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10 EU:s uppbyggnad och struktur

Den europeiska unionen ar i grunden ett mellanfolkligt samarbete baserat pa traditionella
internationella fordrag som slutits av suverana stater.>*

Hur narma sig denna komplexa organisation? Sverker Gustavsson har vid ett seminarium
arrangerat av Rattsfonden i april 1993 bl a sagt foljande:

”Om man utan nagon principiell forstaelse nalkas samspelet mellan medlemsstaterna och
gemenskapen, moter en bild av idgonfallande oklarhet kombinerad med en pafallande effekti-
vitet... detaljrikedomen &r sa stor, att utan nagon principiell forforstaelse gar det helt enkelt
inte att bilda sig nagon forestallning om detta myller av forhandlande méanniskor. Sallan blir
man sa varse inneborden av det slitna taleséattet om att inget ar sa praktiskt som en god teori
som da man befinner sig i Bryssel, Luxemburg och Strasbourg och med egna 6gon betraktar
vad som dar forsiggar internt och i forhallande till de politiska, korporativa och juridiska
maskinerierna i de tolv medlemslanderna.”*®

10.1 Europeiska unionens framvaxt
10.1.1 EU:s grundlaggande fordrag

Den Europeiska Kol- och Stalgemenskapen (EKSG)

Efter andra varldskriget framkom onskemal om varaktig fred och stabilitet i Europa och en
forestallning om nagon slags europeisk gemensam identitet. Man kan sdga att de grundlag-
gande idéerna bakom bade EKSG och senare EEG (Europeiska Ekonomiska Gemenskapen),
forutom fred, var valstand och Gverstatlighet. Fred som idé hade sakerligen en sérskild mobi-
liserande kraft efter andra varldskrigets slut. 1dén om fred kan forstas som en idé om forlatelse
och om gemensamt ansvar for en gemensam utveckling. Det finns ocksa klara samband mel-
lan detta och de andra idealen; valstand och Overstatlighet. Tanken pa en europeisk gemen-
skap kan kopplas till forestallningar om gemensamt ansvar mellan folk och solidariskt bete-
ende mellan stater.®’

EKSG bildades 1952 genom ett fordrag mellan sex stater, daribland Frankrike och davarande
Vasttyskland. Den byggde pa tanken att man borde stélla stal- och kolproduktionen under
overstatlig kontroll. Kol- och Stalgemenskapen kom att fa vissa kannetecken i sin institutio-
nella uppbyggnad som sedan har kommit att utgora en grund foér den fortsatta utvecklingen
mot dagens union. Genom EKSG-fordraget inrattades en htég myndighet med vasentliga 6ver-
statliga beslutsbefogenheter inom omradet for kol- och stalproduktion. Vidare inrattades ett
ministerrad, en parlamentarisk forsamling och en domstol. Domstolens uppgift var redan fran
borjan att sjalvstandigt l6sa tvister angadende fordragets tillampning. Det fanns ocksa langt
gangna planer pa att inratta en europeisk forsvarsgemenskap. Denna kom emellertid inte att
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bli verklighet i och med att Frankrike inte kunde acceptera den. Istéllet kom intresset att in-
riktas mot den tanke i EKSG som visat sig framgangsrik, namligen fred genom handelspoli-
tisk gemenskap.®*®

Den Europeiska Ekonomiska Gemenskapen (EEG)

Efter att planer pa ett storre europeiskt frinandelsprojekt visat sig omojligt att genomfora pa
grund av alltfor starka motsattningar mellan de sex landerna i EKSG och 6vriga europeiska
lander, ingick de forra Romfordraget, som tradde i kraft 1958. Den huvudsakliga motsétt-
ningen som hindrade ett storre projekt var en oenighet mellan féresprakare for dverstatliga
I6sningar av federativ karaktar och stater som intog ett mer funktionalistiskt synsétt inriktat pa
frinandel. Genom Romfdrdraget tillskapades en tullunion som kom att ké&nnetecknas av prin-
cipen om fri rorlighet for produktionskrafter, dvs varor, arbetstagare, tjanster och kapital.
Saledes skapades ett gemensamt marknadsomrade. EEG kom att byggas upp med EKSG som
forebild. EEG fick en kommission, ett ministerrad, en parlamentarisk forsamling och en dom-
stol. Domstolen var redan fran bérjan gemensam med EKSG. Samtidigt tillskapades den
Europeiska Atomgemenskapen (EURATOM).

Under 1960-talet diskuterades en gemensam jordbrukspolitik. Bland annat dndrades besluts-
formerna i ministerradet, sa att beslut inte langre behdvde vara enhélliga. Det fick till foljd att
Frankrike kom att bojkotta Radets moten anda till dess att staterna genom Luxemburgover-
enskommelsen 1966 kom 6verens, utan grund i fordragen, om att fortsatta tillampa enhéllig-
het vid beslut i Radet. Genom ett fusionsfordrag 1967 gjordes institutionerna gemensamma
for alla gemenskaper(EG).**°

Den Europeiska Enhetsakten

Under 1970-talet tillkom ett antal nya stater som medlemmar i EG. Pa grund av kravet pa
enhallighet vid beslut i ministerradet och som en foljd av en allman lagkonjunktur i Europa,
kom arbetet att drabbas av handlingsférlamning. Under denna tid fick Domstolen ensam ta
ansvar for att integrationen inte skulle avstanna. Denna period varade till dess att Enhetsakten
tradde i kraft 1987. Genom Enhetsakten fordjupades den gemensamma marknaden genom
beslutet att tillskapa en inre marknad som innebar att fler hinder av fiskal natur, etablerings-
rattslig natur och andra protektionistiska inslag avskaffades. Nya och effektivare beslutsfor-
mer infordes ocksa. Harigenom kom beslut med kvalificerad majoritet i ministerradet att gélla
inom omradet for den inre marknaden. Genom Enhetsakten utvidgades gemenskapen ocksa
till vissa nya politikomréaden, t ex miljsomradet.*®°

Den Europeiska Unionen

Ar 1993 tradde Maastrichtfordraget, som ocksé kallas Unionsfordraget eller EU-fordraget, i
kraft. Detta fordrag kan sdgas markera en betydligt hojd ambitionsniva nar det galler det
europeiska samarbetet. Som ett led i detta kom EG att byta namn till EU (den Europeiska
Unionen) dven om EG lever kvar som beteckning pa en del darav. Den viktigaste nyheten var
antagandet av tvingande bestimmelser om inférandet av en gemensam ekonomisk och mone-
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tar politik syftande till en valutaunion. Genom fordraget tillskapades ocksa ett unionsmedbor-
garskap, en gemensam utrikes- och sakerhetspolitik, ytterligare inflytande fér Parlamentet i
lagstiftningsproceduren och en utvidgning till nya politikomraden sasom rattsliga och inrikes
fragor.>*!

Land Medl. |Land Medl.

skap skap
Belgien Urspr. | Storbritannien 1973
Frankrike Urspr. | Grekland 1981
Italien Urspr. |Portugal 1986
Luxemburg Urspr. | Spanien 1986
Nederldnderna Urspr. |Finland 1995
Tyskland Urspr. | Sverige 1995
Danmark 1973 | Osterrike 1995
Irland 1973

Medlemsstaterna och aret for deras intrade.>®?

Amsterdamfordraget

Amsterdamfordraget 1999 vidgar EU ytterligare och bygger vidare pa den struktur Maas-
trichtférdraget skapat med 6verbyggnad och tre sk pelare.

Regeringskonferens 2000

Amsterdamférdraget 1999

Maastrichtfordraget 1993
Enhetsakten 1987

Romfordraget 1958

Euroatom-
fordraget

EKSG-fordraget 1952

EU:s grundlaggande fordrag.*®®

Ett syfte med forhandlingarna som ledde fram till Amsterdamfordraget var att forbereda
unionen for en utvidgning med nya medlemmar genom att institutionella reformer skulle ske.
Detta syfte uppnaddes inte. Genom fordraget har dock demokratiska fragor samt fragor om
ménskliga rattigheter och réttsstatens principer kommit att tydligt markeras. Parlamentets roll
har forstarkts genom att den sa kallade medbeslutandeproceduren har utvidgats till fler omra-
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den och genom att ministerradet inte langre kan anta ett forslag som Parlamentet har motsatt
sig. Inom Radet har omradet for majoritetsbeslut starkts och i Kommissionen intar ordféran-
den en mer central roll &n tidigare. Domstolen har givits 6kad kompetens genom att dess
behdrighet utvidgats till att omfatta fler omraden. En mojlighet for vissa lander att sta utanfor
delar av den europeiska integrationen har inférts, s kallad flexibel integration.®*

10.1.2 Grundprinciper

Amsterdamfordraget 1999 vidgar alltsd EU ytterligare och bygger vidare pa den struktur
Maastrichtfordraget skapat med 6verbyggnad och tre sk pelare.

Fordraget
om Europeiska unionen
gemensamma bestdmmelser och slutbestdammelse

Europeiska Gemensam Rattsliga och
gemenskapen utrikes- och inrikes fragor
sakerhets-
politik

Europeiska unionens tre ”pelare”

EU-férdraget och unionens tre pelare.®®®

Den forsta pelaren innehaller de verksamheter och politikomraden som tidigare fanns i de tre
gemenskaperna EKSG, EG och Euroatom samt nytillkomna omraden som EMU. Dessa fragor
galler alltsd EU:s karna, dvs den inre marknaden och vissa dartill horande fragor. Den andra
pelaren utgors av den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken och i den tredje pelaren
aterfinns polissamarbete och straffrattsligt samarbete. | den forsta pelaren ar samarbetet Gver-
statligt men i pelarna tva och tre ror det sig om ett mellanstatligt samarbete.

EG-rétten som hanfor sig till de tre grundfordragen hér hemma i den forsta pelaren och EG-
domstolen har sin behorighet begransad till fragor som ror de tre grundférdragen. Genom
vissa foreskrifter i tredje pelaren kan Domstolen ocksa spela viss roll utanfor det Gverstatliga
samarbetet. Beslut inom omraden i pelare tva och tre kan ske genom utnyttjande av gemen-
skapens institutioner men sadana beslut blir folkrattsliga dverenskommelser.

Flexibel integration

Genom Amsterdamférdraget skapades mojligheter for ett ndarmare samarbete mellan olika
medlemsstater pa olika omraden. Det har alltsa skapats en mojlighet att lata en del lander ga
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vidare i integrationen, medan andra lander kan sta utanfor delar av den fortsatta integrationen.
Det stélls en del krav for ett sadant samarbete. Det ska:

o Syfta till att frdmja unionen
* Respektera principerna i fordraget
» Tillgripas som en sista utvég

Om alla dessa forutsattningar ar uppfyllda kan en majoritet av medlemslanderna ga vidare
med samarbete och kunna anvanda sig av gemenskapens institutioner.

Subsidiaritetsprincipen

Samarbetet i EU bygger pa en stark princip om respekten for medlemsstaternas nationella
identitet. I EU-fordraget har det skrivits in att beslut ska fattas sa 6ppet och sa nara medbor-
garna som mojligt. Denna princip brukar kallas subsidiaritetsprincipen och ségs innebéra att
gemenskapen ska vidta en dtgard endast om dess mal battre kan uppnas pa gemenskapsniva
an pa nationell niva.

Enligt Amsterdamfordraget aligger det varje institution att tillampa subsidiaritetsprincipen
och proportionalitetsprincip (dvs att inte vidta atgarder som gar utéver vad som &r nédvan-
digt). Tillampningen ska inte paverka den rattspraxis som etablerats genom EG-domstolen i
forhallande gemenskapsratt och nationell ratt. Subsidiaritetsprincipen far inte heller inkrékta
pa de befogenheter gemenskapen har genom fordraget eller som ett resultat av rattspraxis.

Subsidiaritetsprincipen kan tillampas offensivt och mojliggéra saval en utvidgning som en
inskrankning av beslutsnivan. Lagstiftning i gemenskapen ska vara motiverad och for att ha
kontroll i denna sak ska Kommissionen arligen rapportera till Radet och Parlamentet om den
artikel som inneh&ller bestimmelser om subsidiaritetsprincipen.3®

Subsidiaritetsprincipens narmare innebord har diskuterats mycket. Den kan sammanfattas
med att hogre niva ska stodja lagre niva och endast ingripa om fragan inte kan losas pa den
lagre nivan. Subsidiaritetsprincipen har &nnu inte varit foremal for rattslig prévning. Subsidia-
ritetsfragan handlar om och hur en kompetens hos en institution ska utnyttjas. Den ar ingen
renodlad princip for att skapa decentralisering eftersom den skulle kunna tillampas ocksa for
att lyfta upp och lsa fragor pa central niva som inte kunnat I6sas pa lokal niva. Saval federa-
lister som konfederalister kan hdmta stdd genom denna princip. Dagens diskussion ser princi-
pen framst som ett decentraliseringsinstrument men den kan komma att anvandas i motsatt
riktning dvs p& omraden dar det ar tydligt med att ett centralt beslut kan vara mest effektivt.*’

EU-fordragets struktur

Fordraget bestar av ett huvudavtal som efter en inledande forklaring foljs av atta avdelningar
och protokoll. Inledningen innebé&r att medlemmarna séger sig stddja principen om att framja
en god ekonomisk utveckling inom den inre marknaden och att 6ka sammanhallningen. Fram-
steg inom ekonomisk integration ska foljas av framsteg inom andra omraden.

%6 Allgardh, O & Norberg, S: EU och EG-ratten, 1999
%7 Melin, M & Schader G: EU:s konstitution, 1999

188



Avdelningarna 2-4 i fordraget avser EU:s forsta pelare eller EG-fordraget. De forsta delarna
handlar om de grundldggande principerna (art 1-16). Efter en inledande forklaring i art 1,
fastslas gemenskapens mal och innehall i artiklarna 2 och 3. Gemenskapens mal ska vara att
uppratta en gemensam marknad och en ekonomisk och monetér union samt hog niva i fraga
om sysselséttning och socialt skydd. Med senare ar har de sociala fragorna lyfts upp tydligare.
Malen kan sammanfattas med fred, vélstand och solidaritet. Malen ska i forsta hand nas ge-
nom en gemensam marknad med de fyra friheterna, dvs fri rorlighet for varor, tjanster, perso-
ner och kapital.

Av artikel 3 framgar gemenskapens verksamhet och har raknas exempelvis den inre markna-
den upp vid sidan av gemensam handelspolitik, jordbrukspolitik etc. Det ar viktigt att papeka
att staternas nationella lagstiftning inom dessa omraden ska narma sig varandra, i den
utstrackning den gemensamma marknadens funktion kraver det. Det kan vara intressant att
fundera 6ver hur mycket anpassning av nationell lagstiftning som kan komma att diskuteras
med hansyn till detta mal. Det ska inte uteslutas att det kan innebéra att ganska langtgaende
krav kan komma att stéllas i framtiden.

Den andra pelaren regleras i férdragets avdelning 5 i artiklarna 11-28. Dessa artiklar handlar
om den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken som forkortas GUSP pa svenska. Malet
for denna &r bl a att skydda unionens gemensamma varden, starka sékerheten och bevara
freden. Europeiska Radet ar den institution som ska se till att medlemmarna respekterar dessa
ataganden.

Den tredje pelarens bestammelser finns i avd 6 i artiklarna 29-42. Malet &r att medborgarna
ska fa en hog sékerhetsniva med frihet, sakerhet och rattvisa genom gemensamma insatser
samt polisidrt och straffrattsligt samarbete.

Radet kan pa en stats initiativ eller pA Kommissionens initiativ fatta rambeslut inom tredje
pelaren dven om dessa inte far direkt effekt i ett medlemsland. For att samordna den gemen-
samma verksamheten avseende polissamarbete och straffrattsligt samarbete finns en kommitté
som kallas K4-kommittén.3®®

10.1.3 EU:s allménna budget

Utgifterna for gemenskapens verksamhet har dkat kraftigt under 1990-talet. Budgeten motsva-
rar dock endast en mycket liten del av medlemslédndernas BNP (1,23 %). Inkomsterna till
gemenskapen bestar till ca 15 % av tullar och jordbruksavgifter. | dvrigt uttaxeras medlems-
staterna pa grundval av ett berdkningsunderlag for moms och en procentandel av medlems-
staternas bruttonationalinkomst.

Gemenskapens medel anvénds till stérsta delen for att finansiera den gemensamma jordbruks-
politiken (CAP). Det ror sig om ungefar hélften av medlen. Denna andel ar dock minskande.
For regionalpolitiska syften anvénds ca 35 % och denna andel beréknas stiga. Till administra-
tion atgar ca 5 % och till forskning och utveckling ca 4 %.

Gemenskapens medel far enligt ett radsbeslut 1994 uppga till hogst 1,27 % av BNI.

%8 Allgardh, O & Norberg, S: EU och EG-ratten, 1999
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10.2 EU:s institutioner

EU ar en organisation som andrar innehall och inriktning i takt med utvecklingen. Genom en
ny gemenskapsatgard kan kompetens utvidgas eller forandras. Alla befogenheter maste dock
ha stod i fordragen vars innehall i likhet med institutionernas kompetenser preciseras av Dom-
stolen.>®®

De huvudsakliga aktérerna ar institutionerna och dit raknas Radet, Parlamentet, Kommissio-
nen, Domstolen och Revisionsratten.>” Institutionerna formulerar och tillampar EU:s politik.
Genom lagstiftning pa nya omraden och genom att gemenskapen tilldelas uppgifter att hand-
lagga olika &renden Overfors kompetens till gemenskapens institutioner.

Diskussionen om maktfordelningen inom EU har alltmer kommit att handla om Europaparla-
mentets roll i lagstiftningsarbetet. Parlamentets roll har gradvis kommit att bli viktigare. Be-
slut om lagstiftning ligger i forsta hand pa Radet. Genom delegering av Radet har ocksa
Kommissionen i praktiken blivit en viktig lagstiftare, sarskilt pa jordbruksomradet och inom
handels- och konkurrenspolitiken.

Med Enhetsakten infordes ett samarbetsforfarande mellan Radet och Parlamentet for vissa
fragor. Maastricht- och Amsterdamfordragen har vidgat detta ytterligare utan att nagon
grundlaggande maktférskjutning har agt rum. Genom Enhetsakten har Parlamentet en vetoratt
i fragor om anslutning av nya medlemmar till Unionen. Amsterdamfordraget saval som tidi-
gare Maastrichtfordraget har inneburit att Europaparlamentet deltar i lagstiftningsbeslut i
storre omfattning an tidigare. Ett nytt beslutsforfarande har antagits i form av det sa kallade
medbeslutandeférfarandet. Detta forfarande innebéar att Radet inte kan genomfora lagstiftning
om parlamentet med absolut majoritet motséatter sig det. Genom Amsterdamfordraget utoka-
des antalet omraden dar krav pa medbeslutandeférfarande galler.

Kommissionens roll &r central men ocksa Domstolens hittills starkt integrationsvanliga in-
stéllning har haft stor betydelse utformningen av den gemenskap vi har idag.

Helt utanfor fordragen vaxte ett samarbete mellan medlemsstaternas regeringschefer fram. De
traffades forsta gangen i Paris 1974 for att diskutera EG-fragor. Detta kom sedan att kallas for
det Europeiska Radet och kom att spela en avgorande roll for utvecklingen. Detta Europeiska
Rad har alagts att sammantrada minst tva ganger per ar. Radets betydelse for integrations-
arbetet i gemenskapen ar stort och pa manga satt avgorande.

En annan viktig roll i Gemenskapen ar det sk ordférandeskapet. Denna position innehas av ett
medlemsland sex manader i taget. Sverige har ordférandeskapet forsta halvéret 2001.3™

10.2.1 Ministerradet

Europeiska unionens rad, vanligen kallat ministerradet, ar en konstruktion som saknar mot-
svarighet pa annat hall i varlden. Ministerradet stiftar unionens lagar, staller upp politiska mal
och samordnar medlemsstaternas nationella politik. Radets arbetsomrade omfattar inte bara
den forsta pelaren utan ocksa samarbetet inom ramen for den andra (den gemensamma utri-

%9 Allgardh, O & Norberg, S: EU och EG-ratten, 1999
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kes- och sakerhetspolitiken) och den tredje pelaren (polis- och straffréttsligt samarbete).
Ministerradet ska inte sammanblandas med det Europeiska Radet. Det Europeiska Radet ar ett
sarskilt organ for unionen och bestar av medlemslandernas regeringschefer samt Kommissio-
nens ordforande.

Radet ska se till att medlemslandernas allmanna ekonomiska politik samordnas sa att for-
dragets syfte uppnas. Radet ska besta av foretradare for varje medlemsstat och staternas fore-
tradare ska inga i Radet med befogenhet att fatta beslut som &r bindande for deras regering.
Som grundregel galler att avgoranden fattas genom beslut av en majoritet i Radet om inte
annat &r foreskrivet. For beslut betraffande t ex skatter kréavs enhéllighet.

Radet ar gemenskapens hogsta beslutande organ och har den huvudsakliga lagstiftningsmak-
ten. Radet kan bara lagstifta pa forslag av Kommissionen. Det innebér i sin tur att Kommis-
sionen ar det organ som har en exklusiv forslagsratt. Normalt ska Radet inhamta synpunkter
fran Europaparlamentet. | en del fragor ska ocksa synpunkter inhdmtas fran Ekonomiska och
sociala kommittén (ESK), Regionkommittén eller Ekonomiska och finansiella kommittén.

Ordforandelandet utarbetar forslag till dagordning for Radet. | anférande infor Parlamentet
brukar ordférandelandet meddela de fragor som landet amnar driva i forsta hand under ord-
forandeskapet. Ordférandelandet har goda mdjligheter att driva sina fragor samtidigt som
landet forvéntas strava efter kompromisser. Erfarenhetsméssigt har det visat sig att integra-
tionsarbetet vinner pa att nagot av de stora landerna innehar ordférandeskapet.

Rostfordelningen i Radet grundar sig pa befolkningsmangden i medlemsstaten, men inte pro-
portionellt. Fordelningen ar resultatet av en politisk kompromiss som medfort att de sma
landerna ar Gverrepresenterade. Beslutssystemet kréver i de flesta fall kvalificerad majoritet
vilket medfor att effekterna for varje medlemsstat med anledning av olika forslag noggrant
analyseras utifran statens roststyrka ensam eller med andra stater.

Det har ett antal ganger diskuterats revideringar av beslutsférdelningen i Radet. Denna fraga
har till stor del aktualiserats med anledning av en utvidgning av unionen. Med nuvarande
fordelning skulle integrationsarbetet riskera att ga i sta om inte de stora staterna ges ett storre
inflytande. Nagra forandringar i fordragen i en sadan riktning har inte skett, men fragan ar i
hogsta grad aktuell.

Formellt ar Radet den viktigaste politiska instansen i EU. Ministrarnas beslut i Radet forbe-
reds av en kommitté som bestar av representanter for medlemsstaternas permanenta repre-
sentationer i Bryssel. Denna kommitté kallas Coreper. Coreper leds av ordférandelandet.

Radet ar uppdelat i olika generaldirektorat. Radet har direktorat for personal, jordbruk, inre
marknaden, energi, externa relationer, ekonomiska och finansiella fragor mm. Direktoratet for
ekonomiska och finansiella fragor hanterar bl a EMU och skatteharmoniseringsfragor.

10.2.2 Kommissionen

Enkelt kan Kommissionen ségas ha till uppgift att vara initiativtagare till lagforslag och for-
dragens kontrollant. Kommissionens ordférande och ledaméter utses av medlemsstaternas
regeringar genom ett enhdlligt beslut. Till kraven pa en kommissionar hor att vederbrande
ska tillvarata gemenskapens allménna intresse och fullgdra sina skyldigheter utan bindningar
till nationella intressen. De far inte begara eller ta emot instruktioner fran ndgon regering eller
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annat organ. | fordraget finns ocksa en bestimmelse som sager att medlemsstaterna ska re-
spektera detta och inte forsoka paverka nagon kommissionar.

| Kommissionen ska det ingad minst en och max tva ledamater fran varje medlemsland. Parla-
mentet, som ska godk&nna Kommissionen, kan inte underkanna en enskild ledamot med
undantag for ordforanden, utan endast hela Kommissionen. De tjugo ledamdéterna i Kommis-
sionen maste vara medborgare i nagon medlemsstat. Det har utvecklats en praxis som innebar
att de fem folkrikaste nationerna (Frankrike, Italien, Spanien, Storbritannien och Tyskland)
har tva kommissionarer vardera. De ledaméter som representerar dessa lander brukar tillhora
olika politiska lager. Ordféranden i Kommissionen bestammer fordelningen av poster i
Kommissionen. Fordelningen av poster ar en politiskt kanslig uppgift och sker normalt med
underhandskontakter med medlemsléanderna. Ordféranden i Kommissionen har normalt inget
I6pande ansvar for nagot speciellt omrade men kan ha det om vederbérande atar sig det.
Domstolen kan avsatta en kommissionar efter framstallning av Radet eller Kommissionen. |
sadana fall maste Domstolen konstatera att vederbdrande inte uppfyller stallda krav eller gjort
sig skyldig till en allvarlig forseelse. Kommissionen i sin helhet kan tvingas avga efter beslut
av Europaparlamentet med tva tredjedels majoritet omfattande minst halften av parlamentets
ledamater.

Kommissionen fattar sina beslut med majoritet.

Den viktigaste uppgiften for Kommissionen ar att se till att EG-fordragets mal uppfylls. Men
Kommissionen ska inte bara vara véktare utan ocksa den institution som driver pa integratio-
nen.

Enligt radande maktfordelning i gemenskapen ska Kommissionen

» Utdva en kontrollfunktion

* Auvge forslag

» Verkstélla beslut

e Utodva den forvaltande funktionen

» Forhandla och foretrada Gemenskapen.

Kommissionen ska pa eget initiativ bl a underséka brott mot fordrag pa eller efter anmélan
fran ett medlemsland, foretag eller en privatperson. Kommissionen har alagts en skyldighet att
patala brott mot fordragen och i de fall en medlemsstat inte rattar sig, kan fragan foras till
domstol. Kommissionen har ratt att inhdmta ndédvéndig information och genomféra nédvéndig
kontroll for att kunna fullgora uppgiften. Kommissionen ager ocksa ratt att foreta undersok-
ningar hos foretag och att besluta om sanktioner om féretagen inte respekterar konkurrens-
reglerna.

Forslagsratten inom EG ligger pa Kommissionen. Forordningar, direktiv eller beslut som ska
antas av Radet maste alltsa vila pa forslag fran Kommissionen. Normalt &r Kommissionen den
institution som driver integrationsarbetet men Radet har en mojlighet att anmoda Kommissio-
nen att genomfora utredningar som Radet anser nodvandiga for att forverkliga de gemen-
samma malen. Parlamentet har ocksa en mojlighet att anmoda Kommissionen att lagga fram
forslag. Enligt EG-fordraget har Kommissionen inte bara en rétt att 1amna forslag till Radet
utan en skyldighet att gora detta.
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Kommissionens verkstéllande funktion varierar beroende pa den delegering som Radet be-
slutat om. En delegering kan dock aldrig skapa rattigheter utéver fordragen. Pa konkurrens-
omradet har Kommissionen en omfattande befogenhet. | praktiken ansvarar Kommissionen
for Gemenskapens konkurrenspolitik. Kommissionen forvaltar ocksa EG-fonderna, dvs soci-
alfonden, orienterings- och garantifonden for den gemensamma jordbrukspolitiken, regional-
fonden, utvecklingsfonden for utbyggnad av infrastruktur pa transportomradet och for miljo-
insatser.

Kommissionens organisation

Kommissionen &r organiserad i generaldirektorat, som nédrmast kan jamstéllas med ett svenskt
departement men har ocksa verksfunktioner. For narvarande finns foljande 17 direktorat:

Ekonomi och finans Halsa och konsumentskydd  Raéttsliga och inrikes fragor
Energi och transporter Informationssamhéllet Regionalpolitik

Fiske Inre marknaden Skatter och tullar
Foretagspolitik Jordbruk Sysselsattning och socialpolitik
Forskning Konkurrens Utbildning och kultur

Gemensamt forskningscenter  Miljo

Kommissionens 17 direktorat.

Forutom direktoraten finns ett flertal andra enheter under Kommissionen bl a, Generalsekreta-
riatet, Eurostat, Pressenheten, Enheter for yttre forbindelser inkl utvidgning mm.3"2

Till Kommissionen finns ocksa en "think tank” knuten med namnet Forward Studies Unit.
Denna enhet ger ut rapporter och arbetspapper kring langsiktiga effekter. Enheten har bl a gett
ut en studie om Europa 2010 *"*och en rapport om utvidgningen till dst.

Behov av reformer

De studier Kommissionen har gjort pekar pa att Kommissionen bor bli béttre pa att kontrol-
lera, decentralisera och modernisera samt prioritera battre bland arbetsuppgifter. Kommissio-
nen bor ocksa bli mer 6ppen gentemot medborgarna i unionen. Inriktningen ar, enligt Romano
Prodi, den nuvarande Kommissionens ordférande, en minskning av ansvarsomraden och ¢kad
rorlighet bland tjanstemannen.®™

For att Oka tillvéxten ser Prodi behov av en allmén harmonisering av den ekonomiska politi-
ken inklusive skattepolitiken. Prodi vill forverkliga en gemensam forsvars- och sékerhetspoli-
tik (GUSP). Ett sadant samarbete skulle kunna ske genom en gradvis anpassning i enlighet
med samma modell som galler medlemsstaternas anslutning till EMU. Prodi prioriterar ocksa
utvidgningen av unionen.

Kommissionen har till den pagaende regeringskonferensen lagt fram ett tillaggsforslag inne-
barande att rostning ska ske med kvalificerad majoritet inom omradena beskattning och social

Allgéardh, O & Norberg, S: EU och EG-rétten, 1999 och I Europeiska unionens tjanst — Europeiska
Kommissionen, 1999 samt Hellstrém, P & Kjellgren, A: Europarétt, 1996

Forward studies unit: Scenarios Europe 2010, 1999

374 Statskontoret 1999:29: Morgondagens kommission, 1999
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trygghet. Kommissionen motiverar sitt forslag med att en forandring av beslutsforfarandet &r
nédvandigt for att den inre marknaden ska fungera val "

Arbetsprogram 2000-2005, ’Shaping the New Europe”

Kommissionen lyfter i detta program fram vissa punkter. Som utgangspunkt framhalls rollen
som vaktare och forslagsstéallare. Kommissionen anser att stora forandringar ar ndédvandiga bl
a pa grund av att gemenskapen slapar efter USA i ekonomisk utveckling. Det behdvs ett euro-
peiskt ledarskap. De omraden som Kommissionen lyfter fram ar tillvéxt, sysselsattning och en
hallbar utveckling. Betraffande Euron vill Kommissionen skapa en trovardighet, klara dver-
gangen och ge forutsattningar till en smidig anslutning for de stater som star utanfor. Det
mesta lagstiftningsmassigt som anses hdnga samman med den inre marknaden ar fardigt. Har
handlar det om att uppratthalla kontrollen. Till fragor som kan foras upp pa agendan hor
skattepolitik, offentlig upphandling, finansiella tjanster, patent och elektronisk handel. Fore-
tagsfragor hor ocksa hit och har vill Kommissionen 6ka fokuseringen pa sma foretag eftersom
dessa anses driva pa tillvaxten (speciellt i nya branscher).3®

10.2.3 Europaparlamentet

Parlamentet bestar av foretradare for medborgarna i medlemsstaterna. Parlamentet ska med-
verka i lagstiftningsarbetet och utéva radgivande och kontrollerande uppgifter. Parlamentet
har ocksa vissa beslutsfunktioner, t ex avseende gemenskapens budget och majlighet att av-
satta Kommissionen. Ledamdterna i parlamentet uppgar till 626 varav 22 fran Sverige.

