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Sammanfattning

De kandidatlander som ansokt om medlemskap i EU maste genomga en
omstallningsprocess for att klara av de krav som EU uppstdllt. Alltsedan
denna process bdrjade har EU haft en strategi for hur man pa basta st kan
goralandernai Central- och Osteuropa Europafahiga. Under senare ar kan
man skonja en 6kad intensitet i denna s k férmedlemskapsstrategi. Denna
kursandring framgar b | avid en studie av Europeiska radets beslut.

Formedlemskapsstrategin bestar av tre sammanflétade delar: Europaavtal,
Andlutningspartnerskap och formedlemskapsstéd. Den finansiella
assistansen, formedlemskapsstodet, &r det instrument som finansierar en
tillampning av EU: sregelverk, aguis communautaire, i kandidatlanderna.
Det finns tre typer av férmedlemskapsstod — Phare, Ispa och Sapard. En
jamforel se och beskrivning visar att det tredje stodet (Sapard) foljer en
decentraliserad modell nér det géller att genomfdra stodet. Detta &
intressant eftersom denna decentralisering innebér att EU ger bistand till ett
tredje land for att forvaltas under eget ansvar. Detta har adrig tidigare hant.

Formedlemskapsstdet har dock haft problem nar det géller att fa den effekt
som man Onskat i mottagarlanderna. Det gar inte med sékerhet att peka pa
nagra orsaker till att absorptionen av stodet & fortsatt 13g i

kandidatl anderna. En faktor som dock har framhdllits att ha direkt samband
med den |&ga absorptionskapaciten &r den bristande
administrativa/institutionella kapaciten i kandidatlanderna.

Rumanien &r ett kandidatland som ansetts ligga sist under
anslutningsprocessen och forvantas bli medlem forst ar 2007. Ruménien
kommer sdledes under en langre tidshorisont att tillgodogora sig
formedlemskapsstod. | denna kontext fored as att genomforandet av
formedlemskapsstodet skall decentraliseras. Detta skulle 6ka
forutsattningarna for en lyckad férmedlemskapsperiod.



Forkortningar

CAP Common Agriculture Policy

CFCU the Contracting and Financing Unit

CIS Common independent states

CMLR Common Market Law Review

COE Central- och Osteuropa

DCP Draft Common Position

EBRD European Bank of Reconstruction and
Development

EDIS Extended decentralisation implementation
system

EES Europei ska ekonomiska samarbetet

EFTA European Free Trade Agreement

EG Fordraget om uppréttandet av Europeiska
gemenskapen

EIB European Investment Bank

EU-15 EU:s nuvarande medlemsstater

IFl:s Internationella finansieringsinstitut

IGC Intergovernmental Conference

ISPA Instrument for Structural Policiesfor Pre-
accession

KL Kandidatlander

MEDA Euro-meditarranean Programme

NAO National Authorising Officer

Phare Pologne-Hongrie: Actions pour la Reconversion
économique

Sapard Spatial Accession Programme for Agriculture
and Rural Development

TACIS Technical assistance to the CIS

TEU Fordraget om Europeiska unionen

WTO World Trade Organisation






1 Inledning

1.1 Syfte

Syftet med denna uppsats &r att beskriva den strategi som EU har for att
forbereda landernai Central- och Osteuropa for ett EU-medlemskap.

Nér EU: s strategi beskrivs maste man forsta att utvidgningsprocessen &r
tvarvetenskaplig i den meningen att samspelet mellan ekonomi, politik och
juridik & sammanflatat. Detta samspel framhéavs framforallt da fragor med

budgetara implikationer diskuteras.

Den finansiella assi stansen, formedlemskapsstodet, ar det instrument som
finansierar en tilldmpning av EU: sregelverk, aquis communautaire, i
kandidatlanderna. Formedlemskapsstddet utgor da en viktig del av strategin
for att forebereda kandidatl&nderna.

For att kunna genomfora en framgangsrik integration ar det viktigt att forst
utreda vad en lyckad integration &r, for att sedan utreda hur detta uppnas.

Det har understrukits att perioden fére fullvardigt medlemskap &r viktig for
kandidatlanderna att absorbera den ” EU-kultur” som medlemskap innebér.
Detta & en omskrivning av den dvergripande tanken bakom hela

utvidgningsprocessen.

Det finns tre typer av férmedlemskapsstdd — Phare, Ispa och Sapard. En
jamforel se och beskrivning visar att det tredje stodet (Sapard) foljer en
decentraliserad modell nér det gédller att genomfdra stodet. Detta &
intressant eftersom denna decentralisering innebér att EU ger bistand till ett

tredje land for att forvaltas under eget ansvar. Detta har aldrig tidigare hant.



1.2 Metod

Metoden for uppsatsen ar en deskriptiv samt anal ytisk ansats efter att
material inhdmtats. Ett stort antal samtal och deltagande i méten under
praktikperiod pa Sveriges Ambassad i Bukarest har givit en insikt i
formedlemskapsstodets betydelse. Vidare har jag under arbetets gang
inhamtat information genom samtal och intervjuer med personer som har
inblick i formedlemskapsstodet. Dessa samtal har varit av stort varde och
givit impulser under arbetets gang. Vid behandling av kapitel 3 och 4 skall
sarskilt némnas samtal med DG Utvidgning, Sveriges Ambassad i Bukarest

och Kommissionens |okala delegation i Bukarest.

Kunskaper om den finansiella dimensionen i genomforandet av
integrationsprocessen skapar béttre forutsdttningar for en lyckad integration.
Vissadelar av den finansiella dimensionen & stundtals mycket tekniska och
under avsnittet (kapitel 3.3) om decentralisering har jag fatt stor behdllning
av kommissionens arbetsdokument “ Preparing for Extended

Decentralisation of the Phare and 1spa Programmes: working document”.

1.3 Disposition

| en forstadel (kapitel 2) beskrivs utvidgningens utveckling och den
formedlemskapsstrategi som vuxit fram genom framférallt Europeiska
radets manga beslut. Denna del sammanfattar &ven vissa karakteristika for
utvidgningsprocessen. Med denna bakgrund redovisasi en andra del (kapitel
3) det viktigaste av strategin (om man nu kan tala om nagot sadant) med en
beskrivning av det ekonomiska stod, som utgar till kandidatlanderna for
deras anpassning till framtida krav pa medlemskap. | en tredje del (kapitel
4) diskuteras formedlemskapsstrategins effekter for Rumanien. Efter detta
sammanfattas, i form av dlutsatser, vad som tidigare framkommit i
uppsatsen (kapitel 5).



1.4 Material/Litteratur

Amnet for uppsatsen & aktuellt och relevant litteratur &r f n inte strukturel It
ordnad, d v sfinnsframst i form av rapport och arbetsdokument. De, om
man kan kalla det standardverk, bestér av redaktionella utgavor som
behandlar EU:s integration.” Dessa har emellertid ett hogt 1asvarde d&
bidragen till dessa utgavor oftaframstélls av personer som &r aktivainom
EU och i kandidatlanderna.

Den allmanna debatt som uppmérksammasidag &r i sak foga intressant. Den
ror sdllan de fragestalIningar som har faktisk betydelse for strategin

gentemot landernai Central- och Osteuropa.

Det har visat sig att de grundl &ggande dokumenten ger tillracklig forstaelse
for strategin. De dokument som framforallt producerats av kandidatlanderna
ar tyvarr inte annat 8n " gammalt vin i nyalaglar’. Jag sluter mig alltsatill
att dessa dokument i grunden vilar pa samma mal som de grundl aggande
dokument jag valt att anvanda. De dokument som inte behandlas har
emellertid véardet av att bevisa kandidatlandernas forsok och strévan att folja

EU: s dokumentation.

1.5 Avgransningar

Tidsperioden som behandlas stracker sig fram till december 2002 och tar sin
borjan da EU borjade att utveckla en policy som innebar ett framtida
medlemskap for landernai Central- och Osteuropa. Det har ett varde att
skriva om @mnet da strategin for de senaste tva aren inneburit mycket for

! Marsceau och Marsceau/Lannon.



formedlemskapsstddets funktion i mottagarlanderna samt for hur det

kommer att fungera framgent.



2 Utvidgningens utveckling
och EU:s

formedlemsskapsstrategi

Detta kapitel beskriver utvidgningens utveckling i kontexten av relationen
mellan EU och COE.?

2.1 Inledning

2.1.1 Malet med utvidgning

Europeiska unionens 15 medlemmar (EU-15) & eniga om att en utvidgning
av EU till de centrala och 6stligalandernai Europa (COE) banar vag &t ett
Europa utan krig, totalitéart styre och en respekt for de grundlaggande
manskliga réttigheterna.® Kandidatlanderna (K L) ser ett mediemskap i EU
som ett sétt att modernisera och reformera sina samhallen sa att en hogre
valfard kan uppnas. Att utvidgningen ar forenad med ckade utgifter &
medlemmarna medvetna om, men det dterflode, som ett utvidgat EU medfor
I form av en sammanfl&tning av ekonomierna och flera handel spartners samt
investeringsmojligheter, & storre an utgifterna.® For att dettamal skall
kunna uppnas maste EU och KL genomgéa processen med att utvidga EU,
den s.k. utvidgningsprocessen. Denna process har altsedan bérjan av 1990-
talet skruvats upp och idag &r den innei sitt slutskede. Nedan beskrivs
grunden for de kommande anslutningarna.

2 Maresceau, sida 28ff och 41ff & intressant for den rattsliga relationen mellan EU och
COE. Se d&ven CMLR 1995 2 sida 1327. Se Gower, Jackie och Redmond, John (red.), om
vilka valmojligheter EU stér infor.

% Dessa argument anvandes under Sveriges ordférandeskap i EU 2001. Se Tallberg (red.),
sida 74. Se &ven Utrikesdepartementets uppdaterade version av " Ett enat Europa: om
Sverige och EU:s utvidgning”.



2.1.2 Andlutningskriterier och historiska bedut

De andrade omsténdigheterna som &gde rum i och med kommunismens fall
samt demonteringen av olikaformer av centralstyren i Europas centrala och
Ostligalénder féranledde inte bara att |andernas ekonomier nu blev
marknadsorienterade utan dven att manga lander sokte mediemskap i EU.
De framtida anslutningarna av kandidatl&nderna har inneburit att mycket av
resurser och stora satsningar riktats inte bara mot respektive kandidatland;
utan sa har aven utvidgningsprocessen satt igang en debatt inom EU. Detta
arbeteinom EU gér framst ut pa att forbereda EU att ga fran 15 medlemmar
till 25 medlemmar. Inom vissa sektorer innebar denna 6kning av antal et
medlemmar och konsumenter att kraftiga reformer av EU:s policy maste ses

over.®

Dadet ar Europeiska rédet som ytterst fattar de viktiga besluten rorande
utvidgningen i EU drar Europeiska radet aven upp de politiskariktlinjerna
for EU: s utvidgning. Under de toppméten som &ger rum nagra ganger per

ar utkristalliseras EU: s strategier gentemot COE.

Den réttsliga grunden fér anslutning till EU finnsi EU: sfordrag. Enligt
artikel 49° (TEU) géller att:

"V arje europeisk stat som respekterar [unionens] principer far ansbka om att

bli medlem av unionen.”

Vidare framgér av artikel 6 (TEU) att:

* Det framsta ekonomiska argumentet for utvidgningen brukar hanforastill dettas.k.
aterflode. Pa foljande adress finns de vanligaste argumenten samlade:
http://europa.eu.int/comm/enlargement/arguments/index.htm.

® Frgor om den interna balansen och framtida sektoriella reformer behandlasi det sk.
framtidskonventet. Dessa fragor kommer inte narmare berorasi denna uppsats.

® Sebilaga C.




" Unionen bygger pa principerna om frihet, demokrati, och respekt for de
manskliga rattigheterna och de grundl &ggande friheterna samt pa
réttsstatsprincipen[...]”

Dennaréttsliga grund utgor villkoren for medlemskap. Genom beslut vid
Europeiskaradet i Kopenhamn 1993 definierades ytterligare vilka kriterier
som skall gallafor medlemskap. Beslutet i K&penhamn anses vara ett
avstamp for EU: s utvidgning till COE och kallas for

K dpenhamnskriterierna. Kriterierna’ foreskriver att kandidatlandet méste:

- haen institutionell stabilitet som garanterar demokrati, réttsskerhet,
manskliga réattigheter och respekt for och skydd av minoriteter

- ha en fungerande marknadsekonomi samt formaga att klara konkurrensen
inom unionen

- haforméga att uppfylla de skyldigheter som f6ljer med ett medlemskap
och sluta upp kring malen for den politiska, ekonomiska och monetéra

unionen

Det tredje kriteriet innebar att kandidatlanderna maste 6verfora de regler
som gdller EU. EU: s gemensamma regelverk, aquis communautaire, ar ett
mycket omfattande verk med utgangspunkt i kravet paatt varor, tjanster,
kapital och personer skall kunnarorasig fritt pa den inre marknaden. Att
inforliva detta verk samt att tillampa detsamma stéller htga krav pa den
administrativa kapaciteten och kompetensen i kandidatlandet. Det krévs
stora samhéllsforandringar i denna omstalIningsprocess och vissa
kandidatlander (KL) har kommit langre an andra. Av allaKL i COE &r det
Rumanien och Bulgarien som ligger efter i omstallningsprocessen och ingar

sdledesintei en "forstavag” av anslutningar.

" En liknande text finns i bilagan till Ruméniens Anslutningspartnerskapen (AP) som
behandlas nérmarei kapitel 4.

10



Nedan sammanfattas selektivt de historiska beslut av ministerradet som haft

betydelse for utvidgningsprocessens utveckling.®

Europeiska radets mote i Képenhamn i juni 1993 slog fast att utvidgning av
EU till COE var principiellt accepterat. Det var under detta méte som
anslutningskriterierna fér medlemskap faststélldes och definierades.’

Genom Tysklands ordférandeskap och Europeiska radets toppmote i
december 1994 i Essen bérjade relationerna med COE att forstarkas.
Utvidgningsprocessen accel ererade genom att Kommissionen uppmuntrades
att upprétta ett vitpapper™® om hur den interna marknaden skulle kunna
anpassas till ett utvidgat EU samt att de numera underskrivna Europaavtalen
med ngralander i COE™ skulle omfatta &ven de baltiska staterna samt

Slovenien.

Vid Europeiska radets toppmote i december 1995 i Madrid kom man fram
till att kommissionen skulle presentera sina yttranden 6ver ansbkarlandernas
ansbkan for medlemskap.

