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Forord

Infor det tredje toppmétet fér EU:s Ostra partnerskap i Vilnius den
28-29 november 2013 hade nya frihandels- och samarbetsavtal
framforhandlats f6r Georgien, Moldavien och Ukraina. Men efter
hérda patryckningar frin Moskva valde Ukrainas president Viktor
Janukovitj att inte skriva pa associeringsavtalet med EU, trots goda
utsikter om kraftigt okad handel med linderna inom unionen i
utbyte mot demokratiska och ekonomiska reformer. De folkliga
protesterna lit inte vinta pi sig. I den ukrainska huvudstaden Kiev
blev demonstrationerna de mest omfattande sedan den orangea
revolutionen 2004 och manifesterade pa nytt det folkliga missnojet
med att landet héller fast vid banden till Ryssland snarare 4dn att
nirma sig EU.

Kampen mellan EU och Ryssland om Ukraina dr ett i raden
av exempel dir Europa stir infor betydande utmaningar pi den
virldspolitiska arenan. Den arabiska vdren och utvecklingen i
Mellanéstern, inte minst i Syrien, Libyen och Egypten, ir andra
sammanhang dir Eu:s handlingskraft har satts pd prov. Men utma-
ningarna giller inte endast unionens niromride och de akuta
kriser och konflikter runt om i vilden som kriver en snabb lsning.
Tvirtom dr minga globala problem - klimathotet, virldshandeln,
fattigdomen och den internationella minniskohandeln - sprungna
ur obalanser som kriver milmedvetna och langsiktiga insatser frin
béde EU och andra aktorer pi den virldspolitiska scenen.

Krisaren har utan tvekan urholkat Eu:s ekonomiska och politiska
resurser och tvingat unionen att prioritera sina inre problem. Nir
den ekonomiska utvecklingen nu ter sig ndgot mer gynnsam soker



EU dirfor pd nyte sin roll pd den virldspolitiska arenan, dir nya
regionala maktcentra dr pa vig att etablera sig. Frigan ir vilken
formiga EU har att hantera de stora utmaningar som féljer av
de globala obalanserna? Vanligtvis hivdas att Eu:s frimsta styrka
ligger i en utrikespolitik baserad pid normer och virderingar, och
att den ekonomiska styrkan och unionens handelsmakt ger goda
forutsiteningar for europeiskt inflytande. Sedan Lissabonférdraget
tridde i kraft har ocksd nya institutionella 16sningar skapats for att
EU ska kunna bedriva en effektiv utrikespolitik, bland annat den nya
utrikestjinsten och den hoga representanten for utrikes frigor och
sikerhetspolitik. Men pa vilket sitt kan EU vara en konstruktiv kraft
i virldspolitiken?

I Europaperspektiv 2014 diskuterar tio ledande forskare inom eko-
nomi, juridik och statsvetenskap var tids viktigaste globala frigor
och EU-samarbetets betydelse for att driva dem framéat. Klarar U
att uppritthélla sin ambitionsnivd i arbetet med klimatatgirder,
frihandel, bistdind och minskliga rittigheter? Hur utvecklas EuU:s
strategiskt viktiga relationer till Kina, Ryssland och linderna i
Afrika? Och har Cathrine Ashton och EU:s nya utrikestjinst lyckats
ge unionen en starkare rost i virldspolitiken, trots de allt djupare
politiska skiljelinjer som krisen skapat mellan medlemslinderna?

Detta ir den sjuttonde argdngen av arsboken Europaperspektiv,
som ges ut gemensamt av de tre nitverken f6r Europaforskning i
ekonomi, juridik och statskunskap vid de svenska universiteten.
Som foretridare for vart och ett av dessa nitverk har undertecknade
faststillt bokens tema och direfter valt imnen och forfateare.

Det redaktionella arbetet har hillits samman av redaktions-
sekreterare Moa Martensson vid Statsvetenskapliga institutionen i
Uppsala. Bokens uppliggning diskuterades med forfattarna i Molle
den 21 maj 2013 i anslutning till det ekonomiska nitverkets drligen
dterkommande forskningskonferens.

Stockholm, Lund och Uppsala i januari 2014

Antonina Bakardjieva Engelbrekt  Lars Oxelheim — Thomas Persson



Inledning

Nir Maastrichtférdraget tridde i kraft den forsta november 1993
upprittades en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik for Euro-
peiska Unionen (EU). Sovjetunionens fall och det kalla krigets slut
oppnade nya moéjligheter for den europeiska gemenskapen att bli en
mer betydande rést i virldspolitiken. Med sin ekonomiska styrka
och sina grundliggande virderingar om demokrati och minskliga
rittigheter har unionen alltsedan dess verkat for frihandel och fred
i bade sitt niromrade och i virlden i ovrigt. Men efter flera &r av
djup ekonomisk kris stir nu EU infér avgérande utmaningar pi den
virldspolitiska arenan. Fragan ir pa vilket sidtt EU kan och bér vara
en konstruktiv kraft i virldspolitiken?

Den senaste utvecklingen i Ukraina illustrerar unionens strivan
efter inflytande 6ver linder i sitt niromrade. I samband med topp-
motet for EU:s Ostra partnerskap i november 2013 — precis tjugo
ir efter Maastrichtférdragets ikrafttridande - valde dock Ukrainas
president Viktor Janukovitj att inte skriva under det framférhand-
lade associeringsavtalet med Eu. Pitryckningarna frin Moskva blev
till slut avgérande f6r den ukrainske presidentens val att hélla fast
vid banden till Ryssland snarare dn att nirma sig EU, trots de goda
utsikterna om att avtalet skulle driva fram en kraftigt 6kad handel med
linderna inom unionen. Aven den tidigare gastvisten mellan Ryssland
och Ukraina i januari 2009 fick allvarliga konsekvenser f6r EU:s energi-
trygghet och paverkade bide medborgare och foéretag inom unionen.

EU utmanas ocksd av nya regionala maktcentra och de kraf-
tigt vixande tillvixtekonomierna i Asien, Afrika och Sydamerika.



INLEDNING

Fortfarande befinner sig EU i tit kamp med usa om vilken ekonomi
som ir virldens storsta och unionen stér alltjimt for en betydande
andel av virldshandeln. EU har ocksa en ledande roll som virldens
frimsta bistindsgivare och betraktas av manga som foregingare
i kampen for ate ridda klimatet och som spridare av fred, demo-
krati och minskliga rittigheter. Men krisdren har visentligt urholkat
unionens ekonomiska och politiska resurser. Den ekonomiska och
finansiella krisen har tvingat EU att igna sig it de interna utma-
ningarna: att teruppritta fortroendet fér den gemensamma valutan
genom att konsolidera den europeiska ekonomin och férstirka det
institutionella ramverket. Risken dr dirfor éverhingande att krisen
péaverkar EU:s internationella betydelse negativt.

Den hir boken handlar om Eu:s roll for att hantera nigra av vér
samtids stoérsta utmaningar: klimathotet, frihandeln, fattigdomen
och minniskohandeln. Dessa utmaningar féljer av de globala oba-
lanser som i grunden ir ekonomiska, politiska och sociala till sin
karaktir. Hur kan och bor U bidra till att hantera de stora utma-
ningar som foljer av globala obalanser? Klarar EU att uppritthilla sin
hoga ambitionsniva vad giller klimatitgirder, frihandel, bistind och
minskliga rittigheter? Hur utvecklas Eu:s strategiskt viktiga rela-
tioner till Kina, Ryssland och linderna i Afrika? Och har £u:s hoga
representant for utrikes- och sikerhetspolitik och den nya utrikes-
tjansten lyckats ge unionen en starkare rost i virldspolitiken, trots de
allt djupare politiska skiljelinjer som krisen skapat mellan medlems-
linderna? Dessa ir nigra av de frigestillningar som Europaperspektiv
2014 — den sjuttonde argingen av drsboken - behandlar.

Unionens externa verksamhet ir mycket omfattande. Den ror
alle fran konfliktforebyggande och krishantering, savil civila som
militdra insatser, till insatser for virldshandeln genom bilaterala och
multilaterala 6verenskommelser. Den bygger bland annat pd utveck-
lingssamarbete, grannskapspolitik och humanitirt bistdnd, och tar
sig an viktiga globala utmaningar sdsom fred och sikerhet, klimatfor-
indringar, energitrygghet och global migration. Nigon fullstindig
bild av EU:s roll inom alla dessa omriden ir inte mojlig att ge. Istéllet
ligger fokus i boken p& nigra omriden dir de globala obalanserna ir
sdrskilt utmanande och unionens insatser kan spela en avgérande roll.
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INLEDNING

Som ett led i att 6ka den europeiska konkurrenskraften dr handel
och investeringar av avgorande betydelse, inte bara mellan unionens
medlemslinder utan dven med andra linder i virlden. Eu:s han-
delspolitik och strategiska samarbeten med ledande ekonomiska
stormakter dr en viktig del av Eu:s utrikespolitik. Unionen héller
for tillfallet pa ate framférhandla et nyte frihandelsavtal med Usa,
och EU dr ocksd en viktig padrivare av frihandeln inom ramen {6r
Virldshandelsorganisationen (wTo0). Men den globala ekonomin
och handeln har genomgatt genomgripande férindringar under de
senaste dren. Nya tillvixtlinder och i synnerhet Kina har blivit allt
viktigare globala aktérer med stor ekonomisk makt. Dirfor dr det
ocksa viktigt f6r EU att utveckla sina strategiska samarbeten med
de nya tillvixtlinderna. Dit hor dven Ryssland som ir den ekono-
miska och politiska stormakt som har storst strategisk betydelse i
EU:s niromrade. Samarbetet med Ryssland har till stor del kretsat
kring den viktiga energi- och ravaruindustrin som ir avgérande for
EU:s energiférsorjning och energitrygghet. Men handelspolitiken ir
ocksa nira forknippad med en annan av de stora utmaningarna: den
globala klimatfrigan.

EU har under lang tid varit en drivande kraft i friga om skirpta
utslippskrav for industrilinderna i de internationella klimatfor-
handlingarna. Genom ambitiésa mal pd klimat- och energiomradet,
till exempel att minska utslippen av vixthusgaser med minst 20
procent till 2020, vill EU visa sin beslutsamhet att tackla klimat-
frigan och ange firdriktningen for det globala klimatsamarbetet.
Dirtill ska energianvindningen minska med 20 procent och andelen
férnybar energi motsvara 20 procent av all energianvindning i EU
ir 2020. EU:s ledande roll pa klimatomridet bygger till stor del pd
medlemslindernas beslutsamhet och forméiga att samarbeta. Och ett
av de viktigaste instrumenten i EU:s klimatarbete ir handeln med
utslippsritter (EU ETS). Men frigan ir om EU idven kan overtyga
andra linder att anvinda detta system och pd sa sitt bidra till ate
hantera en av vir tids storsta globala obalanser.

P3 liknande sitt utgér den globala migrationsfrigan en bety-
dande utmaning for unionens roll i virlden. Den ekonomiska och
finansiella krisen har lett till massarbetsléshet i minga av unionens
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INLEDNING

medlemslinder men pa lingre sikt stdr EU infor stora demografiska
forindringar pd grund av sin aldrande befolkning och dirmed en
forvintad brist pa arbetskraft. Dirtill har U att hantera den strém
av flyktingar och asylsokande som soker sig till Eu, inte minst till
foljd av de politiska oroligheterna i Nordafrika och Mellanostern.
Aven migrationspolitiken ir avhingig medlemslindernas férmaga
att samarbeta och solidariske bidra till att hantera de globala obalan-
serna pd migrationsomradet. Och dven om medlemslinderna strivar
efter en gemensam migrationsstrategi si 4r motsittningarna stora
mellan linderna. Ofta har migrationspolitiken hanterats ur ett rent
sikerhetsperspektiv och haft bristande samstimmighet med 6vrig
utrikespolitik, exempelvis det humanitira bistdndet, utvecklingspoli-
tiken och respekten for minskliga rittigheter. Dirtill har skyddet for
asylsokande och flyktingar varit bristfilligt; manga har fallit offer for
krinkande behandling och utsatts fér manniskohandel.

Lissabonférdraget har integrerat utvecklingspolitiken som en
del av utrikespolitiken och ett nytt generaldirektorat f6r utveckling
och samarbete har inrittats med ansvar for att utforma EU:s utveck-
lingspolitik och férmedla bistdind runt om i virlden. Men ansvaret
for unionens bistindsinsatser delas mellan EU och medlemslin-
derna, och férutsitter dirféor omfattande samordning for effektiv
anvindning av resurserna. Unionens ledande roll for att bidra till
fattigdomsminskning och ekonomisk utveckling framfér alle i Afrika
ir dirfor beroende av europeisk samordning och bor kopplas till
unionens 6vriga utrikespolitik, inte minst migrationspolitiken, som
kan bidra till att minska obalanserna mellan £U och fattiga delar av
virlden.

Frigan om unionens roll i virldspolitiken bottnar siledes i en rad
globala obalanser som ér kopplade till nigra av var tids storsta utma-
ningar - klimathotet, frihandeln, fattigdomen och minniskohandeln
- vilka behandlas i denna bok.

I bokens forsta kapitel undersoker Lisbeth Aggestam om reformer-
na av det formella ledarskapet inom EU:s gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitik har stirkt unionens férmiga att tackla de globala
obalanserna. Hon visar i sin analys att det rider en fortsatt spin-
ning mellan Eu:s interna ambivalens kring hur starke ledarskapet
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INLEDNING

far vara och ambitionerna att unionen skall spela en ledande roll i
virldspolitiken. Att delegera ledarskap i utrikespolitiken till EU ir
en symboliskt laddad och kinslig friga ur ett suverinitetsperspektiv.
Kapitlet granskar Catherine Ashtons arbete som EU:s férsta hoga
representant for utrikes frigor och sikerhetspolitik och belyser de
problem Ashton har haft att samordna savil Eu-institutionerna som
medlemsstaterna. Ashton har blivit hirt kritiserad fér att sakna for-
miga till savil uppgiftsinriktat som visionirt ledarskap. I motsats till
de starkt individcentrerade perspektiv som dominerar forskningen
om ecuropeiskt ledarskap hivdar dock Aggestam att de individuella
egenskaperna hos den hoga representanten inte nédvindigtvis dr
avgorande for effektiviteten. Ett effektivt europeiskt ledarskap ar
bara mojligt, menar forfattaren, med en vilfungerande europeisk
utrikestjinst och en uttalad politisk vilja hos medlemslinderna att
samordna utrikespolitiken. De slutsatser som har dragits i forsk-
ningen om EU:s agerande under den arabiska viren pekar ocksd i
denna rikening.

Valet av en ny hog representant under 2014 blir symboliskt viktige
for ate signalera EU:s globala ambitioner. En enskild individ har
begrinsade mojligheter ate 16sa alla de strukturella samordningspro-
blem som EU fortsitter att brottas med. Aggestam framhaller dock
att nista héga representant, till skillnad frin sin féretridare, kommer
att ha tillgdng till en fullfjidrad europeisk utrikestjinst. Hon menar
att den nya hoga representanten dirmed har ett gyllene tillfille atc
verka foér en unik ledarskapsroll som policyentreprenér. Den hoga
representanten kan bli ett nav i de 6verlappande nationella och euro-
peiska diplomatiska nitverken, med kompetens och dverblick att i ett
tidigt skede identifiera viktiga framtidsfrigor och dra upp riktlinjer
fér hur EU kan hantera de globala obalanserna.

I bokens andra kapitel riktar Arze Bigsten ljuset mot den ekono-
miska obalansen mellan EU och Afrika och stiller frigan om EU kan
minska den med hjilp av sin utvecklingspolitik. Fattigdomen i Afrika
ir en allvarlig utmaning for EU ur ett rittvise- och solidaritetsper-
spektiv, men det ligger ocksd i EU:s eget intresse att ha ett stabilt
och vilmiende Afrika. Bigsten diskuterar hur bistdndspolitiken bor
struktureras och vad som kan goras inom EU for ate bistdndet till

13



INLEDNING

Afrika ska bli mer effektivt. Forst analyseras konsekvenserna av bris-
tande samordning mellan givare, av att bistindsflédena ir oforutsig-
bara f6r mottagarna och att bistind binds f6r inkép i givarlinderna.
Direfter granskar Bigsten kommissionens och medlemsstaternas val
av mottagarlinder. Speciellt de storsta givarlinderna inom EU har
strategiska eller kommersiella intressen av att vara pa plats i olika
linder, och d inte nodvindigtvis i de som ir fattigast. Slutligen
diskuteras hur kommissionens och medlemslindernas utvecklings-
politik bor organiseras och vad den strategiska inriktningen pd EU:s
bistind boér vara. Bigsten avslutar med en kortare diskussion om
mojligheterna att minska obalansen mellan EU och Afrika genom att
Oppna upp for okad migration till EU.

Forutom att forbittra sin bistdndspolitik vad avser policy och
koherens, si behover EU forbittra implementeringen. Den cen-
trala strategifrigan hir dr i vilken grad bistdndet bor samordnas
EU-linderna emellan. En vig att forbittra samordningen dr att ge
kommissionen stérre makt. Detta kan enligt Bigsten goras pd tva
huvudsakliga sitt. Antingen kan medlemslinderna bestimma sig for
att kanalisera mer bistdndsmedel genom kommissionen. Man kan
t.ex. vilja att anvinda kommissionen snarare dn bilaterala kanaler
for vissa typer av bistind, som av politiska skil hanteras bittre i ett
multilateralt sammanhang. Eller si kan kommissionens roll vara att
skapa en titare samordning av EU-lindernas bistdnd. Slutligen kan
obalansen mellan EU och Afrika minskas genom att EU 6ppnar upp
for okad migration frin Afrika.

I bokens tredje kapitel analyserar Magnus Henrekson och Tino
Sanandaji de globala obalanser som finns i innovativt entreprendr-
skap. Det finns en bred konsensus om att entreprendrskap dr en
viktig nyckel till jobbskapande och tillvixt i Europa, men forfat-
tarna framhéller att framgingsrikt entreprenérskap i Europa ocksa
kan gynna den ckonomiska utvecklingen i andra delar av virlden.
Orsaken ir att entreprendriella innovationer inte bara gynnar det
land dir de uppkommer. Ny kunskap gynnar pa lang sikt alla linder
som kan anvinda sig av den nya teknologin eller produkterna.
Henrekson och Sanandaji menar att innovativt entreprenérskap
ir distinkt frin egenféretagande och sméféretagande. De flesta
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INLEDNING

egenforetagare ir levebrodsforetagare snarare dn innovativa och till-
vixtorienterade entreprenérer. For att bittre identifiera den senare
gruppen studerar Henrekson och Sanandaji de dollarmiljardarer i
Forbes Magazines arliga ssmmanstillning som blev férmogna genom
foretagande, vilka forfattarna kallar superentreprenérer. De identi-
fierar 996 superentreprenorer i ett femtiotal linder under perioden
1996-2010. Miljardirerna pa Forbes lista har grundat ca hilften av de
storsta tillvixtforetagen under efterkrigstiden.

Genom att systematisk mita mingden superentreprenorer och
nivin pa riskkapitalinvesteringar i olika regioner visar Henrekson
och Sanandaji att USA och i viss man dven Asien ligger fore Europa
i innovativt entreprendrskap. Europa underpresterar trots att regio-
nen har ménga av férutsittningarna for innovativt entreprendrskap,
sdsom en vilutbildad arbetskraft, hog BNP per capita, stora investe-
ringar i forskning samt utveckling och vilutvecklad infrastruktur.
Vad kan da EU och medlemsstaterna géra for att f8 mer superentre-
prenorskap i Europa? Forfattarna menar att hoga skatter kan vara
en viktig forklaring till Europas underprestation. De pekar ocksa pi
betydelsen av att separera policy som syftar till att frimja smé och
medelstora foretag frin policy for att frimja innovativt entreprendr-
skap. Ménga europeiska linder har sirregler fér sméiforetag, som i
praktiken leder till att dessa uppmuntras att forbli sma. Till sist kan
okad marknadsintegration i Europa vara viktig for att oka storleken
pa marknaden och uppné den kritiska massa som krivs for framvixt
av nya entreprenériella foretag.

I bokens fjarde kapitel granskar Sanja Bogojevié EU:s forsok ate
utjimna de globala obalanser som finns i ansvarstagande for kli-
matet. Dessa obalanser avspeglas tydligt i att bara ett fital linder
tar ansvar for sina koldioxidutslipp. Inte mer in cirka 20 procent
av virldens vixthusgasutslipp omfattas av klimatavtal. Bogojevié
stiller frigan om EU har férmigan att motivera fler linder att vidta
klimatitgirder. Unionens system fér handel med utslippsritter (EU
ETS) stdr i fokus for analysen. Bogojevi¢ noterar att detta system
ofta betraktas som en internationell férebild och har stitt modell for
liknande regleringssystem i flera linder. Dessutom menar hon att
EU ETS ocksd dr det frimsta exemplet pd EU:s ledarambitioner inom
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INLEDNING

den globala klimatregimen. Genom att tillimpa EU ETS férsdker EU
foregd med gott exempel och frimja ett klimatansvar i andra delar av
virlden. Unionen har dven forsokt ge EU ETs internationell rickvidd
genom att tillimpa systemet pé luftfarten, och da kriva utslipps-
ritter f6r flygningar som lyfter frin eller landar pé en flygplats inom
EU, oavsett avreseland och slutdestination.

Har ru:s atgirder fitt nigon effekt pd den internationella kli-
matregimen? Bogojevi¢ konstaterar att EU har lyckats ”spinna sina
muskler” och skapa ett politiskt tryck for 6kat globalt ansvarstagande
for klimatet. Unionen har dock inte klarat atc pd egen hand infora
regler for flygbolag utanfor sina grinser. Dirtill blev motstindet fran
stora ekonomiska makter som Kina, Indien, usa och Ryssland for
starkt. Av detta drar Bogojevi¢ slutsatsen att EU inte kan agera uni-
lateralt for att motverka de globala obalanserna i ansvar for klimatet.
Istillet bor EU satsa pé att skapa en stark rost for unionen som helhet
i de internationella klimatférhandlingarna. Det kriver, framhal-
ler hon, att medlemsstaterna kan enas om hur det internationella
klimatskyddet bor utformas, men ocksd att de arbetar fér en dnnu
starkare inre marknad. Med den inre marknadens attraktionskraft
som hallhake kan EU utdva betydande miljopolitiska pitryckningar
pé global nivi, dven om detta i sig inte ricker for att unionen ska
kunna beskrivas som en miljohjilte.

I bokens femte kapitel analyserar Anna Jonsson Cornell minnisko-
handeln som ett uttryck for globala obalanser, och utvirderar £u:s
insatser f6r att motverka den. EU har satt dtgirder mot minnisko-
handel hogt pé sin prioriteringslista och driver denna fraga sivil
internt som i forhéllande till linder utanfér unionen. Under ling
tid har forskare och aktivister betonat att minniskohandel bara kan
bekimpas med ett holistiskt och integrerat synsitt som inkluderar
sévil forebyggande insatser som brottsbekdmpning, lagforing och
skydd for sirskilt utsatta grupper. Den linje som EU driver idag i
kampen mot minniskohandel omfattar alla dessa perspektiv. Men
minniskohandeln verkar inte minska i omfing. Antalet domda f6r-
ovare ir mycket lagt i forhallande till den uppskattade férekomsten
av minniskohandel. Detsamma giller antalet identifierade brotts-
offer. En av huvudfrigorna for kapitlet 4r hur vi kan forklara atc
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minniskohandeln inte minskar trots all politisk uppmirksamhet den
far och de dtgirder som EU har vidtagit. Forfattaren beskriver min-
niskohandelns drivkrafter och identifierar dess offer och forovare.
Till sist granskas Eu:s dtgirder i kampen mot minniskohandeln.

Jonsson Cornell drar slutsatsen att det har funnits stora svérig-
heter att genomféra EU:s politik mot minniskohandel. Framféralle
har det varit en utmaning fér EU att agera som en enad och stark
aktér pd den internationella arenan. Eu:s politik mot minnisko-
handel tar sin utgdngspunkt i den grova krinkning av minnisko-
ritten som brottet innebir. Unionen har dock fortsatta problem med
sin interna samordning och harmonisering vad giller dtgirder mot
minniskohandel. Det dr framfor alle synen pa prostitution, migration
och arbetsrittsliga frigor som skapar samordningsproblem inom Eu.
Forfattaren betonar att samtliga dessa problemomraden ir kopplade
till den efterfrigan som gor att minniskohandel inte minskar utan
snarare okar. Hon understryker att EU och dess medlemsstater méiste
bli mycket mer effektiva i arbetet med att motverka efterfrigan. De
méste ocksd trappa upp anstringningarna att implementera staters
internationellrittsliga ansvar i forhallande till dem som fallit offer
for mianniskohandel. Att EU klarar av dessa saker internt ser Jonsson
Cornell som en forutsittning for att unionen ska kunna agera kraft-
fullt i kampen mot minniskohandel pi global niva.

I bokens sjitte kapitel fokuserar Andreas Moberg pa den glo-
bala obalansen i skydd for individuella minskliga rittigheter. EU
anvinder sig av politiska villkorsklausuler i arbetet med att jimna
ut denna globala obalans, och Moberg beskriver och utvirderar
detta instrument. Politiska villkorsklausuler 4r avtalsklausuler som
innebdr att parterna till avtalet miste respektera vissa virden for
att undvika att motparten suspenderar eller hiver avtalet i friga.
D4 EU ir en viktig samarbetspartner i flera frigor, sirskilt handel
och utvecklingssamarbete, d4r merparten av virldens stater mycket
angeldgna om att deras avtal med unionen ska héllas. Eftersom avtal
kan suspenderas om minskliga rittigheter inte respekteras innebér
villkorsklausulerna, &tminstone i teorin, att skyddet for dessa virden
prioriteras hogre. Villkorsklausuler har forekommit dnda sedan sjut-
tiotalet men det var forst i borjan av nittiotalet som EU beslutade
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sig for att anvinda villkorsklausuler i alla avtal med stater utanfor
unionen.

Under de senaste tjugo dren har villkorsklausuler gétt frin att vara
ovanliga till att finnas i EU:s avtal med ca 8o procent av virldens
stater. Moberg redovisar med vilka stater £U har avtal innehallande
villkorsklausul. Han gér darefter en kritisk analys av alla de fall dd eu
har dberopat klausulen till foljd av att unionen ansett att motparten
har brutit mot minskliga rittigheter. Betydande kritik har forts fram
mot hur EU anvinder villkorsklausulerna. Kritiken bestar i forsta
hand av att U forefaller anvinda olika mattstock for olika stater,
beroende pi vilka andra intressen som stir pd spel, forutom skyd-
det for minskliga rittigheter. Mobergs 6vergripande slutsats ir att
denna kritik ér allvarlig och inte kan avfirdas. Samtidigt identifierar
forfattaren positiva konsekvenser av att villkorsklausuler anvinds.
Framforallt lyfter Moberg fram betydelsen av att villkorsklausulerna
skapar en diskussionsplattform for frigor om minskliga rittigheter.
Dialog om skyddet for minskliga rittigheter dr enligt Moberg forsta
steget mot forbittring. Nir frigan om skydd f6r minskliga rittigheter
lyfts upp pa férhandlingsbordet dr detta siledes en landvinning i sig.

I bokens sjunde kapitel belyser Ari Kokko tre omriden dir obalan-
serna mellan EU och Kina har skapat betydande problem. Det forsta
ir Kinas stora handelsoverskott, som aterspeglas i stora bilaterala
underskott i EU, UsA och andra delar av virlden. Kapitlet diskuterar
forklaringarna till det kinesiska exportmiraklet och betonar sirskilt
betydelsen av laga arbetskraftskostnader. Den andra obalansen ir
asymmetrin vad giller marknadstilleride och konkurrensforutsitt-
ningar fér utlindska investeringar. Medan kinesiska féretag har
nistan obegrinsad tillging till EU:s inre marknad, inklusive markna-
den for statlig upphandling, har Eu-féretagen i Kina sma méjligheter
att konkurrera inom de branscher som definierats som strategiskt
viktiga. Den tredje obalansen giller EU:s formiga att agera som en
jaimbordig motpart i forhandlingar med Kina. Medan vissa av EU:s
medlemslinder frimst dr intresserade av skapa bittre tilltrade till den
kinesiska marknaden prioriterar andra medlemmar moijligheterna
att attrahera direktinvesteringar och lan frin Kina. Denna splittring
har medfért att EU inte lyckats utveckla nigon gemensam Kina-
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politik. Fragmenteringen har ocksa tillatit Kina att maximera sin
férhandlingsstyrka genom att fokusera pa bilaterala relationer med
utvalda medlemslinder istillet f6r att forhandla med hela ev.

Kokko menar att ekonomiska och demografiska forindringar i
Kina redan bérjat bidra till hégre arbetskraftskostnader som pi sike
kommer att reducera exportens onaturligt héga konkurrenskraft. Det
krivs darfor inga sirskilda atgirder frin EU f6r att begrinsa de kine-
siska handelsoverskotten. Vad giller konkurrensférutsittningarna i
Kinas strategiska industrier finns inga motsvarande trender, och pa
grund av splittringen inom EU finns det heller inte stora mojligheter
att uppnd snabba resultat genom att sitta press pd Kina och kriva
jamlika villkor. Kokko foreslar diarfor ate den limpligaste strategin ir
att lata Ev-institutionerna fortsitta forhandlingarna med Kina om
okat tilleride, men samtidigt fokusera pa ett transatlantiskt frihan-
delsavtal med Usa, som skapar en motvikt till Kina och kan bidra till
att stirka EU:s position bide ekonomiskt och politiskt.