Val till parlamentet sker samtidigt vart femte ar i hela unionen.

Parlamentet fattar beslut med absolut majoritet om inte annat sdgs. Parlamentet kan med kva-
lificerad majoritet anta misstroendevotum mot Kommissionen i dess helhet och darmed av-
sétta Kommissionen.

Parlamentet medverkar i gemenskapens lagstiftning pa olika sétt. | vissa fragor kravs ett sam-
radsforfarande genom yttrande. | de fall det ar foreskrivet samarbetsforfarande kan Parla-
mentet 1&gga fram forslag till &ndringar i ett lagforslag. | de fall medbeslutandeforfarande ar
foreskrivet har Parlamentet och Radet delad beslutsrétt. | de fall Radet och Parlamentet inte &r
dverens kan en forlikningskommitté forsdka finna en kompromiss, annars kan Parlamentet
avvisa forslaget. Medbeslutandeférfarandet omfattar ett stort antal omraden som den fria
rorelsen, konsumentskydd, utbildning, kultur, halsofrdgor samt transeuropeiska néatverk.
Samtycke krévs for viktiga internationella avtal som anslutning av nya medlemsstater och
associationsavtal. Det krévs aven samtycke for &ndringar av Europeiska Centralbankens upp-
gifter och befogenheter.

Parlamentet kan anmoda Kommissionen att ldgga fram forslag. Detta innebér en mojlighet till
politisk patryckning for Parlamentet. Majligheten utnyttjas for narvarande inte sarskilt ofta.
En forklaring till det kan vara den mangd av detaljfragor som Parlamentet har att hantera®”’

375 1P/00/261, 2000-03-14
%6 KOM (2000) 154 slutlig
77 |saksson, Karl, intervju 2000-05-29.
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For att utdva kontrollmakten kan Parlamentet tillsatta ett undersokningsutskott for att under-
soka fordragsbrott eller missforhallanden.

Europaparlamentet har, trots utfkad roll enligt Maastricht- och Amsterdamférdragen, inte
samma befogenheter som ett nationellt parlament. Exempelvis kan inte lagstiftningsmakten i
EG ségas vara forankrad i Europaparlamentet. Det ar dock inte helt korrekt att pa grund av
detta tala om ett demokratiskt underskott eftersom de nationella parlamenten &r inblandade i
beslutsprocessen infor ett medlemslands stéllningstagande i Radet. De nationella parlamen-
tens stallning kan vara omfattande som i Danmark eller av radgivande karaktar som i Sve-
rige.>”® Debatterna i Parlamentet har blivit alltmer allmanpolitiska, bl a diskuteras tillstandet i
Unionen arligen.

Den framste ledamoten i Parlamentet &r ordféranden, som véljs for en tid av 2 1/2 ar i taget.
Arbetet i Parlamentet bereds av 20 sk stdndiga utskott och tre underutskott. Bland Parlamen-
tets utskott kan sarskilt namnas utskottet for ekonomi och valutafragor som bland annat hante-
rar forbindelserna med ECB, offentligt stéd och harmonisering av skatter. Det bér kanske
papekas att Parlamentet inte ar delaktigt i lagstiftningsprocessen inom t ex skatteomradet.

Parlamentet har ocksa att utse en EU-ombudsman. Till denne kan de europeiska medborgarna
framfora klagomal om missforhallanden i forvaltningen av Europeiska gemenskapens institu-
tioner och organ.

Parlamentet kan sé&gas ha vissa federala ambitioner. Detta ligger i och for sig i sakens natur
eftersom Parlamentet ar det enda direktvalda organ som finns. En omformning av Parlamentet
till motsvarigheten till ett nationellt parlament skulle i och for sig ev kunna minska det sk
demokratiska underskottet men skulle samtidigt innebdra att de enskilda staternas makt mins-
kar i motsvarande niva. Genom ministerradet garanteras den enskilda staten inflytande. Ett
starkt Parlament skulle kunna innebéra att de sma staternas inflytande avtar och kan eventuellt
paverka den vetoratt som finns i vissa fragor idag.

Parlamentet har idag 626 medlemmar och i fordragen har det angivits att antalet maximalt far
vara 700. Det innebér att parlamentets sammansattning och roll maste diskuteras i samband
med en eventuell utvidgning av unionen.®”

10.2.4 EG-domstolen och Forstainstansratten

December 1952 inledde den Europeiska kol- och stalgemenskapens nyinréttade domstol sin
verksamhet som en av fyra institutioner. Domstolen férlades till Luxemburg. Denna domstol
kom fran 1958 att tillsammans med Domstolen for EEG-fordraget och Euroatomfordraget
bilda en gemensam domstol for alla tre gemenskaperna. Domstolens stéllning har inte andrats
genom vare sig Maastrichtfordraget eller Amsterdamfordraget, utan ska bendmnas de europe-
iska gemenskapernas domstol eller EG-domstolen.

Idag & Domstolens verksamhet central for gemenskapen. Domstolen ska sékerstélla att lag
och ratt efterfoljs vid tolkning och tillampning av fordraget. Kannetecknande fér Domstolen
ar att den genom en integrationsvanlig tolkning pa manga satt dynamiskt vidareutvecklat

8 Allgardh, O & Norberg, S: EU och EG-ratten, 1999 och | Europeiska unionens tjanst — Europeiska

Kommissionen, 1999 samt Hellstrém, P & Kjellgren, A: Europaratt, 1996
9 Ep-nytt nr 2, februari-mars 2000
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EG-ratten. Efter utvidgningen 1995 bestar Domstolen av femton domare. Domstolen bitrads
av atta generaladvokater. Dessa ska opartiskt och oavhangigt offentligt framlagga ett yttrande
med motiverade forslag till beslut i de mal som Domstolen handlagger. Generaladvokaternas
yttranden blir omedelbart offentliga och har manga ganger medverkat till att vidareutveckla
EG-ratten. Generaladvokaterna maste inte strikt halla sig till malet i sina yttranden.

Forstainstansratten inférdes genom Enhetsakten. Detta innebar en forsta instans som under-
instans till Domstolen. Forstainstansratten inrattades 1989.

Domslut publiceras i EGT pa alla officiella sprak. Fullstandig dom inklusive generaladvoka-
tens yttrande publiceras i Domstolens domsamlingsserie REG (Réttsfallssamling fran Euro-
peiska gemenskapernas domstol och Forstainstansrétten).

| en debattartikel skriver domaren i regeringsratten Gustaf Sandstrom att EG-ratten generellt
ar av dalig kvalitet och att det ar svart att forutse inneborden av lagstiftningen. Detta anser han
ibland beror pa oklarheter som ar avsiktliga darfor att staterna inte kan enas utan via oklar lag
sopar problemen under mattan. Han anfor i sin artikel att oklarheterna kan bero pa att det
finns starka krafter i unionen som drar at olika hall eller en kraft som drar &t unionen och en
annan som héller pé den nationella suveraniteten.**°

Det befaras att Domstolens arbetsbelastning i framtiden kommer att bli ett stort problem, dels
pa grund av en Ostutvidgning och dels pa grund av att avgoranden kring eurons inforande,
polissamarbetet och straffrattsliga samarbetet kan foras upp till Domstolen.

Som det nu &r har Domstolen att tillampa allt fran detaljfragor i direktiv och férordningar till
grundlaggande fragor av konstitutionell karaktar som galler kompetensfordelningen mellan
EU och medlemsstaterna och i synnerhet mellan Domstolen sjalv kontra nationella domstolar.
Det senare kréver en helt annan typ av kompetens an tillampning av tekniska regler inom EU.
Lagger man dartill att flera lander i EU har egna kvalificerade forfattningsdomstolar, verkar
det som om Domstolen — ocksa genom en allt hogre arbetsbelastning — i framtiden kommer att
stallas infor stora utmaningar. Kanske behover uppgifterna delas upp mellan en hogsta dom-
stol och en forfattningsdomstol p& EU niva®!

10.2.5 Revisionsratten

Genom Maastrichtfordraget blev Revisionsratten en institution med samma formella stéllning
som de andra institutionerna. De tidigare revisionsenheterna slogs samman till ett gemensamt
organ genom ett fordrag 1975 med giltighet fran 1977. | oktober 1977 holl rRvisionsréatten sitt
forsta konstituerande mote i Luxemburg.

Revisionsrattens uppgift ar att revidera rakenskaperna. Revisionsrattens kontrollomrade om-
fattar alla tre gemenskapernas inkomster och utgifter. Revisionsratten ska ocksa granska verk-
samheten inom organ som skapats av EG (om inte annat ségs).

Revisionsratten har mot bakgrund av pastaenden om misshushallning fatt en 6kad politisk
vikt. Kontrollfunktionen sker genom inspektioner och rapporter. Granskning i medlemslan-

%0 gsandstrom, G: Otydliga EU-lagar déljer maktkamp, DN 2000-04-28
%1 Weiler J H H: The function and future of european law, férelasning vid seminarium i Helsingfors den 16-17
september 1999.
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derna sker i samarbete med nationella granskningsmyndigheter. Revisionsrattens arsrapport
tillstalls gemenskapens institutioner. Efter rekommendation av Radet 6verlamnas den till
Parlamentet som behandlar fragan om ansvarsfrihet for Kommissionen avseende budgetfor-
valtningen.

10.2.6 Kommittévasendet

En central roll i gemenskapen spelar kommittéer med varierande status exempelvis Coreper,
den speciella jordbrukskommittén och den ekonomiska och finansiella kommittén. Vidare
finns tillfalliga sk ad hoc-grupper. Det finns ocksa allmanna radgivande kommittéer (exem-
pelvis transportkommittén och handelspolitiska kommittén).

Det finns en typ av kommittéer som inrattats av Radet som en foljd av sekundarlagstiftning
for att underlatta for medlemsstaterna att na preliminara stallningstaganden (som utbildnings-
kommitten) eller for att garantera ett nara samarbete mellan medlemsstaterna och Kommis-
sionen (som den radgivande kommittén for momsfragor) Det kan ocksa finnas kommittéer
som bildats for att bistd Kommissionen (t ex farmaceutiska kommittén). Denna typ av kom-
mittéer bestar oftast av foretradare for Kommissionen och for medlemsstaterna. Kommitté-
erna maste vanligtvis inte konsulteras i beslutsprocessen men av allménpolitiska skal anvands
de flitigt. Det finns ocksa kommittéer med representanter for medlemsstaterna och olika
intressegrupper som arbetstagare, arbetsgivare, branschorganisationer och konsumenter.
Dessa kommittéer ska sékerstalla ett gott samarbete mellan medlemsstaterna och Kommissio-
nen.

Ett mal med Enhetsakten var att forbattra effektiviten i tillampningen av EG:s forfattningar.
Efter det att Enhetsakten antagits uppmanades Kommissionen att skapa en mer rationell ord-
ning for kommittévasendet. Kommissionen lamnade ett forslag till Radet med foljande tre
kategorier av kommittéer:

|  Radgivande kommitté (advisory)
Il Forvaltningskommitté (management)
Il Foreskrivande kommitté (regulatory)

Efter behandling i Radet lades en ytterligare kategori till:
IV Kommitté for skyddsatgarder (safeguard measures)

En radgivande kommitté meddelar sina synpunkter innan Kommissionen kan fatta beslut. I en
foreskrivande kommitté innebar stod for Kommissionens forslag att det kan tillampas omga-
ende. Om Kommissionen i kommittén inte far stod av en kvalificerad majoritet antingen ge-
nom att nagot beslut inte fattas eller beslut fattas som gar emot Kommissionen kan Kommis-
sionen inte tillampa det ursprungliga forslaget utan maste lagga fram ett nytt forslag eller
vanda sig till Radet. For beslut om skyddsatgarder kan en medlemsstat be Kommissionen att
ett beslut understélls Radet. Radet ska i dessa fall inom viss tid ta ett alternativt beslut med
kvalificerad majoritet eller med kvalificerad majoritet bekréfta, upphava eller &ndra skydds-
atgarden. Det kan saledes i vissa fall intraffa att inga beslut fattas. Detta har Kommissionen
Kritiserat.

Radets beslut om kommittévasendet paverkar Kommissionens behdrighet och ar darfor en
kanslig fraga i relationerna mellan Radet och Kommissionen. Radet har i flera fall andrat
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Kommissionens forslag om hur verkstéllighet ska ske genom detta forfarande. Radet har
genom att styra vissa slag av arenden till vissa typer av kommittéer forbehallit sig inflytande.
Speciellt i fragor som livsmedel, vaxtskydd, forskning, reglering av bankverksamhet och
miljofragor har Kommissionen velat behalla inflytande 6ver verkstallighetsmakten.

Systemet med kommittéer anses dock ha fungerat ganska vél och i de allra flesta fall foljs
Kommissionens ursprungliga forslag. Daremot kommer Kommissionen antagligen att fort-
séitta strava efter okade befogenheter. Kommittéerna kan anses vara ett slags smorjmedel
mellan de olika institutionerna och har darfér en mycket viktig roll.

10.2.7 Permanenta EG-organ

Vid sidan av de fem institutionerna finns ett antal permanenta EG-organ med sérskild stall-
ning, bl a

» Ekonomiska och sociala kommittén (ESK)
* Regionkommittén

» Europeiska investeringsbanken (EIB)

» Europeiska centralbankssystemet (ECBS)
» Europeiska centralbanken (ECB)

Europeiska centralbankssystemet (ECBS) och Europeiska centralbanken (ECB)

Bestammelserna om EMU tillkom genom Maastrichtfordraget. De grundldggande forutsétt-
ningarna ar att saval en gemensam marknad som en ekonomisk och monetar union och annan
gemensam politik eller verksamhet ska framja en harmonisk, vél avvagd och hallbar utveck-
ling av néringslivet inom gemenskapen som helhet. Artikel 4 anger hur den ekonomiska och
monetara unionen ska nas. Detta ska ske bl a genom ett nara samarbete mellan medlemssta-
ternas ekonomiska politik, och att i enlighet med en tidsplan som anges i fordraget oaterkalle-
ligt lasa vaxelkurser och skapa en gemensam valuta, féra en gemensam penning- och valuta-
politik och iaktta principer om stabila priser samt sunda offentliga balanser.

Medlemsstaterna har en skyldighet att fora en sadan ekonomisk politik att gemenskapens mal
kan forverkligas. Den végledande principen &r en éppen marknadsekonomi med fri konkur-
rens. Ekonomisk politik &r ett gemensamt intresse som ska samordnas inom Radet. Kommis-
sionen har till uppgift att rapportera om den ekonomiska utvecklingen men det aligger Radet
att overvaka den ekonomiska utvecklingen i varje medlemsstat och i gemenskapen for att
kunna astadkomma en samordning och en varaktig konvergens. Medlemsstaterna har atagit
sig att halla Kommissionen informerad om den ekonomiska utvecklingen. Om en medlemsstat
for en ekonomisk politik som avviker fran de allméanna riktlinjerna och darmed &aventyrar
EMU:s funktion kan Radet rikta rekommendationer till berérd medlemsstat. Ett enhalligt rad
kan vidta lampliga atgarder med hansyn till det ekonomiska laget. Radet kan ocksa efter ett
enhalligt beslut 1amna bistand fran gemenskapen till en medlemsstat. For att ett bistand ska
kunna bli aktuellt kravs att staten har svarigheter, eller allvarligt hotas av svarigheter, pga av
osedvanliga handelser. Medlemsstaterna har en skyldighet att undvika alltfor stora underskott.
Overvakning av nationella budgetar och statsskulder aligger Kommissionen. Sarskilda refe-
rensvérden har angetts.
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Huvudmalet for ECBS é&r att uppratthalla prisstabilitet. De grundlaggande uppgifterna kan
sagas vara:

» Att utforma och genomfdra gemenskapens monetara politik.

» Att genomfora valutatransaktioner.

» Att inneha och forvalta medlemsstaternas officiella valutareserv.
o Att framja ett val fungerande betalningssystem.

Den 2 maj 1998 beslutade Europeiska unionens rad enhélligt att elva av medlemslanderna ska
infora den gemensamma valutan fran ingangen av 1999. Dessa lander deltar saledes i EMU:s
tredje etapp. Nationella centralbanker i medlemsléander som inte deltar i den monetdra unio-
nen, som Sverige, har en sarskild stallning. Dessa lander far fortsdtta med den nationella
penningpolitiken och deltar inte i beslutsférfarandet avseende den gemensamma penningpoli-
tiken for euroomrédet eller i genomférandet av de motsvarande politiska besluten.*®?

10.3 EG:s rattsordning

Syftet med detta avsnitt ar inte att ge en fullstandig bild av alla réttsliga aspekter som kan
laggas pa EU, eller for den delen EG. Avsikten ar istallet att lyfta fram nagra rattsliga sardrag
hos EU:s karnomraden i syfte att visa vilken inneboende kraft som ligger i integrationen inom
dessa omraden. Denna kraft ar, rattsligt sett, begransad till fragor som ryms under den forsta
pelaren. Det skall dock papekas att vissa omraden som beskrivs nedan som 6ppenhet, insyn
och lagstiftningsprocessen, inte teoretiskt ar begrénsade till den inre marknaden. Det ar
emellertid anda i hogsta grad av betydelse for europeisk utveckling inom ett visst omrade om
detta omrade ligger inom forsta, andra eller tredje pelaren. Det finns ocksa omraden som
ligger helt utanfor EU/EG. Som framgar nedan kan, under vissa omstandigheter, alla delar av
nationell politik komma att paverkas av EG-ratten under forutsattning att det finns ett sam-
band med den inre marknadens funktion.

Har anvands genomgaende och medvetet EG som begrepp istéllet for EU. Med EG avses den
gemensamma, inre marknaden och fragor som hor till den forsta pelaren, till skillnad fran
utrikes- och sakerhetspolitik och straffrattsligt samarbete som hor till de andra och tredje
pelarna. De typiska Overstatliga dragen som beskrivs nedan — och som utgér det som gor EU
specifikt i forhallande till andra internationella sammanslutningar av stater — har att géra med
upprattandet av den inre marknaden och andra fragor som hor till den forsta pelaren.

Det finns i nationella rattssystem tva olika forhallningssatt till forhallandet mellan internatio-
nell konventionsratt och nationell rétt, ndmligen det monistiska och det dualistiska. I rattssys-
tem som tillampar monism &r alla internationella konventioner som ratificerats en del av den
nationella ratten, vilket betyder att innehallet i dem kan aberopas med framgang infér natio-
nella domstolar. | réttssystem som tillampar dualism krdvs att internationella forpliktelser
uttryckligen gors géllande i nationell ratt genom atgéarder av lagstiftaren. Man kan saga att det
i det senare fallet gors skillnad mellan statens ataganden i forhallanden till andra stater och
dess ataganden gentemot medborgarna. Sverige har av tradition tillampat ett dualistiskt syn-
satt.

%2 Allgardh, O och Norberg, S: EU och EG-ratten, 1999 och Hellstrém, P och Kjellgren, A: Europarétt, 1996
samt Kommissionen: | Europeiska unionens tjanst, 1999
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Gemenskapsratten ar enligt EG-domstolen en sjalvstandig rattsordning skild bade fran allméan
folkratt och fran nationell ratt. Den bygger dock pa de grundlaggande fordragen. Samtidigt &r
den utan vidare ocksa en del av medlemsstaternas rattordningar. Det narmare forhallandet
mellan gemenskapsratten och nationell ratt har blivit bestimt genom EG-domstolens praxis.
For svensk del innebar EG:s rattsordning en nyordning genom att den svenska staten inte
langre kan skilja mellan sina ataganden externt och internt i fragor som ryms under EG.

10.3.1 De fyrafriheterna

Ett grundlaggande syfte med gemenskapen ar att uppratthalla en gemensam marknad som i
storsta mojliga man utmérks av att gransoverskridande handel kan ske utan stérningar pa
grund av nationella skillnader. Enligt Romfordraget®®® kannetecknas den inre, gemensamma,
marknaden av avskaffande av handelshinder mellan medlemsstaterna och saledes av fri ror-
lighet for varor, tjanster, personer och kapital. De regler som syftar till att uppratthalla dessa
friheter har tillerkants direkt effekt, varfor de dels kan aberopas av enskilda mot myndigheter
eller varandra, dels i vissa fall ska beaktas sjdlvmant vid lagtillampning. Alla de fyra frihe-
terna ar relativt lika uppbyggda, dvs de garanteras av gemenskapsratten men stater har vissa
mojligheter att utifran starka allmanintressen begransa dem. Néar det galler varor och kapital ar
utgangspunkten att vad som kan cirkulera i ett medlemsland ocksa ska kunna cirkulera fritt
mellan l&nderna. Fri rorlighet for personer tillerk&nns alla medborgare i ett EU-land, men
betydligt storre frihet tillkommer den som ror sig pa egen bekostnad i egenskap av arbetsta-
gare och tjanstemottagare. Fri rorlighet for tjanster innefattar dels en rétt till lika mojligheter
for erbjudande av tjanster, dels ratt till etablering under icke-diskriminerande former.***

10.3.2 Oppenhet och insyn

Grundinstéllningen &r att medborgarna ska kanna fortroende for unionen. Det &r sagt i EG-
fordraget att beslut ska fattas sa Oppet som majligt och sa nara medborgarna som majligt.
Genom Amsterdamfordraget har bestammelser inforts om rétt att fa tillgang till handlingar.
Trots de steg som tagits befinner sig gemenskapsreglerna langt ifran den niva som vissa av
medlemsstaterna har.

Forslag och rattsakter publiceras regelmassigt i alla sprakversioner i gemenskapens officiella
tidning, EGT, och Domstolens avgdérande i domssamlingen REG. Kommissionens Overva-
ganden av policykaraktar och forslag till program inom ett politikomrade offentliggors ofta i
en gronbok eller i annat meddelande som publiceras i serien kommissionsdokumentet, KOM,
(Communications from the Commission, COM).

| detta sammanhang ar det viktigt att papeka att sjalva strukturen i gemenskapen gor att mate-
rial standigt lacker till alla aktorer. Vid forhandlingar med Kommissionens motpart har denne
ofta kdnnedom om Kommissionens mandat. Verksamheten i EU f6ljs dagligen av bortat 1 000
journalister varfor forslag i stor utstrackning finns tillgdngliga denna vég for allménheten.

383
384

Hénvisningar gors hér till fordraget i dess konsoliderade version efter Amsterdamfordraget.
Bernitz, UIf & Kjellgren, Anders: Europarattens grunder, 1999
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10.3.3 Beslutsfattande och EG-ratt

Vid sidan av den priméra EG-ratten som utgdrs av de olika fordragen med senare andringar
samt anslutningsakterna sa finns den sk sekundara EG-réatten. Med detta begrepp menas den
lagstiftning som antagits av EG:s institutioner. Den sekundara lagstiftningen har formen av
forordningar och direktiv. Det finns ocksa rattsakter av bindande eller icke-bindande karaktér.
En forordning kan vara ny lagstiftning eller &ndring av tidigare lag. En férordning antas och
utfardas av ett av gemenskapens egna organ och blir direkt tillamplig i medlemsstaterna. Ett
direktiv innebér daremot en skyldighet for medlemsstaterna att se till att de uppstallda reg-
lerna beaktas i staternas nationella lagstiftning.

Gemenskapen kan foresla en rekommendation som ett steg pa vagen till en bindande regle-
ring. En rekommendation binder inte en medlemsstat och denna form anvands framst vid tva
tillfallen. Det &r nér det saknas kompetens att utfarda bindande foreskrifter och nér institutio-
nen vill introducera en reglering men inte inledningsvis ge den en bindande form.

EG-fordraget innehaller spridda artiklar med bestammelser om hur beslut fattas. Det ror sig
om bortat 100 foreskrifter och ett tjugotal olika forfaranden. Med Amsterdamfordraget har
trots allt en viss forenkling skett pa forfarandet for gemenskapslagstiftningen. EG-fordraget
har generellt speciella regler for beslutsfattande pa olika politikomraden. Fordragsutveck-
lingen har medfor att beslut avseende den inre marknaden normalt fattas med kvalificerad
majoritet. Det har dock gjorts undantag for beslut om skatter och for bestimmelser om fri
rorlighet for personer och om anstalldas rattigheter och intressen. Dessa omraden &r naturligt-
vis politiskt mer kontroversiella och har krévs enhéllighet.

10.3.4 Lagstiftningsprocessen

Samradsforfarandet

| de fall Radet ska hora Parlamentet eller annan kommitté innan beslut fattas kallas det for
samrad. Denna beslutsform anvéands pa flera viktiga omraden som inom exempelvis jord-
brukspolitik och vid harmonisering av indirekta skatter och avgifter.

Medbeslutandeférfarandet

Genom Maastrichtférdraget infordes ett medbeslutandeforfarande som innebér att réttsakter
antas gemensamt av Radet och Parlamentet. Detta forfarande géller for sa gott som all lag-
stiftning om den inre marknaden och dven pa manga andra politikomraden. Forfarandet inleds
med ett kommissionsforslag som dverlamnas till Radet och Parlamentet. Efter att Parlamentet
har yttrat sig kan Radet med kvalificerad majoritet anta forslaget om det godtas med Parla-
mentets eventuella andringar. Om inte, ska Radet med kvalificerad majoritet anta en gemen-
sam standpunkt. Denna standpunkt ska delges Parlamentet med en skriftlig motivering. Par-
lamentet har darefter tre manader pa sig att agera. | de fall Parlamentet godtar standpunkterna
eller &r passivt i tre manader anses forslaget antaget i den form det har efter Radets gemen-
samma standpunkt.

Med en absolut majoritet kan Parlamentet avvisa den gemensamma standpunkten vilket leder
till att nagon lagstiftning inte sker. Parlamentet kan ocksa med en absolut majoritet foresla
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andringar av Radets faststdllda utformning. | de fall Radet godtar Parlamentets andringar
anses rattsakten antagen. Om Radet inte godtar andringsforslagen ska det inom sex veckor
sammankalla en forlikningskommitté. En sadan kommitté bestar av medlemmar fran med-
lemsstaterna och foretradare fran Parlamentet. Malet &r att nd en 6verenskommelse som stods
av en kvalificerad majoritet av Radet samt en enkel majoritet av Parlamentet. Kommissionen
ska aktivt delta i forlikningsarbetet.

Samtyckesforfarandet

Vid samtyckesforfarande handlar Radet efter forslag fran Kommissionen och efter att ha fatt
Parlamentets samtycke. | dessa fall kan man verkligen tala om medbestdmmande eftersom en
rattsakt bara kan antas om den formellt godkanns av bade Radet och Parlamentet. Detta forfa-
rande infordes med Enhetsakten och avsag vid detta tillfalle ansokningar om medlemskap i
gemenskapen och ingdende av associeringsavtal .

10.3.5 Rattsakterna

Fordragen kan sdgas vara den forsta rattskallan till gemenskapsratten och réttsakterna den
andra. | de olika fordragen anges fem olika typer av rattsakter:

Forordningar
Direktiv

Beslut
Rekommendationer
Yttranden

IS

Forordningar

En forordning har allman giltighet. Den kan jamféras med en lag. Den riktar sig till alla stater
aven om dessa endast indirekt berors av forordningen. En forordning ar bindande och ar direkt
tillamplig i medlemsstaterna. En forordning ska alltsa inte infogas i nationell ratt for att bli
gallande (daremot kan den innebéra att staterna tvingas vidta nationella anpassningsatgarder i
sin lagstiftning). Den blir omedelbart gallande i hela gemenskapen och en del av den natio-
nella ratten.

Forordningar kan ségas vara en effektiv form eftersom de far snabb verkan, vilket sakerstéller
och paskyndar integrationen. Forordningen ska tillampas i sin helhet av medlemsstaterna med
foretrade for forordningen vid konflikt med inhemsk lagstiftning.

Direktiv

Ett direktiv ska med avseende pa det resultat som ska uppnas vara bindande for varje med-
lemsstat till vilken det &r riktat, men ska Overlata at de nationella myndigheterna att bestamma
form och tillvagagangssatt for genomfdérandet. Direktivformen anvands darigenom for att
astadkomma en harmonisering av den nationella lagstiftningen.
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Ett inforande av ett direktiv kraver ofta att medlemsstaten maste andra i det nationella regel-
verket. Medlemsstater har enligt art 10 i EG-fordraget en skyldighet att tillse att den nationella
lagstiftningen star i dverensstammelse med direktivet efter utgangen av implementeringstiden.
Det anses innebdra ett problem att medlemsstaterna sjalva far valja tillvagagangssattet och
medlen for att infora direktiv. Detta innebéra ofta forseningar och hindrar integrationsproces-
sen.

Beslut

Ett beslut ska till alla delar vara bindande for dem som det &r riktat till. Ett beslut far inte
omformas av nationella myndigheter. Ett beslut kan innehalla forpliktelser men ocksa bemyn-
digande och tillstand. Beslut anvéands ofta i rattsakter som avser konkurrensarenden .Ett beslut
har direkt effekt for den som beslutet riktar sig emot.

Rekommendationer och yttranden

Rekommendationer och yttranden saknar réttsligt bindande verkan. De &r mer att betrakta som
uttryck for asikter och policy. Domstolsbehandling har dock visat att rekommendationer inte
alltid &r utan réttslig verkan. Framfor allt kan rekommendationen vara till hjalp vid tolkning
av en gemenskaps- eller en nationell atgard. Genom aren har det utvecklats former som ger
uttryck for institutionernas avsikter och synpunkter.

Kommissionen anvéander ocksa andra former som, meddelanden (communications), tillkanna-
givanden (notices) och riktlinjer (guidelines). En av gemenskapens viktigaste kommissions-
rapport kom att kallas vitbok. Detta anvands numer som ett begrepp pa rapporter fran Kom-
missionen avseende viktigare politiska omraden. Termen grénbok ar en term pa en forsta
rapport eller tdinkedokument (har t ex anvants inom telekommunikationer, immaterialrétt och
IT).

