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Forkortningar

Boken innehaller ett antal férkortningar och akronymer. Nedan f6l-
jer en forteckning av dessa, i den form och pd det sprak som de fore-
kommer i den 16pande texten.

ADB
AFTA
ASEAN
AVS
CAP
CEMAC
EBA
ECOWAS
EDA
EEG
EES
EFTA
EG
EPA
EPZ
ESA
ESFP
ESS

EU
EUMK
EUMS
FN

G 20
GATT
GUSP

Asian Development Bank

ASEAN Free Trade Agreement
Association of South East Asian Nations
Afrika, Vistindien och Stilla havsomridet
Common Agricultural Policy

Central African Economic and Monetary Community
Everything But Arms

Economic Community of West African States
European Defence Agency

Europeiska ekonomiska gemenskapen
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet
European Free Trade Association
Europeiska gemenskapen

Ekonomiskt partnerskapsavtal

Export Processing Zones

Eastern and Southern Africa

Europeisk sikerhets- och forsvarspolitik
European Security Strategy

Europeiska unionen

EU:s militira kommitté

EU:s militira stab

Forenta nationerna

Group of 20

General Agreement on Tariffs and Trade
Gemensam utrikes- och sikerhetspolitik



ILO
IMF
KUSP
MFA
MGN
MUL
NAMA
NATO
NRF
OECD

SADC
TDCA
TNC
UNCTAD

UNECE
VEU
wWCO
WTO

International Labour Organization

International Monetary Fund

Kommittén for utrikes- och sikerhetspolitik
Multifiberavtalet

Mest gynnade nation

Minst utvecklade linderna

Non-Agricultural Market Access

North Atlantic Treaty Organization

NATO Response Force

Organisation for Economic Co-operation and
Development

Southern African Development Community
Trade, Development and Cooperation Agreement
Trade Negotiations Committee

United Nations Conference on Trade and
Development

United Nations Economic Commission for Europe
Visteuropeiska unionen

World Customs Organization

World Trade Organization



Forord

Den 25 mars 2007 ir det femtio r sedan Romférdraget underteck-
nades. Sex 4r tidigare hade principen om partiell overstatlighet in-
troducerats genom Parisfordraget, som lag till grund fér Kol- och
stilunionen. 1951 och 1957 ars bida vigrojande férdrag var uttryck
for en hogt stilld historisk forvintan. De europeiska folken skulle en
gang for alla forsonas. Bakgrunden var det totala sammanbrott, som
det andra virldskriget medférde inte bara politiskt och ekonomiskt
utan ocksd moraliskt.

En avgérande vindning troddes kunna dstadkommas genom en
konstitutionell sammanflitning inriktad pi fri rérlighet for kapital,
varor, tjinster och arbete. Nigon gemensam militirmakt skulle lin-
derna inte etablera - den uppgiften overlits &t NATO - och sina ko-
lonialvilden var de inte lingre instillda pa att till varje pris forsvara.

Efter fem decennier finns det skil att karaktirisera det uppnidda
som en stor framgdng. Folken har faktiskt forsonats. Nya krig mellan
medlemslinder forefaller i dag ligga bortom det mojligas grins. En
avgorande inskrinkning i ritten att sjilv bestimma har mojliggjort
ett reformistiskt tagande och givande av synpunkter inom ramen for
en principiellt oklar — menjust precis dirfér prakeiske fungerande
- levande forfattning. Unionen innebir att alla férhandlar med alla
om det legitima tillimpningsomradet for EG-ritten i forhillande till
nationell lagstiftning & ena sidan och frihandelsprincipen i férhallan-
de till socialt motiverade inskrinkningar 4 den andra. Inget ir givet
en gang for alla. Allc lacer sig diskuteras.

Efter den etappvisa utvidgningen och férdjupningen uppkommer
sd frigan om hur detta i grunden civila och civiliserande projeke i
framtiden skall kunna férlikas med kravet pd att ocksa vara en aktér
i virlden. Under unionens forsta halvsekel var en sidan roll inte ak-
tuell. Alla anség det vara en fulle tillricklig uppgift att gora upp med
det forflutna. Efter murens fall och de centraleuropeiska lindernas
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dterkomst instéller sig si frigan om en virldsmakt kan néja sig med
att ta vara pd sig sjilv och tjina som féredome for ovriga delar av
virlden. Enligt vir syn pa saken ricker det inte att formulera detta
sporsmil abstrakt och normativt. Vi bér dven empiriskt betrakta vil-
ka svarigheter, som linderna faktiskt stills infor i friga om handel,
bistdnd, miljé och sikerhet. Dirigenom okar férutsittningarna for
en politiskt ansvarsfull diskussion om unionen pé lingre sikt ochi ett
storre sammanhang.

I de olika kapitlen i denna bok framtrider grundliggande drag
av ambivalens och férbehill, som miste beaktas i debatten om EU:s
internationella roll. Frihandeln omfattas i princip men tillimpas inte
konsekvent i praktiken. Bistindspolitiken gér inte alltid hand i hand
med handelspolitiken. Sikerhetspolitiskt siger sig unionen bara kun-
na handla pd grundval av mandat frin Férenta nationerna. Samtidigt
forbehaller den sig ritten att éverpréva virldsorganisationens tolk-
ning av folkritten. Unionens egna militira resurser framstills som
viktiga men ir objektivt sett obetydliga. Foga dverraskande visar sig
dagens virldspolitiska verklighet mer krivande 4n den verklighet, som
var aktuell s3 linge unionen ansig sig ha nog av sina egna problem.
Icke desto mindre ir det nu som frigan instiller sig. Kan och bér EU
ha en annan syn pa det méijligas konst in andra virldsmakter?

Detta ir tionde argingen av svenska ekonomers, juristers och stats-
vetares gemensamt publicerade drsbok. Utgivare r de tre nitverken
for Europaforskning i ekonomiska dmnen, juridik och statskunskap
vid de svenska universiteten. Som foretridare f6r vart och ett av dessa
ir undertecknade ansvariga f6r valet av 4mnen och bidragsgivare. P3
ett praktiskt plan har arbetet hallits ssmman av Karl-Oskar Lindgren
vid statsvetenskapliga institutionen i Uppsala med stod av Cecilia
Gardner vid juridiska institutionen i Stockholm och Jens Forssback
vid Institutet for Ekonomisk Forskning i Lund. Hur boken som hel-
het skulle liggas upp diskuterades med forfattarna i Molle den 16 maj
2006 i anslutning till det ekonomiska nitverkets arligen aterkom-
mande forskningskonferens.

Goteborg, Uppsala och Lund i januari 2007

DPer Cramér Sverker Gustavsson Lars Oxelheim



Inledning

Efter att férslaget om ett federalt Europa med en egen armé till-
bakavisades i borjan av 1950-talet var det litet som tydde pa att EU
aspirerade pa att bli en virldsmakt. Under de forsta fyrtio dren av det
europeiska samarbetet fokuserade EU istillet pd att f6ra medlems-
linderna nirmare varandra, genom att garantera fred och frihandel
inom unionens grinser. Det kalla krigets slut tillsammans med den
tilltagande internationaliseringen har dock i grunden férandrat EU:s
roll i virldspolitiken. Warszawapaktens upplésning, den snabba eko-
nomiska utvecklingen i linder som Kina och Indien samt de regio-
nala konflikternas okade betydelse har férstirkt kraven pd EU att inte
bara verka fér fred och frihandel i Europa, utan ocksa i virlden.

Under senare dr har EU dirfér arbetat med att férstirka sin roll
som virldspolitisk aktor for att kunna méta de utmaningar som den
nya sikerhetspolitiska situationen och den hirdnande ekonomiska
konkurrensen medfér. I kommissionens rapport Agenda 2000 — En
forstéirkt och urvidgad union, frin 1997, beskrivs ett antal mycket am-
bitiosa mal for EU:s externa verksamhet. Dir sigs det bland annat
att unionen ska &ka sitt inflytande p4 virldspolitiken, frimja virden
som fred, sikerhet, demokrati och minskliga rittigheter, tillhanda-
halla bistand till de minst utvecklade linderna, etablera sig pa virlds-
marknaderna och férebygga allvarliga miljoskador. Kort sagt, tanken
ir att EU ska utgora en ledande global akeér.

En intressant friga ir hur EU har klarat av att leva upp till denna
hogt satta malsittning. I vilken utstrickning och inom vilka politik-
omriden kan unionen sigas vara en ledande global kraft? Med vilka
medel utévar EU i s fall detta ledarskap? Vilka ir de politiska och
ekonomiska konsekvenserna av EU:s sitt att agera i virldspolitiken?
Det ir om dessa frigor som Europaperspektiv 2007 handlar. En hel-
tickande analys av EU som aktor i virlden ir naturligtvis inte mojlig.
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INLEDNING

Boken fokuserar dirfor istillet pd ett mindre antal politikomriden
dir savil behovet av som méjligheterna till globalt ledarskap frin
EU:s sida forefaller vara sirskilt stora.

Ett omride dir EU av tradition har utgjort en viktig aktor ir i
fragor rorande virldshandeln. Redan i Romfordraget anfortrodde de
divarande medlemslinderna gemenskapen s4 kallad exklusiv kompe-
tens pa handelsomradet, vilket innebir att det ir gemenskapen och
dess institutioner som skéter de internationella handelspolitiska re-
lationerna. Denna ordning, som var en direkt konsekvens av beslutet
att inritta en tullunion med enhetliga tullar mot omvirlden, uppfat-
tades linge av minga som en rent teknisk fraga. Over tid och i takt
med att det internationella handelssamarbetet har breddats och for-
djupats har dock EU:s gemensamma handelspolitik kommit att inne-
fatta allt fler och allt viktigare frigor. En utveckling som har kommit
att accentueras genom tillkomsten av Virldshandelsorganisationen
(WTO) ir 1995.

Férutom att underlitta utvidgningen av det multilaterala handels-
samarbetet i virlden har det kalla krigets slut dven okat EU:s méj-
ligheter att spela en aktiv roll pd utvecklingsomradet. I den officiella
retoriken betonas att unionens utvecklingspolitik bestir av de tva
pelarna handel och bistind. En viktig skillnad mellan handels- och
bistindsomradet dr dock att EU saknar exklusiv kompetens pi det
senare omridet. Endast en mindre del av det samlade bistind som
medlemstaterna betalar ut varje ir kanaliseras genom EU, merparten
av bistdndet hanteras istillet av de nationella bistindsmyndigheterna.
Genom att jimfora unionens handels- med dess bistindspolitik kan
man dirfér skapa sig en uppfattning om hur kompetensférdelningen
mellan unionen och medlemslinderna piverkar EU:s féorméiga atc
utova globalt ledarskap.

Det internationella miljésamarbetet 4r ett annat omrade dir EU
och medlemslinderna har gemensamt ansvar for den férda politiken
(s4 kallad delad kompetens). Detta ir ocksé ett omride vars politiska
betydelse har okat dramatiskt under de senaste decennierna, inte
minst som en f6ljd av den 6kade uppmirksamheten kring klimatfra-
gan. Det finns anledning att misstinka att den delade kompetensen
pd miljbomridet innebir en sirskild utmaning {6r EU som global
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INLEDNING

aktor d4 miljéfrdgorna av hivd praglas av relativt starka intressekon-
flikter. Miljéskyddsintressen stir hir ofta mot viktiga ekonomiska
intressen. Fragan blir dirfor i vad mén EU, med de medel som stir
organisationen till buds, kan férena dessa olika intressen i en kraftfull
global miljopolitik av den typ som manga anser vara nodvindig.
Ytterligare ett politikomrdde som har kommit att spela en allt mer
framskjuten roll i EU-samarbetet ir sikerhetspolitiken. Under det
kalla kriget var sikerhetspolitiken en strikt nationell angeligenhet for
unionens medlemslinder. Det kalla krigets slut och Warszawapaktens
kollaps kom dock att innebira startskottet till en omorientering av
EU:s politik. I borjan av 1990-talet hojdes dterigen roster f6r att unio-
nen inte bara bér ha en gemensam sikerhetspolitik, utan att unionen
dven bor forfoga 6ver gemensamma militira resurser. EU:s misslyck-
ande med att dstadkomma en 16sning pa konflikten i Jugoslavien togs
ocksd av manga som intikt for att EU i framtiden maste bli mer aven
militdr stormakt. I Amsterdamférdraget frin 1997 slis det ocksa fast
att EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik omfattar huma-
nitira insatser, fredsbevarande operationer och fredsframtvingande
uppdrag. Denna deklaration har senare f6ljts upp med inrittandet av
militira snabbinsatsstyrkor under EU:s ledning tinkta att sittas in
for att hantera kriser runt om i virlden. Det ir uppenbart att inrit-
tandet av vipnade krishanteringstyrkor bade skapar nya mojligheter
och utmaningar for EU som global sikerhetspolitisk aktor. En viktig
utmaning rér frigan om hur medlemsstaternas forpliktelser inom ra-
men for den Europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken (ESFP) later
sig férenas med medlemslidndernas dtaganden gentemot FN.
Handel, bistdnd, milj6é och sikerhet har utgjort centrala politiska
frigor for EU inda sedan organisationens tillkomst. Men till f6ljd av
de ekonomiska och sikerhetspolitiska forindringar, som ir resultatet
av det kalla krigets slut och den tilltagande internationaliseringen av
virldsekonomin, har EU héjt sin ambitionsniva. Tanken 4r nu att EU
ska utgora en ledande global aktér pa alla dessa omraden. Den hir
boken utgor ett forsok att analysera hur vil unionen har lyckats leva
upp till denna stolta féresats pa vart och ett av dessa fyra omraden.
Boken inleds med en diskussion om EU:s agerande pi handels-
omrédet. I det forsta kapitlet stiller Anders Ahnlid frigan vad som
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INLEDNING

kinnetecknar EU som aktér i den internationella handelspolitiken.
Ar frihandel nigonting som frimst ir tinkt att gilla inom unionens
grinser? Eller verkar EU for denna princip dven pi den globala are-
nan? Ahnlid menar att det inte gir att ge nigot entydigt svar pa dessa
frigor. Anledningen till det dr att det finns delade meningar inom
EU om hur hirt organisationen ska driva frihandelsfrigorna interna-
tionellt. Under ldng tid har EU:s medlemsldnder hir varit indelade
i tvd olika block, ett mer frihandelsvinligt och ett mer protektionis-
tiskt. Enligt Ahnlid har dock det frihandelsvinliga blocket stirke sin
stillning under det senaste decenniet, vilket har inneburit att EU har
kunnat inta en mer ledande position i arbetet inom WTO. Samtidigt,
papekar dock Ahnlid, ar det fortfarande mycket svirt att fa till stdnd
en rationell diskussion kring den externa handelspolitikens effekter
inom EU.

Medan Ahnlid frimst behandlar formerna f6r EU:s handelspolitik,
och tecknar bakgrunden tll den delvis motsigelsefulla politik som
unionen for pa omridet, innehaller Peser Kleens kapitel en detaljerad
beskrivning av EU:s handelspolitiska agerande pi beklidnadsomr3-
det. I likhet med Ahnlid visar Kleen hur EU:s politik karakteriseras
av en betydande dubbelhet. Samtidigt som unionen siger sig virna
en 6ppnare virldshandel forbehller sig EU samtidigt mojligheten att
vidta allehanda handelspolitiska skyddsitgirder. Ett uppmirksam-
mat fall, som Kleen diskuterar, ir EU:s beslut frin 2006 att infora
tillfalliga tullar pé liderskor fran Kina och Vietnam. Enligt Kleen ir
det litet som talar f6r att dualismen i EU:s handelspolitik kommer att
forsvinna inom 6verskddlig tid. Snarare ir en av Kleens huvudslutsat-
ser att EU, dtminstone pi kort och medellang sikt, kan tinkas vidta
fler skyddsatgirder mot import som hotar att skada arbetsintensiv
europeisk industri.

I bokens tredje kapitel tar sig Asa Vifell an frigan om hur EU-sam-
ordningen i handelsfrigorna gir till i praktiken. Hur skapas egentli-
gen EU som aktor pé handelsomradet? Vifell beskriver ingdende de
héga krav som samordningen stiller pA medlemslindernas politiker
och tjinstemin. Internationella férhandlingar inom WTO sker ofta
under stor tidspress, samtidigt ir processerna mycket komplicerade
och involverar ett stort antal arenor, aktorer och sakfrigor. Enligt
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INLEDNING

Vifell har det utvecklats en helt ny typ av statlig organisering for
att mota de krav som EU-samordningen kring handelspolitiken stil-
ler. Samordningen inom EU infér internationella forhandlingar pa
handelsomridet kinnetecknas av att merparten av arbetet sker i vad
Vifell bendmner internationella férhandlingsenklaver. Dessa enkla-
ver 4r smi och titt sammanhillna grupper av tjinstemin frin olika
linder som tillsammans arbetar med att ta fram EU:s position i olika
handelsfragor. Vifell papekar att enklaver effektiviserar EU-samord-
ningen d& de hjilper till att Gverbrygga de nationella och regionala
handelspolitiska motsittningar som finns inom EU. Samtidigt var-
nar dock Vifell for att organiseringen i enklaver pa sikt riskerar att
undergriva EU:s demokratiska legitimitet genom att enklaverna i
mangt och mycket inte omfattas av traditionella nationella styr- och
kontrollmekanismer.

Som tidigare har nimnts vilar EU:s utvecklingspolitik pd tva ben:
handel och bistdnd. Yoes Bourdet och Lennart Petersson analyserar, i bo-
kens fjirde kapitel, effekterna av unionens utvecklingspolitik pa den
ekonomiska situationen i de afrikanska linderna séder om Sahara.
Av tradition regleras EU:s utvecklingspolitik gentemot dessa linder
av olika konventioner och partnerskapsavtal. Det senaste avtalet,
Cotonouavtalet, undertecknades ar 2000 och ett av mélen fér avtalet
ir att (pa sikt) ge de afrikanska linderna s6der om Sahara fritt till-
tride till EU:s inre marknad. Den bild som Bourdet och Petersson
tecknar ir emellertid dyster. EU:s utvecklingspolitik har inte for-
mitt forbittra den ekonomiska situationen i Afrika séder om Sahara.
Linderna i regionen, med undantag f6r Sydafrika, ar lika fattiga i dag
som de var for trettio ir sedan. Bourdet och Petersson menar dirfor
att EU miste implementera mer langsiktiga strategier fér att minska
fattigdomen och 6ka vilfirden i Afrika. Det kanske viktigaste inslaget
i en sddan strategi, menar forfattarna, ir att vidta olika atgirder for
att frimja en diversifiering av exporten frin Afrika.

Vietnam ir ett land som, till skillnad frin de afrikanska linderna
soder om Sahara, har upplevt en snabb ekonomisk utveckling under
de senaste tjugo dren. I bokens femte kapitel diskuterar Ari Kokko
effekterna av EU:s handels- och bistindspolitik gentemot Vietnam.
Kokko beskriver EU:s bistindspolitik i Vietnam som relativt lyckad.
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INLEDNING

Inte minst, menar han, har EU:s bistdnd bidragit till att minska insla-
gen av centralplanering i ekonomin. Den frimsta anledningen till det
ir, ndgot 6verraskande, att EU inte har samordnat sin bistdndspolitik
gentemot Vietnam. Istillet har de olika EU-linderna i stor utstrick-
ning agerat individuellt, vilket har 6kat deras samlade kontaktyta
med det vietnamesiska samhillet. Detta har i sin tur, hivdar Kokko,
starke intressegrupper utanfor det vietnamesiska kommunistpartiets
absoluta kirna, och bidragit till pluralism och decentralisering av den
vietnamesiska enpartistaten. Kokkos bedémning av EU:s handels-
politik gentemot Vietnam 4r dock inte lika positiv. Visserligen har
EU historiske sett varit relativt generds med att bevilja fattiga linder
féorménliga handelspreferenser. S3 dven i fallet Vietnam. Men enligt
Kokko kan fallet Vietnam ses som ett tecken pi att EU:s generdsa
hallning gentemot utvecklingslinderna bara giller under forutsict-
ningen att produktionen i utvecklingslinderna inte utgér ett hot mot
EU:s egen produktion. Exempelvis visar Kokko hur EU pa senare
tid vid flera tillfillen anvint sig av antidumpningstullar for ace hilla
tillbaka den vietnamesiska exporten.

I den tidigare diskussionen identifierades miljépolitiken som ett
tredje prioriterat omrade fér EU:s internationella verksamhet. Detta
till trots kritiseras unionen ofta for bristande handlingskraft pa miljo-
omrédet. I bokens sjitte kapitel hivdar dock Jounas Ebbesson att denna
kritik i mingt och mycket ir felaktig. Enligt Ebbesson skulle det
internationationella miljésamarbetet vara betydligt brickligare om
det inte vore f6r EU. Till skillnad frin minga andra industrialiserade
linder, inte minst USA, har EU drivit pa f6r att skirpa de internatio-
nella miljoskyddsreglerna. Det tydligaste exemplet pa detta ir, menar
Ebbesson, klimatforhandlingarna dir EU har ut6vat ett aktivt globalt
ledarskap. Ebbesson visar ocksd att EU konsekvent har strivat efter
att etablera rittsliga strukturer for det internationella miljdarbetet,
vilket enligt férfattaren, i frinvaron av overstatliga globala institu-
tioner, ir det mest effektiva sittet att stirka miljoskyddet pa global
nivd. Huvudslutsatsen i kapitlet ir siledes att EU utgér en ledande,
och virldsférbittrande, global kraft pa miljdomridet.

Boken avslutas sedan med en diskussion kring forsvars- och siker-
hetspolitiken, som vid sidan av handel, bistdnd och milj6 over tid har
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INLEDNING

vuxit fram som ett fjarde centralt omrdde f6r EU:s internationella
arbete. I bokens sjunde kapitel behandlar Anders Olofsgdrd dirfor den
aktuella frigan om hur EU bér stilla sig till sjalvstindighetsstrivan-
den i omvirlden. Bér EU generellt stodja eller forhalla sig avvisande
till olika regioners krav pa nationellt oberoende? Frin sikerhetspoli-
tisk synpunkt dr den frigan viktig di sjilvstindighetsstravanden ofta
ir forknippade med militira konflikter. Som Olofsgard visar 4r det
dock inte sjilvklart att en generés hillning, frdn EU:s sida, gentemot
nya statsbildningar minskar risken fér militdra konflikter. Den tragis-
ka utvecklingen i Jugoslavien, som Olofsgard diskuterar, ir ett tydligt
exempel pd det. Efter en noggrann analys av positiva och negativa
effekter av nya statsbildningar kommer Olofsgird till slutsatsen att
EU i allminhet bor inta en mycket restriktiv hallning gentemot sjilv-
stindighetsstrivanden i omvirlden. Detta, menar Olofsgard, giller
oavsett om EU ser till befolkningens bista i de linder som kan bli
féremal f6r sonderfall eller om EU ser till sitt eget bista.

I bokens attonde kapitel frigar sig Jan Joel Andersson hur man bor
se pi EU:s pigdende arbete med att stirka sin militdra kapacitet. Ett
steg i det arbetet, som Andersson redogér for, dr upprittandet av
EU-kontrollerade snabbinsatsstyrkor for insatser vid internationella
kriser runt om i virlden. Vissa debattorer har beskrivit dessa snabb-
insatsstyrkor som en EU-armé i vardande. Andersson tillbakavisar
dock det pastiendet. Enligt forfattaren ir styrkorna dnnu f6r sma for
att man ska kunna tala om en EU-armé. Diremot papekar Andersson
att det inte ir sjilvklart atc inrittandet av militira styrkor i EU:s
regi kommer att forbittra unionens moijligheter att ni sina mal
Historiskt sett har EU lyckats nd avsevirda framgingar i virldspoli-
tiken genom att anvinda sig av civila medel som handel, bistdnd och
loften.om framtida medlemskap i unionen. Andersson menar att det
finns en pétaglig risk att tillférandet av hird makt, i form av militira
resurser, kan urgrépa EU:s komparativa fordel i det internationella
systemet. Risken 4r att upprittandet av militdr kapacitet pA EU-niva
ger upphov till misstankar om att Europa 4terigen hyser imperialis-
tiska ambitioner, samtidigt som den militira kapaciteten sannolikt
inte 4r tillricklig for atc uppfylla de forvintningar som stills pd EU:s
militira insatser. Dirmed, avslutar Andersson, riskerar inrittandet
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av EU:s snabbinsatsstyrkor att skada EU som civil stormakt utan att
ge unionen de fordelar som vanligtvis tillfaller militira stormakter.

Avslutningsvis diskuterar Per Cramér hur EU:s gemensamma
sakerhets- och. forsvarspolitik forhaller sig till medlemslindernas
dtaganden inom FN-systemet. Cramér beskriver ingéende hur med-
lemsstaterna sedan det kalla krigets slut har tilldelat EU lingtgiende
befogenheter att fatta beslut om internationella krishanteringsinsat-
ser. Enligt Cramér finns det dock en betydande otydlighet i EU:s
héllning rorande mojligheten att vidta tvingande militira sanktioner
utan auktorisation frdn FN:s sikerhetsrd. Problemet ir att samti-
digt som EU tydligt har deklarerat sitt stéd f6r FN:s arbete for fred
och sikerhet si forbehiller sig unionen mdjligheten att anvinda sig
av tvingande militdrt vild dven om FN:s sikerhetsrid inte har fattat
beslut om att godkinna vildsanvindning. Anledningen 4r att unio-
nen har velat undvika att ge sikerhetsridets permanenta medlemmar
en absolut vetoritt ver EU:s beslut pd det hir omriddet. Cramérs
huvudslutsats dr dock att EU:s férbehéllna lojalitet mot FN-stadgans
valdsférbud kan bidra till att undergriva legitimiteten for folkritten.
Om EU tycker sig ha ritten att éverpréva FN:s beslut blir det svirt
for unionen att motsitea sig att dven andra stater och regionala sam-
arbetsorganisationer tillerkinns samma ritt. En sddan utveckling,
papekar Cramér, skulle kunna f4 lingsiktiga negativa effekter for det
internationella ritesliga systemet.

Lasta tillsammans ger de olika kapitlen en nyanserad och intresse-
vickande bild av EU:s arbete med att etablera sig som en ledande
global aktor. Flera av kapitlen visar att unionen verkligen ir en viktig
internationell akt6r pA manga omraden. Samtidigt ar det tydligt ate
det inte 4r ndgon enkel uppgift att ena de olika nationella intressena i
en gemensam politik. I manga frigor finns starka interna spinningar
sévil inom som mellan EU:s medlemslinder och politiken maste ut-
formas for att tillvarata alla dessa intressen. Detta kan leda till att
EU:s politik pé vissa omraden ibland kan tyckas vara motsigelsefull.
Handelspolitiken ir ett tydligt exempel pa det. Som nigra av kapit-
len i boken ir inne pi ir det dock inte sjilvklart att en gemensam
och tydligt samordnad EU-politik alltid 4r det mest dnskvirda. Som
exemplet med bistandspolitiken i Vietnam visar finns det uppenbar-
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ligen tillfillen di EU:s intressen bist fraimjas genom att medlemslin-
derna gér fram separat. Den framtida diskussionen bér dirfor inte
enbart handla om hur EU ska uppné malsittningen att bli en ledande
global aktér, utan ocksd pa vilka omriden det ir 6nskvirt atc EU
intar en sidan roll.
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EU vid handelspolitiskt vagskal
av Anders Ahnlid"

Europeiska unionen befinner sig vid ett vigskil i handelspolitiken.
Férmédr EU driva en modern och tillvixtorienterad politik foér att
tillvarata globaliseringens mojligheter? Eller 4r unionen pi vig att
fastna i en defensiv hallning med inslag av protektionism f6r att méta
upplevda hot frin omvirlden?

Den senaste tiodrsperioden har EU, ekonomiskt, halkat efter vik-
tiga konkurrentlinder. Unionens tillvixt har legat under USA:s och
varit visentligt ligre in Kinas och andra framvixande ekonomiers.
Samtidigt har EU stirkt sin stallning som ledande handelsblock. Det
har medfért férvintningar om att EU ska ta ett globalt ledaransvar.

Det finns goda argument f6r att EU ska fora en offensiv och fri-
handelsinriktad handelspolitik, bide for att fa bittre fart pa sin egen
ekonomi och fér att visa vigen i det globala handelssystemet. Ur
ekonomisk synvinkel skulle EU, liksom andra ekonomier, vinna pi
att avskaffa de handelshinder som man har kvar, dven om det skulle
ske ensidigt. EU:s inre marknad ir ett utryck f6r ambitionen att un-
danroja handelshinder. Dess framging bygger pa fri konkurrens och
ett regelverk som framjar fri rorlighet f6r varor, tjanster, kapital och
personer. Medan EU har tagit tydlig stdllning for liberalisering in-
ternt dr unionens instillning till frihandel globalt mer ambivalent.
EU for i och for sig en mer frihandelsorienterad politik mot omvirl-
den in tidigare, och férsoker utova ledarskap efter formaga. Detta
ir tydligt i EU:s engagemang f6r och i den sé kallade Doharundan i

* Forfattaren ansvarar ensam for innehéllet i detta kapitel. Uppfattningar och
slutsater 6verensstimmer inte nddvindigtvis med utrikesdepartementets.
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Virldshandelsorganisationen (WTQO). Men samtidigt forsvaras olika
former av handelshinder av flera aktérer i EU:s beslutsprocess. EU:s
agerande priglas dirfor fortfarande ofta av en tveksam och defensiv
héllning, sirskilt pa jordbruksomradet. Detta har férsenat och forsva-
rat férhandlingarna i WTO. Hur kan denna paradox, och skillnaden
mellan grunden for EU:s inre marknad och externa handelspolitik,
forklaras?

Det ir huvudfrigan f6r detta kapitel. Svaret maste ta hinsyn till
samspelet mellan externa och interna faktorer i utformningen av
EU:s handelspolitik mot omvirlden. Det paverkas i hog grad av till-
tagande globalisering och faktorer utanfér unionen, som framvix-
ten av nya konkurrenter i exempelvis Kina och Indien. Men till sist
ir det styrkeférhillandet mellan mer eller mindre frihandelsvinliga
medlemslinder i EU:s interna beslutsprocess som filler avgérandet.
Innan det sker har ocksd kommissionen en nyckelroll. Dess féorméiga
att balansera mellan medlemslindernas intressen, 4 ena sidan, och de
positioner som linder utanfér EU intar, 4 andra sidan, ir av stor vikt
for slutresultatet.

Utvecklingen i omvirlden medfor stora méjligheter for EU, men
stiller ocksa betydande krav p4 ekonomisk omstillning. Doharundan
ir central i denna process. Bade offensiva och defensiva intressen ge-
nererasi EU:s medlemslinder. Dessa formar respektive medlemslands
stindpunkt, som méter kommissionens forslag i forhandlingsspelet
i Bryssel. Resultatet blir EU:s gemensamma position i den externa
handelspolitiken. Den ska i sin tur jamkas samman med andra lin-
ders stindpunkter innan en éverenskommelse kan nas i WTO.

I detta kapitel diskuteras hur dessa mekanismer har samverkat
under det senaste decenniet och format EU:s agerande infér och i
Doharundan i WTO. Inledningsvis avhandlas nigra viktiga férut-
sittningar for EU:s externa handelspolitik. Direfter diskuteras hur
EU:s medlemslinder formerar sig i ett mer liberalt och ett mer pro-
tektionistiskt liger, Northern Liberals och Club Med, och vad detta
innebir fér utformningen av unionens externa handelspolitik. Kom-
missionens sirstillning virderas varefter EU:s agerande infér och i
WTO:s Doharunda tas som utgingspunkt f6r nigra slutsatser om
EU:s firdriktning i handelspolitiken.
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Omvarld i omvandling

Virldsekonomin ir stadd i stindig omvandling. Globalisering av det
slag som i dag dominerar utvecklingen medfér mer omfattande och
snabbare forindringar 4n tidigare. EU:s medlemslinder bildar till-
sammans virldens storsta ekonomi. Efter de senaste utvidgningarna
ir EU dessutom den enskilt storsta aktéren i handelssystemet. 2005
var EU:s andel av den samlade exporten av varor i virlden drygt
13 procent (om intern EU-handel inkluderas blir andelen nistan
40 procent), vilket ska jimféras med knappt nio procent for USA
och nistan atta procent fér Kina. USA hade fortfarande en storre an-
del av importen 4n EU, men sammantaget har EU gjort USA rangen
stridig som herre pd tippan i handelssystemet och tagit pa sig ett
storre ledaransvar.

Sin storlek till trots dr EU lika lite som andra akeérer i virlds-
ekonomin immunt mot piverkan frin omvirlden. Impulser utifrin
paverkar politiska stillningstaganden bade nationellt och pi europa-
nivd. EU:s Lissabonstrategi ar ett bra exempel pi hur behovet av in-
hemska reformer kan vixa fram, utlésas och motiveras av att man
maste klara sig bittre i den internationella konkurrensen.

Nir EU:s ledare vid toppmétet i Lissabon 2000 satte upp malet
att EU skulle bli ”virldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska
ekonomi” till ar 2010 var det en reaktion pad USA:s dominans och
ett uttryck for EU:s vilja att komma ifatt. Sedan dess har forskjut-
ningen av tyngdpunkten i virldsekonomin mot Asien blivit allt tyd-
ligare. Kina, som uppvisar en érlig tillvixt pd upp emot tio procent,
har vuxit fram som virldens fjirde storsta ekonomi och tredje storsta
handelsnation. Utmaningen frén Asien ir numera mer framtridande
i europeisk debatt, in konkurrensen frin USA, och paverkar i hog
grad utformningen av EU:s handelspolitik. Vi strivar fortfarande
efter att komma ifatt USA, men nu méste vi ocksd hélla jimna steg
med, och helst vara snabbare in, resten av virlden” férklarade EU:s
handelskommissionir Peter Mandelson i ett tal i juni 2006.

Lissabonstrategin bestir av ett omfattande program fér ekono-
miska reformer pd EU:s inre marknad och pa nationell nivé. Facit
ar hiteills inte sarskilt uppmuntrande, dven om ekonomierna i flera
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av EU:s tunga medlemslinder utvecklats positivt under 2006. Nir
Lissabonstrategin utformades tog den f6ga hinsyn till att EU:s eko-
nomiska framtid i hog grad ocksa ir beroende av EU:s relation till
omvirlden. Det ir inte enbart villkoren for handel och investeringar
i och mellan EU:s medlemmar som ir av avgérande for EU:s vil-
stind, transaktioner med linder utanfér EU spelar ocksd en bety-
dande roll.

Den franske ekonomen Patrick Messerlin har visat att det finns
en stor potential for ekonomisk tillvixt om EU férmér att reformera
det sitt pa vilket handeln med omvirlden regleras. EU har mycket att
vinna p4 att minska eller helst avskaffa hinder fér import av varor frin
linder utanfér EU. Messerlin beriknar att kostnaden for EU:s pro-
tektionism fortfarande motsvarar mellan sex och sju procent av EU:s
bruttonationalprodukt. Det ir ungefir lika mycket som virdet av all
produktion i Spanien under ett ir. De storsta vinsterna skulle uppsta
genom att tullar och subventioner som skyddar EU:s produktion av
jordbruksprodukter sinks. Runt om i virlden finns férvintningar om
att EU som en dominerande aktor i virldshandeln ska visa ledarskap
och driva pa mot frihandel av det slag som, enligt Messerlin, gynnar
bide EU och omvirlden, och inte minst utvecklingslinderna.

Frihandlare och protektionister

Reformer i form av en ensidig sinkning av EU:s hinder fér handel
med omvirlden har i de flesta av EU:s medlemslinder varit alltfor
politiskt kinsliga for att kunna tas med i Lissabonstrategin. Recepten
som skrivs ut for EU:s inre marknad underkinns av flera medlems-
linder f6r anvindning i EU:s externa handelspolitik. Kinsligheten
forklaras delvis av att grupper som gynnas av protektionism effektivt
forsvarar sina privilegier pa klassiskt manér. Detta giller sirskile pa
jordbruksomridet. Men kinsligheten kan ocksa hirledas till en oro for
globaliseringens foljder, f6r effekterna av framvixten av framgangs-
rika konkurrenter, som Kina och Indien. Denna skola i debatten ser
globaliseringen som ett hot och betonar risker i form av utflyttning
av arbetstillfillen, 6kad arbetsloshet och ligre loner. Frin denna ut-
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gingspunkt férordas en defensiv handelspolitik och protektionistiska
dtgirder. Ofta reses krav pa skydd i form av hinder fér import mot
s& kallad orittvis konkurrens och social dumpning. Strémningar som
dessa blockerar forindringar av det slag som Messerlin forordar. Att
folja denna handlingslinje riskerar dels att EU:s intresse vinds indt,
dels att omvirldens férvintningar pd EU forbyts i besvikelse éver
uteblivet ledarskap.

En andra skola i debatten tar fasta pa nya méjligheter och vikten
av att dra nytta av EU:s komparativa fordelar nir nya marknader
dppnas for handel och investeringar. I handelspolitiken f6éresprikas
frin denna utgdngspunkt en offensiv strategi med fortsatt liberalise-
ring av EU:s och konkurrenternas marknader.

De tva skolorna i globaliseringsdebatten finns representerade i alla
EU:s medlemslidnder. Deras relativa vikt dr emellertid olika i olika
linder, vilket leder till olika nationella stindpunkter i handelspoli-
tiken. 1 retoriken sluter samtliga EU:s medlemslinder upp bakom
vikten av frihandel och framsteg i Doharundan. I praktiken agerar
emellertid flera medlemslinder visentligt annorlunda i EU:s interna
forhandlings- och beslutsprocess.

En grov indelning av de 15 ”gamla” medlemslinderna kan géras
i ett frihandelsinriktat och ett protektionistiskt liger, som i jargong-
en brukar gd under benimningarna Northern Liberals och Club Med.
Grinsen mellan blocken ir inte absolut. Kirnan i Northern Liberals ir
Storbritannien, Nederlinderna, Sverige och Danmark. Ocks Tysk-
land, Osterrike, Irland och Finland ingar i denna grupp, iven om
dessa linder pa olika sitt di och dd avviker frin frihandelslinjen. I Club
Med ir Frankrike, Italien, Spanien, Portugal och Grekland mest sam-
mansvetsade. Till gruppen hér ocksd Belgien och Luxemburg, dven
om dessa linder oftare dn de 6vriga ansluter sig till frihandlarna.

Indelningen av linder i grupper foljer i hog grad av vilken sam-
hallsmodell som priglar respektive land. I Europaperspektiv 2006 hiv-
dar ekonomen André Sapir att det ir majligt att urskilja fyra olika
samhillsmodeller inom EU: den nordiska, den anglosaxiska, den kon-
tinentala och den mediterrana modellen.

Den nordiska och anglosaxiska modellen 4r dominerande bland
Northern Liberals. Denna falang stirktes av 1995 &rs utvidgning av
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EU di Sverige, Finland och Osterrike upptogs som medlemmar.
Enligt Sapir utmirks den nordiska modellen - som finns i Sverige,
Danmark, Finland och Nederlinderna - av att den forenar hog grad
av ekonomisk effektivitet med relativt jimn férdelning av inkomster.
De "nordiska” linderna sluter generellt upp bakom den frihandels-
vinliga linjen, dven om nationella variationer forekommer. Dessa
linder betonar inte enbart virdet av att 6ppna andra linders mark-
nader, utan ser ocksd en fordel i att EU sinker sina egna handelshin-
der for att stirka konkurrens och férbittra priser for konsumenter
pd EU:s inre marknad. Dessutom betonas ofta vikten av frihandel
for utvecklingslindernas skull. Handel med omvirlden ir avgoran-
de for Sveriges, Danmarks, Finlands och Nederlindernas vilstind.
Dessa linder for en effektiv nationell politik f6r strukturomvandling.
Sektorer som inte har varit internationellt konkurrenskraftiga, som
till exempel varvs- och tekoindustri, har fasats ut utan uppslitande
konvulsioner i nedliggningarnas spir. Drabbade individer har fing-
ats upp i skyddsnit och av trygghetssystem av olika slag. Aven inom
jordbrukssektorn har omfattande rationaliseringar gjorts. Samtidigt
har nya och konkurrenskraftiga verksamheter vuxit fram, exempelvis
inom informationsteknologi, bioteknik och tjansteniring. Flera fore-
tag i dessa branscher har blivit framgangsrika i den internationella
konkurrensen och kunnat dra nytta av de mojligheter som globali-
seringen skapat. Sverige, Danmark, Finland och Nederlinderna har
utvecklats mer gynnsamt ekonomiskt 4n genomsnittet i EU.

I den ”nordiska” gruppen av linder har niringsliv och fackfore-
ningsrorelse, samt ett brett spektrum av politiska partier, ofta fore-
nats i stodet fér 6ppenhet och frihandel som svar pé globaliseringens
utmaningar. I Sverige sluter till exempel bide Svenskt Niringsliv och
LO jallt visentligt upp bakom denna linje. Globaliseringskritiker har
inte tillitits att dominera debatten. Detta avspeglas i dessa linders
handelspolitiska positioner i EU. Bilden ir dock inte entydig. Fin-
land avviker med en protektionistisk héllning i jordbruksfragan. Ne-
derlinderna sviker d& och da ocksa frihandelslinjen for att gynna
nationella intressen. Danmark och Sverige driver diremot en mer kon-
sekvent linje for att EU ska uppritthalla frihandel mot omvirlden.

P4 aggregerad niva blir utfallet i Storbritannien och Irland ofta,
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men inte alltid, detsamma som i de nordiska linderna. Detta trots
att den anglosaxiska samhillsmodellen, som enligt Sapir kombine-
rar relativt hég ekonomisk effektivitet, med mer ojimn fordelning
av inkomster, skiljer sig fran den nordiska. Hir dr de nationella at-
girderna till stéd fér strukturomvandling inte lika utvecklade som
i de nordiska linderna. Skillnaderna medfér en ligre grad av sam-
hillelig uppslutning bakom frihandelslinjen, som dirmed ocks3 blir
skorare och mindre konsekvent. Trots sina ekonomiska framgangar
intar Irland en av EU:s mest protektionistiska positioner pi jord-
bruksomradet. Detta star i bjirt kontrast till forsvar for frihandel for
industrivaror och tjinster. Storbritannien avviker ocksd di och da
fran frihandelslinjen for att skydda produktion i utsatta sektorer. Det
kan gilla stod fér textil- och konfektionsindustri eller inhemska lax-
odlare. Generellt stir dock dessa linder for en frihandelslinje i EU.
Internationella handelsforhandlingar, som Doharundan, ses i férsta
hand som en mojlighet att tillvarata frihandelsintresset genom att an-
vinda reciprocitetsnormen for att nd ekonomiskt rationella resultat
trots en merkantilistisk barlast.

Formulering av handelspolitikilinder med nordisk och anglosaxisk
social modell tenderar att leda till offensiva, utdtriktade och frihan-
delsorienterade stdndpunkter. Sa ir inte fallet i Medelhavslinderna
Portugal, Spanien, Italien och Grekland, dir, enligt Sapir, forhal-
landevis l13g ekonomisk effektivitet och ojimn férdelning karakeiri-
serar samhillsmodellen. Hir ir mekanismerna for omstillning och
strukturomvandling svagare. Producenter och arbetstagare forenas
i flera sektorer i en defensiv och protektionistisk hallning som far
genomslag i eller till och med tillits dominera de nationella handels-
politiska stindpunkterna. Medan féretridare for de frihandelsvinliga
linderna ser 6kad éppenhet f6r handel som ett sitt 6ka tillvixt och
skapa sysselsittning, argumenterar Club Med ofta for att EU behover
hinder for handel med omvirlden fér att stirka den inhemska sys-
selsattningen. Club Med driver som regel ocksd en protektionistisk
linje i jordbruksfrigor. Strukturomvandlingen i jordbruket har inte
gate lika langt som i norra Europa. Jordbruksintresset r vil organi-
serat och verkar kraftfullt fér fortsatt stod i form av grianshinder och
subventioner.
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Men bilden ir inte heller hir entydig. Portugal och Spanien har
under senare 4r slagit in pi en mer utdtriktad vig och da och di an-
slutit sig till mer frihandelsvinliga forslag. I Italien leder nationella
sirintressen till liknande resultat i enskilda sektorer. Med lika stor
emfas som Italien forordat anti-dumpningstullar pé skor frin Kina
och Vietnam har man till exempel verkat for att avskaffa EU:s tull
pd aluminium.

I den kontinentala samhillsmodellen, som enligt Sapir finns i
Osterrike, Belgien, Frankrike, Tyskland och Luxemburg, kombineras
forhillandevis 1ig ekonomisk effektivitet med lingtgiende utjim-
ning av inkomster. I denna lindergrupp ir utgingen av motet mellan
de tv skolorna i globaliseringsdebatten inte lika given som i ovriga
grupper. Aven om de nationella stéden fér enskilda individer vid
strukturomvandling r forhdllandevis vil utvecklade, finns det ofta
ett betydande motstind mot fornyelse hos bide arbetsgivare och
arbetstagare. Den merkantilistiska traditionen ir djupt rotad i de
kontinentala linderna. Det gor att reciprocitetsnormen, det vill siga
att varje eftergift ska balanseras med en likvirdig ”férdel” i férhand-
lingar, fir en framtridande roll i dessa linders handelspolitik.

Frankrike hamnar ofta pd en defensiv och interventionistisk linje
med sirskild betoning p4 protektionism i jordbrukssektorn. Frankrike
ir ett av f3 EU-linder dir handelsférhandlingar i WTO kan ge upp-
hov till inrikespolitiska stridsfrigor. Globaliseringsdebatten har linge
varit livlig, med anti-globalisering som ledande strémning. Jord-
bruksfrigan har sttt i centrum. Det finns en uppslutning bakom
EU:s gemensamma jordbrukspolitik lingt utanfér kretsen av lant-
brukare. Att virna om fransk mat har blivit synonymt med att for-
svara fransk kultur. Den franska bondeorganisationen, Federation
Nationales des Syndicats D’Exploitants Agricoles, ir inflytelserik bide na-
tionellt och pé europanivd. Det “kulturella undantaget”, som gjorde
att franska regler och EU-direktiv angiende TV-sindningar undan-
togs frin WTO:s tjansteavtal, spelar ocksd en betydande roll i fransk
inrikespolitik. Detsamma giller ”den europeiska preferensen”, det
vill siga att foretag i EU, och i vissa u-lander som har fri tillging till
EU:s marknad, ges en forméin jimfért med utanforstdende produ-
center pd grund av EU:s gemensamma tullmur. Nyligen har exem-
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pelvis Nicolas Sarkozy, sannolik presidentkandidat i kommande val,
betonat vikten av la préférence européenne. Bade till hoger och vinster
pa den politiska skalan har WTO blivit synonymt med oacceptabel
avreglering och nyliberalism. Till detta kommer att man pi fransk
sida ofta dr sirskilt kritisk till USA, vilket ocksd paverkar utform-
ningen av Frankrikes handelspolitiska stindpunkter.

Stora delar av fransk industri och tjinsteniring ir mycket fram-
gaingsrika internationellt. Att 6ppna andra linders marknader for
franska produkter ir ett huvudmal f6r fransk handelspolitik, samti-
digt som man ir ovillig till, eller till och med motsitter sig, sinkning-
ar av EU:s egna grinshinder. Reciprocitet blir av stor vikt. Frankrike
ir samtidigt det EU-land som kriver mest insyn i kommissionens
arbete och detaljerad information om varje steg i forhandlingsproces-
sen med linder utanfér EU.

Osterrike och Belgien sluter ofta upp bakom den franska, mer
protektionistiska linjen i jordbruksfrigor. Tyskland, med sitt starka
exportberoende, och som ledande exportland, ansluter sig diremot
oftast till den frihandelsvinliga falangen. Niringslivet och dess
organisationer ir inflytelserika féretridare for denna linje. Fack-
foreningsrorelsen sluter ocksd ofta upp, om in inte i samma ut-
strackning som i de nordiska linderna. Inom jordbrukssektorn har
Tyskland p4 senare ar litit det generella intresset for frihandel hilla
tillbaks protektionistiska strémningar. Denna avvigning pa tysk sida
har varit avgérande f6r EU:s forméga att sluta internationella han-
delsavtal. Till den frihandelsvinliga falangen sillar sig dven Belgien
och Luxemburg i vissa frigor. Mot denna bakgrund finns svaret pa
frigan i vilken riktning EU:s handelspolitik kommer att utvecklas i
hég grad i de “kontinentala” linderna. Den inom EU mycket viktiga
och starka axeln Berlin-Paris bidrar till lindergruppens stora bety-
delse for utvecklingen.

Infér och efter den senaste utvidgningen av EU frin 15 tdill 25
medlemslinder &r 2004 har de "gamla” medlemslinderna kimpat
om de ”nyas” gunst for att knyta dem till respektive block. Med ut-
gangspunkt frin behovet av att sld vakt om stéd till och skydd for
det inhemska jordbruket anslét sig Ungern, Polen och Litauen tidigt
till den protektionistiska falangen. Dessa linder har en relativt om-
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fattande nationell jordbrukssektor, som fortfarande ir i stort behov
av stod for att slutféra omstillningen fran plan- till marknadsekono-
mi. Den agrara rosten har forhallandevis stor betydelse for utfallet i
dessa linders nationella val. Strukturomvandlingen i 6vrig industri ir
inte lika l3ngt gdngen i Polen och Litauen som i andra nya medlems-
linder, vilket foérklarar att dessa linder intar en pétagligt defensiv
hillning dven avseende industrivaror. Konkurrens frin ligkostnads-
linder utanfér EU oroar. Ungern stir ocksd nira det kontinentala
blocket och har en uttalat merkantilistisk rost i debatten om EU:s
externa handelspolitik, till skillnad frin den ofta liberala linje som
man intar i arbetet med att utveckla EU:s inre marknad. Fér Ungern,
liksom fér andra nya medlemslinder, medfér det starka beroendet
av handel med andra EU-linder, och en relativt liten handel med
linder utanfér EU, att intresset {6r WTO-férhandlingen ir forhil-
landevis svagt. Den stora andelen utlandsigda féretag tenderar ocksd
att i forsta hand uppvakta hemlandets regering, eller vinda sig direkt
till kommissionen, med sina handelspolitiska énskemal. Farhdgor
angdende negativa effekter av Rysslands forestdende medlemskap i
WTO verkar ocks3 i restriktiv riktning. For Cypern och Malta har
anknytningen till Club Med ocksi varit naturlig, iven om bilden an-
glende dessa linder inte 4r entydig.

Tjeckien, Lettland och Estland har diremot funnit hemvist i det
liberala ligret. Estland har intagit denna hallning som EU-medlem
efter att ha genomfért en i det nirmaste total liberalisering av sin han-
delsregim efter sjilvstindigheten och frigérelsen frdn Sovjetunionen.
Trots svirigheter sirskilt i jordbrukssektorn var denna politik fram-
gangsrik. Vid EU-medlemskapet tvingades Estland ta ett steg tillbaka
och 4terinféra olika former av handelshinder. Nu verkar man for att
s4 langt som mojligt dtergd till den politik man drev fére EU-intri-
det. Lettland kan ocksa sigas ingd i den liberala gruppen, dven om
dess nationella stdindpunkt inte ir lika tydlig som Estlands. Tjeckien
har blivit den mest aktiva foresprakaren for frihandelslinjen bland
de nya medlemslinderna. Frin tjeckiskt hall anférs ofta behovet av
en handelspolitik som gynnar EU:s konkurrenskraft. Handelshinder
som himmar konkurrens bér avskaffas. Med argument av detta slag
har Tjeckien varit tongivande bland de linder som vill ta bort EU:s
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aluminiumtull. Slovakien och Slovenien ir inte fast férankrade i n3-
got av blocken, men ansluter sig oftare till Club Med in till Northern
Liberals. Bulgarien och Ruminien kommer sannolikt ocksa att ligga
nira Club Med nir de ansluts till EU 2007.

Det kan diskuteras om skillnaden mellan Northern Liberals och
Club Med har okat eller minskat pd senare ar. Kommissionen och
foretridare for flera medlemslander vill girna tona ned olikheterna
och framhalla att samsynen om handelspolitiken har 6kat. Det gir
att hitta stéd for den stindpunkten. Samtidigt har EU:s senaste ut-
vidgning stirkt den defensiva falangen. Splittringen och kvarstiende
skillnader mellan protektionister och frihandlare medfér mot denna
bakgrund att EU 4nnu inte, sin storlek till trots, av egen kraft for-
mir genomfora handelspolitiska reformer av det slag som skulle 6ka
EU:s tillvaxt, samtidigt som de skulle gynna EU:s handelspartners i
allminhet och utvecklingsldnder i synnerhet.

Det dr mot denna bakgrund som ett givande och tagande i inter-
nationella handelsféorhandlingar, med normen om reciprocitet som
grund, blir av stor vikt fé6r EU:s mojlighet att, trots allt, bedriva
en politik som gar i riktning mot okad frihandel. Detta ar i sin tur
betydelsefullt for att EU dels ska kunna tillvarata sina egna ekono-
miska mojligheter, dels ska infria de forvintningar som finns pi att
EU ska vara en ledande forkimpe for frihandel i det internationella
handelssystemet.

Nyckelroll for kommissionen

I fordelning av uppgifter mellan EU:s institutioner faller det pa kom-
missionen att tillvarata EU:s gemensamma intresse i handelsférhand-
lingar med omvirlden. Det gér kommissionen genom att navigera i
det utrymme som uppstar mellan begrinsningar i form av medlems-
linders ofta starka och skiftande staindpunkter, & ena sidan, och de
moijligheter som 6ppnas genom bittre villkor f6r handeln med linder
utanfér EU, 4 andra sidan. Kommissionen strivar efter resultat som
Okar frihandeln, trots att medlemslinderna ofta forsoker bromsa steg
i denna riktning.
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Enligt fordraget forbinder sig EU:s medlemslinder att verka for
att avskaffa hinder fér internationell handel. Kommissionen aliggs
att frimja frihandel p3 ett sitt som tillgodoser unionens gemensam-
ma intresse och ekonomiska utveckling. Kommissionens tar denna
uppgift pa allvar. I sitt meddelande till ridet hosten 2006, Global
Europe competing in the world, tar kommissionen tydlig stillning for
frihandel och mot protektionism. EU:s interna agenda méste kom-
pletteras med en offensiv extern handelspolitisk agenda for att tillva-
rata globaliseringens méjligheter. En konkurrensutsatt inre marknad
ir av stor vikt for EU:s ekonomiska utveckling. EU maiste avvisa
protektionism, som héjer priser, begrinsar urval och hindrar att re-
surser anvinds dir de gor storst nytta. Europeisk industri har fort-
farande en stark stillning pi virldsmarknaden, och maiter sig vil
med USA:s och Japans. Kommissionen varnar dock for att negativa
sociala konsekvenser kan sitta en grins for EU:s forméga att hante-
ra forindringar som foljer av 6kad oppenhet. Medlemslindernas
férmaga att hantera strukturanpassning pa nationell niva ir dirfor
central. Kommissionens slutsats ir dock entydig. Losningen ir inte
att stinga marknader. Europas vilstidnd ir ofrinkomligen linkat till
andra linder, och mer och mer till nya framvixande ekonomier. EU
miste, enligt kommissionen, tillvarata sitt ekonomiska intresse i
handelspolitiken ”inte genom protektionism hemma, utan genom
en aktiv politik gentemot andra linder.” Kommissionen soker
acceptans for att halla EU:s marknad 6ppen genom att utlova om-
fattande insatser for att 6ppna andra linders marknader f6ér export
frin EU.

Den gemensamma handelspolitiken faller under EU:s exklusiva
kompetens. Hir ir kommissionens stillning stark. Kommissionen
har monopol pi att limna forslag till ridet. Infor en férhandling
formulerar kommissionen ett forslag till forhandlingsmandat base-
rat p4 medlemslindernas intressen. Detta behandlas i den férdrags-
stadgade 133-kommittén, (uppkallad efter paragrafen i fordraget som
reglerar den externa handelspolitiken) innan det liggs fram for ridet.
Rédets uppgift ir att fatta beslut om att ge kommissionen mandat att
forhandla och, nir forhandlingen ar avslutad, att anta eller férkasta
resultatet. I frigor som ror traditionell handelspolitik fattas sddana
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beslut med en kvalificerad majoritet. Numera omfattar emellertid han-
delsférhandlingar ocksd ofta frigor, som till exempel vissa aspekter
av handel med tjanster, investeringar och immaterialrittsliga villkor,
som faller utanfér den exklusiva EU-kompetensen. Angdende sidana
frégor har medlemslinderna fortfarande nationell bestimmanderitt
och EU-beslut méste dirfor fattas enhilligt. S& linge en forhandling,
som Doharundan, inrymmer sidana aspekter av tjanstehandel och
immaterialritt maste alltsa ett enigt rad stilla sig bakom slutresulta-
tet. Under férhandlingens ging ar kommissionen, enligt artikel 133
i fordraget, skyldig att informera medlemslinderna om hur arbetet
fortskrider och konsultera dem angiende deras nationella intressen
i 133-kommittén.

I varje fas av férhandlingsarbetet infor och i Doharundan har
motsittningen mellan protektionister och frihandlare bland EU:s
medlemslinder, eller mellan Club Med och Northern Liberals, varit
tydlig. Kommissionen har genomgaende sokt balansera intressena
mot varandra pa ett sitt som - trots svarigheter — leder mot okad
frihandel och som dessutom tar hinsyn till de krav pé ledarskap som
stills pA EU.

Kommissionen anvinder manga medel i forhandlingsarbetet (vil-
ket dven framgar av Asa Vifells bidrag). Reciprocitetsnormen ir av
sirskild vikt for att dels 6ppna EU:s exportmarknader, dels sinka
EU:s egna handelshinder. Detta bekriftas genomgéende i férhand-
lingsarbetet i Doharundan. EU formér inte liberalisera unilateralt.
Diremot ir det, som handelskommissioniren Peter Mandelson- ny-
ligen papekade i ett tal, lattare att pa politisk niva ”forsvara nédvin-
diga men impopulira dtgirder for att ppna marknader och stilla
om ekonomin om andra gér detsamma.” Den merkantilistiskt rota-
de reciprocitetsnormen blir dirmed ett redskap for 6kad frihandel.
Svirigheten att fatta beslut om politiskt kinsliga reformer ir be-
tydande i en struktur med 25 medlemsldnder och en komplicerad
beslutsordning. Detta medverkar till att internationella handelsfor-
handlingar blir viktigare som verktyg for att kunna genomfora refor-
mer f6r EU é4n for ménga andra WTO-medlemmar.

Mojligheten att linka samman olika fragor dels i EU-lindernas
forhandlingsmandat till kommissionen, dels under WTO:s regel om
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single undertaking - vilken innebir att inget i forhandlingen ir 6ver-
enskommet forrin allt dr 6verenskommet - 4r ett annat betydelsefullt
instrument for kommissionen. Eftergifter pa jordbruksomridet kan
siljas, bade internt och externt, i utbyte mot ”fordelar” i handeln
med industrivaror och tjdnster. Genom att definiera forhandlingen,
the Doha Development Agenda, som en utvecklingsrunda ges férhand-
lingen dessutom en moralisk dimension, kopplad till behovet av 6kad
frihandel och rittvisa i det globala handelssystemet.

Alliansbygge ar ocksi ett centralt medel for kommissionen, som
aktivt skapar, underhiller och utnyttjar allianser pa den tredje nivin
i forhandlingsspelet, det vill siga med andra WTO-medlemmar, savil
i- som u-linder, for att tillvarata EU:s intresse. Samverkan i externa
allianser kan dessutom bli verksamma medel i kommissionens in-
terna férhandling med medlemslinderna.

Utvecklingen under det dryga decennium som gitt sedan WTO
inrittades 1995 illustrerar EU:s mojligheter och svirigheter som le-
dande aktor i handelssystemet, sirskilt pd jordbruksomradet. I det
féljande diskuteras hur kommissionen har anvint reciprocitetsnor-
men, linkar mellan frigor och allianser med linder utanfér EU infor
och under Dohaférhandlingen. Nista avsnitt handlar om kommis-
sionens forhandlingsmandat. Direfter behandlas kommissionens
roll, samverkan mellan tillgingliga medel, medlemslindernas reak-
tioner och utfallet frin WTO:s ministerméten infor och under
Dohaforhandlingen.

Ett brett mandat nédvandigt

Efter det andra virldskriget initierade USA étta forhandlingsrundor
under General Agreement for Tariffs and Trade (GATT, som var fore-
gingare till WTO). Sist i raden var Uruguay-rundan som avslutades
1994. Den blev ling och svér pd grund av EU:s defensiva hallning pa
jordbruksomradet. Efter en 6verenskommelse om jordbruket mellan
USA och EU 1992 skiftade EU emellertid till en ledarroll i fsrhand-
lingen. Efter rundans slut ville kommissionen utveckla denna roll.
For forsta gingen blev det nu EU som tog initiativet till en ny for-
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handlingsrunda, vilket fick Financial Times att utbrista att Bryssel nu
*foresprakar liberalisering med den omvindes passion”.

Kommissionens kampanj startade redan nigot ar efter att WTO
hade inrittats 1995. Ett huvudskil var att nya jordbruksforhandlingar
skulle inledas senast ar 2000, enligt en uppgoérelse i Uruguay-rundan.
Kommissionen ville girna anvinda WTO:s jordbruksférhandling for
att driva pa reformeringen av EU:s kostsamma gemensamma jord-
brukspolitik (Common Agricultural Policy, CAP). EU skulle emellertid
inte kunna gé sirskilt 1dngt i frihandelsvinlig riktning p4 jordbruks-
omradet i en WTO-forhandling som enbart gillde detta omride. Att
handeln med tjinster skulle férhandlas parallellt var inte tillrick-
ligt. Lanken till tjanster skulle inte féra med sig vinster som vigde
tyngre in de forluster som protektionistiskt sinnade medlemslinder
sig framfor sig som resultatet av en jordbruksforhandling. Darfor
strivade kommissionen tidigt efter att f3 till stdind en si bred WTO-
forhandling som méjligt. Detta var, enligt handelskommissioniren
Brittan, nodvindigt eftersom “politiska linkar ir oundvikliga” i ett
senare skede av forhandlingen.

Kommissionen presenterade sitt forslag pd utformningen av en
ny forhandlingsrunda i ett meddelande till medlemslinderna 1999.
Reciprocitetsnormen stod i centrum. Huvudmalet var att uppni
ett effektivt tilltride till marknader - runt om i virlden, inklusive i
Europa - f6r handel, investeringar och uppfinningar”. Forslaget ut-
gick frdn att EU behévde vinster i forhandlingsspelet pd flera omra-
den som kompensation fér forluster pa jordbruksomridet. Forutom
de klassiska handelspolitiska frigorna om att liberalisera handeln
med jordbruks- och industrivaror samt, numera ocks3, tjinster, fére-
slog kommissionen att flera av WTO:s regler skulle moderniseras.
Skyddet for geografiska ursprungsbeteckningar, som Champagne och
Parma, skulle stirkas. Vidare foreslog kommissionen att férhandling-
ar skulle starta om WTO-avtal om de sa kallade Singapore-frigorna,
det vill siga investeringar, konkurrens, insyn i offentlig upphandling
och handelsprocedurer, som benimndes efter det forberedande ar-
bete som startades vid WTO:s ministerkonferens i Singapore 1996.
Slutligen férordade kommissionen att WTO:s regelverk skulle an-
passas till miljopolitikens krav, liksom att frigan om hur WTO skul-
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le kunna bidra till efterlevnad av International Labour Organizations
(ILO:s) konventioner om grundliggande rittigheter i arbetslivet
skulle tas upp i den nya rundan.

Kommissionens forslag inneholl nigot it alla medlemslinder.
Northern Liberals var generellt intresserade av si snabba och omfat-
tande resultat som mojligt for liberalisering av handel med jord-
bruks- och industrivaror samt tjinster. Svenska inspel i diskussionen
om att EU borde ta steget fullt ut och féresld att alla tullar p indu-
strivaror avskaffades avvisades emellertid som orealistiska. Flera
Medelhavslinder virnade exempelvis om fortsatt tullskydd for pro-
duktion av tyg, klider och skor (Peter Kleens bidrag i denna volym
beskriver ingiende utvecklingen av EU:s politik f6r dessa pro-
dukter).

Northern Liberals drog slutsatsen att det mandat som foreslogs
gav tillrickliga méjligheter att forbictra frihandeln, trots ate det dels
inneholl delar som var avsedda att tillgodose defensiva Club Med
intressen, dels var bredare 4n en traditionell "marknadstilltrides-
runda”. Northern Liberals sig i och for sig en fara i att rundan kunde
bli allefor omfattande, komplicerad och, dirfor, tidskrivande. Man
accepterade inda kommissionens syn att EU behévde en bred dagord-
ning fér att uppna vinster som gjorde det mojligt att godta politiske
kinsliga eftergifter, frimst pa jordbruksomridet, men ocks3 avse-
ende vissa industrivaror. Dessutom hade lindergruppen intresse av
WTO-regler pd de omriden som Singapore-frigorna gillde. Northern
Liberals accepterade de restriktiva formuleringarna i férvissning om
att dynamiken i férhandlingen skulle bli sddan att linder utanfér EU
skulle sitta press pa unionen och tvinga den att gi i en for Northern
Liberals dnskvird riktning. P4 jordbruksomridet skulle sidant tryck
i forsta hand komma frin USA och de jordbruksexporterande lin-
derna i Cairns-gruppen. Man skulle inte ha nigot emot att trycket blev
s starkt att EU tvingades liberalisera mer 4n vad mandatet gav ut-
rymme for. Detta skulle i sin tur 6ppna mojligheter att kriva mer frin
andra WTO-linder pa {6r Northern Liberals och EU viktiga omraden,
som industrivaror och tjinster. Denna “indirekta strategi” var av stor
vikt nir Sverige, Danmark, Nederlinderna och Storbritannien stillde
sig bakom kravet pd en bred forhandlingsrunda. For dessa linder var
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det dessutom centralt att rundan gavs en utformning som gynnade
utvecklingslinderna.

Inom Club Med var Frankrike inledningsvis ganska ointresserat av
nya, stora handelspolitiska initiativ och stillde sig negativt till kom-
missionens forslag. Medelhavslinderna och de kontinentala linderna
svingde emellertid efter hand och fann att mandatet var tillrickligt
restriktivt utformat for att tillvarata deras intresse pa jordbruksomra-
det och avseende tullar p4 kinsliga industrivaror. Dessutom innehéll
mandatet tillrickligt manga omraden dir vinster skulle kunna tas
hem, inklusive avseende investeringar och konkurrens, fér att man
skulle kunna acceptera det. Strikt reciprocitet var ledstjarna fér Club
Med. Varje eftergift som EU gjorde pa ett omrade, skulle vigas upp av
en fordel f6r EU i ndgon annan del av forhandlingen. Denna princip
stadgades ocksa explicit i forslaget till mandat.

Sverige och Danmark fiste, tillsammans med Medelhavslinderna
och de kontinentala linderna, hiarutéver stor vikt vid miljéfrigan
och frigan om hur WTO skulle kunna bidra till efterlevnaden av
minskliga rittigheter i arbetslivet. Flertalet nordiska linder menade
emellertid, till skillnad fran Club Med, att EU borde ”betala” extra for
framsteg pd dessa omréden genom att éppna sin marknad for pro-
dukter frin andra. Sammantaget betonade Northern Liberals vikten av
vinster av frihandel pa bade export- och importsidan utan att néd-
vindigtvis kriva likvirdig betalning for varje eftergift som EU gjorde.
Vissa smirre justeringar gjordes i det ursprungliga forslaget till man-
dat efter férhandlingar i ridet hésten 1999, varefter de sa kallade
oktoberslutsatserna antogs enhilligt av medlemslidnderna.

Seattle, Doha och Cancun

Forslaget om att starta en ny forhandlingsrunda drevs av kommis-
sionen infér och vid WT'O:s ministerméte i Seattle i december 1999,
som priglades av demonstrationer och kravaller. Mot EU:s upp-
liggning, som stéddes av bland annat Japan, stod USA:s férslag om
en begrinsad ”marknadstilltridesrunda”, koncentrerad till libera-
lisering av handel med jordbruks- och industrivaror samt tjinster.
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Utvecklingslinderna var avvisande till att starta en ny runda. De
stod nirmare USA:s dn EU:s forslag, samtidigt som de drev flera’
utvecklingsrelaterade frigor. Forhandlingarna om mandatet fér en
ny férhandlingsrunda hann knappt bérja f6rrin det kaotiska minis-
termotet i Seattle avbrots. Motsittningarna mellan dels EU och USA,
dels i- och u-linder var starka. Det stod samtidigt klart hur kinslig
jordbruksfrigan var for flera EU-linder. Frankrike och Irland forkla-
rade att de var beredda att ligga in sina veton mot det utkast till mi-
nisterdeklaration som diskuterades fore sammanbrottet eftersom det
indikerade att exportsubventionerna till jordbruksprodukter skulle
komma att avskaffas. USA med flera linder var inte villiga att accep-
tera EU:s forslag om forhandlingar om Singapore-frigorna. Det bi-
drog till fiaskot. En annan viktig orsak till sammanbrottet var USA:s
lingt gdende krav pa det arbetsrittsliga omradet, dir EU kunde inta
en mer moderat héllning.

Efter Seattle forsokte kommissionen och EU:s medlemslinder att
oka stodet for forslaget om en bred férhandlingsrunda pa flera site.
Som reaktion pa det hiftiga globaliseringsmotstdndet lanserade EU:s
nye handelskommissionir Pascal Lamy en strategi for att "tygla glo-
baliseringen”. Viktiga element i denna var att skapa multilaterala
regler f6r konkurrens och investeringar samt flera férslag om hur
WTO skulle bidra bittre till malet om héllbar utveckling, sirskilt pa
miljomradet och avseende arbetsritt.

For att oka fortroendet fér EU:s politik féreslog kommissionen,
infor det svenska ordférandeskapet forsta halviret 2001, att tullar pi
och kvoter for import av alla varor utom vapen (Everything But Arms)
frdn de 50 minst utvecklade linderna skulle avskaffas. Trots att dessa
linders potential att exportera till EU var begrinsad uppstod en stor
konflikt mellan Northern Liberals och Club Med om den del av kommis-
sionens forslag som gillde jordbruksprodukter. Till priset av linga
overgingsregler for bananer, ris och socker samt sirskilda skydds-
klausuler kunde forslaget till sist antas av ridet. I slutomgangen var
Frankrike ensamt om att motsitta sig beslutet, som dirmed kunde
fattas enligt EU:s regler om kvalificerad majoritet.

Anstringningarna att f4 till stind en ny forhandlingsrunda krén-
tes med framging vid WTO:s ministerméte i Doha, Qatar, hésten
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2001. Efter terrorddden mot USA den 11 september fanns en storre
vilja till samforstdnd 4n tidigare, inklusive mellan USA och EU.
Kommissionen drev dter kravet att ministerdeklarationen skulle lan-
sera en ny, bred férhandlingsrunda. Forhandlingar om liberalisering-
ar av handeln med jordbruks- och industrivaror samt tjinster stod i
centrum. Till dessa formidde kommissionen linka andra nyckel-
fragor.

I forhandlingsspelet lyckades kommissionen silja eftergiften att
forhandlingen pé jordbruksomradet skulle ”reducera, i syfte att fasa
ut, alla former av exportsubventioner” dyrt. I utbyte fick EU skriv-
ningar i ministerdeklarationen frin WTO-métet som man tolkade
som att forhandlingar skulle starta om samtliga Singapore-frigor vid
nista ministermote. Detta var utvecklingslindernas stora eftergift i
Doha. Texten var emellertid vag och gav utrymme f6r tolkningar.
EU fick ocksa utdelning p& miljoomridet, men tvingades ge upp sitt
krav pd att WTO och ILO skulle samarbeta for att frimja minskliga
rittigheter i arbetslivet.

I radet beslot EU:s medlemslinder att godkinna Dohadeklaratio-
nen enhilligt, dock inte utan problem. In i det lingsta motsatte sig
Frankrike, med visst stod av andra medlemmar av Club Med, texten,
som man ansdg gick for langt i riktning mot att avskaffa exportsub-
ventioner. Det var forst sedan ytterligare férsikringar givits om att
uppgorelsen inte innebar ett slutgiltige beslut, som den franska dele-
gationen, efter kontakter med president Chirac och en natts forling-
ning av motet, kunde godta utfallet.

Utvecklingslinderna, vars inflytande i WTO har 6kat, spelade en
avgorande roll i Doha. Kommissionen samarbetade aktive med flera
grupper av utvecklingslinder. Medgivandet att utveckling var ett hu-
vudmal for den nya rundan och utfistelser som skulle gora det littare
att silja medicin mot HIV/Aids under WTO:s immaterialrittsliga
regler, var av stor vikt {6r att utvecklingslinderna skulle godta minis-
terdeklarationen. Kommissionen och EU férsikrade sig dessutom om
stod fran forna kolonier i Afrika, Vistindien och Stillahavsomridet
(de si kallade AVS-linderna) genom att garantera en forlingning av
dessa linders preferenser pd EU:s marknad.

Lanseringen av utvecklingsdagordningen frén Doha (the Doha
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Development Agenda) sigs som en stor framging av kommissionen,
EU:smedlemslidnder i allminhet och Northern Liberalsi synnerhet. EU
lyckats utova ett institutionellt ledarskap i handelssystemet genom
att linka samman frigor till en bred férhandlingsrunda, som i hég
grad overensstimde med EU:s ursprungliga forslag. Kommissionens
strategi att forma EU att engagera sig i politiskt kinsliga férhandling-
ar pa jordbruksomradet i utbyte mot méjligheter att inhésta vinster
pd andra omraden lyckades, bdde internt bland EU:s medlemslinder
och, enligt EU:s tolkning, i relationerna till omvirlden.