Vid Europeiska radets toppmoéte 1997 i Luxemburg pabdrjades den nya
strategin for EU:s formedlemskapsperiod. Infor detta méte hade &ven
kommissionen kort tid innan presenterat reformpaketet ” Agenda 2000”.
Ar 1997 var borjan pa den " fordjupade ansl utningsprocessen” (eng.
enhanched accession process). De historiska beslut som ledde fram till att

utvidgningsprocessen numera ér i ett avslutande skede presenteras nedan.

8 Europeiska radets slutsatser rérande utvidgningen finns samlade pé féljande adress:
http://www.europarl .eu.int/enlargement_new/europeancouncil/conclusions _en.htm.
Forfattaren José |. Torreblanca menar att utvecklingen av utvidgningsprocessen forstas om
ett bredare historiskt perspektiv anvands.

® Orsaken till att anslutningskriterierna forfattades & n&got oklart. En del forfattare menade
att behovet av en policy gentemot COE var orsaken, medan andra forfattare menade att
kommissionen kort tid innan rapporterat om policyn gentemot COE. Se Enlargement and
therole of the EU-presidency, sid 9f. Forfattaren José |. Torreblanca menade att flera
lander, daribland Tyskland, Frankrike och England var ” sympathetic to the idea of a future
accession to the Community” redan ett par & innan motet i Képenhamn i december 1993.
The Reuniting of Europe:deepening and widening, sida 151.

1% \White Paper COM (95) 163 final.

! Tjeckiska republiken, Slovakien, Polen, Ungern, Rumanien, Bulgarien.
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Med Tyskland som ordférande under forsta hdften av 1999 hade den
forestdende utvidgningen véackt oro 6ver huruvida EU verkligen var redo for

en utvidgning. Den stora fragan var finansieringen av utvidgningen.

Under ministerradsmotet i Berlini mars 1999 lyckades man nd en
kompromiss 6ver de finansiella aspekterna av utvidgningen. De finansiella
aspekternafanns representerade i kommissionens Agenda 2000. Att
medlemslanderna kom éverens om Agenda 2000 innebar att de finansiella
aspekterna 6ver utvidgningen nu var sékrade. Utéver budgetramar for
utvidgningen innehdll Agenda 2000 dven de tva nyainstrumenten for
finangidllt stod till KL: Ispaoch Sapard. Dessutom ansag man att
formedlemsskapsstodet skulle fordubblas fran ar 2000. | och med att EU-15
nu hade kommit 6verens om finansieringen av utvidgningen markerades att
utvidgningen fortskred och fortfarande var en prioritet. Europeiska Rédets
motei juni 1999 1 Koln uttryckte det som att " with the agreement on
Agenda 2000, necessary reforms entailed by enlargement have been decided
upon and the financial framework of the Union has been secured for the

next seven years.”

Europeiska radet beslutade i december 1999 i Helsingfors att sasmmankalla
bilaterala regeringskonferenser i februari 2000 for att inleda férhandlingar
med Ruménien, Slovakien, Lettland, Litauen, Bulgarien och Malta om
villkoren for derasintrade i unionen och de dérpa f6ljande anpassningarna
av fordraget.? Vidare understrék man att varje KL beddms efter sina egna
"meriter” i forhandlingarna och att denna princip skulle gédlla bade for att fa
Oppna de olika férhandlingskapitlen (31 stycken) och for att driva
forhandlingarna. Europeiska radet menade att de KL som nu hade tagits med
I forhandlingsprocessen skulle inom rimlig tid kunna kommaikapp dem
som redan var inne i férhandlingarna, om de hade gjort tillréckliga framsteg

I sinaférberedelser. | detta sammanhang menade man att " framstegen i

12 Qlutsatserna punkt 10. K osovokriget 1999 kan &ven habidragit till intensifierade
diskussioner om att starta férhandlingar med Ruménien och Bulgarien.
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forhandlingarna méaste ga hand i hand med framstegen nér det gallde att
inforlivaregelverket i lagstiftningen, faktiskt genomféra det och setill att
det efterlevs’.”®

Den franska instaliningen har uttryckt oro dver att begreppen deepening
(interna balansen) och widening (fortsatt utvidgning) underminerade EU: s
kapacitet att verka som en global aktor.** Ordférandeskapet, under andra
hélften av 2000, visade dock inte nagon skepsis eller aterhallsamhet mot
utvidgningen utan markerade en vilja att faststélla férhandlingsl8get efter
hur férberedda KL var. Det franska ordfdrandeskapets prioritet var att
forbereda EU: sinstitutioner for utvidgning. Vid Europeiska Radets
toppmote i december 2000 i Nice bekréftades &ven de diskussioner som
forts angdende avslutade forhandlingar innan & 2002 samt att de nya
medlemmarna skulle kunna deltai valet till Europaparlamentet & 2004.%

Europeiska Rédets toppmate i juni 2001 i Goteborg lyckades att konkret
faststélla ett madatum for utvidgningen genom att saga:

" provided the progress towards meeting the accession criteria...The

objectiveisthat they should participate in the EP elections as members’

Vid valet till Europaparlamentet 2004 skulle KL alltsa vara medlemmar.
Forutom att utvidgningsprocessen i och med detta blev oundviklig gav det
en signal till KL som satte tryck padem att fortsdtta att " transposing,
implementing and enforcing” EU: sregelverk. De tva lander som ansags
liggasist ochinteingdi den forsta vagen av anslutande lander, Rumanien

och Bulgarien, gavs |6fte om ytterligare stod.

Vid Europeiska radets toppmote i december 2001 i Laeken fick
kommissionens standpunkt, betraffande vilka KL som var redo, medhdll.

13 Slutsatserna punkt 11. Europeiska rédet i Luxemburg 1997 hade tidigare p&pekat vikten
av att det inforlivade regelverket verkligen tillampades.
1 Se &ven Laurent/Marsceau.
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K ommissionen ansag att tio kandidatlander var redo for att anslutas fore
slutet av & 2002 om takten med anpassningsarbetet fortskred.

| Laeken fastslogs @ven att " Europeiska radet i Berlin uppréttade en
finansiell ram som méjliggdr en utvidgning”.*® Detta har métts med kritik

men att de finansiellaramar som sattesi Berlin skulle respekteras.*’

Betr&ffande Rumanien och Bulgarien uppmuntrades dessa med att fortsétta
det pagaende omstalIningsarbetet och att det under ar 2002 skulle kommaen
uppgraderad fardplan'®

Under ministerradsmotet i Sevillai juni 2002 hade fore motet uttryckts oro
Over hur man skulle l6sa jordbrukskapitlet. 1 juni kom EU-15 fram till en
gemensam forhandlingsposition déar man valde att inte inkludera den
kansligaste fragan, den om det direkta jordbruksstédet. P& detta sétt undgick
man att motet skulle kollapsa.

Europeiskaradet i Bryssel i oktober 2002 konstaterade att den historiska
processen, som inleddes i Kdpenhamn 1993 for att éverbrygga
motsattningar i Europa, snart skulle béra frukt.'® Den stérsta utvidgningen
av unionen var nu inom rackhall. Europeiska rédet ansag att Cypern,
Tjeckien, Estland, Ungern, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Slovakien och
Slovenien uppfyllde de politiska kriterierna och kommer att varai stand
med att uppfylla de ekonomiska kriterierna och dta sig de skyldigheter som
ett medlemskap medfor fran och med borjan av 2004. De framsteg som
gjorts av dessa lander i anslutningsforhandlingarna och vid inforlivandet och

genomforandet av regelverket bekraftade unionen genom sin beslutsamhet

15 “EU enlargement and the role of the EU-presidency”, sid 17. Efter Irlands ratificering av
Nicefordraget i oktober 2002 &r den interna balansen efter utvidgningen sdkrad.

16 gutsatserna frén Laeken, punkt 7.

17 K ritiken bottnade framst i att antalet KL som forvantades bli medlemmar hade okat fran
ursprungliga 6 KL i Berlin till 10 stycken. Se vidare Soveroski, sida 4. Forfattaren varnar
for att det blir ett A- och B-lag i utvidgningsprocessen.

'8 Denna kom i november 2002 och behandlas mer under kapitel 4.

19 Qlutsatserna frén K épenhamn i december 2002 bekraftade i stort slutsatserna fran Bryssel
i oktober 2002.
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att slutféra anglutningsforhandlingarna med dessa lander vid Europeiska
radet i Kopenhamn i december 2002 och att underteckna
anslutningsfordraget i Aten i april 2003. Darutéver slog man fast att den
finansiellaramen av utvidgningen som faststdldesi Berlin skulle
respekteras samt att utbetalningar av det direkta jordbruksstodet skulle ske

genom en infasning.

Sammanfattningsvis var Europeiska radets méte 1993 i K 6penhamn det
avstamp som innebar att EU paborjade sin ostliga utvidgning. Nasta
avgorande beslut skedde i Luxemburg 1997 da det bestdmdes att KL kunde
paborja forberedel ser for forhandlingar. | Berlin 1999 enades EU-15 om hur
EU skulle klaraav en utvidgning genom antagandet av reformpaketet
Agenda 2000. Nasta steg i utvidgningsprocessen var Europeiska radets mote
1999 i Helsingfors da man beslutade att allaK L skulle fainleda
forhandlingar. | Géteborg i juni 2001 faststélldes att utvidgningen var
oaterkallelig och att de forsta KL kunde bli medlemmar 2004. | Laeken i
december 2001 bestdmdes att Rumaniens och Bulgariens vag till
medlemskap skulle bestdmmas av en kommande férdplan. Vid Europeiska
radets motei Sevillai juni samt i Bryssel i oktober 2002 bekraftades
tidtabellernafor alaKL.

2.2 Utvidgningsprocessen

| anslutningsforhandlingarna® & det EU-15 som & part & ena sidan och
varje enskilt kandidatland & andra sidan. Ordférandelandet i Europeiska
radet presenterar EU: s férhandlingsposition for vart och ett utav de 31
kapitel som EU: sregelverk har delatsin i. Denna forhandlingsposition gar

under beteckningen dcp (draft common position) och férhandlingarna med

% glutsatserna frén Bryssel i oktober 2002, punkt 1-3 samt punkt 12. De nya medlemmarna
kommer att uppna samma stédniva som nuvarande medlemmar & 2013.

21 For végledning till medlemskapsforhandlingarna kan man konsultera de olika
kandidatl&ndernas utrikesministerier eller ministerierna for Europeisk integration d&
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varje KL utgdr fran denna. Forhandlingarna sker pa minister- och
stéllforetradarniva dar varje KL har utsett en chefsférhandlare.
Forhandlingspositionerna har framarbetats av kommissionen som dessutom
har néra kontakt med KL under hela processen. Hastigheten i
forhandlingarna beror pa hur forberedda respektive KL &r. Resultatet av
ansglutningsforhandlingarna samlasi ett anslutningsfordrag som skall
godkénnas av Europeiska radet samt av Europaparlamentet. Dérefter sker

ratificering i s&vél kommande s&som nuvarande medlemsl ander.?

Forhandlingarna handlar om under vilkavillkor varje KL skall éverféra EU:
sregelverk. | praktiken handlar det siledes om vilka Gvergangsarrangemang
som KL kan forhandla fram samt i sdllsyntafall undantag fran EU: s
regelverk.

Som framgar av artikel 49 i TEU maste ett icke-medlemsland gora en
formell begaran om medlemskap till Europeiska radet. Efter detta skall
kommissionens yttrande 6ver ansbkan invantas. Efter att yttrandet inkommit
fran kommissionen fattas ett enhalligt beslut om att 6ppna forhandlingar.
Dessa férhandlingar guidas av det Europeiska radet och sdledes av det
medlemsland som innehar ordforandeskapet. | samband med aktorernai
forhandlingsprocessen har det talats om kommissionen & ena sidan och
Radet & andra sidan och ndgonstans i mitten kommer ordférandeskapet.

Forhandlingarna mellan EU och COE har tre kannetecken. For det forsta
finns den sk screening-fasen. Kommissionen gér i dennafasigenomKL: s
regel system och dess dverrensstammel se med EU: sregelverk. Pa grundval
av denna” screening” Oppnas férhandlingar med KL. Néstafasi

forhandlingen sker i samband med att dcp: n l1&ggs fram vid den s.k. IGC

forhandlingarna samordnas av dessa. Se dven s utsatserna fran Helsingfors och Baun, sida
199ff.

2 Se Artikel 49 TEU i bilaga C.

% Maresceau/Lannon, sida 3. | ”Enlargement and the role of the EU-presidency” gérsen
studie av utvidgningsprocessens aktdrer. Forfattarna menar att ordférandeskapet har en
betydande roll, men podngterar att kommissionen & suveran. Suveraniteten bottnar framst i
att kommissionen utarbetar de flesta grundlaggande dokumenten som rér utvidgningen.
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(Inter Governmental Conference).?* Den sista fasen utgors av dppnandet av
forhandlingarna och dessa &r bilateralamellan KL och EU-15.%

Det & Radets ordforande som introducerar férhandlingarna (1as: Gppnar
kapitel) genom att DCP: n presenteras. Den reviderade versionen antas
sedan av Rédet och det aktuella kapitlet stangs provisoriskt. Nar ala kapitel
ar provisoriskt sténgda ger kommissionen sitt yttrande 6ver
Anslutningsfordraget som antas enhélligt av Europeiska radet samt genom
enkel majoritet av parlamentet. Efter detta skriver EU-15 och KL under
fordraget. Vissa KL maste fore ratificeringen rostai parlamentsval eller
upprétta en folkomrostning for att fordraget slutligen skall vinnalaga
kraft.”®

Ansglutningsférhandlingarna mellan EU och den férsta gruppen av KL
borjade 1998. Allteftersom forhandlingarna kommit in pa svara omraden av
EU: sregelverk (de med budgetéra komplikationer), har de blivit mer
politiserade, med patryckningar fran intressen bade fran KL och
medlemslénderna.”’

D& ansl utningsforhandlingarna paborjades med alla kandidatl ander
introducerade kommissionen, att forhandlingarna skulle styras av principen
om "differentiering”. Denna princip skulle nu vara vagvisare for vilka och
hur ménga kapitel av EU: s regelverk som 6ppnades for forhandling med
varje KL. Tidigare hade ett bestdmt antal kapitel 6ppnats samtidigt for alla
KL; istéllet dppnar EU nu ett kapitel beroende pa hur "redo” varje KL &
inom respektive kapitel 22

2 «Enlargement and the role of the EU-presidency”, sida 6.

% Detta forhallande kan jamforas med andra férhandlingar som EU for, t ex

handel sférhandlingar med ett icke-medlemsand, dar kommissionen normalt har den
ledande rollen.

% «Enlargement and the role of the EU-presidency”, sida 6.