10.3.6 EG-rattens foretrade

| ett rattsfall®®® uttalade Domstolen att Romfordraget vid sitt ikrafttradande skapat en egen
rattsordning som blivit en integrerad del av medlemsstaternas rattsordningar och vars regler
nationella domstolar &ar skyldiga att folja. Domstolen uttalade ocksa att gemenskapsratten
hade foretrade framfor nationell ratt i fragor som den behandlar. Genom senare avgoranden
har Domstolen utvecklat och preciserat principen. Domstolen har sdledes uttalat att gemen-
skapsratten har foretrade framfor alla typer av nationell ratt, aven grundlag®® och att gemen-
skapsrattens foretrade maste innebdra en begransning av den nationella lagstiftningsmak-
ten®®’. Nationella domstolar kan ocksé vara skyldiga att ex officio beakta gemenskapsrattsliga
bestammelser som har direkt effekt.*®®

%5 Mal 6/64, Costa mot Enel (REG 1954-1971 s. 211)

%6 MaAl 11/70: Internationale Handelsgesellschaft mot Einfuhr- und Vorratsstelle getreide (REG 1954-1971s.
503).

%7 Mal 106/77: Amministrazione delle Finanze dello Stato mot Simmenthal (REG 1978-1979 s. 75).

%8 M4l C-430 och 431/93: Jerouen van Schijndel och Johannes Nicolaas Cornelis van Veen mot Stichting
Pensionenfonds voor Fysiotherapeuten (REG 1995 s 1-4705) och Mal C-72/95: Aannmersbedrijf P K
Kraaijeveld B V m fl mot Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland (REG 1996 s 1-5403).
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10.3.7 Direkt effekt

Med direkt effekt menas att en regel kan aberopas infor domstolar med bindande verkan. Fran
direkt effekt bor man skilja direkt tillamplighet. Forordningar &r direkt tillampliga i varje
medlemsstat. Varje gemenskapsakt (forordningar, direktiv, beslut och internationella avtal)
kan dock ha direkt effekt forutsatt att den:

« Ar ovillkorlig, dvs att den kan tillimpas utan att ndgra kompletterande atgarder behéver
vidtas.

« Att eventuella 6vergangsbestammelser har [6pt ut.

 Attregelns innebord &r klar och precis, varmed forstas att den inte far vara beroende av en
lamplighetsbedémning. Kravet att en regel ska vara klar och precis utesluter dock inte att
regeln kan behéva tolkas.

Néar det galler direkt effekt finns det anledning att skilja mellan horisontell direkt effekt och
vertikal. En rattsakt som anses ha vertikal direkt effekt kan endast aberopas av enskilda mot
en stat eller ett statligt organ. En rattsakt som har horisontell direkt effekt kan dven aberopas
av enskilda personer mot varandra. Atskilliga grundlaggande bestdmmelser i Romférdraget
har ansetts ha direkt effekt. Som exempel kan namnas reglerna som syftar till att uppratthalla
den fria rorligheten for varor, personer, tjanster och kapital, den allménna likabehandlings-
principen samt forbud mot kvantitativa handelsrestriktioner. Huruvida en viss regel har hori-
sontell direkt effekt eller vertikal varierar fran fall till fall. Nar det galler direktiv, som ju
riktar sig till staterna, kan endast vertikal direkt effekt komma i fraga och da endast sedan
tiden for genomforande av direktivets innehall gatt ut. Det ar logiskt mot bakgrund av att en
stat inte ska kunna dra fordel av sin egen forsumlighet att inte pa ratt satt implementera ett
direktiv.>®

10.3.8 Indirekt effekt

Aven om en rattsakt i gemenskapsratten inte har direkt effekt, kan den dnda fa en indirekt
effekt genom att nationella domstolar och myndigheter &r skyldiga att tolkningsvis beakta
gemenskapratten sa langt som det ar mojligt. En sadan skyldighet har motiverats med att
staterna genom den fordragsfasta lojalitetsprincipen ar skyldiga att ge gemenskapsratten
storsta mojliga genomslag i nationell ratt. Denna skyldighet traffar &ven domstolar och myn-
digheter, for vilkas handlande staten ar ansvarig. Skyldigheten till direktivkonform tolkning ar
inte beroende av att det uttryckligen ar frdga om tolkning av nationell ratt som syftar till att
genomfora ett direktiv, utan galler all relevant nationell lagstiftning som kan goras till féremal
for tolkning. Nagon skyldighet att gora en tolkning contra legem, dvs i praktiken att satta
nationell lagstiftning ur spel, finns inte nar det géller direktiv som inte har direkt effekt.

Skulle en enskild lida skada pa grund av att en stat har genomfort gemenskapsratten pa ett
bristfalligt satt, t ex genom att inte implementera ett direktiv ratt genom att en myndighet eller
domstol i landet gor sig skyldig till en felaktig tillampning, finns det méjlighet att krava ska-
destand av staten i enlighet med den sk Francovich-principen.*® Denna princip har utvecklats
genom Domstolens praxis. Tre huvudsakliga krav maste vara uppfyllda for att skadestand ska
kunna utga. For det forsta maste den regel i gemenskapsratten som overtratts ha stallts upp till
skydd for enskilda rattigheter. For det andra maste sjalva 6vertradelsen vara tillrackligt klar.

%9 Bernitz, UIf & Kjellgren, Anders: Europarattens grunder, 1999

30 MAI C-6 9/90: Francovich och Bonifaci mot Italien (REG 1991 s 1-5357).
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Slutligen maste det visas foreligga ett orsakssamband mellan Gvertradelsen och skadan for
den enskilde. Det kan vara svart att visa huruvida évertradelsen ar tillrackligt klar, men Dom-
stolen har uttalat att vissa typer av dvertradelser sasom underlatenhet att genomfora ett direk-
tiv i ratt tid eller brott mot klar rattspraxis alltid ska anses tillrackligt klara.>®* | Sverige har
staten tvingats att betala skadestand pa grund av att en bestammelse i formansrattslagen som
uteslot den som sjalv eller tillsammans med narstaende hade vésentlig andel i konkursbolaget
fran formansratt. Eftersom formansratt for lonefordran ar en forutsattning for att 16negaranti
ska kunna betalas ut, kunde de personer som omfattades av undantaget inte fa ersattning av
I6negarantin. Sverige, som hade mojlighet att begdra undantag fran lonegarantidirektivets
bestdimmelser fér ndmnda personkrets, gjorde inte det och den svenska regleringen kom darfor
att sta i strid med Ionegarantidirektivet. Eftersom direktivet inte anses ha direkt effekt, var den
som var missnéjd hanvisad till att krava skadestand av staten, vilket senare har beviljats i flera
fall.

10.3.9 Domstolens roll i integrationen

Det gar inte att forsta hur nuvarande stadium av integration inom EU har uppkommit eller hur
integrationen i framtiden kan utveckla sig utan nagot sétta sig in i hur EG-domstolen tolkar
gemenskapsratten. Flera av de for EG:s rattsordning grundlaggande principerna och sérdragen
har utvecklats genom Domstolens verksamhet. Under olika faser i EG/EU:s utveckling har
Domstolen varit den enda och mycket starkt padrivande kraften for att uppna okad integra-
tion. Viktiga principer som EG-réttens foretrade framfor nationell ratt, sparrverkan, direkt och
indirekt effekt och ratten till skadestand har skapats av Domstolen. Medlemsstaterna har
accepterat detta, kanske pa grund av den juridiska legitimitet som praglat Domstolens verk-
samhet men kanske ocks& pa grund av att integrationen varit ekonomiskt gynnsam.>*

Domstolen bygger sina tolkningar av gemenskapsrattens innebord pa vissa grundlaggande
bestammelser i Romférdraget och pa allmanna rattsprinciper som hamtats fran en gemensam
rattslig tradition i kontinentaleuropa. De grundlaggande fordragstexterna & manga ganger
resultatet av kompromisser vilket innebér att innehallet i dem &r medvetet vagt utformat. For-
dragen kan déarfor ségas forutsatta en utfylinad genom réttstillampning. Det finns inga forar-
beten i den form som finns i anslutning till svenska lagar. Varje gemenskapsakt (férordning,
direktiv) innehaller en preambel dar syftet med den aktuella regleringen anges. Dessa pream-
blar har en viss betydelse for tolkningen av respektive gemenskapsakt. | dvrigt har mycket av
Domstolens tolkningsverksamhet tagit sin utgangspunkt i starka d@ndamalsresonemang med
referens till principer och syften som kan utldsas ur Romfordraget. Domstolen &gnar rent
lingvistiska tolkningar storre utrymme &n vad svenska domstolar normalt gor. Vidare tar
Domstolen dels sammanhanget, dels ett dynamiskt perspektiv pa integrationen till hjalp.>*

Lojalitetsprincipen

Den sk lojalitetsprincipen innehaller en forpliktelse for saval gemenskapernas institutioner
som for medlemsstaterna att lojalt samarbeta med varandra for att uppna vad som stadgas i
fordraget. Principen har utvecklats av Domstolen till en grundlédggande princip for staternas
skyldigheter och rattigheter inom fordraget. Den innebdr att medlemsstaterna &r skyldiga att

¥1 - Bernitz, UIf & Kjellgren, Anders: Europarattens grunder, 1999

%2 \Weiler, J H H: The Constitution of Europe, 1999
%3 Bernitz, UIf & Kjellgren, Anders: Europarattens grunder, 1999
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vidta alla atgarder som ar nodvéandiga for att de ska uppfylla sina forpliktelser enligt gemen-
skapsratten. Skyldigheter traffar inte bara staten i egenskap av lagstiftare, utan d&ven domstolar
och myndigheter. Det finns en klar koppling mellan lojalitetsprincipen och rétten for enskild
att krava skadestand av staten for bristande implementering av gemenskapsratt. Ett brott mot
principen kan ocksa ses som ett fordragsbrott av staten. For institutionerna galler principen
framst pa det sattet att den innefattar en skyldighet att bista nationella myndigheter vid behov
av information eller annan hjalp.>*

10.4 Samspel och maktférdelning

Institutionerna ar bérarna av makten i unionen. Fordraget beskriver hur beslut ska fattas.
Domstolen och Forstainstansratten samt Revisionsrattens stallning i systemet anses oomstridd
i fragan om vem i systemet som ska fatta den typen av beslut som dessa instanser fattar..
Daremot ar forhallandet mellan Radet, Kommissionen och Parlamentet mer oklart och ger
upphov till spanningar. Radet har vanligen det sista ordet men beslut kan ha foregatts av
intensiva diskussioner om vad som eventuellt kan ha delegerats till Kommissionen avseende
saval omfattning som grad av befogenhet. Europaparlamentet stravar efter att 6ka sina befo-
genheter och Parlamentets stravan till att bli medlagstiftare gar ut over Radet.

Det ar naturligt att det finns ett falt mellan medlemsléanderna och gemenskapen. Staterna har
overlamnat en viss kompetens (suveranitet) till gemenskapens organ. Avgransningen mellan
gemenskapsatgarder och nationella atgarder blir av naturliga skal en standig fraga. Lika na-
turligt blir det att Domstolen emellanat tvingas lésa sadana konflikter mellan gemenskapen
och staterna. For att modellen ska fungera sa maste staterna folja Domstolens utslag.

Givetvis pagar ett intensivt samspel mellan olika representanter i systemet. Kommissionen har
uppgiften att arbeta for gemenskapens basta utan att ta instruktioner fran nagon, men Kom-
missionen ar i praktiken tvingad att forsakra sig om stod fran nationella regeringar. Dessutom
maste Kommissionen beakta hur EG-Domstolen uttolkar fordraget. For att utarbeta ett lagfor-
slag pa ett omrade tvingas Kommissionen ofta att anvanda sig av experter fran medlemsléan-
derna eller att anvanda kommittéer. Ett lagforslag fran Kommissionen bereds dels i det egna
direktoratet och dels gemensamt med flera direktorat och passerar samtliga kommissionérers
kabinett innan det blir ett kommissionsforslag. Genom detta forfarande vet medlemsstaterna
vad som &r pa gang och kan bevaka arendet utifran nationella standpunkter.

Formellt kommer staterna in i bilden férst nar Kommissionen fardigbehandlat ett forslag. Nar
Kommissionen lamnat ifran sig ett forslag till Radet vidtar behandling i Parlamentet, Ekono-
miska och Sociala kommittén, Regionkommittén, Radet eller annat organ. Kommissionen
foljer behandlingen av forslaget och medverkar aktivt i fortsatt beredningsarbete. Det kan
sagas att det standigt pagar en forhandling mellan Rad och Kommission, Rad och Parlament
och mellan Kommission och Parlamentet. Radets beredningsgrupper innehaller alla medlems-
stater men den verkliga férhandlingen anses ske mellan ordférandelandet och kommissions-
foretradaren.

Parallellt med detta finns en insikt i Kommissionen att den inte kan fa igenom forslag med
mindre den har stod hos i vart fall ett flertal av staterna. Kommissionen har normalt inte rad
att missa ett tillfalle till kompromiss med Radet varfor ett gott samarbetsfoérhallande mellan
ordférandeskapet och Kommissionen ar det normala. Att inneha ordférandeskapet innebar

%4 Bernitz, UIf & Kjellgren, Anders: Europarattens grunder, 1999
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inte enbart att foretrada nationella intressen utan ocksa att fungera som medlare i medlems-
kretsen och mellan denna och Kommissionen. Slutprodukten i ett lagstiftningsarende blir
darigenom resultatet av ett standigt kompromissande.

EU:s rad kan kanske jamstallas med en standig samlingsregering. De nationella intressena
skiljer sig at kraftigt och bilden kommer sannolikt att kompliceras av att de regionala kraf-
terna vaxer sig starkare. For att gemenskapen ska kunna ga vidare kommer stora krav pa
kompromisser att stallas.

Kan ett litet land gora sig géllande? Hittills har det ansetts vara moéjligt eftersom gemenskapen
tagit stor hansyn till det som beddmts vara vitala nationella intressen. Konstitutionella in-
vandningar fran medlemsstater anses ha en mycket stor tyngd. Samtidigt kan en stark gemen-
skap vara trygg for en stat att forlita sig pa om konjunkturer eller konflikter hotar de egna
ekonomiska och politiska intressena.

Det kan anses vara Kklart att gemenskapen utan engagerade politiker kommer att férlora tempo
I integrationen. Idag har institutionerna vaxt sig starka och kan agera av egen kraft. Trots det
ar det sannolikt att gemenskapen kraver ett ledarskap for att kunna ga vidare. Viktigt ar att det
finns nagon som kan dvertyga medlemsstaterna om att fortsatta integrationsarbetet om inte-
grationen ska fortsatta.

Ordforandeskapet spelar en vasentlig roll. Detta anses vara en kraftmatning for en stat som da
foretrader unionen utat. Ordforandelandet kan sétta upp ett forslag pa dagordningen. For att
arbetet under ett ordférandeskap ska I6pa effektivt krévs ett gott samarbete och en god plane-
ring mellan ordférandelandet och Kommissionen.

10.4.1 Gemenskapens och medlemsstaternas kompetens

Gemenskapens kompetens att lagstifta och fatta beslut grundar sig pa den kompetens som
givits genom Romfordraget. Nagra detaljerade regler om kompetensfordelningen mellan
gemenskapen och medlemsstaterna finns inte i fordraget. Medlemsstaternas kompetens ér,
kan man sdga, negativt bestdmd dels genom gemenskapsrattens spérrverkan, dels genom det
satt pa vilket gemenskapens kompetens kommit att preciseras.

Gemenskapens kompetens foljer i princip av de syften den ska tjéna, vilket i praktiken kan
komma att berora ett brett omrade med tanke pa att alla aspekter som berér den inre markna-
den i princip hor hit. Samtidigt utgor ocksa de mal som anges i fordraget den yttre gransen for
gemenskapens kompetens. Gemenskapen far bara handla inom ramen for de befogenheter och
de mal som gemenskapen tilldelas genom fordraget. Gemenskapen har saledes ingen kompe-
tens att besluta om fordragsandringar, vilket far till foljd att utvidgningar utéver de mal som
redan omfattas av fordraget kréaver samtliga staters ratifikation for att bli gallande. Det senare
overensstdammer med vad som normalt géller enligt internationell, mellanstatlig, konventions-
ratt.

Det finns emellertid ett par omstandigheter som sérskilt bor framhallas nar det galler att be-
déma vilken kompetens som tillkommer gemenskaperna. Pa forslag fran Kommissionen kan
Radet med enhallighet besluta om de atgarder som behdvs for att realisera de mal som anges i
Romfordraget ocksd i sadana fall dar de nodvandiga atgarderna kraver nya befogenheter.
Detta innebar att det finns mojlighet for gemenskapen att tilldela sig nya befogenheter inom
ramen for de mal som enligt Romfordraget géller for gemenskapen (t ex upprattandet av den
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inte marknaden).®® Ytterst beror den yttre gréansen fér gemenskapens ratt att vidta atgarder
alltsa av vilka mal som kan utlasas ur Romférdraget och hur de tolkas av domstolen. Alla
EG:s institutioner anses ha liknande sk “implied powers” pa det sattet att om en institution
enligt fordraget alagts en uppgift, sa anses institutionen ocksa forfoga 6ver de befogenheter
som &r nédvandiga for att fullgéra uppgiften®®.

Av det sagda foljer att det finns vissa omraden inom vilka EG har en exklusiv kompetens. Det
finns & andra sidan omraden inom vilka kompetensen ar delad mellan EG och medlemssta-
terna. Slutligen finns det omraden dar medlemsstaterna har exklusiv kompetens. Granserna
mellan dessa omraden kan dock sdgas vara flytande. Utan att i detalj redogdra for denna
komplicerade fraga, fortjanar det att framhallas att EG-domstolen, utan direkt stod i Romfor-
draget har l&st in en rattighetskatalog i fordraget — en rattighetskatalog som anvénds vid
bedomning av t ex gemenskapens atgarder. Vidare har Domstolen godtagit att Parlamentet har
egen rattssubjektivitet och saledes kan upptrada som bade karande och svarande infor Dom-
stolen. Detta ar exempel pa hur Domstolen har utstrackt gemenskapernas rattsordning i for-
hallande till vad Romfordraget uttryckligen anger.

Domstolen har ocksa genom praxis slagit fast att inte ens politikomraden som ligger utanfor
gemenskapens direkta kompetensomraden ar helt fria fran paverkan av gemenskapsratten.
Séledes kan alla nationella regleringar eller atgarder som har hammande effekter for den inre
marknaden komma att fa vika for gemenskapsratten. Skalet ar att de kompetenser som anfor-
trotts gemenskapen inte ska kunna inskrankas av medlemsstaterna genom atgarder som for-
mellt tillnor staternas exklusiva kompetensomrade. Det ar saledes inte fraga om att gemen-
skapsratten inkraktar pa nationell ratt, utan snarare att den nationella ratten inkraktar pa
gemenskapsrattens omréade.3’

Principen om EG-réattens sparrverkan innebér att kompetensen att lagstifta &r delad mellan
gemenskapen och staterna sa lange som kompetens inte tagits i ansprak av EG. Nar kompe-
tens val har overforts eller tagits i ansprak av EG upphor kompetensen att vara delad. Den
narmare kompetensfordelningen mellan stater och gemenskap paverkas av hur gemenskapen
valjer att agera i olika fragor. Den ibland anvanda metoden att genom direktiv harmonisera
minimiregler, innebar t ex att kompetensen att utforma detaljer ligger kvar hos staterna.>®®
Staternas frihet att agera begransas dock till atgarder som inte riskerar att dventyra det ratta
genomforandet av t ex ett direktiv. Ett direktiv kan saledes fa till effekt att en stat mot bak-
grund av lojalitetsprincipen maste avhalla sig fran lagstiftningsatgarder i strid med ett direktiv
ocksé fore det att tiden for genomférande gatt ut. 3

EG anses ha en exklusiv kompetens att besluta regler och fatta beslut inom ett antal omraden.
Som exempel kan ndmnas den gemensamma utrikespolitiken, fiske- och jordbrukspolitik,
konkurrenspolitik samt stora delar av transportpolitiken och andra fragor som har med upp-
rattandet av den inre marknaden att géra. Inom dessa omraden finns inte heller mojlighet till
flexibel integration.*®
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Medlemsstaternas exklusiva kompetens hanfor sig till omraden som inte pa nagot satt kan
anses omfattas av fordraget. Som exempel kan namnas fragor som omfattas av den tredje
pelaren med dess krav pa mellanstatligt samarbete, dvs polisidra och straffrattsliga fragor eller
fragor som inte alls ar foremal for europeiskt samarbete. Mellan dessa ytterligheter, dvs EG:s
exklusiva kompetens och staternas, finns ett omrade dar kompetensen ar delad. Pa grund av
principen om spéarrverkan, tenderar delad kompetens att vara ett dvergangsstadium pa vag mot
EG:s exklusiva kompetens inom ett visst omrade. Enligt subsidiaritetsprincipen, som bara
galler i de fall dar kompetensen &r delad, ska dock gemenskapen pa sin niva endast vidta en
atgard 4iogjen man som malen for atgarden inte i tillracklig man kan uppnas av medlemsstaterna
sjéalva.

10.4.2 EU som férhandlingssystem

Det anses finnas tre olika former for kollektivt beslutsfattande i EU:

o Rostforfarande
e Domslut
» Forhandlingar

Trots majoritetsbeslut och EG-domstolens roll finns det en tonvikt pa foérhandlingar som den
dominerande beslutsformen. Den typologi som anvands for att bestamma férhandlingens typ
ar forhandlingsmaraton, permanent forhandlingsinstitut och flerskiktat férhandlingssystem.

| anglosaxisk litteratur anvands ofta begreppet “multi-level governance” for att beteckna
beslutsprocessen. Detta har dversatts med benamningen flernivastyrning. Begreppet syftar till
att fanga upp att flera olika typer av aktorer deltar i det politiska spelet i EU.

Forhandlingsprocesser i EU &r ofta informella och kontinuerliga vilket skapar ett beroende
mellan parterna och gynnar kompromisser. De &r ocksa institutionaliserade i det avseende att
det finns ett regelverk kring forhandlingsforfarandet. De beslutsregler EU har i olika fragor
paverkar agerandet. Endast om enhallighet géller som beslutsregel kan det vara ratt att envist
motsatta sig majoritetens forslag. | dessa fall medverkar reglerna till att samarbete soks (och
maste sokas). Da enighet inte &r nodvandig skulle ett envist motsattande latt kunna leda till att
en stats stAndpunkter 6verhuvudtaget inte kommer att beaktas.**? Stora lander anses ha stort
inflytande oavsett vilken fraga som behandlas.

Framgangrikt forhandlingsarbete kraver att en stat soker det gemensamma med en annan stat.
Det anses inte foreligga nagra motsattningar mellan staterna pa grund av nagon uppdelning
nord-syd och liknande. Motsattningar hanfors sig istéllet till olika uppfattningar dels i sak och
dels i en beddmning av fragans vikt. Ett framgangrikt forhandlingsarbete innebar att allianser
soks med andra stater pa ett sadant satt att koalitioner kan skapas.

EU:s forhandlingssystem har en oédndlig tidshorisont och har darmed skapat politisk tolerans.
Detta utesluter inte motsattningar och kritik i enskilda sakfragor. Men systemets konstruktion
innebdr en strdvan mot forhandlingsldsningar som inte skapar vinnare och forlorare. Staterna
forsoker saledes att ga varandra till métes. Kompromissen ar en avvagning mellan krav pa
handlingskraft och fortsatt samarbete mellan staterna. Kompromisslésningarna kommer att
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uppfattas som en kodifiering av ett gemensamt intresse. Faktorer som opinionsbildning och
sakkunskap blir vasentliga faktorer for att né inflytande.**

Gemensam forhandlingskultur

Har det inom EU bildats en egen forhandlingskultur? Onekligen kan det ségas att det utveck-
las en konsensus-kultur samtidigt som EU-kulturen praglas av informalitet och natverksbyg-
gande, men samtidigt av en legalistisk installning.

Huruvida nationella kulturer paverkar forhandlingar i EU &r en inte helt enkel fraga. Aven om
paverkan sakert foreligger, luckras den upp genom forekomsten av professionella forhandlare
som over tiden tillagnar sig en gemensam forhandlingskultur. Forskare har ocksa pekat pa att
det i olika direktorat utvecklas olika subkulturer. Det ar en svarbesvarad fraga hur olika kultu-
rer smalter in i EU:s forhandlingssystem. Det brukar pastas att de nordliga landerna saknar
tradition av natverksbyggande till skillnad fran de sydligare och Irland. Den irlandska bilden
kan formedlas av ett uttalande fran en irlandsk forhandlare. Irlandare tror att saker och ting
kan utrattas i korridorer, och i Bryssel finns det en hel massa korridorer. En nidbild av en
svensk forhandlare finns ocksa. Denna bild gar ut pa att forhandlaren &r en person som kom-
mer till Bryssel med det forsta morgonplanet och precis hinner i tid till sammantrédet. |1 sam-
band med motet tar férhandlaren kanske kontakt med den brittiske och danske forhandlaren,
men daremot inte med forhandlare fran Sydeuropa. Efter motet reser svensken hem igen till
skillnad fran de andra forhandlarna som umgas informellt pa kvéllen (och kanske léser en del
problem pa detta sétt).

EU ér ett stort och komplicerat férhandlingssystem. Ett lands mdjlighet att paverka EU:s
beslutsprocesser beror delvis pa att saval politiker som tjansteman nar en insikt om att EU ar
en forhandlingsmaskin. Detta kan vara en ny situation for svenska tjansteman som kanske ar
mer vana vid en roll som objektiva tjanstemén ar som informella forhandlare. Forhandlings-
teorin visar pa vikten av att vara val forberedd infor forhandlingar och att sjalv kunna lagga
fram underbyggda skriftliga forslag. En forhandlare maste aktivt kunna bygga upp ett infor-
mellt natverk och lara sig att argumentera med manniskor fran olika kulturer. Maste ocksa
lara sig att beharska de informella genvéagarna.*®*

Forhandlingsarbetet praglas hela tiden av en strévan till att finna den rattsliga grunden, till
skillnad fran vart system dar det mer handlar om att finna den politiska grunden. Slutsatsen av
detta ar att den som angriper unionen med politiska ambitioner inte blir framgangsrik och
detta kan vara en forklaring till den svenska historiska tveksamheten och till den svenska
avvaktande linjen. Jurister har internationellt sett haft en svag roll i Sverige. | EU dr det regel-
verket som ar véagvisaren. Regelverket ar starkt och kan hindra att EU faller sonder i ett antal
handelszoner.

Regelverket ar dessutom i vissa delar (speciellt primarrétten) sa pass svagt att Domstolen far
ett stort tolkningsutrymme. Detta kan nog anses som en stor motsattning mot Sveriges nor-
mala syn pa en domstols roll. EG-domstolen kan genom sin uttolkande roll kanske ségas vara
den méktigaste institutionen. Ju fler medlemslénder desto vagare regelverk och desto vikti-
gare blir Domstolen. Britterna vander sig mot alla forsok att utvidga Domstolens tolknings-
initiativ ytterligare. Domstolen har under 1970- och 1980-talen drivit pa integrationen. Idag

03 SOU 1996:158: Férhandlingsmakt i EU, 1996
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anses Domstolen ha slagit av denna fardriktning och tar mer hansyn till respektive lands
nationella ideologi. Men for framtiden har den franske EU-réattsspecialisten vid Sorbonne,
Stéphane Rodriguez, sagt att EG-domstolen har en starkt dverstatlig makt och mojligheter att
federalisera Europa.

| detta system mots nordisk pragmatism och kontinental legalism. Regelverket &r ett system
for att garantera rattvisa. Detta sétt ar inte den svenska modellen som istéllet kan sdgas inne-
béra ad hoc lésningar allteftersom problemen dyker upp.

I en internationell organisation skapas en forvaltning inte ur intet. Efterhand byggs en kultur
upp som kan ha unika drag. EU kan inte ségas vara i ett lage dar den egna kulturen skapats.
Detta forsoker man atgarda genom att géra anstéllningar livslanga och genom att skapa in-
terna karridarvagar. Syftet ar skapa en europeisk tjansteman som kan bortse fran nationella
intressen. Det finns drag av forvaltningskultur i EU som &r gemensam med andra stater men
den ar inlanad. Framst &dr det den franska kulturen som praglat det europeiska samarbetet. Pa
senare tid anses den franska forvaltningskulturen ha tappat terrdng. | den franska kulturen
uppfattas ofta de offentliga organen tjana ett langsiktigt intresse som dessutom star 6ver dags-
aktuella politiska konflikter. De som bar allménintresset ar tjanstemén som utbildats i forvalt-
ningshogskolor. For denna typ av tjansteman ar steget mellan politik och byrakrati litet och
utbyten sker ofta. | de anglosaxiska landerna ar ragangen mot politiker tydligare.

Den franska modellen anses praglas av en viss elitism och darmed ett avstand mellan med-
borgare och byrakrat. De nordiska ldnderna anses ha en storre grad av fortroende mellan
byrakrati och medborgare. Det ger storre forutsattningar for oppenhet men ocksa for register
av omfattande slag. Dessa tva modeller far ocksa olika kontrollorgan. Kontinentala modeller
far en fokusering pa juridiska och administrativa kontroller med svag politisk insyn. Den
nordiska modellen har daremot ett kontrollsystem dér lekmén stér for kontrollen.*®

| de nordiska landerna anses det néstan vara flott och djupsinnigt att vara tyst. Den som 6ver-
driver sitt tal och inte kommer till punkt har nagot att délja. | stora delar av Europa ar spraket
dock mer dn ett transportband for ett budskap. Det sydlandska omstandliga sprakbruket vittnar
om en radsla for tomrummet. | Sverige ska en presentation vara kort och koncis. En sadan
presentation kan i de sydeuropeiska landerna ses som enstavig och tafatt. En svensk utgar ofta
fran ett konkret exempel och drar slutsatser fran det. En svensk anses ocksa ofta hamta
exemplen fran Sverige vilket kan (och har gett) oss en ”"Bror Duktig” attityd. Den franske
parlamentarikern Jean-Louis Bourlanges har beskrivit de nordiska ledamdternas inldgg i Par-
lamentet med att de stéller sig upp och férmedlar sitt politiskt korrekta inldgg med den nor-
diska varderingsskalan och darefter lamnar de debatten. Aven om det inte skulle vara en all-
man uppfattning sa forekommer i alla fall denna bild. Anita Gradin har i en intervju i Dagens
Nyheter forklarat att det gafflas och skriks inom Kommissionen. Ordmassor laggs till ordmas-
sor i EU-Parlamentet och det pratas rent allmant foér mycket inom EU. *%°

10.4.3 Forvaltningsformer

En konsekvens av EU-samarbetet &r att femton landers forvaltningar berérs. Férvaltningarna i
medlemslanderna ar inte organiserade pa samma satt. Skillnaderna kan i huvudsak samman-
fattas i sex olika dimensioner.