Efter framgingen i Doha startade férhandlingsarbetet i enlighet
med ministerdeklarationen i WTO:s hogkvarter i Genéve. Forhand-
lingarna skulle, enligt mandatet, vara avslutade senast den 1 januari
2005. Dessférinnan skulle delmal nis vid fastlagda tidpunkter. Nir-
mast gillde det att komma 6verens om formerna for liberalisering av
handeln med jordbruksprodukter till mars 2003. Denna tidsgrins
passerades dock utan att WTO-linderna kom 6verens. Ett nytt forsok
skulle goras vid ministerkonferensen i Canctn, Mexiko, i september
2003. Samtidigt skulle en ling rad andra viktiga beslut fattas enligt
Dohadeklarationen, inklusive om att formellt starta férhandlingar
om Singapore-frigorna.

Infér Canctn var EU:s interna aktivitet pd jordbruksomridet hog.
Infér Europeiska rddets méte hosten 2002 hade Tysklands férbunds-
kansler Schréder och Frankrikes president Chirac 6verraskande enats
om finansieringen av CAP till och med 4r 2013. Overenskommelsen,
som bekriftades av EU:s stats- och regeringschefer, innebar att utgif-
terna fér CAP for det frin 2004 utvidgade EU skulle frysas pi 2006
ars niva, plus ett arligt paslag som var mindre 4n den férvintade infla-
tionen. Chirac beskrev uppgérelsen som en garanti for att EU skulle
kunna fortsitta att vara en stor exportdr av jordbruksprodukter. P4
tysk sida betonades att den satte ett tak pd och, i reala termer, begrin-
sade utgifterna for jordbruket.

Med denna éverenskommelse i ryggen foreslog EU:s jordbruks-
kommissionir Fischler nya reformer av CAP i den halvtidsoversyn
som antogs med kvalificerad majoritet sommaren 2003. Det vikti-
gaste inslaget var beslutet att koppla loss EU-stodets storlek fran
produktionens storlek for en given lantbrukare. I stillet skulle en
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viss inkomst garanteras oberoende av hur mycket som producerades.
Flera linder i Club Med, med Frankrike i spetsen, motsatte sig inled-
ningsvis forslaget, medan flertalet Northern Liberals vilkomnade det.
Enligt kommissionen skulle reformen underlitta jordbruksforhand-
lingen i WTO, eftersom den innebar att en 6kad andel av jordbruks-
stodet kunde hanforas till den under WTO-reglerna tillditna ”grona”
kategorin. Jordbruksridet angav att reformen var ”ett viktigt bidrag
till utvecklingsdagordningen frin Doha och utgjorde ramverket for
unionens forhandlingar i rundan”.

CAP-reformen gav EU en bittre position och storre férhandlings-
utrymme i WTO, sirskilt i den del av jordbruksférhandlingen som
gillde de inhemska stoden. Dock utsattes EU for fortsatta patryck-
ningar att gd med p4 att avskaffa exportsubventioner och sinka sina
jordbrukstullar. Avseende tullar féresprikade EU sidnkningar enligt
en mindre ambitios modell himtad frin Uruguay-rundan. Mer lingt-
giende forslag, inklusive frin ordféranden i WTO:s jordbruksgrupp,
forkastades. En av kommissionens forhandlare betonade att EU " f6r-
band sig att fortsitta spela en ledarroll, men 6vriga WTO-medlem-
mar méste ocksé visa ny politisk vilja for att sinda en klar signal om
att framsteg var mojliga.”

Infér ministermétet i Cancn bekriftade EU:s rad att oktober-
slutsatserna” fortsatt gillde som bas for EU:s agerande. Till denna
lades ocksa reformerna frin halvtidsoversynen av CAP. Mot denna
bakgrund lyckades EU och USA, pa uppmaning frin andra nyckellin-
der, komma éverens om ett forslag till ramverk for en jordbruksupp-
gorelse. EU och USA presenterade ocks ett motsvarande forslag om
handeln med industrivaror. Som ett direkt svar pA EU:s och USA:s
utspel lanserade ett 20-tal storre utvecklingslinder, under Brasiliens
ledning, inklusive bland annat Indien, Sydafrika och Kina, ett sam-
arbetet pé jordbruksomridet. Detta resulterade i att den si kallade
Group of 20 (G 20), etablerades och formulerade specifika motkrav
angdende villkoren for handel med jordbruksprodukeer.

WTO:s konferensi Canctiniseptember 2003 slutade med ett miss-
lyckande. Avsikten var att ministermétet skulle ge politisk vigledning
for slutfasen av Doharundan till och med 1 januari 2005. Blygsamma
framsteg gjordes infér métet vilka ingav vissa forhoppningar. Dessa
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grundades bland annat pa samsyn mellan EU och USA om jordbruks-
och industrivaror. Denna enighet visade sig dock snarare stjilpa in
hjilpa eftersom EU-USA-forslaget bestimt avvisades av G 20, vars
tillkomst dessutom férindrade forhandlingsdynamiken. G 20 krivde
dels mer langtgiende nedskirningar av inhemska stod, dels krafti-
gare tullsinkningar in vad EU-USA-uppgorelsen innehdll. G 20 ville
ocksé ha en klar utfistelse om att exportstdd skulle avskaffas.

Det blev ingen reell férhandling om jordbruksomradet i Cancin,
in mindre behandlades de for manga EU-linder centrala frigorna
om industrivaror och tjinster. Ministerkonferensen stupade istillet
pa oenighet om hanteringen av Singapore-frigorna. En stor majo-
ritet av u-linderna motsatte sig att starta forhandlingar om dessa fra-
gor. EU stod linge fast vid att s skulle ske avseende alla fyra frigorna.
Kompromissférslag fanns om att starta forhandlingar om de mindre
kontroversiella omrddena som gillde kringliga handelsprocedurer
och insyn i offentlig upphandling, samtidigt som frigorna om inves-
teringar och konkurrens hinskots till ytterligare analysarbete. Kom-
missionen nappade inte pi dessa trevare forrin det var for sent.
Konferensen kunde inte riddas och Doharundan havererade.

Férhandlingsarbetet dterupptogs pa allvar viren 2004 och i juli
lyckades WTO-linderna, med minga ministrar pa plats i Genéve,
komma 6verens om nddvindiga riktlinjer f6r det fortsatta férhand-
lingsarbetet genom det sé kallade julibeslutet. Detta lade fast ramarna
for forhandlingarna om jordbruk avseende interna st6d, exportstéd
och marknadstilltride. For férsta gingen slogs det fast ate alla former
av exportstod skulle avskaffas, dock utan att tidpunkten faststilldes.
Det var en stor eftergift fér EU, som kunde goras efter en besvirlig
intern diskussion, i vilken Frankrikes president i ett skede kallat for-
slaget ”i grunden obalanserat” och dirfor inte i enlighet med EU:s
intresse. Frankrike ifrigasatte ocksd om det var forenligt med EU-
fordraget att ta detta steg och menade att kommissionen genom att
acceptera uppgorelsen skulle ingd ett ”féravtal”, som radet borde
fatta beslut om. Kommissionen och ¢vriga medlemslinder, med
Northern Liberals i spetsen och Nederlinderna vid ordférandeklub-
ban, motsatte sig emellertid denna tolkning och Frankrike isolerades
i medlemskretsen.
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Juli-beslutet inneholl ocksa riktlinjer fér forhandlingen om indu-
strivaror och tjanster, som medgav, men inte gav garantier f6r, am-
bitiosa slutresultat. EU tvingades acceptera att tre Singapore-frigor
togs bort frin agendan. Beslut fattades om att férhandlingar endast
skulle inledas om handelsprocedurer (Asa Vifells beskriver det foljan-
de arbetet i denna volym). Detta var yteerligare en stor eftergift frin
EU:s sida, som kan tolkas som fortsatt institutionellt ledarskap. Det
fanns inte férutsittningar atc bevara samtliga Singapore-frigor, och
kommissionen och EU valde att virna WTO-processen som helhet,
och de maijligheter till liberaliseringar som den innebar, framfér att
framhirda i sitt tidigare mycket bestimda krav ate alla Singapore-fré-
gor skulle férhandlas. Juli-beslutet innehéll hirutover preciseringar
om utvecklingsmaélen i forhandlingen.

Juli-beslutet snivade in Doharundans agenda. Dirmed minskade
utrymmet {6r kommissionen att férhandla fram vinster fran ett brett
spektrum av omraden for att viga upp eftergifter pa frimst jord-
bruksomridet. Rundan var p4 vig att bli en ren ”marknadstillerides-
runda” av det slag USA inledningsvis onskat sig, men EU avvisat.
Ambitionsnivan riskerade dirmed att sjunka.

Efter juli-beslutet fortsatte forhandlingsarbetet i Genéve. Varje
steg pa jordbruksomridet var médosamt. Varen 2005 dominerades
av den till synes tekniska frigan hur volymbaserade tullar skulle rik-
nas om till virdetullar. Frigan var féremal f6r ministerdiskussion i
EU, i vilken Club Med och Frankrike ater gjorde sitt yttersta for att
fordroja och férminska virdet av uppgorelsen, som trots allt kunde
traffas i WTO pa férsommaren.

Fran Hong Kong till ssmmanbrott

Under forberedelserna fér ministermétet i Hong Kong, som skulle
dga rum i december 2005 och dir de nu avsevirt forsenade ramvill-
koren for férhandlingen skulle antas, sokte kommissionen nirma sig
G 20:s krav. USA presenterade ett ambitiést forslag pa jordbruksom-
ridet pa hosten. Kommissionen svarade med att ligga fram sitt bud
den 28 oktober. Eftergifter pa jordbruksomradet linkades till krav
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pa betydande tullsinkningar foér industrivaror och bittre villkor for
handel med tjanster.

Kommissionen lade EU:s bud pa eget ansvar utan foregiende
behandling i 133-kommittén. Handelskommissioniren, som nu var
Peter Mandelson, insig att det inte skulle vara méijligt att férhandla
fram ett bud som skulle ha férutsittningar att mottas positivt av om-
virlden mellan EU:s medlemmar. Kommissionen fick hard kritik for
sitt tilltag fran Frankrike och Club Med. Samtidigt som Mandelson,
med uttalat stéd av Northern Liberals, manade till sammanhallning
sinde jordbruksministrarna frin 14 medlemslinder, inklusive Oster-
rike och Finland, men inte Tyskland, ett protestbrev i vilket kommis-
sionen anmodades att inte 6verskrida gillande férhandlingsmandat.
Frankrike anklagade kommissionen fér att 6vertrida sina befogen-
heter, vilket kommissionen avvisade och underbyggde med rikne-
exempel. Northern Liberals, 4 sin sida, backade upp kommissionen
gentemot 6vriga medlemslinder.

Den svéraste frigan infér ministermotet i Hong Kong gillde grins-
skyddet, eller marknadstilleridet, pd jordbruksomradet. EU:s bud
frin oktober lig pa en genomsnittlig sinkning av jordbrukstullarna
pa knappt 40 procent. G 20 begirde drygt 50 procents neddragning,
medan USA:s krav lg p& 6ver 60 procent.

Inte heller i Hong Kong lyckades WTO-ministrarna komma 6ver-
ens om ramverket for forhandlingarna. Skillnaderna pa jordbruksom-
ridet var for stora. EU:s tullbud ansags otillrickligt av G 20 och USA.
Samtidigt menade EU och G 20 samfillt att USA inte gick tillrickligt
lingt angdende neddragningar av inhemska st6d. Diremot gjordes
framsteg avseende exportstod. Motets viktigaste beslut var att en tids-
grins, 4r 2013, faststilldes f6r nir exportstoden skulle vara avskaf-
fade. Detta skedde dter efter harda férhandlingar i EU:s rdd. Northern
Liberals arbetade intensivt for att uppbada tillrackligt stod. Frankrike
och Club Med holl linge fast vid att eftergiften var oacceptabel. Stod
for denna hillning kom ocksa frin flera av de nya EU-linderna, som
for forsta gangen deltog i denna egenskap i ett WTO-méte. Men i
EU-kretsen fanns ocksi en betydande motvikt frin Northern Liberals.
Till sist lyckades rddet enas om att anta tidsgrinsen. Diarmed lyckades
EU silja en eftergift avseende exportstod for tredje gingen.

42



EU VID HANDELSPOLITISKT VAGSKAL

Ministerdeklarationen frin Hong Kong stadgade dessutom lik-
virdiga ambitioner avseende tullsinkningar for jordbruks- och in-
dustrivaror. Diremot gjordes inga storre framsteg for att liberalisera
handeln med industrivaror och tjanster, vilket var prioriteratav minga
EU-linder, inklusive Northern Liberals. Detta féranledde Tyskland,
efter samrdd med industriféretridare, ate allvarligt 6verviga att inte
acceptera slutresultatet. P4 det sdttet gav man ocksa Frankrike visst
andrum i frigan om exportsubventioner. Axeln Berlin-Paris var mo-
biliserad i parallella diskussionerna om EU:s budget, som slutférdes
just fére Hong Kong-métet i Bryssel. Tyskland lopte emellertid inte
linan ut. En ministerdeklaration kunde antas, som ocks3 innehéll en
dverenskommelse om marknadséppningar for de minst utvecklade
linderna och 6kade satsningar pa handelsrelaterat tekniskt bistind.

Den amerikanska administrationens férhandlingsmandat loper ut
vid halvarsskiftet 2007, vilket i praktiken innebar att férhandlings-
arbetet maste avslutas fore 2006 ars slut. Ett nytt forsok att komma
overens om ramvillkoren f6r liberaliseringar gjordes vid halvirsskif-
tet 2006. Kommissionen fortsatte sin strategi att liera sig med G 20.
Informellt indikerade Peter Mandelson, utan att precisera sig nir-
mare, att EU skulle vara berett att stricka sig ”upp emot” G 20:s krav
pa tullsinkningar om i genomsnitt 50 procent. Detta var ett stort steg
for EU. Reaktionen fran jordbruksprotektionisterna blev vildsam.
Kommissionen hivdade dock, dter med uppbackning av Northern
Liberals, att steget 13g inom mandatet samt att det var nédvindigt for
att EU dels skulle slippa bli sittande med ”Svarte Petter”, dels skulle
bevara tillricklig ambition i férhandlingen.

G 20 vilkomnade EU:s flexibilitet och tillsammans riktade G 20
och EU in sig pd USA, som infor kommande kongressval i novem-
ber 2006 inte var berett att forbittra sitt bud avseende inhemska
jordbruksstod. Mot denna bakgrund kunde inte heller nagon rérelse
registreras angdende vare sig industrivaror eller tjinster. Skillnaden
mellan EU:s och USA:s krav pa sinkningar av tullar for industriva-
ror och erbjudandet fran Brasilien, Indien och évriga G 20-linder
var betydande, och minskade inte. Dirmed kollapsade samtalen pi
ministerniva &ter vid halvérsskiftet. Anstringningarna skulle fort-
sitta under juli manad under ledning av WTO:s generaldirektor,
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som nu var EU:s fore detta handelskommissionir Lamy. Aven dessa
forsok misslyckades och Lamy tog det drastiska steget att i slutet av
juli forklara att Doharundan hade suspenderats pd obestimd tid.
Detta beklagades av de flesta, men vilkomnades av vissa, bland an-
nat av franska jordbrukare. Enligt Federation Nationales des Syndicats
D’Exploitants Agricoles var det intriffade ”en god nyhet fér alla som
virnar en solidarisk virld och en dilig nyhet for alla liberaler”.

Trots misslyckandet hade Mandelson manévrerat in EU i en for-
héllandevis god position. For forsta gdngen strandade en global han-
delsforhandling utan att EU utmélades som huvudansvarig. USA
ansags av flera mera skyldigt till sammanbrottet 4n EU, samtidigt
som USA beskyllde EU for att ha lagt ett innehallslést jordbruksbud
pa forhandlingsbordet. Detta tillbakavisades av EU. Enligt handels-
kommissionir Mandelson hade EU ”trots olika uppfattningar bland
medlemslinderna, och efter stor méda, visat avsevird flexibilitet i
den svira frigan om tullar pd jordbruksomradet. Att hoja budet fran
39 till 50 procent var inte att ’ligga inget’ pa bordet”.

En ytterligare eftergift frin EU:s sida hade kanske kunnat ridda
en 6verenskommelse, men kommissionen bedomde att man redan
tinjt sitt mandat till det yttersta. Flera uttalanden av den franska
utrikeshandelsministern Lagarde bekriftade detta. Hon betonade ex-
empelvis att kommissioniren "méste hilla sig inom sitt mandat, titta
i backspegeln fran forarsitet och kontrollera att ingen mar illa”.

Ytterligare ett skil for kommissionens forsiktighet var att den inte
hade nagra sikra indikationer pa hur langt andra parter, som Brasilien
och Indien, var beredda att gi for att sinkta tullar f6r industrivaror
och ge bittre villkor fér tjinstehandel. Hir var betydande framsteg
nodvindiga fér att kommissionen skulle kunna fa tillrickligt stod
for eftergiften pa jordbruksomradet. EU var inte miktig att ensam
leda férhandlingen i mél, men kunde inte heller ensamt beskyllas for
dodlaget.
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Mot okad frihandel, men inte ensam

Det ir svirt att ge ett entydigt svar pa frigan vart EU ir pa vig i
handelspolitiken. Tillsammans med Northern Liberals har kommissio-
nen drivit unionen i mer frihandelsvinlig riktning under den senaste
tiodrsperioden och i Doharundan. Detta har lingsamt accepterats av
majoriteten av medlemmarna i Club Med. Skillnaden jaimfore med
agerandet under tidigare GATT-férhandlingar ir betydande. Detta
har skett trots att medlemsldndernas intressen divergerar och trots
att skillnaden mellan Northern Liberals och Club Med fortfarande ir
betydande. Fortjansten ér i hog grad kommissionens.

De tvd blocken har under perioden varit inbegripna i en konti-
nuerlig kamp om inflytandet éver EU:s politik. Nagon har liknat
EU vid en orkester med 25 medlemmar, som ofta bortser frin di-
rigenten, det vill siga kommissionen. I den kakofoni som uppstir,
ges den orkestermedlem som spelar hogst mojlighet att dominera.
Genomgingen har visat att Frankrike ofta har varit mest hégljutt i
handelspolitiken. Frankrike har ocksd fatt ett betydande, men inte
avgorande, inflytande éver EU:s handelspolitik. Frankrike och Club
Medhar forhalat och bromsat, men inte lyckats férhindra att kommis-
sionen, med stod av Northern Liberals, har skjutit fram EU:s positioner
i riktning mot 6kad frihandel. Ytterligare steg i den riktningen frin
EU:s sida hade i och for sig avsevirt underlittat Dohaférhandlingen,
men sammanbrottet sommaren 2006 forklaras mer av brist pa ro-
relse frin USA i jordbruksférhandlingen dn av passivitet frin EU.
Brasiliens, Indiens och évriga G 20-linders bristande flexibilitet i
forhandlingen om industrivaror har ocksi bidragit. Insikten om att
EU:s ekonomi har mycket att vinna p att EU avskaffar handelshin-
der har vuxit, men inte till den grad att EU ir berett att liberalisera
ensidigt. Doharundan, och reciprocitetsnormen som férhandlingen
bygger pa, spelar dirfor en viktig roll f6r att EU ska ni resultat som
innebir okad frihandel.

Kommissionens strategi att linka olika fragor till varandra i EU:s
férhandlingsmandat och under single undertaking i WTO var inled-
ningsvis framgangsrik i processen, men har 4nnu inte burit frukt
i sak. Den har gett EU mojlighet att visa institutionellt ledarskap.

45



ANDERS AHNLID

Kommissionen kunde kraftfullt verka for att sjosdtta den nya for-
handlingsrundan i Doha. Direfter sig kommissionen mojligheter att
driva férhandlingen framit mot ett ambitiést slutresultat. Eftergifter
pa jordbruksomradet skulle kunna uppvigas av vinster avseende in-
dustrivaror, tjinster och Singapore-frigor. Kommissionens majlig-
heter begrinsades dock snart av oenigheten mellan Club Med och
Northern Liberals bland medlemmarna, som dirmed hindrade EU
frin att komplettera sitt institutionella ledarskap med att visa vi-
gen i sak mot okad frihandel. Utan strikt reciprocitet i relation till
andra WTO-linder tillit inte EU:s medlemslinder kommissionen
att ta titen med offensiva erbjudanden om okat marknadstilltride.
Club Med anklagade kommissionen for att gora eftergifter utan att f3
tillrickligt mycket tillbaka. Utvecklingslinderna ansig att EU:s bud
om att dppna sin jordbrukshandel var for daligt for att man skulle
kunna acceptera att forhandla om de tunga Singapore-frigorna. Nir
dessa stroks frin Doharundans dagordning i och med juli-beslutet”
begrinsades kommissionens mandverutrymme. Dirmed {orsvirades
EU:s méjlighet att uppna ett ambitiost resultat i forhandlingen som
helhet.

Utvecklingen av arbetet i Doharundan illustrerar de férindrade
villkoren i forhandlingssystemet med avseende pé vilka allianser som
har forutsittningar att driva processen framét. I Uruguay-rundan var
det en dverenskommelse om jordbruk mellan USA och EU som rid-
dade forhandlingen. Nir USA och EU presenterade ett gemensamt
jordbruksforslag infor Canciin bidrog detta snarast till atc stjilpa
processen nir G 20 klev in pd scenen. Infor och efter Hong Kong-
métet har EU:s nirmande till G 20 visserligen medfért svra interna
spanningar mellan EU-linderna, men samtidigt fort forhandlings-
processen nirmare en losning i WTO, vilket USA har haft svirt att
acceptera. Dock har G 20:s defensiva hallning avseende industrivaror
och tjinster himmat framsteg. EU behover draghjilp frin linder som
Brasilien, Indien och Kina for att kunna slutféra forhandlingen. EU
ir inte redo att gbra mer in vad som redan gjorts pa egen hand.

Det ir fortfarande mojligt att slutfora Doharundan med ett me-
ningsfullt resultat. Frigan ir nirmast nir si kan ske. I bista fall kan
forhandlingen slutféras 2007, men en forsening pa ytterligare nagra
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ir kan inte uteslutas. I det perspektivet kommer EU med sikerhet att
borja forhandla om nya frihandelsavtal med utvalda linder, framfor
allt i Asien.

EU:s handelspolitik ir fortfarande mer politisk in ekonomiskt ra-
tionell. Det ir notoriskt svart att £3 till stdnd en diskussion om ekono-
miska effekter av extern handelspolitik inom EU. Radsstrukturen ir
inte anpassad fér att hantera frigan. Konkurrenskraftsradet har inte
mandat 6ver EU:s externa handelspolitik. Det har rddet for allménna
fragor och yttre forbindelser, men dir diskuteras Doharundan i ett for-
handlingsperspektiv. Ekonomiska konsekvenser av foreslagna atgir-
der blir inte foremal fér systematisk behandling. Finansministrarnas
rad, Ekofin, formdr inte indra denna bild.

Sverige forde upp frigan om Lissabonprocessens externa dimen-
sion och den externa handelspolitikens roll redan under sitt ordfé-
randeskap 2001. Det resulterade i en plikeskyldig diskussion vid ett
informellt handelsministermote, men med en ovillig kommission
blev resultaten magra. Ett seminarium i Stockholm vintern 2004 lyf-
te ater upp vikten av frihandel - bade i och utanfér EU - {or tillvixt
och sysselsittning i EU pd agendan. Peter Mandelsons och kommis-
sionens intresse vixte, vilket i sin tur resulterade i kommissionens
meddelande Global Europe hosten 2006. Hir gér kommissionen for
forsta gingen en formell analys av forhillandet mellan EU:s externa
handelspolitik och arbetet med att forbittra EU:s ekonomiska for-
utsittningar genom nationella reformer och den inre marknaden.
Dessutom gors ett balanserat, men inda, forsék att modernisera
EU:s handelspolitik. Kommissionen soker “kopa” bevarad och 6kad
oppenhet i EU genom att trappa upp kampen mot hinder fér EU:s
export i andra linder.

Aven om det finns gott om protektionistiska fillor fér EU de
nirmaste dren si finns skil att hoppas pa att kommissionens enga-
gemang och allt fler medlemslinders intresse fér den externa han-
delspolitikens betydelse for en positiv ekonomisk utveckling ska leda
EU mot 6kad frihandel. Noterbart ér att flera medlemmar av Club
Med och nya medlemslinder i 6kad utstrickning framhaller att EU:s
ekonomi gynnas av fri import av varor och tjinster, samtidigt som
protektionistiska sirintressen ofta drar i motsatt riktning. Om den
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ekonomiska synen pa extern handelspolitik som medel for 6kad kon-
kurrenskraft och tillvixt vinner terring i Bryssel finns fortfarande
hopp om att EU kan gora ritt vigval i handelspolitiken.

Kallor och litteratur

Det hir kapitlet bygger i forsta hand pd méngarigt deltagande som
svensk foretridare i EU:s interna handelspolitiska arbete, som be-
drivs savil formellt i EU:s 133-kommitté och i rddet som informellt,
frimst genom kontakter av olika slag mellan medlemslidnder och med
kommissionen. En god bild av resultatet av dessa processer kan in-
himtas frdn EU:s portal pa internet, www.europa.eu, varifrin man
kommer vidare till kommissionens handelsdirektorats och handels-
kommissioniren Peter Mandelsons hemsidor. Hir iterfinns bland
annat kommissionens férhandlingsmandat, meddelandet Global Eu-
rope och Peter Mandelsons tal. WTO:s Doharunda kan féljas fran
WTO:s hemsida, www.wto.org. Virdefull och initierad information
om WTO-férhandlingarna inhimtas ocksd med fordel frin Interna-
tional Centre for Trade and Sustainable Development, www.ictsd.
org. The Evian Group, www.eviangroup.org, innehaller intressanta
bidrag till stod fér Doharundan och fortsatt liberalisering. Den férra
svenska regeringens syn pd Doharundan sammanfattas i en skrivelse
till Riksdagen, Okad vélfird och global utveckling - svensk handelspolitik i
WTO:s Doharunda, Skr 2005/06:9. Kommerskollegium har publice-
rat ett flertal rapporter som ir relevanta i sammanhanget, se www.
kommers.se.

EU som aktér i multilaterala férhandlingar, inklusive handels-
politiska sidana, behandlas utférlige i Ole Elgstrom och Christer
Jonssons (red.) European Union Negotiations (Routledge, London,
2004) samt i Ole Elgstroms rapport Leader or Foot-Dragger? Perceptions
of the European Union in Multilateral International Negotiations (Sieps,
Stockholm, 2006). Patricks Messerlins berikningar av hur mycket
EU kan tjina pi att sinka egna handelshinder aterfinns i Measuring
the Costs of Protection in Europe: European Commercial Policy in the 20005
(Institute for International Economics, Washington DC, 2001).
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André Sapirs indelning av EU:s medlemslinder i fyra grupper pre-
senteras i kapitlet ”Globaliseringen och de europeiska sociala mo-
dellernas reformering” i Europaperspektiv 2006 — En grénslis europeisk
arbetsmarknad? (Santérus forlag, Stockholm, 2006). Alan Swinban,
Carsten Daugbjerg och Arlindo Cunhas CAP Reform 2003: A reform
worthy of the name? som presenterades vid Danish Society for European
Studies arliga konferens 2003 analyserar det forhandlingsspel som
foregick beslutet om att reformera CAP.
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EU:s janusansikte —
handelspolitiken pa
teko- och skoomradet

av Peter Kleen

EU tar officiellt klart avstind frin protektionism och stoder aktivt
anstringningarna i WTO att uppnd en 6ppnare och friare virldshan-
del. I bade ingressen till Romférdraget och artikel 131 uttrycker med-
lemslinderna i EU sin avsikt att ”bidra till en harmonisk utveckling
av virldshandeln, en gradvis avveckling av restriktionerna i den in-
ternationella handeln och en sinkning av tullmurarna”.

Samtidigt ser man d& och di rapporter i media om att EU infért
eller planerar att infora ”strafftullar” eller andra skyddsatgirder mot
viss import, ofta frin fattigare linder. Lisarna bibringas en bild av en
indtvind och protektionistisk union.

Denna dualism i handelspolitiken - det vill siga att virna om en
oppnare virldshandel och samtidigt forbehalla sig ritten att vidta
allehanda handelspolitiska skyddsitgirder - r inget unike for EU.
Flertalet i-linder uppvisar samma dubbelhet, i mer eller mindre grad.
Frigan ir om EU:s handelspolitik 4r mer oppen 4n i de évriga do-
minerande handelsnationerna bland virldens utvecklade linder och
som ocks ingér i den sa kallade QUAD-gruppen bestdende av USA,
Kanada, och Japan.

Syftet med detta kapitel ir act forsoka belysa hur EU:s handels-
politiska ambitioner och mal kommer till praktiskt uttryck inom
varusektorerna textil och konfektion/klider (teko) och (lider)skor,
omriden dir motsittningarna om inriktningen av EU:s handelspoli-
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tik mellan de liberalt inriktade medlemslinderna och de mer protek-
tionistiskt sinnade kanske framstir som tydligast.

Vilka olika instrument i den handelspolitiska arsenalen anvinder i
dag EU pa teko- och skoomridet? Kommer EU:s bida utvidgningar
pa 2000-talet med 12 nya linder ate leda till fler dtgidrder for att skyd-
da gemenskapsindustrin? Kan Doharundan i WTO - om den 6ver
huvud taget kan slutféras — uppfylla de mél och ambitioner som EU
har pd dessa varuomriden? Kommer EU bli mer aktivt att férsoka
uppné sina mal genom att sluta fler bilaterala frihandelsavtal vid si-
dan av och parallellt med anstringningarna att liberalisera handeln
multilateralt inom WTO? Dessa och andra frigor behandlas i detta
kapitel.

Framstillningen ir upplagd pé féljande sitt. Inledningsvis redo-
visas vissa grundfakta om teko- och skosektorns betydelse for EU, inte
minst i de nya medlemslinderna, och i virldshandeln. De féljande av-
snitten beskriver hur EU p4 olika plan och med olika handelspolitiska
instrument forsoker stédja sin teko- och skoindustri, bade offensivt
genom forhandlingar for ate [Angsiktigt uppnd marknadsoppningar i
andra linder och defensivt genom att tillgripa atgirder for att tempo-
rirt skydda gemenskapsindustrin frin vad man uppfattar som "ojust”
import och andra marknadsstorningar utifrin. Framstillningen sker
separat for de olika handelspolitiska instrumenten - tullar, kvoter,
antidumpningsdtgirder och 6vriga relevanta skyddsdtgirder. Kapitlet
avslutas med ndgra funderingar infor framtiden, dir ett antal interna
och externa faktorer kommer att avgdra den framtida inriktningen av
EU:s handelspolitik pa teko- och skoomridet.

Teko- och skosektorns betydelse
i EU och vérldshandeln

Teko- och skoindustrin utgor en viktig del av tillverkningsindustrin
inom EU. Teko ir den helt dominerande delen och svarar for 87 pro-
cent av det samlade produktionsvirdet inom dessa sektorer. Italien
ir den storsta tekoproducenten inom EU och svarar ensamt for nir-

52



EU:S JANUSANSIKTE — HANDELSPOLITIKEN PA TEKO- OCH SKOOMRADET

mare 35 procent av EU:s totala produktionsvirde. Andra storre teko-
producenter ir Frankrike och Tyskland (bada cirka 13 procent) och
Forenade Kungariket (Storbritannien och Nordirland) med knappt
10 procent. Nir det giller laderskor 4r Italien 4nnu mer dominerande
med nirmare 50 procent av EU:s produktion.

Tabell 1 visar att teko- och skosektorns relativa betydelse fér pro-
duktion och sysselsattning ar betydligt storre for de nya medlems-
linderna 4n for de "gamla” EU-linderna (EU-15). Detta giller inte
minst de tvé firskaste EU medlemmarna Bulgarien och Rumainien,
dir dessa naringsgrenar svarar for nirmare en tredjedel av sysselsitt-
ningen. Det enda land inom EU-15 dir teko och skor har samma
relativa betydelse ir Portugal. Som en intressant jaimforelse kan nim-
nas att tekoindustrins andel av den totala industrisysselsittningen i
Sverige dr knappt en procent (andelen for liderskoindustrin ir noll
procent!).

TABELL 1. TEKO- OCH SKOSEKTORN | EU-15 OCH DE NYA MEDLEMS-
LANDERNA 2002

Omrade Andel av produktionen i Andel av sysselsattningen i
hela tillverkningsindustrin  hela tillverkningsindustrin

EU-15 5,2 9,3

Portugal 15,6 32,3

De nya medlems-

landerna 8,3 19,7

Bulgarien 9.8 31,2

Rumanien 8,9 29,6

Kalla: Hanzl-WeiB och egna berdkningar (for vissa lander dr uppgifterna fran
2000 eller 2001, vilket dock inte ndmnvért féréndrar relationstalen). De nya
medlemsldnderna inkluderar har Bulgarien och Rumanien men inte Cypern och
Malta.

Virldsexporten med tekovaror, som ju har en betydligt stérre tyngd
i virldshandeln 4n liderskoindustrin, uppgick 2004 till 453 miljarder
dollar, knappt 7 procent av den totala industrivaruexporten i virlden.
Hirav utgjordes 6o procent av klider.
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EU:s andel av virldsexporten av tekovaror har under drens lopp av
naturliga skil 6kat genom de olika utvidgningarna. 2004 var EU-25
den nist storsta exportéren i virlden med en andel pa 12,5 procent
for textil och 7,4 procent for konfektion.

Fér u-linderna ir tekosektorn av central betydelse. For minga av
dessa linder - sirskilt for de 5o linder som av FN klassats som minst
utvecklade (MUL) - representerar teko upp till 9o procent av den
totala industrivaruexporten och éver 5o procent av industrisyssel-
sittningen.

Tillverkning av teko och skor utgér for u-linderna ett naturligt
steg i den tidiga industrialiseringsfasen och i deras forsék att diver-
sifiera sina ekonomier. Genom sina liga arbetskraftskostnader har
dessa linder komparativa fordelar i férhillande till den utvecklade
delen av virlden. Teko (sirskilt klider)- och skoproduktion ir ocksi
relativt arbetsintensiv och dirmed laterérlig, vilket gor att den snabbt
kan flyttas till linder med ligre lonekostnader.

Detta leder snabbt till uppkomsten av nya leverantérlinder och
ett kat tryck pa de linder som traditionellt varit stora tekoexports-
rer men som relativt sett forlorat i konkurrenskraft. Under perioden
1973-2003 har sdlunda Kina avancerat till en titposition i exportligan
bland enskilda linder fér bide textilvaror och konfektion, frin en
9:e respektive 13:e plats. Bland andra stora och snabbvixande export-
linder p4 konfektionsomradet under samma tidsperiod kan nimnas
Turkiet (frén 31:a till 3:e plats), Mexiko (fran 24:e till 5:e plats),
Indien (fran 25:e till 7:e plats), Indonesien (fran s51:a till 12:e plats)
och Thailand (frin 32:a till 14:e plats).

Det intressanta ir att u-lindernas kraftigt 6kade andel av virlds-
exporten skett trots att under samma period en stor del av deras teko-
export till i-linderna varit féremal fér begrinsningar (kvoter). Utan
dessa skulle alltsd u-lindernas andel ha varit 4n storre.
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Tull - och handelsférhandlingar
— multilateralt, regionalt och bilateralt

Genom de senare drens teknologiska forindringar och inte minst
framvixten av nya konkurrentlinder som Kina stills EU:s tekoin-
dustri infér stora utmaningar. I och med avvecklingen vid &rsskiftet
2004/2005 av de omfattande kvoter som begrinsat tekoimporten till
EU och andra industrilinder (se mer hirom nedan) 6kade konkur-
renstrycket patagligt f6r EU:s producenter.

For att mota dessa utmaningar ir kommissionens strategi att avle-
da protektionistiska stimningar och krav i de olika medlemslinderna
genom att pé olika satt forsoka skapa 6kat marknadstilltride for EU:s
export p andra marknader, vilka ofta ir skyddade av olika former av
handelshinder. Detta sker i forhandlingar med andra linder - multi-
lateralt (WTO), regionalt och bilateralt.

I GATT (frin 1961) och dess organisatoriska efterfoljare WTO
(frin 1995) har EU som organisation deltagit i olika forhandlings-
rundor och uppbyggandet av det multilaterala handelspolitiska re-
gelverket. Detta har haft tva viktiga effekter. Dels har EU i dessa
férhandlingar kunnat skapa marknadséppningar for sina egna expor-
térer men ocksd mer stabila och forutsigbara villkor f6r handeln. Dels
har de olika dverenskommelser som slutits inom GATT och WTO
satt vissa ramar fér EU:s egen handlingsfrihet vid tillimpningen av
subventioner och grinsskyddsatgirder, nigot som i sin tur 6kat kon-
kurrenstrycket inom gemenskapen.

Ett resultat av de multilaterala férhandlingsrundorna ar att i-lin-
dernas tullar for industrivaror (jordbruk ir som bekant en helt annan
historia) sinkts till historiskt laga nivier och "bundits” pa dessa ni-
vder. De genomsnittliga industrivarutullarna i EU 4r i dag inte hogre
an 3—4 procent.

Denna genomsnittssiffra omfattar dven varor som i dag ar helt
tullfria och déljer det faktum att tullsatserna varierar {6r enskilda
varor. Som framgar av Figur 1 har tullsinkningarna blivit ligre (men
inte helt uteblivit) for bland annat tekovaror, skor och andra varu-
grupper som ir av sirskilt intresse for u-linderna.
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Industrivaror Textil, kldder Lader, skor, gummi etc. Fisk & fiskprodukter

Kalla: WTO.
FIGUR 1. TULLSATSER FOR OLIKA VARUGRUPPER

Vid en internationell jimférelse framstar dock inte EU:s tullar som
sirskilt hoga, vare sig for teko eller skor. Som framgar av Tabell 2 ir
de genomsnittliga tekotullarna i exempelvis USA och Kanada hogre.
Endast Japan uppvisade en ligre tullnivi. Antalet ”tulltoppar” (tull-
satser 6ver 15 procent) for enskilda varor 4r ocksa betydlige fler i USA
och Kanada. I USA forekommer tullsatser pi textilomridet p3 éver
30 procent. I u-linder som Brasilien, Indien, Indonesien, Mexiko,
Pakistan och Thailand 4r den genomsnittliga tullnivin mycket hog
iven om de faktiske tillimpade tullarna i en del lander ar ligre dn vad
man bundit sig for i WTO.
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TABELL 2. BUNDNA TULLNIVAER (PROCENT) PA TEKOOMRADET
| UTVALDA LANDER

Omrade Tullniva
Argentina 35,0
Brasilien 34,8
EU 7.9
Indien 20,0
Indonesien 29,0
Japan 6,7
Kanada 12,5
Kina 12,0
Mexiko 35,0
Pakistan 22,0
Sydkorea 19,4
Thailand 22,0
USA 8,9

Kallor: Europeiska kommissionen; WTO.

Eftersom EU:s tullstruktur ir mer jaimn och innehéller firre tull-
toppar in i manga andra linder ir det fullt logiske ate EU i tidigare
forhandlingsrundor i GATT och dven i den nu pdgiende Doharundan
i WTO forordat tullsinkningar genom en harmoniseringsformel som
leder till procentuellt stérre sankningar av hoga 4n av laga tullar.

EU:s huvudmal i Doharundan ir alltsd att harmonisera mark-
nadstilltridesvillkoren globalt, det vill siga att striva efter att som
det ibland uttrycks ”utjimna spelplanen”. Kommissionen har beto-
nat vikten av att skapa “identiska” marknadstilleridesvillkor fér alla
tekoproducenter. EU har i WTO lagt ett férslag om att for tekovaror
och skor uppna en “konvergens” av tullarna i de viktigaste linderna
till en mycket l4g nivd och att samtidigt minska olika typer av icke-
tariffira handelshinder. De senare giller framfor allt vissa mirk-
ningskrav pa teko samt exportrestriktioner i olika u-linder f6r hudar
och skinn och som forsvirar ravarutillgdngen for EU:s skoprodu-
center.

EU har dock ingen ambition att f6r de hir aktuella varugrupperna
- eller ens generellt - helt avskaffa tullarna. Férutom att detta skulle
eliminera en identitetsskapande och sammanhéllande faktor fér unio-
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nen, skulle man dirmed aven forlora ett viktigt férhandlingsinstru-
ment, inte bara i WTO utan dven regionalt och bilateralt.

Utéver den roll som EU spelar pd den multilaterala arenan har
nimligen EU 4ven en regional och bilateral handelspolitisk strategi.
Under 4rens lopp har EU slutit en hel rad olika preferensavtal och
-arrangemang, vilka har motiverats av ekonomiska, historiska, ut-
vecklingsmissiga och geopolitiska hinsyn. 1 dag ir det endast nio
linder som i sina handelsrelationer med EU tillimpar mest-gynnad-
nations-tullar (MGN-tullar) och som fullt ut triffas av EU:s gemen-
samma tullmur, nimligen hoginkomstomradena Australien, Kanada,
Hongkong-Kina, Japan, Nya Zeeland, Singapore, Sydkorea, Taiwan
och USA.

Gentemot ett stort antal linder har EU ingatt regionala och bilaterala
frihandelsavtal som bland annat innebir att tullarna - dtminstone for
industrivaror som teko och skor - émsesidigt avvecklats eller avveck-
las i handeln mellan EU och dessa linder. Detta giller linder i 6vriga
Visteuropa (Norge, Island, Schweiz och Liechtenstein) inom ramen
for EFTA och EES-avtalet liksom de linder i Ost- och Sydeuropa
som siktar till medlemskap i EU (ett av kandidatlinderna — Turkiet
— har sedan flera 4r en tullunion med EU). Frihandelsavtal har, med
tullfrihet for industrivaror som ett grundelement, ocksé slutits med
vissa Balkanlinder och utanfér Europa med flera linder i Nordafrika
och Mellanéstern samt med Chile, Mexiko och Sydafrika.

En lindergrupp som EU har sirskilda relationer med ar de 77 fére
detta kolonierna i Afrika, Vistindien och Stilla Havsomradet - de s3
kallade AVS-linderna. EU:s handelspolitiska forbindelser med dessa
linder regleras av Cotonouavialet frin 2000. Detta innebir att EU be-
viljar dessa linder fritt tilltride till EU-marknaderna pa industri-
varuomridet (inklusive teko och skor) men med vissa begrinsningar
pé jordbruks- och livsmedelsomridet. Cotonouavtalet ir icke-reci-
prokt i den meningen att AVS-linderna kan behilla sina tullar mot
EU. Avtalet kan dock inte férnyas i dess nuvarande form dé det har
ansetts strida mot WTO:s regelverk och diskriminera andra u-linder.

Sedan 2002 har dirfor EU initierat en forhandlingsprocess med
AVS-linderna om att sluta mer WTO-férenliga, det vill siga émsesi-
diga, frihandelsavtal med olika grupper av AVS-linderna - s4 kallade
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ekonomiska partnerskapsavtal (EPAs). P4 det handelspolitiska omradet
skulle detta innebira att AVS-linderna skulle avveckla sina tullar
gentemot EU under en lingre 6vergingsperiod (12-20 dr). Dirmed
skulle avtalet pa sikt kunna férsvaras enligt WTO:s regler. Vad detta
innebir ir dock inte helt klart. Kommissionen har uttalat att det hir
inte ror sig om full reciprocitet och att AVS-linderna skulle fa behilla
tullarna fér vissa varor (se vidare Bourdet och Peterssons kapitel).
Samtliga dessa redan klara och planerade frihandelsavtal innebar dt-
minstone pa tullomradet en nettovinst f6r EU pa teko- och skoomri-
det eftersom tullarna dr mycket hogre i omvirlden ani EU.

Gentemot de u-linder och s kallade transitionsekonomier som
inte redan ticks av de olika frihandelsavtalen och Cotonouavtalet
tillimpar EU - liksom andra industrilinder - tullférmaner inom
ramen for det sedan i borjan av 1970-talet inforda allménna rullpre-
ferenssystemer (GSP). EU:s GSP-system ir tamligen komplicerat och
generositeten i systemet har under drens lopp successivt minskat allt
eftersom ménga av formanslinderna blivit mer konkurrenskraftiga.
Nuvarande GSP-system frin 2006 giller fram till 2008.

Som exempel kan nimnas att Kina visserligen formellt omfattas
av EU:s GSP-system, dock inte f6r teko och skor plus ett stort anta!
andra varor. For 6vriga linder riknas teko och skor som kinsliga pro-
dukter vilket innebir att de inte beviljas tullfrihet vid export till EU
utan enbart en mindre sinkning av MGN-tullen.

EU:s GSP-system innehéller dven en sirskild ”stimulansordning”
for hallbar utveckling och god samhillsstyrning (”good governan-
ce”) som innebir att 15 latinamerikanska och asiatiska linder erbjuds
tullfrihet vid export till EU men endast pa villkor att de ratificerat
och i praktiken tillimpar FN:s och ILO:s frimsta konventioner om
minskliga rittigheter och arbetstagares rittigheter.

GSP-férmanerna kan dessutom upphivas genom en sirskild
skyddsklausul nir importen frin ett formansland medfor allvarliga
svarigheter for producenter i gemenskapen (4ven om detta hittills
inte skett). De enda linder som i GSP-systemet beviljas tullfrihet utan
nigra begrinsningar eller sirskilda villkor 4r de 50 MUL-linderna.

Lite grovt kan sigas att de u-linder som ir konkurrenskraftiga pa
teko-omridet (exempelvis Kina och Vietnam) har mer begrinsade
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tullférmaner 4n de linder som i dag inte utgor ndgot egentligt hot
mot EU:s egen teko- och skoindustri eller som av olika skil har sma
mojligheter att dra nytta av de erbjudna tullférméinerna.

Alla dessa mer eller mindre fasta preferensanordningar medfér att
EU:s "tullmur” inte ens pa beklidnadsomridet lingre utgér nigot
egentligt skydd mot ligprisimport. Som niringspolitiskt styrmedel
har tullarna i stort sett forlorat sin betydelse. Diaremot kan EU an-
vinda sina tullar som ett vapen i forhandlingar med olika linder om
frihandelsavtal dir man kan utverka férméner f6r EU:s export till
dessa linder. En negativ effekt av detta ir att de olika preferensregi-
merna leder till snedvridningar i handelsmoénstren och att vissa lin-
der favoriseras p4 andra linders bekostnad. Denna negativa effekt
forstirks av forekomsten av kringliga ursprungsregler.

I alla frihandelsavtal som EU har slutit, med bide i- och u-linder,
giller nimligen tullfrihet i samhandeln mellan EU och dessa linder
foérutsatt att varorna har rict ursprung. I ett frihandelsomride dir
varje deltagande land (i motsats till vad som giller i en tullunion)
tillimpar sina egna tullar och handelsregleringar mot tredje land, be-
grinsas som regel den preferensberittigade handeln till sidana varor
som undergatt en viss bestimd grad av bearbetning inom frihandels-
omradet (eller 4r helt framstillda dir). Detta for att férhindra att im-
porten till omradet soker sig in via det land som har de ligsta tullarna
mot utanforstiende linder.

Dirfor behévs sirskilda ursprungsregler, som i detalj bestimmer vad
som krivs for att en vara ska anses ha ursprung inom frihandelom-
ridet och dirmed bli berittigad till {6rminsbehandling (i form av
eliminerade eller sinkta tullar). Ursprungsregler kan utformas pé
sddant sitc att handelsstrommarna begrinsas och/eller snedvrids.
Dessa regler ir till sin natur sektorsspecifika och kan dirfér anvindas
av olika sir- och skyddsintressen. Ursprungsreglerna pa just teko-
omraidet ir extra stringa och ir olika for olika produkter. Forskarna
Patricia Augier, Michael Gasiorek och Charles Lai-Tong har i en sir-
skild studie visat hur ursprungsreglerna i det nitverk av bilaterala
preferensarrangemang som giller mellan EU och ett antal linder i
Medelhavsomridet inte bara begrinsar handelsutbytet mellan par-
terna utan ocksd med utanférstiende linder.
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Ursprungsregler anvinds dven i icke-reciproka preferensarrange-
mang som GSP-systemet och Cotonouavtalet fér att skilja preferens-
berittigade varor frinicke preferensberittigade. En blick pa statistiken
for senare ar visar att utnyttjandegraden (det vill siga hur stor del av
den preferensberittigade importen som faktiskt beviljas tullférma-
ner) ir relative [ag for tekovaror och skor i dessa arrangemang. Sirskilt
giller detta klader ddr tvéstegsbearbetning krivs for att plaggen ska
f3 ursprungsstatus, det vill siga att ocksé viven har framstillts i sam-
ma land. Exempelvis har MUL-linder som Bangladesh och Kambodja
stor exportpotential i konfektion som de i dag inte kan utnytija pd ett
effektivt sitr pa grund av kravet pa tvastegsbearbetning i EU:s GSP-
system. Att tillverka viv ir en kapitalintensiv process som utfors av
maskiner. Nimnda lander som i allminhet saknar kapital och darfor
vivproduktion behéver dirfor kopa in viven frin annat land, till ex-
empel Indien, Kina eller Pakistan. Nir detta sker férlorar klidesplag-
get GSP-ursprung och dirmed tullférméner.

Liknande slutsatser dras i en konsultstudie for kommissionens rik-
ning om effekterna av ursprungsreglerna for kliader i Cotonouavtalet.
Medan USA i sitt sirskilda preferenssystem for Afrika soder om
Sahara mjukat upp ursprungsreglerna har detta inte gjorts av EU.
Detta har lett till en kraftig 6kning av de afrikanska lindernas export
till USA medan exporten till de traditionella exportmarknaderna i
EU stagnerat.

Ett annat problem med ursprungsregler ir att man kan bli efter-
debiterad om det visar sig att ursprungsintygen ir falska. Detta faller
di pd importoren vilket kan leda till att de viljer att inte utnyttja
preferenserna. Till detta kommer de ofta hoga administrativa kost-
naderna for att visa ursprung, nigot som ocksd bidrar till att utnytt-
jandet av beviljade tullférmaner ofta 4r lagt.

Kvantitativa restriktioner — ett minne blott?

Enligt WTO:s regler (GATT:s artikel XI) ir alla typer av kvanti-
tativa restriktioner férbjudna, fér bade import och export av varor.
Trots detta tillimpades i nirmare ett halvt sekel (1961-2004) ett glo-
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balt system av bilaterala kvoter som begrinsade u-lindernas export
av tekovaror till i-linderna och som stred mot bide GATT:s icke-
diskrimineringsprincip och forbudet mot kvantitativa restriktioner.
Detta begrinsningssystem ér utan tvekan det mest flagranta exemp-
let i modern tid pa hur man gjort avsteg frin de frihandelsprinciper
som man i den allminna retoriken s3 ofta bekinner sig till.

Under denna period utvidgades begrinsningssystemet till allt fler
varuomriden och allt fler exportlinder. Bomullstextilavtalen (1961~
1973) avlostes av multifiberavtalen (MFA) 1974-2004. I Uruguay-
rundan (1986-1993) lyckades man né en uppgorelse som innebar en
avveckling av MFA-systemet under en tiodrsperiod (1995-2004). Det
olyckliga var dock att tyngdpunkten i avvecklingsplanen lig i slutet
av perioden. Nira hilften av tekoimporten dterstod att liberalisera
nir den sista avtrappningen i avvecklingen av MFA-restriktionerna
skulle genomforas den 1 januari 2005. Delar av EU:s tekoindustri
kalkylerade kallt med att MFA-systemet pa ett eller annat sitt skulle
forlingas eller skjutas pa framtiden. Nir det stod klart att systemet
verkligen skulle avvecklas blev darfor oron stor for att avvecklingen
av MFA-systemet skulle leda till att en vag av billiga klider skulle
villa in frin framfér allt Kina.

Nir Kina blev medlem av WTO 2001 reglerades anslutningsvill-
koren genom ett sirskilt protokoll. Enligt en sirskild skyddsklausul i
detta protokoll ges en mojlighet fér andra WTO-linder att under en
overgangstid inféra skyddsdtgirder mot importen av tekovaror frin
Kina. EU valde dock att inte anvinda sig av denna mojlighet utan
sloti stillet i juni 2005 en sirskild 6verenskommelse (Memorandum of
Understanding) med Kina om en fortsatt "frivillig” exportbegrinsning
till och med den 31 december 2007 av de tio mest kinsliga varugrup-
perna vid export frin Kina till EU - exempelvis t-shirts, pullovers,
byxor, blusar, singlinne, klinningar och damunderklider. Endast
Sverige och Danmark motsatte sig 6verenskommelsen.

Det principiellt intressanta med denna uppgorelse r att man hir-
med dter anvint sig av den typ av ”grizonsitgirder” som man i WTO
forbjudit inom ramen fo6r det avtal som reglerar anvindningen av
GATT:s skyddsklausul (se mer nedan). Man kan da friga sig varfor
Kina gir med pa denna typ av éverenskommelser. Ett svar, i detta
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speciella fall, 4r att Kina genom 6verenskommelsen lyckades fa rym-
ligare kvoter och begrinsa varaktigheten for dessa jimfort med vad
som hade hint om EU tillimpat skyddsklausulen. Frigan ir vad som
hiander nir avtalet 16per ut och om liknande avtal kommer att ingas
med andra exportlinder. Om sa sker kan vi i virsta fall fi se en upp-
repning av vad som hinde i borjan av 1960-talet d4 de forsta begrins-
ningsarrangemangen slots mellan USA och Japan.

Till saken hor att EU inte 4r ensam om att infoéra nya skydds-
dtgirder mot Kina. USA har anvint den sirskilda skyddsklausulen
ett antal ginger. I oktober 2006 slot Sydafrika samma typ av avtal
som EU och som innebir en begrinsning av 55 procent av Kinas teko-
export till Sydafrika for perioden 2007-2008.

Favoritinstrumentet — antidumpningsatgarder

WTO:s system av regler och principer for en mer icke-diskrimineran-
de och 6ppen handel ir inte ovillkorliga. De framgéngsrika tullsank-
ningsférhandlingarna och avskaffandet av exempelvis MFA-systemet
under det senaste dryga halvseklet hade sannolikt aldrig kunnat ge-
nomféras utan férekomsten av olika ”sikerhetsventiler”.

WTO:s medlemmar har dirfor ritt att bryta mot ingéngna for-
pliktelser (i form av bundna tullar och férbud mot kvoter) for att i
olika nodligen skydda sig mot marknadsstérningar som bland annat
kan férorsakas av prisdumpning. Dessa instrument ir i princip tem-
porira och tillgrips férst nir och si linge som vitala skydds- eller
andra intressen hotas. Hit hor antidumpnings- och utjimningsatgir-
der (mot prisdumpad och subventionerad import), liksom andra
skyddsitgirder mot import som hotar att skada inhemsk produktion
eller minniskors, djurs eller vixters liv och hilsa.

Antidumpnings(AD)-4tgirder ir det i dag utan jimforelse mest
anlitade vapnet virlden 6ver mot marknadsstorande import. Tullarna
anvinds pa ett nirmast kirurgiskt sitt genom att de selektivt drab-
bar enskilda exportorer (foretag) i enskilda linder. Vanligtvis tar sig
AD-atgirder formen av extratullar som tas ut for att utjimna skillna-
den mellan varans exportpris och dess normalvirde. Normalvirdet
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ir antingen hemmamarknadspriset eller produktionskostnaden i
exportlandet. Ett villkor for att infora dtgirder ir att importen av
varan miste visas férorsaka visentlig skada eller hot om skada f6r den
inhemska industrin i det importerande landet samt att det finns ett
orsakssamband mellan dumpningen och skadan. Tullarna kan variera
fran 4 upp till 200 procent. Ett alternativ till antidumpningstullar 4r
att exportorerna i berorda exportlinder atar sig att tillimpa minimi-
priser och som dirmed eliminerar dumpningsmarginalen. AD-4tgir-
der far i princip inte vara i kraft lingre 4n fem &r.

Inom de ramar som stills upp av WTO-regelverket (GATT:s ar-
tikel VI och det sirskilda avtal som tillimpar denna artikel) har EU
en sirskild tillimpningsforordning som mycket detaljerat anger hur
AD-undersokningar ska bedrivas inom gemenskapen och hur beslut
om dtgirder ska fattas. Medan WTO-reglerna ir nirmast dispositiva
ir EU-reglerna tvingande i den meningen att om dumpning konsta-
terats, har gemenskapsindustrin ratt att fi skydd hiremot. Detta har
iven fastslagits av EU:s domstol.

Alla undersokningar om foérekomsten av skadlig prisdumpning
frin utlandet och bedémningar om det ligger i EU:s intresse att
inféra AD-4tgirder skots inom EU helt av kommissionen (handels-
direktoratet). I skilda faser av undersékningarna konsulteras med-
lemslinderna men deras uppfattningar ir inte legalt bindande. Innan
definitiva dtgirder inférs maste dock kommissionens forslag om sé-
dana godkinnas av medlemslidnderna genom beslut i ridet. P4 detta
sitt har de enskilda medlemslinderna ett mycket stort inflytande pa
om det slutligen blir ett beslut om inférande av nigra skyddsacgirder
eller inte.

Huvudregeln ir att beslut om handelspolitiska skyddsitgirder
i EU fattas med kvalificerad majoritet. P4 AD-omradet giller dock
enkel majoritet. Fram till 4r 2004 gillde silunda att definitiva AD-
dtgirder kunde inforas férst om en majoritet av medlemsstaterna
anslot sig till kommissionens forslag. Detta kunde naturligtvis sla at
bada hall, det vill siga bide goéra det littare att uppbida en majori-
tet for inforande av AD-dtgirder men ocksa underlitta for de linder
som ville motsitta sig dtgirder. Sannolikheten {6r att kommissionen
far stod for sina forslag har dock okat avsevirt nar man (efter bland
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annat svenskt motstdnd) den 20 mars 2004 beslot att ett kommis-
sionsforslag om slutliga dtgirder ska anses antaget av ridet om inte
en enkel majoritet av medlemslidnderna beslutar att avvisa forslaget.
Beslutet innebir i praktiken att nedlagda roster (som fram till dess
riknats som nejroster) kommer att riknas som jaroster.

Det allminna monstret fore 1995 var att medlemslianderna som re-
gel accepterade kommissionens férslag om inférande av AD-atgérder.
Direfter har motsittningarna mellan kommissionen och medlems-
linderna 8kat. Grovt sett har det utkristalliserat sig tva linderblock
- ett bestdende av linder som nirmast reflexmissigt stoder kommis-
sionens forslag om inférande av AD-atgarder (Frankrike, Grekland,
Italien, Portugal och Spanien) och ett annat mer liberalt dir man
oftast motsitter sig forslagen (Danmark, Finland, Nederlinderna,
Storbritannien, Sverige och Tyskland). Grinserna ir dock flytande
och under senare tid har Tyskland patagligt svingt 6ver till det mer
AD-vinliga ligret samtidigt som Frankrike uppvisar ett mer blandat
rostningsmonster. Bland de nya medlemslanderna ir det stringt taget
endast Estland, Slovenien och i viss utstrickning Tjeckien som kan
sagas tillhora det liberala ligret (se vidare Anders Ahnlids kapitel).

Simon J. Evenett och Edwin Vermulst har betecknat denna utveck-
ling sedan 1995 som en 6kad politisering av EU:s AD-procedur. En
frin borjan kommissionsdominerad och nirmast teknokratisk AD-
process har férbytts i en process dir medlemslinderna spelar en mer
aktiv roll. Detta kan, menar dessa forskare, ha lett till en minskning
av antalet AD-4tgirder i EU och/eller att de blivit mindre stringa.
Detta gir dock enligt min mening inte att leda i bevis. Andra faktorer
- exempelvis konjunkturella - kan ha spelat en stérre roll.

AD-vapnet anvindes tidigare av enbart industrilinder ~ frimst
USA, EU, Kanada och Australien. Detta handelspolitiska skyddsin-
strument har dock under de senaste tio ren blivit allt mer ”popu-
lirt” och antalet nya aktorer - foretridesvis u-linder - 6kar. Tabell
3 visar att under den period som WTO varit i kraft (1995-2005) har
Indien varit den flitigaste anvindaren medan EU intar tredjeplatsen.
De enda OECD-linder som under den aktuella perioden inte har
vidtagit ndgon atgird ir EFTA-linderna Island, Norge och Schweiz.
For Japan noteras endast tre atgirder
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TABELL 3. DE STORSTA AD-ANVANDARNA | VARLDEN

Omrade Antal dtgérder Procentandel
Indien 316 17,5
USA 234 13,0
EU 219 12,1
Argentina 147 8,1
Sydafrika 113 6,3
Turkiet 86 4,8
Kanada 84 4,7
Mexiko 76 4,2
Kina 68 3,8
Australien 67 3,7
Brasilien 66 3,6

Kélla: WTO (siffrorna avser antal inrapporterade vidtagna AD-atgéarder under
perioden 1995-2005)

Tabell 4 visar vilka linder (egentligen féretag) som under samma
tidsperiod drabbats av EU:s AD-atgirder. Det ska dock nimnas att
antalet AD-3tgirder varit relativt f4 pa just tekoomridet, vilket na-
turligtvis far ses mot bakgrund av att EU liksom andra i-linder under
just denna period kunde tillgodose sina skyddsbehov genom de kvo-
ter som reglerade virldshandeln pa tekoomridet genom MFA-syste-
met (se ovan).

TABELL 4. LANDER SOM DRABBATS MEST AV EU:S AD-ATGARDER 1995-2005

Land Antal atgérder Procentandel
Kina 41 18,7

Indien 16 7.3
Thailand 15 6,8
Ryssland 14 6,4
Indonesien 11 5,0
Sydkorea 1" 5,0

Taiwan 10 4,6
Malaysia 10 4,6

Kalla: WTO
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Man kan friga sig om de officiella siffrorna i Tabell 3 ger en ritt-
visande bild av hur aktiva olika WTO-medlemmar ir att anvinda
AD-atgirder. Om man i stillet ser till hur antalet AD-atgérder stér i
relation till varje lands totala import framtrider en ndgot annan bild.
Enligt det “intensitetsmitt” som ekonomen Thomas J. Prusa har
konstruerat framstér hir EU - liksom USA - som en relative marte-
full anvindare av AD-instrumentet i klar kontrast mot exempelvis
Kanada.

Oavsett hur man riknar dr enbart antalet atgirder ett ofullstindigt
matt pa hur restriktivt AD-vapnet dr. Av intresse ir naturligtvis ocks3
att veta storleken pd de AD-3tgirder som tas ut i olika linder och hur
linge de tillimpas. Kommerskollegium aterger en amerikansk stu-
die som visar att EU:s AD-tullar under 20-drsperioden 1979-1999
genomsnittligt uppgick till 27,7 procent, jamfért med 47,6 procent
i USA och 44,7 procent i Kanada. En forklaring till denna skillnad
ir att EU - till skillnad frin USA och Kanada - tillimpar en regel
som gor att AD-tullen inte fir vara stérre dn vad som krivs for att
eliminera skadan dven om dumpningsmarginalen ir storre. Den ge-
nomsnittliga tid som atgirderna var i kraft var ocksa ligre i EU - 4,4
ar, jimfort med 9,7 4r i USA och 6,3 4r i Kanada.

Uppfattningarna om AD-vapnet gir kraftigt isir, oftast beroende
pa vilken sida om ”stingslet” man stir. De linder som likt EU an-
vinder det som ett aktivt instrument i sin handelspolitik hivdar at
det inte ir ett uttryck for protektionism utan i stillet nédvandigt for
att mota ojust (#nfair) import. I den del av kommissionen som an-
svarar for AD-frigor ses rentav instrumentet som fullt legitimt och
som juridiskt snarare in handelspolitiskt. Andra - drabbade linder
och konsumenter — menar att WTO:s regler och framfér allt dill-
limpningen i EU och andra linder limnar alltfér stort utrymme fér
godtycke och protektionism.
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Sarskilda regler mot icke-marknads-
ekonomier — exemplet skor fran Kina
och Vietnam |

Vid faststillande av om prisdumpning forekommit eller inte ger
WTO-reglerna utrymme for mera schablonmissiga berikningar av
dumpningsmarginalerna i linder som har ett komplett eller nir-
mast komplett handelsmonopol och dir de inhemska priserna fast-
stills av staten. EU aberopar, med ritt eller orirt, detta lagrum mot
ett antal linder som klassas som icke-marknadsekonomier: ett an-
tal fore detta Sovjetrepubliker (Armenien, Azerbajdzjan, Georgien,
Kazachstan, Kirgizistan, Moldavien, Tadzjikistan, Turkmenistan,
Uzbekistan och Vitryssland) samt Albanien, Nordkorea, Mongoliet,
Kina och Vietnam. Ukraina blev s3 sent som 2005 klassat som
marknadsekonomiland.

Vid undersékningar om péstadd skadlig prisdumpning frin icke-
marknadsekonomier anvinder bland annat EU en metod som gar ut
pa att lindernas exportpriser jimférs med priserna i ett annat land
(s kallat analogland). Detta ger som regel betydligt hogre dump-
ningsmarginaler in om hemmamarknadspriserna i respektive land
anvints som jimforelsegrund. Kommerskollegium har uppskattat att
EU:s AD-tullar genomsnittligt legat 28 procentenheter hogre for de
foretag som inte beviljats marknadsekonomistatus jimfort med 6v-
riga foretag.

De linder som drabbas av denna mer godtyckliga metod inom EU
ir framfor allt Kina men dven Vietnam. Ett mycket uppmirksammat
fall var den dumpningsundersokning som kommissionen inledde
2005 om pastaddd prisdumpning av liderskor frin Kina och Vietnam
och som i april 2006 ledde till provisoriska AD-tullar. Dumpningen
hade sin grund i omfattande statliga ingrepp i liderskoindustrin i
bide Kina och Vietnam. Inte minst den italienska skoindustrin hade
kimpat hirt for inférande av AD-tullar. Sedan 2001 hade skoproduk-
tionen inom EU minskat med 30 procent och cirka 40 ooo arbetstill-
fillen gite forlorade. Undersokningen far ses i ljuset av att EU fram
till den 1 januari 2005 tillimpat kvoter f6r importen av skor frin Kina
och Vietnam.

68



EU:S JANUSANSIKTE — HANDELSPOLITIKEN PA TEKO- OCH SKOOMRADET

Uppfattningarna mellan EU:s medlemslinder om behovet av AD-
tgirder i detta fall har gatt kraftigt isir. Sverige motsatte sig dtgir-
den och det sdg linge ut som om Sverige skulle f4 med sig tillrickligt
minga linder for att blockera ett beslut om inférande av definitiva
AD-atgirder. I slutindan lyckades emellertid inte detta och i oktober
2006 niddes en kompromiss som innebir att definitiva AD-tullar om
16,5 respektive 10 procent inférdes mot importen av liderskor frin
Kina respektive Vietnam. Det har uppskattats att dtgirderna omfat-
tar cirka 30 procent av EU:s totala marknad for liderskor. AD-tull-
larna giller i tv4 ar (fram till oktober 2008) men kan sedan ligga kvar
i hogst ett ar medan en ny undersékning gors. Direfter maste EU pa
nytt fatta beslut i frigan (och di i en krets av 27 medlemslander!).

Enligt Kina 6verensstimmer inte beslutet med vare sig EU:s till-
limpningsforordning eller reglerna i WTO. Det kan dirfor inte ute-
slutas att Kina anvinder sig av WTO:s tvistlosningsforfarande for att
f4 rittelse. Nir nu dven Vietnam efter manga ars forhandlingar blivit
medlem av WTO har naturligtvis dven Vietnam moéjlighet att anmaila
drendet for tvistlosning alternativt anmila sig som medklagande for
det fall Kina formellt reser frigan i WTO (se vidare Ari Kokkos kapi-
tel om EU:s handelsrelationer med Vietnam).

Andra skyddsinstrument

EU forfogar éver dnnu ett instrument for att skydda sin industri
mot Yojust” marknadsstérande import, nimligen utjidgmningsdtgérder.
Dessa ir vanligen importtullar som tas ut pa varor som anses vara
subventionerade i exportérens hemland. Genom en utjimningsat-
gird forsdker man utjaimna effekten av att en viss tillverkare har fate
en subvention. Utjimningsatgirder kan dock endast vidtas mot sub-
ventioner om de ir selektivt riktade till ett foretag eller en grupp av
foretag eller industrier. Reglerna for hur undersokningar om subven-
tionerad import ska bedrivas inom EU ir i princip identiska med dem
som giller for AD-atgirder.

EU har i motsats till USA relativt sillan anvint sig av utjimnings-
tullar. Sedan &r 1995 har drygt 100 utjimningstullar inforts jimfort
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med nira 2 oco AD-4tgirder under samma period. En férklaring kan
vara att det ir svart att uppticka subventioner och, om detta inda
lyckas, att skilja pa skadliga och icke-skadliga subventioner.

P4 tekoomradet tillimpar dock EU vissa utjamningstullar mot im-
porten av vissa vivnader frin Indien. Minga menar att utjimnings-
tullar hade varit det limpligaste korrektivet i skofallet mot Kina och
Vietnam eftersom prisdumpningen i detta fall enligt kommissionens
egna uppgifter orsakades av diverse statliga ingrepp.

Tillimpar dd EU inga subventioner sjilv som skulle kunna méta
utjimningstullar vid export till andra linder? Enligt uppgifter frin
Kommerskollegium har det sektorsspecifika stodet till tekoindustrin
i EU varit mycket begrinsat under de senaste tjugo ren jimfoért med
andra niringar som kol, stil, skeppsbyggnad och transportsektorn.
Stodet har varit koncentrerat till vissa program och till vissa sirskilt
utsatta linder (Portugal) och regioner under lingre eller kortare
perioder. Samtidigt finns det dock ett morkertal eftersom det kan
antas finnas en ovillighet att anmila eventuella mer direkt riktade
subventioner, som skulle kunna leda till klagomal och motitgirder
frin andra linder, i synnerhet USA som har en mer ortodox syn p
alla former av statliga ingrepp. Hur stort detta morkertal dr gir dock
inte att uppskatta.

Ytterligare ett alternativ som star EU till buds for att mota mark-
nadsstérande import ir att vidta skyddsitgirder med st6d av GATT:s
artikel XIX och det sirskilda skyddsklausulavtalet i WTO. Denna
allménna skyddsklausul kan temporirt utnyttjas for skydd i form av
tullhéjningar eller kvantitativa restriktioner mot plétsliga import-
okningar av marknadsstorande karakedr. Skyddsklausulen maste
i princip tillimpas globalt, det vill siga mot all import (dven om
u-linder med sma marknadsandelar kan undantas). Forskarna Patrick
Messerlin och Hilda Fridh har liknat klausulen vid ett "massforsto-
relsevapen” i motsats till det mer kirurgiska antidumpningsvapnet,
som ju riktas mot enstaka linder.

Den allminna skyddsklausulen har under senare r utnyttjats
mycket sparsamt av EU och pé tekoomradet knappast alls, vilket na-
turligtvis fir ses mot bakgrund av det omfattande globala kvotsys-
tem (MFA) som tillimpades fram till ir 2005 och som beskrivits
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ovan. Ett mer flitigt anvindande av klausulen i framtiden dr dirfor
troligt.

Delvis som ett resultat av de motsittningar och slitningar i EU:s
medlemskrets som uppstod i det aktuella dumpningsfallet mot Kina
och Vietnam initierade EU:s handelskommissionir Peter Mandelson
under 2006 en éversyn av och offentlig debatt om de olika ”férsvars-
instrument” som EU férfogar over for att skydda sig mot marknads-
storande import (AD-atgirder, utjimningsatgirder och den allminna
skyddsklausulen). Enligt Mandelson dr det viktigt att dessa skydds-
instrument ir anpassade till dagens mer komplexa globala marknader,
dir produktion lokaliseras till allt fler linder och dir konsumenter
och andra tillverkare onskar stérre valfrihet och ligre priser. Min
gissning 4r att denna reflektions- och konsultationsprocess, som ska
vara avslutad i bérjan av 2007, kan medfora vissa forindringar i mix-
en av olika typer av atgirder men totalt sett knappast leda till ndgon
mer patagligt Sppen handelspolitik mot omvirlden.

Framtiden — EU:s protektionistiska
falang starks

Hur EU under den nirmast éverblickbara framtiden kommer att be-
driva sin handelspolitik pa beklidnadsomradet 4r avhingigt av en rad
bade interna och externa faktorer. For att borja med de interna fakto-
rerna blir naturligtvis den allminna ekonomiska utvecklingen i EU-
omridet av stor betydelse f6r om det protektionistiska trycket inom
EU ska kunna neutraliseras eller avledas. Om Lissabonprocessen le-
der il strukturférindringar och interna reformer som syftar ill atc
ta bort en del stelheter i de tunga ekonomiernas funktionssitt finns
det anledning att vara optimistisk. Om diremot tillvixten i EU-om-
rdet blir fortsatt svag - eller rentav obefintlig — kommer detta ound-
vikligen att spilla 6ver i 6kade krav pi allehanda skyddsatgirder mot
import som p4 olika sitt upplevs som marknadsstorande.

Finns det en risk atc importkvoter pd tekoomridet pi mer bred
front kommer tillbaka? Risken kan enligt min mening inte neglige-
ras. I dag ir det Kina som 4r miltavlan (liksom Japan under 1950-
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talet). Utvecklingen i USA blir avgérande. Om USA fortsitter att pd
olika sitt skydda sig mot import fran Kina ir risken stor att ocksa
EU foljer efter. Ett tydligt monster under senare r dr nimligen att
skyddsatgirder som vidtas av USA (exempelvis stdl) ganska snart
”skuggas” av EU med motiveringen att import som utestings frin
USA-marknaden leds over till EU.

Kina kan dock mycket vil komma att vigra att gi med pa ytterli-
gare en period av negativ och diskriminerande sirbehandling i WTO.
Ett inte osannolikt scenario ir da att vi kommer att se en 6kad an-
vindning av WTO:s allminna skyddsklausul, sirskilt om det under
de nirmaste dren upptrider nya snabbvixande konkurrentlinder.
Andra u-landsexportérer som exempelvis Bangladesh och Vietnam
har dirfér skl att hysa viss oro infér framtiden.

Vi kan ocksi fa se helt nya itgirder. Ar 2003 vickte kommissionen
frigan hos medlemslinderna om att inféra obligatorisk ursprungs-
mirkning for en del varor, exempelvis teko och skor. De férslag som
har presenterats har hittills kunnat avvisas, bland annat beroende pd
legala brister och dirmed en tveksamhet om det skulle hilla for en
granskning i WTO. Det kan dock inte uteslutas att ett sidant sys-
tem dnd3 inférs med tanke pd att andra WTO-linder (Kanada, Kina,
Japan och USA) tillimpar liknande system.

