57 procent till 2005 och 60 procent dll 2010. Sysselsitt-
ningsgraden for idldre arbetare var 40 procent att jimféras med madlet so
procent till 2010. Aven om kommissionen och ministerrddet konstaterar
att arbetsmarknaden blivit mer responsiv till ekonomisk forindring pa
senare &r dterstdr siledes mycket att gora. Framstegen varierar givetvis mel-
lan och dven inom linder (se Tabell 1).

Tabell 1. Arbetsléshet och sysselsattningsgrad i respektive
medlemsland i procent. Siffrorna avser ar 2002.

BE DK DE EL ES FR IE IT LU NL AT PT FI SE UK EU-15

Arbetsléshet 73 45 86 100 11,3 88 44 91 28 27 43 51 91 49 51 77
Man 67 44 87 66 80 77 46 70 21 25 41 42 91 53 56 69
Kvinnor 82 4,7 84 150 164 100 40 122 39 30 45 61 91 45 46 87
Sysselsattningsgrad

(15-64 ar) 59,9 75,9 653 56,7 58,4 63,0 653 555 63,7 74,4 69,3 68,2 68,1 73,6 71,7 64,3
Man (15-64 ar) 68,2 80,0 71,7 71,4 72,6 69,5 752 69,1 756 82,4 757 759 70,0 74,9 78,0 64,3

Kvinnor (15-64 &) 51,4 71,7 588 425 44,1 56,7 554 420 51,6 662 63,1 60,8 66,2 72,2 653 556
Sysselsattningsgrad

(55-64 ar) 26,7 57,8 38,4 39,7 39,7 34,8 48,1 28,9 283 423 30,0 50,9 47,8 68,0 535 401
Man (55-64 ar) 36,1 64,5 47,1 56,0 58,6 393 651 41,3 37,9 546 398 61,2 485 704 626 501
Kvinnor (55-64 ar) 17,6 50,4 29,9 24,4 22,0 30,6 308 17,3 18,6 29,9 209 41,9 47.2 656 44,7 305

Kalla: Kommissionens och radets gemensamma rapport om sysselsattningen 2003/2004.
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Négon drastisk minskning av arbetslésheten har EU:s sysselsittningsstra-
tegi siledes inte lett till och problemet med ldngtidsarbetslshet samt ungas
och ildres deltagande i arbetslivet har inte 16sts. Men det 4r dnd4 inte rim-
lige att siga att samarbetet varit utan konsekvenser. Vi ska nu g& dver il att
titta pd forindringar pa policyniva.

Sysselsittningsstrategin har tveklost bidragit med att féra upp en rad
frigor p4 dagordningen i alla medlemslinder: livslingt lirande, aktivering,
behovet av att undvika férddspensioneringar och att genomféra pensions-
reformer (s4 kallat aktivt dldrande) och skatte- och bidragsreformer. Beho-
vet av férebyggande och aktiverande insatser f6r arbetslésa har etablerats
i linder ddr detta paradigm inte tidigare slagit igenom, som exempelvis i
Frankrike. Uppmirksamheten fokuseras pa problem som regeringarna kan-
ske sjilva ogdrna lyfter fram. I Sveriges fall har till exempel uppmirksamhet
fokuserats pd den kénssegregerade arbetsmarknaden i Sverige och svarighe-
ten for invandrare att komma in p arbetsmarknaden men dven pd behov
att av sinka beskattning av arbete och ka incitamenten att jobba genom
reformer av bidragssystemen.

Sysselsittningsstrategin har vidare angett ett perspektiv pd sysselsitt-
ningspolitik som varit nytt i en del linder: att fokusera pa sysselsittnings-
nivéer istillet for arbetslshetsnivier, att se sysselsittningspolitik i ett integ-
rerat perspektiv med kopplingar bade till ekonomisk politik, socialpolitik
och utbildningspolitik, att forbittra familjepolitiken s att kvinnor kan
jobba, etcetera. I vissa linder, som Irland, har sysselsittningsstrategin bi-
dragit till utbyggd barnomsorg. Tanken att kvinnoperspektiv maste an-
liggas i alla verksamheter och inte ir att betrakta som en sektor i sig har
fatt genomslag i s gott som alla de 15 medlemslinderna (fore utvidgning-
en). Sysselsittningsstrategin har éverhuvudtaget stimulerat till sektorsover-
gripande samarbete, exempelvis mellan departement eller mellan olika
offentliga och privata aktérer pd lokal niva. Strategin har bidragit «ill act
introducera ett mer ldngsiktigt, eller i varje fall medelldngt, policyperspek-
tiv i linder som kinnetecknats av kortsiktighet, som exempelvis Portugal
och Belgien.

En slutsats 4r dock att sysselsittningsstrategin har varit mer framgangs-
rik ndr det giller att stodja férindringar som redan lag i linje med den forda
politiken eller som bérjat diskuteras nationellt, 4n i att genomféra reformer

som skulle innebira mer avgorande policyskiften. Regeringarna har tim-
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ligen oemotsagda kunnat vilja en "att plocka russinen ur kakan”-strategi
nir det giller implementeringen av riktlinjer och rekommendationer. Vad
man in tycker om detta i sak 4r det inte sirskilt forvinande. Stora reformer,
som utformningen av sociala trygghetssystem och liknande, kriver ett
stdd hos de folkvalda i medlemslinderna liksom hos deras uppdragsgivare,
medborgarna. EU-malsdttningarna kan ge ett argument som dock maste
vigas mot andra i en sddan reformprocess. Mjuk samordning kan under-
stédja men inte framtvinga reformer.

Vi gar nu over till att titta p4 mer processuella effekeer. Sysselsittnings-
strategin kan hir sdgas ha lecc dll en del resultat, snarast genom en rad sido-
effekeer: sysselsdteningsstrategin har stimulerat till en utvirderingskultur
och professionalisering av arbetsmarknadspolitiken genom utvecklandet
av forbittrad och jimforbar statistik, framtagandet av indikatorer for resul-
tatbeddmning och genomlysning av hur arbetsférmedlingen och arbets-
marknadspolitiska dtgirder fungerar. Nitverkandet mellan tjidnstemin {rin
olika medlemsldnder inom ramen for sysselsittningskommittén har, enligt
mina studer, bidragit till 6kad kunskap om varandras system och lésningar
och ocksé blivit en plattform for kontakter pd ganstemannanivd mellan
foretridare for olika linder for utbyte 1 arbetsmarknadsfrégorna.

Samordningen mellan departement har forbittrats i de flesta medlems-
linder till foljd av sysselsiceningsstrategins samordningskrav, enligt den
jimférande studie jag medverkat i. Behovet att integrera politikomriden
har dven kommit till uctryck i upprittandet av s kallade superdepartement,
dir arbetsmarknads-, industri/nirings- och ekonomisk politik integreras,
i linder som Sverige, Danmark, Osterrike och Tyskland.

Samarbetet har gett vissa aktdrer i medlemslinderna argument fr re-
former och kan pa s vis understodja reformarbete i linderna. P Irland har
till exempel kvinnogrupper liksom de avdelningar i den offentliga f6rvalt-
ningen som jobbat med kvinnofrdgor och kvinnoperspektiv bemiktigarts
genom att foretridarna kunnat hinvisa till EU-rikdinjerna. Intressegrupper
har kunnat begira tilltride och delaktighet med hinvisning till EU-proces-
serna: det giller fack och arbetsgivare i linder med svag tradition pa detta
omrade. Det finns alltsd fog for att hivda atc sysselsiteningsstrategin i en
del linder inneburit ett utvidgat deltagande i arbetsmarknads- och syssel-
sittningspolitiken. I Sverige har ett nystartat nitverk av civilsamhillesorga-

nisationer, Nitverket mot social utslagning, krivt att 2 delta i diskussioner
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p4 Niringsdepartementet om arbetsmarknad och sysselsittning. De har
velat utmana vad de sett som fack och arbetsgivares monopol pa deltagande
i dialogen med regeringen. Sysselsittningsstrategin har alltsd stimulerat
en viss maktomférdelning i medlemsstaterna men betydelsen av detta ska
dock inte 6verskattas. I stort har maktrelationerna i arbetsmarknads- och
sysselsiteningspolitiken bestdtt. Man kan ocksa konstatera ate nir det giller
den ekonomiska politiken finns inte alls samma grad av deltagande av in-
tressegrupper, vare sig nationellt (i relation till finans- eller ekonomidepar-
tement) eller pd EU-nivd i relation till generaldirektoratet for ekonomiska
och finansiella frigor. Finansdepartementetens starka stillning har inte

heller rubbats av de nya sociala samarbetsprocesserna.

Ar glaset halvfullt eller halvtomt?

Som framgitt finns det olika synsitt pa hur arbetet i sysselsittnings- och
socialpolitiken bér framskida. Det finns roster med krav pé att den bér
bli helt 6vernationell, och det finns ocksa réster som kriver att den tvirt
emot bor dterforas helt dll nationell nivd. Men pa politisk nivd ir stédet
stort for den tredje vig mellan 6verstatlighet och mellanstatlighet som
utvecklats i EU, vilken ses som det framkomliga alternativet f6r samar-
bete i dessa frigor. Medan krav pa dverstatlig social- och sysselsittnings-
politik frimst reses av vinsterdebattorer finns det foretridare frin sivil
vinster- som hogerhdll som — av olika skil — menar att nuvarande strategi
4r bra respektive att frigorna bor &terforas till nationell nivd. De som be-
tonar EU:s sysselsittningssamarbete som en framging menar act viktiga
sysselsittningsfrigor, genom samarbetet, har forts upp hogt p EU:s dag-
ordning, och att samarbetet har lett till en rad nya initiativ i medlemssta-
terna. Kritikerna menar att EU inte ska férsoka styra medlemslinderna pa
omriden dir beslutsmakeen formellt ligger kvar nationellt, vilket ir fallet
i arbetsmarknads- och vilfirdspoliciken.

Vilka slutsatser kan vi d& dra? Ar samarbetet frimst en skonhetstavling,
didr linderna visar upp sina bista fasader, eller en lirandeprocess dir lan-
derna tar tillfillet att lira av sivil andras som egna erfarenheter? Ska sam-
arbetet forstds som symbolpolitik i meningen pratpolitik eller kan vi se

exempel pé reell forindring i medlemsstaterna? Har sysselsittningsstrate-
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gin lett dill fler jobb i Europa eller endast till sysselsittning for byrakrater?

Sanningen ligger som oftast ndgonstans ddremellan. Onekligen har det
funnits inslag av “tomt” rapportskrivande 4t Bryssel dir den befintliga
politiken packeterats om till EU-kategorier. Det har ocksé funnits exempel
pé att linderna hellre visar upp sina egna forebilder 4n lter sig inspireras
av andra. Och jag har nimnt att uppslutningen bakom sysselsdttnings-
strategin inte har omsatts i reella reformer i alla linder. Det finns fi exempel
pa att sysselsdttningsstrategin lett regeringar till att genomféra — i ekono-
miskt eller politiskt avseende — kostsamma reformer. Négra avgorande
policyforindringar i linderna kan sysselsittningsstrategin knappast sigas
ha &stadkommit.

Men det vore fel att siga att ingenting har hint. Det finns minga
exempel pa hur samarbetet lett till att frigor férts upp pa dagordningen i
medlemslinderna samt pd EU-nivdn och det finns exempel p& ny- och
omtinkande i den nationella politiken, inte minst vad giller ett aktiver-
ingsperspektiv i arbetsmarknadspolitiken och i synen p4, och dtgérder for,
kvinnors arbetskraftsdeltagande. Fler intressenter i medlemslidnderna har
efter hand involverats i strategin. Regeringar som inte vill genomféra rike-
linjerna méste i alla fall ta debatten om detta. Sysselsittningsstrategin har
sannolikt en lingsiktig betydelse genom etablerandet av samsyn i problem-
beskrivningar och policytinkande. Linderna drar i 6kad utstrickning &t
samma hall i strukturpolitiken.

For att glaset dr halvfullt talar det faktum att en hel del har satts igéng
till foljd av sysselsittningsstrategin. For att glaset 4r halvtomt talar det
faktum att mycket dterstar innan mélen ir nddda i alla medlemslinder.

I vad min kan da sysselsittningsstrategin bidra till forverkligandet av
Lissabonstrategins mal? Jag har pekat pd att sysselsittningsstrategin ir
utbudsorienterad; dess starka sida 4r ambitionerna att 6ka arbetskraftsut-
budet och héja sysselsittningsnivierna och hir torde dess linderrekom-
mendationer kunna ha en hel del att bidra med. Sysselsittningsstrategin
torde ocksé kunna bidra till milet om social inklusion och sammanhllning
genom att lyfta upp frigan om alla gruppers integration pa arbetsmarkna-
den hégt pd dagordningen. Det 4r mindre klart hur sysselsittningsstrategin
kan medverka till tillvixt och jobbskapande, i synnerhet dd den tvingas ta
den makrockonomiska politiken for given och dven har begrinsade méjlig-
heter att pdverka den ekonomiska politiken. (Se dven Bo Carlssons kapitel
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om betydelsen av investeringar i informations- och kommunikationstek-
nologi for tillvixten).

Jag har i det hir kapitlet dven forskt peka pa de spanningar som finns
inbyggda i samarbetet: spinningar mellan dverstatlighet och mellanstat-
lighet & ena sidan och spinningar mellan eckonomisk liberalism och mer
traditionell socialdemokratisk social- och arbetsmarknadspolitik 4 den
andra. Detta gor naturligtvis processen konflikefylld. Tanken act linderna
ska ldra av varandra genom utbyte av goda exempel tenderar att se lirande
som ndgot opolitiskt. Alla l6sningar pa arbetsmarknadsproblem ir tvirt om
inbiddade i en politisk och kulturell kontext. Sysselsittningsstrategin 4r i
sig 1 hog grad politisk och jag har pekat pd att den dessutom innchéller en
rad delvis konflikterande mél och perspektiv. Regeringarna som ska im-
plementera strategin foretrider ju dessutom olika politiska ideologier och
har olika mandat frén viljarna. Implementeringen av den 4r dirfor med
noédvindighet en komplicerad — och konfliktfylld — process. Kanske mera
s3 dn regeringscheferna anade nir de satte upp sina ambitiésa mil en virdag
i Lissabon.

Kallor och litteratur

Forskningen om sysselsittningsstrategin och den 6ppna samordningsme-
toden har vixt lavinartat de senaste 4ren. EU-centret vid University of
Wisconsin, Madison, har upprittat en hemsida dir det mesta som publice-
rats finns samlat (htep://eucenter.wisc.edu).

Bakgrunden till och framvixten av sysselsittningsstrategin finns be-
skriven i Goetschy, Janine "The European Employment Strategy. Genesis
and Development” (European Journal of Industrial Relations, 5(2), 1999)
samt i Johansson, Karl Magnus, "Tracing the Employment Title in the
Amsterdam Treaty: Uncovering Transnational Coalitions” (Journal of
European Public Policy, 6(1), 1999). Pé svenska finns Jacobsson, Kerstin,
Johansson Karl Magnus och Ekengren Magnus Mot en europeisk viilfiirds-
politik? Ny politik och nya samarbetsformer i EU (Stockholm: SNS Forlag
2001).

En rad studier och utvirderingar av strategin har utgivits av Europeiska
fackforeningsinstitutet (ETUI) tillsammans med det svenska forsknings-
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programmet SALTSA, som #r ett samarbete mellan de svenska facken och
Arbetslivsinstitutet. Ett exempel dr Foden, David och Magnusson, Lars
(red.) Five years experience of the Luxembourg Employment Strategy (Brussels:
ETUI 2003).

Linderstudier av den 6ppna samordningsmetoden, bland annat p4 sys-
selsittningens omrade finns i De la Porte, Caroline och Pochet, Philippe
(red.), Building Social Europe Through the Open Method of Coordination
(Brussels: PIE Peter Lang, 2002) och Zeitlin, Jonathan, Pochet, Philippe
och Magnusson, Lars, The Open Method of Coordination in Action: the
European Employment and Social Inclusion Strategies (Brussels: PIE Peter
Lang, 2005). En linderjimfsérande utvirdering av savil den ekonomiska
reformprocessen som sysselsittningsstrategin aterfinns i Linsenmann, Ingo,
Meyer, Christoph, Wessels, Wolfgang (red.), Economic Governance in the
EU (Houndmills, Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2005).

Artikeln Borrds, Susana and Kerstin Jacobsson, "The Open method of
coordination and the new governance patterns in the EU” (Journal of
European Public Policy, 11(2), 2004), behandlar den 6ppna samordnings-
metoden mer generellt. Det gor dven Claudio Radaellis 7he Open Method
of Coordination — A New Governance Architecture For the European Union
(Stockholm: Sieps, 2003).

Sysselsittningsstrategins paverkan pa sittet att tala och tinka om politik
har jag behandlat i Garsten, Christina och Jacobsson, Kerstin (red.) Lear-
ning to be Employable: New Agendas on Work, Responsibility and Learning in
a Globalizing World (Houndmills, Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2004)
samt i Jacobsson, Kerstin ”Soft Regulation and the Subtle Transformation
of States: The Case of EU Employment Policy” (Journal of European Social
Policy, 14(4), 2004) och i Jacobsson, Kerstin “Between Deliberation and
Discipline: Soft Governance in EU Employment Policy”, i Mérth, Ulrika
(red.) Soft Law in Governance and Regulation: An Interdisciplinary Analysis
(Cheltenham: Edward Elgar, 2004).

Ertt par kritiska inligg som jag refererat i texten ovan 4r Streeck, Wolf-
gang "Neo-Voluntarism: A New European Social Policy Regime?” i Gary
Marks med flera (red.), Governance in the European Union (London: Sage
1996), samt Streeck, Wolfgang, "The Internationalization of Industrial
Relations in Europe: Prospects and Problems” (Politics & Society, 26(4),
1998). En kortversion ir utgiven pd svenska i Fromesis nr 2, 2003. Se dven
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Scharpf, Fritz W "The European Social Model: Coping with the Chal-
lenges of Diversity” (Journal of Common Market Studies, 40(4), 2002). |
boken Governing in Europe. Effective and Democratic? (Oxford University
Press 1999), var Fritz Scharpf mera optimistisk om metodens mojligheter.

For policyutvecklingen i EU pa sysselsittningens omrade, se dven kom-

missionens meddelanden samt slutsatserna frin Europeiska rddets moten.
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Den 6ppna samordningsmetoden
ar svag nar malen ar manga
— exemplet EU:s utbildningspolitik

av Erik Mellander och Christina Hikanson

Inom mdanga politikomriden anvinds den 6ppna samordningsmetoden
som instrument {8r att uppnd Lissabonstrategins mél att géra Europa till
“virldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade eko-
‘nomi”. Utbildningspolitiken ir ett av dessa omrdden. Den 6ppna samord-
ningsmetoden innebiir att de politiska malen formuleras pd EU-nivd medan
+ valet av drgiirder for att uppnd malen 4r de enskilda lindernas angeligenhet.
Med hjilp resultatjimforelser, erfarenhetsutbyte och spridande av goda
exempel 4r det meningen att de olika linderna ska sporra och lira av var-
andra (se kapitlet av Kerstin Jacobsson for en vidare diskussion).
Politiska mal som har beslutats med hjilp av den 6ppna samordnings-
metoden 4r inte juridiskt bindande. Féljaktligen finns det inga kraftfulla
sanktioner att ta till mot dem som helt eller delvis underldter att arbeta
mot de mélen. Vad man har att tillgd 4r i princip resultat frin linderjim-
forelser — rangordningar — dir mindre ambitidsa linder "stills i skamvrin”
genom déliga placeringar. Denna nackdel uppvigs emellertid av act i fra-
gor dir de enskilda EU-linderna inte 4r beredda att ge avkall p4 sin natio-
nella suverinitet utgér den 6ppna samordningsmetoden ofta den enda
méjligheten att 6ver huvud taget fa till stind ett europeiskt samarbete. Att
det i minga sammanhang saknas alternativ till den 6ppna samordningen,
gor det sirskilt angeldget att nidrmare granska de problem som kan tinkas
vara forknippade med metoden. I kapitlet av Ulrika Mérth stills frigan
om den 6ppna samordningsmetoden kan utgéra ett demokratiproblem.
Bland annat stills den 6kade europeiska handlingskraft som denna arbets-
form medf6r mot en mindre 6ppenhet i besluten och en otydligare makt-
och ansvarsfordelning.
I detta kapitel diskuterar vi en annan aspekt av otydlighet och brist p3

transparens, som forekommer nir flera mal ska uppfyllas samtidigt — vilket
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ar fallet pd i stort sett alla politikomraden. Problemet ligger i att den 6ppna
samordningsmetoden i sidana sammanhang ger enskilda linder stora
méjligheter att agera pd ett sitt som inte ligger i linje med EU:s intresse,
utan att detta tydligt framgdr. Lockelsen att avvika frin det gemensamma
intresset forstirks ocksd av att det saknas juridiska sanktioner for att stivja
ett sddant agerande.

Varfor uppstér problemet bara nir flera mal ska efterstrivas samtidigt?
Skalet 4r att s linge man har bara ett mal kan man enkelt jimfora graden
av miluppfyllelse mellan olika linder, till exempel med hjilp av en enkel
rangordning. Men med tv eller flera mal blir det méjligt f6r enskilda lin-
der att nd en hog maluppfyllelse ifriga om ett mil genom att ligga sig pa
en lig méluppfyllelsenivd for ett annat mal, utan att f6r den skull satsa
mera resurser totalt sett. En sddan atgird kan te sig lockande eftersom hog
méluppfyllelse iffdga om ett mal och ldg ifrdga om ett annat ofta uppfattas
som bittre dn medelmattig maluppfyllelse ifriga om bdda malen. I sjilva
verket kan det inte uteslutas att forindringen utgér en forbitring — eller
en forsimring — om man inte har kommit 6verens om hur viktiga mélen
ir i forhallande till varandra. Samtidigt 4r det knappast troligt att ett age-
rande ay det hir slaget ligger i EU:s intresse; ur ett EU-perspektiv skulle
det vara bittre om varje land forbittrade sig ifrdga om minst ett mal utan
att forsimra sig ifriga om ndgot av de andra mélen.

Majligheterna for enskilda linder att i stérre eller mindre utstrickning
agera pi ett sitt som avviker frin andan i gjorda verenskommelser 4r storre
ju fler mélen 4r. Dirigenom 6kar ocksé otydligheten och bristen p4 trans-
parens i den politiska processen med antalet mal. EU:s utbildningspolitik
innehdller ett stort antal olika mal och ir dirfér ett intressant exempel i
detta sammanhang. Till att borja med har man formulerat tre strategiska

mal:

1. Bittre kvalitet och effektivitet i utbildningssystemen i EU.
2. Att underldtta tilltridert for alla dll utbildningssystemen.
3. Att 6ppna utbildningssystemen mot omvirlden.

Dessa strategiska mal har i sin tur brutits ner pd sammanlagt zreston olika
delmdl. Som exempel kan nimnas att det forsta delmalet 4r ”Bittre utbild-
ning for lirare och utbildare” (vi dterkommer till de 6vriga). Med tretton

166



DEN OPPNA SAMORDNINGSMETODEN AR SVAG NAR MALEN AR MANGA

delmal finns det naturligtvis stora mojligheter f6r enskilda linder att
“vixla” olika mal mot varandra.

Det kan i forstone verka som ate ett enkelt sitt att minska detta problem
dr att komplettera malen med restriktioner, som anger en minsta grad av
méluppfyllelse. D4 borde ju méjligheterna att éverfora resurser mellan olika
mél minska. Inom EU har man ocksa forsékt gora ndgot som mycket
piminner om detta. Man har utéver milen formulerat fem stycken rikt-
mdirken som anger miniminivier for vad som skall uppnis pa olika omri-
den. Det forsta riktmirket anger exempelvis att "Den genomsnittliga an-
delen unga i Europa som limnar skolan i fortid ska uppga till hogst tio pro-
cent’. Problemet med restriktioner av det hir slaget 4r att de ldgger reella be-
grinsningar p beteendet endast om underlatelse att f6lja restriktionerna
medfor sanktioner. Om sanktionsméjligheter saknas kan inforandet av re-
striktioner istillet §ka rorelsefriheten for enskilda linder. Skilet dr att man
nu inte bara kan vixla olika mal mot varandra utan ocks8 vixla mal mot
rikemirken.

Vad kan man dé gora for att f medlemslidnderna att agera i 6verenskom-
men rikening, givet att man saknar sanktionsméjligheter? P4 ett principellt
plan ir 16sningen enkel: nir de politiska éverenskommelserna innefattar
flera mal bor man ange deras relativa betydelse — hur viktiga de 4r i for-
hillande till varandra. D4 kan man viga samman méluppfyllelsen for
olika delm3l. Detta innebir att man, precis som i fallet med bara ett mil,
kan rangordna de olika lindernas totala maluppfyllelse pé ett entydigt sitt.
Aven om etc enskilt land ocksd i ett sidant system kan 6ka maluppfyllel-
sen ifriga om ett mal genom att minska maluppfyllelsen ifriga om ett
annat, kommer effekten av detta utbyte pa den totala maluppfyllelsen att
bli tydlig. Exempelvis kommer den totala maluppfyllelsen att sjunka om
man dkar maluppfyllelsen ifrdga om ett lagt virderat mél pa bekostnad av
ett mél som 4r hogt virderat.

I praktiken dr det emellertid forenat med stora svérigheter att virdera
alla olika mal i f6rhéllande till varandra. En nist basta l6sning édr da att
istillet undersoka vilken betydelse valet av vikter har fér linderrangord-
ningar med avseende p4 total, sammanvigd, maluppfyllelse. Man kan ex-
empelvis jimfora effekten av att alla mal betraktas som lika viktiga — vilket
innebir att alla mal illdelas lika stora vikter — med rangordningar nir
olika mal tilldelas olika vikter.
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I detta kapitel kommer vi att undersoka den prakriska betydelsen av de
problem som vi har diskuterat hir. Fér det férsta kommer vi att se pa for-
hillandet mellan mélen for utbildningspolitiken och de riktmirken som
har formulerats f6r denna politik. Om det finns fog for vér farhiga atc
inforandet av riktmirken har 6kat de enskilda lindernas mojligheter att
avvika frin §verenskommelsen, istillet for att begrinsa dem, kommer jim-
férande linderbedémningar att skilja sig dt beroende p4 om de baseras pa
graden av méluppfyllelse eller pa tillgodoseendet av rikemirkena. For det
andra ska vi undersoka hur mycket rangordningar av total, sammanvigd,
méluppfyllelse paverkas av hur méluppfyllelsen pé olika delmal vigs ihop.

Vir analys innehdller bdde metodologiska och empiriska bidrag. Det
metodologiska bidraget bestar i att vér diskussion 4r generell och det giller
ocksd de berikningsmetoder vi anvinder. Vir ansats kan alltsd anvindas
dven for att analysera andra delar av Lissabonstrategin som genomfdrs
med hjilp av den 6ppna samordningsmetoden.