%" Frgan om det direkta jordbruksstddet & kanske det tydligaste exemplet pa ett omréde
med budgetara komplikationer. EU-15:s sdrintressen har ocksa visat sig genom aktivitet
betréffande partnersamverkan.

%8 K ommissionens &rliga rapport, 1999.
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Dessutom inforde kommissionen nya procedurer for hur man skulle hantera
provisoriskt sténgda kapitel. Tidigare var det sa att varje kapitel stangdes da
EU: sregelverk hade accepterats fullt ut och det inte fanns ndgon begéaran
om Overgangsperioder. Detta medforde att KL sokte sténga sa manga kapitel
som majligt och skét pa sa sétt upp svarigheter till de sistaférhandlingarnai
ett "global negotiating package”.*® Meningen med
ansglutningsforhandlingarna skulle vara att pa basta sétt forbereda KL for ett
kommande mediemskap. Det var darfor viktigt att den provisoriska
sténgningen av kapitel var ssmmanlankad till ”the state of preparatory
progress’.* De dokument som anvands for att bedéma ” framgangarnai
landets forberedel ser” & kommissionens rapporter samt
Andlutningspartnerskapen. Enligt kommissionen skulle denna nya policy
medfora ett antal fordelar. For det forsta: genom att forhandlingarna om
antalet stangda kapitel gav en réttvis bild av landets framgang, skulle detta
geincitament till KL att intensifiera anstréangningarnai arbetet med att
forbereda sig for medlemskap. FOr det andra: principen om differentiering
skulle kasta ett ljus av réttvisa over forhandlingarna. De férhandlande
|anderna som 1&g efter skulle hamdjlighet att hinnaikapp de andra.**
Slutligen skulle ” parallelism between negotiating and preparatory progress’
forsakra att Anslutningsfordraget i slutskedet sakrades.*

Efter beskrivning av utvidgningsprocessen ovan kvarstar dock fragan vad
det & man forhandlar om. Nar man soker svar pavad EU: sregelverk, aguis
communautaire, inbegriper stéter man pa problem. Termen anvandsi nastan

alla dokument kopplade till utvidgningen och & dessutom inskrivet i TEU.*

* Baun, sida 203.

0 Baun, sida 203.

3L ifr. " catch-up” som & en princip som framférallt namnts i samband med Ruménien och
Bulgariens forhandlingar.

% K ommissionens &rliga rapport, 1999. Méark att denna rapport kom i samband med
Europeiska rédets méte i Helsingfors.

% Exempelvis TEU artikel 2,3 och 43. CMLR 2001, sida 829ff.
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Vad som detta regelverk inbegriper ar emellertid inte definierat ndgonstans i

fordragstexten.

En viss végledning av innehdllet i aquis communautaire ger de dokument
och texter som &r kopplade till utvidgningsprocesserna. Ett exempel paen
sadan text fanns vid Sveriges anslutningsprocess dar gemenskapen noterade
Sveriges “...full acceptance of the rights and obligations attaching to the
Union and its institutional framework, known as the aquis communautaire,
asit appliesto present Member States. Thisincludesin particular the
content, principles and political objectives of the Treaties, including those of
the Treaty on European Union”.*® Av anslutningsférhandlingarna att dsma
ar EU: sregelverk, aguis communautaire, ett omfattande system dér
framforallt hogt stéllda krav pa den interna marknaden stélls. Att inforliva
dettaregelverk i sin egen lagstiftning och darutéver ha kapacitet att tillampa
reglerna stéller slledes hoga krav paforvaltningeni KL. | kontexten av
utvidgning géller for varje KL "the basic principle...that the entire aguis
communautaire must be accepted as binding”*® samt att varje KL skall

o

forsta“vikten av att...garantera dess [agquis communautaire] rétta

genomforande genom |ampliga administrativa och réttsliga strukturer”.>’

Formagan hos KL att klara av denna uppgift métsi termer av ett
kandidatlands administrativa kapacitet. Analyserna som presenteras i
kommissionens arliga rapporter granskar bl.a. detta reform- och

anpassningsarbete mot bakgrund av K épenhamnskriterierna.

Av domstolspraxis att doma har &ven EU-15 svarigheter med att hinnamed
och efterleva EU: s regler.®® Fragan stélls allts& pd sin spets nar man jamfor
landernai COE med EU-15.

% ifr. CMLR 2001, sida832: ”...as far as the aquis communautaire is concerned, the TEU is
silent or imprecise”.

% Joint Declaration on Common Foreign and Security Policy, C 241/381.

% C-259/95, Parliament v. Council, [1997] ECR, para.17.

3" K ommissionens &rliga rapport, KOM (1998) 712, sida.19.

% For en diskussion om genomférande av EU: s regler, se 29/84, Kommissionen mot
Tyskland, samt Craig och De Burca sida 380.
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2.3 Formedlemskapsstrategi

| den strategi som EU har for att forbereda KL for framtida medlemskap
finner man tva huvudsyften. For det forstaskall EU hjapa KL att uppnaen
"EU-standard” och for det andra skall KL férberedas for- eller
acklimatiseras -till det interna EU-arbetet. Strategin har utvecklats under
hela utvidgningsprocessen och bestar idag av tre sammanflatade delar:
Europaavtal, Anslutningspartnerskap och férmedlemskapsstod.*

2.3.1 Europaavtal

Den anpassning som kandidatl&nderna maste ga igenom fér att kunna
inforliva EU: sregelverk & omfattande och kravande. Tid har givits for
kandidatl&nderna att anpassa de réttsliga och ekonomiska strukturernai
landet for att i ett senare skede kunna anpassa sitt eget lands regel system till
EU-standard. De s.k. Europaavtalen utgjorde det forsta steget i
anpassningsarbetet och de forsta avtalen tradde ikraft 1994. “° De uppfattas
idag som ett forberedande steg till intrade i EU och allaKL i COE har idag
dessa. Europaavtalen har som mal att forbéttra forutséttningarna for intrade
pa den gemensamma marknaden. Inom férmedlemskapsstrategin har avtaen
en funktion av att samordna det ekonomiska stodet till KL.**

Europaavtalen grundades pa artikel 310 (EG) och dl6ts mellan gemenskapen
och dess medlemsstater & ena sidan och det " associerade” landet & andra
sidan. Detta fick som fdljd att varje medlemsland var tvunget att ratificera

%9 Enligt kommissionen & " deltagande i gemenskapsprogram” en fjarde del av strategin.
Dennadel behandlas dock inte i denna uppsats. Se COM (1999) 710 final,” Participation of
candidate countries in Community programmes, agencies and committees’. Det skall &ven

noteras att strategin for Cypern och Malta skiljer sig fran formedlemskapsstrategin.

“° De associationsavtal som ingicks med Grekland, Turkiet, Malta och Cyperni bérjan av
1970-talet hade en liknande utformning. Likasaingick medlemmarnai "EFTA” ett avtal om
ett europeiskt ekonomiskt omrade, det s.k. EES-avtalet, som sedermera ledde till anstkan
om medlemskap i EU. Seb | a Marsceau, sida 6.

“l Se exempelvisingressen till Anslutningspartnerskapet med Ruméanien, EGT L44, s. 82.
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avtalet innan det kunde tréda ikraft.** K onsekvensen av den associerade
formen innebar att ingen av parterna adrog sig skyldigheter vad géller en
kommande anslutning till EU. | ingressen till Europaavtalen talas det
namligen om att "anslutning” &r det associerade landets mal, och inte ett mal
for gemenskapen. Avtalens mal och innehall representerade dock ett
politiskt initiativ sdval som en rattslig grund for relationerna mellan EU och
COE som haft betydelse.®®

Associeringsavtalen stracker sig dock langre an vanliga bilaterala avtal.
Domstolen menar att associeringsavtalen skapar " specia privileged links
with anon-member country, which must, at least to a certain extent, take

part in the Community system”.**

Europaavtalen var fran borjan inte avsedda att fungera som
"foransutningsavtal” . * Att de fatt denna funktion idag vittnar snarare om
Europeiska radets och kommissionens inflytande samt EG-rattens dynamik.
Vidare fick Europaavtalen tolkningen av att vara grunden for EU: s
forandutningsstrategi i och med ministerradsmoétet i Kopenhamn i juni
1993, daman i dutsatserna sa att " accession will take place as soon as an
associated country is able to assume the obligations of membership by
satisfying the economic and political conditions required”. Efter
ministerrédets " omorientering” av associeringsavtalen med COE kom dessa

att utgora grunden for en omfattande foransl utningsstrategi.*°

“2 EU-Karnov. Se dven Marsceau, sida 8.

“3 Se exempelvis Jacobsen, sida 6.

44 12/86, 1987 ECR 3719. EES-avtalet hade dock inte samma mal ssttning som
Europaavtalen. Det &r en annan sak att avtalet underléttade vagen for medlemmarnai EFTA
som andl6t sig till Gemenskapen.

“ Se speciellt Marsceau, sida 27ff om den réttsliga relationen mellan EU och COE.

6 Marsceau, sida 9. Se &ven Miiller-Graff, sida 17ff. Forfattaren menade att ministerr&dets
“omorientering” skapar férvisso en ny policy gentemot COE, i form av ytterligare kriterier
for att kunna”leva upp till” en europeisk standard, men detta andrar inte KL :s méjlighet att
kunnatolkain ndgot krav om kommande medlemskap.
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2.3.2 Anglutningspartner skap

Avtalen om Anslutningspartnerskap®’ fr&n 1998 behandlar inom vilka
omraden varje KL bor 6ka sinainsatser och genomfora reformer for att
kunnaleva upp till de krav som stélls pa medlemskap. Dessa
partnerskapsavtal, som grundas pa artikel 308 (EG)*, ger siledes ramen for
hur EU skall prioriteradet finansiella stodet for att uppna basta resultat.
Avtalen & mycket likavarandrafor allaKL och i vissafall identiska.
Anslutningspartnerskapet kan ségas bilda den ram i vilken EU och KL skall
samverka och &r grunden for KL: s egna nationella program for
inforlivandet av EU: sregelverk. Dessa program skall beskriva hur KL skall
Overfora EU:s gemensamma regel verk samt de finansiella resurser som KL
sidvamaste avsittai den egna budgeten for att kunna genomforaEU: s
regelverk.*

2.3.3 Formedlemskapsstdd

Den tredje delen av den forstarkta formedlemskapsstrategin &r det
finansiella stodet. Formediemskapsstdd har sin grund i Europaavtalen och
Anslutningspartnerskapen. Det ekonomiska stodet till COE i arbetet med att
inforliva EU: sregelverk skall inte underskattas. Framfor allt eftersom en
anpassning i dagens KL inte skulle vara ekonomiskt mgjlig utan detta
incitament. Stodet till COE har dock ett viktigare mal an att enbart
finansieraolika projekt i COE. Mdlet ar att forbereda KL for att klara av de
ataganden som foljer aven efter medlemskap. Formedlemskapsstodet
forknippas saledes med det tredje K openhamnskriteriet.

Att né&rmare undersbka méjligheterna med att decentralisera stodet blir
intressant eftersom KL genom denna decentralisering kommer att faen

aktivareroll i sin egen anslutningsprocess. Dettatorde vara det sétt som bést

4" Anslutningspartnerskapen kommer att behandlas ytterligare under kapitel 4.

8 Se bilaga C.
49 Marsceau/Lannon, sid 114.

22



lever upp till de mal som gér att skonjai de grundlaggande relationerna
mellan EU och COE. De rattsliga dokument som introducerade
formedlemskapsstodet utgor salunda en viktig réattslig grund for relationen
mellan EU och COE.

Det ekonomiska stodet fran EU till COE for deras omstalIningsprocess
kanaliseras framforallt genom fdljande tre instrument: Phare, 1spa och
Sapard. Dessa instrument kan finansiera projekt inom alla omraden som
berdrs i andutningsférhandlingarna och behandlas nedan i kapitel 3.

2.4 Sammanfattning

Aktorernas roll i anslutningsprocessen har haft betydelse for utvecklingen
av EU: sformedlemskapsstrategi.

Kommissionen ansvarar inte bara for utvarderingarnaav KL: s
anpassningsarbete till EU: sregelverk utan bistar aven i praktiken med
mycket assistans genom samrad med KL samt att medla mellan nuvarande

medlemmar.

Europaparlamentetsroll, har det havdats, &r att forsékra att utvidgningen har
ett stdd bland folkopinionen samt att slutligen ratificera de kommande
Andutningsfordragen. Det sistnamnda skulle emellertid tala for en 6kad roll
och betydelse.*°

Ordfdrandeskapets betydelse i utvidgningsprocessen skall inte underskattas
men kan inte métas med kommissionens betydelse. En orsak till den
begransade betydel sen skulle kunna vara att ordf érandeskapet endast |6per
under ett halvar. Att EU-15 har olika uppfattningar om utvidgningen och

%0 Baun, sida 217.
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hur policyn skall bedrivas har inte |&st den gemensamma standpunkten om
fortsatt Ostlig utvidgning. De olika ordfrandeskapen har bekréftat detta.

Utvidgning kommer medféra konsekvenser fér bade EU och KL. De beslut
som fattats de senaste 10 aren betréffande utvidgningen, och foljaktligen
betraffande strategin, har f6ljts med konsekvensutredningar om
utvidgningens inverkan pa olika omraden och givit en strategi om tre

sammanflatade instrument.>*

*! De svenska konsekvensutredningarna har 1amnats utanfér detta arbete. Se SOU
1997:143, 149, 150, 153, 156, 159,160.
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3 Formedlemsskapsstod

| uppsatsen sa hér langt har den grundlaggande relationen mellan EU och
COE beskrivits. Inom ramen for uppgiften behandlas nu utforligare EU:s
finansiella std s&som den "tredje delen” av formedlemskapsstrategin.®

Vid Europeiska Radets méte i Berlini mars 1999 antogs kommissionens
fordlag till Agenda 2000. Detta reformdokument innehdller anvisning om
hur unionen skall ”finansiera utvidgningen, forbereda sig for utvidgningen,

och utvecklingen av unionens inre politik”.*

| litteraturen® har havdats att, efter Agenda 2000, diskussionen om EU: s
utvidgning har skett med utgangspunkt fran denna. Det som &r intressant for
denna uppsats ar att i och med Agenda 2000 har de ekonomiska
forutsattningarna for utvidgning sékrats, d v s ” Berlin-perspektivet” har
gjort utvidgningen aminstone ekonomiskt genomforbar och inom ramen for
detta avsattes medel.

| den budgetplan som presenteradesi Agenda 2000 lades kostnaden for
utvidgning inom jordbruk, regional politiken, den interna politiken och
administrationen fast och avsdg ett EU med 21 medlemmar.* Budgeten for
formedlemsskapsstoden - Phare, Ispa och Sapard - uppgick ar 2002 till totalt
3328 miilj euro och uppskattningsvis 2/3 blir foremal for internationell
konkurrensupphandling.®® Generellt kan man sdga att (vid jamforelse av det
stod EU-medlemmar kommer i tnjutande av) det kommer ske en successiv
okning av EU-stod till de KL som blir mediemmar.®’

%2 Det stod som utgér till CIS- (TACIS) och medelhavslanderna (MEDA) behandlasinte.
> SOU 2000:122, sida 51.