En annan intern faktor ir hur de tolv nya medlemslinderna kom-
mer att agera nir de blivit mer varma i kliderna samt vilka linder
som under de nirmaste dren kommer att bli nya EU-medlemmar.
Mycket tyder pa att flertalet av de nya medlemslinderna — med tanke
pa deras niringslivsstruktur och den stora strukturomvandling som
sjilva EU-medlemskapet redan medfor - har en benigenhet att stil-
la sig bakom férslag om inforande av skyddsdtgirder av olika slag.
En indikation p4 hur dessa linder kan komma att résta i antidump-
ningsirenden ir hur hogt tullskyddet var i dessa linder fore EU-med-
lemskapet. Som exempel kan nimnas att Ruminien, Bulgarien, vilka
innu inte "bekint firg” pd AD-omrédet, har tillimpat dubbelt och
tredubbelt s& hoga tullar som EU i dag.

De negativa effekterna av de senaste utvidgningarna pad EU:s
handelspolitiska agerande kan alltsd bli patagliga och har enligt min
mening underskattats. For jaimforelsens skull kan man gora tanke-
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experimentet att Mexiko skulle bli USA:s 51:a delstat och hur detta
skulle paverka de redan i dag starka protektionistiska stimningarna i
den amerikanska kongressen.

Det mest intressanta ir nir (om nigonsin) Turkiet sldpps in i EU.
Sedan 2000 har Turkiet seglat upp som en av de mest flitiga anvin-
darna av antidumpingsvapnet (mot Kina). Turkiet skulle som EU-
medlem och tung aktor pd tekoomridet sannolike silla sig till den
mer protektionistiska flanken i EU:s medlemskrets och pi ett avgo-
rande sitt andra balansen till forman for fler skyddsatgirder.

En viktig extern faktor ir naturligtvis om Doharundan i WTO
resulterar i en férhandlingsuppgorelse. I sd fall finns - i basta fall -
forutsittningar for lagre och mer utjimnade tullar pa tekovaror och
skor globalt och en minskning av olika former av icke-tariffira han-
delshinder, vilket skulle kunna leda till storre exportméijligheter for
enskilda konkurrenskraftiga teko- och skoexportorer inom EU. Mot
detta talar erfarenheterna fran tidigare forhandlingsrundor i GATT,
dir teko och skor av minga linder betraktas som “kinsliga” varor
och dirfor - helt eller delvis — undantagits frin tullsinkningar och
andra typer av liberaliseringar.

En framgingsrik Doharunda skulle ocksd kunna leda till mindre
godtycke i tillimpningen av AD-atgirder virlden 6ver och bittre
insyn i undersokningsprocessen. De justeringar och fértydliganden
som det hir kan bli friga om kommer dock knappast att pd nigot
avgorande sitt minska anvindningen av AD-instrumentet, vare sig i
EU eller i andra linder.

Skulle férhandlingarna i Doharundan bryta samman kommer inte
ens dessa eventuella férbittringar pA AD-omrédet att kunna genom-
foras. Dessutom skulle mojligheterna att pa mer bred basis sinka
de relativt sett hoga tullarna fér tekovaror och skor di ga forlorade.
EU skulle dirmed inte kunna uppn4 sina mal om att fi en “jimnare
spelplan” och dirmed mer liberala tilltridesvillkor pa de for EU:s
del viktigaste och storsta avsittningsmarknaderna bland WTO:s
medlemmar.

Aterstir den bilaterala och regionala vigen. Sedan de multilaterala
handelsforhandlingarna inom ramen for WTO:s Doharunda inled-
desislutet av 2001 har EU tillimpat ett moratorium nir det giller att
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sluta nya bilaterala och regionala handelsavtal (utéver de som redan
igdngsatts).

Mot bakgrund av de svérigheter som under 2006 uppstod i Doha-
processen och osikerheten om denna 6ver huvud taget leder till n-
got resultat gjorde handelskommissioniren Peter Mandelson redan
under sommaren 2006 uttalanden om att EU kommer att bli mer ak-
tiv for att ingd nya bilaterala frihandelsavtal. Den 4 oktober samma 4r
presenterade kommissionen ett utkast till en ny handelspolitisk stra-
tegi enligt vilken EU ska bli 6ppnare for importkonkurrens fran év-
riga virlden men samtidigt kriva 6kat tilltrade till andra marknader.
Enligt strategin kommer man att féresld en “ny generation av noga
utvalda bilaterala frihandelsavtal” som man ska f6rsoka férhandla
fram med “nyckelpartners”. De frimsta ekonomiska kriterierna for
sddana avtal bér enligt kommissionen vara marknadspotentialen
(ekonomisk storlek och tillvixt) och nivin pa skyddet mot EU:s ex-
portintressen. Sirskilt Sydkorea, Indien och Sydostasien (ASEAN-
linderna) har identifierats som huvudmal fér denna strategi. Over
huvud taget ir fokus mycket inriktat p& Asien, som hittills varit en
vit flick f6r EU men diar USA - och av mer naturliga skil Japan - pa
senare ar i stillet varit desto mer aktiva.

For teko- och skoindustrin inom EU skulle det senare scenariot
vara timligen attraktivt — nya exportmojligheter pd i dag skyddade
marknader och inga stérre inskrinkningar i méjligheterna att ingri-
pa mot marknadsstérningar mot import utifrdn. For konsumenterna
inom EU och fér EU:s framtida konkurrenskraft kan dock en sidan
utveckling te sig mer problematisk.

Ovanstidende resonemang om nigra av de olika faktorer som
kommer att bestimma EU:s agerande i framtiden leder mig till tre
tentativa slutsatser. For det forsta, utvidgningen av EU med tolv
nya medlemslinder under 2000-talets forsta drtionde har lett till
en alltmer heterogen union och att den protektionistiska falangen
i medlemskretsen har stirkts. Teko- och skoindustrin i de nya med-
lemslinderna spelar en relativt sett tyngre roll i ekonomin och for
sysselsittningen in for medlemmarna i EU-15. Detta kommer ound-
vikligen att prigla de nya medlemmarnas syn pa hur langt i liberalise-
ringshinseende som man anser att EU kan stricka sig. For det andra,
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pa kort och medellang sikt kan detta antas leda till att EU vidtar fler
skyddsatgirder (sirskilt antidumpningsitgirder) mot sddan import
som hotar att skada eller konkurrera ut gemenskapsindustrin inom
relativt arbetsintensiva niringar som exempelvis teko- och skor. For
det tredje, EU:s mojligheter att tillgodose sina offensiva intressen
och skapa mer djupgdende och varaktiga marknadséppningar for sina
exportorer kommer framfor allt att kunna ske genom forhandlingar
om nya bilaterala frihandelsavtal med ekonomiskt stora och vixande
ekonomier i Asien dven om svarigheterna att tidigt nd framging i
sddana forhandlingar inte ska underskattas.

Kallor och litteratur

Uppgifter om EU:s handelspolitik och dess olika mil pa olika sak-
omriden och varusektorer samt i férhillande till olika linder och
lindergrupper kan himtas frin EU:s webbportal http://europe.eu/
index_sv.htm och handelskommissioniren Peter Mandelsons hem-
sida http://ec.europa.eu/trade/ .

Dessutom kan virdefull information himtas frin de externa och
dirmed mer neutrala granskningar som regelbundet gors i WTO av
medlemmarnas handelspolitik. Den senaste granskningen av EU dgde
rum 2004 och nista granskning forutses 4ga rum i borjan av 2007. Se
ocksa Stephen Woolcocks kapitel *Trade policy — From Uruguay and
Doha and Beyond” i Wallace and Wallace (red.), Policy-Making in the
European Union, 5:e utgdvan, (Oxford University Press, Oxford, 2005).

Kommerskollegium ir ocksé en viktig kunskapskilla (www.kom-
mers.se). Bland kollegiets olika rapporter och utredningar av rele-
vans for detta kapitel kan nimnas Handelspolitisk ligesrapport (2004:2
och 2005), Open for Business? A Comparative Analysis of the Trade Policies
of the European Union, the United States, Canada and Japan frin 2005
(finns ocksa sammanfattad pa svenska) samt The EU Treatment of Non-
Market Economy Countries in Antidumping Proceedings, frin 2006. Se
iven kollegiets utredning Finansiellt stod till textil- och konfektionsindu-
strin  EU frin 2003. Jag vill ocksa rikta ett stort tack till medarbetarna
pa Kommerskollegium for faktauppgifter och faktagranskning.
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Fér uppgifter om teko- och skoindustrins storlek och betydelse i
EU:s olika medlemslinder, se EUROSTAT och Doris Hanzl-Weif3,
"Enlargement and the Textiles, Clothing and Foorwear Industries” (World
Economy, juni 2004). En kritisk granskning av EU:s skyddspolitik pa
teko-omradet dterfinns i Joseph Francois & Dean Spinanger, Post-
ATC Textile and Clothing Trade Policies in the EU: Eyes Wide Shut, de-
cember 2005.

Mycket har skrivits om EU:s AD-politik. Edwin Vermulst ger en
sammanfattande kritisk betraktelse i artikeln ”The 10 major Problems
with the Anti-Dumping Instrument in the European Community”
(Journal of World Trade, nummer 1, 2005). I samma tidskrift (num-
mer 4 2005) finns en mer apologetisk artikel av den hogste ansvarige
tjiinstemannen i EG-kommissionen, Harald Wenig, med titeln *The
European Community’s Anti-Dumping System: Salient Features”.
Intressanta inblickar i motsittningarna mellan kommissionen och
medlemslinderna och hur dessa rostar i AD-drenden aterfinns i
Simon J. Evenett & Edwin Vermulsts artikel ”The Politicisation
of EC Anti-Dumping Policy: Member States, Their Votes and the
European Commission” (World Economy, maj 2005). Vidare kan nim-
nas Thomas J. Prusa The growing Problem of Anti-Dumping Protection
(NBER 2004).

Patrick A. Messerlin och Hilda Fridh har granskat WTO:s skydds-
klausulavtal och vilka indringar som dir borde goras inom ramen fér
Doharundan, ”The Agreement on Safeguards: Proposals for Change
in the Light of the EC Steel Safeguards” (Journal of World Trade, num-
mer 4, 2006). En sirskild studie om hur ursprungsregler kan fungera
som handelshinder pi tekoomridet har gjorts av Patricia Augier,
Michael Gasiorek och Charles Lai-Tong, ”Rules of Origin and the
EU-Med Partnership: The Case of Textiles” (World Economy, 2004).
En annan firsk studie i samma 4dmne ir PricewaterhouseCoopers
”Rules of Origin in the Southern African Development Community
Group” (S4DC Group), september 2006.
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Enklaver i handelspolitiken
av Asa Vifell

EU:s medlemslinder deltar i dag tillsammans med andra stater,
intresseorganisationer och foretag i en mingd férhandlingar om
internationella regelverk sdsom handels- eller miljoavtal. Sddana for-
handlingar iger ofta rum inom organisationer som FN eller WTO.
EU forsoker i allt hogre utstrickning agera som en enhetlig aktér
och tala med en rost pa den internationella arenan. Det betyder att
EU-medlemsstater forhandlar som en del av en storre grupp linder
- eller som inom delar av handelspolitiken endast representeras av
kommissionens tjinstemin. Detta gor ocksa att det krivs en alltmer
utvecklad EU-samordning och interna férhandlingar. Det intensiva
arbetet med att f3 ihop en gemensam EU-position pigar dessutom
samtidigt med att medlemslinderna anvinder andra strategier och
vigar for att pdverka utformningen av de nya reglerna. De internatio-
nella forhandlingarna sévil som EU-koordineringen ir minga ging-
er komplexa beslutsprocesser som innehaller ett stort antal arenor,
aktorer och sakfrigor som kan dra 4t olika hill. Processerna tenderar
dessutom att piga under ling tid, men med stor tidspress mot slutet
nir allt ska knytas samman till en avtalstext eller en 6verenskom-
melse av ndgot slag. Atc delta i sdidana beslut och férhandlingar stiller
med andra ord stora krav p medlemslindernas politiker och tjinste-
min som ska representera sina stater. I det hir kapitlet underséks hur
dessa krav hanteras, samt vilka konsekvenser anpassningen fir for
demokratin och for EU:s roll pa den internationella handelspolitiska
arenan.

Man brukar siga att statligt arbete bedrivs i hierarkier, marknader
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eller nitverk och att just nitverksformen blivit allt mer utbredd i
arbetet med internationella frigor. Men mycket tyder pa att organise-
ringen vid EU-koordinering och under internationella férhandlingar
inte liknar nigon av dessa former utan istillet ser ut som enklaver.
Det vi ser dr sma slutna grupper av representanter frin olika linder
och organisationer, som under linga tidsperioder arbetar tillsammans
med att ta fram olika avtal. Samordningen ir tit och informell mel-
lan deltagarna vilket anses nédvindigt f6r att snabbt kunna reagera
i forhandlingarna, skaffa sig information och skapa allianser. I dessa
grupper vixer fortroendet och deltagarna utarbetar gemensamma re-
ferensramar och idéer. Tack vare grupperna kan man n3 fram till ett
internationellt fungerade samarbete dir politik och 6verenskommel-
ser skapas pi et effektivt sitt trots stora skillnader mellan de linder
som deltar. Men nir grupperna blir anpassade till och invivda i EU-
samordning och internationella processer, avskirmas de samtidigt
delvis fran den nationella nivdn. De dagliga kontakterna ir snarast
med kollegorna i den internationella eller europeiska kontexten, och
mycket av arbetet sker utanfér de formella nationella strukturerna.
Grupperna blir siledes till internationella enklaver i den nationella
forvaltningen. Den nira och informella karaktiren pa arbetet samt
avstdndet till den nationella nivan gor ocksd att insynen blir dilig
och méjligheterna att beddma om besluten fattats pi demokratisk
vig smi. Men eftersom de formella strukturerna bestir kan det na-
tionella arbetet fortfarande beskrivas som demokratiskt — problemet
ir bara att enklaverna inte arbetar efter dessa strukturer. Slutenheten
gor att man doljer hur politiken skapas vilket ocksa ger moijlighet for
EU att bdde argumentera for frihandel pd en dvergripande niva, och
sedan i olika forhandlingsgrupper agera for att bibehilla protektio-
nistiska atgirder. Detta blir mojligt eftersom enskilda grupper jobbar
slutet utan nagon 6vergripande samordning.

I det hir kapitlet ska vi titta nirmare pd hur EU-lindernas situa-
tion ser ut i en internationell forhandling for att bittre forstd hur
dessa enklaver uppstér, samt vilka for och nackdelar som finns med
detta arbetssitt. Som exempel anvinds forhandlingarna om forenk-
lade handelsprocedurer i WTO som édgde rum infér ministermotet i
Hongkong i december 2005. Genom att {6lja en enskild sakfriga kan
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vi fi en bild av hur det vardagliga arbetet med att skapa en gemen-
sam EU-position, och att delta i internationella forhandlingar ser
ut. Hur fungerar beslutsprocesserna? Vem deltar? Hur miste med-
lemslindernas representanter agera? Vilket handlingsutrymme har
EU-landerna i internationella forhandlingar? Genom exemplet med
férhandlingarna om handelsprocedurer kan vi se vilka krav som om-
virlden stiller pA EU-medlemslindernas representanter. Slutsatsen
ir att de enskilda lindernas handlingsutrymme paverkas pa olika sitt
av situationen. Dels kan méjligheterna 6ka att f3 igenom nationella
idéer om regler pa ett globalt plan med hjilp av EU, d4 EU har en
stark stillning inom WTO. Dels miste staterna samtidigt anpassa
sig till ett antal givna arbetssitt och informella regler. Dessa regler
begrinsar i sin tur handlingsutrymmet starkt eftersom mojligheterna
att paverka formerna for det egna arbetet forskjuts utanfér den egna
statens kontroll. Genom att delta i internationella férhandlingar och
EU-samordning formas stater, bland annat genom att de anpassar
sina nationella politiska system efter de regler och normer som finns
i internationella organisationer. Den form som arbetet antar for att
effektivt kunna paverkar de internationella beslutsprocesserna kan
liknas vid enklaver - det vill siga vid slutna grupperingar av delta-
gare som ir delvis bortkopplade frin den nationella nivin och istillet
ingdr i ett transnationellt ssmmanhang. Enklaverna underlittar och
mojliggor ett effektivt arbete i de komplexa processer som EU och
dess medlemslinder deltar i, men orsakar samtidigt demokrati- och
legitimitetsproblem gentemot medborgarna eftersom insynen och
moijligheterna till ansvarsutkrivande ir begrinsade. Som avslutning
pa kapitlet diskuteras dirfor olika for- och nackdelar med denna
organisering. Ar det ett hillbart sitt att hantera motstridiga krav
pé demokrati och effektivitet, eller mellan nationella intressen och
EU:s retorik pa den handelspolitiska arenan? Riskerar enklaverna att
undergriva demokratin och EU:s legitimitet som en enad aktor?
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Forenklade handelsprocedurer i WTO

Internationella organisationer och EU sjilvt som en sidan, ir en vik-
tig del av omgivningen for virldens linder och har ett stort inflytande
pé enskilda staters situation genom att definiera intressen, aktorer
och sprida regler och modeller fér politisk organisering. Exempelvis
kan FN definiera vem som ir en flykting och som méiste ges skydd i
enskilda stater, och OECD kan foreskriva hur en korruptionsfri fér-
valtning ska vara organiserad. Sidana starka idéer kan, om de kom-
mer frn en internationell organisation som betraktas som viktig, bli
styrande f6r méinga staters beteende da dessa vill framstd som tro-
virdiga handelspartners, seriosa bistindsmottagare och si vidare. S3
iven om de internationella organisationerna saknar ekonomiska re-
surser eller formell makt, kan de paverka stater genom att konstruera
delar av den verklighet som dessa och andra organisationer lever i.
Nir det giller EU:s handelspolitik 4r andra internationella organisa-
tioner, och i synnerhet WTO, en viktig del av den omvirld som EU
och dess medlemsstater har att forhalla sig till och anpassa sig efter.
Vi ska nu anvinda oss av exemplet med férhandlingarna om
forenklade handelsprocedurer for att férstd hur medlemslindernas
forvaltningar formas av EU- och WTO-arbetet. Férenklade handels-
procedurer ir en handelspolitisk friga som ror avskaffandet av icke-
tariffira handelshinder, det vill siga andra typer av handelshinder in
tullar och kvoter. Forhandlingarna i WTO handlade mer specifikt
om transiteringsfrihet, import- och exportprocedurer samt avgifter,
och publicering av handelsregler. I férhandlingsmandatet ingick dven
frigor om tekniskt bistdnd och kapacitetsuppbyggnad i de mindre
utvecklade linderna, vilka ir de som kommer att behova anpassa sig
mest till ett eventuellt regelverk. En illa fungerande tulladministra-
tion kan medfora stora kostnader i termer av administrativa utgifter,
men ocksa i form av forlorade intikter. Exempelvis kan en [ingsam
tullprocedur leda till att en lastbil full med paprika blir stiende i ste-
kande sol i ett hamnomride nigonstans under sa ling tid att gronsa-
kerna férstors och inte lingre kan siljas. For linder som ir kustlosa
— det vill siga som ir helt omgivet av andra linders grinser, och
som miste transportera sina varor genom ett annat land, ir sddana
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problem extra tydliga. Handelsprocedurer inkluderar dock inte bara
tullprocedurer, utan hela handelskedjan i form av betalnings- och
transportprocedurer. Enligt Kommerskollegiums sammanstillning
motsvarar kostnaderna for kringliga handelsprocedurer ndgonstans
mellan 2,5 och 15 procent av hela virldshandeln. Att forenkla han-
delsprocedurer kan besta i att minska 6verflddiga dokumentkrav eller
avhjilpa brist pd modern teknik. Handelsprocedurerna var en av de
sa kallade Singaporefrigorna som under en lang tid tillhért EU: s prio-
riterade frigor, men vilka métt motstind i WTO-férhandlingarna.

Ministerkonferensen, som ir WTO:s hogsta beslutande organ
och som ska sammantrida vartannat r, igde rum i Hongkong i de-
cember 2005. Infér métet behandlades handelsprocedurerna i en di
ny forhandlingsgrupp inom WTO. Mellan ministerkonferenserna ar
det allmidnna ridet som ir det hogsta beslutande organet och under
Doharundan - den si kallade utvecklingsrundan som startade 2001,
tillsattes Trade Negotiations Committee — TNC som ett overgripande
organ for hela férhandlingsprocessen. Arbetsgrupper, sisom handels-
procedurgruppen, jordbrukskommittén eller handels- och utveck-
lingskommittén som de olika sakfrigorna ir indelade i, rapporterade
sedan till TNC. I november 2004 hade handelsprocedurgruppen sitt
forsta mote och i juli 2005 holls det sista infér det att gruppens ord-
férande skulle meddela hur lingt gruppen kommit i fé6rhandlingarna
infér ministerkonferensen. Direfter holls fler moten under hosten
infor att en lingre text med forslag till ministerdeklaration skulle
limnas in innan ministermotet.

EU:s strategi infér Hongkong-métet dir handelsprocedurfragan
skulle ing var uppbyggd kring att fi med s manga frigor som moj-
ligt, eftersom chanserna da ansdgs storre att alla akeorer kunde hitta
négot att vara ndjda med i uppgorelsen. Det betydde att enskilda EU-
linder kunde kinna sig tvungna att g med pi att behandla frigor
inom WTO, som de helst hade velat limna utanfér forhandlings-
rundan. Till exempel var det omdiskuterade jordbruksstodet nagot
manga EU-linder velat limna utanfér WTO-samarbetet, men dir
hade bland annat utvecklingslinderna och kommissionen tryckt p4 i
forhandlingarna. I Anders Ahnlids kapitel i den hir boken finns ocksé
en utvecklad analys av Doharundans férutsittningar och deltagare.
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For EU-linderna foregicks motena inom WTO av en omfattande
EU-samordning i Bryssel, i Genéve och bilateralt mellan huvudsti-
derna och kommissionen. Normalt férhandlas forst en gemensam
stdndpunkt fram i 133-kommittén i Bryssel dir medlemmarna méts
varje fredag. 133-kommittén ir en forberedande radsarbetsgrupp un-
der allminna ridet inom EU, och har fitt sitt namn efter numret pa
den artikel dir den finns angiven i fordraget. Beslut fattas med kvali-
ficerad majoritet i frigor som faller under artikel 133, men i praktiken
har radet arbetat efter konsensusprincipen i storre avgorande frigor
kring handelspolitiken. Men eftersom det var en stor mingd frigor
som behandlades i 133-kommittén fanns inte handelsprocedurfrigan
med varje vecka. Istillet skedde det mycket informella samtal och
moten pd ligre nivier. Kommissionen holl ocksd enstaka expert-
moéten - ndgot som emellertid inte 61l sd vil ut, eftersom de natio-
nella experterna inte ansdg att de fick tillrickligt med utrymme att
forma diskussionerna. De ansdg vidare att det var en svar roll fér
kommissionen att hélla i den hir typen av samtal med experter som
alla hade specifika idéer om vad som behovde goras. Vissa av med-
lemsstaterna hade kontakter med andra internationella organisa-
tioner sisom WCO - World Customs Organization, UNCTAD - FN:s
konferens fér handel och utveckling, Virldsbanken och OECD. Dessa
organisationer hade alla expertkunskap i frigorna, och skulle vid en
eventuell implementering hjilpa till med det tekniska bistandet och
kapacitetsuppbyggnaden i de minst utvecklade linderna. Organisa-
tionerna hade ocksd observatorsstatus i forhandlingsgruppen foér
handelsprocedurer inom WTO.

Arbetet med forenklade handelsprocedurer kom egentligen inte
igang pa allvar f6rrin i februari 2004 nir forslag borjade liggas. Flera
av medlemslinderna, diribland EU, limnade in skriftliga inlagor
som diskuterades pi métena som dgde rum ungefir en till tv dagar
i manaden. Utover detta hade kommissionen bilaterala méten med
medlemslinderna, och dessa hade i sin tur triffats i olika konstella-
tioner av likasinnade linder under férhandlingsgruppsmotena. Det
ansags relativt latt att diskutera kring frigorna, och det fanns gemen-
samma begrepp och referensramar utvecklade da frigorna behand-
lats under lang tid inom andra fora 4an WTO. FN hade exempelvis
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utformat riktlinjer kring olika typer av férenklande atgirder redan
pa 1960-talet.

Under april 2005 firdigstillde den svenska expertmyndigheten
Kommerskollegium en utredning om hur ett modellavtal skulle kun-
na se ut pa handelsproceduromradet. S& sméningom blev texten till
en inlaga till kommissionen efter att férst ha diskuterats med 6vriga
medlemsstater. I maj holls sedan ett méte i forhandlingsgruppen i
WTO och infor detta kallade Sverige samman négra linder till en
gemensam lunch f6r en informell diskussion. Under luncher och
andra informella tillstillningar ansig deltagarna att man pi ett bra
sitt kunde presentera liknande rapporter och idéer. Dock betrakta-
des det som viktigt att inte presentera sidana texter som nationella
positioner eller inlagor, utan som diskussionsunderlag frin en ex-
pertorganisation. Ibland bjéds kommissionen in och ibland inte, men
organisationen tar ofta emot olika typer av forslag och inspel frin
medlemslinderna. Deltagarna frin EU-linderna ansig att det hade
stor betydelse att deras delegater var etablerade och hade fortroende
i gruppen, och personlig nirvaro och kontakter upplevdes som ett
maste. Utover lunchméten fanns det olika konstellationer av grupper
med likasinnade linder vilka hade regelbundna kontakter bide utan-
for och inom EU-kretsen. Kontakterna mellan de nordiska linderna
var ocksa tita. Det berodde framféralle pd att Norge numera var det
enda nordiska land som kunde tala med egen rést i forhandlings-
gruppen. Detta krivde dock diskretion och diplomatisk skicklighet
eftersom kommissionen var noga med att medlemsstaterna inte fick
driva egna frigor, utan att EU maste std helt enigt i och med att det
handlade om gemenskapskompetens.

Under véren holls ett seminarium pé Jamaica dir resultat och idé-
er frin det tidigare arbetet presenterades for att 6ka forstdelsen for
vinsterna med férenklade handelsprocedurer i utvecklingslinderna.
Seminariet anordnades av Virldsbanken som tagit hjilp av Sverige
for att finansiera verksamheten. Junimétet kom att bli det sista métet
fore leveransen av ligesrapporten till den 6vergripande férhandlings-
gruppen TNC infér Hongkong-métet. Egentligen skulle resultaten i
handelsprocedurgruppen ha sammanfattats vid ett mote i juli, men
eftersom detta mote var schemalagt efter TNC:s minadsmote kom
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junimotets resultat att inkorporeras i ligesrapporten. Efter det att
alla linder limnat inlagor om de tre artiklarna gjordes en samman-
stillning dir WTO-sekretariatet tog fram 6verlappningar och skill-
nader mellan inliggen, for att underlitta forhandlingsarbetet som
sedan skulle ta vid. D4 det var oklart vad som skulle finnas med i
rapporten blev detta nigot som ordféranden i gruppen, tillsammans
med WTO:s medlemsstater, var tvungen att avgora. Ndgra tinkbara
resultat av de forhandlingar som studerats var att bara géra en sam-
manstillning av de férslag som fanns pa bordet, det vill siga den sam-
manstillning som sekretariatet gjorde, eller ett forsta utkast till en
gemensam text, eller ett avtal, eller till och med ingenting alls. Det
fick dock inte vara ndgot som var for langtgidende eftersom alla frigor i
rundan var tvungna att anpassa sig till varandra. Det innebar i princip
att de viktiga jordbruksfrigorna var tvungna att ta ledningen. Ovriga
frigor skulle sedan kunna anvindas for att skapa kompromisser, si
att de som varit tvungna att gora stora eftergifter pa jordbrukssidan
kunde kinna att det fanns mojligheter till kompensation. Det fanns
allts3 en koppling mellan olika sakfrigor som inte berodde direkt pa
frigornas innehill, utan snarare pa det faktum att de alla av politiska
skil méste hilla ungefir samma takt i férhandlingsrundan. Dirfor
handlade en del av arbetet i férhandlingsgruppen om att snegla pa
andra viktiga forhandlingsgrupper, och di framférallt jordbruk men
iven NAMA-férhandlingarna (som handlade om marknadstilltride
for industrivaror).

Fram till Hongkong-métet hade férhandlingsgruppen motts elva
ginger, och 6éver 100 medlemslinder hade limnat skriftliga eller
muntliga bidrag till arbetet. Det fanns vidare en éverlappning mellan
de olika forslagen, vilket tydde pa att det utvecklats en viss konsen-
sus kring frigorna. Det fanns ocks3 flera inlagor som var gemensam-
ma fér representanterna fér de minst utvecklade linderna och flera
i-linder. Under hosten blev situationen allt mer skakig i WTO och
inom EU var jordbruksfrigorna den stora stotestenen, si iven om
handelsprocedurfrigan framskred lugnt var oron stor att andra om-
riden skulle hindra arbetet. EU betraktades i detta skede som en av
problemaktorerna som riskerade att stjalpa Hongkong-métet, men
dven USA:s ansdgs vara motstravigt och ovilligt att gora ngra efter-
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gifter. Utover jordbruksfrigorna var tjinster och livsmedelsbistdnd
tvd omraden som bidrog till oron infér ministermotet.

Under Hongkong-métet forindrades EU-medlemslidndernas roll
négot eftersom kommissionen ensam skotte forhandlingarna. Repre-
sentanternas roll blev d3 att be kommissionen om kontinuerliga rap-
porter och ha uppsikt 6ver hur medlemsstaternas mandat foljdes.
Aven nationella parlamentariker, experter och andra statliga foretri-
dare fanns pa plats i Hongkong bland annat fér att nitverka och
fa insyn i arbetet, samt bidra med sakkunskap. Vid métet utbroe
demonstrationer dir antiglobaliseringsrorelsen savil som lantbru-
karorganisationer visade sitt missnoje, bide med inriktningen pi
férhandlingarna och med WTO:s hela existens. Innanf6r férhand-
lingslokalernas viggar ridde emellertid en betydligt lugnare stim-
ning. Infor Hongkong-métet levererade férhandlingsgruppen om
handelsprocedurer en lingre text som beskrev de framsteg som gjorts.
Bidraget inneholl dven ett arbetsprogram f6r den nirmsta tiden efter
Hongkong. Den text som blev resultatet av ministermétet i Hong-
kong innehéll sedan ett avsnitt frin gruppen dir det positiva samar-
betsklimatet med utbyte av goda exempel och erfarenheter, fokus pa
tekniskt bistdnd och kapacitetsuppbyggnad och en 6kad kinnedom
om handelsprocedurers betydelse betonades. For att hinna fullgéra
gruppens mandat ansigs det viktigt att s& snart som mojligt efter mi-
nistermétet paborja mer fokuserade och textbaserade férhandlingar.

Ministerdeklaration frin Hongkong blev visserligen en kompro-
miss utan storre dverraskningar eller kliv framat i jordbruksfrigan,
men trots allt betraktades den som ett framsteg eftersom WTO:s
medlemmar visade att de kunde enas pa ett antal punkter. Nigot
som ansigs nodvindigt for att visa att Doha-agendan fortfarande var
levande. Vid en middag f6r EU:s handelsministrar uttalade sig kom-
missionir Mandelson och menade att EU fitt en starkare position ef-
ter Hongkong-motet genom att visa att man ville halla arbetet igdng.
Han talade 4ven om vikten av att betona en bred runda for att for-
hindra att de fortsatta férhandlingarna bara skulle komma att handla
om jordbruksfrigor, vilket stoddes av flera medlemsstater.
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Handelspolitikens férhandlingssystem
— konsensus och méten

Att vara medlem i EU och i WTO innebir att vara del av en kom-
plicerad tillvaro med manga motstridiga krav att forsoka anpassa sig
till. Vi ska nu titta lite nirmare pd vad detta betydde f6r det natio-
nella handlingsutrymmet. Nir den hir berittelsen tog sin bérjan
arbetades det f6r fullt med att dteruppta forhandlingarna runt Doha-
agendan infér ministerkonferensen i Hongkong. Och EU:s medlems-
stater deltog aktivt i detta arbete. Métesprogrammet for alla stiende
kommittéer och forhandlingsgrupper som fanns etablerade inneholl
under hosten 2004 till och med viren 2005 moéten i genomsnitt var-
annan dag eller mer. Infor métet i Hongkong inférdes dven moten
pa helger och kvillstid {6r att alla grupper skulle hinna ses och klara
av sina agendor. Delegaterna pi plats i Genéve kunde bli inkallade
med tva timmars varsel pa en sondag for att nigon grupp skulle sam-
mantrida. Dirutdver skedde en stor del av de bilaterala méten och
kontakter som iger rum utéver de schemalagda motena i Genéve,
utanfér ordinarie arbetstid eftersom denna redan var si uppbokad av
forhandlingarna. En annan sak som karaktiriserar beslutsprocessen
ir att frigorna ofta kopplas samman med varandra och flyttar mellan
olika forhandlingsgrupper. Bland annat flyttade en katalog med han-
delshinder over fran handelsprocedurgruppen till forhandlingsgrup-
pen féor NAMA, vilket betydde att andra representanter fick dessa
fragor pé sitt bord.

Utanfor den formella beslutsprocessen, men 4nda som en mycket
pataglig del av WTO:s arbete fanns ocksd mini-ministermétena, dir
sivil USA som EU ingick, men dér dven andra linder kunde delta
efter att ha erhillit en inbjudan. Ocksd WTO-sekretariatet nirva-
rade vid dessa méten. Dessutom fanns informella méten och si kal-
lade ”green room-méten” dir mindre grupperingar av medlemmar
samlades och forsokte ni fram till limpliga kompromisser. Manga
WTO-medlemmar hade permanenta delegationer pé plats i Genéve.
Dessa kunde snabbt kallas in till spontana méten, men detta gillde
langt ifran alla vilket betydde att vissa linder riskerade att uteslutas
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fran méjligheten att paverka beslut, d3 de inte hade resurser nog att
nirvara vid alla moten.

Nir det giller de formella relationerna mellan de olika organisatio-
nerna ir bdde de enskilda medlemsstaterna, och EU som organisation
medlemmar i WTO. I ministerkonferensen samt i allminna ridet har
varje medlem en rost var, vilket betyder att EU sammantaget hade
26 roster vid den hir tidpunkten. Dessa liggs pd samma alternativ
om det skulle bli friga om en omrostning. Nar EU bildades fanns
inga regler dir medlemsstaterna avsade sig ritten att delta enskilt
och fora sin egen tala inom de ménga internationella organisationer
som medlemsstaterna samtidigt ingr i. Undantaget var dock GATT
dir Romférdraget gav EU exklusiv kompetens f6r handelsfrigor. EU
var emellertid inte en egen part i GATT vilket organisationen ar i
WTO. De handelspolitiska relationerna kan sledes ses som de mest
overstatliga av EU:s externa relationer d4 medlemsstaterna mycket
sillan kan agera enskilt, och i relation till de nyare s kallade handel-
och-frigorna ofta har valt att inte géra det dven nir utrymme finns.
Det betyder att nir EU ska gora ett inspel eller meddela sin position
i nigon friga, krivs att de 25 medlemslinderna och kommissionen
kommer 6verens om vilken den gemensamma hillningen ska vara.
Helt konfliktfritt har detta inte fungerat, och det har dven funnits
interna strider eftersom inte alla medlemsstater fullt ut litar pa kom-
missionens formaga eller vilja att ta tillvara pi de enskilda lindernas
intressen. Tjanstemannen pd WTO:s sekretariat med ansvar for att
stodja férhandlingsgruppen for handelsprocedurer fick bland annat
ta emot forfrigningar frin enskilda medlemsstater om processens
framskridande och férhandlingsliget. P sekretariatet stillde man
sig dé fragande till om det berodde pa bristande intern koordinering
i de enskilda delegationerna, eller om det var ett problem i EU-koor-
dineringen. Det ir for alla inblandade en vilkind dragkamp mellan
kommissionen och medlemsstaterna. Vissa medlemsstater har dven
foreslagit att sittande ordférandeskapet ska finnas med tillsammans
med kommissionen under forhandlingarna vid ministerkonferenser-
na, for att forsikra sig om att kommissionen inte gir utanfér man-
datet. Samtidig menade andra EU-linder att kommissionen inte ska
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ges for snavt mandat, for att det méste finnas en viss flexibilitet for
att folja med i utvecklingen av diskussionerna pi hog nivé, utan att
behova omfoérhandla mandatet. Aven 4sikten att det borde finnas en
ridskonstellation inom EU med handelsministrarna, istillet for att
som i dag l3ta ridet f6r allminna fragor och yttre férbindelser han-
tera frigorna, férekom.

Arbetet inom WTO kan betraktas som en stindigt pigiende for-
handling, dir den forhandlingsrunda som just avslutats alltid f6ljs
av forforhandlingar infér nista. Ibland leder férhandlingarna fram
till avtal och ett utvidgat regelverk, men ibland misslyckas medlem-
marna med att na fram dll en 6verenskommelse. Men 4ven om ut-
gangen i forhandlingarna ar oviss s3 kan man alltid vara siker pa att
forhandlingarna snart dterupptas igen i en ny runda. Givet de stora
skillnaderna i WTO-medlemslindernas ekonomier, intressen och
interna strukturer ir det svart att na fram till gemensamma forslag
som alla kan acceptera. Det ir ofta frigan om kompromisser da de-
klarationerna frin ministermétena ir paketlésningar. Normalt fattas
besluten med konsensus, men det finns méjlighet att genomfora om-
rostningar med majoritetsprincipen, ndgot som i praktiken dger rum
mycket sillan och som inte skedde under denna process. Men att kon-
sensus var det vanliga i samarbetet betyder inte nédvindigtvis att alla
representanter i WTO enats om att den bista l¢sningen verkligen har
nétts. Att ett beslut tas med konsensus innebir att ingen gor nigra
invindningar, snarare dn att alla aktivt rostar ”ja” till ett forslag.

Redan nu kan négra iakttagelser goras om vilken typ av besluts-
process frigan om handelsprocedurer kan sigas ha varit. Statsvetaren
Charles Lindblom talar om inkrementalism och att aktorer férsoker
att genomfora smé forindringar av redan etablerade losningar for att
undvika allt eller inget-formuleringar som gor det svart att enas. Men
WTO ir konstruerat kring dterkommande férhandlingsrundor med
stora ministermoten pa hog politisk niva, vilket gor att WTO-arbe-
tet handlar om just paketlosningar - vad som i WTO-sammanhang
kallas single undertaking. Samtidigt kan WTO:s férhandlingssystem
sigas karaktiriseras av ett stindigt stegvis férhandlande om sma
detaljer och marginella férindringar f6r att komma fram till forslag
som i slutindan redan ir antagna beslut. Och om ministermétet i
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Hongkong hade resulterat i ett forkastande av de forslag som lades
fram kan man vara siker pa att det skulle ha fortsatt att arbetas vidare
lingre ner i férhandlingssystemet - inte minst i kommittén f6r for-
enkling av handelsprocedurer.

Processer dar politik skapas

Internationella beslutsprocesser som den vi tittat pd hir ir ofta
komplexa beslutsprocesser i flera avseenden. For det forsta var en
hég grad av fragmentering eller splittring ett tydligt karaktirsdrag.
Handelsprocedurerna innehdll mycket information av komplex ka-
raktir, och arbetet handlade innehdllsmissigt om detaljfrigor om allt
frin elektroniska dokument for tullklarering, till kapacitetsuppbygg-
nad i de minst utvecklade linderna. Det gjorde att olika typer av akto-
rer kopplades in for att kunna bidra med expertis. Det fanns ett stort
antal aktiva aktérer i beslutsprocesserna som alla besatt olika delar
av informationen, och hade idéer om vad som skulle bli utgangen av
férhandlingarna samt vad som var de viktigaste frigorna att fokusera
pa. Utdver de nationella representanterna frin EU-linderna deltog
sivil privata organisationer i form av intresseorganisationer och
foretagsorganisationer, som statliga aktorer i form av andra WTO-
medlemslinders representanter savil frin rika i-linder som USA
som frin de minst utvecklade linderna, kommissionens tjinstemin,
Europaparlamentariker, nationella parlamentsledamoter och andra
internationella organisationers representanter - framforallt frin
OECD, UNCTAD, Virldsbanken och WCO. Det var heller inte si
att alla som formellt sett hade ansvar for frigorna deltog aktivt, och
vice versa, vilket gjorde att en formell beskrivning av beslutsproces-
sen missade betydelsefulla deltagare.

Dessutom fanns det minga och konkurrerande idéer om hur be-
sluten och beslutsprocesserna skulle se ut. Processerna pagick dess-
utom parallellt p4 flera arenor. For det forsta var det viktigt att delta
i och paverka EU-samordningen, eftersom det var den gemensamma
hallningen inom EU som kommissionen skulle driva. Detta skedde
genom arbetet i 133-kommittén, och pd EU-samordningen infér mo-
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tena pé plats i Genéve. Men samtidigt var det ofta svirt att paverka
kommissionen i ett s sent skede av processen varfor det ansdgs nod-
vindigt att ha bilaterala kontakter med kommissionen, delta i expert-
moétenochatthakontakter med andramedlemslinder,med UNCTAD
eller med Virldsbanken. Det var alltsa friga om ett flertal platser och
nivder och ibland var det oklart var processerna egentligen dgde rum,
i synnerhet for mindre centrala aktorer. Detta gjorde ocksa att de en-
skilda EU-linderna hade begrinsade méjligheter att sjilva kontrolle-
ra processerna och de andra deltagarna. Flera av deltagarna beskrev
det som att de internationella organisationerna och framférallt EU
satte dagordningen, och att det egna landet sedan sprang efter.

Beslutsprocessen karaktiriserades vidare av att politik i form av nya
idéer och lisningar skapades lings vigen. Bilden av férhandlingar som en
situation dir varje representant har ett firdigt mandat med exakta
instruktioner utifrin vad man har enats om nationellt, tycks stimma
daligt verens med den verklighet som processens deltagare befann
sig i. Aktorerna lirde sig istillet efterhand vilka preferenser och na-
tionella stindpunkter de skulle agera utifrin. EU-linderna var med-
vetna om att strategierna som stilldes upp inte kunde utvecklas fullt
innan det stod klart vad de 6vriga deltagarna ville, och vilka frigor
som skulle finnas pd dagordningen. Innan nigon gjorde ett inspel
med ett forslag sig deltagaren till att férankra och testa idéerna for
att se om de var gngbara. Mycket av arbetet handlade om att £ fram
idéer och texter som “kan flyga” for att ldna ett uttryck frin en av
deltagarna. Att stenhart driva en linje som tinkts ut p& egen hand na-
tionellt 1ag langt fran de krav som processen stillde. Internationella
beslutsprocesser som denna tenderar att tidvis rora sig vildigt fort
framit, vilket dven det ledde till revideringar av positioner lings
vigen eftersom vissa idéer och skrivningar inte lingre var aktuella.
Genom kontinuerliga kontakter mellan experter pi omradet, dir er-
farenheter utbyttes och olika idéer testades och diskuterades utfor-
mades inligg frain medlemsstaterna, vilka i sin tur 4ven styrde vilka
nya inligg som kunde géras och accepteras.

De losningar som togs fram var siledes betingade av relationer
och hindelser i gruppen av deltagare som skulle komma éverens. Den
historiska bundenheten kan dirfor betraktas som yteerligare ett viktigt
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dragiforhandlingsprocessen och var, liksom i mdnga andra komplexa
processer, hog. Inom WTO-forhandlingarna och inom EU-arbetet
med handelsprocedurer verkade den historiska bundenheten fram-
forallt bestd i en gemensam kunskap om processens utveckling och
den etablerade vokabuliren. Forskare som studerar férhandlingar
brukar peka pa betydelsen av teknisk eller vetenskaplig kompetens,
da det finns en forestillning om att det ir vikeigt att kunna presen-
tera sina argument utifrdn expertis och sakkunskap. Men hir var det
alles3 dven en sakkunskap om processen i sig som var nédvindig for
att framstd som en palist och serids deltagare. Det vill siga en form
av administrativ kompetens. Vem hade lagt vilka forslag tidigare? Var
fanns 6mma tar att undvika? Vilka var de etablerade begreppen som
skulle anvindas for att inte skapa oklarheter eller riva upp tidigare
konflikter? En hog grad av kontinuitet bland representanterna ansigs
darfér ocksd vara en fordel.

Ytterligare ett framtrddande drag i beslutsprocessen som formade
EU-medlemslindernas arbete, var att processen tycktes sakna slut. En
vanlig teoretisk forestillning dr att nir ett beslut vil ar factat, gir
processen vidare med implementering och aktoérerna limnar da {ér-
handlingsstadiet. Men istillet tycktes forhandlingarna hir fortsitta,
antingen med férhandlingar infér nista ministermote, eller med fra-
gor om hur genomforandet skulle se ut. Minga av de avtal och regler
som sluts pd internationell niva ir vidare tidsbegrinsade och bara
tinkta att gilla fram ¢ill en viss tidpunkt nir ett nytt avtal ska ta vid.
P4 s3 vis tycktes processens deltagare stindigt invivda i arbete dll-
sammans med kollegor som visserligen ofta kom fran andra linder,
men som hade liknande sakfrige- och processkunskap och ett stort
intresse och engagemang for frigorna.

Anpassning for inflytande — effektiva enklaver

De nationella aktdrerna som arbetade med handelsprocedurfrigorna
var i hog grad inbidddade i den internationella kontexten, och upplev-
de det som viktigt att passa in i dessa sammanhang. Organiseringen
av den nationella forvaltningens arbete med internationella och
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EU-relaterade fragor kan dirfér beskrivas och forstas som anpassad
till de internationella férhandlingarna och diribland EU-samord-
ningen. Forutsittningarna dir bestod av fragmenterade, historiskt
bundna processer utan slut dir politiken tycktes skapas lings vigen.
Deltagarna sig det som viktigt att folja savil formella som informella
regler om hur man skulle agera och deltagandet stillde hoga krav pd
saker som samordning, nitverkande, expertis, kontinuitet och kun-
skap om processens sprak och historia.

Nationellt hanterades frigorna av ett begrinsat antal personer,
vilka deltog aktivt i arbetet inom EU och WTO. Dessa grupper
arbetade nira tillsammans med nistan dagliga kontakter bade for-
mellt och informellt. Grupperna var titt samordnade f6r att kunna
fora fram stindpunkter och fi reda pa den senaste informationen.
Eftersom frigorna kunde réra sig snabbt mellan olika arenor gillde
det att kunna folja med vilket gjorde att de formella kanalerna ofta
inte var effektiva att anvinda. I grupperna ingick personer frin olika
ministerier, myndigheter och ibland icke-statliga organisationer. Nir
grupperna sedan deltog i de internationella beslutsprocesserna inom
WTO och i EU-samordningen hamnade de i internationella eller
europeiska sammanhang som upptog deras tid och uppmirksamhet
vilket gjorde att kontakterna med hemorganisationerna minskade.
Samtidigt minskade grinserna mellan de organisationer och linder de
hérde till formellt ju mer sammansvetsade grupperna blev. Anvinder
vi Sverige som exempel kan vi dven se att de rddande arbetssitten pa
internationell nivd som anammades skiljer sig 4t frin de nationella
arbetssitten. Dels genom mer informellt arbete och genom att de
kriver annan kunskap av deltagarna, dels for att de har en hogre grad
av komplexitet som maste hanteras vilket leder till mer vertikal sam-
ordning éver organisationsgrinser. I Sverige ledde det till att grinsen
mellan myndigheter och departement blev otydlig och att dessa tvd
nivier kom nirmare varandra.

Det fanns tita kontakter med motsvarigheter i andra linders for-
valtningar och tjinstemin i internationella organisationer. Dir trif-
fades nationella experter med liknande positioner och uppdrag med
stor sakkunskap om handelsprocedurer som nu méttes och utbytte
erfarenheter och arbetade tillsammans. Samtidigt fanns ett fysiskt
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avstand till hemorganisationerna, eftersom stora delar av forhand-
lingarna sker utomlands, och deltagarna har manga resdagar nir de
inte befinner sig pa sitt ministerium eller sin myndighet. Minga av
férhandlarna har 6ver hundra resdagar om ret, vissa dker en eller tvi
dagar varje vecka till Bryssel, och andra ir permanent stationerade i
Geneve eller Bryssel. Deltagarna kan p3 sa sitt sigas snarare tillhora
en storre grupp av likasinnade aktérer som aterfinns pa internationell
nivd. De ingdr i relationer med internationella kolleger frin andra
linders statsférvaltningar, intresseorganisationer eller internationel-
la organisationer, dir de alla arbetar med samma frigor utifrdn den
gemensamma utgangspunkten att det ir ett viktigt omrade, och uti-
frin etablerade férestillningar som vixt fram over tid om hur omra-
det ser ut och fungerar. Nir delar av nationella férvaltningar vivs in
i och tillhor internationella sammanhang snarare in nationella, blir
dessa grupper ett slags ¢ar i den nationella férvaltningen bestéende
av en bit av internationella sammanhang, med aktdrer som arbetar
efter de regler och normer som rider i den internationella eller euro-
peiska kontexten. Bide fysiskt och identitetsmissigt befann sig grup-
pen utanfor den nationella férvaltningen och var istillet en del av det
transnationella sammanhanget. Begreppet transnationell undviker
hir den traditionella uppdelningen mellan internationellt och natio-
nelle vilken ofta ir missvisande eftersom en sddan klar uppdelning
sillan tycks existera och har anvints av bland andra sociologen Ulrich
Beck. Nir forhandlingsmétena var 6ver reste dock forvaltningen hem
igen och avskirmningen frin den nationella politiken brots. Men
eftersom processen inte verkade ha nigot slut var det snart dags att
delta i det internationella igen. Férst genom tita telefonkontakter
och mejl med internationella och europeiska kollegor dir den natio-
nella positionen infor nista mote boérjade utkristalliseras, och sedan
igen genom nasta resa.
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Slutna grupper l6ser problem
— och skapar nya

I forskning om europeisering och internationalisering talas ofta om
transnationella eller internationella nitverk. Ordet nitverk fir oss
dock litt att associera till ndgot 6ppet som aktorer kan réra sig in i
och ut-ur, och dir detinte alltid 4r helt tydligt vem som ingdr och inte.
Det handlar ofta om lésa sammanslutningar dir relationerna inte ir
formaliserade. Och dven om formerna kan vara stabila behéver inte
deltagarna vara desamma. Den form med smi samordnade grupper
som arbetade effektivt tillsammans kan snarast liknas vid enklaver.
Med enklaver avses hir sma grupper av tjanstemin och politiker frin
olika och organisationer vilka arbetar inom ett sakfrigeomride och
som delvis skiljs av frin den nationella kontexten. Enklaver ir mindre
enheter som delvis avskiljs frin den organisation de politiskt tillhor,
ochistilletingarien annan omgivning. Till skillnad frin idén om nit-
verk innehiller begreppet enklav antaganden om relationer till delta-
garnas hemorganisationer, och ocksi om vad som skapat grupperna.
I det hir fallet handlar det om komplexa, fragmenterade, linga och
administrativt komplicerade processer som kriver god samordning,
kunskap om sakfrigans historia och innehall, informella kontakter
for att hantera tidsbrist, manga resor och sa vidare. Och som vi sig
var grupperna tydligt avgrinsade och medlemskapet stabilt dver tid.
Det berodde bland annat pi att detta ansdgs férbattra méjligheten att
paverka de internationella forhandlingarna, eftersom kontakter sigs
som personberoende och krivde en viss typ av kunskap som delta-
garna forvirvade 6ver tid. Att processerna tycktes sakna slut bidrog
ocksa till att grupperna blev stabila 6ver tid eftersom de under langa
perioder var invivda i internationella sammanhang.

Vissa nitverk, si kallade professionella nitverk, bestar framforallt
av experter pi ett sakomrdde och dirmed oftast av en profession vil-
ket ger sammanh3llning i gruppen da alla har liknande utbildnings-
bakgrund, gemensamma utgdngspunkter och sprik. Detta stimmer
delvis pa de grupper vi sig hir, men dessutom avgjorde den formella
positionen deltagandet. Det dr forst och framst statliga representan-
ter som deltar i forhandlingarna, men beroende pi tidigare kontakt-
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monster och relationer till varandra, samt vilka frigor som dyker upp
pa den internationella arenan eller i EU-samarbetet kan nya aktérer
komma att inlemmas i enklaverna. De statliga aktorerna har emel-
lertid oftast méjlighet att kontrollera vilka intressegrupper som ska
inkluderas och konsulteras. Men for att en ny deltagare ska bli in-
slippt och fa inflytande i gruppen krivs att denna behirskar proces-
sens vokabuldr och historia samt har kinnedom om viktiga arenor
och aktérer. D3 beslutsprocessen pd de internationella arenorna ir
mycket komplexa dr det heller inte sikert att det finns tid och resurser
att uppmirksamma nya potentiella samarbetspartners.

En sak som bidrar till gruppernas slutenhet och svarigheten for
aktorer utanfor att delta eller f3 insyn i verksamheten, dr den vik-
tiga specialkompetens som forenar deltagarna. Det tycks emellertid
inte bara vara en kompetens knuten till olika sakprofessioner. Istillet
handlade det om en kompetens med mer administrativa drag med sin
grund i processernas hoga grad av historisk bundenhet. Det giller att
ha en stor kunskap om hur de organisationer inom vilka beslutspro-
cessen pagér fungerar. Kunskap och forstielse for spelreglerna inom
WTO och EU ir avgérande for handlingsutrymmet. Sakkunskapen
ir den om processens historia och specifika drag och denna klids
sedan i en gemensam, och fér den oinsatte, svirbegriplig vokabulir
eller jargong. I de informella kontakterna finns etablerade uttryck
som ir viktiga att kidnna till och om de inte anvinds uppfattas akto-
rer som daligt palista och oserisa. Det gemensamma spraket styr
pa s vis vad som uppfattas som relevanta synpunkter. Vikten av att
vara exakt och att anvinda etablerade uttryck for att gora sig férstddd
och undvika konflikter kan inte nog betonas. Eftersom en stor del
av arbetet sker informellt dokumenteras inte verksamheten, vilket
ytterligare férsvérar insyn och méjligheter for de utanfér gruppen ate
fa en uppfattning om hur processen fungerar.

Enklaver kan sledes sigas vara slutna i tre bemirkelser. For det
forsta genom att deltagandet 4r begrinsat och i stor utstrickning kan
kontrolleras av de statliga aktorerna. For det andra genom att mycket
av arbetet sker informellt, bakom stingda dorrar och langt frin den
nationella nivan. Och for det tredje genom att etablerade uttryckssitt
och en gemensam jargong forsvérar insyn och deltagande for aktérer
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utanfér kirngruppen. Samtidigt som den nira samordningen majlig-
gor effektivt agerande tack vare snabb information, god kommunika-
tion, hégt fortroende i grupperna och inga kritiska granskare under
processens ging, paverkas demokratihalten i det nationella arbetet
avsevirt. I synnerhet 6kar avstidndet till medborgarna nir viktiga be-
slut tas under sddana informella former. D3 det framférallt ir tjinste-
min som deltar i arbetet riskerar dven de folkvalda politikerna att ha
svart att f4 insyn i och kunna bedéma och styra arbetet.

Okande komplexitet i EU-samarbetet

Eftersom EU i allt hogre utstrickning riktar sina blickar utdt mot
den globala arenan, och allt oftare férséker att samla sina medlem-
mar for att agera gemensamt gentemot omvirlden, betyder det att
medlemsstaterna blir allt mer inydvda i sidana komplexa processer
som beskrivits hir. Det betyder ocksa att organiseringen i enklaver
kan komma att oka och riskera att gora unionens verksamhet allt
mer sviroverskddlig och sluten f6r de vanliga medborgarna. Genom
att ett fital enheter hanterar EU och den internationella samord-
ningen pi ett effektivt sict i enklaver, kan den resterande forvale-
ningen agera i enlighet med de formella styrmedlen och uppfylla de
demokratiska kraven. Hir kan iven en sirkoppling mellan prat och
handling anvindas dir den formella beslutsprocessen beskrivs, men
dir denna beskrivning inte alltid stimmer 6verens med vad som sker
i praktiken.

En annan effekt av organiseringen dir sma grupper hanterar varje
enskild sakfriga bakom stingda dérrar, och méjligheten att lita an-
dra enheter av staten skota den nationella politiken som om inget
hint. P4 si vis osynliggors politikskapandet och de former under
vilka detta sker. Tack vare en sirkopplingsstrategi dir vissa enheter
av staten hanterar det internationella och EU-arbetet medan andra
delar av de statliga organisationerna arbetar med den nationella po-
litiken, kan motstridiga krav som tillvixt och hallbar utveckling, han-
delsliberalisering och skydd av inhemsk industri eller demokrati och
krav pd snabba beslut hanteras. Enklaverna méjliggér en uppdelning
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mellan olika verksamheter som gor att EU pé ett vergripande plan
kan tala om handelsliberaliseringar som ett viktigt mil fér EU, sam-
tidigt som andra aktérer inom organisationen i andra arbetsgrupper
och kommittéer, agerar for att behilla olika begrinsande och protek-
tionistiska regler. Och eftersom de olika enheterna, eller enklaverna,
inte har nira kontakter med varandra blir det mojligt att gora de
tva sakerna samtidigt. P4 sd vis underlittar enklaviseringen arbetert,
i synnerhet som de gor det litt att utestinga kritiska aktorer eller
granskare av olika slag. Men f6r utomstiende som ibland méter bida
delarna framstar forstds agerandet som motstridigt och riskerar att
minska fortroendet. Att inom WTO tala for okad frihandel och for-
enklade handelsprocedurer méste ocksd backas upp av en koppling
mellan prat och handling vilket 4n si linge visat sig svart att dstad-
komma. Enklaverna kan ses som en lsning pé tva typer av motstri-
diga krav, dels de ovan som handlar om att balansera frihandel och
skydd av nationella industrier, och dels de som handlar om effektivt
deltagande i processerna och uppfyllandet av demokratiska normer
som inte alltid gir hand i hand.

EU ger bade utvidgat och minskat
handlingsutrymme

Nir det giller EU-medlemsstaternas handlingsutrymme i globala
sammanhang visade exemplet med beslutsprocessen om forenklade
handelsprocedurer, att utrymmet paverkades av férsoken att passa in
i WTO och EU. Att ingd i EU-delegationen gav 6kad tyngd 4t EU-
medlemsstaterna i WTO. Forutsatt att den linje som kommissionen
drev lig nira den egna nationella, blev mojligheten att fA WTO:s
regler att likna nationella idéer storre, jimfért med om enskilda sta-
ter drivit frigorna pd egen hand. Men att agera inom EU begrinsade
dock samtidigt handlingsutrymmet avsevirt. Det 4r EU som i hog
grad bestimmer dagordningen f6r den nationella handelspolitiken,
och mycket tid och resurser lades vid att ha goda kontakter med
kommissionen fér att inte hamna i en situation dir medlemslandet
bara mista jaga agendan. Nigot som gjorde att framforallt formerna

97



ASA VIFELL

for verksamheten begrinsades och att enklaver blev den effektivaste
arbetsformen.

EU-medlemslidndernas position i WTO ir beroende av att detta ir
ett av EU:s mest overstatligt organiserade omriden. Men om EU:s
medlemsstater indd inte kunde paverka sirskilt mycket genom att sitta
med under férhandlingsmotena i Genéve, dir kommissionen ensam
forde medlemsstaternas talan, varfor slosades det indd med knappa
resurser i form av tid och engagemang, for at se till att representanter
fanns pa plats? En forklaring rér mojligheterna till kontakter med
andra aktorer vid sidan av och inom WTO. Eftersom EU-samord-
ning bara rader i de formella sammanhangen, och inte i alla de s
viktiga omkringliggande strukturerna, fungerade sidana strategier
som ett sitt att bibehalla handlingsutrymmet trots den begrinsning
som EU-medlemskapet innebar. Sma medlemsstaters ringa betydelse
i virldshandeln kompenserades i handelsprocedurfrigan av dec fak-
tum att det finns utrymme att praktisera alternativa strategier sisom
att finansiera olika projekt, att samarbeta med andra viktiga reglerare
pa omradet som WCO och Virldsbanken samt att liera sig med andra
likasinnade medlemslinder i och utanfor EU-kretsen. Enklavernas
deltagare var ocks2 vil invivda i dessa internationella kontakter och
hade goda férutsittningar for sidant nitverkande. Att deltai WTO:s
moten innebar ocksé ett tillfille for nya deltagare att lira sig dessa
saker och socialiseras in i enklaverna. Ritt vokabulir och historisk
kunskap om processen och personliga kontaktnit 4r exempel pa sida-
na saker som kunde inhimtas. Ett konkret svenskt exempel pi detta
ir att tjinstemin frin Kommerskollegium ibland fick folja med pa
moéten trots att deras expertis inte skulle behévas da Sverige 4nd3 inte
fér ytera sig. Istillet handlade det om att l4ta nyanstillda tjinstemin
delta for atr lira sig organisationen och socialiseras in i vilka hand-
lingsménster som var accepterade i gruppen.

Att vara en kiind aktor pa arenan var vidare viktigt vid tillsittning-
en av tjinster som ordférande i forhandlingsgrupper och liknande,
vilket i férlingningen kunde ge ett 6kat inflytande. Aven andra be-
tydelsefulla internationella organisationer sisom WCO och Virlds-
banken som var involverade i WTO-arbetet hade kontakter med de
mer frihandelsvinliga linderna. Att som enskilt medlemsland i WTO
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stodja dessa organisationer ekonomiskt kan betyda en storre chans
att de minst utvecklade linderna accepterar och blir mer positivt in-
stillda dll ett avtal pd grund av att de kidnner att de kommer att £3
stod ate genomfora det framover. At forstd hur ett avtal vixer fram
och sedan varfor detta antas eller inte 4r en komplex analys, och att
enbart se till de resurser som har betydelse i en férhandlingssituation
ir inte tillrickligt. Saker och ting som sker vid sidan av och langt fére
ministerkonferenserna kan forma forslaget och instillningarna pé ett
sitt som enskilda, dven stora, medlemslinder inte kan indra.

De nationella aktorerna i medlemsstaternas forvaltningar sig det
som nodvindigt att anpassa sig till de internationella processerna
for att kunna utéva inflytande 6ver de regler som dir skapades vilket
ledde till titt samordnade enklaver. Ate delta i WTO- och EU-{6r-
handlingarstillde storakravpd deltagarnasbeteende. Sprakkunskaper,
resurser i form av tid och pengar samt sakkunskap om den aktuella
frigan var nagra av de saker som krivdes. De méinga motena, de
parallella arenorna och fragmenteringen i beslutsprocesserna gjorde
att deltagandet for medlemsstaterna kunde bli resurskriavande och
dirmed piverka det nationella handlingsutrymmet avsevirt. Att pre-
sentera en nationell stindpunkt kraver vidare nationell koordinering,
samt kontakter med den politiska ledningen, vilket i vissa EU-med-
lemslinder inte ir det enklaste. Sammantaget formade de olika dra-
gen i de internationella processerna som beskrivits ovan i hog grad
EU-medlemslindernas handlingsutrymme. Samtidigt stilldes det
krav frin representanternas nationella kontext pé andra sitt att agera
som ibland passade mindre bra verens med det internationella arbe-
tet. Nir arbetet blir organiserat i enklaver fir det bland annat effekter
pd méijligheterna {6r medlemsstaterna att leva upp till kravet pd en
demokratisk organisering eftersom virden som insyn, deltagande
och kontroll fir stryka pa foten i forhillande till effektivitetskraven.
T Sverige stalldes exempelvis krav hemifran pa att agera inom ramen
for den svenska dualistiska modellen dir forvaltningen ir sjilvstin-
dig och styrs med vissa metoder och grinsen mellan departement
och verk ir tydlig. Men dessa metoder verkade inte effektiva i de
komplexa beslutsprocesserna, utan istillet sigs informella styrsigna-
ler som mer flexibla och dominerade dirfér. Men att ingd i nira
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informellt samarbete i grupper som gick 6ver departements- och
verksgrinsen, kan ses som problematiskt for den svenska dualistiska
modellen.

Sammanfattningsvis kan de enskilda medlemslindernas hand-
lingsutrymme 6ka, vare sig dessa ir stora eller sm4, i och med att EU
har en mycket stark stillning p4 den internationella arenan nir det
giller handelspolitikens utformning. EU har med tiden ocksa tagit
sig an en allt mer ledande roll inom WTO, och handelsprocedurfra-
gorna ir en av ménga frigor som EU arbetat med att fora upp pa dag-
ordningen. Men detta f6r oss till ett av de sitt som medlemslindernas
handlingsutrymme minskat. Alla EU-medlemmar har inte handels-
liberalisering hogst pd dagordningen i alla sakfragor, eftersom det
finns andra viktiga intressen att férhélla sig till nationellt. WTO:s
uppbyggnad kring dterkommande rundor och ett single undertaking
gor att medlemslindernas méjligheter att hélla vissa frigor borta frin
agendan ir timligen begrinsade. Dessutom stiller EU specifika krav
pd medlemslindernas arbete i termer av intensivt nitverkande med
kommissionen, kunskap om processer, jargong och historia, olika
strategier for att fora fram sina stindpunkter och si vidare, vilket gor
att man kan tala om en anpassning till en situation och till krav som
inte kan kontrolleras av medlemsstaten. Dessutom kan linderna inte
driva alla frigor som 6nskas utan maste vilja sina strider. Nar det gal-
ler genomslag for sakfrdgor internationellt tycks EU-medlemskapet
oka handlingsutrymmet, men nir det giller formerna for det natio-
nella arbetet tycks detta verka i motsatt riktning.

Demokratin och de internationella
forhandlingarna

Internationella organisationer utfirdar regler i angeligna syften s3-
som att stodja minskliga rittigheter, skapa l6sningar pa gransover-
skridande miljéproblem eller skapa vilstind genom handel. Trots
sddana virldsférbittrande ambitioner brottas organisationerna dock
ofta med legitimitetsproblem med anledning av att de interna struk-
turer och processer som etablerats, inte lever upp till de positiva vir-
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den som organisationens verksamhet sigs striva efter. WTO anser
sig ha svaren pa hur tillvixt, utveckling och modernisering nés, och
besitter sivil expertbaserad som moralisk auktoritet i meningen att
organisationen uppfattas vara den ledande organisation vars regler
man som annan aktor bér folja. Samtidigt lider den liksom méinga in-
ternationella organisationer av legitimitetsproblem. Fér till idén om
den moderna och effektiva staten hér dven idéer om demokrati. P&
senare tid har en mingd reformer och andra forindringar genomférts
inom ménga internationella organisationer och si ocksd inom WTO
och EU. Deltagandet har breddats, kontakter med frivilligorganisa-
tioner har upprittats, stodet till utvecklingslinder for att delea i for-
handlingar har 6kat och si vidare. Men givet att beslutsprocesserna
fungerar som de gor och tvingar medlemsstaterna att agera och or-
ganisera sig pa vissa sitt, kvarstir en hel del arbete med att férbattra
strukturerna bide internationellt och nationellt for att dessa ska an-
ses demokratiskt legitima. Frigor om EU:s demokratiska legitimitet
ir stindigt féremal for debatt och inom handelspolitiken lider orga-
nisationen av ett annat internt spinningsférhéllande. Detta eftersom
EU samtidigt som organisationen propagerar och siger sig arbeta for
okad frihandel, har medlemslinder med protektionistiska intressen
i handelspolitiken, vilket gor att organisationen inte alltid lever upp
till sina ideal som foregingare i frihandelsfrigor. Organiseringen i
enklaver som ir en anpassning till de internationella forhandlingarna
utgdr dock en 16sning pa detta dilemma eftersom det blir mojligt att
sarkoppla verksamheter frin varandra.

EU-samordning och internationella férhandlingar skapar alltsi
enklaver som 6éverbryggar skillnader mellan linder, regioner, virlds-
delar och organisationer. Enklaverna utgér saledes en effektiv form
for samarbete, men samtidigt for denna organisering med sig en
del demokratiproblem. Om vi ser till den representativa demokrati-
modellen vars idéer sivil medlemsstaterna som EU och WTO ir
utformade efter, finns det problem med bristande insyn i ofta smé
och vil samordnade grupper av tjinstemin och politiker som arbetar
med frigorna. Den representativa demokratin bygger pa en tydlig
rollférdelning dir medborgare viljer politiska representanter som
beslutar om politiken varpa forvaltningen neutralt genomfér den.
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Legitimiteten i modellen kommer frin att det gir att utkriva an-
svar och kontrollera representanterna, och f6r detta behévs insyn el-
ler andra kanaler for att skaffa information om vad som sker. Men i
enklaverna blandas politik och forvaltning samman nir deltagarnas
roller blir otydliga i det informella och nira samarbetet. Dessutom ir
kopplingen mellan representerade och representanter svag, och méj-
ligheten att hilla beslutsfattare ansvariga ir begrinsade eftersom det
ir genuint oklart nir och var beslut fattas. De folkvalda riskerar d4 att
fa ta ansvar for sddant som de inte kunnat paverka och medborgarna
liksom deras representanter har inga eller otillrickliga mojligheter att
granska och kontrollera forvaltningen.

Det deliberativa demokratiperspektivet har blivit nigot av en
trend inom forskningen. Enligt minga forskare ger denna demokrati-
modell en bittre bild av vilken typ av demokrati vi har att gora med
inom komplexa system sdsom EU. Modellen ger oss dven en ny syn
pé flera av de demokratiproblem som uppstér i den representativa de-
mokratimodellen. Den deliberativa demokratin, eller samtalsdemo-
kratin, bygger p4 att deltagarna i en process engagerar sig i ett samtal
dir de bista argumenten och inte den aktor med de stérsta ekono-
miska maktmedlen tillats fi genomslag. En rattvis process tinks gora
besluten legitima och accepterade. Nir beslut legitimeras p4 sidana
grunder 6ppnas mojligheten fér att andra organisationsformer in de
traditionella hierarkiska kan vara demokratiska. Och flera av enkla-
vernas drag tycks stodja tesen att den deliberativa demokratins krite-
rier for en legitim process kan uppfyllas.

Bland annat forindrades stindpunkter i motet med andra akto-
rers argument, och diskussionerna var ofta éppna i meningen vil-
komnande for nya losningar och erfarenheter, vilket bidrog till att
skapa gemensamma referensramar. Flera av enklavernas karaktirs-
drag tycks ha bidragit till detta och di framforallt den hoga graden av
kontinuitet och tit samordning som skapade forstdelse for varandras
argument och det faktum att dven konkurrerade intressen organisera-
des in. Men tyvirr verkar det dven som om négra av den deliberativa
modellens centrala krav fir stryka pa foten. Detta giller framforallt
mdijligheterna for aktorer att gora sina roster hérda och 2 tilltride till
beslutsprocesserna. Den konsensus som uppnas tycks till viss del vara
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beroende av att vissa avvikande intressen organiseras ut ur processen.
Yeterligare ett faktum som paverkar uppfyllandet av den deliberativa
modellen handlar om att det tycks vara lattare att uppfylla kraven
pa deliberation i tidigare skeden av processen medan det mot slutet
alltid blir friga om paketlosningar, men detta 4r en del av processen
som den nationella férvaltningen i mycket liten utstrickning kan pa-
verka. Men framforallt miste bristen pé en koppling till en offentlig
debatt lyftas fram. Det 4r utan tvekan frigan om en elitdeliberation
utan kopplingar till en offentlig sfir dir frigorna diskuteras éppet.
Sammantaget gor ocksa den begrinsade oppenheten att det inte gr
att bedéma detta som en demokratisk organisationsform. En demo-
kratigranskning visar alltsd att enklaverna pa flera sitt ar of6renliga
med savil den representativa som den deliberativa demokratimodel-
len. Men om vi &tergér till fordelarna med enklaverna ser viatt de var
vil anpassade till de krav som EU-samordningen infor de internatio-
nella forhandlingarna i WTO stillde pA medlemsstaterna. Genom
den tita samordningen kunde information snabbt spridas, det eta-
blerade spraket underlittade kommunikation och skapade gemen-
samma referensramar och begrepp som savil utvecklingslinder som
rika nationer kunde diskutera utifran. P4 s3 vis kunde ocksa kinsliga
politiska fragor bli till tekniska eller formfragor som var littare att
tala om. Dirmed blir det méijligt att 6verbrygga skillnader mellan
linder och intressen och att nd fram till beslut trots den komplexitet
som finns i det internationella systemet. Men ir di dessa enklaver,
givet deras effektivitet, ett hillbart sitt att organisera verksamheten
eller utmanas de av demokratiproblemen som pekats ut?

Om vi tinker oss ett scenario dir EU ytterligare forsoker stirka
sin position pa den globala arenan, undersékningar visar ju att redan
i dag har nistan alla internationella frigor en EU-dimension som na-
tionella forvaltningar mésta hantera. Ja, i sa fall kan vi ocksd férvinta
oss att denna dkade EU-koordinering kan leda till fler byrikratiska
enklaver och dirmed till att forankringen hos medborgarna forsvagas
ytterligare. P4 sd vis riskerar EU:s legitimitet att undergrivas genom
att besluten flyttas dnnu lingre bort frin medborgarna. I takt med
att EU blir mer etablerad som aktér pa den internationella arenan
kommer EU ocksa att granskas och utmanas i hégre grad. Och ge-
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nom att tala med kluven tunga riskerar EU att tappa i trovirdighet.
EU:s legitimitet utit kan férsvagas om kopplingarna mellan prat och
handling och mellan olika delar av utrikespolitiken fortsitter att sak-
nas. Att argumentera for frihandel i politiska sammanhang och sedan
driva en protektionistisk linje i enskilda férhandlingsgrupper kan ses
som dubbelmoral och riskerar att minska EU:s handlingsutrymme
inom WTO genom att skapa motstind mot de frigor man vill driva.
Om EU:s gemensamma position fortsitter att anta skepnader som
inte stodjer handelsliberalisering beror det pa hur den interna sam-
ordningen fungerat, och vilka medlemslinder som dir fatt genom-
slag. Hur kommissionen och ordférandeskapet f6rmatt jamka ihop
de olika viljorna ar andra saker som spelar in.