05 50U 1996:42
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» En forvaltning styrd efter starkt legalistiska principer och hit hor i férsta hand sydeurope-
iska forvaltningar. Nordeuropeiska forvaltningar anses vara mer inriktade pa forvaltning-
ens ekonomiska effektivitet.

« Relationerna mellan den politiska ledningen och tjanstemannen skiljer sig at. Tjansteman-
nen kan spela allt ifrdn en val sa viktig roll i beslutsfattande till en ganska undanskymd
roll.

» Den centrala forvaltningen kan vara starkt samordnad, sektoriserad eller fragmenterad.

» En forvaltning kan vara starkt decentraliserad (i form av region eller kommun) eller cent-
raliserad.

» Forvaltningen kan ha olika relation till omgivningen.

- En elitistisk forvaltning innebar en sluten forvaltningsvérld som inte ar latt paverk-
bar. Denna forvaltning utvecklar sin egen kultur.

- En forvaltning med motsatt karaktar eller en lag grad av identifikation med den egna
gruppen. Tjansteman i denna typ av forvaltning erhaller ofta sina tjanster pa andra
meriter &r sakmeriter.

- En korporativ modell med en starkt professionaliserad forvaltning men 6ppen for
diskussioner med intresseorganisationer.

« Forvaltningarna kan ha olika relationer till allmanheten. Forhallningsséttet har beror pa
om forvaltningen ser sig som allménhetens tjanare eller dess herre.

Dessa dimensioner kan hjélpa oss att skapa ett antal forvaltningsmodeller. Inom EU tycks fyra
modeller vara dominerande.

Det kan sdgas att det foreligger en skillnad mellan sydeuropeiska och nordeuropeiska forvalt-
ningar. De sydeuropeiska, som betonar det legalistiska, kan i sin tur delas in i tva modeller.
En modell kallas den franska modellen (Frankrike, Portugal och Spanien) och anses vara
praglade av en stark professionalism med autonomi och centreralisering . Har spelar tjanste-
mannen ofta en stor roll som politikutformare. Genom en pagaende regionaliseringsprocess
har det centralistiska minskat pa senare tid. Den andra typen av sydeuropeisk forvaltning
kannetecknas av lagre grad av professionalism och autonomi. Forvaltningen &r i stor grad
kontrollerad av partipolitiska grupperingar. Tjanstemannens stallning & mer beroende av
kontakter an sakkunskap. Hit hor forvaltningar i lander som Belgien, Italien och Grekland.
Den belgiska forvaltningen ar starkt regionaliserad och fragmenterad. | viss man galler detta
ocksa den italienska. Den grekiska daremot ar centraliserad.

De nordeuropeiska forvaltningarna kan ocksa delas in i tva grupper. Den ena gruppen med
England och Irland som exempel kénnetecknas av en professionell tjanstemannakar med stor
autonomi. Tjansteménnen har ett stort inflytande och dessa forvaltningar ar centraliserade och
koncentrerade dven om vissa decentraliseringstendenser kan skonjas. Denna sk anglosaxiska
modell kannetecknas saval som den franska modellen av en slutenhet utat. Den nordiska mo-
dellen, inklusive Nederlanderna, kdnnetecknas av stor 6ppenhet. Forvaltningen anses ha en
stor grad av autonomi med i huvudsak rekrytering efter kompetens. Tjanstemannen spelar ofta
stor roll vid politikutformning. Karandan ar svagt utvecklad och en lojalitet riktar sig framst
mot det sakomrade som de ar verksamma i. Det kan skonjas korporativa inslag. Tyskland ar
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svart att placera in i nagot av ovan namnda modeller. Den tyska modellen har ett elitistiskt
drag men ar trots en professionell kar inte lika autonom som i Frankrike. Det rader en bety-
dande sektorisering.*®’

10.4.4 Vem har makten i EU?

Som framgatt bestar EU av olika institutioner i samspel med varandra och i samspel med
medlemsstaterna. Men vem har den egenliga makten? Vem séatter agendan? Vem tar upp fra-
gor? Vem beslutar?

Kommissionen har ratten att lagga forslag till Radet och darav foljer naturligtvis att Kommis-
sionen har en stor makt och ett stort inflytande. Men ministerradet ar det beslutande organet
(ensam eller med Parlamentet) sa ministerradet har det sista ordet. Darmed foljer fragan om
vem som bestdmmer i ministerradet. Det anses ha varit Tyskland och Frankrike i allians som
haft den tongivande och avgdrande rollen. Under 1999 har det enligt Rolf Gustavsson (kor-
respondent i Bryssel for Svenska Dagbladet) skett en glidning mot en ny maktallians besta-
ende av Tyskland, Storbritannien och Frankrike. Erfarenhet visar att det har kravts enighet
mellan dessa tre stater, for att man ska kunna lésa nagra fragor inom det mellanstatliga omra-
det.

Enligt en artikel i Dagens Nyheter handlar det om skiftande allianser och mindre centralstyr-
ning i 2000-talets union. De traditionella drivkrafterna &r brutna. Kommissionen har forsva-
gats och axeln Frankrike och Tyskland verkar inte fungera som tidigare. EU-kommissionérer
har till och med utryckt att Europa saknar ledning idag. Den brittiske EU forskaren Ben Hall
delar inte uppfattningen att EU driver roderldst. Daremot séger han att det inte finns nagot
centrum som tidigare. Snarare har vi ett utspritt och komplicerat sétt att driva EU pa.

Den fransk-tyska axeln finns dock i vissa avseenden kvar och ar fortfarande betydelsefull.
Tyskland i sig kommer fa en storre betydelse i EU inte minst efter en utvidgning. Tyskland
har ocksa framfort krav pa storre inflytande i ministerradet.

2000-talets EU kommer kanske att ledas av tillfalliga allianser. Regeringscheferna tréaffas
oftare an tidigare och detta talar for att arbetet drivs framat genom tillfalliga allianser. Det kan
uppsta ett mindre centraldirigerat EU med skiftande allianser och en férsvagad kommission.
Detta kan i sig ge majligheter for Sverige att verka men samtidigt kan en sadan utveckling
gora det svarare for mindre stater att havda sig. Ben Hall anser att EU behdver en stark kom-
mission och det inte minst i ett utvidgat EU. Det behtvs nagon som haller ihop EU och som
forsvarar de stater som hamnar i minoritet.*®®

7 |arsson, T: Den svenska statsférvaltningen jamfort med 6vriga EU-stater, Bilaga till Statskontorets
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11 Sverigei EU

Sverige anslot sig till EU den 1 januari 1995 genom anslutningsfordraget (prop 1994/95:19).
Innan anslutningen pagick anslutningsforhandlingar. Dessa avslutades pa en rekordkort tid om
13 manader, vilket till stor del berodde pa att Sverige redan tidigare slutforhandlat det sk
EES-avtalet som tradde i kraft vid ingangen av 1994.

Det svenska forhandlingsresultatet kom att anses som tillfredsstallande. Sverige hade énske-
mal om sarregler och dvergangstider framfor allt inom héalsa, miljo och sakerhet. Svara fragor
var ocksa alkohol (monopol och inforselbestammelser), snus och regionalstddsfragan.

EG tillater i princip inte permanenta undantag. Sverige medgavs som kompromiss dvergangs-
regler inom de svara forhandlingsomradena, bortsett fran snusfragan déar Sverige medgetts ett
permanent undantag for marknadsforing av snus i Sverige och Norge. Fragan om systembola-
gets monopol i detaljhandel med alkohol diskuterades i en sérskild skriftvaxling med Kom-
missionen. Kommissionen lovade darvidlag att inte ingripa mot monopolet sa lange det funge-
rade pa ett icke-diskriminerande sétt.

Anslutningsfordraget undertecknades pa Korfu i samband med att det Europeiska Radet hade
ett méte dar den 24 juni 1994. Sverige holl en folkomrdstning den 13 november 1994 varvid
52,3% rostade ja till att ga med i EU.

Formell makt

Genom medlemskapet blev Sverige representerat i

» Europeiska Radet

« Ministerradet med 4 roster

e Kommissionen med en kommissionar

» Europaparlamentet med 22 ledaméter

* EG-domstolen med en domare

» Ekonomiska och sociala kommittén med 12 ledaméter
* Regionala kommittén med 12 ledaméter

Sverige blev darigenom representerat i samma utstrdckning som andra jamférbara stater.
Sverige har naturligtvis sma mojligheter att sjalv driva igenom beslut men stérre mojligheter
att kunna blockera beslut. Mojligheten att blockera beslut leder till férhandlingar mellan
medlemsstaterna. | regel behdvs dock samverkan med andra lander for att kunna driva igenom
eller motarbeta nagon fraga.

Informell makt

Informell makt beror pa den egna formagan. Det faktum att Sverige ar en liten medlemsstat
kan kompenseras genom kunskap och kompetens kombinerat med vilka koalitioner som Sve-
rige kan soka i olika fragor. Ett litet lands inflytande kan sagas bero pa dess politiska allians-
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formaga. Det kan saledes sagas att koalitioner dar nddvandiga for att kunna driva utvecklingen
i 6nskad riktning.*®

Medlemskapet paverkar beteendet och beslutsprocessen i landet i en riktning mot 6kat delta-
gande i europeiska sammanhang.**® EU-medlemskapet gér det nodvandigt att integrera inri-
kes- och utrikespolitik.

En forutsattning for att svenska intressen ska fa gehor ar att det svenska arbetet praglas av god
framforhallning. Redan tidigt i EU:s beslutsprocess maste Sverige verka for svenska intressen.
Vi maste veta vad vi vill och finna lampliga strategier for att na dit. Svenska standpunkter bor
tas fram sa tidigt som mojligt i samverkan med myndigheter och organisationer. Det &r ocksa
viktig att tidigt bygga upp allianser med andra lander saval som natverk inom unionen.

11.1 Sveriges institutioner

11.1.1 Riksdagen och Europeiska unionen

Inom EU avhandlas manga fragor som berdr riksdagens arbete, varfor det ar naturligt att riks-
dagen har inflytande och kontroll éver férhandlingar och beslut i unionen. Riksdagen har
darfor organiserat sitt arbete sa att den tillsammans med regeringen kan paverka regeringens
agerande i EU. Samverkan sker vid sammantraden, i EU-ndmnden och i samband med riks-
dagsutskottens verksamhet.

Regeringen har en skyldighet att informera riksdagen om samarbetet i EU. Regeringen ska
ocksa informera EU-namnden om fragor som ska behandlas i EU:s ministerrad. Regeringen
ska samrada och forankra stallningstaganden i betydelsefulla fragor.

Utskottens normala arbete berors inte av EU-ndamnden. Fragor som berér EU-samarbetet ska
behandlas i det fackutskott dar de hor hemma. Utskotten har en skyldighet att folja arbetet
inom EU pa respektive fackomrade. Vid sidan av skriftlig och muntlig information lamnar
regeringen information lopande till kammaren. Fordragsandringar inom EU maste godkannas
av riksdagen.

11.1.2 Regeringskansliet och EU-arbetet

Som medlem i EU har Sverige inflytande Gver fragor inom unionen och darmed en delaktig-
het. Sverige paverkas av de beslut som fattas. Inrikes- och utrikespolitik integreras eftersom
beslut av ministerradet ofta beror nationell lagstiftning pa det inrikespolitiska omradet. Det
blir darfor viktigt att Sverige har framforhallning, tidig politisk forankring och flexibilitet i
forhandlingsorganisationerna.

Statsministern ar den som har det 6vergripande ansvaret. Varje departementschef ansvarar for
beredning av &renden som faller under respektive departement. Utrikesministern ansvarar for
fragor kring den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken. | de fall flera departement &r
inblandade i en fraga ska beredning ske med alla berérda. Alla EU-fragor ska ocksa beredas

09 Din guide till EU, EU-upplysningen, Sveriges Riksdag, 1999

0 50U 1994:6, Sverige och Europa, 1994
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med Statsradsberedningen, Utrikesdepartementet och Finansdepartementets budgetavdelning.
Varje departement har berednings- och referensgrupper for EU-fragor. Dessa grupper inne-
haller foretradare for olika myndigheter och intresseorganisationer. De ska samrada om och
bereda svenska standpunkter.

Storre fragor informeras och diskuteras i statssekreterargruppen for EU-fragor. Det finns
ocksa en beredningsgrupp for EU-fragor som samordnar och diskuterar 6vergripande politiska
EU-fragor. Denna grupp bestar framst av vissa statssekreterare och planeringschefer.

Statsradsberedningen ska svara for samordningen av 6vergripande EU-fragor och har en séar-
skild enhet for EU-fragor. Statsradsberedningen svarar for departementsoverskridande priori-
teringar och policyformuleringar i EU-fragor. Vidare ska statsradsberedningen leda tankear-
betet kring unionens langsiktiga utveckling. Till uppgifterna hor ocksa att 16sa tvister mellan
departement i EU-fragor och att verka for ett konsekvent upptradande i EU-sammanhang.

Utrikesdepartementet har en sarskild EU-enhet kallad UD-EU. Denna enhet bistar statsradsbe-
redningen infor ordférandeskap, forberedelser for Europeiska Radet, fragor om EU:s langsik-
tiga utveckling, svarar for EU-arsberattelse till riksdagen, kontakter med EU-namnden samt
for verksamhetsplaneringen for Sveriges stdndiga representation i Bryssel. Enheten svarar
ocksa for sprakfragor i EU och svenskar i EU:s institutioner. EU-enheten ska verka for sam-
ordnat svenskt agerande i beslutsprocesserna i EU:s institutioner genom riktlinjer och 6ver-
blick. Enheten ska verka for att svenska intressen drivs sa tidigt som mojligt i lampliga organ.

Varje departement har sk EU-samordnare som ska koordinera EU-arbetet. Dessa mots varje
tisdag eftermiddag i det sk EU-samradet som leds av EU-enheten. Vid dessa moten behandlas
instruktioner for moten i Coreper (en kommitté som forbereder ministrarnas beslut i Radet)
och instruktioner till ambassaddrer i EG-lander. En EU-samordnare pa ett departement ansva-
rar for samordning i det egna departementet och mot andra departement. | arbetet ingar att
sprida cirkuldr, bevaka EU:s dagordning, sdkerstdlla att beredningar sker, vidarebefordra
instruktioner och informera ambassader om departementets aktuella instruktioner.

Finansdepartementets budgetavdelning har ett granskningsansvar for fragor som beror eller
har konsekvenser for EU-budgeten. Departement ska bereda sadana arenden med finansde-
partementet. Detta arbete sker pa avdelningens EU-enhet.*"*

EU-medlemskapet har okat kraven pa en effektiv samordning inom regeringskansliet. Men de
reformer som gjorts anses ha haft begransad framgang. Det kan ha ett samband med att forso-
ken har utgatt fran alltfor enkla antaganden om hur komplexa organisationer fungerar.

Den svenska forvaltningsmodellen praglas av att en stor del av den offentliga verksamheten
utférs pa kommunal niva och att svenska myndigheter har en stor grad av sjalvstandighet. Det
svenska beslutsfattandet har en prégel av konsensustdnkande. En studie som Sundstrém
genomfort tyder pa att det trots nya instruktioner sallan sker nagon reell samordning. Det
tycks snarare ha uppstatt en informell samordning vid sidan av den formella. Mycket av detta
kan kanske forklaras av synséttet om regeringskansliet som en rationell organisation och att
det darigenom inte tillrackligt beaktas komplexiteten i organisationen.**?

“1 - Cirkular/regeringskansliet om EU-arbetet

12 Score, rapport 1999:8/Sundstrom, G: Att tala med en rést, 1999

216



11.1.3 Samordning mellan regering och myndighet

Det ar viktigt med en tidig samordning. Enligt regeringsformen &r det regeringen som ingar
dverenskommelser med andra stater eller mellanstatliga organisationer. Det ar ocksa rege-
ringen som foretrader riket. | regeringens styrande funktion ingar att leda forvaltningsmyn-
digheternas verksamhet. Forvaltningsmyndigheterna har en motsvarande lydnadsplikt. En
myndighet ska pa regeringens begaran stalla personal till forfogande for Sveriges deltagande i
EU. Anstéllda vid myndigheter som foretrader Sverige i radsarbetsgrupper, verkstallighets-
kommittéer eller andra organ inom EU representerar regeringen. Statsraden har ansvar for att
samrad mellan berorda intresseorganisationer sker. For samrad och utbyte finns ofta
berednings- och referensgrupper for EU-fragor. | dessa grupper ingar departementsforetradare
och ofta foretréadare for de centrala forvaltningsmyndigheterna.

11.2 Svenska standpunkter i EU-fragor

Det konstitutionella och politiska ansvaret aligger statsradet pa vanligt satt. Sattet att ta fram
beslutsunderlag har inte heller forandrats. Det svenska utredningsvéasendet ska ocksa utnyttjas
i EU-sammanhang. For fragor i den forsta pelaren (6verstatliga inslag) kravs tidiga stall-
ningstaganden och ett val fungerande samrad. Varje departement svarar for sitt omrade. For
fragor i den andra pelaren eller den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken &r samarbe-
tet mellanstatligt. | princip fattas beslut inom denna pelare enhalligt. Standpunktspromemorior
bor finnas pa varje omrade dar vasentliga svenska intressen star pa spel. Samma forfarande
galler for fragor inom EU:s rattsliga och inrikessamarbete (tredje pelaren). En stand-
punktspromemoria som avser polissamarbete och det straffréattsliga samarbetet ska alltid bere-
das med bl a finansdepartementets budget- och skatteavdelning.

11.2.1 Information

Representationen i Bryssel skickar kopior av samtliga kommissionsdokument (dokument serie
KOM) till riksdagens kammarkansli. Huvudansvarigt departement ska skriva en faktasam-
manstéllning av forslagen och hur de paverkar svenska bestammelser. Konsekvenserna for
Sverige om forslagen infors ska belysas.**® Representationen i Bryssel registrerar samtliga
forslag och offentliga meddelanden (vit- och gronbocker mm) fran Kommissionen. Dessa
uppgifter ligger till grund for en forteckning som samtliga departement erhaller manadsvis.
Departementen ska for varje inkommande forslag till rattsakt meddela EU-enheten vilka for-
slag som kommer att leda till att en faktapromemoria upprattas. UD:s EU-enhet sammanstél-
ler uppgifterna och dverldmnar dessa till riksdagens kammarkansli och till representationen i

Bryssel. Faktapromemorior ska publiceras pa riksdagens webplats**.

Dessa rutiner bor ocksa tillampas inom den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken
(andra pelaren). Samma forfarande stravar regeringen ocksa till att tillampa for initiativ och
meddelanden fran Kommissionen i fragor som ror polissamarbete och straffrattsligt samarbete
(tredje pelaren).

413
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Cirkuldr, regeringskansliet
http://www.riksdagen.se
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11.2.2 Sveriges standiga representation vid Europeiska unionen

Den svenska standiga representationen vid EU leds av en ambassador och bestar av ca 115
personer varav 60 handlédggare. Representationen dr narmast att liknas vid en beskickning
med betydande specialistkompetens. Finansdepartementet har fem tjansteman vid representa-
tionen, var en arbetar med Ekofinfragor, tva med budgetfragor, en med finansmarknadsfragor
och en med skattefragor.*

En vasentlig uppgift ar att foretrada den svenska regeringen vid radsarbetsgrupper och forbe-
redande maéten. Representationen ska ocksa delta i I6pande informationsutbyte med de olika
EU-institutitionerna och halla regering och forvaltning informerade om vad som sker i
gemenskapen. Arbetet styrs av instruktioner som innehaller de svenska standpunkterna, som
har forberetts i regeringskansliet.

Forslag fran Kommissionen behandlas i arbetsgrupper. | dessa grupper medverkar ofta ex-
perter fran den nationella forvaltningen. Efter behandling i arbetsgrupperna skickas fragan till
Coreper. 80% av fragorna brukar kunna losas i Coreper men resterande del far ministerradet
hantera.

Eftersom det saknas tolkning i ungefar hélften av arbetsgrupperna maste arbetet ofta ske pa
engelska, franska eller tyska. | ministerradet sker alltid tolkning. Franska &r arbetsspraket och
naturligtvis ocksa det informella spraket.

Vid forhandlingar ar det ofta inte framgangsrikt att direkt saga definitivt nej i fragor dar kvali-
ficerad majoritet ar tillrackligt. Med ett sadant nej tappar staten helt sitt inflytande. Om man
istallet ger sitt medhall har man mojlighet att fa inflytande pa den slutgiltiga kompromissen.
Sverige anses i borjan av medlemskapet ha agerat pa detta felaktiga satt, vilket kan ha minskat
maojligheterna till inflytande. Det galler att veta nar en stat ska anvanda ett nej (eller sitt veto).

11.2.3 Handlaggning av fragor som rér EG:s verkstallighetskommittéer

Svenska ledamdter i verkstallighetskommittéer ar den svenska regeringens foretrddare och
framfor regeringens synpunkter. Kommittébestammelserna speglar maktférdelningen mellan
Radet och Kommissionen och det ar viktigt att det finns en svensk standpunkt om vilken
maktfordelning som gagnar Sverige bast. For att na fram till en svensk standpunkt bér man
bedéma om omradet ar kontroversiellt eller kansligt och vilken syn Kommissionen respektive
medlemsstaterna har i fragan. Vidare bor det bedomas hur ett stallningstagande om det kom-
mittéforfarande man inrattar paverkar beslutsprocessen och hur beroende Sverige ar av att
beslut fattas (hur fort vill vi ha ett beslut). Avslutningsvis bér Europaparlamentets standpunkt
végas in.

11.3 EU-medlemskapet paverkar Sverige och den svenska forvalt-
ningen

EU innebér en utmaning som for Sverige leder till férandringar i organisationsstruktur, regel-
system och i medborgaridentitet. Vad kommer att hdnda med nationalstatstdnkandet dér olika
projekt som exempelvis Schengen minskar betydelsen av grénser samtidigt som EU som

5 Fernlund, Carl-Gustaf, Sveriges standiga representation i Bryssel, intervju, 2000-05-29.
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sadant paverkar regelsystemen i de olika medlemslanderna? Beslut i Sverige blir inte langre
enbart en svensk angeldgenhet. Det blir en nddvandighet att bevaka férandringar i omvérlden
pa alla nivaer och att utveckla en analyskompetens for att organisationen ska veta vad den ska
anpassa sig efter. Det svenska arbetssattet mot EU &r organiserat efter en ganska traditionell
och hierarkisk organisation. Detta kan i och for sig skapa en samverkan men fragan ar om
inte utvecklingstendensen i EU gar mot en natverksorganisation och kraver motsvarande
organisation dven i Sverige i arbetet mot EU.

Intern styrning och samordning

EU:s framvéxt innebdr forandrade forutsdttningar for statsforvaltningen. Statsforvaltningen
blir alltmer inflatad i ett europeiskt sammanhang och hur staten i sig organiseras har betydelse
for hur beslut formas. Stater forblir viktiga aven om villkoren &ndras. Fran att ha kunnat rea-
gera efter att en fraga kommit upp pa agendan (vilket &r ett vanligt satt i en miljo dar organi-
sationen &ger arenan) hamnar staten i en situation déar andra aktdrer satter agendan och tar upp
fragor som strider mot det egna gangse synsattet. Europeiseringen staller harigenom krav pa
strategiskt 6vervagande om man ska fa nagot reellt inflytande. Dessa strategier maste skapas i
relationer med andra aktorer saval andra stater som andra organisationer.

Den svenska anslutningen till unionen medfor att den svenska forvaltningen har inordnats i ett
system av organisationer, regler och férfaranden som innebar en férandrad miljo for verksam-
heten i olika grad beroende pa verksamhetsomrade. EU begransar staternas sjalvstandighet
och luckrar upp gransen mellan utrikes- och inrikespolitik. Fragor vaxer ofta fram i ramar som
redan existerar. Det ar ramarna som i stor utstrackning avgor vad som hamnar pa agendan.

Hur paverkas styrningen av europeiseringen? | det moderna samhaéllet styr inte enbart politi-
ken utan styrning sker i en véav av politik, néringsliv och organisationsvasende. Europeise-
ringen kan ségas ha inneburit att den nationella och regionala nivan vavs ihop med den euro-
peiska. Viktiga fragor i det har avseendet ar vad som hander med nationalstaten i det europe-
iska samarbetet och statens relation till féretag, intresseorganisationer etc.

Vilken syn har staten pa EU? Detta har stor betydelse for hur forvaltningen ska organisera sig
pa hemmaplan. Om det sker en betoning pa EU som i forsta hand ett mellanstatligt samarbete
sa innebdr det att det viktiga ar att starka statens interna styrning och samordning. Galler i
forsta hand en Overstatlig syn pa EU sa blir det viktigt med en samverkan mellan staten och
andra aktorer. | forsta fallet ar staten aktGren och i det andra fallet &r samhallet aktoren.

Den inre marknaden och EU-medlemskapet minskar medlemsstaternas suverdnitet. Detta
anses ostridigt. Samtidigt okar efterfragan pa aktorer som talar for nationalstatens vagnar. Hur
ska man i det sasmmanhanget formulera den svenska standpunkten? Karnfragan i den framtida
europeiska miljon ar hur svenska standpunkter formuleras i natverk och hur utbyten sker med
intresseorganisationer, andra nationella forvaltningar och EU:s organisationer. Hur ska det
svenska konstrueras? Ska ambetsverken vara navet i konstruktionen av det svenska?*°

Sverige ar ett litet land och for att fa gehor for sina fragor kravs det en formaga att upptrada
med "en rost”. Det kravs saledes att Sverige utvecklar kompetens, kontinuitet och samarbete
mellan olika foretrddare for landet. Arbetsfordelningen mellan departement och verk synes
vara att departementen hanterar fragor av mer politisk karaktar och verken mer sakinriktade

#6 SOU 1997:30/Jacobsson, B: Europeiseringen och férvaltningspolitiken, 1997
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fragor. Verken knyts ofta till grupper under Kommissionen for beredning av specifika sakfra-
gor. EU-medlemskapet anses ha inneburit 6kade kontakter mellan departement och verk. Det
anses ocksa att detta lett till att departementen styr verken mer &n normalt i just EU-fragor.**’

Natverk och férhandlingslésningar

Statsforvaltningen har ganska omfattande kontakter med EU och framst med Kommissionen.
Kontakterna sker i forsta hand i det forberedande arbetet. Det departement som har mest kon-
takt ar jordbruksdepartementet. Finansdepartementet aterfinns pa femte plats vad géller kon-
takter med Kommissionen. Det gar med fog att pasta att ett EU-natverk haller pa att formas i
den svenska statsforvaltningen.*®

Beslut i EU tycks véxa fram i parallella natverk. Kommissionen &r ocksa beroende av natio-
nella experter, experter fran intresseorganisationer och foretag. Den som kan erbjuda Kom-
missionen nagot blir efterfragad och kan arbeta vidare pa basis av expertkunskapen. Beslut
inom gemenskapen kan forandra statliga organisationers relationer till andra organisationer
och skapa nya former. | vissa fall kan den legala grunden helt férandras. Myndigheternas
dagliga verksamhet kan férandras. Andra aktiviteter blir viktigare.

Ett verk kan skapa en strategi for hur det ska agera i denna vérld. Verket kan valja att vara
med s& mycket som mojligt i en stravan att havda sig mot andra verk och pa sa satt paverka
agendan men ett verk kan ocksa vilja att inta en mer avvaktande roll. | denna natverkshase-
rade forhandlingsmiljo ar det inte oviktigt vilken instéllning ett verk har. Denna instéallning
paverkar hur europeiseringen ska organiseras i den dagliga verksamheten.**

EU é&r idag en del av Sveriges dagliga liv och EU-fragor blir darmed vardagsfragor. Sverige
maste utveckla ett mal med medlemskapet och forbattra handlaggningskompetensen. Det bor
finnas en strdvan till att utveckla nationella och internationella natverk for att effektivisera
samarbetet. Sverige behdver forbattra den internationella férhandlingskompetensen. Interna-
tionella forhandlingar kréaver inte bara att man har en stor formaga att ta fram bra underlag
utan detta underlag méaste kunna utnyttjas och det kraver dven verbal formaga.*?°

Utbytet mellan aktorerna sker i samspel i EU:s institutioner och i sjélva beslutsprocessen.
Svenska intressen byts och bryts mot andra intressen. | en forhandlingskultur géller normalt
att ju tidigare en aktor kommer in i processen desto storre ar mojligheterna till paverkan. Den
aktor som dessutom har en klar standpunkt har &n mer att vinna pa att komma in tidigt i for-
handlingarna.***

En viktig fraga ar om den svenska samordningen ar reaktiv eller proaktiv. Med en reaktiv
menas att reaktionen sker som en foljd av att en fraga uppstatt och kréaver en reaktion till
skillnad fran ett proaktivt forhallningssatt dar ett agerande sker offensivt. Det svenska ageran-
det kan forstas i skenet av den sk nationalstatslogiken. Den svenska debatten ar avvaktande i
sin attityd till ett medlemskap. Men for att kunna forsta medlemskapet maste debatten fordju-
pas och beakta de federalistiska drivkrafter som finns i systemet.*??
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Sverige ar nu inte ensamt om att ha ett forhallandevis osékert agerande i forhandlingar mot
EU. Manga andra av medlemslanderna har samma typ av problem och avvaktande héllning
aven om de aldre medlemmarna i och for sig har en langre erfarenhet av medlemskapet.

Forvaltningen kan splittras eller omformas

EU kan kanske fa en splittrande effekt pa forvaltningen. En tidigare diskuterad tendens att
Sverige idag har mindre av gemensam forvaltningskultur an for nagra decennier sedan har
forstarkts. Kontakter mellan enheter i departement ser ut att vara vanliga och fungera. Det-
samma galler mellan departementen. Forvaltningarna har paverkats internt i ganska stor om-
fattning och EU anses vara en storre forandringskraft an till exempel regeringens forvalt-
ningspolitik. Forvaltningarna férvantas varna om vissa varden som exempelvis demokratisk
styrning, insyn och effektivitet. Hur paverkas dessa varden av medlemskapet? Hur paverkas
lojalitet och styrbarhet? Hur ska effektivitetsfragor ses?*?

Helt klart har EU medlemskapet forandrat forutsattningarna for den svenska statsforvalt-
ningen och dess verksamhet. EU-medlemskapet medfor en administrativ anpassning.
EU-samarbetet kraver en formaga att tillvarata expertis och sakkunskap i bade departement
och verk. De sma svenska departementen saknar i manga fall tillracklig sakkunskap. EU-
medlemskapets krav har maérkts tydligt i jordbrukssektorn dar jordbruksverket expanderat
samtidigt som departementets roll i férhallande till EU ér stor.