I bokens attonde kapitel analyserar Anke Schmidt-Felzmann rela-
tionen mellan EU och Ryssland i den nya globala maktbalansen. EU
och Ryssland dr grannar och émsesidigt beroende handelspartners.
Utover det dr Ryssland dven en viktig samarbetspartner till EU i
regionala och globala frigor. EU maste emellertid hantera ett flertal
obalanser i sin relation till Ryssland. Ett problem som kapitlet
sdrskilt lyfter fram 4r att EU genomlever en tid av inre kris och splitt-
ring samtidigt som den ryska regeringen har tydliggjort sin satsning
pé landets dterkomst som stormakt. Dessa omstindigheter menar
Schmidt-Felzmann goér att Eu:s férmdiga ate forverkliga utrikes-
politiska intressen gentemot Ryssland ir synnerligen begrinsad.
EU:s féretridare moter betydande motstdnd frin de ryska beslutsfat-
tarna, som under férhandlingar ofta ir beredda att ta strid in i det
sista. Samtidigt sitter fordndringar i den globala maktbalansen press
pé EU. Sirskilt den okade konkurrensen fran tillvixtekonomierna
begrinsar EU:s forméiga att dra fordel av sin marknadsmake och
attraktionskraft i forhandlingarna med Ryssland. £Eu:s interna mak-
tobalanser tar sig uttryck i stridigheter mellan £U:s institutioner och
meningsskiljaktigheter mellan medlemsstaterna, och utgéor yrter-
ligare ett hinder for en jimbordig relation med Ryssland.
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Den mest grundliggande frigan i Eu:s Rysslandpolitik ir enlige
Schmidt-Felzmann om EU bor oka trycket pd Ryssland for att dstad-
komma en férindring av rysk inrikes- och utrikespolitik, eller om ett
storre tryck skulle leda till forsimrade relationer dir man riskerar att
de ryska beslutsfattarna vinder sig bort frin £v. Schmidt-Felzmann
framhaller att meningsskiljaktigheterna mellan de numera 28 EU-
linderna och Ryssland - tillsammans med det invecklade maktspelet
mellan olika rU-aktorer - skapar goda mojligheter fér Ryssland
att anvinda en sondra-och-hirska-strategi. For att dstadkomma ett
avgorande skifte i forhdllande till sin stora 6stra granne méste EU blir
tuffare i forhandlingarna och inte ge efter for ryska krav.

I bokens nionde och avslutande kapitel studerar Ole Elgstrim
omvirldens bilder av EU och hur omvirldens uppfattningar paverkar
unionens mojlighet att gora nagot it globala obalanser. Fokus ligger
pd hur andra aktérer uppfattar unionens makt och dess mojlighet
att agera som en ledare i olika sakfrigor; handel, klimatfrigor och
bistind. Ett genomgiende tema ir variation: Elgstrom hivdar att
synen pa EU som internationell aktor skiljer sig t beroende pa vilken
sakfriga man analyserar respektive vilken geografisk region man
studerar. Ett centralt budskap ir att Eu:s ledarskap och inflytande
inte bara avgors av EU sjilv. Det paverkas ocksd av hur andra aktorer
ser pd EU:s roll och hur de reagerar pd unionens initiativ. Man kan
inte vara ledare utan att ha foljare. Man kan svirligen ha normativ
makt om ens normspridningsférsék uppfattas som illegitima. Det
ir svart att fi inflytande om man inte uppfattas som trovirdig och
legitim. Ett tydligt generellt resultat dr atc det huvudsakligen ir i
frigor om ekonomi och handel som EU ses som en stormakt. Men
trots att EU ses som en stormakt i handelsfrigor, innebir detta inte
att man nodvindigtvis ses som en ledare. EU uppfattas som en ledare
bara ”ibland” och ”inom vissa omraden”, nimligen dir man gjort
ensidiga eftergifter eller dir man framstitt som en forkimpe for
liberalisering.

EU bor, enligt Elgstrom, infor kommande férhandlingar noggrant
analysera vilka forvintningar viktiga motparter har pi unionen.
Man bér forfina sin externa kommunikationsstrategi och dgna mer
uppmirksamhet at att i forvig samordna sina strategier si att man
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framstdr som en koherent och legitim forhandlingspart. Slutligen
bor EU anpassa sina strategier och sitt koalitionsbyggande till ridan-
de maktforhéllanden si att strategierna framstar som realistiska och
trovirdiga. Det ir bara om man foljer dessa rdd som man har mojlig-
het paverka de globala obalanserna.

De nio kapitlen i Europaperspektiv 2014 bidrar med ekonomiska,
juridiska och statsvetenskapliga bedémningar av EU:s stora utma-
ningar pd den globala arenan. En viktig slutsats av kapitlen ér att
EU:s framtida roll i virlden 4r avhingig av medlemsstaternas och EU-
institutionernas férmaga att samarbeta effektivt inom ramen for den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. EU behover na enighet
kring de grundliggande prioriteringarna och forbittra samstimmig-
heten mellan olika politikomriden. Om unionen ska lyckas spela en
ledande roll i kampen mot var tids allvarligaste globala utmaningar
krivs ocksa att de nya institutionella l6sningar och funktioner som
inrittades i och med Lissabonfordraget fungerar effektivt.

Samtidigt utmanas medlemslindernas suverdnitet av det allt
djupare samarbetet inom utrikes- och sikerhetspolitikens omréde.
Stundtals har lindernas skiftande intressen varit svdra act forena
vilket tidigare undergrivt unionens mojlighet att utéva globalt
ledarskap i en rad frigor. Omvirldens bild av unionen som en
ledande aktor for att hantera de globala obalanserna ir lingt ifran
entydig. Mycket star dirfor pd spel nir européerna hiller val dill
Europaparlamentet den 22-25 maj 2014. Flera topposter i EU:s
institutioner kommer att tillsdttas efter valet, inklusive Eu:s hoga
representant for utrikes frigor och sikerhetspolitik. Frigan dr om
unionens nya ledarskap kan bli den samlande kraft som ger EU en
stark rést i virlden, eller om inre motsittningar kommer att minska
mojligheterna till europeiskt inflytande. Det stundande Europavalet
blir avgorande for unionens framtida globala strategi och f6r unio-
nens framtida roll i virlden.
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EU:s formaga att tackla de
globala utmaningarna:
En fraga om ledarskap?

av Lisbeth Aggestam

Under ar 2014 kommer ledarskapsfrigan inom EU att vara ton-
givande. Under detta ar 16per nimligen mandaten ut for de tyngsta
ledarskapspositionerna inom EU, bland annat positionen som hog
representant fér EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik.
Catherine Ashton, den nuvarande innehavaren av posten, dekla-
rerade sjilvkritiskt i mars 2013 att hon inte kommer soka omval.
Ledarskapsfrigan inom den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken (GUsP) ir inte ny. Redan pd 1970-talet stillde den ameri-
kanske utrikesministern, Henry Kissinger, den retoriska frigan vem
han skulle ringa nir han ville prata med ”Europa”. Ledarskapsfrigan
tillspetsades ddremot med Lissabonfordraget som triadde i kraft mot
slutet av 2009. Fran att tidigare ha utforts av medlemslindernas
roterande ordforandeskap delegerades den formella ledarskapsfunk-
tionen inom GUsP till den hoga representanten (HR), som i sitt
arbete skall stodja sig pa en ny europeisk utrikestjinst (EEAS) i hopp
om att forbittra samstimmigheten och representationen av EU som
internationell aktér pd den globala arenan.

Den centrala friga som stills i detta kapitel dr huruvida reforme-
ringen av den formella ledarskapsfunktionen inom den gemensamma
utrikespolitiken har medfort en effektivisering av EU:s beredskap och
politik for att bemota globala obalanser och utmaningar. Det finns
flera goda skil for £u:s medlemslinder att tala och agera gemensamt
pé den internationella arenan. I den nya internationella maktstruk-
turen krymper Europas betydelse alltmer i jaimférelse med de nya
maktcentra som vixer fram i Asien, Afrika och Sydamerika.
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I en tid av budgetnedskirningar finns det dessutom vinster att
gora genom en mer effektiv arbetsfordelning mellan den nationella
och europeiska nivin inom utrikespolitiken. De flesta akademiker
ir emellertid eniga om att EU i en rad stora frigor har misslyckats
att agera gemensamt och konstruktivt, exempelvis i samband med
den dramatiska hindelseutvecklingen i Mellanostern under den
s& kallade arabiska vdren och direfter. Den stora frigan ir hur
detta skall forklaras? Ar det bristen pa individuelle ledarskap? Ar
det pa grund av institutionell troghet inom £Eu? Har medlemsstater
fortsatta ledarskapsambitioner, speciellt bland de stora linderna?
Utifrdn de senaste forskningsronen soker kapitlet svar pid dessa
frigor.

Frin forskningssynpunke ir det intressant att notera att frigan
om vilken makt EU har i virldspolitiken har erhillit betydande
uppmirksamhet medan det diremot har varit mera sparsamt med
studier kring ledarskapsproblematiken inom Eu:s utrikespolitik.

Ett genomgiende tema i detta kapitel dr paradoxen mellan det
interna och externa ledarskapet i europeisk utrikespolitik. Det
uttryck som den brittiske statsvetaren Christopher Hill, myntade
for manga ir sedan om ett gap mellan rollférvintningar och resurser
inom EU:s utrikespolitik giller fortfarande. Lissabonfordraget gav
upphov till rollférvintningar om att EU:s medlemslinder skulle
lyckas forbéttra koordineringen av, och samstimmigheten i, utrikes-
politiken genom att delegera och permanenta det formella ord-
forandeskapet till Bryssel. Trots traktat-utfistelserna har den hoga
representantens mandat i praktiken varit diffust och de nya resurser-
na begrinsade. Framforallt har medlemslinderna varit ambivalenta
att ge den hoga representanten och den europeiska utrikestjinsten
det utrymme som krivs for ett effektivt ledarskap.

Lissabonfordraget innehaller ocksé en tydlig markering att fram-
vixten av en integrerad europeisk utrikestjinst inte pd ndgot sitt
skall ses som en ersittning f6r den nationella utrikespolitiken, utan
som ett komplement till denna. Frigan ir da vilken typ av ledarskap
som den hoga representanten kan utéva och vilken roll utrikestjins-
ten kan ha, utan att utmana den roll som de nationella utrikesminist-
rarna och utrikesdepartementen fortsitter att ha?

24



EU:S FORMAGA ATT TACKLA DE GLOBALA

Det dr mycket viktigt f6r den hoéga representanten och utrikes-
tjinsten att finna ett svar pd denna friga di deras legitimitet och
framtid ir avhingiga av att man lyckas skapa ett trovirdigt ledarskap.
Rekommendationerna som foljer mot slutet av detta kapitel byg-
ger pd tanken om en ledarskapsroll som policyentreprenér; en roll
som nav i de europeiska och nationella diplomatiska nitverken.
Ledarskapet bestir di av en unik kompetens att identifiera nya poli-
tiska idéer och initiativ som synkroniserar och forstirker det som ar
den gemensamma nimnaren, inte bara mellan £U:s medlemslinder
men ocksd mellan olika Eu-institutioner. Detta bor underlitta en
tydligare prioritering av de globala politiska frigor EU engagerar sig
i (och dirmed ocksa klargéra vilka sakfrigor EU varken kan eller vill
engagera sig i). Forvintningarna om vad Europeiska unionen kan
bidra med i virldspolitiken skulle dirmed bli mer realistiska.

Vilka individuella egenskaper den nistkommande héga represen-
tanten bor besitta dr en viktig friga, men inte den avgorande faktorn
foér utformningen av ett europeiskt ledarskap. Minst lika viktigt dr att
det institutionella ramverket, centrerat kring den europeiska utrikes-
tjdnsten och EU-delegationerna runt om i virlden, byggs upp pé en
solid grund som mojliggér framvixten av en esprit de corps bland
europeiska och nationella diplomater.

Europeiska unionens ledarskapsproblematik analyseras i fem delar.
Ledarskapsfrigan introduceras i det forsta avsnittet med en diskus-
sion om hur historiska idéer och politiska strukturer inom EU
genererar ett diffust ledarskap pé flera nivier. I det andra avsnittet
utvirderas Catherine Ashton som unionens férsta hoga representant,
med den svéra (vissa skulle siga omojliga) uppgiften att koordinera
och leda Eu:s utrikespolitik och externa relationer vid en omvilvande
tidpunke i virldspolitiken, pd samma ging som hon férvintas leda
stora organisationsférindringar internt i EU.

I det tredje avsnittet {6rflyttas fokus fran individen Ashton till den
institutionella och strukturella kontexten kring ledarskapsfrigan.
De tva forsta aren av den europeiska utrikestjdnstens existens har
kantats av manga bide praktiska och politiska problem - vissa férut-
sdgbara, andra inte. Nir nu EEAS intligen blivit inhyst i en egen ny
byggnad i Bryssel finns det tecken pa att utrikestjansten héller pa att
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konsolideras. Framférallt ger utvecklingen av arbetet inom de nya
EU-delegationerna runt om i virlden viss grund fér optimism om
att en mer integrerad europeisk utrikespolitik dr mojlig i det linga
perspektivet.

Det fjirde avsnittet diskuterar frigan om vilken roll medlems-
linderna har nir de nu delegerat ordférandeskapsfunktionen. Hir
fists uppmirksamheten pd hur medlemslindernas fortsatta infly-
tande manifesteras. Detta sker, menar jag, genom ett ad hoc-missigt,
informellt ledarskap - ofta i skiftande koalitioner mellan olika
medlemslidnder. Vad som framtrider 4r en ond spiral i den europe-
iska ledarskapsproblematiken. Ju simre Catherine Ashton upptrider
i rollen som EU:s utrikesrepresentant, och ju mer utrikestjinsten
misslyckas i att férbereda och leda arbetet och samordna medlems-
lindernas positioner i en rad frigor, desto mer ser sig regerings- och
utrikesministrar nodsakade att pata sig ett informellt ledarskap.
Detta har i sin tur lett till att legitimiteten och trovirdigheten bide
for den nya positionen som hog representant och fér den nya utrikes-
tjansten har underminerats ytterligare.

I det femte avsnittet ges sedan en empirisk belysning av ledar-
skapsproblematiken i en av de storsta utrikespolitiska utmaningarna
under senare ir, nimligen de omvilvande hindelserna under den
s.k. arabiska viren och framférallt det tilltagande inbordeskriget
i Syrien. Analysen hir pekar pi bade horisontella och vertikala
koordinationsproblem i Eu. Men trots en betydande kakafoni si har
medlemslinderna ocksé lyckats samordna sitt agerande i vissa sak-
fragor. Frigan dr emellertid om detta dr Catherine Ashtons och den
europeiska utrikestjinstens fortjinst eller om samordningen har en
annan foérklaring. I kapitlets avslutande avsnitt ges nigra reflektioner
kring denna gickande friga.

Den europeiska ledarskapsproblematiken

Ledarskapsfrigan ir ett kinsligt imne inom EU med djupa associa-
tioner till Europas historia. Behovet av ledarskap inom £u:s utrikes-
politik ir 4 den ena sidan vida erkint. A andra sidan rider det stor
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osikerhet kring vilken form av ledarskap som ir legitim och effektiv.
Detta ir en paradox. Det rider en tydlig spinning mellan de interna
overvigandena kring ledarskapet och de externa ambitionerna att EU
skall spela en ledande roll i virldspolitiken. Att delegera ledarskaps-
funktionen i utrikespolitiken frdn nationell till europeisk niva ir en
symboliskt laddad och kinslig friga ur ett suverdnitetsperspektiv.
Unionen ir ett i grunden anti-hegemoniskt politiskt projekt imnat
att forhindra framvixten av ett starkt internt ledarskap. Fér manga
har europeiskt ledarskap inte nédvindigtvis en positiv association.
Det ir dirfér som den europeiska integrationstanken frin bérjan
har handlat om att férebygga ett maktfullkomligt ledarskap. Den
breda socio-politiska kontexten kring europeiskt ledarskap dr darfor
mycket viktig att ta i beaktande.

I boken Ert ledarlist Europa pipekar professor Jack Hayward att
Europeiska unionen ir byggd just pd den politiska tankegingen att
ett starkt internt ledarskap méste férhindras. Det dr dirfor som unio-
nen karaktiriseras av éverlappande policyomraden och pluralistiska
ledningsstrukturer. Det ska sikerstilla att ett oinskrinkt ledarskap
inte kan férverkligas. Hierarkierna inom EU ir i viss man diffusa.
Ansvar och ledarskap har mycket medvetet fordelats mellan olika
overlappande institutioner. Den 6verlappande ledningsstrukturen
har i sin tur gett upphov till en intensiv konkurrens mellan olika
europeiska institutioner och aktérer, framforallt mellan minister-
ridet och kommissionen, om kontrollen 6ver olika politikomriden.
Detta giller kanske speciellt de frigor som faller under beteckningen
externa relationer. Det ir viktigt att hilla detta i dtanke nir vi ana-
lyserar de reformer som genomférdes i Lissabonférdraget. Det var
delvis problem associerade med byrikratisk rivalitet mellan olika
EU-institutioner som var orsaken till att den hoga representantens
position blev ”dubbel-hattad”, dvs. att utrikesrepresentanten bade
skall verka som ordforande i ministerriddet och vara vice president
i Europeiska kommissionen med ansvar for att leda och koordinera
arbetet mellan den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
(GusP) och de externa politikomradena.

Tanken om ett ledarskapslost Europa skall dock inte 6verdrivas
och det finns flera historiska exempel pi ledarskap inom EU. Det
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ricker med att notera det bilaterala ledarskap som Frankrike och
Tyskland traditionellt har haft som ”motor” i den europeiska inte-
grationsprocessen, for att inte tala om det individuella ledarskap
som de europeiska tjinsteminnen Jean Monnet och Jacques Delors
gjorde sig kinda for pa sin tid. Min poing ir dock att detta ledarskap
méste ses mot bakgrund av den bredare historiska kontexten av vad
som anses vara legitimt ledarskap i Europa efter andra virldskriget.
Det ir exempelvis just dirfor som det fransk-tyska ledarskapet ofta
har accepterats (om 4dn motvilligt) di det symboliserar 6verbryg-
gandet av en historisk rivalitet mellan tva drkefiender, medan det
informella ledarskap som utovats av de “tre stora” (Storbritannien,
Frankrike och Tyskland) dr mer kontroversiellt. Det senare associe-
ras till stormaktspolitik och en implicit hierarki mellan stora och sma
stater. Just ambitionen att 6verbrygga skillnaden mellan stora och
sma stater har varit en viktig Europatanke. Legitimitet och tillit dr
grundliggande for europeiskt ledarskap.

Samtidigt har strivan att gemensamt tala och agera internatio-
nellt — det externa ledarskapet — varit padrivande i att forstirka
ledarskapsfunktionen som en losning pé det “kollektiva handlandets
problem”. Detta har inte minst blivit viktigt efter de senaste drens
stora medlemskapsutvidgningar. Den forindrade internationella
maktbalansen och de vixande globala utmaningarna inom det multi-
laterala systemet har forstirke behovet av ett tydligt europeiskt
ledarskap inom Eu. Fragan ir dock inte ny.

Ambitionen att tala med ”en rost” i internationella sammanhang
kan man spéra tillbaka till det Europeiska politiska samarbetet (EPs)
pd 1970-talet. Som nimndes inledningsvis stillde den davarande
amerikanske utrikesministern, Henry Kissinger, den pikanta frigan
- ”Vem ringer jag nir jag vill prata med *Europa?”” - ett uttryck for
hans frustration 6ver den kakafoni av europeiska roster som hordes
under en rad kriser p& 1970-talet. Sedan den perioden, och speciellt
sedan kalla krigets slut — har EU:s medlemslinder i en rad europe-
iska fordrag gett uttryck for ambitionen att verka for en mer enad
europeisk utrikespolitik. Ibland lyckas Eu:s medlemslinder sjunga
unisont, exempelvis i vissa FN-fragor eller i forhandlingarna med
Iran om icke-spridning av kdrnvapen. I en rad andra fragor, och da
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speciellt i de strategiska relationerna med viktiga stormakter som
USA och Ryssland, ir viljan att tala med en rost inte lika tydlig (for en
nirmare beskrivning av EU:s relation till Ryssland, se Anke Schmidt-
Felzmanns kapitel i boken). Frigan kvarstar dirfor varfor ledarskaps-
fragan forblir si gickande nir behovet dr allmint accepterat?

Det forsta att notera ir att det utrikespolitiska samarbetet inom
EU fortfarande ir utpriglat mellanstatligt. Medan Lissabonférdraget
fran 2009 medforde stora reformer av den institutionella ledarskaps-
positionen, genom att delegera denna funktion frin medlemsstaterna
till den hoga representanten, sd ir medlemslindernas roll fortfarande
avgorande. Och detta ir kanske inte s oOverraskande. Utrikes-
politiken har fortfarande en stark koppling till den exekutiva makten
pé nationell nivd. Den ir en arena dir nationella politiker sillan drar
sig for att pivisa sin politiska ledarskapsformaga, ofta dmnad for
inrikespolitisk konsumtion. Samtidigt 4r det just precis pa grund av
denna ”logik av olikhet” (ett uttryck myntat av Harvard-professorn
Stanley Hoffmann) som EU:s medlemsstater har sé stort behov av ett
samordnande ledarskap. Det skulle inte finnas nigot behov av sidant
ledarskap om medlemslinderna tinkte och agerade identiske.

Inom rationalistisk institutionell teoribildning pekar man ofta
pa att det 4r just nir medlemmarna upplever hoga s kallade trans-
aktionskostnader i det multilaterala samarbetet, som kravet pi ett
funktionellt ledarskap vixer fram. Ledarskap handlar om att 6ver-
brygga det kollektiva handlandets problem 4t Eu:s medlemsstater, si
att de kan vara representerade mera effektivt i exempelvis multilaterala
férhandlingar, och na inflytande 6ver den internationella dagord-
ningen. Viljan att delegera ledarskapsfunktionen hinger utifrin detta
synsitt pd att vinsterna kan ses som storre dn kostnaderna for att
delegera denna kompetens och de medféljande resurserna till Eu.

Vidare sé finns en diskussion i den akademiska litteraturen kring
den s3 kallade aktdr-struktur problematiken. Ar det individen (akto-
ren) som utovar ledarskap som ir avgorande for ledarskapet? Eller
ir det snarare det institutionella ramverket med dess normer och
regler (strukturerna) som 4r mest centrala nir vi forsoker forklara
ledarskapsproblemet inom EU? En visentlig del av den negativa kri-
tik som framforts kring EU:s brister pa ledarskap har férklarats med
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hinvisning till Catherine Ashtons individuella egenskaper. Analysen
i detta kapitel bygger emellertid pd tanken att ledarskap med fordel
kan férstds och foérklaras som ett problem med flera dimensioner.

Aven om individuella egenskaper och maktresurser har betydelse
s& bor ledarskap i slutindan ses som en i huvudsak social roll och som
en relation mellan ledare och f6ljare. Ledarskap dr dessutom i hogsta
grad situationspriglat. I den akademiska litteraturen har det diremot
traditionellt varit stort fokus pa den individuella forklaringsnivan.
Oran Youngs tredelade typologi av ledarskap (strukturellt, instru-
mentellt och intellektuellt) dr klassisk och har anvints flitigt i forsk-
ning om ledarskap i Eu. Den kinde Harvard-professorn, Joseph Nye,
har nyligen utkommit med en bok om amerikanska presidenters
historiska ledarskap i virldspolitiken, som bygger pa en distinktion
mellan begreppen transaktionellt och transformativt ledarskap. Jag
dterkommer till dessa distinktioner i analysen av Catherine Ashtons
ledarskap i féljande avsnitt.

Catherine Ashton i motvind

Lissabonfordraget dligger den hoga representanten fem centrala
arbetsuppgifter inom EU:s utrikes- och sikerhetspolitik:

« att leda den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
genom att vara ordfdrande i radet for utrikesfrigor

« att foresld hur utrikespolitiken ska utformas (dagordningen)
och atrt sikerstilla att beslut i utrikesministrarnas rad
implementeras

« att vara vice ordforande i kommissionen med ansvar att
samordna EU:s yttre dtgirder

- att representera Europeiska unionen i internationella fora som
beror den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken och
fora en politisk dialog med tredje part,
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« att organisera och leda EU:s utrikestjénst, vilket inbegriper
unionens delegationer runt om i virlden.

Det ir viktigt att komma ihag att de reformer som Lissabonférdraget
kom att innehalla huvudsakligen hade framférhandlats i borjan av
2000-talet di fA personer férutsig den ekonomiska krisen och de
djupgdende konsekvenser den skulle i for EU-samarbetet generellt
sett. Dessutom saknades vid den tiden en nirmare precisering for hur
reformerna skulle forverkligas och med vilka resurser. Nir Catherine
Ashton tilltridde sin tjinst som den hoga representanten i december
2009 var det i stark motvind och med stora utmaningar.

Fran forsta stund fick Catherine Ashton arbeta med den mycket
negativa bild av henne sjilv som skapades vid utnimningen. Jean
Monnet professorn, Jolyon Howorth, skriver i en svidande kri-
tik om hennes foérsta ar som EU:s utrikesrepresentant, att hon
var en kompromissernas kandidat som av en olyckshindelse hade
blivit erbjuden jobbet som Eu:s forsta hoga representant. For
ménga observatorer av europeisk politik framstod valet av Catherine
Ashton, och for den delen dven valet av den europeiska presidenten,
Herman van Rompuy, som uttryck for Eu:s blygsamma ambitioner i
virldspolitiken nir det vil kom till kritan.

Min egen forskning kring europeiskt ledarskap férsoker ge en mer
nyanserad bild bortom det starka individ-fokus som ménga analyser
priglas av. Det ir viktigt att se till den bredare kontexten och det
utgingslige som kinnetecknade tidsperioden di Lissabonférdraget
tridde i kraft. Fordraget faststiller de juridiska grunderna for att
uppritta en ny position som utrikesrepresentant med stéd av en
utrikestjinst, men limnar i stort sett de organisatoriska frigorna
dirhin. Sjilv har Catherine Ashton liknat den forsta perioden av sin
tjinstgoring som ett forsok att £ upp ett flygplan i luften pd samma
gang som man var i full fird att fista vingarna pa planet.

Ashton fick dirmed axla fyra stora arbetsuppdrag frin forsta
dagen pa jobbet. For det forsta fick hon ge sig i kast med de stora
institutionella ”elefanterna” - radssekretariatet, kommissionen och
Europaparlamentet - for att framférhandla vilken position den nya
utrikestjansten skulle ha mellan dessa. Redan detta var en stor utma-
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ning, di relationen mellan dessa institutionella aktorer priglas av en
spinning mellan 6éverstatlig- och mellanstatlighet. For det andra fick
Ashton i uppdrag att rent praktiskt organisera och rekrytera personal
till den europeiska utrikestjinsten (EEAS) som byggdes upp frin
grunden (mer om detta i avsnittet nedan). For det tredje fick Ashton
forsoka hantera de hoga forvintningar som cirkulerade om att EU
omedelbart skulle pavisa sitt nya aktdrskap genom att beméta de
stora utrikes- och siikerhetspolitiska utmaningarna som pockade pa
uppmirksamhet, trots att den politiska viljan och solidariteten mel-
lan £U:s medlemslinder vid denna tidpunkt nitt ett bottenmirke.
For det fjirde forvintades Ashton utmejsla en strategisk vision for
hur Eu:s roll i virldspolitiken skulle se ut. I ledarskapslitteraturen
pekar man ofta pd hur svért ledarskap kan vara i stora organisations-
férindringar och i tider av stora omvilvningar, pd samma ging som
det paradoxalt nog ir just di som forvintningarna pé ledarskap ar
som storst.

I korthet kan man siga att det stora uppdrag som Catherine
Ashton hade att bemaistra stillde krav pa bade ett transaktionellt och
transformativt ledarskap. Nigot férenklat kan man siga att ett trans-
aktionellt ledarskap kinnetecknas av ate i huvudsak vara uppgiftsin-
riktat och instrumentellt. Genom att bygga koalitioner mellan olika
aktorer byggs nya arbetsstrukturer upp och en specificering av nya
arbetsuppgifter genomfors kring det dagliga arbetet. Utmirkande
for ett transformativt ledarskap ir ate det delvis bygger pd vad Max
Weber en ging i tiden beskrev som ett karismatiskt och visionirt
ledarskap. Ledarskapet dr i huvudsak intellektuellt och motiverar
medarbetare till effektivitet i sitt lingsiktiga arbete genom att utmala
inspirerande idéer och identitetsroller. Catherine Ashton har blivit
kritiserad for att sakna drivkrafter for framférallt den sistnimnda
typen av ledarskap.

En distinktion mellan den horisontella och vertikala samord-
ningsproblematiken i EU kan goéras nér vi diskuterar hur effektiv
Catherine Ashton varit i att leda den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken. Den horisontella samordningen avser koordine-
ringen mellan de olika Eu-institutionerna. Det dr den ”dubbel-
hattade” funktion som den hoga representanten har i att bade leda
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det mellanstatliga samarbetet inom GuUsP och att sitta med som
vice-ordférande i den 6verstatliga EU-kommissionen for att forbattra
samordningen mellan unionens olika yttre dtgirder. Det ér viktigt
att komma ihdg att de stora yttre politikomrddena med stark kopp-
ling till gusp, sisom handelspolitiken, bistdnd, utvidgnings- och
grannskapspolitiken, fortfarande ligger inom kommissionens kom-
petensomride. For att vara effektiv kriver dirfor implementeringen
av milsittningarna inom GUSsP en nira koordinering med kommis-
sionen. Har dessa effektivitetsvinster uppnitts genom att bereda
plats for Catherine Ashton i kommissionen? Enligt forskarna Rosa
Balfour och Kristi Raik ir det tveksamt om en storre effektivisering
kommit tillstind och de reser dven frigan om den 6verlappande
kompetensfordelningen har komplicerat samordningen ytterligare.
Kommissionen har noggrant bevakat sina kompetensomriden och
sammanslagningen mellan olika institutionskulturer har inte varit
enkel. T utvirderingsrapporten av utrikestjinstens férsta ir, som
publicerades i juli 2013, papekar Catherine Ashton att horisontella
samordningsproblem med kommissionirerna for EU:s yttre dtgirder
ir fortsatt patagliga.