Ett empiriskt bidrag ir att vi har tagit fram kvantitativa indikacorer pd
samtliga de tretton delmdl som ingdr i Lissabonprocessens utbildnings-
strategi, for sdvil EU-linderna som for linder utanfor EU. Vi har ocksd
sammanstillt uppgifter om de fem riktmirkena. Det bér dock betonas att
de uppgifter vi har haft tllging dill avser de allra férsta aren av 2000-talet,
det vill siiga bara inledningen av Lissabonstrategin och kan siledes endast
ge en indikation om hur processen kommer att sluta i de olika linderna
ar 2010. .

Kapitlet 4r disponerat pa foljande vis. I nista avsnitt féljer en kort be-
skrivning av hur EU:s arbete pé utbildningsomridet har utvecklats mellan
4r 2000 och 4r 2004. Direfter féljer tv4 avsnitt dir vi diskuterar forhal-
landet mellan mal och riktmirken samt problemet med att viga samman
méluppfyllelsen f6r olika delmal. Det nistf6ljande avsnittet dgnas 4t en
genomgang av de tre strategiska malen och de tretton delmélen, samt en
beskrivning och motivering av de kvantitativa delmélsindikatorer som vi
har sammanstillt. P4 motsvarande sitt gors i det efterfoljande avsnittet en
genomgang av de fem rikemirkena och tillhérande kvantitativa matt. Efter
att vi pa sd sitt har redogjort for virt dataunderlag genomfér vi de empi-
riska analyserna. I en avslutande diskussion summerar vi vira slutsatser och
ger forslag pé relaterad litteratur.
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Bakgrund

Sex viktiga héllpunkter i EU:s arbete for att "Hogsta kvalitet ska uppnas pa
utbildningsomrédet och Europa ska erkinnas som en virldsomfattande
referens for den kvalitet och den relevans som dess utbildningssystem och

utbildningsinstitutioner stir for” ir:

e Mars 2000, Lissabon. EU:s stats- och regeringschefer fattar beslut om att
pdborja Lissabonprocessen. I samband med detta fir EU:s utbildnings-
ministrar i uppdrag att diskutera konkreta mél f6r utbildningssystemen
och presentera en rapport till Europeiska ridets toppméte om sysselsite-
ning i Stockholm, viren 2001.

o Mars 2001, Stockholm. EU:s utbildningsministrar ligger fram sin rapport
for Europeiska ridet. Med utgdngspunkt i det livslinga lirandet och
ambitionen att ge varje individ méjligheten att ldra var, nir och pa det
sitt han eller hon dnskar formulerar rapporten de tre strategiska méal som

nimndes i inledningen, samt tillhérande tretton delmél.

e Mars2002. Ett detaljerat arbetsprogram for hur de tretton delmélen ska
nds liggs fram vid Europeiska ridets méte i Barcelona. For varje delmal
anger arbetsprogrammet ett antal nyckelfrigor, forslag pa indikatorer
for att mita framsteg, samt teman fér utbyte av erfarenheter och god
praxis. En tidsplan for uppféljningsarbetet anges ocksd. Enligt denna
ska uppféljningen av samtliga delmal ha pabérjats under 2003.

e Maj 2003. EU:s utbildningsministrar enas om fem stycken riktmirken
som ska uppnds senast &r 2010. Riktmirkena anger referensnivier for
genomsnittliga resultat som ska gilla p4 ett antal centrala omrden. Rike-
mirkena anvinds for att kontrollera genomforandet av det detaljerade
arbetsprogrammet.

e Mars 2004. EU:s utbildningsministrar och kommissionen avligger en
ligesrapport till Europeiska ridet. I ligesrapporten fors dels en allmin
diskussion om utvecklingen fram till borjan av 2004, dels en mera kvanti-

tativt inriktad diskussion, baserad p3 de fem riktmirkena.
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e November 2004. En sirskild grupp, utsedd av EU-kommissionen och ledd
av den forre hollindske premidrministern Wim Kok, ligger fram en rap-
port baserad pé en oberoende genomgang av Lissabonstrategin i sin hel-
het. Rapporten, allmint kallad Kok-rapporten, noterar bland annat att
den 6ppna samordningsmetoden inte fungerat tillfredstillande. En orsak
som anges 4r att det stora antalet indikatorer som anvinds i Lissabon-
strategin — sammanlagt 6ver hundra stycken — gor att varje land kan
vara bist pd 4tminstone ndgon indikator (underforstatt: utan att an-
stringa sig). For att skiirpa kraven pa enskilda linder rekommenderar
man att antalet indikatorer bantas till blott fjorton stycken. Kommissio-
nen foreslds publicera 4rliga rangordningar av EU-linderna for var och

en av dessa fjorton indikatorer.

Vi noterar att samtidigt som en minskning av antal indikatorer kan medféra
att enskilda linder i hogre utstrickning handlar i enlighet med Lissabonstra-
tegins anda, har minskningen nackdelen att ett antal viktiga mal avférs frin
agendan. Denna nackdel dr mycket tydlig pa utbildningsomradet: trots act
detta omrade ir centralt f6r mojligheterna att lingsikt 6ka tillvixcen och
sysselsdtcningen ir det endast en av de fjorton foreslagna indikatorerna som
avser utbildning, nimligen andelen 20-24-aringar som har minst gym-
nasieutbildning. Detta ir forvisso en viktig indikator men ensam ér den
helt otillricklig for att avspegla hur utbildningssystemen i EU-linderna
utvecklas. Som vi kommer att visa dr det mdjligt act nd syfret med Kok-
rapportens forslag — okad press pd enskilda linder att f6lja Lissabonstrate-
gin — utan att man behdver drabbas av nackdelen att viktiga mal utelimnas.
Lésningen dr att man tilldter flera delindikatorer men viger samman dessa
till jimférbara aggregerade indikatorer och att man genomfér sammanvig-
ningarna pé ect sddant sitt act det tydlige framgdr vilka linder som bara

satsar pd vissa delar av Lissabonstrategin och tar alltfor lite pa andra delar.

Sikta mot vad? - forhallandet
mellan mal och riktmarken

Hur mélen fér utbildningspolitiken och de riktmirken som har formulerats

for den kan leda till olika beteenden och olika bedémningar vid uppfslj-
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ningar illustreras i Figur 1. Vi tinker oss hir for enkelhets skull att det bara
finns tvd mal. Den heldragna kurvan visar maximalt mojliga kombina-
tioner av de tvd mélen nir deras respektive andelar varierar. De streckade
linjerna illustrerar riktmirkena, vilka kan rolkas som begrinsningar som
anger “golv” f6r maluppfyllelsen for de tvi mélen.

Andel av méal 1
4

>
>

Andel av méal 2

Figur 1. Forhallandet mellan mal och riktmarken.

For en given kombination av de tvd malen — for en given linje frin noll-
punkten — 6kar maluppfyllelsen nir man nirmar sig den yttre heldragna
linjen, for att bli som hégst pé linjen. Om det inte finns négra sirskilda
krav pd i vilka proportioner de tv4 malen ska kombineras 4r alla punkter
pa linjen "bdst”. Ingen skillnad kan siledes goras mellan punkten A som
har storst tyngdpunkt pd mal 1 och punkten C, som som har storst tyngd-
punkt pa mal 2.

Innebodrden av att uppfylla rikumirkena 4r att man hamnar pi eller ovan-
for de bida streckade begrinsningslinjerna, det vill siga i det skuggade om-
ridet i figuren. Punkten B uppfyller riktmirkena for bide mal 1 och mél
2. Punkten A uppfyller riktmirket for mal 1 men inte fér mél 2. Punkten
C uppfyller bida riktmirkena, i likhet med B. Till skillnad frin B 4r C
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dock ett exempel pd en punkt som samtidigt innebir maximal malupp-
fyllelse och tillgodoseende av bdda riktmirkena. De punkter som har denna
egenskap ligger pd den del av den heldragna linjen som avgrinsar det skug-
gade omradet.

Figuren visar ocksd att uppféljningar baserade pd mél och riktmirken
kan ge olika resultat. Ifriga om maluppfyllelse foredras punkten A otve-
tydigt framfor B medan slutsatsen blir precis den motsatta om det ir till-
godoseende av riktmirkena som prioriteras. Endast punkten C ir bist
utifrdn bidda perspektiven. Linder som har svirt att gora bra ifrdn sig

ifrdga om maluppfyllelse kan alltsd satsa péd riktmirkena och vice versa.

Hur vdga samman olika delmal?
— aggregeringsproblemet

Aggregeringsproblem som pdminner om de som vi stills infér nir vi ska
viga samman olika utbildningsmal forekommer i minga sammanhang.
Etcvilkint exempel 4r konsumentprisindex. I detta index viger man ihop
prisutvecklingen pa olika varor och tjdnster. Det 4r rimligt att tinka sig
att vigningstalet for prisutvecklingen pa en viss vara bor vara nira relaterad
till hur mycket som spenderas pa varan ifriga. Ekonomisk teori stodjer
denna tanke; vikten for varan ges av dess andel av de totala utgifterna.

Aven om man i princip skulle kunna tinka sig kostnadsbaserade vikter
4ven i frdga om utbildningspolitiken 4r detta inte en praktiske framkomlig
vig, eftersom kostnadsuppgifter i allminhet inte finns att tillgd. S4 linge
den som har formulerat mélen inte sirskilt har angivit att vissa av dem ir
viktigare 4n andra 4r det inte heller litt att hivda att ett visst mal bor viga
tyngre 4n nigot annat mal. I s fall hamnar man i slutsatsen att alla delmal
bor tilldelas lika stora vikter.

Det ir emellertid ldtt att argumentera dven mot lika vikter. Om man
inte kan siga nigot sirskilt om vilken vike ett givet mél bor ha, hur kan man
dé foredra ndgon vikt mellan noll och ett framfér ndgon annan vikti samma
intervall? Detta 4r en viktig invindning eftersom virdet pa de sammanvigda
indikatorerna kan variera kraftigt med valet av vikter. Detta illustreras i

Tabell 1.

I tabellen tinker vi oss att vi vill jimfora aggregerade indikatorer p4 mal-
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uppfyllelse for tva olika linder, A och B. For enkelhets skull antar vi endast
tre delindikatorer, vars virden kan variera mellan noll och ett. Nir vi viktar
alla indikatorer med samma vikter kommer vi fram till att de aggregerade
indikatorerna antar precis samma virde for de bigge linderna. Men med
vikterna (0,1, 0,5, 0,4) fir land B det hogsta virdet pé den aggregerade
indikatorn. Nir vikterna (0,4, 0,4, 0,2) tillimpas blir det istillet land A
som far hogst virde pa den aggregerade indikatorn. Alltsé: tre olika vikt-
system, tre olika resultat.

Tabell 1. lllustration av hur valet av vikter kan paverka jamférelser
av sammanvagda indikatorer.

Land A Land B
Indikatorvarden
Indikator 1 0,9 0,5
Indikator 2 0,3 0,6
Indikator 3 0,6 0,7
Sammanvéagning
med vikterna
(1/3,1/3, 1/3) 0,60 0,60
(0,1,0,5, 0,4) 0,48 0,63
(0,4,0,4,0,2) 0,60 0,58

Med hjilp av olika uppsittningar av vikter kan man alltsd préva hur stabil
rangordningen av linderna 4r. Ett tilltalande sitt att utféra denna prov-
ning har nyligen féreslagits av nationalekonomen och forskaren Anders
Hoffmann vid OECD (Organization for Economic Cooperation and
Development). Hoffmanns metod gér ut pa att man bestimmer vikterna
slumpmissigt och sedan beriknar det aggregerade virdet. Direfter later
man slumpen bestimma en ny uppsittning vikter och beriknar det sam-
manvigda virde som svarar mot dessa nya vikter. Denna process upprepas
ett stort antal ganger, till exempel 10 0oo génger. For var och en av de 10 ooo
dragningarna rangordnar man de olika lindernas aggregerade indikatorer.
Med hjilp av dessa 10 000 rangordningar kan man sedan berikna sanno-
likheter f6r hur de olika linderna skulle placera sig i en rangordning nir
vikterna tilldts variera slumpmissigt. Man kan till exempel berikna sanno-
likheten att ett visst land skulle rangordnas som ett av de fyra bista lin-
derna. Vi kommer att anvinda Hoffmanns metod och jimféra de resul-
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tat vi d4 fir med det resultat vi erhéller nir vi anvinder lika vikter for alla
indikatorer.

Malen for utbildningspolitiken
och indikatorer pa dessa

I detta avsnitt terger vi de tre strategiska mélen och de tretton delmil
som presenterades pd Europeiska rddets méte i Stockholm i mars 2001.
Far vart och ett av delmélen redovisar vi vilken uppf6ljningsindikator vi
har anvint. Knappt hilften (sex av tretton) av véra indikatorer baseras pa
de forslag till indikatorer som ingick i det detaljerade arbetsprogram som
presenterades i Barcelona i mars 2002. I de sju fall vi har gjort avsteg fran
forslagen i arbetsprogrammet papekas och motiveras detta sirskilt.

Speciellt intressant dr naturligtvis vad indikatorerna har att siga om
Sverige. Vi vill emellertid understryka att vi inte medvetet har valt indika-
torer som skulle gynna eller missgynna Sverige. I ett fall — ifriga om indi-
katorn for delmil 2.2 A#t gira lirander mera astraktivt — har vi diremot i
valet mellan tvd indikatorer foredragit den ena eftersom det f6r denna finns
data for Sverige, vilket inte 4r fallet for den andra.

De strategiska malen 4r numrerade 1, 2 och 3. Delmélen under det stra-
tegiska malet 1 &r numrerade som 1.1, 1.2 och s vidare. Vi har genomgs-
ende forsokt anvinda s aktuella uppgifter som majligt. Efterslipningen
i den officiella statistiken har emellertid inneburit att merparten av vira

indikatorer avser &r 2000 eller 2001.
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1. Bittre kvalitet och effektivitet i utbildningssystemet

1.1 Bittre utbildning for livare och utbildare

Indikator: Andel lirare som deltog i annan kompetensutveckling in infor-

mations- och kommunikationsteknologi (IKT) 4r 2000/2001.

Motivering: Féljer ett av {6rslagen i arbetsprogrammet som 4r "Procent-
andel larare och utbildare som deltar i dterkommande fortbildning i yrket”.
IKT-utbildning utelimnas eftersom IKT beaktas i indikatorn {6r mél 1.3.

1.2 At urveckla fardigheter for kunskapssamhiillet

Indikator: Resultat p4 matematikprov for 15-aringar i den s3 kallade PISA-
undersskningen dr 2000.

Motivering: Utgor ett av forslagen i arbetsprogrammet.

1.3 Atz se till att alla fir tillging il IKT

Indikator: Andel av gymnasieelever som r 2000 gick i en skola dir e-post
var tillginglig for lirare och elever.

Motivering: Féljer ett av forslagen 1 arbetsprogrammet.

1.4 Okad antagning till naturvetenskapliga och tekniska studier

Indikator: Forindring mellan 4r 2000 och &r 2001 i andelen av examinerade
pa minst 3-ariga akademiska utbildningar som har ldst naturvetenskap, tek-
nik eller matematik.

Motivering: Ingar bland forslagen i arbetsprogrammet.

1.5 Att anvinda resurserna pé biista sitt

Indikator: Andel av studenterna pd minst 3-4riga akademiska utbildningar

som 4r 2000 tog examen pd {Sreskriven tid.

Motivering: Hir har vi inte foljc forslaget i arbetsprogrammet, som ir
"Okade investeringar per capita i minskliga resurser” eftersom vi anser att
denna indikator miter mingden satsade resurser snarare dn hur resurserna
anvinds. Vér indikator anger istillet om man anvinder resurserna effektivt

i den meningen att utbildningssystemet fir fram examinerade studenter i
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planerad omfattning. Hur hog denna effekdivitet #r beror dels p& hur vil
antagningssystemet fungerar i urvalet av de mest limpade studenterna,

dels p4 hur vil sjilva utbildningen fungerar.

2. Att underlitta tilltridet for alla till utbildningssystemen
2.1 En dppen inlirningsmiljo

Indikator: Andel av befolkningen i dldrarna 25-64 r som har deltagit i
utbildning under en given fyraveckorsperiod ar 2003.

Motivering: Foljer forslaget i arbetsprogrammet.

2.2 Att gora lirandet mera attraktivt

Indikator: Arbetsinkomster for universitetsutbildade, jamfért med gym-
nasieutbildade, i &ldersgruppen 30—44 4r, r 2000.

Motivering: Vi har inte foljt arbetsprogrammets forslag att mita deltagande
i utbildning eller andelen lgutbildade eftersom vi anser att dessa indikato-
rer inte miter hur attraktivt lirandet r utan istillet miter konsekvenser av
lirandets attraktionskraft.

Vér indikator ger en grov uppfattning om det ekonomiska incitamentet
att utbilda sig (p4 universitetsniva), vilket vi anser vara en viktig aspekt pd
hur attrakeivt ldrandet 4r. For ate f3 uppgifter for Sverige har vi inte inskrinke
oss till. minst 3-4riga utbildningar utan inkluderat 4ven kortare universitets-

utbildningar.

2.3 Att stodja aktivt medborgarskap, lika mojligheter och social sammanhillning

Indikator: Variation mellan skolor i liskunnighet, bland 15-&ringar, enligt
PISA-undersokningen &r 2000. (Ju ligre variation desto bittre.)

Motivering: Vi har inte foljt arbetsprogrammets forslag att mita andelen
lagutbildade ungdomar eftersom vi anser att relationen mellan denna indi-
kator och mélet ir svag. Vér indikator tar fasta pa aspekten “lika méjlig-
heter” och miter om 15-&ringarnas liskunskaper beror pa vilken skola de
har gate i.
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3. Att 6ppna utbildningssystemen mot omvirlden

3.1 Att stiirka kopplingen till arbetsliv, forskning och sambiillet i stort

Indikator: Antal ir som en 15-dring kan f6rvintas vara arbetslos eller utanfor
arbetskraften utan att studera, fram till 29 &rs alder. (Ju ligre antal &r desto
bittre.)

Motivering: Vi har inte foljt arbetsprogrammets forslag att mita antal
studenter som deltar i varvad utbildning eftersom vi menar att denna indi-
kator fokuserar alltfor kraftigt pd kopplingen till arbetslivet. Var indikator
miter graden av "inaktivitet” och fingar dirmed upp sévil kopplingen till
arbetslivet som till samhillet i stort.

3.2 Att utveckla foretagarandan

Indikator: Antal personer, per 100 personer i ldersgruppen 18—64 4r, som
startade foretag &r 2003.

Motivering: Vi har inte kunnat f6lja arbetsprogrammets forslag att mita
andel egenféretagare i den kunskapbaserade ekonomin respektive andelen
utbildningsanstalter som ger vigledning for att starta foretag, pd grund av
att data saknas. Vi tvingas dirfor anvinda en indikator som vi sjilva menar
inte 4r helt tillfredsstillande, dels dirfor att den mirter konsekvenser av fore-
tagarandan, snarare in forsok att utveckla den, dels for att den 4r kinslig
for skillnader i institutionella férhallanden mellan linder.

3.3 Att forbittra inlirningen av frammande sprik

Indikator: Genomsnittligt antal frimmande spréik per elev i gymnasieskolan
ar 2002.

Motivering: Ansluter nira dll ett av forslagen i arbetsprogrammet.
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3.4 Okad rovlighet och flera utbyten

Indikator: Forindring i andelen universitetsstudenter med utlindskt med-
borgarskap mellan ar 1998 och 4r 2000.

Motivering: [ arbetsprogrammet foreslas andelen av det egna landets stu-
denter som studerar utomlands, andel utlindska lirare p& inhemska utbild-
ningar, samt andel utlindska studenter i det egna landet. Samtliga dessa
indikatorer avspeglar nivier snarare 4n férindringar, som mélet avser. Den
forstnimnda torde dessutom vara mer beroende av (det egna) landets eko-
nomiska situation in den sista. Vi har ddrfor vale att den sista indikatorn,

men uttryckt den som en forindring, i enlighet med mélformuleringen.

3.5 Att forstirka det europeiska samarbeter
Indikator: Andel réstande i valet till Europaparlamentet ar 2004.

Motivering: Vi har inte f6ljt forslagen i arbetsprogrammet som handlar
om andelen studenter som studerar utomlands och/eller erhiller examina
som 4r gemensamma for flera europeiska linder. Skilet 4r att vi menar att
dessa indikatorer ger uttryck for en alltfér sniv syn pé forstirkningar av
det europeiska samarbetet. Vi har istillet valt en indikator som avspeglar
ett allmint intresse for hur det europeiska samarbetet bedrivs.
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Riktmarken som antogs 2003

De fem riktmirken som jimte malindikatorerna anvinds for att félja upp
arbetsprogrammet ir:

Riktmiirke 1. Den genomsnittliga procentandelen unga i Europa som limnar
skolan i fortid ska dr 2010 uppgd till hisgst 10 procent

Matt: Andel personer i ldersgruppen 18—24 ar som ar 2002 uppfyller f6l-
jande tvd villkor: i) har en utbildningsnivi motsvarande hogst grundskola,
i) ¢j har erhllit ndgon form av utbildning under de fyra veckorna fére
intervjutillfillet.

Riktmiirke 2. Antalet personer med akademisk examen i matematik, natur-
vetenskap och teknik bir ha Gkat med minst 15 procent till dr 2010, samtidigt
som konsfordelningen bir ha blivit jamnare

Matt: Den procentuella forindringen i antalet personer med examen frén
minst 3-arig universitetsutbildning i matematik, naturvetenskap och teknik

mellan 4r 2000 och 2001, dividerat med 1,5.

Kommentar 1: Divisionen med 1,5 motiveras av att 15 procentenheters &k-

ning pa tio ar motsvarar en dkning med 1,5 procentenheter/r.

Kommentar 2: I EU:s uppfoljning dr 2004 anvinds som matt andelen av
samtliga universitets- och hogskolestudenter ar 2001 som studerade vid
matematiska, naturvetenskapliga och tekniska utbildningar. Detta matt har
inte anvints hir eftersom det varken ger information om antal examinerade

personer eller om f6rindringen i detta antal.

Riktmiirke 3. 85 procent av alla 22-dringar inom EU bor dr 2010 ha en gym-
nasial urbildning

Mitt: Andel 22-dringar med minst avslutad gymnasieutbildning r 2002.

Riktmiirke 4. Andelen 15-dringar som bar bristande liskunnighet bir ha mins-
kat med minst 20 procent jamfort med dr 2000

Mitt: Bristande liskunnighet defineras som hogst niva 1 liskunnighets-
provet i PISA-undersdkningen r 2000. Eftersom den motsvarande andelen
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var 17,2 procent for hela EU ar 2000 har man satt som referensnivd 0,8

17,2 =13,7 procent. Mattet dr didrfor respektive lands andel dividerad med
13,7.

Riktmirke 5. Den genomsnitiliga nivin for deltagande i livslingt lirande i
EU bir vara minst 12,5 procent av den vuxna arbetsfora befolkningen

Mitt: Andel av de tillfrigade i Eurostats arbetskraftundersokningar som
har deltagit i utbildning nigon ging under de fyra veckorna som féregick

arbetskraftsundersékningen ar 2002.

Uppfdljning av mal och riktmaérken i praktiken

Den principiella skillnad som finns mellan delmélen och riktmirkena har
betydelse f6r hur de motsvarande indikatorerna operationaliseras. Eftersom
(del)mélen syftar till att gora det europeiska utbildningssystemet virlds-
ledande méste uppfyllelsen av delmélen miras i relation till det bista landet
i virlden pd respektive omriden. I praktiken kommer detta att innebira
atc vi jimfor med det bista land {r vilket vi har data pd den aktuella indi-
katorn. For enkelhets skull har vi ocksd normaliserat virdena pd indikato-
rerna sé att de alltid ligger mellan o och 1. For merparten av indikatorerna
innebir detta att det normaliserade virdet dr det faktiska virdet dividerat
med virdet for det basta landet. Ifriga om indikatorerna for delmél 2.3 och
3.1 gﬁller dock att ”mindre 4r bittre”. For dessa indikatorer har de enskilda
lindernas virden forst riknats om (inverterats) s att “mer ir bittre”. De
omriknade virdena har sedan dividerats med virdet for det land som har
det hogsta virdet. Indikatorerna for delmélen 1.4 och 3.4, slutigen, kan
anta negativa virden. For dessa har dirfor forst ett positive tal adderats
som medfor att det land som har det lagsta virdet kommer att f3 ett nytt
virde som ir precis storre dn noll. Direfter har dessa nya virden dividerats
med det storsta av de nya virdena. Genom denna operation ges inte opro-
portionerligt stor vikt &t de negativa talen samtidigt som lindernas inbor-
des avstind bibehiiles.

Av utrymmesskil kan vi inte hir redovisa de olika EU-lindernas virden
pd indikatorerna for vart och ett av de tretton olika delmilen. Denna infor-
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mation finns dock att tillgd i en mera detaljerad uppsats som vi hinvisar till
i det avslutande avsnittet om killor och litteratur.

Vilka linder 4r det d& som har hogst méluppfyllelse pa de tretton del-
malen, det vill siga f6r vilka linder 4r de normaliserade indikatorerna lika
med 17 Som framgir av Tabell 2 ir det ett land utanfér EU, nimligen
Island, som har flest indikatorer lika med 1 - tre stycken. Direfter kommer
ytterligare ett land utanfér EU, Japan, samt EU-landet Sverige. Bdde Japan
och Sverige har tvd normaliserade indikatorer som ir lika med 1. Av tabel-
len framgr ocksd att for sex av de tretton delmdlen 4r det linder utanfor

EU som har hogst méluppfyllelse.

Tabell 2. Lénder som har hégst maluppfyllelse, det vill séga har normalise-
rade delmalsindindikatorer som ar lika med 1.

Land Antal normaliserade Delmal
delmaélsindikatorer =1

Island 3 2.3,3.1,34
Japan 2 12,15
Sverige 2 1.1, 21
Belgien 1 3.5
Danmark 1 1.3
Luxemburg 1 33
Slovakien 1 1.4
Ungern 1 2.2
Uganda 1 3.2

Not: Lander som har lika manga delmalsindikatorer som &r lika med 1 har placerats i bokstavsordning.

Ett kuriosum 4r att Uganda har hogst maluppfyllelse ifrdga om en delmals-
indikartor. Indikatorn ifrdga miter hur mnga per 100 personer i 8ldersgrup-
pen 18—64 ar som startade foretag ar 2003. Hir har vi ett (extremt) exempel
pa ett problem som i stérre eller mindre utstrickning foreligger ifrdga om
flera av indikatorerna, nimligen att de dr beroende av institutionella forhal-
landen. Att nyforetagandet 4r hégt i Uganda beror helt enkelt pd att ekono-
min och arbetsmarknaden 4r sd pass outvecklade att egenféretagande for
ménga idr den enda méjligheten till forsérjning.

Ett annat (mindre extremt) exempel pa hur indikatorerna paverkas av
institutionella férhéllanden 4r att Luxemburg har hogst méluppfyllelse
ifriga om genomsnittligt antal frimmande sprik per elev i gymnasieskolan.
Att Luxemburg som har tre officiella sprak — luxemburgiska, franska och
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tyska — och dessutom en stor portugisisk minoritet hamnar i topp hir ir
inte sirskilt férvinande.

