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EU:s strukturpolitik i Rumanien:
Kan den bli en havstang for romerna?

Sammanfattning

Under senare ar har tiggare, varav manga ar ruménska romer, blivit en del av den svenska stadsbilden.
De vixande insikterna om romernas prekira stillning i stora delar av Syddsteuropa har rest frdgan
om vad EU kan gora for att frimja deras sociala och ekonomiska utveckling och integration i
hemlidnderna. Unionens framsta instrument for detta ar strukturpolitiken, som fr.o.m. 2014 gar under
namnet “europeisk struktur- och investeringspolitik” (ESI). Denna 6versikt visar att med nuvarande
anslag och regelverk dr utsikterna for storre framsteg mycket begrinsade, men det finns d4ndé ett
visst utrymme for paverkan. Under senare ar har dessutom savil Europeiska kommissionen som

ministerradet visat ett vixande intresse for romernas problem.

1 Rumaéanien, romerna och EU:
tva forhallningssatt

Den omfattande litteraturen om romerna i Europa
innehéller ménga skattningar av deras antal, men
eftersom dessa bygger pa frivilliga uppgifter spretar
siffrorna at olika hall. Det géller inte minst Ruménien.
I folkrakningen 2002 uppgav sig 535 140 personer eller
2,46 procent av den samlade befolkningen vara romer.
2005 kom den ruminska regeringen och Virldsbanken
med hjélp av experter fran Bukarests universitet fram
till ett spann mellan 730 174 personer och 970 000
personer, med ett genomsnitt pd 851 048 personer. |
sitt ramverk for nationella romastrategier med sikte pa
2020 har Europeiska kommissionen senare utgétt fran
Europaradets bedomning att antalet romer i Ruménien
ar 1 850 000 personer, eller 8,32 procent av landets
befolkning. Detta &r i sin tur ett snitt mellan en lagre
uppskattning om 1 200 000 personer och en hogre om
2 500 000 personer.

Oavsett om det handlar om en halv miljon eller tva
och en halv miljoner personer har offentliga instanser

*

bade i Ruminien och inom EU pendlat mellan tva
forhallningssétt  till romerna, ett “sérskiljande”
och ett etniskt blint” perspektiv. Fran den ena
utgangspunkten ses romerna som bédrare av en egen
kulturell identitet och som en folkgrupp med egna
sociala och ekonomiska problem. Manga av dem
saknar férankring i den formella ruménska ekonomin
och kommer fran miljéer priaglade av utanforskap, lag
utbildning, arbetsloshet och slumbostdder. Det andra
synsittet ifragasitter inte den bilden, men framhéaver att
romerna ingalunda dr ensamma om detta predikament
som tviartom géller betydande delar av det ruménska
samhillet. Nodvéndiga atgiarder bor dérfor ta sikte pa
att hjélpa alla manniskor som é&r fattiga eller befinner
sig i riskzonen for fattigdom. En sérskild romapolitik
kan enligt detta synsétt skapa ovilja och forhindra att
problemen angrips pé en bredare front.

I EU:s tidiga kontakter med Ruménien var det helt klart
det “etniskt blinda” perspektivet som dominerade.
Ruminien var det forsta landet i Ost- och Centraleuropa
som etablerade officiella relationer med Europeiska
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gemenskaperna (EG). Ett avtal om att inkludera
EG:s generella preferenssystem
undertecknades ar 1974 ochettavtal omindustriprodukter
undertecknades ar 1980. Ett handels- och samarbetsavtal
undertecknades ar 1991 och ett associeringsavtal (s.k.
Europaavtal) trddde i kraft i februari 1995. I juni 1995
ansokte Ruménien om medlemskap i EU.

Ruménien 1

De villkor som vid denna tid gillde for utvidgning av

unionen vari forstahand de s.k. Képenhamnskriterierna,

faststdllda vid Europeiska radets mote i juni 1993.

Dessa skulle och ska dnnu vara uppfyllda vid intradet:

*  De politiska kriterierna innebér att ett kandidatland
ska uppvisa stabila institutioner som garanterar
demokrati, rittssikerhet, ménskliga réttigheter och
respekt for och skydd av minoriteter.

e De ekonomiska kriterierna innebédr att landet
ska vara en fungerande marknadsekonomi samt
ha formaga att hantera den konkurrens och de
marknadskrafter som upptrdder pa unionens inre
marknad.

e De administrativa kriterierna innebdr att landet
ska ha formaga att ta pa sig de skyldigheter som
foljer av ett medlemskap i EU, sdsom att inféra och
efterleva EU:s regelverk. Detta stéller krav pé dess
forvaltning och rattsviasende.

I Europeiskakommissionens versynsrapport 1998 ansags
Ruménien 1 stort sett ha uppfyllt de politiska kriterierna
for intrade, men pd andra omraden aterstod svagheter. Det
géllde sérskilt korruptionsbekdmpning, domstolsvéisendet
skyddet for medborgerliga réttigheter. Vid
Europeiska radets mote 1 Helsingfors i december 1999
beslot man att inleda anslutningsférhandlingar med
Ruménien och fem andra ldnder (Bulgarien, Lettland,
Litauen, Malta och Slovakien).

