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Forord

Sverige hade den 1 januari 2020 varit medlem av Europeiska unionen i 25 3r.
Effekterna av medlemskapet har varit genomgripande, sivil politiskt och
ekonomiskt som rittsligt. De sambhilleliga konsekvenserna har genom aren
studerats ur flera akademiska discipliners perspektiv och ticke EU:s olika
politikomraden, institutionella utveckling och funktionssitt, liksom Sveriges
inflytande och stillning i unionen.

Infér Sveriges kvartssekellinga medlemskap i EU initierade Sieps en férstudie
som identifierade politikomrdden och institutionella aspekter dir det innu i stor
utstrickning saknas forskning. Studien visade att det fortfarande fanns behov av
kunskap, bland annat om effekterna av reglerna for utstationering av arbetstagare
och om utvecklingen inom politikomridena jordbruk, fiskeri, kemikalier och
miljé. Hur svensk férvaltning och domstolsvisende har utvecklats under EU-
medlemskapet samt Sveriges relation till euron visade sig vara ytterligare tre
omraden dir det finns behov av forskning och kunskap.

I denna rapport sammanfattas de dtta rapporter som publicerades inom ramen
for detta projeke. Rapporterna analyserar svenska domstolars begiran om
forhandsavgdranden frin EU-domstolen (Ulf Bernitz); fiskeripolitiken (Hikan
Eggerr & David Langler); kemikaliepolitiken (Mars Engstrom); penning- och
finanspolitiken (Jonas Eriksson & Malin Ljungkvist); europeiseringen av svensk
statsforvaltning (Bengt Jacobsson & Giran Sundstrom); jordbrukspolitiken (Ewa
Rabinowicz); den svenska rittsutvecklingen (Jane Reichel & Karin z‘i/?mcm); samt
utstationeringen av arbetstagare (Erik Sjodin & Eskil Wadensjo).

Med detta bidrag 4r det Sieps forhoppning att 6ka kunskapen om hur valet att ga

med i EU har paverkat Sverige ritsligt, politiskt och ekonomiskt samt hur
det svenska inflytandet och den svenska stillningen i unionen har utvecklats.

Géran von Sydow
Direktor
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Om forfattarna
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undervisar i miljdekonomi sedan 1993 och ir sedan 2005 programansvarig
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radgivare och gistprofessor for Environment for Development (EfD) Tanzania
vid Universitetet i Dar es Salaam 2008/09. Han ir bitridande redaktor for
tidskrifterna Marine Resource Economics och Environmental and Development
Economics. For nirvarande leder han EfD:s SIDA-finansierade marina
forskningsprogram med inrikening mot fiske och vattenbruk.
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David Langler ir forste innchavare av den 4r 2015 inrittade professuren i

havsforvaltningsritt vid Handelshogskolan, Goteborgs universitet. Han har
tidigare arbetat som lektor i miljorite vid Stockholms universitet och innehaft
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en forskartjdnst vid juridiska fakulteten vid Oxford University. Han ir bland
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och deltagit i flera EU-projeke inriktade pa analyser av den gemensamma
jordbrukspolitiken samt medverkat i flera offentliga utredningar, diribland
EMU-utredningen och EG-konsekvensutredningen.

Jane Reichel ir professor i forvaltningsritt vid Stockholms universitet. Hennes
forskning fokuserar pd vad globalisering i allminhet och europeiseringen i
synnerhet betyder for forvaltningen, dess roll inom staten och i relation till EU
och andra organisationer. Jane ir ocksi medlem av Sieps insynsrad.

Erik Sjodin ir docent i civilritt och universitetslektor vid Institutet for social
forskning, Stockholms universitet. Han har i sin forskning studerat métet mellan
EU-ritt och svensk arbetsritt och hur rittskillor frin olika auktoritetscentrum
kan fogas samman.

Géran Sundstrim ir professor i statsvetenskap vid Stockholms universitet. Hans
intressen ror forvaltningspolitik och statens omvandling, med sirskilt fokus pa
styrning, organisation och marknadisering. Han har idven tidigare skrivit om
europeiseringen av statsforvaltningen, bland annat (tillsammans med Bengt
Jacobsson) i boken Frin hemvivd till invivd. Europeiseringen av svensk
forvaltning och politik.

Eskil Wadensji ir professor i nationalekonomi vid Institutet for social forskning,
Stockholms universitet. Han har i sin forskning framfér allt behandlat
internationell migration och integration, arbetsmarknadspolitik, socialf$rsik-
ringar och arbetsmarknaden fér olika grupper som unga, utrikes fédda och ildre.

Karin Abman har varit professor i offentlig ritt vid Uppsala universitet och dr
numera universitetslektor i statsritt pa Stockholms universitet. Hennes forskning
har framfor alle rore allmin konstitutionell ritt, Europaritt och sirskile skyddet
av fri- och rittigheter och dess betydelse i svenska domstolar.
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1 Forskningsprojektet
Sverige och EU 25 ar

1.1 Inledning

Det svenska EU-medlemskapet fyllde den forsta januari 2020 ett kvarts sekel.
Sieps sag denna jubileumshindelse som ett skil att analysera hur Sverige hade
paverkats av dren som medlem i unionen. Syftet var forstds att lira av historien
infor framtiden men dven att erbjuda ett kunskapsunderlag for dem som p4 olika
sdtt arbetar med EU-frigor.

I ett forsta steg inventerades forskningsliget inom ett stort antal omriden.
Inventeringen ledde fram till en intern forstudie! som inte ovintat visade att det
fanns en stor variation i kunskap mellan olika omriden. Det fanns siledes i flera
fall ett behov att férbittra kunskaperna om hur EU-medlemskapet har paverkat
Sverige — pa sdvil systemnivd som inom olika politikomraden — samt hur Sverige
har paverkat unionen.

Sammanlagt publicerades under aren 2020-2021 &tta stdrre rapporter. Dessa
granskade EU:s pédverkan pa jordbruks-, fiske-, kemikalie-, penning- och
finanspolitiken; utstationeringen av arbetare; svensk forvaltning; svensk
rittsutveckling; samt utvecklingen avseende svenska domstolars begiran om
forhandsavgdranden frin EU-domstolen.” Studierna hanterade i flera fall dven
fragan om hur Sverige har paverkat EU inom respektive omride samt analyserade
den kontrafaktiska frigan om vad ett fortsatt utanférskap hade inneburit. Syftet
var att besvara frigan vad Sverige har vunnit och férlorat pd EU-medlemskapet.

1.2 Rapportens syfte och disposition

Syftet med denna studie 4r att pd ett kondenserat och ldttillgingligt sitt dterge
huvudpunkterna i de étta studier som publicerades 2020-2021. De 4terges
i efterfoljande kapitel, nedan. I ett avslutande kapitel 10 drar vi ett antal
overgripande slutsatser pa grundval av dessa sammanfattningar.

Som nimndes ovan, publicerade Sieps alltsd totalt dtta rapporter inom ramen
for forskningsprojektet Sverige 25 4r i EU: tre av dessa granskade effekter pa det
svenska politiska och rittsliga systemet, medan resterande fem analyserade olika
politikomraden. Kapitelrubrikerna nedan 4r ocksd rapporternas respektive titlar.?

! Sveriges 25 ar i EU: effekter av medlemskapet. En forstudie till ett forskningsprojeke.

? Ten tdig studie undersoktes dven effekterna pa miljspolitiken; se Darpd, J., 2019, Omsesidig
gliddje och nytta? Sverige och EU pé miljérittens omrade, Sieps 2019:9epa.
3 Samtliga rapporter finns tillgingliga for nedladdning frin Sieps hemsida (http://www.sieps.se).
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Hir aterges forst sammanfattningarna av de tre studier som granskade rittsliga
och systemmissiga aspekter av EU-medlemskapet, det vill siga svenska
domstolars begiran om férhandsavgoranden frain EU-domstolen, den svenska
rittsutvecklingen samt europeiseringen av svensk forvaltning. Direfter foljer
sammanfattningarna av de rapporter som analyserade olika politikomriden, i tur
och ordning fiskepolitiken, kemikaliepolitiken, penning- och finanspolitiken,
jordbrukspolitiken samt utstationeringen av arbetare.
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2 Forhandsavgtranden

av EU-domstolen
1995-2020: Genomslag
och betydelse | Sverige

Ulf Bernitz

Genom medlemskapet blev unionens rittsordning en integrerad del av den
i Sverige gillande ritten. Det blev en uppgift for de svenska domstolarna att
korrekt tillimpa EU-ritten eller med en annan term unionsritten pd svensk
botten och fungera som unionsrittens nationella arm. Nir rittslidget dr oklart
kan de begira ett forhandsavgérande frin EU-domstolen om vad unionsritten
innebir, ofta kallat tolkningsbesked. Vara hgsta domstolar 4r skyldiga att begira
forhandsavgdrande, sdvida ritesliget inte r klart eller klarlagt.

2.1 Rapportens syfte, utgangspunkter och metod

Rapporten belyser, med forhandsavgdrandena i fokus, den utveckling som har
skett nir det giller unionsrittens stillning och genomslag i Sverige och mot
denna bakgrund bedémer var vi stir i dagens lige. De svenska domstolarna
har tidigare visat en pdtaglig aterhallsamhet med att begira forhandsavgdrande
och man har i vissa fall kunnat spira en obenigenhet att vinda sig till EU-
domstolen. Det framstar som en rimlig hypotes att de svenska domstolarna
med tiden har blivit mer vana vid att hantera unionsrittsliga problem och fict
storre forstielse f6r betydelsen av en dialog med EU-domstolen. En intressant
fraga att undersoka har dirfor varit om svenska domstolar blivit mer benidgna
att begira forhandsavgorande och att féra mer principiella eller pd annat sitt
allmiénintressanta ritesfragor till EU-domstolen for avgorande.

Rapporten har som utgingspunke vilken betydelse som férhandsavgorandena
har och har haft frin svensk synpunkt mot bakgrund av utvecklingen under
hela 25-arsperioden av svenskt EU-medlemskap. Samtidigt har rapporten
kunnat bygga pa de tvd tidigare rapporter i imnet som har utarbetats pa
Sieps uppdrag. Sieps publicerade 2010 rapporten Forhandsavgiranden
av EU-domstolen. Svenska domstolars hillning och praxis (Sieps 2010:2),
i fortsittningen omtalad som rapporten frin 2010. En uppféljning och
vidareutveckling av denna publicerades 2016, Firhandsavgiranden av EU-
domstolen. Utvecklingen av svenska domstolars héllning och praxis 2010-2015
(Sieps 2016:9), fortsdttningsvis benimnd rapporten frin 2016. De tv4 tidigare
rapporterna utgdr ett viktigt underlag och dir har ocksa vissa fragor behandlats
mera ingdende.
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I den rapport som publiceras nu har de tidigare rapporterna foljts upp genom
en motsvarande behandling av de férhandsavgéranden som kommit till under
femdrsperioden 2016 till och med 2020, totalt 28 nya fall. I korthet berdrs ocksa
sex fall, som var inneliggande vid 4rsskiftet 2020/2021 och som avgjorts av EU-
domstolen under januari—april 2021. I rapporten gors en nirmare genomging av
denna nya praxis. Det dr en pd minga sitt intressant rittsutveckling som trider
fram. Tillsammans redovisar de tre rapporterna alla mal i vilka EU-domstolen
har meddelat férhandsavgdrande pa begiran av svensk domstol under dren 1995
till och med 2020, totalt 130 avgoranden under 26 ar, det vill siga i snitt jimnt
fem fall per ar. Det ror sig om en i sitt slag unik sammanstillning. I bilagor till
rapporterna fortecknas kronologiskt samtliga dessa avgdranden med kortfattade
data om maélen och vad de har avsett och vad som har blivit den efterfoljande
utgingen av milen i svensk domstol.

2.2 Systemet med forhandsavgoranden: utveckling
och utformning

Rapporten ger i en kortfattad Sversikt dver huvudpunkterna i systemet med
forhandsavgoranden och forhillandet mellan EU-domstolen och nationell
domstol som begir forhandsavgdrande. En liknande 6versikt erbjuds dven
angdende vad som giller om skyldigheten for nationell domstol i sista instans att
begira forhandsavgdrande. De krav som unionsritten stiller pi denna punkt har
skirpts genom firsk rittspraxis.

I studien belyses huvudpunkter i utvecklingen under 25-arsperioden genom
sex konkreta nedslag i sirskilt betydelsefulla skeenden eller avgdranden.
Forst behandlas det &vertridelseirende mot Sverige angiende brist pd
forhandsavgsranden som kommissionen initierade &r 2004 och som ledde till en
uppgorelse. Vidare behandlas fem forhandsavgoranden eller grupper av sidana
som hor till dem som har haft storst betydelse, nimligen de tre alkoholmaélen i EU-
domstolen (Franzén, Gourmet och Rosengren), malen om fackliga stridsatgirder,
frimst bojkotter (Laval, Viking Line och Fonnship), malet Akerberg Fransson
om dubbla forfaranden och dubbelbestraffning vid skattebrott, mélet Tele 2 mot
Post- och telestyrelsen (PTS) angdende datalagring av telefontrafik och malet
Boguslawa Zaniewicz-Dybeck mot Pensionsmyndigheterna om berikning av
garantipension. Avgdrandena har alla fatt stort genomslag och pitagliga effekter
pa rittslaget i Sverige.

2.3 En tidigare studie av forhandsavgoéranden

I et sirskilt kapitel (5) behandlas — mot bakgrund av de tidigare rapporterna —
utvecklingen 2016 till och med 2020, nir det giller svenska domstolars hallning
till att begira forhandsavgorande. Hir redovisas antalet sidana mal och dessas
fordelning mellan olika svenska domstolsinstanser och pa olika imnesomriden.
Det finns en viss dominans f6r mal som rér den inre marknaden och skattefragor.
Det kan konstateras att den trend som tidigare har funnits mot ett 6kat antal
forhandsavgoranden pd begiran av domstolar i underinstans patagligt brutits.
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Det har under de senaste fem 4ren endast forekommit ett fital mal, dir
forhandsavgdranden har begirts av domstolar i frsta och andra instans som inte
har sirskilt ansvar for vissa méilkategorier. Speciellt i forvaltningsdomstolarna
verkar det ha utvecklats en kultur att de inte sjilva vinder sig till EU-domstolen
utan att detta fir ankomma pa Hégsta frvaltningsdomstolen som sista instans
att ta stillning dill.

Det efterfsljande kapitlet (6) gir vidare till en imnesmissigt upplagd studie av
de mél dir forhandsavgorande har meddelats under perioden 2016 till och med
2020, med inriktning pa vilka problem som har behandlats. Den inleds med fall
som ror konstitutionell unionsritt och fortsitter med fall som rér bland annat fri
rorlighet pa den inre marknaden, det civilrittsliga omradet, miljorice, skatterdte
och migrationsritt. Framstillningen belyser vad malen har behandlat och vad
som uppnétts. Hir berdrs ocksd vad som saknas i materialet.