I Figur 2 har vi for EU-linderna kondenserat indikatorerna p4 de tretton
delmélen till en enda indikator, beridknad som ett enkelt (ovigt) genom-
snitt av virdena pa landets delmélsindikatorer. Endast linder som har vir-
den p& minst hilften av delmélsindikatorerna har tagits med i diagrammet.
Skilet till detta dr att for linder med virden p4 i delmalsindikatorer kan
utfallet pa en enskild indikator spela stor roll for virdet pd landets aggrege-
rade (genomsnittliga) indikator. Om alla linder skulle tas med skulle exem-
pelvis Luxemburg, med virden pa sex delmalsindikatorer, placera sig pa
andra plats, mycket beroende pé att landet har den hogsta méluppfyllelsen

ifriga om indikatorn som rér antal frimmande sprk i gymnasieskolan.

(13)

1o an 12 g 4 g

LSNP e

0,20

0,10

0,00

Figur 2. Aggregerade indikatorer baserade pa lika vikter, det vill saga
ovagda genomsnitt, antal indikatorer i parentes.

Not 1: Fér EU-landerna anvénds fdljande nationalitetsbeteckningar: AT = Osterrike, BE = Belgien,
CY =Cypern, CZ=Tjeckien, DK =Danmark, DE = Tyskland, EE = Estland, ES = Spanien, FI = Finland,
FR = Frankrike, GR=Grekland, HU = Ungern, IE =Irland, IT =Italien, LT = Litauen, LU = Luxemburg,
LV =Lettland, MT =Malta, NL = Nederlanderna, PL = Polen, PT = Portugal, SE = Sverige, S| = Slovenien,
SK = Slovakien, UK = Storbritannien.

Not 2: Endast |inder med vérden pa minst halften av delmalsindikatorerna har tagits med i figuren.

Allmint kan sigas att ju fler delmélsindikatorer som ett land har virden
p4, desto mindre kinsligt 4r genomsnittet for virdena pa enskilda indika-
torer. Att de tre nordiska linderna Sverige (SE), Finland (FI) och Danmark
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(DK), som har de hégsta virdena pé sina aggregerade indikatorer enligt
Figur 2, har virden pd samtliga tretton delmélsindikatorer pekar i denna
mening pd att resultaten ir stabila for dessa linder. Det 4r dock viktigt att
notera att denna stabilitet giller just fr aggregerade indikatorer som utgér
enkla genomsnitt av de enskilda indikatorerna, det vill siga nir alla indi-
katorer fir samma vikt. Nir delmélsindikatorerna vigs ihop med olika vik-
ter kan det se annorlunda ut. Vi dterkommer till detta i nista avsnitt.

Ett annat skil dll att aggregerade indikatorer som innefattar ménga del-
mélsindikatorer bér anses mera tillforlitliga dr att det inte kan uteslutas atc
linder med virden pa f3 indikatorer (delvis) kan ha inskrinke sig till att
redovisa sddana indikatorer som ger en positiv bild av landet. Det finns
inget sitt att ta reda pd om det faktiskt forhaller sig sd men méjligheten kan,
som sagt, inte uteslutas.

Det kan noteras att av de femton "gamla” EU-linderna, det vill siga Bel-
gien (BE), Danmark (DK), Finland (FI), Frankrike (FR), Grekland (GR),
Irland (IE), Italien (IT), Luxemburg (LU), Nederlinderna (NL), Portugal
(PT), Spanien (ES), Sverige (SE), Storbritannien (UK), Tyskland (DE) och
Osterrike (AT) ingar samtliga utom Luxemburg i Figur 2. Av de 10 "nya”
EU-linderna, Cypern (CY), Estland (EE), Lettland (LV), Litauen (LT),
Malta (MT), Polen (PT), Slovakien (SK), Slovenien (SI), Tjeckien (CZ) och
Ungern (HU), ingér endast tre stycken, nimligen Polen, Tjeckien och
Ungern. Orsaken ir helt enkelt att i flera av de nya EU-linderna 4r statistik-
produktionen dnnu inte harmoniserad med statistiken i de gamla EU-ldn-
derna.

Fér merparten av linderna i Figur 2 4r rangordningen mycket jimn.
Exempelvis skiljer det endast 0,05 enheter mellan Nederlinderna, som ham-
nar pé sjitte plats i rangordningen, och Tyskland, som hamnar pa plats 1.
Detta antyder att valet av vikter kan ha stor betydelse, vilket diskuteras
vidare i nista avsnitt.

Slutligen kan noteras att tre av linderna i Figur 2 har markerats med fet-
stil: Irland (IE), Portugal (PT), samt Polen (PL). Orsaken 4r att dessa lin-
ders rangordning i Figur 2 skiljer sig markant frin samma lidnders rang-
ordning i Figur 3.
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Figur 3. Maluppfyllelse i termer av antal tillgodosedda riktmérken.

Not 1: Fér nationalitetsbeteckningar, se not 1 till Figur 2.

Not 2: Allalander med varden pa minst tre av de fem riktmérkena har tagits med i figuren, vilket innebér att
alla lander utom Malta ingar. )

Not 3: Linder som ar med i figuren men saknar stapel har inte tillgodosett nagot riktmarke.

Not 4: Linder med lika ménga tillgodosedda riktmarken har rangordnats efter (ovagt) genomsnitt av rikt-
markesvérdena.

Not 5: Nationalitetsbeteckningar i fetstil anger lander med stora skillnader mellan uppféljning baserad pa
mél och uppfdljning baserad pa riktmérken.

Figur 3 visar pa méaluppfyllelse i termer av antal tillgodosedda riktmirken.
Som framgér av diskussionen i anslutning till principdiagrammet i Figur 1,
ar det viktigaste évervigandet nir det giller riktmirkena om virdet p4 mot-
svarande indikatorer 6verskrider den undre grins, det “golv”, som rikt-
mirket anger. Hur hégt éver golvet indikatorvirdet ligger kommer i andra
hand. Figur 3 4r utformad i enlighet med dessa éverviganden. Linderna
har i férsta hand rangordnats efter hur manga riktmarken de hade tillgodo-
sett i borjan av 2000-talet. Linder med lika antal tillgodosedda riktmirken
har sedan rangordnats efter hur stora (ovigda) genomsnitt av riktmirkesvir-
den de har. Av utrymmesskal hinvisar vi dterigen till vir underlagsuppsats
for en detaljerad redovisning av EU-lindernas virden pi enskilda rikt-
mirken.

P4 motsvarande sitt som i Figur 2 har i Figur 3 endast de Linder tagits
med som har virden pd minst hilften av rikemirken, det vill siga tre eller
flera. Detta villkor 4r uppfyllt av alla utom ett av de 25 EU-linderna.
Undantaget ir Malta. Tio av de linder som ingér i Figur 3 saknar dock
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stapel. Innebdrden ir ate dessa linder inte hade lyckats tillgodose nagot
av de fem riktmirkena.

Det kan noteras att i inledningen av milleniet fanns det inget land som
hade lyckats tillgodose alla fem rikemirken. Endast ett land, Finland, upp-
fyllde fyra av riktmirkena. Diremot var det, som vi redan har noterat, gott
om ldnder som inte uppfyllde ett enda rikemirke.

[ vissa stycken dverensstimmer rangordningen i Figur 3 vil med rangord-
ningen i Figur 2. Exempelvis placerar sig de nordiska linderna Finland,
Sverige och Danmark hégt och samma sak giller dven Storbritannien. Lik-
som i Figur 2 hamnar Tyskland och Grekland langt ner. For dessa linder
spelar det alltsd inte ndgon roll om uppféljningen av EU:s utbildningpoli-
tik baseras p (genomsnittlig) maluppfyllelse cller pa hur ménga riktmirken
som har tillgodosetts.

Men det finns ocksd péfallande skillnader mellan Figur 2 och Figur 3.
Slovakien, som inte ingdr i Figur 2 éverhuvudtaget, har rang nummer tvi
i Figur 3. Polen som ir rankat sist (17) i Figur 2 4r rankat som nummer sju
i Figur 3. Det finns ocksd exempel pd linder som erhéller en betydligt
simre rangordning i Figur 3 4n i Figur 2; Irland och, framfor allt, Portugal
tillhér denna kategori.

Sammanfattningsvis: beroende p&d om man tittar pd hur vl rikemirkes-
kraven har uppfyllts eller studerar genomsnitt av delmélsindikatorerna kan
man for vissa linder dra helt olika slutsatser om hur framgéngsrikt landet
ar, bide i absolut mening och i forhdllande till andra linder. Exempel ir
Slovakien, Polen, Portugal och Irland. Dirmed kan vi ockd dra slutsatsen
att risken for att inférandet av riktmirken kan ha ékat manéverutrym-
met” for enskilda linder, som vi pekade pd inledningsvis, inte bara ir av

teoretiskt intresse utan visar sig ha praktisk betydelse.

Rangordningarnas kanslighet for

hur delmalen vags ihop

I detta avsnitt ska vi férdjupa diskussionen kring aggregeringen av del-
mélsindikatorerna. Mera precist stiller vi foljande friga: hur kinslig r

rangordningen av de aggregerade indikatorerna f6r de vikter med vilka del-
milsindikatorerna vigs ihop? For att fokusera pa den variation i de aggrege-
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rade indikatorerna som valet av vikter kan ge upphov till, viljer vi vikterna
pé ett sddant sitt att de i genomsnitt blir likstora, det vill siga sammanfal-
ler med de vikter som anvinds i Figur 2.

For att forklara hur vi gar tillviga dr det enklast att anknyta till Tabell 1
ovan. Istillet for att som i tabellen godtyckligt ansitta tre olika uppsitt-
ningar utnyttjar vi en statistisk férdelning. Denna férdelning innehéller
virden mellan o och 1. Ur fordelningen drar vi ett virde, ungefir som nir
man drar en lott i en tombola. Alla virden i férdelningen har samma sanno-
likhet att bli dragna. Nir vi har dragit det forsta virdet drar vi ytterligare
ett, och nir detta dr gjort drar vi ett tredje virde. Vi har nu tre virden som
alla ligger mellan o och 1. Fér att dessa virden ska kunna fungera som vik-
ter méste de summera till 1. Detta ordnar vi genom att dividera de tre viir-
dena med summan av dem. Nu har vi med hjilp av slumpen bestimt en
uppsittning vikter. Denna procedur upprepar vi 10 0oo génger, vilket ger
0ss 10 000 olika viktuppsittningar. Genom att tillimpa dessa 10 0oo vikt-
uppsittningar pa de tre givna indikatorvirdena for land A respektive land
B erhéller vi 10 0oo olika aggregerade indikatorer for de bida linderna.

Man kan visa att det fakrum att alla virden i den statistiska fordel-
ningen har samma sannolikhet att bli dragna innebir att genomsnitten
for de 10 0oo viktuppsittningarna dr den viktuppsittning dir alla tre vik-
terna 4r 1/3. Detta innebir i sin tur att genomsnittet av de 10 000 aggre-
gerade indikatoferna kommer att vara den aggregerade indikator som mot-
svarar det oviigda genomsnittet, det vill siga nir lika vikter tillimpas (i detta
exempel 1/3)..

For att se vilken betydelse valet av vikter har for rangordningen rang-
ordnar vi linderna A och B i vart och ett av de 10 000 "f6rsdken”. Om vi
da till exempel finner att land B fir rangen 117 0oo av de 10 ooo gingerna
drar vi slutsatsen att sannolikheten for att land B far rangen 1 nir vikterna
viljs slumpmissigt 4r 70 procent (100 x700/10000). Sannolikheten att
land A fir rangen 1 blir foljaktligen 30 procent. Och eftersom vi i detta
enkla exempel endast jimfor tva linder f6ljer ocksd att land B fir rangen
2 med sannolikheten 30 procent medan sannolikheten att land A fir rangen
2 dr 70 procent. Dessa resultat talar om 61 oss att rangordningen mellan
A och B ir ganska kinslig for hur delindikatorerna vigs ihop. Giver att
vigningstalen viljs slumpmissigt kommer ju land B att rankas hogst i sju

fall av tio medan land A kommer att rankas hogst i tre fall av tio. Nir skulle
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vi d4 hivda att rangordningen 7nze ir kinslig {1 valet av vikeer? Svaret blir
med nodvindighet nigot godtyckligt men ett rimligt villkor skulle kunna
vara att det ena landet rankas hogst med sannolikheteten 9o procent, det
vill sdga i nio fall av tio.

Nir vi gir frin exemplet i Tabell 1 till EU-linderna méste vi {orst ta
hinsyn till att antalet virdesatta delmalsindikatorer varierar bland dessa.
Detta problem ir dock enkelt att hantera. Fér exempelvis Portugal som
enligt Figur 2 har virden pé 4tta delmaélsindikatorer kommer de slump-
miissigt valda viktuppsittningarna att utgdras av tta vikter, som summe-
rar till 1. Fér Sverige kommer varje viktuppsittning istillet att innehilla
tretton vikter, som ocksd summerar till 1.

I och med att sjutton linder ingdr i jimforelsen — de linder som ingar
i Figur 2 — kommer varje rangordning att innehélla sjutton placeringar.
Eor varje land berdknar vi sannolikheten att det fir rangen 1, 2, 3, ..., 17.
Att redovisa alla dessa sannolikheter vore emellertid att drinka ldsaren i
siffror. Istillet redovisar vi i Figur 4 tre sannolikheter, nimligen sannolik-
heten att landet fir ndgon av rangerna 1—4, att det fir nigon av rangerna
s—13, samt sannolikheten att det fir rangen 14-17. Varje land kommer
dirigenom att f4 en stapel som gér mellan o och 100 procent. Sannolik-
heten att ett givet land fir ndgon av rangerna 1—17 mdste ju vara 100 pro-
cent. Diremot kommer givetvis lingden pé de tre "delstaplarna” att skilja
sig mellan linderna.

I figuren har det land som har hégst sannolikhet att fa rangen 1—4 pla-
cerats lingst till vinster. Detta land i4r Sverige, som med 99,5 procents
sannolikhet hamnar i denna kategori. Direfter féljer Finland, som har den
nist hégsta sannolikheten att f3 rang 1—4, och sd vidare, till Polen som har

sannolikheten noll att hamna bland de tretton forsta linderna.
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Figur 4. Sannolikheter for olika rangordningar nar maluppfyllelsen pa
olika delmal végs ihop med slumpmassigt valda vikter.

Not 1: Fér nationalitetsbeteckningar, se not 1 till Figur 2.

I enlighet med vér diskussion ovan i anslutning till det enkla exemplet med
tv4 linder, bedomer vi en rangordning — eller rittare sagt en placering i
en av de tre rangordningskategorierna — som okénslig for valet av vikter om
sannolikheten att hamna i en viss kategori 4r minst 9o procent. I Figur 4
ser vi att det finns sex linder som uppfyller detta villkor: for Sverige (SE)
och Finland (FI) ir sannolikheten 6ver 9o procent att f& rangen 14, for
Frankrike (FR) och Nederlinderna (NL) giller motsvarande for rangerna
5—13 och Grekland (GR) och Polen (PL) har hégre sannolikhet 4n 9o pro-
cent att f4 rangen 14-17.

Hur forhéller sig dé resultaten i Figur 4 till rangordningen i Figur 22 For
de linder vars rangordning 4r okinslig for valet av vikter bér vi forvinta
oss att kategoriseringen i Figur 4 stimmer 6verens med rangordningen i
Figur 2. Detta 4r ocks fallet. Vi ser till exempel att Sverige och Finland som
med 90 procents sannolikhet har rang 1—4 enligt Figur 4 har rangen 1
respektive 2 i Figur 2. P4 motsvarande sitt har Frankrike och Nederlinder-
na rangerna 8 respektive 6 i Figur 2, vilket stimmer éverens med resultatet
i Figur 4 att dessa linder med 9o procents sannolikhet har rang 5-13. Aven
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for Grekland och Polen ir Figur 2 och Figur 4 konsistenta med varandra.
For lander vars rangordning ir okinslig for valet av vikter ger alltsd de enk-
last tinkbara aggregerade indikatorerna i Figur 2 — enkla genomsnitt av del-
mélsindikatorerna — en ganska god uppfattning om landets rangordning
dven nir vikterna tillits vara olika stora.

Eor linder vars rangordning ir kinslig for valet av vikter dr 6verensstim-
melsen mellan Figur 2 och Figur 4 simre. Ett exempel 4r Storbritannien
(UK) som i Figur 2 har rangen 4 men enligt Figur 4 har nista lika stor san-
nolikhet att hamna i rangordningskategorin s—13 som i kategorin 1—4. Och
Tyskland (DE) som har rangordningen 15 i Figur 2 visar sig ha nistan 50
procents sannolikhet att tillhéra rangordningskategorin s—13 nir vikterna
viljs slumpmissigt. Ett dnnu mer intressant exempel 4r Tjeckien (CZ), som
har rangordningen 10 i Figur 2. Enligt Figur 4 ir det férvisso mest sanno-
likt att detta land hamnar i rangordningskategorin 5-13 (68 procents sanno-
likhet) men sannolikheterna att det i stillet hamnar i rangordningskatego-
rierna 1—4 eller 14-17 4r ldngt ifrdn férsumbara (8,5 procent respektive 23,5
procent). Fér linder vars rangordning ir kinslig f6r valet av vikter utgér
sdledes rangordningen baserad pa enkla genomsnitt av delmalsindikatorer-
na en osiker prognos pa vilken rangordning landet fir nir delmalsindika-
torena vigs samman med olika stora vikter.

Den viktigaste lirdomen av detta avsnitt dr att rangordningar bascrade
pé aggregerade indikatorer, det vill siga sammanvigda delmélsindikatorer,
i allménhet dr mycket kinsliga {6r valet av vikter vid sammanvigningen.
Om man, som vi, utgdr ifrdn att alla vikter mellan o och 1 ir lika sannolika
for varje delmalsindikator, kan man generera rangordningar dir ett och
samma land ligger i topp i en rangordning och hamnar sist i en annan.
De berikningar som ligger till grund f6r Figur 4 visar att detta ér fallet for
fyra linder i vart fall: Belgien, Frankrike, Portugal och Tjeckien. Det gir
naturligtvis att hivda att vir utgdngspunke atc alla vikeer 4r lika sannolika
ar felaktig. Savitt vi vet finns det emellertid inte nigot underlag for ett
sidant argument i de EU-dokument dir mélen f6r utbildningssystemen i
Europa diskuteras.

Eftersom var analys baserar sig pd en metod som har utvecklats och
tillimpats av Anders Hoffmann vid OECD ir det naturligtvis av intresse
att jimf6ra vira resultat med Hoffmanns. Hoffmanns studie avser OECD-
linder och analyserar bland annat osikerheten i en aggregerad humankapi-
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talindikator som omfattar tre delindikatorer: andel sysselsatta med kvalifi-
cerade arbeten, antal forskare per 10 0oo i arbetskraften samt andel av
befolkningen i aldersintervallet 16-65 &r som har uppnitt en liskunnighets-
nivd motsvarande vad som krivs for universitetsstudier. Resultat baserade
pé 10 000 slumpvisa dragningar av vikter visar att Finland har 100 procents
sannolikhet att tillhora de fyra bista OECD-linderna, oavsett vilka vikter
som viljs. Direfter f6ljer USA och Sverige med sannolikheter precis under
100 procent att hamna bland de fyra hogst rankade linderna. P4 fjirde plats,
en bra bit efter de tre forsta linderna, kommer Belgien. Med tanke p4 att
Hoffmans analys omfattar andra, och firre, indikatorer dn vér studie méste
dverensstimmelsen i resultat ses som relativt god. En skillnad dr atc Hoff-
manns analys ger Belgien en mera framskjuten position. Dessutom fir
Danmark och Storbritannien, som hamnar direkt efter Finland i var under-

sokning (jamfor Figur 4), betydligt simre placeringar i Hoffmanns studie.

Slutsatser och lardomar

I detta kapitel har vi diskuterat tvd aspekter pa styrningen av EU-linderna
med hjilp av den dppna samordningsmetoden, mot att "Hogsta kvalitet
ska uppnis pa utbildningsomridet och Europa ska erkidnnas som en virlds-
omfattande referens for den kvalitet och den relevans som dess utbildnings-
systemoch utbildningsinstitutioner stdr f6r”. Den ena aspekten rér hur det
samtidiga anvindandet av olika mal — ”sd bra som majligt” — och begrins-
ningér i form av riktmirken — “minst lika bra som...” — paverkar enskilda
linders agerande nir mojligheter saknas att sanktionera beteenden som ir
obnskade i ett EU-perspektiv. Den andra aspekten rér hur indikatorer pd
uppfyllelsen av de olika mélsittningarna kan vigas ihop till ett sammanfat-
tande matt.

En forsta lirdom dr att for att man 6verhuvudtaget ska kunna underska
hur den 6ppna samordningsmetoden fungerar i praktiken méste man ha
tillgéng till data. Vi tycker dirfor att det ir viktigt ate det byggs upp data-
baser av det slag som vi har ssmmanstillt, inte bara pd utbildningsomradet
utan dven pd andra omrdden som omfattas av Lissabonstrategin.

Ifriga om kompletteringen av delmdl (tak) med rikemirken (golv) har
vi pekat pd att detta kan resultera i att enskilda linders mojligheter atc
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avvika frén den 6verenskommna strategin gkar istillet for att, som avsett,
minska. Orsaken ir att det inte finns ndgra majligheter att sanktionera
underldtelse att tillgodose riktmirkena. Med hjilp av darta har vi visat att
detta potentiella problem ocksd har praktisk betydelse. Ett uttryck for
detta ir att uppf6ljningar av mal och riktmirken delvis leder dll olika be-
démningar av vilka linder som 4r framgangsrika respektive mindre fram-
gingsrika. Vi har exempelvis visat att Irland och Portugal framstir som
relativt framgéngsrika i termer av ett enkelt genomsnitt av virdena pd sina
delmalsindikatorer men tillhér de minst framgangsrika linderna ifriga
om uppfyllelsen av riktmirkena. Omvint har vi sett att Polen klarar sig
hyggligt med avseende pé riktmirkena men hamnar mycket langt ner i
rangordningen av de genomsnittliga mélindikatorerna. Vi finner dock
ocksa flera linder som samtidigt tillgodoser riktmirken och far héga vir-
den pi sina delméalsindikatorer, till exempel de nordiska linderna Finland,
Sverige och Danmark, samt Storbritannien.

Vir slutsats av detta dr att det 4r vikrigt att tydligare betona nédvindig-
heten av att bdde arbeta mot delmélen oc/ tillgodose riktmirkena. For atc
markera detta bér man i framtiden f6lja upp riktmirken och delmal paral-
lellt, inte var for sig. Linder som samtidigt tillgodoser riktmirken och fér
héga virden pd sina delmélsindikatorer bér lyftas fram som goda exempel.

Frigan om sammanvigningen av olika delmalsindikatorer till en aggre-
gerad indikator 4r viktig eftersom det pd omraden med ménga politiska
mal 4r svart att inom ramen fér den 8ppna samordningsmetoden férhindra
att enskilda linder satsar pd hég méluppfyllelse pa delomraden dir de har
goda férutsittningar, pd bekostnad av ligre méluppfyllelse p& andra. Om
méluppfyllelsen pd alla delmél viigs med samma vikter kommer ett sddant
agerande inte att paverka landets totala méluppfyllelse, sisom den mits med
den aggregerade indikatorn. Féljaktigen kommer det odnskade beteendet
inte att tydliggoras av det vanligaste styrinstrumentet inom den 6ppna sam-
ordningsmetoden, linderrangordningar. Rangordningarna skulle emellertid
paverkas om delmalen vigdes ihop med olika vikter for de olika delmalen.

Vi har visat pd en metod som gér det majligt att bedoma hur kinsliga
rangordningarna ir med avseende pd valet av vikter. Var slutsats 4r atc de
aggregerade indikatorerna i allminhet dr mycket kinsliga for valet av vik-
ter. Detta illustreras bland annat av att f6r flera linder finner vi att olika

slumpmissiga val av vikter kan leda till att landet hamnar sdvil i toppen
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som i botten av rangordningen. For ndgra linder visar sig valet av vikter
dock ha mycket liten betydelse fér rangordningen. Det giller exempelvis
Sverige och Finland som genomgéende placerar sig i toppen och for Grek-
land och Polen som nistan alltid hamnar i botten.

Den lirdom man kan dra av detta 4r att man i diskussioner av samman-
vigd méluppfyllelse 7nze bor inskrinka sig till att endast redovisa genom-
snitt av de ingdende (del)indikatorerna. Detta sker ofta, med motiveringen
att det inte finns nigon teoretisk grund fér att anviinda olika vikter. Vi
menar dock att detta argument ir felaktigt: i de sammanhang som det
saknas teoretiska skil for att anvinda olika vikter finns det i allminhet
inte heller ndgon teoretisk grund fér att anvinda lika vikter. I sjilva verket
kan man oftast inte siga mer 4n att vikterna bor ligga ndgonstans mellan
noll och ett, samt att deras summa ska vara lika med ett. Det 4r detta vi
har tagit fasta pd i den metod vi har anvint fér att bedoma hur kinsliga
de olika lindernas rangordningar ir for valet av vikter.

Att regelmissigt redovisa sidana kinslighetsanalyser av sammanvigd
miluppfyllelse som vi har forslagit hir 4r enkelt och medfor tva viktiga
fordelar. For det forsta fir man, for varje land, ett métt pa osikerheten i
den sammanvigda maluppfyllelsen. Fér det andra kan dessa berikningar
bidra till att stivja att enskilda linder inskrinker sig till att satsa pa vissa
delmal pa bekostnad av andra. Ett sddant agerande kommer nimligen att
yttra sig pa sd sitt att landets rangordning blir mycket kinslig for valet av
vikter:

Denna metod kan ocksd tillimpas p& de fjorton indikatorer for hela
Lissabonstrategin som nyligen har foreslagits i den si kallade Kok-rap-
porten (se sista punkten i avsnittet Bakgrund). Detta skulle innebira att
man gir ett steg lingre in i Kok-rapporten. Eftersom man i Kok-rapporten
inte tog stillning till hur méluppfyllelsen pa olika indikatorer ska vigas
mot varandra kunde man inte siga ndgot om mitningen av enskilda lin-
ders dvergripande méluppfyllelse. Den metod vi foreslar visar hur den
overgripande maluppfyllelsen kan beriknas och demonstrerar ocksd hur
stabilt detta métt 4r med avseende pd valet av vigningstal for de olika indi-
katorerna.

De rangordningar som vi nu har talat om omfattar bara EU-linder.
Detta ir naturligt i den meningen att Lissabonstrategins mal endast om-
fattar EU-linder och vi vill jimféra hur olika linder inom EU utvecklas
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i riktning mot dessa mél. Samtidigt dr det viktigt atct komma ihag atc jim-
forelserna indirekt innefattar dven linder utanfér EU. For de olika delmals-
indikatorena har vi ju valt det bista landet som jimférelsenorm, oavsett
om detta land ligger inom eller utanfor EU. For sex av de tretton delmals-
indikatorerna utgér linder utanfér EU jamforelsenorm. Véra datasamman-
stdllningar visar ocksd att det finns en uppsjo av icke EU-linder som p4 de
olika delmélsindikatorerna har lika bra eller bittre virden 4n minga EU-
linder. Bada dessa observationer visar att det vid uppf6ljningar av Lissabon-
strategin dr betydelsefullt att hela tiden gora jamférelser dven med linder
utanfor EU.