och

Under de fortsatta samtalen penetrerades de olika
kapitel som alltid ingér i en medlemskapsférhandling.
Inom flera omraden dér framstegen anségs bristfilliga
uppstilldes  speciella riktmédrken for fortsatta
reformer. Vad géller korruptionen och rittsvisendet
tillskapades en mekanism for fortsatt samarbete och
verifiering av uppnddda framsteg. P4 andra omriden
hanterades de gamla medlemsstaternas farhdgor genom
mojligheter till tidsbegrinsade undantag. Det gillde
bl.a. arbetsmarknaden, dir de olika staterna fick rétt
att uppskjuta ikrafttrddandet av den fria rorligheten.
19 medlemslédnder avstod dock frdn att tillimpa
sadana tillfilliga begrdnsningar. De sista undantagen
upphivdes 2014.
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Romernas situation beaktades i forhandlingarna, men
det uppstilldes inga sérskilda mal eller villkor for
denna befolkningsgrupp. Inte heller inréttades det i
detta sammanhang nagra sirskilda mekanismer for
uppféljning av den sociala integrationen. Forst under
senare ir har EU borjat formulera en sdrskild strategi
for romerna. En rekommendation antagen i december
2013 av sysselséttning, socialpolitik,
hilsovard och konsumentfrdgor ger méanga konkreta
anvisningar om  angeldgna atgdrder (Council
of the European Union 2013). I de ekonomiska
grunddokumenten liksom i férdelningen av resurser
genom den nya langtidsbudgeten 2014-2020 dominerar
dock dnnu det “etniskt blinda” perspektivet. I de flesta
sammanhang héller sig Unionen pa langt avstand
fran medlemsstaternas problem kring minoriteter och
regional autonomi.

radet for

2 En uppbromsad ekonomisk utveckling
Kring Ruméniens i EU svdvade ménga
forhoppningar om en accelererad ekonomisk
utveckling, och inledningsvis forefoll ndrmandet till
EU ocksd gynna tillvixten. Under perioden 2004-
2008 vixte Ruméniens BNP arligen med 3,7 procent
mer 4n under foregdende femarsperiod (Breuss s. 4).
En modellsimulering av det totala utfallet av EU-
anslutningen under perioden fram till 2020 tydde pa
forvéantade tillvaxtvinster om ungefar en halv procent
per ar. For de gamla medlemsldnderna var effekten av
Ruméniens medlemskap ddremot forsumbar (ibid.).

intrade

Ruménien drabbades dock hardare 4n manga andra ldnder av
den globalasvackan2008-2009. De utlédndska investeringarna
sjonk drastiskt och har inte aterhdmtat sig. Man fick
approchera IMF och EU for sérskilda stodinsatser. Det forsta
programmet (2009-2011), som omfattade 15 miljarder euro
fran IMF och 5 miljarder euro frdn EU, utnyttjades i dess
helhet. Det andra programmet om totalt 5 miljarder euro kom
inte till anvdndning. Det tredje programmet, om 4 miljarder
euro, loper till slutet av september 2015.

Under de fyra forsta aren efter utvidgningen 2004
flyttade totalt sett ungefir en miljon medborgare fran
de nya medlemslénderna till de gamla, varav hélften till
Storbritannien. Dit kom 532 000 personer, till Irland
162 000, till Tyskland 96 000, till Spanien 67 000, till
Italien 32 000 och till Osterrike 26 000. Strommen
fran de nya medlemsldnderna i Sydosteuropa okade
efter hand. Antalet ruméner och bulgarer i andra
unionslander uppskattas nu av kommissionen till tre
miljoner (Pressmeddelande 140106).



Migrationens effekter pa tillvixten i de olika ldnderna
har studerats av d’Auria et al. (2008). Enligt denna
undersdkning blev vinsten storst for de linder som
Oppnade sina arbetsmarknader redan vid utvidgningen
2004. Den hogsta kumulerade tillvixten av BNP
noterades 1 Irland (+4,2%) fo6ljt av Storbritannien
(+1%) och Osterrike (+0,4). Forluster uppstod diremot
i utvandringsldnderna. En minskning av BNP noterades
for Lettland (-3,5%), Litauen (-4,7) samt Polen och
Slovakien (vardera -2,1%).

Har det skett en omfattande brain drain fran Ruménien,
eller dr det mest fattiga som ldmnar landet? I en studie
av migrationens sammanséttning pekar Holland et al.
(2011) pa att utbildningsnivan i stort sett motsvarar den
genomsnittliga for landets befolkning, men konstaterar
ocksa att den sysselsdttning som migranterna finner
utomlands ofta &r mindre kvalificerad. Omkring
hilften av de ruminska utvandrarna har medelhdg
utbildningsniva.

For Ruménien liksom for andra nya medlemsstater
ar det svart att sirskilja EU-intrddets effekter fran de
mer allmidnna verkningarna av den globala nedgangen,
men klart dr i varje fall att varken den gemensamma
jordbrukspolitiken strukturpolitiken  hittills
har gett ndgra storre tillskott. Med en totalbudget
kring en procent av medlemsldndernas samlade BNP
dr EU inte i stand att bedriva nagon mer avancerad
omfordelningspolitik. Dartill kommer tva specifika
politiska faktorer som forsvagar utfallet for Ruménien.
Den ena 4r den premiering av tidiga medlemsstater
som alltid har prdglat EU:s budgetpolitik. Den andra
ar de institutionella brister som i olika grad utmaérker
de nya centraleuropeiska medlemsstaterna, och kanske
sarskilt Bulgarien och Ruménien. P4 EU-sprak kallas
detta en svag absorptionsformaga.

eller

3 Forst till kvarn i EU:s budgetpolitik

Inom EU:s budget sker en omfoérdelning mellan mer
och mindre vilbargade medlemsldnder (“nettobetalare”
resp. ’nettomottagare”), men fordelningen har
aldrig foljt helt objektiva kriterier. I stéllet har den
snedvridits enligt principen forst till kvarn far forst
mala”. Senioritet 16nar sig. Det finns manga exempel
pa att tidiga medlemsstater har tillvunnit sig en starkare
stillning 4n senkommande. Ingen har veterligen
undersokt denna tendens mera noggrant, men
historiskt gér den att rekonstruera genom nérstudier av
forhandlingsprocesserna i den successiva utvidgningen.
Den ar ocksa mdjlig att forklara genom teorin om

fornuftiga val (rational choice). Vid de tillfillen da
det varit aktuellt att sldppa in nya medlemsstater har
olika grupper inom de éldre staterna bevakat sina
intressen och kunnat dra det lingsta straet. P& sikt
har kidrnldnderna accepterat en utjimning, men for
att undvika att ndgon forlorar pa unionens utvidgning
har man byggt in langa Overgangsperioder i olika
fordelningssystem.