En slutsats kan vara att den svenska modellen blir svarare att uppratthalla. Sverige avkravs
alltmer en nationell stdndpunkt och for att fa fram en sddan maste regeringen samarbeta med
sakkunskap i verken eftersom departementen inte har denna kapacitet sjalv i den omfattning
som kan vara onskvard. Ett antal studier kring denna problematik slar fast att den svenska
modellen kan fungera dven i denna nya europeiska miljo. Det kan daremot vara sa att kon-
takterna mellan departement och verk blir sd omfattande och tata och styrningen sa detaljerad
att det kan blir orimligt att tala om sjalvstandiga forvaltningsmyndigheter. | olika politikom-
raden uppstar sektorsnatverk med saval privata som offentliga aktorer.

Implementering av regler

Den svenska anslutningen till EU har inneburit att svenska staten anslutit sig till ett omfat-
tande och foranderligt regelverk. Dessa regler maste i princip foljas men de kan komma att
forandras i implementeringsprocessen. Om reglerna dessutom ar allmant hallna (kallas ofta
for mal) finns det ofta ett stort handlingsutrymme pa lokal niva for tjansteman. Dessa tjanste-
man kan ocksa vara styrda av helt andra varderingar och regler dn de som galler dar besluten
fattats.

Beslut i Bryssel kan ofta vara ett resultat av en kompromiss varfor det i sjalva beslutet kan
ligga konflikter inbaddade. Det kan gora det svart eller till och med omojligt att infora reg-
lerna. Europeiseringen leder kanske inte sjalvklart till likformighet utan reglerna lamnar ett
ganska stort nationellt utrymme. Detta utrymme kan kanske vara en fordel for integrationen
eftersom ett nationellt utrymme kan underlatta legitimeringen. Det blir helt enkelt lattare for
en stat att acceptera regler om de har méjlighet att anpassa regelverket nationellt. En imple-

423 Scorerapport 1999:10/Jacobsson, B & Sundstrom, G: Invavd i Europa, 1999
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menteringsprocess av EG:s regler kanske medvetet ska ta hénsyn till det svenska monstret
varfor Sverige bor fundera 6ver hur och pa vilket satt EG:s regler infors.

Samarbetet i EU skulle emellertid inte ha nagon storre betydelse om inte staterna gor det man
kommit éverens om. | sa fall skulle regelverket undermineras. Det ar darfor viktigt att studera
efterlevnaden av EU:s regelverk. Implementering av reglerna kan brista dels pa grund av att
vilja saknas och dels pa att kapacitet saknas. Bristande vilja kan bero pa att staten har ett in-
tresse av att bli en sk fripassagerare. Staten finner ett egenvarde i att andra stater efterfoljer
reglerna och drar nytta darav och slipper samtidigt kostnaden for efterlevnad av reglerna i den
egna staten. En stat kan avsta fran implementering pa grund av prioritering. Denna kan vara
paverkad av forvaltningskulturen i landet. | en del lander ses regler som mal men i andra
lander géller att regler ska inforas och tillampas korrekt. I vissa fall kan ett land acceptera
reglerna skenbart eller acceptera delar av regelverket.

Implementeringen kan brista darfor att landet har en otillracklig kapacitet for att implementera
regelverket. Landet kan ocksa ha misstolkat det som ska inforas. Kapacitetsproblem kan delas
in i politiska och i ekonomiska. Politiska problem med att infora regler kan uppsta i de fall
regeringar har problem att kontrollera myndigheterna. Ekonomiska kapacitetsproblem innebar
att staten inte har nédvéandiga ekonomiska resurser att klara en implementering.

Implementeringen av reglerna kan studeras mellan EU:s politikomraden och mellan landernas
formaga att implementera reglerna totalt. EU:s kompetens skiftar en hel del mellan olika poli-
tikomraden. Danmark, Nederlanderna, Luxemburg, Irland och Storbritannien ligger i den
grupp som varit bast pa att implementera reglerna under perioden 1978-1996. I den grupp som
varit samst pa att implementera reglerna aterfinns Portugal, Grekland och Italien under
samma tidsperiod.

En sak som studier kring implementering funnit &r att det inte finns ndgot samband mellan
landernas instéllning till EU och efterlevnaden av regelverket. EU-skeptiska lander som
Danmark och Storbritannien ligger framst och en EU-foresprakare som ltalien ar det svarta
faret. | lander med starka regioner eller lander (t ex Tyskland) tillkommer ett implemente-
ringsproblem genom respektive landers interna forhallanden. Genom Sveriges medlemskap
kom krav pa att infora regelverket i Sverige. Det gjordes lyckosamt och redan 1997 var Sve-
rige i topp.*?*

11.4 Lobbying

Med lobbying brukar menas en verksamhet som syftar till att paverka beslutsfattare. Denna
verksamhet ar ofta dubbelriktad. Beslutsfattaren har ofta behov av den information lobbyisten
kan bidra med och lobbyisten har en 6nskan att paverka beslutet i en viss riktning.

J Henrik Bergstrom definierar lobbying pa detta sétt ”Lobbying ar nar offentliga och privata
aktorer med legala medel soker paverka beslutsfattare i syfte att utnyttja och eller forandra

eller férhindra forandring och eller regelsystem”. 42

| Bryssel finns en mangd olika samhallsintressen representerade vars syften i mangt och
mycket ar att paverka EU.

424 Johansson, Karl Magnus (red): Sverige i EU, 1999

25 SOU 1998:16/Bergstrom, H: Lobbning, Demokratiutredningen skrift nr 18, 1998
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Lobbying har av tradition fatt en negativ klang i Sverige dven om de senaste arens utveckling
verkar ha gjort lobbying mer accepterat.

Lobbying kan delas in i extern lobbying och intern lobbying. Med extern menas att den kon-
centreras pa offentliga myndigheter och de som lobbar &r verksamheter utanfor myndig-
hetsorganisationen. Med intern menas & andra sidan forsok att paverka beslut inom en organi-
sation. Lobbyister kan ocksa ha offentliga eller privata intressen. De offentliga bestar av
medlemsléanderna men behover i och for sig inte vara staten utan kan vara delstater eller regi-
oner. De privata bestar av ett antal olika grupper som kan delas in i tre huvudgrupper; na-
ringslivet, konsumenterna och arbetstagarna. EG kan vara ett satt for nationella grupper att
paverka som ett alternativ till att paverka den egna regeringen. Men ett lands intressegrupp
kan ocksa samverka med den egen regeringen for att pa det sattet oka majligheten till paver-
kan.

Som exempel pa lobbying kan anféras att en tillverkare av en viss produkt vill fa en standard
faststélld for den gemensamma marknaden. Foretaget kontaktar exempelvis det departement
eller verk i hemlandet som kan fora fram fragan. Foretaget kan ocksa kontakta nagon organi-
sation i syfte att fa stod for sin stravan. Genom detta forfarande kan fragan eventuellt komma
upp pa EG:s agenda.

De vagar som finns till paverkan kan sammanfattas i:

» Att utnyttja nationell organisationer

» Att kontakta nationella myndigheter

» Att bilda allians med motsvarande grupper i andra lander

» Att ta kontakt med en intresseorganisation som kan fora fram den egna organisationens
intresse

» Att anlita en konsultfirma

Alla medlemslander har nagon typ av samordning for att fora fram det egna landets officiella
standpunkt. For att nationella intressen ska kunna foras fram pa bésta satt kravs en samord-
ning i landerna mellan de olika aktérerna. Vissa aktorer valjer anda att vanda sig direkt till
EG, eventuellt som komplement till det nationella arbetet.

| alla lander blir det allt svarare att uppratthalla en nationell policy ju fler som viljer att ha
kontakt med Bryssel direkt. Sadana tendenser &r tydliga i exempelvis Tyskland, Italien, Spa-
nien och inte minst i Belgien och Holland. Danmark, Storbritannien, Irland och Frankrike
praglas kanske mer av nationell samordning. Det blir allt svarare att koordinera de nationella
intressena. Fler och fler aktorer soker darfor kompletterande sétt att paverka.

Till intressegrupper hor jordbruks- och industriorganisationer, arbetstagar- och konsument-
organisationer. Naringslivsorganisationer anses vara den mest inflytelserika typen av organi-
sationer. EG har ocksa ett stort intresse av goda kontakter med naringslivet.

De sk eurogrupperna bestar av intresseorganisationer som agerar endast pa EU-niva. Industrin
och naringslivet star for 50 % av dessa, jordbruket for 25 %, tjanste- och servicenaringen for
20 % och fackforeningar, konsumentgrupper samt miljégrupper for resterande 5 %. | Bryssel
finns ocksa amerikanska och japanska organisationer.

223



Det talas inom EU om sk superlobbyister. Dessa har direktkontakt med institutionerna och hit
réknas European Round Table (ERT) med europeiska industrialister, COPA (bondelobbyn),
BEUC (konsumenternas lobbyorganisatione), EFS (europeiska fackliga samarbetsorganisatio-
nen), och Unice (europeiska industri- och arbetsgivarféreningarnas organisation).

| Bryssel finns ocksa ett stort antal och i vissa fall ocksa maktiga representanter for den of-
fentliga sektorn.*?®

11.4.1 Rattslig reglering av lobbying inom EU

Eftersom lobbyverksamhet forekommer inom EU kan det vara intressant att se hur EU forso-
ker reglera densamma. Det &r bara Parlamentet och Kommissionen som arbetar med nagon
slags reglering. | detta avseende bdr man beakta att Parlamentets makt &r begrénsad, att
beslutsfattaren ministerradet inte har en formell initiativratt samt att Kommissionen har for-
slagsratten. Just denna konstruktion kan vara forklaring till varfor exempelvis ministerradet
inte reglerat lobbyverksamheten. Lobbyorganisationen kan forvantas lagga mer kraft tidigare i
beslutsprocessen eller hos Kommissionen. Dessutom kan det vara sa att lobbying mot Radet
sker i respektive hemlander. Lobbying mot Radet ar dock inte ointressant eftersom Radet kan
blockera eller anta forslag

Europaparlamentet har genom Maastricht- och Amsterdamfordragen fatt ett 6kat inflytande
Over beslutsprocessen varfor lobbyverksamheten mot Parlamentet ©Okat avsevart under
1990-talet. Efter ett antal forslag beslutade Parlamentet om att reglera lobbyverksamheten.
Lobbyister ges rétt till tilltrade till Parlamentet samtidigt som de registreras och godtar viss
regel for hur de far upptrada och anvéanda den information de far ta del av.

Kommissionen har i sitt arbete ett beroende av 6ppenhet (transparancy), vilket skulle kunna
motverkas av en registrering av lobbyister. Forhallandet till Kommissionen har 16sts pa sa satt
att en grupp lobbyister tagit fram en code of conduct fér hur de ska upptrdda. Denna etiska
kod innebdr att en lobbyist bl a ska identifiera sig, tala om vilket intresse som representeras
mm. Det handlar saledes om en sjalvreglering och Kommissionen anses ha ett motstand mot
att reglera lobbyverksamheten med ett regelverk.*?’

11.4.2 EU och organisationsvasendet

EU-systemets komplexitet och dess institutioners begransade kapacitet gor att intresseorgani-
sationer spelar stor roll i policyprocessen. Hur hanterar da intresseorganisationerna denna
mojlighet att verka mot EU. Har organisationerna en strategi med direktkontakt med EU:s
institutioner (europastrategi) eller valjer man att ndrma sig EU via de nationella kanalerna.

Organisationer antas kunna ha tre olika roller i EU:
* Legitimitetskélla

 Padrivare av integrationen
» Leverantor av expertis och sakkunskap

426 Bern, T: Lobbying i EU, 1994
%21 50U 1998:146/Ahlsson, G: Réttslig reglering av lobbying inom EU, 1998
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| den man organisationer anvands som en legitimitetskalla kan det innebéra att beslut férank-
ras battre och medborgarna far en arena till mot EU. Organisationerna kan ha en funktion som
padrivare av integrationen. | dessa fall stoder man sig pa den teori multi-level governance som
séger att samarbetet i EU préglas av det komplexa sambandet mellan dverstatlig samverkan
och samverkan mellan icke-statliga aktorer. Intressegruppers lojalitet och aktiviteter driver i
dessa fall integrationen framat och har stor betydelse for hur EU utvecklats och hur EU kom-
mer att utvecklas. Organisationer kan ocksa fylla en roll genom att ge ett tillskott till EU i
form av expertis och sakkunskap.

Hur sker intresserepresentationen vid handlaggningen av EU-fragor ut i Sverige? Man brukar
skilja pa lobbying eller korporativa modeller. | Sverige har korporativa modeller varit mer
vanliga. Det innebér att organisationerna medverkar i beslutsforfarandet genom institutionella
arrangemang. Tva norska statsvetare har i en bok havdat att det behdvs en hdg grad av koor-
dinering pa nationell nivad om nationella system ska dverleva som huvudaktorer inom EU. Om
sa inte sker ar risken stor att olika intressen kommer att féras fram oberoende av och till och
med i konflikt med de nationella myndigheterna. En dkad nationell samordning eller en natio-
nell kraftsamling kan vara nodvandigt for att havda smastater.

Om Sverige har ett stort matt av samsyn kan Sverige skapa en front dels genom att organisa-
tionerna medverkar nationellt i korporativa former och dels lobbar i samma syfte pa egen
hand mot EG. Den svenska synen pa beredning av EU-fragor praglas av en stravan till sam-
rad. Intresseorganisationerna skapar alltmer egna kanaler till Bryssel och huruvida det pa sikt
kommer att stdrka en nationell samsyn eller om det kommer att innebéra att organisationer
alltmer for fram egna fragor aven i konflikt med den egna staten, aterstar att se.

Intresseorganisationerna bygger upp sin egen hantering av EU-fragor i form av EU-kansli
eller EU-samordnare. De skaffar sig i stor utstrackning egna kontor i Bryssel for att bygga
upp kontaktnat och fa inblick sa tidigt som mojligt i for organisationen relevanta fragor. Som
ett exempel pa en organisation som varit tidigt ute ar LRF som redan pa 1960-talet var pa
plats (Karlsson).*?

Exemplet LO

LO ser det svenska medlemskapet som en mdjlighet att agera pa den europeiska arenan till-
sammans med fackforeningsrorelsen i andra ldnder. Detta anser LO vara nddvandigt i den
snabba internationalisering som sker.

Lo har integrerat EU arbete i det dagliga arbetet i Sverige pa sa satt att den som arbetar med
ett visst omrade ocksa har att bevaka EU i detta omrade. LO medverkar i sk trepartssamtal
med Arbetsmarknads-, Social- och Finansdepartementet infor beslut i ministerrad. LO sam-
verkar ocksa med TCO och SACO i EU-fragor.

Pa den europeiska nivan samverka LO med EFS (Europeiska Fackliga organisationen) som
har ett kontor i Bryssel och ar en organisation med 63 fackliga organisationer i 28 lander. EU
anser organisationen vara representativ for Iontagarna i Europa.*®®

428
429

Johansson, Karl Magnus (red): Sverige i EU, 1999
http://www.lo.se/detarvi/internat.htm
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11.4.3 Lobbyismens utveckling

| en artikel i Riksdag & Departement skriver Mattias Johansson om den 6kade lobbyismen
mot parlamentet som tagit fart i och med att Amsterdamfordraget infordes forra aret. Ett antal
svenska parlamentariker uttalar sig i artikeln. Det framgar ocksa av artikeln att lobbyisterna &r
intresserade av lagstiftningsérenden i Parlamentet och inte om vad Parlamentet tycker i olika
saker. Fran att tidigare ha koncentrerat sig pa Kommissionen har Parlamentet fatt en okad
betydelse for lobbyister. Ledamoterna i Parlamentet upplever emellanat lobbyisterna som
pafrestande men samtidigt &r de medvetna om att lobbyisterna behdvs. "Det ar omgjligt att
kunna alla detaljer i de beslut som fattas” sédger exempelvis parlamentarikern Cecilia Malm-
strom. Lobbyisterna behdvs for den expertkunskap de kan tillféra. Dessa expertkunskaper
behdver Parlamentet som inte har egna resurser att matcha exempelvis andra organs utred-
ningsresurser.

Lobbyismen spelar en stor roll i EU och kommer sannolikt att 6ka sin betydelse. Det anses
daremot viktigt att en lobbyist klart redogér sina syften och vem som representeras.
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12 Pagaende integrations- och utvecklingsarbete

12.1 Forfattningsandringar och fortsatt integration

12.1.1 Regeringskonferensen

Den regeringskonferens som arbetar fér narvarande har tillsatts som en uppféljning av euro-
peiska Radets méte i Koln i juni 1999 och mot bakgrund av ordforandeskapets rapport om
planerade reformer som bekréftades av det europeiska Radet vid matet i Helsingfors i decem-
ber 1999. Det som regeringskonferensen sérskilt ska behandla & Kommissionens storlek och
sammansattning, medlemsstaternas roster och en eventuell utvidgning av unionen. Regerings-
konferensen inleddes i februari 2000 och ska vara avslutad senast i december.

Regeringskonferensen som ar ett mellanstatligt samarbete ska inrikta sig pa maktfragor. Det
ar endast medlemsstaterna och Kommissionen som kan ldamna forslag till regeringskonferen-
sen. Parlamentet saknar formell ratt att lamna forslag men kan naturligtvis indirekt paverka.
Parlamentet och Kommissionen vill att fler d&renden dn maktfragor ska behandlas och att kon-
ferensen maste inriktas pa reformer for att klara utvidgningen. Regeringskonferensen, séger
Kommissionen och Parlamentet, maste lagga en grund for lang tid framat och skapa ett sys-
tem som kan fungera med over 25 medlemsstater. Kommissionen sager att det maste genom-
foras institutionella reformer innan en utvidgning. Med bortat 30 medlemmar skulle det bli
otankbart att genomfora storre forandringar. Kommission onskar ocksa 6kade mojligheter for
medlemmar att ga vidare i integration eller sk flexibel integration.**°

12.1.2 Forfattningsfragan

Fragan om en forfattning for EU som ett alternativ till fordragen hade lange svart att fa
genomslag. 1984 presenterades ett forfattningsforslag som dock inte fick nagon storre upp-
marksamhet. 1993 diskuterades fragan igen och inledningsvis i akademiska kretsar. | och med
att Tyskland Gvertog ordférandeskapet pa varen 1999 lyftes fragan in pa ett tydligt satt genom
ett tal som den tyske utrikesministern Fischer holl till europaparlamentet. Han menade att
fragan om en forfattning var angelagen.

De fragor som bor véagleda agerandet ar hur maktbefogenheter ska fordelas mellan EU, natio-
nalstat och regioner. Var ska gransen for EU ga? Hur ska ett europeiskt offentligt samtal
kunna véxa fram? Hur ska legitimiteten for unionen och dess institutioner starkas?

Under 1999 har federala ambitioner kommit fram, bl a som ett resultat av krisen i Kosovo och
starten av EMU. | och med att suveréniteten éver penningpolitiken harigenom ges upp, kom-
mer det att krdvas en battre samordning, eller till och med en harmonisering av skattepolitik
och ekonomisk politik. Det kan ocksd komma att innebéara att medlemsstaternas socialforsak-
ringssystem organiseras pa ett likartat satt.

Det finns olika diskussioner kring unionens framtid och en ev forfattning. En linje havdar att
det redan finns en forfattning i fordragen och en annan efterfragar just en forfattning for

40 Ep-nytt nr 1, januari-februari 2000
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Europa. Den forsta linjen havdar en forfattning pa flera politiska nivaer och den andra linjen
anser att en forfattning kraver en stat. Den tredje och kanske mer pragmatiska hallningen ser
en utveckling praglad av ett dmsesidigt beroende mellan nationell och europeisk niva.

Nar det galler forfattningsfragan bor man kanske halla isar a ena sidan fragan om en konstitu-
tion av den art som brukar finnas i traditionella statsbildningar och fragan om fordragsstruktu-
ren kan forbattras genom att man delar upp olika typer av bestammelser i olika fordrag. Héri-
genom skulle man kunna skilja pa bestaimmelser av grundlaggande karaktar och tekniska
regler om detaljer. Bada dessa typer av bestammelser ar idag blandade med varandra i for-
dragen. Vid diskussioner om en konstitution bér man beakta de stora kulturella skillnader som
finns mellan Europas folk idag och inom 6verskadlig tid. En demokrati av statskaraktar kan
sagas bygga pa forutsattningen att det finns ett ndgorlunda enhetligt folk**!. En forbattrad
fordragsstruktur verkar vara en mer framkomlig vdg mot denna bakgrund. Det ar darfor in-
tressant att notera att ett forslag som ligger i linje med den senare l6sningen nu presenterats av
ett forskarlag i Florens. Forslaget gar bland annat ut pa att dela upp den stora fordragstexten i
ett grundfordrag och ett fordrag av mer teknisk karaktér.

For den narmaste tiden handlar det ocksa om att fa dagens system att fungera och utvecklas.
Det handlar kanske om ett system dar institutioner balanseras och en blandning av parlamen-
tariskt beslutsfattande och forhandlingar. Unionen bor kanske vara nagot annat &n en stat,
kanske en ny sorts federalism som tar hénsyn till sérdragen i unionen och stravan till demo-
krati. Klart & dock att framvéxten av transnationella gemenskaper kommer att krdva nya
institutionella I&sningar.**

12.1.3 Flexibel integration

Genom Amsterdamfordraget inférdes en mojlighet till flexibel integration. Kraven &r dock
valdigt omfattande for att det ska kunna ske. Detta delvis som skydd fér mindre stater som
inte kdanner sig mogna att ga vidare samtidigt som en majoritet kan tillata att en flexibel integ-
ration sker.

Europa kan anses sta infor ett vagskal. Om en utvidgning ska ske utan reformer inom framfor
allt jordbruksomradet och inom regionstédsomradet maste budgeten fordubblas. Utvidgningen
ar i och for sig problematisk men nédvandig bl a for att sékra stabiliteten i Europa. Detta ar en
utmaning. En annan utmaning &r unionens rackvidd. Unionens regelverk kan anses vara en
skor balans mellan formaner och uppoffringar. Varje forandring av regelverket rubbar balan-
sen och blir svar att genomfora. En tredje utmaning &r integrationens djup. For att fa den inre
marknaden att fungera finns ett beroende av nationella forvaltningar. Om dessa inte uppfyller
kraven undergravs den inre marknadens funktionssatt.

For framtiden &r beslutsformerna av vikt och en fortsatt trend bort fran enhallighet till majo-
ritetsbeslut ser ut att vara nédvandigt for att en forlamning av beslutprocesserna ska undvikas.

En utvidgning av unionen riskerar att riva upp dmtaliga balanser som natts under artionden
och kan dventyra de vinster med integrationen som hittills byggts upp. Eventuellt kan detta
I6sas genom att ge Europaparlamentet eller genom att ge EG-domstolen stérre makt. Detta
skulle dock inte l6sa de grundldggande skiljelinjerna mellan de som vill férdjupa unionen och

1 J H H Weiler: The Constitution of Europe, 1999
%2 Bernitz, UIf & Gustavsson, Sverker & Oxelheim, Lars (red): Europaperspektiv — Arsbok 2000, 2000
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de som vill stanna pa dagens niva. Det skulle dock kunna hanteras genom en storre flexibilitet
och valmojlighet.

Den storre flexibiliteten bor kunna nas utan att de vinster som hittills uppnatts riskeras. For-
slaget kan vara en slags dubbel struktur som dels innebar en gemensam grund dar alla
unionsmedlemmar deltar och dels ett 6ppet partnerskap for de lander som onskar ga vidare
inom politikomraden utanfor gemenskapen utan forpliktelser for andra stater att folja med.
Detta skulle vara ett exempel pa en flexibel integration. Inledningsvis maste den gemen-
samma grunden definieras och en tdnkbar gemensam grund ar den inre marknaden.

En sadan har konstruktion kan ligga till grund for institutionella reformer. Det blir naturligt
med ett fordrag i tva delar dar den gemensamma grunden faststélls i ett grundférdrag och
endast andras pa det satt som sker idag. For de omraden dar flexibel integration ska tillatas
skulle regelverket kunna faststallas pa en lagre rattslig niva och vara lattare att andra.

For den framtida utvecklingen ar det viktigt att det finns foresprakare for det gemensamma
Europa. Denna uppgift ligger idag pa Kommissionen men kan naturligtvis i ett gransoverskri-
dande parlament ligga pa Parlamentet.

En utvidgad union kommer att krdva nagon form av motor om inte integrationen ska avstanna.
De lander som gar vidare i sin integration i form av sk flexibel integration kan bilda denna
motor.

En flexibel integration kan utformas pa olika sétt dels funktionellt avseende omraden for
samarbetet och dels geografiskt avseende fokus pa lander

12.1.4 Den inre marknaden

Den inre marknaden anses vara en realitet. Den handlingsplan som togs 1997 har i stort sett
genomforts. De viktigaste resultaten har natts pa omraden som galler genomférande av direk-
tiv, forstarkning av det administrativa natverket och forbattring av regelverkets kvalitet. Det
anses att lagstiftningsarbetet for att fullgéra den inre marknaden nu i stort sett ar avklarat.
Kommissionens arbete handlar mycket om tillampningen av de gemensamma reglerna. Arbe-
tet med den inre marknaden har mycket stor prioritet.

I november 1999 presenterade Kommissionen den nya strategin fér inre marknaden. Pro-
grammet innehaller ett antal mal som ska forverkligas inom fem ar:

« Oka medborgarnas livskvalitet

» Effektivisera produkt- och kapitalmarknaderna
» Forbattra villkoren for naringslivet

» Tillvarata fordelarna i ett globalt perspektiv

Till varje langsiktigt mal har det knutits ett antal kortsiktiga och konkreta atgarder som exem-
pelvis lagforslag och informationsinsatser till foretag och medborgare. De malinriktade atgar-
derna ska revideras arligen. Vid dessa revideringar ska slutsatser fran den sk Cardiffprocessen
anvandas. Denna process dr ett fordjupat samarbete om ekonomiska reformer pa produkt- och
kapitalmarknaderna i syfte att effektivisera den inre marknaden. Cardiffprocessen anses vara
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ett mycket viktigt inslag i arbetet med att identifiera brister i den inre marknadens funktions-
satt.

Var sjatte manad presenterar Kommissionen en rapport i form av resultattavlor vars syfte ar
att belysa den inre marknadens effektivitet och funktion. Denna rapport avses fungera som ett
incitament for de stater som inte lever upp till forvantningarna att vidta noédvandiga atgarder.
De senaste aren har dessa tavlor varit fokuserade pa Overtradelser, standardisering, anmal-
ningsprocedurer och regelforenkling. Sarskilt har utvecklingstakten pa handlingsplanen for
finansiella tjanster redovisats och det har riktats uppmaning till Radet och Parlamentet att 6ka
takten for att fa fram de legala instrument som saknas idag.

Den inre marknaden forutsatter att samarbetet mellan administrationerna fungerar bra. Om sa
ar fallet kan manga hinder l6sas genom informella kontakter. Arbetet med att forbattra det
administrativa samarbetet sker framst genom utbytestjanstgéring for enskilda tjansteméan.
Dessutom forekommer seminarier och konferenser. Det finns ett natverk av myndigheter for
att kunna I6sa problem genom informella kontakter. For Sveriges del ingar Kommerskollegiet
I detta natverk. Kommerskollegiet ar sedan oktober 1997 nationell kontaktpunkt dit foretag
och medborgarna kan véanda sig med fragor angaende den inre marknaden. Kommerskollegiet
ar ocksa officiell samordningscentral.*®

12.2 Euron

| mars 1990 tog Radet ett beslut*** om hur konvergens mellan medlemsstaterna skulle uppnas.
Det var nddvandigt att forstarka mekanismer for samarbetet om den ekonomiska politiken. 1
december 1993 antogs for forsta gangen riktlinjer for medlemsstaternas ekonomiska politik i
syfte att skapa en referens for Radets 6vervakning. | den andra etappen av EMU var avsikten
att skarpa budgetdisciplinen innebédrande att medlemsstaterna skulle undvika budgetunder-
skott pa bade central, regional och lokal niva. 1997 nadde det europeiska Radet enighet pa tre
punkter infor EMU:s tredje etapp. Det gallde réattsliga aspekter pa anvandningen av euron,
vilken véaxelkursmekanism som skulle tillampas och skapandet av den sk tillvéxt- och stabili-
tetspakten. Den tredje etappen skarpte darigenom kravet pa att undvika underskott i budgeten
med hot om sanktioner om boter.

Fran borjan var det klart att vare sig Danmark eller Storbritannien skulle delta i eurons tredje
etapp. Dessa lander har genom en sérreglering i EG-fordraget ratt att sta utanfor. Grekland var
det enda land som inte ansags vara kvalificerat for ett deltagande. Sverige, som inte dnskade
medverka fran borjan, kom att hanféras till samma grupp som Grekland.**®

Sverige ansags i ett besked fran ECB och Kommissionen den 3 maj 2000 inte uppfylla kraven
for ett medlemskap i valutaunionen. Kommissionen menar att den svenska valutan inte varit
tillrackligt stabil mot EMU-landernas valutor de senaste tva aren. Sverige deltar inte heller i
ERM och ERM2. Daremot uppfyller Sverige de andra kraven: Lagt budgetunderskott, Iag
statsskuld, langa rantan och prisstabilitet.

Grekland anses nu uppfylla alla konvergenskrav (konvergensrapport ECB 3 maj 2000) och
rekommenderas intrade fran den 1 januari 2001. Detta kommer sannolikt ocksa att bli fallet.

%3 Regeringens skrivelse 1999/2000:60: Arsboken om EU, 1999
#4  EGT L 78, 1990-03-24
%5 Allgardh, O & Norberg, S: EU- och EG-rétt, 1999
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Vissa bedomare anser att ett grekiskt medlemskap kan komma att férsvaga euron. Det har
ifrdgasatts den grekiska ekonomins budgetdisciplin och uthallighet. Danmark haller en folk-
omrostning om ett deltagande i EMU i host. Opinionsmétningar i Danmark visar dock pa en
stor negativ opinion (runt 40-45% negativa). Ett nej i folkomrdstningen i host anses av bedo-
mare skada fortroendet for valutaunionen och euron.*

12.2.1 Viktiga aktoérer inom valutasamarbetet

Euro 11-radet

Ett nytt organ utan fordragsstod har skapats i form av ett informellt sk Euro 11-radet efter ett
franskt initiativ och med syfte att balansera centralbankens stallning. Detta rad bestar av
finansministrarna i de medlemslander som ingar i det tredje steget av EMU. De tréaffas nor-
malt i anslutning till ordinarie radsmoten for finansministrarna och kan forvéantas behandla de
mer kansliga fragorna i den ekonomiska politiken i anslutning till euron.