Slutligen: trots att den analys vi har genomfort hir baseras pé senast till-
gingliga uppgifter under ar 2004 si framgér det i beskrivningen av de
indikatorer p& delmélen och riktmirkena som vi har anvint att vira data
endast ticker de allra férsta dren pa 2000-talet. Eftersom de riktmirken
och mal som har formulerats fér utbildningsomradet giller for &r 2010
kan vira resultat foljakdligen siga ytterst lite om hur denna process kom-
mer att utvecklas och var den kommer att sluta. Men den metod vi har
anvint visar pd ett enkelt och informativt sitt act analysera den utveckling
vi stdr infor. Denna uppféljning bor siledes foljas av flera, helst lopande,
uppfdljningar.

Kallor och litteratur

En allmin introduktion till de utmaningar som utbildningssystemen i
Europa stdr infor finns i antologin The New Knowledge Economy in Europe:
A Strategy for International Competitiveness (Edward Elgar, 2002), redigerad
av Maria Jodo Rodrigues. Bland bidragen ingdr uppsatser som har en direkt
koppling till detta kapitel, till exempel diskussioner om den éppna samord-
ningsmetoden och om hur internationella jimforelser kan utnyttjas i den
politiska processen.

Formuleringarna av de tre strategiska malen och de tretton delmélen
for de europeiska utbildningssystemen finns dokumenterade i Europeiska
radets rapport Konkreta framtidsmal for utbildningssystemen (Nr s680/o1,
EDUC 18) som EU:s utbildningsministrar presenterade vid Europeiska
ridets méte i Stockholm, i mars ar 2001. Aret efter publicerade Europe-
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iska rddet det arbetsprogram som beskriver hur dessa mél ska nas: Detaljerar
arbetsprogram for uppfoliningen av malen for utbildningssystemen i Europa
(Nr s828/02, EDUC 17). De fem riktmirken som har anvints for att kont-
rollera genomforandet av arbetsprogrammet finns beskrivna i meddelandet
Europeiska riktmérken inom allmén och yrkesinriktad utbildning: uppfolining
av Europeiska ridets maote i Lissabon, utgivet av Europeiska kommissionen,
KOM(2002) 629 slutlig.

Mera ldtiillgingliga diskussioner av mélen och rikemirkena finns i
skriften Utbildningen i Europa: olika system, gemensamma mal for dr 2010, ut-
given r 2002 av EU-kommissionens generaldirektorat f6r utbildning och
kultur, samt 1 U;bilalningen i Europa — en rapport om utbildningen i Sverige
och de gemensamma europeiska malen, Rapport 6 i Utbildningsdepartemen-
tets skriftserie, ir 2004.

Den 30 april 2004 publicerade Europeiska radet och EU-kommissionen
en ligesrapport med titeln Uthildning 2010 i Europeiska unionens tidning.
Rapporten innehller bland annat en statistikbilaga med data pa hur de
olika linderna ligger i férhillande till de fem riktmirkena.

Kok-rapporten, som kom i november 2004 och har titeln Facing the
Challenge — the Lisbon Strategy for Growth and Employment ir utgiven av EU-
kommissionen. Till denna rapport hér en statistikbilaga med data for samt-
liga 25 EU-linder pa de fjorton indikatorer f6r hela Lissabonstrategin som
foreslas i rapporten. ‘

I samband med den allminna diskussionen om sammanvigning av olika
indikatorer himner vi méjlighéten att anvinda utgiftsbaserade vikter, sdsom
man gdr i prisindexar. Om detta kan man ldsa i exempelvis boken The price
index (Cambridge University Press, 1977), skriven av A. A. Afriat. Den
metod som vi har anvint hir, viktning med hjilp av slumpmissiga vikeer,
diskuteras i uppsatsen Micro-policies for growth and productivity som kom-
mer att ges ut av OECD i slutet pa 2004 eller i borjan av 2005. Uppsatsen
ir skriven av Anders Hoffman som ir forskare vid OECD:s direktorat for
Vetenskap, teknologi och niringsliv.

De data vi har utnyttjat kommer i férsta hand frin OECD och Eurostat.
Vira OECD-data ir himtade frin publikationen Education at a Glance
for dren 2002 och 2003. Data frin Eurostat kommer dels frén publikation
Key Data on Education in Europe 2002 samt ifran Eurostats arbetskraftsun-
dersskningar. Fér en redovisning av data for de olika delmélsindikatorerna
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och riktmirkena hinvisar vi till en utvidgad artikel i L. Oxelheim (ed)
Corporate and Institutional Transparency for Economic Growth in Europe,
Elsevier, Oxford, 2005.

I vir avslutande diskussion noterar vi att man i diskussioner av aggrege-
rade indikatorer ofta viljer att bara redovisa genomsnitt av delindikatorerna,
med argumentet att det saknas teoretiska grunder for att anvinda samman-
vigningar baserade pd olika stora vikter. Detta argument nimns i artikeln
"Index for internationella vilfirdsjimforelser: Sverige i titen”, forfattad
av Joachim Israel och Mikael Wolf och publicerad 1 Vilfird, Nr 1, 2004. 1
artikeln redovisas ocks3 ett internationellt vilfirdsindex som baseras p4 just

ett genomsnitt av olika (vilfirds)indikatorer.
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Slagskepp eller kanonbat?
— EG-rattslig utvardering av
tjanstedirektivet

av Ida Otken Eriksson

Enligt kommissionen ir forverkligandet av tjidnstesektorns potential den
faktor som spelar storst roll i den ekonomiska reformprocess som Europe-
iska radet inlett i Lissabon. Kommissionen har dirfor presenterat ett forslag
till ett direktiv om tjinster pd den inre marknaden (tjinstedirektivet) som
for nirvarande 4r under behandling i rddet och Europaparlamentet. Med
sitt dvergripande tillvigagingssitt och sina manga specifika bestimmelser
kan tjinstedirektivet liknas med ett veritabelt slagskepp i striden for att f2
medlemsstaterna att upphiva onddiga hinder for tjansteutdvarnas fria ror-
lighet. Kommissionen verkar sdledes satsa stor kraft pé att tjinstedirektivet
ska bli ett effektivt vapen mot de hinder for den fria utvixlingen av tjinster
som anses sitta kippar i hjulet for fullbordandet av en "verklig” inre mark-
nad for tjanster och dirmed 6kat tillvixt.

Frigan ir emellertid om tjinstedirekreivet kan infria dessa hogt stillda
forvintningar. Aven om vissa bestimmelser i direktivet stadgar "nya” kon-
troversiella principer, 4r manga andra bestimmelser mycket vaga och dif-
fusa. Inre marknadsanhingare anser att direktivet endast befister vad EG-
domstolen genom ménga ar har fastlagt i sin rittspraxis, vilket redan (bér)
respekteras i medlemsstaterna. Inre marknadsskeptiker anser att direktivet
inte tar tillricklig hinsyn till speciella férhillanden i medlemsstaterna och pa
lingre sikt kommer att innebira en alltfor langtgiende, total harmonisering
av medlemsstaternas lagstiftningar. En sak kan dock alla férmodligen enas
om: Det 4r svrt att uttala sig om tjanstedirektivet i allméinhet. Direktivet
bestdr av en rad olika bestimmelser och dven olika lagstiftningsmetoder.
Ett stillningstagande till direktivet kriver dirf6r en mer detaljerad analys.

I denna artikel ska jag g& igenom de viktigaste bestimmelserna i tjinste-
direktivet. Genomgingen kommer att verensstimma med direktivets

kapitelindelning: Direktivets tillimpningsomride, underlittandet av etab-
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leringsfriheten, ursprungslandsprincipen pd omridet for fri rorlighet av
inster, tjinsternas kvalitet, tillsyn, samt konvergensprogram med mera.
Genomgangen har till syfte att identifiera de EG-rittsliga frigor som be-
stimmelserna ger upphov till, samt att undersoka i vilken utstrickning
janstedirektivet medfor ytterligare integration i forhéllande till det nuva-
rande rittsliget. Med andra ord skall jag forsoka utvirdera om ginstedirek-
tivet verkligen 4r ett revolutionerande slagskepp eller om det snarare bér
liknas med en kanonbit som med enskilda skott forssker befista EG-dom-

stolens redan gillande praxis.

Direktivets tillampningsomrade:
Kan man reglera alla typer av tjanster
under en allman rattslig ram?

Syftet med tjinstedirektivet ir att stilla upp en allmin rittslig ram som
skall gilla for all ekonomisk verksamhet inom tjinstesektorn. Med denna
mélsittning har kommissionen inte tagit pd sig ndgon litt eller tacksam ar-
betsuppgift. Som kommissionen sjilv konstaterar ir tjinstesektorn mycket
omfattande och varierad. Tjinstescktorn omfattar allt frin cirkusverksamhet
till revision. Det kan gilla advokatrddgivning, snickeri, stidning, prostitu-
tion, tandlikarbehandling, simskolor, museibesok, busstransport etcetera.

Det dr uppenbart vanskligt att sitta upp regler som kan gilla i allminhet
for alla dessa olika typer av verksamheter. And vagar kommissionen stilla
upp generella regler som skall tillimpas p4 alla tjinster som tillhandahalls
av personer som ir etablerade i en medlemsstat. Endast finansiella tjinster,
clektroniska kommunikationstjinster och kommunikationsnit samt vissa
transporttjinster undantas generellt dirfor att dessa omriden redan har
reglerats i detalj i andra gemenskapsrittsakter. Direktivet skall inte heller
paverka tillimpningen av andra gemenskapsinstrument pa tjinsteomradet.
Speciell lagstiftning gir allts3 fore det generella tjinstedirektivet. Vidare
skall inte direktivet tillimpas fullt ut i friga om skacter. Hirtill kommer
att det till en av de viktigaste bestimmelserna i direktivet, ursprungslands-
principen, ges méjlighet for en del specifika undantag.

Tjanstedirektivets framtid och praktiska konsekvenser i medlemsstaterna
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kommer i hog grad att bero p& kommissionens balansging mellan tillimp-
ningen av direktivets generella bestimmelser-och de specifika undantagen.
Kommissionen stdr hir infor ett dilemma. Om den tilliter fér méinga
undantag till de allminna reglerna blir direktiver mindre effektive. Det
kommer d4 inte att undanréja s§ ménga hinder for utvixlingen av tjinster
och den utlovade tillvixten riskerar att utebli. Omvint kan absurda situa-
tioner uppstd i den méin generella regler maste tillimpas, som uppenbart
inte dr anpassade eller avsedda att gilla for ett aktuellt verksamhetsomride.
Detta leder till stelhet, undergraver tilliten till EU-systemet och kan ge
medlemsstaterna anledning att inte vilja tillimpa direktivet. Ocksd i denna
situation kan resultatet bli att direktivets effektiva genomslagskraft och den
utlovade tillvixten hotas.

Kommissionen har med tjinstedirektivet valt att hellre riskera det sist-
nimnda alternativet 4n det forstnimnda, genom att inte tillita minga gene-
rella undantag till de allminna reglerna. Direktivet giller alla tjinster som
utférs mot ekonomisk ersitening 1 alla situationer som inte faller under
ndgot uttryckligt undantag, Detta biddar for vildigt Iangtgdende konsek-
venser av direktivet.

A andra sidan ir ett omfattande tillimpningsomride egentligen ingen
nyhet. De redan existerande reglerna i EG-fordraget rérande tjdnster defi-
nierar tjinster negativt som allt som inte faller under reglerna om varor,
kapital och personer. EG-domstolen har i sin praxis vigrat siitta mer strikta
grinser for begreppet. Domstolen har endast konstaterat att bestimmel-
serna inte omfattar tjdnster som utfors i vilgdrande syfte, alltsd utan nigon
form av ekonomisk ersitiing. Tjinstedirektivets omfattande tillimpnings-
omréde utgdr sdledes inte i sig en utokning av tillimpningsomridet for de
redan gillande reglerna.

En sak 4r dock siker: Tjanstedirektivets omfattande tillimpningsomride
och samtidiga precisering av reglerna i férdraget minskar méjligheterna for
flexibla l6sningar. EG-domstolen kommer i framtiden att bli stilld infor
mycket svérlésta och komplicerade frigor rorande direktivets tillimpnings-
omréde, som ingen i dag har fantasi nog att forestilla sig, dir de (16st defi-
nierade) villkoren for tjinster 4r uppfyllda, men tjdnstedirektivets regler
kinns mindre limpade. Som exempel kan nimnas att flera mer eller mindre
“offentliga” tjinster, exempelvis undervisning i olika former, kan komma

att omfattas av direktivet.
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Underlattande av etableringsfriheten:
Fragan om direkt effekt kommer bli
avgorande for bestammelsernas effektivitet

Medlemsstaterna skall underlitta etableringsfriheten for tjinsteutdvare gen-
om att férenkla de nationella forfarandena och formaliteterna, dmsesidigt
erkdnna varandras dokument, uppritta gemensamma kontaktpunkter samt
genomgripande se dver sina tillstindssystem.

Plikten f6r medlemsstaterna att forenkla de forfaranden och formaliteter
som giller for att starta och utéva en tjinsteverksamhet ldter forstindig,
Problem uppstdr emellertid nir man 6rsdker fastligga vad som nirmare
ingdr i forpliktelsen. Detta dr helt obestimt. Bestimmelsen siger ingenting
om nir ett forfarande eller en formalitet dr "f6r” komplicerat och skall for-
enklas. Medlemsstaterna sjilva kommer sikert ha svart for att doma ut sina
egna forfaranden som “for” komplicerade. Bestimmelsen verkar dirfor inte
vara av det mer kraftfulla slaget och det maste hllas f6r tveksamt om be-
stimmelsen kan ha direke effeke, det vill siga om den kan dberopas direke
av privatpersoner gentemot medlemsstater som inte har ”férenklat” sina for-
faranden och formaliteter. Bestimmelsen tycks vara en programférklaring
snarare dn en traditonell juridisk plikt.

Man bér dock uppmirksamma att EG-domstolen i sin rittspraxis inte
har dragit sig for att kritiske granska och underkidnna medlemsstaternas
forfaranden och formaliteter. EG-domstolen har siledes redan mot bak-
grund av de existerande generella reglerna i fordraget underkint onédigt
komplicerade forfaranden, exempelvis ett krav om forhandstillstdnd i sam-
band med f6rvirv av viss fast egendom. Likasd har EG-domstolen i sin
praxis sdrskilt i monopolliknande situationer kraftigt kritiserat forfaranden
som inte framstdr som enkla och forutsigbara. Det kan séledes inte ute-
slutas att kravet om att medlemsstaterna skall forenkla sina forfaranden
kan ha direkt effekt.

Kravet om dmsesidigt godkinnande av dokument frin andra medlems-
stater som har en likvirdig funktion eller av vilka det framgdr att ett visst
krav 4r uppfyllt, 4r inte nytt, utan utgédr endast en kodifiering av Dom-
stolens sedan linge gillande ricespraxis. Diremot kan bestimmelserna

om upprittande av gemensamma kontaktpunkter bli de i praktiken kanske
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viktigaste bestimmelserra i hela direktivet.

Varje medlemsstat skall uppritta en kontaktpunke (ett organ) i med-
lemsstaten dir alla tjinsteutdvare kan fullgora alla forfaranden och for-
maliteter och kan f3 reda pi vilka krav som giller for att de skall kunna
starta och utéva en tjinsteverksamhet i den relevanta medlemsstaten. Den
gemensamma kontaktpunkten skall dven vara tillginglig pd elektronisk
vig. Bestimmelserna om gemensamma kontaktpunkter innebir inte att
medlemsstaten skall andra sina existerande regler om f6rfaranden och for-
maliteter. Bestimmelserna kriver endast att medlemsstaten skall sikra att
alla intresserade kan fi en 6versikt dver alla krav pd ett enda stille och dir
kan limna in sina handlingar, eventuellt till vidarebefordring till den eller
de relevanta nationella myndigheterna.

Om ett danskt foretag siledes vill etablera en filial i Sverige, skall fore-
taget p& den svenska gemensamma kontaktpunkten kunna ta reda pd samt-
liga de forfaranden, formaliteter och villkor som skall uppfyllas for atc
komma iging med verksamheten i Sverige.

Den gemensamma kontaktpunkten skall ocksa hjilpa personer som tar
emot en tjinst som tillhandahélls frin en annan medlemsstatc. Om ett
svenskt bolag siledes vill bestilla ett stort utredningsarbete av en tysk
firma, kan det svenska bolaget pa den tyska gemensamma kontaktpunkten
f3 information om vilka regler som giller i Tyskland fér utférande av det
aktuella arbetet,’exempelvis vilken utbildning som krivs etcetera.

Kommer de gemensamma kontaktpunkterna att fungera dven pa elek-
tronisk vig, vilket forutses i direktivet, kan de utan tvekan bli till ovirderlig
hjilp och stéd pa det rent praktiska planet. Tjinsteutovaren kan hir nd
all information i stillet for atr sjilv uppsoka alla méjliga olika myndigheter
och instanser i den frimmande medlemsstaten for att ta reda pa vilka krav
som giller. Ndgot som ofta ir en tidsédande, odverskadlig och besvirlig
process. Bestimmelsen innebir inga stora dndringar i medlemsstaternas
rittsordningar, men kan i praktiken komma att spela en mycket stor roll.

Problemet ir dock just om de gemensamma kontaktpunkterna kommer
att fungera. Vad hinder ifall de gemensamma kontaktpunkterna faktiskt
upprittas, men inte lyckas uppfylla alla forvintningar? Om de exempelvis
ger ut ofullstindiga uppgifter eller tar vildig lang tid pa sig att svara? Detta
innehller direktivet inga regler om. Likvil kan komplicerade problem
forutses. Om en gemensam kontakepunkt till exempel skulle glomma att
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informera en person om ett vikrigt tillstdndskrav eller villkor, uppstar nim-
ligen frigan om den aktuella niringsidkaren kan dberopa den direkta effek-
ten av bestimmelsen pa s4 sitt att det aktuella kravet inte kan géras gillande
gentemot personen.

Argumentationen ir inte sd lingséke som den omedelbart liter. Kom-
missionen har vid framtagandet av gjinstedirektivet givetvis varit starkt in-
spirerad av omrddet for {ri rorlighet av varor dir den faktiska utvixlingen
av produkter mellan medlemsstaterna ir stdrre och dirmed mer "lyckad”.
P4 detta omrade har EG-domstolen i sin rittspraxis tillerkint det s3 kallade
“informationsdirektivet”, direktiv 98/34/EG om ett informationsférfarande
betriffande tekniska standarder och foreskrifter, direkt effekt. Direktivet
3ligger medlemsstaterna att anmiila alla nya utkast till regler innehallande
tekniska standarder och féreskrifter till kommissionen innan reglerna sitts
i kraft. EG-domstolens beslut om att direktivet har direke effekt innebir
att nationella bestimmelser som medlemsstaten inte lyckas anmila i enlig-
het med direktivets bestimmelser, inte kan goras gillande mot exempelvis
importdrer av varor som bryter mot de aktuella nationella bestimmelserna.
Om denna praxis éverfors till tjinstedirektivet skulle det kunna innebira
ate ett tillstdndskrav eller villkor som den gemensamma kontaktpunkeen
inte har informerat om, inte kan goras gillande mot den aktuella nirings-
idkaren.

Om EG-domstolen skulle vilja denna lésning, tvingas medlemsstaterna
verkligen att se till att de gemensamma kontaktpunkterna fungerar effek-
tivt och korreke. Ddrmed kan kontaktpunkterna mycket vil bli ett starke -
instrument som vill bidra till ate fler tjinsteutdvare vagar ge sig i kast med

det annars komplicerade projekret att etablera sig i en annan medlemsstat.

Medlemsstaternas tillstandssystem:
Redovisningsplikt med mgjlig direkt effekt
samt forsta stegen till en gemensam
férvaltningslag

Tjianstedirektivet stiller vidare en rad generella krav till medlemsstaternas

tillstandssystem. Overhuvudraget fir medlemsstaterna endast kriva tillstind
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for att starta och utéva en viss verksamhet om tre villkor dr uppfyllda: Syste-
met skall vara icke-diskriminerande, systemet skall vara objektivt motive-
rat av tvingande hinsyn dll allménintresset och kravet om tillstdnd skall
vara proportionellt, sirskilt dirfor att efterhandskontroll inte skulle f3
nigon reell verkan eftersom det skulle vara for sent.

Bestimmelsen och villkoren utgdr i princip endast en kodifiering av de
villkor som EG-domstolen redan har formulerat i sin rittspraxis. Vad som
ddremot dr mycket viktigt och spektakulirt dr att tjanstedirektivet tvingar
medlemsstaterna till att genomga och motivera samtliga sina tillstdnds-
system. Medlemsstaterna skall dven redovisa sina tillstdndssystem och deras
motivering i en rapport som avges till kommissionen. Med dessa rapporter
fr kommissionen en ovirderlig méjlighet att jimfora lindernas olika till-
stindssystem och dppna en dialog om huruvida det finns négra tillstdnds-
system som kanske dr omotiverade.

Kravet om att medlemsstaterna skall redovisa sina tillstdndssystem och
deras motivering kan alltsd ge kommissionen ett mycket effektivt verktyg
i kampen mot onddiga handelshinder. Problemet 4r dock vad som hinder
om medlemsstaterna inte samarbetar som forutsett. Vad hinder om med-
lemsstaternas genomgéng av samtliga tillstindssystem inte blir fullstindig
pa grund av ovilja eller slarv? Aterigen uppstér frigan om EG-domstolens
praxis rorande informationsdirektivet kan 6verforas till tjanstedirektivet.
Detta skulle innebira att ett tillstindssystem som inte har redovisats till
kommissionen inte kan goras gillande gentemot personer som verkar i
medlemsstaten utan det akcuella tillstindet.

I detta fall kommer redovisningsplikten act bli ett mycker effektive verk-
tyg i kampen mot omotiverade tillstindssystem. Sett med medlemsstater-
nas 6gon innebir detta dock ocksd att en ganska liten och kanske ursiktbar
forsummelse kan f3 vildigt allvarliga konsekvenser som 4ven kan vara till
nackdel fér mottagarna av de aktuella tjdnsterna. Om EG-domstolens
praxis rérande informationsdirektivet dverfors till detta omrade i sin helhet,
kan frigan dven fi betydelse i tvister mellan tva privatpersoner. Exempelvis
i den situation dir mottagaren av en tjinst har forlitat sig pa att tillhanda-
hillaren uppfyller alla de krav som stills i hemlandet (vilket han allts3
eventuellt inte behdver, om inte alla dessa krav har anmiles behorige «ill
kommissionen).

Tjinstedirektivet stiller ocksd upp en rad krav pa de villkor som ingir
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i medlemsstaternas tillstindssystem. Som systemen sjilva, skall ocksd samt-
liga villkor vara icke-diskriminerande, objektivt motiverade och proportio-
nella. Men tjinstedirektivet stiller dven upp en rad supplerande krav: Vill-
koren skall bland annat vara exakta och entydiga, objektiva och offentlig-
gjorda i forvig. Villkoren fir inte éverlappa andra krav som redan uppfylls
i en annan medlemsstat och negativa beslut skall motiveras och kunna
overklagas. Om ett urval méste goras bland ansokningarna om tillstind,
skall det ske med hjilp av ett f6rfarande som uppfyller alla krav p& opartisk-
het och 6ppenhet. Det fir inte ges ndgon férdel f6r den som senast inne-
haft tillstindet. Forfarandet fir inte heller verka avridande och inte i oné-
dan f6rsvara eller forsena tillhandahallandet av tjdnsten. Svar skall ges
snarast mojligt inom en rimlig maximal tidsfrist. Annars skall tillstdndet
anses beviljat. Undantag kan dock géras om detta ir objektive motiverat
av tvingande hinsyn till allminintresset.

Med dessa bestimmelser i tjinstedirektivet kan kommissionen sigas pre-
sentera forsta steget till en gemensam fSrvaltningslag for EU. EG-domsto-
len har i sin praxis antytt att medlemsstaterna vid speciella forfaranden
sirskilt pA monopolomriden bér respekrtera vissa krav pd forutsebarhet,
tidsfrister, motivering och éverklagande. Det 4r dock férst med tjinstedirek-
tivet som kraven blir generellt tillimpliga, detaljeras och specificeras.

Vidare anger tjinstedirektivet ett antal krav som 4r direkr forbjudna att
stilla som villkor for att f3 starta eller utéva tjinsteverksamhet. Bland annat
forbjuds krav grundade pé nationalitet eller bosittning, forbud mot att
vara etablerad i flera medlemsstaters yrkesregister och krav om att den
huvudsakliga verksamheten skall vara pa landets territorium. Medlems-
staterna fir inte heller stilla krav pd dmsesidighet, kriva att personen i
friga kan pévisa ett ekonomiskt behov eller en efterfrigan p& marknaden
eller lita konkurrerande aktsrer vara inblandade vid beviljandet av till-
standet.

De forbjudna kraven ir nistan alla gamla bekanta frin EG-domstolens
rittspraxis. Direktivets forbudslista f6r dock integrationen ett steg vidare,
eftersom medlemsstaternas tidigare méjlighet att enlige rittspraxis i enstaka
fall motivera de forbjudna kraven med tvingande hinsyn till allminintres-
set och proportionalitet, forsvinner.

Tijanstedirektivet stiller ocksd upp en rad krav som skall uzvirderas av

medlemsstaterna och motiveras och rapporteras sirskilt till kommissionen.
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Det handlar om krav som typiskt innebir en dubbel borda f6r den som #r
etablerad i flera medlemsstater, 4ven om kraven inte 4r direkt diskrimi-
nerande. Nédgra exempel pé sddana ir krav pa kapitalinnehav, krav pd ett
minsta antal anstillda, minimi- och/eller maximipriser samt férbud och
skyldigheter i friga om forlustbringande f6rsiljning och utforsiljning. Med-
lemsstaterna skall inte bara utvirdera och redovisa dessa krav till kommis-
sionen; tjinstedirektivet foreskriver ocksd att medlemsstaterna skall anmila
till kommissionen alla forslag till nya lagar och andra forfattningar som
innehéller krav av denna art.

Anmilningsplikten motsvarar i stort sett anmilningsplikten i informa-
tionsdirektivet rorande fri rorlighet for varor som omtalats ovan. Allt tyder
sdledes pa att EG-domstolen ocksd kommer tilligga anmilningsplikten i
tjinstedirektivet direkt effekt. Som omtalats ovan ir det ndgot mer tvek-
samt om medlemsstaternas plikt att redovisa existerande krav samt fel frin
den gemensamma kontaktpunkten ocksd kan fi denna verkan. Om s blir
fallet finns det ddremot ingen tvekan om att bestimmelserna kommer att

tvinga medlemsstaterna till att folja tjinstedirektivets krav ytterst noggrant.