Det ér inte sarskilt svart att hitta exempel pa detta
inom den gemensamma jordbrukspolitiken. Den
skotska regeringen har nyligen presenterat en kalkyl
over vad olika medlemsstater och Skottland far ut
per hektar i direktstod (Matthews 2013). Skottarna
hamnade lidngst ner i tabellen for bade innevarande
och foregdende budgetperiod, men ndrmast daréver
kom sex av de centraleuropeiska staterna. Utbytet
for Tjeckien och Slovakien var ndgot bittre dn for
Finland, Sverige och Spanien, men i Ovrigt héller
monstret: utdelningen dr avsevirt hogre for de édldre
medlemsstaterna. Trots vissa forsok att krympa
klyftorna blir tilldelningen for EU:s sex grundarstater
under den nyss inledda budgetperioden mellan 418
euro och 269 euro per hektar, medan Ruménien
stannar pd 182 euro.

Monstret inom strukturpolitiken &r likartat. Hér
paverkas fordelningen sjdlvfallet av en progressiv
grundstruktur avsedd att gynna fattiga medlemsstater,
men sambandet mellan per capita-inkomst och
fordelningen av strukturfondsmedel dr 4ndé svagt. Det
géller 4ven under den nya nyss inledda sjuédrsperioden.
De sex centraleuropeiska linder som forst beviljades
medlemskap tilldelas alla 6ver 2 000 euro per invanare
och ar, medan Bulgariens anslag per invénare stannar
pa 1 092 euro och Ruméniens pd 1 149 euro (Zaman
& Georgescu 2014). Snittet for hela unionen ligger pa
696 euro.

4 Vad innebar absorptionsféormaga®?

Uttrycket absorptionskapacitet anviands i tva helt olika
bemirkelser inom EU. A ena sidan handlar det om
unionens formaga att ta in och i gemenskapssystemet
integrera nya medlemsstater. A andra
det en beteckning for medlemsstaternas formaga
att tillgodogora sig de anslag som de tilldelats,
framfor allt inom ramen f6r strukturpolitiken och
jordbrukspolitiken. Att denna kapacitet brister kan ha
olika orsaker, alltifrdn administrativa svagheter till
oformaga att mobilisera den delfinansiering som krévs
for utnyttjande av beviljade anslag.

sidan ar
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Hur absorptionsbegreppet har anvéints inom
utvidgningsdebatten har kartlagts av Emerson m.fl.
(2006). Uttrycket dok forst upp i slutsatserna frén
Europeiska radets méte i Kopenhamn 1993, dér de
berdmda kriterierna for medlemskap slogs fast. I detta

uttalande hette det:

The Union’s capacity to absorb new members, while
maintaining the momentum of European integration, is an
important consideration in the general interest of both the

Union and the candidate countries.

Onskemal om att accelerera eller fordrdja utvidgningen
kom sedan i stor utstrickning att relateras dels
till  kandidatlindernas  beredskap att komma
med 1 unionsgemenskapen, dels till de tidigare
unionsmedborgarnas beredskap att utvidga familjen.
Vid Europeiska radets moéte i juni 2006 formulerades
detta pa foljande vis:

The European Union reaffirmed that it will honour its existing
commitments and emphasised that every effort should be
made to protect the cohesion and effectiveness of the Union.
It will be important to ensure in future that the Union is
able to function politically, financially and institutionally
as it enlarges, and to further deepen the Europe’s common
project. Therefore the European Council will, at its meeting
in December 2006, have a debate on all aspects of further
enlargements, including the Union’s capacity to absorb
new members and further ways of improving the quality
of the enlargement process on the basis of the positive
experiences so far. It recalls in this connection that the pace
of enlargement must take the Union’s absorption capacity
into account. The Commission is invited to provided to
provide a special report on all relevant aspects pertaining
to the Union’s absorption capacity, at the same time as it
presents its annual progress reports on enlargement and pre-
accession process. This specific analysis should also cover
the issue of present and future perception of enlargement
by citizens and should take into account the need to explain
the enlargement process adequately to the public within the
Union (kursivering tillagd).

Debatten om  medlemsstaternas  forméiga  att
tillgodogora sig EU-stdod dr dven den relaterad till
utvidgningsprocessen, men hidr handlar det mer
specifikt om dess konsekvenser for EU:s budget. Nar
man under 90-talet borjade ridkna pa vad expansionen
skulle kosta fann man snart att en mekanisk tillimpning
av géllande regelverk skulle sl& hart mot de gamla
medlemsldanderna. Olika slags tak foreslogs darfor
i syfte att begridnsa oOverforingarna, men med den
artigare motiveringen att de nya medlemsldnderna
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inte omedelbart kunde nyttiggoéra sig alltfor stora
subventioner. Som huvudregel fastslogs att inget land i
samlat stod (jordbrukspolitiken och strukturpolitiken)
skulle kunna erhélla mer dn 4 procent av sin BNP.

Begriansningen har naturligt nog ifrigasatts av de
berérda ldnderna, men har inte rubbats (Eriksson,
Karlsson & Tarschys, 2005). De kortsiktiga eftergifter
som de dldre medlemsstaterna varit beredda att gd med
pa har snarare handlat om nivan pa de motprestationer
som kriavts. Miniminivin var under den senaste
sjuérsperioden ursprungligen 15 procent. I maj 2013
sinktes kraven pad medfinansiering for Grekland,
Irland, Lettland, Portugal, Rumédnien och Ungern till
5 procent. Samtidigt forlingdes for Ruminien och
Slovakien den tidsfrist inom vilka anslagna medel
maste forbrukas. I stdllet for den normala fristen om
tvd ar (den s.k. N+2-regeln) medges dessa badda lander
numera tre ar (N+3).