2.4 Svenska domstolars hallning och syn

Direfter foljer en samlad bedémning av svenska domstolars hallning till
forhandsavgdranden. En viktig aspeke dr om de férhandsavgéranden som begirts
har behandlat centrala dmnen dill skillnad frin mera speciella, rittstekniska
fragor. Hir blir slutsatsen att kvaliteten pd de fall som svenska domstolar for
fram till EU-domstolen for avgdrande dr hog. De frigor som stillts synes dver
lag ha varit vil motiverade och avse visentligheter inom ramen for respektive
imnesomride. Svenska domstolar begir knappast forhandsavgdrande i frigor
av endast begrinsad betydelse eller i fall ddr det framstir som timligen klart att
den svenska lagstiftningen inte stimmer 6verens med unionsrittens krav. Det
kan emellertid konstateras att det finns viktiga kategorier av mal dir svenska
domstolar inte eller endast i liten utstrickning har begirt férhandsavgsrande.
Rapporten pekar ut ett antal sdidana omraden.

Vidare behandlas de svenska domstolarnas syn pd unionsrittens foretride. Det
konstateras att de fullt ut erkiinner och respekterar unionsrittens bindande karakeir
och foretride i forhillande till svensk ritt. Svenska domstolar ir beredda att nir sa
krivs sikerstilla detta genom att foreta europarittslig lagprovning och sitta at sidan
svenska lagregler och andra bestimmelser som ir oforenliga med unionsritten,
antingen uttryckligen (stark lagprovning) eller genom unionsrittskonform (om)
tolkning (svag lagprévning). Sverige dr ocksd berett att nir si erfordras dndra
svensk lagstiftning och andra bestimmelser som strider mot unionsritten.
Overhuvud har Sverige agerat lojalt dven nir EU-domstolens stillningstaganden i
forhandsavgdranden har krivt omfattande anpassningar. Frigan stills om svenska
domstolar utnyttjar redogérelserna i begiran om férhandsavgorande till att soka
paverka EU-domstolens bedémning. Svaret blir nekande.

Mot bakgrund av europeisk akademisk debatt stills dven frigan om svenska

domstolar fungerar som grindvakter, det vill siga som viktare av nationella
intressen i forhallande till vad unionsritten kriver. Svaret blir att den
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internationella diskussionen om de nationella domstolarna som medvetna
grindvakter inte dr tillimplig pd de svenska domstolarna dven om rapporten
pavisar en tydlig aterhallsamhet med att begira férhandsavgérande.

2.5 Reflektioner angaende det svenska deltagandet

Rapportens avslutande kapitel (8) har rubriken Det svenska deltagander —
utrymme for okad medverkan. Texten reflekterar ver vad som ir forklaringen
till den svenska aterhallsamheten med att begira férhandsavgorande och stiller
frigan om den nuvarande situationen ir tillfredsstillande eller om det r dags for
en forindring. For att forstd och forklara aterhallsamheten bor man g tillbaka
till laget vid Sveriges intride i EU den 1 januari 1995. Det svenska rittsvisendet
stilldes da infor ett helt nyte lige och en stor utmaning; inte endast pd det
sittet att ett mycket omfattande nytt rittssystem nu skulle tillimpas utan ocksa
pa ett djupare plan. Framfor allt stod svenska domare och jurister éverhuvud
frimmande infdr den europarittsliga juridiska metoden. De hade sillan sysslat
med konstitutionella frigor och lagprévning mot éverordnade normer.

Unionsritten ir ett rittssystem av visentligt annan karaktir dn det svenska,
med en fast grundstrukeur, inre logik och en tydlig normhierarki. Den kriver
att domstolarna tar pa sig en sjilvstindig roll och kritiskt provar om svensk ritt
dverensstimmer med Europaritten. Den traditionella svenska rittskulturen
stilldes hir infor en kulturkrock. Anpassningen har forsvarats av att rittskulturen
priglas av en inneboende stelhet och har skett successivt, i mycket priglat av
principen festina lente (skynda langsamt).

Samtidigt star det klart att svensk rittskultur sedan gammalt priglas av respekt
for lagstiftningen och dess korrekta och opartiska tillimpning av rittsvisendet.
Vil i linje med detta har Sveriges domstolar agerat lojalt ocksé i forhillande
till unionsritten och EU-domstolens stillningstaganden i forhandsavgdranden,
dven nir detta har krivt omfattande anpassningar.

Den rittsliga kulturkrocken torde i dagens lige delvis vara bemistrad.
Medvetenhet om Europaritten kinnetecknar domstolarna och sirskilt de hogsta
instanserna och specialiserade domstolar pd ett helt annat sitt 4n i borjan av
EU-medlemskapet. Det har dock inte resulterat i en ckad frekvens av fall dir
forhandsavgorande begirs.

Rapporten stiller frigan om den nuvarande situationen ir tillfredsstillande
eller om det dr dags for en forindring? Det framstar som otillfredsstillande att
fortfarande endast 5-6 av de totalt 600-700 férhandsavgoranden som EU-
domstolen meddelar per ar emanerar frin Sverige. Rimligen finns det manga fler
fall dir det unionsrittsliga ritesldget och dess forhallande till det svenska framstar
som oklart. Det pekar pa att de svenska domstolarna och deras tillimpning av
unionsritten faktiskt dnnu inte ir s vil integrerad i det europeiska systemet.
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Det finns andra faktorer som talar i samma rikening. Antalet forhandsavgéranden
som begirs av svenska domstolar i ligre instanser, som inte har anfortrotts sirskilt
ansvar for vissa maltyper, dr ligt och har dessutom gtt ner visentligt under den
senaste femdrsperioden. Det framgér vidare av rapporten och dess behandling
av olika dmnesomraden att det finns klara luckor i den svenska tillimpningen
nir det giller att begira forhandsavgdrande pad omriden dir unionsritten dr
betydelsefull. Rapporten ger olika exempel pa detta. Luckor av detta slag kan
tyda pa brister i rittsomradets europeiska integrering.

Det framhalls i rapporten att EU-domstolen till stor del fir sin information om
rittsliget i medlemsstaterna genom de mal den handligger, och att nationella
domstolar i viss man kan paverka den europeiska rittsutvecklingen genom
de mal som de hinskjuter dit och den information som de dirvid ger om det
nationella rittsliget och dess viktiga principer. Det 4r dock svart att finna nigra
beligg for att detta slag av 6verviganden skulle forekomma i Sverige i anslutning
till atc domstolarna tar stillning till om de ska begira ett forhandsavgdrande.

2.6 Slutsatser

Sammantaget framstar de svenska domstolarna i sin relation till EU-domstolen
och unionsritten som lojala men 4terhdllsamma och inte drivande eller
anticiperande. Liget framstdr som inte helt tillfredsstillande. Efter drygt 25 ars
medlemskap i EU saknas anledning att iaktta en avvaktande och éterhillsam
hallning till att begira forhandsavgdrande. Det finns utrymme for en betydande
okning av antalet forhandsavgoranden fran svenska domstolar utan att detta
skulle kunna ge anledning till ndgon kritik for att EU-domstolen skulle bli
overbelastad. En fordubbling av det genomsnittliga antalet férhandsavgéranden
per 4r som begirs av svenska domstolar, fran fem till tio, torde kunna vara ett
limpligt men fortfarande forsiktigt satt riktmirke. En sddan utveckling skulle
bidra till ate sikerstilla att unionsritten verkligen iakttas i Sverige och samtidigt
forstirka den svenska rosten i europasamarbetet. Det ir vikeigt att de svenska
domstolarna deltar i den fortsatta europeiska rittsutvecklingen.
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3 Tjugofem ar av
Europaratt | Sverige

Jane Reichel och Karin Ahman

Sverige blev medlem i EU samtidigt som Europeiska konventionen om skydd for
de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna (konventionen eller
EKMR) inkorporerades i svensk ritt. Den rittsbildning som hirrér fran EU och
den som rér Europadomstolens praxisbildning av Europakonventionen gir under
det gemensamma namnet Europaritt. Det 4r i dag 25 4r sedan Europaritten
blev en del av den svenska ritten och en jurists vardag. EU-ritten ir numera
omfattande och ticker utéver de ursprungliga omridena kopplade till den inre
marknaden dven bland annat miljéritt, migrationsritt, folkhilsa, forskning och
innovation samt polisidrt och civilritesligt samarbete. Europakonventionen — som
ocksd ar ett folkrittsligt dokument — reglerar enbart skyddet av grundliggande
rittigheter och innehéller en minimistandard for det rittighetsskydd som en stat
miste garantera dem som befinner sig pd dess territorium.

3.1 Syfte, fragestallningar och metod

Rapporten syftar i férsta hand till att underséka europeiseringen av den svenska
konstitutionella ritten och férvaltningsritten, frimst utifrin hur en jurist arbetar
och anvinder rittskillorna. Undersokningen utgir frin hur den traditionella
svenska riteskilleliran har paverkats av att icke-svenska normer och riteskillor,
framfor allt de europeiska, har integrerats i den svenska rittsordningen over
tid. For att undersoka detta belyser rapporten de europeiska riteskillornas
paverkan pi: 1) lagstiftningsprocessen, det vill siga lagarnas tillkomst,
normgivningen och reglernas utformning, 2) innehéllet i lagstiftningen och
3) ritestillimpningen. Den friga som undersoks nidrmare 4r hur europeiseringen
har paverkat processerna samt vilka effekter den har medfort for de svenska
rittskillornas inbordes status och funktion. Vidare analyseras rittsutvecklingens
konsekvenser for maktbalansen mellan lagstiftaren, domstolarna och
forvaltningsmyndigheterna.

3.2 Paverkan pa rattskalleldra och lagstiftningsprocess

I rapporten visas hur den svenska rittskilleliran har paverkats och forindrats
genom Europarittens insteg 1995 i svensk ritt med fokus pa den konstitutionella
ritten och forvaltningsritten. Den visar pd helheten och gor nedslag i konkreta
exempel. Den traditionella riceskilleliran som vi kidnner den och utbildar
blivande jurister i ir fortfarande — trots Europarittens inverkan — nationellt
priglad. Detta innebir att de primirt auktoritativa killor som finns for att tolka
och tillimpa den svenska ritten fortfarande anges vara lag, forarbeten, prejudikat
och doktrin.
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Det konstateras att lagstiftningsprocessen i princip formelle sett ir sig lik, i
forhallande till hur den sdg ut innan 1995. Diremot initieras manga lagférslag
i dag med anledning av att den svenska rittsordningen numera befinner sig
i en Europarittslig kontext. Det innebir bland annat att minga utredningar
tillsites med det enda syftet att anpassa den svenska ritten till Europaritten. En
annan skillnad ir atc Europaritten kan bli svensk lag direkt, det vill siga utan
att foregas av en svensk lagstiftningsprocess. Exempel pa det ir EU-frordningar
som ir direke tillimpliga, liksom artiklar i EU-foérdragen och direktiv som kan
tillerkiinnas direke effekt.

3.3 Normgivningsmakt, terminologi och utformning

Nir det giller normgivningsmakten som regleras i 8 kap. regeringsformen
(RF) (som bland annat avser om och hur riksdagen genom lag kan delegera
till regeringen att meddela forordningar) si konstateras att dven den i
princip ir intakt sedan 1995. Detta innebir till exempel att majoriteten
av de svenska foreskrifterna fortfarande beslutas pd myndighetsnivd med en
normgivningsdelegation i botten frin riksdagen och/eller regeringen. Ur
ett europarittsligt perspektiv dr det pd motsvarande sitt vanligt att ett EU-
direktiv implementeras i svensk ritt med hjilp av redan gjorda (alltsd befintliga)
delegationer, vilket medfor att riksdagens inflytande 6ver foreskrifternas
innehall minskar.

Det konstateras dven att lagarnas terminologi och utformning inom de
rittsomridden som har redovisats i rapporten ir priglade av Europarittens
terminologi och rittsprinciper. Detta innebir till exempel att det i de svenska
lagarna férekommer ordval och begrepp som direkt hirror fran Europaritten i
vid mening. Dirtill gors hinvisningar till i férsta hand Europakonventionen,
men iven till andra internationella dtaganden i flertalet svenska bestimmelser.
Ordval och begrepp har dirmed inte dversatts till en svensk terminologi, varfor
de svenska lagrummen fir en fortsatt stark koppling till de Europarittsliga
killorna. Om tolkningen av de Europarittsliga begreppen utvecklas av de
europeiska domstolarna, kommer dven de svenska lagrummen att f3 en ny
innebord.

3.4 Den svenska rattens innehall

Nir det giller innehdllet i den svenska ritten konstateras att forindringar
dven har gjorts pa ett mer Svergripande och strukeurelle plan: Exempel idr
2 kap. RF som i dag innehdller flera rittigheter som har en direkt koppling
till konventionens rittigheter. Den nya forvaltningslagen ir likasd etc tydlige
exempel pad en reglering som har reformerats med hinsyn till Europaritten,
sdsom inforandet av en ny mekanism att anvinda vid forvaltningsmyndigheters
drdjsmal samt en tydligare reglering av mojligheten att 6verklaga beslut. Det
finns ocksd minga exempel pd rittsomriden inom sektorsspecifika delar av
forvaleningsritten (den speciella forvaltningsritten), som numera helt och héllet
priglas av Europarittens péverkan.
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Det ir emellertid inte bara genom positiv harmonisering, det vill siga att man
aktivt lagstiftar om reglerna, som den svenska ritten forindras till sitt innehall
med anledning av europeiseringen. Vi kan ocksd se att innehdllet forindras
genom si kallad negativ harmonisering, det vill siga att en tillnirmning av
Europaritten i stillet sker genom utvecklingen i rittspraxis snarare in genom
lagstiftarens medverkan. Utvecklingen medf6r att den svenska rittens innehall
utvecklas pd motsvarande sitt som Europarittens, det vill siga mer dynamiske
och domstolsdrivet.

3.5 Europeiseringen och rattstillampningen

Betriffande europeiseringens pdverkan pd ritestillimpningen visar rapporten
att den traditionella synen pd rittskillorna lag, forarbeten och prejudikat
har forindrats, vilket har lett till flera nya utmaningar: For det forsta méste
ritestillimparen forhalla sig dill fler sorters riteskillor i dag dn vad den
behévde gora fore 1995. Sjilva lagbegreppet ir ett bra exempel pa ett ord
som har fitt en annan innebdrd genom Europarittens intride i den svenska
rittsordningen. For det andra har de metoder som tillimpas vid tolkning av
lagen, lagtolkningsmetoderna, likasi férindrats liksom synen pa i vilken
omfattning och pa vilket sitt som lagstiftning ska innehdlla rittsliga principer
(exempelvis proportionalitetsprincipen). For det tredje har betydelsen av olika
sorters forarbeten forindrats. Forarbetena anvinds forvisso fortfarande i hog
grad i den svenska rittstillimpningen, i syfte att soka forstdelse for hur ett visst
rittsomrade ska tolkas, men de forlorar samtidigt snabbare sin relevans i dag
in fore 1995. Detta beror bland annat pd att andra europeiska riteskillor tas
fram, exempelvis olika vigledande dokument, vilket kan leda till att de svenska
forarbetena blir “ikappsprungna” och utkonkurrerade. P4 sd sitt fyller dagens
forarbeten till de svenska lagar som genomfér framfor alle EU-ritten snarare en
deskriptiv funktion dn innehéller ett aukroritativt tolkningsvirde.