Fri rérlighet for tjanster:
Omfattningen av ursprungslandsprincipen

Det tredje kapitlet i tjanstedirektivet presenterar den klart mest revolutio-
nerande och omdiskuterade principen i hela direktivet, nimligen principen
om ursprungsland. Principen innebir att en tillhandahallare av tjinster ute-
slutande skall omfattas av lagstiftningen i den medlemsstat dir personen ir
etablerad, oavsett om personen tillhandahiller tjinster i den medlemsstaten
eller i andra medlemsstater. Ursprungslandsprincipen omfattar alla bestdm-
melser rérande ritten att starta och utova tjansteverksamhet samt alla regler
om tillhandahillarens beteende, tjinsternas kvalitet eller innehall, reklam,
avtal och tillhandahéllarens ansvar. Ursprungsstaten skall ocksé ansvara for
tillsynen over tillhandahéllaren och de tjinster personen utfor, dven nir
tjinsterna utfors i en annan medlemsstat.

Principen innebir siledes i praktiken att en polsk mélare som fir erbju-
dande om att méla ett hus i Sverige, inte behover uppfylla alla krav for
sdan verksamher i Sverige (virdlandet), utan endast skall uppfylla alla
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polska krav for arbetet i friga och dven std under polsk tillsyn. Motsva-
rande giller att en grekisk bungyjumpinstrukesr som far lust att erbjuda
bungyjump i Sverige under sommaren, endast behéver uppfylla grekiska
sikerhetskrav.

Principen gir klart lingre in EG-domstolens hittillsvarande praxis om
&msesidigt erkinnande, vilket endast innebir att tillhandah&llare av tjinster
inte fir aliggas dubbla bérdor, utan méste respektera speciella regler som
giller pa virdlandets territorium om dessa 4r objektivt motiverade och pro-
portionella.

Rickvidden av ursprungslandsprincipen maste bedomas mot bakgrund
av de undantag som kan goras frin principen. For det forsta undantar
tjinstedirektivet en rad allmdnna omriden som posttjinster, el, gas etcetera,
av vilka de flesta har samordnats i andra gemenskapsrittsakter. Andra
undantagna omriden ir exempelvis revision, tjinster som ir helt forbjudna
med hinsyn till allmin ordning, allmin sikerhet eller folkhilsan, sjukhus-
vérd, avtal som ingdtts av konsumenter for utférande av gjinster och vissa
frigor rérande fast egendom.

Det 4r ndgot vanskligt att 6verblicka omfattningen av dessa undantag
och vissa undantag ir inte alls klara. Exempelvis kan det bli knepigt att
faststilla vad som menas med “helt f6rbjudna” tjinster i forhillande till
tjinster dir bara vissa aspekter 4r férbjudna. Likavil kan det bli svart atc
avgrinsa vad som omfattas av konsumentundantaget. Avtal som ingdtts
av konsumenter” verkar endast omfatta de avtalsrittsliga delarna av ett avtal,
men omfattas exempelvis reklam som presenteras fér konsumenter infor
slutandet av ett avtal? Omedelbart verkar detta inte vara fallet. Direktivet
kan alltsd troligen komma att reglera dven en del traditionella konsument-
fragor, i den man dessa inte ir detaljreglerade i sirskild EG lagstiftning
eller direkt ror avtalsfrigor. Direktivet kan i vart fall anses ligga viss press
p4 medlemsstaterna att enas om en fullstindigt harmoniserande konsu-
mentlagstiftning, eftersom tjinstedirektivets ursprungslandsprincip annars
kan bli tillimplig.

Direktivet medger ocksé mojlighet for vissa tillfilliga undantag till ur-
sprungslandsprincipen. I avvaktan pé att ytterligare harmoniseringsritts-
akter antas skall under en 6vergingsperiod utforande av virdetransporter,
indrivning av fordringar och spelverksamhet inte omfattas av ursprungs-

landsprincipen.
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Medlemsstaterna far dven majlighet att i undantagsfall vidta atgirder
mot en enskild tjinsteutdvare etablerad i en annan medlemsstat. Atgirden
skall i detta fall avse tjinsternas sikerhet, inklusive aspekter som har sam-
band med folkhilsan, utévandert av ett virdyrke samt skydd av den all-
minna ordningen, sirskilt aspekter som har samband med skyddet av
minderariga.

Medlemsstaterna fir dock endast géra ett sddant enskilt undantag frin
ursprungslandsprincipen sedan de har f6rsékt ate fa ursprungslandet att
agera enligt en forskriven “procedur for dmsesidigt bistdnd”. En rad villkor
skall uppfyllas: Medlemsstaten skall forst uppmana ursprungsmedlems-
staten att agera och dven invinta kommissionens uppfattning i frigan. Aven
om det finns en ”nédprocedur” f6r sirskilt bradskande drenden, finns skil
att anta att proceduren kommer ta tid. Det bér ocksé uppmiérksammas ate
medlemsstaterna endast kan ingripa mot “enskilda tjinsteutdvare”. Svens-
ka myndigheter tycks siledes inte generellt kunna kriva att alla grekiska
bungyjumpinstruktdrer skall respektera den svenska sikerhetsnivan for
bungyjump, bara dirfor att de grekiska sikerhetskraven 4r mindre strikea.
Ingrepp méste baseras pa en faktisk sikerhetsrisk som pavisas hos den en-
skilda instruktéren. :

Tjdnstedirektivet tilldter siledes endast medlemsstaterna att géra mycket
begrinsade undantag till ursprungslandsprincipen under vissa, nirmare pre-
ciserade, omsténaigheter. Anmirkningsvirt dr att medlemsstaterna med
tjianstedirektivet inte lingre kan dberopa konsumenthinsyn eller miljs-
hinsyn, utan endast tjinsternas sikerhet och allmiin ordning, sirskilt skyd-
det av minderdriga. Medlemsstaternas nuvarande mojligheter att dberopa
alla “tvingande hinsyn till allminintresset”, hirunder konsumenthinsyn,
miljshinsyn, hinsyn dll djurs vilfird, kulturella intressen etcetera, krym-
per alltsd avsevirt. Vidare fir medlemsstaterna endast vidta dtgirder efter att
ha konsulterat kommissionen i frigan. Kommissionen fér siledes kinne-
dom p4 férhand om ingripandet och kan siga ifrin om den anser att de
foreskrivna villkoren for ingripandet inte 4r uppfyllda.

Mot denna bakgrund méste det konstateras att kommissionen med
tjanstedirektivet har stillt upp en stark ursprungslandsprincip som endast
kan fringds i vissa, mycket sirskilda fall. En sddan stark ursprungslands-
princip gor det givetvis mycket enklare for tjdnsteutovare att leverera tjins-

ter till mottagare i andra medlemsstater.
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Fri rorlighet for tjanster:
Kommer ursprungslandsprincipen
att undergrava reglerna om etablering?

Den stora frigan rérande ursprungslandsprincipen 4r om principen kom-
mer att undergriva medlemsstaternas mojligheter att sjilva reglera vilka
bestimmelser som skall gilla pd deras territorier. Enligt reglerna om etable-
ring dr utgdngspunkten att den som etablerar sig p& en annan medlems-
stats territorium skall uppfylla alla de krav som stills i etableringsstaten. Den
som kan dberopa ursprungslandsprincipen behéver emellertid inte upp-
fylla alla krav i virdlandet utan skall "endast” uppfylla kraven i sin hemstat.
Det ir klart att niringsidkare under dessa omstindigheter har intresse av
att etablera sig i den medlemsstat som har de “ligsta” kraven pd verksam-
heten i frga, for att direfter dberopa ursprungslandsprincipen for all akti-
vitet 1 andra linder som stiller hogre krav. Problematiken ligger alltsd press
pé grinsdragningen mellan dllimpningen av reglerna om etablering respek-
tive ursprungslandsprincipen.

Tjdnstedirektivet sjilv definierar etablering som faktiskt utévande av en
ekonomisk verksamhet dir tillhandahéllaren av tjinster r fast etablerad
for en obegrinsad tidsperiod. Avgérande for tillimpningen av ursprungs-
landsprincipen dr diremot att tillhandahéllarens verksamhet i andra med-
lemsstater 4r av tillfillig art. Tjinstedirektivet definierar inte nirmare nir
en verksamhet skall anses vara tillfillig, utan hinvisar till EG-domstolens
praxis pi omradet. Enligt domstolens praxis skall verksamhetens tillfilliga
art bedomas inte bara pd grundval av tjinstens varaktighet, utan ocksd med
hinsyn dll dess frekvens, periodiska karakeir eller kontinuitet. Det fak-
tum att tjinsten ir av tillfillig art paverkar inte tjinstetillhandahallarens
méjligheter att i en mottagande medlemsstat skaffa sig en viss infrastrukeur
(inklusive ett kontor eller en mottagning av ndgot slag) om detta 4r nod-
vindigt for att tjdnsten i friga skall kunna tillhandahallas. Domstolen har
dven uttalat att begreppet tjinster kan omfatta tjanster som tillhandahalls
under en lingre tid, till och med flera &r, nir det exempelvis 4r friga om
tjinster som tillhandahalls i samband med uppf6randet av en stor byggnad.

Enligt domstolens praxis skall reglerna om etablering ddremot tillimpas

om en person stadigvarande och kontinuerligt bedriver yrkesverksamhet
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i en annan medlemsstat, dir personen frin en stadigvarande plats for
affirsverksamhet vinder sig till, bland andra, medborgare i denna medlems-
stat. Domstolen har dven fastslagit att reglerna om etablering skall tillimpas
i vissa missbruksfall, dir en tjansteutdvare etablerad i en medlemsstat riktar
sin verksamhet helt eller huvudsakligen mot en annan medlemsstats territo-
rium och &beropar reglerna om fri rérlighet av tjinster i syftet att undandra
sig de yrkesregler som skulle vara tillimpliga pd honom om han var etab-
lerad p4 den andra medlemsstatens territorium.

Problemet 4r att EG-domstolen i nyare praxis har visat relativt stor tole-
rans nir det giller tillimpningen av reglerna om fri rérlighet av tjinster.
EG-domstolen har siledes konstaterat att enbart den omstindigheten att
en niringsidkare etablerad i en medlemsstat, mer eller mindre ofta eller
regelbundet tillhandahaller identiska eller liknande tjinster i en annan
medlemsstat utan att dir ha en infrastruktur som gor det mojligt for
honom att dir stadigvarande och kontinuerligt bedriva yrkesverksamhet,
och att utifrén denna infrastruktur vinda sig till bland andra medborgarna
1 denna medlemsstat, inte ricker till for att reglerna om etablering skall
anvindas. Det senast aktuella fallet handlade om ett portugisiskt hant-
verksbolag som under tre &rs tid hade-utfért rappningsarbeten i Tyskland.
Bolagets byggjobbare hade dock héllit sig ”pa resande fot” och bolaget hade
sdledes inte anlagt ndgon form av infrastruktur varifrin man kunde vinda
sig till potentiella kunder.

Samtidigt har EG-domstolen i en annan praxis konstaterat att det inte
kan anses som “missbruk” av reglerna om fri rorlighet att forligga sitt pri-
mira etableringsstille i den medlemsstat som har den fér verksamheten i
friga mest fordelaktiga lagstiftningen och dndé endast ha fakrisk verksam-
het i en annan medlemsstat genom reglerna om sekundir etablering, exem-
pelvis filial. Eventuell misstanke om missbruk eller bedrigeri etcetera, skall
kunna pavisas konkret av medlemsstaten i friga innan denna kan ingripa.

Om dessa tvé rikeningar i rittspraxis bedoms tillsammans med bestim-
melserna i tjinstedirektivet kan man mycket vil argumentera for att tjinste-
utdvare etablerade i en medlemsstat kan ha mycket omfattande verksam-
het i en annan medlemsstat och fortfarande dberopa ursprungslandsprin-
cipen. Det giller i alla fall s linge tjansteut6varen later bli att anligga
ndgon omfattande infrastruktur varifrin denna kan anses vinda sig till

medborgarna i medlemsstaten. Att en tjinsteut6vare etablerar sig i den
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medlemsstaten som har den for verksamheten i friga mest fordelaktiga
lagstiftningen och viljer att forse andra medlemsstater med tjdnster i en-
lighet med ursprungslandsprincipen kan knappast anses vara missbruk
isig. S4 linge tjinsteutdvaren ser till att ha &tminstone ndgon verksamhet
i hemlandet och inte anlidgger ndgon infrastrukeur varifrén personen vinder
sig till medborgarna i virdlandet, kan tjansteutdvaren siledes ha goda chan-
ser att lagligen ”kringgd” virdlandets mer betungande krav pa verksamheten
i friga.

Ursprungslandsprincipen i kombination med EG-domstolens rittspraxis
om grinsdragningen mellan etablering och fri rérlighet samt om missbruk
verkar sdledes pé lang sike att kunna hota sirregleringar i medlemsstaterna.
Niringsidkare etablerade i medlemsstater med higa krav pé en viss verksam-
het utsitts for konkurrens frin verksamheter etablerade i andra medlems-
stater som i enlighet med ursprungslandsprincipen inte behéver uppfylla
alla kraven i virdlandet. Virdlandet har i princip inga méjligheter att ingripa
mot dessa verksamheter och kan pd lingre sikt tvingas avveckla sina speci-
ella krav. En form av ”race-to-the-bottom” effekt — eller de facto harmoni-
sering pa ligsta nivd — kan uppsta.

Det ir dock ocksé viktigt att notera i detta sammanhang att medlems-
staternas gillande krav p4 olika former av verksamhet redan i relativt om-
fattande utstrickning har harmoniserats till foljd av reglerna om etablering.
Som nimnts ovan innebir tjinstedirektivets regler om etablering att med-
lemsstaterna skall redovisa samtliga sina krav f6r att utéva olika former av
verksamheter och skall motivera varje gillande villkor. Detta kommer tro-
ligen i sig att innebira en ganska kraftig likriktning av medlemsstaternas
lagstiftningar. Vidare kan det inte heller uteslutas att niringsidkare i en
medlemsstat med “héga” krav pd verksamheten i friga faktiskt far en kon-
kurrensfordel. Ar de "hoga” kraven siledes motiverade och proportionella,
exempelvis av hinsyn till konsumenterna, 4r det fullt méjligt att inhemska
och dven konsumenter i andra medlemsstater vill vilja tjinster frin verksam-
heter som ir etablerade i den aktuella staten, just dirfor att dessa nirings-
idkare uppfyller de hogre kraven.

En helt annan mycket vansklig friga rérande grinsdragningen mellan
reglerna om etablering och ursprungslandsprincipen 4r den situation dir en
verksamhet endast etablerar ett forsiljningskontor i virdlandet och sjilva

tjinsten presteras frin hemlandet. Enligt vilket lands regler skall tjinsten
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bedomas — enligt ursprungslandets regler dir tjansten faktiske presteras
eller enligt virdlandets regler ddr tjinsten har marknadsforts? Direktivet
ir tyst pd denna punkt.

Till slut i detta avsnitt en ndgot teoretisk anmirkning. Tjanstedirektivet
har som rittslig grund huvudsakligen artikel 47 i EG-fordraget enligt vilken
rddet skall utfirda direktiv om samordning av medlemsstaternas bestim-
melser om upptagande och utdvande av forvirvsverksamhet i syftet att
underlitta for personer att starta och utéva forvirvsverksamhet som egen-
foretagare. Man kan diskutera om etableringen av en allmin ursprungs-
landsprincip pd omrédet for fri rorlighet av tjanster gar lingre 4n tradi-
tionell “samordning”, det vill siga att medlemsstaternas lagstiftningar
harmoniseras eller liggs pd en gemensam niva. Ursprungslandsprincipen
innebdr nimligen att medlemsstaterna tvingas acceptera varandras lagstift-
ningar, det vill siga dven lagstiftningar som eventuellt ligger pa en mycket
ligre nivd. Om denna formella invindning skulle accepteras av EG-domsto-
len, vilket kanske dnd ir relativt osannolike, 4r konsekvensen tjinstedirek-
tivets ogiltighet.

Sammanfattningsvis tycks tjinstedirektivets ursprungslandsprincip kun-
na ge god och stabil grund fér att motivera tjinsteutévare att i hogre grad
ocksd erbjuda sina tjinster i andra medlemsstater. Ursprungslandsprincipen
kommer dock ocksd utan tvekan att sitta press pd regleringen i de med-
lemsstater som stiller "hoga” krav pa utévandet av tjinsteverksamhet och

kan bland annar stilla till med betydande sikerhetsproblem.

Fri rorlighet for tjanster:
Underlattande av tjanstemottagarnas stallning

Ritten till fri rorlighet av tjdnster omfattar enligt EG-domstolens praxis
inte endast tillhandahillarens ritt att erbjuda och leverera sina tjanster i
andra medlemsstater, utan ocks en 7zt for tjiinstemortagaren att inte f2
négra nackdelar enligt nationell riitt endast till f6ljd av att tjinsten levereras
av en tillhandahéllare etablerad i en annan medlemsstat. Tjinstedirektivet
befister ocksa tjinstemottagarnas stillning. Direktivet foreskriver att med-
lemsstaterna inte fir inskrinka utnyttjandet av tjinster frin andra med-

lemsstater, exempelvis genom att stilla krav om tillstind, genom att straff-
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beskatta, 8ligga orimliga avgifter eller pd det hela taget diskriminera pa
grundval av tjinstemottagarens nationalitet eller bosittningsort. Bestim-
melserna utgdr i stort sett en kodifiering av gillande praxis.

Medlemsstaterna skall dock ocksa se till att tjinstemottagarna i den stat
diir de 4r bosatta, kan f& uppgifter om vilka krav som giller i andra med-
lemsstater, i synnerhet avseende konsumentkrav, prévningsmajligheter
och adressuppgifter. Medlemsstaterna skall utse ett nationellt organ, exem-
pelvis de gemensamma kontaktpunkterna eller en konsumentorganisation,
for denna uppgift.

Etableringen av en nationell kontaktpunkt som skall informera om for-
hallandena i de 6vriga medlemstaterna kan synas nigot orealistisk. Att samla
all denna information om den egna medlemsstaten far anses utgora ett rela-
tive stort arbete. Att samtidigt kommunicera detta med samtliga andra med-
lemsstater som direfter skall kunna rida tjinstemottagare, kan 6ppna upp
for fel kommunikation och talrika misstag. Aven om det givetvis fir anses
trygga tjinstemottagarens stillning att denna kan f4 sidan information i
sin egen medlemsstat och pa sitt eget sprak, fir man omedelbart rekom-
mendera den tjinstemottagare som stoter pa ett allvarligt problem att direke
kontakta den gemensamma kontaktpunkten i den andra aktuella medlems-
staten.

Vidare kan man ocks3 ifrigasitta hur ménga tjinstemottagare som innan
beslutet om att ing ett kontrake ger sig tid att kontakta kontaktpunkten
och ta reda pd all information. Sannolikt blir det forst aktuellt att kontakta
kontaktpunkten om ndgot gir snett med leveransen av tjinsten. I denna
situation kommer kontaktpunkten emellertid att bli ett bra stod for den

besvikna tjinstemottagaren.

Vard- och utstationeringsbestammelserna:
Ett steg langre

En stor del av diskussionen kring tjinstedirektivet i svenska media innan
valet till Europaparlamentet fSrsommaren 2004 angick egentligen inte hela
direktivet, utan tre ritt specifika bestimmelser om ersittning for utgifter
for vard samt utstationering av arbetstagare.

Tjinstedirektivet foreskriver att medlemsstaterna inte far stilla krav om
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tillstdnd for att ekonomisk ersittning skall utgd for utgifter for dppen hilso-
och sjukvird i andra medlemsstater, om de berorda utgifterna skulle ha er-
satts genom deras system f6r social trygghet i det fall behandlingen hade
utforts pa deras eget territorium. Villkor och formaliteter som giller i med-
lemsstaterna, sisom kravet pd att man skall konsultera en allmint praktise-
rande likare innan man kan konsultera en specialist, kan dock fortfarande
goras gillande mot patienter som erhéllit behandling i en annan medlems-
stat.

Vad avser sjukhusvird, kan medlemsstaterna inte neka tillstand f6r eko-
nomisk ersittning for utgifter som tillhandahélls i en annan medlemsstat,
om virden ingdr i de virdgjinster som ir faststillda i medlemsstatens lag-
stiftning och om véirden inte kan ges till patienten i denna medlemsstat
inom en tidsfrist som idr godtagbar av medicinska skil med hinsyn tagen
till patientens aktuella hilsotillstind och sjukdomens troliga utveckling.

Aven om bestimmelserna i stort endast utgor en kodifiering av EG-dom-
stolens senaste rittspraxis pi omrédet, far betydelsen av bestimmelserna i
tjinstedirektivet inte underskattas. Det finns medlemsstater som har svért
for EG-domstolens senaste praxis och att med tjinstedirektivet tvinga alla
medlemsstater till att inf6ra klara reglér i nationell ritt for vad som giller,
miéste ses som ett stort framsteg for sjukas mojligheter att fi ersitening for
vird i andra medlemsstater.

EG-domstolen har i sin praxis sedan linge fastslagit att ritten till fri ror-
lighet for tjinster inte endast giller tillhandahdllaren av tjanster sjilv, utan
dven gansteutdvarens medarbetare. Medlemsstaterna fr saledes exempelvis
inte kriva att sidana medarbetare skall ha arbets- eller uppehallstillstind.
EG-domstolen har dock ocksa fastslagit att gemenskapsritten inte utgdr
hinder for att medlemsstaterna utvidgar sin lagstiftning eller de kollektiv-
avtal som ingétt av arbetsmarknadens parter, till act omfatta alla personer
som utfor avldnat arbete, om s3 dven tillfilligt, inom deras territorium.
Mot denna bakgrund antog ridet och parlamentet det s kallade utstatio-
neringsdirektivet, direktiv 96/1/EG om utstationering av arbetstagare i sam-
band med tillhandahéllande av ginster.

Utstationeringsdirektivet foreskriver kort sammanfattat att medlemssta-
terna skall se till att foretag som utstationerar arbetstagare pa deras territo-
rium under en lingre tid, garanterar arbetstagarna de arbets- och anstill-

ningsvillkor som ir faststillda i virdlandets lagstiftning, kollektivavtal och
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skiljedomar med allmin giltighet pd vissa bestimda omréden, sisom lingsta
arbetstid, semesterdagar, minimilén, villkor for att stilla arbetstagare till for-
fogande, sikerhet, hilsa och hygien pad arbetsplatsen etcetera.

Tjanstedirektivet bekriftar utstationeringsdirektivet genom att foreskriva
att utstationeringsmedlemsstaten (virdlandet) skall géra de kontroller, in-
spektioner och utredningar som krivs for att utstationeringsdirektivet foljs
och dven kan vidta dtgirder mot tillhandahéllare av tjinster som inte f6ljer
bestimmelserna.

Samtidigt for tjinstedirektivet integrationen ett steg vidare pd omréidet
genom att foreskriva att utstationeringsstaten (virdlandet) varken far stilla
krav p4 att tillhandahéllaren av tjinster skall uppné nigot tillstind, registrera
sig eller avge nigon deklaration, och inte heller kan kriva att tillhanda-
héllaren av tjinster har en representant eller forvarar anstillningsrelaterade
handlingar i virdlandet. Man kan hir friga sig hur effektivt virdlandet
kan kontrollera att villkoren i utstationeringsdirektivet f6ljs, om inte det
finns ndgon representant eller nigra anstillningsrelaterade handlingar att
tillgd i denna stat.

Tjidnstedirektivet foreskriver dock vidare att ursprungsmedlemsstaten
skall se till att tillhandahallaren av tjanster upp till tvd &r efter utstatione-
ringens slut kan underritta de relevanta myndigheterna om utstationerade
arbetstagares identitet, funktion och uppgifter, anstillnings- och arbetsvill-
kor med mera. Ursprungsstaten skall dven bistd utstationeringsstaten och
pé eget initiativ informera denna, om ursprungsmedlemsstaten uppticker
ndgot som tyder p3 oegentligheter frin tillhandahallarens sida. Fragan ir
dock i vilken omfattning ursprungsstaten har intresse i att uppfylla dessa
nigot oklara forpliktelser lojalt.

Reglerna om utstationering av arbetstagare inom gemenskapen ir kom-
plicerade och svéréverskddliga och denna artikel limnar inte tillrdckligt ut-
rymme for en mer detaljerat diskussion av problemstillningarna. Hir skall
ytterligare endast nimnas att tjinstedirektivet dven innehdller regler om
utstationering av arbetstagare frin tredje linder varvid ursprungsmedlems-
staten bland annat skall se till att endast de arbetstagare utstationeras som
uppfyller villkoren for att vara bosatta och har reguljir anstillning i landet.

Mot bakgrund av denna dversiktliga genomgang av reglerna om utstatio-
nering av arbetstagare fr det konkluderas att tjanstedirektivet tll synes inte
riktigt 4r inrikeat pd de nordiska arbetsrittsmodeller diir organisationsgraden
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ir hog péd grund av hot om blockad. Vidare breddar tjinstedirektivet till-
handahaéllarens méjlighet for att utstationera arbetstagare genom att hindra
medlemsstaterna fran art stilla krav om att tillhandah&llaren skall ha en re-
presentant eller bara anstillningsrelaterade handlingar i forvar pa utstatio-

neringsstatens territorium.

Tjansternas kvalitet:
Ar minimikraven tillrackliga?

Gemenskapslagstiftning som stipulerar en ursprungslandsprincip eller om-
fattande 6msesidigt godkdnnande vilar traditionellt pd en gemensam grund
i och med att medlemsstaterna enas om en rad krav som verksamheten 1
friga minst skall uppfylla. Nir dessa minimikrav ir uppfyllda, kan alla
medlemsstater acceptera verksamheten pd deras territorier. Detta giller
ocksé som utgdngspunkt i tjinstedirektivet. Tjinstedirektivets karaktir av
allmin rittslig ram gor det emellertid svért att stilla upp gemensamma
minimikrav for tjinsternas kvalitet. Bestimmelserna i tjidnstedirektivet om
kvalitetssikring blir dirfor av ganska formell karakear.

Tjianstedirektivet foreskriver siledes att medlemsstaternas skall se till att
tjansteutdvare stiller en rad viktiga upplysningar tll tjinstemottagarnas
forfogande, bland annat namn och adress, eventuella registreringsnummer,
standardklausuler och allminna villkor samt avtalsbestimmelser om vilken
lagstiftning sem skall tillimpas ‘pa avtalet och/eller behorig domstol. Dessa
upplysningar skall limnas av jansteutdvaren pé eget initiativ och vara litt
tillgingliga for tjinstemottagaren. P4 begiran skall dven vissa komplette-
rande upplysningar limnas, bland annat en sammanfattning av vad tjins-
ten i huvudsak omfattar, priset eller berikningsmetod for priset med mera.

Denna harmonisering av medlemsstaternas lagstiftningar 4r s3 kallad
minimiharmonisering, vilket innebir att medlemsstaterna har ritc ate stilla
ytterligare krav p& upplysningar frin de tjansteut6vare som ir etablerade pé
deras territorium. Diremot kan de inte hindra att tjinsteutdvare frin andra
medlemsstater inte uppfyller dessa ytterligare krav.