Den vertikala samordningen inom GUsP har varit lika utma-
nande, dvs. Ashtons uppgift att verka for att alla medlemslinderna
sjunger frin samma notblad i utrikesfrigor. Den mellanstatliga
koordineringen sker pa flera nivder: i radet for utrikesfragor dar utri-
kesministrarna méts (och ibland dven handelsministrarna, bistands-
ministrarna eller férsvarsministrarna), i kommittén for utrikes- och
sikerhetspolitiska frigor (K UsP) som bestar av tjinstemin pd ambas-
sadorsniva frin medlemslindernas EU-representationer i Bryssel, i
en rad arbetsgrupper med tjinstemin pa ligre nivder, och dessutom
i unionens delegationer ute i virlden. Catherine Ashton sitter sjilv
som ordférande i rddet for utrikesfrigor och utser de ordféranden
som foretrider henne i KUsP och arbetsgrupperna.

Den hoga representantens stindiga ordférandeskap innebir hir
en stor forindring jimfort ordningen innan Lissabonfordraget, dé
ordforandeskapet roterade halvirsvis mellan medlemsstaterna. Till
skillnad fran detta tidigare roterande ordférandeskap har tanken
varit att institutionaliseringen av ordférandefunktionen skall ge
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kontinuitet i det utrikespolitiska samarbetet. I det ldnga perspektivet
kommer denna reform sikert att bidra till minga fordelar nir det
giller att bedriva ett mer integrerat arbete i en rad utrikespolitiska
fragor.

De férsta dren visade dock knappast pé en storre effektivitet i att
leda arbetet, sitta dagordningen och forbereda drenden. Tvirtom.
En betydande kritik har uppstatt om hur bristfilligt samordnings-
arbetet var de forsta dren och hur detta har skadat tilliten till och
legitimiteten f6r den hoga representantens arbete. Problemet ir dock
av "honan eller dgget”-karaktir. Det ir viktigt att komma ihdg att
Ashton i sitt tidiga arbete inte hade en fullfjidrad utrikestjinst att
tillgd (jfr Ashtons flygplansmetafor). Den politiska viljan bland EU:s
medlemslidnder har ocksa varit mirkbart svag i en rad frigor. Ashton
sjilv har tagit det sikra for det osikra och inte testat grinserna for
vad den nya positionen som EU:s utrikespolitiska ordférande betyder
i praktiken.

Vad som inte lyfts fram i flertalet analyser av Catherine Ashtons
tid som EU:s hoga representant ir de framgangar hon haft med
att forhandla och uppritthélla politiska dialoger med tredje part.
Hennes arbete pa Balkan, och di framforallt hennes diplomatiska
arbete i férhandlingarna mellan Serbien och Kosovo under 2011,
har av manga bedomare ansetts som en framging. De politiska
féorhandlingarna med Iran om icke-spridning av massforstorelse-
vapen och uppritthillandet av sanktioner som en del i férhandlings-
strategin dr ocksi nigot som Catherine Ashton fitt berém for.
Historieskrivningen kommer troligtvis att vara mindre hard i sin
kritik av Catherine Ashton som Eu:s forsta utrikesrepresentant in
den frina kritik som hon till en bérjan fick utstd for sin tid vid rodret
for ru:s utrikespolitik.

EU:s utrikestjanst borjar ta form

Lissabonfordraget medférde en stor institutionell férindring med
beslutet att skapa en ny gemensam europeisk diplomatkir. Diaremot
fanns det inga konkreta planer pi hur utrikesférvaltningen skulle se
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ut och organiseras. Som hogsta chef for utrikestjansten har Catherine
Ashton haft till uppgift att rekrytera och skapa en ny diplomatisk
organisationsstruktur pa europeisk nivd. Hennes problem att effek-
tivt leda EU:s utrikespolitiska samarbete de foérsta dren har hingt
intimt samman med den svéra lanseringen av den europeiska utri-
kestjansten (pd engelska kallad The European External Action Service,
EEAS) som ledde till en kohandel mellan de stora Eu-institutionerna
och medlemslindernas utrikesforvaltningar. Avsikten med detta
avsnitt dr ate ge en inblick i hur den europeiska utrikestjinsten har
byggts upp och organiserats de senaste &ren, bide i Bryssel och i
EU-delegationerna runt om i virlden. Aven om manga problem
kvarstar i ate skapa en effektiv europeisk utrikespolitisk férvaltning
utgor denna unika institution en lingsiktig potential frin vilken ett
europeiskt ledarskap kan byggas nedifran och upp.

Den europeiska utrikestjansten har en bide politisk och admi-
nistrativ funktion. Den politiska funktionen ir att skapa en utri-
kestjinst som har till uppgift att skapa konsensus mellan Eu:s
medlemslinder kring en rad fragor i utrikes- och sikerhetspolitiken
och dirmed verka for att férstirka EU:s rost i virldspolitiken. Den
administrativa funktionen bestar i uppgiften att bistd Europeiska
unionens institutioner i de yttre forbindelserna med tredje land och
internationella organisationer. En viktig férstirkning av EU:s inter-
nationella aktorskap genomférdes med Lissabonférdraget genom att
tillerkinna EU en juridisk internationell personlighet. I praktiken
innebir detta att EU kan ingd avtal och fora talan infér domstol.

Under de senaste dren har utrikestjinsten byggts upp progressivt.
Med sina 3400 anstillda (att jimfora med den franska diplomat-
kiren som idr dubbelt si stor) sd ir den europeiska utrikestjinsten
relativt liten, men unik i sin uppsittning. Den bestér till en tredje-
del av nationella diplomater, rekryterade frin medlemslindernas
utrikesdepartement och tvd tredjedelar av tjinstemin frin EU:s
institutioner. Det som gor utrikestjinsten unik dr just forsoket
att inom en institution integrera personal frin Eu-kommissionen,
ridets generalsekretariat och medlemsstaternas nationella utrikes-
forvaltningar. Ursprungstanken dr att denna sammansittning skall
overbrygga byrdkratiska stillningskrig mellan Evu-institutionerna
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och kringga diskussionen om huruvida institutionen dr mellanstatlig
eller 6verstatlig. Tillsammans med medlemslindernas utrikesdepar-
tement representerar detta en betydande strukturell resurs fér EU att
mobilisera i virldspolitiken.

Den curopeiska utrikestjinsten bestdr av en central forvaltning
med site i Bryssel och 139 EU-delegationer spridda éver stora delar
av virlden. Till sin hjilp med att leda arbetet i utrikestjinsten har
Catherine Ashton en verkstillande generalsekreterare (for nuvaran-
de den franske diplomaten Pierre Vimont) och tvi stillforetridande
generalsekreterare. Den centrala férvaltningen ar i stort sett byggd
pd modellen av en nationell utrikesférvaltning med olika general-
direktorat som ansvarar for olika arbetsuppgifter av bade politisk och
administrativ karaktdr. En viktig forindring med Lissabonférdraget
ir att de sikerhets- och forsvarspolitiska samarbetsorganen nu ocksa
har lyfts in i utrikestjinsten genom Lissabonfordraget. Catherine
Ashton foredrar att beskriva utrikestjinsten som en forvaltning som
inbegriper bide utrikes-, férsvars- och bistdndspolitik.

Den kanske mest revolutionerande idén ir att EU nu ska vara
representerat i mer in 139 EU-delegationer runt om i virlden
med uppgift att koordinera den diplomatiska verksamheten mellan
medlemslindernas ambassader pd lokal nivd och i internationella
organisationer. Till skillnad frin det tidigare roterande ordférande-
skapet representerar detta en forstirkning och kontinuitet av EU:s
ansikte utit gentemot tredje part. I praktiken ombildades kommis-
sionens tidigare representationskontor till Eu-delegationer. Denna
omstrukturering har inneburit en 6versyn kring var och hur stora
olika ru-delegationer skall vara s att man inte sprider sig fér tunt
i en tid av knappa resurser. Varje EU-delegation har en chef som ir
understilld den hoga representanten. Hir finns ett betydande ”win-
dow of opportunity” att driva ledarskap forankrat i den politiska
verkligheten pa lokal niva.

Det dr dock viktigt att understryka att den europeiska utrikes-
tjansten och dess delegationer ir tinkta som ett komplement och
inte som en ersittning for den nationella diplomatiska verksamheten.
Detta framgir med all tydlighet i Lissabonférdraget och ansigs vara
en viktig deklaration f6r en rad medlemslinder. For méinga smi
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linder innebidr dock dessa organisationsférindringar pa europeisk
niva en rad mojligheter. Majoriteten av EU:s medlemsliander har inte
den stora globala spridning av ambassader som EU besitter genom
sina EU-delegationer. Endast de stérre Eu-linderna, som exempelvis
Frankrike, Italien, Tyskland, Storbritannien, Spanien och Polen, har
en storre global tickning av ambassader 4n EU. I en tid av finansiella
nedskirningar ser minga medlemslinder over hur de kan minska
sina utgifter och den europeiska utrikestjinsten ir en attraktiv och
kostnadseffektiv 1osning for ménga (genom si kallad samlokali-
sering/co-location som innebir att EuU-delegationen och nationella
diplomater inryms i samma kontor). For smi medlemslinder innebir
den politiska information och kunskap man fir tillging till genom
EU-delegationerna runt om i vérlden ett tillfille att bredda perspek-
tiven i den nationella utrikespolitiken. For stora linder innebir det
en chans att forstirka det nationella diplomatiska arbetet lokalt - en
férdel som en rapport frin det brittiska 6verhuset nyligen bekriftade.

Flera policyrapporter som utvirderat uppbyggnaden av den euro-
peiska utrikestjinsten vittnar dock om en ojimn process med svara
forhandlingar i en rad personalfrigor. Férhillandet mellan den euro-
peiska utrikestjinsten och de nationella utrikesministerierna har
inte varit helt enkelt, di de sistnimnda allemer upplever att deras
tidigare s betydelsefulla roll som ”gatekeepers” mellan inrikes- och
utrikespolitiken alltmer urholkas genom politikens allminna inter-
nationalisering. Dirutdver har den byrdkratiska rivaliteten mellan
utrikestjinsten och kommissionen inte avtagit. Framférallt har sam-
manslagningen av olika arbetskulturer inom utrikestjinsten visat sig
vara en stotesten. Aven Europaparlamentet, med den aktive parla-
mentarikern Elmar Brok i spetsen, har stillt frigor kring utrikes-
tjiinstens autonomi och krivt viss insyn och ett ansvarsutkrivande
(genom budgeten). Catherine Ashtons avsaknad av en visionir
ledarskapsstil har tidvis skapat en 14g arbetsmoral bland de anstillda
i utrikestjinsten. Rent praktiskt har den utdragna 6vergingen till en
sammanhillen organisation inom utrikestjinsten inte underlittats
av att den under de forsta dren lag utspridd bland flera byggnader
i Bryssel innan den kunde flytta in i egen byggnad med det talande
namnet, Triangelbyggnaden.
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Den europeiska utrikestjdnsten dr fortfarande inte en fullfjaidrad
institution, men har lingsiktig potential att skapa en forstirke
europeisk identitet i virldspolitiken som kan ligga till grund for
ett mer effektivt inre och yttre ledarskap inom Eu. Den svenske
diplomaten, Staffan Hemra, har tillsammans med tvd brittiska
forskare, knutna till tankesmedjan Chatham House i London, skrivit
en rapport dir de foreslar att utrikestjinsten bor rikta in sig pa
en roll som en ”diplomatisk policyentreprenor”. Idén bygger pi
tanken om ett europeiskt ledarskap som ett nav i de nationella och
europeiska diplomatiska nitverken baserat pa en gedigen kunskap
om internationella relationer och strategiskt tinkande kring hur
EU:s medlemslinder gemensamt kan beméta de stora globala utma-
ningarna. For detta entreprendrskap krivs enligt rapportforfattarna
ledarskap, mod och risktagande. En kunskapsbank och skicklighet
kan dock endast byggas upp om investeringar gors i en europeisk
diplomatisk utbildning som frimjar denna kompetens. Det brit-
tiska utrikesdepartementet som under sin utrikesminister, William
Hague, har genomgitt en grundlig forvaltningsreform och forstirk-
ning genom The Diplomatic Excellence Initiative pekas ut som exempel
att folja. Att nationella diplomater pi en roterande basis kommer att
ingd i den europeiska utrikestjidnsten dr en betydande potential for
att overbrygga nationella motsittningar och identifiera europeiska
intressen mera langsiktigt.

Informellt ledarskap bland EU:s
medlemslander fortsatter

Vilken roll spelar medlemslinderna nir de nu formellt har delegerat
mojligheten att sjilva utoéva ett formellt ledarskap inom den euro-
peiska utrikespolitiken? Det tidigare roterande ordférandeskapet
gav en medlemsstat ett unike tillfille, dven for ett litet Eu-land som
Sverige, att direkt paverka den Europeiska utrikespolitiska agendan
och att under sex ménader fi glinsa i virldspolitiken som sprikror
for Europeiska unionen. Denna formella méjlighet finns inte lingre
inom det utrikes- och sidkerhetspolitiska samarbetet (men det ir
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viktigt att komma ihdg att ordférandeskapet finns kvar inom EU:s
ovriga samarbetsomriden).

Det finns dock inga indikationer pd att de informella ledar-
skapsambitionerna bland ett flertal av Eu:s medlemslinder har
avtagit i takt med att den hoga representantens formella funktion
har forstirkts. Vi har istillet sett att framféralle de stora medlems-
linderna i en rad frigor valt att ga sin egen vig utanfor EU:s ramverk.
Analyser frin den europeiska tankesmedjan, European Council for
Foreign Relations (ECFR), pekar pi att flera medlemslinder fortsitter
att utova ett betydande informellt ledarskapsinflytande - och att
detta inte enbart kommer frin de stora linderna. De lyfter exempel-
vis dven fram Sveriges framgingar att paverka dagordningen inom
det utrikespolitiska samarbetet.

Det idr ocksd intressant att notera att de informella métena mel-
lan EU:s utrikesministrar — de si kallade Gymnich-métena - har
fitt en uppblomstring. Ett exempel ir Gymnich-motet som hélls i
Vilnius den 6-7 september 2013, dit EU:s utrikesministrar dven hade
bjudit in den amerikanske utrikesministern, John Kerry, for atc dis-
kutera utvecklingen i Mellanéstern, framforallt gillande Syrien och
Egypten. Att motet holls i Vilnius forklaras av att Litauen holl i Eu:s
ordférandeskap det sista halvaret 2013, och visar pa hur kvarlevor
fran tidigare strukturer fortlever.

Akademiska studier pekar pd att medlemslinderna 4r fortsatt
ambivalenta gentemot den hoga representanten och utrikestjinsten.
A ena sidan finns det fran nationellt hall en férvintan om att de nya
reformerna kring ordférandeskapet skall leda till en mer effektiv
koordinering av den nationella utrikespolitiken. A andra sidan har
medlemslidnderna inte skapat utrymme f6r den hoga representanten
att ta egna politiska initiativ och leda arbetet. Utrikesministrarna har
med andra ord haft svirt att ritea sig i leden som foljare och detta ir
en avspegling av det faktum att det europeiska samarbetet i vistenlig
grad fortfarande 4r mellanstatligt.

Istillet for en stark gemensam utrikespolitik som grund for ett
europeiskt ledarskap framkommer en bild av £U som alltmer priglat
av differentiering och skiftande koalitioner av medlemslinder som
tar initiativ i olika fragor. Till viss del 4r detta ett uttryck for det
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kollektiva handlandets problem f6r de 28 medlemslinderna, som var
och en fortfarande priglas av nationella intressen grundade i olika
traditioner och relationer till omvirlden. De vertikala koordinations-
problemen ir, som tidigare har papekats, fortfarande betydande for
den héga representanten. Medlemslidnderna ir olika villiga att vara
foljare och motiveras till samordning utifrin skilda utgidngspunkter.
Vissa linder, framforallt de mindre eu-linderna, har inget emot att
delegera ett betydande antal frigor inom utrikespolitiken dir man
tidigare inte haft tradition att uttala sig eller ens haft en tydlig posi-
tion. I andra frigor ser medlemslinderna en fordel att koordinera
sina positioner for att forstirka (multiplicera) sin rost i det interna-
tionella samfundet. Ibland kan EU utgora en utmirkt ”skold” for ate
agera i vissa kinsliga utrikes-och sikerhetspolitiska frigor dir man
vill tona ner det nationella aktdrskapet, sisom det ibland har varit
for vissa forna imperiemakter som Frankrike.

Men det dr ocksé viktigt att den héga representanten drar nytta
av den breda kompetens och kunskap som de 28 medlemslinderna
har inom utrikespolitiken. Historiska relationer spelar hir en stor
roll. Spanien och Portugal har exempelvis mycket stora kunska-
per om Latin- och Sydamerika. Storbritannien har ett betydande
diplomatiskt nitverk genom Samvildet. Den geografiska nirheten
osterut eller soéderut ger andra medlemslidnder starka intressen och
kunskaper om utvecklingen i sina niromriden. Det dr viktigt att
denna kompetens kanaliseras i den hoga representantens arbete pa
det sitt som de tidigare medlemslindernas ordférandeskap i vissa
fall lyckades s bra med innan Lissabonfordraget. Detta ir inte minst
viktigt d& Catherine Ashton sjilv har medgivit i sin utvirderings-
rapport frin 2013 att det ménga ginger har varit svart att driva
frigor proaktivt, pd grund av bristande tid och resurser. Tanken om
att utveckla funktionen med speciella sindebud frin olika medlems-
linder har seglat upp som en mojlighet att forstirka ett gemensamt
ledarskap mellan den hoga representanten och medlemslidnderna.

Hittills har den tveeggade instillningen bland de nationella
medlemslinderna inte bidragit till att stirka legitimiteten f6r den
nya ledarskapsfunktionen pi EU nivd. Det ir intressant att notera
att det under bade dr 2011 och 2012 togs flera initiativ frin skiftande
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koalitioner av utrikesministrar, i friga om hur EU:s utrikes- och
sikerhetspolitik borde forbittras. Ett 6ppet brev, dven undertecknat
av Sverige, publicerades i slutet av 2011 med forslag om hur den
europeiska utrikestjinsten bor utvecklas. Under 2012 diskuterade
en grupp av utrikesministrar sina egna, lingtgiende forslag, om hur
EU borde forstirka site aktorskap for ate bli en global make i den nya
maktordningen. Samma ir tog den svenske utrikesministern, Carl
Bildt, tillsammans med sina kollegor i Polen, Spanien och Italien
initiativ till att ett diskussionsunderlag om en europeisk global stra-
tegi skulle utarbetas av olika tankesmedjor i de fyra linderna. Med
Utrikespolitiska institutet i Stockholm som det ledande institutet
publicerades detta underlag i en rapport i maj 2013.

Sammantaget ir dessa initiativ sikert grundade i goda avsikter
och en oro for att Eu har forlorat drivkraften att definiera en
strategisk vision i den férindrade maktordningen. Andi ir det
mirkbart att den hoga representanten och utrikestjinsten varken har
involverats i ndgon nimnvird utstrickning eller varit ledande i dessa
diskussioner. Sett frin Bryssel undergriver dessa initiativ den hoga
representantens och utrikestjanstens trovirdighet och legitimitet i
ett kinsligt skede. De forstirker dven bilden av ett fragmenterat EU
da de drivs fram utan uppslutning frin samtliga EU:s medlemslinder.

Differentieringen inom EU:s utrikespolitik forstirker misstron
mellan EU:s medlemslinder. Detta kan dven noteras i den tillit vissa
medlemslinder kidnner gentemot arbetet som bedrivs inom utri-
kestjinsten. Analyser av de forsta drens arbete inom utrikestjinsten
visar pd en misstinksamhet mot det inflytande som ”de tre stora”
linderna inom EU (Frankrike, Storbritannien och Tyskland) har
skaffat sig genom sina betydande resurser och globala intressen, och
som automatiskt ger dem en viss strukturell makt i utrikespolitiska
sammanhang. Men som pipekades i bérjan av kapitlet s bygger den
europeiska ledarskapstanken pa att strukturella olikheter mellan Eu:s
medlemsstater inte blir for pitagliga, di detta paverkar legitimiteten.

En arbetsordning som sikerstiller god kommunikation, informa-
tionsutbyte och konsultationer dr centrala normer for samarbetet
inom den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. Den formel-
la jamlikhet som det roterande nationella ordférandeskapet tidigare
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bidrog till var symbolisk och viktig. Som jag visat i min egen forsk-
ning kring ”de tre stora” sd agerar de inte som ett stormaktsdirektorat
inom EU. I vissa enstaka fall har de framgéngsrikt agerat gemensamt,
som nir forhandlingar startades med Iran om massforstorelsevapen
(dessa 6vertogs sedermera av den héga representanten). Men i
ménga andra frigor finns det djupa dsiktsskillnader - inte minst nir
det giller humanitira interventioner. Den storsta risken ir nog inte i
att sma medlemslinder blir 6verkérda, utan ate utrikespolitiken blir
alltmer aternationaliserad.

Kakafoni eller en rost? | kdlvattnet av den
arabiska varen

I ett av sina forsta tal till Europaparlamentet utstakade Catherine
Ashton tre prioriteringar for sitt inledande arbete som Eu:s hoga
representant:

« att bygga upp den europeiska utrikestjinsten

« att stodja demokratiutveckling, stabilitet och vilstdnd i EU:s
grannskap;

« att arbeta for att EU etablerar strategiskt viktiga partnerskap i
den framvixande virldspolitiska maktordningen.

Vad hon inte visste d4 var att hon pi ett mycket dramatiske sitt skulle
vara tvungen att omsitta ord i praktisk handling vad giller utveck-
lingen i det sodra grannskapet. Eu:s stapplande reaktion under den
arabiska vdren har blivit hart kritiserad i media och i akademiska
texter. Lissabonfordragets hogtidliga uttalanden om att unionen
skall vigledas av de normativa principer som genomsyrat dess egen
tillkomst — dvs. demokrati, manskliga rittigheter och rittsstatlighet
— sattes pd harda prov. Unionens tveksamhet att agera kraftfullt till
stod for de demokratiska rorelserna och upproren forstirkee en bild
av EU som allierad med auktoritira regimer i syfte att dessa skulle
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vidmakthilla stabilitet utmed EU:s grinser. Medan en rad av EuU:s
enskilda medlemslinder snabbt ville std i medias rampljus och for-
klara sitt stod f6r de demokratiska krafter som snabbt tilltog i styrka,
s& valde Catherine Ashton att inta vad hon kallade en ”lyssnande
instillning till revolutionerna” i en artikel i International Herald
Tribune i borjan pé dret 2011. Foga férvinande si hordes ingen euro-
peisk samklang 6ver den kakafoni av roster som foljde den hindelse-
rika utvecklingen i Nordafrika och Mellanostern under véren 2011.

Avsikten med detta sista avsnitt ir inte att gora en detaljerad
fallstudie av EU:s utrikespolitik under den arabiska varen, utan att
belysa en rad argument som lyfts fram och slutsatser som dragits i
detta kapitel om europeiskt ledarskap, bade utifran den horisontella
och vertikala samordningsproblematiken.

Inledningsvis ir det viktigt att tydliggora att den arabiska véren
tog fart i ett skede di Catherine Ashton i princip var den enda som
hade paborjat sitt arbete i den europeiska utrikestjinsten. Det stod
som utrikestjinsten var tinkt att bistd med i den vertikala samord-
ningen mellan EU:s medlemslinder hade vid denna tidpunkt inte
kommit till stdnd dnnu. Foga férvanande, givet deras skilda histo-
riska relationer till linderna i omrédet, visade sig medlemslinderna
inta olika instillningar till utvecklingen i Nordafrika. Med politisk
korrekthet och ord om att virna EU:s anseende i forna post-koloniala
regioner lit Catherine Ashton medlemslinderna inta strilkastar-
ljuset. I en rad viktiga beslut, framférallt under den snabba hindel-
seutvecklingen i Libyen, visade sig Ashton vara den sista i raden av
politiska aktorer att uttala site st6d fo6r de oppositionella grupperna
baserade i Banghazi, och att stilla sig bakom den humanitira aktio-
nen mot Gaddafi-regimen. Men istillet for att ligga all kritik pa
Catherine Ashton idr det viktigt att ocksd betona medlemslinder-
nas bristande politiska vilja att soka konsensus for att 6verbrygga
djupa meningsskiljaktigheter. I ménga fall, inte minst i Tyskland, var
inrikespolitiska 6verviganden starkare 4n drivkrafterna att upptrida
enat inom Europeiska unionen.

Diremot finns det tecken pé att vissa lirdomar har dragits av den
forsta tiden di de vertikala samordningsproblemen var som mest
akuta. Aven om centrala frigor kring humanitira interventioner och
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sonderfallande stater fortsitter att vara stotestenar i det utrikes- och
sikerhetspolitiska samarbetet si har EU upptrite betydligt mer
samlat kring hindelseutvecklingen i Syrien dir EU gemensamt infért
en rad sanktioner och samordnat sina insatser under ledning av
Catherine Ashton och den europeiska utrikestjiansten.

Den arabiska véren belyser ocksd att Lissabonférdragets ambi-
tion att foérbittra den horisontella samordningen knappast har
fatt nigot genomslag. Bide utvidgnings- och grannskapspolitiken
har forblivit omriden som i huvudsak faller inom kommissionens
ansvar och har tilldelats egna kommissionirer som noga vaktar 6ver
sina kompetensomraden. Likadant dr det i fallet med bistinds- och
migrationspolitiken. Koordineringen av de yttre dtgirderna pekar
pa fortsatta och komplexa problem att effektivisera mil och medel
inom utrikespolitiken. Risken finns fortfarande att olika aktorer
arbetar med motsatta mélsittningar eller dubbelarbetar med olika
arbetsuppgifter. Bristen pd framdtsyftande riktlinjer, tillsammans
med kommunikations- och rapporteringsproblem i krishanterings-
systemet, har underminerat ambitionen att bedriva ett effektivt och
brett sikerhetstinkande vid kriser (comprehensive security).

Men det dr viktigt ate inte dra for stora vixlar pd EU:s politik
under den arabiska viren. Den nya arbetsordningen inom den
europeiska utrikesforvaltningen ir ny och skapades just under denna
stora virldshindelse. Under krisen i Libyen var £u-delegationen dir
i princip fortfarande ett av kommissionens representationskontor. I
Syrien diremot har Eu-delegationen redan visat sig ovirderlig i sin
politiska rapportering och samordning, di flertalet av Eu:s medlems-
linder har stingt sina ambassader pd grund av det kritiska liget i
landet. Arbetsgrupper, som inkluderar medlemmar frin bide kom-
missionen, utrikestjinsten och medlemslinderna, har ocksi arbetat
konkret med att utverka nya riktlinjer for hur grannskapspolitiken
skall omstopas for att mera aktivt stddja demokratiska krafter i
linderna runt Medelhavet. En sirskild representant har ocks3 utsetts
for sodra Medelhavsomridet (den spanske diplomaten Bernardino
Léon), vilket signalerar att EU inte har givit upp hoppet att spela
en betydande roll i regionen och att fortsatt soka samordna sina
insatser. Aterigen paminner detta oss om att vi maste se bortom den
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hoga representanten och dven se det europeiska ledarskapet pa ligre
nivder for att ge en mer balanserad bild av frigan om hur effektivt
den gemensamma utrikespolitiken bedrivs.

Ett europeiskt ledarskap i globala fragor -
nedifran och upp

Om Europeiska unionen skall ha mojlighet att pa ett kraftfulle site
mota utrikespolitiska utmaningar och tackla var tids globala obalan-
ser, sd krivs ett mer effektivt ledarskap och en mer vilfungerande
utrikestjinst. Den bild av Lissabon-reformerna som har avtecknats
i detta kapitel dr inte alltigenom positiva. Avsaknaden av ledarskap
har varit pitaglig pa samma ging som férvintningarna pi EU minga
ganger har varit orealistiska, givet omstindigheterna och de knappa
resurserna. Den stora utmaningen for den nidstkommande hoga
representanten och den europeiska utrikestjinsten ir att skapa legi-
timitet och tillit som grogrund for ett framtida europeiskt ledarskap.

I boérjan av 2014 stdr den europeiska utrikespolitiken vid ett
vigskil. EU dr fortsate djupt splittrat i ménga frigor, pi samma giang
som en rad globala obalanser vixer. Europas relativa nedging i den
nya internationella maktordningen blir allemer pétaglig. Under
dessa omstindigheter spelar aktorers storlek en avgorande roll. Det
finns siledes goda och rationella skil for Eu:s medlemslinder att
forstirka sin gemensamma rost i en rad utrikespolitiska fragor dir
klangen frin andra réster nu ljuder med allt storre styrka. For de smé
medlemsstaterna idr detta mihinda mera uppenbart dn for de storre.
I slutindan ir Eu:s utrikespolitik en friga om politisk vilja. Det ir
just nu inte entydigt att viljan att agera gemensamt ir pa vig att vixa
sig stark inom EU.