> Se exempel vis Pezaros och Skulimowska.

*® Efter Europeiska Rédets beslut i K&penhamn 2002 vékomnas 10 nya medlemmar.

% General Assistant Document 2002, sida 1.
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EU:sstod i sin helhet &r ett s.k. programmerat bistand och foretag kan
sdledes endast deltai upphandlingar for de projekt som programmerats.
Programmeringen av formedlemskapssttdet sker i DG Utvidgning for
Phare-medel, i DG Regionalpolitik for Ispa-medel och i DG Jordbruk for
Sapard-medel. En viktig skillnad & dock att genomférandet av Sapard redan
fran borjan &r decentraliserat till KL, medan genomfdrandet av Ispa- och

Phare-projekt forst kan ske efter kommissionens godkannande av projekten.

Det &r svart att réttvist bedéma vilkalander som &r aktivai upphandlingarna
eftersom deltagarna ofta agerar i konsortium dar endast nationaliteten pa
"|ead partner” anges. Upphandlingarna & dock éppnafoér foretag i EU och i
KL.>®

De olika formedl emskapsi nstrumenten skall inte bara hallas atskilda och
samordnas sinsemellan, utan dven bedémasi forhallande till insatser och
projekt som finansieras av Europei ska investeringsbanken (EIB),
Europeiska banken for ateruppbyggnad och utveckling (EBRD) samt andra
internationella finansinstitut (1F1).>

3.1 Huvuddragen i EU:s gemensamma
bistdndsverksamhet till COE

3.1.1 Forordning 622/98

Grunden till det ekonomiska sttdet i den forstarkta férmedlemskapsstrategin

finns samlad i forordning 622/98 om stod till ansdkarstaternainom ramen

% Se SOU 2000:122, sida 52. Slutsatsen fér Sveriges bilaterala bistand blir att det kommer
minska efter de forsta and utningarna. Den storsta 6kningen star det direkta jordbruksstodet
och strukturfonderna for.

% Rétten att deltai offentliga upphandlingar under Sapard omfattar sedan 2002 &ven fysiska
och juridiska personer fran Cypern, Malta och Turkiet. Pressmeddel ande 1P/02/1536,
22/10/2002.

% Férordning 1266/99, ingressen. Andra finansinstitut & bl. a. V&rldsbanken och utgor
tillsammans med de andra finansi nstituten och kommissionen den s.k. ”club of four”. Dessa
ger i samarbete ett " substantiellt” stdd. Se dven Marsceau, sida 227 och GAD sida 10.
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for foranslutningsstrategin och sarskilt om uppréttande av
anslutningspartnerskap.®

Den réttsliga grunden for forordningen &r artikel 308 (EG). FOrordningen
uppréttar det Anslutningspartnerskap som identifierar de huvudsakliga
forutsattningarna som KL har for att uppfyllavillkoren fér anslutning.
Forordningen foreskriver ocksa att Anslutningspartnerskapet skall vara det
instrument som samlar ala slag av gemenskapsstod till KL inom en enda
ram.®! Stodet bor &ven koncentreras pé de ovan namnda svérigheterna och
vagledas av v " definierade principer, prioriteringar, mellanliggande mal
och villkor”.% Varje & skall kommissionen redovisa, genom att framlégga

en rapport, de framsteg som gorsi varje enskilt KL.%

Artikel 4 &r en sk skyddsklausul och sager:

”Om det saknas ett inslag som & vasentligt for att fortstta att ge stéd infor
andlutningen, séarskilt om atagandenai Europaavtalen inte f6ljs och/eller
tillréckliga framsteg inte gors i riktning mot uppfyllande av

K openhamnskriterierna, ...vidta[s] lampliga atgarder i fraga om

foranglutningsstod till en ansokarstat.”

Detta stadgande, &r for det forsta, ett intressant inslag da

K 6penhamnskriterierna” uppgraderats’ fran att ha varit politiska villkor for
ansglutning till att nu direkt omfattas av férordningstext. For det andra,
aktualiseras fragan om EU: svillkorlighet, vilken jag kommer att
kommentera ytterligare nedan (kapitel 4.3.3).

% Forordning 622/98.

®! Ingressen (3) till 622/98. Artikel 2 féreskriver dven att avtalen skall revideras. Detta
innebér att de” prioriterade malen” &r flexibla och de kan anpassas. Anpassningen sker
genom beslut av Europeiska rédet i enlighet med vad som foreskrivsi artikel 308 EG.
®2 | ngressen (4) till 622/98.

% | ngressen (10) till 622/98.

27



3.1.2 Foérordning 1266/99

Forordning 1266/99 har som mdl att sakerstalla samordning och
samstdmmighet for det stdd som inom ramen for foransl utningsstrategin har
beviljats.** Genom en samordning av férans utningsinstrumenten skall en s

hog ekonomisk effekt som mojligt uppnas.

Genom forordning 622/98 skall Anslutningspartnerskapen besta av en enda
ram med prioriterade insatsomraden infor anslutningen. De olika
forand utningsinstrumenten bor emellertid forbli atskilda men samordnas

sinsemellan.®®

| ingressen stycke 10 sager férordningen: med beaktande av KL:s
forvaltningskapacitet och finansiella kontroll bér forvaltningen av
foranslutningsstodet successivt decentraliseras for att KL skall kunna delta
mer aktivt i arbetet med foranslutningsstodet. Det & denna decentralisering
som &r av intresse for detta kapitel och nedan (kapitel 3.3) kommer malet

om den successiva decentraliseringen att narmare forklaras.

Artikel 81 forordning 1266/99 anger att beslut om stodformer som skall
finansieras enligt ndgot av instrumenten (Phare, 1spa, Sapard) skall fattasi
enlighet med bestdmmel ser som foéreskrivsi relevant forordning for det
instrumentet. Denna foreskrift far betydelse for forstéelse av stodets

programmering.

3.2 Instrumenten for EU:s finansiella assistans

Med borjan i den fordjupade férmedlemskapsstrategin, i och med
kommissionens forslag 1997 till Agenda 2000, har de numeratre

instrumenten en liknade " process i projektgenomfoérande”.

64 1266/99, L 161, 16.6.99.
® | ngressen (8), 1266/99.
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Som grundldggande och styrande dokument for programmering av
formed| emskapsstoden géller Anslutningspartnerskapen.®® Generellt &
programmeringen komplement&r mellan stdden och de far siledesinte
overlappa varandra. Phare-medel kan emellertid i praktiken kommaifraga
&ven for vissa projekt som inte kan finansieras av Ispa och Sapard.®’

Bade Ispa och Sapard grundar sin programmering pa en strategi som utgar
fr&n en nationell plan som KL utarbetat i samarbete med kommissionen.®®

3.2.1 FoOrdelning av finangiellt stod

Fordelningen av det finansiella stodet grundas pa principen om lika
behandling, oavsett vilken tidpunkt som forhandlats fram for anslutning for
respektive KL. Darutover skall sérskild uppméarksamhet &gnas de |ander
som anses ha storsta behoven.®® Nedan kommer de tre instrumenten att kort

presenteras.

3.2.1.1 Phare

Phare-instrumentet omfattar tekniskt bistand, partnersamverkan (twinning)
och investeringsstod.® 30% av budgeten avsétts for sk
institutionsuppbyggnad och detta sker framst genom partnersamverkan. Det
ar framst fyra omréden som ar aktuella for partnersamverkan: jordbruk,
miljo, finansiellaingtitutioner och réttsliga och inrikes fragor.
Partnersamverkan &r ett samarbete mellan myndigheter i EU och COE som
syftar till att utveckla partnermyndigheten genom éverforing av kunskap

och kompetens. Det finns inget unikt EU-program for partnersamverkan

% Se exempelvis Artikel 4 i férordning 1268/99.

7 Artikel 1(2), forordning 1268/99.

% Se exempelvis artikel 4, 1268/99 om programplanering. P& grundval av varje KL:s plan
skall ett program godkannas enligt forfarandet i artikel 50.2 i forordning 1260/99. Mérk v
att programmet far omarbetas da Anslutningspartnerskapet andras eller om resursernatill
formedlemskapsstddet skall omfordelas. For Phare géller att KL:s plan skall godkénnas av
kommissionen i enlighet med artikel 9 férordning 3906/89.

% glutsatser frén Europeiskarédet i Luxemburg 1997, punkt 17.

0 Réttslig grund: Forordning 3906/89 med andring genom férordning 1266/99.
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utan detta sker inom ramen for Phare. De terstaende 70% av budgeten skall
anvandasttill att finansierainvesteringar som syftar till att den réttsligaram
som krévs for att EU:s regelverk skall kunna efterlevas och att vidta atgarder
som kan liknas de som stéds genom Europeiska regionala
utvecklingsfonden och Europeiska socialfonden. *

3.2.1.2 Ispa

Ispa, Instrument for Structural Policies for Pre-accession, skall bidratill
investeringar for utveckling av miljo- och transportsektorn. Detta stéd kan
jamforas med de strukturfonder som utgar till EU-15. Med en arlig budget
om 1040 milj euro skall det jamt fordelas mellan omradena miljo och
infrastruktur.”® Projekt valjs sd att de f&r storst mojliga effekt per invanare
och ytavilket innebér att projekten blir stora och forlaggs till landsbygden.

Kommissionen har idag det 6vergripande ansvaret for genomfdrandet och
administrationen av projekt och sedan starten & 2000 har medel fran ISPA
till storstadel finansierat projekt inom transportsektorn.” Karakteristiskt for
bé&de |spa och Sapard & att KL méaste medfinansiera projekten.’

3.2.1.3 Sapard

Sapard, Spatial Accession Programme for Agriculture and Rural
Development, skall finansiera utvecklingen av jordbruk och landsbyggd.”
Detta innefattar framférallt bidrag till inférandet av EU:s regelverk for den
gemensamma jordbrukspolitiken samt att |6sa sérskilda problem i samband
med en hallbar anpassning av jordbrukssektorn. Exempel pa atgarder kan
vara att hoja kvaliteten pa och marknadsfora jordbruksprodukter och att

! Sevidare: http://www.europa.eu.int/comm/enl argement/pas/twinning/index.htm.

2 General Assistance Document, sida 1.

3 General Assistance Document visar att finansiering till transportsektorn motsvarar 61.4%
av den totala finansieringen.

™ Enligt artikel 8 (1), férordning 1268/99 finansierar EU hégst 75% av projektkostnad.

™ Réttslig grund: férordning 1268/99.
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utveckla produktionsmetoder avsedda att skydda miljon och att bevara
landskapet och att " diversifiera lantbrukets inkomstkallor”. "

Ansvaret for Sapard &r fran borjan helt decentraliserat till KL medan det
yttersta ansvaret dock fortfarande vilar pa Kommissionen. Sapard har haft
svarare att hitta effektiva arbetsformer an Ispa och det finns hittillsinga
sakraresultat betraffande genomférandet av Sapard.

3.2.2 Sammanfattning

Den 6vergripande tanken med den finansiella assistansen till COE har varit
att fordjupa rel ationen mellan regionernai Europa. Huvudmalet ar att
forbereda K L: sintrade och deltagande pa den inre marknaden. Ett viktigt
steg mot dettamadl ar att harmonisera KL: sregelverk med EU: sregelverk.
For att uppna huvudmalet finns en intimitet mellan prioriteringarnai
Anglutningspartnerskapen och kommissionens analyser av KL :s anpassning
till EU: sregelverk.

Dade nuvarande KL skall kunna bli medlemmar sa snart som majligt har
resursallokeringen av stodet styrts av malet om anslutning. Efter den
anpassning av férmedlemskapssttdet, introduktion av tre instrument, som
Agenda 2000 genomforde, har stodet i sin helhet inriktats pa kommande
medlemskap for de stodberéttigande. Dettainnebér att varje aktivitet som
finansieras genom programmen maste bidratill att fora kandidatlanderna

narmare malet om EU-medlemskap.”’

For att KL skall kunna anpassa sig till EU:s regelverk anvands Phare till
institutionsuppbyggnad och finansiering av investeringar, medan Ispa

"® Se artikel 2, forordning 1268/99. De &tgarder som namns ovan &r de &tgérder som KL i
sina nationella planer valt att satsa pai forsta hand. General Assistance Document, sida 5.
| Marsceau/Lannon, sida 219, diskuteras EU:s 6vergang frén ett efterfragestyrt stod till

ett " accession-driven” stod. Stodet kan med fordel jamféras med stodet till

medel havslanderna. | férordning 1488/96 (MEDA) faststélls en dvergripande budget istéll et
for ett fixerat belopp per land och betréffande decentralisering av besluten inom MEDA-
stédet begransar de sig endast till allménnatankar subsidiaritetsprincipen.
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finansierar milj6- och transportsektorn och Sapard ger stod till jordbruks-

och landsbygdsutveckling.

3.3 Decentralisering

Ovan har programmeringen av férmedlemskapsstoden beskrivits och i detta
kapitel skall genomforandet av formedlemskapsstddet behandlas. Forst skall
decentraliseringen av Sapard beskrivas och efter detta skall perspektiven for
decentralisering av Phare och Ispa diskuteras.”

Allt sedan Europeiska radets beslut i Goteborg och Laeken omtal ade att
anglutningsforhandlingarna skulle slutféras med de KL som var redo for
andlutning redan ar 2002, blev det annu viktigare att férmedl emskapsstodet
fick rétt mottagare. DarutOver var det viktigt att stodets kostnadseffektivitet
gick hand i hand med respekten for sund ekonomisk forvaltning. Dessutom
var det viktigt att ansvaret for stodets genomforande successivt skulle axlas
av KL gélva. Detta & karnan i férmedlemskapsstodets vag mot
decentralisering.