Europeiska Centralbanken, ECB

Genom EMU:s tredje etapp kommer den monetéra politiken att bli gemenskapspolitik. Den
monetara politiken kommer att utforas av ECB. ECB saval som de nationella centralbankerna
har en sjalvstandig stallning mot gemenskapens institutioner och mot de nationella regering-
arna. ECB har angivet vilka penningpolitiska medel de avser att anvanda i sitt arbete baserad
pa tre huvudelement.

 Ettinflationsmal

 Ett brett monetart mal

 Ett element som grundas pa ett antal ekonomiska indikatorer som forvantad inflation och
vaxelkurs.

ECB anses vara en sluten institution. Som exempel offentliggérs inte inflationsmal. Europa-
parlamentet har lagt fram ett forslag, Huhne-betdnkandet. | betdnkandet beklagas ECB:s slut-
enhet. Parlamentet kraver:

« Att protokollen fran radsméten offentliggors.

« Att aterkommande inflationsprognoser éver euroomradet presenteras.

» Att jamforande rapporter dver utvecklingen i medlemslanderna offentliggors.

o Att 4E3C7:B-chefen ska kunna utfragas av Parlamentet vid varje penningpolitisk forand-
ring.

Det anses vara svart att kunna utvardera ECB. For att en utvardering ska kunna ske kravs det
att det finns ett eller flera tydliga mal. ECB har tva mal:

« Arliga inflationstakten ska understiga 2 %.
» Penningméangden far inte 6ka med mer an 4,5 %.

% Industriférbundets Euro-Nyheter 2000-04-2--05-05
7 Krav pé Europeiska centralbanken om dkad dppenhet véxer, EP-nytt special/Bilaga till EP-nytt nr 1 jan-feb
2000
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Utomstaende bedomare vet inte vilket av dessa mal som tillmats storst betydelse vid réante-
justeringar. Finansmarknaden anses darfor ha svart att folja bankens tankegangar. Genom att
regelbundet publicera inflationsprognoser skulle ECB kunna minska osakerheten. Det finns
ocksa ett problem med valet av penningmangd som ett matt. Om penningmangden 6kar mer
an malet kan detta vara en signal om inflation. Men sambandet pris- och penningmangdsok-
ning ar svarforutsebart.*®

Ekofin

Den tilltagande ekonomiska integrationen och inférandet av euron stéller krav pa en val fun-
gerande samordning av den ekonomiska politiken i EU. Ekofin (finansministrarna i med-
lemslanderna) har agnat stor del av sitt arbete at att uppmarksamma detta saval som den sk
Euro 11-gruppen. Vid ett mote i det Europeiska Radet i Wien 1998 ombads Ekofinradet att till
det Europeiska Radet i Helsingfors i december 1999 inlamna en rapport om hur samordningen
fungerat av den ekonomiska politiken i samband med inférandet av den tredje etappen av
EMU. Den aktuella rapporten identifierade foljande omraden som kraver en forstarkt samord-
ning:

» Forbattrad forstaelse av den ekonomiska utvecklingen och en strévan att na gemensamma
syften.

» Effektiviserade procedurer fér samordning.

o Forstarkt Overvakning och uppféljning av den éverenskomna politiken.

« Forbattrade arbetsformer i Ekofin-radet och i Euro 11- gruppen och ett férbattrat samar-
bete med andra radskonstellationer.

12.2.2 Valutasamarbete skapar ett 6msesidigt beroende

En valutaunion ar en fordjupning av samarbetet mellan de lander som deltar i den. Vaxling
mellan nationella valutor medfor kostnader. Fluktuationerna i vaxelkurser har varit kraftiga
sedan 1970-talet och det anses att dessa fluktuationer skadat en effektiv handel.

| ”det nya Europa” sker en 6vergang till en situation dar stor nationell handlingsfrihet 6vergar
till en begransad sadan. Kapitalmarknader 6vergar fran att ha varit nationella till att bli integ-
rerade. Marknaden gar fran att ha varit tamligen fragmenterad till att bli gemensam med en
paneuropeisk prissattning, 6kad konkurrens, skaleffekter och stérre hemmamarknader. Vi kan
utga fran att svenska foretag i framtiden kommer att vara mer marknadsutsatta. Féretagen bor
vara beredda pa en 6kad pris- och kostnadsflexibilitet. Vi kan ocksa rdkna med att paneuro-
peiska handelskedjor kommer att véaxa fram.**® De olika socialférsakringssystemen med om-
fattande nationella skillnader gar kanske mot en 6kad harmonisering. Vi kan komma att se
snabba forandringar i pensionssystemen. Skattesystemen kan komma att ga i en harmonise-
rande riktning.

Valutaunion skapar en delvis ny vérld dar tonvikten laggs pa ekonomiernas inre funktionssatt.
Det blir viktigare med rorlighet. Intressant i detta sammanhang &r diskussioner om stérningar

% Krav p& Europeiska centralbanken om dkad dppenhet véxer, EP-nytt special/Bilaga till EP-nytt nr 1 jan-feb

2000
9 Ohrlings, Coopers & Lybrand : Diagnos EMU, 1998
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i ekonomin. I de fall l&anderna &r likartade &r sannolikheten for att de ska drabbas av likartade
storningar stor. Svenska storningar tycks dock inte ha samvarierat med storningar i EU:s
karnlander.

Saval foresprakare som motstandare till EMU anser vanligen att den leder till en ékad integ-
ration. Trots olika villkor i medlemsléanderna kan bara en ekonomisk politik foras. Vi kan
forvéanta oss att konjunkturerna i de olika delarna av EU dven i en framtid kommer att skilja
sig at och det ar kanske inte heller osannolikt att det blir konjunkturlaget i de stora landerna pa
kontinenten som kommer att bli avgdrande for den ekonomiska politik ECB kommer att fora.

Tre alternativa vagar brukar anges for att anpassa ett land som avviker i den ekonomiska
utvecklingen. En svarframkomlig vag ar att skapa flexibilitet i I6ner och priser. Att flytta
arbetskraft och kapital kan ocksa vara svart eftersom Europa har inte samma inre rorlighet
som sprakligt homogena lander kan ha. Det tredje alternativet att ge bidrag till fattiga regioner
i form av inkomstoverforingar skulle krdva en Gverstatlig budget av en helt annan storlek &n
idag. Férutom dessa alternativ finns véaxelkursen som kan fungera som en stétddmpare i det
fall en stat av ndgon anledning far avvikande konkurrenslage.

Historiskt har valutasamarbete skett pd manga satt och varit mer eller mindre framgangsrika.
EMU-landerna kommer att stéllas infor svara problem inte minst pa grund av olikartad eko-
nomisk utveckling i medlemslanderna.**

For att valutaunionen ska kunna fungera krdvs en finanspolitisk disciplin men det ska inte
uteslutas att det pa langre sikt blir aktuellt med ytterligare finanspolitisk samordning i form av
harmonisering av skatter och samordning av de offentliga utgifterna. Fragan om subventioner
mellan landerna kan ocksa komma att aktualiseras. Sverige har som bekant de hdgsta offent-
liga utgifterna och kan forvanta sig krav pa att vi maste narma oss ett europeiskt snitt. Det ska
inte heller uteslutas att ett finanspolitiskt samarbete kan komma att tvinga fram ett samarbete
som gar langre &n vad som avsags vid EMU:s bildande.**

Vaxelkursmekanismen

Den resolution om vaxelkursmekanismen som antogs av Radet har till syfte att se till att den
gemensamma marknaden fungerar. Denna vaxelkursmekanism erséatter EMS och kallas ERM
2. ERM 2 forbinder utomstaende valutor med eurozonen. Det faststélls centralkurser for
utomstaende valutor med tillatelse att variera hogst 15 %. Den danska kronan deltar med en
variation +/- 2,25 % och den grekiska med spannviden 15 % at bagge hallen. Det foreligger
inget rattsligt krav pa att medverka i ERM 2 for utomstaende valutor. Daremot finns en klar
politisk vilja bland eurolanderna att sa sker.

Stabilitets- och tillvaxtpakten

Stabilitets- och tillvaxtpakten har till syfte att forstarka den gemensamma 6vervakningen av
de offentliga finanserna for att sakerstalla en varaktig budgetdisciplin. Medlemsstater i valu-
taunionen ska utarbeta stabilitetsprogram och lander utanfor valutaunionen ska utarbeta kon-
vergensprogram.

M0 Carlén, S & Wibe, S: EMU-sjalvbestammande eller anpassning, 1999

1 Bernitz, UIf m fl: EU idag, 1998
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| pakten har landerna lovat efterstrava balans. Dessa program ska uppdateras varje ar med en
prognoshorisont som flyttas fram ett ar i taget. De uppdaterade programmen granskas av Eko-
nomiska och finansiella kommittén pa grundval av en bedémning gjord av Kommissionen. De
kan ocksd komma att granskas av Ekofinradet. Det anses vara mycket viktigt att staterna
efterlever ataganden i programmen eftersom det gor den ekonomiska politiken trovardig och
en mojlighet for staterna att hantera normala konjunktursvangningar utan att riskera alltfor
stora budgetunderskott.

Nationell industripolitik som alternativ

Med EMU mister staterna i princip mojligheten att bedriva stabiliseringspolitik. Kommer det
att innebara att den ekonomiska politiken i staterna kommer att aterga till en nationell in-
dustripolitik i syfte att bibehalla och locka till sig industri. Stora industripolitiska satsningar
kan snedvrida konkurrens mellan l&nder och branscher. Landerna kan anvénda sig av in-
dustripolitik sa lange det inte innebar att konkurrensen snedvrids.

EU-l&nderna har alla en industripolitik som ar mer eller mindre ambitiés. Som 6vergripande
princip i gemenskapen géller att industripolitiken inte far satta konkurrensen mellan foretag ur
spel. Pa senare ar har en 6kning av internt stéd kunnat ses som dessutom i manga fall varit
selektivt riktat. Stodet varierar mellan landerna med de hogsta relativa nivaerna i Grekland
och Italien foljt av Tyskland, Belgien och Portugal. Grekland och Italien kan i forhallande till
andra staterna anses ha en hog niva pa stédet. Stod kan vara branschinriktat eller regionalt. Av
det branschinriktade stodet gar ca 50 % till forskning och utveckling.

En forutsattning for den inre marknaden ar att interventioner pa nationell niva inte ersatter
tullar och andra handelshinder. Det skulle innebéra politiska ingrepp i syfte att hindra den inre
marknaden eller annorlunda uttryckt att konkurrerande devalveringar ersétts av industripoli-
tiska atgarder. Det mesta tyder dock pa att Kommissionen blivit mer aktiv i bevakning av
detta. Politiker har en ben&genhet att anvénda sig av ingrepp ndr ett land utsatts for kris. Om
nu de traditionella instrumenten forsvinner sa kan ekonomiska fragor "avpolitiseras” eller sa
soker politikerna nya végar bl a via industripolitik.

Vi ser tendenser att staterna upprattar kontor med uppgift att locka till sig utlandska investe-
rare, Sverige inte undantaget. Investerare kan erbjudas olika villkor som subventioner, skat-
telattnader eller tom viss skattebefrielse. Sadana stod kan paverka foretagen och fa dem att
omlokalisera sin verksamhet. Studier av lokaliseringar som genomforts har bekréftat en bild
av att stod har en betydelse som komplement till de viktigare forutsattningarna i form av
kompetent arbetskraft och en god infrastruktur.**?

Okad overstatlighet?

Enligt den sk integrationstrappan**® féljs en myntunion av en fiskal union. Idag finns dock
ingen som anses Vvilja driva unionen till en dverstatlig organisation (federation). Sett ur pers-
pektivet med integrationstrappan ar unionen trots detta pa vag mot en fiskal union. Losningen
pa detta problem ar att skapa en myntunion utan fiskal union. For att lyckas med detta har de

“2 " Bernitz, UIf & Gustavsson, Sverker & Oxelheim, Lars (red): Europaperspektiv — arsbok 1998, 1998

#3 RSV Rapport 1999:3: V&r Omvarld &r 2010 — Rapport fr&n Framtidsprojektet, etapp 1, 1999

234



ingaende staterna alagts stabilitetspakten. Paktens huvudkéarna ar icke-undsattning till en stat
som inte klarar sina problem sjélv. Om den pakten inte fungerar kan den aterfoljas av krav pa
gemenskapen varfor gemenskapen kanske inledningsvis kan tillata avsteg. Om sadana avsteg
upprepas ett par ganger gar gemenskapen in i en fas med éverforingar varfor det snart kom-
mer att krdvas en beskattningsrétt till gemenskapen. Denna process leder naturligtvis till en
gemensam finanspolitik och en Gverstatlighet.

Stabilitetspakten ar saledes nyckeln till att halla utvecklingen borta fran att ga i en 6verstatlig
riktning. Om stabilitetspakten skulle misslyckas bl a for att staterna saknar férmaga till nod-
vandiga interna anpassningar eller omfordelningar, s ar det kanske inte osannolikt att gemen-
skapen i sin helhet maste ta ett ansvar. Detta torde inte ske forran laget i ett land avsevart
forsamrats. **

Fragan ar om en myntunion utan fiskal union &r tankbar? Gustavsson séager att "vetenskap och
beprovad erfarenhet talar for myntunion med fiskal union snarare &n utan detta steg™**°

EMU aterfinns i granslandet mellan politik och ekonomi. EMU anses kunna fungera som den
viktigaste impulsgivaren och motorn for den fortsatta integrationen. EMU ger sannolikt upp-
hov till foljdintegration.

12.2.3 Valutasamarbetets betydelse for Sverige

Sveriges Riksdag har i ett beslut fran december 1997 angett att praktiska forberedelser ska
goras sa att en eventuell évergang till euro kan genomforas pa ett sa bra satt som mojligt.
Darfor pagar en kontinuerlig dialog mellan olika aktorer som paverkas av euro. Denna refe-
rensgrupp leds av finansministern. Gruppen ska dels diskutera anpassningsatgarder for Sve-
rige pga att Sverige inte deltar fran borjan, dels identifiera behov och problem i samband med
ett eventuellt senare deltagande. Inom regeringskansliet har arbetet med forberedelser pagatt
sedan hdsten 1996. Det har publicerats tva departementsskrivelser**® som behandlar praktiska
euroforberedelser i Sverige.

| den offentliga sektorn pagar fordjupade analyser kring ett eventuellt inférande av euron.
Detta arbete utfors frdmst inom tolv centrala myndigheter — déribland RSV — och omfattar
bl a analyser av behov av forfattnings- och systemférandringar samt av ledtider for inforandet
av elﬂ? efter ett beslut. Inom den finansiella sektorn pagar ocksa ett omfattande analysar-
bete.

De fluktuerande valutakurserna har ansetts vara ett stort hinder den inre marknaden. Genom
EMU kommer penningpolitiken att utdvas gemensamt. Detta i kombination med den fria
rorligheten kommer att pa ett avgorande satt paverka konkurrensforutsattningarna. EMU
driver fram en ¢kad forandringstakt med den gemensamma valutan som en katalysator. Aven
om Sverige star utanfor den gemensamma valutan kommer Sverige att paverkas av processen.

“4 " Bernitz m fl (red): EU idag, 1998

#5  Gustavsson, S, Kommundagar i Uppsala 2000-01-14

“5 Ds 1997:9 och Ds 1997:59

“7 RSV Rapport 1999:12 & RSV Rapport 2000:7: Riksskatteverkets euroférberedelser och Regeringens
skrivelse 1999/2000:60: Arsboken om EU, 2000
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Den svenska utrikeshandeln sker till stor del med EU-lander och med EU-valutor som betal-
ningsmedel. Ett svenskt medlemskap i EMU:s tredje steg innebér att det mesta av svenska
handel kan ske utan valutarisker. Penningpolitiken ar redan i viss man last genom inflations-
bekdmpning och vaxelkursstabilitet. Det ar inte heller troligt att finanspolitik kan lindra
effekterna av forsamrad svensk konkurrenskraft i nagon storre omfattning. Budgetunderskott
maste tackas pa en internationell kapitalmarknad dar oro for en svensk inflation snabbt driver
upp rantor.

Genom intrade i EMU:s tredje steg avsédger sig Sverige den penningpolitiska friheten att i
framtiden kunna exempelvis féra en expansiv penningpolitik med l&gre korta réntor och ned-
skrivning av véxelkursen vid lagkonjunkturer. Denna mojlighet kan vara vardefull vid asym-
metriska chocker. Men en bevarad penningpolitisk frihet har ocksa en nackdel. En devalve-
ringspolitik for med sig inflationsforvantningar och det kan vara svart att kombinera penning-
politiskt oberoende med en trovardig laginflationslinje. Det kan bli svart att uppratthalla en
trovardighet for en laginflationslinje vid ett utanforskap. Det ar svart att veta vad som hander
om Sverige stéller sig utanfor EMU. Sannolikt kommer det for att vara en viss devalverings-
risk forknippad med kronan varfor priset blir hogre rantor.

Sverige anses tillhora kategorin “internationaliserade smastatsdemokratier”. Det innebéar att
atskillnaden mellan sjalvstandigt inrikespolitiskt beslutsfattande och internationella samar-
betsataganden minskat. De allra flesta fragor befinner sig i en grazon mot det internationella.
Svensk syn pa EU brukar sammanfattas med den sk nationalstatslogiken men pa senare tid
verkar det som om Sverige tillsammans med Storbritannien driver en idé om en tredje vég
mellan traditionell mellanstatlighet och 6verstatlighet.

Sveriges installning till EMU &r praglad av nationalstatslogiken. Sverige stéller sig inled-
ningsvis utanfor samtidigt som Sverige fran askadarplats anda ser forhallandevis positivt pa
EMU. Det synes som om det svenska Gvergripande malet &r flexibilitet och politiskt svang-
rum.

Den svenska sidopositionen skapar ett inflytandeproblem. I EU:s kultur &r émsesidighet vik-
tigt (lojalitet och politiskt generositet). En stat maste bidra med forslag pa hur forlorande
parter i en forhandling ska kunna kompenseras.

| makttermer brukar man tala om férmagan att paverka normbildningen, den politiska dagord-
ningen och de allianser som bildas (idémakt). For sma stater ar det lattare att ansluta sig till
allianser &n att bilda allianser. En smastat som vill vara proaktiv och paverka dagordningen
bor orientera sig mot en karngrupp av betydelsefulla lander. Vid opionshildning bor ocksa en
liten stat beakta att en stor stat lattare far fram forslag till beslutsprocessen i kraft av sin stor-
lek.

Sveriges val att avvakta i EMU-fragan kan ses som ett uttryck for ett aktivt negativt stall-
ningstagande. Sverige forlorar darmed politisk prestige och ger andra lander en lardom om att
Sverige inte ar villigt att ta vare sig ekonomiska eller politiska risker. Det ska inte forsummas
att Sverige kan komma att uppfattas som en “fripassagerare” och darfor gradvis marginalise-
ras politiskt. Ett utanforskap gor det svarare att driva en idépolitik eller helt enkelt kunna
paverka unionen pé onskat satt.**®

8 Johansson, Karl Magnus (red): Sverige i EU, 1999
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12.3 Skatter, indrivning mm

12.3.1 Generaldirektoratet for skatter och tullunion

Generaldirektoratet for skatter och tullunion &r av ett speciellt intresse for var verksamhet. Det
kan av den anledningen vara av ett visst varde att kort beskriva detta direktorat och ge exem-
pel pa fragor som de arbetar med. Direktoratet leds av kommissionaren Frits Bolkestein och ar
sedan organiserat i fyra olika avdelningar, varav TAXUD B ansvarar for tullfragor och
TAXUD C for skattefragor. De olika avdelningarna &r i sin tur indelade i enheter. Skatteav-
delningens olika enheter har uppgifter som skattepolicy, direkt skatt, mervérdesskatt osv.

Direktoratet har en webbplats dar dokument och rapporter finns tillgangliga. Pa denna sida
presenteras ocksa nyheter och direktoratets skrift The Key. Har kan ocksa slutgiltiga kommis-
sionsforslag i serien COM hamtas.**°

Direktoratet arbetar med att gora utredningar och ta fram underlag till rapporter och direktiv.
Initiativ kan komma via olika kanaler inklusive lobbyister.

12.3.2 Pagaende integration inom skatteréatten

| fordraget stadgas att de indirekta skatterna ska harmoniseras sa mycket som &ar nédvandigt
for att sakerstalla den inre marknaden. Det ska ocksa ske ett narmande av medlemsstaternas
lagar och forfattningar inom omradet for direkt skatt.

Harmoniseringen har kommit langst pA momsomradet. Ett forslag till harmoniserade regler
om skatt pa kapital var foremal for diskussioner vid Europeiska ministerradets méte i Tam-
merfors hosten 1999, men har annu inte kunnat beslutas. | skattefragor kravs emellertid
enhéllighet i Radet for beslut, nagot som i kombination med manga staters vilja att kontrollera
de egna finanserna gor att integrationen gar langsamt. Argument for harmoniserade regler om
foretagsanknutna skatter, kan i och for sig presenteras. Nar det géller skatter &r det dock
framst marknadskrafterna och Domstolen som &r padrivande fér harmonisering. Marknads-
krafterna far staterna att konkurrera med skattetrycket och Domstolen har tillampat EG-ratten
pa vissa skatter som har visat sig kunna ha diskriminerande effekter. Fran flera stater har infor
Domstolen argumenterats for att skatteomradet &r en fredad zon i forhallande till gemenska-
pen. Den synen har Domstolen inte delat (Stahl).**°

Nationella skattesystem kan i vissa fall fa effekter for handeln inom Europa, t ex beskattning
av bolag, koncerner och utdelningar. I sammanhanget kan erinras att Romfordraget forbjuder
diskriminerande beskattning av varor som ror sig inom EU.

Domstolens betydelse for skatteharmoniseringen

Har foljer som exempel nagra situationer dar Domstolen ansett en viss skatt sta i strid med
gemenskapsratten.

449 http://www.europa.int.eu/comm/dgs/taxation

%0 Bernitz, UIf & Gustavsson, Sverker & Oxelheim, Lars (red): Europaperspektiv arsbok 2000, 2000
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Fransk bolagsskatt ansags diskriminerande i forhallande till utlandska bolag néar det gallde
skatt pa utdelningar av aktier. Diskrimineringen ansags otillaten och Frankrike falldes for
fordragsbrott.**

| Storbritannien tillats koncerner att kvitta vinster i ett bolag mot forluster i ett annat,
under forutsattning att nagra utlandska bolag inte ingick i koncernen. Domstolen ansag att
reglerna kunde avhalla brittiska koncerner fran att etablera dotterbolag utomlands och att
reglerna darfor motverkade den fria etableringsratten.**

Vid uttag av en fransk skatt pa foretag som salde farmaceutiska produkter, medgavs av-
drag gjordes for kostnader for forskning i syfte att ta fram produkterna endast for kostna-
der for forskning i Frankrike. Domstolen menade att det typiskt sett var utlandska foretag
som drabbades av den begrénsade avdragsratten, eftersom de oftast utvecklat sin forsk-
ning utanfor Frankrike.*

| Tyskland fanns regler om vissa skattelattnader kopplade till en persons férsorjnings-
borda. Ett krav for att fa sadan skattelattnad var att den skattskyldiga var bosatt i Tysk-
land. Belgaren Schumacker arbetade i Tyskland, men var bosatt i Belgien, varfér han inte
kom i atnjutande av skattelattnaden. Domstolen ansag att de tyska reglerna var indirekt
diskrizrginerande eftersom det typiskt sett var utlandska medborgare som bodde utom-
lands.

En nederldndare som arbetade tillfalligt i ett annat EU-land fick betala hdgre socialavgif-
ter i Nederlanderna pa grund av arbetet utomlands. | Nederlanderna fanns en hdgsta
inkomstniva pa vilken avgiften beraknades. Till foljd av utlandsarbetet fick personen i
fraga sin inkomst uppdelad i tva delar for samma period, varvid taket i avgiftssystemet
sammanlagt passerades. Domstolen ansag att de Nederlandska reglerna kunde avhalla per-
soner fran att séka arbete utomlands och att de darfor inte var tilltna.*>

De tidigare svenska reglerna om premieskatt pa utlandska forsakringar, som gjorde skill-
nad mellan svenska forsakringar dér forsakringsbolaget betalade skatt och utlandska dar
forsakringstagaren sjalv beskattas for vinst pa premier, underkéndes med hansyn till att de
kunde avhalla svenskar fran att teckna utlandska forsakringar och utlandska foretag fran
att tillhandahalla forsakringstjanster i Sverige.**®

Exemplen visar att Domstolen tar hansyn till bade fall av direkt diskriminering och indirekt.
Med indirekt diskriminering avses att regler som &r formellt lika for alla, i praktiken har dis-
kriminerande effekter eftersom de sa gott som uteslutande kan tillampas pa utlanningar. Dis-
krimineringar kan visserligen godtas enligt fordragen om det &r nddvandiga for att uppratt-
halla allman ordning, sékerhet och hélsa. Inget av dessa villkor kan véntas vara tillampliga i
skattesammanhang. Vid fall av direkt diskriminering kan presumtionen darfor vara att den
nationella regeln undantagslost far vika. Vid indirekt diskriminering racker det med att dis-
krimineringen kan motiveras utifran ett tillrackligt viktigt samhallsintresse och att den star i
proportion till detta intresse, for att den ska tillatas. Till sadana intressen har behovet att
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hindra skatteflykt och hansyn till uppratthallandet av skattesystemets inre ordning raknats. |
det forsta fallet krdvs dock att staten kan visa att den uttdmt alla andra, icke-diskriminerande
atgarder forst. Aven i det andra fallet (hansyn till skattesystemets inre ordning) &r praxis
strang. Ett fall dar diskriminering har tillatits med hanvisning till skattesystemets inre ordning
ar da avdrag for avsattningar till pensionsforsakring hade direkt samband med en skattskyl-
dighet for utfallande forsakringsbelopp pa sa satt att skattskyldigheten var en forutséttning for
avdraget. Det godtogs da att en stat kunde begransa avdragsratten till nationella forsakringar
med hénsyn till att staten inte kunde tillforsékras att beskatta utfallande belopp i utlandska
forsékringar.

Det sagda visar att det hittills i mangt och mycket varit Domstolen som agerat motor for har-
monisering inom skatteomradet. Det kan forklaras genom att medlemsstaterna intagit en pas-
siv hallning i fragan. Det &r inte orimligt att anta att just det i kombination med patryckningar
fran foretagen, kan komma att tvinga staterna att genom kompromisser ta fram viss lagstift-
ning p& gemenskapsniva (Stahl). **’

Harmoniserad moms

Harmoniseringen av mervardesskatten inleddes redan pa 1960-talet. 1967 infordes krav pa att
medlemsstaterna skulle ha en mervardesskatt. Fran 1993 var malet att staterna skulle ha en
helt likartad momsbas**®. Det mélet har i princip natts &ven om vissa stater har en del undan-
tag. 1992 antogs ett direktiv*®® om en minimiskatt p& 15 % for huvuddelen av varor och
tjanster. For mat och "nodvandighetsvaror” ska moms utga med minst 5 %. Staterna har getts
frikostiga 6vergangsregler. Kommissionens ursprungliga plan var att mervardesbeskattningen
skulle ske enligt den sk ursprungsprincipen, som innebdr att beskattning ska ske i det land dér
varan eller tjansten produceras*®. Medlemsstaterna var inte beredda p& att inféra ur-
sprungsprincipen varfor 6vergangsregler med destinationsprincipen galler. Det innebér att
varor och tjanster a&r momsfria i exportlandet och istdllet ska beskattas i importlandet. Detta
har skapat behov av ett komplicerat administrativt forfarande.

Kommissionen forbereder ett antal direktiv pa mervardesskatteomradet som ett led i att for-
enkla och effektivisera nuvarande regler pa omradet. Kommissionens malsattning for framti-
den &r att inféra ursprungsprincipen och att skapa en storre enhetlighet i den praktiska
til??lampningen.

Mot slutet av 1998 lade Kommissionen fram ett direktivforslag om foérenklade regler for
foretagare som saljer varor och tjanster i andra EU-medlemsstater dér foretagaren inte har
nagot fast driftsstalle. Kommissionen foreslar att foretagaren ska vara den som registreras till
mervéardesskatteskyldighet och betala skatten och inte som med nuvarande regler anvanda sig
av en skatterepresentant. Det nuvarande systemet anses ge betydande kostnader som speciellt
drabbar sma foretag. Sverige stoder forslaget men nagon slutlig 6verenskommelse har &nnu
inte natts.

7 Bernitz, UIf & Gustavsson, Sverker & Oxelheim, Lars (red): Europaperspektiv, &rsbok 2000, 2000
8 Radsdirektivet 77/388/EEG

9 Radsdirektiv 92/77/EEG

0 Radsdirektivet 92/77/EEG
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Kommissionen har uppdragit at Price Waterhouse Coopers att utreda vilka olika krav som
stalls i olika medlemslander vid saval traditionell som elektroniskt fakturering. Denna rapport
bereds for narvarande inom Kommissionen.

Miniminiva for vissa punktskatter

Fran 1993 har ocksa strukturen pa punktskatter harmoniserats for alkohol (sprit, vin och 6l),
tobaksvaror, och mineraloljor. For dessa varugrupper galler att en minimiskatt maste tas ut.

| mars 1997 féreslog Kommissionen ett ramdirektiv om energibeskattning**. Férslaget inne-
béar en samlad beskattning av samtliga energiprodukter och har under 1999 diskuterats i flera
organ. Nagon enighet har inte natts. Sverige stodjer arbetet med att skapa ett ramdirektiv.

| ett direktivforslag till Radet i juni 1997°? har Kommissionen foreslagit kade befogenheter
for Punktskattekommittén. Som ett led i harmoniseringsstravanden vill Kommissionen vidga
den normgivande funktionen. Bestammelser om skattenivaer faller dock utanfor.

Harmonisering av direkt skatt

Behovet av att harmonisera den direkta skatten har inte ansetts lika tydligt. Det anses dock att
olikheter i medlemsstaternas bestammelser om bolagsskatt kan verka snedvridande pa kon-
kurrensen. Sadan konkurrens minskar foretagens varde av den gemensamma marknaden.
Kommissionen fokuserar pa detta problem och arbetar med att minska sadana konkurrens-
snedvridningar. Inférande av den gemensamma valutan fran ingangen av 1999 anses ha okat
behovet av en gemenskapsreglering av de direkta skatterna*®®. Kommissionen har koncentre-
rat sitt arbete pa att redovisa skatteordningar som anses vara exempel pa skadlig skattekonkur-
rens. Malsattningen for Kommissionen &r att sddana ska vara borta inom fem ar.