Catherine Ashton som férsta hoga representant {6r EU:s gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitik och den europeiska utrikestjins-
ten, har haft en svér vig att vandra de forsta aren. Valet av nista hoga
representant under ir 2014 dr som nimndes inledningsvis mycket
viktigt, men inte en ensamt avgorande faktor. Flera samvarierande
bestdndsdelar méste till for att ete effektive ledarskap skall komma till
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stind. En ny hog representant med en transformativ ledarskapsstil
skulle sannolikt underlitta en positiv férindring av arbetsmora-
len och organisationskulturen inom den europeiska utrikestjinsten.
Detta skulle ocksé bidra till att ge den europeiska utrikestjinsten en
ny dynamik, dir u:s framtida roll vigleder det diplomatiska arbetet.
Men det dr viktigt att inte bara fokusera pé ledarskap uppifrin och
ner. Det kanske viktigaste ledarskapet kommer troligtvis att vixa
fram nedifrin och upp de kommande aren. En organisk process
som karaktiriseras av ett transaktionellt ledarskap i utrikespolitiska
frigor med utgingspunkt i EU-delegationerna runt om i vérlden.

For att sikerstilla att frukterna frin de forsta drens arbete kan
skordas, limnas nigra rekommendationer i detta avslutande avsnit,
pé basis av de analyser som min egen och andras forskning hittills
har utmynnat i:

« En ordentlig offentlig debatt efterlyses om hur den nationella
och europeiska diplomatin kompletterar varandra, s att en
bred legitimitet och tillit kan skapas for ett europeiskt ledar-
skap. Opinionsundersékningar visar pa ett folkligt stod for
tanken om en mer integrerad europeisk utrikes- och sikerhets-
politik i flera EU-linder.

« I de budgetdiskussioner som férs om nedskirningar inom de
nationella utrikesministerierna bér den europeiska dimen-
sionen finnas med s att effektiviseringsvinster kan géras och
dubblering av arbete undvikas.

« Ett tydliggérande bor efterstrivas gillande de sakfrigor dir
EU forvintas ta initiativ och koordinera £u-lindernas utrikes-
politik, sa att rollférvintningarna pd EU blir mer realistiska.
Det ir mojligt att diskussionerna kring den europeiska globala
strategin kan bidra med visst klargérande i denna friga om
mal och medel i den europeiska utrikespolitiken och de yttre
relationerna.
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« Valet av niista hoga representant dr symboliskt viktigt bade
internt och externt. Att utse en person med en politisk vision
(transformativt ledarskap) for hur utrikestjinsten skall ledas
och goras mer effektiv vore en viktig vig att hoja moralen hos
de anstillda pd EEAS.

« En diskussion bér foras om huruvida en stillforetridande hog
representant bor inforas for att avlasta och effektivisera arbets-
ledningen och representationen.

« Diplomatiska utbildningar i medlemslinderna bor i storre ut-
strickning integrera kunskap om den europeiska utrikestjins-
ten sd att en espriz de corps uppmuntras pi den europeiska nivin
av det diplomatiska arbetet.

« Koordineringen mellan den europeiska utrikestjinsten och en
rad europeiska och nationella institutioner behover fortsatt
forbattras. Framforalle dr relationen med Europeiska kom-
missionen central. Utrikestjinsten i Bryssel behover ocksa bli
bittre pa att integrera arbetet i de olika EU-delegationerna sa
att ett gediget ledarskap kan skapas utifran erfarenheterna i
filtverksamheten.

Slutligen rekommenderas den hoga representanten och den europe-
iska utrikestjinsten att vara mer framdtrikcade och innovativa i sitt
arbetssitt. D& kan utrymme skapas for en ny unik roll for EU som
en policyentreprenér: ett nav i de éverlappande nationella och euro-
peiska nitverken med en unik kompetens och 6éverblick att i ett tidigt
skede identifiera viktiga framtidsfrigor av gemensamt europeiskt
intresse. EU-delegationerna runt om i virlden har nu en unik mojlig-
het ate forstirka den europeiska identiteten och EU:s aktorskap i
virldspolitiken, nerifrin och upp.
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Kallor och litteratur

En omfattande akademisk litteratur har vuxit fram kring frigan om
hur vi kan beskriva och férklara eu:s globala roll och makt i virlds-
politiken. Diremot dr det sparsamt skrivet om politiskt ledarskap
inom EU:s utrikes- och sikerhetspolitiska samarbete. Jack Hay-
wards redigerade volym, Leaderless Europe (Oxford: Oxford University
Press, 2008), ger en bra overgripande analys av den komplexa
frigan om ledarskap inom EU, se speciellt kapitlet skrivit av Anand
Menon. En rad svenska statsvetare har ocksé skrivit insiktsfullt kring
europeiskt ledarskap. Jonas Tallberg vid Stockholms universitet
forskar om ledarskap utifrin rationalistisk institutionell teori, se
boken Leadership and Negotiation in the European Union (Cambridge:
Cambridge University Press, 2006). Ole Elgstrom vid Lunds uni-
versitet utgdr fran rollteori, se rapporten "Leader or Foot-Dragger?
Perceptions of the European Union in Multilateral International
Negotiations” (Stockholm: s1EPS Report 2006: 1). Charles Parker
och Christer Karlsson vid Uppsala universitet anvinder sig av Oran
Youngs tredelade distinktion av politiskt ledarskap for att analysera
EU:s roll i klimatférhandlingar, i artikeln ”Leadership and Climate
Change and the £U’s Leadership Moment: An Inconvenient Truth?”
(Journal of Common Market Studies 48: 4, 2010).

En stor del av litteraturen kring ledarskap och utrikespolitik
finner man pad andra sidan Atlanten. Joseph Nye har skrivit om
ledarskapsfrigan under ménga ar och nu senast i boken Presidential
Leadership and the Creation of the American Era (Princeton: Princeton
University Press, 2013). Begreppen om transformativt och transak-
tionellt ledarskap finner man i den nu klassiska boken av James M.
Burns, Leadership (New York: Harper Collins Publishers, 1992).

Forskning inriktad pi ledarskapsfrigan inom EuU:s utrikes-
politik efter Lissabonférdragets ikrafttridande hiller pd att vixa
fram. Analysen i detta kapitel bygger delvis pd min kommande
bok European Foreign Policy: A Social Role Theory Analysis (London:
Routledge, 2014). I tidskriften European Foreign Affairs Review fin-
ner man tidiga analyser av det reformerade ordférandeskapet och
den hoga representanten — se Jolyon Howorths artikel ”The New
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Faces of Lisbon: Assessing the Performance of Catherine Ashton
and Herman Van Rompuy on the Global Stage” (16:3, 2011); Niklas
Helwigs artikel "Eu Foreign Policy and the High Representatives’
Capability-Expectations Gap: A Question of Political Will” (18:2,
2013); och Katie V. Laatikainens artikel ”Multilateral Leadership at
the UN After the Lisbon Treaty” (15:4, 2010).

En rad ingdende policyrapporter har nyligen publicerats som
utvirderar den hoga representantens och utrikestjinstens forsta
ar. Rosa Balfour och Kristi Raik ger bra inblickar i samspelet mel-
lan de nationella utrikesministerierna och den europeiska utrikes-
tjansten: "Equipping the European Union for the 21st Century:
National Diplomacies, the European External Action Service
and the Making of Eu Foreign Policy” (Helsingfors: The Finnish
Institute of International Affairs, 2013). Staffan Hemra, Thomas
Raines och Richard Whitman diskuterar utrikestjinstens roll som
diplomatisk entreprenér i den kortare rapporten A Diplomatic
Entrepreneur: Making the Most of the European External Action
Service” (London: Chatham House, 2011). Det brittiska 6verhusets
EU-utskott har publicerat en ingdende rapport om utvecklingen av
den europeiska utrikestjinsten, 11th Report of Session 2012-13 — The EU’s
External Action Service (London: House of Lords, 2013), som kan lad-
das ner pa: htep://www.publications.parliament.uk/pa/ld201213/
ldselect/ldeucom/147/147.pdf.

Catherine Ashtons egen slutrapport, The EEAS Review (Bryssel:
EEAS, 2013), om de forsta drens arbete med att bygga upp utrikes-
tjinsten, samt forslag pa framtida forbattringar finns pa: heep://eeas.
europa.eu/library/publications/2013/3/2013_eeas_review_en.pdf.

Rapporten om en ny europeisk global strategi, Towards a European
Global Strategy: Securing European Influence in a Changing World (Elcano,
1AL, PISM och Utrikespolitiska institutet, 2013) kan laddas ner pé
http://www.ui.se/eng/upl/files/91693.pdf.
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Bistandets roll i att 6verbrygga
globala obalanser: EU och Afrika

av Arne Bigsten

EU, dvs. kommissionen tillsammans med medlemslinderna, svarar
for over hilften av virldens samlade officiella bistdind. Syftet med
detta bistind dr att minska globala obalanser och orittvisor. Den
storsta obalansen ir den mellan de rika linderna och Afrika, och att
angripa denna obalans har dirfér hogsta prioritet inom EU. Detta
kapitel diskuterar hur den ekonomiska obalansen mellan EU och
Afrika kan minskas av EU med hjilp av dess utvecklingspolitik.

Kapitlet inleds med en diskussion av obalansen mellan Afrika
och Europa. Fattigdomen i Afrika ir en allvarlig utmaning for EU ur
ett rittvise- och solidaritetsperspektiv, men det 4r ocksd i EU:s eget
intresse att ha ett stabilt och vilmaende Afrika. Det finns dirfér bade
ett altruistiskt motiv for och ett egenintresse av att minska obalansen
mellan Afrika och Eu. Direfter stiller vi frigan vad bistdndspoliti-
ken kan goéra for att minska det ekonomiska gapet mellan EU och
Afrika. Vi gir genom resultaten frin bistindsutvirderingar, dels med
avseende pé olika EuU-givares effektivitet, dels med avseende pa hur
effekter pd mottagarlinderna varierar utifran bistdndets utformning
och graden av samordning mellan givarna inom Eu.

Huvuddelen av kapitlet dgnas 4t att diskutera hur bistdndspoliti-
ken inom EU bér struktureras och vad som kan goras inom EU {6r att
fa bistdndet till Afrika att bli effektivare. Vi diskuterar vad vi vet om
konsekvenserna av bristande samordning mellan givare. Det handlar
bland annat om administrativa bordor som liggs pa mottagarna men
dven effekter pa effektiviteten i samhillsstyrningen och dirmed pé
tillvixten. Vi ser ocksid pd konsekvenserna av att bistindsflodena
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ir oforutsigbara féor mottagarna och att bistind binds fér inkop
i givarlinderna. Vi diskuterar vidare valet av mottagarlinder. Eu
har & ena sidan stillt sig bakom Millenniemélen som syftar till att
minska fattigdomen i u-linderna, men samtidigt har EU och speciellt
de storsta givarlinderna inom EU strategiska eller kommersiella
intressen av att vara pd plats i olika linder, inte nédvindigtvis de
fattigaste. Slutligen diskuteras hur kommissionens och medlems-
lindernas utvecklingspolitik bor organiseras mot bakgrund av de
gjorda erfarenheterna och de slutsatser vi dragit om den 6nskvirda
strategiska inriktningen pd EU:s bistdnd. Vi avslutar med en kortare
diskussion om mojligheterna att minska obalansen genom att 6ppna
upp for kad migration fran Afrika till Eu.

Den ekonomiska obalansen mellan EU och
Afrika

For tusen ar sedan var inkomstnivierna timligen lika i Asien,
Afrika och Europa. Direfter inleddes en lingsam differentiering,
men nir den industriella revolutionen tog fart exploderade skill-
naderna mellan virldens linder i produktivitet och inkomster.
Den industriella revolutionen borjade i Storbritannien och spreds
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FIGUR 1. PER CAPITA-INKOMST | AFRIKA SODER OM SAHARA RELATIVT DEN | EU (%)

Anmérkning: Képkraftskorrigerad BNI per capita i I6pande priser.
Kalla: World Development Indicators 2013.
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utanfoér landet under 180o0-talet, vilket ledde till en mycket stark
acceleration av tillvixttakten i minga linder. De nuvarande oECD-
linderna fordubblade sina inkomster per capita under 18co-talet,
for att sedan sexdubbla dem under 19oo-talet. Inkomstgapet till de
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FIGUR 2. FORVANTAD LIVSLANGD INOM EU OCH | AFRIKA SODER OM SAHARA (AR)

Anmarkning: Ovre kurvan EU, undre kurvan Afrika sdder om Sahara.
Kalla: World Development Indicators 2013.

linder som vi under senare decennier kallat utvecklingslinder, men
som under lang tid var kolonier till i férsta hand europeiska linder,
okade enormt. Denna divergerande utveckling pagick fram till andra
halvan av 19oo-talet. Under de senaste decennierna har det dock
skett en stark tillvixtacceleration i ett flertal tidigare stagnerande
och fattiga linder. Fortfarande har dock 1,3 miljarder minniskor
en konsumtionsstandard som ligger under Virldsbankens grins for
extrem fattigdom. Forbittringarna har varit mest patagliga i Asien,
medan Afrika dr den region som har storst andel fattiga och dir
minskningen av fattigdomen varit minst. Men dven i Afrika har den
ekonomiska tillvixten tagit bittre fart och fattigdomsgraden har
minskat sedan mitten av 1990o-talet.

EU:s ekonomier har sedan sekelskiftet vuxit lingsammare in
samtliga regioner i tredje virlden. Afrika soder om Sahara har haft
en tillvixt som 6kat per capita-inkomsterna med over 2 procent per
ir sedan millennieskiftet. Vi har nu nitt etc lige dir inkomsterna
dven i linderna i Afrika soder om Sahara borjar konvergera mot
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EU:s inkomstnivi, som visas av Figur 1. Men dven om Afrika vixer
snabbare dn EU, speciellt nu nir Europas inkomster stagnerar, si ir
inkomstgapet fortfarande gigantiskt. Gapet var som storst 2002 nir
Afrika soder om Sahara hade en kopkraftskorrigerad bruttonatio-
nalinkomst som var 5,9 procent av EU:s. Ar 2012 hade Afrika soder
om Sahara minskat det relativa gapet och uppnatt en inkomst som
var 6,8 procent av EU:s. Efter tio ”framgangsrika” ar si hade man
krympt gapet med mindre 4n en procentenhet.
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FIGUR 3. EU:S RESPEKTIVE AFRIKA SODER OM SAHARAS ANDEL AV VARLDS-
EXPORTEN (%)

Anmérkning: Ovre kurvan EU, undre kurvan Afrika sdder om Sahara.
Kélla: World Development Indicators, 2013.

Man kan ocks4 illustrera gapet mellan Afrika och Eu med skillnader
i andra indikatorer. I ¥N:s Human Development Index brukar man
férutom per capita-inkomst (loggad for att ge 6kningar avtagande
vikt) och foérvintad livslingd ocksd se pd utbildning eller liskun-
nighet. Vad giller forvintad livslingd (Figur 2) ser vi att gapet har
héllit sig pd ungefir 25 &r sedan 1980. Vi ser att 1990-talet var ett
morkt decennium {6r Afrika utan ndgon forbittring alls pi grund av
att A1Ds-epidemin slog till med full kraft under denna period. Dess
effekt har avtagit nigot, men gapet gentemot EU (och andra delar av
virlden) ir fortfarande stort.

Aven nir det giller utbildningsnivierna si ir gapet gentemot
EU fortfarande mycket stort, dven om en allt storre andel av den
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afrikanska befolkningen gar i skolan. Liskunnigheten i Europa ligger
pa 99 procent, medan den i Afrika séder om Sahara bara gick frin 57
procent till 60 procent mellan aren 2000 och 2011. Ser man pa det
samlade vilfirdsgapet mellan de tvd kontinenterna si ir det fort-
farande gigantiskt, hur man 4n miter det.

For att avsluta denna snabbskiss 6ver gapet mellan EU och Afrika
kan vi ocksa se pa de tva regionernas roll i virldsekonomin. I Figur 3
visas deras relativa andel av den samlade virldsexporten. Hir ser vi
att Afrika séder om Sahara, som har dubbelt sa stor befolkning som
EU, star for cirka tva procent av virldens samlade export medan EU
stir for ungefir 35 procent. Vad giller Afrika kan vi se att regionen
blev gradvis allt mera marginaliserad frin sextiotalets bérjan till
kring 2000. Sedan har man 6kat sin andel av exporten nagot pa grund
av en ndgot bittre ekonomisk politik och ekonomisk utveckling, men
mest pd grund av att bytesférhillandet har forbattrats tack vare den
okande efterfrigan pé de rdvaror man levererar till virlden. Vi méste
notera att det inte skett nigot genombrott i termer av produktion
av tillverkade varor. Afrika har fortfarande inte kunnat dra nytta i
ndgon storre grad av den outsourcing-vig som involverat resten av
virlden i omfattande handel med insatsvaror. Detta har inneburit att
Afrika inte har formétt generera tillrickligt med arbetstillfillen for
den snabbt vixande arbetskraften, utan denna har antingen fatt vara
kvar i jordbruket eller férsoka forsorja sig i den s kallade informella
sektorn. Afrikas linder méste lyckas bittre med att skapa bra arbeten
it befolkningen om de ska kunna minska gapet gentemot de rika
linderna pa ett mera effektivt sitt.

Det finns alltsd ett enormt inkomst- och vilfirdsgap mellan EU
och Afrika, och detta har sin grund i att forutsittningarna for tillviaxe
ir si mycket simre i Afrika. Det dr f6r att snabba pa slutandet av
vilfirdsgapet som EU:s utvecklingspolitik behovs. For att lyckas med
ambitionen att minska gapet mellan EU och Afrika miste den inrik-
tas pa att stodja strivandena att f3 till stdnd en hillbar ekonomisk
utveckling i Afrika.
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Bistandets mojligheter

Bistdnd ses som ett policyomride som ér av strategisk vikt for Eu.
Vad kan EU di gora it globala obalanser med hjilp av bistind?
Bistindsdiskussionen har under senare 4r allt mer inriktats pa
bistdndets effektivitet. Bland de slutsatser som dragits ir att bistin-
det forlorat i effektivitet p& grund av bristande samordning mellan
olika givare och pa grund av att det finns f6r méinga olika projekt
och program med olika givare inblandade och dir de alla har olika
procedurer for att ge och folja upp bistdndet. Ovan nimnda slutsatser
avspeglas i de strategier som givarsamfundet kommit éverens om.
Parisdeklarationen frin 2005 ger en timligen heltickande agenda for
hur bistdndsprocessen bor se ut och ticker in aspekter som dgande-
skap, dvs. forstirkt mottagarkontroll 6ver bistdndshanteringen i
mottagarlandet, anpassning av bistindsinstserna till mottagarlandets
planer, harmonisering eller samordning av givarnas insatser, resul-
tatstyrning av bistdndet och dmsesidigt ansvarstagande. I de foljande
stora givarmétena i Accra 2008 och Busan 2011 fordjupades och
vidareutvecklades dessa strategier. De reflekteras ocksd i officiella
EU-traktat som Lissabonférdraget, som siger att en effektiv samord-
ning av givarprogrammen ir en skyldighet for Unionen och dess
medlemmar. T Artikel 210 uttrycks detta pa féljande sitt:

Unionen och medlemsstaterna ska, i syfte att frimja att unionens och
medlemsstaternas atgirder kompletterar varandra och ir effektiva, sam-
ordna sin politik inom omradet for utvecklingssamarbete och samrada
med varandra om sina bistindsprogram, dven inom internationella orga-

nisationer och pi internationella konferenser.

Betydelsen av givarsamordning betonas ocksa i det s.k. europeiska
samférstdndet for utveckling frin 2006, i EU:s uppforandekod om
komplementaritet och arbetsférdelning inom utvecklingspolitiken
frin 2007 och i ridets slutsatser om en operativ ram for bistdnds-
effektivitet frin 2009. Europaparlamentet har dock noterat att trots
retoriken saknas ett tillfredsstillande genomforande av givarnas
dtaganden och man har krivt ytterligare anstringningar for att astad-
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komma en bittre koordinering av EU:s bistind. Det bor dessutom
papekas att trots att EU officiellt har slagit fast att man skall ge o,7
procent av bruttonationalinkomsten i bistdnd senast 2015, si ir det
redan nu uppenbart att man inte kommer at na detta mal. Sverige ger
dock cirka en procent av BNT i bistind.

Mycket av diskussionerna om bistandets effektivitet har fokuserat
pé sambandet mellan bistdnd och ekonomisk tillvixt. Denna diskus-
sion har pigitt linge och tidigt tyckte man sig kunna identifiera
en mikro-makro paradox, dvs. att de flesta projekt verkade fungera
enligt planerna pd mikronivin, medan man inte kunde hitta nigot
klart samband mellan bistind och tillvixt. Lat oss forst se pa varfor
det dr svirt att besvara frigan om bistind skapar ekonomisk tillvixt.

Om man bara ser pé korrelationen mellan bistind och tillvixt si
inser man ganska ldte att det kan vara svért att hitta en positiv korre-
lation eftersom bistdndsgivarna gradvis limnar de lyckade linderna
och skiftar over bistdndet till de som inte lyckats fa iging tillvixten.
P4 basis av enkel korrelation kan man allesa inte siga ndgot sikert
om orsakssambandet mellan bistdnd och tillvixt. En annan svérig-
het dr att minga effekter kommer forst pd mycket lang sikt. Det
kan gilla utbildning, vaccinering etc. som kan foérvintas ha effekter
lingre fram, men dir det dr svart att plocka upp effekterna med de
ekonometriska metoder som vi brukar anvinda. Slutligen méste man
ha i dtanke att en del av bistindet inte dr avsett for att ge tillvixt. Det
kan gilla humanitirt st6d och katastrofinsatser som ska ridda liv
pa kort sikt eller stod till manskliga rittigheter eller demokrati som
ska frimja andra virden in tillvixt (iven om det kan finnas tillvixt-
effekter pa lingre sikt).

Den litteratur som har f6rsoke hitta ett orsakssamband mellan
bistdnd och tillvixt har brottats med dessa problem och resultaten
har varit spretiga. Det i mitt tycke mest tillfredsstillande forsoket
att hantera de ovan beskrivna problemen ir en artikel av Michael
Clemens m.fl. med titeln ”Counting Chickens When They Hatch:
Timing and the Effects of Aid on Growth”. De gér om ett antal
klassiska regressionsanalyser och tar di hinsyn till tidsférdrojning
av effekterna av bistindet. Den teknik de anvinder tar ocksa bort
effekterna av konstanta landspecifika faktorer, som t.ex. sprik och
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lokalisering. Analysen begrinsas vidare till den del av bistdndet som
kan ge tillvixteffekter inom en femarsperiod (som stod till industri,
jordbruk, infrastruktur och budgetstod). Den sistnimnda delen av
bistdndet utgor drygt hilften av det totala bistindet. Deras resultat
pé basis av de olika specifikationer som anvints tidigare i litteraturen
ir att ett bistind som motsvarar en procent av mottagarens BNP okar
tillvixten med mellan 0,1 och 0,2 procentenheter. Detta dr ingen
gigantisk effekt men ind3 signifikant.

Min slutsats dr att bistdndet kan ge ett bidrag dll tillvixt och
dirmed pa sikt fattigdomsminskning, 4ven om det ir andra fak-
torer som ir mera visentliga och grundliggande for utvecklingen.
Utvecklingen i ett land bestims i férsta hand av den férda politiken
och kvaliteten pd institutionerna i landet, vilket ir huvudbudska-
pet i MIT-ekonomen Daren Acemoglu och Harvard-statsvetaren
James Robinsons bok Why Nations Fail. Om man accepterar detta
perspektiv sd dr det uppenbart att en viktig aspekt med avseende
pa bistdndets effekter dr hur det paverkar dessa faktorer. Bistind
ir ett resurstillskott, men sittet att dverfora resurserna péverkar
ocksa politiken och institutionerna. Denna insikt reflekteras ocksa i
Parisagendan.

EU:s bistand till Afrika

EU-lindernas samlade bistdnd till utvecklingslinderna 2011 var 73,4
miljarder dollar (se Tabell 1, som baseras p datai oECD-DAC:s data-
bas). Av detta gick 44,7 direkt till u-linder medan 28,7 kanaliserades
via multilaterala institutioner, merparten av detta (17 miljarder) via
EU-institutionerna. Av EU:s bilaterala bistdnd (direkt frin ett EU-
land till ett u-land) gick 17,8 miljarder dollar till afrikanska linder, i
huvudsak Afrika séder om Sahara. Dessutom kom en betydande del
av det som i tabellen kallas ”ospecificerat” Afrika till del, s totalt sett
gick mer 4n hilften av Eu:s bilaterala bistind till Afrika. For det som
gick via EU:s institutioner si var Afrika mindre i fokus och hir gick
en storre andel av bistdndet till europeiska mottagare. Totalt sett ser
vi ind4 att EU har sitt fokus pa Afrika, men detta giller dven offent-
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TABELL 1. BISTANDSFLODENAS STORLEK, 2011 (US$)

GIVARE
EU-
landers (Via EU:s
totala institu- Bilateralt | Multilat. | Alla
MOTTAGARE bistand tioner) Totalt Totalt givare
Alla mottagare 73,4 17,4
Till utvecklings- 44,7 17,0 1021 39,1 141,2
lander direkt
Till multilaterala 28,7 0,3
institutioner
Utvecklingsléander
Afrika totalt 17,8 6,0 33,3 18,5 51,7
Afrika Séder om 15,0 4,5 29,3 16,4 45,7
Sahara
Norr om Sahara 240 1,2 2,7 '],3 4'0
Afrika, regionalt 018 014 113 0[7 2,0
Asien 8,4 2,9 29,7 8,2 37,9
Amerika 3,8 1,3 7,8 3,7 11,5
Europa 1,7 5,5 2,8 6,0 8,9
Oceanien 0,2 0,1 2,0 0,2 2,2
Ospecificerat 12,9 1,1 26,4 2,5 29,0

Kalla: OECD-DAC:s databas.

liga givare i ovriga virlden. Afrika ir den mest bistindsbehévande
och bistdndsberoende kontinenten. Att detta bistind anvinds pa ett
effektive sitt 4r uppenbarligen av storsta betydelse.

Effektiviteten i bistandet

Effektivitetsdiskussionen har minga dimensioner. Vi har berort den
centrala men svira frigan om huruvida bistindet ir effektivt i den
meningen att det skapar tillvixt. Hir gér vi vidare och ser pi nagra
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aspekter dir vi kan fi klarare resultat, nimligen transaktionskostna-
der och givarkvalitet.

Bistdndets effektivitet i termer av vilka effekter det har pa mot-
tagarna beror pa kvaliteten i samhillsstyrningen pa bade givar- och
mottagarsidorna. Givarna mdste organisera sina bistindsaktiviteter
pé ett effektivt sitt och mottagarna méste implementera en férnuf-
tig politik och anvinda bistdindsmedlen pé ett effektivt sice. Bida
sidorna dr viktiga for slutresultatet. Hir stiller vi frigan vad som kan
istadkommas genom bittre givarkoordinering inom Eu.

Det dr svart att gora exakta skattningar av vad bristen pd koor-
dinering av bistindet inom EU kostar. I en studie som gjordes av
EU-kommissionen 2009 sokte man identifiera och mita kostnaderna
av att inte koordinera bistindet. Studien sig pa kostnaderna for att
ha ménga givare involverade, att ha fragmentering av verksamheten
i manga projekt, bindning av bistdndet till inkép frin givarlandet,
fluktuationer och bristande forutsigbarhet i bistdndsflodena, samt
konsekvenserna av att man inte anvinder mottagarlindernas egna
upphandlingssystem. Man forsokte sedan skatta besparingar frin att
konsolidera givarprogram och projekt, anvindande av gemensamma
finansieringsmekanismer, delegerad administration av bistindssam-
arbetet och en 6verenskommen arbetsférdelning. Man beriknade
ocksa kostnaderna av fragmentering i termer av kostnader fér konsul-
ter for design, formulering, utvirdering och godkinnande av projekt.
Slutsatsen av denna studie var att EU borde forbittra sitt bistdnd pa
i huvudsak tvi sitt, ndimligen genom att forbittra forutsigbarheten i
flodena och genom att ha en bittre arbetsfordelning inom gruppen.
Den érliga besparingen (som skulle kunna anvindas for ytterligare
insatser) beriknades ligga i spannet 3-6 miljarder euro per ar.