Direktivet foreskriver vidare att medlemsstaterna skall se till att tjinster
som utgdr en sirskild hilso- eller sikerhetsrisk, eller medfér en sirskild eko-
nomisk risk for tjanstemottagaren, skall omfattas av en yrkesansvarsforsiik-
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ring eller liknande som skall vara anpassad till riskens art och omfattning.
Kommissionen skall uppritta en forteckning éver de akeuella tjinsterna.
Tillhandahallare av tjinster skall 4ven pa tjinstemottagarens begiran upp-
lysa om eventuella kundgarantier, vad dessa omfattar, giltighet etcetera.

Medlemsstaterna &liggs vidare att upphiva totala forbud mot kommer-
siella meddelanden frén reglerade yrken. Medlemsstaterna skall diremot
se till att kommersiella meddelanden frin reglerade yrken f6ljer de yrkes-
etiska reglerna i dverensstimmelse med gemenskapsritten.

For att rdda bot pd oméjligheten att stilla allmidnna minimikrav till alla
olika arter av tjinsters kvalitet, freskriver direktivet att medlemsstaterna i
samarbete med kommissionen skall vidta stodérgirder t6r att uppmuntra
tillhandahéllare av tjinster att frivilligt sikerstilla tjinsternas kvalitet, sir-
skilt genom att l4ta certifiera verksamheten eller lata den utvirderas av obe-
roende organ samt utarbeta egna kvalitetskriterier. Stodatgirder skall ocksa
antas for att uppmuntra yrkessammanslutningar, handelskamrar och hant-
verks- och industriféreningar i medlemsstaterna att samarbeta pa gemen-
skapsniva for att forbittra kvaliteten pa tjinsterna, samt for att uppmuntra
till utveckling av formedlingen av kritiska uppgifter om tjinsternas kvalitet
och brister. Vidare skall medlemsstaterna och kommissionen uppmuntra
utvecklingen av frivilliga europeiska normer som skall underlitta kompa-
tibiliteten mellan tjinster, mottagarinformation och tjinsternas kvalitet.

Frégan dr om dessa atgirder 4r tillrickliga for att undvika att tjinstemot-
tagare bestiller en tjdnst frin en annan medlemsstat och blir grymt besviken
dver tjinstens kvalitet. Man kan tinka sig manga exempel pd hur problem
kan uppsta.

I en medlemsstat innebir uttrycket “montering av hus” kanske att
montéren sitter ihop viggarna i huset och sitter pa tak. I en annan med-
lemsstat innebir uttrycket "montering av hus” kanske endast att viggarna
sitts ihop, medan tjinstemottagarna alltid bestiller en sirskild takliggare
till att fixa taket. Om en tjinstemottagare i den f6rstnimnda medlemsstaten
bestiller montering av hus” av en montér i den sistnimnda medlemsstaten
kommer tjanstemottagaren att bli besviken 6ver att inte fa taket lagt. Mon-
toren diremot har ingen aning om att mottagaren férvintar sig detta.
Direktivets minimiregler stiller inte krav pd att tjinsteutdvaren specificerar
innehéllet av tjinsten, om inte tjinstemottagaren uttryckligen begir detta.
Detta bor man givetvis gora vid s stora projekt som montering av ett hus,
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men en “vanlig” finstemottagare kommer troligen inte att géra detta om
det handlar om en mindre tjinst, dir liknande missforstdnd emellertid lika
ldee kan uppstd.

Det ir absolut inte sikert att den kvalitetspolitik som medlemsstaterna
och kommissionen skall uppmuntra till kan undanréja alla dessa risker for
missforstdnd. For det forsta dr det hogst oklart vad som menas med ”stod-
dtgirder” och hur dessa stodatgirder kan fi tillhandahallarna att enas om
gemensamma kvalitetskriterier. Erfarenheterna frén omréidet for fri rorlig-
het av varor siger att vissa frigor kan ge upphov till mycket stora problem
som inte kan l6sas ens efter dr av diskussioner. Detta tycks dock inte hindra
kommissionen frin att 13ta tjinstedirektivet trida i kraft och 2 full effekt.

Konklusionen far bli att tjinstedirektivet gynnar tjinsteutdvarnas mojlig-
heter att prestera tjinster i andra medlemsstater, utan att det finns ete riktigt
betryggande system for etablering av minimikrav pé kvalitet gillande de
relevanta ginsterna.

Slutsatsen ovan tycks bidda foér en del konflikter och tvister mellan
besvikna tjinstemottagare och tillhandahéllare. P& detta omride forutser
direktivet att medlemsstaterna skall vidta de allminna atgiirder som dr néd-
vindiga for att se till att tillhandahallare av tjdnster limnar en adress dit
tjanstemottagarna kan vinda sig med klagomal eller forfrdgan om den
utforda tjinsten. Medlemsstaterna skall dven vidta de allminna dtgirder
som 4r nodvandiga for att se till att tillhandah&llarna besvarar klagomalet
s snart som mdjligt och skyndsamt forsoker finna limpliga losningar.

Bestimmelsen ir sympatisk, men siger inte hur medlemsstaterna skall
lyckas med detta i praktiken. Tjinsteutdvarna kan knappast dliggas bicer
eller dylikt om de inte besvarar en forfrigan eller ett klagomal ”s3 snart som
mojligt”. Bestimmelsen tycks vara en programforklaring utan mycket
substans.

Slutligen skall medlemsstaterna pa begiran av en annan medlemsstats
behoriga myndigheter 6versinda alla upplysningar om domar, péféljder
eller dtgirder samt beslut om bedrigliga konkurser som ir av sddant slag
att tjinsteutdvarens formaga att utova sin verksamhet eller dennes yrkes-
miissiga troviirdighet kan ifrigasittas. Bestimmelsen kommer utan tvekan
ge problem i forhillandet till skyddet av personuppgifter. Den praktiska
betydelsen av bestimmelsen kanske ocksd blir begrinsad, eftersom upp-
lysningarna endast skall avges pa begiran av en annan medlemsstats beho-
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riga myndigherter och der da troligen oftast 4r for sent att hindra att tjinste-
mottagare i den andra medlemsstaten redan har lidit skada.
Sammanfattningsvis 4r avsnittet om kvalitetspolitik inte tjanstedirekti-
vets starkaste avsnitt. Tjdnsternas mangfald gor det omoijligt att garantera
tjinstemottagarna en viss ldgsta niva redan innan direktivet trider i kraft.
Den "alternativa” regleringsmetoden att forlita sig pa certifiering och fri-
villig normbildning 4r langt mer osiker 4n traditionell minimiharmoniser-
ing. Om den alternativa regleringen lyckas, ges tjinstemottagarna ctt bra
skydd. Det fir emellertid frvintas att ta tid innan en sddan reglering har
etablerats och risken @r att en del tjinstemottagare under mellantiden blir

besvikna och tilliten till andra medlemsstaters kvalitetsnivan férsvinner.

Tillsyn: Svaga lanken om medlemsstaterna
faktiskt kommer att (vilja) hjalpa varandra lojalt

En forutsittning {or ursprungslandsprincipen och principen om dmsesidigt
godkidnnande 4r att dmsesidig tillit och lojalt samarbete etableras mellan
medlemsstaterna. Tjdnstedirektivet gor sitt for att dstadkomma detta resul-
tat. Direktivet freskriver uttryckligen att ursprungsstaten skall se till att
overvakning och tillsyn ocksa utdvas nir tjansten tillhandahélls i en annan
medlemsstat och att medlemsstaterna skall bistd varandra och gora sitt
yttersta for att samarbeta effektivt vid kontrollen av tillhandahéllare och
deras tjinster. Medlemsstaterna skall dven utse kontaktpunkter for detta
samarbete som ocks skall fungera pa elektronisk vig.

Samarbetet specificeras pd flera punkter: Om nigon handlat otillbsrligt
eller om en medlemsstart fir kinnedom om specifika omstindigheter som
kan orsaka allvarlig skada i en medlemsstat, skall de snarast méjligt under-
ritta ursprungsmedlemsstaten. Ursprungsmedlemsstaten skall ocksa utféra
de kontroller, inspektioner och utredningar som en annan medlemsstat
begir och upplysa om resultaten och de dtgirder som i forekommande
fall vidtagits. Hirtill kommer act virdlandet skall medverka vid kontrollen
av tillhandahallaren, nir denna forflyttar sig, och dven kan vidra vissa (dock
relativt begrinsade) &rgirder pd eget initiativ.

Etableringen av kontakepunkter kommer utan tvekan att spela en stor
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roll for samarbetet mellan medlemsstaterna. Alla kan forestilla sig den panik
en vanlig myndighet kan gripas av om en person dberopar omstindigheter
1 en annan medlemsstat som myndigheten inte har ngon kinnedom om
och som dven dokumenterats pé ett frimmande sprak. Att ta reda pé vad
som egentligen déljer sig bakom de aberopade omstindigheterna kriver ett
omfattande granskningsarbete, bara att utreda vem som kan ge fler upp-
lysningar i det frimmande landet 4r besvirligt och tidskrivande. Hir kan
kontaktpunkterna bli ett mycket stort stéd. Ett mejl till kontaktpunkten
iden berdrda medlemsstaten kan snabbt ge svar pa vilken myndighet som
kan ge besked. I bista fall kan kontaktpunkten 4ven sjilv svara pa frigorna
och hjilpa den svenska myndigheten med att bestimma hur de dberopade
omstindigheterna skall bedomas.

Den svaga linken i tillsynskapitlet 4r givetvis hur medlemsstaterna kom-
mer att implementera de anférda plikterna. Kommer medlemsstaterna att
utfora en effektiv kontroll, ocksd nir tillhandahallaren av ginster utfor
tjanster i andra medlemsstater? Kan man lita p4 att kontaktpunkterna ger
snabb och riktig information? Om medlemsstaterna inte uppfyller dessa
plikter samvetsgrant och lojalt, faller en del av fundamentet for hela direk-
tivet bort, eftersom ursprungslandsprincipen och principen om émsesidigt
godkinnande endast fungerar si linge medlemsstaterna har tillic till var-
andra.

Problemet 4r att kommissionen p4 tillsynsomridet inte har andra vapen
for att tvinga medlemsstaterna till lojalt samarbete 4n vanlig fordragsbrotts-
talan. En sidan kommer kommissionen sikerligen inte att vicka endast vid
enstaka forsummelser frin medlemsstaternas sida. Om en medlemsstat ddr-
emot systematiskt inte verkar vilja samarbeta, bor kommissionen inte tveka

med att vicka talan. Annars sitts hela syftet med tjinstedirektivet pd spel.

Konvergensprogram med mera:

Behov for ytterligare atgarder identifieras

I direktivets sista kapitel identifierar kommissionen en rad ytterligare at-
girder som kanske kan bli nédvindiga. Medlemsstaterna och kommissio-

nen skall siledes vidta stoddtgirder for att uppmuntra uppforanderegler pa
gemenskapsnivé inom sirskilt féljande omriden: kommersiella meddelan-
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den frn reglerade yrken, yrkesetiska regler och fastighetsmiklares verksam-
het. Mgjligheterna fér kompletterande harmonisering pa omraden for
virdetransporter, spelverksamhet och indrivning av fordringar skall under-
sokas och man skall verviga om ytterligare initiativ 4r nédvindiga mot
bakgrund av de olika mekanismer som har etablerats vid direktivet, bland
annat vad giller konsumentskydd och grinsoverskridande avtal. Intressant
dr sirskilt vad géller konsumentfrigor att kommissionen nu verkar satsa helt
och héllet p& fullstindig harmonisering och tycks ha dvergett minimiharmo-
niseringen som hittills har varit mest utbredd.

Direktivet foreskriver dven att medlemsstaterna och kommissionen med
jimna mellanrum skall avge olika rapporter om tjinstedirektivets funktion,
liksom att en kommitté etableras bestdende av foretridare f6r medlems-
staterna och kommissionen. Direktivet skall ha implementerats i med-
lemsstaternas lagstiftningar senast tva ar efter dess ikrafttridande (enligt
planeringen 2007). Dock faststills att ndgra mer komplicerade forpliktelser
som upprittelsen av de gemensamma kontaktpunkterna, férfarandet pd
elektronisk vig med mera, senast skall uppfyllas av medlemsstater frén den
31 december 2008. ‘

Sista kapitlet i tjinstedirektivet visar att tjanstedirektivet ingdr i ett stérre
sammanhang, dir det eventuellt blir nddvindigt att anta fler rittsakter pa
de speciella omraden som pd nagot sitt har undantagits frin tjinstedirek-
tivet. Effekten av skyldigheten att anta ytterligare harmonisering dr dock
tveksam. Aven om medlemsstaterna formellt sett skulle dsidositta tjinste-
direktivet, om de senare inte lyckas enas om att harmonisera exempelvis
konsumentskyddet, kan detta knappast ge grund for mer 4n detta konsta-
terande.

Slagskepp eller kanonbat?

Tjinstedirektivet har fortfarande lng vidg kvar innan det kan sjosittas i
praktiken. Férst maste det runda de talrika grund som behandlingen i
ridet och Europaparlamentet kan innebira. Sedan skall medlemsstaterna
lojalt och samvetsgrant implementera bestimmelserna i deras rittsordning-
ar. Oavsett denna osikerhet blir min konklusion av genomgangen ovan att

kommissionen med tjinstedirektivet har byggt ett veritabelt slagskepp.
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Direktivet innehdller manga olika vapen mot hinder for den fria utvix-
lingen av tjinster och gér pé flera visentliga punkter "lingre” in det nuva-
rande rittsliget. Med lite vilvilja frin EG-domstolen (direke effekt inspire-
rad av "informationsdirektivet” pd omrédet {or fri rorlighet for varor) kan
bestimmelserna om forenkling av nationella férfaranden och medlemsstat-
ernas plike till att redovisa och anmila hinder f6r den fria utvixlingen, fa
mycket betydande verkningar genom att nationella bestimmelser inte kan
goras gillande mot niringsidkare som inte uppfyller dem. Ursprungslands-
principen kan — med hjilp av EG-domstolens grinsdragnings- och miss-
brukspraxis — f& enorm genomslagskraft, ocksd genom det att medlems-
staterna maste foreligga kommissionen varje enskilt fall dar de tinker gira
undantag frén principen. Med lite vilvilja frin medlemsstaterna kan de
gemensamma kontaktpunkterna for savil tjdnsteutdvare, tjinstemottagare
och inte minst for offentliga myndigheter bli det kanske i praktiken vik-
tigaste instrumentet i realiseringen av en "verklig” inre marknad f6r tjins-
ter. Okad 6ppenhet (bland annat med hjilp av de férsta stegen till en ge-
mensam forvaltningslag), 6kad kontakt och kommunikation skapar utan
tvekan bittre tillit mellan medlemsstaterna och deras medborgare och
undanrdjer fruktan for det okidnda. Nir det inte lingre 4r s& besvirligt atc
undersdka forhillandena i andra medlemsstater, 6kar motivationen for
att ocks3 sjilv agera dir. Okad information bryter ner férdomar och omoti-
verade konkurrensaspekter. Klara regler ger en sund konkurrens baserad
pé pris och kvalitet och det 6nskade utbytet 6kas.

En risk med tjinstedirekrivet dr emellertid att medlemsstater med vl-
motiverade "héga” krav pd tjinsteverksamhet tvingas reducera dessa pd
grund av konkurrens frin foretag som dberopar ursprungslandsprincipen.
Detta problem kan dock kanske undanréjas om EG-domstolen skirper
grinsdragningen mellan etablering och fri rérlighet for tjanster. Atersts-
ende problem med "héga” respektive ”laga” krav och sikerhetsaspekter
midste |6sas pd vetenskaplig grund och genom ytterligare harmonisering.

En annan risk 4r att ménga tjinstemottagare kan komma i klam dll foljd
av att det inte finns gemensamma minimikrav pd innehéllet av de flesta
tjinster. Besvikna tjinstemottagare leder till misstro mot andra medlems-
stater och hotar den ovan beskrivna méjliga positiva utvecklingen. Den
allra storsta risken med tjinstedirektivet dr dock fortfarande medlemsstater-

na sjilva. Effektiviteten av manga av bestimmelserna i tjinstedirektivet
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hinger pé att medlemsstaterna och deras myndigheter lojalt och samvets-
grant implementerar och f6ljer dem. Utan sidan vilvilja frin medlems-
staterna riskerar slagskeppet att gd pa grund och sjunka — eller atc 4ndra
skepnad till en kanonbat som med endast enskilda skott forsoker befista
EG-domstolens redan gillande praxis.

Avslutningsvis en helt personlig anmirkning. Jag har just konstaterat
att tjinstedirektivet 4r ett veritabelt slagskepp som pé flera olika sitt kan
underlitta for fri utvixling av tjinster inom gemenskapen. Detta innebir
emellertid inte automatiske att tjanstedirektivet verkligen kommer att "for-
verkliga tjianstesektorns potential” och sikerstilla fullbordandet av Lissa-
bonstrategins malsittning. Det finns stora skillnader mellan att képa en
vara och bestilla en tjdnst. Tjinsten involverar per definition en mer per-
sonlig aspekt och ménga kommer under ling tid framéver fortfarande
anse det for mer praktiske och tryggt att anlita "lokala formagor”. Aven
om tjinstedirektivet antas, 4r det siledes fortfarande en 6ppen friga om ut-
vixlingen kommer att anta en sddan omfattning och ge en sddan tillvixt

som man hoppas pd i samband med Lissabonstrategin.

Kallor och litteratur

Tjinstedirektivet med kommissionens anmirkningar och hinvisningar till
tidigare rapporter med mera, finns pd kommissionens hemsida for den inre
marknaden under rubriken Forslag till Europaparlamenters och rédets direk-
tiv om tjdnster pd den inre marknaden, KOM(2004) 2 slutlig.

EG-domstolens nuvarande rittspraxis beskrivs bland annat i Ulf Bernitz
och Anders Kjellgren, Europarittens Grunder (Norstedts Juridik, 2002) samt
i flera engelsksprakade handbécker, exempelvis Paul Craig och Grdinne De
Brca, EU-law (Oxford University Press, 2003).

Ovan hinvisas till en rad domar frin EG-domstolar varav de viktigaste
redovisas hir: Dom av den 17 juni 1997, mal C-70/9s, Sodemare, REG 1997
s. 1-3395 (artikel 49 i EG-fordraget omfattar inte tjinster som utfors endast
i vilgérande syfte), dom av den 15 maj 2003, mil C-300/01, Salzmann,
REG 2003 s. 1-4899 (ett ésterrikiske tillstdndsforfarande vid forviry av fastig-
heter underkindes eftersom den behériga myndigheten hade ett vidstrickt

handlingsutrymme som liknade en befogenhet att foreta en skonsmissig
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REG 1986 s. 3755, svensk specialutgdva VIII s. 741 (grinsdragning mellan
tillimpningen av EG-fordragets bestimmelser om tjanster respektive etab-
lering samt missbruk av tjinstereglerna), dom av den 11 december 2003,
mél C-215/01, Schnitzer, REG 2003 s. I-0000 (senare praxis om tillimpning
av tjinstebestimmelserna) samt dom av den 9 mars 1999, méil C-212/97,
Centros, REG 1999 s. [-1459 (senare praxis om “missbruk” och valet av land
for primir etablering).
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Fri rérlighet for tjanster och
mojligheterna till nationell kontroll:
var gar granserna?

av Ulf Bernitz

Den fria rérlighet och 6ppna konkurrens éver nationsgrinserna som EU
syftar till har annu lngt kvar till sict fulla forverkligande. P4 manga omré-
den ir de nationella marknaderna i de olika EU-ldnderna ritt isolerade
och huvudsakligen under inhemsk kontroll och styrning. Generellt sagt
ir detta visentligt mer pdtagligt pa tjinsternas omrade dn pa varuomréidet.
Nir det giller industriproduktionen har Sverige sedan gammalt féretricc
en frihandelslinje. Vissa svensktillverkade industriprodukter gar till helt
évervigande del pa export medan vi saknar egen produktion av andra
industrivaror och importerar allt. P4 tjinsteomradet ir bilden en annan.
Tjdnsteexport och tjinsteimport har relativt sett mindre betydelse dn varu-
handeln och det finns pd minga omriden en tradition att de tjinster som
tillhandahélls i Sverige ocksd skall produceras inom landet och enligt hir
faststillda normer. Motsvarande ir 1 allminher fallet i andra EU-linder. 1
medlemsstaterna finns kvar mingder av hinder mot utlindsk etablering
och mot att tjinsteverksamhet bedrivs frin annat medlemsland. Vanligen
ror det sig om olika detaljregler anpassade for den inhemska verksamheten.
Vigen till verklig integration forefaller léng.

Den si kallade Lissabonstrategin syftar till att visentligt 6ka EU:s
tillvixttake, reducera arbetslosheten och géra EU till "virldens mest kon-
kurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi”, enligt mél-
siceningen till cirka 2010. Om detta mycket ambitiésa mél 4r uppndeligt
later sig diskuteras, men sjilva den politiska viljeinriktningen ir redan i
sig sjilv mycket visentlig. Det 4r natutligt att tjanstesektorn str starke i
centrum i detta sammanhang. Dels svarar den i dag for en visentligt storre
del av bruttonationalprodukten dn varuproduktionen, dels sldpar den efter
frin integrationssynpunkt. Tjinsterna svarar for 70 procent av bruttonatio-
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nalprodukten och sysselsittningen i de flesta medlemsstater men for bara
20 procent av handeln mellan medlemsstaterna.

Som framgér av bidragen i denna bok arbetar man med olika metoder
for att nd det 6nskade malet. En metod bygger p4 rittsliga instrument —
lagstiftning och auktoritativa domstolsavgéranden — som har ansprik pa
att 4tlydas och verkstillas i medlemsstaterna. En annan metod ir den
6ppna samordningsmetoden enligt Lissabonstrategin baserad pa politiska
beslut som ir juridiskt oférbindande men som forutsites bli genomf{érda
genom varje medlemsstats godvilliga handlande. Grinsen mellan meto-
derna ir dock flytande; mjuk normgivning har begagnats sedan linge
inom EU som instrument f6r genomférande av gemenskapens intentio-
ner. Bendmningarna varierar med den nirmare utformningen: oférbin-
dande 6verenskommelser, riktlinjer, koder, gemensamma bedomnings-
principer med mera. Erfarenhetsmissigt kan mjuk normgivning vara et
effektivt styrinstrument, sirskilt om man har bindande regler i botten
och givetvis beroende pd de nirmare férutsittningarna i det sirskilda
fallet.

Det dr vanligt att man i det politiska livet betraktar den 6ppna samord-
ningsmetoden med anslutande mjuk normgivning som mera flexibel och
mindre ingripande. Somliga ser den dirfér som mera tilltalande. P4 denna
punkt bor man dock inte vara okritisk. EU har att verka inom de kom-
petensgrinser som fordragsverket drar upp och detta 6vervakas i sista hand
av EG-domstolen inom ramen for rittstvister som fors dit. Dessa kom-
petensgrinser giller i huvudsak for EU:s lagstiftningsverksamhet och
sddana beslut som i4r grundade p& denna. Den 6ppna samordningsmetoden
bygger emellertid pa ett i princip frivilligt mellanstatligt samarbete mellan
medlemsstaterna och kan dirigenom stricka sig utanfor de legala kom-
petensgrinserna for EU. [ vissa fall ir nog huvudsyftet just att kunna arbeta
utanfor EUs egentliga kompetensomride. Detta medfér att de rittsliga
kontrollmekanismer som ir inbyggda i EU:s system inte lter sig tillimpas
pa ett sidant frivilligt samarbete, i vart fall inte fullt ut.

I det stora arbetet med att nj resultat nir det giller att &stadkomma euro-
peiska tjinstemarknader som ger utrymme f6r omfattande tjinsteexport
och tjinsteimport arbetar man silunda efter olika vigar, bide en dppen
samordningsmetod som visentligen bygger pé juridiskt oférbindande upp-
gorelser (samordningsvigen) och en legal metod som bygger pé sjilva for-
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dragsreglerna och lagstiftning som antas, i regel gemensamt, av EU:s rdd
och Europarlamentet och som sedan genomférs och tillimpas sisom bin-
dande av domstolarna, bade nationellt och pd EU-planet (den rittsliga
vigen). Medan den f6rra metoden till sin karaktir 4r mellanstatlig, 4r den
senare Sverstatlig och baserad pd atc EU:s rittssystem stdr éver och har
foretride i forhillande till medlemsstaternas.

Det finns pi minga tjinstemarknader ett patagligt nationellt motstdnd
mot 6kad integration och konkurrens utifrin. Genom att sidana markna-
der sedan gammalt ofta varit mer cller mindre nationellt isolerade har
niringslivets struktur anpassats efter detta. Regler om yrkeskompetens och
verksamhetens utévande har blivit utformade efter nationella modeller
och visar vanligen en mingd avvikelser linderna emellan. Dessa kan spegla
olika samhilleliga ambitionsnivder men #4r nog manga ginger till bety-
dande del historiskt betingade eller styrda av gruppintressen. For foretagen
inom en viss tjinstesektor kan det ofta vara littare att se fortjinsterna med
den egna etablerade ordningen in fordelarna med en mera 6ppen marknad
med langt fler konkurrenter som har divergerande konkurrensforutsitt-
ningar, till exempel nir det giller loneldge och kompetenskrav. Kort sagt
kan vakthéllningen om den egna marknaden te sig viktigare for foretagen
4n de ofta osikra méjligheterna att nd ut pd nya marknader.

Med denna utgdngspunkt fir man rikna med att det dven i fortsittning-
en kommer att finnas stort behov av att anvinda den rittsliga vigen, base-
rad pd bindande lagstiftning pad EU-planet och genomslag genom dom-
stolarnas tillimpning. Det kan vara skil att se ndrmare pd hur denna metod
kommit att tillimpas pd ndgra viktiga omriden som sirskilt berért svenska
forhallanden och dir man frin den svenska statsmaktens sida sokt hilla
emot, med begrinsad framging.

Utgdngspunkten 4r att det skall finnas fri rérlighet inom EU att utéva
tjanster i annat medlemsland. Denna fria rérlighet 4r emellertid som redan
berdrts pa olika sitt begrinsad och kringskuren. En grundliggande pro-
blemstillning som kommer upp i detta sammanhang ir i vilka situationer
och hur lingt som det 4r mojligt att hivda krav pa nationell kontroll och
styrning och pa denna vig sitta upp grinser och forbud fr tjinsteutévare
som kommer frin annat EU-land och erbjuder tjanster i eller riktade till
exempelvis Sverige.

Detta 4r den centrala bakgrunden till kommissionens nu aktuella forslag
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till ett samlat tjinstedirektiv. Innehallet i detta forslag 4r dock ingalunda
s& nytt som man kunnat f4 intryck av i den allminna debatten. Till mycket
stor del bygger forslaget pa vad som redan giller inom EU, framfor alle till
foljd av den ritesutveckling som dgt rum dver dren inom ramen for EG-
domstolens praxis.