Sedan 1960-talet har en harmonisering av foretagsbeskattningen pagatt. Det har dock inte rort
sig om langtgaende forslag och beslut utan varit inriktat pa fusioner och moder- och dotter-
bolagsforhallanden. Moder- och dotterbolagsdirektivets syfte &r att utdelning fran dotterbolag
i annan medlemsstat ska behandlas som utdelning mellan bolag i en och samma medlemsstat.
Auvsikten &r att undvika beskattningseffekt pa sadan utdelning.

Fusionsdirektivets syfte ar att undanrdja skattemassiga hinder vid grénsoverskridande om-
struktureringar av foretag inom EU. Fusioner och omstruktureringar ska kunna ske utan ome-
delbar beskattning. Skiljedomsklausulen innebér att en skiljemannakommission ska avgoéra
fall dar inblandade myndigheter inte kan komma 6verens vid fall av internprisstattning. Denna
klausul tradde i kraft 1995.%%

For ranteinkomster pa sparande i gemenskapen har Kommissionen presenterat forslag innebéa-
rande definitiv kallskatt och kontrollatgarder for att eliminera eller minska riskerna for stora
kapitaloverforingar. Kommissionen har inte fatt medlemsstaternas stod eftersom det finns ett
kraftigt motstand mot till reglering pa gemenskapsniva. Motstandet sags bl a bero pa risken att

81 (KOM (97) 30 slutlig)

62 (KOM (97) 326 slutlig)

3 KOM(97)495

64 Nyquist, K & Rabe, G: Skatter i EU 1999, 1999
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kapital flyttar till tredje land. Efter beslutet 1988 om fria kapitalrorelser har skattesatserna i ett
flertal lander justerats nedat.

Den 1 december 1997 fattade ministerradet ett beslut om ett skattepaket nar det géller den
direkta beskattning i syfte att hindra skadlig skattekonkurrens.*®® Detta paket har tre bestands-
delar: en uppférandekod for foretagsbeskattning, ett direktiv om minimibeskattning av spa-
rande samt ett direktiv om avskaffande av kallskatter pd gransoverskridande rante- och
royaltybetalningar mellan foretag. Paketet ar en enhet och en 6verenskommelse maste omfatta
samtliga delar. Avsikten var att under 1999 slutféra arbetet med de olika delarna i paketet
men nagon enighet kunde inte nas betraffande spardirektivet (speciellt beskattning av interna-
tionella obligationer). Arbetet med att na en 6verenskommelse fortsatter.

Uppforandekoden for foretagsbeskattning har som syfte att minska snedvridningar pa den inre
marknaden till foljd av skadlig skattekonkurrens. Koden innebar ett atagande for staterna att
avveckla skadeatgarder som kan vara skadliga samt att inte infora nya skadliga atgarder. Ett
kriterium for vad som anses vara en skadlig atgard & om den har betydande inverkan pa var i
unionen ett foretag lokaliseras.

Direktivférslaget om sparande®®® behandlar rantor som utbetalas i en medlemsstat till enskilda
personer som &r bosatta i en annan medlemsstat. Direktivet bygger pa en samexistensmodell
vilket innebér att val mellan antingen en minimikallskatt eller att lamna information till spara-
rens hemland. Den angivna minimiskatten ar 20%. Detta direktiv star annu langt ifran sin
fullbordan och innehaller manga svarlésta fragor.

Vid det avslutande Toppmotet under Portugals ledning Santa Maria de Feira kom staterna
overens om att nationella myndigheter ska kunna fa information om de egna medborgarnas
tillgangar pa konton i andra EU-lander ar 2010. L6sningen ar en kompromisslosning som dels
undantar Osterrike och dels kraver ett antal avtal med s k tredje-land (USA, Schweiz, Lich-
tenstein och skatteparadis i engelska kanalen). Overenskommelsen kan pa sitt satt framst
karaktariseras som att det trots allt finns en vilja att kunna na 6verenskommelser inom skatte-
omradet. Viljan att fortsatta arbetet kan sdgas ha manifesterats genom denna Gverenskom-
melse.

Direktivférslaget om beskattning av rante- och royaltybetalningar®®’ innebér ett gemensamt
system for beskattning av rantor och royalties som betalas mellan nérstaende bolag i olika
medlemsstater. Avsikten ar att kéllskatter pa rante- och royaltybetalningar inom koncerner ska
avskaffas inom unionen. Detta direktiv anses sta nara en lésning.

Skatteharmonisering eller skattekonkurrens

Landerna i EU har olika skattetraditioner med i princip tre olika skiljelinjer. En skiljelinje gar
mellan direkta skatter och indirekta, en annan mellan direkta skatter och socialférsékringsav-
gifter och den tredje mellan centrala och lokala skatter. Storbritannien och de nordiska lan-
derna har valt direkta skatter for att finansiera det offentliga atagandet men Tyskland och
Frankrike anvéander sig mer av socialférsakringsavgifter (den kontinentala skattetraditionen).
De nordiska landerna och Tyskland har ett stort lokalt uttag till skillnad fran andra lander.

% EGT C2,6.11998
86 (KOM (1998) 295 slutlig)
7 (KOM (1998) 67 slutlig)
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Lander med l&gre inkomster tar ut mer i indirekta skatter som exempelvis Grekland, Portugal
och Irland.

Fran borjan utvecklades landernas skattesystemen oberoende av varandra. Genom okad han-
del och rorlighet kom olika system i konflikt med varandra. Dessa konflikter 16stes genom
tillkomst av dubbelbeskattningsavtal. Globaliseringen har medfort att skattebaser kunnat flytta
ut till lagskatteomraden. Internationaliseringen ger darigenom minskat utrymme vid utform-
ning av skattesystem. Det har ocksa blivit svarare att beskatta medborgarna. Behovet av skat-
teandringar och kostnaderna for att behalla befintligt system 6kar vid en internationell kon-
kurrens.

Problemen kan dock inte begrénsas till EU eftersom rérligheten innebér att foretag kan labo-
rera med alternativ utanfor EU. De sa kallade skatteparadisen spelar en ganska viktig roll for
den som vill ”stiga av” de europeiska systemen. En skatteharmonisering inom EU lG6ser inte
detta problem utan det enda som stoppas ar omflyttning inom EU. Fragan ar tom om inte en
harmonisering skulle kunna innebéra ett annu stérre utflode fran EU? Genom féarre handels-
hinder och friare kapitalrérelser kan man anta att staterna maste anpassa sina skattesystem.
Den o6kade konkurrensen kan “tvinga” lander med hogre skatter att sanka dem i vart fall pa
lattrorliga skattebaser.

Under 1990-talet har skatter borjat sdnkas i vastvarlden som ett resultat av konkurrenstryck.
Framst handlar det om en sankning av rorliga skattebaser (som genom globaliseringen blivit
fler och mer lattrorliga). Sankningarna har inte skett frivilligt utan som ett resultat av skatte-
konkurrens. Alltfor stora skillnader i skattenivaer mellan medlemsstaterna skapar risk for
utflode fran hogskattestater till stater med lagre beskattning. Detta leder minskade skattein-
takter i hogskattestater och kan orsaka politisk kris inom EU. "En langsiktig politik &r darfor
att bromsa flddena inom EU. Det betyder att skattesatser ska utjgmnas, troligen med hogskat-

telander som Tyskland och Frankrike som riktkarlar”.%®®

Manga faktorer talar for en anpassning mellan landerna av saval nivaer som i struktur.

De finns i debatten om skattekonkurrens eller skatteharmonisering en diskussion om att kon-
kurrensen kan bli sa omfattande att staten inte fa in nédvandiga medel. Detta brukar kallas
skattedegradering (“tax degradation”). For att minska riskerna med konkurrensen kan en
skatteharmonisering vara ett alternativt. Kommissionen har tydligt visat en sadan viljeinrikt-
ning.

Den 1 december 1997 sa den davarande tyske finansministern Theo Waigl "Alla medlems-
stater lider mer eller mindre av att skatteunderlaget haller pa att erodera. Darfor ar vi i princip
dverens om att problemen maste l6sas gemensamt™*®°.

Det blir nédvandigt med en gemensam skattestrategi inom gemenskapen. Tyskland anses
driva pa i denna riktning. Britterna ar emot. Sverige kan ségas ha en kluven installning bl a
beroende pa att Sverige inte énskar en utveckling av EU i federativ riktning. Sverige brukar
foredra bestammelser om miniminivaer.

Genom EU:s utveckling till valutaunion har forutsattningar for EU andrats. EMU maste bli sa
framgangsrikt att staterna inte gar tillbaka till nationella valutor. Det kraver att penningpoli-
tiska problem l6ses. Till valutapolitiken hor stabiliseringspakten med begransningar for sta-

8 Wickman, K: Skattjakten, Timbro 1999
49 SvD 1997-12-02
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ternas allmanna ekonomiska politik. Skattefragan har sannolikt stor betydelse for den ekono-
miska politikens stabilitet. Den davarande Osterrikiske finansministern har i en programforkla-
ring for det osterrikiska ordforandeskapet sagt "Den gemensamma valutan kommer att pa-
skynda behovet av skatteharmonisering™"®

Fragan om skatteharmonisering kan ocksa kopplas med en social dimension eller enligt Lio-
nel Jospin Vi maste ga framat med skatteharmonisering samtidigt som vi gar framat med en
social harmonisering™*"

12.3.3 Pagaende integration inom civilprocessratten

Under lang tid har civilprocessrétt betraktats som en nationell foreteelse som inte utan vidare
skulle kunna dverforas helt eller delvis till andra lander. Det finns i och for sig historiska
exempel dar en befintlig processlag har évertagits direkt fran ett land till ett annat. | Japan
overtogs den tyska processlagen och Turkiet har dvertagit processlagen fran den schweiziska
kantonen Neuchatel. Exempel pa ett narmande inom det processuella omradet fran senare tid
kan vara institutet “astreinte” (ett beslut om handrdckning vid dventyr av vite) som inforts
inom Beneluxlanderna efter Hollandsk forebild och inférandet i common law av den sk
”Mareva injunction” som ar en direkt kopia av den kontinentala ”Saisie Conservatoire” (ett
interimistiskt kvarstadsforfarande).*’2

Inom EU behandlas normal fragor som ror exekution eller verkstallighet av domar som en del
av civilprocessratten (att skilja fran straffrattsligt samarbete). Sedan lange har fragor om ém-
sesidigt erkannande och verkstéllighet av domar pa privatrattens omrade varit reglerade i
1968 ars Brysselkonvention. Konventionen har tilltratts av medlemsstaterna och Domstolen
har givits en sérskild behorighet att tolka konventionen. Sverige har varit part i den parallella
sk Luganokonventionen. Bada dessa konventioner ar behéftade med vissa svagheter. For
svensk del marks for det forsta att utslag i mal om betalningsforelaggande, vilka meddelas av
kronofogdemyndighet, inte omfattas av konventionerna eftersom ett sadant utslag inte &r en
dom av en domstol. Det innebér att ett svenskt betalningsforeldggande inte godtas i andra
EU-lander sasom en dom, vilket far till foljd att borgenaren tvingas stamma utomlands om
han vill ha verkstéllighet i annat EU-land av sitt ansprak, trots att fragan om anspraket i Sve-
rige anses rattskraftigt avgjort. For det andra omfattas inte beslut om sékerhetsatgarder som
fattats utan svarandens horande, vilket & den normala formen for kvarstadsbeslut vid verk-
stallighetstillfallet. Harigenom forsvaras vasentligen mojligheterna till ett effektivt kvarstads-
forfarande som omfattar hela EU eftersom sadana atgarder oftast har storst verkan nar de
medfor en dverraskningseffekt*”>. Denna effekt gar naturligtvis forlorad om svaranden far
kannedom om anspraket fore det att verkstallighet kan dga rum.

Inom EU har ocksa utarbetats en konvention om lagval i kontraktsrattsliga fragor (1988 ars
Romkonvention). Dessa konventioner bygger i grunden pa mellanstatligt samarbete. Aven
efter upprattandet av Maastrichtfordraget kom fragor om rattsligt samarbete, t ex inom civil-
ratten, att sortera under den tredje pelaren. Civilprocessratten kom darmed att kvarstanna
inom det mellanstatliga omradet efter 1992.

40 Daily Telegraph, 1998-07-02

"L Eurofacts, 1998-11-06

42 Storme, Marcel: Towards a common European procedural law, anforande i Helsingfors, 1999-09-17

4% De Leval, Georges: Une harmonisation des procédures déxecution dans | union européenne, est-elle
concevable?, Civil Procedure in Europe 2, 1996.
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Det finns emellertid en koppling mellan mdéjligheterna till gransdverskridande handel inom
EU och mojligheterna att gora rattsansprak pa civilrattens omrade géllande i alla lander pa
lika villkor. I viss man kan det ségas att en gemensam och inre marknad ocksa kraver harmo-
nisering av fragor som ror rattsforhallandens uppkomst och deras uppratthallande, vid behov
med tvang. Det finns flera olika skal till att de olika landernas processordningar skulle beh6va
nérma sig varandra. For det forsta ar en process Overhuvudtaget en typ av misslyckande som i
sig komplicerar affarsforhallanden och om den dessutom drivs utomlands &ar det som regel
fraga om ett &n storre problem. Inom landerna i EU varierar de processrattsliga reglerna sa
mycket att det ar svart att fa ett sammanhang pa transnationell niva. Detta leder till rattsosa-
kerhet. Skillnaderna mellan landernas system kan i ett flertal konkreta fall ge upphov till stor-
ningar i den fria konkurrensen inom EG och de kan salunda visa sig vara hinder av nationell
karaktar. En verklig inre marknad inbegriper bland annat att méjligheterna till faststéllelse och
verkstallighet av tvistiga fordringar &r lika inom hela marknaden. Skillnaderna kan darfér
beskrivas som ett problem nar det galler den gemensamma marknadens funktion.*”* Proble-
met behdver dock inte vara av den arten att harmonisering kan astadkommas enbart med hjalp
av befintliga bestdmmelser om forbud mot diskriminering mm som kan utldsas ur Romfordra-
get.

Allmant sett & harmonisering eller narmande mellan landernas lagar ett satt att uppna den
inre marknaden. Radet har ratt att med kvalificerad majoritet anta atgarder for ett narmande
mellan landernas rattssystem om atgarderna har till syfte att etablera den inre marknaden. Det
framstar som klart att ett narmande av detta slag ocksa skulle kunna traffa det processuella
omradet. Genom Amsterdamfordraget finns nu ocksa for forsta gangen en klar grund for att
driva fram harmoniseringar inom civilprocessrattens omrade.

Atgarder inom omradet for rattsligt samarbete pa civilrattens omrade som har granséverskrid-
ande implikationer, i den man de ar nddvandiga for marknadens funktion, ska inkludera:

1. Forbattring och forenkling av:
« Systemet for gransoverskridande delgivning av rattegangshandlingar och utomréttsliga
handlingar.
» Samarbete som ror bevisupptagning.
« Erkdnnande och verkstallighet av domstolsdomar och utomrattsliga avgéranden i mal
och &renden av civil och kommersiell natur.

2. Framjande av forenligheten mellan tillampliga bestdmmelser i medlemsstaterna om lag-
konflikter och om domstolars behdrighet.

3. Undanr6jande av sadant som hindrar civilrattsliga forfaranden fran att fungera vél, om
nodvandigt genom att framja forenligheten mellan civilprocessuella regler som ar tillamp-
liga i medlemsstaterna.*’

Praktiskt innebér det sagda t ex initiativréatt for Kommissionen och att Domstolens kompetens
aven omfattar dessa fragor. Darfor ar det inte orimligt att forvanta sig en intensifierad utveck-
ling inom det civilprocessuella omradet, ndgot som i sa fall kommer att berdra kronofogde-
myndigheterna.

474
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Kommissionens férslag till andringar i indrivningsdirektivet*’® som lades fram under 1998 har

behandlats i Radets arbetsgrupp for finansiella fragor under 1999. Det har visat sig att me-
ningarna ar delade pd manga omraden samtidigt som medlemstaterna star bakom syftet i for-
slaget. Framst skiljer sig synen at i forslaget att vidga direktivets tillampningsomrade till
direkta skatter och den réttsliga grunden. Kommissionen anser att den rattsliga grunden ska
vara artikel 95. Sverige delar i princip Kommissionens installning. Fragan om tydliga och
direkt tillampbara bestammelser om 6msesidigt bistand vid indrivning av socialavgifter har
diskuterats under forra delen av aret.

Foljande exempel pa harmoniseringsatgarder anses ligga i en inte alltfor avlagsen framtid.

« En enhetlig modell for inledandet av rattegangar pa alla sprak. Detta skulle vara av stort
varde for bade jurister och enskilda eftersom det inte skulle vara nédvandigt att satta sig in
i olika formkrav for stdmning som nu finns i olika lander.

« Ett ndarmande av sakerhetsregler som har med inledandet av rattegangar att gora. Det
kommer att sékerstalla att en viss miniminiva erhalls pa innehallet i stamningar och kom-
mer att forbattra forhallandena i vissa lander och pa sa satt forbattra fortroendet for de
olika landernas system.

* En utokad réatt till rattshjalp till medborgare i alla medlemsléander oberoende av hemvist.
Detta tillforsakrar att sadan hjalp finns att tillga dven i tvister med granséverskridande
karaktér.

« En bestammelse av innebdrd att stillande av sakerhet for rattegangskostnader eller om-
budstvang inte far galla bara for att karanden har hemvist i annat land inom EU.

* Enande av de nationella reglerna nar det galler summarisk process avseende pengakrav
och som garanterar billiga och latt tillgangliga former for faststallande av otvistiga ford-
ringar. Detta ar en betydelsefull fraga i alla medlemslander. De olika system som utveck-
lats vilar i viss man pa en gemensam grund. En 6kad enhetlighet pa detta omrade under-
lattar indrivning av fordringar utomlands och minskar de formella kraven for 6msesidigt
erkannande och verkstallighet av domar.

« Enande av de nationella procedurerna nar det géller smamal pa ett satt som garanterar en
billig och enkel process och indrivning. Under aren har olika metoder utvecklats eftersom
de vanliga processformerna inte stimmer 6verens med de krav som privatpersoner och
sma/medelstora foretag kan ha. En enhetlig metod i detta hanseende underlattar betydligt
mojligheterna att driva in krav fér ndmnda grupper.

« En skyldighet for en galdenar att uppge sina tillgangar till vederbérande indrivningsmyn-
dighet. Kénnedom om galdenarens tillgangsmassa inom hela EU genom latt tillganglig
information ar av avgdrande betydelse for verkstalligheten. En skyldighet att uppge sina
tillgangar — med hansyn till ratten att inte avsloja sig som brottslig — har saledes storsta
betydelse.

476 (76/308/EEG)
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« En réttighet for indrivningsmyndigheter att begara information om galdenarens tillgangar
fran tredje man.

» Underlatta bevisupptagning utomlands.

» Ett nd&rmande av landernas regler nér det galler viktiga skyddsregler i samband med séker-
hetsatgarder. Sékerhetsatgarder ar av avgorande betydelse nar det géller effektiv verkstal-
lighet med internationella implikationer. Sakerhetsatgarder ar ofta begransade till att galla
inom det land vars domstol har meddelat beslut. Aven om beslutet i och for sig skulle om-
fatta hela vérlden, kan verkstallighet i praktiken inte ske eftersom verkstallighet i annat
land av beslut om sékerhetsatgarder enligt Brysselkonventionen forutsatter att svaranden
ar hord. Sakerhetsatgarder beslutas dock vanligen utan motpartens horande. Ett narmande
av foreslagen karaktar skulle héja det 6msesidiga fortroende mellan landerna och pa sa
satt underlatta gransoverskridande verkstéllighet av sékerhetsatgérder.

» Tillskapandet av ett enhetligt kvarstadsinstitut. Detta skulle innebédra en mojlighet att frysa
tillgangar inom hela EU samtidigt.*”’

Som ett utslag av nyheterna i Amsterdamfordraget har ett arbete paborjats med att géra om
Brysselkonventionen till en férordning. 1 samband harmed kommer dven svenska utslag i mal
om betalningsforelaggande att erkdnnas som domar i Europa. Revisionen omfattar ocksa en
anpassning av regleringen till den utveckling som skett av framst elektronisk handel.

Slutligen har man sedan lange inom EG/EU arbetat pa att ta fram en konvention om insol-
vensforfaranden (konkurser mm). Nu har emellertid ett forslag till férordning inom samma
omréde utarbetats’’®. Det har varit majligt med stdd av Amsterdamfordraget. Férordningen
ska vara tillamplig pa alla insolvensforfaranden som innebér att en forvaltare utses och att
galdenaren helt eller delvis forlorar radigheten dver sin egendom. Nar det galler vilka forfa-
randen som omfattas anges for svensk del konkurs, offentligt ackord och foretagsrekonstruk-
tion. Forordningen bygger pa en uppdelning i huvudforfaranden som erkanns i hela EU och
sekundarforfaranden som galler i ett land. Huvudférfarande kan inledas i ett land dar galdenéa-
ren har sina huvudsakliga intressen, t ex dar han har sitt sate. Sekundarforfaranden kan inledas
dar galdenéren har ett driftstalle.

12.4 Andra politikomraden

12.4.1 Socialpolitik

Vad menas med social dimension? | engelskan och franskan har det en storre betydelse an i
svenskan. Hit hor arbetsmarknads- och socialpolitik. Begreppet kom till mot slutet av 1980-
talet som ett nodvandigt komplement till den inre marknaden. Det fanns farhagor for att den
inre marknaden inte skulle kunna verka fullt ut och det fanns alltfor stora skillnader av social
karaktar i olika delar av regionen.

47" Storme, Marcel: Towards a common European procedural law, anforande i Helsingfors, 1999-09-17

4% Europeiska Unionens rad (9178/99)

246



Som ett komplement till den inre marknaden har det sociala omradet uppmarksammats. De
senaste fordragsandringarna har lagt en grund for gemensamma atgarder och Kommissionen
har publicerat vitbocker och handlingsprogram.

Gemenskapens mal &r att forbattra levnads- och arbetsvillkoren for unionsmedborgarna. Ge-
nom Maastrichtfordraget skapades en mojlighet att bygga ut samarbetet i sociala fragor. Den
sociala lagstiftningen inom gemenskapen kan i stort indelas i arbetsrattslig lagstiftning,
arbetsmilj6lagstiftning och lagstiftning om jamstélldhet.

| takt med att den inre marknaden Okar i betydelse har de sociala fragorna blivit viktigare. |
borjan av 1990-talet steg arbetslosheten i hela Europa varfor sysselsattningsfragorna kommit i
centrum for intresset. Den sociala dimensionen har blivit en realitet i gemenskapens arbete.
Beslut géllande social trygghet krdavs enhallighet men for arbetsvillkor ar detta krav sedan
Amsterdamfordraget slopat.*"

Medlemmarnas socialforsakringsystem paverkas i forsta hand av EG-ratten nar det géller
migrerande arbetstagare. Det finns daremot inte i fordragen nagra bestammelser som uppréttar
en gemensam socialforsékring eller arbetsratt. Daremot kan vi forvanta oss en viss indirekt
paverkan. Det har lyfts fram att ett medlemsland inte langre kan begransa formaner till egna
medborgare, inte langre exklusivt bestimma att formaner endast galler inom det egna landets
territorium, inte helt och hallet hindra konkurrens fran andra socialférsakringsystem och lan-
derna har inte langre en exklusiv ratt att hantera besvar.

Gemenskapen har inte kompetens att harmonisera landernas socialforsékringssystem. De kan
istéllet reglera tillampningen av socialforsakringsregler for anstéllda, egenforetagare och
familjemedlemmar som flyttar inom gemenskapen. EG-reglerna innebér att en férvarvsarbe-
tande med familjemedlemmar omfattas av socialforsakringssystemet i det land dar arbetet
utfors. Reglerna kraver likabehandling. Det finns ocksa en princip om sammanlaggning som
innebér att forsakrings- eller bosattningsperioder i olika lander kan laggas ihop for att uppfylla
vissa nationella krav. Den sk exportabilitetsprincipen innebér att ihoptjanade formaner som
kan utga i pengar ska kunna utbetalas oavsett var inom EG-omradet den aktuella personen ar
boende. Vidare finns en regel som séger att endast ett lands lagstiftning ska tillampas i ett
socialforsékringsarend. Detta for att kumulativa effekter ska undvikas.

Kommissionen maste vara beredd att standigt anpassa sekundarlagstiftningen efter den utfyll-
nad som sker genom Domstolens avgdranden. Domstolen har ocksa haft uppe avgoéranden
angaende vard i annat land dn dar den som sokt varden varit inskriven i socialforsékringssys-
temet. Detta skapar naturligvis en viss oro i medlemsstaterna. Omflyttningen i gemenskapen
ar fortfarande relativt 1dg men den forvéantas 6ka inte minst for tillfalliga arbeten i annat med-
lemsland.**°

Vi kan forvanta oss att socialforsakringsfragor i 6kad utstrackning dels kommer att avgoras av
Domstolen och dels kommer att vara féremal for Kommissionens intresse. Kommissionen
séger i en rapport att den dnskade rorligheten i unionen kréver en samordning av systemen for
social trygghet, att kompletterande pensionsréttigheter for personer som flyttar inom unionen
skyddas och likabehandling for kvinnor och man.

49 Allgardh O & Norberg S: EU och EG-ratten, 1999
80 Allgardh O & Norberg S: EU och EG-ratten, 1999
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Det framgar av intentionerna i Amsterdamfordraget att gemenskapen vid sidan av de ekono-
miska malen ocksa har sociala mal. Daremot saknar gemenskapen befogenheter att verkstélla
ambitionerna. Denna brist pa majlighet att genomfora ambitionerna kan ses som en paradox.
Okade sociala ambitioner skulle kunna legitimera unionen men bara om resultat kan uppnas.
Det skulle krava en overstatlighet pa vissa omraden som staterna inte ar beredda att medge. |
Sverige &r stodet for en social dimension stort men med den svenska nationalstatslogiken i
synen pa EU ser det svart ut att kunna fullfélja en éverstatlig social dimension.

Kommer vi att se EU utvecklas mot en social union. Det lar nog inte ske inom en 6verskadlig
tid. Daremot kommer det nog att ske harmoniseringar inom arbetsrétt, skatter och socialfor-
sakringar av regelsystem. Valféardsstaterna kommer att ndrma sig utan att nationella sérarter
helt forsvinner. Utvecklingen hittills har varit av karaktéren frivillig strdvan mot konvergens
och sa sker nog i vart fall de narmaste tio aren. Daremot kan det darefter mycket val bli krav
pa harmoniseringar fran EG:s sida med allt storre kraft.

Tva vagar for att uppna harmonisering anses vara en marknadssstyrd respektive centralregle-
rad vdg. Den forsta vdagen kan bli en foljd av den inre marknadens krav och den sociala
dimensionen kan bilda grund for den andra védgen. Det ska finnas en fri rérelse for varor och
Domstolen har dgnat mycket tid at att i olika avgorande sakerstalla dessa intentioner. Daremot
har fria rorelser for tjanster inte uppmarksammats i samma utstrackning. Det kan finnas en
stark kraft bland foretag att kunna fa erbjuda tjanster fritt pa det sociala omradet i hela unio-
nen samtidigt som denna ambition kan komma i konflikt med staters 6nskan om monopol i
nagon form. Det ska inte uteslutas att EG-rattens bestammelser om konkurrens kan tvinga
staterna att bryta upp vissa idag offentliga monopol (som hélso- och sjukvard eller socialfor-
sékringar). Har finns det stora skillnader mellan staterna. Sverige har en helt marginaliserad
arbetsmarknad vid sidan om det offentliga sjukvardssystemet. En del lander har system déar
forsakringsholag finansierar sjukvarden medan privata foretag star for tjansteproduktionen
(Tyskland, Frankrike och Nederlanderna).

Endera vidgas EU:s kompetens for att kontrollera och reglera marknaden eller ocksa koordi-
nerar staterna detta frivilligt. Staterna kan ocksa avsta fran dessa losningar for att istallet soka
nationella l6sningar. Det ar dock viktigt att konstatera att alla tre vagarna innebér en riktning
mot harmonisering. Fragan for framtiden &r stat eller marknad, nationell autonomi eller inter-
nationellt (6verstatligt) samarbete.**

12.4.2 Utvidgning

Kommissionen prioriterar utvidgningen av unionen.

Vid toppmotet i Képenhamn 1993 faststalldes de sk Képenhamnskriterierna. Detta innebér att
en ny medlemsstat maste uppfylla tre krav innan medlemskap kan beviljas:

* Institutioner som garanterar demokrati, rattssékerhet, manskliga rattigheter och skydd for
minoriteter.

* Fungerande marknadsekonomi som Kklarar konkurrenstrycket i EU.

» De ska kunna uppfylla de skyldigheter som foljer av ett medlemsskap bl a kunna tillampa
lagstiftningen.

“81  Johansson, Karl Magnus (red): Sverige i EU, 1999

248



Forhandlingar med flera lander

Efter Luxemburgmotet i december 1997 fick Estland, Polen, Tjeckien, Ungern, Slovenien och
Cypern borja sina forhandlingar om medlemskap. Andra ansokarlander fick stélla sig i ko
med l6ften om forhandlingar nar de kommit tillrackligt langt i forberedelserna. Kommissio-
nen lamnade under 1999 en rapport om utvecklingen i ansokarlanderna och i denna rapport
foreslog Kommissionen att ytterligare sex lander; Bulgarien, Lettland, Litauen, Malta, Rumé-
nien och Slovakien ska fa inleda forhandlingar.

Malet &r att EU ska kunna utvidgas kring ar 2002/2003, aven om det nu ibland talas om 2005.
Kommissionen anser att dven Turkiet ska betraktas som kandidatland men forhandlingar kan
inte inledas forran Turkiet gjort framsteg for de manskliga rattigheterna.*®

En stotesten i forhandlingarna med ansokarldnderna blir jordbruket. De ldnder som redan
under 1998 pabdrjat sina forhandlingar lade under julen 1999 fram standpunkter pa jord-
bruksomradet. De kraver samma stod som det nuvarande regler skulle ge dem. Om det skulle
bli fallet kommer EU:s langtidsbudget inte att halla. Det kan i och for sig I6sas med Gver-
gangsregler i anslutningsfordragen men det avvisar landerna. Jordbruksomradet i ansokarlan-
derna har stora problem jamfort med jordbruket i EU:s nuvarande medlemsléander. EU-kom-
missionen har gatt igenom landernas jordbruk och for exempelvis Polen funnit 55 problem-
omraden. Polen satsar stora pengar pa att klara dessa for att fa med sa mycket som mojligt i
EU utan évergangslosningar men helt utan sadana lar det inte att ga. P4 samma sétt lar vissa
évergangslosningar bli aktuella for de andra ansokarlanderna.