Med hinsyn till EU-domstolens och Europadomstolens stillning i den svenska
ritesordningen krivs det slutligen ocksa ett nytt forhallningssite till den betydelse
som de hdgsta domstolarnas avgdranden, prejudikaten, fir som rittskilla. Det
kan med andra ord numera finnas konkurrerande domstolspraxis att ta hinsyn
till for den svenska rittstillimparen.

3.6 Slutsatser om EU-medlemskapet och svensk ratt

En overgripande slutsats i studien ir att den svenska konstitutionella ritten
och férvaltningsritten har genomgdtt en genomgripande forindring utifrin de
parametrar som har undersdkts, men att det har skett pd skilda sitt. Forandringar
i hur lagstiftningen utformas och i dess innehdll dr inom vissa omriden
patagliga och foljer av att lagstiftningen revideras eller genom domstolarnas
prejudikatbildning. Detta medfor till exempel att rittighetsjuridiken har fate ett
okat fokus inom manga rittsomraden, inklusive att det numera finns utdkade
mojligheter att inleda domstolsprocesser for att fi rittssaker provade. Over lag
kan ett mer kontinentaleuropeiskt rittsligt tinkande sigas ha utvecklats i den
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svenska ritten. Diremot dr formerna for den svenska lagstiftningsprocessen sd
som de utformats i regeringsformen i stort oférindrade.

Det nya juridiska landskapet har medfért att det sitt som jurister arbetar pd
har forindrats. Forindringen avser frimst hur en jurist i praktiken anvinder
sdvil riteskillor med ett direkt Europarittsligt ursprung som riteskillor som har
antagits av svenska organ i en europeiserad kontext, liksom hur rittskillorna kan
anvindas i forhallande till varandra och ovriga svenska rittskillor. Ett tydlige
exempel ir den ovan nimnda minskade betydelsen av de svenska forarbetena.
Forarbeten ersitts ibland av nya kategorier rittsligt relevanta killor som
har tillkommit pd grund av Europarittens inflytande, sdsom icke-bindande
dokument frin sivil europeiska som svenska myndigheter.

Att Europaritten har fitt denna stillning i svensk ritc medfor ocksa férindringar
i maktbalansen mellan statsorganen: domstolarnas make har kat pd bekostnad av
lagstiftarens makt. Det giller bdde de nationella och de europeiska domstolarnas
makt. Férvaltningsmyndigheternas roll har dven forindrats och de har fitt en
starkare stillning. Exemplet med forarbetenas minskade betydelse visar ocksa att
regeringens och riksdagens méjligheter att styra ritestillimpningen har minskat.
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4  Tjugofem ar av
gemenskap -
statsforvaltningen och
Europeiska unionen

Bengt Jacobsson och Gioran Sundstrom

Nigra &r efter Sveriges intride i EU stod det klart hur viktigt unionen hade
blivit for svensk forvaltning och politik: for act analysera det offentliga var det
inte lingre mojlige att utesluta den europeiska dimensionen. Vid tva tillfillen
(1998 och 2003) under dessa inledande ar som medlem insamlades dirfor, med
hjilp av enkidtundersokningar, kunskaper om statsforvaltningens EU-arbete.
Undersokningarna — som var del i ett komparativt nordiskt projekt — visade
att forvaltningen dgnade mycket tid at och i hdg grad piverkades av EU. EU-
regler f6ljdes. Forvaltningens utbyten med samhillet i stort var omfattande nir
det gillde EU-frigor. Politiken var i hdg utstrickning involverad i EU-arbetet,
vilket avvek frin hur det sig ut i dvriga nordiska linder. Aktivitetsnivin kring
EU-arbetet var pitagligt hog.

I samband med att Sverige nu har varit medlem i unionen i 25 4r, har de
bida tidigare enkiterna replikerats och foljande fraga har stillts: hur har
statsforvaltningen péverkats av att Sverige sedan ett kvarts sekel d4r medlem
i EU? Det har forstds hint en hel del i EU:s egen reglering, organisering
och ambitioner. 25 &r av medlemskap i EU innebidr ocksd att den svenska
forvaltningen har haft méjlighet att bygga upp en egen erfarenhetsbas nir det
giller EU-arbetet. Nagra mer omfattande och évergripande reformer for Sveriges
EU-arbete har dock inte genomférts. EU-medlemskapet har éver lag inte setts
som en forvaltningspolitiske sirskilt stor sak. Existerande och hivdvunna sitt att
organisera och styra férvaltningen har virnats och setts som virdefulla ocksa i

EU-arbetet.

4.1 Invavdhet och regelfdljande

Hur ser det di ut efter 25 ars medlemskap? Den nu genomforda
enkitundersokningen visar att mycket ir sig like. Statsférvaltningen ir i hog
grad paverkad av EU, dgnar en stor del av sin arbetstid it EU-fragor och
uppfattar konsekvenserna av EU som stora. Fler enheter 4n tidigare sdger att
konsekvenserna av EU ir mycket stora, samtidigt som firre enheter dn tidigare
uppger att de inte piverkas alls av EU. Regeringskansliet 4r generellt sett mer
invivt i EU 4n vad myndigheterna dr, men &ver tiden har EU-aktiviteterna
forskjutits nagot frin Regeringskansliet till myndigheterna. Nir det giller
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deltagande- och kontaktménster har den intensiva aktivitet som tidigare
kinnetecknade den svenska forvaltningens arbete visavi EU lagt sig nagot. Vi
ser ocksa en forindring dir formella kontaktformer 6kar i betydelse, och dir de
informella i motsvarande grad minskar.

Férvaltningen ir fortfarande att betrakta som en regelféljare i relation till EU.
Ett sddant regelfoljande kan vara mer eller mindre aktivt. Den kanske mest
forvinande iakttagelsen i undersdkningen ir att férvaltningen har blivit mer
passiv 4n tidigare nir det giller att ta initiativ gentemot EU. Handlingsutrymmet
i implementeringen av EU:s regler uppfattas ocksd genomgiende ha minskat.
Tvirtemot regeringens uttalade ambitioner verkar det inte ha skett ndgon 6kning
i ambitionerna att paverka EU:s dagordning. Det ir betydligt firre enheter
i den nya enkitundersokningen som siger att de tar initiativ f6r att paverka
EU:s regelskapande jimfort med de tidigare undersokningarna. Over tid har
forvaleningen siledes blivit mer reaktiv och passiv gentemot EU.

Byrékratiska virden har kommit att ses som allt viktigare, samtidigt som virdet
av att vara lyhérd gentemot politikerna har minskat i betydelse. Trots 25 ars
medlemskap ir det en lika stor andel enheter nu som tidigare som uppger att de
har svirt att veta vad politikerna vill i olika EU-frigor. Mer 4n hilften menar att
politikerna inte ger tydliga signaler om hur EU-frigor ska prioriteras. Trots att
politiken inte ir lika nirvarande uppfattar férvaltningen EU-arbetet som mer
sammanhdllet dn tidigare. Det hyperaktiva utbytet mellan myndigheter som
vi kunde iaktta i vira tidigare undersdkningar tycks ha dimpats. Kontakterna
ir firre och informaliteten har minskat. Den inomstatliga EU-samordningen
upplevs — trots den minskade aktiviteten — fungera vil, dven 6ver sektorsgrinser.

Forvaltningens kontakter med andra aktdrer i samhillet i EU-arbetet har
minskat och inbegriper firre informella utbyten. I de nationella arbetsgrupper
som diskuterar EU-frigor deltar mer sillan 4n tidigare aktdrer utanfor den egna
forvaltningen: det giller savil politiker som féretag och intresseorganisationer.
Experter tycks i viss utstrickning ha ersatt representanter for olika intressen.
Samtidigt uppger de svarande enheterna, och d4 inte minst de i departementen,
att samordningen med berdrda parter fungerar vil. En méjlig slutsats ir att
enheterna efterhand har lirt sig att hantera och samordna EU-frigorna pa ett
indamélsenligt sitt.

Det ir tydligt att de sdrdrag som priglade den svenska forvaltningen i dess EU-
arbete i de tidigare studierna har kommit att tonas ner. I de nordiska jimforelserna
framstod Sverige dd som aktivt och ivrigt i anpassningsprocesserna, samtidigt
som forestillningen var stark att det fanns ett stort utrymme for eget agerande.
Betoningen av de politiska virdena var stark. Det fanns hdga ambitioner att
inkludera manga olika typer av aktdrer i EU-arbetet, och samordningen av detta
arbete kiinnetecknades av en hog grad av informalitet. Vid en nordisk jaimfrelse
framstod Sverige som aktivt i den inomstatliga samordningen, optimistiskt om
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det egna handlingsutrymmet och inkluderande i sitt EU-arbete. Flera av dessa
svenska karaktirsdrag ir fortfarande mirkbara, men de har kommit att slipas ner.
Svensk forvaltning tycks ha blivit mer passiv och byrakratisk, och mindre 6ppen.

4.2 Mer passiv och byrakratisk, och mindre 6ppen
Forvaltningen dr mer passiv dn tidigare. Drygt tre av fyra av vara responderande
enheter uppfattar att handlingsutrymmet inom ramen for EU:s regelverk ir
litet eller obefintligt, vilket 4r en stdrre andel dn for 20 ar sedan. En betydligt
mindre andel av de svarande enheterna in tidigare tar initiativ gentemot EU
for ate dstadkomma regelférindringar. Vilvilliga tolkningar av dessa siffror ir
att enheterna inte lingre agerar pd allt som hinder utan riktar sina aktiviteter
mot sddant som kan ge resultat. S4 kan det vara, men vér tolkning ir att detta
ocksa kan vara en effekt av att forvaltningen nu under ganska ling tid har varit
en del av en annan organiserad gemenskap in den nationella. Den har fitt en
mer jordnira instillning till EU:s regler, och kanske finns det till och med en
uppfattning att mycket av det som EU driver och dstadkommer ir bra.

Byrikratiska virden betonas starkare 4n tidigare. P4 friga om vilka virden som
forvaltningen fister stor vike vid i EU-arbetet dr “korrekt drendehantering” det
enda som har 6kat i betydelse. Markerat mindre betydelse uppger férvaltningen
att “hinsynen till politiska virderingar” har. Kontakterna med politikerna
har minskat, och det informella utbytet med politikerna 4r mer begrinsat in
tidigare. En tredjedel av respondenterna uppger att politikerna dgnar mindre
tid 4t EU-frigor dn 4t andra frigor. Det ir tydligt att EU-arbetet i hogre grad dn
tidigare dr en byrikratisk angeligenhet.

Férvaltningen har blivit mindre 6ppen. Det tidiga EU-arbetet kiinnetecknades
av en stor Oppenhet mot andra aktdrer i samhillec. I hog grad fanns
intresseorganisationer och féretag med i olika forum som diskuterade EU-
fragor, och forvaltningen hade ett flitigt informellt utbyte med dessa aktorer.
Det fanns starka argument i debatten om EU-anpassningen som betonade
att den var en angeligenhet for hela samhillet. Detta informella utbyte med
aktdrer utanfor staten har nu minskat; nigot som dock, enligt de tillfragade
forvaltningsenheterna, inte tycks ha dventyrat samordningen av EU-frigor.

De sirdrag som i de tidigare enkidtundersokningarna kinnetecknade den
svenska forvaltningen har slipats ner. EU-arbetet har blivit vardag. Den mycket
stora uppmirksamhet och héga aktivitet som observerades aren nirmast efter
medlemskapet har foljts av ett agerande som ir mer selektivt nir det giller
deltagande och kontakter.

4.3 Teoretiska forklaringsmonster

Hur kan man teoretiskt forstd de forindringar som vi ser i statsforvaltningens
EU-arbete? Det finns en betydande forklaringskraft i ett historiske institutionellt
perspektiv, med dess betoning pd stigberoenden. Med ett sddant perspektiv
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skulle vi kunna fdrvinta oss en hog grad av stabilitet i férvaltningens EU-arbete,
och pa det hela taget dr det ocksa det vi ser. En del av de férindringar som vi
urskiljer kan vara ett resultat av erfarenhetsbaserat lirande. Forvaltningen har
mahinda lre sig att bide ransonera och formalisera sina kontakter, och har insett
att det inte 4r s kloke att springa pd ménga bollar samtidigt. En tredje méjlig
tolkningsram — som dock inte fir nigot stod i studien — ir att de forindringar
som vi ser i forvaltningens EU-arbete ir ett resultat av strategiskt agerande frin
politikernas sida.

En fjirde tolkningsram betonar organiseringens betydelse for identiteter och
lojaliteter. Forvaltningens passivitet kan ses som ett uttryck for att enheterna i
staten i utbytet med andra EU-stater och med EU:s organisationer i allt hdgre
grad har lirt sig vad som ir 6nskvirt. Under de inledande aren efter medlemskapet
var det ganska tydligt hur det europeiska och det nationella skilde sig 4t, men s&
ir det formodligen i allt mindre utstrickning. Den avtagande aktiviteten hos den
svenska forvaltningen kan forklaras av att Sverige har blivit en relativt vilvillige
instilld medlem av unionen, och att enheterna i férvaltningen for det mesta
tycker att det som valsas fram i unionens beslutskvarnar ir passabelt.

Ett visst métt av lirande kan ha bidragit till den minskade aktiviteten och
tilltagande slutenheten, men den huvudsakliga forklaringen ir sannolikt en
normalisering. Forvaltningen har efterhand kommit att betrakta EU som vardag.
Den tydliga atskillnad som inledningsvis gjordes i svensk forvaltning mellan,
4 ena sidan, det nationella och, 4 andra sidan, det europeiska har forsvagats.
Hirschmans begreppsapparat, med exit, voice och loyalty, tycks vara anvindbar.
Att std utanfor (exit) utgdr inte lingre ndgot alternativ. Behovet av att ta egna
initiativ for att férindra (voice) uppfattas inte vara lika starkt som tidigare.
Férvaltningen har i stillet borjat agera som en normal och vilvilligt instilld EU-
stat (loyalty).
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5 Svenskt yrkesfiske och
EU 1995-2020

Hikan Eggert och David Langlet

Den 6vergripande frigestillning som behandlas 4r hur svensk fiskeriforvaltning
har paverkats av EU:s gemensamma fiskeripolitik, GFP, 1995-2020. Rapporten
belyser ocksd den gemensamma fiskeripolitikens utveckling under denna period
och diskuterar i vilken man den varit i linje med officiella svenska énskemal.