Infér Busankonferensen i slutet av 2011 gjorde givarna till-
sammans omfattande studier av i vilken grad de hade lyckats
med att implementera Parisagendan. Forskarna drog slutsatsen att
Parisdeklarationen haft en positiv effekt genom att stirka stodet for
goda bistdndsprocedurer, men de pekar samtidigt pd att genomfor-
andet varit ojimnt och att vissa givare slidpar efter. Man pekar pa att
det méste till politiska beslut som backar upp agendan, trots att vissa
linder kan uppleva att den har kostnader” {6r dem sjilva, till exem-
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pel i form av mindre inflytande. Det borde i férsta hand vara fattig-
domsminskning som skall prioriteras. Man upprepar att man méste
g4 vidare med Parisagendans komponenter och dessutom forsoka ha
en mera gemensam strategi fér att ge mottagarna kontroll och sedan
kontrollera riskerna med detta gemensamma bistdnd gemensamt.
Utvirderarna noterar intressant nog att det finns en viss ”Paris-
trotthet” hos givarna, till en del beroende pa att man har svart
att mita effekterna av sina egna interventioner som ir delar av
storre “paket”. Detta kan innebira att givarna dr mindre villiga att
koordinera och anvinda gemensamma arrangemang for att leverera
bistindet. Det ir alltsd mojligt att den nuvarande ambitionen (som
ir tydlig i Sverige) att man ska kunna mita effekterna av alla inter-
ventioner gor det svdrare att dstadkomma givarkoordinering, trots
att den har potential for att sinka kostnaderna och 6ka effektiviteten.
De svenska forskarna Bertil Odén och Lennart Wohlgemuth
publicerade 2011 en intressant analys av implementeringen av Paris-
agenda i Tanzania, Zambia och Mocambique. De finner att det har
skett vissa framsteg vad giller harmoniering mellan givare, men
att det i stillet varit okande problem att dstadkomma en bra dialog
mellan givarna och mottagarna. I och med att det varit ett 6kat fokus
pd allmint budgetstdd i dessa linder si har dialogen blivit mera
politisk, vilket i sin tur riskerar att minska dgandeskapet. Det finns
ocksa ett okande tryck pa givarna for snabba resultat, eftersom de i
sin tur kinner ett 6kande tryck frin den politiska hemmabasen pa
snabba, synliga och mitbara resultat. Odén och Wolgemuth anser
att transaktionskostnaderna i processen blivit avsevirt hégre 4n vad
givarna forvintat sig. De finner ocksa att givarna i 6kande grad vill
detaljstyra programmen i de organisationer som satts upp for att
hantera koordineringen. Man bér ocksa notera att vissa givare inte
vill koordinera sin verksamhet med de andra, till exempel Usa, Kina,
Indien, Brasilien, liksom ett snabbt ékande antal globala fonder
som genomfdr sina projekt oberoende av regeringarna i mottagar-
linderna. Man bor fundera 6ver hur detta piverkar mojligheterna
att genomfora Parisagendan. Det ir alltsd inte alls klart att dgande-
skapet och mottagarkontrollen av koordineringen 6kar. Odén och
Wohlgemuth drar slutsatsen att bdde viljan och kapaciteten hos mot-

61



ARNE BIGSTEN

TABELL 2. AGGREGERAD GIVARKVALITETSINDIKATOR (SUMMA AV FYRA

RANGORDNINGAR)

Irland 18 | AfDB 43 | Sverige 64 | Kanada 84
IDA 18 | AsDB 45 | Luxembourg | 72 | ltalien 87
Danmark 32 | IDB Special Fund | 47 | Japan 74 | Osterrike | 97
EU COM 33 | IFAD 48 | Frankrike 75 | USA 99
UK 36 | Nya Zealand 52 | Spanien 79 | Schweiz 108
Nederlanderna | 38 | Australien 55 | Portugal 82 | Syd-Korea | 109
Global fund 40 | Norge 60 UN (diverse) 83 | Grekland 110
Finland 41 | Tyskland 63 | Belgien 84

Kalla: Baserad pa Birdsall och Kharas, Quality of Official Development Assis-
tance Assessment (Washington DC: Centre for Global Development, 2010).

tagarna att ta ledningen i Prisagendaprocessen ir svag, samtidigt som
politikerna pa hemmaplan dr mindre villiga att acceptera férseningar
pa grund av okat dgandeskap. En slutsats man kan dra idr att dessa
koordineringsproblem skulle kunna minskas om firre spelare var
inblandade. Ett sitt att 4stadkomma detta dr naturligtvis att ha en
bittre arbetsférdelning givarna emellan.

Det har gjorts ett antal studier som forsoker mita och jimfora
olika givares kvalitet frin ett bredare perspektiv dn kostnadseffektivi-
tet. Den mest omfattande och grundliga studien ir den som gjordes
av utvecklingsekonomerna Nancy Birdsall och Homi Kharas 2010.
I denna jimfors givarorganisationer med varandra (Tabell 2). Deras
ranking dr baserad pé 3o indikatorer som i huvudsak ir tagna frin
Parisagendan. Indikatorerna slis samman till fyra huvudkategorier.
Dessa ir (1) maximera effektiviteten, (2) skapa fungerande institu-
tioner, (3) minska bérdan pd mottagarna och (4) 6ka transparens och
lirande. Jag har vigt samman de fyra huvudkategorierna med lika vikt
i Tabell 2. Studien ser enbart pé langsiktigt bistind (landprogram-
merat bistind), vilket innebir att man utesluter humanitirt bistind,
skuldavskrivningar, kostnader for att administrera bistdndet, kost-
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nader f6r flyktingmottagning, stipendier for studier i givarlinderna,
matbistdnd samt stdd till frivilligorganisationernas verksamhet. Det
ir svarare att jimfora effektiviteten i dessa senare typer av aktiviteter.

Vad giller Eu:s bilaterala bistdndsgivare som ir med i studien
finner vi en stor spridning i bistindseffektivitet. Bland topp-tta
finner vi fem EU-linder, nimligen Irland, Danmark, Nederlinderna,
Storbritannien och Finland, medan bland de 4tta simsta ir Belgien,
Italien, Osterrike och Grekland. Det finns hir inte nigon klar rela-
tion till landstorlek och den stora givaren Eu-kommissionen kom-
mer vil ut frin jimforelsen.

En svar friga dr hur man bor se pd koordinering av det offent-
liga bistdindet med bistdnd via frivilligorganisationerna. Det finns
sdvitt jag vet inga studier som sett pd nyttan och kostnaderna av
att koordinera dven detta med det officiella bistindet. Vad som ir
limpligt borde rimligen bero pi vilken typ av bistind vi talar om.
Om frivilligorganisationen levererar tjinster som normalt och till
sin huvuddel utférs av det allminna si kan det vara onskvirt att
koordinera, medan andra aktiviteter kanske fungerar bist utan-
for koordineringssystemet. Om frivilligorganisationerna genomfor
innovativa och experimentella projekt si kanske de fungerar béttre
om de inte integreras med regeringens aktiviteter. Det kan mycket
vil finnas fé6r manga frivilligorganisationer i vissa sektorer jimfort
med vad man skulle valt om man startade frin bérjan, men givet att
de finns sa riskerar man att underminera idealistiska aktiviteter och
penninginsamlingar genom att kriva sammanslagningar.

Eftersom det finns ménga och ofta tdmligen sma frivilligorgani-
sationer kan det bli kostsamt och komplicerat att férséka inkludera
iven dem i koordineringsprocessen. Dessutom ir de inte involverade
i de forhandlingar med mottagarlindernas myndigheter dir man
stiller villkor p& deras politik, vilket innebir att behovet av att
koordinera dven med dem blir mindre. De kan for 6vrigt ocksa spela
en viktig roll genom att std utanfoér och stirka det civila samhillet
och sitta press pd regeringarna for policyreformer och ansvarsutkri-
vande. S& sammantaget overviger formodligen argumenten for att
lata frivilligorganisationerna fortsitta att operera utanfér koordine-
ringsramverket.
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En relevant rekommendation i den stora oEcD-studie som ge-
nomfordes 2011 av Bernard Wood m.fl. infér givarmoétet i Busan ér
att man anser att givare bor vara villiga at erkinna misslyckanden nir
de intriffar. Det verkar som om de snarast ir allt mindre villiga att
ta risker eftersom det kan tvinga fram erkinnanden om att projekt
misslyckats. Ménga givare driver frigan om ett “korruptionsfritt
bistdnd”, vilket kan leda till att riskabla men potentiellt énskvirda
projekt inte blir genomférda. Detta ir en friga som véra beslutsfat-
tare bor tinka grundligt kring. Deras oro ir att de méste ta sitt ansvar
gentemot skattebetalarna och att misslyckanden kan underminera
stodet for bistdndet. Detta ir naturligtvis en relevant oro, men den
kan ocksd motverkas med en fornuftig och hederlig debatt om de
risker som ér forknippade med bistdnd. Detta ir av central betydelse
om man vill driva dgandeskapsagendan.

Transaktionskostnader och givarsamordning

Eftersom bistdndsaktiviteter ofta kompletterar varandra bér givarna
koordinera sig for att minska ineffektiviteten i férdelningen (allo-
keringen) av bistindet. Hur litt detta 4r beror pa hur lika givarnas
preferenser dr. De kan skilja sig 4t pd grund av att man har olika
uppfattning om vad som skapar utveckling eller man kan ha olika
nationella egenintressen. Att kanalisera bistindet genom multilate-
rala kanaler kan hjilpa till att reducera transaktionskostnaderna och
dven minska inflytandet for sniva egenintressen. Detta var ju orsaken
till att UNDP en ging skapades, och Eu-kommissionen skulle kunna
spela en sidan roll i storre utstrickning dn den gér.

Nir man diskuterar koordinering ir det viktigt att fundera over
hur den paverkar samhillsstyrningen hos mottagaren. Frigan ir hur
effektiviteten paverkas av minskad detaljkontroll av bistdndsflédet.
Viss administrativ kontroll 4r uppenbarligen nodvindig — och detta
giller naturligtvis speciellt i svagt styrda eller korrupta linder. Den
optimala kontrollnivin 4r uppenbarligen inte noll.

Tillsammans med ett antal andra forskare publicerade jag 2011 en
studie av vad som man rimligen kan dstadkomma i termer av minskad
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administration utan att man nidmnvirt paverkar effektiviteten i
kontrollen. Man ser pa hur kostnaderna kan minskas genom att varje
givare samarbetar med firre linder, och i varje land ir involverat
i firre aktiviteter. De data som finns om administrativa kostnader
i oEcD-DAC:s databas idr lingt frin perfekta, men de ger indé en
grund f6r att komma fram till storleksordningar pé effekterna.

Vi summerar alla de administrativa kostnaderna forknippade
med bistdndet fér EU-kommissionen och de ddvarande 27 medlems-
linderna &r 2009 och beriknar hur mycket av dessa kostnader som
kan sparas genom att man koncentrerar sina aktiviteter. Vi antar
att bistdndets totala omfattning ir oforindrad, vilket innebir att de
dterstdende aktiviteterna blir storre. Vi gor en kalkyl av de skalférde-
lar som finns i bistdndsverksamheten, vilka gor att kostnaderna inte
okar i proportion med projektens storlek.

I vir kalkyl minskar de forst de administrativa kostnaderna
genom att reducera antalet partnerlinder utan att férindra mixen
av projekt och program. (Med program menas mer generellt stod
till en sekeor eller till hela budgeten.) Sedan antar vi att man gor ett
skifte frdn projekt till program i enlighet med vad givarna bestimt
i Paris 2005. Detta innebér en 6kning av programandelen frin 44
procent till 66 procent. Antalet mottagare per givare (de bilaterala
givarna och Eu-kommissionen) var i genomsnitt 101, vilket vi antar
att man minskar med en standardavvikelse, dvs. 37 linder. Detta
beriknades sinka administrationskostnaderna med 20 procent eller
ungefir 00 miljoner euro (i 2012 4rs priser). I nista steg skiftas
pengar fran projekt till program och man anvinder skattningar frin
Sida av vad det kostar att skicka en krona bistind genom respektive
kanal. Genom att skifta frin icke-programbaserat till programbaserat
bistind kan man spara 21 procent av de aterstdende kostnaderna,
eller ungefir 300 miljoner euro. Totalt sett gir det alltsd att gora en
arlig besparing pé cirka 8oo miljoner euro genom dessa tvd {6rind-
ringar. Dessa medel kan anvindas for ytterligare bistindsaktiviteter.
Studien jimfoérde ocksd kostnaderna for kommissionens bistdnd
med de bilaterala givarnas kostnader men hittade ingen signifikant
skillnad i kostnad per levererad euro.

Det finns en omfattande diskussion om de administrativa konse-
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kvenserna fér mottagarna, men foga av goda skattningar av hur stora
kostnaderna ir. Kostnaderna 6kar uppenbarligen av den mingd olika
regler och procedurer som olika givare har for att styra och kontrol-
lera bistindsprojekt. Sedan férsviras problemet ytterligare av att
givarna har olika statsfinanskalendrar, dir mottagarna fir rapportera
vid olika tillfillen under aret. Det gors vidare ett stort antal likartade
analyser fran olika givare dir input frin mottagaren krivs. Dessa
faktorer goér att samordning pa givarsidan gor det littare dven for
mottagarsidan att hantera bistindet.

Det bor dock nidmnas att ju mindre vil koordinerade givarna ir,
ju littare dr det for mottagaren att fA den bistdndsallokering man
onskar, vilket innebir att givarkoordinering inte nédvindigevis ir
nigot som mottagarna appladerar.

Effekter pa samhallsstyrning och tillvaxt

Givarnas beteende piverkar samhillsstyrningen hos mottagarna,
och detta piverkar tillvixt och fattigdomsminskning. I vir ovan
nimnda studie har vi férsokt skatta hur val av bistdindsform péver-
kar tillvixten, men liksom andra har de svart atc sikert skilja pd
orsak och verkan. Vi undersdker anda hur tillvixten paverkas av
fragmentering av bistdndet, budgetstdd och bindning av bistindet
och finner att andelen budgetstdd i forhallande till mottagarens
BNP ir det som har en signifikant effekt pd tillvixten. Givet det
resultat som erhalls s& skulle en 11 procents 6kning av andelen av
EU:s bistdind som gir som budgetstod ge en okad tillvixt pd sam-
manlagt 2000 miljoner euro redan forsta dret. Denna effekt ir allesd
betydande, dven om precisionen i skattningen ir ldg. Resultatet
pekar andé pa yeerligare ett omrade dir givarkoordinering potenti-
ellt kan vara viktig.

Bistdndets volatilitet gor det svarare att bedriva god ekonomisk
politik. Oférutsigbarheten gor att mottagarna héller tillbaka inves-
teringarna, eftersom de inte ir sikra pa hur stor budget man har att
rora sig med. Det dr dessutom extra svért for fattiga linder att jimna
ut budgetsvingningarna genom ln. Det kan leda till att mottagarna
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forsoker sprida riskerna, vilket kan forvintas ha negativa konsekven-
ser for effektiviteten. Dirfor dr oférutsigbarheten i bistindet ett
allvarligt problem. Problemet med fluktuationer i bistindet férvirras
av att de tenderar att vara procykliska, dvs. bistindet minskar i daliga
tider nir mottagarna behover det speciellt mycket. Man méste dock
notera att inte all volatilitet ir negativ. Till exempel méste huma-
nitirt bistdnd sittas in nir det intriffar katastrofer, si det svinger
naturligtvis mycket.

I vér studie gor vi ocksd en berikning av hur stora konsekvenserna
blir av bistdindets oforutsigbarhet. Vi gor en skattning av hur stor
minskning av bistindet mottagarna skulle vara villiga att acceptera
om givarna eliminerar fluktuationerna. Skillnaden mellan vad man
far i bistdind med fluktuationer och vad man tycker ir ekvivalent utan
fluktuationerna kan ses ett som métt pd den finansiella forlust som
givarna kunde undvikit om man gett stabilt bistdnd. Vid en forsiktig
bedémning si handlar det om en arlig forlust pa 1800 miljoner euro
for hela Eu.

Jamfort med givare utanfér EU sd fluktuerar bistdndet fran EU:s
medlemsstater relativt lite, &ven om svingningarna ir stora for vissa
linder. Det skulle dock vara 6nskvirt att EU kunde samordna sig s
att svdvningarna minskade. De storsta svingningarna har bistdndet
frin Osterrike, Tjeckien, Ungern, Polen, Slovenien och Slovakien,
medan de mest stabila flddena kommer frin Belgien, Danmark,
Tyskland, Italien, Luxemburg och Sverige. Om EU kunde ha nigon
form av gemensam programmering av bistindet skulle man kunna
reducera volatiliteten.

Det ir alltsd rimligt att EU:s givare soker koordinera sin verksam-
het for att minska svingningarna. EU kan dessutom forsoka gora det
littare for mottagarlinderna act fa tillgang till den internationella
kapitalmarknaden, vilket skulle kunna géra det littare att bedriva
finans- och penningpolitik.

OoECD-DAC karakteriserar bistind som obundet nir lan och bidrag
frite kan anvindas for att géra inkop frin alla oEcDp-linder och fler-
talet u-linder. Nir det giller bundet bistind ir forskarna 6éverens om
att EU bor undvika denna praxis. Den ir ibland svér att observera,
men kontentan av det hela ir att mottagarna fir ett mindre virde
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overfort dn om bistindet dr obundet. Man skulle kunna se bindning
till leveranser fran givarlandet som en form av konkurrensbegrins-
ning eller exportstod som strider mot EU:s anda.

Vad giller matbistdnd s& har utvecklingen inom EU varit bittre
dn den i till exempel Usa: I Europa har det skett ett gradvist skifte
fran varustdd till kontantbaserat matstod. Det mesta av det euro-
peiska matbistdndet kops numera upp lokale eller regionalt, vilket
ir mera effektivt. Studier som gjorts av bundet bistind finner att
kostnads6kningen i allminhet ligger i spannet 15-30 procent. Vi
finner i var studie att givet dessa kostnader s innebir den europeiska
bindningen av bistindet en virdeminskning av bistindet med cirka
9oo miljoner euro.

EU har trots allt skott sig ganska bra jimfért med linder utanfor
EU nir det giller ate hilla tillbaka bindningen av bistindet, men
under senare ar har det skett en viss 6kning igen. De virsta linderna
i detta sammanhang ir Portugal (binder 72 procent), Grekland (50
procent), Osterrike (44 procent) och Italien (43 procent).

Vinster av samordnad landerférdelning

U-linder och givarlinder var i Accra 2008 6verens om att de skulle
arbeta med frigan om de linder som far for lite bistind. Vi frigar oss
vad som skulle kunna vinnas av att givarna gemensamt optimerar
fordelningen av bistdindsbudgeten mellan linder med det enda malet
att minska den samlade fattigdomen. For en sidan kalkyl behover
man se bide pd mottagarnas behov och deras forméga att anvinda
bistdndsmedlen effektivt f6r att minska fattigdomen.

I realiteten gor de europeiska regeringarna en avvigning mellan
bistandseffektivitet och politik. Bistdindskoordinering kan vara bra
for effektiviteten, men det har samtidigt politiska kostnader. Aven
om det finns kostnader i termer av ligre bistindseffektivitet kan
givarlinder foéredra att ha bilaterala relationer med manga mot-
tagarlinder.

Det dr ocksd uppenbart att politiska beslutsfattare behéver kunna
rapportera resultat av anvindningen av skattemedel, fér att kunna
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uppritthilla stédet for bistdnd. Det ir ingen idé att argumentera
for att politiker inte ska bry sig om sina viljare och den inhemska
politikagendan, men vi kan 4nd3 diskutera kostnaderna som det
implicerar. De individuella regeringarna har sina egna mélsittningar
som man vill uppn4, eller s& kinner man bara att man méste kunna
rapportera till sina viljare, skattebetalarna, vad de uppnétt. Detta gor
att man kan vara emot att samordna sina verksamheter.

Man kan anta att speciellt stora linder idr mera villiga att offra
effektivitet for politisk kontroll, och att deras linderallokering relativt
sett beror mera pa deras egna politiska intressen dn pi altruistiska
motiv. Det ir svért att sitta ett ekonomiskt virde pa de politiska
kostnaderna, si vi far begrinsa oss till en allmin diskussion om dessa
fragor.

Man kan i princip tinka sig att bistindsallokeringen beror pé giva-
rens egenintresse, mottagarnas behov och mottagarnas fértjanster.
Egenintresset kan vara geopolitiskt eller ekonomiskt. Att anvinda
bundet bistdnd ir ett exempel pd att egna kommersiella intressen
péverkar. Mottagarnas behov mits ofta med graden av fattigdom,
medan mottagarnas fortjanster normalt relateras till effektiviteteten
i samhillsstyrningen.

Den mest ingdende analysen av linderallokeringen av bistind har
gjorts av den franske ekonomen Jean-Claude Berthélemy. Ett resultat
av hans studier ir att varken mottagarnas behov eller fortjinst verkar
spela en avgérande roll i allokeringen av Eu-kommissionens bistind. I
stillet dr det de speciella relationerna mellan kommissionen och lin-
derna i Afrika, Karibien och Stillahavsregionen (Acp-linderna) som
har storst betydelse. Han noterar ocks att kommissionens allokeringar
till en del avspeglar brittiska kommersiella intressen. Dessa resultat
tyder pd att EU-kommissionens bistind kan allokeras pé effektivare
sitt om man vill minska fattigdomen i u-linderna. Det verkar som
om kommissionen later politiska motiv styra bistdndsallokeringen
i ganska hog grad, och hir dr det rimligen s att de stora och viktiga
linderna har stérstinflytande. Kommersiella intressen paverkar ocksi
vissa givares linderfordelning, speciellt fér de stora linderna som
Frankrike och Italien. Det dr alltsd inte bara mélet om fattigdoms-
minskning som styr bistdndets fordelning mellan mottagare.
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Uppenbarligen ir givarna i olika grad ovilliga att betala det
politiska priset for att folja Parisagendan — dtminstone nir det giller
linderférdelningen av bistdndet. Men vi kan ocksé se pa hur givarna
foljer Parisagendan genom att se pid den ovan nimnda relativa
ranking av bistindsgivare som gjorts av Birdsall och Kharas. Det ér
sliende att de multilaterala givarna tenderar att vara hogt rankade
relative de bilaterala givarna. EU-kommissionen hamnar s hogt som
nummer fyra bland 31 rankade institutioner. Detta stir i kontrast
till vad Berthélemys analys implicerade. Det kan avspegla att man
haft olika ansatser eller att EU-kommissionen forbittrats sedan
Berthélemy gjorde sina studier.

Kommissionen har dock varit en foregingare nir det giller att
allokera bistdind pa basis av resultat. Sedan 1999 har bistindet
inkluderat en variabel finansieringsdel, dir éverféringarna baseras
pd hur vil man lyckas uppnd vissa sociala och ekonomiska mal.
Resultatbaserade kontrakt bér kunna ge bittre dgandeskap, vilket
i sin tur kan forvintas ge bittre resultat. De gor det méijligt for
mottagarna att formulera sin egen politik, minskar problemen
med givarkoordinering och okar férutsidgbarheten i bistindsflodena.
Detta ir alltsd en bistindsform i linje med Parisagendan och skulle
kunna betyda att kommissionen kan hantera en storre andel av EU:s
samlade bistand.

Det dr uppenbart att den samlade allokeringen av EU:s bistind inte
i forsta hand riktas mot de fattigaste linderna, eftersom linderval inte
ir koordinerade och eftersom lindervalen ofta styrs av politiska 6ver-
viganden. Det finns alltsd goda skil att tro att man kan dstadkomma
en mera fattigdomsminskande allokering av Eu:s bistind.

Vi har undersékt vad EU kan dstadkomma i termer av en mera
effektiv fattigdomsminskning genom att optimera allokeringen av
sitt bistdnd mellan mottagarna. Vi gér tanke-experimentet att EU:s
linder plus kommissionen allokerar sitt samlade bistind mellan lin-
derna sd att man maximerar den samlade fattigdomsminskningen.
Vi finner att virdet pa fattigdomseffektens forbittring ir cirka 8 coo
miljoner euro efter att vi tagit hiansyn till atc kvaliteten pa samhills-
styrningen varierar mellan mottagarlinderna. Skattningen méste ses
som en §vre grins av vad som ir méjligt, men hir finns uppenbarligen
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en mycket stor potential fér férbittring av anvindandet av Eu:s bistind.

Mycket skulle alltsd kunna vinnas om man valde att omférdela
bistdndet strikt efter behov. Frigan dr da varfér detta inte har hint.
Uppenbarligen har givarna ocksd andra mal 4n en maximal minsk-
ning av virldsfattigdomen. De vill till exempel vara nirvarande i en
mingd linder av ekonomiska och politiska skal.

En omallokering i denna riktning kan ske utan att resurserna nod-
vindigtvis behéver kanaliseras genom kommissionen, men di maste
givarna komma 6verens om fordelningen. Detta kan vara en littare
vig dn att skicka resurserna till kommissionen. Oberoende av vilken
form som koordineringen skulle ta, verkar det finnas starka politiska
restriktioner pd vad som kan dstadkommas.

Vi har ocksa noterat att givarna har blivit mera angelidgna om att
undvika risker och det har blivit viktigare att 6verfora resurserna pé
ett sidant sitt att det dr mojligt for dem att spira sina egna pengar
och deras effekter. Detta kan begrinsa viljan att éverfora resurser
genom kommissionen. Tidigare har det ocksd funnits en kinsla av
att de bilaterala kanalerna ir mer effektiva in kommissionskanalen,
vilket har héllit tillbaka viljan att sinda bistindet genom kommis-
sionen. Nu verkar det dock, dtminstone i termer av hur bistdndspro-
cessen ir organiserad, som om kommissionen ir bittre anpassad till
Parisagendan in minga av de bilaterala givarna.

En koordinering av EU:s bistind skulle kunna bidra till atc 4stad-
komma en linderfordelning som ir nirmare den som ir optimal ur
fattigdomsminskningssynpunkt. Detta skulle kunna innefatta koor-
dinering bide mellan kommissionen och medlemsstaterna och med
givare utanfér EU. Koordineringen kan ta olika former, men graden
av koordinering kommer till sist att bero pi de deltagande lindernas
politiska mal. T vir modellanalys antog vi att det bara fanns ett
mal for bistindspolitiken, men detta stimmer inte med givarnas
avslojade preferenser. Det finns uppenbarligen en rad andra mal med
bistindet som héller tillbaks en fattigdomsorienterad omallokering.
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Hur bér EU:s bistandspolitik férandras?

Mot bakgrund av denna genomging frigar vi oss d& hur Eu:s
bistdndspolitik bor utformas. Forst ser vi pa vilken politik som bor
forandras och koordineras. Sedan diskuterar vi den politiska genom-
forbarheten av forindringarna. Slutligen diskuteras hur koordine-
ringen bor organiseras och vilken roll kommissionen bér ha i detta.

Forst ser vi pd de policyforindringar som genomgéingen impli-
cerar. Det ir uppenbart att betydande kostnadsminskningar kan
istadkommas om givarna koncentrerar sina anstringningar till firre
linder och anvinder mer generella former for att 6verfora bistindet,
till exempel budgetstéd. Det finns politiska problem med detta
forslag, eftersom det betyder att betydelsefulla linder méste 6verge
vissa mottagare, medan de anser att de har ett politiskt intresse av att
visa nirvaro ocksa i dessa linder. Ett sitt att uppritthilla Eu-nirvaro
i alla linder, medan man samtidigt reducerar antalet spelare som
ir involverade, dr naturligtvis att kanalisera allt £U-bistind genom
den gemensamma kanalen, dvs. kommissionen. Alternativt skulle
medlemslinderna kunna sitta ner och komma éverens om vem som
skall vara nirvarande i vilket land. Att fokusera pi mer generella
stodformer kanske kan vara littare 4n att slippa vissa linder, men
givare kan dnda vara motvilliga att vilja generella stodformer nir
man ir osiker pa kvaliteten i samhillsstyrningen hos mottagaren.

Ytterligare vinster skulle kunna géras om EU-givarna kunde
koordinera den dagliga bistindshanteringen. Detta kan ske genom
att man koordinerar sina rapporteringssystem eller helt enkelt enas
om (i god EU-tradition) att om rapporteringssystemet frin en EU-
medlem anvinds sd dr detta gott nog dven fér andra medlemmar.
Synkronisering av regler och procedurer liksom méten med mot-
tagarna skulle ocksd hjilpa. Gemensamma analyser borde géras i
hogre grad.

Vi har vidare noterat att det finns en enorm potential for att
forbittra fattigdomsinrikeningen av bistindet genom att lata fordel-
ningen av EU:s bistind styras helt av hur effektivt man lyckas minska
fattigdomen i olika linder. Men eftersom den foreslagna alloke-
ringen hittills inte har valts i givarnas politiska system, miste vi anta
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att en siddan omallokering har f6r hoga politiska kostnader. P3 listan
over linder som skulle kinna av den foreslagna omférdelningen av
bistdndet finns sidana som inte dr si viktiga ekonomiska partners
till EU eller dr av nigot betydande strategiskt intresse. Vi kan inte
rikna med att EU-ldnderna ir villiga ate gor en sdidan komplett omal-
lokering, men det dr anda viktigt att peka pé de kostnader i termer av
forlorad fattigdomsminskning som ir forknippade med de val man
for nirvarande gor.

Vi har ocksa pekat pd evidens som antyder att det finns en posi-
tiv tillvixteffekt av att skifta till mera generella stodformer sdsom
budgetstod. Sa linge mottagarna for en trovirdig politik, bor givar-
na forsoka anpassa sig till mottagarnas politik. Men om politiken
inte dr acceptabel sd méste givarna i stillet anpassa sin strategi. Man
kan sluta ge bistdnd till landet i friga, anvinda frivilligorganisatio-
nernas kanaler, eller forsoka dndra mottagarregeringens beteende
med hjilp av villkor. Det ir viktigt fér en hallbar utveckling att
bistdndet hjilper till att bygga upp en hallbar administrativ apparat,
och detta gors inte genom att bygga upp en parallell struktur. Att
givarna for ndrvarande verkar mindre villiga att acceptera risker i
samband med att man anvinder den offentliga sektorn ir dirfor en
killa till oro.

Det ir svirt att hitta nigra starka argument mot att undvika
att binda bistdndet till inkop hos givaren. Argumentet emot som
anvinds ibland 4r atc bindningen minskar den reella kostnaden for
overforingen. Men man kunde ju di i stillet reducera bistindet med
ett belopp som ir ekvivalent med vad bindningen kostar mottagaren.
De skattningar som finns dr ganska ungefirliga, men det ir stillt
bortom allt tvivel att en avbindning skulle ha stora férdelar fér mot-
tagarlinderna.