"8 Arbetsdokumentet " Preparing for Extended Decentralisation” beskriver narmare hur
kommissionen tolkar kriterier och villkor som kommit till anvandning i detta kapitel. Jag
har &ven haft stor behallning av arbetsdokumentet “Decentralised implementation of pre-
accession aid — Sapard”.
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Inom EU anvénds begreppen ex-ante och ex-post for att beskriva
genomforandets krav pa kommissionens godkannande. | den forra har
kommissionen kontroll éver fler steg i genomférandet av stodet. | den
senare har den nationella myndigheten ensamt ansvar for
genomfdrandeprocessen. | nuldget sker en ex-ante modell for Phare och Ispa
medan Sapard frén bdrjan foljer ex-post modellen. Kommissionen menar att
ex-post modellen skall borja anvandas sa fort som majligt for
formedlemskapsstodet. Ett anvandande av ex-post modellen gér under
beteckningen EDIS (Extended Decentralisation Implementation System).

Decentralisering skall inte sammanblandas med begreppet dekoncentration
som i sin enkelhet innebér att ansvar forskjuts fran kommissionens
huvudkontor i Bryssel till kommissionens delegationer i kandidatlanderna
Denna " decentralisering inom EU” har inte samma administrativa sava som
réttsliga betydel se for unionen och kandidatlanderna. Dekoncentreringen har
med andra ord inte sasmmaimplikationer for EU: sregelverk eller for

kandidatlanderna.

Oavsett om det & en decentraliserad modell som féljs eller inte & det de
nationella myndigheterna som har ansvaret for stegen i projektens

genomforande och att anbud foljer gemenskapens regler.

Genom decentralisering grundas ett antal nya myndigheter och
kommissionens delegationer f&r ett storre ansvar i processen.®

| samband med beskrivning av decentralisering av stodet till KL uppstar
fragan varfor man decentraliserar formedlemskapsstéden. Men innan detta
skall forst grunderna for Sapard och EDIS beskrivas.

" Frégan om projektcykeln och upphandlingsforfarande &r inte féremal for vidare analysi
denna uppsats.

% De myndigheter som grundats &r: National Funds, Central Financing and Contracting
Units (CFCUSs) och Implementing Agencies (genomfdérandekontor).
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3.3.1 EDISoch Sapard

| och med att Sapard presenterades kom en helt ny dimension av EU: s
bistandsverksamhet till tredje |ander. Nyheten bestar i att de s.k. Sapard-
kontoren i mottagarlandet ombestrjer forvaltningen fran borjan. |1 och med
detta skjuts ett ansvar Gver till mottagarlandet pa ett sétt som aldrig skett

forut.

Decentraliseringen av Sapard har tre element. For det forsta maste
programmeringen vara godkand. For det andra maste internationella avtal
mellan mottagarlandet och EU slutas. For det tredje maste &ven Sapard-
kontoret som ansvarar for genomforandet av programmen godkannas av

kommissionen.

Sapardférordningen® tar upp olika &tgarder for EU-stod inom omréadet
jordbruk och landsbygdsutveckling i COE under formedlemskapsperioden.®
Forordningen grundar sdledes Sapard men den uttalar inte nagot i sig om att

Sapard skall genomforas pa ett decentraliserat sétt.

Bakgrunden till Sapardférordningen &r att EU besl 6t att KL behdvde extra
hjalp for att kunna genomfora tillréckliga ekonomiska och social reformer i
omstallningen for ett medlemskap. Genom att riktain stodet pa att 16sa
specifika problem inom jordbrukssektorn och att &ven bidratill
genomforandet av CAP-reglerna och CAP-policyn uppnaddes tva mal.

Stod frén Sapard skall folja gangse ekonomiska regler som géller for den
EU-finansiering som relateras till CAP.2% Med tanke pé att allt stod till
tredje lander tidigare inte haft direkt samband med CAP var denna ordning

nodvandig.

8 Forordning 1268 frén juni 1999.

& Enligt artikel 15 utgér stoéd endast under férmed|emskapsperioden.

8 |ngressen (11) hanvisar till att principernai férordning 1258/99 som beskriver
finansiering av den gemensamma jordbrukspolitiken.
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Artikel 2 i Sapardforordningen stadgar de malomraden som stodet riktas till.
Vissa omréden & nyafoér EU och studerar man de nationella planerna for
ma omradena gar det mesta av stodet inledningsvistill infrastruktur och

miljé.

FOr programmering av atgardernai Sapard kréavs uppréttandet av en plan.
Denna plan skall innehalla en beskrivning av strategin som foreslas, vilka

ma som finns, vilka omraden och prioriteringar som valts.

Under den tid som finansiering beviljats KL far upp till 2% av den &rliga
fordelningen av medel anvandas av kommissionen for kontroller av att
Sapard fungerar. ® Detta &r ett stort belopp med tanke p& att det for vissa
KL ror sig om bidrag av ansenlig storlek.®

Betraffande den finansiella kontrollen skall stodet Gverensstémma med de
principer som géller for CAP. Déarutover skall stddet genomfdras enligt de
riktlinjer som finnsi budgetférordningen for Europei ska gemenskapernas
allmanna budget.®® Genom det flerdriga finansi eringsavtal et (multi-annual
financing agreement) mellan EU och anstkarlandet uppnas detta krav.
Eftersom EU: sregelverk inte har direkt effekt innan ett land & medlem i
EU maste dessainternationellaavtal (flerdriga finansieringsavtal) reglera
EU:s principer om anvandning av EU-medel. Avtalet saknar tidigare
erfarenheter och det reglerar noga att det finns ett tillrackligt regelverk som
binder KL till EU for att Sapard skall kunnafungera.

Att Sapard ar unikt kan forstasi detta sammanhang da aldrig forr EU har
varit villig att tillampa en ex ante procedur nér det géller projektsel ektering,

upphandling och avtalsslutande. Detta har tidigare kommissionen utfort.

Ett annat karakteristikum &r att kommissionen inhémtat KL :s yttranden dver

avtalet och avtalet har darfor fortjanster som utmynnar fran denna process.

8 Artikel 7(4), 1268/99.
¥ Rumanien hade en indikativ stédallokering om 160.8 milj Euro fér Sapard 2002.
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Detta &r forsta gangen som tredje lander inbjudits att deltai en sddan

process.

Det stod som faller under Sapard riktar in sig pa mindre finansieringstunga
projekt vid jamforel se med Ispa och Phare. Att projekten & ekonomiskt
mindre betyder ocksa att kommissionen forutser att antalet projekt skavara
storre vid Ispa och Phare vilket kraver en delegering av forvatningen av
Sapard till mottagarlandet. Detta & en av de foérsta anledningarna varfor

man decentraliserar.

Den réttsliga grunden foér denna delegering & férordning 1266/1999 som
under striktaregler tilldelar forvaltningsuppgifter, som annars tillfaller
kommissionen, till genomfdrandekontor. Dessa s k Sapard-kontor arbetar
under ansvar for det aktuellalandet. Genom detta avsager sig kommissionen
ex-ante kontroll och ansvaret |aggs 6ver pa Sapard-kontoret. En utvardering

och kontroll av Sapard-kontoret utforsistéllet ex post av kommissionen.

Wilkinson havdar att de flerdriga finansieringsavtalen & minst lika strikta
som de avtal som finns for EU-15 nér det galler medel som kommer frén
EU.87

Fortjansterna med ett decentraliserat system ar, for det forsta, att KL far
erfarenheter av att applicera reglerna som ror omraden de tidigare inte har
erfarenheter fran. Exempelvis liknar de olika programmen for landsbygdens
utveckling som finnsinom EU idag. Dessutom & KL vid anslutning mer
redo att hantera strukturfonderna som finnsi EU. FOr det andra har det en
praktisk fortjanst da antalet ansokningar till projekt som skall granskas &
mycket stort. Fér kommissionen att ex-ante granska och handlégga alla

dessa ansokningar skulle vara mycket uppoffrande, om inte omgjligt.

8 Jfr. artikel 9 i Sapardférordningen ang&ende de finansiella kontrollen.
8 Wilkinson, sida 7.
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Kommissionen & av den uppfattningen att det arbete som krévts for
forberedelserna for decentralisering varit och ar en god investering da
stédvolymen kommer att bli &nnu hégre vid anslutningen och
strukturfonderna blir tillgangliga for nuvarande KL. Vidare menar man att
erfarenheterna kan overforas till andra omraden som nédvandigtvis inte
handlar om EU: sfinansiering. Dessa omraden & exempelvis offentlig

upphandling och tillampningen av direktiv inom miljGomradet.

Utbetalningar till KL kan inte paborjas innan ackreditering av Sapard-
kontoret gjorts, beslut om godtagande av program fattats och innan det
flerdriga finansierings- samt det arliga finansieringsavtalet slutits. Avtalet
faststéller maximalt belopp av EU-st6d och eventuella modifikationer i det
flerdriga finansieringsavtalet. Medel fran Sapard kan alltsai det
decentraliserade systemet inte dverforas innan ackrediteringen av Sapard-
kontoren skett.

Vilken effekt kan forvantas av Sapard? Fragan ar motiverad eftersom
Sapard har haft en trog start och det &r svart att gora utvarderingar
fortfarande ar 2002.

Sapard okar majligheterna att gora formedlemskapsstdd tillgangligt for
forberedel ser pd jordbruksomrédet. A andra sidan & det mycket anpassning
som kan hanforas till jordbruksomradet for att KL skall kunna uppnaen

europeisk standard sasom den beskrivsi EU: sregelverk.

Likasa kan det ifragaséttas om allasom tror sig eller forvantar ett stod
genom Sapard inte kommer att kvalificerafor detta. Detta beror paatt KL &r
mindre finansiellt rustade &n EU-15 med tanke pa hur manga problem som

behover tacklas.
| KL &r stod till de dtgéarder som namnsi Sapard en nyhet och har inte,

sasom i EU-15, erfarenhet fran att statsstod understodjer atgarder pa
jordbruksomradet.
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Avslutningsvis & Sapard en katalysator for férandring. Det ar en process
som i hogsta grad gér ut pa att forstarkainstitutioner. Detta & ett ledord i
arbetet med en lyckad integration, eftersom det storsta arbetet kommer efter
medlemskap med att Gverféra och anpassa EU-reformer.

Att fa Sapard godkant och operativt &r inte ett Slutmdl i sig utan ett forsta
steg i forberedelser for EU: s” Rura development policy”. Dettadr en del av
EU: sregelverk ocksa. Decentraliseringen har alltsa flera funktioner.

3.3.2 EDISoch Phareoch Ispa

Phare och Ispa genomférsidag i ett system dar KL:sval av projekt,
anbudsforfarande och tecknande av kontrakt kontrolleras och godkanns pa
forhand av kommissionen. Denna forhandskontroll sdsom namnts ovan &r

aven kand som ex-ante kontroll .8

Forordning 1266/99, hadanefter kallad samordningsférordningen (SF), ger
den réttdiga grunden for att kommissionen skall avsta forhandskontrollen.
Genomfdrandesystemet som uppstar efter att kommissionen avstatt
forhandskontrollen, EDIS (extended decentralised implementation system),
gdller sdledes genomfdrandet, medan kommissionens ex-ante kontroll finns

kvar under programmeringsperioden.

Forordning 1267/99 (Ispa-forordningen) foreskriver att Ispa-projekt far folja
i stort sett samma genomforanderegler som féreskrivsi SF.%

8 Artikel 12(1) férordning 1266/99.
8 Artikel 9 och bilaga 3 i férordning 1267/99.
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Artikel 12(3) i SF stadgar att " Kommissionen skall antaregler for kontroll
och utvérdering” nar det géller att inféra EDIS. SF foreskriver &ven de

"minimikriterier” och " minimivillkor” for att EDIS skall f& anvandas.®

En viss standard betréffande forvaltning maste vara uppnadd i KL for att
EDIS skall kunnaintroduceras. De kriterier och villkor som foreskrivsi SF
ger vagledning for hur denna standard skall uppnas och riktastill den s.k.
Nationella fonden, genomférandekontor och upphandlingsregler.®*

| forordningen ges definitionen av EDIS och den bestar av tre
sammanfogade delar:

En " forvaltning av stodet pa decentraliserad basis’ av nationella
myndigheter som innebar en " forpliktelse for den nationella utanordnaren
att ha det fullsténdiga ansvaret for medlen”. (artikel 12.2 och bilaga2 p 5)

Ett avstdende fran systemet med "krav paforhandsgodkannande” av

kommissionen som ersatts med ett ex-post system.

En 6vergang till nationellaregler som skall dverensstamma med

" bestammel ser f6r upphandling som kommissionen anser uppfyller kraven i
avdelning 9 i budgetforordningen for Europei ska gemenskapernas allménna
budget”. (bilaga 2 p 4) (jfr. att i artikel 12 framgar att EU:s direktiv av
offentlig upphandling skall genomforas)

EDIS kan bara godkannas om minimikriterierna och villkoren som

foreskrivsi bilagan till foérordningen uppfylls samt om " sérskilda

% Se artikel 12(2) och bilaga 2 i férordning 1266/99.

. ben réttsliga grunden for EDIS finnsi:

Forordning 1266/99 dér EDIS speciellt namnsi artikel 12 och i férordningens bilaga.
Forordning 3906/89 som &r grunden for aktiviteter som sker under Phare.

Forordning 1267/99 som &r grunden for aktiviteter som sker under Ispa.

Principernai Budgetforordningen fér Europeiska gemenskapernas all manna budget, sarskilt
artikel 114 om deltagande i upphandling.
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bestdmmel ser om bland annat anbudsinfordran, granskning och utvardering
av anbud, tilldelning av kontrakt” fdljs. (artikel 12.2) De sistnamnda
bestammel serna faststélls i finansieringsavtalen mellan EU och varje

stédmottagande land.

Beslut om att genomfora EDIS beslutas av kommissionen och kan ske” pa
grundval av en analys fran fall till fal av férmagan att forvalta nationella
och sektoriella program/projekt, forfaranden for finansiell kontroll och
strukturer som ror offentligafinanser”. (artikel 12.2)

Kravet om att landet skall ha ett " pdlitligt nationellt system for
finanskontroll dver genomforandeorganet” har under
anslutningsférhandlingarna behandlats under kapitlet finansiell kontroll.%

EDIS har en sérskild procedur for dess inférande. Det & NAO, den
nationella utanordnaren, som skickar en begéran till kommissionen om att
EDIS skall inforas. Den nationella utanordnaren skall dessforinnan tillse att
alaarrangemang finns paplatsi landet for att kriteriernafor EDIS skavara
uppfyllda. Den utvérdering som kommissionen dérefter utfor fore beslut om
inférande av EDIS bedoms fran fall till fall for avgérande om
minimikriterierna & uppfyllda. (artikel 12.2) (artikel om att EDIS dras
tillbaka)

| bilagan till férordning 1266/99 finns de kriterier som kravs for att beslut
om avskaffande av ex-ante kontroll. De har karaktéren av minimikriterier
vilket betyder att ytterligare/strangare krav kan stéllas pa " transparency and

sound financial management”.