5.1 Det svenska fisket och fiskeférvaltningen i en EU-kontext

Den gemensamma fiskeripolitiken karakteriseras av en hog grad av harmonisering
och medlemsstaterna har som utgingspunkt éverlimnat all kompetens att reglera
marint fiske till EU. En del beslut, sirskilt avseende det kustnira fisket, har
emellertid delegerats tillbaka till de enskilda medlemsstaterna. Dessa har ocksa
ansvaret for politikens faktiska genomférande i minga avseenden och dirmed

dver olika beslut kopplade till detta.

Svenske fiske omfattar i forsta ledet knappt 1 500 personer som érligen landar
fisk till ett virde av omkring en miljard kronor. Virde- och sysselsittningsmissigt
ir det alltsd en mycket liten del av svensk ckonomi. Samtidigt stimmer den
beskrivning som nagra 4r efter Sveriges intride i EU gavs i SOU (1998):

Aven om fisket i ekonomiska och andra avseenden ir ett litet politikomrade i
Sverige, dr det ett stort omride i EU med betydande politisk springkraft.
Besluten inom den gemensamma fiskeripolitiken och Sveriges agerande inom
detta politikomrade har pd grund av sin speciella karaktir av fullt utvecklad
gemenskapspolitik dven stor betydelse f6r Sveriges roll som aktivt medlemsland i
sin helhet och fér virt totala inflytande i EU-samarbetet.

Fiskeriforvaltning har fortfarande idag en politisk dignitet bdde i Sverige och
inom EU som gir utéver vad som motiveras av fiskets rent ekonomiska betydelse.

5.2 EU:s fiskeripolitiska historia och svenska ambitioner

EU:s gemensamma fiskeripolitik har utsatts f6r omfattande kritik, bland
annat for att vara dyr, ofta ineffektiv och styrd av kortsiktiga hinsyn och
intressegrupper. Genomforandet har varierat mellan och inom medlemsstaterna
och efterlevnadskontrollen har brustit. Samtidigt kan i stort sett samma sak sigas
om den svenska fiskerifrvaltningen vid tiden for Sveriges intride i EU.

Nir Sverige gick med i EU dominerades den svenska fiskeripolitiken av
niringspolitiska mal som hade nirmast merkantila inslag. Milen har numera
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dndrats i rikening mot hallbar utveckling, med fokus frimst p4 de miljomassiga
aspekterna, medan social héllbarhet, sdsom att frimja sysselsittning i det
smaskaliga kustfisket, emellanat har ligre prioritet. Den ekonomiska héllbarheten
har gynnats av den omorientering mot rittighetsbaserad férvaltning och
individuella fingstandelar som skett for allt svenskt fiske av ekonomisk betydelse.

Sverige har ofta haft hogre ambitioner in minga andra europeiska linder
vad giller skydd av den marina miljén och hallbar férvaltning av fiskbestand.
Erfarenheten visar samtidigt att fiskerikontrollen i Sverige i viktiga avseenden
var svagare dn vad EU krivde dnnu efter flera drs medlemskap. Den svenska
fiskeriférvaltningen har ocksd varit dyr jimfért med méinga andra linder och
Sverige har inte framstatt som sirskilt ambitidst vad giller att lata fisket bira sina
egna kostnader.

EU:s fiskeripolitik har utvecklats betydligt sedan 1995. Regleringen har
forenklats, dven om den fortfarande ir lingt ifrin enkel. Mgjligheterna till
deltagande och regional forankring har stirkts. Subventioner som forstirker
overfiske har minskats avsevirt, men tenderar att dterkomma i nya varianter.
Kontrollsystemet har moderniserats men genomférandet haltar fortfarande pa
ménga hall. Ekosystemansatsen har blivit en utgdngspunkt for fiskeripolitiken,
men vad den innebir konkret ir fortfarande inte sirskilt klart. Maximal hallbar
avkastning har blivit det dvergripande mélet for bestdndsforvaltningen, men det
kan ifrdgasittas om malsiteningen fingar de ekologiska och andra virden som

fiskeripolitiken vill skydda och frimja.

Sedan 1990-talet har betydande steg mot mer héllbara fisken tagits. Samtidigt
har kritiken om kortsiktighet kvar mycket av sin relevans. Beslutade fiskekvoter
ir langt ifrdn alltid i linje med de vetenskapliga rdden och den katastrofala
situationen for Ostersjotorsken visar att de forvintningar som fanns pa att
fiskerifrvaltningen i Ostersjon skulle forbittras av att bli en nirmast intern
fraga fér EU har kommit pd skam.

Trots férsok av kommissionen har EU av politiska skil inte kunnat hantera
problemet med frinvaro av tydliga dganderitter i fisket, vilket skapar incitamentet
att finga si mycket som mdjligt s snabbt som méjligt. Dir har i stillet Sverige
kunnat agera sjilvt genom en Svergang till individuella fingstandelar men har
gjort det senare dn en del jimforbara linder.

Mycket av den positiva utveckling som alltsd har skett inom fiskeripolitiken,
men som innu bara delvis levererat de 6nskade resultaten, har legat i linje
med Sveriges position i de dterkommande revideringarna. Att fastsld exakt hur
stor roll Sverige haft i detta ligger bortom den hir analysen, men klart 4r att
de idéer kring fiskeripolitik som Sverige, ibland pa papper men delvis ocksa i
praktisk handling, omhuldat har fitt allt storre genomslag i den gemensamma
politiken.
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5.3 Effekter av EU-medlemskapet pa svenskt fiske och
fiskeriférvaltning

Nir det giller frigan om Sverige har vunnit pd medlemskapet kan det diskuteras
ur olika perspektiv. Det framstar som sannolikt att svenska fiskare, dven om de
blivit avsevirt firre, i viss min har vunnit ekonomiskt pd medlemskapet och
tillgdngen till den gemensamma marknaden. Detta har ocksd inneburit en
internationalisering dir svenska fiskare numera fiskar under dansk, tysk och finsk
flagg och dir det finns ett stort svenskt dgande i Litauens fiskeflotta. Svenskt fiske
har dven kunnat nyttja unionens delvis generdsa stddinsatser.

Vad giller miljdaspekterna dr det mojligt att Sverige hade kunnat fora en mer
miljomissigt radikal fiskeripolitik utanfor EU. Men den faktiska skillnad en
enskild, liten fiskenation kan gora ir begrinsad. Den mojlighet Sverige har haft
att fora en egen bevarandepolitik utanfér EU har ocksa i viss man funnits kvar
efter medlemskapet genom att EU ger enskilda medlemsstater en betydande
kontroll éver det fiske som bedrivs inom tolv sjomil frin kusten. Man mdste
ocksd komma ihag att dven fore EU-medlemskapet var fiskeripolitik en i viktiga
avseenden internationell friga vars ramar definierades genom férhandlingar med
grannlinder.

Sveriges EU-medlemskap sammanfoll i stor utstrickning med ett 6kat fokus
pa haven och deras tillstdind bide internationellt och i Sverige. Det hir ir en
utveckling som tillsammans med EU-medlemskapet bland annat har gjort
act fiskefrigor periodvis hamnat hogre pid den politiska agendan och att
miljoorganisationer blivit en viktig faktor i politikens utformande.

Sammantaget ir det alltsd en komplex bild som analysen av Sveriges 25 4r inom
EU ger. Att forvalta fisken dr inte enkelt. I manga fall finns inga alternativ till att
gora det gemensamt. EU har mycket kvar att bevisa men det ir lite som tyder
pa att Sverige skulle kunna gora ett bittre jobb, annat dn for enskilda fisken, pa
egen hand. Svensk fiskeripolitik ir inte heller nigon modell av konsekvens och
effektivitet f6r EU att ta efter, dven om det finns omriden dir Sverige absolut ir
en positiv kraft och till och med kan tjina som forebild.

5.4 Sveriges framtida ambitioner i fiskeripolitiken

Sverige bér fortsitta att driva pd for en forenklad gemensam fiskeripolitik, som
utgdr frin lingsiktiga mal och planer och ir tydlig med hur avvigningar sker
mellan olika intressen. En utékning av rittighetsbaserat fiske inom unionen ir
6nskvird, liksom en bittre samordning mellan EU:s fiske- och miljépolitik. For
att stirka politikens trovirdighet och frimja tillit mellan linder och fiskare ir en
fortsatt forstirkning och samordning av fiskerikontrollen viktig. Det dr ocksd
viktigt att fortsitta utvecklingen i riktning mot integrerad flerartsforvaltning
som ocksd beaktar vidare ekosystemperspektiv, utan att glomma fiskets sociala
dimension.
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6 Sverige, EU-medlemskapet
och kontrollen av farliga
kemikalier

Mats Engstrom

Kemiska dmnen ir grundliggande for vért samhille. De ingir i alla material och
varor, och ar insatsvaror for samtliga industribranscher. Men de kan ocksd paverka
minniskor och miljé negativt. Att begrinsa riskerna med kemikalier 4r komplicerat.
Det handlar om ménga tusen imnen dir kunskapsbehovet 4r stort. Ett enskilt land
har dirfor svart att pd egen hand utvirdera och reglera imnen och produkeer.

Sverige borjade tidigt med en politik f6r att minska risker med farliga kemikalier.
Ar 1973 inforde Sverige, som ett av de forsta linderna i virlden, en lag om hilso-
och miljéfarliga varor for att skirpa kontrollen av farliga imnen. Tva viktiga steg
var att 1985 stifta en lag om kemiska produkter och att 1986 skapa en sirskild
myndighet, Kemikalicinspektionen, for att bygga upp kompetens och kunna
genomfora de forindringar som behévdes. Motiven for de héga ambitionerna
var savil yttre miljo som arbetsmiljo och konsumentskydd. Svenska experter
spelade en framtridande roll inom OECD, dir mycket av det internationella

arbetet skedde.

EES-avtalet och senare EU-medlemskapet 4dndrade forutsittningarna. Hur har
Sveriges kemikaliekontroll paverkats? Det dr dmnet for rapporten Sverige, EU-
medlemskapet och kontrollen av farliga kemikalier, som bade analyserar det svenska
EU-medlemskapets effekter pa det nationella arbetet, och svensk piverkan inom
EU. Fokus ligger pa den statliga kemikaliepolitiken. Texten bygger pé intervjuer
med drygt 50 nyckelpersoner i Sverige och utomlands, liksom p4 skriftligt material.

6.1 Overlatelse av beslutsmakt for fri rorlighet och

minskade risker
EU:s kemikaliepolitik har forindrats visentligt sedan Sverige blev medlem 1995.
Medlemsstaterna har éverlatit mer beslutsmake till EU, dels for att underlitta
handel pa den inre marknaden, dels for att forbittra skyddet av hilsa och miljo.
Ibland har det uppstatt konflikter mellan dessa mal.

Numera har EU en overgripande kemikalieférordning, Reach. EU har dven
utvecklat regler p4 omriden som inte ryms inom Reach, exempelvis nya
forordningar om bekimpningsmedel. Ytterligare exempel ir tydligare regler om
farliga dmnen i ett antal produktdirektiv (elekeronik, leksaker med mera) och
forindrad klassificering och mirkning utifran det globala systemet GHS. En
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europeisk kemikaliemyndighet, Echa, har inrittats. EU-domstolens paverkan
pa det nationella arbetet ir tydlig eftersom den har tolkat fordragen och EU:s
sekundirlagstiftning.

Utvecklingen av den 6verstatliga kemikaliepolitiken har skett i en vixelverkan
mellan EU och medlemsstaterna. Sverige har varit mycket aktivt i dessa processer
och kunnat péverka utvecklingen pa visentliga punkter.

Samtidigtir detlangt till det svenska miljomélet om en giftfri miljs. De ambitioner
som fanns redan pa 1990-talet sdvil i internationella havskonventioner som i
svenska policydokument har dnnu inte uppfyllts. Reach blev en kompromiss
efter hdrt motstand fran kemiindustrin och stora EU-linder mot de ursprungliga
intentionerna.

Problemen har ocksd idndrat karaktdr. Forr dominerade industriutslipp och
héga koncentrationer av enstaka farliga kemikalier. Nu handlar riskhanteringen
ofta om ligre koncentrationer av minga komplexa blandningar av kemikalier,
som sprids diffust och som vi alla stindigt exponeras for via maten, vattnet och
inomhusmiljén.

Ett omfattande arbete pdgir inom EU med att genomfora och utveckla
lagstiftningen. Europeiska kommissionen presenterade i oktober 2020 en
ny kemikaliestrategi som innebir skirpningar av nuvarande regler och deras
tillimpning. Kemikaliefrigorna kommer att vara aktuella i svensk Europapolitik
dven under de kommande dren.

6.2 Medlemskapets effekter pa det nationella
kemikaliearbetet

Overlatelse av beslutsmake till EU ir en aspekt av det statsvetare ofta beskriver

som europeisering. En annan del ir hur det nationella arbetet péverkas.

Kemikaliekontrollen var en stridsfriga infér folkomrostningen 1994. I dag ir

EU den naturliga arenan fér mycket av kemikaliepolitiken och diskussionen om

att vara medlem eller ej har inte samma intensitet.

Regeringskansliet och dess myndigheter arbetar numera i stor utstrickning
via EU och med genomférande av europeisk lagstiftning. Foretag har tilltride
till den inre marknaden, behéver limna kunskapsunderlag om sina kemikalier
till EU-myndigheten Echa, och har idven tillging till mer information om de
imnen som de hanterar. Ideella organisationer méste agera bade i Stockholm
och i Bryssel for att paverka beslut. Kommuner utévar en del av tillsynen éver
att EU-reglerna f6ljs, och stiller ibland krav vid upphandling som gir utéver de
obligatoriska gemensamma kraven.

Intridet i EU ledde enligt flera experter inte till ndgon signifikant forsvagning
av Sveriges kemikaliekontroll, vilket var en stor friga i debatten infor
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folkomrdstningen 1994. Snarare héjde bide EU och Sverige sina krav,
dven om kritiker menar att utfasningen av sirskilt farliga dmnen gir alltfor
lingsamt. Kunskapen om kemiska dmnen har &kat genom bland annat
Reach-férordningen. I dag dr Reach och annan EU-lagstiftning grunden for
kemikaliekontrollen i Sverige. Det finns ocksa nationella bestimmelser for bland
annat tillstindsprévning av enskilda anliggningar och registrering av innehéllet
i kemiska produkeer.

Den formella nationella handlingsfriheten har begrinsats, redan genom EES-
avtalet och senare genom att EU:s totalharmoniserade lagstiftning omfattat en
storre del av kemikaliepolitiken. Det 4r exempelvis synnerligen svirt att nationellt
totalférbjuda dmnen som granskats och godkints for vissa anvindningar i
tillstdindsprocessen inom Reach.

Fortfarande finns dock utrymme for nationella dtgirder. Reach och annan
EU-lagstiftning totalharmoniserar inte hela kemikaliekontrollen. Dessutom
har ekonomiska styrmedel blivit mer intressanta, bland annat dirfér ate de i
princip inte kriver godkinnande pd EU-nivd. Féretag och offentlig sektor
kan vilja mindre farliga dmnen utifrin de bedémningar som bland annat
Kemikalieinspektionen publicerar.