Ytterligare en fara med de enklaver som underlittar samarbete
internt i gruppen ir att de i forlingningen skapar svirigheter att
koordinera horisontellt vilket ytrerligare bidrar till splittringen. Atc
deltagarna i enklaverna lirt sig att éverbrygga skillnader och prata
om sakfrigorna pi ett sitt som underlictar avtalsskrivande betyder
inte att omvirlden gjort detsamma. De som inte deltagit direkt delar
inte de gemensamma referensramar och idéer som skapats och fér
utomstdende kan resultaten av enklavernas arbete istillet bli obe-
gripligt och férvinande. Om medborgarna inte har mojlighert att ta
del av arbetet och ir en del av debatten, ir det svart att se att de ska
kunna uppfatta virdet av 6kad frihandel och europeisk integration
pa samma sitt som kommissionen gor, nir deras egna industrier och
arbeten upplevs hotade. Och det ir ju i slutindan medborgarna som
ger mandat 4t sina representanter angdende vilken linje som kom-
missionen far driva. Om den frihandelsvinliga retoriken ska kunna
foljas upp av ett agerande i samma riktning krivs att de nationella
intressena intar en sddan position. Men i detta scenario fir medbor-
garna i medlemslinderna samtidigt det allt svérare att veta hur poli-
tiken utformas och vad deras representanter egentligen gér.

For att utvecklingen ska vinda krivs ett sdtt att hantera den
slutenhet som organiseringen i enklaver medfér och som osynliggor
politiken fé6r medborgarna. Vilka avvigningar har gjorts nir interna-
tionella avtal slutits? Vem har deltagit? Vem kan forvintas tjina och
forlora pa avtalen? Vilka l6sningar kan forvintas pa de nya problem
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som riskerar att uppstd? Att forklara och forankra den politik som
drivs, oavsett under vilka former den drivs, tycks vara en stor utma-
ning for EU-lindernas politiker i dag. Att erkdnna att deltagandet i
internationella férhandlingar bedrivs pd annat sitt for att fungera, dn
enligt traditionella statliga styrformer, samt att medvetet agera for
att dessa former ind4 ska folja demokratiska normer av nigot slag, ir
en annan mycket angeligen uppgift. For att som i dag agera och tala
som om de nationella styr- och kontrollmekanismerna fortfarande
fungerade ir inte en godtagbar situation ur ett demokratiskt perspek-
tiv. Formar inte EU och dess medlemslinder att tinka och agera mer
genomtinkt angiende formerna for det internationella arbetet och
hur detta kan bedrivas demokratiskt férankrat, ir det svart att se hur
situationen ska kunna fortgé utan att skada EU:s trovirdighet.

Kallor och litteratur

Det hir kapitlet och begreppet enklaver bygger pi teoretiska idéer
himrtade frin ett nyinstitutionellt organisationsperspektiv. Nagra
viktiga texter om den inriktning som huvudsakligen anvints ir
Herbert Simons bok Administrative Behavior frin 1957, James Marchs
A Primer on Decision Making frin 1994 och John W. Meyer, John Boli,
George M. Thomas och Fransisco Ramirez klassiska artikel "World
Society and the Nation State” i American Journal of Sociology. For stu-
dier av formuleringen och betydelsen av internationella regelverk
s& utgor Michael Barnett och Marha Finnemors Rules for the World,
International Organizations in Global Politics frin 2002 ett bra exem-
pel och likasd Bernard Hoekman och Michel Kosteckis The Political
Economy of the World Trading System — The WTO and beyond fran 2001.
Ett flertal forskare har ocksé argumenterat for att internationella reg-
ler uppstar, inte bara f6r att 16sa gemensamma uppmirksammade
problem, utan genom ett dverskott pa utbudssidan. Det vill siga att
det finns internationella organisationer som vill driva sin verksamhet
framat och utveckla och utvidga sitt kompetensomride. Se till exem-
pel: Nils Brunsson och Bengt Jacobsson i 4 World of Standards fran
2000 eller Martha Finnermores bocker.
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Nir det giller handelspolitikens inom EU-samarbetet si finns
utéver Anders Ahnlids och Peter Kleens bidrag i den hir volymen, en
del forskning som ror hur den gemensamma EU-positionen formas:
Rafael Leal-Arcas artikel ”United We Stand, Divided We Fall- The
European Community and its Member States in the WTO Forum:
Towards Greater Cooperation on Issues of Shared Competence?,”
(European Political Economy Review 2003), eller Sophie Meuniers
”Trade Policy and Political Legitimacy in the European Union”
(Comparative European Politics 2003) och dven hennes artikel "Who
speaks for Europe” tillsammans med Kalypso Nicolaides frdn 1999
ir nigra exempel. Se dven Sophie Meuniers bok Trading Voices frin
2005. Torsten Seth har pé svenska skrivic om WTO och den inter-
nationella handelsordningen utgivet pi Studentlitteratur 2005. Jarle
Trondal och Frode Veggeland har forskat om nationella represen-
tanter i EU-arbetet och resultaten finns sammanfattade i artikeln
”Access, Voice, and Loyalty. The representation of domestic civil
servants in EU committees” (Journal of European Public Policy 2003).
Och nir det giller demokrativirderingar av tjinsteminnens arbete
i internationella féorhandlingar finns ny forskning av Thomas Larue
fran 2006 i avhandlingen Agents in Brussels — Delegation and democracy
in the European Union och i Asa Vifells avhandling Enklaver i staten fran
samma dr.

Foér mer information om forenklade handelsprocedurer se Kom-
merskollegiums rapport Trade Facilitation —Impact and Potential Gains,
2002, eller Utrikesdepartementets skrivelse Okad vilfird och global
utveckling — svensk handelspolitik i WTO:s Doharunda, Skr 2005/06:9.
Se dven Hoekman, Mattoo och English, 2002 Development, Trade and
the WTO utgiven av Virldsbanken samt WTO:s ministerdeklaration
fran 2001. PA WTO:s hemsida finns numera i d6ppenhetens anda alla
formella inligg fran forhandlingsprocesserna infér ministermétena
tillgingliga pd www.wto.org. Bidrag med mer fokus pd organise-
ringen av frigorna finns i Asa Vifells avhandling frin 2006 och Sara
Lemke och Jonas Mjobicks examensarbete frain Handelshogskolan i
Stockholm fran 2005, Inuti den svarta lidan. En studie av beslutsproces-
serna bakom EU:s gemensamma handelspolitik.
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EU och Afrika - EU:s roll
for valfarden i Afrika

av Yves Bourdet och Lennart Petersson

Den genomsnittliga levnadsstandarden i Afrika séder om Sahara,
Sydafrika exkluderat, ir i dag densamma som fér tre decennier sedan.
Bakom fattigdomens varaktighet och utbredning ligger en stagnerad
genomsnittsinkomst och en ojimn inkomstférdelning. Medan fat-
tigdom férknippades med Asien for ett fyrtiotal ar sedan, associeras
den i dag frimst med Afrika. De stagnerande realinkomsterna och
fattigdomen kan i sin tur tillskrivas den svaga tillvixten i den over-
vildigande majoriteten av afrikanska linder sdder om Sahara sedan
mitten av 1970-talet. Elsa Artadi och Xavier Sala-i-Martin har kal-
lat denna svaga afrikanska tillvixt “nittonhundratalets ekonomiska
tragedi”.

Kapitlets huvudfriga ir vilken roll EU har spelat for den eko-
nomiska utvecklingen i Afrika séder om Sahara. Av historiska och
geografiska skil intar Afrika soder om Sahara en central position i
EU:s bistnds- och utvecklingspolitik. Till de historiska skilen hor
de koloniala band som existerade mellan flera medlemsstater, sisom
Belgien, Frankrike och Storbritannien, och ett stort antal afrikanska
linder fore tillkomsten av den Europeiska unionen. Till de geogra-
fiska skilen hor den afrikanska kontinentens geografiska nirhet, som
delvis forklarar intensiteten i de ekonomiska relationerna mellan EU
och Afrika. Historiskt sett har de europeiska linderna varit de storsta
handelspartnerna till, och europeiska féretag de viktigaste utlindska
investerarna i, afrikanska linder sdder om Sahara. Slutligen finns de
minskliga banden, resultat av bade historia och geografi, som gor
EU-linderna till de stérsta mottagarna av afrikanska emigranter och
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den huvudsakliga killan till emigranternas penningforsindelser till
Afrika.

Kapitlet har fyra huvuddelar. Forst beskrivs hur EU:s handels- och
bistindspolitik gentemot afrikanska linder soder om Sahara har vuxit
fram sedan 1960-talet. T anslutning till detta diskuterar vi ocksa effek-
terna av denna politik pa handel och tillvixt i Afrika. Nasta huvuddel
analyserar den utvecklingspolitik som just nu dr under forhandling
inom ramen fér de ekonomiska partnerskapsavtalen (EPAs) mellan
EU och olika grupper av afrikanska linder och hur dessa avtal vin-
tas pdverka den ekonomiska utvecklingen i Afrika. Den tredje delen
analyserar utformningen och handelseffekterna av samarbetsavtalet
mellan EU och Sydafrika. Detta motiveras av att Sydafrika intar en
sirstillning i EU:s utvecklingspolitik. I den fjarde delen diskuteras
avslutningsvis hur EU:s utvecklingspolitik skulle kunna férindras
for att bittre frimja tillvixten och vilfirden i Afrika.

Framvéxten av EU:s utvecklingspolitik:
fran Yaoundé till Lomé

EU:s utvecklingspolitik med avseende pd de afrikanska linderna
séder om Sahara styrs av konventioner eller avtal mellan EU och
utvecklingslinderna. Tva Yaoundékonventioner och fyra Lomékon-
ventioner upprittades mellan 1963 och 2000. Sedan 4r 2000 ir det
emellertid Cotonouavtalet som styr EU:s utvecklingspolitik gent-
emot Afrika sdder om Sahara. Afrikanska linder séder om Sahara
utgdér majoriteten av AVS-linderna (utvecklingslinderna i Afrika,
Vistindien och Stilla Havet), dven om deras relativa betydelse har
minskat 6ver tiden. Utvecklingslindernas undertecknare av de tvi
Yaoundékonventionerna (1963 och 1969) var alla afrikanska. EU:s
utvidgning med linder som Storbritannien, Spanien och Portugal
och 6kningen av antalet deltagande utvecklingslinder, AVS-linder,
bidrog dock till en minskning av andelen afrikanska linder. I borjan
av 2000-talet utgjorde afrikanska linder drygt tvé tredjedelar av AVS-
linderna. Aven de platser dir konventionerna undertecknats speglar
Afrikas roll i EU:s utvecklingspolitik; Yaoundé ir Kameruns huvud-

108



EU OCH AFRIKA — EU:S ROLL FOR VALFARDEN | AFRIKA

stad medan Lomé idr Togos. Ocksd Cotonouavtalet undertecknades
i Vistafrika, nimligen i Benins huvudstad 4r 2000. Detta var dock
inte planerat. Ceremonin f6r undertecknandet var tanke att hallas i
Suva, Fijis huvudstad, men tvingades i sista stund flytta till Cotonou
pa grund av politiska omvilvningar p3 Fiji.

Tva frigor dominerade debatten om handel som utvecklingsmo-
tor pa 1950- och 1960-talen: 1) svirigheterna for utvecklingslinder
att framgangsrike kunna konkurrera med utvecklade linder pé virlds-
marknaden och dirmed frimja sin industriella utveckling, och 2) do-
minansen av ett fital rivaror i utvecklingslindernas export och risken
for fallande terms of trade, det vill siga sjunkande exportpriser i rela-
tion till importpriser, med negativa effekter pa dessa linders tillvixt
och utveckling. Utifrdn detta kom EU:s politik gentemot utveck-
lingslinderna fore ar 2000 att fokusera pa tva instrument - handels-
preferenser och stabiliseringsfonder — avsedda att st6dja lindernas
exporttillvixt och minska eventuella negativa effekter av forsimrade
exportpriser. De tvd instrumenten kombinerades med ett kat eko-
nomiskt bistdnd. De afrikanska linderna soder om Sahara var de
huvudsakliga forménstagarna av dessa olika program, dven om ut-
vecklingslinder frin andra kontinenter formellt ocksa horde till lis-
tan av mottagande linder.

Det ir vanligt att tala om en pyramid av privilegier for att beskriva
de icke-reciproka handelspreferenser som EU beviljar olika grupper
av utvecklingslinder. Handelspreferenserna bestar av slopade eller re-
ducerade tullar, vilka varierar mellan sektorer och mellan olika grup-
per av forménslinder. Vissa sektorer, av EU ansedda som “kinsliga”,
utesluts ur programmet f6r handelspreferenser. Undantagen giller i
synnerhet de sektorer och produkter som omfattas av EU:s gemen-
samma jordbrukspolitik, CAP. EU beviljar de mest generdsa han-
delspreferenserna till AVS-linderna, darefter till Medelhavslinderna
och sedan foljer preferenser beviljade inom ramen for det allminna
preferenssystemet, GSP. Graden av generositet aterspeglar preferen-
sernas djup (preferensmarginalen), omfattning (produkttickningen),
liksom ursprungsreglernas restriktivitet och existensen av undantags-
klausuler. Eftersom afrikanska linder séder om Sahara ir medlemmar
av AVS-gruppen har de haft forminen att dtnjuta de mest generdsa
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handelspreferenserna. Detta borde ha gynnat dessa linders export,
delvis pd bekostnad av linder som haft mindre generésa preferens-
ordningar eller inga handelspreferenser alls.

Ett andra instrument i EU:s utvecklingspolitik utgjordes av sta-
biliseringsfonder (Stabex 1975 och Sysmin 1979), som syftade till att
kompensera utvecklingslinderna for prisfluktuationer och minskade
exportintikter. Afrikanska linder soder om Sahara, som var exporto-
rer av tropiska produkter och mineraler, var dessa stabiliseringspro-
grams storsta formanstagare. Cotonouavtalet, som varit i kraft sedan
ir 2000, innchiller diremot ingen kompensationsmekanism dmnad
att hjilpa exportorer av rdvaror och rdvaruprodukter att minska den
negativa effekt som fluktuationer i exportpriser och minskade ex-
portintikter har pa investeringar och tillvixt. Tre skil framhélls som
motiv for att inte fornya stabiliseringsprogrammen. For det forsta
tjinade de producenter som drabbats av prisfluktuationer, i synner-
het jordbrukare, endast i begrinsad utstrickning pa fonderna. Dessa
anvindes istillet som ytterligare en statsfinansiell inkomst- och finan-
sieringskilla for strukturella anpassningsprogram. For det andra ten-
derade Stabex- och Sysmin-fonderna att ge upphov till en s kallad
hollindska-sjukan-effekt genom att linderna fick ett kapitalinfiode.
Denna effekt innebar att den reala vixelkursen apprecierades och
konkurrenskraften dirmed férsimrades for de exporterande linder-
na. Ett tredje skil var att Stabex- och Sysmin-fonderna tenderade
att l4sa fast linderna som exportorer av rivaror och rivarubaserade
produkter. Denna tredje aspekt ir kritisk for afrikanska linder soder
om Sahara, som ir i starkt behov av en diversifiering av sin export fér
att komma in pa en snabbare och mer héllbar tillvixtbana.

Utover dessa tva instrument bestod EU:s utvecklingspolitik av
ekonomiskt stod till infrastrukturella projekt av bade social och
ekonomisk karaktir, till livsmedelssikerhet, till tgirder mot 6ken-
omvandling och torka, till tekniskt samarbete med mera. Sedan sent
1980-tal har mer tonvikt lagts p& ekonomiska fragor sdsom exportdi-
versifiering, frimjande av den privata sektorn eller st6d till struktur-
anpassningsprogram, initierade av Bretton Woods-institutionerna
IMF och Virldsbanken. Det ekonomiska bistandet har vuxit snabbt
over tiden. De summor som beviljades av EU:s utvecklingsfond
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till AVS-linderna steg frin 1,6 miljarder euro under perioden for
Yaoundékonventionerna (1964-1975) till inte mindre 4n 40 miljar-
der euro under perioden f6r Lomékonventionerna (1975-2000). Héjt
bistdnd och ett ¢kat antal EU-medlemmar och bistindsmottagare
forklarar denna snabba 6kning av utvecklingsbistandet. I borjan av
2000-talet motsvarade det totala EU-bistdndet (kommissionen plus
medlemsstater) till Afrika soder om Sahara ungefir 55 procent av
det totala multilaterala och bilaterala bistdndet till Afrika séder om
Sahara. Observera att det bistdnd som kommissionen beviljar endast
representerar cirka 20 procent av EU-lindernas totala bistand till ut-
vecklingslinder. Detta ir en andel som i stort sett {6rblivit oférind-
rad under de tre senaste decennierna.

Urholkade handelspreferenser och
begrénsad exportékning och diversifiering

Syftet med handelspreferenser ir att gynna export fran valda utveck-
lingslinder p3 bekostnad av sévil inhemska producenter (EU-pro-
ducenter i detta fall) som exportorer fran linder som antingen har
mindre generdsa preferensordningar eller inga preferensordningar
alls (lander som betalar den mest-gynnade-nations] MGN]-tullen).
Syftet dr ocksd att uppmuntra exportdiversifiering. Den handelsalst-
rande effekten av preferenserna beror pé preferensmarginalen, vilken
ir skillnaden mellan MGN-tullsatsen och preferenstullsatsen. Den
beror ocksa pé antalet linder som gynnas av preferenserna. Ju storre
preferensmarginal och ju mindre antal férmanslander, desto storre
blir de handelsalstrande effekterna fér de gynnade linderna och vice
versa. Den betydande minskning av MGN-tullsatserna under de fyra
senaste decennierna, som ir ett resultat av framgangsrika rundor av
multilaterala handelsférhandlingar (Kennedy-, Tokyo- och Uruguay-
rundorna), har sinkt preferensmarginalerna for formanslinderna
och dirmed bidragit till act minska de handelsalstrande effekterna av
preferenserna. Ar 2000 var den preferensmarginal som AVS itnjot
endast cirka 2 procentenheter hégre dn den f6r det allminna prefe-
renssystemet, GSP. Det ir troligt att denna tendens mot urholkade
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preferenser forstirktes av den snabba ékningen av antalet férméns-
tagande AVS-linder, frin 18 linder 1963 till 71 linder fére underteck-
nandet av Cotonouavtalet ir 2000.

Minskningen av AVS-lindernas andel i EU:s totala import tolkas
ofta som ett bevis pi handelspreferensers bristande effekt. Andelen
sjonk frin 7,7 procent 1980 till 4,7 procent 1990 och 2,7 procent ar
2000. Att enbart fokusera pi importandelar ger emellertid en ofull-
stindig bild av handelspreferensernas effekt, di denna metod bortser
fran vad som hinder pa utbudssidan av ekonomin i alla de linder
som exporterar till EU. Detta ir en allvarlig brist, d4 asiatiska lin-
der de senaste decennierna uppnitt en kraftigt forbitcrad konkur-
renskraft och tillvixtférmaga relativt de afrikanska linderna soder
om Sahara. Anvindandet av metoder som fingar upp det som hin-
der pd utbudssidan ger beligg for positiva effekter av preferens-
behandling fér mottagande linder. Till exempel pavisas i en firsk
studie av Lundaforskarna Maria Persson och Fredrik Wilhelmsson
att Yaoundé- och Lomé-preferenserna bidrog till en uppskattningsvis
30-procentig 6kning av exporten frin AVS-linderna, att jimfora med
en 14-procentig exportdkning fér linder berérda av preferensord-
ningarna fér Medelhavslinderna och en 4-procentig exportokning
for de utvecklingslinder som endast hade tillging till det allminna
preferenssystemet. Den handel som skapats av EU:s preferensord-
ningar har dock bara i mycket begrinsad utstrickning bidragit till
exportdiversifiering fran afrikanska linder. Fortfarande svarar de
tio storsta exportvarorna frin afrikanska linder séder om Sahara,
Sydafrika exkluderat, fér ungefir 6o procent av den totala exporten
till EU.

Bistand och afrikansk tillvaxt: att mildra
Afrikas ekonomiska tillbakagang

Hur officiellt bistdnd paverkar ekonomisk tillvixt har varit foremal
for ett flertal studier de senaste dren. Professorerna Craig Burnside

och David Dollar frin USA visar i en studie att bistdnd har en positiv
effekt pa linder med liberal handelspolitik och sund finans- och pen-
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ningpolitik. Senare studier har dock inte lyckats hitta en sidan klar
positiv effekt, d4 resultaten ir kinsliga fér valet av data (linder och
perioder) och for specificeringen av den empiriska modellen. P4 for-
hand forvintar vi oss att effekten av multilateralt bistind, av det slag
som den Europeiska kommissionen tillhandahéller, 4r mer tillvixt-
hoéjande 4n bilateralt bistdnd, som vi tror 4r mer politiserat och knu-
tet till inkép av varor och tjinster frin givarlandet. En nyligen gjord
studie av Lundackonomen Pontus Hansson kunde dock inte finna
négon positiv effekt av EU:s multilaterala bistind p3 tillvixten.
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Kalla: World Bank Africa Database 2005.
FIGUR 1. BNP PER CAPITA OCH BISTAND, AFRIKA SODER OM SAHARA
(EXKLUSIVE SYDAFRIKA)

En studie, av de brittiska forskarna Karuna Gomanee, Sourafel Girma
och Oliver Morrissey, som fokuserar pa Afrika séder om Sahara visar
att officiellt bistdnd haft en signifikant positiv effekt pi tillvixten for
ett urval av 25 afrikanska linder séder om Sahara mellan 1970 och
1997. Enligt studien leder en 6kning med 1 procentenhet av bistdnd/
BNP-kvoten till 0,25 procentenheters 6kning av tillvixten i real BNP

113



YVES BOURDET OCH LENNART PETERSSON

per capita. Om man tillimpar detta resultat pa hela Afrika soder om
Sahara betyder det att den fordubbling av bistdndet som har skett
under de tvi senaste decennierna (frin 4 procent till cirka 8 procent
av BNP, se Figur 1) har bidragit cill atc héja tillvixten i BNP per
capita med en procentenhet. Bistind paverkar tillvixten frimst via
offentliga investeringar och, i mindre grad, via offentlig konsumtion.
Resultaten av denna studie tyder pé att den svaga tillvixten i Afrika
soder om Sahara, i synnerhet frin mitten av 1970-talet till mitten av
1990-talet, inte kan tillskrivas bistindsineffektivitet eller det 6kade
bistdndet frin bilaterala och multilaterala givare. Allt tyder darfor pa
att den svaga tillvixt, som den 6vervildigande majoriteten av afri-
kanska linder séder om Sahara upplevt de senaste tre decennierna ir
ett resultat av andra kritiska faktorer sisom svaga institutioner, di-
lig ekonomisk politik; bristfillig infrastruktur eller specialisering pa
rdvaruexport som drabbats av sjunkande virldsmarknadspriser. Den
svaga tillvixten i Afrika hade troligtvis varit Znnu svagare utan EU:s
utvecklingsstéd av olika slag. Denna slutsats st6ds bland annat av han-
delspreferensernas positiva och signifikanta effekt pd AVS-lindernas
export, av vilka de flesta ir afrikanska lander soder om Sahara.

Cotonou-partnerskapsavtalet:
nytt vin i gamla laglar?

Ett nytt partnerskapsavtal undertecknades av EU och AVS-linderna
i Cotonou den 23 juni 4r 2000. Det nya avtalet ir resultatet av en
lang férhandlingsprocess mellan EU och AVS-linderna och en period
av reflektion inom EU fér att uppnd en ny och bittre handels- och
bistdndspolitik gentemot utvecklingslinderna. Det nya avtalet avses
styra EU:s politik fér handel och utveckling gentemot AVS-linderna
under de kommande 20 4ren. Avtalet innehaller dock en klausul, som
oppnar for revidering vart femte ar. Négra aspekter av avtalet ir fort-
farande under férhandling och en 6vergingsperiod f6r att implemen-
tera hela avtalet kommer att krivas. Det finns dtskilliga faktorer som
har bidragit till utseendet pa det nya samarbetsavtalet: férindringen
av den geopolitiska situationen efter det kalla kriget, utvecklingslin-
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dernas integrering i virldshandelssystemet, kritiken mot nigra av
instrumenten i Lomékonventionerna sisom Stabex och Sysmin, be-
hovet av att forbittra bistindets effektivitet, en stérre medvetenhet
om vilka utmaningar utveckling méter (samhillsstyrning, migration
och fattigdom) och uppkomsten av nya aktorer (nya EU-medlemmar
och frivilligorganisationer).

En av avtalets huvudpelare ir upprittandet av ekonomiska part-
nerskapsavtal, EPAs, mellan EU och olika regionala grupper av nir-
liggande utvecklingslinder. Fyra regionala grupper ir berérda i
Afrika séder om Sahara: ECOWAS (Economic Community of West
African States), CEMAC (Central African Economic and Monetary
Communiry), ESA (Eastern and Southern Africa), och SADC (Southern
African Development Community). EPAs omfattar en bred syn pi ut-
vecklingsprocessen med betoning p& “nya” utvecklingsomriden
sisom fattigdomsminskning, god sambhillsstyrning, héllbar miljo,
internationell migration, minskliga rittigheter, demokratiska prin-
ciper, jimlikhet mellan konen och respekt for rittstatens principer.
Forhandlingar om ekonomiska partnerskapsavtal inleddes 4r 2002
och férvintas bli fullbordade 2008. Ett forsta steg i férhandlingspro-
cessen dr att stirka den regionala integrationen inom de olika lin-
dergrupperna. Ett andra steg ir att skapa frihandelsomriden mellan
EU och var och en av de fyra regionala grupperna genom ett avskaf-
fande av handelshinder (tullar och kvoter), en forenkling av handels-
procedurerna och inférandet av ursprungsregler. Avskaffandet av
handelshinder kommer att genomforas successivt med borjan 2008
och fullbordande 2020. De handelspreferenser som beviljats av Lomé-
konventionerna kommer att finnas kvar under en évergingsperiod,
med undantag f6r nigra produkter som omfattas av EU-lindernas
gemensamma jordbrukspolitik, CAP. I enlighet med EBA-initiativet
(Everything but Arms) beviljas alla produkter frin de minst utvecklade
linderna (50 linder varav 34 ir afrikanska linder soder om Sahara),
tull- och kvotfrite tilltrdde till EU. Tre produkter ir emellertid ex-
kluderade fran EBA-programmet: ris, bananer och socker.

Inriktningen pé regional integration i de ekonomiska partner-
skapsavtalen ir den metod man valt for att bibehilla en fordelaktig
behandling av AVS-linderna. Inforlivandet av utvecklingslinderna i
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WTO-systemet innebir att EU inte lingre kan bevilja dem unilatera-
la handelspreferenser utan att bryta mot WTO:s viktigaste foreskrift,
mest-gynnade-nations-principen. Denna klausul innebir att WTO-
medlemmar inte fr ge bittre behandling till ett land eller en grupp
av linder 4n till andra linder. Tva undantag frin denna princip rér
skapandet av tullunioner och frihandelsomriden, vilka tillits enligt
Artikel XXIV i det allminna avtalet om tullar och handel (GATT).
Frihandelsavtalen mellan EU och regionala grupper i Afrika kom-
mer att vara émsesidiga, vilket innebir att EU-exportérer till skillnad
frdn i nuvarande preferensordning kommer att kunna dra nytta av
fritt tilltrade till marknader i Afrika soder om Sahara for praktiskt
taget alla sina produkter. De nya frihandelsavtalen planeras trida i
kraft den 1 januari 2008 och ha en 6vergingsperiod pa dtminstone
12 &r for att nd fullstindig liberalisering. Forhandlingar dger rum
mellan EU och de olika regionala grupperna betriffande formerna
for den omsesidiga handelsliberaliseringen av varor och tjinster,
vilka ursprungsregler som ska knytas till frihandelsomridena och
andra relaterade handelsfrigor sdsom skydd av immateriella rittig-
heter, sanitira och fytosanitira frigor, konkurrenspolitik med mera.
Parallellt med denna process 4r AVS-linderna involverade i férhand-
lingar inom WTO i syfte att mjuka upp tvd restriktioner i Artikel
XXIV: produkttickningen, som AVS-linderna vill géra mindre om-
fattande, och évergdngsperioden, som de inte vill ska vara kortare
in 18 ar. En dispens, som ger EU och AVS-linderna ritt att behalla
sin nuvarande preferensordning till den 1 januari 2008, beviljades av
WTO vid Dohas ministerméte 2001.

Cotonouavtalet har beviljat en total summa pid 25 miljarder euro
fér utvecklingssamarbete med AVS-linderna under perioden 2000~
2007. Detta ir en avsevird hojning av de arliga flodena, jaimfért med
de summor som avsattes av Lomékonventionerna. Mot bakgrund
av den kritik som riktades mot byrikratiska metoder och fordréjda
utbetalningar under tiden for Lomékonventionerna, si har proce-
durerna for verkstillandet av ekonomiskt bistand till AVS-linderna
forenklats och gjorts mer flexibla. Vidare kommer sammansittning-
en av bistindet att férindras genom en storre andel for budget- och
sektorstéd och en mindre andel fér projektbistind. Varje AVS-land
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tilldelas nu en klumpsumma resurser fér en femarsperiod, med en
granskning av samarbetsstrategin i halvtid och i slutet av perioden.
Dessa medel, vilka utgdr mer 4n 9o procent av totalsumman pi3
25 miljarder euro, kanaliseras nu genom tva instrument, ett som tick-
er bistind och ett som ticker 1n och riskkapital for utveckling av den
privata sektorn. Ytterligare resurser kan mobiliseras till AVS-linder
som ir sirbara for externa chocker pi grund av stort beroende av
jordbruks- eller gruvsektorn. Anvindandet av detta instrument, som
paminner om Stabex (om 4n pa ad hoc-basis), diskuteras f6r nirva-
rande i samband med upprittandet och finansieringen av stédfonder
avsedda att hjilpa bomullsodlare i nigra vistafrikanska linder sdsom
Mali och Burkina Faso.

Det nya ramverket for samarbetspolitiken ir integrerat i den be-
mirkelsen att det inriktar sig pd utvecklingsprocessens viktigaste
dimensioner och bestimningsfaktorer. Tonvikt liggs pa integratio-
nen av AVS-linderna i virldshandelssystemet och pi atgirder for
att forbittra dessa linders konkurrenskraft. En nyhet, jimfoért med
Lomékonventionerna, ir den avgérande roll som tilldelas den pri-
vata sektorn. Tonvike liggs ocksd pd olika aspekter och atgirder
som forvintas forbitera effektiviteten i utvecklingshjilpen, sisom
god samhillsstyrning och 6kad givarkoordinering. Slutligen skall
Cotonouperiodens samarbetspolitik baseras pé en kontinuerlig po-
litisk dialog mellan EU och mottagarlinderna, i syfte att forbictra
kianslan av dgandeskap av utvecklingspolitiken hos AVS-lindernas
regeringar, politiska elit och civilsamhille. Den utvecklingsfilosofi
som kommer till uttryck i Cotonouavtalet ger denna integrerade ut-
vecklingsram en avgoérande roll i strategin for okad ekonomisk till-
vixt och fattigdomsbekimpning.

Regional integration och utveckling:
motor eller bromskloss?

Det finns tva huvudskal till att regional integration bland grupper av
utvecklingslinder tilldelas en central roll i de nya ekonomiska part-
nerskapsavtalen mellan EU och AVS-linderna. For det forsta ger det
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mdijlighet att behilla handelspreferenserna for AVS-linderna pé ett
sitt som ir forenligt med WTO:s regler. For det andra anser EU
att regional integration i sig sjilv kan bidra till ekonomisk utveck-
ling. Exempelvis hivdar kommissionen att "EPAs kommer att bidra
till hogre tillvixe och bittre forutsdtiningar genom regional integra-
tion”. Mot detta stir att det finns flera argument for att ifrigasitta
den regionala integrationens roll som tillvixtmotor i tredje virlden.

Den forsta vigen av regional integration bland utvecklingslinder
pa 1960-talet, och tidigt 1970-tal, gav resultat som i bista fall var
svaga, men oftast misslyckade i termer av handelsalstring och 6kad
ekonomisk tillvixt. Detta giller i synnerhet for de forsok till regional
integration som férekom i Afrika séder om Sahara. Mangdubblingen
av regionala handelsarrangemang (”spagettiskilen” av afrikansk re-
gionalism), som ofta forklaras med politiska skil, har bidragit till
den ekonomiska uppdelning och den svaga tillvixt som kdnneteck-
nar den afrikanska kontinenten. Flera faktorer har framférts som
forklaringar till det diliga utfallet av regional integration: en faktor
ir den laga diversifieringsgraden hos ekonomierna i de afrikanska
linderna soder om Sahara och deras starka specialisering p4 produk-
tion av ravaror och rivarubaserade produkter med lag foradlingsgrad
for export till virldsmarknaden. En andra faktor ir den undermaliga
infrastrukturen vad giller transporter inom Afrika. En tredje faktor
ir den bestdende forekomsten av ett stort antal administrativa hinder
for handel mellan de afrikanska linderna. En fjirde, relaterad faktor
var valet av utvecklingsstrategi inriktad mot hemmamarknaden (en
form av importsubstitutionspolitik) som tillimpades i majoriteten
av linderna. Dessa faktorer samverkade till att begrinsa handels-
alstringen, till och med i avsaknad av traditionella handelshinder som
tullar och kvoter, och bidrog till att dimpa takten pa den ekonomiska
tillvixten i Afrika.

Ytterligare tvd mekanismer framhalls ofta som forklaring till ne-
gativa effekter av regional integration pa ekonomisk tillvixt. For
det forsta tenderar industriell aktivitet att koncentreras till de mest
blomstrande och folkrika linderna och regionerna pa bekostnad av
laginkomstlinder och di i synnerhet linder som saknar egen kust-
stricka. Forklaringen till detta 4r att en koncentration av ekonomiska
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aktiviteter till en viss region eller ett visst land skapar produktivitets-
vinster f6r foretagen genom till exempel nirhet till underleverantorer
och tjinsteféretag och god tillgdng pi arbetskraft med arbetslivs-
erfarenhet frin likartade aktiviteter (agglomerationsvinster). For
det andra tenderar regional integration mellan utvecklingslinder pa
olika utvecklingsnivaer att missgynna de mindre utvecklade linder-
na genom det slags handelsomférdelning den skapar. Integrationen
innebir tullfri import av halvfabrikat och andra varor frin de mer
utvecklade partnerlinderna, vars produktion samtidigt skyddas av
handelshinder gentemot billigare varor av battre kvalitet frin virlds-
marknaden. Handelsomférdelningen kan vara sirskile skadlig for
tillvixten i de allra fattigaste linderna, medan de mer utvecklade
deltagarlinderna istillet kan tjina pd den. Detta innebir att regio-
nal integration mellan utvecklingslinder pa olika inkomstnivier kan
forvintas leda till divergens snarare dn konvergens vad giller inkomst
per capita, nigot som inte varit fallet vad giller integrationen mellan
europeiska linder. Dessa negativa effekter av ekonomisk integration
mellan utvecklingslinder har utgjort en splittrande kraft och forsva-
rat, och i nigra fall omintetgjort, forsoken att utveckla en varaktig
och fordjupad integration i Afrika.

Detta leder fram dill frigan huruvida situationen i dag skiljer sig
frin den som radde for tva till tre decennier sedan. De flesta faktorer
som lig bakom det tidigare svaga utfallet av regional integration i
Afrika finns kvar. Afrikanska linder séder om Sahara ir fortfarande
frimst exportdrer av rdvaror och rivarubaserade produkter. Detta
giller i synnerhet de mindre utvecklade linderna, som ofta saknar
kuststricka. Infrastrukturen vad giller transporter har forbattrats na-
got, delvis som ett resultat av utvecklingsprojekt, men ar fortfarande
hégst bristfillig. Vig- och jirnvigssystemen och hamnarna i Afrika
soder om Sahara speglar fortfarande den infrastruktur som drvdes
fran kolonialtiden. Dessa var i férsta hand uppbyggda {6r transporter
av révaror och ravarubaserade produkter for export till virldsmark-
naden. Slutligen ir administrativa och andra former av icke-tarif-
fira handelshinder fortfarande omfattande, dven om majoriteten av
linderna i Afrika soder om Sahara numera slopat de mest skadliga
delarna av sin politik fér industriell utveckling baserad pi import-
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substitution. Skattningar av forvintad handelsalstring bekriftar den
begrinsade handelspotential som integrationsprogram i Afrika har.
Vidare, vad giller koncentration av produktionen till de mest utveck-
lade linderna och att handelsomfordelningen kan vintas ge negativa
effekter pa den ekonomiska tillvixten i de fattigaste linderna, sa ir
dessa faktorer fortfarande i hogsta grad gillande och kan potentiellt
hota de laginkomstlinder som ir i stérst behov av snabb tillvixt.

Daliga utsikter fér regional integration i Afrika har fatt till foljd ace
EU pa olika sitt okat sitt stod till regionalt samarbete. Ekonomisk
och administrativ hjilp har getts for att stirka regionala institutio-
ners kapacitet. Detta forvintas frimja regional handelsliberalisering
och paskynda integrationsprocessen. Négra linder har ocksa erhillit
ekonomiskt bistind for att lindra de statsfinansiella effekterna av den
regionala integrationen, vilken leder till bortfall av tullintdkeer i sam-
band med liberaliseringen av den regionala handeln. Undermalig
transportinfrastrukeur har alltid setts som ett viktigt hinder fér regio-
nal handel i Afrika. For att 6verbrygga denna svérighet har, inom
ramen for partnerskapsavtalet mellan EU och Afrika, totalt 5,6 mil-
jarder euro frin den tionde europeiska utvecklingsfonden 6ronmirkts
for att forbitera infrastrukturen i Afrika mellan 2008 och 2013 (nis-
tan lika mycket som det drliga flodet av privata utlindska direktinves-
teringar till Afrika sdder om Sahara, Sydafrika exkluderat). Vad giller
vignitet identifierades tta prioriterade korridorer, dir nya vigar
maste byggas: Dakar-N’Djamena, Khartoum-Djibouti, Nouakchott-
Lagos, Lagos-Mombasa, Kairo-Gaborone, N’Djamena-Windhoek,
Beira-Lobito och Dar Es Salaam-Bujumbura-Kigali. De planerade
vigarna ir vil spridda éver kontinenten och om det nya vignitverket
férverkligas kommer det att underlitea forbindelser mellan afrikans-
ka linder séder om Sahara och uppmuntra inom-Afrika handel.
Processen kommer att starta 2008 och 16pa parallellt med upprittan-
det av frihandelsomriden mellan EU och de fyra grupperna av afri-
kanska linder séder om Sahara.
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EPA, asymmetrisk handelsalstring och
fallande statsinkomster

Regional integration mellan grupper av afrikanska linder séder om
Sahara ir det forsta steget i upprittandet av ekonomiska partner-
skapsavtal, EPAs. Detandra steget ir skapandet av frihandelsomriden
fore 2008 mellan EU och var och en av de fyra grupperna av afrikans-
ka linder (ECOWAS, CEMAC, ESA och SADC). Forhandlingarna
framskrider timligen lingsamt och det finns risk for att avstampet for
frihandelsomridena kommer att skjutas upp. EPAs kommer att gora
det moijligt for afrikanska linder, som tillhor dessa regionala grupper,
att fortsitta exportera tull- och kvotfritt till EU. Ett potentiellt hot
ir dock ursprungsreglerna, som fortfarande ir under férhandling i
AVS-EU-diskussionerna. De kan komma ate bli mer restriktiva 4n de
regler som giller under nuvarande preferensordning; all import frin
andra AVS-linder anses vara inhemsk i nuvarande preferenssystem,
medan endast import frin medlemmar av samma regionala grupp
kan komma att erhilla denna behandling under partnerskapsavtalen
(om ursprungsregler, se Peter Kleens kapitel i denna bok). Bortsett
fran osikerheten vad giller detta, si kommer frihandelsomradena
mellan EU och AVS-linderna endast att ha en marginell effekt pa ex-
porten for de afrikanska linder som redan atnjuter tull- och kvotfritt
tilleride till EU-marknaden f6r merparten av sina produkter.
Frihandelsomradena mellan EU och AVS-linderna kommer att ha
storst effekt pd exporten frin EU-linderna, vilken kommer att foras
in tullfritt i AVS-linderna efter en 6vergingsperiod, som férvintas
avslutas ir 2020. Okad export frin EU kommer att ersitta inhemsk
produktion, tillfredsstilla 6kad efterfrigan men ocksé ersitta import
frén andra i-linder sdsom USA och Japan. Kvantitativa analyser av de
ekonomiska partnerskapsavtalen mellan EU och den vistafrikanska
samarbetsorganisationen ECOWAS visar att handelsalstringen for
de olika ECOWAS-linderna kan variera fran 3,6 procent till 12,5 pro-
cent av importvolymen frin EU. Handelsomfordelningen, 4 andra
sidan, kan variera frin 1,1 procent till 7,6 procent av importvolymen
frin linder utanfor EU-ECOWAS-frihandelsomridet. Dessa skatt-
ningar bor betraktas som en 6vre grins, eftersom de ir baserade pi
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en fullstindig liberalisering av handeln mellan EU och ECOWAS.
Férhandlingarna mellan EU och AVS-linderna stdr for tillfillet och
stampar. Detta beror pd meningsskiljaktigheter vad giller produkt-
tickningen och vilken andel av handeln som ska liberaliseras fullstin-
digt inom ramen f6r det frihandelsavtal som férhandlas fram mellan
EU och ECOWAS. EU har foreslagit en andel p& 9o procent och
accepterat asymmetri, vilket innebir att AVS-linderna kommer att
kunna liberalisera en ligre andel av sin import 4n vad EU-linderna
gor. Ocksa betriffande liberaliseringen av tjanster gir meningarna
isir. EU dr for en liberalisering av tjinstéhandeln, medan AVS-lin-
derna stodjer en asymmetrisk metod som tillter differentiell be-
handling av utvecklingslinder. Det r ovisst hur sammanbrottet, eller
i bista fall uppskjutandet, av Doharundan kommer att paverka AVS-
lindernas anstringningar att revidera ner klausulen om att i stort
sett all handel” inom frihandelsomradet ska omfattas av avtalet. Det
ir ocksd ovisst hur AVS-lindernas bemédanden att mjuka upp Artikel
XXIV kommer att paverkas.

De flesta utvecklingslinder forlitar sig starkt pa importtullar som
en statlig inkomstkilla. Exempelvis svarar importtullarna, i genom-
snitt, for cirka 15 procent av de totala statsintdkterna i de linder
som tillhér den vistafrikanska samarbetsorganisationen ECOWAS.
Skapandet av frihandelsomriden mellan EU och AVS-linderna kom-
mer att medféra tullfrihet for EU-export till AVS-marknaderna. For
de linder som fére skapandet av frihandelsomradena har stor import
frin EU kommer detta att resultera i en avsevird minskning av deras
intikter frAn importtullar. Observera ocksa att frihandelsomradena
mellan EU och AVS-linderna, via handelsalstring, kommer att med-
fora att andelen EU-produkter i AVS-lindernas totala import okar.
For att fortsitta vére illustrerande exempel, sd svarar EU i dagsliget
for ungefir hilften av ECOWAS totala import. Detta innebir att mer
in hilften av ECOWAS-lindernas import kommer att vara tullfri
frin 4r 2020 och att deras inkomster frin importtullar kommer att
minska i motsvarande grad. Minskningen av tullinkomster, som en
foljd av de ekonomiska partnerskapsavtalen, beriknas variera mellan
2,5 procentoch 21,9 procentav de totala statsintikterna f6r ECOWAS-
linderna. Minst péverkan aterfinns f6r Nigeria, medan Gambia ir
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det land som kan vintas pdverkas mest. Fyra ECOWAS-linder, Kap
Verde, Gambia, Ghana och Senegal, vintas fi en minskning pa over
10 procent av sina statsintikter. For vissa linder kan det bli svirt att
hitta alternativa inkomstkillor {6r att kompensera f6r dessa inkomst-
bortfall. Detta kan i synnerhet vara fallet f6r de minst utvecklade
linderna, dir skattereformer 4r svira att utforma och genomfora pa
grund av alltfér svaga skattebaser och administrativa svarigheter och
kostnader. For dessa linder kan den positiva ekonomiska effekten av
handelsliberaliseringen, i icke férsumbar utstrickning, uppvigas av
kostnader i form av bortfall av skatteintikter.

Bortom Cotonou: Sydafrika och EU

Genom sin rasitskillnadspolitik blev Sydafrika aldrig erbjuden att
delta i Lomésamarbetet, och efter demokratiseringen efterstrivade
EU en specifik losning {or sitt samarbete med Sydafrika i stillet for
att utveckla detta inom ramen f6r Cotonou. Genom EU:s stora be-
tydelse vad giller handel och direktinvesteringar har EU spelat en
viktig roll i omvirldens patryckningar mot apartheid. Initialt innebar
detta diplomatiska patryckningar, sanktioner och olika former av stod
till grannlinderna i sédra Afrika fér att minska dessa linders bero-
ende av Sydafrika, ett st6d som delvis kanaliserades inom ramen fér
Loméavtalet. Efter Nelson Mandelas frigivning 1990 lyftes sanktio-
nerna gradvis och strax efter Sydafrikas férsta demokratiska val i april
1994 antog EU:s ministerrdd ett hjilpprogram till stéd for landets
ekonomiska utveckling. Sydafrika fick didrmed preferensbehandling
for industriprodukter pA EU-marknaden genom att omfattas av GSP
samt finansiellt och tekniskt bistdnd. Vidare presenterades riktlinjer
for en politisk dialog mellan EU och Sydafrika och samma ar accepte-
rade Sydafrika formellt ett erbjudande att starta forhandlingar om ett
omfattande handels- och bistdndsavtal. Tva skilda utgdngspunkter
for de bada parterna dominerade férhandlingarna.

Den forsta utgick fran Sydafrikas énskan att dtminstone under en
overgingsperiod (1995-2000) bli fullvirdig medlem av Lomé och
fA fordel av en ensidig avveckling av handelshinder frin EU:s sida.
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Denna mojlighet uteslots emellertid av EU med argument som att
framtida handelsavtal skall vara forenliga med WTO. Sydafrika var
sedan 1994 medlem av WTO och fick i férhandlingarna med EU inte
status som utvecklingsland. Vidare skulle Sydafrika som fullvirdig
medlem fatt en dominerande stillning inom AVS, med en export som
motsvarade mer 4n en tredjedel av AVS-lindernas totala export till
EU. Sydafrika fick emellertid ett partiellt medlemskap i Lomé 1997,
som innebar en politisk snarare dn ekonomisk anslutning. Handels-
frigor och bistdnd omfattades inte av avtalet utan fordes till en frista-
ende forhandling som helt baserades pa det f6rslag till frihandelsavtal
som presenterats av EU.

Efter langa och svira férhandlingar undertecknades i oktober 1999
ett handels-, utvecklings- och samarbetsavtal: Trade, Development and
Cooperation Agreement (TDCA) mellan EU och Sydafrika. Avtalet
hade tvd komponenter: skapandet av ett frihandelsomride mellan
EU och Sydafrika och ett avtal om ekonomiskt bistdnd. Bistindet,
som var mer omfattande och innebar ett storre ekonomiskt stod in
vad ett medlemskap i Lomé skulle ge, inkluderade stod till utbildning
och hilsovard, utveckling av den privata sektorn, god samhillsseyr-
ning, demokratisering och minskliga rittigheter, och regional inte-
gration. En évergripande malsittning fori synnerhetfrihandelsavtalet
var att underlitta en okad integrering av Sydafrika i virldsekonomin
och skapa en mer diversifierad exportstruktur. Detta skulle dstadkom-
mas genom handelsliberalisering och utbudspaverkande &tgirder for
att utveckla industrins konkurrenskraft. Det f6rvintades vidare att
den regionala handeln mellan Sydafrika och 6vriga medlemslinder i
SADC skulle 6ka. Frihandelsavtalet, som partiellt tritt i kraft sedan
bérjan av ar 2000, innebir att inom 10 ér skall 95 procent av Sydafri-
kas export till EU och efter 12 4r 86 procent av EU:s export till Syd-
afrika vara helt befriade frin handelshinder som tullar och kvoter.

Avtalet innehaller ocksé strikta ursprungsregler for att sikerstil-
la att preferensbehandling enbart tillimpas pé europeiska och syd-
afrikanska produkter eller pd produkter frin andra linder som har
preferensbehandling i sin handel med EU. Forst och frimst giller
”bilateral kumulering”, som innebir att i det féridlingsvirde som lig-
ger till grund for berikningen av ursprung kan inga produktion frin
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savil EU som Sydafrika. Fér det andra giller "diagonal kumulering”
som innebdr att insatsvaror frin andra AVS-linder godtas. Slutligen
tillimpas “fullstindig kumulering” for import frin medlemmar av
Southern African Customs Union (SACU). SACU utgor en tullunion
mellan Sydafrika och Botswana, Lesotho, Namibia och Swaziland
(BLNS) och hir stills inga krav pa foridlingsvirdets storlek. Som
medlemmar av denna tullunion faller BLNS-lindernas import fran
EU under samma regelverk som giller f6r Sydafrika, medan exporten
behandlas som tidigare i enlighet med Loméavtalet.

Det har ibland framhallits att avtalet kan tjina som en modell for
framtida partnerskaps-forhandlingar mellan EU och olika grupper
av AVS-linder. En stor skillnad 4r dock att TDCA innebar en for-
handling mellan ett land och EU, ndgot som 4r betydligt littare dn en
férhandling mellan tvé regionala organisationer och dir i synnerhet
AVS-linderna ir pa olika utvecklingsnivd. Mot bakgrund av de sva-
righeter som férhandlingarna mellan EU och Sydafrika innebar kan
de kommande férhandlingarna mellan EU och olika regionala block
av utvecklingslinder férvintas bli svira och tidskrivande. I sydafri-
kanska studier betonas ofta det problem som uppstod nir parterna
inte kunde komma 6verens och tvistefrigor miste foras tillbaka till
EU:s medlemslinder for fornyat forhandlingsmandat. Detta satte
press pa Sydafrikas forhandlare att acceptera forslag utan stora for-
indringar for att undvika forseningar i processen. En sidan stétesten
i forhandlingarnas slutskede, med risk att férsena processen, gillde
vin och sprit dir nagra EU-linder protesterade mot Sydafrikas an-
vindning av termer som ”port” och "sherry”. Detta lstes genom att
Sydafrika accepterade att fasa ut dessa termer i exporten. Ett innu
svarare problem uppstod nir Spanien krivde att dess fiskeflotta vill-
korslost skulle fa tillging till Sydafrikas fiskevatten, med fingsten
foridlad i sin inhemska fiskeindustri. Denna tvistefriga blev inte l6st
inom ramen f6r TDCA genom att Sydafrika stillde som krav att fing-
sten skulle landas och féridlas i Sydafrika. Syftet var att kontrollera
fangstens storlek for att férhindra utfiskning av landets vatten samt
att utveckla den egna fiskeindustrin.

EU ir Sydafrikas viktigaste handelspartner. Exporten till EU har
vixt relativt mattligt och i ungefir samma takt som totalexporten
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med en genomsnittlig arlig tillvixttakt pd 4,5 procent 19922001 for
att direfter stagnera fram till 2005, huvudsakligen som ett resultat av
randens appreciering med cirka 6o procent. Exporten till EU har dock
okat i snabbare takt in genomsnittet f6r totalexporten for linderna i
Afrika s6der om Sahara. Sedan 1995 har Sydafrikas export som andel
av denna regions totala export till EU okat frin 30 till 39 procent. En
annan viktig skillnad i jimforelse med dvriga linder i Afrika soder om
Sahara, som alla omfattas av Loméavtalet, ir att den sydafrikanska
exportens sammansittning genomgéatt en genomgripande férindring
och di i synnerhet exporten till EU. Denna forindring karakteriseras
av en minskad koncentration till ett fital exportprodukter bestiende
av foretridelsevis rivaror och produkter med lag foradlingsgrad och
av en 6kning for nya, icke-traditionella exportvaror. Den mest fram-
tridande férindringen ir att exportandelen fér icke-monetirt guld i
totalexporten till EU sjunkit frin 6ver 40 procent 1992/93 till cirka
sju procent ett artionde senare. Aven for flera andra rdvarubaserade
produkter stagnerade eller f6ll exportandelarna.

Samtidigt vixte exporten stadigt inom ett antal nya produktom-
riden: jordbruks- och rivarubaserade produkter samt industripro-
dukter med relativt mattlig anvindning av humankapital och fysiskt
kapital. Den grundliggande forklaringen till denna utveckling ligger
i en kad inombranschspecialisering genom ett kat utnyttjande av
stordriftsfordelar inom smala produktomraden. Detta leder till sink-
ta produktionskostnader genom okad produktivitet, utan att stora
nya investeringar behéver gbras. Den avgorande faktorn for effek-
tivitetsvinsterna ir mojligheterna att utnyttja stordriftsférdelar som
for relativt smé linder bara kan uppnis pd stora exportmarknader,
och dir framgéng pi en stor marknad som EU:s kan generera fram-
gang pa andra marknader. Specialiseringen inom den importkonkur-
rerande industrin leder till 6kad si kallad inombranschhandel, som
innebir en émsesidig export och import av produkter inom samma
produktomride. Petersson fann i tva olika studier av Sydafrikas han-
del mellan 4ren 1990 och 2003 att inombranschhandeln som andel av
totalhandeln (export och import) 6kade frin cirka 15 till 26 procent i
handeln med EU och fran 14 till 23 procent i den snabbt vixande han-
deln med USA, under det att andelen foll i handeln med SADC och
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med resten av virlden. Utvecklingen av handeln och andelen inom-
branschhandel uppvisade stora skillnader mellan olika produktom-
riden. I handeln med EU okade exportandelen for de 205 snabbast
vixande icke-traditionella exportindustrierna fran cirka 2 till 28 pro-
cent mellan dren 1990 och 2002 och som ett genomsnitt for dessa
industrier 6kade inombranschhandeln under denna period fran 10
till 50 procent. For 6vriga industrier var andelen inombranschhandel
av totalhandeln nirmast oférindrad.

Pa spaning efter diversifiering och
bistandseffektivitet

Sedan mitten av 1970-talet har den 6vervildigande majoriteten av
afrikanska linder s6der om Sahara upplevt en svag tillvixt. Dock bor
det observeras att tillvixten foérbittrats nigot sedan sent 199o-tal
(se Figur 1). I det stora hela har ekonomin vuxit i samma takt som
befolkningstillvixten, vilket férklarar stagnationen av realinkomster-
na. De perioder av snabbare ekonomisk tillvixt som kan observeras
for Afrika sdder om Sahara har varit resultatet av 6kad anvindning
av produktionsfaktorer (arbetskraft, kapital och land) och/eller for-
bittrade terms of trade genom prisékningar pé révaror och rivaru-
baserade produkter, som exporteras till virldsmarknaden. De har i
blott ringa grad varit produkten av produktivitetstillvixt och eko-
nomisk diversifiering, tva faktorer som béda ir kritiska fér att attra-
hera nya investeringar, inhemska sivil som utlindska, och for att oka
realinkomsterna.

EU:s utvecklingspolitik fram till 4r 2000 har inte kunnat stoppa
och vinda den ekonomiska tillbakagingen i Afrika séder om Sahara.
Den kan snarare sigas ha ackompanjerat kontinentens ekonomiska
tillbakaging och mildrat dess sociala konsekvenser for vissa delar av
befolkningen. De handelspreferenser som har beviljats AVS-linderna
har 6kat exportvolymerna nigot, men de har inte bidragit till export-
diversifiering. Exporten frin Afrika domineras dirfor fortfarande av
révaror. En viktig lirdom frin Yaoundé- och Lomékonventionerna ir
att det ir féga troligt att handelspreferenser i sig 6kar exportdiversi-
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fieringen och bidrar till ekonomisk utveckling om de inte &tf6ljs av en
ekonomisk politik och dtgirder som forbittrar utvecklingslindernas
konkurrenskraft. Hittills har lindernas ekonomiska strategi, sisom
olika former av importsubstitutionspolitik eller skapandet av EPZs
(Export Processing Zones), misslyckats med att 6ka diversifieringen av
inhemsk produktion och export. I genomsnitt f6r linderna i Afrika
soder om Sahara svarade de tre varorna med hogst exportandel for
54 procent av den totala varuexporten for respektive land 2000-2003,
medan de svarade for §3 procent 1980-1983. Exkluderas Sydafrika,
blir det hela dnnu tydligare. D3 visar det sig att fér de aterstiende
linderna svarade de tre viktigaste exportvarorna i genomsnitt fér inte
mindre dn 71 procent av respektive lands totala export 2000-2003
att jimféra med en andel pa 50 procent 1980-1983. Sydafrikas rela-
tiva framging under de tva senaste decennierna tyder pa att export-
diversifiering varit littare att uppnd utanfér in inom Lomé och
Cotonou!

Det ir detta slags utmaning som Cotonouavtalet riktar in sig pa
genom att tilldta frict marknadstilleride f6r merparten produkter frin
Afrika soder om Sahara samtidigt som man bidrar med olika former
av stod for att underlitta en lyckad integration av AVS-linderna i
virldshandelssystemet. De svarigheter som uppstitt vid avslutandet
av Doharundan ger de ekonomiska partnerskapsavtalen mellan EU
och olika grupper av AVS-linder en avgoérande roll vad giller att er-
bjuda de ritta incitamenten for de utvecklingslinder som siktar in
sig pa att anvinda handel som motor for tillvixt och utveckling (om
Doharundan, se vidare Anders Ahnlids kapitel i denna bok). For att
de tvd huvudkomponenterna i EU:s utvecklingspolitik, handelspre-
ferenser och ekonomiskt bistand, ska kunna samverka och komplet-
tera varandra pd ett mer effektivt sice krivs det bitre tillerdde till
EU-marknaden fér de produkter (nuvarande och potentiella) som
AVS-linderna exporterar. Dirfor ir det viktigt att de pigiende for-
handlingarna mellan EU och AVS-linderna resulterar i frihandels-
omriden som ir befriade frin tullar f6r i huvudsak all export fran
afrikanska linder, men ocksa befriade fran icke-tariffira handelshin-
der (administrativa och tekniska) och forsedda med icke-restriktiva
ursprungsregler. Det idr ocksa viktigt att EU avskaffar de jordbruks-
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subventioner som skadar export och produktion av enskilda afrikans-
ka varor.

Under senare r har 6kade och okontrollerade vdgor av emigranter
frin Afrika soder om Sahara till EU bidragit till att 6ka medveten-
heten om de utvecklingsproblem som afrikanska linder moter och
konsekvenserna for europeiska linder. Atgirder for att stoppa eller
dimpa sidana floden dr ddmda att misslyckas, om de inte atfoljs av
mer langsiktiga strategier for atc forbittra den ekonomiska utveck-
lingen i Afrika. Liknande migrationsfloden forekom frin Spanien
och Portugal fore deras intride i EU och det var en stark ekonomisk
tillvixt i dessa tvd linder relativt ovriga linder i EU och minskade
skillnader i per capita inkomster (konvergens) som fick flodena att
upphora eller till och med vinda. Detsamma krivs vad giller Afrika.
Detta vicker naturligtvis i sin tur frigan hur pass effektiva inhemsk
ekonomisk politik och utlindskt bistind ar nir det giller att frimja
ekonomisk tillvixt och minska fattigdom. Som diskuterats ovan har
studier av sambandet mellan bistdnd och tillvixt visat blandade re-
sultat. Fler studier krivs for att £ bittre forstdelse for vilka faktorer
som forbattrar bistindseffektiviteten. I synnerhet behovs ytterligare
studier av vilken roll faktorer relaterade till mottagarlinderna spelar,
vilken roll faktorer relaterade till bistindets utformning och imple-
menting spelar samt av samspelet mellan dessa tvé typer av faktorer.
Cotonouavtalet har resulterat i en avsevird dkning av utvecklings-
bistdndet, vilket kan medverka till att frimja langsiktig tillvixe i
Afrika. Fler och regelbundna utvirderingar av hur dessa nya resur-
ser anvinds, pa sdvil aggregerad som disaggregerad niva, och en mer
systematisk och kontinuerlig utvirdering av Cotonouavtalet skulle
vara det bista sittet att tillhandahalla den feedback som kan forbittra
utformningen och implementeringen av EU:s utvecklingspolitik och
dirmed dess effektivitet vad giller att frimja tillvixt, minska fattig-
dom och forbittra vilfirden i Afrika séder om Sahara.
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tiga tillvixtproblem gors av E.V. Artadi och X. Sala-i-Martin, ”The
Economic Tragedy of the XXth Century: Growth in Africa” (NBER
Working Paper 9865, 2003).
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EU som global aktor
— effekter pa Vietnam

av Ari Kokko

Det ir uppenbart att linderna i EU:s niromrade piverkas pA minga
olika sitt av hindelser inom unionen och av EU:s politik gentemot
omvirlden - allra tydligast ir detta for de linder som siktar pa att
bli medlemmar och som dirfor férsoker anpassa sig till unionen.
Men idven mera avligsna linder paverkas av utvecklingen p&d EU:s
marknader och unionens politiska beslut. Yves Bourdet och Lennart
Peterssons kapitel i denna volym visar till exempel hur EU samverkat
med Afrika sdder om Sahara, med betoning pa handel och bistands-
samarbete. Detta kapitel diskuterar EU:s effekter pé ett land som
ocksd ligger langt frén EU bade geografiske, politiskt och utvecklings-
missigt, men som skiljer sig pa flera sitt frin det typiska afrikanska
utvecklingslandet, nimligen Vietnam.

Det som tydligast utmirker Vietnam ir att landet lyckats f3 igng
en langsiktig tillvixtprocess som hiller pi att lyfta befolkningen ur
fattigdomen. Minga andra utvecklingslinder kan uppvisa enstaka ir
med god tillvixt, men f4 av dem har klarat av att uppritthilla till-
vixten under lingre perioder. Tack vare sin snabba utveckling har
Vietnam ocksa lyckats sla sig in pa virldsmarknaden och ir en bety-
dande exportor av arbetsintensiva varor som klider, skor, mébler och
livsmedel. Den vietnamesiska exporten i mera avancerade sektorer
som elektronik och maskinindustri har ocksi borjat vixa. De flesta
andra utvecklingslinder 4r marginella aktorer pd virldsmarknaden,
och f4 har lyckats 4stadkomma ndgon diversifiering av exporten.

Det ir rimligt att anta att Vietnams stora framgangar ocksa paver-
kat EU:s forhéllande med landet, och detta kapitel fokuserar pa de
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bilaterala relationerna pa tva omriden: bistind och handel. Vad gil-
ler bistindet ir det mojligt att samarbetet hanterats annorlunda n i
Afrika, s att utvecklingseffekterna blivit starkare. P4 handelssidan ir
en av huvudfrigorna om EU ir lika generdst med tullpreferenser nir
ett land borjar kunna exportera som nir det fortfarande ar for svagt
for att kunna utnyttja férménerna. Fakcum &r att den senare frigan
nyligen varit uppe till debatt p& hogsta EU-niva: i oktober 2006 be-
stimde en oenig EU-kommission att EU:s antidumpningstullar pa
importen av liderskor frin Kina och Vietnam skulle férlingas med
tvd ar. Som Peter Kleen och Anders Ahnlid noterar i sina bidrag till
denna volym lig skiljelinjen mellan mera frihandelsvinliga linder i
norr och mera protektionistiska linder i s6der.

Kapitlet har foljande struktur: Som en bakgrund till diskussionen
om relationerna med EU sammanfattar nista avsnitt Vietnams eko-
nomiska utveckling sedan 1980-talet. Férutom att ekonomin vuxit
mycket snabbt de senaste 15-20 &ren utmirks Vietnam av att kom-
munistpartiet och regeringen varit mycket fokuserade pa tillvixt.
Den starka satsningen pi tillvixt har skapat stora sociala klyfror i
landet - under en ling tid uppmirksammades dessa mer av bistands-
givarna in av landets regering. Det tredje avsnittet diskuterar bistind
och utvecklingssamarbete. Den stora poingen i kapitlet 4r att EU:s
bistdnd varit fragmenterat pé flera olika givare, som var och en haft
sina egna mal och strategier, och som darf6ér nitt ut brett i det vietna-
mesiska samhillet. Ett mal som delats av manga EU-givare har varit
att minska de sociala och regionala klyftorna. Istillet fér att enbart
stirka centralregeringen och centralplaneringen har EU dirmed bi-
dragit till decentralisering och pluralism. Detta, i sin tur, har snabbat
pa nedrustningen av den vietnamesiska centralplaneringen.

Direfter skiftar fokus i framstillningen till handel och handels-
politik. En viktig slutsats av min diskussion om handel ir att EU
varit mycket tillmétesgiende mot Vietnam sedan landet inledde sina
reformer, och slutit flera handelsavtal som gett Vietnam god tillgdng
till den inre marknaden. Under de senaste dren har emellertid EU
allt oftare anvint antidumpningstullar for att begrinsa importen fran
Vietnam. Detta ir en oroande signal, inte enbart for Vietnam utan
ocks? for andra linder som lyckas bygga starka exportsektorer. Det
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finns en uppenbar risk att EU:s preferenser ir tillgingliga fraimst for
linder som inte kan utnyttja dem: om si ir fallet kan man undra
vilket virde de har, bide politiskt och ekonomiskt. Det sista avsnittet
sammanfattar slutsatserna av diskussionen.

Bakgrund: Vietnam i férandring

I motsats till de flesta andra utvecklingslinder har Vietnam lyckats
kombinera hog tillvixt och rimlig prisstabilitet under en ling tid
- uppemot tva drtionden - vilket bidragit till minskad fattigdom och
okad levnadsstandard for i stort sett alla befolkningsgrupper. Sedan
bérjan av 1990-talet har den genomsnittliga drsinkomsten 6kat frin
under 100 dollar till 6ver 600 dollar, andelen av befolkningen som
lever under fattigdomsgrinsen har mer 4n halverats, och de flesta
andra matt pa utveckling och levnadsstandard har férbittrats mar-
kant. Medellivslingden har 6kat frin 65 &r till 72 4r, fertiliteten har
halverats och barnadédligheten har minskat 4nnu mer. Omfattande
vaccinationsprogram har genomférts och minskat férekomsten av
minga allvarliga sjukdomar - vissa av dem, till exempel polio, har i
princip utrotats.

Framgéngarna under de senaste drtiondena utgor ocksa en skarp
kontrast till den mindre lyckade utvecklingen under 4rtiondet efter
Vietnamkrigets slut och landets enande 1975. Forsoken att infoéra en
planekonomi av nordvietnamesisk typ i den sodra delen av landet
lyckades inte sirskilt vil, utan ledde till minskad industri- och jord-
bruksproduktion. Efter invasionen av Kambodja 1978 f6rsimrades
situationen ytterligare, eftersom Vietnam forlorade storsta delen av
det utvecklingsbistdnd som borjat stromma in efter Vietnamkrigets
slut, framfor allt frin olika europeiska linder. Istillet blev landet be-
roende av Sovjetunionen, som blev den frimsta bistdndsgivaren och
handelspartnern. Bistdndet fran kommunistblocket motsvarade unge-
fir 10 procent av BNP och tickte mer 4n 40 procent av statsbudge-
tens utgifter - och tre fjirdedelar av de offentliga investeringarna - i
mitten av 1980-talet. Trots det férblev ekonomin svag, med lag till-
vixt, stora underskott i statsbudgeten och hog inflation. I mitten av
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1980-talet bidrog dessutom ett par 4r med svaga skérdar till hungers-
n6d i delar av landet. Det var uppenbart att omfattande reformer var
nodvindiga redan innan Sovjetunionens kollaps ledde till att inflodet
av bistand frin kommunistblocket sinade.

Aven om olika begrinsade reformer och policy-experiment genom-
férdes redan under forsta halvan av 198o-talet drojde det till andra
halvan av rtiondet innan de avgérande reformerna introducerades.
I samband med det vietnamesiska kommunistpartiets sjitte parti-
kongress i slutet av 1986 annonserades att ekonomin skulle genomga
en grundlig renovering: ett reformpaket skulle ersitta centralplane-
ringen med en “socialistisk marknadsekonomi”. Detta innebar att
marknader skulle inforas och att beslutsfattandet skulle decentrali-
seras (frimst genom att de statliga féretagen skulle bli sjalv{6rsor-
jande) dven om tanken var att staten fortfarande skulle behilla en
dominant position. Sovjetunionens sammanbrott nigot 4r senare
tvingade fram ytterligare reformer, till exempel en 6vergang frin kol-
lektivt jordbruk till familjejordbruk och en devalvering som skulle
gynna exporten. Redan pd kort sikt var resultaten mycket positiva.
Inflationstakten minskade snabbt fran flera hundra procent per 4r till
hanterbara nivéer och tillvixten kom iging. Effekterna var sirskilt
tydliga inom jordbruket. Frin att ha varit beroende av import i mit-
ten av 198c-talet blev Vietnam virldens tredje storsta risexportor i
bérjan av 1990-talet.

Till att borja med drevs den ekonomiska tillvixten av jordbruks-
sektorn, men snart skiftade betoningen till de statliga féretagen, vars
moijligheter att ta tillvara olika tillvixtmojligheter 6kade som ett re-
sultat av decentraliseringen. Dessutom okade kontakterna med den
internationella ekonomin, inte minst genom att utlindska investera-
re bérjade fa upp 6gonen fér Vietnam. Den inhemska privata sektorn
kom dock inte igdng pa allvar forrin i slutet av 1990-talet, och antalet
registrerade privata foretag har 6kat lavinartat sedan ar 2000. D3 om-
vandlades de gamla lagarna som krivde tillstind for att starta privata
foretag till nya regler som bygger pi automatisk registrering. Annu
viktigare var kanske att reformerna bekriftade den privata sektorns
legitimitet och betydelse: dessférinnan var det oklart om privat fére-
tagsamhet verkligen var en hedervird sysselsittning, med tanke pa

136



EU SOM GLOBAL AKTOR — EFFEKTER PA VIETNAM

att den officiella propagandan fortfarande presenterade Vietnam som
en kommunistisk stat. Det totala antalet nyregistrerade foretag sedan
ir 2000 ndrmar sig 200 000, vilket kan jimféras med de sammanlagt
30 ooo privata foretag som etablerades under hela det foregiende ar-
tiondet. Resultatet dr att den privata sektorn blivit den mest dyna-
miska delen av det vietnamesiska niringslivet. En indikation pa detta
ar atc nistan alla nya jobb som skapats de senaste dren terfinns i den
privata sektorn.

For nirvarande bygger tillvixten frimst pa en hog investerings-
takt — mer 4n en tredjedel av BNP investeras varje dr — och en allt
snabbare integration med den internationella ekonomin. Export-
andelen uppgir till omkring 6o procent av BNP; bara under 2003
okade exporten med niéstan 30 procent. Tabell 1 sammanfattar nigra
métt pa Vietnams makroekonomiska utveckling sedan 1990, och be-
lyser sirskilt den mycket snabba tillvixten i produktion, inkomster
och utrikeshandel. Tabellen visar ocksd den makroekonomiska stabi-
lisering som &stadkommits. Inflationen férefaller vara under kontroll,
bytesbalansunderskottet ir litet, och efter att de gamla skulderna till
Sovjetunion omfoérhandlades i slutet av 1990-talet har utlandsskul-
den varit relativt liten. Aven om inflation och extern balans kriver
kontinuerlig uppmirksamhet ser den makroekonomiska situationen
stabil ut.

137



ARl KOKKO

TABELL 1. MAKROEKONOMISK UTVECKLING | VIETNAM 1990-2005

1990 1995 2000 2005

BNP (miljarder $) 6 21 31 53

Real BNP-tillvaxt (%) 5,1 9,5 6,8 8,4
BNP per capita ($) 98 288 402 635

Inflationstakt (%) 72,8 17,0 3,4 8,0
Export av varor (miljarder $) 2,4 5,4 14,5 32,7
Import av varor (miljarder $) 2,7 8,2 15,6 37,8
Bytesbalans (% av BNP) -4,0 -8,3 3,6 -1,5
Utlandsskuld (% av BNP) 359,6 122,6 a1 40,0

Fordelning av BNP per sektor (%)

Jordbruk 38,7 27,2 24,5 20,9
Industri och byggverksamhet 22,7 28,8 36,7 39,5
Tjanster 38,6 44,0 38,8 38,0

Férdelning av BNP enligt dgande (%)

Staten 31,7 40,2 385 38,4
Icke-statligt inhemskt 63,0 53,5 48,2 45,6
Utldndska direktinvesteringar 5.3 6,3 13.3 16,0

Férdelning av investeringar enligt dgande (%)

Staten 34,2 38,3 58,2 51,5
Icke-statligt inhemskt 33,7 29,4 19,4 32,2
Utléndska direktinvesteringar 32,1 32,3 224 16,3

Kallor: EAEP (2006), CIEM (2006).

Tabell 1 illustrerar ocksa den viktiga roll som utlindska direktinves-
teringar spelar i Vietnam. De &rliga utlandsinvesteringarna har éver-
stigit 2 miljarder dollar nistan varje ir sedan 1993. Under de senaste
iren har det utlindska intresset f6r Vietnam stirkts, och inflédet av
investeringar har mer dn fordubblats: det vietnamesiska plan- och
investeringsministeriet uppskattar de érliga investeringarna till 4-5
miljarder dollar. Utlindska féretag stir fér omkring 15 procent av
landets samlade produktion och investeringar och mer 4n hilften av
all export, rdoljan medriknad. Om roljeexporten riknas bort har de
utlindska féretagen ungefir en tredjedel av exporten.