Att mottagarna skulle tjina mycket pa att floden blir stabilare ér
helt klart. Den politiska utmaningen hir relateras snarare till frigan
om vad som krivs for att givarna skall vara villiga att garantera
stabila floden. A ena sidan finns det begrinsningar frin den egna
budgetprocessen, som innebir att det finns grinser for vad som
kan lovas. Givarna kan férstds gora overenskommelser som stricker
sig over flera ar, men det ir inte helt klart hur linga och stabila
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overenskommelser som man kan ha. Problemet ir att man kan
uppticka korruption eller ineffektivitet hos mottagaren. Givaren
kan di vilja justera sin hallning till landet i friga, och detta kan vara
svirt om man har ett [ingt avtal. S for att kunna inféra lingre avtal
mdste man nog inkludera villkor som specificerar vad som ska goras
nir mottagaren har betett sig illa (om denna typ av villkor, se dven
Andreas Mobergs kapitel i boken).

Oppen redovisning ir uppenbarligen av stor vikt for att givarna
skall vara villiga att ge mera generella former av bistind, dvs. accep-
tera en hogre grad av dgandeskap. Det ar dirfor viktigt att mottagar-
nas budgetprocesser dr oppna och att det ir mojligt att f6lja pengarna
genom systemet till slutanvindning. Givet att redovisningen &r
oppnare och det finns ett ansvarsutkrivande, s& kommer givarna att
finna det littare att acceptera mera generella stodformer som limnar
mera av beslutsfattandet om resursanvindningen i mottagarlandets
hinder. En férdel med 6kad egenkontroll ir ocksa att man lir sig
mera om hur systemet och ekonomin fungerar. Man lir dven av
misstagen som man gor. Bistdnd som stodjer effektiviseringen av
statsapparaten, t.ex. genom revision och skatteverk, kan alltsi vara
av mycket stort virde.

Givarna skulle kunna ha nytta av en oberoende institution som
foljer upp kvaliteten pd samhillsstyrningen hos potentiella mot-
tagare och som kan cirkulera informationen till alla bistdndsgivare.
Koordinering skulle kunna underlitta en effektiv implementering av
villkor pa ett sitt som minskar transaktionskostnader f6r mottagaren.

Hur bor EU:s bistand organiseras?

Forutom att forbittra sin bistdndspolitik vad avser policy, koherens
och implementering, si behover EU forbittra implementeringsmeka-
nismerna. Den centrala strategifrigan hir 4r i vilken grad bistindet
bor samordnas. Man kan tinka sig en rad olika former av samord-
ning frin att hela £u:s bistind gir genom kommissionen till att man
okar informationsutbytet mellan de olika existerande givarna. Det
finns pé ytan ett brett stéd for férbittrad samordning, men att dstad-
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komma nigot i praktiken har hittills stétt pa stora politiska problem.
Intressekonflikterna dr betydande.

Precis hur samordningen av Eu:s bistind inom kommissionens
ram ska komma till stind ir lingt ifrdn klart. Givare med likartad
syn pd bistdndet kan g samman och forsoka driva sina asikeer.
Om diremot preferenserna bland givarna idr mycket olika si kan
kommissionen ha littare att fi igenom sin egen oberoende multi-
laterala bistdndsstrategi. Men en stark koalition kan formodligen
driva agendan i sin riktning. Frigan 4r hur skyddad kommissionens
bistindsverksamhet bor vara for patryckningar frin individuella
linder eller grupper av linder. Om den har en hog grad av autonomi
sd kan medlemmarna mojligen bli mindre villiga till atc allokera
sina pengar till kommissionen. Man skulle annars kunna tinka sig
att medlemslinderna kommer 6verens om att lita kommissionen
implementera bistindet pd egen hand i enlighet med en strategi som
linderna kommit 6éverens om. Helst skulle man naturligtvis se en
strategi inriktad pa fattigdomsminskning.

Vi har sett att man skulle kunna dstadkomma stora forbittringar
i fattigdomsminskningen med en forindrad bistdndsfordelning mel-
lan mottagarlinderna. Vi har indikerat att mycket skulle vara vunnet
med en bittre koordinering av £u:s bistind. En mojlighet for ate for-
bittra samordningen ir att ge kommissionen stérre makt. Den kan
okas pd tva sitt. Antingen kan medlemslinderna bestimma sig for
att kanalisera mera bistindsmedel genom kommissionen, eller ocksa
kan kommissionen tillhandahalla en titare samordning inom EU.

Okad forutsigbarhet ir mycket svirare att organisera fram pa
ett decentraliserat sitt, eftersom alla givarlinderna har sina egna
politiska och budgetmissiga procedurer. Detta skulle vara enklare
att hantera om bistidndet kanaliseras genom kommissionen, eftersom
det dé bara skulle handla om att stabilisera en process. Men linder
har naturligtvis andra éverviganden att gora nir man beslutar om
hur stor andel av landets bistind som ska kanaliseras genom kom-
missionen.

Avbindning av bistdndet kriver inte ndgon speciell koordinering.
Det dr bara frigan om att gora det. Tryck frin andra medlemslinder
eller via kommissionen skulle dock kunna snabba pa processen.
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Bortsett frin de frigor som vi just gatt igenom s& kan det finnas
andra argument for att vilja att arbeta genom kommissionen snarare
in bilateralt. Vissa typer av bistdnd hanteras nog av politiska skal
bittre i ett multilateralt sammanhang. Det bor vara del av EU:s
strategi att forbittra sin bistdndspolitik, forbittra koherensen i
densamma och att férbittra implementeringen av bistindet. Men
som noterat si finns det en viss trotthet hos givarna med avseende pa
koordinering. S de politiska kostnaderna av minskad givarkontroll
av bistindspolitiken kan fortfarande verka som en stor broms pa
utvecklad koordination och titare samarbete.

Alternativ till bistdnd: Okad migration till EU
fran Afrika

Diskussionen hittills har handlat om hur vi kan minska gapet mellan
Afrika och Europa genom att bistd Afrika att fi igdng en snabbare
utveckling. Alternativet till att fora 6ver resurser till Afrika ir att 1ita
arbetskraft flytta frin Afrika till Eu. Analyser av hur Sverige lyckades
minska den ekonomiska obalansen gentemot de mera utvecklade
industrilinderna pd 18co-talet visar att det till en del skedde via
effekter av internationell handel pi lonerna, men en mycket storre
del av forklaringen till att gapet slots var att en mycket betydande
del av (den i huvudsak okvalificerade) arbetskraften emigrerade. Den
radikala dtgirden for att minska de ekonomiska obalanserna mellan
Afrika och Europa skulle pa samma sitt kunna vara att vi 6ppnade
EU for immigration frin Afrika. Angus Deaton diskuterar i sin nya
bok frin 2013, The Great Escape: Health, Wealth, and the Origins of
Inequaliry, mojliga alternativ till bistdnd (som han ir skeptisk till)
nir det giller att minska den globala ojimlikheten. Han pekar hir
pa internationell migration, och menar att effekten av migration pa
global ojamlikhet skulle vara storre 4n effekten av frihandel. De som
flyttade skulle fi stora ekonomiska forbittringar och transferering-
arna tillbaka till hemlandet skulle forbittra situationen for dem som
var kvar. Han pekar dock ocksd pa svirigheterna att {3 politiskt st6d
for en mer liberal migrationspolitik.
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Gapet mellan Afrika och Europa dr mycket storre dn gapet mellan
Sverige och Nordamerika var pd 18c0-talet, vilket kan innebira att
det kan bli ett dnnu stérre migrationstryck nu in di om man 6ppnar
grinserna. Ju fler delar av den rika virlden som 6ppnas upp for immi-
gration, desto mindre blir dock trycket pa varje region. Hur som helst
kommer det att finnas ménga i Afrika som vill soka sig en framtid i
Europa. I dag ir kommunikationerna mycket bittre dn pa 1800-talet,
sd det ir logistiskt enklare att flytta. Dessutom har arbetskraften i
Afrika mycket bittre information om de ekonomiska skillnaderna
mellan sina hemlinder och linderna i Europa dn vad som var fallet
pé 1800-talet. Sa viljan och behovet och formégan att flytea finns dir
- om bara EU skapar forutsittningar for legal immigration.

I nuliget forsoker méinga afrikaner ta sig in i Europa pa olika
illegala vigar, och denna migration 4r naturligtvis mindre omfat-
tande in vad den legala migrationen skulle vara och den skapar ocksa
mindre inkomstokningar hos migranterna dn vad en legal migration
skulle géra. Den ir alltsd ett mycket mindre effektivt sitt att minska
gapet (for mer ingdende diskussioner om EU:s migrationspoli-
tiska utmaningar, se kapitlen av Eskil Wadensj6 och Lisa Pelling i
Europaperspektiv 2012).

Ekonomisk teori siger att man bor foérdela produktionsfaktorer
(som arbetskraft) mellan aktiviteter eller regioner si att avkast-
ningen pi marginalen utjimnas, eftersom detta maximerar den
samlade produktionen. Genom att flytta arbetskraft frin Afrika dill
Europa si skulle vi kunna dstadkomma en 6kning av virldens sam-
lade BNP, samtidigt som vi minskar virldsfattigdomen och sannolikt
minskar virldens ojimlikhet. Det finns studier som tyder pa att
kostnaderna for migrationsrestriktionerna ir storre dn kostnaderna
for handelsrestriktionerna. Frigan dr di varfor dessa restriktioner pa
migrationen existerar.

Hir finns ett antal forklaringar. For det forsta innebir inte det
faktum att den totala produktionen 6kar att alla kommer att tjina
pi att man oOppnar for migration. Delar av arbetskraften, frimst
den mindre utbildade, fir uppleva en storre konkurrens pi sina
arbetsmarknader och kan fi en simre loneutveckling eller hogre
arbetsloshet. Forlorarna skulle dock i princip kunna kompenseras
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ckonomiskt med hjilp av de vinster som migrationen skapar.
Migrationsdiskussionen handlar dock inte enbart om ekonomi.
Dir finns ocksa frigan om huruvida ursprungsbefolkningen ér villiga
att acceptera de effekter som migrationen har pi det mottagande
samhillets kultur. Det finns en diskussion om det ”mangkulturella”
sambhillets problem och den har tenderat att intensifieras i tider med
ekonomisk kris. Den stora utmaningen om man vill anvinda migra-
tionsstrategin for att minska gapet mellan Afrika och Europa ir ate fa
en folklig acceptans for kraftigt 6kad immigration till Europa. Detta
ir en svir fraga, som diskuteras utforligt av Paul Collier i hans nya
bok Exodus: How Migration Is Changing Our World. Han menar att det
inte ir mojligt att ha helt 6ppna grinser, utan att man i stillet méste
finna en limplig nivd pad migrationsbegrinsningarna. Men om vi
verkligen har minskade klyftor mellan Afrika och Europa i toppen pé
var agenda, sé skulle detta férmodligen vara den mest verkningsfulla
politiken. I dagsliget kinns det dock inte som om EU ir pa vig it

detta hall.

Kallor och litteratur

Den diskussion som finns i detta kapitel bygger pa en studie for £U-
kommissionen som jag genomfort tillsammans med Gani Aldasheyv,
Jean Philippe Platteau och Sven Tengstam, The Aid Effectiveness
Agenda: The Benefits of Going Ahead (Turin: SOGES, 2011). I denna
studie forsokte vi att berikna kostnaderna av att inte genomféra
Parisagendan. En tidigare studie med ett liknande uppdrag for kom-
missionen ir, Aid Effectiveness Agenda: Benefits of a European Approach
(Bryssel: Eu-kommissionen, 2009). Mitt kapitel ”Eu Development
Policy: The Way Forward”, i André Sapir (red.), The Fragmented
Power (Bryssel: Bruegel, 2007) diskuterar olika dimensioner av
EU:s bistdndspolitik. EU:s politik pd omridet diskuteras i det s.k.
europeiska samforstindet for utveckling, ”The European Consensus
on Development” (EuU:s officiella tidning C 46/01, 2006); EU:s
uppforandekod, EU Code of Conduct on Division of Labour in
Development Policy” (coM(2007) 72 final); ridets slutsatser om
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en operativ ram for bistindseffektivitet (dok. 15912/09), och i kom-
missionens arbetsdokument, ”Policy Coherence for Development
—Work Programme 2010-2013” (SEC(2010)421 final).

Flera andra studier 4n de ovan nimnda har forsokt utvirdera
hur vil givarna lyckats med att implementera Parisagendan. Vi
kan nimna den sammanfattande rapporten frin de manga givar-
studier som gjordes av detta infor konferensen i Busan, nimligen
Bernard Wood mAl., The Evaluation of the Paris Declaration: Phase
2, Final Report (Kopenhamn: Danish Institute for International
Studies, 2011). En intressant bakgrundsstudie till denna rapport
ir Bertil Odén och Lennart Wohlgemuth, "Where is the Paris
Agenda heading? Changing Relations in Tanzania, Zambia and
Mozambique” (ECPDM Briefing Note nr 21, 2011). I Nancy Birdsall
och Homi Kharas, Quality of Official Development Assistance Assessment
(Washington pc: Center for Global Development, 2010) rangordnas
givare efter hur vil de uppfyller kriterier for effektivt bistind a la
Parisagendan. Kvaliteten pd den multilaterala bistindsapparaten har
studerats av det brittiska bistindsministeriet DFID, i ”Multilateral
Aid Review, Taking Forward the Findings of the uk Multilateral Aid
Review” (DFID, mars 2011).

Det finns en mycket omfattande ekonometrisk litteratur om
sambandet mellan bistdnd och ekonomisk tillvixt. En bra diskus-
sion om de motstridiga resultaten finns i David Roodman, ”Macro
Aid Effectiveness Research: A Guide for the Perplexed” (Center for
Global Development, Working Paper nr 134, 2007). En vilgjord och
relevant studie ir Michael A. Clemens m.fl. ”Counting Chickens
When They Hatch: Timing and the Effects of Aid on Growth”
(Economic Journal 122:561, 2012). En kritisk syn pa vad bistindet kan
dstadkomma finns i William Easterly, The White Man’s Burden. Why
the West’s Efforts to Aid the Rest Have Done So Much Ill and So Little Good
(New York: The Penguin Press, 2006). En fascinerande bok om vad
som bestimmer den lingsiktiga ekonomiska utvecklingen 4r Daron
Acemoglu och James Robinson, Why Nations Fail: The Origins of
Power, Prosperity and Poverty (New York: Crown, 2012). Hir betonas
speciellt institutionernas roll. En oversikt 6ver var den utveck-
lingsekonomiska forskningen stir idag ges i min bok, Urvecklingens
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Jean-Claude Berthélemy har skrivit flera artiklar om vad som
styr givarnas linderval, till exempel ”Bilateral Donors’ Interests vs.
Recipients’ Development Motives in Aid Allocation: Do All Donors
Behave the Same?” (Review of Development Economics 10:2, 2006).
En viktig studie av konsekvenserna av bistindsvolatilitet ir Homi
Kharas, ”Measuring the Cost of Aid Volatility” (Wolfensohn Center
for Development, Working Paper nr 3, 2008). Ett antal studier ser
pd sambandet mellan bistind och kvaliteten pad mottagarlindernas
administration, till exempel Stephen Knack och Aminur Rahman,
”Donor Fragmentation and the Bureaucratic Quality in Aid Reci-
pients” (Journal of Development Economics, 93:1, 2007). Analyser av
virdet av att dstadkomma en optimal (ur fattigdomsminsknings-
synvinkel) linderférdelning av bistindet finns i Paul Collier och
David Dollar, Aid Allocation and Poverty Reduction” (European
Economic Review 29:11, 2002), och i en ny studie som jag genomfért
tillsammans med Sven Tengstam. ”International Coordination and
the Effectiveness of Aid” (World Development, kommande nummer).

Konsekvenserna av 6kad internationell migration diskuteras av
Lant Pritchett, Let Their People Come: Breaking the Gridlock on Global
Labor Mobility (Washington pc: Center for Global Development,
2006); Terrie L. Walmsley, och L. Alan Witners ”Relaxing the
Restrictions on the Temporary Movement of Natural Persons: A
Simulation Analysis” (Journal of Economic Integration 20:4, 2005);
Joakim Ruist och mig i "Wage Effects of Labour Migration with
International Capital Mobility” (The World Economy 36:1, 2013);
Angus Deaton i The Great Escape: Health, Wealth, and the Origins of
Inequality (Princeton, N.J.; Princeton University Press, 2013) och
Paul Collier i Exodus: How Migration Is Changing Our World (Oxford:
Oxford University Press, 2013).



Superentreprendrskap och de
globala obalanserna

av Magnus Henrekson och Tino Sanandaji

I dagens decentraliserade marknadsekonomier fyller entreprencrer
en helt central funktion. Utan entreprenorskap kommer inte ny
kunskap att omsittas i ekonomiskt virdefulla innovationer och ges
utvixling i form av vixande foretag. Det ir ocksd entreprendrer som
provar nya produktivitetshojande sitt att kombinera och organisera
produktionsfaktorer och insatsvaror. Varje innovationsvig sedan den
forsta industriella revolutionen kan forknippas med och forkropps-
ligas av ledande entreprenérer som James Watt, Andrew Carnegie,
Lars-Magnus Ericsson, Henry Ford och Bill Gates. Entreprenorskap
spelar en central roll fér niringsgrenars strukturomvandling, jobb-
skapande, teknisk utveckling och ekonomisk tillvixt. Det blir dirfor
ocksd intressant for politiska beslutsfattare ate skapa goda betingelser
for entreprendrskap i det egna landet.

Det finns i dag en bred uppfattning bland beslutsfattare att Europa
lider av ett “entreprenérsunderskott”, sirskilt vid en jamforelse med
graden av entreprendrskap i USA. EU-kommissionen har visionen
Pslipp loss Europas entreprenoriella potential” (unleash Europe’s
entrepreneurial potential). EU ir i dag virldens ledande handelsblock.
Aven om man bara har sju procent av virldens befolkning si stir man
for 20 procent av virldshandeln. En friga man da bor stilla sig dr
om Europas relativa underskott pa entreprenorskap ger upphov till
nigon form av global obalans. Entreprendériell innovation piverkar
inte bara det egna landet, utan hela virldsekonomin. Utveckling av
nya teknologiska system som internet sker i manga linder samtidigt
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i samspel, dir varje foretags bidrag bygger pa teknik som utvecklats
i hela virlden.

Om en viktig region underpresterar i relation till sin potential si
blir utvecklingen for hela virlden lingsammare, forutom att regio-
nen sjilv missgynnas av obalansen. Det ir dock problematiskt att
mita innovation och darfor svart att fa en bild av hur allvarlig oba-
lansen ir. Ett métt som oECD anvinder ir kvalitetsjusterade patent.
Mellan dren 2000 och 2010 tog UsA fram 30 sidana patent per
miljon invinare, jimfort med 19,7 i Europa. (Med Europa avses hir
och i resten av detta kapitel Visteuropa.). Om Europa hade presterat
lika bra som Usa, hade antalet patent i virlden 6kat med nistan en
femtedel. Europa dr en mogen ekonomi vars frimsta ekonomiska roll
i virldsekonomin inte lingre ir massproduktion, utan innovation.
Minga europeiska linder, diribland Sverige, Finland och Tyskland,
ir i dag ledande inom storféretagsbaserad innovation. Europa bidrar
inte lika mycket till virldsekonomin i termer av entreprendriell
innovation. Det finns ocksi gott om anekdotiska beligg for ate langt
fler nya entreprendriella foretag har startats och lyckats vixa sig stora
i Usa och Kanada in i Europa. Vilkinda exempel inkluderar Apple,
Google, Intel, FedEx, Microsoft, Wal-Mart och Amazon, foretag
som sammantaget har skapat flera miljoner jobb. Som vigledning
for att utforma en framgingsrik entreprenérspolitik ricker det dock
inte med anekdotiska jimforelser av entreprenorsforetag i olika
linder. Vi kommer dirfor att forsoka kvantifiera skillnaderna mellan
Europa och andra jimforbara regioner pd ett mer systematiske sitt.
Detta mojliggor dven en diskussion om vad ett eventuellt europeiskt
underskott i entreprenérskap beror pa.

Skillnader i graden av entreprenérskap mellan usa och Europa
har ofta diskuterats, till exempel i boken International Differences in
Entrepreneurship av Harvarduniversitetets Josh Lerner och Antoinette
Schoar. Diremot finns f& jimférelser mellan Europa och Asiens
utvecklade ekonomier (hir definierat som Japan, Sydkorea, Taiwan,
Singapore och Hongkong). Vi kommer lingre fram att visa att dven
de asiatiska ekonomierna ligger nigot hogre in Europa nir man
miter graden av entreprendrskap med virt matt. Den obalans som
finns mellan framfor allt Europa och UsA i entreprenorskap dr med
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storsta sannolikhet negativ for Europas ekonomi. Entreprenorskap
leder inte bara till hégteknologiska jobb i entreprenériella fore-
tag. Varje hogteknologiskt jobb pd en ort skapar enligt studier i
genomsnitt fem andra jobb i framforallt tjanstesektorn; allt fran
avancerade konsult- och utbildningstjinster till enklare servicejobb.
Entreprenorskap dr dven viktigt for innovation och produktivitets-
tillvixt. Den obalans som uppstir om Europa underpresterar pa
omridet innovativt entreprendrskap i relation till sin potential ir
forstas till Europas nackdel. Det dr dock mycket mojligt ate detta
dven idr negativt for andra ekonomier.

Kunskap och teknologi skiljer sig pa ett fundamentalt sitc frin
ravaror och fysiska fardigprodukter. Om Usa 6kar sin produktion av
olja skadar detta konkurrentlinder som Norge och Ryssland genom
att utbudet okar och priset sjunker; Norges och Rysslands olja blir
nu helt enkelt mindre vird in tidigare. S& behover diaremot inte vara
fallet med kunskap och ny teknologi. For det férsta innebir inte
anvindning av kunskap och ny teknik att denna forbrukas utan tek-
niken och kunskapen kan dteranvindas hur ménga ganger som helst.
For det andra behover inte kunskap och teknik utvecklad i det egna
landet bli mindre vird bara fér att andra linder tar del av den. Okad
kunskap i ett land 4r inte nédvindigtvis ett substitut till andra linders
existerande kunskap, istillet kan det vara ett komplement som hojer
virdet pd kunskap i alla linder. Att mikroprocessorn uppfannsi usa
skadade inte 6vriga virldens ekonomier, utan ledde tvirtom till att
nya mojligheter skapades dven for féretag i andra linder. Teknologisk
utveckling och nya produkter gynnar dirfor inte bara de linder dar
sjilva utvecklingen och produktionen sker, utan iven andra ekono-
mier i virlden som tar del av kunskapen. Det entreprenorskap inom
informationsteknologi och internet som de senaste decennierna
haft sin tyngdpunkt i framfér alle usa har dven gynnat Europas
konsumenter och féretag. Om Europa hade varit lika innovativt och
entreprendriellt, hade Usa troligen gynnats av detta pi liknande
sdtt. DArfor kan vi tala om en genuin obalans i entreprenérskap som,
utover att drabba Europa sjilvt, drabbar hela virlden.

For att beslutsfattare ska kunna frimja entreprenérskap pa ett
effektivt sitt ir det viktigt att kunna mita och kvantifiera graden av
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entreprendrskap. P4 samma sitt méste vi kvantifiera entreprendrskap
for att ta reda pa hur ekonomisk politisk som skattenivéer, stéd till
forskning och regleringar paverkar entreprenorskapet. Att kvantifi-
era entreprendrskap i olika linder har dock visat sig svirare 4n man
skulle kunna tro. Detta beror delvis pa att entreprenérskap inte ir
vildefinierat. Tidigare har andelen egenforetagare varit det vanligas-
te méttet. Detta métt har dock kommit att allemer ifrdgasictas. Den
kanske vanligaste teoretiska definitionen av entreprendrskap dr den
schumpeterianska, dir entreprenoren betraktas som en tillvixtorien-
terad innovator. Begreppet hirror frin den 6sterrikiske ekonomen
Joseph Schumpeter som i sin klassiska bok The Theory of Economic
Development fran 1911 gjorde entreprendren till den kapitalistiska
marknadsekonomins primus moror.

Huruvida entreprenérskap dr synonymt med egenféretagande ir
till viss del en friga om semantik. Det dr dock viktigt att notera att
de flesta egenféretagare driver rena levebrodsforetag, utan tanke pa
vare sig innovation eller tillvixt. De har i regel {3 eller inga anstillda
utover dgaren, och tenderar att aldrig vixa. De flesta av dessa sma
foretag kan bist beskrivas som permanent sma snarare in som gryen-
de entreprendrsdrivna foretag. Denna typ av levebrodsforetag spelar
en viktig roll i ekonomin for att skapa sysselsittning och producera
varor och tjinster pa ett effektivt sitt, men de bor inte ingd i matt dir
syftet ir att mita graden av innovativt entreprenorskap.

I detta kapitel foresldr vi ett nytt mitc pd schumpeterianskt
entreprendrskap — dvs. innovativa féretag med stor genomslagskraft
i ekonomin - for att jimféra graden av entreprenérskap i olika linder
och regioner. Vi sammanstiller listade dollarmiljardirer i virlden
mellan 1996 och 2010 frin Forbes Magazines arligen publicerade lista
6ver miljardirer. For varje dollarmiljardir har vi insamlat ytterligare
information om ursprunget till deras formégenhet. Dirigenom har
vi identifierat 996 individer vars miljardférmogenhet har skapats
genom att de startat nya foretag. Vi benimner sddant exceptio-
nellt framgingsrikt foretagande superentreprendrskap. Vi anvinder
sedan dessa individer for att berikna antalet superentreprendrer
per capita i olika linder och regioner. Utover detta utvecklar vi tv
andra kompletterande métt pd entreprenorskap: (i) andelen av de
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hundra storsta foretagen som har grundats av en entreprenér under
efterkrigstiden och (ii) riskkapitalinvesteringar (venturekapital) som
andel av BNP.

Kapitlet dr organiserat pd foljande sitt. Avsnitt tvd beskriver
metoden som anvinds for att sammanstilla data. 1 avsnitt tre
presenteras ett teoretiskt ramverk for att vi ska kunna forstd den fun-
damentala skillnaden mellan egenforetagande och entreprenérskap.
I avsnitt fyra redogor vi for och diskuterar de viktigaste empiriska
resultaten frin var forskning. I det femte avsnittet férklarar vi varfor
entreprendrskap och egenforetagande ofta stir i motsatsstillning till
varandra. Avsnitt sex avslutar med en diskussion kring de viktigaste
konsekvenserna och policyslutsatserna av véra resultat.

Vart matt pa entreprendrskap

Forbes Magazine sammanstiller arligen en lista 6ver virldens mil-
jarddrer. Listan dr kind under namnet ”The World’s Billionaires”.
Forskare som University of Chicagos Steven Kaplan har forlitat
sig pd Forbes lista i forskning om formoégenhetsstrukturer. Vart
huvudmaitt pi entreprendrskap bestdr av samtliga individuella dol-
larmiljarddrer som férekommer minst en ging pa den &rliga listan
mellan 1996 och 2010. Totalt var det 1723 unika individer. Négra
av dessa kan dock inte kategoriseras som entreprenorer, eftersom
de inte upparbetat sin formégenhet genom att starta ett eller flera
féretag. Om man exkluderar dessa individer reduceras antalet till
996 miljardirer frin sammanlagt 53 linder. Dessa 996 individer ar
siledes véra superentreprenérer.

For att fastsld huruvida dessa miljardirer ocksé startade sina fore-
tag frin grunden anvinds ett antal specifika killor. En forsta killa ar
Forbes egen korta beskrivning 6ver varje miljardirs formogenhet och
dess ursprung. Pa detta sitt si kunde vi i manga fall exkludera indivi-
der med drvd formogenhet eller icke-entreprendriella miljardirer frin
urvalet. I de fall dir informationen i Forbes inte var tillricklig for att
kunna urskilja entreprenérsstatus anvindes alternativa killor, vanligt-
vis Wikipedia. 1 de sillsynta fall d4 varken Forbes eller Wikipedia kunde
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anvindas for att faststilla en miljardirs status gjordes kompletterande
biblioteks- och internetsékningar. Med nigra f4 undantag (frimst
for ost- och sydasiatiska miljardirer) var dessa metoder tillrickliga
for att avgora ursprunget till en miljardirs formogenhet. Av de 1723
miljardirerna lyckades vi inte hitta information {6r 29 av dem. Dessa
individer kategoriserades som icke-entreprenorer. Av robusthetsskil
provade vi dven att kategorisera dem som entreprenérer. Detta gav i
allt visentligt identiska resultat. Forbes tillhandahiller ocksd informa-
tion om individernas nationalitet och det land de ir bosatta i. Denna
information kompletterades med deras fédelseland. Om det saknades
information om deras fodelseland s& antogs det vara samma land som
utfirdat deras medborgarskap.

En majoritet av virldens miljardirer (58 procent) blev det genom
att starta en affirsverksamhet. Andelen ir ligre i Europa med 42
procent dn i USA, dir 65 procent av alla dollarmiljardirer dr entrepre-
norer. De flesta av de miljarddrer som inte blev kategoriserade som
entreprendrer erhéll sin formégenhet genom arv och i ménga fall
hirstammar arvet frin foregdende generationers entreprendrskap.
Dirutdver ir minga av de vd:ar som dterfinns pa listan 6ver virldens
rikaste ocksd anstillda i entreprenérsdrivna foretag, som exempelvis
Steve Ballmer pd Microsoft. Dessa individer 4r dock inte kategorise-
rade som entreprendorer, eftersom de inte grundade foretaget. Ovriga
icke-entreprenorer vars formogenhet 6verskrider en miljard dollar
inkluderar fondforvaltare, virdepappershandlare, bolagschefer, del-
dgare i advokatbyrier, forfattare och underhallare.