Alla de nya medlemslédnderna har haft svart att utnyttja
beviljade resurser. I Ruminiens fall uppgick det totala
anslaget under perioden 2007-2013 till 19,2 miljarder
euro, men av detta utnyttjades endast 5,1 miljarder
euro. Detta var endast 27,7 procent av anslaget. Det
centraleuropeiska land som lyckades bast var Polen med
61,6 procent. For Ruminien skulle ett fullt utnyttjande
av det beviljade anslaget ha inneburit ett tillskott om
2,1 procent till landets BNP under perioden, men i
realiteten inflot bara 0,6 procent.

5 Dragkamp om strukturfondsmedlen
Strukturpolitikens officiella syfte dr att starka unionens
ekonomiska, sociala och territoriella sammanhallning,
inte minst genom att minska skillnaderna mellan de olika
regionernas utvecklingsnivier och efterslédpningen i de
minst gynnade regionerna. Den dldsta komponenten ar
Europeiska socialfonden, som har till uppgift att "framja
mojligheterna till sysselsdttning och arbetstagarnas
geografiska och yrkesméssiga rorlighet samt att
underldtta deras anpassning till fordndringar inom
industrin och i produktionssystemen, sdrskilt genom
yrkesutbildning och omskolning” (Funktionsfordraget
art. 174 och 162). De fyra andra fonderna é&r
regionalfonden, fiskefonden, jordbruksfonden och
sammanhallningsfonden, var och en med sitt sérskilda
syfte.

I praktiken har strukturpolitiken tillagts manga andra
funktioner utéver de hir nimnda. Jimkningar i dess
regelverk har vidtagits vid samtliga utvidgningar



bade for att kompensera grupper i de tidigare
medlemsldnderna som har kint sig hotade av befarad
ny konkurrens och for att 6ka det konkreta utbytet
av medlemskapet for tveksamt instdllda grupper i
kandidatldnderna, ofta i deras periferi. Medel har
ocksa kanaliserats till institutionell utveckling inom
de nya medlemsldanderna i syfte att sdkerstédlla deras
forméga att verkstilla beslut och anpassa sig till EU:s
réttsordning.

Manga stodinsatser har syftat till att bade frimja
allmédnnyttiga investeringar och dka
synlighet ute pé filtet. En ofta pétalad funktion &r
mobiliseringen av regionala och lokala krafter i det
europeiska samarbetet. Medan de forsta decenniernas
verksamhet inom de europeiska gemenskaperna i stort
sett bedrevs av en begriansad krets tjdnstemén i Bryssel
och de nationella huvudstdderna, har de insatser
som delfinansieras genom strukturfonderna kraftigt
vidgat unionens aktionsradie. Denna utveckling har
ocksé skapat en ny politisk bas av europaengagerade
regionala och lokala makthavare.

unionens

Ett begrepp som lanserades under 1990-talet &r
flernivdastyre. Med detta avses det samspel som
utvecklats mellan de centrala europeiska instanserna, de
nationella myndigheterna och myllret av regionala och
lokala organ. Generellt sett framstar de ldgre nivaerna
nu som mer inflytelserika dn de var i strukturpolitikens
tidiga skede, men den interna maktbalansen inom
de olika ldnderna ar starkt avhidngig av nationella
traditioner. I manga fall har bryggor har slagits mellan
den offentliga sektorn och olika intresseorganisationer.
I centralistiskt priglade medlemsstater behaller
regeringsnivan greppet i manga fragor som pa andra hall
ankommer pé partnerskap eller delstatliga alternativt
regionala sjdlvstyrelseorgan. Detta giller inte minst i
Centraleuropa, dir regioner och kommuner ldnge har
haft en svag stéllning.

Mycket kontroversiell dr maktfordelningen mellan
kommissionen och medlemsldnderna. Denna har skiftat
ndgot under arens lopp men priglas i langa stycken
av den nationella nivans é&garansprdk. Europeiska
kommissionen forsdker dra upp riktlinjer och en del
av dessa ldggs fast i bindande regelverk, men viktiga
prioriteringar ankommer inom dessa ramar dnda pa
medlemsstaterna. Mot kommissionens forsok att skapa
enhetlighet genom olika former av konditionalitet star
medlemsstaternas krav pa flexibilitet i utnyttjandet av
sina under harda budgetmanglingar tillkdmpade resurser.

De centrala instanserna bygger sin &vervakning pa
olika (revisionsritten, utvirderingar,
Europeiska byran for bedrigeribekdmpning, Olaf m.m.)
och har pd senare ar skapat nya patryckningsmedel
sasom  resultatmitning, flerarig
makroekonomiska villkor och budgetévervakning
genom “planeringsterminen”, men fér medlemsstaterna
aterstir dnda betydande mojligheter att linka samman
anslagen fran strukturfonderna med egna budgetmedel
och tillgdngliga krediter fran olika kallor.

instrument

programmering,

Tillskott fran strukturfonderna hjdlper makthavare pa
olika nivéer att forverkliga sina politiska ambitioner.
Utomstaende aktorer har didremot mycket begréinsade
mojligheter att hdvda sina Onskemadl, om inte dessa
sammanfaller med kommissionens och de nationella
organens prioriteringar. En del riktlinjer ska visserligen
stadfédstas genom radsbeslut, men graden av inblandning
i andra landers preferenser forefaller generellt sett
mycket lag. Detta kan ha flera forklaringar: bristande
engagemang och bristande kapacitet att trdnga in i
andra landers forhdllanden men ocksa omsorg om den
egna autonomin. P4 samma sitt som kommissiondrer
och fackministrar sédllan utnyttjar den kollegiala
grundstrukturen i de styrande organen till ldngtgéende
interventioner i fragor som inte direkt berdr det egna
reviret iakttar regeringarna en stor aterhallsamhet med
detta slags inblandning i andra landers angeldgenheter.