Det finns oklarheter om var de formella grinserna gir fér nationellt agerande,
till exempel nir det giller krav pa utbyte av farliga mnen nir det finns sikrare
alternativ (substitutionsprincipen i miljobalken). Det ir mojligt att EU-
domstolen i framtiden kommer att avgdra mal som klargdr forhillandet mellan
miljobalkens regler och till exempel Reach.

Handlingsfrihet handlar inte bara om de juridiska méjligheterna, utan ocksa
om hur ldngt ett relativt litet land kan gd i dagens integrerade virldsekonomi.
Inom ramen for denna studie har det inte gitt att finna nigon stat utanfér EU/
EES som har en mer lingtgiende kemikaliepolitik dn Sveriges. Det ir en allmin
uppfattning att EU:s kemikalielagstiftning trots brister 4r den mest ambitidsa

globalt.

Hur den totala exponeringen for farliga imnen i Sverige utvecklats sedan 1995
ir svart att beddma. Mitningar av innehdllet i brostmjolk visar act hire reglerade
imnen som PCB har minskat medan mindre kontrollerade imnen som PFAS
har 6kat. For bekimpningsmedel finns ett miljé- och hilsoindex som kan ge
viss vigledning. Det har legat ungefir still sedan 1995. De farligaste kemiska
bekimpningsmedlen har forbjudits, men den totala svenska anvindningen
okade efter intridet i EU. Dessférinnan hade de minskat kraftigt.

Sveriges méjlighet att driva egna positioner i internationella processer som FN:s

kemikaliekonventioner ir mer begrinsade som EU-medlem 4n fére anslutningen.
Det finns ett informellt samarbete med Norge och Schweiz, som inte 4r bundna
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av EU-fordragens bestimmelser i detta avseende och littare kan ligga fram egna
forslag i de globala konventionerna liksom i styrelsen for FN:s miljéprogram.
A andra sidan viger EU:s rést tyngre i dessa forum in enskilda sma linders.

Flera intervjupersoner betonar att EU-regler for en inre marknad med nidrmare
en halv miljard minniskor har stérre effeke dn nationella. EU-lagarna har innu
storre inflytande genom att de paverkat stater i andra delar av virlden att inféra
liknande bestimmelser. Dessutom kan inte ett enskilt land som Sverige f fram
sd mycket information om riskerna med farliga imnen som EU. Sett utifrin
detta perspektiv har EU-medlemskapet forbittrat méjligheterna till en ambitids
svensk kemikaliepolitik.

6.3 Varfor kan ett relativt litet land paverka?

Europaforskare pekar pa att medlemsstater dir den nationella lagstiftningen
skaver mot EU:s regelverk girna vill fa hela unionen att anta nya regler som liknar
landets egna. Sidan “up-loading” ir tydlig i kemikalickontrollen, dir Sverige
(liksom Finland och Osterrike) hade 6vergingsregler i anslutningsfordragen. EU
skulle se &ver sina regler pA omraden dir de nya medlemsstaterna hade hogre
krav. S skedde ocksa och efter paverkansarbete frin de tre linderna skirpte EU
i stor utstrickning sin lagstiftning s3 att den motsvarade ambitionsnivin hos de
nya medlemmarna.

Det fanns en tydlig svensk paverkan pd det nya systemet for EU:s
kemikaliekontroll, Reach-férordningen. Sverige har ocksd kunnat paverka EU
i andra sakfragor. Det giller inte minst reglerna om bekimpningsmedel. Flera
svenska kemikalieprinciper, som substitutionsprincipen och tillverkarnas ansvar,
har fict fiste i EU:s rittsakter. Regering och myndigheter har lirt sig att driva
juridiska processer inom EU som en del av detta arbete. I flertalet fall har EU-
domstolen gatt pd Sveriges linje, ibland med betydande principiella effekter.
Kommissionens forslag till ny kemikaliestrategi i oktober 2020 bir tydliga
svenska signum men gir ocksa lingre pa vissa punkter.

Genomgangen av Sveriges kemikaliearbete inom EU liksom tidigare forskning
om omradet visar pa ett antal framgingsfaktorer. Nigra av dem ir foljande:
Strategiskt tinkande, politisk vilja, kompetenta myndigheter, tydliga och
vil underbyggda stindpunkeer, tidig pdverkan, och skickliga tjinstemin med
mandat. Andra faktorer ir bra samarbete med andra medlemsstater med
goda personliga nitverk, langsiktighet, resurser till pddrivande EU-arbete och
svenskar pd ritt platser i EU:s institutioner. Vidare underlittar vetenskapligt stod
framsteg, liksom god EU-rittslig kompetens och férméga att agera bdde inom

EU och globalt.
Analysen har identifierat en forbittringspotential pd vissa omraden, som att inga

svenskar lingre har framtridande positioner i kommissionen pd detta omrade,
att olika departement och myndigheter inte alltid drar i samma riktning och att
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ambitionsnivan for pddrivande EU-arbete skiljer sig t. Bade frin industrihill och
fran miljohall framhalls att Sverige kan vara mer aktivt pa det niringspolitiska
omradet for hallbar kemi, i likhet med vad som sker p& klimatomridet. Vissa
intervjupersoner framfér oro for att Kemikalieinspektionen kan frlora lite av
sin “pionjiranda” och betonar att myndighetsledningen behover prioritera det
strategiska padrivande arbetet dven fortsittningsvis.

Slutsatserna om péverkan i denna studie ligger nira det som Europaforskare
kommit fram till i andra Sieps-studier. Hir finns dock en starkare betoning
av det tidiga agendasittandet, redan innan kommissionen ligger fram forslag.
Kemikalierna ir ett exempel pd hur Sverige kunnat piverka genom att ta fram
underlag och bygga allianser tidigt.

6.4 Lardomar for det svenska arbetet i EU

Kemikalicomridet ir ett tydligt exempel pd europeisering av statens arbetssitt.
Professorerna Bengt Jacobsson och Géran Sundstrom visade nyligen att den
svenska statsférvaltningen har blivit mer férvaltande under loppet av de 25 4rens
medlemskap. Kemikalierna ir ett undantag frin detta dir Sverige under i stort
sett hela perioden tagit initiativ och verkat for en fortsatt utveckling av EU:s
regelverk och arbetssitt, parallellt med ett omfattande arbete med genomférandet
av EU-lagar. Det kan finnas skil att lira av denna generella ansats liksom av
framgangsfaktorerna for pdverkan inom andra politikomraden.

Ett sddant inslag 4r det langsiktiga och strategiska tinkande som legat bakom
flera initiativ pd kemikalieomradet. Det har funnits en tydlig politisk vilja och
ett mandat till departementstjinstemin och till Kemikalieinspektionen att
agera pidrivande. Ofta har det handlat om att kunna identifiera och utnyttja
mojlighetsfonster som dr ppna under en begrinsad tid.

En nyckelfaktor dr att avsitta tillrickliga resurser och politiske kapital for
padrivande EU-arbete inom omrdden dir Sverige vill se en forindring. Ofta
tar det tid. Kommissionens nya kemikaliestrategi i oktober 2020 bir tydliga
avtryck av svenska forslag som bérjade tas fram tio 4r tidigare, och som sedan
kontinuerligt drivits och utvecklats frin svensk sida, dven nir det varit trogt i
Bryssel.

Nyttan av tidig och bred férankring av de svenska positionerna ir en ytterligare
lirdom. Hir vittnar flera intervjupersoner om betydelsen av miljomalet Gif#fri
miljé med etappmadl for vad som ska dstadkommas inom EU, som haft bred
forankring i riksdagen. En osikerhetsfaktor infor framtiden dr hur det politiska
stddet i riksdagen kommer att se ut for en aktiv kemikalielinje i EU.

Rekryteringen av svenskar till nyckelpositioner i EU-institutionerna &kade

mojligheterna att paverka kemikaliereglerna. Sieps har i tidigare studier lyft fram
vikten av strategiskt arbete med rekrytering, vilket dven i denna studie framstar
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som angeliget. Nationella experter har varit ett annat viktigt medel for paverkan.
Forutom att rekrytera sidana experter och fi in dem i frimst kommissionen
ir det ocksd viktigt att experttjinstgoring ses som en merit i tjinsteminnens
fortsatta karriir.

Kemikaliearbetet kan dven ge inspiration nir det giller de juridiska strider som
Sverige viljer att ta inom unionen, och hur framgangsrika sidana processer kan
flytta Europapolitiken framdt. En ytterligare aspekt dr vikten av strategiske arbete
nir det giller kommittéer inom ramen f6r EU:s rittsakter, dir mycket av de
konkreta insatserna gors.

Miljodebatten infor medlemskapet 1995 handlade till stor del om relationen
mellan nationell lagstiftning och den europeiska nivin. Sddana fragor kvarstir
men férindringar av produktionsménster och handel har inneburit att
forhéllandet mellan den europeiska och globala nivin vixer i betydelse, inte
minst pd kemikalieomradet. Dirmed blir samarbete med linder som Kina,
Indien och USA in vikrtigare.

Riskbedémningar skiljer sig ibland at mellan olika politikomriden (livsmedel,
kemikaliekontroll med mera), trots att det giller samma kemiska dmnen.
Kommissionen foreslir i sin nya kemikaliestrategi en koordinering under
rubriken ”One substance, one assessment”. Det finns vissa farhdgor att detta kan
innebira en sinkt skyddsnivd inom kemikaliepolitiken, vilket kan kriva sirskild
uppmirksamhet om Sverige vill undvika en sddan utveckling.

Betydelsen av EU-ordférandeskap framgar tydligt till exempel genom de
svenska insatserna 2001 for att flytta positioner framdrt i den process som ledde
till Reach-lagen. Det kan ge inspiration till férberedelserna infér nista svenska
ordférandeskap 2023.
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/ Sverige och euron under
25 ars EU-medlemskap

Jonas Eriksson och Malin Liungkvist

Sverige star, utifran et sjilvpataget val, utanfor eurosamarbetet men dr genom EU-
medlemskapet 4ndd medlem i den ekonomiska och monetira unionen (EMU).
I formella termer uppfyller inte Sverige alla de s kallade konvergenskriterierna,
varfor landet dnnu inte delear fullc ut i EMU:s tredje etapp med gemensam
valuta- och penningpolitik. Valutasamarbetet ir inte en separat del av EU utan
i hogsta grad en integrerad del av det och EU-medlemskapet medfor krav pa
bland annat en oberoende centralbank, ett begrinsat budgetunderskott och ett
tak fér nivén pd statsskulden.

7.1 Rapportens innehall och fragestallningar
I rapporten analyseras flera aspekter som har biring pd Sveriges relation till euron:

1. Den ger en historisk dverblick over Sveriges relation till euron, en
beskrivning av vigen fram till EU-medlemskapet samt analyserar
valresultatet i eurofolkomréstningen 2003 och euroopinionens
utveckling.

2. Denundersoker vilka direkta eller indirekea effekter som medlemskapet
har haft pd Sveriges stabiliseringspolitiska system — det vill siga det
penning- och finanspolitiska ramverket.

3. Rapporten soker svar pid den kontrafaktiska frigan om vad en
anslutning till euron hade haft for konsekvenser for svensk ekonomi.

4. Avslutningsvis soks svar pé frigan om hur det svenska inflytandet i EU
har péaverkats av att Sverige har statt utanfor euron.

7.2 Utredningar genom aren som forhaller sig till eurofragan
En genomging av ett urval av forarbeten och offentiga killor ger inget
tydligt svar pa frigan om medlemskapsrelaterade effekter av euron. I den
forberedande fasen infor folkomréstningen om EU-medlemskap saknas i stort
sett en diskussion om stabiliseringspolitiska konsekvenser av att std utanfor ett
kommande valutasamarbete. Det kan bero pa skepsis till att valutasamarbetet
skulle bli verklighet eller pd att den svenska regeringen limnade beslutet om
deltagande i en valutaunion till riksdagen i ett senare skede.

Infér att valutaunionen skulle trida i kraft pégick visserligen svenska
reformprocesser vad giller Riksbankens stillning och budgetprocessen, men
ibland utan uttalade referenser till dtagandena som EU-medlem. En del reformer
som genomfordes motsvarade de krav som medlemskapet stillde. Att uttalade
hinvisningar i vissa fall saknas kan méjligen forklaras med att andra skil vigde
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tyngre, till exempel det problematiska statsfinansiella liget. Mojligen fanns
det ocksd en ovilja att betona ett europeiske inflytande dver svenska beslut. En
mindre smickrande tolkning skulle kunna vara att det fanns begrinsad kunskap
om EU:s regelverk och processer och att detta ir skilet till act sambandet inte
bedémdes vara relevant att behandla. Vissa nedslag i senare ars forarbeten visar
pa en tydligare koppling till den europeiska politiken nir det svenska ramverket
diskuteras.

Det samlade intrycket frin genomgingen av olika utredningar — frin
konsekvensutredningarna fore medlemskapet till utredningar av penning- och
finanspolitisk relevans under det 25-ariga medlemskapet — ir att eurofrigan
behandlas styvmoderligt och pd armlingds avstind: olika utredningar har
fran tid till annan tvingats att ta hidnsyn dll frigan men i slutindan har den
inte ansetts piverka Sverige i nigon storre utstrickning. I flera fall beddms
forindringar som motiveras av. EMU-relaterade forpliktelser vara av relevans
forst vid en anslutning till euron.

I vissa fall, som nir det giller den statliga budgetprocessen, har Sveriges
lagstiftning varit i fas med EU-kraven utan att nigra storre anpassningar har
behévt goras. I ett fall, nir det giller Riksbanken, dr Sverige dnnu i dag emellertid
i en situation dir relativt langtgiende anpassningar behéver komma till stind.
Det giller inte minst frigor om Riksbankens institutionella och finansiella
oberoende, dess rittsliga integrering i Europeiska centralbankssystemet (ECBS)
samt forbudet mot monetir finansiering.

7.3 Sveriges rattsliga stallning visavi euron

Rittsliga analyser indikerar att Sverige har ett tveksamt forhéllande il
euron. Euron har pd hemmaplan nirmast betraktats som en frivillig aspekt
som medlemsstaterna autonomt rar &ver sjilva. Problemet med den svenska
positionen ir att euron inte ir en separat del av EU-samarbetet, utan i hdgsta
grad en integrerad del dirav. Det idr av den anledningen som Danmark och
Storbritannien under det tdiga 1990-talet forhandlade dill sig fordragsfista
undantag. Nagot sidant undantag var det aldrig tal om nir Sveriges
anslutningsfordrag férhandlades. Det ir inte heller en friga som har dyke upp
under de fordragsrevideringar som har gjorts sedan dess.

Foljden av detta ir ate Sverige kontinuerligt kringgir den rittsliga forpliktelsen att
striva efter en anslutning till euron genom att undvika att uppfylla de si kallade
konvergenskriterierna — frimst valet att inte gi med i valutakursmekanismen
ERM2 och lisa kronan mot euron. Agerandet synes std i strid med savil de
relevanta artiklarna om EMU som den s kallade lojalitetsprincipen i EU:s fordrag.