Detta kapitel bygger i forsta hand pa en studie vi publicerat 2013
och som oss veterligen dr den forsta som forsoker skatta graden
av schumpeterianskt entreprenorskap genom att mita formogen-
hetstillvixten hos grundarna av nya affirsverksamheter. Virt mitct
har fordelen att det identifierar just entreprenodrskap med stor
genomslagskraft. Detta stér i bjirt kontrast till andra mict pa entre-
prendrskap som i regel baseras pd egenforetagande; dir den helt
overvigande delen av egenforetagarna inte alls 4r entreprenoriella i
bemirkelsen att vara innovativa eller tillvixtorienterade.

Dirmed inte sagt att vart mitt ir oproblematiskt. Ett problem ir
att en upparbetad formoégenhet pi en miljard dollar ir en otillfreds-
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stillande hog troskel for att en person ska anses kvala in i kategorin
entreprendr med hog genomslagskraft. Minga entreprendrer som
hamnar under denna grins kan fortfarande anses vara exceptionellt
framgangsrika, men utesluts inda frin urvalet. Detta problem beror
uteslutande pa begrinsningar i data, det vill sidga helt enkelt att
Forbes valt att sitta grinsen vid en miljard dollar i formogenhet.
Forhoppningsvis kommer extremerna i en férdelning éver entrepre-
norer ocksa att avsloja ndgot om medelvirdet; det ir trots allt san-
nolikt att det finns fler ”vanliga” entreprenorer i ett land med manga
exceptionella entreprenérer. Aven om entreprendrsmiljardirerna ir
fa s dr deras betydelse oproportionerligt stor. Minga av dem har
skapat de absolut mest virdefulla, innovativa och inflytelserika
foretagen.

Vi undersoker dven tvd andra matt pa entreprendrskap for att jim-
fora linder och regioner. Det ena ir andelen av de i dag 100 storsta
féretagen som grundats av entreprendrer under efterkrigstiden. Det
andra dr venturekapitalinvesteringar som andel av BNP. Eftersom
venturekapital vanligtvis ges till innovativa och tillvixtorienterade
foretag kan detta métt anvindas for att uppskatta hur entrepre-
norsorienterat ett land dr. Totala venturekapitalinvesteringar som
andel av BNP har en hog korrelation med entreprendrsmiljardirer
per capita (r = 0.83). Aven nir vi kontrollerar fér inkomst per capita
forblir korrelationen bade hég och statistiskt signifikant.

Det ir uppenbart att entreprendrsmiljardirer dr synnerligen sill-
synta. And3 utgér de en stor andel av grundarna for de storsta
entreprendrsdrivna foretagen. Mer dn en tredjedel (34 av 100) av de
storsta foretagen i UsA baserat pa borsvirde dr grundade av entrepre-
norer under efterkrigstiden. Av dessa 34 grundades hilften av entre-
prendrsmiljardirer som dterfinns pd var lista. De ovriga saknas i de
flesta fall pa grund av att grundaren dog innan 1996, det forsta dret
som finns med i vir undersékning, inte for att grundaren inte blev
dollarmiljardir. Notera dven att en viktig férklaring till atc det finns
sd fa entreprendrsmiljardirer speglar det faktum att entreprenoérskap
som leder till nya storféretag helt enkelt ir ett sillsynt fenomen.

Amerikanska entreprenériella foretag grundade under efterkrigs-
tiden inkluderar Intel, Microsoft, Apple, Google, Wal-Mart, Home
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Depot, Starbucks, Bloomberg, Facebook, E-bay, Hewlett-Packard,
Amazon, cNN, Fox News, Nike, och FedEx. Europeiska foretag
inkluderar Ikea, sap, Aldi, Zara, H&M, Swatch Group, Virgin Group
och Ryanair. Asiatiska féretag inkluderar kinda féretag som Sony,
Honda och Softbank.

Enligt en studie av Manju Puri och Rebecca Zarutskie frin 2012
erhéller ungefir o,1 procent av foretagen i UsA i ett tidigt skede risk-
kapital frin specialiserade aktorer, sd kallade venture capital-bolag,
vilket vi hir foérsvenskar till venturekapital. Venturekapitalister in-
vesterar i onoterade foretags egna kapital (aktier). Till detta kommer
att de aktivt engagerar sig i det foretag i vilket investeringen sker.
Investeringen ir tidsbegrinsad; det finns ett uttalat syfte att, efter i
regel 3—7 4r, gi ur sitt engagemang genom att féretaget noteras eller
siljs till ndgon annan intressent. I USA ir venturekapitalister sirskilt
viktiga inom nya, kunskapsintensiva verksamheter, som 1T och
bioteknik, dir investeringarna ofta dr immateriella och den framtida
potentialen svirbedomd. Dirfor krivs en betydande specialistfor-
méga for att bedéma olika projekts marknadspotential. Minst lika
viktigt som att tillhandahélla finansiellt riskkapital ir att férse foreta-
gen med foretagsledningskompetens och marknadskunnande, si att
ny kunskap kan omvandlas till innovationer och nya produkter som
nir marknaden. Det ér just tillforsel av "kompetent” kapital som gor
venturekapitalister sarskilt vil skickade att trida in i ett relativt tidigt
skede i ett foretags utveckling.

Bland de foretag som visade sig vara extremt framgangsrika och s
smaningom bérsintroducerades, mottog hela tva tredjedelar venture-
kapital. Detta betyder att merparten av entreprendrsdrivna foretag
med hog potential erhéll venturekapital. Det verkar da rimligt att
anvinda venturekapital som ett sitt att approximativt sirskilja entre-
prenorsdrivna foretag med hog potential frin andra féretag.

En begrinsning med var studie ir att vi endast kan mita schum-
peterianskt entreprendrskap ex post, det vill siga nir det redan visat
sig att foretaget dr framgangsrikt. Vi kan inte observera hur minga
individer som forsokt starta ett entreprendriellt foretag. Vi anser
det troligt att forsok till entreprenérskap ir positivt korrelerat med
framgangsrikt entreprenorskap. Fran en beslutsfattares perspektiv
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ir féormodligen slutresultatet — nya stora foretag — mer relevant 4n
antalet misslyckade forsok. Dock kan antalet eller andelen misslyck-
anden vara viktig information for andra frigestillningar och syften.
I praktiken ir det relativt ldtt att ex post sirskilja schumpeterianskt
entreprendrskap frin icke-entreprendériellt egenforetagande, men
tamligen svért i det tidiga skedet hos nya foretag.

Endast 0,1 procent av alla amerikanska foretag erhéller ventureka-
pital vid nagot tillfille under sin livscykel. Men som vi har noterat
ovan, erhéller tva tredjedelar av de borsnoterade entreprenorsdrivna
foretagen venturekapital ndgon ging under sin livscykel. Detta
tyder pa att finansiering genom venturekapital dr en rimlig ex ante-
indikator (proxy) for entreprendrsdrivna foretag med hog potential.
Vi kommer att visa att venturekapitalinvesteringar som andel av BNP
och antalet entreprendrsmiljardirer per capita ir starkt korrelerade,
vilket tyder pd att métten pi schumpeterianskt entreprenérskap bade
ex ante (féretag som péd forhand har hég entreprenoriell potential)
och ex post (foretag som ir framgangsrika i sitt entreprendrskap) ar
nira relaterade.

Vad forklarar skillnader i entreprenérskap?

Hur kan vi d& forklara skillnader mellan linder i graden av super-
entreprendrskap? Var hypotes ir att forklaringarna till observerade
skillnader i superentreprenérskap bor sokas i skillnader i strukeurella
faktorer (befolkning, inkomstnivé etc.) och institutionella faktorer
som skatter och andra regelverk som i annan forskning identifierats
som viktiga for att forklara graden av entreprendrskap och foreta-
gande.

Sjalvfallet styrs inte entreprenorer och andra aktorer enbart av
ekonomiska drivkrafter. Kulturella och psykologiska faktorer spelar
ocksd en viktig roll. En entreprendr kan till exempel drivas av en
onskan att forverkliga en affirsidé eller ett projekt i sig. En drom att
kunna bevisa for sig sjilv — och andra — att man formér férverkliga
en idé och nd framgéing. Sambhillelig uppskattning, uppméirksamhet i
media, utmirkelser av olika slag kan vara viktiga drivkrafter. Joseph
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Schumpeter lyfte fram dessa motiv som de allra viktigaste utéver
viljan att grunda ett ”privat kungadéme”. Men dven om ekonomisk
vinst inte behéver vara ett mél i sig s fyller den fortfarande en
funktion som indikator pa framging och fé6rméga. Ekonomisk vinst
- forvintad eller realiserad - dr dessutom en nédvindig forutsittning
for att erhilla resurser for innovation och expansion. Aven om stri-
van efter vinst inte dr ett mal i sig dr vinsten ett medel f6r den som
vill realisera sin entreprendriella vision i form av ett framgéingsrikt
foretag.

De attityder som kommer till uttryck vad giller entreprenérskap
och foretagande ir samtidigt en avspegling av regelverket och
beloningsstrukturerna. Fér ménga individer framstar det inte som
tillrackligt atcraktivt ate forsoka sig pa en karridr som entreprenér.
Den forvintade ersdttningen vid framgingsrikt entreprendrskap
uppfattas inte std i rimlig proportion till de risker man utsitter sig for
och den genuina osikerhet man maste arbeta under.

Negativa attityder gentemot entreprendrskap kan alltsd grunda
sig pA mer fundamentala faktorer och djupt liggande attityder.
Beloningsstrukturerna i sambhillet dr i hég grad en kodifiering av
ridande attityder och normer. De tidigare sd njugga svenska skatte-
reglerna for féretagande och dgande kan siledes ses som ett uttryck
for den grundliggande virderingen att det 6nskvirda tillstindet var
en vil fungerande kapitalism — men utan individuellt framgangsrika
kapitalister.

Data har dérfér insamlats for alla linder med fler 4n en miljon
invanare avseende total befolkning, inkomst per capita och graden av
regleringar som drabbar foretagande och skattenivéer. Befolknings-
statistik och kopkraftsjusterad inkomst per capita f6r 2009 himta-
des frin Internationella Valutafonden (1MF). Som mitt pa graden
av egenforetagande anvinde vi andelen egenféretagare exklusive
jordbrukare for ar 2000 frin oECD, vilket dr det sista ar for vilket
standardiserade métt ir framtagna. For linder som inte tillhér oECD,
anvindes data frin Internationella arbetsorganisationen (1L0O, FN:s
fackorgan for sysselsittnings- och arbetslivsfrigor) for senast till-
gingliga &r. Det bor noteras att graden av egenféretagande ir stabil
over tid, vilket betyder att vira empiriska skattningar inte (mer
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in forsumbart) paverkas av vilket r som anvinds. Data for tillits-
nivéer har himtats fran World Values Survey och skydd av den privata
dganderitten kommer frin det kanadensiska Fraser-institutet.

For de flesta linder sammanstiller Virldsbanken ett matt pé
hur litt eller enkelt det ir att driva affirsverksamhet i landet (“ease
of doing business”). En lig ranking innebdr mer fordelaktiga och
vanligtvis mindre komplicerade (enklare) regleringar for foretag.
Uppgifter om bolagsskatten kommer frin samma killa. For att
finga skattebordan pi foretag anvinder vi den ordinarie lagstadgade
bolagsskattesatsen for ar 2009.

Vi vill hir passa pd att nimna ett par ytterligare potentiella
begrinsningar med dessa mitt pd entreprendrskap. For det forsta
behover superentreprenorskap inte nodvindigtvis vara samhaillelige
produktivt, vilket inte minst illustreras av utvecklingen efter plan-
ekonomins fall och 6évergingen till marknadsekonomi i Ryssland.
Denna farhiga ir sirskilt tringande i linder med svaga institutioner,
till exempel att den privata dganderitten har ett svagt juridiske skydd
eller makten 6ver stora kommersiella virden utévas av personer
inom framfor allt det politiska systemet. Som vi noterat tidigare, ir
den teoretiska definitionen vi forsoker finga i detta kapitel innova-
tion och/eller tillvixt i nya foretag, medan vi som métt pa super-
entreprendrskap i den empiriska ansatsen anvinder uppbyggnad av
extraordinira formogenheter via grundande av nya foéretag. Varken
var huvuddefinition — antalet entreprendrer per capita som blivit
miljardirer genom att starta och bygga egna foretag — eller de tva
kompletterande matten — andelen av de hundra hogst virderade
féretagen som startats av en enskild entreprenér under efterkrigs-
tiden samt venturekapitalinvesteringar som andel av BNP - bevisar
emellertid i sig att dessa aktiviteter ir samhillsnyttiga. Vi argumen-
terar dock for ate detta ir ett sekundirt problem, eftersom de flesta
entreprendrerna kommer frin mogna industrilinder dir det institu-
tionella ramverket befrimjar aktiviteter som skapar vilstind snarare
in privilegiejake (rent seeking). En noggrann granskning av féretagen
visar att féorekomsten av miljardirer som foérvirvat sina tillgingar
genom privilegiejakt och/eller ren korruption istéllet for innovation
och produktiva aktiviteter ir mycket [ag. Vira huvudresultat kvarstér
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ocksd om urvalet begrinsas till oEcD-ldander, vilket dr en ytterligare
indikation pa att den helt 6vervigande delen av det entreprenorskap
vira indikatorer fingar inte bara gér den enskilde rik, utan ocksa har
en hog samhillelig avkastning. Dessutom ligger huvudfokus i detta
kapitel pa en jimforelse av ett brett aggregat av rika linder i Europa
och Asien med UsA.

Fler egenféretagare men farre entreprenérer
i Europa

Figur 1 visar andelen egenféretagare (utanfor jordbrukssektorn)
som andel av den totala sysselsittningen i oEcD-ldnderna ar 2008.
Mexiko, Grekland, Italien, Sydkorea, Turkiet och Portugal har den
hogsta andelen egenforetagare — ungefir en tredjedel av de syssel-
satta ir dédr egenforetagare. UsA har, som jaimférelse, den nist ligsta
andelen egenféretagare bland utvecklade linder. Den genomsnittliga
andelen egenféretagande i Europa dr dubbelt sd stor som USA.
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FIGUR 1. EGENFORETAGANDE SOM ANDEL AV TOTAL SYSSELSATTNING
EXKLUSIVE JORDBRUKSSEKTORN | OECD AR 2008 (%)
Kalla: OECD.
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Figur 2 visar fér samma linder istéllet antalet superentreprencrer
per miljon invinare. Hongkong, Isracl, UsA och Singapore visar sig
vara sirskilt framgingsrika nir det giller att fi fram superentrepre-
norer, medan Europa och Japan har jimforelsevis fi entreprencrer
med hég genomslagskraft per capita. Antalet superentreprenérer
per capita i Europa och Japan ligger ganska exakt pa en fjardedel
av nivin i Usa. Med tanke pd att egenforetagande ofta anvinds
som ett mitt pd entreprenorskap dr forhallandet mellan andelen
egenforetagare bland de sysselsatta och entreprenérskapsgrad ganska
uppseendevickande. Entreprenorskap och egenforetagarande bland
oEcD-linderna ir negativt korrelerade.
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FIGUR 2. GRADEN AV ENTREPRENORSKAP: ANTALET SUPERENTREPRENORER
PER MILJON INVANARE, 1996-2010

Kalla: Henrekson och Sanandaji (2013), “Billionaire Entrepreneurs: A Systematic
Analysis” (IFN Working Paper nr 959).

Tabell 1 sammanfattar resultaten fér usa, Europa och Asien. Usa har
hilften s& ménga egenforetagare, men drygt fyra ginger fler super-
entreprendrer per capita in Europa och Asien. Det ir intressant att
dven vira tvd andra mitt pi entreprenorskap visar liknande resultat
nir det giller jimforelsen mellan UsA och Europa. De totala ven-
turekapitalinvesteringarna som andel av BNP ir mer dn fem ganger
hogre. Medan 34 av de 100 storsta amerikanska foretagen grundades
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av entreprendrer under efterkrigstiden dr motsvarande siffra for

Europa endast sju av de hundra storsta féretagen.

TABELL 1. ENTREPRENORSKAP | USA, ASIENS RIKA LANDER OCH VASTEUROPA
ENLIGT TRE OLIKA MATT

Andel av 100
Antal Superentre-| .. . .

S . storsta foretagen | Venturekapital- .
super- Befolkning i{prenérer A . Egenfére-
entre- miljoner per miljon grundade av investeringar, tagande

renérer invanare entreprendr % av BNP 2010
P sedan 1945
USA 411 307 1,34 34 % 0,200 75%
Asien* |91 211 0,43 13% 0,024 16 %
Europaf |132 407 0,32 7% 0,036 15%

Anmérkning: *Japan, Sydkorea, Taiwan, Singapore och Hong Kong.

T Tyskland, Frankrike, Storbritannien, Italien, Spanien, Nederlanderna,
Grekland, Belgien, Portugal, Sverige, Osterrike, Danmark, Finland, Irland,
Luxemburg, Schweiz, Norge och Island.

Kélla: Henrekson och Sanandaji (2013), “Billionaire Entrepreneurs: A Systematic
Analysis” (IFN Working Paper nr 959).

Europa ligger klart ligre 4n Asien for tva av matten pa entreprendr-
skap, men ndgot hogre nir graden av entreprendrskap mits som
venturekapitalinvesteringar som andel av BNP.

Hur kan vi di forklara dessa sliende skillnader? Ar forklaringen
en mindre entreprenériell kultur i Europa eller ska forklaringen
sokas i institutionella skillnader? Med de data vi forfogar 6ver som
matt pd entreprendrskap i olika linder kan vi inte gora ansprik pi atc
besvara denna friga pa ett definitivt sitt; vi kommer inte att kunna
péstd att vi identifierar orsakssamband. Diremot kan vi visa hur
graden av entreprenorskap korrelerar med ett antal faktorer, vilket
ger viktiga ledtrddar till vad skillnaderna beror pa.

Overlag har rikare linder fler entreprenérer, iven om det inte gar
att — med de stringa metodologiska krav som stills — faststilla ett
orsakssamband, det vill siga att de rika linderna ir rika darfor ate
de har mer entreprendrskap. Hogre BNP per capita kan gora entre-
prenorskap littare, mer entreprendrskap kan leda till hogre BNP per
capita, och (vilket troligen ir fallet) linder med béttre institutionella
ramverk har 6verlag bade hogre BNP per capita och mer entrepre-
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norskap; flera av varandra oberoende studier, inte minst de vi sjilva
har gjort, tyder pad detta. Ligre vinstskatter pa foretag och en ligre
regleringsborda ir ocksd korrelerade med en hégre grad av entre-
prenorskap. Linder med mer entreprenorskap tenderar att rankas
hogre i Virldsbankens s.k. ease of doing business—matt pa regleringar
(ha en ligre regleringsborda) f6r nystartade foretag. Linder dir
medborgarna anger hdgre nivder av tillit har mer entreprenédrskap,
dir tillit kan tolkas som ett matt pa transaktionskostnader. I ett land
dir medborgarna har lag tillit till varandra blir det svarare och dyrare
att bygga stora foretag dir inte dgaren sjilv kan ha overblick over
och didrmed kontrollera foretagets centrala relationer till anstillda,
kunder, leverantorer och myndigheter. Starkare dganderitesskydd dr
ocksa kopplat till fler entreprendrer per invanare.

Skillnader i beskattningen av féretagande ir en av de potentiellt
viktigaste faktorerna fér att forklara skillnader mellan linder i
niringslivsklimat och entreprenérskap. Nir man diskuterar entre-
prenérsdriven innovation och skatter bor man halla i minnet att
risken att misslyckas dr mycket hég. Entreprenorskap ir till sin natur
behiftat med hog risk att misslyckas och en mycket 1dg sannolikhet
att lyckas exceptionellt vil. Under sidana omstindigheter - man
talar ibland om en ”turneringskontext” - bidrar skatter till ate
sinka det forvintade virdet av framging. Sambandet kompliceras
ytterligare genom att det finns en vildokumenterad férmaga hos
smaforetag att med mer eller mindre lagliga metoder undgd dven
hoga skatter. Mojligheterna till skatteundandragande minskar helt
enkelt med storleken pa foretaget. I takt med att foéretaget vixer
minskar andelen av foretagets inkomster som dgaren kan anvinda
for privat konsumtion di sannolikheten fér en skatterevision okar.
Empiriska studier, dven for Sverige, visar genomgiende att hoga
skatter stimulerar till mer egenforetagande, antingen pa grund av att
man &tnjuter ligre skact jimfort med anstillning eller for ate det dr
lattare att undgd skatter som egenforetagare. For stora framgangs-
rika entreprenodrsdrivna foretag finns diremot inga beligg for att de
undgar skatter i hogre utstrickning 4n genomsnittet. En amerikansk
studie av University of Texas-forskaren Shuping Chen med flera frin
ir 2010 visade att entreprenorer eller medlemmar i deras familj som
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ir kontrolldgare i ett borsnoterat foretag — vilket géller drygt hilften
av all borsnoterade foretag i Usa - inte skatteplanerar i samma
utstrickning som igarna till enskilda bolag (closely held firms). Det
finns dirfor anledning att tro att héga skatter leder till mer smaska-
ligt egenforetagande och minskar det innovativa entreprendrskapet
med hoga tillvixtambitioner.

Tolkar man sambandet i termer av orsak och verkan si kan
Europas underskott av entreprendrskap jaimfort med usa till stor
del forklaras av skillnader i dessa variabler. Europeiska linder
tenderar att ha hogre skattenivder, en storre regleringsborda for
nystartade foretag och dven pd andra sitt ett mindre féormanligt
niringslivsklimat. Europa har dirfor i dagsliget ett mindre formén-
ligt ekosystem” for entreprendrskap och foretagande, vilket gor att
sannolikheten dr mindre att framgangsrika entreprenérer sillas fram
i en marknadsmissig selektionsprocess och sedan vixer tills de nér
sin fulla inneboende potential.

Silicon Valley och Boston och New Yorks storstadsomriden
identifieras ofta som omraden med hégre 4n genomsnittlig entre-
prendrsdriven aktivitet. Nistan hilften av alla amerikanska super-
entreprendrer kan man hitta i nigon av de tre delstaterna New
York, Massachusetts eller Kalifornien och antalet miljardirer per
capita ir sdrskilt hogt just i dessa delstater. Det dr darfor speciellt
intressant att undersoka hur vil nigra ofta anvinda métt pa entre-
prendrskap kan identifiera entreprenérsdrivna aktiviteter i dessa
omriden. Resultatet ir genomgdende det omvinda mot vad manga
skulle férvinta sig: jaimfort med det nationella genomsnittet hade
dessa regioner en ligre andel egenféretagare, ligre foretagstithet,
ligre andel av sysselsittningen i foretag med firre dn 20 anstillda och
en hogre andel av arbetskraften i foretag med fler in 500 anstillda.
Detta kan tolkas som beligg for vir hypotes att det finns fler ”van-
liga” entreprenorer i ett land med ménga superentreprendrer.

Ett intressant resultat i denna studie ir att en Overvildigande
andel av forvirvad toppféormogenhet i de rika industrilinderna ir
intjinad genom entreprendrskap och inte genom anstillning. Detta
inkluderar miljardirer som blev rika i den finansiella sektorn, vilka
alla 4r grundare av foretag snarare dn arbetstagare. Den genom-
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snittliga formogenheten hos amerikanska superentreprenérer ir 2,4
miljarder dollar medan den genomsnittliga arslénen for de 100 mest
vilbetalda vd:arna ir 23 miljoner dollar.

Det faktum att en s& hog andel av miljardirerna blev rika genom
att grunda och expandera sina egna foretag istillet for att arbeta for
nigon annan antyder att det finns vissa fundamentala sakférhal-
landen som &r hart nir omdjliga att komma runt. En entreprendriell
topptalang verkar i princip aldrig kunna tillgodogéra sig en stor
del av de virden denne skapar om hon eller han inte innehar en
betydande andel av dganderitten till det eller de foretag hon eller han
verkar i. Det finns 4, om ens nigot, exempel pa arbetsmarknadskon-
trakt som med hjilp av aktieoptioner och bonussystem skapat lika
kraftfulla beloningar for entreprendrsinsatser som framgangsrika
entreprendrer kan erhélla om de har betydande dgarandelar i de fore-
tag dir de fattar de entreprendriella besluten. Det finns dtminstone
tva skil tdll detta. Det forsta har med legitimiteten att gora: évriga
aktiedgare (och allminheten si som dess dsikter avspeglas i media)
accepterar helt enkelt inte exceptionella ersiteningar till anstillda
ens i de fall aktieigarna fir en mycket hog avkastning sjilva. Talande
exempel pa detta dr Percy Barneviks pensionsavtal med ABB, vilket
ledde till hans avging som styrelseordférande i Investor och en
laing Canossavandring, och det kontroversiella avgingsvederlaget
till Novartis avgdende styrelseordférande Daniel Vasella viren 2013.
Det andra skilet dr att dven om sidana avtal skulle accepteras av
aktiedgare och allminhet kan de sannolikt inte goras tillricklige
kraftfulla for att hantera de principal-agent-problem som forknippas
med skapandet av toppformégenheter som forvirvas genom entre-
prenorskap. Det forefaller finnas grundliggande ekonomiska skal till
att omvilvande innovationer och exceptionellt personligt formogen-
hetsskapande utfors i oproportionerligt hog grad i nya foretag genom
att entreprendren behaller en ansenlig del av 4ganderitterna, snarare
in att denne arbetar f6r ndgon annan.
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Hur entreprendrskap minskar
egenforetagandet

Sam Walton var en fore detta anstilld hos JC Penney och drev en
franchise i detaljhandeln. Nir hans idé att 6ppna upp lagprisvaruhus
i amerikanska sméastider avfirdades av hans arbetsgivare grundade
han Wal-Mart 1962. Drygt tjugo ir senare, 1985, hade Sam Walton
blivit den rikaste mannen i Amerika enligt Forbes Magazine. Wal-
Mart vixte till att bli den storsta arbetsgivaren i virlden och det
uppskattas att de ensamma pé senare ar bidragit med en icke forsum-
bar andel av produktivitetsokningen i UsA:s ekonomi. Historien om
Wal-Mart illustrerar den effekt som kreativt entreprenorskap kan ha
pé egenforetagande. Wal-Marts tillvixt dcfoljdes av, och till och med
forutsatte, att tusentals mindre, lokala detaljhandelsverksamheter
slogs ut. Samtidigt som Usa:s befolkning okade med 53 procent
mellan 1963 och 2002 mer in halverades fristiende butiker i detalj-
handeln.

Denna trend ir inte unik for Wal-Mart; féretag som Home Depot,
Gap, Ikea, H&M och Amazon har pi liknande sitt reducerat antalet
egenforetagare inom sina respektive omraden. Trenden ir heller inte
unik for detaljhandeln. Till exempel ersitter Starbucks en mingd
verksamheter som tidigare drevs av egenforetagare. Aven framvixten
av foretag som Intel, Microsoft och Google minskar troligen egen-
foretagandet, trots att de inte direkt konkurrerar med ett stort antal
sma verksamheter. Mekanismen i det fallet 4r att de kan erbjuda
bittre karriirmojligheter och dirmed héjer alternativkostnaden for
egenforetagande, vilket leder till att fler viljer att vara anstillda istil-
let for att driva foretag.

Det ir naturligt att entreprendrskap reducerar smaforetagsande-
len i sysselsittningsstatistiken eftersom varje framgingsrik entre-
prendrsaktivitet resulterar i ett 6kat antal stora féretag. Nir man
lanserar en ny innovation pd marknaden innebir det vanligtvis
(enligt minga per definition) att entreprendrer skapar en helt ny
organisation med tusentals nya hogavlonade jobb, dir nigra av
dessa besitts av personer som annars skulle ha varit egenforetagare.
Effekten dr dnnu starkare om det entreprendrsdrivna féretaget direkt
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konkurrerar med smi foretag och dirmed minskar de senares andel
av produktmarknaden. De bista foretagen har i ménga branscher
inte vuxit sig riktigt stora och dirigenom konsoliderat marknaden.
Europa, och sirskilt sodra Europa, karakteriseras av en fragmenterad
niringslivsstruktur med minga smé foretag, men fa entreprencriella
foretag.

Om vi tinker lite djupare pa samspelet mellan egenféretagande
och entreprendrskap kan vi tillféra 4nnu en potentiell mekanism
dir beskattningsnivan pdverkar dessa tvd former av foretagande pa
motsatta sitt. Som vi redan noterat kommer nya entreprenérsdrivna
foretag att erbjuda fler attraktiva och vilavlonade anstillningsmojlig-
heter, vilket relativt sett reducerar virdet av att bli eller fortsitta som
egenforetagare. Om en hogre beskattning minskar sannolikheten att
nya entreprendrsdrivna foretag skapas och omorganiserar ekonomin,
eller begrinsar expansionen av stora borsnoterade foretag, kan vi
férvinta oss att linder med héga vinstskatter ocksd har ett storre
antal mindre effektiva smaforetag. En individs beslut att trida in pa
marknaden kommer nimligen inte bara att paverkas av den skat-
tesats foretaget sjilve forvintar sig ate drabbas av, utan ocksé av skat-
tesatsen for de alternativa foretagsformer som finns att vilja mellan.