Ansvarsfordelningen mellan kommissionen och
medlemsstaterna uppméirksammas ofta i Europeiska
revisionsrittens och Europaparlamentets granskningar av
beslutens verkstillighet. Kritiserade instanser pekar gérna
pa andra inblandade parter. Nér riktlinjer inte har kunnat
foljas eller tilldelade medel inte har kunnat utnyttjas
skapar den delade styrningen (”shared management”) i
manga fall ovisshet om vem det dr som felat.

En  annan  skiljelinje gar mellan politiska
ansvarsomraden. Revirkonkurrens &r mycket vanlig
ndr gemensamma resurser ska fordelas mellan olika
andamal. Strukturfondsmedlen binds till olika sektorer
genom de fem fonderna och i ndgon utstrackning till
olika syften inom dessa fonder. For perioden 2014-
2020 har 80 miljarder euro eller 23,1 procent av alla
strukturfondsmedel reserverats for Sociala Fonden
(ESF), och inom den har en femtedel av tillgidngliga
medel eller omkring 16 miljarder euro sedan 6ronmarkts
for social integration. Detta &r en hogre andel &n vad som
spenderades forsamma dndamél under foregédende period,
i genomsnitt 14 procent men i Ruménien ndgot mindre.
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Lejonparten av strukturfondsmedlen gér dock till andra
typer av investeringar. Medlen i sammanhéllningsfonden
ska enligt en gammal 6verenskommelse delas mellan
miljo- och trafiksatsningar.

Revirkonkurrensen kan iakttas pé olika nivaer. Nir
totalramen for sjudrsperioden och de nationella ramarna
for de olika medlemsstaterna val har fastlagts tdvlar
manga olika intressenter om att utnyttja befintliga
medel. Pé olika vdgar soker sdvil generaldirektorat som
nationella departement trygga ett lampligt utrymme
for sina egna ansvarsomraden. Det kan ske t.ex.
genom Oronmdrkta tilldelningar eller genom sérskilda
strategier med vidhdngande rapportering, 6vervakning
och benchmarking. Den ”6ppna samordningsmetoden”
som initierades i den s.k. Lissabon-processen lampar
sig vil for denna sorts tivlan.

Vad som i slutindan dndé& begrdnsar medlemsstaternas
reella autonomi &r ett knippe ordningsregler som
kommissionen har utvecklat och raddet har antagit
for att forhindra missbruk av anslagna medel. Stor
betydelse har hidr kraven pa medfinansiering, som
fastlagts till olika procentsatser for olika slags andamal
och for lander med olika ekonomiska forutséttningar.
En annan restriktion géller de tidsfrister inom vilka
investeringarna ska genomforas. Effekterna av den
nyligen forldngda tidsfristen for Rumédnien gér dnnu
inte att forutsdga, men den leder under de ndrmaste
aren till en god tillgdng pa medel nér resurser fran bade
den gamla och den nya planperioden dvergangsvis star
till forfogande.

6 Diagnoser av den férda politiken

Europeiska kommissionens bild av de ekonomiska
utsikterna for Rumidnien ar modrk. Trots en god
aterhdmtning av den ekonomiska tillvixten under 2013
utvecklas arbetsmarknaden svagt. Sysselsdttningen,
aktivitetsgraden och  arbetsproduktiviteten  hor
till de ldgsta i Europa. Arbetsmarknadspolitiken
dar vidare mycket bristfallig. Matchningsinsatser
saknas: det ges inget kvalificerat individuellt stod
till vare sig arbetssokande eller arbetsgivare. Det
kvinnliga arbetskraftsutbudet hdmmas
pa barnomsorg. Franvaron av aktivt stdd ger ocksa
dldre och funktionshindrade en svag stédllning pa
arbetsmarknaden (European Commission 2014b).

av bristen

Bland inhemska analytiker varierar beddmningarna
av den ekonomiska utvecklingen frimst efter valda
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aspekter och tidsavgransningar. Sirbu (2014) som tacker
hela perioden 2000-2013 konstaterar att BNP per capita
har 6kat med 15 procent, att 200 000 nya arbetstillfallen
har skapats och att de utlindska investeringarna 2011
var fem ganger hogre dn 2003. Det finns emellertid
gott om motfakta. Dobrota mfl (2014) som fokuserar
pd de senaste dren framhdver i stillet minskande
utldndska investeringar, Okande handelsunderskott,
sjunkande levnadsstandard, krympande antal foretag,
l6nesdnkningar, produktivitetsforluster och tilltagande
institutionella svagheter.

Ett huvudnummer i EU:s strukturpolitik &r stimulansen
av offentliga investeringar som lokala, regionala och
statliga myndigheter inte kan finansiera sjélva. Genom
de europeiska bidragen sjunker de egna kostnaderna for
sadana initiativ. Detta kan ge vardefulla tillskott till den
produktiva infrastrukturen och dirmed stimulera olika
former av tillvixt, men medaljens baksida ar fOrstas
att den kritiska granskningen av olénsamma eller pa
annat vis mer tveksamma projekt kan forsvagas. Risken
for ”politiska investeringar” &r pataglig, nagot som har
patalats ocksd i Ruménien. En stadsbyggnadsforskare (Ion
2014) havdar att jakten efter EU-pengar i kombination
med sammanvivda beroendeforhéllanden pa lokal niva
(“klientilism”) har lett till olyckliga satsningar:

During a time of severe economic decline, this form of local
governance has brought about uneven development through
a dramatic increase in redundant public works and urban
beautification projects that serve neither the public need nor

the EU’s development agenda.

Andra pekar pa positiva effekter av partnerskap mellan
foretag och offentliga myndigheter. Stodinsatser for
s.k. lokala aktionsgrupper kanaliseras bl.a. genom
EU-programmet Leader, som hanterar en del av
landsbygdspolitiken (Apostalache 2013).