Bilagan talar endast om férmagan hos genomforandeorganet att forvalta
stodet. Detta beror pa att det & endast genomforandeorganet som faktiskt
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forvaltar stodet. Nationellafonden forvaltar inte stddet i den mening att den
har nagot med sjalva genomforandet att gora. (Nationella fonden Gverfor
endast, i detta sammanhang, medel fran EU vidaretill
genomfdrandeorganet.) Det skall &ven noteras att nationellafondens
funktion av att vara”ett pdlitligt nationellt system for finanskontroll 6ver
genomforandeorganet” ingar som en del av ansutningsférhandlingarnai

kapitel 28 om de finansiellainstitutionerna.

3.3.3 Sammanfattning

Den metod man anvant sig av for att genomfoéra stédet, ett decentraliserat
system, grundas paidén att KL skall vara saredo som majligt den dag da de
blir fullvardiga medlemmar och kan fata del av de stédformer som EU-15
har. Det st6d som man framst ténker pa &r stodet for de budgetéra
implikationerna, d.v.s. strukturfonder och det direkt jordbruksstodet.

Slutligen framgar det av bilagan (punkt 2) till forordning 1266/99 att EDIS
inte innebar att kommissionens och revisionsrattens rétt att kontrollera
utgifterna asidosétts. Denna kontroll skall riktain sig pa den administrativa

och finansiella delegeringen av forvaltningen av EU-medel.

3.4 Generell utvardering av

formedlemskapsstod

En utvardering av hur val formedlemskapsstddet fungerar i mottagarlandet
slutar i deflestafall med en diskussion om den bristande
absorptionskapaciteten i KL. | detta avsnitt skall det undersokas hur
formedlemskapsstodet forvaltats samt kommenteras de svarigheter som
uppmarksammats vid genomférandet. Avsikten &r att nedan ndmna nagra

%2 Se http://europa.eu.int/comm/enl argement/negoti ations/chapters/chap28/index. htm.
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iakttagel ser som kan noteras vid behandlingen av genomférandet av EU:s

stod till KL inom ramen for utvidgningsprocessen.

Det finns en brist pa generella utvarderingar av formedlemskapsstodet.
Bristen pa dokumentation & bekymmersamt vilket vid upprepade tillfallen

pé&pekats av europeiska revisionsratten (domstolen).*

En samlad bild av genomférandet (budgetforvaltningen) av
formedlemskapsstodet till COE framgér av bilagaA. Av denna framgér att
&tagandebemyndigandena utnyttjats fullstandigt. Daremot finns det
svagheter i betalningsbemyndigandena. Detta galler framforallt for Ispa
(58.1%) och Sapard (9.2%) medan Phare-medel betalats ut i hég grad. (81.6
%) Det framgar av domstolens bedémningar att kommissionen har
Overskattat mottagarnas férmaga att utnyttja (absorbera) stodet samt att
uppskattningarna for den tid som behovs for att faigang ett funktionel It
forvaltningssystem missbedémts.** K ommissionen har métt denna kritik
med att budgeten byggde pa en uppskattning av KL:s behov. Darutéver
upprattades budgetarnainom ramen for slutsatserna fran Europeiska radet,
sarskilt vid toppmotet i Berlin, och efter uttryckliga dnskemd om att
betydande belopp paett tidigt stadium skulle stéllas till KL:s forfogande for
att de inte skulle hindras fran att vidta nddvandiga atgarder infor
anslutningen.® Att utbetalningarnatill Phare har skett i sd hog grad i
jamforelse med de andra instrumenten, menar kommissionen, beror pa att

Phare & valetablerat till skillnad fran de andrainstrumenten.®

De brister som domstolen uppmérksammat har haft konsekvenser for KL:s
forberedel ser for att genomfora formedlemskapsstodet. | domstolens senaste
granskning av formedlemskapsstodet (budgetar 2001) koncentrerades de

% Med domstolen avses Europeiska Revisionsrétten. Den s.k. GAD-rapporten & snarare en
Oversiktlig forklaring av vem, och hur, formedlemskapsstoden skall utvérderas. Se General
Assistance Document RO final.

% Revisionsréttens &rsrapport 2002, sida 218.

% Revisionsréttens &rsrapport 2002, sida 219.

% Revisionsrattens &rsrapport 2002, sida . Jfr &ven nedan kapitel 4.
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flesta iakttagel serna kring Sapard. Den oro som domstolen generellt
uttryckte var att den ” sunda ekonomiska forvaltningen av
gemenskapsmedien” maste garanterasi KL. Domstolen ansdg att
eftersldpandet av Sapard, och i viss man &ven Ispa, var tillracklig indikation
pa att systemet var belamrat med brister.®”’

Eftersom utbetal ningarna (till slutmottagarna), an salange, ar favar
domstolens senaste granskning av Sapard inriktad pa hur uppréttandet av
systemet (delegering av forvaltning) i KL och dess funktion .

Den anays som kommissionen utfér enligt artikel 12 1 SF ( d v s metoden
for godké&nnande av Sapard) &r viktig, eftersom denna garanterar att EU-
medel anvands pa ett korrekt sétt. Domstolen har understrukit att
kommissionens dokumentation i samband med denna granskning &r
bristfalig. Detta & allvarligt eftersom kommissionen gav har
aterkommande understrukit KL:s behov av att starka den administrativa
kapaciteten och genom andra ytterligare anstréngningar i KL garanteraen
sund och effektiv férvaltning av EU-medel .

" Budgetanslag maste anvandas i enlighet med principerna om sund
ekonomisk forvaltning, sarskilt de som géller sparsamhet och
kostnadseffektivitet”* Detta & domstolens framsta bekymmer.

Det skall dock uppmérksammas att kommissionen stramade & budgeten for
den finansiella assistansen till Polen. Detta” polish case’ talade dock framst
om att KL hade svarigheter med att precisera vad assistansen skulle

anvandastil] 1®

%" Revisionsréttens &rsrapport 2002, sida 224f.

% Fragan om starkandet av den administrativa kapaciteten har &terkommit i kommissionens
arliga rapporter.

% Artikel 2 i Budgetférordningen fér Europeiska gemenskapernas allménna budget.

1% Marsceau/L annon, sida 226.
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Det &r ett faktum att forseningar har uppstatt vid genomforandet av Sapard.
Enligt domstolen har endast 0.1% av de sammanlagda disponibla medien
utnyttjats, trots att Sapard introducerades for tva & sedan.’™*

Det har inte varit detta kapitels avsikt att grundligt analysera
formedlemskapsstddet, utan mera att ge en generell bild av uppenbara
problem. Nedan kommenteras i en sammanfattande bedémning
kommissionens forvaltning av férmedlemskapsstdden efter gruppering av
kriterier som utarbetats av Roger Levy.

Under kriteriet om den lampliga budgetanvandningen kan framférallt
anmérkas att det tar upp till ett & fran det att Kommissionen fattat beslut om
finansiering av projekt tills det att forsta utbetalningar gors. Kommissionen
har matt kritiken med svaret att projekten som finansieras genom

formedlemskapsstod till stor det |0per under flera .

Domstolen har pekat pa bristen med ett detaljerat arbetsdokument for att
underldtta genomfdrandet av programmen. | samband med detta har
domstolen &ven pekat pa bristande insyn samt information. Det gar aven att
hitta kritik riktad mot bristen pa klaramal. Domstolen har menat att
kommissionen skulle koncentrera sig pa farre program for att tydligare
askadliggora prioriteringarna och méaen. Det finns &ven brister i en del
projektbeskrivningar som uppréttats under for stor hast. Det har dock
framforts att kommissionens anvandning av den sk " Logical Framework”*®
har resulterat i béttre formulerade program, riskanalyser och olika

indikatorer for att mata projektens framgang.

Domstolen har kommit till slutsatsen att det bristande engagemanget i
mottagarl &ndernatillsammans med bristfélliga nationella strategier och, i de
flestafall, brist patydligamal har lett till att Phare-insatsernafor alman

191 Revisionsrattens &rsrapport 2002, sida 220.

192 evy. Se &ven Marsceau/Lannon, sida 232ff.

193 Detta system gér ut pa att méta olika handelser under projektets gang. Frén det att
information kan insamlastill det att malen for projektet uppnétts. Se dven not 101.
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offentlig forvaltning inte &r tillrackligt effektiva samt andamasenliga. Detta

far naturligtvis konsekvenser for de omraden skall stodjas av Phare.

Med tanke pa att formedlemskapsstodet har 6kat under de senaste aren, kan
man se en ineffektivitet hos Kommissionen nér det gdler den administrativa
kapaciteten. | detta sammanhang kan papekas att ansvar for de olika
instrumenten och programmen vilar pa olika direktorat i EU, vilket bidrar
till koordineringsbekymmer samt att det lider av det centraliserade
systemets bristande effektivitet. Ett decentraliserat system skulle béttre mota
de lokala behoven och kunna medféra en béttre dialog. Det skulle darfor

vara béttre att decentraliseratill kommissionens |okala del egationer.

Utvarderingsfunktionen har varit dalig och det finns en dalig referensram for
framgangar och effektivitet. Detta har resulterat i att de olika programmen
och stdden inte utvarderats. Kommissionen har identifierat problemet med
att det inte finns ett bra sétt att évervaka och bedéma programmen. Det man
infort for att dverkomma detta problem ar anvéndningen av systemet med
"Logical Framework”. Dessutom har det framforts att man skulle
offentliggdra de varderingar som gors av privata foretag vid genomférandet

av projekt som finansierats av EU-medel.***

Domstolen betonar hart bristen med kommissionens utvarderingsrapporter
och dess oberoende arbetsstalIning. Bristen bestér exempelvisi att det inte
finns nagra uttalade ma som skall uppnas vid utvarderingarna.
Utvéarderingsrapporterna varierade betydligt och de var altfor omfattade
med stora férseningar.'®

Slutligen skall man hallai minnet att det & olikalander som skiljer sig at i
manga avseenden, vilket forsvarar arbetet med att komma fram till ett vél
fungerande gemensamt system med att utvardera férmedlemskapsstodet.

194 Marsceau/Lannon, sida 234.
1% Revisionsratten &rsrapport, 2000, sida 142.
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Sammantaget finner man vid utvarderingen av stodet att det finns brister.
Vissabrister har réttatstill, men erfarenheterna av hanteringen av nuvarande
stod kommer fortfarande att vara intressant inom nya omraden da KL blir
medlemmar. Detta visar att det handlar inte bara att fa en regd rétt pa
pappret, utan att larasig av processen for att fa den rétt samt att vararedo

for kommande utmaningar.

Eninte altfor vagad slutsats pekar pa att det &r for tidigt att kunna saga
nagot definitivt om Sapard och Ispai dagsléget. Att Phare inte fungerar
friktionsfritt kan dock sigas. Att de Phare-klassiska stodétgardernainte
fungerar sa bra &r ett problem, eftersom de stodomraden som faller under
Phare & mycket viktiga for de 6vergripande strukturernai KL. Dettafar
indirekt negativ effekt for de andra instrumenten. Det viktigaste
instrumentet for att hjalpa KL att utveckla sina egnainstitutioner kommer
vara partnersamverkan. (Tjansteman fran EU-15 som uppehaller annan
tjanst under en langre tid, s.k. foranslutningsradgivare, och som vid behov
bitrads av korttidsexperter for att kunna hanterafor KL specifika behov.)
Domstolen uttryckte hopp om att detta nya instrument, inom ramen for
Phare, i hogre grad kommer att ledatill effektiv och andamalsenlig

anvandning av resurserna.*®

Slutligen skall det understrykas att mycket kritik kan hanféras till
kommissionen. Det & motiverat, men samtidigt skall paminnas om vad som
sagts ovan, kapitel 2, om kommissionens roll och den viktigaroll
kommissionen spelat i utvidgningsprocessen. Det skall ocksa erinras om att
formedl emskapsstodet till COE, s som det utformats enligt den fordjupade
formedlemskapsstrategin, representerar en unik processi den mening att det
&r ett mycket stort antal 1ander med olika forutséttningar som ingar i
processen. Darutbver & det system man valt/kommer att valjafor
genomfdrandet av formedlemskapsstodet unikt i den meningen att vare sig
EU dler detredje |anderna (COE) tidigare har négra erfarenheter av det

genomforande som anvants.
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Att det skett i forseningar i genomférandet och att utbetal ningar till
stédmottagare sldpat efter kan delvis férklaras av att det krévs stora
investeringar till COE: s omstéllningsprocess. De investeringar som krévs &r
intensiva och |6per under flera ar. Det &r sdledes, enligt manga, for tidigt att
kunna gdra en utvardering. Det ligger mycket i detta, men det gar inte att
bortse ifran att det redan fran starten &r av extra vikt att utvardera och
kritiskt granska systemen. Detta beror framst pa tre anledningar. For det
forsta har anglutningsprocessen intensifierats. Behovet av anpassning till
EU: sregelverk & hogt samtidigt som det inte finns mycket tid. For det
andra etableras kunskaper efter hand om systemet. Damodellen &r ny &r det
viktigt for bade EU och KL att utvardera vilken effekt reglernaoch
diskussionerna kring genomfdrandet av formedlemskapsstodet fatt i
praktiken. For det tredje maste KL fasignaler om samarbete. De krav som
EU stéller pAKL nar det galler genomforandet pa decentraliserad basis ar
minst lika hoga som deinom EU. | denna kontext &r det viktigt att EU visar
sina goda intentioner om utvidgningen genom att bista med storainsatser for
att avhjalpaidentifierade brister.

196 Revisionsréttens &rsrapport, sida 145ff., 2000.
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4 EU:s formedlemskapsstrateqi

och Rumanien

4.1 Inledning

Uppsatsen har hitintills behandlat den generella bilden av
formedlemskapsstrategin dar formedlemskapsstodet ansetts vara den
viktigaste delen av strategin. Det har &ven konstaterats att genom den
fordjupade formedlemskapsstrategin anses tio KL vararedo for medlemskap
ar 2004. Rumanien och Bulgarien &r saledes de KL som kommer att
tillgodogora sig formedlemskapsstod fram till deras planerade anslutning ar
2007. Dennadel av uppgiften kommer att, med bakgrund av vad som
tidigare framkommit i uppsatsen, belysa Ruméniens problem och potentiella

fallgropar i ljuset av den férdjupade férmedlemskapsstrategin.

De omraden som vallat oro hitintillsi anslutningsforhandlingarna & de
fragor som har budgetaraimplikationer. Eftersom jordbruksomradet har
identifierats som ett av dessa omraden, skall uppmarksamheten riktas at
Sapard, och da framforallt eftersom Sapard &r intressant i kontexten av

framtida anpassning till den europeiska forvaltningen.