Trots den privata sektorns expansion dominerar den statliga sek-
torn fortfarande, med mer dn hilften av alla investeringar och nistan
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40 procent av BNP. Faktum ir att statens andel knappast minskat alls
sedan ar 2000, vilket kan forefalla motsigelsefullt mot bakgrund av
vad som sagt om den privata sektorns utveckling. Orsaken ir att den
icke-statliga sektorn omfattar jordbruket, dir produktiviteten och
tillvixten ir betydligt ligre in genomsnittet. Den privata sektorns
andelar av industri- och tjinsteproduktionen 6kar dock stadigt.

Statens fortsatta dominans utgér en av svagheterna i den vietna-
mesiska ekonomin. Det finns en vilgrundad oro for att de stora ming-
derna kapital som gir via den statliga sektorn inte anvinds sirskilt
effektivt. De statliga investeringarna bidrar inte till sysselsittning
- mindre 4dn 10 procent av arbetskraften aterfinns i den statliga sek-
torn ~ och det finns omfattande problem i alla stadier av den statliga
investeringsprocessen, frin planering till genomférande. Dessutom
har de statliga féretagen olika forminer som i praktiken utgor ett
hinder for den privata sektorns utvecklingsmojligheter. Bland annat
har de foretride vid statliga upphandlingar, samtidigt som deras stora
upplining frin banksystemet minskar de privata féretagens finansie-
ringsmojligheter. I ett f6rsok att oka investeringarnas effektivitet har
staten dirfor introducerat ett program for att bolagisera och priva-
tisera statsforetagen i syfte att tvinga fram en starkare kostnadskon-
troll och en mera affirsinriktad ledning och styrning av féretagen.
Mélen for bolagiseringsprocessen har emellertid inte uppnatts, utan
reformerna har varit ldngsamma. Sivil foretagsledare som anstillda
i de statliga foretagen har motsatt sig férindringarna eftersom de ir
oroliga for att mista sina privilegier. Samtidigt har det varit svart att
virdera foretagens tillgingar. Trots att omkring 1500 foretag hade
gitt igenom bolagiseringsprocessen i slutet av 2004 representerade
de endast 6-7 procent av det samlade kapitalet i statsféretagen. For
att kunna uppritthilla en hog tillvixt och konkurrenskraft framéver,
inte minst med tanke pi Vietnams intride i WTO, krivs det att re-
formerna av det statliga dgandet accelererar.

Ett annat problemomride utgérs av de vixande klyftorna mellan
fattiga och rika. Aven om Vietnams allminna utveckling varit impo-
nerande - och dven om fattigdomen mer én halverats sedan reformer-
na inleddes - har den vixande vilfirden inte férdelats jimnt mellan
befolkningsgrupperna. Tillvixten ir en absolut prioritering for det
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vietnamesiska kommunistpartiet, av flera skil. For det forsta ger en
hog tillvixt en viss legitimitet till enpartistaten. Kommunistpartiet
kan hivda att deras ledarskap gor det méijligt att uppna snabbare
tillvixt dn alternativa system dir en del av resurserna slésas bort i
den politiska striden mellan olika partier och intressegrupper. Annu
viktigare ar att den hoga tillvixten férmodligen ir ett krav f6r social
stabilitet. For att alla grupper ska fi det bittre i ett samhille som
Vietnam krivs det férmodligen en tillvixt pd minst -6 procent. Om
tillvixten dr ligre kommer vissa grupper att hamna utanfér. Med
tanke pa de stora férindringarna i samhillet r det till och med troligt
att vissa grupper kan fi det simre med lagre tillvixt, vilket skulle leda
till politisk oro och protester mot ett system som uppfattas som oritt-
vist. Samma problem skulle kunna uppstd om klyftorna i samhillet
blir fér stora, dven om ingen fir det simre i absoluta termer.

I det vietnamesiska fallet har inkomstskillnaderna vuxit tydligt
under det senaste drtiondet. Detta giller bide den geografiska och
sociala férdelningen av inkomster. Tillvixten har i stor utstrickning
varit koncentrerad till de tva storstadsregionerna, Hanoi och Ho Chi
Minh-staden (tidigare Saigon). De sociala gapen har vuxit bland
annat pd grund av att en stor del av ansvaret for finansieringen av
utbildning och hilsovérd har férts over fran statsbudgeten till hus-
hallen. Paradoxalt nog kallas denna politik f6r “socialisering”, med
hinvisning till att de olika socialgrupperna far ta p4 sig en storre del
av betalningsansvaret. For de grupper som haft rad att betala har re-
sultatet varit gott: kvaliteten p3 bidde utbildning och hilsovird har
forbattrats kraftigt. For de fattigaste grupperna har utvecklingen
varit besvirligare, sirskilt pd utbildningsomradet. Medan ett av tre
barn frin den rikaste femtedelen av hushillen fortsitter till hogre
utbildning ir det svart att hitta nigon frin den fattigaste femtedelen
som gor detsamma.

Bistand och utvecklingssamarbete

Vietnams framgingar pa det ekonomiska omridet har inte enbart
byggt pi ekonomiska reformer, utan de har i stor utstrickning moj-
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liggjorts av ett mer oppet utrikespolitiskt och diplomatiskt klimat.
Hemtagningen av trupper frin Kambodja 1989 och normaliseringen
av forhallandet med USA 1994 var sirskilt viktiga steg for att legi-
timera landet som en handelspartner och ett mal for direktinveste-
ringar. Dessutom bidrog den politiska normaliseringen till att bide
multilaterala och bilaterala bistindsorganisationer dtervinde efter
den bojkott som inleddes i samband med den vietnamesiska in-
marschen i Kambodja. Sverige, Finland och UNDP var de enda vist-
liga givarna som bedrev bistdndsverksamhet i landet under 1980-talet,
men antalet aktorer har stigit snabbt sedan bérjan av 1990-talet. For
nirvarande finns ungefir 25 bilaterala givare, alla de stora utveck-
lingsbankerna och FN-organen, och hundratals enskilda organisatio-
ner i landet fér att pa olika sitt bidra till tillvixt och utveckling.

Faktum ir att Vietnam under de senaste aren blivit ett av de inter-
nationella bistdndsorganisationernas favoritlinder. Det genomsnitt-
liga arliga inflodet av bistdnd har 6verstigit 1,5 miljarder dollar sedan
ar 2000 (se Figur 1), vilket gor Vietnam till virldens tredje storsta bi-
stindsmottagare i dag, efter Irak och Afghanistan. Inflodet av bistand
motsvarar 3-4 procent av BNP, vilket 4r nigot hogre in genomsnittet
for laginkomstlinder. Férutom Vietnams framgéngar vad giller till-
vixt och fattigdomsbekimpning bygger landets goda rykte pa att det
uppfattas som en ”bra” bistdindsmottagare: flera givare har framhallit
Vietnam som det bista exemplet pd hur ett mottagarland kan ”iga”
och forvalta sitt bistdnd. Regeringen har pd ett tydligt sitt markerat
vad landet vill anvinda bistdndet till, och de flesta givare har anpassat
sitt bistind efter dessa prioriteringar och strategier.
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FIGUR 1. INFLODEN AV BISTAND, VIETNAM 1993-2003 (TUSENTALS DOLLAR,
LOPANDE PRISER)

De storsta bistdndsgivarna ir Japan, Virldsbanken och Asiatiska ut-
vecklingsbanken (ADB), som gemensamt stir f6r 50-60 procent av
det samlade bistindet till Vietnam. Storsta delen av detta bistind
utgors av krediter, i forsta hand for utveckling av infrastruktur.
EU-linderna stér tillsammans for ungefir 20 procent, FN-organen
bidrar med ytterligare 5-7 procent, och resten fordelas mellan mer
in hundra andra bilaterala och multilaterala givare och enskilda
organisationer.

For att underlitta hanteringen av bistdndet har Vietnam uppmunt-
rat givarna att samordna sina bistindsfloden. Som ett resultat har tva
viktiga grupper av givare utkristalliserats: Bankgruppen och gruppen
av "likasinnade” givare (Like-Minded Group). Bankgruppen bestir av
Virldsbanken, ADB, japanska JBIC, franska AFD och tyska KfW, och
dominerar stort vad giller den totala volymen av bistdnd. Deras verk-
samhet har en stark tyngdpunkt pd utveckling av infrastruktur.

Den likasinnade gruppen bestir av de nationella bistdindsorganisa-
tionerna frin Australien, Danmark, Finland, Kanada, Nederlinderna,
Norge, Storbritannien, Sverige, Schweiz, och Tyskland. Skillnaderna
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mellan dessa linders bistdndsportfoljer ir stora, men ett gemensamt
drag idr att de forsoker uppmuntra reformer inom olika “mjuka”
omriden, sisom offentlig férvaltning, institutionsuppbyggnad och
sociala sektorer, samt stodja ett hillbart anvindande av natur- och
jordbruksresurser. Landsbygdsutveckling och decentralisering ir an-
dra viktiga prioriteringar for flera av EU-linderna. Medan bankgrup-
pen framst erbjuder krediter satsar den likasinnade gruppen mer pa
tekniskt bistind och gdvobistind. Europeiska kommissionen stir for
négot over 10 procent av det totala EU-stodet. Kommissionens verk-
samhet brukar inte hinforas till ndgon av samordningsgrupperna,
men verksamhetens natur ligger nirmast den likasinnade gruppen:
kommissionens huvudmal 4r att bidra till en hallbar minskning av
fattigdomen samt att underlitta Vietnams integration i den interna-
tionella ekonomin.

Det mest anmirkningsvirda gillande EU: s bistdndsrelationer med
Vietnam ir fragmenteringen av EU:s bistind. Férutom kommissio-
nen driver 13 EU-linder bistdndsverksamhet i Vietnam: tillsammans
har de éver 600 olika projekt i landet. Med tanke pa att EU:s sam-
manlagda bistdnd till Vietnam uppgér till omkring 400 miljoner dol-
lar per &r 4r det klart att det genomsnittliga projektet ir relative litet.
Projekten omfattar i stort sett alla de 16 omriden som registreras i
OECD:s statistik over bistdnd (se Figur 2), och ticker allt frén bud-
getstdd till humanitért bistdnd. Dessutom bidrar EU-linderna med
en stor del av de resurser som anvinds av de multilaterala givarna,
och finansierar 4ven ménga av de enskilda organisationerna i landet.

Figur 2 sammanfattar fordelningen av EU-bistandet enligt anvind-
ningsomréide under det tidiga 2000-talet, och jaimfor det med det sam-
lade bistdndet som Vietnam tagit emot under perioden 1993-2003.
Figuren visar att EU:s bistdnd skiljer sig pa flera viktiga punkter frin
genomsnittet for alla givare. For det férsta uppvisar EU ligre andelar
pa omridena Ekonomisk politik, Energi och Transport. Detta beror pa
att krediterna fran Japan, Virldsbanken och ADB frimst koncentre-
rats till dessa tre sektorer. Samtidigt har EU en négot storre betoning
pé omridena Naturresurser och Jordbruk, skogsbruk och fiske, vilket varit
ett satt att sprida bistadndet till regionerna.
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FIGUR 2. FORDELNING AV BISTAND ENLIGT ANVANDNINGSOMRADE
(TOTALT SAMT EU)

Koncentrationen av bistindet till infrastruktursatsningar inom om-
rddena Energi och Transport aterspeglar vil de preferenser och prio-
riteringar som Vietnam presenterade till givarsamfundet under
199o-talet. Infrastrukturinvesteringarna var viktiga 4ven i den viet-
namesiska statsbudgeten, och de offentliga investeringarna omfatta-
de ofta omkring en tredjedel av budgeten, motsvarande 8-10 procent
av BNP. Samtidigt var satsningarna pi utbildning och hilsovérd
mindre: utbildningsbudgeten nidde inte 3 procent av BNP, medan
hilso- och sjukvirdsbudgeten inte Gversteg en procent av BNP.

Den allmiinna uppfattningen bland vietnamesiska och utlindska
betraktare ir att bistindet spelat en viktig roll i landets utveckling.
Det utlindska stodet har mojliggjort storre investeringar i infrastruk-
tur 4n vad landet skulle ha kunnat finansiera pa egen hand, budget-
stodet har underlittat genomforandet av besvirliga reformer, och
insatserna pid manga andra omraden har varit viktiga for att driva
pé reformprocessen. Inte minst har det utlindska engagemanget va-
rit viktigt fér Vietnams internationalisering. Det ir inte kontrover-
siellt att dra slutsatsen att landets hoga tillvixe och framgingarna
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nir det giller fattigdomsminskning till viss del beror pa bistindet.
Det ir emellertid svart att mita exakt vilken roll bistdndet haft for
de senaste artiondenas framgangar, och det ir dnnu besvirligare att
fordela dran for framgingarna mellan de olika bistdndsgivarna och
deras verksambhet.

Trots att det inte gir att urskilja EU-bistidndets separata effekter
pa tillvixt och fattigdomsminskning finns det dock ett par omriden
dir EU:s paverkan ir tydligare, och beror pa den sirskilda karaktir
som EU:s bistdndssamarbete har haft. En effekt bygger pa att vissa
EU-linder - bland dem Sverige - haft en nira relation till det vietna-
mesiska ledarskapet av historiska och politiska skil. De vinskapliga
relationerna har gjort det mojligt for dem att agera dérréppnare”
genom att initiera diskussioner om kinsliga frigor som minskliga
rittigheter, demokrati, korruptionsbekimpning och mediafrihet.
Aven om det ir svirt att urskilja de enskilda givarnas roll finns det
inga tvivel om att EU-linderna tillsammans gjort storre insatser pa
detta falt &n Vietnams andra utvecklingspartners.

Ett annat omride dir EU gemensamt spelat en mycket stor roll
ir omvandlingen av den vietnamesiska centralplaneringsprocessen.
Genom att EU:s samlade bistind varit fragmenterat och drivits av
olika aktorer med olika mal och syften har det bidragit till att stirka
ett antal olika vietnamesiska intressegrupper. Detta har minskat cen-
tralregeringens férméga att centralstyra ekonomin, och si smaning-
om lett till att centralplaneringen férindrats frin en koncentrerad
toppstyrd process till ett system som omfattar betydligt fler aktorer
och intressenter. En kort historisk tillbakablick 4r nodvindig for att
illustrera denna forindring.

Bistand och centralplanering

Vietnams starka dgarskap over bistindet byggde till stor del pa erfa-
renheterna frin 1970- och 1980-talen, d landet gradvis blev beroende
av stod frn Sovjetunionen. Ett huvudmal i bistdndssamarbetet efter
att reformerna inleddes var att undvika den typen av beroende och
att bevara landets sjilvstandighet och sjilvbestimmande. Misstankar
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om att bistdndet skulle kunna anvindas for att tvinga fram reformer
som inte var i statens och partiets intresse var vanliga och ledde ofta
till att regeringen motsatte sig bistdndsprojekt som var kopplade till
starka ekonomiska eller politiska villkor.

Systemet for att styra och kontrollera bistdndet byggde pa central-
planeringen. Huvudaktéren inom den vietnamesiska staten var pla-
neringsministeriet MPI (Ministry for Planning and Investment) som hade
ansvaret for att formulera landets 6vergripande strategier och planer,
liksom fér resursallokering och investeringar, inklusive bistind. De
frimsta styrinstrumenten for bistdndet var Vietnams nationella ut-
vecklingsplaner. Med utgingspunkt i landets fem- och tioarsplaner,
som formulerades av MPI, satte myndigheten ocksa upp listor med
nationella investeringsprojekt som var tillgingliga for bistindsgivar-
na. Dessa prioriteringslistor utgjorde i princip en meny dir de olika
givarna kunde vilja projekt som passade in i deras bistdndsfilosofi.
Bistdndet var inte tinkt som en del av planen — kontakterna med ut-
lindska givare skulle skétas separat frin den “normala” verksamhe-
ten - men givarna férvintades anpassa sig till de mal och prioriteringar
som Vietnam uttryckte i sina lingsiktiga utvecklingsplaner. Kontrol-
len och dgarskapet blev starkt eftersom det var samma vietnamesiska
aktdr som utarbetade bide de inhemska planerna och planerna for
hur bistdndet skulle bidra till utvecklingen. En nackdel var att syste-
met begrinsade de enskilda ministeriernas och myndigheternas ka-
pacitet: i stort sett alla resurser kom frin MPI och planen, och det var
svirt att finna utrymme for lokala initiativ och incitament. David
Dapice, en av de ledande utlindska Vietnam-observatorerna, har hiv-
dat att detta omvandlade férdelningen av bistdnd till ett politiske
spel, dir provinsiella myndigheter fick vinda sig till Hanoi for att
6vertyga MPI om att deras utvecklingsprojekt var mera virdefulla in
andra, och atc de skulle lyftas in i de prioriteringslistor som presente-
rades for givarsamfundet.

Det var emellertid svirt att uppritthalla den centrala kontrollen.
Bland givarna var det i forsta hand Virldsbanken, Valutafonden, ADB
och Japan som samarbetade med MPI: dessa hade de storsta lane-
portfoljerna och fokuserade dessutom pé infrastrukturutveckling och
andra investeringar som var litta att anpassa till centralplanen. Som
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noterats ovan var EU:s bistind ddremot uppdelat p4 kommissionen
plus ett tiotal bilaterala givarorganisationer som alla var intresserade
av olika frigor. Krediter till infrastrukturinvesteringar ingick i EU-
portféljen, men det fanns en starkare betoning p3 "mjukare” fragor
och en preferens for tekniskt bistind och stéd for institutionsupp-
byggnad snarare dn krediter. Dessa projekt var inte lika litta att admi-
nistrera centralt. En viss decentralisering tillits dirfor, s3 att givare
och enskilda myndigheter i landet gemensamt kunde bestimma om
mindre bistdndsprojekt utan att invinta tillstdnd frin MPI.

Efter hand borjade dock svagheterna i systemet att bli tydligare.
Till exempel var det inte klart vilka urvalskriterier MPI hade for att
vilja projeke till sina prioriteringslistor. Detta skapade tvivel om ef-
fektiviteten i bistdndet. Dessutom noterades att risken f6r korruption
var stor: det var mycket virdefullt fér de provinsiella myndigheterna
att f3 med sina projekt i listorna, och de kunde tinkas betala for det.
MPI:s dominans ledde ocks3 till att bistindet koncentrerades till fy-
siska investeringar som skulle bidra till hég tillvixt. Sociala frigor
och fattigdomsfrigor hade mycket mindre vikt. MPI:s férsvar var att
hog tillvaxt skulle bidra till ate alla grupper kunde lyftas ur fattigdo-
men. Ménga bistindsgivare - i synnerhet flera av EU-linderna - hade
en annan uppfattning och ville se en starkare betoning pa de sociala
sektorerna.

Betoningen pa tillvixt och infrastrukeur framgar klart i de inves-
teringsprogram som genomférdes under 1990o-talet. Under storsta
delen av perioden sedan 1990 har det ¢vergripande milet i fem-
och tiodrsplanerna varit "modernisering och industrialisering” och
tillgingliga resurser har investerats for att skapa den infrastruktur
som behovs dirtill. Under den tidigare delen av 199o-talet lig prio-
riteringarna p4 vatten och sanitet, under andra halvan av artiondet
var fokus pd energi, och under 2000-talet skiftade betoningen till
transportsektorn. Sociala frigor hade en lag prioritet, och hanterades
i form av olika nationella program som i synnerhet riktades till de
fattiga bergstrakterna i norra och centrala delarna av landet. Stérsta
delen av resurserna, bistindet inriknat, gick dock till regioner som
redan var relativt vilbirgade, eftersom den starkaste tillvixteffek-
ten kunde vintas dir. En konsekvens som kritiserades av flera stora
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givare var att de regionala inkomstklyftorna bérjade vixa.

Under de senaste aren har tva processer bidragit till att central—
planeringens form och innehall bérjat forindras. En har att gora
med att de provinsiella myndigheternas inflytande 6éver bistdndet har
okat. Precis som regionerna i Europa upptickte att kontakter med
Bryssel kunde stirka deras position i férhandlingarna med nationella
myndigheter upptickte de provinsiella myndigheterna i Vietnam att
samarbete med EU (och andra bistdndsgivare) kunde stirka deras
férhandlingsposition gentemot MPI och Hanoi. Istillet for att vinta
pé att MPI skulle sitta upp deras favoritprojekt pa prioriteringslistan
kunde de forst utverka loften om finansiering fran givarna, och sedan
vinda sig till MPI for att f godkint for projektet. Eftersom manga
bistindsprojekt ocksd kriver finansiering fran den nationella bud-
geten komplicerade detta centralplaneringen: bistindet kunde inte
lingre ses som en resurs som genererades centralt och slussades ut
till provinser och myndigheter utan att nédvindigtvis paverka den
interna planprocessen. Istillet krivdes information om vilka projekt
provinserna diskuterade med givarna, inklusive information om vil-
ka krav dessa projekt skulle stilla pd den nationella budgeten, innan
den centrala planen kunde slas fast. P4 detta sitt har fragmenteringen
av EU:s bistdnd bidragit till att omvandla centralplaneringen till en
process dir lokala myndigheter och andra intressegrupper stirkts pa
bekostnad av MPL. Om EU agerat som en stor samordnad aktér skul-
le motparten troligen ha varit MPI, och bistdndet skulle sannolikt ha
stirkt centralmakten och centralplaneringen.

Den andra férindringen har att géra med den stérre betoningen
pa fattigdomsbekimpning frin givarnas sida. Sedan slutet av 1990-
talet har givarsamfundet svingt frin att kriva strukturanpassning
till att tala om fattigdomsbekidmpning, med sirskilda insatser for att
stodja hilsovard, utbildning och andra sociala sektorer. Den samlade
vietnamesiska responsen till den tendens mot decentralisering som
beskrevs ovan och den stérre betoningen pi fattigdomsbekimpning
har varit att formulera ett sirskilt plandokument som sammanfat-
tar den nya strategin for fattigdomsminskning och tillvaxt (CPRGS
— Comprehensive Poverty Reduction and Growth Strategy). CPRGS kan
sigas fylla tre roller. Fér det forsta presenterar den en samlad bild av
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landets utvecklingsstrategi f6r givarsamfundet. En stor del av bistdn-
det utgors av krediter som i princip bidrar till hela den vietnamesiska
statsbudgeten, eftersom det dr svirt att spara exakt vilka effekter bud-
getstod har. Dirfor behover givarna en 6verblick 6ver alla omriden
som paverkas av bistandet. For det andra fungerar CPRGS som en
mer konkret och detaljerad plan f6r den inhemska utvecklingen in
vad som ir fallet f6r de ganska abstrakta fem- och tiodrsplanerna.
Detta skapar incitament for lokala initiativ och férbittrar de loka-
la myndigheternas mojligheter att utveckla planer som ir forenliga
med den politik som drivs frin Hanoi. For det tredje ger CPRGS
battre mojligheter for givarna att samordna sitt bistind med landets
allminna utvecklingsstrategi dn vad som var fallet tidigare, da sam-
ordningen i forsta hand gillde infrastruktur och investeringar.

Processen for att formulera strategin skiljer sig ocksa frin sittet
pa vilket de gamla centralplanerna utvecklades. Istillet for en rent
centralstyrd plan utgér CPRGS ett konsensusdokument som har va-
rit uppe for diskussion pé ett stort antal seminarier i olika delar av
landet, dir olika intressegrupper, inklusive givarsamfundet, har haft
mdijlighet att 14gga fram sina synpunkter. Eftersom CPRGS blivit en
integrerad del av den overgripande femarsplanen innebir detta att
hela planprocessen forindrats i riktning mot ett storre deltagande
frin det civila samhillet. Aven om det fortfarande handlar om pla-
nering har formerna f6r planen ocksé forindrats: nu finns en storre
betoning pa 6nskade resultat 4n pa investeringar och insatser.

Vilka dr da de vietnamesiska prioriteringarna? CPRGS definierar
tta mal for Vietnams socioekonomiska utveckling fram till ar 2010.
Dessa ar:

+ Snabb och hillbar ekonomisk tillvixt som bidrar till social ut-
veckling och jamlikhet.

« En jimlik affirsmiljo for alla typer av foretag frin alla ekono-
miska sektorer.

« Fortsatta strukturella reformer {6r att bidra till Vietnams inte-
gration med virldsekonomin och till den vietnamesiska indu-
strins konkurrenskraft.

« Stod till fattiga hushalls mojligheter ate 6ka sina inkomster.
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+ Stod till social utveckling och minskad ojimlikhet.

« Att bekdmpa urban fattigdom genom att skapa sysselsittning,
inkomster och bostider.

« Att utveckla sociala skyddsnit for fattiga befolkningsgrupper.

+ Att reformera den offentliga sektorn.

I jamférelse med tidigare strategier finns det en mycket starkare be-
toning pa jimlikhet och sociala frigor, dven om ekonomisk tillvixt
fortfarande ar det frimsta malet. Trots att CPRGS inte tillimpats
mer in nigra f3 ir har detta redan bérjat paverka bistdndets anvind-
ning och struktur. Forst och frimst kan man se en minskad betoning
pa storskaliga infrastrukturprojekt och en 6kning av de medel som
gar direke till olika provinser, istillet for att ta omvigen via MPL
De provinsiella myndigheterna har fitt en storre frihet att sluta avtal
direkt med givarsamfundet, utan att soka tillstind av MPL. Stod «ill
policyreformer och institutionellt st6d har blivit de viktigaste sek-
torerna for bistdndet. Bistind som direkt piverkar levnadsvillkoren
for fattiga befolkningsgrupper, sdsom projekt inom utbildning, hilso-
vird och regionalutveckling, har ocksa blivit viktigare.

Den viktigaste slutsatsen gillande effekterna av EU:s bistdndssam-
arbete med Vietnam bygger pé forindringarna av den vietnamesiska
centralplaneringen. Det ir svart att se vilka enskilda effekter EU:s
bistind haft pa tillvixt och fattigdomsminskning, men det ir tydligt
att EU:s fragmenterade bistind har paverkat styrkeforhallandena
inom det vietnamesiska samhillet. Istillet for att slussa alla medel via
MPI och centralregeringen har de olika EU-givarna s6kt samarbeten
pa olika hall i landet och med minga olika intressegrupper. Detta
har stirkt de provinsiella myndigheternas kapacitet och férhandlings-
position i relationen med MPI, och si sminingom gjort det nodvin-
digt att fornya planprocessen. Istillet for en hart centralstyrd process
har planeringen bérjat omvandlas till en konsultationsprocess som
omfattar stora delar av det vietnamesiska samhillet, inklusive givar-
samfundet. P4 lingre sikt, och i ljuset av de krav pd demokratisering
och flerpartisystem som sannolikt kommer att bli starkare i fram-
tiden, ir det mojligt att detta dr den viktigaste effekten av EU:s
bistand. I bistAndscirklar talas ofta och mycket om starkare samord-
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ning av bistdndet, inte minst med referens till Parisdeklarationen om
bistandseffektivitet frin 2005: bland annat har kommissionen 6kad
samordning mellan EU-linderna som ett av mélen for sin verksam-
het i Vietnam. Erfarenheterna fran Vietnam ger dock anledning att
overviga hur mycket samordning som ir énskvird i linder med poli-
tiska system som inte stimmer 6verens med EU:s ideal.

Handel och handelspolitik

Handel och handelspolitik dr tvd av de omriden dir Vietnam fériand-
rats mest sedan slutet av 1980-talet. Bide importen och exporten har
mer in tiofaldigats sedan 1990 och exportkvoten har éverstigit so
procent under de senaste dren. Den frimsta anledningen till denna
snabba utveckling 4r naturligtvis de reformer som Vietnam sjilv tagit
initiativ till. Overgingen frin planekonomi och importsubstitution
till marknadsekonomi och exportdriven tillvixt har satt tydliga spar
i ekonomins struktur. Med tiden har Vietnam ocksa 6ppnat upp den
egna ekonomin for internationell konkurrens, med ligre handelshin-
der och en 6verging frin kvoter, importforbud och andra radikala
ingrepp till tullar som det frimsta handelspolitiska instrumentet.
Dessa reformer har fitt omfattande stod av givarsamfundet: bide
kommissionen och de flesta enskilda EU-linderna har till exempel
inkluderat handelspolitiska reformer som viktiga mal fér sitt bistind
till Vietnam. Under senare 4r har en stor del av detta stod inrikeats
pd Vietnams ansokan om WTO-medlemskap, dven om en stor del
av bistandet till utvecklingen av infrastruktur, industri och jordbruk
ocksd kan tolkas som stdd for internationalisering och integration
med virldsekonomin.

Utvecklingen av Vietnams handel har naturligtvis ocks3 paver-
kats av hur EU och andra handelspartners agerat - tillgingen till
utlindska marknader har varit en forutsittning f6r den exportdriv-
na tillvixtstrategin. Den viktigaste hindelsen pa detta omride var
sannolikt USA:s beslut att lyfta handelsembargot 1994. Detta ledde
till 6kade handelskontakter och infléden av direktinvesteringar frin
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manga linder som tidigare varit ovilliga att trotsa USA:s embargo,
och bidrog ocks4 till att Virldsbanken och Internationella valutafon-
den etablerade en stark nirvaro i landet.

Marknadstilltride har emellertid forblivit ett problem iven efter
normaliseringen av de diplomatiska relationerna med USA. Eftersom
Vietnam inte blev medlem i GATT och WTO forrin i slutet av 2006
var landet inte garanterat tilltride till andra linders marknader en-
ligt den sa kallade "mest-gynnade-nations-principen” (MGN-prin-
cipen). Istillet var Vietnam tvunget att férhandla fram bilaterala
och regionala handelsavtal fér att komma in pa marknaderna pi ett
forutsigbart sitt. Som Tabell 3 visar hade Vietnam slutit 57 sidana
handelsavtal i slutet av 2004, inklusive ett avtal med EU och dess 25
medlemslinder.

TABELL 3. VIETNAMS BILATERALA OCH MULTILATERALA HANDELSAVTAL
(ANTAL AVTAL)

Asien Afrika Europa Amerika  Summa
Fore 1990 1 5 0 0 6
1990-1995 1 2 6 1 20
1995-2000 7 2 3 3 15
2000-2004 4 8 3 1 16
Summa 23 17 12 5 57

Kalla: Vietnams handelsministerium, Hanoi.

Sammantaget har handelsavtalen gett utrymme f6r en mycket snabb
expansion av Vietnams utrikeshandel. Figur 3 visar hur handels-
volymen vuxit nistan kontinuerligt sedan de marknadsinriktade
reformerna inleddes 1986. Bade export och import har fordubblats
ungefir vart femte ar, med en ngot lingsammare tillvixt precis efter
Asienkrisen 1998.
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Under de flesta 4r har Vietnam registrerat ett betydande underskott
i sin handelsbalans, men finansieringen av underskotten har fér det
mesta inte varit ndgot problem. Inflodet av kapital i form av utlind-
ska investeringar, bistind och transfereringar fran utlandsvietname-
ser har varit tillrickligt stort for att ticka underskotten — nigon stor
okning av den utlindska skuldsittningen har inte varit nodvindig.
Det idr ocksa virt att notera att handelsavtalen medgivit betydan-
de foérandringar av Vietnams handelsstruktur. P4 exportsidan finns
tydliga tecken pa utveckling och diversifiering. Fram till mitten av
1990-talet utgjordes mer in tvd tredjedelar av Vietnams export av
jordbruksvaror, rdolja och andra ravaror. Sedan dess har maskinindu-
stri och 6vrig tillverkningsindustri vuxit kraftigt och stir nu for mer
in hilften av exporten. De viktigaste industrivarorna ir klider och
skor, men Vietnam har ocksa lyckats vinna marknadsandelar inom
mobelindustri, elektronik och andra mera avancerade produkegrup-
per. Det ir frimst inom dessa omriden som vietnamesiska produ-
center konkurrerar direkt med europeiska, japanska och amerikanska
foretag. Den snabba tillvixten och strukturforindringarna pa export-
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sidan antyder att risken fér handelskonflikter kan komma att 6ka med
tiden. S4 linge den vietnamesiska exporten var liten och mest utgjor-
des av ravaror var den inget hot mot etablerade producenter i rikare
linder. I takt med att landets exportérer blivit tydligare konkurrenter
till europeiska féretag har risken for konflikter okat.

Importens struktur har férindrats laingsammare, och det finns
fortfarande en stark betoning pi insatsvaror till industrin. En viss
6kning av importen av konsumtionsvaror har dock skett sedan slutet
av 199o-talet. Fram till denna tid begrinsades importen av konsum-
tionsvaror av héga tullar och andra typer av handelshinder, eftersom
myndigheterna ansig att de tillgingliga resurserna skulle anvin-
das fér industrins behov. I takt med att nya formella handelsavtal
kommit i kraft har de ocksa bidragit till att sinka tullar och 6vriga
importhinder.

Vietnams bilaterala handelsavtal

Innan Vietnam blev medlem i WTO, i slutet av 2006, var de bilate-
rala handelsavtalen med EU, USA, Japan och ASEAN (Association of
South East Asian Nations) av central vikt. En kort dverblick av dessa
avtal dr nédvindig for att se hur avtalen gav utrymme fér Vietnams
exportdkningar och for att bedoma i vilken utstrickning EU agerat
annorlunda in andra handelspartners.

Vietnam och EU etablerade diplomatiska relationer 1990, efter
den vietnamesiska utmarschen frin Kambodja, och flera handelsav-
tal har slutits sedan dess. Ett avtal om handel med textilprodukter
ingicks 1992. Ett mera omfattande ramavtal om handel och ekono-
miskt samarbete foljde 1995. De handelsrelaterade delarna av detta
avtal reviderades 2004, efter att EU och Vietnam avslutat de bilate-
rala férhandlingarna i samband med Vietnams ansékan om medlem-
skap i WTO. Det handelsavtal som gillde fram till Vietnams intride
i WTO gav EU tilltride till den vietnamesiska marknaden pA MGN-
villkor, medan Vietnam kunde exportera till EU pd mer férmanliga
villkor an MGN-tullar. Som de allra flesta utvecklingslinder hade
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Vietnam tillgdng till de generella preferenser som ofta sammanfat-
tas under forkortningen GSP (Generalised System of Preferences). EU:s
GSP-tullar ir klassificerade i fyra grupper beroende pa hur kinsliga
varorna uppfattas vara. For den mest kinsliga gruppen, som frimst
bestar av jordbruksprodukter, ger GSP-tullarna en f6rmén pi om-
kring 15 procent i férhillande till MGN-tullarna. Eftersom tullarna
i denna grupp ir de hogsta som EU tillimpar aterstir det dnda ett
omfattande skydd for EU:s egna producenter. P4 grund av si kallad
tariffeskalering, som innebir att varor med hégre féradlingsvirde har
ett hogre tullskydd, dr det sarskilt svart ate konkurrera pa livsmedels-
omridet. Fér mindre kinsliga produkter, frimst industrivaror, ir
GSP-forménerna storre (for en utforligare diskussion, se Bourdet och
Petersson i denna volym).

Det ir emellertid svirt att bedéma hur mycket GSP-formanerna
gynnar ett land som Vietnam. For det forsta ir EU:s MGN-tullar
redan laga, i genomsnitt under fyra procent f6r industrivaror, vilket
inte ger mycket utrymme fér preferenser. For det andra har nastan alla
andra linder nigon typ av preferenser i sin handel med EU. Genom
Cotonouavtalet och EBA-avtalet har de flesta u-linder tillging till
innu mer gynnsamma regler in Vietnam (se Bourdet och Petersson i
denna volym). Linderna i EU:s niromride (Medelhavsregionen och
6stra Europa) har ocksd mera lingtgiende preferenser genom olika
ramavtal. Faktum ir att det bara finns en handfull linder — USA,
Kanada, Japan, Australien, Nya Zeeland, Hong Kong, Taiwan,
Singapore, och Sydkorea — som bara har MGN-férmdner i sin export
till EU. Det finns ocksa ursprungsregler och andra restriktioner (till
exempel hilso- och miljéregleringar) som gér det svart att utnyttja
alla forméner. Detta uppfattas som ett sirskilt stort problem inom
livsmedelsindustrin.

Trots att preferenserna kanske inte varit viktiga har dock den
garanterade tillgdngen till marknaden spelat en stor roll. Vietnams
export till EU vixte frin omkring 600 miljoner dollar 1995 till
6 miljarder dollar 2005, vilket gér EU till Vietnams nist viktigaste
exportmarknad efter USA, vars import frin Vietnam uppgick till
6,6 miljarder dollar 2co5.

Japans formella handelsavtal med Vietnam liknar det som EU
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har, med MGN-férmaner f6r den japanska exporten och GSP-villkor
for Vietnam. Japan ir Vietnams tredje storsta exportmarknad med
ungefir 5 miljarder dollar.

De ekonomiska relationerna mellan Vietnam och USA var frusna
frin slutet av kriget 1975 till 1994, d4 USA:s handelsembargo slutli-
gen lyftes bort. De ekonomiska kontakterna mellan linderna bérjade
vixa langsamt fran denna tid, men USA forblev en liten handelspart-
ner till och med 4r 2000, da ett bilateralt handelsavtal skrevs under.
Avtalet, som bérjade gilla frin slutet av 2001, definierade ett WTO-
liknande ramverk med bade tullar och andra handelsrelaterade omr3-
den som krivt omfattande reformer frin vietnamesisk sida. Férutom
omsesidiga MGN-forméner inom varuhandeln ingick regler om han-
delsrelaterade investeringsregler, immaterialritt, tjainstehandel, tek-
niska handelshinder, och andra regler om transparens, tullbehandling
och handelsfrimjande atgirder. Som WTO-medlem uppfyllde USA
redan alla krav som féljde av avtalet, men Vietnam tvingades genom-
g4 manga viktiga reformer for att uppfylla sina dtaganden. Detta var
viktigt fér framtiden, eftersom manga av reformerna innebar att
Vietnam WTO-anpassade sina regler redan innan landet avslutat
medlemsférhandlingarna. Det som frimst saknades i avtalet med
USA (i jimforelse med ett WTO-medlemskap) var tydliga regler for
tvistlosning.

Avtalet tvingade Vietnam att sinka sina tullar pd hundratals varor
som uppfattades vara viktiga for amerikansk export. USA behévde
inte sinka nagra tullar, men utlovade GSP-regler f6r importen frin
Vietnam. Detta innebar i praktiken en mycket stor sinkning av tull-
nivan, frin i genomsnitt 40 procent till omkring 4 procent. Som ett
resultat 6kade Vietnams export till USA frin 8oo miljoner dollar &r
2000 till 6,6 miljarder dollar &r 2005. Importen fran USA har vuxit
mycket lingsammare och uppgick inte till mer 4n 1,2 miljarder dollar
2005.

Regionalt i Sydostasien har samarbetet genom ASEAN varit vik-
tigt. Vietnam blev medlem 1995, tre ir efter att ASEAN:s sex ur-
sprungliga medlemmar (Brunei, Indonesien, Malaysia, Filippinerna,
Singapore och Thailand) enats om att férdjupa sitt politiska sam-
arbete till att dven omfatta ekonomisk integration. Instrumentet
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for detta var ett regionalt frihandelsavtal med forkortningen AFTA
(ASEAN Free Trade Agreement) vars syfte ursprungligen var att ta bort
alla tullar och andra handelshinder mellan medlemslinderna inom
15 4r. I samband med Vietnams medlemskap beslutades emellertid
att tidtabellen skulle skyndas p4, s& att de sex ursprungliga medlem-
marna skulle uppn frihandelsmélet redan inom 10 ir. Som ny med-
lem fick Vietnam en nigot lingre anpassningsperiod, liksom Laos,
Kambodja och Myanmar som blev medlemmar mellan 1997 och
1999. For Vietnams del innebir avtalet att tullskyddet pd néstan all
import frin regionen sinktes till under 5 procent vid slutet av 2006
- samtidigt fick vietnamesiska exportoérer motsvarande tilltride till
marknaderna i de ursprungliga ASEAN-linderna. Dessutom omfat-
tar avtalet 6msesidigt erkinnande av produktregleringar, harmoni-
sering av rutinerna for tullbehandling, och andra handelsfrimjande
dtgirder. Handeln med regionen har ocksa okat kraftigt, men poten-
tialen for framtida okningar dr begrinsad. Kopkraften pd ASEAN-
marknaden ir bara en brakdel av kopkraften i USA eller EU, och
Vietnam har dessutom en exportstruktur som liknar den i flera av de
andra medlemslinderna.

Den viktigaste handelsreformen for Vietnam har dock varit med-
lemskapet i WTO. Landet ansokte om medlemskap redan i januari
1995, bara nigon vecka efter att WTO hade bildats, och foérhand-
lingarna med WTO férdes parallellt med olika bilaterala f6rhand-
lingar frin 1998. Flera av de bilaterala avtal som slots efter den
tidpunkten, till exempel avtalen med EU och USA, utgjorde viktiga
delar i Vietnams WTO-férhandlingar. Avtalet med USA férberedde
Vietnam fé6r WTO:s regelsystem, och avtalet med EU fran oktober
2004 var ett direkt resultat av de bilaterala férhandlingarna om med-
lemskap i organisationen: avtalet signalerade att EU gav sitt stdd till
Vietnams medlemsansokan. Efter att de bilaterala férhandlingarna
med USA resulterade i en principdverenskommelse i maj 2006 for-
svann de sista hindret for Vietnams WTO-medlemskap, och WTO:s
generalforsamling accepterade landets medlemsansokan den 7 no-
vember 2006.
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Man kan undra varfor Vietnam satsade si mycket p3 ate bli medlem
i WTO trots att landet var ganska framgangsrikt i sina bilaterala
handelsférbandlingar, och lyckades komma in pid de flesta stora
marknader pi ganska formanliga villkor. Atminstone tvi argument
har diskuterats i den vietnamesiska debatten. For det forsta notera-
des det att de bilaterala avtalen inte gav lika forutsigbara villkor
som ett medlemskap i WTO. I synnerhet anpassar sig avtalen inte
automatiske till de framsteg som gérs i de multilaterala férhandling-
arna. Till exempel kunde Vietnam inte automatiskt dra nytta av att
de stora importlinderna tog bort sina kvoter nir WTO:s avtal om
textilier och kldder avslutades den forsta januari 2004. De flesta av
Vietnams handelspartners, inklusive EU, tog forvisso bort kvoterna
dven foér Vietnam, men detta var resultatet av ensidiga nationella
beslut som mycket vil skulle kunna dtertas i framtiden. Ett annat
exempel pd den osikerhet som priglade de bilaterala avtalen utgjor-
des av handeln med USA. Trots det bilaterala avtalet var handels-
relationen mellan USA och Vietnam inte “normaliserad”. Det s
kallade Jackson-Vanek-tillagget till USA:s handelslagar begrinsar
handeln med linder som inte uppfyller amerikanska krav pd med-
borgerliga fri- och rittigheter (frimst friheten att utvandra) och
presidenten tvingades arligen besluta om ett undantag for att viet-
namesiska varor skulle kunna importeras pd MGN-villkor. Som
medlem i WTO garanteras Vietnam samma behandling som andra
medlemmar.

Foér det andra saknade de flesta bilaterala avtal detaljerade regler
om tvistlosning. Nistan alla avtal inneholl regler som gav Vietnams
handelspartners méjligheter att begrinsa importen om vietname-
siska foretag fick otilldtet stod av staten, dumpade sina priser eller
skapade oro pa marknaden genom att oka utbudet for mycket. Det
fanns dock inga tydliga regler for vad som skulle hinda om Vietnam
tyckte att importrestriktionerna var obefogade. Till exempel kunde
Vietnam inte protestera mot europeiska eller amerikanska beslut om
antidumpningstullar annat in i europeiska eller amerikanska dom-
stolar. WTO-medlemmar kan diremot ta upp motsvarande frigor i
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WTO:s system {or tvistlosning, dir oberoende expertgrupper beds-
mer huruvida skyddsitgirderna 4r berittigade.

Den gingse uppfattningen i Vietnam ir att behovet av ett funge-
rande tvistlosningssystem blivit allt stérre. Si linge Vietnam var en
obetydlig aktor pa virldsmarknaden var landet inget hot mot produ-
center i frimmande linder, och utlindska regeringar hade dirfor rad
att vara generdsa mot Vietnam i handelsférhandlingarna. I takt med
att Vietnams konkurrenskraft ékat och vietnamesiska foretag erévrat
betydande marknadsandelar i vissa varugrupper har tolkningen av
existerande regler blivit mindre vilvillig och antalet konflikter har
okat. Som Tabell 4 visar var Vietnam inte delaktig i mer dn 5 han-
delskonflikter (antidumpningstvister) mellan 1994 och 2001, och en-
dast 3 av dessa ledde till att nigon typ av antidumpningstull inférdes.
Mellan 2002 och 2005 6kade antalet konflikter mycket snabbt, med
16 nya fall. Halften av dessa har drivits av EU.

TABELL 4. VIETNAMS HANDELSKONFLIKTER 1994-2005

Ar Vara Land Resultat
1994 Ris Colombia Inga antidumpningstullar (ADT)
inférda
1998 Glutamat EU ADT, 16,8 %
1998 Skor, sandaler EU Inga ADT
2000 Gastandare Polen ADT, 0,09 € /tandare
2001 Vitlok Kanada ADT, 1,48 %/ kg
2002  Skor och sulor Kanada Inga ADT
2002 Tandare Sydkorea Atertagen
2002 Tandare EU Atertagen
2002 Fisk (catfish) USA ADT, 36,84-63,88 %
2003 Zinkoxid EU ADT, 93%
2003 Kedjor EU ADT for att héja priset till
325 € /1000 kedjor
2003 Ré&kor USA ADT, 4,3-25,7 %
2004 Motorcyklar och
cykeldéck/slangar Turkiet Strafftullar, 29-49 %
2004  Cyklar EU ADT, 15,8-34,5%
2004 Stalrdr och andra
varor av stal EU Inga ADT
2004 Hallare av rostfritt stal EU ADT, 7%
2004 Fluorescerande lampor EU ADT, 66,1%
2004 Surfbrador Peru ADT, 5,2 $/brida
2005 Laderskor EU ADT, 16,8 % fran juli 2006
2005  Fluorescerande lampor  Arab Union  Under behandling
2005 Cykelfalgar Argentina Under behandling

Kalla: Vietnams handelsministerium, Hanoi.
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I de allra flesta konflikter har Vietnam hivdat att de inte har dumpat
priserna eller brutit mot andra regler, utan menat att deras konkur-
renskraftiga priser istillet bygger pd liga arbetskraftskostnader och
andra komparativa fordelar. Dessa argument har sillan fite ndgot ge-
hor, och de flesta konflikter har resulterat i inférandet av antidump-
ningstullar. En orsak dr naturligtvis att fallen utan undantag har
behandlats i det frimmande landets rittssystem, dir vietnamesiska
handelsforhandlare automatiskt hamnat i ett underlige. Detta utfall
kan jimféras med situationen i WTO, dir alla utom § av mer in
300 konflikter kunnat l6sas genom forhandlingar: till och med stora
aktorer som EU och USA foljer de beslut som fastslis av WTO:s
oberoende expertpaneler.

En annan anledning till Vietnams begrinsade framgingar i han-
delskonflikterna dr att EU och USA har definierat landet som en
?jcke-marknadesekonomi”. Detta ir viktigt i samband med handels-
konflikter, och betyder att motparten i ett antidumpningsmal inte
behéver utforska vietnamesiska priser och kostnader for att bevisa
dumpning: det ricker att visa att de vietnamesiska priserna ir ligre
in de som finns i en ”jimférbar” marknadsekonomi. Ett exempel
pa detta ir att EU:s beslut att infoéra antidumpningstullar pd den
vietnamesiska skoexporten byggde pa analys av priser och kostna-
der i Brasilien (se ocks3 Peter Kleens bidrag till denna volym). USAs
antidumpningstullar pd importen av fisk och rikor frin Vietnam
byggde ocksa pd argumentet att vietnamesiska producenter var orim-

- ligt effektiva pa grund av att landet inte 4r en marknadsekonomi.

Aven om vissa statliga foretag gynnas av offentliga stéd som inte
ir foérenliga med frihandel dr det dock sviért att se hur den vietna-
mesiska privata sektorn skulle gynnas av de kvarvarande resterna av
planekonomin. Det finns knappast nigot annat sammanhang dir
nigon skulle betrakta planekonomin som en allmin och otillbérlig
konkurrensfordel. Handelsreglerna kan dirfér utgora ett stort hinder
for den vietnamesiska exportsektorns framtida utveckling. Enskilda
foretag kan utsittas fér skyddstullar dven om det inte finns nigra
klagomal mot deras beslut eller beteenden: argumenten kan istillet
bygga pa att priserna pa land, elektricitet eller arbetskraft inte 4ter-
speglar forhdllandena pd marknaden eller bestims av marknaden.
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Detta kan forviantas ha tvi konsekvenser for Vietnams utveckling.
For det forsta kommer antidumpningstullarna (eller kanske bara ho-
tet om skyddstullar) att hoja priset pd vietnamesiska exportvaror, och
minska férsiljning, produktion och inkomster i Vietnam. Med tanke
pa att de flesta industrier som hittills varit inblandade i handelskon-
flikter 4r arbetsintensiva kan kostnaderna i termer av sysselsittning
bli mirkbara. Redan innan EU:s nuvarande antidumpningstullar pi
ldderskor (pa knappt 17 procent) inférdes forekom rapporter i viet-
namesisk press om att tiotusentals arbetstillfillen gatt férlorade i
och med att utlindska kunder stillde in sina bestillningar eller lade
sina bestillningar hos producenter i andra linder. For det andra kan
hotet om skyddstullar uppmuntra till samarbete, kanske i form av
en exportkartell, for att undvika att alltfor snabba exportékningar
leder till bestraffning. Ett alternativ till kartellsamarbetet mellan de
vietnamesiska exportforetagen ir starkare kontroll och eventuellt ex-
portbegrinsningar frin den vietnamesiska statens sida. Bidda dessa
alternativ skulle begrinsa tillvixten i exporten, och bada skulle ocksi
bryta mot den allminna utveckling som efterstrivas i Vietnam, med
starkare privat sektor, marknader och konkurrens i centrum.
Medlemskapet i WTO skapar méjligheter att 6verklaga otillborli-
ga strafftullar, men de problem som ir relaterade till Vietnams status
som "icke-marknadsekonomi” kvarstir dven efter att Vietnam har
blivit medlem. Principéverenskommelsen om WTO-intridet med
USA frin maj 2006 omfattade krav pa att Vietnam ska betraktas som
en "icke-marknadsekonomi” under de forsta tolv dren som medlem.
Eftersom denna éverenskommelse dr en del av Vietnams intridesvill-
kor - och eftersom den vietnamesiska exporten sannolikt kommer att
fortsitta att vixa - kommer den ocksi att utnyttjas av vriga WTO-
medlemmar, inklusive EU. Ett troligt resultat dr att 4ven antalet han-
delskonflikter kommer att fortsitta att 6ka. Detta ir sannolikt ett av
de omriden dir de rika laindernas politik gentemot Vietnam ir mest
motsigelsefullt: det faktum att EU ofta idr oenigt i sina beslut om
antidumpningstullar dterspeglar detta problem. Samtidigt som Viet-
nam uppmuntras att fordjupa sina ekonomiska reformer — och samti-
digt som det formellt vilkomnats som medlem i WTO - begrinsas
utrymmet for framtida handelstillvixt och utveckling av undantags-
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paragrafer som skapar osikerhet om hur marknadstilltridet till om-
virlden kommer att se ut. I virsta fall kan kraven pi en ling period
som "icke-marknadsekonomi” forsena eller stoppa vidare reformer,
eftersom de starker de minst reforminriktade intressegrupperna i det
vietnamesiska samhillet. Frigor om varfér landet bor anstringa sig
for att genomfora yteerligare reformer om det “4dnd3 ska betraktas
som en planekonomi i tolv 4r till” 4r redan vanligt forekommande i
den interna vietnamesiska debatten. Ett mera rimligt krav frin EU:s
och andra rika linders sida vore att stilla tydliga villkor f6r vad som
utmirker en marknadsekonomi, att regelbundet bedéma huruvida
Vietnam uppnar dessa villkor, och att avsluta sirbehandlingen s fort
villkoren uppnétts.

Sammantaget har EU:s inverkan pa Vietnams handelsutveckling
siledes varit nagot motsigelsefull. A ena sidan har EU gett Vietnam
tilleride till sin hemmamarknad pa goda villkor och dven gett bistdnd
till utvecklingen av infrastruktur och produktionskapacitet. EU har
stottat Vietnams ansokan om medlemskap i WTO: bistindsmedel
har anvints for arbetet med ansékan, och EU var den férsta vik-
tiga handelspartnern som avslutade de bilaterala férhandlingar om
WTO-anslutning. A andra sidan har EU oftare in nigon annan an-
vint strafftullar mot Vietnam, och utnyttjat mojligheterna att betrak-
ta Vietnam som en icke-marknadsekonomi i handelsdispyterna med
landet. Detta dr oroande, i synnerhet om man dristar sig till att gene-
ralisera det vietnamesiska exemplet. Vietnam ir ett av de relative f3
utvecklingslinder (vid sidan av Kina) som lyckats pa bred front med
en exportinriktad tillvixtstrategi under den senaste tiodrsperioden.
Under den process dir landet utvecklats frin en obetydlig aktér till
en framgangsrik exportér har EU:s handelspolitik i praktiken blivit
allt mindre generds. Samtidigt bor det noteras att den vietnamesiska
exporten till EU inte utgor mer 4n en tolftedel av den samlade svenska
exporten till unionen. Detta antyder att troskeln vad giller inféran-
det av handelshinder inte ir hog. Oavsett vad dagens formella avtal
lovar kan de minst utvecklade linderna sannolikt inte rikna med helt
tullfri tillgéng till den europeiska marknaden om de mot férmodan
skulle kunna oka sin export pa samma sitt som Vietnam gjort.
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Goda effekter av bistand, men risk for
handelskonflikter

Detta kapitel har diskuterat EU:s roll som global aktor och effek-
terna av EU pd en avligsen ekonomi: Vietnam. De tvd omriden som
behandlats ir bistdind och handel: EU ir en av de ledande globala
aktorerna pd bdda omraden, och bada ir viktiga f6r Vietnams utveck-
ling. Bistandet spelar en viktig roll i landets utveckling, inte minst
for att underlitta den pagiende omvandlingen av ckonomin for de
befolkningsgrupper som dr mest sdrbara. Mojligheter att handla pa
virldsmarknaden ir dnnu viktigare och avgor i stor utstrickning hur
tillvixten och inkomsterna utvecklas.

Aven om EU ger ett omfattande bistind till Vietnam - éver 400
miljoner dollar per 4r de senaste dren - dr EU en relativt liten gi-
vare. Totalt utgér EU-bistdndet inte mer 4n 20 procent av det sam-
lade drliga bistindet, som uppgar till drygt 2 miljarder dollar (och
gor Vietnam till den tredje stdrsta bistindsmottagaren i virlden).
Dessutom dr EU:s bistdnd fragmenterat. Férutom kommissionen
har bistdndsmyndigheter frin 13 av EU:s medlemslidnder verksam-
heti Vietnam. Sammanlagt driver de mer 4n 6oo olika projekt som ar
utspridda pd manga olika omriden, bide geografiskt och amnesmis-
sigt. Foga férvanande ir det svart att bedéma hur stor separat effekt
EU har haft pa utvecklingen i Vietnam och pa det 6vergripande mélet
for bistandet, vare sig det ir tillvixe, fattigdomsbekimpning eller ni-
got annat: faktum 4r alla 14 EU-aktorer har sina egna specifika mal
for bistdndet.

Trots det finns det mirkbara effekter av EU:s bistindsverksamhet.
Fragmenteringen av EU-bistindet har paverkat den vietnamesiska
centralplaneringen, och bidragit till storre decentralisering och delta-
gande i planprocessen. Orsaken ir att EU:s bistdnd varit for splittrat
for att helt och héllet kunna hanteras av de centrala myndigheter
som satts att samordna anvindandet av bistadnd sa atc det passar in
i de centrala planerna. Dessutom har EU:s forkirlek for tekniske
bistand, institutionsuppbyggnad och kapacitetshéjande verksamhet
inte passat lika vil i planerna som de budgetstod och krediter for
infrastrukturutveckling som flera andra givare foredragit. Istillet har
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EU-givarna gradvis fitt storre frihet att soka direkta kontakter med
lokala myndigheter och andra intressegrupper 4n planministeriet i
Hanoi.

Kontakterna mellan givarna och dessa grupper har haft intres-
santa effekter. Stédet frin givarsamfundet har bland annat stirke de
lokala myndigheternas kapacitet och férhandlingsstyrka gentemot
planministeriet MPI. Genom att komma 6verens med givarna om
olika framtida projekt har de kunnat vinda sig till MPI och begira
ytterligare stod och resurser for att inte mista det utlovade utlind-
ska stodet. Detta har gradvis kommit att paverka hela planprocessen.
Istillet for att forsoka inordna alla delar av samhillet i planer som
utvecklas centralt har MPI blivit tvunget att samordna sin planering
med de utvecklingsprocesser som kommit igdng pa andra hall. Med
ett okat givarintresse for fattigdomsfrigor och sociala sektorer - pa
bekostnad av infrastruktur - har det ocksa blivit svérare att se bistan-
det som en separat del av planen.

Den vietnamesiska responsen har varit att forindra planproces-
sen i riktning mot en konsultationsprocess. Genom att utarbeta en
heltickande strategi for fattigdomsminskning och tillvixt har myn-
digheterna 6kat transparensen i systemet och integrerat bistindet i
fem- och tiodrsplanerna. Detta innebir ocksi att givare och andra
intressegrupper fitt ett storre inflytande 6ver planerna: de finns med
pa ett mycket tidigare stadium 4n tidigare.

Det 4r nigot av en paradox att denna utveckling drivits pa av ni-
got som ofta uppfattas som en svaghet i EU:s bistind: att det inte ar
samordnat, utan omfattar manga méil och arbetsformer. Det specifika
vietnamesiska exemplet visar att fullstindig givarsamordning kan-
ske inte alltid dr onskvird. Om EU:s bistind samordnats hade det
med stor sannolikhet kontrollerats hardare av MPI, och bidragit till
att stirka centralmakten och centralplaneringen, snarare 4n andra
intressegrupper. En méijlig slutsats ar att samordning ir limpligare
nir mottagarlandets ekonomiska och politiska struktur stimmer vil
overens med givarens langsiktiga mal och ideal: i annat fall ar ett
mindre samordnat bistdnd som bidrar till pluralism och decentralise-
ring kanske att foredra.

P4 handelsomridet har EU en mera framtridande position in i
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bistdndet, och utgér den nist storsta exportmarknaden fér Vietnam
- endast USA ir storre. Vietnams formaga att penetrera EU:s mark-
nader beror i stor utstrickning pd att de bilaterala handelsférhand-
lingarna varit framgéngsrika. Eftersom Vietnam inte var medlem i
WTO fore 2006 hade landet inte automatiske tilleride till utlind-
ska marknader, utan var tvunget att forhandla i varje enskilt fall om
vilka regler som skulle gilla. I forhandlingarna med EU fick Vietnam
tillerdde till marknaden pd formanliga villkor vilket bidrog till den
snabba 6kningen i Vietnams exportvolym.

EU har ocksa gett mer allmint stéd till Vietnams integration med
virldsekonomin. Europeiska kommissionen och flera enskilda EU-
linder har 6kad integration som ett av sina bistdndsmaél, och under
senare ar har stodet i f6rsta hand avsett att underlitta Vietnams med-
lemskap i WTO. Landet ans6kte om medlemskap redan 1995, och
bade de bilaterala och multilaterala anslutningsférhandlingarna pa-
gick fram till mitten av 2006. Férutom st6d till minga av de reformer
som krivs for medlemskap var EU ocksa den forsta stora handels-
partner som avslutade de bilaterala férhandlingarna med Vietnam
(i oktober 2004) och deklarerade att det fanns en enighet om villkoren
for Vietnams anslutning till WTO. P4 policy-planet verkar det sdle-
des tydligt att EU haft en positiv effekt pa utvecklingen av Vietnams
utrikeshandel och handelspolitik. I synnerhet verkar relationerna
mellan EU och Vietnam ha varit betydligt enklare 4n de mellan USA
och Vietnam, dir férhandlingarna om WTO-medlemskap utveckla-
des mycket lingsammare. Dessa férhandlingar avslutades inte férrin
sommaren 2006, efter att USA pressat Vietnam betydligt hirdare 4n
vad EU gjorde.

Samtidigt verkar det finnas friktioner som har att géra med hur
EU:s handelspolitik implementeras. S3 linge som Vietnam var en
obetydlig aktor pé den internationella marknaden fanns det ingen
anledning att inte vara generds: landets export var si liten att den
inte hotade nigra intressen i importlinderna. I takt med att expor-
ten vuxit och diversifierats frin rivaror till industriprodukter har
situationen férindrats. Sedan 2002 har antalet handelskonflikter dir
Vietnams handelspartners infért antidumpningstullar 6kat snabbt,
och EU ir den handelspartner som oftast forekommer i dessa kon-
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flikter. Eftersom Vietnam inte blev medlem i WTO férrin i slutet av
2006 hade landet inte tillging till WTO:s system for tvistlésning, dir
medlemmar kan begira en opartisk prévning av antidumpningstullar
och andra handelshinder. Istillet skedde provningen pd EU:s hem-
maplan. Sannolikheten att en sddan prévning skulle resultera i en
dndring av EU:s beslut var mycket liten, sirskilt som EU:s handels-
regleringar betraktade Vietham som en “icke-marknadsekonomi”.
Detta innebir att det inte krivdes detaljerad information om kostna-
der och priser i Vietnam for att bevisa dumpning, utan endast bevis
pa att vietnamesiska foretag salde till billigare priser in foretag frin
”jamforbara” marknadsekonomier. Denna typ av regler kommer att
gilla under en overgingsperiod dven efter att Vietnam blivit medlem
iWTO.

Aven om reglerna om ”icke-marknadsekonomier” inte drivs i for-
sta hand av EU skapar de en betydlig osikerhet om férutsittningarna
for enskilda foretags export till EU. I kombination med det faktum
att Vietnams export vixer och expanderar fran révaror till industri-
sektorer dir konkurrensen fran europeiska foretag ir storre antyder
detta att risken f6r handelskonflikter dkar. Ett utfall diar EU:s pro-
tektionism ocksa 6kar skulle vara olycklig, bade frin en vietnamesisk
synvinkel och i ett bredare perspektiv. Vietnam ir trots allt ett av de
fa fattiga linder som under de senaste 4rtiondena lyckats bryta en
stagnerande utveckling och piborja en mycket lovande exportledd
tillvixtprocess. Vietnams erfarenheter kan komma att vara vigledan-
de dven for andra l;‘iginkomsytlinder som soker limpliga utvecklings-
strategier och som forvintas ta stillning till EU:s och andra rikare
linders krav pa fortsatt handelsliberalisering och integration.

Kallor och litteratur

De frimsta killorna till dagsaktuell information om den ekonomiska
utvecklingen i Vietnam ir de regelbundet dterkommande rapporter
som publiceras av internationella organisationer och vietnamesiska
myndigheter. Virldsbanken och Valutafonden presenterar de mest
detaljerade makroekonomiska analyserna, och har dven mycket ma-
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terial som ror utvecklingen pd andra omriden (dessa kan sokas pa
organisationernas hemsidor www.worldbank.org.vn och www.imf.
org). UNDP har ett stort antal analyser av olika utvecklingsfrigor
pa sin lokala hemsida www.undp.org.vn, inte minst rérande bistdn-
det (under titeln Vietnam Development Cooperation Report). Genom
sitt samarbete med Handelshogskolan i Stockholm har dven Sida
publicerat sjilvstindiga analyser om den ekonomiska utvecklingen i
Vietnam, se www.sida.se.

De bista vietnamesiska makroekonomiska analyserna ir drliga
rapporter frin Central Institute of Economic Management i Hanoi.
Den senaste av dessa rapporter, Vietnam’s Economy in 2005, ir ocksd en
av killorna till Tabell 1. Den andra datakillan ir ett specialnummer
av tidskriften East Asian Economic Perspectives fran februari 2006, som
sammanfattar en stor mingd makroekonomisk information frin de
flesta ostasiatiska ekonomierna.

Diskussionen om bistdndets effekter pd Vietnam har tvd huvud-
killor. Den mest initierade analysen aterfinns i ett avhandlingsmanu-
skript med titeln Whose Ownership? The Institutional Determinants and
Stakeholder Interests in Vietnamese Development Planning av Le Thanh
Forsberg vid Institutionen for ekonomisk historia, Lunds Universitet.
Dessutom bygger avsnittet till viss del pa ett kapitel om bistind av
Le Thanh Forsberg och Ari Kokko i den nyligen utkomna Vietnam
after 20 Years of Doi Moi. Denna volym, som redigerats av Ari Kokko
och publicerats av UNDP och Vietnam Academy of Social Science,
omfattar ocksd analyser av reformerna av Vietnams statsforetag, den
privata sektorns utveckling, den makroekonomiska politiken och
reformerna av hilsovird och utbildning, och férséker utvirdera de
senaste 20 drens ekonomiska reformer i Vietnam.

Delar av avsnittet om handel och handelspolitik bygger pa ett
arbetspapper for OECD:s Development Centre frin oktober 2006
med titeln ”The Harmonisation of Aid and Trade Policies: The Case
of Vietnam” av Ari Kokko, Tran Toan Thang, Le Thanh Forsberg,
och Vu Xuan Nguyet Hong. Referensen till David Dapice syftar pi
hans uppsats "Helping Vietnam to Make Better Choices” (Kennedy
School of Government, Harvard University, augusti 2002).
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Brackligare internationellt
miljdsamarbete utan EU

av Jonas Ebbesson

Det internationella miljosamarbetet skulle vara brackligare och de
flesta befintliga internationella miljéavtalen mer urvattnade utan
den Europeiska unionen. Ingen annan politisk kraft bland industri-
linderna driver i dag det globala miljéarbetet och utvecklingen av
internationella miljoskyddsregler lika starkt som EU; och flera av det
senaste decenniets miljdavtal skulle knappast ha kommit till stdnd
utan det europeiska inflytandet.

Att EU utmirker sig som motor i de globala miljdarrangemangen
beror inte enbart pa egna fortjanster, utan i lika hog grad pd USA:s
nirmast totala ointresse for att dgna sig &t internationella miljofrigor
(eller snarare for att uppfatta miljofrigorna som négot internatio-
nellt). USA:s politiska hallning har inte bara blivit alltmer introvert,
utan ocks3 direkt motverkat utvecklingen av globala miljoskyddsreg-
ler. Tydligast framgar detta i klimatférhandlingarna, som hallits vid
livav EU och konsekvent motarbetats av USA. EU:sledanderoll inne-
bir naturligtvis inte att andra akt6rer varit utan positivt inflytande
pé utvecklingen av globala miljoskyddsregler. Utvecklingslindernas
medverkan och inflytande har varit helt avgorande for atr f3 dessa
regelverk mer rittvisa i ett nord-sydperspektiv och for att pa sa sitt
ge miljdavtalen global legitimitet.

Att EU framstir som den mest miljoengagerade politiska kraften
i den industrialiserade virlden utesluter inte heller egenintressen
bakom EU:s utspel; dess agerande sker inte alltid med de globala in-
tressena i frimsta rummet, [ vissa sammanhang - exempelvis nir EU
forhandlar med utvecklingslinder om bilaterala handelsavtal eller
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inom WTO - framtrider en mer eurocentrisk linje. EU:s agerande
utesluter naturligtvis inte heller interna intressekonflikter inom EU,
bide mellan kommissionen och olika medlemsstater och medlems-
staterna sinsemellan. Det ir likvil sldende att EU lyckas formulera
en gemensam internationell - bitvis radikal — miljépolitik pa flera
omriden.

I detta kapitel diskuterar jag hur Europa drivit den internationella
rittsutvecklingen pd miljdomridet. Temat ligger pa grinsen mellan
juridik och politik, men min avsikt ar frimst att avhandla de ritts-
principer och rittsliga arrangemang som priglar EU:s agerande i det
globala miljbarbetet. Jag kommer sirskilt att uppmirksamma EU:s
multilateralism och internationalism i miljdsammanhang, samt hur
EU internationellt férordat forsiktighet som en riteslig och politisk
miljoskyddsprincip. Jag avslutar med att vinda pa perspektivet och
uppmirksamma hur virlden kommer in i EU. Frigan ir da hur de
internationella miljoavtal som EU medverkar i hanteras rittsligt
inom EU, och i vad min EU i sig medfér att medlemsstaternas ge-
nomforande blir effektivare 4n om de deltagit som part utan EU:s
medverkan.

Men férst ett typiskt juridisk klargérande. Inom EU hanteras mil-
jopolitiska fragor och miljolagstiftning helt inom den férsta pelaren,
det vill siga inom den Europeiska gemenskapen (EG) med dess dver-
statliga karaktir. Det ir formellt ocksd EG, inte EU, som ir part till
internationella miljoavtal. Atskillnaden ir inte bara en formsak, utan
har stor betydelse fér kompetensfordelningen mellan kommissionen
och medlemsstaterna och for det sitt lagstiftning utvecklas inom EU.
Jag kommer likvil, av forenklingsskil, i de flesta fall att hianvisa till
EU, dven om det formellt ir EG som beslutar och agerar pa miljo-
omridét, sivil internt som gentemot omvirlden.

Tydliga mandat fér en europeisk miljopolitik

EU:s deltagande i det internationella miljésamarbetet och utveck-
lingen av internationella miljoskyddsregler paverkas av hur miljo-
frigorna hanteras internt inom EU. I dag finns ett tydligt rattsligt
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och politiskt mandat f6r EU att driva miljo- och hilsoskyddsfrigor
bide internt och gentemot omvirlden. Att mandatet ocksi utnyttjats
framgér av de hundratals rittsakter och cirka 5o internationella avtal
om miljéskydd som EU antagit.

N3got sddant mandat fanns inte i det ursprungliga Romférdraget
om den europeiska ekonomiska gemenskapen (EEG), som det da
hette, och miljéskydd var vid den tiden inte en av gemenskapens
uppgifter. Likvil antog EEG sitt férsta miljohandlingsprogram i
samband med FN:s forsta miljokonferens 1972 (Stockholmskonfe-
rensen om den minskliga miljon) och redan da betonades vikten av
samverkan med internationella organisationer (exempelvis OECD,
FN och Europardet). Tanken pa internationellt samarbete har 4ter-
kommit i de fem efterfoljande miljéhandlingsprogrammen (det sjitte
programmet avser perioden 2002-2012), vilket innebir att hand-
lingsprogrammen ger EU ett politiskt mandat att verka internatio-
nelle.

Aven om handlingsprogrammen ir viktiga plattformar fér EU:s
samlade miljoarbete 4r mandatet i fordraget om den Europeiska ge-
menskapen - som anger att EG skall verka internationellt f6r att star-
ka miljoskyddet - rittsligt sett annu viktigare. Hir finns den formella
behérigheten fér kommissionen att foresld ny lagstiftning och att, efter
godkinnande frin ministerrddet, initiera eller deltaga i internationel-
la férhandlingar 4ven om medlemsstaterna kan vara oeniga. Och hir
finns grundprinciperna f6r EU:s miljopolitiska och rittsliga dtgirder.

Forst 1987, dd EG-fordraget indrades genom den Europeiska en-
hetsakten, infordes ett uttryckligt stod for gemenskapens miljopolitik
i EG-fordraget. D indrades fordraget och miljoskydd utpekades som
ett av gemenskapens viktiga politikomraden. Fordraget formulerar
grunderna och inriktningen pi gemenskapens miljopolitik [EG-for-
draget artikel 174, min kursivering]:

« Gemenskapens miljopolitik skall bidra till att féljande mél
uppnas:
- Att bevara, skydda och férbittra miljon.
- Att skydda minniskors hilsa.
- Att utnyttja naturresurserna varsamt och rationellt.
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- At frémja drggrder pd internationell nivé for at lisa regionala eller
globala miljoproblem.

« Gemenskapens miljopolitik skall syfta till en hég skyddsniva
med beaktande av de olikartade férhallandena inom gemenska-
pens olika regioner. Den skall bygga pa forsiktighetsprincipen och
pé principerna att forebyggande atgirder bor videas, att miljo-
forstoring foretridesvis bor hejdas vid killan och att férorena-
ren skall betala.

+ Inom sina respektive kompetensomriden skall gemenskapen och
medlemsstaterna samarbeta med tredje land och med behiriga interna-
tionella organisationer. De nirmare villkoren {6r samarbete frin
gemenskapens sida kan bli foremal for avtal mellan gemenska-
pen och berérda tredje parter. Foregiende stycke skall inte inver-
ka pd medlemsstaternas behirighet att forhandla i internationella
organ och att ing3 internationella avtal.

Det gir naturligtvis inte att avlidsa EU:s aktivitet eller engagemang
pé miljdomradet direkt ur férdragstexten — normativa texter kan inte
tas for intike for att det d4r som det bér vara. Anda skall man inte
underskatta hur EG-fordragets formuleringar i sig inverkat pd EU:s
internationella miljépolitik. Framfér allt giller det forstas det tyd-
liga uppdraget 4t gemenskapen att verka internationellt och frimja
tgirder pd internationell niva. Det internationella miljésamarbetet
paverkas emellertid ocksa av att EU (EG) har delad behorighet med
medlemsstaterna att agera i internationella fora och ingé internatio-
nella avtal p4 miljpomradet. Slutligen har EU:s internationella age-
rande vid flera tillfillen utmirkts av tanken att miljopolitiken och
miljoritten skall bygga pa den forsiktighetsprincip som EG-fordraget
niamner i beaktandet av osikerheter och risker.

Multilateralt miljésamarbete

Aven om det gir att finna vissa staindspunkter och argument som
dterkommer i EU:s internationella miljdarbete, ir det mest utmir-
kande for EU just dess konsekventa internationalism och multilatera-
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lism. Denna internationalism pad miljéomridet priglas i sin tur av
en strivan efter att etablera rédsliga strukturer f6r det internationella
miljoarbetet. S3 dven om EU:s stindpunkter i 6vrigt kan skifta fran
ett internationellt sammanhang till ett annat, ir tanken pé att f3 till
stand och uppritthalla internationella regelverk en utmirkande del i
EU:s miljopolitik.