De lidnga ledtiderna i planeringen visar sig tydligt
i fordelningen av strukturpolitiska insatser Over
Ruméniens forsta sjuarsperiod: en stor del av
investeringarna har skett forst under de senaste aren.
Nir anvdndandet av medel fran perioden 2007-2013
nu utstridcks till de forsta aren av den péféljande
perioden, har farhdgor yppats att anstringningarna
pa statsbudgeten kan o&ka om projekt fran bada
planperioderna ska delfinansieras samtidigt. Konflikter
forutses ocksa med den inhemska stabiliseringspolitiken
(Dachin & Gherman 2014).



7 Planer for 2014-2020

Reglerna for vad som under den kommande perioden
ska kallas ”struktur- och investeringspolitiken”
skiljer sig inte markant fran tidigare bestimmelser.
Man forsoker dock samordna villkoren genom en ny
fondgemensam forordning (1303/2013). Vid sidan
av den géller ocksd sirskilda forordningar om varje
fond, sdsom 1301/2013 om Europeiska regionala
utvecklingsfonden, 1304/2013 om  Europeiska
socialfonden och 1299/2013 om Europeiskt territoriellt
samarbete, ETS. Vissa atgirder syftar till smidigare
hantering, t.ex. genom forenklad redovisning: i stéllet
for utbetalningar mot fakturor ska man kunna anvinda
sig av standardiserade enhetskostnader, klumpsummor
eller schablonsatser. Urvalen av projekt gors fortfarande
huvudsakligen av partnerskap under dverinseende av
nationella 6vervakningskommittéer.

For perioden 2014-2020 har sex central- och
Osteuropeiska (Polen, Tjeckien, Ungern,
Slovakien, Ruménien och Kroatien) tilldelats 167
miljarder euro i struktur- och investeringsstdd, ungefar
hélften av det sammanlagda anslaget f6r hela unionen.
Med en hog absorptionskvot (90 procent) berdknas detta
kunna ge en genomsnittlig BNP-tillvixt om 0,3-0,8
procent per ar (Jedlicka 2014). Fragan ar dock om en sa
hog utnyttjandegrad gar att uppna.

lander

For Ruméniens del ar anslaget for sjudrsperioden 22,99
miljarder euro, vilket motsvarar 164 euro per capita och
2,5 procent av BNP. De storsta andelarna ar vikta for
investeringar i transporter och miljo, bl.a. en utbyggnad
av jarnvagsndtet. For utbildning och hilsovard handlar
det om 8 procent av den totala tilldelningen. Den laga
prioriteringen har kritiserats av Jedlicka (2014), som
pekar pa att sjukvarden dr i sarskilt déligt skick pa grund
av den kvalificerade arbetskraftens emigration och stora
resursbrister vid sjukhusen. Ménga avslutar sin skolgang
tidigt och ett stort antal landsbygdsskolor har stingts.

Till planerna fér den kommande perioden hor sirskilda
insatser for att hoja den tekniska och administrativa
kapaciteten hos ruménska myndigheter. En nationell
kommunikationsstrategi  har  formulerats,
man siktar pad att skynda pa olika planerings- och
beslutsprocesser (Man & Macris 2014).

och

Dialogen mellan Europeiska kommissionen och
de ruminska myndigheterna har avslutats med det
partnerskapsavtal som slots den 16 augusti 2014 (EC

2014c). T det omfattande dokumentet (460 sidor)
finns en diagnos av landets problem och en plan 6ver
atgirder inom olika omrdden. Romerna nimns som en
viktig mélgrupp for insatser inom utbildning, bostéder,
hilsovard och arbetsmarknad, men man undviker pa
det hela taget sdrbehandling. Stdd ska ges at behdvande
inom hela landets befolkning.

8 Strategier for romerna

Europeiska kommissionen har under senaste aren

forsokt stimulera och koordinera nationella insatser

for integration av romerna. Under sommaren 2010

fastslog kommissionen offentligt att romerna som EU-

medborgare ska kunna utnyttja alla de réttigheter och
fullgora alla de skyldigheter som EU-rétten tillerkdnner
medborgarna (EC 2012). I april 2011 presenterade
kommissionen ett ramverk for utveckling av nationella

romastrategier som sedan antogs vid ett toppmote i

juni samma ar (ibid.). Hér uppstilldes konkreta maél

inom fyra omraden:

* Inom utbildningen handlade det om att se till att
alla romska barn fullfoljde grundskolan.

* Pa arbetsmarknaden géllde det att na samma
sysselséttningsniva for romer for andra grupper i
samhallet.

e I hélso- och sjukvarden var maélet likaledes att
eliminera klyftan sé att romerna nddde samma niva
som andra, t.ex. i friga om lag barndddlighet.

* Pa bostadsomradet var uppgiften att forbattra
romernas tillgang till rimliga boenden liksom till
allménna nyttigheter som vatten och elektricitet.

Medlemsldanderna fick i uppgift att limna in nationella
strategier fore slutetav 2011, med preciseringar av hur de
avsag att verka for de 6vergripande malen. Dessa skulle
sedan utvdrderas av kommissionen, med rapportering
till rddet och Europaparlamentet. Proceduren skulle
sedan upprepas varje ar sé att en regelbunden bevakning
kom till stand. De forsta rapporterna tydde pa ett lagt
tempo i medlemsstaternas anstrdngningar. I december
2013 antog radet for sysselsdttning, socialpolitik,
hilsovard och konsumentfrdgor en rekommendation
om fortsatta och utvidgade insatser pd nationell niva
(Council of the European Union 2013).

Den strukturfond som é&r sarskilt
integration dr Socialfonden, men &dven 1 de
andra finns resurser som kan mobiliseras. Bland
Regionalfondens prioriteringar mérks uppgifterna att
frimja social delaktighet samt bekdmpa fattigdom

inriktad pa

EUROPAPOLITISK ANALYS 2014:6 - SIDA 7



och diskriminering. Redan under foregéende
period anvindes regionalfondsmedel for att stodja
integrerat bostadsbyggande till forman for romer.
Andra projekt syftar till stadsutveckling. For
Sammanhéllningsfonden géller att insatser for romer
kan infogas bland de villkor som ska vara uppfyllda
innan medel kan utgéd (“ex-ante conditionality™).