Artikeln ir sd disponerad att den efter denna inledande presentation
forst i korthet klargor vad som giller generellt i EU om fii rérlighet for
tjanster. Direfter behandlar artikeln i var sin fallstudie tre viktiga konkreta
problemkretsar dir méjligheterna att pa svenskt plan utéva nationell kont-
roll och styrning stillts pd sin spets i férhéllande till tjanster som hirror
frin andra EU-linder, nimligen ritten till hilso- och sjukvird i annat
EU-land mot bakgrund av de s4 kallade sjukvirdsdomarna, méjligheterna
att uppritchélla nationella reklamférbud mot bakgrund av Gourmet-avgs-
randet om alkoholreklam och konflikten mellan nationella svenska mono-
pol och handel éver Internet mellan siljare i annat EU-land och svenska
képare. Det sistnimnda ror frimst Apoteksbolaget, Systembolaget och spel-
monopolet.

Avslutningsvis knyter artikeln tillbaka till inledningen med reflexioner
och slutsatser, sirskilt till méjlighetérna att framgent uppritthlla natio-

nella svenska regler om kontroll och styrning pa tjinsternas omride.

Den fria rorligheten for tjanster

I EU:s system skiljer man mellan den fria rorligheten for varor, tjanster,
kapital och personer. Vad som f6rstds med tjdnster ir negativt bestimt.
Tjdnster 4r ett uppsamlingsbegrepp som omfattar allt som inte anses som
varor eller kapital eller ror den fria rérligheten f6r enskilda personer (artikel
so stycke 11 EG-fordraget). Tjinster ticker ett jitteomride: bank och for-
sikring, bygg- och anliggning, transporter och turism, utbildning, kon-
sulter och fria yrken av alla slag, hilso- och sjukvard etcetera. Tjinsterna
ir det centrala i vad som brukar kallas det postindustriella samhillet.
Tidigare sokte man i allminhet f3 till stdnd 6kad rérlighet och allmint
friare forhdllanden pd tjinsteomrédet genom att utfirda direktiv om libe-
ralisering av varje jinst for sig. Det 4r den ordning som man frin borjan

anvisade i EG-fordraget. Detta har dock varit ett médosamt och ofta inte
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sirskilt framgdngsrikt arbete som man séke forverkliga successivt genom
att utfirda direktiv omrade for omradde. Sidana sektorsdirektiv har utfir-
dats fér bland andra likare, sjukskdterskor, tandlikare, veterinirer, arki-
tekter, apotekare, jurister och barnmorskor. Som exempel p hur tungrott
och tidskrivande detta varit kan nimnas att slutférandet av arkitektdirek-
tivet, utfirdat 1985, tog 17 4r.

Grundlidggande inom EU ir principen om likabehandling, som inne-
bir forbud mot alla former av diskriminering pa grund av nationalitet
(artikel 12 stycke 1 i EG-fordraget). Detta ir en direket gillande rittsregel
i medlemsstaterna som visat sig f stor betydelse pd tjinsternas omride.
Redan 1974 slog EG-domstolen fast i tva viktiga avgoranden (Reyners och
van Binsbergen) att diskrimineringsférbudet giller generellt vid etablering
och utférande av tjanster i annat medlemsland, alltsd oavsett om négra
sarskilda direktiv utfirdats.

Ett oerhért viktigt, nirmast epokgdrande steg tog hirefter EG-domsto-
len 1979 genom avgdrandet i malet Cassis de Dijon (120/78). Hir slog
domstolen fast att en vara som lagligen tillverkats i ett medlemsland (i
detta fall en likor) i princip inte fir vigras dlltride dll andra medlemssta-
ters marknader. Detta kallas ofta principen om dmsesidigt erkinnande,
pd engelska “mutual recognition”. Denna kan bara inskrinkas om det be-
hovs for att slé vake om sé kallade tvingande hiansyn som kan foreligga i
en annan medlemsstat. Exempel pd tvingande hidnsyn kan vara folkhilso-
skil och miljé- eller konsumentskyddskrav. Det skall vara frdga om starka
skyddsintressen for det allminna (tringande allminintressen) som kan
legitimera inskrinkningarna. Dessutom krivs att regler som skyddar tving-
ande hinsyn ir dgnade att tllgodose det uppgivna dndamalet och inte
stracker sig lingre 4n klart erforderligt for att tillgodose syfret med de ifriga-
varande skyddsintressena, den sa kallade proportionalitetsprincipen.

Dessa principer har dverforts ocksd till tjansternas omrade. Hir innebir
principen om msesidigt erkinnande att den som har ritt att utfora en viss
typ av génst i en medlemsstat normalt ocksd skall kunna géra detta dver
hela EU, om inte ett annat land kan hindra detta genom att stédja sig pd
tvingande hinsyn. Viktigt dr att EG-domstolen funnit att den fria rorlig-
heten f6r tjanster inte bara giller dem som verkar pa utbudssidan, det vill
siga erbjuder att utfora ginster, utan ocksd dem som befinner pa efter-
frigesidan (tjinstemottagare), alltsd privatpersoner och foretag som efter-
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frigar ginster, till exempel likarvard eller andra konsulttjanster men ocksd
exempelvis turister.

Beddmningsprinciperna har sammanfattats av EG-domstolen i ett
senare, likaledes grundliggande avgorande, Gebhard frin 1995 (C-55/94).
Malet gillde mojligheterna for en tysk advokat att driva verksamhet i Italien.
Sjilv hade jag tillfille att lyssna till den muntliga férhandlingen i det fallet
infér EG-domstolen i Luxemburg. Gebhard hade i &tskilliga &r varit verk-
sam | Milano f6r huvudsakligen tyska klienters rikning, minga av dem hade
kopt bostider i Italien. Advokatstdndet i Milano hade p3 olika sitr soke
stoppa honom och hivdade emfatiskt infér EG-domstolen att man méste
ha italiensk utbildning och vara medlem i det italienska advokatstindet for
att kunna driva advokatverksamhet i Italien. Domstolen gick, inte ovintat,
p4 Gebhards linje och slog fast stringa principer om méjligheterna att
stodja sig pé tvingande hinsyn. Dessa 4r fortfarande grundliggande. Enligt
det 58 kallade Gebhardtestet giller att “nationella dtgirder som kan hindra
eller gora det mindre attraktivt att utéva de grundliggande friheter som
garanteras av fordraget” skall uppfylla fyra férutsiteningar, nimligen:

e vara tillimpliga p3 ett icke diskriminerande sitt,

e framstd som motiverade av ett tringande allminintresse (tvingande
hinsyn),

e vara dgnade attsikerstilla forverkligandet av den mélsittning som efter-
strivas genom dem och

¢ ienlighet med proportionalitetsprincipen inte ga utéver vad som 4r nod-

vindigt for att uppnd denna maélsittning.

Det redan nimnda {6rslag till allmént tjinstedirektiv som EU-kommissio-
nen lagt fram i januari 2004 skall ses mot denna bakgrund. Direktivfor-
slaget tar ett samlat grepp pa behovet av visentligt 6kad europeisk integra-
tion p3 fjinstemarknaderna och forutsitter utnyttjande bide av den 8ppna
samordningsmetoden och den rittsliga metoden. Tjanstedirektivets inne-
hall presenteras i en annan artikel i denna bok. I mycket bygger forslaget
som sagt p4 principer som redan giller.

Kort kan noteras att samordningsmetoden kommer till uttryck i forslag
om inrittande av gemensamma kontaktpunkter for administrativa atgirder,
forstirkt msesidigt bistind mellan de nationella myndigheterna, dtgirder
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for att frimja tjinsternas kvalitet i samverkan med niringslivsorgan, till ex-
empel frivillig kvalitetscertifiering, och frimjande av tillkomsten av yrkes-
etiska regler p4 EU-niv4. Den rittsliga metoden forblir dock viktig. Férsla-
get till tjanstedirektiv har utvecklat den ovan berérda principen om émse-
sidigt erkdnnande till en preciserad och lingre gdende ursprungslandsprin-
cip. Enligt huvudregeln skall tillhandahéllare av tjinster endast omfattas av
lagstiftningen i det land dir de dr etablerade och skall sedan p& den basen
kunna erbjuda tjanster 6ver hela EU. Detta giller bdde bestimmelser om
kompetens och kontroll. Den som uppfyller dessa krav i etableringslandet
(vanligen hemlandet) far vara verksam i till exempel Sverige, trots att de
krav som tillimpas i Sverige inte ir uppfyllda. I forslagets ingress understry-
ker man betydelsen av att tillsynen av tjinsteverksamhet sker vid killan.
Genom att medlemsstaterna i praktiken erkinner varandras kompetens-
och kontrollregler 6ppnar man for 6kad konkurrens och rérlighet. Problem
med att reglerna manga génger skiljer sig visentligt i friga om utformning
och ambitionsniva vill kommissionen i férsta hand 16sa genom harmonise-
rade regler pd EU-niva. Forslaget till tjinstedirektiv beror inte minst vilka
undantag frin ursprungslandsprincipen som medlemsstaterna kan f3 stilla
upp nationellt p olika omriden under dberopande av tvingande hinsyn.
Detta blir kinsliga frigor under direktivets fortsatta behandling i Europa-
parlamentet och ridet, dir kommissionen och medlemsstaterna normalt
drar 4t olika hall. Kommissionen vill ha f& undantag, medan olika medlems-
stater forsoker fi igenom undantag skriddarsydda efter respektive stats in-
tressen.

Vi skall nu mot denna bakgrund se pé de tre belysande fallstudier som

nimndes i slutet av inledningsavsnittet.

Svenskars ratt till ersattning for halso-
och sjukvard i annat EU-land

En vanlig svensk uppfattning har linge varit att hilso- och sjukvérd ir
négot som, i vart fall i allt visentligt, ligger utanfor EU-samarbetet. EG-for-
draget innehéller emellertid inget undantag for medicinsk verksamhet.
Sadan faller under fordragets tjanstebegrepp. Samtidigt star det klart att det

ir friga om ett omrdde som sirskilt berdrs av medlemsstaternas sociala
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ersittnings- och trygghetssystem. I Sverige har landstingen nirmast ett
sjukvérdsmonopol.

P4 grundval av en successiv utveckling i EG-domstolens praxis har
emellertid en genomgripande forindring numera skett nir det giller de
legala forutsittningarna for den svenska hilso- och sjukvarden. P4 kort tid
har vi gétt frin en nationell avgrinsning till en hilso- och sjukvérdssituation
som paverkas av EU-samarbetet. Svenska patienter kan nu i stor utstrick-
ning soka hilso- och sjukvird i andra EU-linder och kriva att vrden er-
sitts av den svenska forsikringskassan. Med svenskar forstds hir personer
som tillhér svensk forsikringskassa; situationen for personer som har viss
anknytning till Sverige men inte tillhor sddan f6rsikringskassa limnar jag
at sidan.

EG-domstolen har uttryckligen slagit fast att alla slag av medicinsk be-
handling utgsr tjanster i EG-fordragets mening. Grundliggande har varit
domarna i milen Decker och Kohll, avgjorda 1998 (C-120/95, C-158/96),
som gav dessa personer ritt att kopa glaségon respektive soka tandvard i
ett annat medlemsland och fA detta betalat av det egna landets sociala for-
ménssystem. EG-domstolen fann detta félja framfér allt av den grund-
liggande ritten till fri rérlighet inom EU.

I senare avgdranden har EG-domstolen utvecklat regelsystemet och
dirvid gjort en grundliggande skillnad mellan 6ppen vérd och sluten sjuk-
vard. Denna skillnad har EG-domstolen klargjort bland annat i fallet
Smits och Peerboms frin 2001 (C-157/99) och ytterligare i fallet Miiller-
Fauré och van Riet frin 2003 (C-385/99). Domstolen har hir erkiint att sir-
skild hinsyn maste tas i friga om sluten sjukvérd till medlemsstaternas
mojligheter att planera verksamheten och sikerstilla virdméjligheter av
god kvalitet. Detta har domstolen funnit utgéra en form av tvingande hin-
syn. EG-domstolen har dirfor godragit att medlemsstaterna stiller upp krav
pa forhandstillstdnd sdsom férutsittning for rite till ersittning for sluten
sjukvard som utférs i annat medlemsland.

EG-domstolen har emellertid preciserat under vilka forutsittningar ett
sddant férhandstillstdnd fir vigras och har hirvid nirmast upptritt som en
kvasilagstiftare. For ate tillstdnd skall kunna vigras méste beslutet vara moti-
verat, respektera proportionalitetsprincipen och grundas pé objektiva krite-
rier som inte ir diskriminerande och som ir kiinda p4 forhand for att inte

myndigheterna skall fa for stort utrymme for skonsmissig bedomning.

230



FRI RORLIGHET FOR TJANSTER OCH MOJLIGHETERNA TILL NATIONELL KONTROLL

Dessutom maste patientens ansdkan behandlas inom rimlig tid. Ett avslags-
beslut skall kunna dverklagas i domstol. Hirutover krivs, enligt vad dom-
stolen ocksg slagit fast, i materiellt hinseende att ett tillstdnd bara far vig-
ras ndr en identisk behandling eller en behandling som ir lika effektiv for
patienten kan erhéllas i tid i hemstaten. Vérden skall kunna erbjudas utan
oacceptabelt lang vintetid. Behandlingar som utférs utomlands skall god-
tas kvalitetsmissigt om de ir tillrickligt beprovade och erkinda av den inter-
nationella medicinska vetenskapen. Sammanfattningsvis méste kriterierna
for att kunna vigra forhandstillstand till sluten sjukhusvard i annat EU-land
betecknas som sniva.

Den svenska statsmakten har nirmast intagit hallningen att medicinsk
behandling skall hillas utanfér tillimpningen av EG-férdragets regler for
tjanster. | flera av mélen infor EG-domstolen har Sverige, liksom tskilliga
andra EU-linder, hivdat det nationella sjukv&rdssystemets integritet och
motsatt sig ritt till ersittning for sjukvard i annat medlemsland, annat in
akutvdrd. I malet Miiller-Fauré hivdade svenska regeringen i férsta hand
att EG-fordragets regler om fri rérlighet for tjanster verhuvud inte skulle
anses tillimpliga pa sjukhusvéird. Nu synes dock utvecklingen ha passerat
denna stdndpunkt. I detta lige har Sverige, i vart fall hittills, inte infére
ndgot krav pd férhandstillstind for sluten sjukvard utomlands.

Det som hir har sagts har fatt konkret belysning och fastare konturer
med sikte pd svenska forhdllanden genom tre grundliggande domar av
Regeringsritten i januari 2004. I samtliga fall bestred Riksforsikringsverket
sdsom foretridare for staten kraftfullt begiran om ersittning. En anmirk-
ningsvird omstindighet, som framgér av dessa avgoranden, ir att det sven-
ska regelsystemet p& omradet varit patagligt oklart. I malen hivdade Riks-
forsakringsverket emfatiske att det i Sverige gillde ett krav pa férhandstill-
stdnd for sjukvdrd utomlands och att tandvdrd utomlands inte kunde
ersittas. Regeringsritten fann dock att denna uppfattning inte hade nigot
stod i svensk lagstiftning som verhuvud befanns innehélla fi regler som
berérde saken. Regeringsritten kunde hirigenom anpassa det svenska ritts-
lager till EG-ritten utan att behova sitta dt sidan ndgra svenska lagregler.
Diremot hade man i faktiske tillimpad praxis uppenbarligen sett mycket
sndvt pd mojligheterna till véird i annat EU-land.

Ett av de tre fallen gillde 6ppen vird, i detta fall tandvard, nimligen
Regeringsrittens dom den 30 januari 2004, Knut Stigell mot Riksforsik-
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ringsverket (mal nr 6790-o1). Stigell bodde halva ret i Tyskland och hade
dir l4tit gora en omfattande tandbehandling med inlidggning av proteser.
Regeringsritten gjorde i domskilen en omfattande genomging av ritesliget
mot bakgrund av EG-ritten och fann att en i Sverige forsikrad person, som
anser sig beh6va tandvard i en annan medlemsstat, kan utnyttja sin direke
pa EG-fordraget grundade ritt att ta emot sddan vird och begira ersitt-
ning for sina kostnader. Forsikringskassan var darfor skyldig ersitta Stigell
med vad som skulle ha betalats i tandvardsersittning om behandlingen
hade utféres i Sverige.

For 6ppen vérd, inbegripet tandviérd, giller silunda att det 4r fritt for
svenskar att soka och utnyttja sidan vérd i annat EU-land. Till 6ppen vérd
riknas dven sjukvird som inte kriver inliggning pa sjukhus. Medlems-
linderna far inte stilla upp krav pd forhandstillstind. Motsvarande giller
om ersittning for inkdp av ordinerade sjukvérdsartiklar sdsom glasogon,
harapparater och rullstolar. Ersittning skall betalas av den svenska forsik-
ringskassan om motsvarande vérd skulle ha ersatts i Sverige (med avdrag for
en summa motsvarande svenska patientavgifter).

Ett undantag 4r dock sa kallade ”onédiga behandlingar”, till exempel
vissa typer av skonhetsoperationer, det vill siga behandlingar som inte om-
fattas av medlemslandernas sjukforsikrings- och sjukvardssystem. Nir det
giller olika typer av lindrande behandlingar, till exempel f6r reumatiker,
ir det avgdrandé om motsvarande behandling i Sverige skulle ersittas av
forsakringskassan. Vissa EU-linder, ddribland Tyskland, tycks ha en libera-
lare hillning i Sverige till vad som utgér ersittningsberittigade behand-
lingar, till exempel behandling med kurbad.

Ritten till ersittning for sluten sjukhusvérd i annat medlemsland préva-
des samtidigt av Regeringsritten i det uppmirksammade avgérandet Su-
sanne Jelinek mot Riksforsikringsverket (mél nr §595-99). I fallet var det en
huvudfriga om nigon motsvarighet till den SLE-behandling som Jelinek
med stor framgdtt hade undergétt vid en universitetsklinik i Kiel (det s&
kallade Kielprotokollet baserat pé cellgiftsbehandling) hade funnits att
tillgd i Sverige. Regeringsritten godtog inte Riksforsikringsverkets invind-
ningar vare sig mot metoden som sidan eller att motsvarande behandling
funnits tillginglig inom landet. Hir mirks f6ljande passus i domsmotive-
ringen:
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Det stér ... klart att SLE 4r en sjukdom som behandlas pé svenska sjukhus. Den
metod som vid den aktuella tidpunkten kom till anvindning 6verensstimde i
flera avseenden med den som Kiel-protokollet innefattade. Kiel-protokollet
innehdll dock ... dven vissa for den metoden sirpriglade inslag. Metoden som
helhet hade visserligen &r 1997 inte vunnit allméin acceptans inom den internatio-
nella medicinska vetenskapen, men den hade under flera &rs tid anvints vid uni-
versitetskliniken i Kiel for behandling av ett antal patienter, av vilka flera lidit av
SLE, och hade varit féremdl for publicering i vetenskaplig medicinsk litteratur.
Det rér sig siledes om sjukvard som, om den utférts i Sverige, skulle ha omfat-
tats av och bekostats enligt de regler som giller for sjukvérd hir.

Regeringsritten har hir visat en dppen attityd till den nya behandlings-
form som hade anvints. Det rickte att den tillimpars i Kiel och publicerats
internationellt, det krivdes ej att metoden vunnit allmin acceptans och den
tillimpades inte 1 Sverige. Avgdrandet visar act de uppstillda forutsice-
ningarna for att kunna fa sluten vérd utomlands ersate inte skall tolkas
restrikeivt. Jelinek fick ersittning for fulla behandlingskostnaden 70 ooo
US dollar med avdrag fér ett obetydligt belopp motsvarande svenska pati-
entavgifter.

Samtidigt med Jelinekfallet avgjorde Regeringsritten ett ytterligare fall,
Wistrand mot Riksforsikringsverket (mél nr 6396-o01), som gillde en per-
son som genomgitt behandling i Frankrike for rektalcancer med en ndgot
annan virdmetod 4n den i Sverige gingse och som innebar att man undvek
radikaloperation. Regeringsritten fann att Wistrand hade varit berittigad
till motsvarande sjukhusvard i Sverige och att han hade ritr till ersittning
for sina behandlingskostnader i Frankrike.

Svenska patienter har alltsd, som avgérandena visar, ritt att séka sluten
sjukvard 1 annat EU-land och 3 ersittning for kostnaderna for detta frin
svensk forsikringskassa med avdrag for vad de hade fatt erligga i patient-
avgifter vid motsvarande vird i Sverige. Ndgot krav pd att soka tillstdnd i
forvig giller inte och ndgra tak fér ersittningsgilla kostnader finns inte.
Sverige skulle dock kunna inféra krav p3 forhandstillstdnd, forutsatt att man
foljer de kriterier hirfér som EG-domstolen dragit upp och som redan be-
rorts.

Skulle Sverige vilja att infora krav pa forhandstillstand, kommer frigan
upp vad som ir att forstd med vard i tid och vad som utgdr en oacceptabelt

lang vintetid, som medfor att svenska patienter av denna anledning skulle
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ha rite till sluten sjukvard i annat EU-land. I sddana fall skulle inte férhands-
tillstind kunna vigras. Fragan vad som menas med "oacceptabelt” ling ko
har inte preciserats av EG-domstolen, i vart fall inte hittills. Svenska myn-
digheter och domstolar (efter 6verklagande) far i sa fall ta stillning till den
nirmare tolkningen. Man kan dock utgd frin att tolkningen skall ske med
utgdngspunkt i patientens behov, inte virdgivarens. Rér det sig om en
situation, dir redan ett kort drdjsmal kan vara livsavgérande, ir med all
sannolikhet dven en helt kort vintetid att betrakta som oacceptabel. Rér
det sig & andra sidan om ett ingrepp som utan stérre nackdel kan avvakta
en tid 4r den tillitna tidsrymden givetvis lingre.

I forslaget till fjanstedirektiv behandlas ersittning fér utgifter for vard
under rubriken Tjinstemottagarnas rittigheter. De dir intagna reglerna
bygger pd den praxis som EG-domstolen utvecklat. Man slér fast att ur-
sprungslandsprincipen inte skall tillimpas f6r urtgifter for sjukhusvérd.
Reglerna utvecklas i forslagets ingress men huvudintrycket ir att det ror
sig om en kodifiering av den redan etablerade ordningen. I dagens lige 4r
dock andelen EU-medborgare som soker hilso- och sjukvard i annat EU-
land helt marginell. Man riknar med att detta endast svarar for 0,5 procent
av medlemslindernas totala sjukvirdskostnader.

For Sverige innebir den ordning som lagts fast genom Regeringsrittens
avgoéranden pé grundval av de bedémningsprinciper som EG-domstolen
utvecklat en ny situation, for vilken var beredskap forefaller ha varit dlig.
Silunda tycks mycket litet ha gjorts nir det giller patientinformation om
de nya virdméjligheterna och regelverket kring dessa. Det forefaller fort-
faranide finnas en betydande okunskap om vad det nya regelsystemet inne-
bir for patienternas méjligheter att séka vard utomlands, ocksd inom likar-
kéren. P4 sikt torde man fa rikna med att patienterna i storre utstrickning
4n hittills tar dill sig de nya méjligheterna, sirskilt i den mén man upplever
brister i de svenska vérdgivarnas tillginglighet. For landstingens planer pa
att tillimpa prioriteringslistor for olika typer av vard, ett for nirvarande
aktuellt mne, 4r det silunda av betydelse att patienterna faktiskt har moj-
lighet att efterfriga ligre prioriterad, men ersittningsgill, vard utanfor Sve-
rige — forutsatt att virden utfors inom EU.

I ett EU-perspektiv har emellertid myntet ocks en annan sida. EU-
reglerna om ritt till ersittning for vérd utomlands 6ppnar dven méjligheter

for svenska vdrdgivare att erbjuda sjuk- och hilsovérd tll patienter som
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soker sig till Sverige fran annat EU-land och som kan f3 virden betalad
genom sitt hemlands system for sjukforsikring, med andra ord sjukvards-
export. Detta ppnar nya perspektiv som man i dagsliget ser patagligt litet
diskuterade i vért land. I ett EU med en mera 6ppen sjuk- och hilsovards-
marknad borde det till exempel finnas intressanta mojligheter for svensk
sjukvdrd att genom nya finansieringsméjligheter inom vissa sektorer kunna

utveckla och erbjuda hégspecialiserad medicinsk spetskompetens.

Tillatligheten av nationella reklamforbud,
sarskilt for alkohol

Reklam och annan marknadsf6ring syftar normalt till att silja varor. Reklam
ir emellertid som sidan en form av tjinst och faller under EG-frdragets
regler om fri rérlighet for tjanster. Som vi vet har reklamen i praktiken ofta
sprangt landgrinserna, inte minst TV-reklamen ir inte sillan utformad for
att kunna sindas mer eller mindre oférindrad i ett antal linder. Detta be-
tyder att reklamférbud i princip strider mot EU:s regler om fri rorlighet for
ginster. De kan dock vara godtagbara enligt de principer om tvingande
hinsyn till allminintressen som berdrts ovan.

Hir foreligger ett viktigt avgorande som rér Sverige, nimligen Gourmet-
fallet som efter att ha bedémts av EG-domstolen i ett férhandsavgsrande
slutligen avgjordes av den svenska Marknadsdomstolen. Sedan EG-dom-
stolen funnit att det svenska totalforbudet fér alkoholreklam riktad till
konsumenterna stred mot den fria rérligheten fér bide varor och tjinster
(C-405/98), hade Marknadsdomstolen att préva om forbudet likvil kunde
godtas under hinvisning till tvingande hinsyn. Marknadsdomstolen gjorde
en sjilvstindig rittslig provning av denna friga och kom i sin dom (2003-5)
fram till att forbudet inte kunde motiveras av sddana tvingande hinsyn.
Den svenska lagstiftningen pd omrédet sattes hirigenom at sidan till for-
mén for den 6verordnade EG-ritten. Detta foranledde riksdagen att efter
en snabbehandling anta en ny, inte fullt lika ingripande lagstiftning.

Avgérandet i Gourmet 4r betydelsefullt, framfér allt genom den ingd-
ende provning som gjordes i domstolarna och den utgéng fallet fick. For
svenska domstolar har det tidigare varit en i stort sett frimmande uppgift att

pd detta sitt Sverprova svensk lagstiftning. Avgorandet belyser konflikten -
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mellan den fria tjinsterorligheten och nationella folkhilsointressen och hur
dessa kan hanteras inom ramen f6r vad som i EU:s rittssystem erkinns sé-
som tvingande intressen. Avgorandet ger ocksd utgdngspunkter for mera
overgripande reflexioner. ‘

Fakta i fallet var okomplicerade. Foretaget GIP gav ut tidskriften Gour-
met, en specialtidskrift om mat och dryck. Tidskriften publicerades i tvi
editioner. Den ena editionen, som sildes i den allminna handeln, saknade
alkoholannonsering. Den andra editionen, prenumerationsupplagan, inne-
héll annonsering for vin och sprit. Prenumeranterna var huvudsakligen
niringsidkare, till stor del med anknytning till restaurangbranschen. En
mindre del av den prenumererade upplagan niddde dock privatpersoner,
totalt dock endast cirka 1 ooo exemplar. Konsumentombudsmannen (KO)
gjorde gillande att det stred mot alkohollagen att pa detta sitt gora reklam
for alkohol riktad till konsument. KO yrkade forbud vid vite for GIP att
fortsitta med denna marknadsféring. Enligt KO var det svenska reklam-
forbudet helt forenligt med EG-ritten. GIP ddremot gjorde gillande vid
tingsritten att férbudet stred mot den fria rorligheten for varor och tjinster
och att de svenska reglerna genom att innehilla ett reklamforbud som inte
kunde anses st i proportion till det efterstravade mélet — folkhilsa — hind-
rade tilleridet till den svenska marknaden. Tingsritten inhimtade forhands-
avgérande av EG-domstolen rérande denna fraga.