Nedan kommer férst Rumanien och utvidgningen att diskuteras for att
dérefter diskutera det fortsatta formedlemskapsstodet i Rumanien.

4.2 Rumanien och utvidgningen

De dokument som ger den basta bilden av Ruméniens framtida anpassningar

107

& Andutningspartnerskapet™ " med Ruménien, kommissionens &rliga

197 EGT L44, 14.2.2002. (Anslutningspartnerskapet)
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108 109

rapporter— samt kommissionens fardplan=". Tillsammans utgor de grunden

for EU:s strategi for Rumanien.*©

| detta sammanhang &r det viktigt att ndmna att det inte kommer foreslas
nagon forandring av formedlemskapsstédet inom den nérmaste framtiden.
En anledning till detta &r att de omréden som identifierats sdsom

problemomraden for Ruménien anses omfattas av de nuvarande stoden.

Andlutningspartnerskapet for Rumanien fortsétter att identifiera de omraden
som behdver prioriteras for att uppna kriterierna for medlemskap.
Analysernai kommissionens arliga rapporter har har en viktig roll att
spela™! Anslutningspartnerskapet kommer att komplettera fardplanen for
Rumanien, och tillsammans kommer de att utgbra ”the main tools guiding

Bulgaria and Romania’s work on preparation for accession to the EU.” 2

Andglutningspartnerskapet har faststéllt prioriteringarna och de
mellanliggande malen for Rumanien. | bilagan till Anslutningspartnerskapet
preciseras dessa och dar skall sarskilt framhallas att Ruménien skall
forstérka de administrativa strukturerna for att 6ka kapaciteten att
genomforareformer och att utveckla en strategi som ar forenlig med det
finansiella stodet fr&n gemenskapen.™ Vidare foreskriver
Andglutningspartnerskapet att Ruméanien skall 6ka insatserna for att
saékerstélla en korrekt ” anvandning, kontroll, évervakning och utvardering

av gemenskapsstodet infor anslutningen”.™** K ommissionen framhéller att

108 K OM(2002) 700 &r den senaste rapporten och den engel ska benamningen ” Regular
reports’ anvands oftast. | Sverige anvands &ven bendamningen ” dterkommande rapporter”.
1% COM (2002) 624 final, 13.11.2002. (Fardplanen)

19 bessa dokument bildar forvisso grunden for ytterligare dokument, men de behandlas
intei denna uppsats. Se exempelvis NPAA (National Plan for the Adoption of Aquis) som
finns pa adress:
http://www.europa.eu.int/comm/enl argement/pas/aps.htm#N ati onal %20Programmes%20fo
r%20the%20A dopti on%200f%20the%20A cquis%20(NPAAS) , och National Development
Programme (NDP) som &r ett handlingsprogram forfattat av KL som innehdller strategin for
att framja den social och ekonomiska utvecklingen.(erhales fran landets myndigheter)

11 Analysernai kommissionens &rliga rapporter har direkt betydelse for de reviderade
Andlutningspartnerskapen.

12 COM(2002) 624 final, 13.11.2002, sida 5.

13 Anslutningspartnerskapet, sida 85 och 87.

14 Anglutningspartnerskapet, sida 90.
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Rumaniens insatser for att leva upp till prioriteringarna kan betraktas som en
indikator pa Rumaniens férmaga att genomfora gemenskapens regelverk om

finansiell kontroll.

En 6versyn av Anslutningspartnerskapet sker kontinuerligt och det
framarbetas nya versioner i enlighet med artikel 2 i férordning 622/98.

Fardplanen for Rumanien (och Bulgarien) tacker perioden fram till
medlemskap och avsikten &r att fardplanen skall indikera de steg som krévs
for att uppna medlemskap. De baseras pa dtaganden som gjortsi
anslutningsforhandlingarna och K dpenhamnskriterierna fran 1993. Vidare
foljer/faststéller fardplanen principernaom att KL deltar i
utvidgningsprocessen pa lika villkor och ett framtida medlemskap beror pa
staternas egna framsteg. Dessutom namner fardplanen att det ar landets
formaga att inféra och genomfora lampliga reformer som &r vagledande for
and utningsforhandlingarnas framgang. Fardplanens mal &r att vara ett
vagledande stod for Ruméaniens arbete infor ett framtida medlemskap.
Genom att identifiera aterstaende harmoniseringsarbete for Rumanien laggs
grunden for det utokade férmedlemskapsstodet. ™

Att identifiera de réttsregler som behover inforasi landet for att uppna
kriterierna for medlemskap ar naturligtvis en forutsdttning for framsteg i
anpassningsarbetet. Det har emellertid understrukits vid flertalet tillfallen
att "fortsatta framsteg i kandidatldnderna nér det géller dverforing,
genomfdrande och tilldmpning av regelverket...” ar avgorande for
anslutning. | detta sammanhang " kommer (KL) att behdva égna sérskild
uppmérksamhet & inforandet av adekvata administrativa strukturer (...)
Sarskilda anstrangningar kommer att agnas at stod till Bulgarien och
Rumanien.”**® For att kunnaleva upp till kravet om genomforande och
tillampning av regelverket, krévs alltsd insatser for att stérka den

administrativa kapaciteten, och kommissionen kommer " pay special

15 Fardplanen sida 1ff. Fardplanen kommer att revideras for Rumanien vart efter som
framgangar sker i andutningsforhandlingarna.
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attention to these areas in the programming of future Phare financia

assistance.” *’

Betraffande den finansiella assistansen till Rumanien namner fardplanen att
denna skall hojas namnvart (jfr. eng considerably) fran och med de forsta
andutningarna av nuvarande K L. Ett 6kat formedlemskapsstod |éter sig
dock bero pa hur val fardplanen genomfors och absorptionskapaciteten i
landet. Okningen har som mal att hja pa Rumanien att ta de sista steg som
kravs for medlemskap samt att forbereda Rumanien att deltai de EU-interna

stodformerna.t*®

Kommissionens arliga rapporter har som huvudsakliga funktion att
utvardera hur |angt respektive KL kommit i forberedel searbetet och utgor
underlag till de reviderade Anslutningspartnerskapen.

Vid en analys av 2002 &rs rapport framgar att Ruméanien gjort framsteg i
anpassningsarbetet i jamforelse med tidigare rapporter, men att behovet ar
stort betraffande jordbruk, infrastruktur (transport och milj6) och
forstarkande av ingtitutioner for genomférande av EU:s regelverk. Dade
nuvarande finansiella instrumenten tacker de behov som Rumanien har, for
att tackla bristerna, gar det inte att skonja nagra forandringar av det

tillgangliga formedl emskapsstodet.**°

| den &rliga rapporten for 2002 har sarskilt framhallits att Rumanien har,
med tanke pa landets maldatum for anslutning (2007), gjort skéliga framsteg
for att anpassa sig till EU: sregelverk. Dessa bestar, enligt kommissionen, i
att ndédvandigainstitutioner skapats och delar av marknaden har
liberaliserats. Detta betyder att utsikternafor en fungerande

116 gutsatserna vid Europeiska rédet i Goteborg, punkt 8.

17 Eardplanen, sida 3. Min kursivering.

18 Enligt kommissionens bedémning kan, med nuvarande framsteg i Ruméanien, det 6kade
stodet bli aktuellt frén &r 2004 och framét for att &r 2006 resulterai en 40%-ig 6kning. Av
det stod som kommer att omfordelas till Ruméanien och Bulgarien & férdelningen 70/30. Se
Bilagan punkt 5(2) i Fardplanen.

19 5fr. Fardplanen sida 4.
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marknadsekonomi har forbéattrats. Emellertid bor den internafinansiella
kontrollen starkas och det konstateras att strukturreformernainom

jordbruksomradet & begréansade.

4.3 Rumanien — " prospekt och potentiella

problem”

Allt sedan diskussionernaintensifierades om att den forsta vagen av
anslutande lander skulle innefatta de 10 lander som nu blir medlemmar 2004
mattades Rumaniens anstréngningar att folja efter de [ander som visat storst

framsteg i anslutningsprocessen.'#

Det skall understrykas att Rumanien har haft & 2007 som ansl utningsdatum
for under ansglutningsfoérhandlingarna och ataganden och skyldigheter har
baserats pa ett Ruméanskt medlemskap ar 2007. Om detta datum skulle
tidigarel aggas skulle flera Gverenskommel ser i provisoriskt stangda kapitel

bli foremal for omforhandling.

Andlutningsprocessen i Rumanien borjade i jamférelse med andra KL sent
och genomfrandet av EU: sregelverk har varierat. Anpassningen till
regelverket och kapaciteten & sektorspecifik. (vilket for dvrigt forsvéarar
utvardering av férmedlemskapsstod) Omradet transport har exempelvis visat
snabbhet och effektivitet, medan omradet milj6 fortfarande har bekymmer
med att anpassa sig till EU: sregelverk. Ett karakteristikum for det
rumanska laganpassningsarbetet &r det bristfalliga genomférandet. Detta har
Rumanien pamints om i kommissionens arliga rapporter. Da detta problem,
som fér Ruménien egentligen handlar om en bradska med att stifta nyalagar
utan att de genomfors och efterlevs, har uppméarksammats och

medvetenheten om problemet har emellertid okat. Ett av de

120 Faktapromemoria 2002/03.
12! principen Catch-up baseras pé de faktiska reformerna som genomfértsi KL.
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problemomraden som lyftes fram av kommissionens lokala delegation i
Rumanien var jordbrukssektorn. Det mest alarmerande var att det inte gick

att skonja en klar vision om reform av den rumanska jordbrukssektorn.*??

Den administrativa kapaciteten i Rumanien blir beroende av forméagan att
bibehalla den kompetens som finnsi administrationen. Den svaga
administrativa kapaciteten som Ruméanien uppvisar &r det storsta
horisontella hindret pa Rumaniens vég till medlemskap och EU-

anpassning.’®

Ett steg i rétt riktning for att soka 6verbrygga dessa problem &r den
"handlingsplan for stérkandet av administrativ och juridisk kapacitet” som
utarbetats for Ruméanien. Denna handlingsplan kan dock kritiseras for att
varaalltfor detaljerad och darmed svér att genomfora.*** Vidare samlasi
handlingsplanen i huvudsak de analyser och prioriteringar som framgar av
Anslutningspartnerskapen och de arliga rapporterna. Den fokuserar for
mycket pa EU-medd, istéllet for pa genomforande och definitioner av

densamma.

4.3.1 FOrmedlemskapsstod

Det & aven intressant att, nér det talas om KL, anvanda Rumanien och
Bulgarien som studieobjekt da dessa lander vantas bli medlemmar under
den sista vagen av anslutande kandidatlander i den nuvarande utvidgningen.
Att de vantas bli medlemmar forst senare betyder att |1&nderna kréver stora
reformer och omstruktureringar. Eftersom Rumanien kommer med som
medlemmar forst i senare skede ser aven foretag en langre horisont for
projekt inom formedlemskapsstodet. Sdsom tidigare namnts finns det efter

den forsta vagen av anslutningar aven ytterligare medel fran

122 Samtal med kommissionens lokala delegation i maj 2002.

122 De ruménska administrativa och rattsliga instansernas befldckning av korruption skall
inte underskattas i detta sammanhang.

124 Samtal med b | a kommissionens lokala delegation i Bukarest.
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" bistandspotten” att fordela ut. Dessa medel & markta for de lander som inte

ar medlemmar och skall i princip inte utgétill mediemslander.*®

Det har visat sig, genom de rapporter som bildar grunden foér
formedlemskapsstrategin for Rumanien, att absorptionskapaciteten i
Rumanien kommer att vara vagledande for om ett tkat stod kommer att

utga.

Formagan att absorbera ytterligare stod &r saledes Ruméniens viktigaste
uppgift. Landet har idag stora problem att absorbera det stdd som gors
tillgangligt till dem.'?® For att absorptionskapaciteten skall 6ka maste
framforallt de rétta strukturerna och kunskaperna om EU:s forvaltning
etablerasi Rumanien. Som domstolen framhallit tar dettatid.

Tid & sdledes |edordet for att kommatill ratta med absorptionskapaciteten.
Den svenska meningen &r att absorptionskapaciteten kommer att bli béttre
men att det kan komma att drgjatills tiden for medlemskap.

Behovet i Ruméanien &r i dagslaget stort och enligt kommissionens lokala
delegation kvalificerar man sig for ytterligare stod inom Ispa (transport och
milj©) och Phare (granskontroll) och i framtiden ser man ett stort behov
inom Sapard.

4.3.2 En lyckad integration

En lyckad integration &r att KL pa bésta sétt ar forberedd fore ett
medlemskap. Dettainbegriper att KL: sinsatser inte stannar av vid
medlemskap utan att det har |ampliga och fungerande strukturer for att
kunnaleva upp till medlemskapskriterierna. En lyckad integration &r alltsa
genomforbar om KL:s formedlemskapsperiod varit lyckad.

125 Se exempelvis forordning 1268/99, artikel 15.
126 Se hilaga A.
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Decentraliseringens fordelar som beskrivits/forklarats i denna uppsats
foresprakar att EDIS inte far underskattas. Dessutom skall de prioriteringar
som anges i formedlemskapsstdden foljas, eftersom de ansetts utgéra den

vag som KL maste ga for att kunnaleva upp till kriterierna for medlemskap.

KL tenderar emellertid att exempelvis véja att finansiera enklare atgarder
inom ramen for stodet. Man ser att ett hogre jordbruksstod foresprakas pa
bekostnad av exempelvis utveckling av landsbygden. Att enklare
prioriteringar favoriseras kommer emellertid att fa konsekvenser i

framtiden. En rimlig forklaring till att enklare prioriteringar favoriseras ér
att KL inte har haft tid att bygga upp den administrativa kapacitet som krévs
for att kunna genomfdra allatyper av projekt. Utlandska investerare/input
med kunskap och erfarenhet fran EU borde valkomnas i denna situation. Det
&r saledes viktigt att underl&ta for dessa utlandska aktorer i Rumanien. En
decentralisering av formedlemskapsstddet skulle vara ett steg i rétt riktning
for detta behov.

Det &r i detta sammanhang viktigt att poangtera att projekt som finansieras
under Sapard maste ske genom kontakter i KL, och de utlandska akttrerna
har i dagsl&get storst mojligheter att kommain pa den rumanska marknaden
genom finansierade | spa-projekt och Phare-finansierade atgarder genom
partnersamverkan. Dettainnebér att Sapard pakallar extra uppméarksamhet
eftersom det stélls storakrav pa KL salva, da utlandskainvesterare inte

kommer agerai stor utstrackning pa den rumanska marknaden.