Knappast pa nigot annat politikomride dr EU part till s3 minga
flerpartsoverenskommelser som pd miljdomridet. Bland de cirka 5o
miljoavtal som EU deltar i dterfinns de flesta relevanta globala och
regionala samarbetsarrangemang. I sak ror dessa avtal bland annat
foérorening av luft, hav och vattendrag, kontroll av hantering med far-
liga kemikalier och bekimpningsmedel, genetiskt modifierade orga-
nismer och farligt avfall, fiske, skydd av natur och biologisk mangfald
och mer overgripande frigor om miljébeslutsprocesser, miljéinfor-
mation och miljokonsekvensbedémningar. P4 ett omride lyser EU
hittills med sin frinvaro, oljeférorening fran sjofart. Anledningen ir
att det linge var kontroversiellt i vilken utstrickning EU hade kom-
petens att lagstifta och dirmed ocksa delta i internationellt samarbete
om frigor som avser omriden utanfér medlemsstaternas territorium.
Nu ir det ganska klart att EU faktiskt kan delta internationellt i dessa
avseenden ocksd och EU har, bland annat som ett resultat av flera
stora oljeincidenter (exempelvis fartyget Erika 1999 utanfér den
franska kusten och frin fartyget Prestige 2002 utanfér Portugals och
Spaniens kust), bérjat utveckla och skirpa sin lagstiftning om sjofart.
Likvil 4r EU inte part till ndgot av de globalt tillimpliga miljoavtalen
avseende oljefororening frin sjofart som administreras av FN:s sjo-
fartsorganisation (IMO). Diremot deltar EU bland annat i f6ljande
globala miljoavtal:

« 1992 ars ramkonvention om klimatférindring och 1997 &rs
Kyotoprotokoll;

+ 1985 ars Wienkonvention for skydd av ozonskiktet och 1987 ars
Montrealprotokoll om dmnen som bryter ned ozonskiktet;

« 1992 drs konvention om biologisk méingfald och 2000 rs Car-
tagenaprotokoll om biosikerhet till konventionen om biologisk
miéngfald;
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+ 1989 ars Baselkonvention om kontroll av grinséverskridande
transporter och slutligt omhindertagande av farligt avfall;

+ 1998 ars Rotterdamkonvention om férfarande for ett forhands-
godkinnande av vissa farliga kemikalier och bekimpningsme-
del i internationell handel;

« 2001 ars Stockholmskonvention om linglivade organiska
féroreningar;

+ 1982 4rs FN-konvention om havsritten;

+ 1994 4rs konvention fér bekimpning av 6kenspridning;

+ 1995 ars avtal om lingvandrande fiskbestind;

+ 1980 4rs konvention om bevarande av marina tillgingar i
Antarktis.

I vissa av dessa avtal deltar mer 4n 150 linder, vilket verkligen gér
dem till globala regelverk, medan nigra av dem har firre antal stater,
men frn de flesta regioner. Det anmirkningsvirda ir emellertid att,
medan EU deltar i samtliga dessa avtal, 4r USA bara part till nigra av
dem (1980 4rs Antarktiskonvention, 1985 ars konvention om ozon-
skiktet och Montrealprotokollet, 1994 &rs konvention for bekimp-
ning av 6kenspridning och 1992 ars klimatkonventionen, men inte
Kyotoprotokollet eller nigot av de andra avtalen). EU medverkar
ocks3 i itskilliga regionala miljéavtal. Aven om dessa avtal per defini-
tion har en mer begrinsad geografisk tillimpning, hindrar det inte att
vissa av dem har global relevans. I ndgra fall dir 6verenskommelserna
ror politiskt intressanta frigor — exempelvis om allminhetens ritt
att deltaga i miljobeslutsprocesser, krav pi miljékonsekvensbedém-
ningar, eller rittslig kontroll av hégriskindustrier - har de natt utan-
for Europa och iven inspirerat till tgirder, handlingsprogram och
diskussioner i andra delar av virlden. EU ir naturligtvis inte ensam
i dessa fall heller om att utverka eller driva utvecklingen av regelver-
ken. Ofta finns det ocks3 enskilda linder som 4r mer radikala akto-
rer 4n EU. Likvil far en regional 6verenskommelse betydligt storre
tyngd och global uppmirksamhet om EU medverkar.

Ett av de tydligaste exemplen p& hur en regional miljokonven-
tion nar utanfor dess direkta tillimpningsomrade ir 1998 4rs Arhus-
konvention, som 3ligger parterna (i dag cirka 40 linder i Europa och
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norra och vistra Asien samt EU) att forsikra medborgarna tillging
till information, ritt att deltaga i beslutsprocesser och tillgang till
rittslig provning i miljéfragor. Denna éverenskommelse dr unik i det
att den pi internationell nivd definierar vad man kan beskriva som
en miljodemokratisk minimistandard. Konventionen har ytterligare
blottat skillnader i attityden till internationell ritt mellan Europa
(inklusive EU) och USA. USA har alltjimt méjlighet att bli part till
Arhuskonventionen, men har istillet valt att std utanfor och snarare
uttrycke sitt ogillande 4n uppmuntrat arbetet inom ramen fér kon-
ventionen (trots att USA skulle klara av att uppfylla konventionen
betydligt bittre dn flera av de linder som nu medverkar).

I samtliga fall dir EU medverkar i internationellt miljésamarbete
och som part till multilaterala éverenskommelser sker det parallellt
med att EU:s medlemsstater (antingen samtliga eller nigra av dem)
ocksd deltar som part. Som framgick av EG-fordraget hindrar inte

"EU:s deltagande i internationella férhandlingar och moten med-
lemsstaterna frin att goéra samma sak. I EG-ritslig mening ir de
internationella miljdavtalen, till skillnad fran avtal p4 flera andra po-
litikomraden, "blandade avtal”. Att det i praktiken sker en pataglig
samordning mellan EU:s och medlemsstaternas verksamheter ute-
sluter inte att den blandade behorigheten kan vara frustrerande for
omvirlden. Dels kan den parallella behorigheten géra det oklart for
dvriga parter vem de faktiskt skall forhandla med om en viss sak, dels
kan den férsvara bedémningen av vem som har det juridiska ansvaret
gentemot omvirlden for en viss friga; EU eller medlemsstaterna? I
vissa fall har denna komplexitet beaktats i de internationella miljdav-
talen. Sé anger exempelvis 1997 &rs Kyotoprotokoll, som jag beskriver
lingre fram, att om inte EU formar att klara den totala minskningen
av tillférda vixthusgaser som protokollet féreskriver, faller ansvaret
over pid medlemsstaterna. I andra sammanhang, som 1992 drs kon-
vention om biologisk mangfald, dliggs EU och medlemsstaterna att
formellt klargora ansvarsférdelningen gentemot dvriga parter.

Behorighets- och maktférhallandet mellan EU och medlemssta-
terna paverkas av om det internationella avtalet avser miljoskydd
eller handel (dir EU har exklusiv behérighet). Ofta innehaller mil-
joavtal emellertid ocksd handelsklausuler, som féreskriver olika at-
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girder for att kontrollera eller begrinsa internationell handel (med
gifter, avfall, hotade arter eller genetiskt modifierade organismer) i
syfte att skydda miljon. I dessa fall innehéller avtalet bdde miljé- och
handelsregler. D4 kan EU:s institutioner och medlemsstaterna ha
olika mandat fér olika delar av avtalet, vilket naturligtvis kriver innu
tydligare klargéranden av ansvars- och behorighetsfragan fore (eller
under) férhandlingarna.

Trots att EU:s medlemsstater ofta ir oeniga sinsemellan och gent-
emot kommissionen i det internationella miljésamarbetet forsoker
- och lyckas - de ofta tillsammans med kommissionen samordna sina
stillningstaganden i olika férhandlingar och méten. Kommissionen,
som for att inleda internationella forhandlingar, miste ha ett god-
kinnande av medlemsstaterna (genom ministerrddet) har ocks3 an-
ledning att agera i samférstind med medlemsstaterna eftersom de i
slutindan beslutar om att godkidnna de internationella atgirderna.
Likvil kan kommissionen med stéd i EG-fordraget driva pa miljofra-
gorna dven om enskilda medlemsstater bromsar (s linge en kvalifi-
cerad majoritet av ministerradet ir med). Sa utdver den rent politiska
viljan att driva miljofragor i globala sammanhang ér detta rittsliga
stod visentligt.

Oenigheten mellan medlemsstaterna och gentemot kommissio-
nen kan naturligtvis vara problematisk bade infor, under och efter
férhandlingarna. Samtidigt har EU fordelen i internationella miljo-
férhandlingar och partsméten av att ha en stor delegation med repre-
sentanter inte bara frin kommissionen och ordférandelandet, utan
dven frin 6vriga medlemsstaters regeringar. Dessa representanter far
ofta samordna sitt arbete fér den egna regeringen med att verka for
EU i stort. Utdver méjligheten att samordna det praktiska arbetet
vid forhandlingar agerar EU naturligtvis ocksd med storre tyngd,
inte minst mot USA, men 4ven andra regioner, dn vad enskilda EU-
medlemsstater formar. Om EU:s medlemsstater lyckas ena sig har
de i regel ocksa storre mojlighet att driva rittsutvecklingen 4n om
medlemsstaterna agerar enskilt. Baksidan av detta fran den enskilda
medlemsstatens perspektiv, kan naturligtvis anda vara att den maste
kompromissa och inte helt kan driva sin egen linje.

Trots att EU:s medlemsstater ofta ir oeniga om miljéskyddsambi-
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tionen kan man urskilja en europeisk syn pa miljoskyddet som skiljer
sig frin exempelvis USA:s. Det finns en stérre tilltro i Europa till
vad staten kan gora, vilket ocksd smittar av sig pA EG-niva. Ofta ir
EG:s lagstiftning s& utformad att den dligger medlemsstaterna att
genomfora olika dtgarder i miljoskyddssyfte. Detta 4r i sig ett uttryck
for att idén om vilfirdsstaten, som ocksd inbegriper miljoskyddet,
ir djupare férankrad i Europa in i USA. En effekt av denna europe-
iska syn har emellertid ocksa varit att medborgarnas mojlighet att
driva miljofrigor infor myndighet, och dnnu mer inf6ér domstol, hit-
tills behandlats styvmoderligt och inte med samma sjilvklarhet som
i amerikansk ritt. Det dr {6rst sedan 1990-talet som medborgarnas
krav pa och konflikt med ”det allminna” - med staten - har upp-
mirksammats i EU. En annan tydlig skillnad mellan EU och USA
ir just tilltron i sig till internationella 16sningar och internationellt
samarbete pid miljdomridet. Det ir knappast nigon tvekan om att
USA:s agerande - dess motvilja mot att skirpa de internationella
miljoskyddsregierna och, som i klimatfoérhandlingarna, férsok att sa-
botera miljéskyddsarbetet — i sig har bidragit till att sammansvetsa
EU:s medlemsstater.

Internationellt miljoarbete inom
rattsliga ramar

Utéver den omfattande internationella aktiviteten i sig priglas EU:s
agerande ofta av ambitionen att bedriva det internationella miljo-
samarbetet i rittsliga former och inom rittsliga ramar. Ambitionen 4r
inte p& nigot sitt glasklar, men EU har i flera fall stottat utvecklingen
av regler eller institutioner som stirker den juridiska inramning av
de dtaganden som redan gjorts i miljdavtalen. Ett sidan exempel ir
inrittandet av efterlevnadskommittéer (compliance committees) - ett
slags granskningskommittéer — inom ramen for flera av de befintliga
internationella miljoavtalen. I dag har dessa instanser niarmast blivit
standard i globala miljoavtal.

Det ir inte helt ovanligt att stater bryter mot sina dverenskom-
melser och pa si sitt mot internationell ritt. Staterna r da skyldiga
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att dtgirda overtridelsen och kompensera eller p4 annat sitt reparera
de skador som uppkommit. Det férekommer mellanstatliga tvister
infér internationella domstolen och skiljedomstolar pid miljoomra-
det, d3 en eller flera stater stimmer den felande staten, men fallen ir
ytterst f&. Forklaringarna ar dels att en stat inte kan tvingas till dom-
stol mot sin vilja (bida parterna maste siledes vara Gverens om att
domstolen fir avgora tvisten), dels att rittstvister sillan uppfattas
som det mest effektiva sittet att bedriva och frimja internationellt
miljo(sam )arbete. Samtidigt riskerar ritten att bli enbart politik, dir
varje stat sjilv bedémer sin efterlevnad efter egen mattstock, om det
inte finns ndgon opartisk instans som granskar deras agerande och
efterlevnad av internationella forpliktelser. Som ett alternativ till
rittstvister infor domstol har dirfor granskningskommittéer av mer
diplomatisk karaktir inrittats inom ramen fér flera internationella
avtal, exempelvis Kyotoprotokollet (klimat), Cartagenaprotokollet
(handel med genetiskt modifierade organismer), Baselkonventionen
(gransoverskridande avfallstransporter och avfallshantering), Mont-
realprotokollet (ozonskiktsfortunning) och den regionala Arhus-
konventionen (som bland annat rér allminhetens deltagande i
miljébeslutsprocesser). Kommittéerna utgér inga domstolar, men de
kan ind3 - i sina bésta stunder - bidraga till att i varje fall f3 fast-
stillt om ett land inte efterlever de krav pa miljoskyddsatgirder som
uppstills.

De befintliga efterlevnadskommittéerna har olika grad av sjilv-
stindighet i forhillande till avtalsparterna i sin granskning. Den
mest sjilvstindiga granskningskommittén verkar inom ramen fér
Arhuskonventionen. Denna kommitté ir helt oberoende i férhallan-
de till parterna i sin granskning, och den provar dessutom klagomal
fran allminheten, det vill siga frin enskilda personer och intresse-
organisationer. Systemet pAminner i mycket om de granskningskom-
mittéer som verkar inom ramen for vissa konventioner till skydd for
minskliga rittigheter.

Hindelserna nir efterlevnadskommittén i Arhuskonventionen
skulle inrittas, vid forsta partsmoétet 2002, illustrerar tydligt de skilda
uppfattningarna mellan EU och USA om ett si oberoende gransk-
ningsorgan, som dessutom skulle kunna ta emot klagomail frin all-
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minheten. USA, som inte ens var part till Arhuskonventionen (men
inda deltog inom ramen for FN:s ekonomiska kommission, UNECE,
som administrerar konventionen) gjorde di ett mycket starkt utta-
lande om att den inte erkinde denna form av granskningskommitté
som ett prejudikat eller férebild (precedent) i forhallande till andra
liknande kommittéer i andra miljavtal (som USA i regel inte heller
ar part till). EU:s (mot)reaktion var att den uttryckte sitt stéd for det
foreslagna granskningssystemet och ansdg att granskningssystemet
inte stred mot internationell ritt.

Hindelsen ir inte bara anekdotisk, utan visar ocksé pd en mer
6vergripande skillnad mellan EU och USA, dven om USA inte ge-
nerellt sett motsate sig att efterlevnadskommittéer inrittas. USA
var diremot bekymrad 6ver vilken politisk inverkan arrangemanget
inom ramen for Arhuskonventionen skulle kunna f3 i andra, glo-
bala miljéavtal. EU driver emellertid inte linjen att efterlevnads-
kommittéerna i samtliga internationella miljdavtal skall se ut som
i Arhuskonventionen. Kommitténs sammansittning och uppdrag
paverkas av avtalets innehill och den geopolitiska partssammansitt-
ningen. EU har dock generellt stottat tillkomsten av den hir typen
av instans, som ett medel f6r att forbittra efterlevnaden av interna-
tionell ritt och driva det internationella miljoskyddsarbetet i ritesliga
former och inom juridiska ramar.

Det finns sikert flera forklaringar il att EU forordar en ”juridisk”
attityd i olika internationella sammanhang. En forklaring 4r att finna
i EU:s egna erfarenheter, frin nir miljoskyddsregler utarbetas och
tillimpas inom EU. Till stor del 4r det genom lagstiftning som EU:s
miljoskyddsarbete kommer till uttryck. Lagstiftningen har ofta for-
men av direktiv, som pidminner om internationella avtal. Hundratals
fall som ror tolkning och tillimpning av EU:s miljoskyddsregler har
hamnat i EG-domstolen, och det ir den metod och samarbetsform
som savil EU:s institutioner som medlemsstaterna dr vana att arbeta
med. I de stindiga rittsprocesserna infor EG-domstolen ansluter
sig medlemsstaterna ofta till olika sidor i processen for att ge den
ena eller andra tolkningen sitt stod. Att di bedriva internationellt
samarbete och internationell policyutveckling genom rittsliga ramar
och institutioner blir inte s& frimmande. Tvirtom. Dessutom far de
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ritesliga formerna i miljésamarbetet betydelse nir virlden fors in
EU, det vill siga nir de internationella dtagandena skall genomforas
pa europeisk nivd och tillimpas av nationella och/eller europeiska
institutioner. Till férklaringen varfér en juridisk attityd kan skonjas
i EU:s internationella miljdarbete bor ocksa liggas att det stimmer
6verens med EU:s allminna tilltro till internationella lésningar och
internationell ritt for att hantera internationella frgor. Det framgir
bland annat i uppfattningen om foérdraget om den internationella
brottmalsdomstolen, som ocksi ratificerats av EU:s medlemsstater,
men inte av USA. Frin nykonservativt hill i USA har det hivdats att
EU:s foérordande av ritsliga strukturer i den internationella politi-
ken skulle vara ett tecken pd EU:s svaghet internationellt och gent-
emot USA. Jag nojer mig med att hir konstatera att EU, i varje fall p&
miljdomradet, i flera fall har haft framging i sitt agerande dven nir
USA stretat emot.

Forsiktighet som en rattslig princip

De flesta globala miljéavtal 4r unika ifriga om indamal, bakomlig-
gande problematik och/eller geografisk tillimpning, och stiller olika
typer av krav pd de berorda linderna. Anda finns det strukturer och
grundliggande begrepp och principer som dterkommer i flera av dem.
Ifall dessa ritesliga begrepp och principer dirigenom fir en vid sprid-
ning eller p4 annat sitt omfattar i stort sett alla virldens linder, kan
de dven utvecklas till allminna internationella rittsprinciper som
stricker sig langre in till de berorda avtalsparterna.

Ett dterkommande moénster i nistan samtliga miljoavtal ir att de
inledningsvis formulerar ett antal 6vergripande rittsprinciper som
skall vara vigledande dels for genomférandet av avtalet i sig, dels
for det fortsatta samarbetet. Aven hir har EU utmirkt sig. I enlighet
med den féreskrivna “forsiktighetsprincipen” i EG-fordraget har EU
i flera internationella sammanhang drivit linjen om férsiktighet som en
réttslig princip. Det har huvudsakligen handlat om situationer dir ett
land (eller EU) vill neka import av 4mnen eller produkter med hin-
visning till miljé- eller hilsorisker. Just risk- och osikerhetsbedém-
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ningar utgor en central frga i nistan alla milj6ritesliga ssmmanhang.
Skall en verksamhet eller ett bekimpningsmedel tillatas till dess det
finns “fullstindigt bevis” for att verksamheten eller medlet ar farligt?
Eller skall ritesliga krav pa skyddsdcgirder, handelsrestriktioner eller
rentav f6rbud kunna tillimpas vid osikerhet om konsekvenserna el-
ler misstanke om risk for skadliga effekter? I de flesta linder med en
utvecklad miljolagstiftning kan krav stillas redan pa riskstadiet, men
didremot dr det svirare att bedoma hur osikerheten och risken skall
vigas mot kostnaderna f6r att vidta forebyggande atgirder.

Vad innebir da den forsiktighetsprincip som EU férordar interna-
tionellt? I EG-fordraget ges ingen definition och principen ir inte
konsekvent genomford i europeisk lagstiftning. Den kan 4nd4 sam-
manfattas som ett uttryck for att forebyggande tgirder (vilket dven
kan innebira att upphéra med eller férbjuda en verksamhet eller ett
imne) skall vidtas redan i situationer av osikerhet. I nigra fall kom-
mer forsiktighetsprincipen till uttryck genom att bevisbordan, for ate
ett amne eller en verksamhet inte ir miljoskadlig, liggs pa den som
vill anvinda dmnet eller bedriva verksamheten. I andra situationer
kan den medféra skirpta krav p forhandsutredning och bedémning
av dmnets/verksamhetens farlighet, och i dterigen andra fall att rates-
liga krav, restriktioner eller f6rbud kan stillas redan vid risk for skada.
En avgoérande fraga blir dd vad som krivs for att en risk eller osiker-
het skall kunna rittfirdiga ingrepp eller férbud. Krivs det nigon
form av grundad anledning, som exempelvis baseras pa vetenskapliga
studier? Eller omvint, skall det forst visas att imnet/verksamheten ir
ofarlig?

Nir EU drivit utvecklingen av forsiktighetsprincipen i interna-
tionella fora ir det just dessa frigor som aktualiserats. Dessutom
har EU och en del andra linder, bland annat USA och Kanada, varit
oense om huruvida férsiktighetsprincipen 4r en allmin internatio-
nell ratesprincip eller del av internationell sedvaneritt, vilket skulle
innebira att den ir bindande 4ven for stater som inte dr parter till
miljéavtalen.

Forhallandet mellan internationella regler om miljéskydd och fri-
handel uppmirksammades pétagligt i bérjan av 199o-talet, inte minst
i samband med att férhandlingarna om Virldshandelsorganisationen,
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WTO, slutfordes. Frigan priglade ocksa delar av diskussionerna vid
FN-konferensen om miljé och utveckling i Rio de Janeiro, 1992. I
Riodeklarationen, som mer dn 150 stater stillde sig bakom (men som
inte ir ett ritesligt bindande dokument) enas staterna bland annat
om féljande tva principer som rér sivil miljoskydd som internatio-

nell handel:

« En "forsiktighetsansats” (“precautionary approach”) skall tillim-
pas si lingt som mojligt; om det foreligger hot om allvarlig eller
oaterkallelig skada fir inte avsaknaden av vetenskaplig bevis-
ning anvindas som ursikt for att skjuta upp kostnadseffektiva
skyddsatgirder (princip 15).

+ Handelspolitiska dtgirder i miljoskyddssyfte fir inte vidtas god-
tyckligt eller diskriminerande eller som en dold begrinsning
av internationell handel; enskilda handelsatgirder bor s langt
som mojligt undvikas och istillet grundas pa internationella
6verenskommelser (princip 12).

Forsta punkten ger uttryck for forsiktighetsprincipen, andra punk-
ten fér multilateralism i situationer d& miljéskyddet och frihandeln
hamnar i konflikt. Bdda dessa punkter berérs i de WTO-tvister och
miljéférhandlingar, inte minst mellan Nordamerika och Europa, dd
det hettat till kring forsiktighetsprincipen.

USA och Kanada ”stimde” 1996 EU infér det obligatoriska (och
unika) tvistlésningssystemet i WTO och begirde att en tvistlds-
ningspanel skulle faststilla att EU:s regler om forbud mot import
av hormonbehandlat noétkétt och nétkottprodukter strider mot
WTO-avtalet om sanitira och fytosanitira dtgirder (SPS-avtalet).
SPS-avtalet reglerar mojligheterna for WTO-medlemmar ate vidta
skyddsatgirder i form av handelsrestriktioner i syfte att skydda min-
niskors, djurs och vixters liv och hilsa frdn risker som har med livs-
medel, foder och djursjukdomar att gora. Syftet med SPS-avtalet ir
att forhindra atct WTO:s medlemmar hinvisar till skyddsitgirder
av det hir slaget nir de egentligen enbart vill skydda sina inhemska
producenter och produkter mot import frin utlandet. Inte i ndgot
av WTO:s handelsavtal férekommer explicit nigon hinvisning till
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forsiktighetsprincipen, men SPS-avtalet gér det likvil méijlige for
WTO:s medlemmar att vidta skyddsdtgirder som paverkar importen
om &tgirderna ir grundade pa vetenskapliga bedémningar. De kan
iven tillfilligt infora restriktioner om de anser att befintligt veten-
skapligt material 4r ofullstindigt. P4 s sitt kan man 4dnd4 hivda att
WTO innehiller drag av férsiktighetsprincipen.

EU ville emellertid mer och ansig att WTO:s tvistlésningsorgan
skulle beakta den forsiktighetsprincip som EU anség vara en del i
internationell sedvaneritt. USA och Kanada motsatte sig pastdendet
att principen skulle utgéra en del av allmin internationell ritt (och
da gilla dven utanfor internationella avtal). Enligt besvirsinstansen i
WTO:s tvistlosningsorgan framstod det som "mindre 4n sjilvklart”
(less than clear) huruvida WTO:s medlemmar ansdg att principen var
en del av allmin eller sedvanlig internationell rite. Nu fanns det lik-
vil en méjlighet for EU att grunda sitt forsvar pa sjilva SPS-avta-
let. Problemet for EU - och faktiskt for dess trovirdighet i denna
tvist — var att man inte lyckades prestera ett enda dokument som
kunde pavisa nigon hilsorisk med hormonbehandlat notkote eller
koéteprodukter (dessutom tilldts hormonbehandling av kott inom EU
for andra dandamal 4n tillvixt). EU forlorade saledes denna tvist trots
att besvirsinstansen faktiskt gjorde flera tolkningar av WTO:s regel-
verk i miljovinlig riktning. Sedan 2003 har en liknande tvist pagétc
dir, aterigen, USA och Kanada anser att EU:s regler om biotekniska
produkter inverkar pd importen av jordbruksprodukter pi ett sitt
som inte ir férenligt med WTO:s regler. I september 2006 medde-
lade panelen sitt (mer 4n 1000 sidor ldnga) beslut, som innebir att
EU:s regler och agerande pé en rad punkter anses strida mot WTO:s
regler. Avgérandet handlar huvudsakligen om i vad mén EU:s mora-

torium pé tillstdnd till biotekniska produkter 6verensstimmer med
* WTO och i vad min enskilda medlemsstater haft grund och veten-
skapligt stod for sina férbud. Diremot klargér panelens avgorande
inte forsiktighetsprincipens stillning i internationell ritt.

EU har haft lite battre framgangar for sin lansering av forsik-
tighetsprincipen i de globala miljéavtal som framforhandlats efter
?kotthormonfallet”. Men inte heller dessa forhandlingar har varit
utan kontrovers. Mest uppmirksammad var just forhandlingarna om
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ett avtal som ror sikerhet och handel med vissa (”levande”) genetiskt
modifierade organismer; det som s smaningom skulle bli 2000 4rs
Cartagenaprotokoll om biosikerhet till 1992 rs konvention om bio-
logisk mingfald. Att dessa férhandlingar drog ut pa tiden och skéts
fram berodde bland annat p4 oenighet om hur riskbedémningar skulle
utforas och osikerheter hanteras. Aven om USA formellt inte deltog
i férhandlingarna (eftersom USA inte ar part till 1992 drs konven-
tion om biologisk mingfald) utévade USA genom allierade ett starkt
inflytande pa forhandlingarna. Till slut kom 4nda avtalet ate tydligt
priglas av den férsiktighetsprincip som EU forfiktat. Protokollet slar
nu fast att parterna kan férhindra import av genetiskt modifierade
organismer som omfattas av protokollet (likemedel omfattas exem-
pelvis inte). Som mail for Cartagenaprotokollet — som alltsd idr det
mest omfattande globala avtalet om handel med genetiskt modifie-
rade organismer - anges dessutom att protokollet ”i enlighet med
den forsiktighetsansats som anges i princip 15 i Riodeklarationen om
miljé och utveckling” skall bidraga till en tillricklig skyddsniva med
avseende pa siker overforing, hantering och anvindning av levande
modifierade organismer som kan skada den biologiska mingfalden.
Protokollet foreskriver ocksd en sirskild form och process for risk-
bedémningen. Mer in 130 linder medverkar i Cartagenaprotokollet
och ir ritsligt bundna av dess innehall.

Som ofta i internationellt miljorittsliga sammanhang smittar ett
rittsligt begrepp av sig pa andra, nya fordrag nir det vil accepterats
och etablerats. Nir si “nista” globala miljoavtal - Stockholmskon-
ventionen om langlivade organiska fororeningar — undertecknades
2001 angavs dven i dess mélstadgande att ”syftet med denna konven-
tion ir att, med iakttagande av den forsiktighetsansatsen som anges i
princip 15 i Riodeklarationen om miljé och utveckling, skydda min-
niskors hilsa och miljon mot langlivade organiska fororeningar.” 1
likhet med Cartagenaprotokollet har Stockholmskonventionen pd
kort tid fitt mer dn 130 parter och dirmed en omfattande global till-
limpning. USA har undertecknat avtalet, men 4nnu (hosten 2006)
inte ratificerat det (och ir dirmed inte heller bundet av det).

EU ser likvil ut att - tillsammans med andra likasinnade parter
i forhandlingarna - ha vunnit en viktig delseger i det att forsiktig-
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hetsprincipen nu etablerats i sivil deklarationer antagna vid glo-
bala miljokonferenser (senast vid FN:s virldstoppmote om hallbar
utveckling i Johannesburg, 2002) som i ett par miljéavtal med om-
fattande global tillimpning. Redan tidigare hade forsiktighetsprin-
cipen kommit till uttryck i olika regionala miljoavtal i Europa (for
Ostersjon och Nordostatlanten och Medelhavet) som EU medverkar
i. Genom att forstirka det globala erkinnandet av forsiktighetsprin-
cipen som en rittslig princip, inte minst genom Cartagenaprotokollet
och Stockholmskonventionen, har EU och évriga parter okat méjlig-
heterna for att stirka forsiktighetsprincipens plats i konflikter mellan
miljéskydd och handel dven inom WTO. WTO:s tvistldsningsorgan
har tidigare betonat att det inte skall tillimpa andra internationella
avtal 4n dem som omfattas av WTO, men att det 4r bundet av den
allminna internationella ritten, det vill siga de rittsprinciper som
anses binda dven andra dn parter till miljéavtal.

Skulle forsiktighetsprincipen stillning stirkas i den internatio-
nella miljéritten och miljépolitiken dkar méjligheten for stater att
enskilt och gemensamt vidta forsiktighetsmatt exempelvis ifriga om
import, redan vid risk for skada p3 milj6 och hilsa.

Klimatférhandlingarna — den storsta
provningen

Aven om férsiktighetsprincipen inte ir uttryckligen angiven i de re-
gelverk som ror klimatférandringarna, har klimatférindringarna och
férhandlingarna fére och efter Kyotoprotokollet sannolikt ront mer
uppmirksamhet in ndgon annan miljofriga sedan mitten av 1990-
talet. Klimatférhandlingarna och Kyotoprotokollet har kommit att
bli sinnebilden fér EU:s och USA:s olika férhéllningssitt till globala
miljoproblem. Klimatproblematiken innehaller alla de inslag som ir
typiska i internationella miljésammanhang (osikerheter om naturve-
tenskapliga orsakssamband och om ekonomiska och sociala konse-
kvenser av klimatférindringar; nord-syddimension; stark lobbying
och sa vidare). Osikerheten handlar inte lingre om huruvida minni-
skan forindrat mingden vixthusgaser i atmosfiren och knappast hel-
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ler om huruvida klimatet har férindrats. Klimatforskare blir alltmer
eniga om att den minskliga tillférseln av vixthusgaser - i forsta hand
koldioxid genom férbrinning av olja och kol — medfér att jordens
medeltemperatur stiger. Visar sig teorierna stimma, beriknas havs-
nivan stiga s3 kraftigt i delar av virlden att stora kuststrickor och
vissa ogrupper blir obeboeliga, antingen for att de hamnar under
vattenytan eller for att sotvattnet trycks undan. Okenutbredning, for-
indrade havsstrommar och dkat “oviader” 4r ocksd tinkbara scena-
rier. Trots enighet om att en av méinniskan orsakad vixthuseffekt
faktiskt dger rum, finns det emellertid en rad naturvetenskapliga och
ekonomiska osikerhetsfaktorer kopplade till berikningarna. Forsk-
arna kinner dnnu inte de exakta orsakssambanden, synergieffekterna
(1+1=3) eller geografiska konsekvenserna. Ekonomerna ir minst
lika osikra om vad klimateffekterna “kostar” och hur kostsamma
skyddsdtgirderna blir.

Av dessa skil var det inte mirkligt att det forsta internationella
regelverket om klimatférindringar, som undertecknades vid FN-
konferensen om miljé och utveckling i Rio de Janeiro 1992, fick ka-
raktiren av “ramkonvention”. Sdvil EU som USA och nirmare 190
andra stater har ratificerat konventionen, som dock inte uppstiller
négra klara dtaganden ifriga om minskade utslipp. Genom 1992 irs
ramkonvention erkinde samtliga linder att klimatforindringarna
utgor ett gemensamt problem som de gemensamt skall forsoka for-
hindra. Redan 1992 ville flera linder att ramkonventionen, i likhet
med andra globala regelverk (exempelvis om ozonskiktsfortunning),
skulle foljas upp med ett protokoll med bindande dtaganden.

1997 4rs Kyotoprotokoll syftar just till att konkretisera industri-
lindernas skyldigheter att minska mangden vixthusgaser. Om proto-
kollets minskningsnivéer skulle efterlevas av samtliga industrilinder
(inklusive USA), skulle det innebira en beriknad minskning av indu-
strilindernas érliga tillférsel av vixthusgaser med ca § procent nigon
ging under perioden 2008-2012 jimfért med nivin 1990. Enligt
Kyotoprotokollet skall EU inom de angiva artalen minska sina ut-
slipp med 8 procent och USA sina med 7 procent.

Redan innan Kyotoprotokollet firdigférhandladesinovember 1997
hade den amerikanska senaten emellertid uttalat att USA inte skulle
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ratificera ett klimatavtal som inte stillde nigra krav pa utvecklings-
linderna. Likvil skrev USA, under ddvarande president Bill Clinton
och vicepresident Al Gore, under protokollet, men presenterade det
aldrig for senaten eftersom administrationen visste att det inte skulle
godtas. Nir George Bush den yngre s3 tilltridde som president med-
delade han tidigt att USA inte skulle ratificera protokollet utan istillet
ta tillbaka sitt undertecknande. Anledning var att Kyotoprotokollet,
enligt honom, hade fundamentala brister, inte minst eftersom varken
Indien eller Kina dlades att minska sina utslipp. Manga befarade att
Kyotoprotokollet dirmed skulle vara dott, dels eftersom USA éver-
huvudraget ir en viktig aktér i globala férhandlingar, dels eftersom
USA:s uttride gjorde det betydligt svirare for Kyotoprotokollet att
pa formella grunder kunna trida i kraft.

Mojligtvis sporrade Bushs provocerande uttalande EU:s politiska
skikt — och dven andra - for frén EU:s sida 6kade engagemanget for
att fA andra stater att godkinna Kyotoprotokollet, sa att det skulle
kunna trida ikraft dven utan USA. Det var juridiskt viktigt att halla
protokollet vid liv eftersom det 4r det enda globala regelverk som
finns om klimatférandringar, och det skulle vara mycket tidskrivan-
de att férhandla fram ett nytt avtal. Men lika viktigt var det symbo-
liska och politiska virdet av att Kyotoprotokollet kunde trida ikraft;
att EU f6rmadde mobilisera omvirlden trots USA:s motstind. Den
mest kritiska tiden fér Kyotoprotokollets framtid sammanféll med
Sveriges ordférandeskap i EU (2001). I efterhand kan vi se att den
kanske viktigaste svenska insatsen under ordférandeskapet var just
kraftansamlingen for att hilla protokollet vid liv. Nagra ar senare,
nir Ryssland ratificerat protokollet, kunde det trida i kraft (februari
2005). EU:s engagemang var helt avgdrande for denna utveckling.

Under tiden har klimatforskningen stirkt argumenten for att vi-
dareutveckla Kyotoprotokollet. Parterna har ocksa férhandlat om en
rad atgirder for att stirka efterlevnaden av protokollet. Dels har en
granskningskommitté inrittats, dels har olika flexibla metoder borjat
utvecklas f6r att minskningarna skall kunna goéras sd kostnadseffek-
tiva som mojligt. Bland annat 4r det mgjligt for linder att tillgodo-
gora sig minskningar i andra linder som de pa ngot sitt bidragit till
genom gemensamma projekt. Dessutom aviserar Kyotoprotokollet
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ett handelssystem for utslippsritter for vixthusgaser. Trots att det
fortfarande ir oklart om de féreskrivna minskningarna kommer att
uppnds, har diskussioner piborjats om vad som skall hinda efter
2012, nir den forsta dtgirdsperioden 16per ut. Om mélet om en sta-
bilisering av mingden vixthusgaser skall uppnas fordras att Europa
och USA vidtar betydligt storre minskningar dn 7-8 procent. Och hir
har inte EU nigon tydlig riktning dnnu.

Klimatférhandlingarna bekriftar den beskrivna bilden av EU
som den region som ir starkast i sitt multilaterala miljdengagemang.
Kyotoprotokollet illustrerar ocksd hur EU girna driver det inter-
nationella miljésamarbetet inom ritesliga ramar och med ritslige
bindande 4taganden, medan det av president Bush lanserade part-
nerskapet for ren utveckling med linder i Asien och runt Stilla ha-
vet inte innebdr nagra rittsliga forpliktelser for de berérda linderna.
Slutligen visar klimatférhandlingarna pa en stérre lyhordhet frin
EU:s in USA:s sida till utvecklingslindernas situation och argument.
Att Kyotoprotokollet enbart anger minskningar f6r industrilinderna
beror naturligtvis pd att dessa per person riknat bidrar i avsevirt
mycket hogre utstrickning 4n de flesta utvecklingslinder. P4 s sitt
ger det uttryck for ett rittviseargument som drivits av utvecklings-
linderna och som EU accepterat. Utan en betoning pé industrilin-
dernas bidrag i Kyotoprotokollets forsta skede hade regelverket aldrig
vunnit global legitimitet och gehér hos utvecklingslinderna.

Varlden i EU

Hittills har jag berort hur EU agerar i virlden; i internationellt miljo-
rittsliga och miljopolitiska sammanhang. For EU:s trovirdighet och
for uppfyllandet av de angivna internationella malen iar det nod-
vindigt att EU pa hemmaplan ocksd genomfér de tgirder som fal-
ler inom organisationens behérighet. Den ur miljoskyddssynpunkt
intressantaste frigan ir om EU:s struktur i sig - med overstatlig
lagstiftning - inverkar pd medlemsstaternas genomforande och uppfyl-
lelse av de internationella dtagandena. Jag nimnde tidigare att EU:s
struktur bidrar till att ge medlemsstaterna storre tyngd och genom-
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slag i detinternationella miljdarbetet in om de arbetat enskilt. Bidrar
EU di ocksa till att forbittra medlemsstaternas genomférande av de
internationella miljoavtalen eller inverkar den inte alls?

For flera av medlemsstaterna har EU:s miljéskyddsregler varit helt
avgorande fér uppbyggnaden av deras nationella miljolagstiftning,
s& 1 dessa fall har EU inte bara bidragit till att stirka genomféran-
det av internationella miljdavtal i dessa linder, utan till att infora ett
ritesligt miljoskydd éverhuvudtaget. Men EU bidrar till att stirka
genomforandet av internationella miljoavtal dven i de linder som
har utvecklade milj6lagar och en fungerande miljoadministration. I
och med att EU: s miljoskyddslagstiftning nistan alltid har formen av
“direktiv”’ méiste medlemsstaterna omformulera dem till nationella
regler som blir tillimpliga fér nationella domstolar och myndighe-
ter, privatpersoner och foretag. Till innehall och struktur liknar di-
rektiven internationella éverenskommelser, men de gir ofta lingre
i sin miljpambition in bakomliggande éverenskommelser. And3 ir
den stérsta skillnaden mellan ett internationellt miljoavtal och EU:s
overstatliga struktur (inom den forsta pelaren - EG - som omfat-
tar miljoskyddsfrigor) framfér alle institutionell. Det ar lite ate hitta
svagheter och brister i EU:s miljéarbete, men miljoskyddsreglerna
omgirdas i EU av institutioner, aktérer och processer som totalt sett
starker reglernas effektivitet och genomforande pi ett sdtt som sak-
nas i internationell miljorit.

Trots etableringen av efterlevnadskommittéer dr en av de svagas-
te linkarna i det internationella miljosamarbetet svarigheten atr fi
granskat i vad man parterna uppfyller sina forpliktelser. Inom EU
finns ett avsevirt effektivare system for att fi ritesligt granskat om
en medlemsstat uppfyller sina aligganden. S4 snart EU ir part till ett
internationellt miljdavtal och genomfére lagstiftning for att uppfylla
avtalet kan kommissionen 6vervaka att medlemsstaterna genomfor
miljolagstiftningen. Om s inte sker kan kommissionen stimma dem
infér EG-domstolen, vilket inte alls ir ovanligt. Dessutom kan med-
lemsstaternas tillimpning och genomférande av miljoskyddsregler
och av internationella miljavtal bli féremal for EG-domstolens be-
démning nir nationella domstolar begir EG-domstolens hjilp med
tolkning och tillimpning av de aktuella regelverken.
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Utover genomférandet av internationella avtal med europeiska
regler har EG-domstolen aktivt bidragit till att férstirka genomfér-
andet. Det framgir bland annat av att domstolen beaktat och hinvisat
till internationella miljoavtal nir den godragit nationella handelsbe-
grinsade miljoskyddsitgirder. Domstolen har ocksé betonat en "for-
dragskonform” tolkning av EU:s miljoskyddsregler, det vill siga att
dessa regler si langt som mojligt skall tolkas pa ett sitt som ir for-
enligt med det bakomliggande internationella avtalet. I avsaknad av
internationella fora som granskar genomférandet av internationella
avtal kan domstolen fungera som en sddan granskningsinstans med
avseende pa EU:s medlemsstater. Annu viktigare ur miljéskydds-
synpunkt ir att domstolen nu gjort tydligt att nationella domsto-
lar maste beakta internationella miljéavtal som EU ir part till och
i vissa fall tillimpa dem direkt, iven om nationella regler saknas.
Dirigenom kan enskilda personer och intresseorganisationer stodja
sig p4 internationella éverenskommelser som EU ar part till med bin-
dande verkan infoér nationell domstol. I de flesta medlemsstaterna
skulle det inte vara méijligt utan EU-medlemskapet. Kommissionens,
EG-domstolens och allminhetens roller och méjligheter att pd olika
sitt tillimpa de internationella avtalen i rittsliga sammanhang ricker
inte i sig till atct uppfylla de internationella dtagandena, men de bidrar
till att pa olika sitt stirka genomforandet av avtalen och pé si sitt till
ett nirmande av de uppstillda miljomalen.

EU och det framtida internationella
miljosamarbetet

Trots ékonomisk globalisering och mycket prat om staternas for-
tvinande sker det globala miljésamarbetet alltjimt huvudsakligen
genom mellanstatligt samarbete och mellanstatliga avtal, med alla dit-
hérande svagheter och tillkortakommanden. Visst har icke-statliga
aktorer och arrangemang fatt allt storre betydelse for det internatio-
nella miljosamarbetet, men ofta ar det indé relaterat till mellanstat-
liga institutioner. Stater medverkar frivilligt” i de internationella
miljéavtalen och samarbetsarrangemangen och de blir bara bundna
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av avtalen om de godkinner dem. Det férekommer naturligtvis infor-
mella sitt att utéva patryckning eller locka andra stater att medverka
i avtalen (det dr hogst troligt att sidana positiva incitament frin EU
lag bakom Rysslands ratifikation av Kyotoprotokollet). Olika linder
och regioner utévar ocksi olika grad av inflytande p3 forhandling-
arna. Trots det innebir frivilligheten i medverkan i princip att alla
berérda parter maste uppfatta att de fir ut ndgonting positivt av sam-
arbetet och att avtalen ir rittvisa. Annars deltar de inte. P4 s sitt ges
de internationella miljéskyddsreglerna och samarbetet legitimitet,
men det gor att den politiska styrningen blir trég.

Klimatférhandlingarna visar mer 4n nigot annat globalt miljo-
samarbete EU:s relativa styrka att driva pa och hélla ett betydelsefulit
regelverk vid liv, trots att frigan i sig ar komplicerad och trots USA:s
motstdnd. En f6rklaring till EU:s framging med att mobilisera ett
sadant stéd fér Kyotoprotokollet dr dess lyhérdhet for utvecklings-
lindernas argument och synpunkter.

EU har dven i andra globala miljoavtal (exempelvis i forhandling-
arna om tillgdng till och nyttoférdelning av genetiskt material inom
ramen for 1992 drs konvention om biologisk mangfald) framstatt som
mer lyhérd in flera av évriga industrilinder for utvecklingslindernas
argument. Den samlade bilden av EU:s agerande gentemot utveck-
lingslinderna ir ganska splittrad och det finns graverande exempel pa
hur EU i forhandlingar med utvecklingslinder pa miljdomradet drivit
en mycket tuff linje. S8 ar exempelvis fallet med férhandlingarna om
handel med tjinster inom Virldshandelsorganisationen (WTO). Lik-
vil blir skillnaden mellan EU:s och USA:s attityd till utvecklingslin-
dernas synpunkter och perspektiv tydlig i klimatférhandlingarna.

Det finns gott om exempel pa hur miljoskyddsambitioner inom
EU fatt ge vika till forman for starka interna ekonomiska intressen
(de senaste drens forhandlingar om en ny europeisk kemikalielagstift-
ning, REACH, ir ett tydligt sidant exempel). Det ir inte heller svart
att peka pa fall dir EU hillit en 1ag profil i internationella miljésam-
manhang eller agerat pa ett sitt som snarare frimjar egenintressen dn
miljéhinsyn (exempelvis i vissa férhandlingar med utvecklingslin-
der i WTO) och det kan iven finnas fall dir miljéskyddsargumenten
skyler protektionism. Sa ir det emellertid dven for andra stater och

191



JONAS EBBESSON

politiska organisationer; de priglas ocksé av egenintressen, interna
motsittningar, intressekonflikter och lobbying. Det som utmirker
EU - och dess rittsliga struktur bidrar till detta - dr att den trots
sddana interna konflikter, intressemotsittningar, kompromisser och
egenintressen lyckats driva en mer aktiv och radikal internationell
miljopolitik 4n de flesta andra industrialiserade linder och regioner.

I brist pd mer effektiva globala institutioner - kanske 6verstatliga
eller pd annat sitt bortom det Westfaliska statsparadigmet - fram-
star EU:s vig som den mest évertygande for att stirka miljoskyddet
pa global nivd. Det gir alltid att 6nska mer: mer resoluta &tgirder
for att undvika negativa miljoeffekter, effektivare kontrollsystem for
att stater foljer sina forpliktelser, annu storre lyhérdhet mot utveck-
lingslinderna och s& vidare. For den som menar att internationellt
miljésamarbete bér uppmuntras och att internationell handel inte
bér ske pd bekostnad av miljo- och hilsoskyddsbeaktanden blir en
utvirdering av EU:s internationella miljoarbete indd mer odelat
positiv an pa kanske nigot annat politikomrade. Utan dess inver-
kan skulle miljéskyddsavtalen varit innu mindre resoluta, kontrollen
innu simre och industrilindernas lyhordhet for utvecklingslinder-
nas stdindpunkt i miljéférhandlingarna dnnu svagare. Det internatio-
nella miljdsamarbetet dr redan brickligt, men det skulle ha varit innu
brickligare utan EU.

Kallor och litteratur

De rittsliga undersokningarna om EU:s miljoarbete i internatio-
nella sammanhang belyses i regel i férhdllande till specifika miljo-
overenskommelser eller miljofrigor, exempelvis i forhillande till
Cartagenaprotokollet om biosikerhet eller Rotterdamkonventionen
om handel med farliga kemikalier och bekimpningsmedel. Artiklar
som ror EG-rittsliga frgor i anslutning till dessa 6verenskommelser
finns bland annat i European Environmental Law Review och Review of
European Community and International Environmental Law.

EG:s externa kompetens, det vill siga dess behdrighet att agera
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internationellt beskrivs ingdende av J. Jans, European Environmental
Law (Europa Law Publishing, 2000); och av D. Thieme, "European
Community External Relations in the Field of the Environment”
(European Environmental Law Review, 2001). L. Krimers kapitel ”The
EU: a Regional Model?” i G. Winter (red.) Multilevel Governance of
Global Environmental Change (Cambridge University Press, 2006)
diskuterar 1 vad man EU kan utgéra en modell f6r det globala
miljésamarbetet.

En omfattande rittslig undersdkning av forsiktighetsprincipen,
som inkluderar bide europeisk och internationell ritt, finns i N. de
Sadeleer, Environmental Principles: from Political Slogans to Legal Rules
(Oxford University Press, 2002 ). En bra link till de omnimnda miljo-
avtalen finns hos FN:s miljoprogram, UNEP, www.unep.org/DPDL/
law/. Det nimnda kotthormonfallet i WTO avgjordes av WTO:s be-
svirinstans 16 januari 1998 och har den formella rubriceringen EC
Measures Concerning Meat and Meat Products (Hormones), WT/DS26/
AB/R och WT/DS48/AB/R.
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EU och regional separatism
i omvarlden

av Anders Olofsgard

Antalet lander i virlden 6kade dramatiskt under 19oo-talet. Exem-
pelvis har antalet sjilvstindiga stater mer dn férdubblats sedan andra
virldskrigets slut. Bakom den kraftiga 6kningen av antalet linder
under 19o0o-talet stir framfor allt tre omvilvande hindelser; uppdel-
ningen av Osterrike-Ungern samt det Ottomanska riket efter forsta
virldskriget, avkolonialiseringen fran andra virldskrigets slut fram
till den portugisiska diktaturens sammanbrott 1974, och kommunis-
mens fall i gamla Sovjetunionen. Man talar darfor i litteraturen om
tre "vigor” av sonderfall. Det ska dock poingteras att nya linder har
uppstatt dven under andra omstindigheter. Eritrea och Osttimor ir
ett par samtida exempel, medan Norges oberoende frin Sverige 1905
forstds ar ett vilkint fall for oss svenskar.

Utover faktiska sonderfall si har de senaste decennierna priglats
av ett generellt sett 6kat intresse for regional sjilvstindighet. ETA
i Baskien, Lega Nord i norra Italien, Vlaams Bloc i Flandern och
Corsica Nacione pa Korsika ir exempel frin ”gamla” Europa, medan
Québec, Tjetjenien och Tibet ir vilkinda exempel frin andra delar av
virlden. Aven om dessa strivanden inte lett till faktisk separation sa
har de ofta haft andra betydande ekonomiska och sikerhetspolitiska
konsekvenser.

Syftet med detta kapitel 4r att diskutera hur EU bor forhalla sig
till denna utveckling. Separatism kan piverka EU bade direkt och
indirekt. Den mest direkta piverkan sker forstis ifall ett land inom
sjalva EU delas. Jag har givit flera exempel pa aktiva separatistgrupper
inom unijonen s detta ir i allra hogsta grad en méjlighet. Dessutom,
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okad ekonomisk integration inom EU okar sannolikheten for att detta
ska hinda eftersom de ekonomiska kostnaderna férenade med att vara
ett till befolkningen litet land minskar. Diverse forfattare har dirfor i
olika sammanhang férutspétt ett framtida ”regionernas” Europa, med
uppluckrade grinser mellan de traditionella nationalstaterna. Dessa
potentiella direkta effekter 4r f6rstds av stor betydelse, men eftersom
temat for denna bok dr EU som aktér i virlden s kommer dock fokus
att ligga pd vad som kan ses som mer indirekta effekter. Mer specifikt,
betoningen i analysen ligger pd hur EU ska férhélla sig till krav pa
sjdlvstindighet frin regioner eller folkgrupper utanfér EU.

Diskussionen bygger pa litteraturen inom tvi olika samhillsveten-
skapliga discipliner. Frigan om separatism, och framfor allt delfrigan
hur utanférstaende linder ska forhélla sig till krav pa sjilvstindighet,
har frimst analyserats inom statsvetenskaplig forskning. P4 senare ir
har dock dven nationalekonomer bérjat intressera sig for denna friga.
Utifran dessa tva olika angreppssitt si foreslar jag i detta kapitel tvd
separata utgdngspunkter utifrin vilka EU:s incitament kan analyse-
ras. Den statsvetenskapliga litteraturen fokuserar pd de externaliteter
som konflikten utévar pa utanférstiende linder, det vill siga EU:s
stillningstagande bestims av vilken position som bist tjinar EU:s
egna intressen. Den ekonomiska litteraturen har 4n s linge fokuse-
rat pd konsekvenserna inom sjilva landet som delas, sd hur utanfor-
staende linder brukar eller bor forhalla sig har inte diskuterats. Man
kan dock anvinda denna senare litteratur som utgdngspunkt fér en
diskussion om hur EU bér forhalla sig ifall EU:s stillningstagande i
stillet baseras pa vilfirden i de drabbade linderna. Detta behéver
inte nodvindigtvis tolkas som att EU:s agerande drivs av genuin al-
truism, utan bara att EU agerar som om s vore fallet. Man kan till
exempel tinka sig ett EU som drivs av storpolitiska ambitioner men
som ocksa tror att dessa bist kan tillfredsstillas pa den internationella
arenan om man uppfattas som en altruistisk aktér, eller man kan
tinka sig att EU:s egenintresse bist tillfredsstills genom att man i
alla ligen stoder en internationell ordning inom vilken vilfirdsprin-
cipen ir grundvalen.

Anledningen till att diskutera bdda dessa dimensioner ir inte att
forsoka passa in EU i den ena eller den andra modellen, utan snarare
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att anvinda dessa bida extremer som ett analytiskt verktyg for att
bittre forstd de olika krafter som kan styra EU &t olika hill i denna
mycket komplicerade friga. Jag tror, eller dtminstone hoppas, att
EU:s agerande inte bara styrs av kortsiktigt egenintresse utan ocksi
av konsekvenserna for de direkt drabbade. Jag anser det dirfor vara
viktigt att bredda debatten och se till bide externaliteterna och de
omedelbara lokala effekterna av en eventuell separation. Det ska dock
poingteras att det ir mycket svart att empiriskt diagnostisera vad de
underliggande motiven ir, eftersom samma beteende ofta kan mo-
tiveras bdde av omtanke om andra och av egenintresse (till exempel
insatser for att minska risken for ett inbordeskrig).

Innan jag fortsitter 4r det dock viktigt att pApeka en begrinsning
i min ambition. Nationers ritt till sjilvbestimmande ir forstds en
central friga inom internationell rittsvetenskap. Det finns en stor
litteratur — med bidrag fran jurister, filosofer och statsvetare — som
utifrdn ricesliga principer och moraliska dverviganden argumenterar
for eller emot ritten till sjilvbestimmande. Denna litteratur inbegri-
per méinga viktiga diskussioner kring till exempel vad som definierar
en nation, varifrdn ritten till land kan hirledas och hur internatio-
nell lagstiftning och tidigare prejudikat ska tolkas. Denna diskussion
var av stor betydelse vid tiden for avkolonialiseringen, d& det ridde
en allmin konsensus vad gillde hur internationell lagstiftning skulle
tolkas; till f6rmén f6r riteen till sjdlvbestimmande for de kolonia-
liserade nationerna men samtidigt inget st6d for ett ifrigasittande
av andra ridande nationsgrinser. Jag forbigir dock i detta kapitel
till storsta delen denna litteratur. Detta beror delvis pa att det ligger
utanfér min egen kompetens, men det dr ocksd tydligt att vid senare
hiandelser, framfor allt vad giller situationen pa Balkan och fére detta
Sovjetunionen, har internationella rittsliga principer fatt sta tillbaka
till f6rmén for realpolitiska dverviganden.

Kapitlet borjar med en diskussion om vad som motiverar regio-
ner att soka sjilvstindighet, det vill siga vad de direkta ekonomiska
och politiska vinsterna respektive kostnaderna ir inom det separe-
rande landet. Detta avsnitt utgoér grunden for att bedéma hur EU bor
forhilla sig om vilfirdskonsekvenserna i det drabbade landet 4r vad
som har stérst betydelse. Efter detta riktas fokus mot de indirekta
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konsekvenserna av en separation pa tredje land. Denna diskussion
bygger pa den del av den statsvetenskapliga litteraturen som har som
utgangspunkt att utanférstiende linders stillningstagande bestims
av hur de sjilva drabbas av eventuella indirekta effekter. Sedan foljer
ett exempel pd EU:s agerande fran den tidigare delen av konflikten
pa Balkan. Kapitlet avslutas med en diskussion om hur EU bér for-
halla sig i framtiden. Min slutsats ar att det finns goda skil for EU att
foérhalla sig mycket restriktivt till att stédja separatistrorelser, bade
pa grund av interna politiska skil och utifrin ett mer idealistiskt per-
spektiv baserat pd de direkta effekterna i de drabbade linderna.

Direkta effekter av en separation

Fragor kring grinsers dragande, det optimala antalet lander och rit-
ten till sjalvbestimmande har i huvudsak analyserats inom historisk,
statsvetenskaplig och juridisk forskning. Redan de gamlia grekerna
intresserade sig for frigan. Platon hivdade att det optimala antalet
hushall i ett land var 5 040, medan Aristoteles ansag att linder skulle
vara tillrickligt sma for att gora det mojlige for alla att kinna var-
andra. Efter kommunismens sammanbrott i Osteuropa och det efter-
foljande geopolitiska sénderfallet under férsta halvan av 199o-talet
har emellertid dven vissa nationalekonomer, vilka tidigare mer eller
mindre utan undantag behandlat grinser som givna och oférinder-
liga, borjat intressera sig for frigan. Angreppssittet har dock skilt
sig frin andra samhillsvetare framfér allt i tvd avseenden. Forst och
frimst har fokus varit pa fredliga separationer snarare in militira
konflikter, och dessutom har analysen varit mer teoretisk till ansat-
sen, och dominerats av tillimpad spelteori.

En fordel med den teoretiska ansatsen 4r att analysen tvingas
vara specifik vad giller individers preferenser och hur dessa prefe-
renser aggregeras till ett politiskt beslut. Det vill siga, analysen
miste klargora vad foérdelarna och nackdelarna med en separation
ir, vad som bestimmer vilken relativ vikt individer faster vid dessa
foérdelar och nackdelar, hur externa faktorer paverkar denna bedom-
ning och slutligen hur olika politiska system och institutioner kan
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paverka hur individuella preferenser aggregeras till ett gemensamt
politiskt beslut att separera eller inte. Det ska dock poidngteras att
givet fragestillningens karaktir sd ir ofta férdelarna med en separa-
tion ganska vagt modellerade i termer av nyttan av att kunna vilja
en nationalistisk politik som overensstimmer bittre med ens pre-
ferenser. Innan jag gir in pi vad detta kan innebira ska jag dock
nimna nigra exempel fran litteraturen pi mer specifika ekonomiska
skil {6r en separation. _

Ekonomerna Gerard Roland och Patrick Bolton utvecklade i mit-
ten av 1990-talet modeller dir man betonade betydelsen av regionala
skillnader i genomsnittsinkomst och inkomstférdelning. Betydelsen
av skillnader i genomsnittsinkomst kan enkelt illustreras med ett hy-
potetiskt land med en fattig och en rik region, och dir den politiska
makten ligger i den fattiga delen. Den politiska majoriteten kommer
da att rosta for en regional transfereringspolitik som gynnar den fat-
tiga och missgynnar den rika delen. Detta i sin tur skapar incitament
for den rikare regionen att separera, eller dtminstone att hota att se-
parera for att pa s sitt 3 en for regionen mer gynnsam politik. Den
norditalienska politiska rorelsen Lega Nord ir ett vilkint exempel pd
en separatistrorelse betingad huvudsakligen av just viljan att stoppa
transfereringar till den fattigare delen av landet. Detta hot betalade
sig ocksd i termer av en mer gynnsam politik efter Lega Nords poli-
tiska framgangar p3 1980-talet. Andra exempel dr Bougainville i Nya
Guinea, Québec och Katalonien. Ett troligen mindre vilkint exem-
pel kommer frin Australien, dir tvd tredjedelar av befolkningen i
dess vistra delar rostade for sjilvstindighet i en folkomréstning 1933.
En separation undveks i detta fall enbart genom léften om radikalt
minskade skatter.

Effekten av skillnader i inkomstférdelning ir mer subtil, och berér
vad som uppfattas som en optimal nivd pa skattetrycket och transfe-
reringspolitiken. Om skillnaderna ir tillrackligt stora s& ir det moj-
ligt att en majoritet i en av regionerna foredrar att separera for att
pé s& sitt kunna vilja en hogre eller ligre nivd pd ambitionen att
omférdela dven inom regionen. Québec har nimnts som ett exempel
pa detta (dven om det forstds i detta fall som i s& ménga andra ocksi
handlar om andra motiv). Québec har traditionellt haft en hogre
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ambition vad giller vilfirdspolitiken, och skulle dirmed potentiellt
vinna pi storre sjilvstindighet dver detta politikomrade (i den méin
en sjilvstindig skattepolitik inte kan drivas inom regionen iven om
landet fortfarande tillhér Kanada). Detta ir dock ett tveeggat svird
i fallet Québec eftersom en separation ocksa skulle innebira ett slut
pa positiva nettostransfereringar frin resten av Kanada. Den totala
effekten pid mojligheterna att bedriva en expansiv vilfirdspolitik dr
alltsa inte uppenbara, dven om man bortser frin andra troliga nega-
tiva ekonomiska effekter av en separation.

En annan ekonomisk drivkraft bakom separation kan uppstd nir
ett land stir infér en betydande strukturomvandling och olika delar
av landet av olika skil har skilda uppfattningar om hur och i vilken
utstrickning detta ska utféras. Tudelningen av Tjeckoslovakien har
nimnts som ett exempel pd just detta. Industristrukturen i nuva-
rande Slovakien dominerades vid tiden f6r uppdelningen av storska-
lig tung industri dir de férmodade omstéllningskostnaderna i form
av arbetsloshet och kortsiktig ekonomisk nedging var som storst.
Tjeckien hade diremot mer att vinna pi en snabbare och mer om-
fattande strukturomvandling, vilket till exempel tog sig uttryck i ett
s& kallat voucher-program for privatisering av statligt dgda foretag.
Separationen gjorde det mojligt for bida linderna att friare vilja sin
egen vig genom den pé kort sikt smirtsamma processen att stilla om
sin ekonomi till kraven frin marknadskrafterna.

Den andra huvudfiran inom den ekonomiska litteraturen ligger
nirmare den statsvetenskapliga litteraturen och ir mindre specifik
vad giller motiven for att soka sjilvstindighet. Modellerna bygger
hir pd antagandet att individer féredrar olika politik, dven om det
exakta innehallet i denna politik ofta beskrivs i relativt vaga termer.
Tanken ir dock att finga vad som lite 16st kan sammanfattas som
nationalistisk politik, vilket innefattar frigor kring identitet, sprak,
religion och kultur. Bristen pd precision kan eventuellt forefalla lite
flummig men det dr utan tvekan sé att dessa fragor ofta dr drivande
bakom viljan att separera (eller &tminstone den underliggande re-
toriken), men exakt vilken del som 4r avgérande varierar frin fall
till fall. T fallet Indien/Pakistan var religion en viktig dimension, i
fallen Québec och Baskien ir spriket viktiga dimensioner, i Tibet
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handlar det bidde om sprik och religion. Ett viktigt antagande i
dessa modeller ar att graden av heterogenitet i preferenserna ékar
med befolkningens storlek, det vill siga, stérre linder brottas med
mer separatism. Uppenbarligen dr detta inte sant fér varje enskilt
fall, men det ir troligen korrekt i genomsnitt. En viktig implikation
av detta antagande ir att de politiska kostnaderna av att hilla sam-
man landet 6kar med landets storlek. Detta kontrasteras sedan mot
de ekonomiska kostnaderna av att separera, vilka antas komma fran
baksidorna av att ha en mindre befolkning. Detta skapar en naturlig
avvigning mellan de politiska vinsterna och de ekonomiska kostna-
derna av sjilvstindighet.

Men vilka 4r da dessa kostnader? Om vi for 6gonblicket fokuse-
rar pa fredliga separationer s har litteraturen framfér alle framhillic
ekonomiska kostnader. Dessa kostnader berér antingen kortsiktiga
effekter frin osikerheten som separationen i sig ger upphov till el-
ler mer permanenta kostnader som kommer av att ha en mindre
befolkning.

De ekonomiska konsekvenserna av en separation ir ofta svéra att
forutsiga. Denna osikerhet ir i sig en kostnad, bdde direkt om vi tin-
ker oss att minniskor generellt sett ogillar risk, och indirekt genom
att osdkerhet paverkar incitamenten for investeringar. Risken for en
separation i mitten av 199o-talet ledde till exempel till en utflyttning
av foretag frin Québec. Det ekonomiska utfallet av en delning beror
pd ménga faktorer men en nyckelfaktor dr hur férhillandet mellan de
nya linderna utvecklas. Om separationen leder till en militir konflikt
blir férstds de ekonomiska konsekvenserna dramatiska, men bara ris-
ken for en militir konflikt kan ha stora negativa effekter pa fléden av
kapital och arbetskraft. Aven i avsaknad av risk for en militir konflikt
kan déliga relationer mellan de nya linderna skapa kostnader i form
av stoppade handelsfléden och minskad rorlighet pa arbetsmark-
naden. Sjilva separationen kriver ocksd en uppdelning av landets
existerande tillgdngar och skulder. Utfallet av denna uppdelning ar
ocksé osiker och beror pa respektive regions styrka och skicklighet i
férhandlingarna.

Utover dessa kostnader, forenade med den osikerhet som en se-
paration ger upphov till, har den ekonomiska litteraturen identifierat
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ett antal potentiella kostnader forenade med att ha en mindre befolk-
ning. Huvudargumenten ir som féljer.

+ Med en mindre befolkning finns det firre som kan dela pa kost-
naderna for offentliga varor sisom férsvar och monetira och
finansiella institutioner.

« Sivida inte ett frihandelsavtal undertecknas minskar troligen
handeln mellan vad som nu ir tvi sjilvstindiga linder. Aven
om ett frihandelsavtal inrdttas dr det méjligt ate grinsen i sig
minskar handelsflodena.

+ En separation kan ocksa leda till stora migrationsfléden, fram-
for allt om stora minoriteter bildas i de nya linderna. Detta kan
ocksd innebira stora kostnader, i synnerhet om de som emigre-
rar tillhér den ekonomiska eliten. Detta 4r en av forklaringarna
till att attityden till Sovjetunionens sammanbrott skilde sig si
markant it i Baltikum och Centralasien. I den senare regionen
dominerade de etniska ryssarna i mycket hogre grad ekonomin,
och utgjorde stommen i den mer hogutbildade delen av arbets-
kraften. Det fanns dirfor en vilgrundad radsla for att deras emi-
gration allvarligt skulle undergriva lindernas humankapital.

« Mindre linder har mindre méjligheter att sprida riskerna med
regionala chocker genom transregionala transfereringar.

« Mindre ekonomier har en svagare position vid internationella
forhandlingar och riskerar darfor att fi mindre gynnsamma vill-
kor vid till exempel bilaterala handelsavtal eller inom WTO.

Utoéver de ekonomiska konsekvenser som beaktats ovan si finns det
ocksa potentiella politiska vinster och kostnader av en separation.
Att tillhora en sjilvstindig stat férefaller kunna ha ett hoge politiske
egenvirde framfor allt for grupper med en stark etnisk identitet. P4
samma sitt kan en separation innebira en politisk kostnad for inva-
nare i den resterande delen av landet ifall de fister ett hogt virde pa
att hilla samman landet.

Virdet av dessa politiska vinster dr forstis svart att uppskatta.
Framfor allt dr det svirt att mita hur starka individers preferenser
for en separation verkligen ir, bdde pa grund av frigans natur och fér
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att det finns strategiska incitament att 6verdriva detta for att fa en
battre forhandlingssituation gentemot resten av landet. Nigot som
ir lite littare att uppskatta ar hur utbrett stédet for en separation
kan tinkas vara. Folkomrostningar och opinionsundersokningar ir
vanligt férekommande vid separationer eller hot om separationer.
Aven hir dr dock erfarenheten att strategiska skil gér att opinions-
undersokningar tenderar att 6verskatta det faktiska stodet (Québec
ir ett exempel) och med tanke p3 den stora osikerheten som rader
kring konsekvenserna av en separation si ir det stor risk att opinio-
nen fattar sitt beslut baserat pa felaktig information. Ett alternativ
ir att titta pd den demografiska sammansittningen i landet. I linder
dir olika folkgrupper ér spridda relativt jimnt over olika regioner si
kommer en separation att leda till stora diasporor i de nya linderna.
Om motivet for en separation ir etniskt/lingvistiskt grundat sa inne-
bir detta att en betydande del av befolkningen efter en separation kan
uppleva sin politiska situation som simre in tidigare. Detta ir sant
for de medlemmar av majoritetsbefolkningen som nu plotsligt blivit
en minoritet i det nybildade landet, och ofta ocksé for medlemmar av
minoritetsbefolkningen som blivit kvar i det gamla landet, d3 separa-
tioner i allmanhet leder till en politisk polarisering i bigge linderna.
Detta pekar mot att det dr sannolikt att de politiska vinsterna av en
separation ir stérre om den skapar linder som ir relativt sett etniskt
(eller religiost, eller var nu skiljelinjen gir) homogena med en avsak-
nad av betydande minoriteter frin det andra landets majoritetsfolk.
Vad som ir dnnu svirare att uppskatta ir den politiska kostna-
den fér en separation bland anhingarna av en fortsatt union. Oftast
finns de starkaste anhingarna bland den traditionellt politiskt domi-
nerande gruppen, vilka ibland utnyttjar sin politiska och eventuellt
militdra styrka till att ekonomiskt exploatera minoritetsgrupper och
regioner. Vad som ir mer férbryllande r att den centrala regeringen
ofta idr beredd att offra mycket betydande ekonomiska, militira och
humana resurser for att sikerstilla att dven politiskt och ekonomiskt
relativt obetydliga regioner inte bryter sig loss. Tjetjenien ir ett ex-
empel pa detta, Osttimor innan Suharto-regimens fall ett annat. I
dessa fall, och det finns dven andra, sa 4r det helt uppenbart att kost-
naderna for den politiska majoriteten for att stivja separatismen vida
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har éverstigit vad som kan vara den ekonomiska nyttan av att behalla
regionen inom landet. Det finns dtminstone tvé olika tolkningar av
detta beteende. Det forsta dr att det politiska eller symboliska virdet
av att hilla samman landet {6r dessa grupper, eller i alla fall bland de
politiskt ledande inom dessa grupper, 4r si pass stort att det kompen-
serar for de ekonomiska kostnaderna. En annan forklaring dr rids-
lan f6r att separation frin en region, dven om in s obetydlig, kan
skapa en snébollseffekt dir plotsligt andra regioner ser méjligheten
att ocksa bryta sig loss. I bida de fall som nimns ovan, Ryssland och
Indonesien, s3 finns det flera andra regioner som gor ansprak p3 sjilv-
stindighet, av vilka somliga, som Aceh pé norra Sumatra, har tillging
till betydande naturtillgdngar. Att ge efter for en region sinder en
signal till andra regioner att krav pi sjilvstindighet sannolikt inte
kommer att ifrigasictas. For att undvika denna signal, och dirmed
riskera en snébollseffekt, kan centralmakten dirfor vilja att bruka
vad som framstar som oproportionerliga resurser p att bibehalla lan-
dets grinser intakta.

De kostnader som jag berért dn s linge kan vara betydande men
bleknar dnda i jimforelse med de kostnader, ekonomiska och huma-
nitira, som uppstar ifall kravet pi sjilvstindighet utmynnar i en mi-
litir konflikt. Detta ir generellt sett fokus i den statsvetenskapliga
litteraturen. I vilken man detta ir en kostnad av en faktisk separation
p& samma sitt som orsakerna ovan dr dock inte uppenbart. Det finns
de som hivdar att separationer kan minska risken fér en militir kon-
flikt, eller leda ¢ill ett avslut pd en pigiende konflike. I detta fall sa
har separationen minskat kostnaderna snarare in ¢kat dem. I andra
fall, exempelvis i Bosnien, si har det snarare lett till en intensifierad
konflikt. P4 samma sitt kan man argumentera for att mojligheten cill
en separation kan motivera separatistgrupper att ta till vapen, vilket
dirmed okar konfliktrisken. Men, 4 andra sidan, sd kan man ocks3 ar-
gumentera for att konflikten i annat fall kommer att handla om mak-
ten 6ver hela landet, vilket troligen leder till en dnnu stérre katastrof.
Det ir alltsd viktigt att gora en distinktion mellan effekterna av den
underliggande etniska/regionala konflikten och sjilva separationen.

Den relevanta frigan for mitt syfte ir huruvida separationer ge-
nerellt sett minskar risken for att militira konflikter uppstir eller
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i vilken man de kan fungera som ett sitt att stoppa en existerande
konflikt nir underliggande etniska/regionala spinningar redan exis-
terar. Det finns en stor litteratur som argumenterar i ena eller andra
riktningen baserat pd teoretiska argument och enskilda fallstudier.
Det mest gedigna empiriska arbetet har dock i mina égon gjorts av
Nicholas Sambanis som med hjilp av statistisk analys studerat huru-
vida separationer minskar risken for smaskaligt etniskt véld och for
att krig ska ateruppstd. Hans resultat ger dock féga stod for dem som
argumenterar for nyttan av separationer. Sannolikheten att krig ska
dteruppstd ir lika hog, i genomsnitt, i gruppen separerade linder som
den ir i den grupp dir grinserna ir oférindrade. Vad giller risken
for smaskaligt etniske vald (det vill siga vild som inte definieras som
krig) s ir resultaten nigot bittre sa till vida att delade linder verkar
ha en ligre grad av etniskt vald i vissa specifikationer av den empi-
riska modellen. Dessa resultat ir dock inte robusta i meningen att de
beror vildigt mycket pa precis hur modellen som testas specificeras,
s4 forfattaren sjilv varnar for att dra langtgdende slutsatser utifrdn
detta. Dessa resultat, och det finns andra forskare som kommit till
liknande slutsatser, reser alltsd frigetecken kring antagandet att sepa-
rationer ir ett effektivt instrument fér att undvika militira konflik-
ter. Det ska dock pdpekas att Sambanis datamaterial bara bestér av
linder som haft en militir konflikt s& hans studie besvarar inte frigan
huruvida en tidig separation kan hindra att en konflikt 6verhuvud-
taget uppkommer.