Den svenska positionen vid EU-intridet var att frigan skulle avgoras internt i

ett senare skede — genom ordinarie allminna val, extraval eller folkomrdstning
— en tydlig indikation om att Sverige felaktigt ser euron som en valfri del av
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medlemskapet. Det idr knappast troligt att Sverige dras infér EU-domstolen i
frigan. Frimst miste den rittsliga skyldigheten stillas mot den demokratiska
legitimiteten, dir den senare aspekten rimligen med god marginal évertriffar
den forra. Samtidigt finns inflytandeaspekter kopplade till frigan, i ljuset av
brexit och en krympande skara icke-eurolinder nir ytterligare medlemsstater
viljer att ansluta sig till euron.

7.4 Befolkningens relation till euron: attityder,
rostningsbeteenden och utfall i folkomréstningen

Sveriges relation till euron nddde klimax med folkomréstningen i september 2003.
Utfallet blev nirmare 56 procent emot och 42 procent fér en euroanslutning.
Valkampanjen avbrots fyra dagar fore omrostningen till f5ljd av mordet pa
utrikesminister Anna Lindh men en av de storre eftervalsanalyserna menar
att det inte verkade ha paverkat resultatet. Snarare visar eftervalsanalyserna att
resultatet grundlades redan tidigare under aret. Det radde ett allmint utbrett
missndje med tillstindet for vilfirden, den ekonomiska konjunkturen vinde
uppat pd viren och gjorde euron mer till ett hot n en méjlighet och de politiska
foretridarna hade en ambivalent instillning till valutaunionen. Till detta kan
liggas att en finansiellt starkare ja-kampanj gav upphov till en "David-mot-
Goliat-dramaturgi”. Ja-sidan framférde dven argument om sysselsittningseffekter
som kritiserades for att de saknade stéd i forskningen.

Viljarbeteendet styrdes i hdg grad av de for- och nackdelar som skulle f5lja
for svensk ekonomi. I det perspektivet — och i den min den privatekonomiska
situationen spelade in for rostningsbeslutet — verkar bedomningarna frimst
ha gjorts baserat pa de vinster och férluster som har forutspatts av teorin om
optimala valutaomriden — det vill siga den nationalekonomiska teoribildningen
pa omridet. Oro fanns ocksd i regioner vars konjunkturcykler inte $verensstimde
med euroomridets. Hoginkomsttagare rostade i hégre grad for ett inforande
av euron in liginkomsttagare. Detsamma gillde i frhillandena mellan min
respektive kvinnor; privat- respektive offentliganstilllda samt stad respektive

landsbygd.

Is4vil SCB:soch SOM-institutetssom Eurobarometerns opinionsundersokningar
har euroopinionen varit dvervigande negativ under hela EU-medlemskapet, med
undantag for ett fital mictillfillen (1999, 2001, 2002 och 2009). Eurokrisen,
som startade under viren 2010, ledde till ett mycket starkt opinionsmissigt
motstdnd mot euron. Nir stédet var som ligst &r 2012 var det endast 9,5 procent
som var for en euroanslutning. Aven om opinionen har aterhimtat sig nigot var
stddet dnnu &r 2020 endast strax dver 20 procent.

Det ir i sammanhanget intressant att notera att euroopinionerna i eurolinder
och icke-eurolinder i dag nirmast ir spegelbilder av varandra: medan stodet
for euron ir forhillandevis starke i nidstan samtliga eurolinder, ir stodet
forhallandevis svagt i flertalet icke-eurolinder. Endast i Ungern 4r mer dn hilften
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av de tillfragade positivt instillda till euron, dven om ja-sidan 6verviger (utan att
nd dver 50 procent) dven i Ruminien och Kroatien.

7.5 Sveriges ekonomi och euron: teori, empiri och
kontrafaktiska utfall

Teorin om optimala valutaomraden har dominerat analyserna av EU:s valutaunion.
Resonemangen siger enkelt uttrycke att vinsterna av en gemensam valuta frimst
kommer av minskade transaktionskostnader och valutarisker — vinsten 6kar med
storleken pd handeln mellan valutaomradets olika delar — medan férlusterna
foretridesvis orsakas av att en viktig stétdimpare mot konjunktursvingningar gar
forlorad. Ju mer olika konjunkturerna ir i valutaomradets olika delar, desto stdrre
ir de stabiliseringspolitiska forlusterna. Teorin indikerar ssmmanfattningsvis att ett
eller flera villkor méste vara uppfyllt: att det a) finns en integrerad arbetsmarknad
med fri rérlighet; b) finns en hég nominell pris- och lonerérlighet; ) finns en
djupgdende politisk integration; samt d) finns symmetri i de makroekonomiska
stérningar som drabbar de ingiende linderna.

Teorin har dock flera svagheter. Exempelvis finns det en méjlighet att 6kad
handel leder till 6kad specialisering och dirmed 6kad asymmetri. Teorin uppstod
vidare pd 1960-talet, d4 den grinséverskridande finansiella verksamheten var
begrinsad, samt utgick frin USA:s och Kanadas ekonomier. En aspekt som teorin
har utelimnat ir centralbankens roll samt behovet av att det finns en bankunion.
Kvarstir gor frigan om det dr méjligt att ha en fungerande valutaunion utan
en gemensam finanspolitik — samt om det i ljuset av omfordelningsaspekeer ir
mojligt att uppritta en sidan utan ett europeiskt demos.

Detstir emellertid klart att handeln 6kade efter det att euron introducerades. Flera
studier finner positiva — samt 6kande — handelseffekter av att den gemensamma
valutan infordes. Effekterna tycks dven gilla utlindska direktinvesteringar i
euroomridet som ocksd har dkat. Nir det giller frigan om Sverensstimmelser
(symmetri eller asymmetri) i konjunkturcyklerna verkar det vara svirt att enas
om vilka som verkligen fortjanar att kallas kirnlinder. Olika mitningar leder
till helt olika slutsatser om vilka eurolinder som tillhér den kategorin: medan
en studie placerar Grekland, Irland, Italien, Portugal, Spanien och Tyskland
i kirnan, indikerar en annan studie (utférd tv3 &r senare) att det ir Belgien,
Frankrike, Nederlinderna, Tyskland och Osterrike som ir kirnlinder. Sverige
kvalificerar inte in som kirnland i nigon av studierna; en av dem drar slutsatsen
att Sverige snarare ror sig 4n lingre ut i periferin.

Aven om det ir naturligt att jimfora Sverige med eurolandet Finland, di
linderna liknar varandra i relativt stor utstrickning och har sammankopplade
ekonomier (bland annat en gemensam arbetsmarknad sedan 1954), finns ocksa
viktiga skillnader. Det giller frimst den s3 kallade Nokiaeffekten, det vill siga att
telekomféretaget Nokias med- och motgidngar har haft en mycket stor paverkan
pa Finlands ekonomi. Nokias produktionskollaps var ett avgorande skil bakom
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Finlands ekonomiska kriftging under eurokrisen. Finland har ocksi en mindre
diversifierad och mindre konkurrensutsatt sektor in Sverige och ir dirfor
potentiellt kinsligare for storningar.

Det finns endast ett fital studier som har sokt svara pd frigan om vad det
har inneburit for svensk ekonomi att std utanfér euron, i jimforelse med
hindelseutvecklingen vid ett deltagande i valutaunionen. En tidig studie frin
2007 indikerade att utvecklingen vid en euroanslutning hade varit positiv for
svensk ekonomi. Tre studier, som publicerades strax fore det att eurokrisen brot
ut, indikerade att Sveriges BNP hade legat pé liknande nivier med euron som
valuta. En av dessa studier landade i slutsatsen att det inte var méjligt att visa
effekeer pd ett sikert sitt, samtidigt som en annan av studierna indikerade att
BNP-utvecklingen hade varit nigot starkare men mer volatil.

Under de senaste tvd decennierna har en ny metod fér kontrafaktiska analyser
introducerats inom ekonometrin, den s kallade SCM-modellen (synthetic control
method). Av fyra studier som anvinder metoden, drar en av dem slutsatsen att
paverkan hade varit liten till forsumbar pd svensk ekonomi, medan resterande
tre gor gillande att de negativa effekterna har varit forhallandevis stora, av en
euroanslutning.

I rapporten utfdrs egna skattningar med SCM-modellen. Undersékningen
visar mycket smd effekter pd svensk ekonomi. Den viktigaste slutsatsen ir
emellertid att de statistiska grundvillkoren ir alldeles for osikra for att det ska
vara mojligt atc dra nigra slutsatser alls frdn den hir metoden i fallet Sverige
och euron. Fsljaktligen bér resultat frin SCM-modeller vad giller effekter av en
euroanslutning tas med en nypa salt.

7.6 Sveriges politiska inflytande som icke-euroland

Den si kallade Calmforsutredningen som tillsattes infor Sveriges beslut om
deltagande i valutaunionen varnade for att det svenska inflytandet i EU kunde
drabbas negativt av ett utanforskap. Aven om flera rapporter och studier direfter
har upprepat varningen om minskat inflytande, ir slutsatsen att vi dnnu inte
kan pavisa en negativ effekt av utanférskapet pd inflytandet. Nir det giller
exempelvis reformerna av EMU dren 2010-2015 verkar det svenska inflytandet
snarare ha varit starkare in forvintat. Flera undersokningar som miter si
kallat nitverkskapital drar ocksd slutsatsen att Sverige “sldr 6ver sin vikt”,
med vilket avses att landets inflytande ir starkare 4n vad som skulle folja av
befolkningsstorleken.

Samtidigt kan det inte uteslutas att inflytandet hade varit dnnu stérre om Sverige
hade infért euron som valuta. Vi har heller innu inte sett de fulla effekterna av
Storbritanniens uttride ur unionen. Det ir endast ett fital linder kvar utanfor
euron, av vilka dtminstone tvd — Bulgarien och Kroatien — strivar aktivt efter
anslutning.
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Fordjupningen av valutasamarbetet kommer sannolikt att leda till minga
svira overviganden for svensk del avseende vad som ska tilldtas i termer av
ytterligare integration av euroomridet for att eurosystemet ska fas att fungera
bittre. Huruvida framtida steg i den rikeningen péverkar slutsatsen om bevarat
svenskt inflytande 4r for tidigt att uttala sig om. Det stora aterhimtningspaketet
Next Generation EU lanefinansieras med den gemensamma EU-budgeten som
sikerhet men ir i hog grad ett initiativ for att underldtta for tringda linder
i euroomridet. Det ir ett tecken pd att eurolinderna efter brexit inte lingre
tar samma hinsyn tll uppdelningen mellan euro- och icke-eurolinder vid
eurorelaterade initiativ. Det talar for att frigan om Sveriges forhallande till euron
bor tas pa storre allvar.
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8 Sverige 1 EU efter
295 ar - jordbruket och
livsmedelsindustrin

FEwa Rabinowicz

Nir Sverige f6r 25 ar sedan anslét sig till EU innebar detta en stor forindring
for jordbruket och den skyddade livsmedelsindustrin eftersom dessa sektorer
stilldes infér helt nya forutsittningar nir en nationell jordbrukspolitik ersattes
med en EU-gemensam. Konsekvenserna av anslutningen har f6ljts upp men inte
utvirderats tidigare. Studien avser att utmynna i en Sversiktlig utvirdering av
hur EU-medlemskapet paverkat den samhillsekonomiska effektiviteten nir det
giller jordbruket och den skyddade livsmedelsindustrin. Fér att kunna utvirdera
konsekvenser av medlemskapet behdvs en jimforelse med ett kontrafakreiske
scenario: hur den inhemska politiken skulle ha utformats och vilken effeke detta

skulle ha haft.

Den gemensamma jordbrukspolitiken som Sverige har anammat dr foremal for
en omfattande kritik och talrika forbittringsforslag. Som icke-medlem hade
Sverige kunnat ha en egen och effektivare politik. Analysen gar dock inte ut pa
att identifiera den bista politik som Sverige skulle kunnat ha om landet hade
stannat utanfdr, utan pd en bedémning av vilken politik som Sverige troligtvis
hade fort. Konsekvensbedémningarna baseras pd denna troliga politik. Eftersom
det pa grund av brist pa ett tillforlitligt underlag och en stor osikerhet 4r svart att
konstruera en fullstindig och precis beskrivning av jordbrukspolitikens effekter
under det alternativa policyscenariot, gors analysen i termer av en trolig differens
mot den observerade faktiska utvecklingen sedan 1995.

8.1 Den kontrafaktiska metoden - att fraga sig vad som
hade hant utan EU-medlemskapet

Det genomgripande kriteriet som har anvints i valet av de kontrafaktiska
antagandena bygger pi principen om minsta revidering. Den alternativa
verklighet som ir utgdngspunkten for analysen kommer enligt denna princip att
uppvisa samma utveckling som den faktiska med undantag f6r att Sverige inte
blev medlem i EU. I enlighet med principen om minsta revidering antas den
kontrafaktiska utformningen av politiken uppvisa en samstimmighet med den
inhemska jordbrukspolitiken innan intridet samt med tidigare relevant nationell
politik. Bida anvinds som referenser eller kontroller.

Ju mer detaljerat ett alternativt scenario specificeras desto mindre troligt ir
det att just det scenariot skulle ha intriffat. Analysen halls dirfor pa en relativt
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generell nivd om preciseringar inte kan rittfirdigas utifrn killmaterial, andra
relevanta fakra eller kinda omstindigheter. Av samma skl handlar analysen om
riktningar och storleksordningar snarare in om exakta belopp.

8.2 Svensk jordbrukspolitik fore EU-intréadet

Sverige hade fére EU-intridet en jordbrukspolitik som till visentlig del var
annorlunda in politiken i sdvil EU som Finland och Norge, med en stark
betoning pad strukturomvandling och utan en sammanblandning mellan
jordbruks- och socialpolitik. Ingenting tyder pd att detta skulle ha forindrats
om landet inte hade blivit medlem i EU. Sverige genomférde ocksd en radikal
reform av jordbrukspolitiken ar 1990. Den svenska reformen byggde pi
annorlunda principer in de reformer som EU och foretridaren Europeiska
gemenskapen (EG) hade drivit igenom. Jordbruket skulle behandlas som alla
andra sektorer och maélet att tillfrsikra jordbrukarna inkomster Svergavs.
Inkomsterna skulle hidanefter komma frin marknaden och som ersittningar
for kollektiva nyttigheter. I EU gick reformerna ut pé att betala samma st6d
fast i en annan, WTO-kompatibel, form. Hdga priser byttes mot arealbaserade
bidrag, det vill siga bordan att finansiera politiken flyttades frin konsumenter
till skattebetalare.