EG-domstolén gjorde en relativt string bedomning av vad som utgér
diskriminering och hinder for den fria rorligheten for varor och tjinster.
Domstolen gjorde skillnad mellan reklamf6rbud riktade mot endast en viss
form av marknadsforing av en vara och totalférbud som hindrar produ-
center och importdrer frin att sprida ndgon som helst reklam till konsu-
menter (med forsumbara undantag). I det senare fallet fann domstolen att
ett reklamférbud medfor att marknadstilleradet for varor, dir konsumtio-
nen styrs av traditionella sociala sedvinjor samt lokala vanor, forsvéras i
storre utstrickning for varor frin andra medlemsstater 4n for inhemska
varor. Domstolen konstaterade att totalférbudet i detta fall forsvirade mark-
nadstilltridet mer for varor frin andra medlemsstater in for inhemska varor,
med vilka konsumenterna av naturliga skil ir mer f6rtrogna. EG-domsto-
len drog slutsatsen att reklamférbudet verkade diskriminerande.

I ett sidant lige méste reklamforbudet vara berittigat av tvingande hin-
syn till allminintressen for att kunna vara godtagbart. EG-domstolen fann
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att derta skulle bedomas efter samma principer i friga om fri rérlighet for
tjanster som nir det giller fri rérlighet for varor. KO sdsom foretridare for
svenska staten hivdade att skydd for folkhilsan utgjorde ett sddant tvingan-
de hinsyn. GIP diremot menade att reklamférbudet var oproportionerligt
langtgdende eftersom det efterstrivade skyddet skulle kunna uppnds med
mera begrinsade dtgirder. EG-domstolen beslét att skicka stillningstagan-
det tillbaka till de svenska domstolarna genom att siga att dessa var mer [im-
pade in EG-domstolen att avgora om férbudet var oproportionerligt langt-
gdende genom att det efterstrivade folkhilsomalet kunde uppnds genom
begrinsningar av mindre ingripande art.

De svenska domstolarna stilldes hirigenom infér en komplicerad lag-
provningssituation. Utgdngspunkten dr hirvid att de svenska domstolarna
s att siga utgdr den nationella armen i EU:s rittssystem och har att lojalt
tillimpa gemenskapsritten. De svenska domstolarna kunde alltsd inte utgd
frin ndgot slags presumtion for att den inhemske lagstiftaren gjort en rik-
tig beddmning. Marknadsdomstolen konstaterade att reklamférbudet for
att kunna godtas méste vara indamalsenligt, nédvindigt och proportionelle
mot det efterstrivade nationella méilet att skydda folkhilsan. Domstolen
fann det behévligt att gora en fullstindig intresseavvigning pé grundval av
framlagt material mellan reklamférbudets fordelar frin allmin synpunke
och dess nackdelar for gemenskapshandeln. Vid en samlad bedémning
fann Marknadsdomstolen att forbudet var foga effektivt i forhéllande dill
sitt syfte att skydda folkhilsan. Enligt forfattarens mening gjorde domsto-
len hirvid en korrekt bedémning med hinsyn sirskilt till reklamférbudets
svepande utformning,

Domen féranledde betydande politisk irritation och en lagindring
genomférdes inom tvd ménader. Reklamférbudet begrinsades till drycker
som innehéller mer 4n 15 volymprocent alkohol, vilket undantar 6l och mél-
tidsviner, ddremot inte manga efterrittsviner, till exempel tskilliga sherry-
sorter. Om denna lagindring uppfyller EG-rittens krav fir framtiden utvisa.
Generellt giller hirutover att all alkoholreklam maste uppfylla stringa
regler om att iaktta sirskild mattfullhet. Den regeln var inte ifrdgasatt i
Gourmetfallet.

Nir kan man d& tinka sig att en svensk lagstiftning som helt eller delvis
forbjuder vissa typer av tjinster uppfyller EG-rittens krav p4 att vara moti-
verad av tvingande hinsyn och dirfor godtagbar? Hir kan man notera ndgra
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fall dir EG-domstolen faktiskt accepterat att mera begrinsade reklamfor-
bud p4 alkoholomrédet kan vara godtagbara av tvingande hinsyn. S4 har
varit fallet i malet Aragonesa 1991 (C-1/90, C-176/90), dir domstolen accep-
terade av folkhilsoskal ett forbud i provinsen Katalonien mot alkoholreklam
efter allminna vigar och pé biografer. I ett firskt avgorande 2004 har EG-
domstolen gétt emot kommissionen och godtagit ett franskt fsrbud mot
att reklamskyltar f6r alkohol vid idrottsarenor visas i TV-sindningar (C-
429/02). Diremot ger det kiinda svenska fallet angdende forbudet mot barn-
reklam i TV, de Agostini, inte s& mycket ledning eftersom detta férbud i
slutinden (kanske ndgot vilvilligt) av Marknadsdomstolen (1998-17) be-
domdes sakna diskriminerande effekter i forhdllande till foretag fran andra
EU-linder. Med hinsyn till att bedémningsprinciperna ir likartade for
varor och tjinster kan emellertid nimnas EG-domstolens avgorande 2000
angdende det svenska forbudet mot trikloretylen (C-473/98). Domstolen
gick hir emot kommissionen och bedomde det svenska forbudet som be-
fogat och proportionerligt i ridande forskningslige. Av domskilen framgér
att det foreldg vissa, om #n ¢j fullt belagda, risker for att medlet hade cancer-

framkallande effekrer.

Internettjanster och nationella monopol

Det stér klart att nationella monopol till hela sin art egentligen 4r frimman-
de for en integrerad europeisk marknad som springer nationsgrinserna.
Nationella monopol uppritthélls ju med stod av lagstiftning som ger ett
visst foretag eller en grupp av sidana ensamritt inom landet pd en viss
ekonomisk verksamhet och hirigenom férbjuder konkurrens utifrin. Inom
- EU har trenden &ver 4ren klart gitt mot en avveckling av sddana monopol.
Ménga ginger 4r emellertid en sidan avveckling politiskt kinslig, eftersom
monopolen ofta birs upp av sociala eller statsfinansiella intressen, ibland
i forening. Man kan hir erinra om de ménga turerna i frigan om en av-
veckling av det svenska apoteksmonopolet.
Forslaget till tjinstedirektiv intar en forsiktig hallning i frigan och det
uttalas i ingressen att bestimmelserna i direktivet inte gér det nédvindigt
for medlemsstaterna att avskaffa existerande monopol, sirskilt pé lotteri-

omridet. Konflikten mellan EG-férdragets grundliggande regler om fri
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rorlighet och de hinder f6r kép och tjinster 6ver grinserna som foljer av
den ensamstillning som ir kdrnan i monopol finns emellertid hela tiden
latent och kommer upp till rittslig provning i olika fall. I sddana situatio-
ner ifrigasitts och provas birkraften i de olika tvingande hidnsyn som férs
fram till forsvar for olika slag av monopol.

Framvixten av handel och tjinster 6ver Internet har stillt denna kon-
flike i nyte ljus. Erbjudandena éver Internet kiinner inte nationella grinser
och lagstiftningen kring olika monopol har nistan alltid utformats innan
Internet vuxit fram och ir inte nirmare anpassad till detta nya medium.
I denna tredje fallstudie skall jag kort beréra dessa konflikter. De beror for
svensk del sirskilt Apoteksbolaget, Systembolaget och det statliga spel-
monopolet.

En utgingspunkt dr hirvid EG-domstolens grundliggande avgorande
1 december 2003 i fallet DocMorris (C-322/01) som gillde forsiljning av
likemedel frin ett virtuellt apotek i Nederlinderna till kunder i Tyskland.
Tyskland har en lagstiftning enligt vilken all forsiljning av bide recept-
belagda och receptfria likemedel endast far ske pa apotek. Varje apotek
skall ledas av en apotekare och det giller en ordning med fasta, enhetliga
priser pd likemedel. DocMorris var lagenligt etablerad i Nederlinderna,
drev Internetférsiljningen delvis pé tyska och levererade varorna till tyska
konsumenter genom en kurirgjinst.

EG-domstolen hade att préva om den tyska, klart handelshindrande
apoteksordningen kunde uppritthdllas under hinvisning till tvingande
hinsyn. Domstolen kom till olika slutsatser i friga om receptbelagda och
receptiria likemedel. Vad giller de receptbelagda framhéll domstolen att
hinsyn till liv och hilsa 4r sirskilt centrala och att en distansférsiljning
inte kunde sikerstilla erforderlig dkthetskontroll av likarrecept eller att like-
medlen kom ritt person tillhanda. Nir det gillde receptfria likemedel fann
domstolen diremot att det inte f6reldg nagra tillrickligt vigande skil mot
distansforsiljningen och att den ddrfor var tilliten. De motstridande tyska
reglerna sattes alltsd at sidan. Den tyska regeringen hade framhallit att ord-
ningen med enhetlig prissittning pa apotek utgjorde en del i det nationella
socialforsikringssystemet och att en 4ndring riskerade att rubba den eko-
nomiska balansen i detta. Domstolen konstaterade dock att den inte fun-
nit ndgra argument for att detta var rikeigt, i vart fall i friga om receptfria

likemedel. Svepande hinvisningar till nationella system och ekonomisk
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balans tycks alltsa inte ricka for ate gilla sisom tvingande hinsyn. En utom-
stdende iakttagare kan heller inte freda sig frin intrycket att den tyska
apoteksordningen framstdr som ndgot dlderdomlig och skribetonad.

Avgorandet visar EG-domstolens positiva syn pd integrationsfrimjande
Internethandel och har uppenbarligen slagit en kil i den tyska apoteksord-
ningen. Frigan ir om Internethandel med receptfria likemedel riktad mot
Sverige skulle bedomas annorlunda. Avgérande blir vilka tvingande hin-
syn, helst konkret utvecklade, som kan anforas till stod for att sédan handel
inte skulle vara tilldten.

Internethandeln utmanar dven det svenska detaljhandelsmonopolet pa
alkoholdrycker. Sisom en viktig del av den vidare frigan om tilltligheten
av privatimport ligger den f6r nirvarande under provning i EG-domstolen,
dir staten dterigen har att forsvara Systembolagets ensamstillning. Det 4r
egentligen friga om tvé processer. I den ena har kommissionen stimt in
Sverige for fordragsbrott. Kommissionen hivdar att det strider mot EG-for-
dragets regler om fri rérlighet for varor att privatpersoner bosatta i Sverige
ir férbjudna att sjilva bestilla alkoholdrycker fran utlindska leverantérer
for direkt leverans till deras svenska adress. Svenska regeringen hivdar &
sin sida att férbudet 4r motiverat av tvingande hinsyn, nimligen att virna
folkhalsan och harvid sirskilt att skydda ungdomar. Regeringen papekar
dven att Systembolaget har en importservice som gor det méjligt att den
vigen bestilla hem varor som saknas i Systembolagets sortiment. 1 det
andra fallet har Hogsta domstolen begirt ett forhandsavgérande frén EG-
domstolen. Milet giller en privatperson som bestillt ett antal vinlddor av
en spansk leverantér vilka vid ankomsten till Sverige tagits i beslag av tullen.
HD frigar bland annat om importférbudet kan ses som en integrerad del
i Systembolagets detaljhandelsmonopol och om det kan godtas sisom be-
fogat och proportionellt for att skydda minniskors hilsa och liv.

Denna nya utmaning mot den etablerade svenska alkoholpolitiken skall
ses mot bakgrund av EG-domstolens tidigare avgérande i Franzénmalet
1997 (C-189/95), dir domstolen fann Systembolagets detaljhandelsmonopol
godtagbart under hinvisning till skyddet for folkhilsan. Systembolaget
lyckades ocksd évertyga EG-domstolen om att man héll ett mycket brett
urval och gav alla leverantérer reell chans att f3 in sina produkter i sorti-
mentet. Man skall dock veta att domstolen samtidigt fillde det d3 gil-
lande svenska partihandelsmonopolet pa alkoholdrycker, att Systembolaget
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stdr under fortlépande évervakning frin EU-kommissionens sida frin dis-
kriminerings- och konkurrenssynpunkt med hjilp av rapportering frén
Konkurrensverket och att Franzénavgorandet minga ginger har kritiserats
av utomnordiska bedomare sdsom alltf6r vilvilligt mot den svenska stind-
punkeen. Till bakgrunden hér ocksd ate Sverige nodgats slippa de tidsbe-
grinsade, sniva volymbegrinsningar vi tidigare uppricchallit f6r hur mycket
alkoholdrycker en resande fran annat EU-land fir medféra vid egen in-
resa till Sverige.

Kommissionens agerande bor ses mot bakgrunden av att det finns minga
utlindska leverantérer som ir utestingda frin Systembolagets sortiment
och girna vill 5ppna andra inkopskanaler till svenska képare. Det kan ocksa
goras gillande att nuvarande ordning for att bestilla hem produketer som
Systembolaget inte saluf6r 4r timligen omstindlig och knappast anpassad
for ett mera omfattande utnyttjande. Risken, om det kommande avgo-
randet gir svenska staten emot, forefaller vara att det 6ppnas vigar for en
i praktiken okontrollerbar import av alkoholdrycker som finner vigen till
olaglig detaljférsiljning och mindre nogriknade serveringsstillen.

Tjinster 6ver Internet utmanar dven det svenska spelmonopolet. I Sverige
ir spel- och lotteriverksamhet, inbegripet vadhéllning, i huvudsak f6rbe-
héllen staten och i viss man folkrérelserna inom ramen fér lotterilagen.
praktiken dr det till stor del friga om monopol. Utrymmet f6r utomsta-
ende aktorer pd den svenska spelmarknaden enligt svensk ritt och tillimpad
praxis 4r mycket begrinsat elier nirmast obefindigt. Laget 4r i huvudsak
likartat i flertalet EU-linder. T Storbritannien dr diremot spel och vadhall-
ning en i huvudsak éppen marknad, lat vara under kontroll enligt sirskild
lagstiftning. De brittiska féretagen har i en rad fall sékt utvidga verksam-
heten till andra EU-linder under dberopande av EG-rittens principer om
fri rérlighet. Utifrén sin bas i Storbritannien erbjuder féretagen bland annat
svenskar att spela dver Internet.

I tidigare avgdranden har EG-domstolen stillt sig kallsinnig till dessa stra-
vanden och funnit medlemsstaternas lagstiftning motiverad av tvingande
hinsyn. Hir kan dock noteras en omsvingning, senast i det i november
2003 avgjorda fallet Gambelli (C-243/01). Gambelli formedlade vadhéllning
i Italien 6ver Internet i samarbete med ett engelskt bookmakerféretag. Detta
var i strid med italiensk lagstiftning som forbjod sidan vadhillning for
andra 4n italienska olympiska kommittén och histavelsforbundet. Det kan
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nidmnas att dtta medlemsstater intervenerade i milet till férman for det
nationella intresset, ddribland Sverige som framhgll att s& linge de nationella
inskrinkningarna ir proportionerliga och icke diskriminerande skall det
inte spela roll att de dven tjdnar fiskala intressen.

EG-domstolen fann att den italienska lagstiftningen inskrinkte den fria
rorligheten for tjdnster och prévade férekomsten av tvingande hinsyn.
malet hade framkommit att den italienska staten synbarligen bedrev en
politik som syftade till att 8ka intikterna till staten frin spel och vadhall-
ning. Sannolikt var detta en bakgrund till att domstolen framhall explicit
i domskalen att en medlemsstats fiskala intresse inte kan motivera spel-
monopol eller andra inskrinkningar i etablerings- och tjinstefriheten.
Domstolen urtalade:

I den min myndigheterna i en medlemsstat lockar och uppmuntrar konsumenter
att delta i lotterier, hasardspel eller vadhillning i syfte att stirka statskassan, kan
myndigheterna i denna medlemsstat inte beropa att hinsyn till den allménna sam-
hillsordningen gér det nédvindigt att begrinsa spelméjligheterna, for art motivera
de &tgirder som domstolen i det nationella mélet har att ta stillning dll.

Domstolen framhéll vidare att finansiering av sociala aktiviteter genom ett
uttag pé intikeerna frén tilldtna spel endast fir utgora en accessorisk positiv
konsekvens och inte det verkliga syftet med den restriktiva politik som f6rs.
Vad giller férﬁtsﬁ{tningama for att kunna godta nationella inskrinkningar
i tilliten spel- och vadhallningsverksamhet under hinvisning till tvingande
hinsyn férklarade domstolen att "de moraliska, religisa eller kulturella
betinkligheter, som foljer av spel och vadhillning kan vara omstindigheter
som rittfirdigar att de nationella myndigheterna ges ett dillrickligt utrym-
me for skonsmissiga bedomningar nir det giller att faststilla vad som krivs
for att skydda konsumenterna och ordningen i samhillet.”
Gambelliavgdrandet forefaller ha stimulerat privata spelféretag till skad
aktivitet i bland annat Sverige och olika rittsprocesser, som syftar till att
prova den svenska lagstiftningens forenlighet med EG-ritten har dragits i
gang. Mot bakgrund av vad EG-domstolen uttalat forefaller en medlems-
stat inte lingre med framgang kunna motivera ett nationellt spelmonopol
och liknande med hinvisning till det fiskala intresset av 6kade statsintikter
eller syftet att anskaffa medel till finansiering av ideella aktiviteter sisom
sport eller kultur. Tvingande skil som godtas ir didremot inskrinkningar
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som faktiskt syftar till att begrinsa omfattningen av spel- och vadhéllnings-
verksamhet av sociala och liknande skil och motverka brottslighet. Som
alltid krivs dock hirutéver att inskrinkningarna 4r proportionerliga och
icke diskriminerande till sin utformning.

Regeringsritten har behandlat saken i en dom 2004 angdende Wermdo
Krog (mal nr 5819-01), ett fretag som fdrmedlade engelska spel och vad-
hillning. Regeringsritten har kommit till slutsatsen, utan att friga EG-
domstolen, att den svenska lotterilagstiftningen dr EG-rittsligt godtagbar
frimst pd den grunden att man inte kan forutsitta att inkomstaspekten
skulle vara det dominerande motivet bakom vir reglering. I vad mén den
ordning som tillimpas i Sverige i lingden klarar en EG-rittslig prévning
torde dock fortfarande std 6ppet. Av stort intresse blir kommissionens

fortsatta agerande.

Hur langt stracker sig det nationella
manoverutrymmet?

Som framgétt av de tre fallstudierna spelar den rittsliga metoden en cent-
ral roll nir det giller att 8ppna medlemsstaternas tjanstemarknader. De
principer som slas fast i kommissionens férslag till fjanstedirektiv giller
visentligen redan. Ett huvudsyfte med direktivforslaget 4r att soka skynda
pa genomforandet av en visendigt storre gjdnsterdrlighet inom EU med
hjilp av ytterligare instrument sisom gemensamma kontakepunkter, sam-
verkan inbdrdes mellan nationella myndigheter i olika EU-linder, system
for kvalitetscertifiering etcetera.

Fallstudierna visar emellertid att oberoende av detta innehéller EU:s
rittsliga system mekanismer som kontinuerligt driver pa utvecklingen. Det
dr hiirvid inte bara friga om 3tgirder frin kommissionens sida. Vil sd stor
roll spelar privata initiativ som mot bakgrund av EG:s grundliggande ritts-
liga regler driver fram en juridisk provning av olika hinder mot en fri rérlig-
het. Exempel som behandlats i det f6regiende ir de svenskar som drivit sin
rit dll ersittning for sjukvird och tandvird i annat EU-land till hogsta
svenska instans (Regeringsrittens sjukvirdsdomar), det mindre foretaget
GIP som med framging drev sitt ifrgasittande av det svenska totalfor-

budet mot alkoholreklam genom domstolsapparate‘n (Gourmetfallet), det
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hollindska foretaget DocMorris som startat ett virtuellt apotek med in-
riktning pd forsiljning till ett grannland och nddde framging vad giller
receptfria likemedel (tyska apoteksordningen), livsmedelshandlaren Fran-
-zén som genom att silja nigra flaskor alkohol i sin butik drev fram en av-
veckling av det svenska partihandelsmonopolet pé alkoholdrycker och det
engelska vadhéllningsforetag som genom Gambelliavgérandet fate till stind
en omprévning av forutsittningarna for att nationella spelmonopol skall
anses godtagbara.

Det framgir dven av fallstudierna att kommissionen, ridet eller medlems-
staterna bara delvis kan styra den utveckling som sker. Tvirtom torde ménga
av de berorda avgdrandena inte ha fallit regeringarna i berérda medlems-
stater pd lippen. Utvecklingen kommer till stor del till stind autonomt
genom tillimpningen av EG:s grundliggande fordragsregler pé grundval
av den etablerade tolkningen av dessa. Aven om den centrala institutionen
pa detta omride ir EG-domstolen, dr det numera till stor del friga om en
decentraliserad tillimpning genom nationella domstolar i de olika med-
lemslinderna som lojalt tillimpar rittsystemert.

Denna utveckling sitter grinser for vad som 4r mojligt att reglera
genom svensk lagstiftning som saknade motsvarighet fore EU-intrddet. 1
den mén de svenska statsmakterna vill forbehdlla foretag inom landet att
utdva viss tjinsteverksamhet eller stilla upp andra hinder for den fria ror-
ligheten inom EU miste detta kunna motiveras och forsvaras utifrdn s-
dana 6verviganden som EU-systemet erkidnner som legitima och godtag-
bara. Till en borjan maste klargras om de svenska reglerna verkar diskri-
minerande i forhillande till verksamhet som hirrér frin andra EU-linder.
Det ricker hirvid inte med en mera formell bedomning. Som Gourmet-
fallet visar kan till exempel ett reklamférbud, som formellt drabbar alla
foretag lika, i realiteten verka diskriminerande genom att sl hirdare mot
foretag som hirrér frin andra EU-linder 4n mot inhemska foretag. Mot-
svarande giller for andra lagstiftningsdtgirder. Om en lagstiftning kon-
stateras hindra eller forsvéra den fria rorligheten ér den i princip inte tilléten.
Den kan dock tilldtas om den later sig motiveras med hinvisning till tving-
ande hinsyn, 4ven betecknat som tringande allminintressen. Men dven om
sidana tvingande intressen foreligger, miste lagstiftningen vara proportio-
nerligt utformad och fir inte stricka sig lingre 4n vad som 4r nodvindigt

for ate tillgodose det efterstrivade indamalet.
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Fallstudierna belyser vad som kan godtas sdsom tvingande hinsyn och
hur lingt det nationella manéverutrymmet kan stricka sig. Typiska exempel
pd hansyn som kan godtas ir hinsyn till folkhilsan eller krav pd effektive
miljoskydd eller konsumentskydd. Lagstiftningsdtgirder som bygger pd
sddana hansyn maste dock som framgdtt vara klart motiverade, girna med
hjilp av empiriska data. Sammantaget drar detta upp tydliga grinser for
den nationella lagstiftarens utrymme. De svenska statsmakterna méiste
ocksa utgd fran att vad man uppger om en férbuds- eller kontrollbestim-
melses motivering kan bli foremal for kritisk granskning inom ramen for
rittsprocesser och att utformningen dirfér bor goras s att den kan forut-
sittas hilla for en sddan bedomning, dven vad giller proportionaliteten.

Fallstudierna visar att nationella bestimmelser som #r tydligt avgrinsade
och kan motiveras relativt konkret kan ha goda utsikter att bli godtagna.
EG-domstolen har till exempel godtagit det omsorgsfullt utformade franska
forbudet mot att reklamskyltar for alkohol vid idrottsarenor visas i TV-
sindningar och det svenska forbudet mot trikloretylen, dir man kunnat
pavisa vissa, om 4n inte fullt belagda, risker for att medlet hade cancer-
framkallande effekter. I bida fallen gick domstolen mot kommissionens
uppfattning. Man kan ocksd nimna fallet DocMorris, ddr svarigheterna
for ett virtuellr apotek att bedoma recepts dkthet och sikerstilla ate like-
medlet ndr ritt person medforde att EG-domstolen godtog att tyska regler
hindrade Internetférsiljning frin annat EU-land av receptbelagda like-
medel (till skillnad frin receptfria).

Mera svepande och ospecifika hinvisningar till tvingande hinsyn ir
svérare att driva med framging. Hir 4r utvecklingen pa hilso- och sjuk-
virdsomridet belysande. Medlemsstaters allminna hinvisningar till att en
dndrad praxis skulle stéra det nationella sjukvérdssystemets uppbyggnad
har inte hindrat rittsutvecklingen, diremot har EG-domstolen beaktat pro-
blem vid planeringen av sluten sjukvérd som ett legitimt tvingande hinsyn.
Den for statsmakten negativa utgingen i Gourmetfallet hade sikerligen
samband med att annonseringsférbudets svepande utformning gjorde att
kopplingen till folkhilsoargumentet delvis var mindre tydlig. Nir det galler
det pagdende fallet om det svenska férbudet mot privatimport av alkohol-
drycker har staten att beméta argumentet att de kontrollméjligheter folk-
hilsan kriver skulle kunna tllgodoses pa ett mindre ingripande sitt 4n

genom att hinvisa allménheten till méjligheten att gora specialbestillning
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genom Systembolaget.

Det dr forfattarens uppfattning att den svenska lagstiftningsapparaten
annu har en del att lira nir det giller att utforma erforderliga forbuds- och
kontrollregler som kan verka hindrande for den fria rérligheten inom EU
pé ett indamélsenligt sitt. En viss sidan provning sker, men det kan ifriga-
sittas om den genomgdende ir tillrickligt konkret och pé tillricklig ambi-
tionsniva. I vissa fall torde det vara fullt méjligt att finna en annan utform-
ning som bittre fyller kraven pé att vara EU-kompatibel.

Avslutningsvis bér framhallas att utvecklingen mot 6kad rérlighet for
tjanster inom EU, sdvil genom den allminna rittsutvecklingen som genom
arbetet med tjinstedirektivet, syftar till 6kad konkurrens och flexibilitet.
Sett i stort bor denna utveckling passa Sverige vil och kunna fungera som
en tillvixtmotor. En vixande tjinsteexport borde kunna vara ett viktigt
komplement till vir traditionella export av tillverkningsindustrins pro-
dukter. Det finns en risk for att farhigor och fragetecken infér férdndringar
1 olika etablerade nationella ordningar kan skymma detta storre perspektiv.

Kallor och litteratur

Kommissionens forslag till gjanstedirektiv har titeln Forslag till Europa-
parlamentets och ridets direktiv om tiinster pd den inve marknaden, KOM
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Problemen kring reklamférbud och spelmonopol har ocks3 behandlats
i mina artiklar "Gourmet-mélet: Marknadsdomstolen finner annonserings-
forbud for alkohol otillatet enligt EG-ritten” (Europaritssiig Tidskrift 2003,
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