12014 ars rapporter (EC 2014a, EC 2014b) noteras en
rad framsteg i olika lander. Om Ruménien rapporteras
att det sdrskilda programmet for att ge romer tilltrade till
offentliga universitet fortsdtter. Laséret 2010/11 fanns
555 sédana platser, 2012/13 var antalet 564. I hilso-
och sjukvarden pagar sirskilda upplysningskampanjer
riktade mot den romska befolkningen.

Ruminiens egen nationella strategi for romernas
integration omspéanner perioden 2012-2020. Den
omfattar atgirder inom sysselsdttning, utbildning,
hilsovéard och bostdder men siktar hir mer allmént pa
fattiga och utsatta manniskor inom landet, “people at
risk”. En grundval for strategin ar rapporten Risks and
Social Inequities in Romania som utarbetades 2009
av en presidentkommission med uppgift att analysera
det sociala och demografiska ldget. Rapporten visade
att den andel som levde i vad som klassificerades som
absolut fattigdom minskade relativt kraftigt fore den
ekonomiska krisen 2009 (25,1 procent till 4,4 procent),
medan motsvarande nedgdng bland romerna gick
fran 76,8 procent till 25,4 procent. Till den nationella
strategin dr fogad en handlingsplan med méanga mal,
en del siffersatta med forvintade resultat fram till
2020 sasom 30-procentiga 6kningar av antalet romska
barn pa olika utbildningsnivéer alltifran forskolan till
hogskolan (Government of Romania 2012).

9 EU, Rumanien och gatans moraliska dilemma
Ge eller inte ge? De ménga tiggarna reser fragor
som har tringt in i hela det svenska samhaillet, till
koksborden, till skolorna, till arbetsplatserna. Romerna
i gathoérnen védjar till sddana diffusa drag i var karaktar
som solidaritet, empati, medménsklighet, altruism,
medkénsla, samvetskval och socialt ansvar. Men tillropen
kolliderar ocksé med andra instinkter, som sparsamhet,
arbetsmoral, egenintresse och misstdinksamhet mot
fraimlingar. Hértill kommer funderingar om givandets
och mottagandets spridningseffekter. Kring de
etiska utmaningarna svdvar ménga empiriska fragor.
Ar tiggeriet organiserat? Hur fordelas insamlade
bidrag inom familjer, kanske klaner? Hur paverkas
samhillsandan och véra politiska attityder?
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Att  bistd minniskor 1 ndd 4dr en ménsklig
grundvirdering, men hur saddant stdd ska kanaliseras ar
inte sjdlvklart. Gavan pa gatan dr en form, bidrag till
ideella organisationer en annan. En tredje vdg gar via
skattsedeln. Vilfardsstaten sprider sitt bistind genom
manga olika stddformer, men dessa innesluter endast i
begransad utstrickning personer utan de band till det
svenska samhéllet som manifesteras i medborgarskap,
folkbokforing, uppehéllstillstand och personnummer.
Négon procent av var BNP gar till bistdnd utanfor
landets grinser, varav en del har reserverats for
flyktingmottagande. En annan procent av vir BNP géar
till EU:s budget, som rymmer flera slags gemensamma
stodinsatser inom och utanfor unionen. Ungefdr en
tredjedel av EU:s resurser anvénds till vad som fr.o.m.
2014 heter "europeisk struktur- och investeringspolitik™.

Med den fria rorligheten inom den utvidgade unionen
arbetar allt fler européer utomlands. Aven icke-arbetande
medborgare kan vistas var de vill inom unionen i upp till tre
manader, i vissa fall langre. Denna rétt har lett till en relativt
omfattande migration av romer, sirskilt frin Ruménien.
Flertalet av dessa finner inte ndgon reguljar sysselséttning
ide lander de reser till utan forsorjer sig i stéllet - med vissa
variationer mellan de olika destinationerna - genom sddana
niringsfing som sopsamling, smahandel, gatumusik,
spontan rengéring av bilrutor eller tiggeri. Manga av
migranterna har tidigare inte haft ndgon forankring i den
formella ruméinska ekonomin utan kommer fran miljéer
priaglade av utanforskap, lag utbildning, arbetsloshet,
slumbostider och social misér.

Europeiska politiker som intresserat sig for romernas
stdllning stéller ofta fragan vad den ruménska regeringen
och unionen kan gora for att bidra till romernas
utbildning, utveckling och integration i det egna landet.
Det instrument som ofta framhalls d&r EU:s struktur-
och investeringspolitik. Denna kan ge vissa bidrag
men har dn sd ldnge visat sig vara relativt ineffektiv:
endast ndgon femtedel av de erbjudna resurserna har
kommit till anvdndning. Ruménien och flera andra
lander sdgs ha en begrdnsad “absorptionsféormaéga”.
Inom strukturpolitiken dr ocksé rétt f projekt specifikt
inriktade pa romernas problem. Manga andra nationella
behov tavlar om politisk uppmérksamhet.

Denna oversikt har skisserat ndgra problem i den del
av struktur- och investeringspolitiken som genomfors i
Ruminien samt presenterat planerna for den nu inledda
perioden 2014-2020. Ett hinder nir man sdker faststélla
vilken andel av den ruménska strukturpolitiken som



ar romaorienterad dr de komplicerade sambanden
mellan olika insatser och skeenden. De direktverkande
atgirderna med romer som avsedd malgrupp ar mycket
begrinsade. De aterfinns i férsta hand inom ESF-sfaren
och giller sadana omraden som utbildning och hélso-
och sjukvird. En langt stérre andel av insatserna i
Rumiénien kan mer eller mindre indirekt bidra till en
starkare ekonomi i landet och ett béttre fungerande
samhdlle. Infrastrukturella investeringar kan ge nagon
skjuts at eftersatta omrdden och dirmed stimulera
sysselséttningen. Institutionella satsningar kan stirka
réttsstaten och stodja insatser mot diskriminering. Pa
alla sddana omraden handlar det dock om blygsamma
effekter och ldnga potentiella orsakskedjor. Nagra
snabba verkningar kan inte forvintas.