Den svenska reformen gick ut pd en anpassning av jordbruket till den inhemska
marknadens behov, bland annat skulle exportsubventionerna elimineras,
medan EU-anslutning innebar att jordbruket skulle ppnas for konkurrens pa
en storre EU-marknad. Konsekvenserna av dessa tv4 alternativ dr naturligtvis
mycket olika. Hur olika ir svirt att exakt bedoma eftersom implementeringen
av reformen hade gitt i st efter det att ansdkan om medlemskapet hade limnats
in. Sverige hade ett stort dverskott av spannmaél och anpassningen inom denna
sektor skulle ha varit betydande med en omfattande minskning av arealen. Det
ir mojligt att dkernedliggningen skulle ha fitt politikerna att dverge reformen
i likhet med tidigare policyomsvingningar mellan 1960- respektive 70-talens
jordbrukspolitik, men det 4r mer sannolike att huvuddragen i reformen hade
behallits. Reformen 1990 var mer radikal och delar av regleringsmaskineriet
monterades ned. Vidare talar bide den di pigdende stringa saneringen
av budgeten och den forbittrade sikerhetssituationen mot en omfattande
subventionering av &ker i stil med de arealbidrag som betalas i EU. Diremot hade
mer budgetmedel anslagits till jordbruket 4n det ursprungligen var tinkt. Dessa
budgetmedel skulle sannolikt ha riktats mot landskapsvard och miljorienterade
itgirder. Troligtvis hade dven andra atgirder for att minska dverskottsarealen
vidtagits, som exempelvis skogsplanteringar.

8.3 Utvecklingen efter EU-intréadet

De viktigaste forindringarna som har skett efter att Sverige blev medlem i EU
ir att produktion av vegetabilier har dkat medan animalieproduktionen har
forblivit mer eller mindre oférindrad. I kombination med en stark ckning av
den inhemska konsumtionen har detta lett till sjunkande sjilvfdrsérjning av
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animalier. Bdde exporten och importen har 6kat kraftigt, men importkningen
har varitstarkare. Jordbrukets totala faktorproduktivitet — den produktionstillvixt
som inte beror pa att mer/bittre resurser har anvints — har 6kat frimst genom att
arbetskraften har limnat sektorn. Priserna p4 jordbruksmark har sjudubblats och
arrendeavgifterna har fordubblats. Utgifterna f6r jordbruket i statsbudgeten har
okat kraftigt. Utvecklingen under det alternativa scenariot hade i flera avseenden
varit annorlunda, i synnerhet nir det giller utvecklingen av produktionen,
markpriserna och budgetutgifterna.

EU-anslutningen innebar stora forindringar for den producentkooperativa
skyddade livsmedelsindustrin. P4 kéttsidan &vergick industrin helt i privat
utlindsk dgo och mjolkforidlingen internationaliserades. Den konkurrensutsatta
livsmedelsindustrin har gynnats av anslutningen, dven om man redan tidigare
hade fritt tilleride till EU:s inre marknad. Livsmedelspriserna har nirmat sig den
genomsnittliga prisnivin i EU och konsumtion av kétt och ost har skat.

8.4 Utvecklingen i det kontrafaktiska scenariot

Sveriges grinsskydd och dirmed den inhemska prisnivin pa jordbruksprodukter
hade styrts av vad man hade férbundit sig till inom ramen for WTO-avtalet.
Sannolikt hade inga ytterligare tullsinkningar gjorts. For de produkter som for
nirvarande huvudsakligen importeras frin EU (kétt, mjdlkprodukter med mera)
hade jordbrukspriserna varit hdgre 4n de som gillde under medlemskapstiden,
eftersom importen hade belagts med tull, medan spannmélspriserna troligtvis
hade legat pa jimforbara nivder och nira virldsmarknadspriserna. Sverige hade
sdledes haft en hogre jordbruksprisnivd men ligre generella arealbidrag till
jordbruket. Eftersom bidragen ir frikopplade och endast produktionsdrivande
nir det giller svaga regioner, hade resultatet troligtvis varit en hdgre inhemsk
produktion totalt sett. Produktion av animalier hade varit hogre och av spannmal
ligre. Att stanna utanfor hade siledes gynnat animalier medan EU-medlemskapet
varit mer fordelaktigt for vegetabilieproduktionen. Sjilvforsérjningsgraden av
livsmedel hade varit hégre, medan handeln hade varit mindre omfattande.

De storsta vinnarna pd anslutningen till EU i4r markigarna, eftersom
markpriserna har ¢kat kraftigr. Okningen beror till en del pa att utbetalningar
av arealbidragen gjort det mer attraktivt att dga jordbruksmark — en begrinsad
resurs —som producenter konkurrerar om. Arealbidragen har pé s3 sitt medverkat
till formodgenhetsokningar hos markidgarna, vilket innebdr att bidragen har
kapitaliserats i markvirden. Hade Sverige stannat utanfér skulle priserna ha varit
betydligt ligre. Det hade funnits ett dverskott pd mark i periodens bérjan och
generella arealbidrag hade inte betalats ut. Ligre markpriser hade piskyndat
strukturrationaliseringen.

De dramatiska férindringar som intriffade i den kooperativa livsmedelsindustrin

hade uteblivit och foretagen hade forblivit nationella kooperativ. Den
konkurrensutsatta livsmedelsindustrin hade inte bara gitt miste om de fordelar

SIEPS 2021:20p Sverige 25 ar i EU

39



40

som medlemskapet har inneburit utan hamnat i ett simre lige dn vid tidpunkten
for intridet pa grund av férindringar i handelsavtal.

8.5 Troliga skillnader om Sverige inte hade gatt med i EU:
landsbygdsutveckling och miljoatgarder

Det ir inte troligt att Sverige pd egen hand hade allokerat lika héga budgetbelopp

till de Aatgirder som motsvarar det nuvarande landsbygdsprogrammet.

Omfattningen av utgifterna har paverkats av savil villkoren i anslutningsférdraget

som kravet pa medfinansiering.

Det dr mycket osannolikt att Sverige skulle ge investeringssubventioner
till ordinarie investeringsverksamhet i jordbruket och livsmedelsindustrin
i starka regioner. En dylik politik hade inte férekommit tidigare. Miljo- och
klimatinvesteringar hade diremot sannolikt fitt stéd. Den nationella politiken
for utveckling av landsbygdens niringsliv hade troligtvis, i likhet med det tidigare
glesbygdsstddet, haft storre fokus pd glest befolkade omrdden och mindre pa
jordbruk samt inkluderat andra stddformer 4n enbart investeringssubventioner.
Stodet for att forbittra livskvaliteten pd landsbygden skulle ha varit avgrinsat
till service och till glesbygder, och det skulle ha getts i fasta former snarare in i
form av en vildvuxen projektflora. Den nationella politiken for att virna miljon
hade inte varit helt olik de dtgirder som nu ingir i landsbygdsprogrammet.
Ett hogt stod dill jordbruket i Norrland hade betalats ut, troligtvis i form av
ett pristilligg i stillet for flera pa varandra staplade arealbaserade bidrag. Stod
till ekologisk produktion samt stdd till betesmarker hade troligtvis funnits
men betesmarks- och landskapsstoden hade dtminstone delvis varit byggda pa
upphandlingar. Breda och diffusa stéd utan tydliga miljdeffekter hade diremot
troligtvis uteblivit.

8.6 Medlemskapets effekter pa den samhéllsekonomiska
effektiviteten i jordbruket och livemedelsindustrin

Om Sverige hade stannat utanfér EU hade troligtvis mer producerats, till en
hégre kostnad, i det inhemska jordbruket och foridlingsindustrin dn vad som ir
fallet idag. Producentinkomsterna, exklusive subventionerna, hade varit hogre.
Konsumentéverskottet hade varit ligre pa grund av ligre volym och hégre priser
dver lag. Vidare hade utbudet av livsmedel varit mindre omfattande och inte lika
varierat pd grund av en mer begrinsad import. Sammanlagt hade detta inneburit
en ligre effektivitet i resursanvindningen.

Satsningarna pd landsbygdens utveckling och miljén hade diremot organiserats
effektivare. Landsbygdsprogrammets satsningar pé att effektivisera jordbruket
samt stodja landsbygdens niringsliv och levnadsvillkor hade uteblivit i den
nationella politiken. Dessa satsningar har en begrinsad samhillsnytta som inte star
i paritet med de resurser som anslés. Troligtvis hade miljopolitiken ocksé utformats
effektivare. En stramare budget hade tvingat fram tydligare prioriteringar.
Annorlunda huvudmannaskap och annorlunda upphandlingsformer hade ocksd
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frimjat effektiviteten. Administration och kontroll hade varit enklare eftersom
miljslagstiftning med mera inte hade kopplats till utbetalningar av ersittningar.

Subventioneringen av jordbruket éver statsbudgeten hade varit ligre. Det som
frimst hade uteblivit ir de stod som under den nuvarande politiken frimst
fungerar som transfereringar. Det svenska medlemskapet i EU har dirmed
haft starkare effekter pd inkomstfordelningen 4dn pa resursallokeringen. Det
ror sig om transfereringar som Sverige pa egen hand inte hade prioriterat
och som ir extra kostsamma i ljuset av landets nettobetalarposition visavi
EU:s budget. Den samlade bedémningen nir det giller jordbruket och den
primira livsmedelsindustrin blir didrfor att anslutningen har lett till en ligre
samhillsekonomisk effektivitet och att det inom detta politikomride skulle ha
varit bittre om Sverige hade stannat utanfér.
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9 25 ar med utstationering
av arbetstagare till och
fran Sverige — Reglering,
omfattning och
arbetsmarknadseffekter

Erik Sjidin och Eskil Wadensjo

Det rider i princip fri rorlighet for arbetskraft mellan de linder som tillhér EU.
Sverige omfattas av dessa regler sedan intridet i EU 1995 och i praktiken sedan
1994 da Sverige blev medlem av EES. Nir Sverige blev medlem hade EU 15
medlemslinder. Ar 2004 fick EU tio nya medlemslinder — tta i Central- och
C)steuropa (Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slovakien, Slovenien, Tjeckien
och Ungern) och tvi 6nationer i Medelhavet — Cypern och Malta. Ar 2007 blev
Bulgarien och Ruminien nya medlemslinder och 2013 blev Kroatien det 28:¢
medlemslandet. Efter att Storbritannien 2020 limnat EU bestir unionen nu
av 27 linder. Expansionen av EU 2004, 2007 och 2013 innebar att det blev en
okad variation i inkomstnivi inom EU.

De nya EU-medlemslinderna hade betydligt ligre inkomstnivaer dn de tidigare
15 medlemslidnderna. Farhigor om en mycket omfattande migration ledde till att
de flesta av de tidigare 15 EU-linderna inforde vergangsregler for fri rorlighet
av arbetskraft frin de nya medlemslinderna (dock inte frin Cypern och Malta).
Overgingsreglerna kunde vara i upp till sju ar uppdelat pa tre perioder. Sverige
inforde i likhet med Irland och Storbritannien dock inte nigra vergangsregler
som innebar begrinsningar i arbetskraftsmigrationen. Skillnaderna i politik
mellan de 15 EU-linderna hade konsekvenser for rorligheten inom EU, bade
dess omfattning och dess form.

Under de 25 4r som Sverige har varit medlem har dven EU:s befogenhet att anta
regler om socialpolitik, vilket bland annat omfattar arbetsritt, utvidgats och i dag
finns den tydligt angiven i fordragen.

9.1 Olika former av rérlighet

Rérlighet av arbetskraft inom EU finns i flera olika former, som skiljer sig frin
varandra vad giller hur de ir reglerade. Den vanligaste formen ir att nigon som
ir bosatt i ett EU-land flyttar till ett annat land och blir anstilld hos arbetsgivare
dir for en kortare eller en lingre tid. Andra flyttar inte utan pendlar och bor i
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ett land men arbetar i ett annat. Det kan vara daglig pendling 6ver en grins,
men ocksd veckopendling med arbete i ett land under veckorna och tillbaka
till hemlandet under veckosluten (“euro commuters”). En annan form av
arbetskraftsrorlighet r att ndgon flyttar och ir sysselsatt i det land de kommer
till som egenféretagare, till exempel som arbetare inom byggindustrin eller som
dgare av ett snickeriforetag. Slutligen ir en form av arbetskraftsmigration att vara
anstilld av ett foretag i EU-land men av detta vara utstationerad for arbete i ett
annat EU-land. Formellt ir det en form av export av tjinster, men reellt dr det en
form av arbetskraftsmigration.

Ett par av de hir nimnda formerna av migration omfattades inte av évergings-
bestimmelser som begrinsade migrationen, nimligen migration av egenforetagare
och utstationering. Denna skillnad vad giller regler kan forklara varfor dessa
bida typer av migration dkade mer till Tyskland och Beneluxlinderna, som
tillimpade restriktioner avseende vergingsregler, medan arbetskraftsmigration
i traditionell form 6kade mycket till Irland och Storbritannien som inte inforde
overgingsrestriktioner. Dessa skillnader verkar ha kvarstact dven efter att
perioden med dvergangsrestriktioner har upphért. Det har blivit en tradition.

9.2 Utstationering skiljer sig fran traditionell
arbetskraftsmigration

Aven om utstationering ir en form av arbetskraftsmigration ir den reglerad pa

ett annat sitt 4n den mer traditionella formen av arbetskraftsmigration. Det

foljer bland annat av att dessa arbetstagare dr omfattade av sdvil virdlandets som

ursprungslandets reglering. Utstationering har lett till olika konflikter och en

omfattande debatt samt till dterkommande forindringar av regleringen.

Hur utstationerade arbetstagares arbets- och anstillningsvillkor ska regleras
har varit féremal for debatt under den tid som Sverige varit medlem i EU.
Den forsta direktivregleringen antogs strax efter EU-anslutningen och var
sdledes bland de forsta direktiven gillande arbetsmarknaden som genomférdes
i Sverige. Regleringen syftade till att astadkomma en avvigning mellan
den konkurrensfordel som ligre 16n innebir och medlemsstaternas ritt att
faststilla ldgstaloner for arbete utfore i det landet. Av direktivet framgir att
medlemsstaterna ska garantera de utstationerade arbetstagarna en hird kirna av
arbets- och anstillningsvillkor, bland annat minimilén.

9.3 Utstationering och Lavalmalet

Uppmirksamheten kring utstationering 6kade i samband med EU-
utvidgningen 2004 och strax direfter inleddes Lavalmalet. Det sistnimnda
rorde frin Lettland utstationerade arbetstagare till Vaxholm. I det mélet kom det
svenska genomférandets frenlighet med EU-rdtten att provas. EU-domstolen
underkinde genomférandet och en bidragande orsak var att det svenska
kollektivavtalssystemet for byggsektorn inte framstod som transparent.
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Efter Lavalmalet har det tagits initiativ till indringar av regleringen p4 nationell
niva savil som pad EU-niva. Hur utstationerade arbetstagares villkor ska regleras
aktualiserar grundvalarna for regleringen av svensk arbetsmarknad. Atgirderna
pa nationell nivd har dels varit motiverade av nédvindigheten att anpassa den
svenska regleringen till EU-rdtten, dels av nationellt motiverade forindringar.
Men ocksa pad EU-niva har dtgirder vidtagits och utstationering ir idag reglerat
av tre direktiv. Regleringen har vixt i omfattning och komplexitet.