Indirekta effekter pa tredje land

An s linge har jag diskuterat konsekvenserna av en separation i de
linder dir sjilva separationen kan tinkas intriffa. Tanken med detta
ir att om EU:s stillningstagande drivs av omsorg om de direkt drab-
bade s ir det just dessa konsekvenser som ir relevanta att analysera.
I detta avsnitt ir fokus i stillet pd den statsvetenskapliga litteratur
som diskuterar externaliteterna pé tredje land, och hur dessa paverkar
tredje lands stillningstagande. I EU:s fall s ar allts3 utgdngspunkten
hir att EU:s stillningstagande styrs av vilka effekter man férvintar
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sig pd EU och dess medlemsstater, inte av huruvida en separation ir
bra eller inte fér invinarna i det separerande landet. Denna modell
av vad som driver tredje land kan dirfér lite 16st refereras till som en
sjilvcentrerad modell.

Inom denna litteratur kan man skonja dtminstone fyra olika argu-
ment for vad som idr den viktigaste férklaringen bakom tredje lands
attityd: 7) Risken for att dras in i en militdr konflikt. #) Risken fér
att konflikten hotar det egna landets grinsdragningar, det vill siga
att inhemska separatistrorelser eggas att bli mer aktiva. iii) Konse-
kvenserna p& maktbalansen i virlden, till nytta eller skada fér tredje
land. 7v) Den inhemska opinionens asikter, det vill siga hur det egna
politiska stodet pdverkas av ett stillningstagande i den ena eller andra
riktningen.

Risken for att dras in i en militir konflike 4r forstds i allra hogsta
grad beroende av var konflikten dger rum. Jag avser hir situationer
dir ett EU-land gir in som stridande part i konflikten eller dir kon-
flikten sprids éver grinsen till ett EU-land, inte situationer dir EU
efter en fredsuppgorelse gar in med fredsbevarande styrkor. Inom den
sikerhetspolitiska litteraturen talar man om risken fér att angrins-
ande linder ska dras in i konflikten f6r att skydda egna intressen eller
for att bistd grupper med vilka man sympatiserar. Ett tydligt exempel
pa detta ar konflikten i Kongo, framfor allt vad som refereras till som
det andra kriget mellan 1998 och 2003, d4 s4 minga som nio linder
var involverade. I EU:s fall har denna risk med storsta sannolikhet
paverkats av expansionen 6sterut. I vilken riktning denna paverkan
har skett ir dock mindre uppenbart. A ena sidan har EU:s grins flyt-
tats nirmare potentiella framtida krutdurkar, och nigra av EU:s nya
medlemsstater har sannolikt mer nirstiende direkta intressen i dessa
linder. Men, & andra sidan, medlemskap i EU, eller den framtida
mdijligheten att bli medlem, kan ocksé stivja separatismen i EU:s
utkanter. I fallet Montenegro var det vil snarast sé att sjilvstindighet
frin Serbien sigs som ett steg i riktning mot ett EU-medlemskap,
men i fallet Bosnien har mojligheten till ett framtida EU-medlem-
skap troligen haft en dimpande inverkan pa ambitionerna att bryta
sig loss bland de serbiska och kroatiska minoriteterna.

Ett annat tongivande argument i den statsvetenskapliga litteratu-
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ren dr att regeringars stillningstagande infér separationer i omvirl-
den styrs av huruvida det egna landet brottas med separatistrorelser.
Detta argument har till exempel anvints for ate forklara hur Afrika,
trots svaga statsbildningar och artificiella grinsdragningar, generellt
sett har lyckats att bibehalla grinserna intakta. Ambitionen att hindra
separationer ligger bland annat bakom bildandet av Organization for
African Unity. Detta kan forefalla som ett i allra hogsta grad relevant
argument for EU, framfor allt for vissa av dess medlemsstater sisom
Spanien, Frankrike och Italien. Det ir férmodligen ingen slump att
det var just Tyskland, som precis hade aterférenats, som var forst
ut med att erkdnna Slovenien och Kroatien som sjilvstindiga stater.
Det ska dock noteras att tesen att separationer motiverar andra sepa-
ratistrorelser har ifrdgasatts pd empiriska grunder, bide med hjilp av
statistisk analys och genom linderstudier. Det r ocksd virt att no-
tera att det finns exempel pa nir linder stott separatistgrupper dven
dir risken for spridningseffekter forefaller stora, som till exempel
Kroatiens stod for separatister inom Bosnien och Serbien, Irans stod
till kurderna i Irak och Iraks stod till kurderna i Iran under 199o-
talet. Den senare litteraturen har dirfor kvalificerat detta argument
och hivdar att detta huvudsakligen giller inom samma land eller mel-
lan separatistgrupper som redan tidigare har nira kontakt eller méter
mycket liknande situationer. Detta bor rimligen betyda att risken for
spridningseffekter till linder inom EU ir relativt smé, sa det ir troligt
att detta argument inte har s stor betydelse.

Ett annat vanligt forekommande argument, associerat med teori-
bildningen realism, dr att forhallandet till separatistrorelser drivs av
storpolitiska strategiska intressen, och framfor allt det egna landets
sikerhetsintressen. Detta kan ta sig flera olika uttryck, men det hand-
lar alltid om maktbalansen i den internationella ordningen. En moj-
lighet 4r att man viljer att stodja den grupp i konflikten som stods av
andra allierade stater. En annan mojlighet dr att man viljer att stodja
separatistgrupper ifall de underminerar ett land som vuxit sig alltfor
miktigt, medan man stodjer centralmakten om en tudelning innebir
att ett annat land inom den aktuella regionen blir alltfér dominant.
I vilket fall baseras stillningstagandet pa en strikt sikerhetspolitisk
kalkyl fran fall dll fall. Detta stdr i motsats till argumentet att still-
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ningstagandet beror pa risken for separatism inom det egna landet.
Det senare typen av argument anses ha lett linder till att omfatta
internationella normer och principer till st6d for ridande grinsdrag-
ningar, vilket minskar lindernas férméga att agera med diskretion
utifrin den specifika situationen.

Slutligen har Stephen Saideman, professor i statsvetenskap, istillet
betonat betydelsen av den inhemska opinionen. Fokus i detta argu-
ment ir egentligen inte pa vad effekterna av en potentiell separation
eller konflikt kan bli, utan snarare de inhemska politiska effekterna
av sjilva stillningstagandet. Han har visat bade i fallstudier och med
hjilp av statistisk analys att linder ir mer benigna att stodja separa-
tism frin folkgrupper vars religion och sprak sammanfaller eller ir
nirbeslikrade med det egna landets majoritet. Det finns ménga ex-
empel pa detta frin tredje virlden, och det har 4ven sagts att orsaken
till att Kanada var férst ut med att stodja Ukrainas sjilvstindighet,
trots att kanadensarna brottades med separatism inom sitt eget land,
var patryckningar frin den relativt stora gruppen av ukrainska in-
vandrare inom landet. I fallet EU 4r det mindre uppenbart att detta
ir ett relevant argument. Sprikligt 4r EU en lingt ifrin homogen
grupp, och dven om kristendomen uppenbarligen ir den domine-
rande religionen s& ir mnga EU-lidnder relativt sekulariserade (dven
om detta kan vara ett argument vad giller linders mojlighet ate bli
EU-medlemmar som diskussionen kring Turkiets medlemskap visat).
Sammantaget talar detta for att EU:s stillningstagande till relativt
liten del borde firgas av detta, forutsate att inte den aktuella konflik-
ten beror invandrargrupper som ir stora och politiskt inflytelserika.

Ett exempel pa EU:s agerande

Syftet med detta avsnitt ir att diskutera EU:s agerande i samband
med den tidigare delen av konflikten p& Balkan. Tanken ir inte att
forsoka baxa in EU i en av de tvé foreslagna modellerna, verklighe-
ten ir mer komplex dn s&. Snarare ir ambitionen att se om vi battre
kan férstd EU:s agerande utifrin en kombination av de olika argu-
menten som framférts inom bida modellerna ovan. Det ska ocksa
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poingteras att de jugoslaviska krigen, och betydelsen av andra staters
inblandning, ir en friga som det skrivits manga spaltkilometer om,
s& min korta genomgang kan pi intet sdtc gora rittvisa &t hela denna
litteratur.

Kroatien och Slovenien forklarade sig sjalvstindiga den 25 juni
1991, bidda mot bakgrund av ett genom folkomréstningar uppvisat
brett inhemskt stod. Detta ledde genast till militira konflikter di
den jugoslaviska armén motsatte sig sjilvstindighetsstrivandena.
EU medlade i konflikten och de stridande parterna enades om ett tre
manader langt moratorium f6r verkstillandet av sjlvstindighetskra-
ven den 7 juli samma &r. Efter ytterligare konflikter i Kroatien sa an-
nonserade EU den 27 augusti en fredskonferens {6r Jugoslavien samt
en medlingskommission uppkallad efter dess president, den franska
advokaten Robert Badinter.

Den 16 december 1991 utfirdade sedan EU:s utrikesministrar en
deklaration med riktlinjer for erkinnande av nya stater i 6stra Europa
och Sovjetunionen samt en speciell deklaration for Jugoslavien. Den
overgripande deklarationen hinvisar till ridande internationell praxis
men ocks3 till ligets politiska realitet. Framfér allt stiller deklaratio-
nen tydliga krav pd vad som giller for att ett nytt land ska erkinnas,
vilket i sig var ndgot nytt och som tydligt pekade pa realpolitikens
betydelse. Bland kraven pd de eventuella linderna var:

« Att den forda politiken ir i éverensstimmande med internatio-
nella riktlinjer vad giller minskliga rittigheter, demokrati och
respekt infér lagen.

« Att minoriteters rittigheter tillgodoses.

« Att ridande nationsgrinser respekteras, och att dessa bara kan
indras pa fredlig vig och genom samférstand.

Rikdlinjerna avslutas med en tydlig markering om att enheter som ir
resultatet av aggressiva handlingar aldrig kommer att accepteras.
Deklarationen f6r Jugoslavien stadfiste dessutom en process ge-
nom vilken de sex jugoslaviska regionerna kunde séka om EU:s
erkinnande av sjilvstindighet. I denna process gavs regionerna en
vecka att ans6ka om sjilvstindighet, och linderna méste i sin anso-
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kan forbinda sig att folja riktlinjerna i den generella deklarationen
samt fortsitta samarbetet med FN och strivandena inom fredskonfe-
rensen. Dessa ansokningar skulle sedan utvirderas av Badinter-kom-
missionen och ett beslut skulle fattas och implementeras fére den 15
januari 1992. Fyra av de sex regionerna ansokte om sjilvstindighet;
Kroatien, Slovenien, Bosnien och Hercegovina samt Makedonien.

Ansokningarna frin Kroatien och Slovenien accepterades den 15
januari mot bakgrund av en rekommendation frin Badinter-kom-
missionen (i fallet Kroatien endast efter att ndgra detaljer klargjorts
i sista stund). Det mest intressanta vad giller dessa fall 4r snarast att
Tyskland foregrep EU och erkinde dessa nya stater redan tidigare vil-
ket skapade splittring inom EU-ligret. Detta faktum pekar pé en av
riskerna med separatistfrigan for EU; olika preferenser mellan med-
lemslinderna vad giller denna ofta infekterade och symbolladdade
friga kan leda till intern splittring. Framfér allt finns det en risk att
linder som sjilva brottas med problematiken hamnar p4 kollisions-
kurs med linder som har en mer ”generds” uppfattning om natio-
ners ritt till sjilvbestimmande. Det ska ocks poingteras att ménga
betraktare har hivdat att motivet till detta tidiga erkinnande var
politiskt. Det inhemska stédet fé6r Helmuth Kohl och det regerande
kristdemokratiska partiet var lagt vid denna tidpunkt och erkinnan-
det sdgs som ett sitt for regeringen att visa att man fortfarande kunde
ta utrikespolitiska initiativ.

I Bosnien och Hercegovinas fall si fanns det ett brett stod bide
frin EU:s och FN:s sida att stodja sjalvstindighet, men det saknades
bevis pd ett utbrett folkligt stéd genom en folkomréstning. Landet
holl dirfér en sidan vid ménadsskiftet mars/april, i vilken 99 procent
av de réstande stodde sjilvstindighet (den serbiska sidan bojkottade
folkomrostningen). Efter detta erkinde EU, tillsammans med bland
annat USA, Bosnien och Hercegovina som ett sjilvstindigt land den
7 april 1992. Den uttalade forhoppningen var att detta som i fallet
Kroatien skulle leda till en avtrappad konflikt, men som alla vet s
blev detta tyvirr lingt ifran fallet.

Fallet Makedonien stir i stark kontrast till fallet Bosnien och
Hercegovina, och tillsammans visar de hur realpolitik och inhemska
politiska incitament kan komma att 6verskugga internationella prin-
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ciper i EU:s agerande. Ett vanligt grundkrav i internationell praxis
ir att det existerar nigon form av regering med faktisk politisk och
militir kontroll 6ver det territorium som ska bilda det nya landet.
Detta var helt klart inte fallet f6r Bosnien och Hercegovina vid denna
tidpunkt. Landet var sonderslitet av interna konflikter och dess pre-
sident, efter att forst ha blivit kidnappad av den jugoslaviska armén
och sedan beskjuten av sina egna sikerhetstrupper, hivdade sjilv
att landet inte kunde skydda sin nyvunna sjilvstindighet utan mi-
litart bistdnd frin omvirlden. Makedonien diremot var pa det stora
hela fredligt och under kontroll vid denna tidpunkt och ansigs av
Badinter-kommissionen uppfylla de krav som EU:s utrikesministrar
hade satt upp. Trots detta si erkdndes inte landet av EU pa grund av
Greklands motstind, frin bérjan baserat pd en eventuellt motiverad
ridsla f6r ambitioner att inkludera den grekiska regionen med samma
namn i det nya landet, men senare styrt av symbolfrdgan kring det nya
landets namn. EU:s och Greklands relationer till det nya landet har
avsevirt forbittrats sedan 1995 men landet 4r fortfarande erkint av
EU under namnet “fore detta jugoslaviska Republiken Makedonien”,
trots att en majoritet av virldens linder vid det hir laget har 6vergdet
till bara Republiken Makedonien. Forutom betydelsen av realpolitik
s4 pekar fallet Makedonien ockss pd en ytrerligare aspekt av EU:s
specifika position, det faktum att motstdnd fran ett EU-land kan vara
tillrickligt for att styra hela EU:s férhallningssatt, och att detta ocksa
kan skapa inre motsittningar inom regionen.

Av EU:s agerande, sisom beskrivet ovan, kan man tydlig skonja
att internationella rittsliga principer fick st tillbaka for realpolitiska
krafter i fallet Jugoslavien. Tillsittandet av Badinter-kommissionen
syftade till ett utldtande grundart pa ritesliga principer och befintlig
praxis. Kommissionens utldtande har dock av méinga jurister utpe-
kats som politiskt firgat redan frin bérjan. Detta giller framfor allt
tva delar av utlitandet. Den forsta delen gillde tolkningen att Jugo-
slavien holl pa att falla samman, vilket gjorde det méjligt att erkinna
Slovenien och Kroatien utan att tillstd att detta innebar ett forsvar fér
ritten att separera generellt (eftersom landet fallit samman fanns det
ingen stat att separera fran). Den andra delen gillde tolkningen att
nya linder skulle definieras av republikerna i den gamla Jugoslaviska
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federationen, snarare in enligt etnisk-nationalistiska skiljelinjer. Det
vill siga, tolkningen var att det fanns rittsligt stéd fér bildandet av
till exempel Kroatien och Bosnien-Hercegovina, men inte fér en yt-
terligare uppdelning av dessa forna republiker i etniskt definierade
enklaver. Utover detta eventuella realpolitiska inflytande redan éver
utlitandet frin Badinter-kommissionen, si frangick alltsi dven EU,
eller enskilda EU-linder, p4 flera punkter kommissionens rekommen-
dationer. I dessa fall var det tydligt att politisk hinsyn var utslags-
givande.

Huruvida dessa avsteg var betingade av de formodade externali-
teterna eller av omsorg om den lokala befolkningen ir svdrare att
besvara sikert (féorutom for fallet Makedonien). Syftet var helt sikert
framfor allt att minska risken for ytterligare militira konflikter och
pafoljande humanitira katastrofer. Detta kan 4 andra sidan motive-
ras bide av omsorg for befolkningen och utifran faran for externa-
liteter. Det kan méjligen hivdas att faran for externaliteter direkt
pa EU-linderna borde ha varit relativt liten. Men som bakgrund till
denna konflikt fanns forstis ocksi Sovjetunionens sammanbrott, och
ridslan fér att konflikten pé Balkan skulle fungera som ett prejudikat
for vad som kunde hinda dir. Storskaliga konflikter mellan de olika
republikerna i Sovjetunionen kunde forstas leda till betydligt storre
internationella externaliteter 4n konflikten pa Balkan. Att stivja kon-
flikten pa Balkan fick dirfér ytterligare betydelse.

Hur bor EU forhalla sig?

Kan vi d4 siga ndgot om hur EU bor férhalla sig till krav pd oberoende
baserat pé den litteratur vi diskuterat ovan? Genomgangen innehéll
nagra rimliga skl for att stédja separationer (utover det mer ritts-
filosofiska argumentet att alla folkgrupper ska ha rite till sjilvbestim-
mande). Det har hivdats att ekonomiska skillnader kan kriva olika
typer av politik, att ekonomisk, religiés och kulturell diskriminering
kan motivera en grupps eller regions sjilvstindighetskrav och att se-
paration kan vara enda méjligheten att undvika, eller stoppa en redan
paborjad, militir konflikt. Det finns ocksi exempel pi vad som kan
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anses vara lyckade separationer. De negativa ekonomiska effekterna
som ménga férutsig frin uppdelningen av Tjeckoslovakien forefaller
ha varit relativt sma och endast kortsiktiga, framfor allt f6r Slovakien
som foérvintades ha mest att forlora. Tjeckien och Slovakien verkar
snarast ha okat sitt samarbete, bdde ekonomiskt och kulturellt, pa
senare ar, och nigot egentligt stod for en dterforening finns inte. Det
ir ocksd mojligt att uppdelningen av fére detta Jugoslavien var nod-
vindig for att undvika en dnnu storre humanitér katastrof, dven om
detta forstds ir en kontrafaktisk fréga vi aldrig riktigt kan veta svaret
till. Men, som vi ocksd sg i genomgingen ovan, det ir lingt ifrin
uppenbart att dessa argument verkligen haller. Empirisk forskning
ifrigasitter i vilken mén som separationer verkligen minskar risken
for ett dterfall i en militir konflikt, och variation i ekonomisk och
nationalistisk politik kan ofta dstadkommas inom landets befintliga
grinser genom 6kad decentralisering.

Slutsatsen blir dirfér i mina égon att det finns mycket goda skil
for EU att generellt sett forhalla sig skeptiske till ate stodja sjalvstin-
dighetskrav i omvirlden. Detta argument bygger pé flera observatio-
ner. Oavsett om man ser det utifrdn landets eget bista eller utifrin
externaliteterna pa EU s ir {orstas risken for ett krig det som bor
vara viktigast for EU:s stillningstagande. Tredje lands attityd till
separationer ir forstds inte den faktor som har stérst betydelse for
risken for ett krig, men EU:s attityd kan 4nd4 ha en viss pverkan pé
Atminstone tva sitt. Jag har redan berért ett av dessa, att en separa-
tion eventuellt kan vara ett sitt att hindra en militir konflikt, och att
EU:s stod for en separation i detta fall kan frimja en fredlig losning.
Detta ir ett vanligt forekommande argument i debatten, framfor alle
som en sista utvig om ingen annan vig att undvika ett krig verkar
mojlig, aven om det som sagts kan ifrigasittas pa empiriska grunder.
Det finns dock en annan mojlig piverkan som ir svirare att mita men
som likvil kan vara viktig. Detta 4r i vilken grad en mer positiv atti-
tyd till sjalvstindighetskrav generellt uppmuntrar grupper som, med
eller utan rite, kinner sig diskriminerade att ta till vapen eftersom
stdd utifrdn ofta dr avgérande fo6r mojligheten att uppni malet om
sjilvstindighet. Det ar dirfér inte bara s att det finns skl att ifriga-
sitta i vilken min separationer minskar risken for aterfall i konflike,
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utan det kan till och med vara s att vetskapen om att stod utifrin ir
mojligt kan 6ka risken for att en militdr konflikt uppstir till att bérja
med. Donald Horowitz, en av virldens ledande forskare kring frigor
om etniska konflikter, ir till exempel mycket kritisk till den tolkning
av internationell ritt som hivdar att etniska grupper ska ha ritten
till sjalvstindighet. Horowitz hivdar att sjilvstindighet nistan aldrig
minskar etniska konflikter utan snarare tenderar att eskalera dem,
och att en ritt till separation sannolikt minskar viljan att anstringa
sig for en for alla godtagbar samexistens (inklusive decentralisering
av den politiska makten), samt riskerar att 6ka mingden smaskaliga
militdra uppror dven dir chanserna att dessa ska vara lyckosamma ir
mycket smi. Det ir ocksé virt att pipeka att ett stdd for ritten till se-
paration som ett instrument for fred gir pa tvirs med en viktig del av
det ursprungliga syftet med EU som konstruktion. Tanken var, mot
bakgrund av de tvd virldskrigen, att avskricka frin yteerligare krig
genom att 6ka de europeiska lindernas samarbete och beroende av
varandra genom overstatligt samarbete. Freden skulle siledes bevaras
genom o6kad integration, sjilva motsatsen till separatism.

Aven om det inte finns nigon risk fér en militir konflikt s3 finns
det goda skil fér EU att forhdlla sig skeptiske till sjalvstindighets-
stravanden. Om tv3 regioner som i fallet Tjeckoslovakien ir dverens
om att de vill separera och sjilva pé ett fredligt sitt kan hantera de
ekonomiska, juridiska och politiska frigor som detta innebir s ir det
forstds svart for EU att sitta sig pa tviaren. Men generellt sett finns
det fa skil att uppmuntra séparatism, vilket st6d for ritten till sjilv-
bestimmande i praktiken innebir. Den ekonomiska litteraturen be-
tonar de effektivitetsférluster som uppstar vid separationer pa grund
av forekomsten av bland annat offentliga varor och handelshinder.
Vidare saknas i stort sett helt tydliga exempel pi ekonomiska skill-
nader som inte kan hanteras inom ramen for en sammanhallen men
decentraliserad statsbildning. Ett mojligt effektivitetsargument ir att
ekonomisk diskriminering undertrycker den ekonomiska potentia-
len hos en befolkningsgrupp (diskriminering kan forsts ocksd vara
ett argument ur ett rittviseperspektiv). Detta kan ta ménga former:
bristande investeringar i utbildning, infrastruktur eller annan offent-
lig verksamhet, utestingning fran attraktiva anstillningsméjligheter,
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omdirigering av inhemska och utlindska investeringar till andra delar
av landet, och befintliga naturtillgdngar som limnas i marken i stillet
for att utvinnas till nytta f6r alla. Om detta ska vara ett argument for
stod for sjilvstindighet s méste det dock visas ate det inte dr mojligt
for EU att paverka centralmakten att minska diskrimineringen med
andra medel.

Aven ur ett rent EU-centriskt perspektiv sa fallerar minga av ski-
len till ate stodja separation ifall man tvivlar pi separationens formaga
att minska risken f6r en militdr konflikt. Ett mojligt undantag ir det
realpolitiska argumentet att krav pa sjilvstindighet bor stodjas om
det hjilper EU:s egen sikerhetspolitik, det vill siga om det undergri-
ver fienden eller frimjar en fungerande regional maktbalans. Detta
argument 4r dock inget skil for ett generellt stod for sjilvbestim-
mande. Sjilva poingen med detta argument ir att realpolitik ska std
over generella internationella principer si att EU ska kunna reagera
fran fall dll fall pa det sitt som forefaller mest lampligt. Dessutom
bor det pipekas att denna form av sikerhetspolitisk manipulation
ofta slar tillbaka. Tink till exempel pa de ldngsiktiga konsekvenserna
av USA:s stod till de anti-sovjetiska grupperingarna i Afghanistan pi
1980-talet samt stodet till Irak under dess krig med Iran.

Ett ytterligare argument for att forhalla sig restriktiv till sjilvstin-
dighetsstrivanden som jag dnnu inte berort giller formagan att [6sa
globala frigor nir antalet aktorer okar. Manga av framtidens frigor i
den alltmer globaliserade virld vi lever i beror hela kontinenter eller
rent av hela jorden. Exempelvis giller detta rérlighet av kapital, min-
niskor och varor, miljofrigor sisom vixthuseffekten eller den globala
terrorismen och dess krav pd samarbete mellan olika linders siker-
hetstjanster och militdr. Risken 4r att det blir svarare atc hitta 16s-
ningar pa dessa globala eller regionala frigor nir antalet linder, och
dirmed antalet aktorer vars samtycke behovs, 6kar. Se bara pi den
diskussion som forts inom EU infor den pigdende expansionen av
antalet medlemslinder, och allt arbete som lagts ned pa att reformera
beslutsprocessen (och allt politiskt motstdnd som det mott).

Frigan ir di vad EU kan gora for att minimera kostnaderna av
etniska och dylika konflikter nir dessa inda uppkommer? Denna fri-
ga ir i sig sjilv vird en bok, men jag tinkte i alla fall avsluta med att
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diskutera méjligheten fér EU att tillsammans med det berérda landet
utarbeta en plan for 6kat regionalt sjilvstyre inom nationsgrinserna.
Tva ofta avgorande faktorer bakom centralmaktens motstind mot
okat regionalt sjilvstyre dr radslan att detta ar ett forsta steg till fak-
tisk separation samt att det kan motivera andra regioner att efter-
striva samma sak. EU kan hir spela en nyckelroll genom att férbinda
sig att stodja den aktuella decentraliseringsprocessen men ocksi att
lika tydligt motsitta sig alla senare ansprék pa sjilvstindighet och
liknande ansprak frin andra regioner. EU kan hir alltsd verka som en
garant for att avtalet de facto kommer att efterlevas samt hjilpa till
med bistind for att finansiera de nédvindiga startkostnaderna sdsom
infrastrukeur, institutioner och utbildning.

Det ska dock betonas att effekterna av okat regionalt sjilvbe-
stimmande pa viljan att separera inte ir uppenbara. Nir kraven pa
separation frimst motiveras av ekonomiska faktorer, di kan okat
sjilvbestimmande ofta hjilpa genom att det direkt behandlar orsaken
bakom sjilvstindighetskraven (nagra exempel pa detta 4r Australien
pa 1930-talet samt i Ryssland pa 199o-talet). Nar drivkraften ir na-
tionalism, kan 6kat sjilvbestimmande ofta ses som en partiell Iésning,
som inte tillfredsstiller i alla fall de mer hogrostade foresprikarna for
sjilvstindighet. Om osikerheten kring de ekonomiska konsekvenser-
na av oberoende ir tillrickligt stora kan det trots allt vara tillricklige
for att minska kraven pa oberoende hos de breda massorna. Problemet
ir dock att okat sjilvbestimmande ocksd kan minska osikerheten
kring de ekonomiska konsekvenserna av en separation och dirmed
leda till en forstirkning av stodet for en separation. Okat sjilvbestim-
mande ger regionen en majlighet att bygga upp sjilvstindiga institu-
tioner (i vilken grad beror p4 graden av oberoende, Montenegro hade
till exémpel redan innan separationen en egen valuta), att férstirka
kompetensen inom offentliga nyckelomraden, och att experimentera
med olika politiska beslut. Om denna process anses framgéngsrik kan
detta ocksd leda till kad ekonomisk tillf6rsikt infor en separation,
vilket sedan kan leda till ett 6kat snarare 4n minskat stod for sjilv-
stindighet. Slutsatsen blir alltsd att EU har goda skal att forhélla sig
skeptisk till en ytterligare expansion av antalet lander i virlden, och att
det finns mojligheter for EU att aktivt agera for att forhindra detta.

216



Kallor och litteratur

For den som ir intresserad av att lisa mer kan jag féresld foljande.
Man kan skilja p4 tvd huvudfiror inom den teoretiska ekonomiska
litteraturen. I den ena ir antalet linder obegrinsat och grinserna
kan dras var'som helst. Denna ansats sammanfattas i en i princip
heltickande bok av Alberto Alesina och Enrico Spolaore, The Size of
Nations (MIT Press, Boston, 2003). Inom den andra huvudfaran fo-
kuserar man pi ett lands tudelning med en given lokalisering av den
nya grinsen. Denna férenkling gor det mojligt att analysera faktorer
som inte ir en del av Alesinas och Spolaores ansats, sdsom betydel-
sen av kapital och arbetskraftens rérlighet samt strategiska hot om
separation. Exempel pd denna ansats ir artiklar av Patrick Bolton
och Gerard Roland, ”The Breakup of Nations: A Political Economy
Analysis” (Quarterly Journal of Economics, 1997), samt tvd av mina
egna papper, “Incentives for Seccession in the Presence of Mobile
Ethnic Groups” (Journal of Public Economics, 2003) och ”Secessions
and Political Extremism: Why Regional Referenda do not Solve the
Problem” (Journal of the European Economic Association, 2004).

Den statsvetenskapliga litteraturen ir betydligt storre och mer
brokig bade vad giller metodval och fragestillning. Jag har hir valt
ut en handfull artiklar som jag tycker ir speciellt tinkvirda och/eller
tillférlicliga frin ett metodmissigt perspektiv. Donald Horowitz har
skrivit flera artiklar och bocker dir han utifran en framfér allt teo-
retisk, juridisk och filosofisk utgdngspunkt argumenterar mot idén
att etablera ritten till sjalvbestimmande inom internationell ritt.
En kort sammanfattning av hans huvudargument dterfinns i arti-
keln ”The Cracked Foundations of the Right to Secede”, (Journal of
Democracy, 2003). En omfattande genomgang av etniska och framfor
allt separatistiska konflikter, dess rotter och konsekvenser, ges av Ted
Robert Gurr i Peoples Versus States: Minorities at Risk in the New Century
(United States Institute of Peace Press, 2000). Daniel Treisman visar
i sin bok After the Deluge: Regional Crises and Political Consolidation in
Russia (Michigan University Press, 1999), hur hot om separation kan
anvindas strategiskt for att sikerstilla mer gynnsamma nettofloden
av transfereringar gentemot centralmakten. En annan intressant em-
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pirisk studie dr ”Partition as a Solution to Ethnic War: An Empirical
Critique of the Theoretical Literature” (World Politics, 2000), i vilken
forfattaren, Nicholas Sambanis, visar med hjilp av ekonometri att
linder som delats upp efter en initial etnisk konflikt l6per samma
risk for 4terfall som linder som inte delats upp. Stephen Saidemans
diskussion om den inhemska opinionens betydelse for huruvida ett
land viljer att stodja sjilvstindighetsstravanden utomlands dterfinns,
bland annat, i artikeln ”Discrimination in International Relations:
Analyzing External Support for Ethnic Groups” (Journal of Peace
Research, nummer 1, 2002).
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Hur vassa ar EU:s tander?

av Jan Joel Andersson

Sommaren 2003 genomférde Europeiska unionen sin forsta obero-
ende militira operation utanfér Europa. Som svar pd en annalkande
humanitir katastrof i 6stra delen av den Demokratiska Republiken
Kongo inledde EU operation Artemis, vilket innebar att 1800 euro-
peiska soldater skickades 6 ooo kilometer bort till Centralafrika. Den
30 maj 2003 hade FN:s sikerhetsrad enhilligt antagit resolution 1484
som beordrade att en temporir multinationell styrka skickades till
staden Bunia i stra Kongo for att skydda befolkningen och stoppa
valdet. Mindre 4n en vecka efter att sikerhetsrddet antagit resolution
1484 var de foérsta EU-soldaterna pa plats. Huvuddelen av styrkan
bestod av 1700 franska soldater men dven Sverige bidrog med 70-80
elitsoldater. Sammanlagt deltog soldater frén 16 linder i operation
Artemis. Efter en del inledande harda strider lyckades EU-styrkan
aterstilla lugnet i omrddet och operationen avslutades den 1 septem-
ber 2003 d4 ansvaret for sikerheten 6verlimnades till FN.
Operation Aretmis var EU:s forsta sjilvstindiga militira insats och
genomférdes utan stéd av Natoresurser. Det var ocksd EU:s forsta
militira insats utanfor Europa och den férsta EU-operationen under
FN-stadgans artikel VII. Operation Arzemis blev ocksa ett kraftfullt
exempel pa EU:s allt mer omfattande sikerhets- och forsvarssamar-
bete. EU ir i dag bide villig och kapabel att skicka ut militira styr-
kor for internationell krishantering runt om i virlden och beredd att
anvinda dodligt vald om sa krivs. Denna férmaga att snabbt kunna
skicka ut militdra férband runt om i virlden ir en central del av den
europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken (ESFP). Det europeiska
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forsvars- och krishanteringssamarbetet har utvecklats mycket snabbt
och pd ett sitt som knappast nigon kunde forestilla sig d4 ESFP offi-
ciellt sjosattes vid EU-toppmétet i Kéln ijuni 1999. Vid sidan av den
gemensamma valutan, euron, och utvidgningen av unionen till 27
medlemslinder ir utvecklingen av ESFP en av EU:s absolut storsta
framgéngar. I detta kapitel kommer utvecklingen av ESFP och nigra
av dess olika institutioner att beskrivas och frigan om huruvida kraf-
tigare militdra instrument hjilper EU att bittre uppni sina mal el-
ler inte diskuteras. De politiska och militira koncepten bakom EU:s
beslut att inrdtta militdra snabbinsatsstyrkor kommer ocksé att ana-
lyseras samt vilka uppdrag som dessa snabbinsatsstyrkor kan tinkas
komma att stillas infor.

Civil eller militar stormakt?

EU:smilitira snabbinsatsf6rmaga har vuxit fram med blixtrande fart.
Utvecklingen av EU:s snabbinsatsstyrkekoncept har fite stort stod
runt om i Europa och minga anser att EU intligen fatt ett vassare
bett. Trots detta leder etableringen av EU: s snabbinsatsstyrkor till ett
antal viktiga frigor som inte fullt ut har diskuterats och 4nnu mindre
besvarats. Den kanske viktigaste frigan dr huruvida inrittandet av
EU-snabbinsatsstyrkor verkligen hjilper EU att nd sina mal. I princip
finns det tre alternativ for hur EU kan ni sina mél. Dessa ér: 7) att
vara en civil stormakt och lita till civila medel, 7) att bli en traditio-
nell stormakt och utveckla hela rickan av instrument for statskonst
som stormakter har inklusive en armé eller 7ii) att f6rsdka vara en
civil stormakt men med begrinsad militir formaga som komplement
till de huvudsakligen civila instrumenten. Samtliga dessa alternativ
har sina férdelar och nackdelar.

EU har uppnitt stora framgangar under de senaste femtio aren.
Fred och vilstdnd dominerar nu en tidigare krigshirjad kontinent.
EU ir virldens framgéingsrikaste ekonomiska union och handels-
block med en ling rad linder som vill bli medlemmar. Som de minga
bilaterala avtalen med linder och organisationer runt om i virlden
vittnatr om ndr EU:s attraktionskraft lingt utanfor Europas omedel-
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bara nirhet. Allt detta har uppnatts utan att EU fatt nigra egentliga
fiender.

Trots avsaknaden av militira resurser har EU haft stor framging
i att nid mal som intern och extern fred, demokrati och vilstind.
Genom att kunna tala med en rost i handelsforhandlingar samtidigt
som man kontrollerar virldens stérsta interna marknad fér varor
och tjinster har EU lyckats f4 igenom sina intressen pi den globala
arenan. Handel ir dock inte EU:s enda instrument. Bistind ir ett
annat viktigt instrument som EU regelbundet forlitar sig pa vilket
gor unionen till virldens stdrsta bistindsgivare. EU ér dven hemma-
plan f6r ménga av virldens mest framgingsrika féretag, mirkesvaror,
turistdestinationer och universitet. Allt detta skapar ”goodwill” och
ger EU formiga att paverka andra. Denna tilltalande kombination
av ekonomisk styrka, stor intern marknad, generés bistindspolitik,
raffinerad kultur och majligheten for andra linder att bli medlem
ger EU ofantlig "mjuk makt”. Minga menar att tillférandet av "hard
makt” i form av EU-snabbinsatsgrupper ytterligare skulle 6ka EU:s
formaga att nd sina mal.

Detta kan mycket vil vara sant men det finns ocksd en méijlighet
att tillfsrandet av "hard makt” kan underminera kraften i EU:s exis-
terande instrument. Avsaknaden av ndgon verklig militir makt kan
vara ett av huvudskilen till varfér EU ar s3 attraktive f6r minniskor
och linder runt om i virlden och varfor EU varit s& framgingsrikt
i frimjandet av sina intressen utan att samla pa sig nigra egentliga
fiender. Fore EU:s snabbinsatsstyrkor hade faktiskt EU ingen verk-
lig militdr styrka alls. Trots utvecklingen av ESFP och den impone-
rande listan av militdra styrkor pd papperet har EU inte haft nigon
meningsfull gripbar militir styrka. Inget land eller organisation har
dirmed behévt kidnna sig hotat av ndgot anfall frin EU om man inte
foljt nadgot EU-direktiv. Istillet f6r att hota med vald har EU tradi-
tionellt anvint olika former av beléningar f6r att f4 igenom sin vilja i
det internationella systemet. Med tanke pa vilken framging EU haft
under sin tid som civil stormakt ir det inte orimligt att friga sig var-
for EU skall skaffa sig ett instrument och férméga som man kanske
inte behover och som kan riskera att underminera EU:s kompara-
tiva férdel i det internationella systemet. Dessutom kan europeiska
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6nskemal om en starkare militir kapacitet mycket vil tillfredsstillas
inom Nato vilket skulle tillita EU att fortsitea i sin unika roll som
civil stormakt. At [ata Nato utgora EU:s snabbinsatsstyrkeférmaga
skulle inte bara undvika onodig duplicering mellan Nato och EU i
en tid d4 manga europeiska linder har problem med okande bud-
getunderskott och minskande forsvarsanslag. Det skulle ocksa stirka
den transatlantiska linken i en tid di USA ir allt mer fokuserat pa
utvecklingen i Mellanostern och Asien.

Det finns dock flera goda argument till varfér EU borde skaffa sig
bittre militira muskler. Ett vanligt forekommande argument ir att
en union med mer dn 470 miljoner invinare och en fjirdedel av virl-
dens samlade bruttonationalinkomst ir en global aktér som maste ha
alla tillgingliga instrument till sitt férfogande for att kunna skydda
sina intressen och medborgare. Det ir sant att EU har varit mycket
framgangsrikt under de senaste femtio dren med att n sina mal med
civila medel. Detta var dock endast mojligt eftersom Nato och USA
tog hand om Europas férsvar. Nir nu kalla kriget 4r 6ver har Natos
roll férindrats. USA ir dessutom under 6verskadlig tid fullt engage-
rad i Mellandstern och Asien vilket innebidr att Europa inte lingre
har lyxen att frivilligt avstd frin att utveckla militdra forméigor. Det
ir kanske inte heller lingre mojligt att i den nya virld av risker och
hot som vi lever i skydda Europa och dess medborgare med enbart
”mjuk makt”. I denna nya “otraditionella virld” maste kanske EU
bli en traditionell” stormakt litandes till traditionella medel som
militir makt foér att kunna nd sina mal och skydda sina intressen.
Enligt detta sitt att tinka dr ESFP och EU:s snabbinsatsstyrkekon-
cept ett logiskt forsta steg i utvecklingen av en riktig EU-armé. D4
EU:s snabbinsatsstyrkekoncept endast omfattar tvd bataljonsstora
styrkor i beredskap samtidigt 4r detta inte pa nigot sitt ndgon armé.
Utvecklingen av politiska och militira beslutsprocesser och stabs-
funktioner i kombination med gemensamma styrkegenereringspro-
cesser och materielanskaffning kan dock utgora kirnan kring vilken
en framtida EU-armé kan skapas. En sidan armé skulle ge EU de
nodvindiga instrumenten for att ta rollen som en traditionell stor-
makt i det internationella systemet.

Borde dd EU vara huvudsakligen en civil stormakt, bli en tradi-
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tionell stormakt med militira medel eller kan EU vara bida delarna
samtidigt? Det gir att se EU:s snabbinsatsstyrkekoncept som ett for-
sok att forsdka bevara rollen som civil stormakt men att ge den ett
visst militdrt bett. Snabbinsatsstyrkekonceptet ir inte pa nigot sitt
nigon EU-armé under bildande och ger EU mindre militir styrka
in vad de allra flesta medlemslinder kan stilla upp med pd egen
hand. Givet hur smé dessa styrkor ir kan inte heller uppdragen bli
for stora eller krivande. Det finns heller inte mycket utrymme for
att expandera ett uppdrag d& endast tva snabbinsatsstyrkor kommer
att st i beredskap samtidigt. Detta betyder att EU bara kommer att
kunna anvinda dessa styrkor med viss forsiktighet och pa begrinsade
uppdrag. Till och med som en fortruppsstyrka ir de sma. Frigan ir
dirmed hur anvindbara dessa snabbinsatsstyrkor kommer att vara
fér EU. Kommer snabbinsatsstyrkorna att hjilpa EU att uppn4 sina
mal eller kommer de att istillet pAminna virlden om det koloniala
arv som flera av EU:s medlemslinder har och dirmed underminera
EU:s "mjuka makt” och attraktionskraft. I utvecklandet av begrin-
sade snabbinsatsstyrkor kan EU riskera att forlora sin betydande
komparativa fordel som civil stormakt utan ate f3 de fordelar som en
traditionell stormakt har.

Utvecklingen av den europeiska sékerhets-
och férsvarspolitiken

Forsvarsfrigor var linge helt frinvarande inom EU-samarbetet. For-
sta gngen som den gemensamma sikerhets- och forsvarspolitiken
officiellt nimns ir i Maastrichtfordraget frin 1993. Mycket lite hinde
dock under de foljande aren. EU:s misslyckade f6rsok att ingripa
under Jugoslaviens sammanbrott under 199o-talet och de féljande
Balkankrigen forindrade detta. Minga menade att EU:s svaga insat-
ser pa Balkan visade att en kraftfull gemensam utrikes- och sikerhets-
politik (GUSP) dven miste omfatta en europeisk forsvarspolitik. Ett
viktigt steg togs dock did Amsterdamfordraget (1999) slog fast att
EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik dven omfattade hu-
manitira insatser, fredsbevarande operationer och fredsframtving-
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ande uppdrag. I kapitlet av Per Cramér i denna volym diskuteras
framvixten av ESFP mer utforligt.

Alla seriosa europeiska initiativ pa forsvarsomridet méste av néd-
vindighet omfatta Storbritannien och Frankrike. Rivaliteten mellan
dessa tvd linder och deras olika asikter om vilken relation en férstirke
europeisk militir identitet skulle ha med Nato gjorde varje forsék att
diskutera europeiskt férsvar inom EU svir. Storbritannien betonade
det transatlantiska partnerskapet med USA och virnade Natos sir-
stillning inom europeiskt férsvar. Frankrike betonade i sin tur vikten
av EU som oberoende sikerhetsaktér och dess roll som motvikt mot
USA. Gemensam frustration 6ver Europas misslyckande i Jugoslavien
under 199o-talet och de manga positiva erfarenheterna av brittisk-
fransk militir samverkan under Balkankrigen ledde dock till ny vil-
lighet hos bada parterna att kompromissa. Till mingas 6verraskning
lyckades de tva linderna att nd en 6verenskommelse om europeiskt
forsvar vid ett bilateralt méte i St-Malo i december 1998. Vid métet
gick Storbritannien med pa att stédja utvecklingen av en oberoende
europeisk militir formiga medan Frankrike erkinde Natos legiti-
mitet och vikten av den transatlantiska linken. Den brittisk-franska
overenskommelsen presenterades senare for de ovriga EU-linderna
som alla stédde den. Europas svaghet under Kosovokonflikten 1999
forstirkte dsikten att ett mer internationellt aktivt EU krivde en
europeisk férsvarspolitik.

For att praktiskt skapa en europeisk sikerhets- och forsvarspolitik
(ESFP) krivdes ett antal institutionella steg. Vid Europeiska radets
toppméte i Koln i juni 1999 etablerades inom EU kommittén for ut-
rikes- och sikerhetspolitik (KUSP) vars uppgift 4r att hantera siker-
hets- och forsvarsfrigorna. Kommittén bestir av medlemslindernas
ambassadorer under ordférandeskap av EU:s hoge representant for
utrikes- och sikerhetsfrgor Javier Solana. Andra institutioner som
ocksd skapades var EU:s militira kommitté (EUMK), som bestir
av medlemslindernas férsvarschefer eller deras representanter, och
EU:s militira stab (EUMS) vars uppgifter ir planering och utférande
av militir krishantering och 6vning. I dag utgér KUSP, EUMK och
EUMS de permanenta politiska och militira strukturerna ansvariga
under ridet for EU:s operationella forsvarspolitik. EU:s sikerhets-
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och férsvarspolitik skulle ytterligare ha stirkts om den féreslagna
europeiska konstitutionen hade ratificerats. I den féreslagna konsti-
tutionen fanns méilet om att etablera ett genuint gemensamt europe-
iskt forsvar tydligt uttrycke.

Beslutet om attetablera ESFPledde snabbt till en diskussion om mi-
litira kapaciteter. EU:s medlemslinder beslét dirfor vid Europeiska
ridets mote i Helsingfors i december 1999 att etablera militdra kapa-
citetsmal. Det ambitiésa mélet som sattes upp i Helsingfors (Helsinki
Headline Goal - HHG) innebar att EU senast i slutet av 2003 skulle
ha férmaga att skicka uthélliga militira styrkor for att kunna losa
hela skalan av uppgifter frin humanitira insatser och fredsbevaran-
de operationer till fredsframtvingande operationer. Storleken pa de
tinkta uppdragen stricker sig dnda upp till armékarsniva (cirka 15
brigader eller 50 coo-60 ooo soldater). Denna EU-styrka skulle vara
en sjilvstindig och oberoende enhet med alla nédvindiga lednings-,
sambands- och underrittelsefunktioner. Noédvindiga flyg- och marin-
enheter skulle dven goras tillgingliga. I frivillig samverkan 4tog sig
medlemslinderna att vara pi plats med en sidan styrka inom 6o da-
gar och underhilla den under minst ett 4rs tid.

Europeiska radet var dock mycket tydligt i Helsingfors med att
EU inte holl pa att bygga upp nigon EU-armé. En eventuell EU-
ledd krishanteringsstyrka skulle endast finnas till under den tid som
den aktuella krisen varade och det skulle vara upp till varje medlems-
stat att avgora nir och hur man ville vara med. Denna "frivillighet”
i medlemsstaternas bidrag till EU:s militdra krishantering blev dock
snabbt problematisk. De flesta EU-linder hade f4 om ens nagra till-
gingliga trinade styrkor for kvalificerad krishantering och av dessa
kunde nistan inga skickas med kort varsel. De f& styrkor som fanns
tillgingliga var dessutom redan éronmirkta for andra styrkeregister
som FN:s och Natos. Trots alla problem férklarades EU vara militért
operationellt vid Europeiska radets toppméte i Laeken i december
2001 och i slutet av 2003 férklarade man att EU formellt uppfyllt de
kvantitativa mélen som satts upp i Helsingfors 1999. Avsaknaden av
verklig och trovirdig europeisk militir formaga var dock fortfarande
mycket tydlig for alla.

Avsaknaden av verklig europeisk militir f6rméga och gemensamt
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strategiskt tinkande visade sig tydligt under varen 2003. I krisen som
ledde fram till kriget med Irak kérde USA éver ett politiske splittrat
och militirt impotent Europa. Det europeiska misslyckandet under
Irakkrisen ledde till viss oro bland Europas ledare som insig att EU
inte kunde abdikera sitt ansvar f6r sikerhet och stabilitet i virlden.
I en anstringning for att visa virlden att EU kunde agera som en
strategisk aktor gavs EU:s utrikestalesman Javier Solana i uppdrag
att skriva ett utkast till en europeisk sikerhetsstrategi under varen
2003. Utkastet, pa lite drygt tjugo littlista sidor, med titeln E# siker:
Europa i en bittre virld presenterades vid Europeiska radets toppméte
i Thessaloniki i juni 2003. Dokumentet genomgick under sommaren
och hosten 2003 en i EU-sammanhang unik konsultationsprocess
dar savil europeiska politiker och diplomater som internationella ex-
perter och akademiker diskuterade och debatterade den féreslagna
texten vid tre arbetskonferenser i Rom, Paris och Stockholm. Efter
smirre revideringar antogs dokumentet vid Europeiska radets topp-
mote i Bryssel i december 2003.

I sikerhetsstrategin beskrivs fem hot mot Europas sikerhet - in-
ternationell terrorism, massforstorelsevapen, regionala konflikter,
misslyckade stater och organiserad brottslighet - och kraftfulla euro-
peiska svar pa vart och ett av dessa hot utlovas. Aven om sprakbruket
i den europeiska sikerhetsstrategin kan uppfattas som delvis méng-
tydigt ir dokumentet centralt fér att {6rstd syfte och mal for EU:s
uppbyggnad av militira styrkor. Sikerhetsstrategin utgor nimligen
det strategiska ramverk utifrin vilken EU:s utrikes- och sikerhets-
politik numera formuleras. Alla framtida militira operationer kom-
mer dirfor ace utgd frin den vision om EU:s roll i virlden som ges i
sikerhetsstrategin.

Den europeiska sikerhetsstrategin dr ett unikt dokument d den
tydligt forklarar att det finns tydliga hot mot unionen. Samtidigt gors
det klart att traditionellt gransférsvar hor till historien och ate EU:s
forsta forsvarslinje ligger langt ute i virlden. Det finns betydande lik-
heter mellan den europeiska sikerhetsstrategin och den amerikanska
nationella sikerhetsstrategin frin september 2002. Bade typen av
hot och behovet av att agera utomlands betonas till exempel i bida
dokumenten. Samtidigt finns det olikheter. Den kanske storsta skill-
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naden mellan dokumenten ligger i analysen av hur de gemensamma
hoten skall hanteras och i anvindningen av militirt vild. Aven om
den europeiska sikerhetsstrategin inte utesluter vild betonar den en
bredare ansats som uttalat kombinerar politiska och ekonomiska sa-
vil som civila och militira medel. Den europeiska sikerhetsstrategin
ser framtidens sikerhetspolitiska utmaningar som negativa effekter
av globaliseringen vilka maste motverkas av en blandning av politis-
ka, ekonomiska och militira medel. Inte desto mindre understryker
sikerhetsstrategin Europas behov av mer flexibla militira styrkor for
att kunna méta de nya hoten.

Den europeiska sikerhetsstrategin bygger pd EU:s arv av regler
och multilaterala férhandlingar. Sikerhet d4stadkoms genom utvidg-
ning av den zon av sikerhet som omgirdar Europa, genom preventivt
engagemang och ”en virldsordning grundad pa effektiv multilatera-
lism”. Sikerhetsstrategin betonar att FN-stadgan utgér det funda-
mentala ramverket for internationella relationer. Att stirka FN och
ge organisationen adekvata verktyg sa att den kan uppfylla sina dta-
ganden pi ett effektivt sitt dr darfor en prioriterad fraga f6r Europa.
Multilateralt samarbete dr dock inte bara en friga om samarbete med
FN utan ocksid med Virldshandelsorganisationen, Atomenergiorganet
IAEA och Nato si vil som med individuella allierade stater dir den
transatlantiska relationen med USA identifieras som speciellt viktig
for det internationella systemet.

I juni 2003 forklarade EU sig ha uppnéatt ”operationell kapacitet”
for alla typer av “Petersberguppgifter”. Detta betydde att Helsing-
forsmalen frin 1999 formellt hade uppnatts dven om denna kapacitet
var begrinsad. Som svar pd den europeiska militirens i praktiken be-
grinsade insatsforméga utarbetade Frankrike och Storbritannien ett
nytt europeiskt férsvarsinitiativ. De tvé europeiska stormakterna me-
nade att EU borde vara kapabel och villig att sinda ut militira styrkor
pa sjilvstindiga operationer inom 15 dagar fran det att en kris borjat.
For att kunna gora detta ansig Frankrike och Storbritannien att EU
behovde skapa trovirdiga snabbinsatsstyrkor pa cirka 1 500 man med
nodvindiga stdd- och underhallsférband. Dessa styrkor skulle ge EU
en reell snabbinsatsférméga. Snabbinsatsstyrkorna skulle kunna stil-
las till EU: s férfogande av antingen enskilda medlemsstater eller flera
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samverkande medlemsstater. Snabbinsatsstyrkorna skulle vara redo
ate skickas ut efter forfrigan frin FN for att stabilisera en situation
tills fredsbevarande styrkor frin FN eller ndgon regional organisation
under FN-mandat kunde komma p3 plats.

Storbritannien och Frankrike forklarade ocksa att de imnade fort-
sitta samarbeta om ett nytt kapacitetsmal inom férsvarsomridet med
milet att EU 2010 skulle kunna hantera alla de typer av operatio-
ner som utmilats i den foreslagna europeiska konstitutionen. EU:s
tredje stormakt Tyskland stodde det brittisk-franska forslaget och
det presenterades tillsammans av de tre staterna infér EU:s kom-
mitté for utrikes- och sikerhetsfragor (KUSP) i slutet av april 2004.
Nigra méinader senare i juni 2004 antog EU:s forsvarsministrar en
plan for att férbattra unionens militira forméga. Planen som blev
kind som Headline Goal 2010 (HG 2010) bygger pa de tidigare mal
som sattes upp i Helsingfors 1999 och fokuserar pa de luckor som
dterstod. Bland dessa kan speciellt nimnas strategiskt transportflyg
och lednings- och logistikfunktioner. HG 2010 reflekterar ocksa den
europeiska sikerhetsstrategin och erfarenheter gjorda under EU-
operationer som Arzemis i Kongo sommaren 2003. Den nya planen
betonar dirfor interoperabilitet, grupperingsforméiga och uthallig-
het och forklarar att senast 2010 skall medlemsstaterna snabbt och
beslutsamt kunna utféra hela spannet av krishanteringsuppdrag,
vilket inkluderar allt frin humanitira hjilpinsatser, klassiska freds-
bevarande operationer till fredsframtvingande uppdrag innefattande
hérd strid. T HG 2010 betonas ocksd att EU miste kunna utritta flera
samtidiga operationer och p# olika nivaer av intensitet. Nédgra av hu-
vudpunkterna i HG 2010 ir att:

« Inritta en europeisk forsvarsbyré med ansvar for férsvarsforsk-
ning, utveckling och anskaffning av forsvarsmateriel (uppnidd
2004);

« Inritta en civil-militir cell inom EU:s militira stab med for-
maga att snabbt kunna uppritta en operationsledning fér en
viss operation (uppnidd 2004);

« Inritta ett europeiskt flygtransportkommando for intresserade
medlemmar;
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+ Slutféra utvecklingen av EU:s snabbinsatsstyrkekoncept (skall
uppnis 2007);

« Garantera tillgingligheten av ett hangarfartyg med tillhérande
flyg och eskortfartyg (skall uppnés 2008);

« Oka EU:s férmaga for operationer pi alla nivier genom for-
bittrade land- och rymdbaserade kommunikations-, lednings-
och 6vervakningssystem (skall uppnis 2010).

Speciellt etablerandet av den europeiska forsvarsbyrin (EDA) inne-
bar stora méjligheter att stirka Europas militira formaga. EDA:s
uppdrag ir att leverera storre militira kapaciteter genom att bittre
samordna existerande europeiska forsvarsindustrisamarbeten samt
att vara en link mellan militdr planering, férsvarsindustrin, forsvars-
forskning och materielanskaffning i de olika medlemslinderna.

EU:s snabbinsatsstyrkekoncept

Foérmdgan att snabbt kunna skicka ut militdra styrkor i hindelse av
en internationell kris ir en central del av den europeiska sikerhets-
och forsvarspolitiken. EU:s snabbinsatsstyrkekoncept utgér kirnan
av denna kapacitet. Ursprunget till konceptet ar ett brittisk-franskt
mote i februari 2003 dd Europas behov av starkare krishanteringsfor-
maga diskuterades. Dessa diskussioner och den framgangsrika ope-
ration Artemis i Kongo sommaren 2003 ledde till att Frankrike och
Storbritannien féreslog att det upprittades ett antal gemensamma
europeiska stridsgrupper om cirka 1500 soldater vardera for att ge
EU reella krishanteringsresurser.

Det politiska ramverket for snabbinsatsstyrkekonceptet utarbe-
tades direfter av EU:s utrikestalesman Javier Solana. Ambitionen
var att ha en initial f6rméiga for snabbinsatser redan 2005 och full
formiga 2007. Malet var ocksa att kunna inleda en operation inom
fem dagar efter det at rddet godkint operationens “krishante-
ringskoncept”. De forsta trupperna skall sedan finnas pa plats och
ha paborjat sitt uppdrag inom tio dagar efter att EU beslutat om
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att starta operationen. En operation skall kunna pagi under minst
30 dagar men fortsitta upp till 120 dagar med rice underhill. Radet
godkinde Solanas forslag till ramverk i maj 2004 och texten infoga-
des i HG 2010.

Nir vil det politiska ramverket utarbetats borjade EU:s militira
kommitté och stab utforma de militira delarna av konceptet. For att
det ambitiésa tidsschemat skulle hilla var man tvungen att snabbt
besluta om ett antal svira frigor. Bland dessa var frigor som hur
manga snabbinsatsgrupper som behévdes, hur dessa grupper skulle
sittas upp, hur de skulle utformas f6r att méta de hogt uppstillda
kraven pa snabb grupperingsformiga och vem somskulle stilla upp
med de forsta provisoriska styrkorna. Andra viktiga frigor som be-
hoévde losas var forhallandet mellan EU:s snabbinsatsstyrkekoncept
och Natos snabbinsatsstyrkekoncept & ena sidan och mellan EU:s
snabbinsatsstyrkekoncept och FN:s behov av fredsbevarande trupp
3 andra sidan. For att 16sa dessa frigor utarbetade EU:s militdra stab
en "vigkarta” for de olika procedurer och processer som var nédvin-
diga for utvecklingen av ett snabbinsatsstyrkekoncept. Aven om vissa
av dessa frigor inte 16sts fullt ut kunde EU stilla upp en provisorisk
styrka 2005 da Storbritannien och Frankrike hade ansvaret under det
forsta halvaret och Italien under det andra halviret. Under 2006 tog
Tyskland och Frankrike ¢ver ansvaret med st6d av en multinationell
spansk-italiensk amfibiestyrka. Frin och med 2007 kommer snabb-
insatsstyrkorna att utses genom dterkommande ”styrkekonferenser”.
Om allt gar enligt planerna riknar EU med att ha kapacitet att kunna
genomfora tvd samtidiga snabbinsatsuppdrag och med en uthillighet
pé upp till 120 dagar. Som stéd for EU:s snabbinsatsstyrkekoncept
kom Sverige, Finland, Norge och Estland 6verens om att etablera
en gemensam nordisk snabbinsatsstyrka (Nordic Battlegroup - NBG)
under svensk ledning.

Trots en del oklarheter framstadr EU:s snabbinsatsstyrkekoncept
som en stor framging fér EU. Vid den militira kapacitetskonferen-
sen i Bryssel i november 2004 enades 21 EU-medlemsstater samt
Norge om att etablera tretton snabbinsatsstyrkor. P4 mindre 4n tvd
ir omvandlades en ursprunglig fransk-brittisk idé i februari 2003 till
en konkret snabbinsatsstyrkekapacitet i januari 2005. Den otroliga
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fart med vilken snabbinsatsstyrkekonceptet har utvecklats ir impo-
nerande. Aven om EU:s initiala operationella kapacitet bygger pa
de stora medlemsstaternas existerande enheter har nistan alla EU:s
medlemsstater lovat att delta i snabbinsatsstyrkorna pa ett eller an-
nat satt.

En snabbinsatsstyrka anses av EU vara den minsta militire effek-
tiva, trovirdiga och snabbt gripbara integrerade styrkepaket som kan
agera sjilvstindigt, eller som fortrupp i en storre operation. Denna
bataljonsstora stridsgrupp bér vara flexibel nog att snabbt kunna sit-
tas in i krishirdar runt om i virlden i de mest krivande situationer,
inklusive berg, 6ken och djungel under minst 30 dagar och upp till
120 dagar med rict underhdll. En snabbinsatsstyrka skall dirmed
kunna utféra alla de uppgifter som beskrivs i den europeiska siker-
hetsstrategin, vilket inbegriper vipnad strid pa hogsta niva i en kris-
hanteringssituation.

En EU-snabbinsatsstyrka kan stillas upp av antingen en ensam
medlemsstat eller en multinationell grupp av medlemsstater. En sé-
dan grupp kan dven innehilla stater som inte ir EU-medlemmar
men som ir ansokarlinder eller som ir europeiska Natomedlemmar.
Norge ingir till exempel i den nordiska snabbinsatsstyrkan. En EU-
snabbinsatsstyrka skall kunna hantera hela spektret av uppdrag frin
humanitira hjilpuppdrag till fredsbevarande operationer och vipnad
strid pa hogsta niva. I sin grundliggande form bestdr en EU-snabb-
insatsstyrka av cirka 1 500 soldater av vilka hilften ingér i stridsgrup-
pens kirnbataljon och hilften i olika stodfunktioner. Aven om ingen
styrka kommer att se exakt likadan ut kommer de flesta att bestd
av en mekaniserad skyttebataljon med tre till fyra kompanier, hog-
kvarterskompani och underhillskompani. Utéver bataljonen kom-
mer snabbinsatsstyrkan att bestd av mindre enheter med specialister
som till exempel filtingenjorer, luftvirn och spaning. Dessutom
kommer stodfunktioner som sjukvard, underhéll och transporter att
ingd. Ytterligare 150-200 soldater kommer att ingd i styrkans hog-
kvarter. Det totala antalet soldater i en operation kan varjera stort
beroende pa vart styrkan skall skickas och under hur ldng tid. Om
en snabbinsatsstyrka skall 1angt in i Afrika eller Centralasien kan en-
bart det strategiska underhéllet kriva tusentals personer och ett stort
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antal flygplan och lastbilar. Snabbinsatsstyrkorna kommer ocksi att
stodjas av EU:s institutioner och ledningsstruktur.

En mekaniserad infanteribataljon ir ett slagkraftigt forband. En
komplett EU-snabbinsatsstyrka kommer att vara ett innu slagkraf-
tigare forband. Vart och ett av de tre till fyra mekaniserade skytte-
kompanierna kan férvintas vara utrustade med 10-12 stridsfordon
bevipnade med 30-9o millimeters automatkanoner. Det mekanise-
rade infanteriet kommer i sin tur att vara understédda av en enhet
lact artilleri eller tunga granatkastare. Ytterligare eldunderstd kan
komma frin pansarvirnsrobotar, luftférsvarssystem och attackheli-
koptrar. Med tanke pa den hoga politiska profil och uppmirksamhet
som ett snabbinsatsuppdrag med stor sannolikhet kommer att f ir
det troligt att EU:s samlade militira resurser kommer att stillas till
forfogande. Inte desto mindre ir det viktigt att komma ihig att EU:s
snabbinsatsstyrkor ar forstirkta bataljoner i storlek - de ér taktiska
enheter med begrinsad férmiga. Det kan dirfor vara instruktivt att
jimféra dem med den betydligt storre EU-krishanteringsstyrka som
foérutsigs i de ursprungliga kapacitetsmélen som sattes upp i Helsing-
fors 1999 och Natos snabbinsatsstyrka (NATO Response Force).

Det stora motivet till att skapa en EU-krishanteringsstyrka var
Europas avsaknad av anvindbar militir under Balkankrigen pa 1990-
talet. Som svar pd denna militira svaghet grundade EU:s medlems-
linder den europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken vilket kulmi-
nerade i Europeiska radets mote i Helsingfors i december 1999 och
utformningen av de si kallade Helsingforsmalen. En central del av
Helsingforsmalen var att skapa en europeisk krishanteringsstyrka
upp till armékars storlek. De tinkta uppdragen {6r denna krishante-
ringsstyrka ir desamma som fér EU: s stridsgrupper, det vill siga hela
spannet frAn humanitira hjilpinsatser till fredsbevarande och vipnad
strid i syfte att skapa fred. Den stora skillnaden mellan krishante-
ringsstyrkan och EU:s snabbinsatsstyrkor ir storleken. Till skillnad
frin de 1 500 man starka snabbinsatsstyrkorna bestr den tinkta kris-
hanteringsstyrkan av en massiv styrka pd upp till 15 brigader - 50 ooco
till 60 coo man - som skall kunna vara pa plats under minst ett rs
tid. Planerna pa denna krishanteringsstyrka har sitt ursprung i en
tinkt konflikt av typ Kosovo dir en europeisk expeditionsstyrka av
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armékirsstorlek skulle kunna ha férhindrat storskalig etnisk rens-
ning och kunnat garantera sikerheten i det konfliktdrabbade omri-
det. Denna typ av “strategiska” uppgifter — som att forhindra folk-
mord, skilja stridande parter, eller bygga lingsiktig sikerhet i en
konfliktzon - kriver stora militira styrkor och lingsiktighet vilket
EU:s stridsgrupper ér alltfér sma for ate klara.

Utvecklingen av EU:s snabbinsatsstyrkekoncept var Europas svar
pa avsaknaden av anvindbara militdra styrkor med tillricklig flexi-
bilitet och rérlighet for att kunna matcha de amerikanska styrkorna.
Det ir dirfér inte speciellt dverraskande att snabbinsatsstyrkekon-
ceptet har mycket gemensamt med Natos snabbinsatsstyrkekoncept,
vilket Nato lanserade vid sitt toppmote i Prag i november 2002. Bida
styrkorna ir tekniskt avancerade integrerade styrkepaket bestiende
av multinationella enheter med hog beredskap for insatser runt om
i virlden. Bada styrkekoncepten drivs av principen att vara "forsta
styrkan in och férsta styrkan ut”. Qavsett om det handlar om huma-
nitir hjilpinsats, militir styrkedemonstration eller militir krishan-
tering kan dessa forband vara en forsta styrka pé plats som sedan
foljs av storre insatser senare. Bida styrkekoncepten bygger ocksd pd
forband som under sex manader stir i beredskap for att kunna dka
ivig med négra 3 dagars varsel.

Trots att EU:s och Natos snabbinsatsstyrkor kan tyckas vara vil-
digt lika pa papperet finns det ett antal viktiga skillnader dem emel-
lan. Den viktigaste skillnaden ir i kapacitet. Natos styrka bestér av
en brigadstor armékomponent med cirka 5 bataljoner och en marin
sjostyrka med en hangarfartygsgrupp, en marinkérsstyrka och flyg
med kapacitet att genomfora 200 flyguppdrag per dygn. Som jaimfs-
relse med den cirka 20 000 man starka NATO Response Force ir EU:s
snabbinsatsstyrkekoncept pid 1500-2 0ccoc man betydligt mindre.
Detta innebir naturligtvis stor skillnad i typen av mojliga uppdrag
for férbanden. Natos Response Force ir kapabel att hantera hela span-
net av krishanteringsuppgifter inklusive gemensamt forsvar enligt
Natos artikel 5. Dd Natos styrka bestdr av upp till fem bataljoner,
av vilka tre skall vara luftburna, och stéds av avsevirda flygresurser
kan den anvindas som expeditionskar sivil som i begrinsade freds-
bevarande och fredsframtvingande uppdrag. EU:s betydligt mindre
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snabbinsatsstyrkor har endast kapacitet att genomfora taktiska upp-
drag avsedda for bataljonsstora enheter.

D4 de flesta av EU:s medlemslinder ocks3 ir Natomedlemmar ir
det viktigt med nira samordning mellan EU och Nato sa att ingen
?dubbelbokning” sker av nigot lands militdra styrkor. Det ér dess-
utom nédvindigt att samordna standarder, procedurer och metoder
mellan EU och Nato for att undvika onédigt och forvirrande dubbel-
arbete. For att underlitta detta arbete har EU och Nato etablerat en
gemensam grupp for att kontinuerligt utbyta information och for att
garantera transparens mellan organisationerna. For att undvika dub-
belbokning och i enlighet med det si kallade ”Berlin plus-avtalet”
mellan EU och Nato kan Nato stilla sin Response Force, eller delar av
den, till EU:s férfogande om EU si begir. I ett sadant scenario ir det
extra viktigt att koncepten for EU:s och Natos snabbinsatsstyrkor ir
sd lika som mojligt. Gemensamma 6vningar mellan EU:s snabbin-
satsstyrkor och Natos Response Force dr dirfor ndgot som diskuteras
for framtiden.

Snabb insats kriver snabb beslutsfattning och planering. Som ti-
digare nimnts har EU ambitionen att kunna ta beslutet att starta
en operation inom fem dagar efter det att Europeiska radet godkint
det si kallade krishanteringskonceptet for operationen. Det slut-
giltiga beslutet att skicka ut en snabbinsatsstyrka ligger hos ridet
men kommittén for utrikes- och sikerhetspolitik (KUSP) kommer
att spela stor roll. KUSP bestar av ambassadérer frin EU:s samtliga
medlemslinder och inrittades i januari 2001 for att stirka den ge-
mensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (GUSP) och den euro-
peiska sikerhets- och forsvarspolitiken (ESFP). P4 uppdrag av ridet
hanterar KUSP akut krishantering och den dagliga beslutsfattningen
i GUSP och ESFP. I hindelse av att en EU-snabbinsatsstyrka skickas
ut pa uppdrag ir det KUSP:s uppgift att ge radet underlag i form av
ett s kallat krishanteringskoncept i vilket de politiska och militira
mélen beskrivs. KUSP bitrids i arbetet med krishanteringskonceptet
av EU:s militirkommitté vilken 4r EU:s hogsta militira samman-
slutning och bestir av medlemsstaternas verbefilhavare eller deras
representanter. Ytterligare planeringsstod bistdr EU:s militira stab
med. EU:s milicirkommitté dr ansvarig for att ge rdd om de militira
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aspekterna av en operation men det ir KUSP som har det slutgiltiga
ansvaret for de forslag om operationens mil, ledning och beslutsfat-
tande som presenteras for ridet.

Nir vil ridet godkint de politiska och militira mélen i det fore-
slagna krishanteringskonceptet kommer KUSP att ge militirkom-
mittén i uppdrag att omformulera de politiska och militira malen
i militira termer, s& kallade MSOs (Military Strategic Options). Dessa
MSOs innehéller riskbedomningar, forslag pa ledningsstrukturer och
styrkesammansittning samt forslag pa befilhavare och hogkvarter.
P4 basis av dessa rekommendationer och férslag utarbetar KUSP ett
utkast till beslut om vilken militir strategi som radet bor vilja, vilken
befilhavare som bor utses och vilket hégkvarter som skall anvindas.
Det slutgiltiga beslutet fattas sedan av rdet.

Efter det att en MSO ir antaget och en befilhavare utsedd borjar
arbetet med att utarbeta ett direktiv for operationen. Direktiven ut-
arbetas av militirkommittén och militira staben men maste godkin-
nas av KUSP innan de kan skickas till befilhavaren {6r operationen.
Befilhavaren fir sedan uppdraget att utarbeta detaljerade planer {6r
operationen D4 EU saknar ndgot eget permanent strategiskt hog-
kvarter miste ett sddant utses och det finns dirfor risk att den kun-
skap som varje operation generar snabbt forloras. Eftersom ingen
operation kan borja innan radet utsett ett hogkvarter har EU beslutat
om att inritta ett operativt center fr att kunna paborja planering for
en EU-stridsgruppinsats redan innan ett hogkvarter utsetts.

Det dr KUSP som har ansvaret for planliggning och utformandet
av utkast till krishanteringskoncept for en snabbinsatsstyrkeopera-
tion. Andra EU-institutioner kan dock mycket vil komma att ha in-
flytande over det slutgiltiga dokumentet. Det ér till exempel troligt
att de stindiga representanternas kommitté kommer att vilja bli in-
blandade. Eftersom de flesta krishanteringsuppdrag omfattar bide
civila och militdra delar s8 ir det troligt att dven den si kallade civila
kommittén kommer att vilja bli involverad liksom kommissionen.
Dessutom ir det svirt att tro att inte de olika medlemslindernas ut-
rikes- och forsvarsministrar vill vara direke inblandade.

D4 snabbt beslutsfattande r avgérande f6r EU:s stridsgruppskon-
cept ir det troligt att mycket av planeringsprocessen méste forenklas
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och att en del av den operationella planliggningen kan inledas redan
innan ridet officiellt har startat operationen. Till exempel kan nyckel-
dokument och operationella planer férberedas samtidigt som det in-
ledande krishanteringskonceptet skrivs. Gemensamma méten mellan
KUSP och militirkommittén kan ocksa skynda pa beslutsfattandet.

EU:s snabbinsatsstyrkekoncept kriver att en snabbinsatsstyrka
skall ha paborjat sitt uppdrag pa marken inom tio dagar efter det att
beslutet tagits om att inleda operationen. For att kunna uppfylla en
sddan hog ambition krivs att en snabbinsatsstyrka och alla dess enhe-
ter maste hillas i mycket hég beredskap. Snabbinsatsstyrkekonceptet
kriver ocksa betydande transportkapacitet och logistik da en styrka
skall kunna skickas nistan var som helst pa jorden - inklusive S6dra
Afrika och Centralasien - och kunna underhillas i minst 30 dagar.
For att kunna klara dessa krav maste bade trupp och materiel trans-
porteras samtidigt. Att bara transportera en snabbinsatsstyrka med
pansarfordon och 30 dagars forrdd kriver runt 150 transportcontain-
rar med en sammanlagd vikt pd mellan 1500 och 3 600 ton beroen-
de p& om man maste ha med eget vatten eller inte. Om uppdraget
ir ndgonstans i Europa kan stridsgruppen skickas med tdg eller pa
landsvig. Om uppdraget ir utanfér Europa maste i alla fall delar av
styrkan flygtransporteras till platsen for att klara tidsgrinsen pa tio
dagar. Detta ir inte pé nigot sitt omdjligt. Under konflikten pd Bal-
kan flygtransporterade USA till exempel en litt brigad pi 2 ooo sol-
dater till Bosnien p3 fyra dagar. Aven om det gar sa ir det dock en
stor utmaning {ér EU att flygtransportera en hel snabbinsatsstyrka.
Under operation Artemis i Kongo flygtransporterade EU 1 500 solda-
ter och 2 410 ton utrustning frin Europa till Uganda vilket krivde en
massiv insats av europeiskt transportflyg. Den stora utmaningen for
EU ir darfér inte frigan om hur man gor utan snarare avsaknaden av
tillrickligt manga och stora transportplan.