4.3.3 EU:svillkorlighet

Relationen mellan EU och Rumanien (samt allaKL) representerar en
gemensam vilja att skapa forutsattningar for ett framtida medlemskap. Den
finansiella assistansen, formedlemskapsstddet, som Rumanien &r beroende
av for medlemskap &r behdftad med villkor. EU:s villkor for anslutning
innebdr att medlemskap och formedlemskapsstod &r beroende av i vilken
utstrackning Ruméanien uppfyller de krav som EU staller (jfr
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Andlutningsparnerskapen). De villkor som EU stéller & bestdmda pa
forhand, vilket i sig skulle kunna ifrégaséttas.*?’

EU:s"villkorlighet” framgar av Anslutningspartnerskapets punkt 6 dar det
stadgas att formedlemskapsstodet & beroende av att Rumanien fullgor sina
dtaganden enligt Europaavtal et och visar framsteg nér det galler

K 6penhamnskriterierna och de prioriteringar som foreskrivsi
Andlutningspartnerskapet for att undga ett beslut om att instélla det
finansiella stodet pa grundval av artikel 4 i forordning 622/98.

EU: svillkorlighet bestar av tre element: regler, incitament och sanktioner.
Reglernarepresenteras av de tre Kdpenhamnskriterierna, d v s det politiska
kriteriet om en stabil demokrati, det ekonomiska kriteriet om en fungerande
marknadsekonomi och formagan att klara av den inre marknadens
konkurrenstryck och aquis communautaire kriteriet om att man antar och
tillampar EU:s regelverk. Incitamenten bestar av den finansiella assistansen
som formedlemskapssttdet representerar och ett kommande medlemskap.
Det sista elementet, sanktioner, innebar att ett medlemskap forsenas eller att
formed| emskapsstodet minskas. ™

Det vore emellertid fogatroligt att ”1ampliga dtgéarder” skulle vidtasi
kontexten av de politiska signaler EU sant till KL. Den paradox som avses
&r de klara besked EU gett till KL om vikten av att utvidgningstakten halls
hog och 6kade anslag & ena sidan, medan det & andra sidan understryks att
formedl emskapsstodet pa ett kostnadseffektivt sétt ”is correctly targeted” . ™

127 issa forfattare menar att EU:s krav pA KL & alltfor vidstrackta och EU saknar mandat
att agera” policy-makare” i COE. Se Marsceau/Lannon, sida 97ff. Att det skulle innebéra
en diskriminering &r dock tveksamt. Se dock Rikard, sida 50f.

128 Se vidare Gwiazda, sida 9. Forfattaren menar att "it is expected that sanctions might be
imposed only as alast resort”.

129 glutsatserna vid Goteborg och Laeken. K ostnadseffektiviteten skall genomféras hand i
hand med " sound financial standards’.
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4.4 Sammanfattande kommentarer

Det kan tyckas att dokumentationen &r tunn betréffande Rumanien. Det har
dock visat sig att de dokument som kommer fran Ruménien inte &
revolutionerande betréffande nyheter for att bedéma relationen med EU.
Detta vittnar om att situationen & som den skall vara eftersom de
grundldggande dokumenten sdledes fdljs. Det star klart att Ruméanien
fortfarande har en bit kvar att gainnan man &r redo for ett medlemskap.
Problemen &r att Ruménien & ena sidan verkar sakna en generell bild vart
man skall ga. Det enda sjévklara har varit ett medlemskap som sadant utan
en egentlig vision. Vid en avsaknad av visioner, saknas aven olika alternativ
vid val av prioriteringar och det blir sdledes svart att genomfora goda
projekt. A andra sidan har EU problemet med att leda en strategi riktad till
ett sd stort antal 1ander med s olika forutséattningar. D& prioriteringarna
andrasi de reviderade Anslutningspartnerskapen ar det endast de stérre
policylinjerna som star kvar. Dessa policylinjer har en féga betydelse for
genomfdrande av projekten i Rumanien. For att projekten skall kunna

genomforas enklare krévs mer specifika prioriteringar.

En decentralisering av stodet maste uppfattas som ett steg i rétt riktning for
att kunna genomforafler projekt och sdl edes dka absorptionskapaciteten for
att darmed &ven snabba pa anpassningsarbetet. Likasa &r det ocksa angel get
att fortsétta verka for en forbéttrad administrativ kapacitet for att mojliggora

genomforandet av bra projekt.

De dokument som bildar grunden fér fortsatt férmedl emskapsstod
identifierar de prioriteringar som kommer férbattra Ruméaniens

forutséttningar att kunnatillgodogéra sig EU:s stdd.
Trots besked om att tio nya medlemmar kommer antas & 2004 gar det inte

att skonja nagon revolutionerande forandring i strategin. Att stodet kommer

att 6ka &r givet. Problemen med den fortsatt daliga absorptionskapaciteten
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och bristen pa utvarderingar av hur stédet fungerar gor att det inte gar att
forutsaga hur det fortsatta stodet pa basta sétt skall anvandas.
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5 Slutsatser

For att beskriva den strategi som EU har for att forberedalandernai COE
for ett medlemskap har relevanta problem i utvidgningsprocessen
uppméarksammats. Problemen som normalt uppméarksammatsi framfoérallt
media & ofta ett resultat av ett kansligt diplomatiskt spel dver
formedlemskapsstrategin. En beskrivning av dessa problem, som oftaingar i
kapitel med budgetéraimplikationer, har dock visat sig ha foga intresse for
beskrivningen av EU:s formedlemskapsstrategi. | denna del kan jag bara
slutamig till ett generellt pastdende om att vissa sektorer av EU:s regelverk

har varit svarare an andra att Gverforatill de nationella systemen.

EU:s villkorlighet skulle kunna ifragaséttas pa grunden att EU stéller
orimliga krav pa blivande medlemmar. Att kraven skulle anses orimliga
bottnar i att KL:sroll i anslutningsférhandlingarna endast &r att forhandla
om overgangsperioder snarare &n om medlemsvillkoreni sig. EU: s
regelverk, hur den an definieras, & dock sténdigt utsatt fér andring och
reform. Saléange det & EU som sétter spelplanen i forhandlingarna och EG-
réttens dynamik lever kvar hamnar kommissionen emellertid i en bekvam

situation.

Efter en generell analys av utvidgningens utveckling kvarstar det faktum att
det &r |&tare att tala om utvidgningen idag &an att genomfora den. Visst far
diskussioner ibland fel proportioner men hur lyckad en integration an ma
varafinns det en faramed att integrationens framgang méts efter det tempo
som forhandlingarna fors. Detta forhallande ser jag som en av de storsta
farorna med den fortsatta integrationen, eftersom det ar den fortsatta
integrationen som bor varaledorden i sdval EU:s som KL:sintresse och mal
snarare &n utvidgningens tempo. | detta sasmmanhang finner jag att
Rumanien saknar uttalade visioner som strécker sig langre an till ett

medlemskap i Sig.
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Detta leder ossin pa fragan om incitamenten, i form av

formedlemskapsstdd, som skoljs dver KL och som i framtiden vantas 6ka.

Det centrala for detta arbete: de kvarvarande resursernainom
formedlemskapsstodet skall i princip omfordelas bland de dterstdende K L.
D& antalet KL som forvantas na fullvardigt medlemskap har okat i antal fran
6 till 10 kommer de kvarvarande KL att fa en storre andel stod. |

slutsatserna fran Europeiska rédets méte i Goteborg, Laeken, Sevillaoch
Bryssel understroks det att extra resurser skulle avséttas for de stater som
ligger sist i anglutningsforhandlingarna. Vidare uttrycktes det ett behov av
en detaljerad plan for dessa lander. | den fardplan som presenterades av
kommissionen i november 2002 skulle dessa lander (Ruménien och
Bulgarien) fa okat formedlemskapsstéd om landerna gjorde skaliga framsteg
och visade att de kunde absorbera stédet. D& EU anvander strategin att
uteslutande rikta resurserna att finansiera atgéarder som for KL ett steg
narmare anpassning till medlemskap uppstar fragan om man gett landerna
tid nog att hantera stodet. Den grundldggande problematiken &r att
kombinera effektiviteten i stodet samtidigt som behovet i KL tillfredstélls.
Begreppen administrativ kapacitet och absorptionsférmaga har intimt
forknippats med denna problematik. | kontexten av den situation som EU:s
formedlemskapsstrategi befinner sig i har det svalaintresset for
decentraliseringen av genomforandet av |spa och Phare forvanat mig.

For att forbattra effektiviteten i genomforandet av Ispa och Phare &r det
viktigt att forvaltningsansvaret decentraliserastill den nationella ansvariga
utanordnaren enligt artikel 12 i rédets forordning 1266/1999 av tva skal. For
det forsta forbereder sig KL att handlagga frégor och att deltai den
europeiska byrakratin. Detta forbéttrar den administrativa kapaciteten. For
det andra effektiviseras hela processforloppet fran det att projekt identifieras
till dess att en utlandsk kontraktspartner pabdrjar arbetet. Detta forbéttrar
absorptionskapaciteten. Sett ur detta perspektiv uppstar en sk "win-win-
situation” (detta borde pakalla tempo!). Decentraliseringen &r saledes en
viktig vég for en lyckad integration. Med en lyckad integration skall forstas
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att KL pa basta sétt forbereder sig att administrativt ha en infrastruktur med
myndigheter som ska kunna tilldmpa och dvervaka EU:s gemensamma

regelverk **°

Som understrukitsi flertalet rapporter, och framhallits av alla sagesman(!),
&r det svart att bilda sig en uppfattning om stodens effektivitet och funktion
eftersom de fortfarande &r relativt nya. Schumann’s europeiska vision:
“Europe will not be built in one day, or after one overall model; Europe will
be build upon practical results which can create the feeling of acommon
goal ...” avslutar kanske déarmed béast slutsatserna om EU:s fortsatta
formedlemskapsstrategi.

130 Detta & innebdrden av det "tredje” Kdpenhamnskriteriet. Se ovan kapitel 2.
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Bilaga A
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http://www.eca.eu.int/EN/RA/2001/ra01_1en.pdf
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http://www.eca.eu.int/EN/RA/2001/ra01 len.pdf (Kapitel 6, sida201)
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Bilaga B

Absorptionskapacitet

Agenda 2000

Andlutningsférhandlingar

Anslutningspartnerskap

Berlin-perspektiv

Catch-up

CFCU

Den nationella administrationens formaga att

genomfdra extern assistans.

Reformpaket som presenterades av
kommissionen 1997 och innehaller kraven pade

nodvandiga reformer som ett utvidgat EU stéler.

Forhandlingar som ager rum for vart och ett av
de 31 kapitel som anses speglahelaEU:s
regelverk.

Det dokument frén Europeiska radet som
askadliggor unionens syn pavilka de korta och
medellanga prioriteringarna for kandidatlanderna
skall vara.

Detta perspektiv utgor de finansiella/budgetéra

ramarnafor EU:s utvidgning.

Princip som innebdr att ett kandidatland beddéms
efter sinaegna meriter i motsatstill att
kandidatlanderna 6ppnar kapitel beroende pa
grupptillhorighet.

the Central Financing and Contracting Unit &r det
organ som infortsi alla kandidatlénder som
administrerar upphandlingar, kontrakt och
betalningar for bl a uppbyggnad av- och
forstarkning av institutioner. (sorterar under

finansministeriet)
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DCP

Decentralisering

Dekoncentrering

Domstolen

EU-15

Ex-ante/ex-post

Formedl emskapsstdd

Ispa

KL

Kommissionen

EU:s gemensamma férhandlingsposition som
presenteras innan forhandlingarna om varje
kapitel.

Processen som innebér att férvaltningen av EU-
medel 6vergar till kandidatlandernas
forvaltningar. (DIS)

Processen som innebdr att forvaltningen av EU-
medel 6vergar fran kommissionens huvudkontor
till kommissionens delegationer.

Europeiska Revisionsréatten.

Dagens medlemsstater i EU.

Begrepp som beskriver (i tid) kommissionens

kontroll.

Benamning pa den finansiella assistang/bistand
som utgar till kandidatlandernai deras

forberedel ser for medlemskap.

EU:s stodprogram for kandidatléndernainom
miljo- och infrastrukturomradena.

De kandidatldnder som forhandlar om
medlemskap &r tolv |ander i COE. Turkiet &
numera dven ett kandidatland men har annu inte

startat nagra forhandlingar.

Europei ska kommissionen
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K 6penhamnskriterier Dessa kriterier fran Europeiska radets mote i
K 6penhamn 1993 bildar grunden for
medlemskap och anger vilka krav som EU stéller

pa blivande mediemd ander.

Projekt Dessa skall finansiera atgarder for
kandidatl&ndernas uppfyllande av medlemskap
och & foremal for internationell upphandling.

Screening Den av kommissionen utforda genomgangen av
kandidatlandets regel system innan
forhandlingarna om anslutning paborjar.

Twinning Aven kallad Partnersamverkan som innebar att
tjansteman fran EU-15 som uppehaller annan
tjanst under en langre tid, s.k.
forand utningsradgivare, och som vid behov
bitrads av korttidsexperter for att kunna hantera
for KL specifika behov
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Bilaga C

EG Artikel 310 (f.d. artikel 238)

Gemenskapen far med en eller flera stater eller internationella
organisationer inga avtal som innebar en associering med émsesidiga
réttigheter och forpliktelser, gemensamt upptradande och sérskilda

forfaranden.

EG Artikel 308 (f.d. artikel 235)
Om en atgard fran gemenskapens sida skulle visa sig nodvéandig for att
inom den gemensamma marknadens ram forverkliga nagot av
gemenskapens mal och om detta fordrag inte innehdller de ndédvandiga
befogenheterna, skall radet genom beslut pa forslag fran kommissionen
och efter att ha hort Europaparlamentet vidta de dtgérder som behdvs.

TEU Artikel 49 (f.d. artikel O)

Varje europeisk stat som respekterar de principer som angesi artikel 6.1
far ansoka om att bli medlem av unionen. Ansokan skall stéllastill radet,
som skall bedluta enhdlligt efter att ha hdrt kommissionen och efter
samtycke av Europaparlamentet, som skall fatta sitt beslut med absolut
majoritet av sinaledaméter.

Villkoren for att upptas som medlem och de anpassningar av férdragen
som unionen bygger pa, som dérigenom blir nddvandiga, skall faststéllas
I ett avtal mellan medlemsstaterna och den anstkande staten. Detta avtal
skall foreldggas samtliga avtal sslutande stater for ratifikation i

overensstammel se med deras konstitutionella bestammel ser.
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