De nya lander som pabdrjat sina forhandlingar i februari 2000 skiljer sig at. Malta ar litet och
valmaende men daremot Ruménien och Bulgarien anses vara fattiga. Slovakien tillhér de mer
valbestallda (och ska framst jamfdras med grannarna Tjeckien, Polen och Ungern) av kandi-
datlén4cg3erna. Slovakien véagrades tidigare forhandlingar framfor allt pga inrikespolitiska pro-
blem.

Nar den forsta gruppen av lander inledde sina forhandlingar pabdrjade en del av de andra
landerna en anpassning av EU:s regelverk till den egna nationella lagstiftningen. Vissa av
landerna som Slovakien har kommit langt och anses kunna komma ikapp och forbi de som
startat forhandlingarna tidigare.

Effekterna av en utvidgning

Kérnan i EU-samarbetet ar som framgatt den gemensamma marknaden. Kandidatlanderna har
delvis inlett viss anpassning genom Europavtalen. Men i dessa avtal undantas vissa kansliga
branscher och det kvarstar betydande handelshinder pa jordbruksomradet och tjanstesektorn.
Ett fullstandigt medlemsskap skulle innebdra tullfrihet och inte minst att ansdkarlanderna
skulle omfattas av den gemensamma jordbrukspolitiken. Detta skulle som framgatt tidigare
leda till en expansion av utgifterna for jordbruket inom unionen. Det finns ocksa farhagor for

%82 Elva lander far borja forhandla, Europa-posten, oktober 1999

3 Hedstrém, Ingrid: Baddat for harda bud, DN 2000-01-17
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att en migration fran dessa lander skulle bli stor. Studier pekar dock pa att konsekvenserna for
ett medlemskap for ansokarlanderna blir storre for dessa lander &n for gemenskapen i stort.*®*

Med en utvidgning férandras Europas ekonomiska geografi &ven om det inledningsvis kanske
blir begransade effekter for de nuvarande EU-landerna. Unionen kommer att 6ka till ca 500
miljoner invanare, vilket innebar en dkning med ca 130 miljoner jamfort med idag. Daremot
kommer den totala BNP 6kningen bara handla om ca 5 %. Dagens handel sker fran en mycket
lag niva men berdknas 6ka snabbt. Det ar dock viktig att komma ihag att 6kningen i kvantita-
tiva termer kommer att vara liten trots en stor procentuell 6kning.

Det ar sannolikt att migrationen inte blir alltfor stor till en hart reglerad arbetsmarknad som
exempelvis den svenska. Det gar inte att utesluta att hotet om invandring kommer att medféra
en reglering av nya omraden. Lonerna for bade 1ag- och hoguthildade ar hogre i EU-landerna
an i ansokarlanderna. Eftersom utbildningsnivan i flera av ansokarlanderna ar hog sa finns en
stor grupp presumtiva migranter bland tekniker och naturvetare.**®

Ansokarldnderna har en komperativ fordel i lagre kostnader for arbete och skulle darmed
kunna konkurrera inom arbetskraftsintensiv industri. Detta innebar for Sveriges del att verk-
samheter med vikande komperativa fordelar kan drabbas negativt av en utvidgning. | vart fall
kommer konkurrensen for arbetskraftsintensiv verksamhet att hardna avsevért (kombinera
detta med eurons troliga effekter som drivkraft i 6kad konkurrens pa europeisk niva).

Problemen for Sverige kan inte anses vara sa betydande. Vissa svenska regioner kan komma
att drabbas nagot hardare, bl a vissa lan i Gotaland med arbetskraftsintensiv verksamhet och
vissa lan i Norrland med kapitalintensiv verksamhet. Integrationen har storre betydelse for
ansokarlanderna och deras utveckling &n for de nuvarande EU-medlemmarna. Inte heller
jordbruks- och regionfragorna ar av sadan art att en integration inte ska kunna ske. De kostna-
der som en utvidning medfor ska relateras till den totala ekonomin i medlemslanderna och i
detta perspektiv ar det fragan om relativt sma belopp. Motivet att en utvidgning bidrar till
stabilitet och sakerhet vager fortfarande tungt.*®®

Den senaste tiden har det uppmarksammats att forhandlingarna gar ganska trogt. En orsak kan
vara att de svara fragorna borjar komma upp pa agendan. Till de svara fragorna hor jordbruks-
och regionfragan. En rapport utgiven av Kommissionens statistikorgan Eurostat visar att
samtliga regioner i ansokarlanderna utom Prag och Bratislava med omnejder ligger under
EU:s "fattigdomstroskel” pa 75 % av den genomsnittliga bruttonationalprodukten inom EU.*¥
Uppsala Nya Tidning har kommenterat den senaste utvecklingen. De tar upp problematiken
med jordbruket och svarigheterna att 16sa detta pa enklaste satt dvs dra ned pa subventionerna.
Tidningen namner ocksa oron for en massmigration av billig arbetskraft.

Uppsala Nya Tidning har farhagor for att landernas inhemska opinioner kan bli negativa till
ett medlemskap om forhandlingarna drar ut pa tiden. | forlangningen skapar detta en risk for
att unionen forblir en fraga for de vasteuropeiska landerna. | detta ligger naturligtvis pa sikt
frdgor om Europas sékerhet.*®

8 Bernitz, UIf m fl: EU-idag, 1998

5 Bernitz, UIf & Gustavsson, Sverker & Oxelheim, Lars (red): Europaperspektiv - &rsbok 1998, 1998
8 Bernitz, UIf & Gustavsson, Sverker & Oxelheim, Lars (red): Europaperspektiv - &rsbok 1998, 1998
87 Fattiga 6stlander kraver stéd, DN 2000-04-25

%8 Europaklubben, Uppsala Nya Tidning 2000-04-28
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Fran ungerskt hall bekréftas den bild Uppsala Nya Tidning tecknar. Den ungerske utrikes-
ministern sager att "hittills har EU i huvudsak varit ovilligt att forhandla”. Han ar ocksa kri-
tisk mot att EU till skillnad fran vad som utlovats behandlar ansokarlanderna som en grupp
och inte individuellt. Den ungerske utrikesministern har en férhoppning om att férhandling-
arna om de svara fragorna kan komma igang pa allvar under det franska ordférandeskapet i
hosten 2000. Han hoppas vidare pa svensk draghjalp under det kommande svenska ordforan-
deskapet.*®

Varje forandring utsétter EU:s arbetsformer for férandringstryck. Ambitioner att driva integ-
rationen vidare kan komma i konflikt med ambitioner att fa nya medlemmar. Erfarenheter
visar att speciellt Tyskland och Frankrike garanterat sig for en fordjupning for att bibehalla
farten i integrationsprojektet infor varje utvidgning. En utvidgning far inte leda till inre upp-
I6sning varfor nya medlemmar maste visa att de ar kvalificerade. En l6sning kan vara flexibi-
litet som innebdr att de skapas mojligheter till skillnader i integrationshastighet. Unionen har
som ett dvergripande mal for region- och strukturpolitiken att utjamna levnadsvillkoren inom
unionen och att efterstrava 6kad sammanhallning.

Vid tidigare utvidgningar har det visat sig svart att astadkomma institutionella forandringar.
Det har varit mer framkomligt att bredda strukturpolitiken. Det gor att utvidgningar blir kost-
samma. Det kan bli nédvandigt med en omfattande reform av jordbrukspolitiken. Men det
racker med enbart fyra av de “fattigare” medlemsléanderna for att en blockering ska kunna ske.
En berékning av ansokarlandernas ekonomiska stallning och utveckling pekar pa att det skulle
ta mellan 15-20 ar for dem att uppna budgetneutralitet och bortat 25 ar att bli mogna for
medlemskap om tidigare inkorningstider beaktas. Det ar sannolikt inte politiskt mojligt att
vénta sé lange.*®

12.4.3 Jordbruksfragan

| den rapport som Spaak-kommittén lamnde infér Romfordraget inleds det som handlar om
jordbruk med féljande konstaterande (i engelska Gversattning).

The establishment of a general common market in Europe cannot be conceived without the
inclusion of agriculture.

Den gemensamma jordbrukspolitiken har saledes alltid varit ett komplemet till handelspolitik
och konkurrensregler i syfte att astadkomma en balans mellan industri- och jordbruksintres-
sen.

Villkoren for jordbruken i de olika landerna vid Romfordragets tillkomst var sa pass olikartat
att jordbrukspolitiken maste ingad i gemenskapen pa andra villkor &n industripolitiken. Den
fria rorligheten kunde inte tillampas och inte heller de 6vergripande konkurrensreglerna. Det
var nodvandigt att anvanda sig av sérregleringar. Dessa regleringar kom att bilda grund for
den gemensamma jordbrukspolitiken eller med den engelska férkortningen CAP.

Denna gemensamma jordbrukspolitik har paverkat relationerna till omvarlden. Nastan varje
konflikt med USA som gemenskapen har haft har haft sin upprinnelse i den gemensamma
jordbrukspolitiken.

489
490

Hellstrém, Ingrid: Ungern hoppas pa Sverige, DN 2000-04-30
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Det finns ett stort tryck pa att forandra CAP dels pa grund av omvarldens reaktioner och dels
pa grund av de stora kostnader som den medfor.

12.4.4 Regionfragan

Gemenskapen har satt av ca 30% av tillgangliga resurser for att stodja svagare regioner. Trots
denna politik finns stora skillnader mellan regioner i Europa. Malet for regionpolitiken &r att
skapa likvardiga levnadsbetingelser i unionen.

Det kan diskuteras om det stora regionstodet som utgar &r ett pris for den inre marknaden?
Den inre marknaden effektiviserar ekonomin men har till stor del inneburit en koncentration
till starkare omraden. For att den inre marknaden ska kunna uppratthallas politiskt ar det inte
uteslutet att den maste balanseras med ett omfattande regionstod.

Kan unionen komma att ”splittras™ i regioner

Vi har en vana att se Europa indelat i sjalvstandiga stater. Sedan nagra ar tillbaka diskuteras
territorialstatens existens och densammas 6verlevnad. Det finns dock en hel del omstéandig-
heter som talar for nationalstaten och dess fortbestand bl a finns en grundmurad vana vid
staten som begrepp.

En kritik mot staten &r annars att den kan vara for liten for att rymma de natverk och de bero-
endeforhallanden som véxer fram i en globaliserad varld genom de rérelser bland varor och
manniskor detta medfor. Staten kan ocksa vara for stor for att kunna béra en identitet hos
maéanniskor.

Regionfragan véckt ett dkat intresse. Regioner kan vara av olika art som administrativa, et-
niskt-kulturellt homogena, naturgeografiska, funktionella-centrerade (stadsregioner).

Tre olika former av regionalisering kan skonjas:

1. Decentralisering: Central makt fors ned pa regional niva. Denna form av regionalisering
ar vanlig idag (jamfor de regionférsok som genomfors i Sverige for narvarande). Ev kan
EU:s subsidaritetsprincip ses som ett stod for en sadan utveckling.

2. Regionalism: En regionalisering som ar knuten till kulturella forhallanden med starka
rétter i historien. Detta ar en regionalism i motsattning till en centralmakt. Den kan pa
vissa hall anses vara att jamfora med separatism. | norra Spanien brukar Baskien kunna
anvandas som ett exempel men dven Skottland kan ndmnas (Wales).

3. Regionbildning: Lokala och regionala krafter samarbetar for att skapa en region.

Dessa tre typer kan férekomma parallellt. Har kan ocksa sk transnationella regioner namnas.
Denna typ av regioner neutraliserar statsgranser och formligen naggar staternas makt i kanten.
Undersokningar sager att det for narvarande finns mer &n ett hundratal regionbildningar i
Europa och att antalet okar.

Sammanfattningsvis kan det sagas att den rumsliga ordningen i Europa kan komma att &ndras.

Det ekonomiska och politiska handlingsutrymmet for stadsregioner eller mer traditionella
regioner har dkat. Det gar att utskilja tre framtida linjer for den europeiska utvecklingen. De
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territoriella enheterna splittras i regionala enheter som &r mindre &n traditionella stater. En
s&dan utveckling kommer ocksé innebéra 6kade regionala skillnader i landerna.*** En linje gar
mot en 6kad integration genom att EU utvidgas och starker sin stéllning. En tredje linje skulle
kunna vara att staterna ater fattar tag om regionerna. En véxande arbetsloshet och nationalis-
tiska rorelser kan leda till att landerna borjar fora en tydlig nationalistisk politik.

Vi kan dock utga fran att dessa tre tendenser kommer att finnas parallellt pa den europeiska
arenan en tid framover. | ett Europa med starka regioner och en vaxande Overstatlig integra-
tion och autonoma natverk kan vi forvanta oss att vi far vara beredda pa att andra vara fore-
stallningar om hur en politisk arena ska vara organiserad.**?

EU arbetar med regioner. Vad som egentligen menas med en region ar for svensk del svart att
klarlagga. Men generellt gar det inte att jamstalla regioner med exempelvis lan. Det handlar
mer om en kombination av geografi och funktion. De regionala olikheterna i Europa &r stora
och har betydelse for unionens organisation. En regionpolitik med stod till svaga regioner blir
ett pris for den inre marknaden. Samtidigt blir formulerandet av en regionpolitik inom EU en
starkare roll fér Kommissionen och ett bidrag till subnationella intressen. Den fraga som kan
stéllas for framtiden ar vilka organisatoriska basenheter som kommer att finnas i framtiden
inom EU? Vad kommer att ske med regionerna och vad far det for betydelse for kommu-
nerna? Det ska inte uteslutas att dagens relationsmonster mellan staten och kommunerna kan
komma att dndras. Kan regioner och starka kommuner i framtiden komma att rycka at sig
politiska initiativ som de idag inte utnyttjar? Med EU-medlemskapet har den nationella nivans
formaga formaga till Gverblick och kontroll minskat. Regionaliseringen ar pa vég att forandra
statens makt och utseende i Sverige och utan den lokala nivan fungerar inte de nationella
valfardsprogrammen.Vi kan fa en spanning inom landet som en féljd av att starka svenska
regioner valjer att operera pa den internationella arenan.**®

Regionala partier &r inte ovanligt i andra EU-lander. De territoriella fragorna ar starkt narva-
rande i manga vasteuropeiska landers politik och har manga dimensioner som rétt till sprak
och historia. Det handlar om ett okat politiskt inflytande ocksa pa den egna statens bekostnad.
Med en fortsatt integration kan manga regioner komma att krava en 6kad roll och Bryssel kan
i manga fall kannas mer relevant an den egna huvudstaden.

Ekonomiskt handlar det om en vilja att kontrollera de resurser som finns tillgangliga (skatte-
medel). Rika regioner kan forvéanta sig vilja ha kontroll Over skattepengarna men svagare
kommuner foredrar daremot befintliga utjamningssystem.**

Det finns idag ett flertal svenska representationskontor i Bryssel. Som exempel kan ndmnas
WestSweden, Midsweden, Centralsweden m fl. Det gar saledes inte utesluta att det i en fram-
tid kan komma att bildas allianser som kan komma att utmana staten. En svensk utveckling
dar det traditionella svenska partisystemet med tre nivaer bryts sonder av regionala partibild-
ningar kan fa svarigheter att 16sa fordelningen mellan regionerna inom landet.

“1 " Bernitz, UIf & Gustavsson, Sverker & Oxelheim, Lars (red): Europaperspektiv — arsbok 2000, 2000
%2 Bernitz, UIf & Gustavsson, Sverker & Oxelheim, Lars (red): Europaperspektiv — arsbok 2000, 2000
4% strém, L-E: Den kommunala revolutionen, 1999

44 Bernitz, UIf & Gustavsson, Sverker & Oxelheim, Lars (red): Europaperspektiv - &rsbok 1999, 1999
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12.4.5 Relationer till Ryssland

Utvecklingen i Ryssland ar av storsta betydelse for stabiliteten i Europa. Den ryska utveck-
lingen far anses ha en direkt paverkan pa stabiliteten i Europa. Dels dr Ryssland i sig sjalvt sa
stort och dels gransar tre ansokarlander direkt till Ryssland.

Det finns en rysk motvilja mot NATO:s utvidgning till det gamla “sovjetiska intresseomra-
det”. 1 den nya militdrdoktrinen som nyligen antagits av Putin betonas yttre hot till skillnad
fran den tidigare doktrinen fran 1993. | doktrinen fran 1993 ansags enbart interna hot finnas.
En omsvangning har skett pa ett tydligt satt. Ryssland har manga problem pa dagsagendan
men det ska inte uteslutas att en aterupprustning kan komma att ske. Det ar ocksa viktigt att
poangtera att en aterupprustning i syfte att kunna sta for en aggressiv politik mot utvalda delar
av Rysslands nérhet kraver betydligt mindre resurser @n en total upprustning. Detta har en
direkt betydelse for en kommande Ostersjopolitik.

Det &r viktigt hur relationerna mellan NATO-Ryssland kommer att utvecklas. Ryssland har
sadant behov av ekonomiskt stod att det stod landet erhaller i sig verkat och verkar stabilise-
rande. Men i en langsiktig planering gar det inte att bortse fran att vastfientliga krafter vinner
terrang i det ryska samhallet och darigenom &terigen utgéra ett hot mot 6stersjdomradet.**®

Fragan ar om den ryska rustningsindustrin kan aterfa sin formaga. Putin har utlovat en 50-
procentig 6kning av anskaffning av militart material under innevarande ar med ett 16fte om
fortsatt 6kning. Fragan ar dock om dessa medel kommer att kunna anvéndas till att utveckla
vapenindustrin i nagon storre utstrackning. Vapenindustrin har stora léneskulder. Mycket av
den ryska vapenindustrin finns kvar men i form av en foraldrad produktionsapparat. Samtidigt
har manga forskare och ingenjorer lamnat denna industri. Det ar nog sannolikt att Ryssland
har mycket begransad formaga att serieproducera avancerade vapen. Om nu den ryska indust-
rin kan aterfa sin férmaga sa kan det i sin tur driva pa en ekonomisk aterhamtning som i sin
tur ytterligare kan 6ka formagan att fortsatta en rustning. Det kan skapa en positiv spiral som
kan fa fart pa doende industristader. Detta kan ocksa i sin tur oka det politiska stodet for den
regering som genomfor en sadan har strategi. Monstret har delvis férekommit i historien tidi-
gare.”®® Men mer troligt 4r att Ryssland under dverskédlig tid kommer att vara férhallandevis
uddlost.

495 Andrén, Nils: Framtidens osékra hot, VVart Férsvar nr 1/ 2000

% Hedlund, S: Svensk osakerhetspolitik, VVrt Forsvar nr 1/2000
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13 Avslutande kommentar

Stora delar av statsforvaltningen berérs av EU och for manga delar av forvaltningen har kon-
sekvenserna varit forhallandevis stora. Det finns stora variationer i EU-arbetet mellan olika
delar av forvaltningen och arbetet med EU hanfors i forsta hand till EU:s forsta pelare. Det
pagar en kontinuerlig forandring av forvaltningen som innebar att forvaltningen blir alltmer
invavd i det europeiska. Det arbete som utfors sker ocksa alltmer i natverk och riktar sig
framst mot Radet och Kommissionen. Det kan ocksa noteras att foretag och organisationer
ofta forsoker rikta sitt intresse pa att paverka direkt mot olika EG-organ. Detta marks tydligt i
omraden som ar mer EU-relaterade &n andra. | omraden dar det finns ett stort intresse for EU-
reglering sker omfattande kontakt mellan férvaltning, organisationer och foretag.

Med EU-medlemskapet vavs politik och forvaltning samman i storre utstrackning. Det skapas
behov av tjanstemannens sakkunskaper for att formulera en nationell standpunkt. Aven
beslutsprocesserna vavs ihop och vaxer fram i ett komplext moénster av interaktion mellan
olika aktorer pa olika nivaer. Fragan ar om denna process paverkat samordningen i Sverige
eller mojligheten att konstruera en svensk standpunkt. EU arbetet kréver ett stort matt av
informalitet for att fa upp fragor pa dagordningen och vinna framgang. En studie utford av
Hans Hegeland (foredragande expert i finans- och konstitutionsutskottet) har visat pa brister i
organisationen av det interna EU-arbetet. 1 Sverige spelar de parlamentariska utskotten en
passiv roll och samspelet mellan utskott och regeringar ar svagt. Ett problem som beskrivs ar
att fackutskotten inte engagerar sig tillrackligt i EU-arbetet.**’

13.1 Myndigheternas anpassningsarbete

Enhetlig kunskap om EU inom myndighetssfaren kan idag sdgas finnas i godtagbar omfatt-
ning pa departementsniva. Daremot skiljer det sig kraftigt mellan de olika myndigheterna. EU
innebar en kontinuerlig forandring av forvaltningen och eftersom mycket tyder pa att detta
kommer att fortga foreligger fortfarande ett behov av att forbattra EU-kunskapen i forvalt-
ningen. Inte minst &r detta viktigt i ett arbete med att formulera svenska standpunkter.

Finansdepartementet och vissa verk

Det kan ha ett visst vérde att kort redogora for finansdepartementets organisation och var i
denna organisation EU-arbetet finns. Finansdepartementet ar ju ocksa det departement varun-
der RSV sorterar.

Pa finansministeriet finns i dag tva ministrar tillsammans med fyra statssekreterare, en plane-
ringschef, pressekreterare och politiskt sakkunniga. Dessa brukar man bendmna departemen-
tets politiska ledning.

Departementet &r organiserat i olika avdelningar som i sin tur dr indelade i enheter. Tre avdel-
ningar har ett speciellt ansvar for EU-relaterade fragor och det &r budgetavdelningen interna-
tionella avdelningen och skatteavdelningen. Budgetavdelningen har ansvaret for det svenska
arbetet med den svenska EU-budgeten och uppféljningen av densamma. Den internationella
avdelningen handlédgger EU-arenden som ror finansiellt stod till tredje land. Har finns sam-

7 Norrbom, H: Finlands EU-arbete béast i Norden, Politik i Norden nr 7/8-1999
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ordningsansvar for den ekonomiska och monetéra unionen. Skatteavdelningens huvudsakliga
ansvarsomrade ar skattelagstiftningen. Tjansteman fran avdelningen deltar i olika arbetsgrup-
per i Kommissionen och Radet och det arbete med skatter som sker dar.

RSV:s arbete i EU-fragor

Det mesta av arbetet i EU sker via Finansdepartementet. |1 de kommittéer och arbetsgrupper
som ligger under Radet medverkar enbart departementets tjansteman. | grupper under Kom-
missionen kan representanter fran RSV medverka i de fall departementet inte sjalv tar platsen.
RSV samlar de tjansteman som ingar i en kommitté eller arbetsgrupp regelbundet for over-
laggningar och for att skapa en viss samordning. Genom de natverk som enskilda tjansteman
byggt upp kan standpunkter framforas till Kommissionen och andra landers ledaméter. Aven
om departementet och RSV soker att arbeta tillsammans i EU-fragor sa ar agerandet oftast
inte offensivt utan snarare avvaktande eller passivt.

13.2 EU:s utveckling

EU:s egen framtidsstudie

Under 1999 har EU gett ut en egen framtidsstudie: ”EU 2010”. | denna studie beskriver EU
fem scenarier:

» Ultraliberal ekonomi med fria marknadskrafter

» Ett starkt decentraliserat och latt kaotiskt Europa déar staternas inflytande ersatts av lokala
enheter

» Ett socialdemokratiskt Europa med solidaritet samarbete och grésrotsdemokrati

* Revolt mot marknadskrafterna har skett och samhallet stravar mot en ny humanism

» Ett Europa som bygger murar mot en hotfull och kriminell omvérld

Generellt for EU:s studie galler att det endast &r i scenariot med ett stangt Europa som dagens
krav pa reformer mot toppstyrda slutna byrakratier inte genomfors. | samtliga scenarier raknar
EU:s utredare med att det uppstar nya former for politiskt beslutsfattande. De krav pa refor-
mer nerifran som forvantas kommer framfor allt att drabba mer elitistiska lander som Frank-
rike.

EU:s utredare ser ocksa starka tendenser till regionalisering av Europa.

Inkomstskillnader kommer att 6ka dels mellan individer och dels mellan regioner.

Det tas for givet att utvidgningen kommer att &ga rum. Utvidgningen kan dels ndrmast vara av
ekonomisk art dvs gjord i syfte att uppratthdlla en tillvaxtskapande inre marknad, och dels

vara politiskt styrd. Utredarna vill dock papeka att vi inte ska utga fran att alla ansokarlander
vill vara med i EU. De ndmner som exempel en ny nationalism i Polen.
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Nuvarande utvecklingstendenser

Utvecklingen av EU under 1999 ar préaglades av inférandet av euro samt Kosovokrisen. Det
far anses ganska uppenbart att ett misslyckande for euron skulle fa stora konsekvenser for EU
och en fortsatt ev integration. Nu har eurons inférande varit lyckosamt och det finns ingen
anledning att anta att det kommer att bli problem med inférandet av valutan i handeln heller.

Kosovokrisen har medfort att sakerhetsfragan inklusive en utvidgning blivit tydligare. Den
gemensamma sakerhetspolitiken som det beslutats om &r naturligtvis tecken pa fortsatt integ-
ration. Vidare har EU under aret for forsta gangen konkret namnt tidpunkter for en utvidg-
ning. Viljan till en utvidgning ar stor men det aterstar manga fragor att I6sa innan den kan bli
aktuell. Det ar rimligt att trots allt rakna med en osakerhet om huruvida en utvidgning blir av
inom fem ar eller ej. Det &r heller inte alls sakert att opinionerna i ansokarlanderna kommer
att 6nska en utvidgning.

En utvidgning riskerar att lamsla ett EG som onskar ga djupare i en integration. Amsterdam-
fordraget ger mojligheter till flexibel integration. En ganska vanlig uppfattning &r att nagon
typ av fordjupning av samarbetet kommer att ske bland en del av medlemslanderna. Det har
namnts att EG-samarbetet behdver en motor for att kunna rora sig framat. Det finns ocksa en
hel del som talar for att en utvidgning kommer att kombineras med en mojlighet for vissa
stater att ga vidare i integrationen. Det skulle i sa fall leda till ett EU med nagon form av “inre
karna” (inte nodvandigtvis geografisk) och ett antal stater som inte medverkar i alla de integ-
rationsmajligheter som finns bl a euro. Det kan knappast vara troligt att nya EU-stater fullt ut
kan delta i den monetéra unionen fran borjan (10-40 ar kan antas vara en rimlig anpassnings-
tid).

Kommissionen har vid ett flertal tillfallen uttalat krav pa att beslutsforfarandet maste ses Gver,
dvs att enhallighetskravet ska upphora pa fler omraden. Bl a har Kommissionen pekat pa
skatteomradet. Under 1999 har Kommissionens forsok att harmonisera regler kring rantor och
en uppforandekod inte fatt gehdr hos ministerradet. De nationella intressena véger tyngre.
Staternas starka stravan att behalla skatteomradet pa nationell niva ar en starkt motverkande
faktor till integration.

Sverige star fortfarande utanfor EMU (tredje steget) och nagra officiella beslut har inte tagits.
Dock har Goéran Persson under hosten uttalat sig for EMU och under januari 2000 har det
socialdemokratiska verkstallande utskott gjort detsamma. SAP har vid en partikongress i mars
beslutat sdga ja till euro. Darefter aterstar hur fragan ska avgoras. Det mesta talar for en folk-
omrostning och en sadan kan sluta med ett nej. Utgangen av en folkomrostning torde paverkas
av den danska omrostningen senare i ar. Det gar darfor inte att utesluta att Sverige stéller sig
utanfor EMU och kanske I&mnas utanfor en fortsatt integration.

Det ar annars rimligt att anta att EU fortsatter pa den inslagna vagen med fortsatt integration.
Det gar inte heller att utesluta att EG-domstolen eventuellt kan komma att driva pa en integ-
ration i de fall staterna intar en passiv stallning. Med stéd av Amsterdamfordraget anses EG-
domstolen kunna utoka beslutsomradet med hanvisning till att det &r nodvandigt for att kunna
uppratthalla den gemensamma marknaden. Nu ar det inte sannolikt att Domstolen Gppet
kommer att driva pa en integration mot staternas tydliga vilja. EG-domstolen och dess aukto-
ritet vilar andock pa staternas vilja. Daremot kan mal i Domstolen som betraktas som
"ofarliga ur integrationssynpunkt” anda fa sadana effekter. Ju fler mal som hamnar i Dom-
stolen desto storre blir risken for att synbarligen bagatellartade mal rérande en stat far stor
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effekt pa andra stater (beroende pa staternas olikartade system). Sadana tendenser finns redan
varfor staterna i 6kad utstrackning intervenerar i malen.

Fram till 2010 tyder allt pa att integrationen sakta kommer att fortsatta pA omraden som i
forsta hand sammanhanger med den inre marknaden. Det kommer ocksa att ske viss integra-
tion pa andra omraden men inte i sddan omfattning att sjalva statsbegreppet utmanas. Euro-
landerna kommer dock att integreras i storre omfattning an de lander som star utanfor. Det ar
inte osannolikt, utan kanske till och med troligt, att vissa lander gar vidare med flexibel integ-
ration. Idag far det anses oklart huruvida en utvidgning kommer att ha skett till 2010 eller g;.
Den senaste tiden har en sk ”big bang” for en utvidgningsmodell bérjat diskuterats.

Begreppet etablerades vid ett méte bland utrikesministrarna i ansokarlander till Nato i maj
manad och innebér att de istallet for att sinsemellan tampas om ett medlemskap ska samarbeta
och krava gemensamt intrade. Samma modell diskuteras allt oftare i EU-kretsar (dock obe-
kraftat fran officiellt hall) som ett svar p& hur ansékarlanderna ska kunna skiljas ut**® och som
ett svar pa det faktum att en utvidgning inte kan ske utan Polen trots att Polens stora jord-
brukssektor ar ett problem. Det ska darfor inte uteslutas att EU till ar 2010 har narmare 30
medlemsstater. Men det kan heller inte uteslutas att EU inte har utvidgats till ar 2010. Anso-
karlanderna kan i sa fall valja att utveckla egna strategier i form av friskattezoner och
lagskatteomraden. En sadan utveckling far troligtvis stérre inverkan pa Sverige an om de blir
medlemmar i EU.

En annan utvecklingsvag som inte heller kan uteslutas ar att EU i en framtid bestar av regio-
ner framfor stater. En sadan utveckling kan inte innebédra annat &n att Bryssel tar 6ver mer av
centrala uppgifter som idag ligger pa central niva i landerna (bl a for att kunna astadkomma
fordelning mellan regionerna) samtidigt som regionerna tar dver mer av lokala fragor. Regio-
nerna har fatt en okas betydelse de senaste aren och inget talar emot att denna utveckling
kommer att fortsatta.

4% Kon till EU allt ot8ligare, SvD 2000-06-13

258