Savdl Europeiska kommissionen som de ruméinska
myndigheterna slits mellan tvd synsitt pa romerna. I
flertalet programdokument tillimpas en “etnisk blind”
syn pa fattigdomen och utanférskapet i Ruméinien,
i enlighet med kommissionens grundprincip att inte
utpeka speciella befolkningskategorier som mal for
olika insatser. Man talar hellre om sarbara grupper
eller grupper utsatta for risker. I vissa sammanhang
tillimpas dock mer riktade stddformer. Europeiska
socialfonden nagra specialinsatser for
romer (stipendier, hdlsoupplysning), men den stora
huvuddelen av de olika fondernas insatser i Ruménien
ar inte specificerade efter etniska kriterier (European
Commission 2010, Euroma).

redovisar

Med kommissionens huvudprincip dr det inte mojligt
att faststélla vilken andel av strukturfondsmedlen som
anvinds till forman specifikt for romerna. Om romerna
ndmns i sddana texter dr det som oroande exempel
péd generella fattigdomsproblem i1 det ruménska
samhéllet, men i allminhet undviker EU-organen
specialdestinering till etniska grupper. I stillet inriktas
insatserna pa att frimja den generella ekonomiska och
sociala utvecklingen inom landet. I andra dokument,
fraimst Europeiska kommissionens och den ruménska
regeringens speciella romastrategier, & man dock
mera tydligt orienterad mot just romernas tillgéng till
utbildning, hilsovard och annan vilfard liksom deras
svarigheter att fa fotfiaste pa landets arbetsmarknad.

Genom den sérskilda romastrategin har Europeiska
kommissionen dock forsokt rikta uppmirksamheten
mot de manga oldsta problemen som &r forknippade
med just detta utanforskap och flera generaldirektorat
ar involverade i dessa anstrdngningar. Kommissionens

mojligheter att paverka fokuseringen av de olika
dock grinser. Inom EU-
systemet skiljer sig graden av centralisering mellan
olika omraden. Strukturpolitiken ar en sfir dar
prioriteringarna i stor utstrickning har Gverlatits till
medlemsstaterna. En dialog fors forvisso innan dessa
slutgiltigt godkénns i partnerskapsavtalen och vissa
grundlidggande allokeringsbeslut ligger inbakade redan
i unionens langtidsbudget, men det dr i hog grad énda
nationella preferenser och nationella ataganden som
styr fordelningen av tillgdngliga resurser.

insatserna har sndva

Ruminska beslutsfattare agerar dirmed under starka
inrikespolitiska restriktioner. I sin nationella roma-
strategi har Ruménien utit gentemot EU forpliktat sig
att vidta en ldng rad atgédrder for att stddja romernas
utveckling och integration, men den blygsamma
tilldelningen av resurser for sddana dndamal inom
ramen for bade den nationella budgeten och den
europeiska strukturpolitiken speglar folkgruppens
svaga stillning inom landet - inte bara socialt och
ekonomiskt utan ocksa politiskt.

Pétryckningar utifran kan dock ha vissa effekter. Under
senare tid har rédet visat en allt storre beredskap att
utfirda rekommendationer om nationella insatser till
forman for romerna. Samtidigt férefaller kommissionen
alltmer bendgen att utnyttja rattighetsstadgans artikel
21 och direktivet 2000/43 om rasjamlikhet, pa engelska
Race Equality Directive eller RED. Enligt det senare
gar det att fora talan mot medlemsstater som tillimpar
etnisk diskriminering t.ex. i undervisningen. En siddan
procedur har i september 2014 inletts mot Tjeckien (for
diskriminrering av romska barn i tjeckiska skolor). Med
den sortens atgiarder hoppas man kunna paverka den
interna medelsfordelningen inom medlemsstaterna.
Men det ar inte sjdlvfallet att sddana initiativ backas
upp av medlemsstaterna. Har spelar olika hinsyn in.
Manga lander har egna minoritetsproblem och slar vakt
om den relativa autonomi for medlemsstaterna som har
etablerats inom strukturpolitiken.

Det gar saledes att notera svagt positiva effekter av
EU:s ramverk for nationella romastrategier, som for
Ruméniens del har lett fram till 2012 ars nationella
integrationsstrategi med atskilliga framatsyftande
ambitioner. Nagra etappresultat har redovisats 2014 och
en fortsatt aktivitet frin kommissionens och radets sida
kan ytterligare stimulera de inledda ruménska insatserna.
Ser man till de tillgdngliga resurserna finns det flera
skdl att inte ha alltfér hogt stdllda forvintningar.
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Ruminien &r visserligen en nettomottagare av EU-
medel, men som senkommen medlemsstat far landet
en relativt lag tilldelning per capita. For det andra
har landet hittills inte lyckats utnyttja merparten av
de beviljade anslagen, utan en stor del av dem gar i
retur. For det tredje anvinds endast en blygsam andel
av de ruminska strukturfondsmedlen i projekt som ar
direkt relaterade till romerna. Andra projekt kan dock

pa langa indirekta vagar stotta romerna genom att mer
allmént frimja landets ekonomi och utveckling.

Viktigt framover blir hur sjidlva problemet definieras. Ju
mer romernas integration uppfattas som en gemensam
nationell och europeisk angeldgenhet, desto bittre
blir ocksa forutsittningarna for ett politiskt tryck till
forman for vidgade insatser.
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