Sammanlagt har EU:s medlemsstater runt 300 militdra transport-
plan vilka skulle kunna anvindas till att transportera snabbinsats-
styrkan. Problemet ér att nistan alla dessa ir taktiska transportplan
med begrinsad lastformiga och rickvidd. Bara Storbritannien har
tillgdng till riktigt stora strategiska transportplan i Europa och da
endast fyra flygplan vilket innebir att det inte ir ett sikert alterna-
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tiv. Avsaknaden av strategisk flygtransportkapacitet ir en stindigt
dterkommande friga i den europeiska forsvarsdebatten. Efter mycket
tvekan och diskussion har dock ett antal EU-medlemsstater bestillt
nya storre transportplan av typen A-40oM men de forsta planen
kommer inte att tillverkas forrin 2008 och de sista av de planerade
80-220 planen kommer férst ir 2020. Annu allvarligare ir att de be-
stillda planen inte kommer att losa problemet. Trots att A-400M ir
betydligt storre dn de flesta nuvarande europeiska transportflygplan
kan det inte lasta mer 4n 29 ton och kan dirfor knappt riknas som
ett strategiskt transportplan. Om EU skall kunna ni full operationell
kapacitet 2007 méste dirfér den strategiska transportfrigan 16sas pa
annat satt,

En dllfillig lésning vore att antingen hyra amerikansk, rysk eller
ukrainsk flygtransportkapacitet. Amerikanska flygplan skulle kunna
goras tillgingliga under det s3 kallade "Berlin-Plus” avtalet mellan
EU och Nato dir EU kan fi majlighet att lana Natoresurser for EU-
ledda operationer. Ett annat alternativ dr att hyra ryska flygplan.
Bada dessa alternativ skulle dock géra EU beroende av amerikansk
eller rysk vilvilja for insats. Som ett alternativ har dirfor ett antal EU
och Natolinder valt att képa strategisk flygtransportkapacitet frin
Ukraina. Overenskommelsen med Ukraina anses vara den bista 16s-
ningen, utifrin bide politiska och ekonomiska éverviganden, for att
garantera EU nddvindig transportkapacitet under de nirmaste aren.
Forhoppningen ir att nir avtalet med Ukraina gar ut 4r 2011-2012
skall EU ha inférskaffat egen kapacitet for strategisk flygtransport.

Ett alternativ till bdde land- och flygtransport ar sjétransport. Det
ir visserligen avsevirt mer tidskrivande men EU:s medlemsstater
har betydande fraktfartygskapacitet. Dessutom finns det en storre
kommersiell marknad for sjétransporter dn for flygtransporter att
tillgd. Det strikea tidskravet pd att en EU-snabbinsatsstyrka skall
kunna pibérja sitt uppdrag inom tio dagar fran beslut gor att even-
tuella fartyg och besittningar miste finnas omedelbart tillgingliga
da en sjotransport pd 4 coo kilometer kan ta sju eller dtta dagar att
genomfora. Extra tid méste ocksa finnas f6r omlastning och transport
frin en passande hamn och det egentliga operationsomridet. Aven
om det tar mycket tid kan sjétransport dock vara en viktig del i att
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fa en styrka pa plats. Snabbinsatsstyrkekonceptet kriver inte att hela
styrkan méste vara pé plats inom tio dagar utan endast att operatio-
nen skall ha inletts inom denna tidsram. Aven om det inte finns ni-
gon bestimd definition pa vad detta innebir sé ir de flesta analytiker
dverens om att det inte ricker med en soldat och en flagga men att det
inte heller innebir att alla 1 500 soldaterna méste vara dir pa dag ett.
Ett mer troligt scenario ir att en {orsta vig pa ett eller tvd kompanier
anlinder med flyg medan de dterstiende kompanierna och stéd- och
underhillsférband anlinder med sj6- eller landtransport.

Tankbara uppdrag och scenarier

Uppdragen som EU:s militdra styrkor kan forvintas fa ir de s3 kal-
lade ”Petersberguppgifterna” vilka omfattar hela spannet frin huma-
nitira hjilpinsatser till militira interventioner for att med vald skilja
tva stridande parter 4t i ett konfliktomride. Under en tid debatterade
EU-linderna om huruvida man skulle koncentrera sig pa den ”ligre”
eller "hégre” delen i spannet av mojliga uppdrag. I Helsingforsmalen
som sattes upp 1999 gjordes det dock klart att EU:s medlemsstater
forvintades klara hela spannet av Petersberuppgifter dnda upp cill
armékarsstorlek (50 00060 0oo man) och upp till ett 4rs tid.

Det finns olika scenarier i vilket EU-snabbinsatsstyrkor kan tin-
kas sittas in. Ett forsta scenario dr en humanitir insats i vilken en
EU-snabbinsatsstyrka fir i uppgift att i ett konfliktomride férhindra
brott mot minskliga rittigheter och att skydda bistindsarbetare ute
p4 filtet. Ett andra scenario innebir en evakueringsoperation i vil-
ken en EU-snabbinsatsstyrka assisterar och skyddar evakueringen av
EU-medborgare eller andra icke-stridande personer fran en krigszon.
Ett tredje scenario ir konflikeprevention i vilken en EU-snabbinsats-
styrka sinds ut i ett preventivt syfte med uppgift att lugna ner en
situation och avvipna eventuella parter i en uppblossande konflikt.
Ett fjarde scenario ir stabilisering och teruppbyggnad i vilken en
EU-snabbinsatsstyrka genomfér traditionella fredsbevarande upp-
gifter som 6vervakning av vapenvila men dir 4ven institutionsbyg-
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gande och genomforande av sikerhetssektorreformer kan ingi. Ett
femte scenario innebir skiljande av stridande parter och betonar den
hogsta formen av konflikt i vilken en EU-snabbinsatsstyrka kan tin-
kas bli inblandad i. I denna typ av uppdrag kan snabbinsatsstyrkan
forvintas fora vipnad strid i syfte att tvinga fram fred genom att skilja
stridande parter it med vild. Andra tinkbara uppgifter inom detta
scenario kan iven handla om att sikra for EU vitala forbindelser och
kommunikationer.

Den europeiska sikerhetsstrategin (ESS) som slogs fast i decem-
ber 2003 innehéller mer information om vilka typer av uppdrag som
EU-snabbinsatsstyrkor kan tinkas fi. ESS pekar pAd minga olika
mojliga uppgifter fér EU:s militdra férmaga. I alla de hot som ESS
betonar —terrorism, spridningen av massforstorelsevapen, regionala
konflikter, misslyckade stater och organiserad brottslighet - kan fak-
tiskt militdren spela en viktig roll. ESS understryker dock att varje
militdr operation som EU genomfér méste ske i nira samarbete med
humanitira och civila insatser. ESS understryker ocksa att minga
EU-operationer kommer att ske i samverkan med Nato och act det
ir viktigt att det finns FN-mandat, 4dven om detta inte ir absolut
nédvindigt i till exempel hindelse av humanitir katastrof eller paga-
ende folkmord. Oavsett FN-mandat eller inte skall alla EU:s militira
operationer ske i enlighet med FN-stadgans principer.

Aven om den nuvarande planeringen och scenarierna for EU:s
snabbinsatsstyrkor dr generella dr det troligt att humanitira hjilp-
insatser i Afrika kommer att bli bland de vanligaste uppdragen.
Europeiska ridet beslot till exempel i december 2004 om en hand-
lingsplan for fred och sikerhet i Afrika. Denna plan har som mal att
stodja afrikanska organisationer och stater i att bygga upp sjilvstin-
diga konfliktforebyggande och krishanterande organ. Planen betonar
ocksd fragor som avvipning, demobilisering och aterintegrering i
sambhillet av tidigare soldater och inte minst barnsoldater. Med tanke
pé dessa planer och det vixande samarbetet mellan EU och Afrikanska
unionen i konfliktomridden som Darfur i Sudan ar det mycket troligt
att flera framtida uppdrag fér EU-snabbinsatsstyrkor kommer att ske
i Afrika. Afrika dr dock inte den enda troliga platsen for uppdrag.
Andra mojliga platser 4r Centralasien och Mellanostern.
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Det finns stort stod runt om i Europa for att EU skaffar sig militira
muskler. Manga skil talar f6r detta. Som en union med 27 rika stater
och 470 miljoner invinare ir EU en global aktér. Som sidan har EU
egenintressen att forsvara, men ocksi ett ansvar for sikerheten i virl-
den. Aven om militira medel langt ifrdn ir svaret p3 alla utmaningar
som virlden star infér dr det ett viktigt verktyg som EU tidigare har
saknat. Manga anser det dirfor vara hog tid att EU nu kompletterar
sina civila verktyg med militira. Trots detta finns det ett antal cen-
trala fragor som bor diskuteras. Den kanske viktigaste frigan ir om
utvecklandet av snabbinsatsstyrkor verkligen forbéttrar EU:s mojlig-
heter att na sina strategiska mal.

EU har uppnatt fantastiska resultat. Fred och vilstind domine-
rar i dag en tidigare krigsférodd kontinent och EU ir virldens mest
framgingsrika ekonomiska block med flera linder i k6 f6r att bli med.
EU:s attraktionsvirde och "goodwill” stricker sig ocksd langt utan-
for Europa. Allt detta har EU uppnétt, utan att skaffa sig ndgra riktiga
fiender, genom en tilltalande blandning av civila medel som handel,
bistdnd och léften om framtida medlemskap. Detta har gett EU ena-
stiende mjuk makt. Avsaknaden av militdra makemedel - hdrd make
- kan vara en central orsak till att EU lyckats né si stor framging
samtidigt som man har sé fa fiender. Linge hade EU ingen reell mili-
tir kapacitet och ingen beh6vde vara ridd for att bli militirt hotat av
EU. Det ir dirfér inte orimligt att friga sig om EU verkligen borde
skaffa sig ett verktyg som kan riskera dess komparativa fordel i det
internationella systemet. Om Europa 6nskar bittre militir kapacitet
kan detta redan géras genom Nato och dess betydligt storre snabb-
insatsstyrka, vilket skulle tillita EU att behélla sin unika roll som civil
stormakt samtidigt som det skulle stirka det transatlantiska partner-
skapet med USA.

Det finns inda starka skil f6r att EU skaffar sig militira muskler.
EU:s snabbinsatsstyrkor dr dock lingt ifrdn nigon EU-armé. Det ir
endast tva forstirkta bataljoner vilket dr betydligt mindre 4n vad de
flesta EU-linder kan stilla upp pa egen hand. Givet hur smi styrkor-
na ir, och att endast tva finns i beredskap samtidigt, miste uppdra-
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gen vara mycket begrinsade. Kommer di EU:s snabbinsatsstyrkor
verkligen att férbittra EU:s méjligheter att nd sina mil eller kom-
mer de i stillet att pAminna om den imperialistiska historia som flera
EU-medlemmar har och dirmed minska EU:s ”mjuka makt” genom
att géda misstankarna om att Europa 4terigen hyser imperialistiska
ambitioner? Kan det vara si att utvecklandet av snabbinsatsstyrkorna
riskerar EU:s betydande fordelar som civil stormakt utan att ge de
fordelar som en traditionell militir stormakt har? Om militira medel
ska bli ett effektivt instrument for EU att nd malen i den europeiska
sikerhetsstrategin — motverka terrorism, forhindra spridandet av
massférstorelsevapen, skapa sikerhet i Europas naromrade och stédja
FN i arbetet med internationell krishantering — behéver EU mycket
mer dn tvd bataljonstridsgrupper. EU kanske inte behover en armé,
men nigra stiende brigader vore ett minimum. Om inte riskerar EU
sakna férmdgan att uppfylla de forvintningar som snabbinsatsstyr-
korna med stor sannolikhet kommer att ge upphov till.

Kallor och litteratur

Utvecklingen av den europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken be-
skrivs utforligt i boken EU Security and Defence Policy: The first five ye-
ars (1999-2004) redigerad av Nicole Gnesotto (Institute for Security
Studies, Paris, 2004). En svensk vinkel pa utvecklingen av ESFP kan
fis i boken Sverige och Europas forsvar redigerad av Jan Joel Andersson
(Utrikespolitiska institutet, Stockholm, 2005). EU:s férsta obero-
ende militira operation utanfér Europa analyseras i Catriona Maces
artikel ”Operation Artemis: Mission improbable?” (European Security
Review, nummer 18, 2003) och i artikeln ”Operation Artemis: The
Shape of Things to Come?” (International Peacekeeping, nummer 3,
2004) av Stile Ulriksen med flera, samt i Operation Artemis: The
Lessons of the Interim Emergency Multinational Force (United Nations
Peacekeeping Best Practices Unit, Military Division 2004). EU:s
krishanteringsférmaga analyseras bland annat av International Crisis
Group i rapporten EU Crisis Response Capability Revisited (2005) och av
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Caroline R. Earle i uppsatsen European Capacities for Peace operations:
Taking Stock (The Henry L. Stimson Centre, Washington, 2004).

Skillnader och likheter mellan den europeiska sikerhetsstrategin
och den amerikanska motsvarigheten beskrivs av Felix Berenskoetter
i artikeln "Mapping the Mind Gap: A Comparison of US and
European Security Strategies” (Security Dialogue, nummer 1, 2005).
EU:s snabbinsatsstyrkekoncept och den Nordiska snabbinsatsstyr-
kan analyseras i Armed and Ready? The EU Battlegroup Concept and the
Nordic Battlegroup av Jan Joel Andersson (Sieps, Stockholm, 2006) och
i EU Bartlegroups (Helsinki: National Defence College, Helsingfors,
2005).

Vikten av mjuk makt analyseras av Joseph Nye i boken Soft Power:
The Means to Success in World Politics (PublicAffairs, New York, 2004)
medan rollférdelningen mellan EU och Nato debatteras av Cameron
Fraser och Andrew Moravcsik i NATO Review i "Debate: Should the
European Union be able to do everything that NATO can?” (2003).
EU:s roll som krishanterare i Afrika analyseras av Fernada Faria i
Crisis management in sub-Saharan Africa — the role of the European Union
(Occasional Paper 51, EU Institute of Security Studies 2004 ). Mycket
information och ytterligare litteraturtips om den europeiska siker-
hets- och férsvarspolitiken finns att himta pd EU:s institut for siker-
hetsstudiers hemsida (http://www.iss-eu.org/).
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Europeiska unionen och
FN-stadgans valdsférbud

av Per Cramér

Den pigiende uppbyggnaden av en europeisk militir kapacitet for
internationella insatser hor i dag till de mest dynamiska omradena
for den europeiska integrationsprocessen. Under en mycket kort tid
har avgérande beslut fattats for utvecklingen av en europeisk siker-
hets- och forsvarspolitik, ESFP, vilken innefattar mojligheterna att
genomfora militdra krishanteringsinsatser pé den globala arenan.

Syftet med detta kapitel ar att relatera utvecklingen av ESFP till
FN-stadgans regler om vildsanvindning, med speciellt fokus mot fra-
gan om i vilken utstrickning europeiska krishanteringsinsatser for-
utsitter ett mandat frin sikerhetsrddet. Den centrala frigan i detta
sammanhang ir vilka effekter en forbehéllen europeisk lojalitet mot
FN-stadgans valdsforbud kan komma att f3.

Bakgrund

Efter det kalla krigets slut har vistvirldens uppfattning om siker-
het kommit att genomgd grundliggande férindringar. I och med
det Sovjetiska imperiets sammanbrott, och Warszawapaktens upp-
losning, kom de militira doktriner som varit forhiarskande for de
vistliga militdrallianserna, Nato och VEU, att te sig obsoleta. Att
markera det kalla krigets slutpunkt genom att upplésa dessa tva regio-
nala alliansarrangemang 6vervigdes emellertid aldrig. Istillet kom
en anpassning till en ny sikerhetspolitisk verklighet att 4ga rum inom
ramen for de redan etablerade strukturerna, Nato och VEU.
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Denna anpassning utgdr frin en grundliggande férindring av
uppfattningen om sikerhetspolitiska hotbilder. Det tidigare helt do-
minerande hotet om en annan stats militira aggression kom att to-
nas ned for att ersittas av en mer sammansatt hotbild vilken iven
innefattar hot frin andra aktérer dn stater; internationell terrorism,
spridning av massférstérelsevapen, avbrott i tillférseln av visentliga
rdvaror, imploderade statsstrukturer samt humanitira katastrofer.
Denna reformerade hotuppfattning formulerades under 199o-talets
forsta ar och har direfter konsoliderats. I dag utgor den grunden for
sdvial USA:s nationella sikerhetspolitiska strategi frin september
2002 som for den Europeiska unionens grundliggande sikerhets-
politiska strategidokument, E#t sikert Europa i en bdttre virld, vilket
antogs av Europeiska radet i december 2003.

Mot bakgrund av denna nya hotbild kom savil Nato som VEU
tidigt att soka vidga sin verksamhet utéver de grundliggande terri-
torialférsvarsuppgifterna. Redan 1992 forklarade sig Nato villigt att
genomfora krishanteringsinsatser om vilka beslut fattats inom ESK
eller FN. Natos politiska ambitioner innefattade dven utvecklingen av
samarbete med icke-medlemsstater, framforallt genom tillkomsten av
Partnerskap for fred. Organisationens vilja att genomféra internatio-
nella krishanteringsinsatser baserade pa ett FN-mandat har direfter
konkretiserats vid ett flertal tillfillen si som de fredsgenomférande
operationerna IFOR/SFOR i Bosnien och den pigiende stabilise-
ringsoperationen i Afghanistan, ISAF. Denna utveckling inom Nato
fortsitter och sedan 2002 pagir utvecklingen av en stdende snabb-
insatsstyrka avsedd for sivil denna typ av uppdrag som f6r forsvaret
av medlemsstaternas territorium - NATO Response Force (NRF).

En parallell utveckling kom dven att ske inom den visteuropeiska
forsvarsalliansen VEU. Denna organisation hade fallit i dvala under
det kalla kriget d& frigor om det territoriella forvaret av Visteuropa
primirt handlagts inom Nato. Under bérjan av 1990-talet kom emel-
lertid VEU 4ater att aktiveras i syfte att tydliggora en distinkt viste-
uropeisk militir identitet. Denna utveckling skedde parallellt med
den fordjupning av gemenskapssamarbetet som ledde till inrittandet
av den Europeiska unionen och med mélsittningen att VEU fram-
gent skulle komma att utgéra EU:s militdra komponent, integrerad i
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den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. Av avgérande be-
tydelse f6r den f6ljande utvecklingen var att VEU, genom Peters-
bergsdeklarationen 1992, forklarade sig villigt att genomfora militira
insatser utanfér den grundliggande alliansforpliktelsen; humanitira
insatser, riddningsinsatser, fredsbevarande insatser samt insatser
med stridskrafter vid krishantering, inklusive fredsskapande atgir-
der. Kompetensen att fatta beslut om att genomfora dessa uppgifter
kom att foras in i EU-samarbetet genom Amsterdamférdraget 1999.

Inom ramen fér dess gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik
har unionen direfter successivt utvecklat beslutsstrukturer och egen
operationell kapacitet foér att genomféra Petersbergsuppgifterna.
Denna del av EU-samarbetet har givits benimningen europeisk si-
kerhets- och forsvarspolitik, ESFP. Benimningen kan sigas vara delvis
missvisande da frigor rérande territorialférsvar, vilka i gingse sprik-
bruk utgér kirnan i en férsvarspolitik, faller utanfér ESFP. En mer
rittvisande, men mindre ambitids, benimning hade varit europeisk
krishanteringspolitik. VEU:s roll har dirmed ater marginaliserats till
att endast vara en allians for territorialforsvar.

Siledes inleddes omvilvande férindringar av det sikerhets- och
forsvarspolitiska tinkandet i Visteuropa kort efter det kalla krigets
slut. Utvecklingen har direfter fortsatt successivt och accentuerats
efter de senare drens omfattande terroristattacker mot mal i New
York, Washington DC, Moskva, Madrid och London.

Forindringen av den dominerande uppfattningen om sikerhets-
politiska hot innebir att kopplingen mellan territorialitet och siker-
het har tunnats ut och sedan 199o-talets inledning har det skett en
kraftig minskning av det stiende territorialfrsvaret till f6rmén for
mindre rérliga insatsstyrkor. Militir vildsanvindning ér siledes, en-
ligt modernt strategiskt tinkande, inte primirt tinkt att ske vid den
egna territorialgrinsen, som ett forsvar mot en vipnad attack, utan
kan komma att genomféras var som helst i virlden. De rittsliga ra-
marna for denna verksamhet sitts av FN-stadgans reglering av inter-
nationell vildsanvindning.
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FN-stadgans rattsliga ramar

Sedan 1945 regleras mellanstatlig vildsanvindning i FN-stadgan.
Stadgans reglering utgér frin ett generellt forbud mot anvindning,
eller hot om anvindning, av mellanstatligt vald. I syfte att uppritt-
hélla detta valdsforbud etablerar stadgan vidare ett virldsomfattande,
om 4n ofullkomligt, system fér kollektiv sikerhet inom vilket siker-
hetsradet tilldelats exklusiva beslutskompetenser.

Fran vildsforbudet finns endast tvd undantag: Valdsanvindning
ir legal i det fall den auktoriserats genom beslut i sikerhetsridet som
en sanktion mot ett handlande som anses utgéra ett hot mot interna-
tionell fred och sikerhet. Ett sidant beslut grundas p& den kompetens
sikerhetsridet tilldelats genom FN-stadgans kapitel VII. Beslutspro-
cessen i sikerhetsrddet har en politisk snarare 4n juridisk karaktir.
Rédet star fritt i sin bedomning av vad som utgor ett hot mot inter-
nationell fred och sikerhet och det har ett diskretionirt val mellan att
utfirda rekommendationer eller att fatta beslut om rittsligt bindande
tvingande sanktionsdtgirder vilka kan innefatta militir valdsanvind-
ning. Beslut tillkommer genom en diplomatisk férhandlingsprocess
under skuggan av ett eventuellt veto fran nigon av de fem perma-
nenta medlemsstaterna. Vetoritten kan beskrivas som en medveten
tillkommen imperfektion i det kollektiva sikerhetssystemet. Dess
primira innebérd ir att sanktionsbeslut ej kan komma till stdnd i det
fall ndgon av de permanenta medlemmarna har ett sirintresse i den
friga som tagits upp till behandling och anser det virt att skydda
detta genom att utnyttja vetoritten. I realiteten 4r sanktioner dirmed
endast mojliga att vidta gentemot en mycket begrinsad krets av
stater.

I en situation da det rider en permanent polarisering mellan de
permanenta medlemsstaterna, som under det kalla kriget, 4r sank-
tionsbeslut dirmed i realiteten uteslutna. Fér att det kollektiva siker-
hetssystemet skall fungera krivs att det foreligger en grundliggande
intressegemenskap mellan de permanenta medlemsstaterna. D3 en
sddan samsyn féreligger etablerar emellertid vetoritten, pa gott och
ont, en troghet i systemet. Till de positiva effekterna av detta hér att
en auktorisation av militira insatser, vilka riskerar att medféra om-
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fattande minsklig och materiell forédelse, inte kan uppbadas alltfor
littvindigt. Samtidigt kvarstdr moéjligheten for varje enskild perma-
nent medlemsstat att pi grundval av nationella sirintressen blockera
ett beslut om &tgirder som férordas av samtliga de dvriga medlem-
marna i sikerhetsridet.

Som ett andra undantag fran det grundliggande forbudet mot
mellanstatlig valdsanvindning, kvarstar, fram till dess att sikerhets-
rddet inskridit med nodvindiga Atgirder, alla staters ritt till indi-
viduellt eller kollektivt sjalvforsvar. Ritten till sjalvforsvar utgor en
nodvindig sikerhetsventil fér en angripen stat i en situation dé siker-
hetsrddet ej formar att agera. I statssamfundet rader det en samstim-
mighet om att sjilvforvarsritten skall tolkas restriktivt. Preventivt
sjalvforsvar har regelmissigt avvisats som folkrittstridigt. Detta syn-
sitt har emellertid i ndgon mén modifierats efter 11 september 2001.
Inneborden av denna modifikation 4r att det i dag foreligger en sam-
syn inom statssamfundet om en ritt till preventivt sjalvforsvar gent-
emot storskaliga terroristattacker. Dirigenom har utrymmet for legal
valdsanvindning kommit vidgas pa ett sitt vars konsekvenser annu
ir svaroverblickbara.

Det kollektiva sakerhetssystemets
utveckling i praktiken

FN-stadgan utformades av det andra virldskrigets segrarmakter och
de stormakter som under kriget varit allierade mot en gemensam
yttre fiende kom att inta de permanenta sitena i sikerhetsradet. I
fredstid forméadde emellertid inte dessa att mobilisera den intresse-
gemenskap som var en forutsittning f6r det kollektiva sikerhetssys-
temets funktion. Under det kalla krigets bipolira maktbalans kunde
detta aldrig aktiveras i den serie av omfattande regionala konflikter
som utgjorde utldpare till stormaktblockens konfrontation. Exempel
kan hir himtas frin Vietnam, Angola, Mo¢ambique, Afghanistan
och Nicaragua. FN:s medlemsstater kom inte heller att ingé, de i FN-
stadgan forutsedda, avtalen om att stilla stiende vipnade resurser till
sikerhetsraddets permanenta forfogande.

247



PER CRAMER

Detta betydde emellertid inte att FN-systemet helt kom att para-
lyseras i anstringningarna att frimja internationell fred och sikerhet.
Det frimsta exemplet pd en konstruktiv utveckling fér detta syfte var
tillskapandet av fredsbevarande operationer under FN:s éverhéghet,
de bl hjdlmarna. Detta instrument saknar uttrycklig grundval i FN-
stadgan och skall ses som en innovation for att delvis kompensera
avsaknaden av ett fungerande kollektivt sikerhetssystem. De fredsbe-
varande operationerna har en neutral karaktir och syftar till att, med
konfliktparternas medgivande, overvaka efterlevnaden av ingingna
avtal om eld upphér och frimja utvecklingen av émsesidig tillit i en
dteruppbyggnadsfas. En framgangsrik fredsbevarande operation for-
utsitter siledes att en trovirdig neutralitet till konfliktens parter kan
uppritthallas. De deltagande enheterna ir litt bevipnade och har en-
dast mandat att anvinda vipnat vald i sjilvférsvar. Ur ett riusligt
perspektiv utgér denna typ av operation inte en vipnad tvingsitgird
och beslut om dess inrittande behover sledes inte baseras pd FN-
stadgans kapitel VIL. Inrittandet av en fredsbevarande FN-operation
baseras pa sikerhetsridets kompetens att uppfordra parterna till en
konflikt att foga sig efter sidana provisoriska dtgirder som radet an-
ser vara nédvindiga och 6nskvirda. I avsaknad av militira resurser
understillda FN, ir dessa insatser emellertid beroende av medlems-
staternas vilja och féormaga atc bidra med resurser till varje enskild
operation. Frin 1956 fram till 2004 har sikerhetsridet inrittat 59
FN-ledda fredbevarande operationer. Som ett exempel kan nimnas
den omfattande FN-insatsen i sodra Libanon, UNIFIL, vilken inrit-
tades 1978 och i dag star infér en omfattande expansion.

Efter det kalla krigets slut kom méijligheterna till samsyn mellan
sikerhetsridets permanenta medlemsstater att oka visentligt. Detta
gjorde det majligt att f6r forsta gdngen, 1991, aktivera det kollektiva
sikerhetssystemet i en mellanstatlig konflikt. Detta skedde genom
beslutet att auktorisera omfattande vildsanvindning mot Irak som
en sanktion for landets militira aggression mot Kuwait. Den 6kade
samstimmigheten mellan de permanenta medlemsstaterna har dven
resulterat i ett flertal beslut om att, med hinvisning till FN-stadgans
kapitel VII, auktorisera vildsanvindning for s kallade fredsframiving-
ande operationer. Denna typ av operationer har en tvingande karak-
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tir, de genomférs utan konfliktparternas acceptans och kan adressera
savil en intern hindelseutveckling i en stat som en mellanstatlig kon-
fliktsituation. Exempel ir besluten att auktorisera vildsanvindning
for att skydda grundliggande humanitira intressen i Somalia 1992
samt beslutet att auktorisera vipnad tvingsmakt for att uppritthilla
flygforbudszoner i Bosnien-Hercegovina 1993.

Slutligen har sikerhetsradet sedan 1990, med hinvisning till FN-
stadgans kapitel VII, kommit att fatta ett flertal beslut om att aukto-
risera valdsanvindning i fredsgenomforande syfre. Denna typ av opera-
tioner genomférs med virdlandets acceptans och utgér dirmed inte
tvangsitgirder i egentlig mening. Sikerhetsridets auktorisation be-
tyder emellertid att nivin for legitim valdsanvindning hojs éver
sjalvforsvar. Exempel pa operationer av denna typ som auktoriserats
av sikerhetsridet ar IFOR/SFOR med uppgift att évervaka verkstil-
ligheten av de militira aspekterna, fredséverenskommelsen mellan
de stridande parterna i Bosnien-Hercegovina samt ISAF med uppgift
att bistd den afghanska administrationen i dteruppbyggnadsarbetet i
enlighet med 2001 ars Bonnéverenskommelse om Afghanistans poli-
tiska framtid. Sivil IFOR/SFOR samt ISAF ir fredsgenomforande
insatser som genomforts under ledning av Nato pid mandat fran si-
kerhetsrddet. Sikerhetsrddet har dven fattat beslut om att inritta
omfattande FN-ledda fredsgenomforande operationer. Ett aktuellt
exempel ir MONUC med mandat att frimja stabilitet, sikerhet och
omsesidigt fortroende for att stodja dteruppbyggnadsarbetet i Kongo-
Kinshasa i enlighet med den s4 kallade Lusaka-overenskommelsen.

Inom FN-systemets ram har siledes instrumenten {6r vipnad kris-
hantering kommit act utvecklas radikalt sedan 1990o-talets inledning.
I avsaknad av avtal med medlemsstaterna om stiende militira resur-
ser understillda sikerhetsraddet ir varje insats beroende av medlems-
staternas vilja och f6rméga att bidra med resurser till varje enskild
operation. Sedan 199o-talet har tva olika modeller fér detta utveck-
lats. Dels FN-ledda operationer till vilka medlemsstaterna stiller
resurser till forfogande och dels operationer under ledning av en en-
skild medlemsstat, eller regional organisation, vilka auktoriserats av
sikerhetsrddet. D4 ambitionsnivan i de krishanteringsinsatser som
beslutats hojts har dirmed dven kraven pid medlemsstaternas solida-
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ritet 6kat. For den fortsatta diskussionen ir den distinktion mellan
fredsbevarande, fredsframtvingande och fredsgenomférande insatser
som utvecklats inom FN-systemet av central rittslig och politisk be-
tydelse. De fredsbevarande operationerna bygger pa konfliktparternas
medgivande och dess vildsanvindning ir begrinsad till forsvar av
den egna enheten. Dess legalitet forutsitter siledes inte ett mandat
fran sikerhetsraddet. Operationens opartiska karaktir, och dirmed
dess politiska legitimitet och utsikter till framging stirks emellertid
av ett radsbeslut. Fredsframtvingande dtgirder innefattar anvindning-
en av tvingande militirt vald. De férutsitter inte konfliktparternas
acceptans och dess legalitet baseras enbart pi en auktorisation i en-
lighet med FN-stadgans kapitel VII. Slutligen kan fredsgenomforande
operationer beskrivas som en hybrid mellan de tvé foregiende ty-
perna. Sidana operationer baseras dels pa virdlandets eller konflikt-
parternas medgivande och dels pa en auktorisation i enlighet med
FN-stadgans kapitel VIL. Den 6vre grinsen for vildsanvindning gir
utover sjilvforsvar och legaliteten for denna valdsanvindning baseras
pé sikerhetsradets auktorisation.

Fragan om humanitar intervention

Med humanitir intervention avses ett militirt ingripande av tving-
ande karaktir i syfte att avvirja en humanitir katastrofsituation och
utgor en form av fredsframtvingande operation. Ur ett formellt per-
spektiv ir en sddan operation endast legal d4 den auktoriserats genom
ett beslut i sikerhetsradet pa grundval FN-stadgans kapitel VII. Det
tydligaste konkreta exemplet pd en sidan operation ir nir sikerhets-
ridet 1992 auktoriserade militir vildsanvindning i Somalia. I detta
beslut fastslog siledes sikerhetsradet att de humanitira missfor-
héllandena i Somalia utgjorde ett hot mot internationell fred och si-
kerhet vilket 6ppnade for méjligheten att auktorisera en tvingande
militir vildsanvindning. Operationens primira syfte var att siker-
stilla mojligheterna att bedriva ett humanitirt hjilparbete, den kom
emellertid dven att séka ingripa i den politiska maktkampen i landet
vilket ledde till en direkt konfrontation med parter i det pagiende
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inbordeskriget. Inte desto mindre var beslutet om att auktorisera
valdsanvindning foér att skydda humanitira intressen inom en stat
banbrytande och visade pi FN-systemets potentiella betydelse for att
férhindra humanitira katastrofer. Det ppnade vidare upp for en mer
generell diskussion rérande legaliteten och legitimiteten av humani-
tdra interventioner.

Under de senaste decennierna har statssuverinitetens och valds-
forbudets absoluta karaktir kommit att ifrdgasittas med hanvisning
till behovet av att kunna genomféra vipnade interventioner f6r skydd
av grundliggande humanitira virden dven i situationer di ett sidant
ingripande inte kan vinna acceptans av sikerhetsridet.

Det tydligaste moderna historiska exemplet pa en sidan situation
ir Natos omfattande militdra flygoperationer mot Serbien 1999 vilka
genomférdes utan auktorisation frin sikerhetsradet i syfte att for-
hindra allvarliga brott mot minskliga rittigheter i den jugoslaviska
provinsen Kosovo.

Dessa vipnade insatser stod sdledes i principiell strid med FN-
stadgans reglering av internationell valdsanvindning. De kom trots
detta att vinna en bred acceptans inom EU:s medlemskrets, inklu-
sive Sverige. Denna acceptans grundades emellertid inte pa ritesliga,
utan pd politiska, argument. Operationen beskrevs allminti officiella
uttalanden som illegal men moraliskt/politiskt legitim med hinvisning
till allvarliga humanitira orsaker. Argumentationslinjen utgjorde,
och utgor, ett forsok att forena en vilja att bekinna sig till rictens
generella normativa egenskaper och samtidigt ratefirdiga ett ritts-
vidrigt agerande i det specifika fallet. Inte desto mindre innebir detta
stillningstagande att det ritesligt definierade valdsférbudets grinser
relativiserades pa grundval av politiska bedémningar. Ur ett prin-
cipiellt rittsligt perspektiv ir detta ett férhéllningssitt som dirmed
kan komma att bidra till att undergriva rittsreglernas primat éver
politikens utformning.

Erfarenheterna frin Kosovo 1999, och senare humanitira kata-
strofer, dir situationen i sédra Sudan i dag utgoér ett skrimmande
exempel, har emellertid lett till en omfattande debatt om under vilka
omstindigheter en humanitir intervention utan FN-auktorisation
skulle kunna anses vara sdvdl legal som politiskt legitim. Ett vil ut-
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vecklat exempel pd en sidan argumentation aterfinns i rapporten
Skyldigheten ant skydda som presenterades av Internationella kommis-
sionen om intervention och statssuverdnitet vilken presenterades 2001.
Rapportférfattarna soker hir definiera tydliga restriktiva kriterier for
under vilka forutsittningar en humanitir intervention skulle kunna
anses vara legal dven utan sikerhetsrddets auktorisation. I denna for
framtiden viktiga friga rider det emellertid i dag inte nigon samsyn
inom statssamfundet. Diskussionerna kring lagligheten och den po-
litiska legitimiteten for humanitira interventioner har dven kommit
att spela en central roll f6r den pdgdende debatten rérande en reform
av reglerna for beslut i sikerhetsrddet och har i detta sammanhang
kommit att generera argument for att begrinsa de permanenta med-
lemsstaternas vetoritt.

Utvecklingen av en europeisk sakerhets-
och férsvarspolitik - ESFP

Vid Europeiska ridet i Koln 1999 sattes Petersbergsuppgifterna i cen-
trum fér den framtida utvecklingen av den gemensamma europeiska
sikerhets- och férsvarspolitiken, EFSP. I detta sammanhang fastslogs
att unionen miste ha férméga till sjilvstindigt handlande, som sto-
der sig pé trovirdiga militira styrkor for att reagera vid internatio-
nella krisligen. Vid de foljande Europeiska riden i Helsingfors, Feira
och Nice kom denna vilja att utrusta unionen med en sjilvstindig
militdr kapacitet for att hantera internationella kriser successivt att
forverkligas.

I Helsingfors 1999 fattades beslut om overgripande mél for de vip-
nade resurser som skulle stillas till unionens férfogande senast 2003;
att med 6o dagars varsel, och under minst ett ir, kunna sitta in 60 ooo
personer med férméga att genomfora samtliga Petersbergsuppdrag.
Detta mal formulerades mot bakgrund av de behov som bedémdes ha
varit nédvindiga for ett effektiv europeiskt agerande pa Balkanhalvon
i samband med Jugoslaviens sonderfall under 199o-talets forsta hilft.
Den europeiska ofdrmagan att hantera krisen pd Balkanhalvén kom
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siledes i denna fas att bli formerande for besluten om den framtida
militira uppbyggnaden inom EU.

Det bér nimnas att denna utveckling foresprakades starkt av de
alliansfria medlemsstaterna Sverige och Finland. Bida dessa stater
sig utvecklingen av en europeisk militdr kapacitet for internationel-
la krishanteringsoperationer som en utveckling i samklang med ett
sedan linge etablerat internationellt engagemang, framférallt inom
ramen fér FN. Savil Sverige som Finland hade vidare intresse av att
skydda den nationella alliansfriheten frin initiativ om att inkludera
omsesidiga forsvarsitaganden i EU-fordraget. Genom att tydligt sir-
skilja frigan om territorialférsvar fran internationell krishantering
och starkt engagera sig i utvecklingen av en gemensam europeisk ka-
pacitet inom den senare sfiren, kunde frigan om alliansforpliktelser
i huvudsak avféras frin unionens dagordning.

Vid Europeiska radet i Nice 2000 fattades principiella beslut att
inom ramen for radet skapa institutioner for att sikerstilla politisk
kontroll och strategisk styrning av vipnade krishanteringsinsatser.
Denna mycket snabba institutionella utveckling kom att bekriftas
och kodifieras genom Nicefordraget vilket tridde i kraft februari
2003.

Under 2003 forklarade unionen dven att de kapacitetsmalsittning-
ar som satts upp i Helsingfors i huvudsak forverkligats och samma ar
inledde unionen de férsta konkreta vipnade krishanteringsinsatser-
na. Utvecklingen av unionens militira resurser har direfter foreskri-
dit: Med den framgingsrika ESFP-insatsen i Kongo-Kinshasa under
2003 som forebild stdr EU just nu mitt i en process av att utveckla
snabbinsatsstyrkor, varav en ir den Sverigeledda, 1500 man starka,
Nordic Battlegroup vilken skall std klar 2007. Unionen har dven satt
upp framtida évergripande mal for denna utveckling i syfte ate fylla ut
luckor i den egna kapacitet som i dag méste tickas genom samarbete
med Nato eller inhyrning av utlindska resurser, frimst strategisk
lufttransportkapacitet och logistikfunktioner.
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Medlemsstaternas forpliktelser
inom ramen fér ESFP

Genom de senaste decenniernas utveckling har siledes medlems-
staterna tilldelat unionen lingtgiende kompetenser att fatta beslut
om att genomféra vipnade internationella krishanteringsinsatser.
Vidare har medlemsstaterna forsett unionen med en militir opera-
tionell kapacitet fér att genomféra sidana insatser. Det skall emeller-
tid understrykas att samarbetet inom ESFP, liksom hela samarbetet
inom ramen fér den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken,
GUSP, har en utpriglat mellanstatlig karaktir. Varje medlemsstat
har en ritt att delta i EU:s krishanteringsinsatser men inte nigon
skyldighet till detta.

Av samarbetets mellanstatliga karaktir foljer vidare att samtliga
medlemsstater har en formell vetoritt i friga om beslut inom ramen
fér ESFP. Denna vetoritt modereras emellertid av realpolitiska éver-
viganden inom ridet. De politiska kostnaderna fér en medlemsstat
att forhindra ett beslut som féresprakas av en stark majoritet kan
komma att bli mycket hoga. Det dr dirmed foga sannolikt att en en-
skild mindre medlemsstat ensam kan komma att forhindra ett be-
slut om att i EU:s namn genomfora en vipnad krishanteringsinsats.
Beslutsreglerna medger emellertid att enskilda medlemsstater kan
avsta fran att delta utan att dirmed hindra 6vriga medlemsstater frin
att genomféra operationen. Denna flexibilitet innebir att det stir
varje medlemsstat fritt att avsta fran att delta i en enskild operation
som genomférs i unionens namn. Det skall slutligen observeras att de
nationella bidragen till EU:s stiende militira operationella kapacitet
grundas pa fristiende verenskommelser mellan medlemsstaterna.

Av detta foljer dven att medlemsstaterna bibehaller sin autonomi
i férhallande till FN-beslut om insatser och att regelverket fér ESFP
inte utesluter att enskilda medlemsstater aktivt deltar i FN-ledda
operationer. Ett aktuellt exempel pi detta ir de militira resurser
flera medlemsstater bidragit med till FN:s fredbevarande operation i
s6dra Libanon, UNIFIL.
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Europeisk FN-lojalitet med forbehall

Som kollektiv utgér unionens medlemsstater en central aktér inom
FN-systemet. De bidrog 2003 med 38 procent av organisationens
reguljira budget, 40 procent av budgeten for FN-ledda krishante-
ringsinsatser och nirmare hilften av bidragen till FN:s fonder och
program. Flera av EU:s medlemsstater har vidare en lang politisk
tradition av aktivt FN-engagemang vilket bland annat innefattar
att omfattande militdra och diplomatiska resurser stillts till FN:s
forfogande for fredsbevarande operationer samt évervaknings- och
medlingsinsatser. I detta sammanhang utmirker sig sirskilt de med-
lemsstater som under det kalla kriget intog en alliansfri position.
Sedan 199o-talet har emellertid en viss forindring skett i detta méns-
ter varvid unionens medlemsstater kommit att minska sitt personella
deltagande i FN-ledda krishanteringsoperationer. Den absoluta mer-
parten av personalen i sddana operationer kommer i dag frin stater i
Asien och Afrika. Det skall vidare observeras att sedan tillkomsten av
unionens gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik 1993 har unio-
nens medlemsstater i allt storre omfattning strivat efter att samordna
sitt agerande inom ramen fér FN. Denna samordning har varit ef-
fektiv framforallt med avseende pa agerande i Generalforsamlingen
samt den Ekonomiska och sociala kommittén och endast i begrin-
sad omfattning kommit att omfatta sikerhetsradets arbete. De tva
av unionens medlemsstater som ir permanenta medlemmar av si-
kerhetsrddet, Frankrike och Storbritannien, har konsekvent utnyttjat
sin respektive ritt till veto mot bakgrund av nationella sikerhetspo-
litiska uppfattningar.

Medlemsstaternas omfattande och ldngvariga FN-engagemang och
tilltagande samordning inom ramen f6r FN &terspeglasiutvecklingen
av ESFP. Det star klart att ett uttalat primirt motiv bakom Peters-
bergsuppgifternas tillkomst och integrationen av dessa i EU-sfiren
var att stirka effektiviteten fér FN-systemet. Utformningen av de
militira resurser som stillts till EU:s forfogande dterspeglar ocksé
tydligt de forindrade krav som stills pa att genomféra fredsfram-
tvingande och fredsgenomférande uppgifter.

I offentliga dokument uttrycker EU sitt otvetydiga engagemang
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for en Veffektiv” multilateralism, och for FN som medelpunkten i det
multilaterala systemet. Detta framkommer kanske tydligast i den
europeiska sikerhetsstrategi som antogs 2003. Hir bekriftas uppfatt-
ningen att FN-stadgan utgér den grundliggande ramen fér inter-
nationella forbindelser och att sikerhetsridet har det frimsta ansvaret
for uppritthallandet av internationell fred och sikerhet. I detta sam-
manhang forklarar unionen att det ir en europeisk prioritering att
stirka FN och att ge denna organisation resurser for att kunna upp-
fylla sina uppgifter och agera effektivt. I konkreta termer utfister sig
EU att stirka samarbetet med FN f6r att bisté linder som ir fird med
att ta sig ur konflikter och att oka site stod till tidsbegrinsade kris-
hanteringsoperationer. Denna principiella lojalitet med multilaterala
losningar generellt, och med FN-systemet speciellt, sirskiljer unio-
nens strategiska tinkande frin dess amerikanska motsvarighet. Enligt
den nationella amerikanska sikerhetsstrategin utgér FN primirt ett
tillgingligt instrument for agerande i syfte att frimja nationella si-
kerhetsintressen.

Samtidigt som unionen saledes deklarerar sin beredskap och vilja
att stirka FN-systemets operativa kapacitet for att aktivt frimja in-
ternationell fred och sikerhet férbehéller sig emellertid EU ett icke-
definierat utrymme for unilateralt vipnat agerande i exceptionella
situationer. Vare sig i unionens grundliggande fordrag eller offent-
liga strategidokument 4terfinns nagon uttrycklig hinvisning till att
vipnade EU-insatser av tvingande karaktir forutsitter en auktorisa-
tion fran sikerhetsridet i enlighet med FN-stadgans kapitel VII.
I unionsfordragets artikel 11 anges grundprinciperna for unionens
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik. Bland dessa dterfinns det
uttryckliga stadgandet att unionens utrikes- och sikerhetspolitik
skall ”skydda unionens gemensamma virden, grundliggande intres-
sen, oavhingighet och integritet i 6verensstimmelse med grundsat-
serna i Forenta nationernas stadga”.

Denna principiella lojalitet till FN-systemets grundsatser fram-
gar dven av unionens sikerhetspolitiska strategi dir dess innebérd
i ndgon mén preciseras genom att relateras till ett krav pi FN-syste-
mets effektivitet. Med underférstddd hinvisning till FN, utvecklas
hir innebo6rden av tanken om effektiv multilateralism. Utgangspunkten
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ir ett allmiint formulerat krav pa att internationella organisationer
maste vara effektiva for att kunna méta hot mot internationell fred
och sikerhet. Unionen understryker direfter att sddana organisa-
tioner dirfor miste vara beredda atr agera nir dervas regler dvertrids.
Strategidokumentet ir emellertid tyst i frigan om hur EU skall
handla i det fall en internationell organisation inte formar att agera
effektivt for ate beivra ett brott mot en regel organisationen givits till
ansvar att uppritthalla. Ett konkret underférstatt exempel pa en si-
dan situation skulle foreligga om sikerhetsradets medlemsstater inte
féormar ate fatta beslut om sanktioner gentemot en stat vars agerande
unionen anser utgora ett hot mot internationell fred och sikerhet.

Genom avsaknaden av mer precisa referenser till FN-stadgans reg-
ler om internationell vildsanvindning och tanken om effektiv multi-
lateralism etableras en medvetet tillkommen otydlighet vilken ger
utrymme for olika tolkningar i EU:s medlemsstater. Otydligheten
bor ses som en aterspegling av att det inte féreligger en enighet bland
unionens medlemsstater om att ett FN-mandat i varje tinkbar situa-
tion utgdr en nidvindig forutsittning for att genomfoéra tvingande
internationella militira insatser. Detta stdr givetvis inte i motsats-
stillning till att det existerar en bred enighet bland unionens med-
lemsstater om att ett FN-mandat utgor en duskvird grundval for ate
legitimera en tvingande militdr insats. Den centrala obesvarade fra-
gan ir emellertid; i vilken utstrickning forbehaller sig EU en ritt att
genomfora tvingande militdra insatser utan att dessa auktoriserats
genom beslut i sikerhetsridet?

Det kan noteras att i flera medlemsstater, diribland Sverige, pa-
gar i dag en debatt om det i nationell lagstiftning bor stillas krav pa
auktorisation frdn sikerhetsrddet for ett deltagande i en fredsfram-
tvingande EU-operation. I svensk lagstiftning ir en sddan auktori-
sation i dag en forutsittning for ett regeringsbeslut om en svensk
internationell militdr insats. Riksdagen star emellertid fri att facta
beslut i enskilda fall utan hinsyn till denna begrinsning i lag. Det
ir i detta sammanhang intressant att notera att i maj 2003 avslog
en riksdagsmajoritet en motion om att riksdagen skulle tillkinnage
for regeringen att Sverige skall inldgga sitt veto mot EU-beslut om
fredsframtvingande insatser vilka ej auktoriserats i enlighet med FN-
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stadgan. Utrikesutskottet argumenterade med utgingspunkt i att
unionsférdraget foreskriver att unionen skall agera i enlighet med
FN-stadgans principer vilket enligt utskottet skall ”uttolkas sa att ett
beslut i FN:s sikerhetsrdd skall foreligga som grund f6r unionens
deltagande i fredsskapande insatser. For deltagande i en fredsbeva-
rade insats dr det tillrickligt om parterna i en konflikt ir éverens och
begir bistind i sina fredsstrivanden av det internationella samfun-
det”. Utskottet fortsatte med att konstatera att Sverige fattar beslut
om medverkan i en krishanteringsinsats i varje enskilt fall och att en
forutsitining for en sddan medverkan ir att insatsen vilar pa interna-
tionellrittslig grund. Enligt utskottet foreldg dirmed inte nagot be-
hov av nagot sirskilt tillkinnagivande frin riksdagens sida i enlighet
med motionen.

Utskottsmajoritetens argumentation utgick siledes frin en exten-
siv tolkning av unionsfordragets referens till FN-stadgans principer.
Denna tolkning stér i samklang med vice statsminister Lena Hjelm-
Walléns otvetydiga uttalande i en debattartikel frin december 2000:
?En sjilvklar utgdngspunkt ir att varje krishanteringsinsats méste std
pa fast folkrittslig grund. Detta har vi fran svensk sida gjort tydligt,
senast nir vi i hostas anmilde de svenska forband som kan bli till-
gingliga for EU. FN-stadgan kriver auktorisation frin FN:s siker-
hetsrid {6r fredsframtvingande insatser”. Denna principiellt priglade
instillning kom emellertid under 2003-2004 att successivt férindras
mot en mer pragmatisk hallning vilket bekriftades av utrikesminis-
ter Laila Freivalds i januari 2005: ”Om sikerhetsridet ir blockerat
trots att alla krav for legitimt ingripande ir uppfyllda, miste om-
virlden kunna ingripa 4nd4”. Detta uttalande kan sigas bekrifta att
Sverige intagit en hillning som ir dominant bland unionens 6vriga
medlemsstater.

Sammanfattningsvis tycks det foreligga en relativ samsyn mellan
unionens medlemsstater om att soka reservera ett handlingsutrymme
for situationer di FN-systemet inte lever upp till kravet om effek-
tiv multilateralism. Det rider emellertid inte nigon samstimmighet
bland unionens medlemsstater om storleken av detta reserverade
handlingsutrymme eller enligt vilka konkreta kriterier en bedém-
ning av om ett militirt ingripande skall anses vara legitimt, och dir-
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med pakallat, trots att det kan bedémas som illegalt. I en konkret
situation maste denna friga bedémas frin fall dill fall genom politiska
férhandlingar.

Det skall i detta sammanhang dock understrykas att ett beslut om
att inleda en militir operation forutsitter en grundliggande enighet
mellan unionens medlemsstater. Saledes maste det i den konkreta
situationen ocksé foreligga en samstimmighet mellan medlemssta-
terna om att ett militirt ingripande ir ndédvindigt trots ate det inte
kan ritefirdigas med hanvisning till FN-stadgan.

Utvecklingen av ett konkret samarbete
mellan EU och FN

Startskottet for ett mer konkret samarbete mellan FN och EU kom
att avlossas under 2003, di dven de forsta enheterna av unionens
insatsstyrka forklarades vara operativa. Ur ett institutionellt per-
spektiv kom kontakterna mellan EU och FN att intensifieras och
formaliseras vilket bland annat utmynnade i en gemensam dekla-
ration rérande samarbete vid krishantering. Genom denna dekla-
ration inrittas en sirskild styrkommitté med uppgift att samordna
EU:s och FN:s agerande under krishanteringsoperationer. Vidare
deklarerade de tvé organisationerna sin vilja att soka dstadkomma en
6kad samordning i friga om planering, utbildning och utveckling av
kommunikationssystem.

Ur ett konkretinsatsperspektiv kom unionen under 2003 attinleda
ett flertal operationer inom ramen for Petersbergsuppgifterna. Sedan
dess har femton operationer inletts. Elva av dessa har en icke-militir
karaktir och berérs inte av FN-stadgans reglering for véldsanvind-
ning. Denna grupp av operationer utgors framférallt av strukturella
bistdndsdtgirder inom polis- och rittsvisende. Sidana insatser har
inletts och genomforts i Bosnien, Makedonien, Georgien, Gaza och
Kongo-Kinshasa. Samtliga dessa operationer har baserats pi en in-
bjudan frin virdlandet och syftat till att frimja etableringen av sta-
bila offentliga strukturer inom ramen for ett dteruppbyggnadsarbete.
Rorande de tre insatser av denna karaktir som genomforts i Kongo-
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Kinshasa skall det observeras att dessa har samordnats med FN: s mis-
sion for strukturellt stod till landet, MONUC. Betydelsen av denna
samordning understryks speciellt i de aktuella EU-besluten.

Ovriga fyra operationer kan beskrivas som fredsgenomforande
operationer vilka innefattar militir vildsanvindning. Tv3 av dessa
har genomférts i Kongo-Kinshasa. Den férsta av dessa, operation
Artemis, syftade att frimja stabilitet i 6stra Kongo efter det att ett
fredsavtal med Rwanda undertecknats. Operationen genomfordes
juni-september 2003 och omfattade en europeisk insatsstyrka om
1700 soldater. Dess legala grund var ett uttryckligt mandat frin si-
kerhetsridet i enlighet med FN-stadgans kapitel VII samt virdlan-
dets medgivande. I juli 2006 genomférdes ytterligare en europeisk
militir operation i landet vars syfte var att frimja uppritthillandet
av ordning och stabilitet i samband med presidentvalet. Operationen
omfattade 2 0oo soldater och baserades rittsligt dels pa en inbjudan
frén virdlandet och dels pa ett mandat frin sikerhetsridet. Bida
insatserna samordnades med den FN-ledda operationen MONUC.
I den aktuella resolutionen fran sikerhetsradet understroks sirskilt
att EU-insatsen ingick i kapacitetsramen f6r MONUC och genom-
fordes till stod for denna operations 6vergripande syften.

De 6vriga tva militira insatserna har varit lokaliserade till Balkan-
halvén. I Makedonien genomférde EU under mars-september 2003
operation Concordia vilken innefattade 360 soldater i syfte att 6ver-
vaka genomférandet av det s kallade Ohrid-avtalet rorande politisk
stabilisering i Makedonien. EU 6vertog dirmed ansvaret frin Nato-
operationen Allied Harmony. Unionens militira nirvaro i Makedoni-
en hade frimst en rddgivande karaktir och baserades ur ett rittsligt
perspektiv p3 en inbjudan frin virdlandet. EU-beslutet att genom-
féra denna operation hinvisade till en tidigare FN-resolution rérande
internationell vervakning av Ohrid-6verenskommelsens genomfo-
rande, men saknade specifikt stddjande mandat fran sikerhetsridet.
Slutligen inledde EU i december 2004 sin hitintills mest omfattande
militira operation; EUFOR-Althea. Denna insats eftertrider den
Natoledda operationen SFOR for 6vervakning av Daytonavtalets ge-
nomférande i Bosnien-Hercegovina. Operationen innefattar 7 coo
soldater och baseras pa sévil en inbjudan fran virdlandet som en ut-
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trycklig auktorisation frin sikerhetsridet i enlighet med FN-stad-
gans kapitel VII.

Mot bakgrund av dessa erfarenheter kan det sammanfattningsvis
konstateras att unionens konkreta krishanteringsinsatser hitintills
har genomforts i samklang med FN-systemet. Samtliga operationer
av fredsgenomférande karakeir har auktoriserats av sikerhetsridet
och samordnats med pigiende FN-insatser. Det skall dock observe-
ras att unionens krishanteringsinsatser utan undantag har haft ka-
raktiren av sjilvstindiga operationer. Inte i nigot fall har unionen
bidragit med personella resurser till FN-ledda operationer. Det kan
hir skonjas en principiell tveksamhet infor att lita sig underordnas
FN vid genomférandet av vipnade krishanteringsinsatser.

Potentiella effekter av unionens
férbehallna lojalitet

En ritslig konflike med FN-stadgans regler kan endast uppkomma
med avseende pa militir valdsanvindning av tvingande karaktir. R6-
rande icke-tvingande fredsbevarande eller fredsgenomférande mili-
tira insatser, vilka genomfors efter en inbjudan fran virdlandet, utgor
en FN-aukrtorisation inte en rittslig forutsittning for att inleda en
operation. Inte desto mindre medfér en auktorisation av sidana ope-
rationer genom beslut p4 den multilaterala FN-nivén, att operatio-
nens politiska legitimitet stirks. Den multilaterala karaktiren av
FN-systemet medfor att ett sakerhetsradsbeslut ger operationen en
karaktir av opartiskhet, vilket 6kar méjligheterna for dess fram-
gingsrika genomférande. Denna legitimitetsskapande betydelse har
sannolikt storst betydelse vid fredsbevarande eller fredsgenomféran-
de operationer efter interna konflikter inom en stat. I ett sidant fall
utgor en inbjudan om utlindsk militdr truppnirvaro frin virdstatens
regering sannolikt en svag legitimitetsskapande faktor for motstin-
darna till denna regering. I en situation da den sittande regeringens
interna legitimitet ir svag understryks betydelsen av en auktorisation
av vildsanvindning frin sikerhetsridet ytterligare. Det skall slutli-
gen understrykas att en resolution frin sikerhetsridet har en klarlig-
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gande funktion vilket frimjar en férutsigbarhet i friga om insatsens
genomforande. Resolutionen utgor ett offentlige dokument som till-
kinnager operationens mal, dess omfattning och sitter grinser for
nivan av vildsanvindning.

Otydligheten i den europeiska hillningen rérande mojligheten ate
vidta tvingande militira sanktioner utan auktorisation fran siker-
hetsridet kan ses som ett sitt ate forbehalla sig et handlingsutrymme
i det fall moraliska/politiska intressen pakallar ett militirt agerande
i enlighet med FN-stadgans principer, men sikerhetsridet inte ir
formoget att fatta beslut om en auktorisation av vildsanvindning.
Denna héllning skall frimst relateras till diskussionen om under vil-
ka, om négra, férutsittningar en humanitir intervention utan aukto-
risation fran sikerhetsridet kan rictfirdigas som moraliskt/politiskt
legitim.

I debatten framhalls inte sillan det otillfredsstillande i en hypo-
tetisk situation dir Kina skulle ha en méijlighet att bestimma om
EU kan intervenera i en annan stat i syfte att forhindra en huma-
nitir katastrof. Denna argumentationslinje innebir siledes att vissa
permanenta medlemmar i sikerhetsridet inte anses vara fullt ut ka-
pabla att ta ansvar for internationell fred och sikerhet i enlighet med
FN-stadgans principer och att deras vetoritt dirfor inte kan accep-
teras forbehallslést. Unionens hillning innebir vidare att en enighet
mellan EU:s medlemsstater rérande ett vipnat ingripande utanfér
unionens tetritorium skall ges prioritet framfér FN-stadgans valds-
férbud. EU:s medlemsstater har dirigenom de facto forbehallit sig en
ritt att dverprova den multilaterala ordningens regler mot bakgrund
av ett icke-definierat effektivitetskriterium med moraliska/politiska
fortecken.

Unionens hdllning kan motiveras med starka moraliskt och huma-
nistiskt grundade argument men den riskerar samtidigt till att bidra
till att undergriva legitimiteten f6r FN-stadgans reglering av interna-
tionell vdldsanvindning vilket stir i motsatsstillning till de uttalade
langsiktiga malsittningarna for unionens utrikes- och sikerhetspoli-
tik. En auktorisation frin sikerhetsrddet utgor en nédvindig riteslig
foérutsittning f6r en tvingande vipnad operation. Argumentet att en
insats som vidtagits ir illegal men moraliskt/politiskt legitim hotar
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otvivelaktigt att undergriva normativiteten fér FN-stadgans valds-
férbud. Den internationella ritten bygger pa tanken om émsesidighet
i friga om staters rittigheter och forpliktelser. Vi méste darfor stilla
oss den hypotetiska fragan: I vilken mén skulle det vara acceptabelt
ur ett EU-perspektiv om andra stater eller regionala samarbetsorga-
nisationer férbeholl sig en ritt att 6verprova sikerhetsridets beslut
med utgingspunke i ett egendefinierat effektivitetskriterium relate-
rat till en sjilvstindig tolkning av FN-stadgans malsittningar?

Den férbehillna lojaliteten till FN-stadgans vildsforbud som ut-
tryckts frin unionen och dess medlemsstater kan siledes riskera att
fa langsiktiga negativa strukturella effekter for det internationella
rittsliga systemet. Denna risk skulle komma att konkretiseras i det
fall unionen fattade beslut om att inleda en tvingande internationell
militir insats utan ett uttryckligt sdkerhetsrddsmandat. I det fall ope-
rationen av omvirlden uppfattades som ett instrument for att frimja
unionens egenintressen, snarare in att frimja grundliggande humani-
tiravirden, skulle de negativa effekterna f6r FN-systemets normativi-
tet komma att bli mycket stora. Vidare skulle fortroendet f6r unionen
som en internationell aktoér oundvikligen komma att undergrivas da
dess agerande skulle kunna ifrigasittas med tydliga riteslige grun-
dade argument. Risken fér att en sidan situation uppkommer skall
emellertid inte overdrivas. Ett beslut om att inleda en ESFP-insats
i strid med FN-stadgans reglering av vildsanvindning forutsitter
acceptans frin samtliga medlemsstater. S linge det finns en forhirs-
kande 6vertygelse om betydelsen av det multilaterala internationella
rittsliga systemets normativa funktion kan ett sidant beslut endast
tillkomma i en exceptionell situation. Ytterligare en Aterhallande
faktor aterfinns sannolikt i medlemsstaternas medvetenhet om be-
tydelsen av att undvika att EFSP skall uppfattas som ett europeiskt
nykolonialt projekt.

Det kan i detta sammanhang konstateras att de konkreta erfaren-
heterna av ESFP-operationer hitintills visar pa en generell lojalitet
mot FN-systemet. Denna empiriska iakttagelse utgor en bekriftelse
av att unionen agerat i enlighet med de malsittningar som utgjort
utgidngspunkten for ESFP. Det skall dock observeras att under den
aktuella tidsperioden har unionen aldrig stillts infér en situation dér
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en av flera medlemsstater forordad insats, till skydd fér grundlig-
gande humanitira virden, har férhindrats av att sikerhetsridet varit
oférmoget att fatta beslut om auktorisation av vildsanvindning.

Det skall vidare understrykas att unionens férbehallna lojalitet i
exceptionella situationer kan bidra till att etablera ett positivt forind-
ringstryck mot FN-systemet vilket frimjar utvecklingen av en effek-
tivare multilateralism. Kortsiktigt kan detta innebira att de politiska
kostnaderna for sikerhetsrddets permanenta medlemsstater att for-
hindra en auktorisation av militira insatser som pikallas av tydliga och
allvarliga humanitira krissituationer héjs och att dessa stater dirmed
blir mindre bendgna att utnyttja sin vetoritt. Detta forhallande har
bland annat uppmirksammats av den Internationella kommissionen
om intervention och statssuverinitet i rapporten ”Skyldigheten att
skydda”. Med adress till sikerhetsrddet skriver rapportforfattarna
att: ”Vid alla sina 6verliggningar bér sikerhetsrddet beakta att ~ om
det inte kan uppfylla sitt ansvar act skydda i en upprorande situation
som kriver handling — det skulle vara orealistiskt att vinta sig att de
berérda staterna avstar frin andra dcgirder for att méta det allvarliga
och tringande i situationen, varigenom Forenta Nationernas prestige
och trovirdighet skulle lida skada”.

Langsiktigt kan unionens hillning eventuellt dven frimja den
mycket svara reformprocess av FN:s beslutsstrukturer som piborjats
under det senaste decenniet. Den forbehéllna lojaliteten i exceptio-
nella situationer kan siledes frimja FN-systemets effektivitet, men
detta endast s linge den inte sitts i verket genom konkreta beslut
som stér i strid med FN-stadgans regler.

For att uppfylla den grundliggande milsittningen med ESFP; att
verka for global stabilitet grundad pi en effektiv multilateralism
inom FN-stadgans ram mdste unionen undvika att agera p3 ett sitt
som kan uppfattas som att dess grundliggande lojalitet till FN-syste-
met kan ifrigasittas. Den hillning som unionen intagit innefattar
saledes ett svirbemistrat inre spinningsférhéllande vilket kriver en
ansvarsfull och 6ppen hantering, savil pi gemensam unionsnivd som
i medlemsstaterna.

Infor framtiden ir det viktigt att aterigen understryka att utveck-
lingen av unionens gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiska iden-
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titet, dir EFSP utgér en central komponent, sker genom en mellan-
statlig beslutsprocess dir varje enskild medlemsstat har en formell
vetoritt. Enskilda stater kan vidare inte tvingas att delta i vipnade
krishanteringsinsatser i strid med den nationellt definierade politiska
viljan. Den nationella politiska arenan i varje medlemsstat miste si-
ledes aktiveras for en 6ppen och bred debatt rérande ESFP. Vi bir alla
ett ansvar for den framtida utvecklingen.

Kallor och litteratur

Rorande FN-systemets funktion och dess reglering av internatio-
nell vildsanvindning rekommenderas Ove Brings bok FN-stadgan
och varldspolitiken: om folkrittens roll i en fordnderlig virld (Norstedts
juridik, Stockholm, 2002). En systematisk och problematiserande
redogorelse for fredsbevarande operationer dterfinns i Birger Heldt
och Peter Wallensteens forskningsrapport Peacekeeping Operations:
Global Patterns of Intervention and Success, 1948-2004 (Folke Bernadotte
Academy Publications, Stockholm, 2006).

Utvecklingen av unionens operativa militira kapaicitet beskrivs
pa ett overskadligt sitt i Jan Joel Anderssons rapport Armed and
Ready? The EU Battlegroup Concept and the Nordic Battlegroup (SIEPS,
Stockholm, 2006). Den Europeiska unionens sikerhetsstrategi
frin 12 december 2003 E#t sikert Europa i en béttre virld terfinns pd
www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/031208ESSIISV.pdf.
Medan den amerikanska sikerhetspolitiska strategin fran 17 septem-
ber 2002 The National Security Strategy of the United States of America
iterfinns piA www.whitehouse.gov/nsc/nss.pdf.

Rorande debatten angdende legitimiteten och legaliteten av hu-
manitira interventioner finns i dag en omfattande litteratur. En
god introduktion till denna debatt dterfinns i Michael Baaz skrift
”Statssuverdnitet och humanitir intervention — (o)férenliga prin-
ciper i dagens globaliserade virld” (Working Paper, Centrum foér
Europaforskning vid Géteborgs universitet, 2006). Rapporten The
Responsibility to Protect utarbetades av International Commission on
Intervention and State Sovereignty (ICISS) 2001 och dterfinns pé
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www.idrc.ca. Svenska FN-forbundet har 2006 litit publicera en sam-
manfattning av denna rapport pa svenska; Skyldigheten att skydda, vil-
ken aterfinns pd www.sfn.se/svefn/files/ICISSsynopsissvenska.pdf.

Som en introduktion till debatten rérande en reformering av be-
slutsformerna i sikerhetsradet rekommenderas FN-rapporten 4 more
secure world: Our shared responsibility Report of the High-level Panel on
Threats, Challenges and Change, som A&terfinns pd www.un.org/
secureworld/report2.pdf. Hitintills har endast fatal analyser av rela-
tionen mellan unionens sikerhets- och forsvarspolitik och FN-
systemet publicerats. Bland dessa aterfinns: Thierry Tardys ”EU-UN
cooperation in peacekeeping: a promising relationship in a con-
strained environment” (Chaillor Paper nr 78, Paris 2005), Alexandra
Novosseloff EU-UN Partnership in Crisis Management: Developments
and Prospects (International Peace Academy, New York, 2004), Hanna
Ojanen The EU and the UN: A shared future som aterfinns pd www.upi-
fiia.fi och Inger Osterdahl ”Who Wags Who? The EU and the Use of
Military Force in a Global Context”, i Per Cramér och Nils Wahl
(red.) Swedish Studies in European Law (Hart Publishing, Oxford
2006).
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historiska och nutida exempel. Fokus lig-
ger pé analys av framtridande personers

agerande och frigor som: Vilka egen-

skaper har de som betraktas som stats-
min? Under vilka omstindigheter kan

dessa egenskaper komma till sin ritt?

HANS LODEN
& P O NORELL (RED)

Statsmannaskap
Begrepp och praktik

Global uppvirmning, terrorism,
virldsfattigdom ‘ir tre exempel

pa foreteelser som i var tid stil-

ler stora krav pa ledarskap for att
kunna 18sas. Ledarskap utover det
vanliga: statsmannaskap. Syftet med
denna bok ar att 6ka forstielsen av
statsmannaskap som formagan att
i utsatta situationer se problem och
lésningar i ett lingre perspektiv, att
kunna héja blicken och bortse frin
kortsiktighet och egenintresse.

Sirskild uppmirksamhet dgnas den svensk-
norska unionsupplésningen 1905: Var

den fredliga processen resultat av stats-
mannalikt agerande? Exempel pa andra
mojliga statsmannaskap som diskuteras

ir Tjeckoslovakiens delning 1992-93,
danska regionreformer under 2000-talets
forsta ar, polarforskaren som statsman

och administratren som statsman.

Medverkande forfattare:

HARALD BALDERSHEIM ¢« THOMAS DENK « BO G HALL «

INGER HAMMAR * RONNIE HJORTH ¢« ROLF HUGOSON -

KURT KLAUDI KLAUSEN « LISBETH LEWANDER « HANS LODEN -

P O NORELL ¢« ATLE THOWSEN
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Ostutvidgningen for oss svenskar?
Detta ir nigra av frigorna som behandlas
i denna hogaktuella bok om vad som hin-
der i vér virldsdel. Forfattaren informerar
och resonerar, ger svar och tecknar den
historiska bakgrunden. Inte minst synar
han de ideologiska drag och ekonomiska
villkor som styr vart EU ar pi vig.
Viktiga forindringar som skett har
foranlett nya avsnitt i denna andra upp-
laga. Det giller medlemskapet 2007 f6r

BIRGER MOLLER

Vad ar EU
... och vad kan det bli?

Uppdaterad 2:a upplaga

Hur uppstod EU, vad ir idén med EU,
och vad menas med » politiska slutmal«
for EU? Varfér var anslutningen till eu-
ron sjilvklar nere pa kontinenten, medan
den hos oss och i Storbritannien setts

pa med skepsis? Varfor alla dessa kriser
inom EU? Vad ir orsaken till att de forna
krigarmakterna Tyskland och Frankrike
nu ofta utgor en enad »axel« vid kniviga
forhandlingar inom EU? Vad innebir

Bulgarien och Ruminien varigenom EU
vuxit med 30 miljoner, de senaste kon-
vulsionerna om Turkiets forhandlingar
och linga vig till ett hégst eventuellt
medlemskap och liget for ett nytt fordrag
i stillet for det som 5!l om en » kon-
stitution «. Dessutom berdrs i korthet
resultatet om tjinstedirektivet, handels-
konflikter med Kina samt klimatfrigan
och resultatet f6r miljédirektivet REACH.

BIRGER MOLLER ir nationalekonom och tidigare universitetslektor vid Handelshgskolan

i Géteborg. Han har skrivit flera populirvetenskapliga bocker i ekonomi och om u-linder

och haft manga allminna uppdrag, bl.a. i statliga styrelser och som FN-delegat.
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Under de forsta fyrtio aren av det europeiska samarbetet fokuserade EU
pa att fora medlemslinderna niarmare varandra, genom att garantera fred
och frihandel inom unionens grinser. De senaste drens utveckling har
dock i grunden forindrat EU:s roll i virldspolitiken. Warszawapaktens
upplosning, den snabba ekonomiska utvecklingen i linder som Kina och
Indien samt de regionala konflikternas okade betydelse har forstirke
kraven pa att EU inte bara skall verka for fred och frihandel i Europa, utan
ocksa i andra delar av viirlden. Sedan en tid tillbaka arbetar dirfor unionen
aktive med att stirka sin stillning inom virldspolitiken. Malet for arbetet

ir att EU ska utgora en ledande global aktor.

I denna bok diskuteras i vad man EU lever upp till denna malsittning.

I vilken utstrickning och inom vilka politikomraden kan unionen sigas
vara en ledande global kraft? Med vilka medel utovar EU i3 fall detta
ledarskap? Vilka ir de politiska och ekonomiska konsekvenserna av

EU:s sidct atr agera i varldspolitiken?

I den tionde argangen av Europaperspektiv presenteras nio bidrag av
forskare inom juridik, statskunskap och ekonomiska imnen, som
utifran olika angreppsatt analyserar EU:s agerande inom den

internationella handels-, bistinds-, milj6- och sikerhetspolitiken.
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