9.4 Reformer i EU sedan Lavalmalet

Andringarna pi EU-nivd har syftat till atc klargéra vad som avses med
utstationering, men dven tll att utdka mojligheterna till kontroll av att de
utstationerade arbetstagarna erhéller de arbets- och anstillningsvillkor som de ir
berittigade till. Den avvigning mellan fri konkurrens och medlemsstaternas ritt
att reglera ligsta 16ner har dndrats. Numera ska de utstationerade arbetstagarna
sikras inte bara minimildn utan 16n. Regleringen har saledes syftat till att minska
utstationeringslonegapet, det vill siga skillnaden mellan de utstationerade
arbetstagarnas 16ner och évriga arbetstagare i virdstaten.

De dterkommande forindringarna har medfére att regleringen vixt och idag
ir svdr overblicka. Vidare har si kallade utstationeringskollektivavtal getts
sirskilda rittsverkningar som skiljer sig frin vad som o6vrigt giller pd svensk
arbetsmarknad. De har emellertid inte tagits i bruk av de utstationerande
arbetsgivarna, dd undersokningen visar att i varje fall i byggbranschen sé sluter
parterna sedvanliga kollektivavtal.

De svenska arbetsmarknadsparterna har enats om vilka villkor som ska gilla for
utstationerade arbetstagare och det rader inte lingre samma oklarheter kring det.
Det framstar i stillet som att oklarheterna kring vad som giller snarare kommit
att gilla lagregleringen av utstationering.

9.5 Utstationeringens omfattning

Utstationeringen inom EU vixer 4r frin 4r. Det 4r nu mer 4n tvd miljoner
utstationeringar per ar. Det innebir dock inte att det dr mer 4n tvd miljoner
individer som ir utstationerade. En del blir utstationerade mer 4n en ging under
ett ar, antingen till samma land eller till olika linder. Sverige tillhér inte de linder
till vilka flest blir utstationerade, men antalet har vuxit snabbt.

Utstationeringen gir framfor allt fran linder i Central- och Osteuropa samt
Sydeuropa till linder i Visteuropa. Men mycket av utstationeringen sker mellan
linder i Visteuropa. Detta att utstationering sker frin ett land betyder inte att
det dr arbetskraft frin det land som utstationeras. Det férekommer till exempel
utstationering av ukrainska medborgare frin foretag registrerade i Polen och
utstationering av medborgare i olika republiker i fére detta Jugoslavien frin
foretag registrerade i Slovenien. Det kan ocksd forekomma att utstationering
sker frin ett foretag i ett land i EU av medborgare i ett annat land i EU till
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ett tredje land i EU. Orsaken kan vara en onskan att minska kostnaderna —
kostnaderna for socialférsikringar beror pa i vilket land det utstationerande
foretaget ar skrivet. Sddana foretag benimns ibland som “brevlddeforetag”.

9.6 Utstationeringens effekter

Utstationeringen gir till stor del till arbetaryrken. Manga utstationeras till
arbete inom byggindustrin men ocksa till féretag i andra branscher, till exempel
kéttindustrin. Den senare formen av utstationering, till kéttindustrin i Tyskland,
har uppmirksammats nu under coronapandemin. Specialister utstationeras ofta i
korta perioder, for arbete inom I'T men ocksd inom annan verksamhet. Villkoren
kan vara olika inte bara vad giller periodlingd utan ocksd vad giller annat.

I forskningen om utstationering i Europa har framfér alle villkoren for de
utstationerade uppmirksammats. Det giller loner, arbetstider, arbetsmiljs,
arbetsskador och ocksa boende. Missforhallanden har pévisats i olika linder och

for olika grupper.

9.7 Behov av kunskap om utstationering

Det finns férhillandevis omfattande forskning om regleringen av utstationering
i Sverige. Det finns emellertid i bidrag till forskningen om omfattningen av
och villkoren fér utstationering i Sverige. Den forskning som finns pekar delvis
pa att samma forhallanden rdder i Sverige som i andra linder. Den statistik
om omfattningen av utstationeringen som Arbetsmiljoverket publicerar visar
omfattningen av utstationeringen till Sverige och dess sammansittning efter
nigra egenskaper (diremot inte omfattningen och sammansittningen av
utstationeringen frdn Sverige). Mycket av utstationeringen gér till storstadslinen
men vissa ar ocksa till andra regioner. Den stdrsta gruppen ir utstationerade frin
Polen och gér till byggindustrin. Det finns viss utstationering frin linder utanfor
EU/EES, bland annat av IT-specialister frin Indien.

Var undersokning pekar pd ett behov av mer forskning om villkoren for
de utstationerade och ocksd pa ett behov av forbittringar av statistiken om
utstationering till och frdn Sverige.
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10 EU-medlemskapet
efter 25 ar

Det ir lika tydligt som vintat atc Sverige har paverkats av det 25-ariga
medlemskapet i Europeiska unionen pa langtgiende och genomgripande sitt. Pa
samma ging har dven EU forindrats pé sitt som knappast hade kunnat forutses
infor intridet 1995. Sverige har haft méjlighet att spela en betydande roll i denna
utveckling. Faktum ir att det svenska inflytandet ser ut ha varit storre dn vad
befolkningsmingden skulle antyda. Aven om den aspekten inte nodvindigtvis
siger ndgot om for- och nackdelarna med EU-medlemskapet, ir det tydligt att
Sverige som ett forhéllandevis litet land i klubben av i dag 27 medlemsstater
inte enbart har varit mottagare av lagstiftning som har beslutats i Bryssel och
Strasbourg, utan kunnat gra sin rést hord och péverka savil unionspolitiken
som EU:s utveckling.

En aspekt som betonades frdn bérjan i Sieps forskningsprojekt var vikten av att
forsoka besvara den kontrafaktiska fragan: "Hur hade det gitt for Sverige utanfor
EU?” Svaret pa frigan skulle indikera om, hur och inom vilka omraden Sverige
har vunnit eller férlorat pA EU-medlemskapet. Tva av studierna tog uttryckligen
hjilp av kontrafaktiska metoder.

1. I det forsta fallet handlade det om att Sverige skulle ha stitt utanfor EU
och fortsatt med en nationell jordbrukspolitik. Svaret blev att Sverige
utanfor EU sannolikt skulle ha haft en effektivare och didrmed bittre
jordbrukspolitik. Exempelvis hade satsningar pa landsbygdsutveckling
och miljd organiserats effektivare och jordbrukssubventionerna hade
varit en mindre bérda for Sveriges statsbudget. Medlemskapet i EU
har inneburit inkomsttransfereringar som Sverige inte hade prioriterat.

2. I det andra fallet handlade stilldes frigan annorlunda, hir handlade
det i stillet om vad det hade inneburit fr svensk ekonomi om Sverige
hade anslutit sig till den gemensamma valutan, euron. Det visade
sig emellertid mycket svart att dra ndgra slutsatser alls om hur den
svenska ekonomin hade piverkats. Snarare visade Gvningen att den
kontrafaktiska metod som anvindes var opalitlig i just det fallet.
Argumenten for att svensk ekonomi skulle ha paverkats i nigon storre
utstrickning av en euroanslutning ir sammantaget svaga; det mesta
tyder pé att Sveriges ekonomi hade klarat sig bra.

Det dr vidare svirt att visa att EMU-medlemskapet har haft en direkt och storre
inverkan pé svensk penning- och finanspolitik. De reformer som har skett har ofta
motiverats av andra skil 4n de krav EU:s fordrag stiller — exempelvis den stora
budgetprocessreformen i slutet av 1990-talet — och det har ofta endast funnits svaga
hinvisningar till EMU-relaterade krav. En slutsats som dras ir att eurofrigan har
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hallits p4 armslingds avstand i savil den politiska debatten som i de utredningar
som uttryckligen har haft att hantera penning- och finanspolitiska frigestillningar
— dir EU-medlemskapet kunde forvintats ha ett stort inflytande pé analyserna.

Nir det giller fiskeripolitiken blir omdémet mer positivt — trots att EU:s politik
pa omradet har kritiserats for att vara kostsam, ineffektiv och kortsiktig. Den
svenska fiskeripolitiken var samtidigt fore medlemskapet styrd av niringspolitiska
mal med merkantilistiska inslag och EU har 6ver tiden rort sig mot miljdmissig
och social hallbarhet. Det kan konstateras att forindringarna har varit i linje med
Sveriges positioner men det ir svart att veta hur mycket detta beror pd svenska
politikers och tjinstepersoners piverkansarbete. Det dr ocksa svart att bedéma
om Sverige hade kunnat gd dnnu lingre pd egen hand. Inte minst méste mycket
av fiskefdrvaltningen vara gemensam. Det kan konstateras att svenska fiskare har
vunnit ekonomiskt pA EU-medlemskapet, samtidigt som de har blivit firre till
antalet sedan 1995.

Kemikaliepolitiken ir, liksom fiskeripolitiken, ett omrade dir EU och Sverige i
huvudsak har gatt i tandem. Huruvida Sverige hade gatt lingre pa egen hand ir
svart att veta men det ir noterbart att redan EES-avtalet stillde krav pd svensk
lagstiftning. Det 4r dock klart att EU:s kemikalielagstiftning (Reach) trots sina
brister utgdr den globalt mest ambitivsa kemikaliepolitiken. Hir som inom
ménga andra omraden har Sveriges méjligheter att driva egna frigor begrinsats
i internationella sammanhang. Samtidigt ingér landet nu i en storre helhet, dir
EU ir en globalt mycket tyngre spelare.

Vi kan ocksd konstatera att det har funnits en svensk paverkan pi EU:s
kemikaliepolitik, inte minst att svenska kemikalieprinciper som substitutions-
principen och tillverkaransvar har blivit EU-principer. Det innebir att
genomslaget pd detta omrade har blivit stdrre in om lagstiftningen enbart hade
varit nationell. EU-medlemskapet har dven 6kat mojligheterna att fi information
om riskerna med farliga imnen och dirmed varit ett stéd for en mer ambitios
svensk kemikaliepolitik. Kommissionens nya kemikaliestrategi har inte bara
svenska kinnetecken utan gir ocksd lingre pd vissa punkter.

En av de storre kallduscharna under det svenska EU-medlemskapet var det si
kallade Lavalmailet 2004, dir EU-domstolen underkinde Sveriges genomférande
av det da gillande utstationeringsdirektivet. Kontroversen var en f6ljd av den stora
ostutvidgningen 2004 — som Sverige drev pa och som introducerade stora l6negap
inom unionen — och utstationeringsfragan var direfter linge kontroversiell i Sverige.

Eftersom det har varit (och i viss utstrickning fortfarande ir) oklart hur stor
utstationeringen har varit, har dven problemets omfattning varit svar att
uppskatta. Lagstiftningen har dock over tiden kommit att utformas si att
utstationeringslonegapet har slutits och incitamenten ir dirfor inte lika tydliga
nir det giller utstationeringsflddet frin ost till vist. De reformer som ligger
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bakom det forindrade forhillandet har dven lett dill att lagstiftningen i dag dr
svérare att dverblicka. Aven om det sedan finns statistik dver utstationeringen i
unionen, ir statistiken bristfillig och behéver férbittras.

Om vi vinder blickarna till hur det svenska politiska och rittsliga systemet
har pédverkats, kan vi konstatera att sivil forvaltningsritc som konstitutionell
ritt har paverkats genomgripande. Ett mer kontinentaleuropeiske rittsligt
tinkande har vixt fram i svensk ritt och de tidigare sa viktiga forarbetena har
minskat i betydelse. Det har i sin tur inneburit att regeringens och riksdagens
mojligheter att styra ritestillimpningen har minskat. Aven om formerna for
svensk lagstiftningsprocess i stort sett ir oférindrade, har Europarittens stillning
forindrat maktbalansen mellan svenska statsorgan: domstolarnas makt har 6kat
och lagstiftarens make minskat. Forvaltningsmyndigheternas roll har férindrats
och de har fitt en starkare stillning.

Statsforvaltningen 4r med andra starke paverkad av EU och mycket av arbetstiden
dgnas 4t EU-frigor. Det har 6ver tiden ocksé blivit fler enheter i férvaltningen
som ser stora konsekvenser av EU-medlemskapet. Regeringskansliet ir mer invivt
i EU dn myndigheterna men det har skett en forskjutning av EU-aktiviteter till
de senare. Forvaltningen ir i dag inte lika mycket av initiativtagare gentemot EU
och i implementeringen av EU:s regler har handlingsutrymmet uppfattats som
minskande. Siledes har ambitionen att i hdgre grad paverka EU:s dagordning
inte materialiserat sig.

Slutsatsen ir att forvaltningen har blivit mer reaktiv och passiv i EU-frigorna.
Byrikratiska virden har blivit viktigare, samtidigt som upplevda svarigheter att
veta vad politikerna vill i olika EU-frigor tycks oférminskade. Forvaltningens
kontakter med andra samhillsaktdrer i EU-arbetet har minskat och inbegriper
firre informella utbyten. Samordningen med berdrda parter anses dock fungera
vil, vilket kan bero pa att enheterna har lirt sig att hantera och samordna
EU-frigorna pa ett mer indamdlsenligt sitt. Sverige framstod under de
tidigare dren som aktivt, sivil inom den inomstatliga samordningen som i
anpassningsprocesserna, med sjilvbilden att utrymmet for eget agerande var
betydande. De hir karaktirsdragen ir fortfarande mirkbara men har slipats ner.
Svensk forvaltning tycks ha blivic mer passiv och byrékratisk, och mindre éppen.

En liknande slutsats — om att inte vara drivande och anticiperande — giller
relationen mellan svenska domstolar i deras forhillande till EU-domstolen
och unionsritten. Nir vi analyserar svenska domstolars begiran om
forhandsavgoranden frin EU-domstolen, framtrider en bild av lojalitet och
4terhdllsamhet, nigot som inte synes vara motiverat efter 25 ars EU-medlemskap.
Det finns sdledes utrymme f6r en betydande 8kning av antalet mél dir svenska
domstolar begir férhandsavgérande. Det skulle kunna leda till att unionsritten
verkligen iakttas i Sverige, samtidigt som det skulle forstirka Sveriges rost i EU-
samarbetet.

Sverige 25 ar i EU SIEPS 2021:20p



"Det ar lika tydligt som vantat att Sverige har paverkats av det
25-ariga medlemskapet i Europeiska unionen pa langtgaende
och genomgripande satt. Pa samma gang har aven EU
forandrats pa satt som knappast hade kunnat forutses

infér intradet 1995. Sverige har haft mdjlighet att spela en
betydande roll i denna utveckling.”

Jonas Eriksson (red.)

Sieps ar en statlig myndighet som tar fram forskningsbaserade
analyser i europapolitiska fragor. Malgruppen ar i forsta hand svenska
beslutsfattare pa olika nivaer. Arbetet sker i samarbete med svenska
och internationella forskare.

www.sieps.se e info@sieps.se ® 08-586 447 00
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