Effekterna av regleringar pa egenfoéretagande respektive entrepre-
norskap liknar pd minga site effekterna av beskattning. Eftersom
sysselsdttning/forsorjning i form av egenféretagande inte kriver att
den sysselsatte sluter ett formellt avtal med sin arbetsgivare, ger detta
gott om utrymme att kringga eventuella regleringar. I stora foretag
kan diremot regleringar reducera mojligheterna att sluta optimala
avtal med anstillda avseende aspekter som total arbetstid, lagstadgad
semester, arbetstidens forliggning och ersittningen per tidsenhet. I
ménga linder ir dessutom sma foretag under en viss storlek undan-
tagna fran flera betungande regelverk. Sirskile giller detta de svér-
hanterliga anstillningsskydd som i ménga linder tillimpas pa foretag
av en viss storlek. I Frankrike gir till exempel en viktig troskel vid
5o anstillda och i Italien och Portugal vid 15 anstillda. Den ameri-
kanska hilsoreformen frin 2010 innebir att smé foretags anstillda
erhaller vissa formaner, medan staten stiller betydligt storre krav
pé foretag som vixer 6ver en viss storlek. Det gor att vissa delar av
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hilsoreformen i praktiken blir en extra skate pa tillvixt. P4 sd sict kan
en omfattande regleringsbérda himma entreprenérskap med syfte
att introducera en innovation pad marknaden och ge den stor sprid-
ning via ett snabbt vixande féretag. D3 okar istillet lonsamheten for
icke-entreprendrsdrivna aktiviteter, sdsom egenforetagande, jimfore
med att vara anstilld pi ett stort reglerat foretag. Aterigen blir
effekten ate stringare regleringar tenderar att oka egenforetagandet
i sma foretag dir produktiviteten ir ligre. Det sker just pa grund av
att regleringarna minskar innovativt entreprenorskap och himmar
tillvixten av stora bolag.

Detta omvinda forhillande mellan entreprenérskap och egenfo-
retagande framstir som paradoxalt endast om man definierar entre-
prenorskap utifrin att man arbetar som egenforetagare. Mekanismen
ir timligen rittfram om man istillet betraktar entreprendrer som
individer som idr engagerade i innovation och i att skapa nya foretag
med ambition att viixa och ni sin fulla potential, medan egenforeta-
gande ir en kontraktsform pa arbetsmarknaden som férekommer av
en rad andra skil. De viktigaste av dessa ir starka preferenser for att
vara sin egen chef, en losning pa agent- och kontraktsproblem som
ir svdra att l6sa inom ramen for en anstillning nir man erbjuder
sina firdigheter och tjinster, bittre évervakning av anstillda och att
undgi skatter och regleringar.

Entreprenorskap ir en kanal genom vilken foretag med virdefulla
innovationer eller foretag som 4r mer effektivt organiserade 4n sina
konkurrenter pa produkt- och arbetsmarknaden kan 6ka sin andel av
ekonomin. I takt med att dessa foéretag expanderar ersitts och absor-
beras tidigare egenforetagare genom att bittre alternativ erbjuds.
Detta resulterar samtidigt i bide en mer vilméende ekonomi och en
lagre andel egenféretagare.

Sa far vi mer superentreprenérskap i Europa

Genom att fokusera pi schumpeterianskt entreprenérskap kan vi pa
ett bittre sitt in vad som tidigare gjorts i litteraturen belysa obalan-
sen i entreprendrskap i Europa jamfort med framforallt usa, men
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delvis ocksd med de rikaste linderna i Asien. Europa underpresterar
nir det giller entreprendrskap, vilket ir ett problem fér Europas eko-
nomier. Europas BNP per capita, kapitalintensitet, existerande hog-
teknologiska industrier och inte minst arbetskraftens humankapital
ir en god grund for ate bli en av virldens mest innovativa regioner.
Att Europa underpresterar vad giller innovativt entreprendrskap
sianker tillvixten i hela virldsekonomin, eftersom tillvixten pi lang
sikt huvudsakligen drivs av innovation.

Beslutsfattare hoppas forstds pa att akademisk forskning kan ge
kunskap om hur man kan stimulera teknologisk utveckling genom
entreprendrskapspolitik. Exempelvis forklarade EU-kommissionen
att méilet med entreprenérskap dr “ekonomisk tillvixt, innovation
[och] sysselsittning”. Nir man definierar entreprenérskap som egen-
foretagande ligger det nira till hands att se entreprenérskapspolitik
och si kallad smE-politik (som uppmuntrar skapandet av smd och
medelstora verksamheter) som synonyma. Vi vill bestimt hivda
att ett sddant synsitt doljer ett potentiellt viktigt problem: en viss
politik kan mycket vil uppmuntra skapandet av smé foretag men
samtidigt himma entreprenorskap.

Vi har i detta kapitel visat att egenforetagande inte bara ir ett
bristfilligt méte pd innovationsbaserat och tillvixtinriktat entrepre-
norskap utan att det dr direke missvisande. Istillet finns det goda
argument for att anvinda sig av en definition av entreprendrskap
som baseras pd en bred tolkning av innovation, vilket ocksé ligger
nirmare den vanligaste tolkningen i entreprenérskapsteori.

Lét oss hir ge vir syn pd EU-reformer som vi — pa basis av vir egen
och andras forskning savil som historisk erfarenhet - bedémer skulle
frimja entreprendrskap och eliminera den globala obalansen i detta
avseende.

« Skattepolitik lyfts ofta fram i policydiskussionen och idr kanske
det enskilt viktigaste hindret f6r framvixt av mer entrepre-
norskap i Europa. Potentiella superentreprenérer ir fi och
tenderar att redan ha vilbetalda jobb i existerande foretag,
som de miste limna om de vill grunda nya féretag. Risken
att misslyckas ir stor, och i regel méste entreprendren ge bort
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stora delar av foretaget till finansidrer och nyckelanstillda.

Att bli entreprenér méste vara privatekonomiskt lockande

for potentiella superentreprenérer. Dirfor krivs det att skat-
tesystemet konstrueras si att de f4 som lyckas kompenseras
for risken. Alternativkostnaden foér entreprendren ir nimligen
en sikrare karridr i existerande foretag. De viktigaste skat-
terna i sammanhanget ir bolagsskatten och reavinstskatten,
eftersom superentreprendrskap handlar om att bygga upp nya
kapitalvirden. Det ir troligen ingen slump att UsA har en av
virldens ligsta skatter pd lingsiktiga reavinster. De europeiska
linder som klarar sig bittre i entreprenorskap, t.ex. Schweiz
och Storbritannien, tenderar ocksa att ha ldgre skatter. Liga
reavinstskatter uppmuntrar dven till riskkapitalinvesteringar,
som ir en viktig komponent i det moderna entreprenorska-
pet. Det dr viktigt att komma ihdg att en bred sinkning av
reavinstskatten pi alla tillgingstyper inte dr nédvindig for att
stimulera entreprenérskap. Det dr méjligt att rikta sinkningen
till entreprendriella foretag, vilket gor reformen relativt billig.
En riktad sinkning har heller inte lika stora effekter pa den
ekonomiska ojimlikheten i samhillet som en bred sinkning av
reavinstskatter.

Samtidigt som produktivt superentreprenérskap bor vara
l6nsamt, bor produktivt smaforetagande givetvis ocksd vara
lonsamt. Smaforetagare betonar dock ofta betydelsen av andra
skatter, si som arbetsgivaravgifter, moms och skatt pa dgarens
16n. Vad giller smaforetagsbeskattningen ér det viktigt att
motverka skatteplanering, och samtidigt se till att skatter pa
niringsverksamhet inte ir fér hoga. Alltfor hoga skatter i kom-
bination med stérre mojligheter att skatteplanera sa linge som
verksamheten halls liten, kan hindra framgangsrika sméiféreta-
gare att vixa och forsoka att gora sina féretag medelstora eller
stora.

Smaéforetagare har ungefir samma utbildningsnivd som
genomsnittet. Superentreprendrskap ir ddremot extremt
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humankapitalintensivt. I usa har en tredjedel av superentre-
prendrerna examen frin elituniversitet som Harvard, Stanford
och University of Chicago, jimfért med firre 4n en procent
av arbetskraften. I manga fall handlar det om tekniska utbild-
ningar och doktorsexamina. Entreprenérssektorn i Silicon
Valley har vixt fram i nira samarbete med akademisk forsk-
ning pé niraliggande Stanford. Europas fortsatta svaghet nir
det giller elituniversitet 4r enligt vir beddmning det storsta
hindret for okat superentreprenorskap nist efter skattepoliti-
ken. Det 4r i sammanhanget intressant att notera att minga
europeiska superentreprenérer har examina frin de brittiska
elituniversiteten Oxford och Cambridge.

Invandringspolitiken i Sverige och andra europeiska vilfirds-
stater har fokuserat pa flyktingar och anhoriga frin lagin-
komstlinder. Linder som Kanada och Usa tar emot langt fler
hogutbildade arbetskraftsinvandrare. Det dr en vanlig forestill-
ning att invandrare 6verlag dr mer entreprendériella dn infodda.
Det stimmer inte ens i UsA. I Sverige har invandrare ungefir
samma grad av egenforetagande som infédda i forhillande

till sin andel av befolkningen. Det ror sig dock huvudsakligen
om levebrodsforetag, som restauranger och frisorer. Diaremot
ir invandrare i Sverige fortfarande underrepresenterade som
grundare av snabbt vixande foretag med ménga anstillda.

For att invandringspolitiken ska frimja entreprenérskap bor
Europa locka till sig kvalificerade invandrare med efterfrigade
spjutspetskunskaper. Idag hamnar hilften av virldens hogst
utbildade invandrare i usa, medan Europa endast attraherar
en knapp femtedel av virldens hogutbildade invandrare.

Det ir troligt att UsA:s stora hemmamarknad gor det liteare
att fi fram superentreprendorer. En stor integrerad marknad
innebir att en affirsidé som ger en liten nischproduke i ett
mindre land som Sverige istillet kan bli nagot stort. P en
nistan 50 ginger storre integrerad marknad som UsA ricker
det att en eller tva leverantorer som Wal-Mart, Home Depot
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eller Target koper in den nya produkten for att entrepre-
norsforetaget ska lyfta. Eftersom riskkapitalister vet detta

ir de ocksd mer benigna att finansiera nya produkter och
affirsidéer pa stora marknader som den amerikanska. I manga
branscher i Europa har de bista foretagen diremot inte vuxit
sig riktigt stora och konsoliderat marknaden. Sirskilt sodra
Europa karakteriseras av en fragmenterad niringslivsstruktur
med ménga sma féretag, men fi entreprenoriella féretag. En
fortsatt fordjupning av EU:s inre marknad ér dirfor god entre-
prendrspolitik. Genom att driva pd utvecklingen av den inre
marknaden — och underlitta for de bista entreprenorsdrivna
foretagen att tidigt betrakta hela Europa som sin hemmamark-
nad - skapas béttre forutsittningar for europeiskt superentre-
prenorskap.

« Det ir vanligt att regleringar som syftar till att frimja foreta-
gande idr f6rménliga f6r mindre féretag. I Sverige har foretag
med firre dn tio anstillda undantag frin lagen om anstill-
ningsskydd. Dessa regler har dnnu starkare form i Frankrike
och Italien, dir foretag med firre 4n 50 respektive 15 anstillda
ir undantagna frin stringa regler. Sddana undantag kan ibland
vara motiverade, inte minst for att minska regel- och redo-
visningsboérdan f6r smé foretag. Samtidigt 4r lagar som upp-
muntrar foretag att f6rbli sma i praktiken en skatt pa tillvixe.
Niagorlunda framgingsrika foretagare frestas ate alltid forbli
sma och inte utsitta sig fér den risk som tillvixt innebir. Att
ha regler som gor det bekvimt och l6nsamt att sluta vixa vid
exempelvis 50 anstillda skadar entreprenérskapet. Europeiska
linder bér undvika lagstiftning som ger incitament till féretag
att forbli sma. Hellre dn att ge smé foretag undantag frin reg-
leringar bor regelverket dverlag goras mer foretagarvinligt for
alla foretag.

Ett uppenbart forsta steg ir att tydligt skilja pd schumpeterianskt/
innovativt entreprendrskap och icke-innovativt/replikativt foreta-
gande nir man anvinder sig av egenforetagande som ett métt pd
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entreprendrskap. Enlige var uppfattning har politiken alltfér ofta
fokuserat pé att frimja smé- och nyforetagande istillet f6r att frimja
entreprendrskap. Hir ligger en viktig pusselbit for ett tgirdspaket
for att lyfta Europas ekonomier och vilstdndsnivéer relativt de vikti-
gaste konkurrentlinderna i Nordamerika och Asien och dirigenom
minska de globala obalanserna.

Om ett land eller en region lider brist pa potentiella entreprenérer
ir risken stor att verksamheter som kunnat utvecklas positivt inom
landet eller regionen istillet hamnar utomlands genom interna-
tionell outsourcing eller offshoring. Dirigenom forstirks den globala
obalansen ytterligare. Det finns alltsd i dagens globaliserade virld
en in storre anledning for ett land eller en region som Europa att ha
ett gynnsamt entreprendrsklimat som uppmuntrar de mest talang-
fulla entreprendrerna till nyetableringar och risktagande. Att ha en
hogteknologisk och lonsam entreprenorssektor skapar dirigenom
nya entreprenorer genom flera kanaler. En kanal idr att talangfulla
potentiella entreprenorer ir mer benidgna att flytea till stdder dir
det finns storre mojlighet f6r framtida entreprenérskap. En annan
kanal dr avknoppningar. Minga nya entreprendrsforetag bildas av
nyckelanstillda i existerande entreprendrsdrivna foretag som vuxit
sig stora. Innan Steve Jobs grundade Apple arbetade han pé datafo-
retaget Atari, for att ta ett kint exempel. Arbete i existerande foretag
ger potentiella entreprenorer erfarenhet, kunskap och idéer pa spjut-
spetsomriden, dvs. just den bas de behover for att sjilva utveckla ett
entreprendrsforetag.

Svaga drivkrafter att ta vara pd entreprendriella méjligheter kan
inte uppvigas av att stora resurser istillet liggs pa utbildning eller
att skatteférméner ges till materiella investeringar. En hog tillvixt
innebir visserligen att fler insatsfaktorer (arbete, kapital, energi,
rdmaterial) tas i ansprik, vilket ger upphov till en stark statistisk
korrelation mellan ekonomisk tillvixt och miangden insatsfaktorer.
Nir nya teknologier utvecklas av en entreprenér och introduceras
pa marknaden krivs det kapital i form av maskiner och fabriker och
nya anstillda, kanske med en annorlunda utbildning. Teknologin
okar dirigenom mingden insatsfaktorer i ekonomin. Vid en forsta
anblick r det ldct att fA intrycket atc det dr okningen av insats-
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faktorer som i sig driver tillvixten. Detta dr dock missvisande;
en spontan 6kning av insatsfaktorer dr ett svar pa en potentiellt
exploaterbar mojlighet eller en potentiell efterfrigan. Det ir inte
okningen av insatsfaktorer i sig som skapar méjligheter, utan f6r-
indringen i insatsfaktorerna ir ett svar pd och en konsekvens av att
entreprenorer varseblir potentiella méjligheter som de finner virda
att exploatera. Att 6ka mingden kapital och arbetskraft utan den
nya tekniken och de nya produkterna skulle inte fi samma effekt pa
tillvixten, vilket inte minst de historiska erfarenheterna i 6stblocket
och utvecklingslinder visat.

Det ir alltsd inte 6kningen av eller en stor tillging till insatsfak-
torer som driver tillvixten utan det 4r entreprenorer som kombinerar
insatsfaktorer pd ett mer virdeskapande sitt som dr tillvixtens
grund. En ekonomi kan vara hur rik som helst pa naturtillgingar,
finansiellt kapital och humankapital, men nigon miste organisera
dessa faktorer och utnyttja de méijligheter som finns i ekonomin.
Fokus bor dirfor ligga p& marknadens institutioner och bel6nings-
system istillet for pé insatsfaktorerna i produktionsprocessen.

Vad fir minniskor att spara, investera, férvirva ekonomiskt
virdefulla kunskaper och férmigor, och att soka efter, uppticka,
skapa och exploatera entreprenériella mojligheter inom ramen for
vinstdrivande foretag? Utover det sjilvklara att en stabil makro-
ekonomi dr forménlig si dr, som vi sett i detta kapitel, grunden
for ett gynnsamt entreprendrsklimat formanliga mikroekonomiska
forutsittningar och ett institutionellt ramverk som uppmuntrar till
produktivt entreprendrskap. I detta hinseende finns stor poten-
tial for forbittringar i Europa, vilket dr goda nyheter. Atgirder som
forbittrar betingelserna for det produktiva entreprenérskapet ma
vara svara att genomfora rent politiskt, men de kriver i regel inga
uppoffringar av medborgarna.

Kallor och litteratur

Detta bidrag bygger i hog grad pa vir gemensamma artikel ”Small
Business Activity Does not Measure Entrepreneurship” (Proceedings
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of the National Academy of Sciences of the United States of America, kom-
mande 2014). Delvis bygger det ocksi pad Tino Sanandajis artikel
”The International Mobility of Billionaires” (under utgivning i Small
Business Economics, 2013) och Tino Sanandajis och Peter T. Leesons
artikel "Billionaires” (Industrial and Corporate Change 22:1, 2013).

En introduktion pd svenska till hur nationalekonomer analy-
serar entreprenorsfunktionen och ser pd dess betydelse finns i
Magnus Henreksons och Mikael Stenkulas lirobok Entreprenirskap
(Stockholm: s~s Forlag, 2007). For en bredare standardéversikt av
den omfattande forskningen om entreprenorskapets ekonomi re-
kommenderas Simon C. Parkers bok The Economics of Entrepreneurship
(Cambridge: Cambridge University Press, 2009). Det klassiska
arbetet om entreprendren som den kapitalistiska marknadsekono-
mins primus motor ir Joseph Schumpeters bok The Theory of Economic
Development (New Brunswick och London: Transaction Publishers;
publicerad pa tyska 1911 och pa engelska forst 1934).

Att entreprendrskap ir en viktig faktor for ekonomisk utveckling
och tillvixt dr slutsatsen frin ett antal studier. Tre arbeten som kan
rekommenderas dr: William J. Baumols bok The Microtheory of Inno-
vative Entrepreneurship (Princeton, NJ: Princeton University Press,
2010); Martin Carree och A. Roy Thuriks kapitel »The Impact of
Entrepreneurship on Economic Growth”,i Handbook of Entrepreneurship
Research, redigerad av Zoltan J. Acs och David B. Audretsch (New
York och London: Springer, 2010); och Randall G. Holcombes bok
Entrepreneurship and Economic Progress (New York: Routledge, 2007).

Som vi visar i vart kapitel 4r entreprenorskap och egenféretagande
inte pd nigot sitt synonyma och den helt dominerande delen av
egenforetagandet har inget med entreprendrskap att gora. Att det
just dr det storskaliga entreprenorskapet — det som bygger pa en
innovation eller en affirsmodell med riktigt stor potential - som
ir av storsta vikt for vilstindsutvecklingen framgar bla. av fol-
jande studier: Zoltan J. Acs artikel ”Foundations of High Impact
Entrepreneurship” (Foundations and Trends in Entrepreneurship 4:6,
2008), Magnus Henreksons och Dan Johanssons artikel "Gazelles as
Job Creators — A Survey and Interpretation of the Evidence” (Small
Business Economics 35:2, 2010) och Erik Hursts och Benjamin Wild
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Pugsleys studie "What Do Small Businesses Do?” (Brookings Papers
on Economic Activity, hosten 2011).

En viktig slutsats frin var egen och andras forskning ir att spel-
reglerna, ibland kallade ”den sambhilleliga beloningsstrukturen”,
ir av avgoérande betydelse. Pionjirarbetet vad giller spelregler-
nas betydelse for hur entreprenorskapet kanaliseras ir: William J.
Baumols artikel ”Entrepreneurship, Productive, Unproductive and
Destructive” (Journal of Political Economy 98:5, 1990). Senare breda
och lattillgingliga arbeten i samma tradition dr William J. Baumols,
Robert E. Litans och Carl J. Schramms bok Good Capitalism, Bad
Capitalism and the Economics of Growth and Prosperity (New Haven och
London: Yale University Press, 2007) och Pontus Braunerhjelm,
Klas Eklunds och Magnus Henreksons bok Ezt ramverk for inno-
vationspolitiken: Hur gira Sverige mer entreprendriellt? (Stockholm:
Samhillsforlaget, 2012).

P4 senare ar har mycket forskning gjorts som visar betydelsen av
befolkningstithet for att fi stor utvixling av entreprenérskap inom
kunskaps- och tjdnsteinriktade verksamheter. Denna forskning sam-
manfattas vil i Enrico Morettis bok The New Geography of Jobs (New
York: Houghton Mifflin Harcourt, 2012) och i Mikael Stenkulas
och Yves Zenous kapitel ”Stider, tjanster och tillvixt”, i Den svenska
tjgnstesektorn, redigerad av Henrik Jordahl (Lund: Studentlitteratur,
2012).

Studien av Shuping Chen med flera som hinvisas tll 4r ”Are
Family Firms More Tax Aggressive Than Non-Family Firms?”
(Journal of Financial Economics 95:1, 2010).

Citatet i avslutningen dir Eu-kommissionen definierar maélet
med att befrimja entreprendrskap dr himtat ur dess arbetsdoku-
ment ”Restructuring in Europe 2011” (sEc(2012) 59 final), som
presenterades tillsammans med gronboken ”Omstruktureringar och
planering for forindringar: Vilka lirdomar kan vi dra av de senaste
drens erfarenheter?” (RoM (2012) 7, slutlig).

Avslutningsvis vill vi ocksa tacka Louise Johannesson for virdeful-
la synpunkter och Karl-Adam Bonniers Stiftelse och Jan Wallanders
och Tom Hedelius Stiftelse for ekonomiskt stod till den forskning
som ligger bakom detta kapitel.



EU:s handel med utslappsratter
och de globala obalansernai
klimatskyddet

av Sanja Bogojevi¢

Klimatférindringarna ir idag et faktum. Bide populira medier
och etablerade forskare hinvisar till katastrofbilder pd de naturliga
systemen och kopplar dessa till okande globala medeltemperaturer
och tilltagande halter av vixthusgaser i atmosfiren. 1PCC, FN:s
internationella klimatpanel, arbetar i nuliget med en ny utvirdering
av kunskapsliget kring klimatfrigor. Denna férvintas vara klar
i september 2014, men enligt den forsta delrapporten finns det
inget vetenskapligt underlag som motsiger bevisen for att det dr en
langsiktig uppvirmning av klimatet som pigar. Budskapet ér alltsd
kristallklart: den globala klimatkrisen har anlént.

Arbete for att klara dessa klimatutmaningar, frimja en hallbar
utveckling och skapa en sammanhillen klimatpolitik, utfors av Euro-
peiska unionen (EU), dess medlemsstater och mer ian hundrasextio
andra linder inom ramen for FN:s klimatkonvention (UNFccc).
Man hoppas skapa klimatavtal dir de 6vergripande mélen dr att
sakta in den globala temperaturdkningen samt koordinera och
utbyta klimatanpassningsstrategier. Trots att dessa avtal behandlar
den hogst prioriterade miljofrigan, dvs. klimatférindringar, finns
det obalanser i ansvarstagande for klimatfrigor mellan olika linder
och regioner. Exempelvis dr det bara ett fital aktdrer si som EU,
Australien, Schweiz, Norge, Kazakstan och Lichtenstein som har
dtagit sig bindande forpliktelser om utslippsminskningar under
period 2013-2020. Detta betyder att endast cirka 20 procent av
virldens vixthusgasutslipp omfattas av klimatavtalsnormer och ett
fatal linder antar ansvar for sina koldioxidutslapp.
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I detta kapitel stills frigan om EU har fé6rmégan att motverka de
globala obalanserna genom att motivera fler linder att vidta klima-
titgirder. Detta skulle inte bara kunna driva klimatférhandlingarna
vidare utan dven bekrifta EU:s roll som en internationell ledare i
klimatfrigor — nigot som EU intensivt har arbetat f6r under det
gangna artiondet (om EU:s globala roll pé olika politikomriden, se
Ole Elgstroms kapitel i boken). Denna ambition kidnnetecknas av
okad reglering och strikta mil for minskade vixthusgasutslipp inom
EU. P4 det hir sittet forsoker EU frimja ett klimatansvar i andra
delar av virlden genom att foregd med gott exempel. EU:s system
for handel med utslippsritter (EU ETS), som ofta betraktas som en
internationell forebild och modell for liknande system, ir det frimsta
exemplet pd EU:s ledarambitioner.

Anvindningen av marknadssystem for att 16sa miljoproblem &r
inte en nyklickt idé. Den nobelprisbelénade ekonomen, Ronald
Coase, ansig redan under tidigt 1960-tal att externa kostnader, som
exempelvis luftfororeningar, kan regleras av marknaden. Den grund-
tanke som kommit ur hans arbete ir att naturtillgingar som rent
vatten och ren luft kan betraktas som egendom, som nigon dger och
ansvarar f6r och som kan handlas pa en marknad. Huvudpoingen
ir att ur ett samhillsekonomiskt perspektiv sd spelar det inte nigon
roll vem det dr som dger naturtillgingarna och pa s vis bir ansvaret
for miljoproblemen. Det viktiga dr att det finns ett tydligt dgande
och ansvar; sedan leder handeln (t.ex. med utslippsritter) dll att
naturtillgingarna anvinds sambhillseffektivt. Enligt Coases mening
ligger tyngdpunkten pé att de administrativa kostnaderna for sidan
handel (transaktionskostnaderna) ir noll. D4 kommer marknaden
att férdela (dvs. allokera) tillgingarna och ansvaret pa ett kostnads-
effektivt sitt.

Detta akademiska bidrag fick en stor genomslagskraft i Usa, som
var forst med att reglera miljoproblem med ett marknadssystem.
Nir det internationella klimatansvaret férhandlades i Kyoto pd
1990-talet, var UsA stark foresprikare av att handel med utslippsrit-
ter skulle inrittas som en losning pa klimatfrigan. U var under en
ling tid skeptiske till anvindning av marknadslésningar i detta sam-
manhang. Under Kyoto-férhandlingarna 4dndrade dock U sin still-
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ning. Min forskning visar att EU gjorde detta frimst for att kunna
ta ledningen i klimatfrigan. Vid detta lag var det nimligen klart att
Usa inte skulle skriva under Kyotoprotokollet. Numera anser bland
andra Eu-kommissionen att EU ETs ir ”juvelen” i EU:s klimatpoli-
tiska krona. Handel med utslappsritter finns ocksé i exempelvis Nya
Zeeland, Sydkorea, Schweiz, usa, Kanada och Japan. System for detta
finns ocksa i Kina, dir man dnnu bara tillimpar dem i utvalda stider
och regioner, med hopp om en snar utvidgning till hela landet. Det
ir bland annat dessa linder och deras handel med utslippsritter som
EU hoppas kunna utova inflytande 6ver via sitt eget system EU ETS.

Utover att tillhandahélla en modell som andra system fér handel
med utslippsritter kan baseras pd, strivar EU dessutom efter att
kompensera for bristen pa klimatitgirder utanfor sitt eget territo-
rium. Detta genom att kriva att de branscher som ir verksamma
pd den inre marknaden féljer sirskilda miljostandarder, eller mer
konkret, begrinsar sina utslipp av koldioxid genom att delta i EU:s
system for handel med utslippsritter. Detta har bland annat lett till
att luftfartssektorn — med vissa begrinsningar som diskuteras senare
i kapitlet - numera omfattas av EU ETS.

Frigan huruvida Eu klarar av att leva upp till sina globala ambitio-
ner ir hogaktuell. Internationella féorhandlingar kring klimatatagan-
den dger rum med jimna mellanrum utan tydliga resultat, samtidigt
som EU satsar helhjirtat pa handel med koldioxidutslipp inom EU
och uppmanar till dess tillimpning dven internationellt. Med ett
uttryck som myntats av forskaren Anu Bradford vid Columbia Law
School ir det den s& kallade ”Bryssel-effekten” som EU girna vill
katalysera. Hir spelar ekonomiska intressen en viktig roll. Med tanke
pa att EU har strikta och ambitiosa regler kring klimatférindringar,
ligger det i unionens intresse att av konkurrensskil uppmuntra
globala atgirder mot klimatférandringar. Europeisk industri hamnar
i ett oférdelaktige lige s linge en internationell dverenskommelse
inte kan nds, som stiller samma krav pa savil europeiska som utom-
europeiska foretag. I tider di EU gér igenom en intern kris och den
ekonomiska situationen ir osiker, finns darfor flera skil dill att EU
anser det vara viktigt att sdtta press pd andra stater att medverka i
kampen mot klimatférindringar.
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Detta kapitel dr upplagt sé att jag forst ger en 6versikt 6ver EU:s
rittsliga instrument och dtgirder for att uppna klimatskydd. Detta
rittsomrdde ticker inte bara de mer uppenbara itgirderna mot
klimatforindringar - till exempel kvantitativa regleringar angdende
utslipp av vixthusgaser. Andra omriden sisom energi, transporter,
innovationspolitik, markplanering och jordbruk kan péverka EU:s
dtgirder mot klimatférindringar. I det hir kapitlet kommer jag
emellertid bara att behandla den del av Eu:s klimatskydd som har
effekt pd linder och aktorer utanfér EU (internationell effekt).
Kapitlet kommer att fokusera pd handeln med utsldppsritter, som ér
ett av EU:s nyckelverktyg pad omridet, och den aktuella utvidgningen
av EU ETS till flygbranschen. Denna avgrinsning gors for att EU:s
strivan att na globalt ledarskap i hog grad dr avhingigt denna ritts-
liga utveckling. Logiken bakom Eu:s ledarskapsambitioner och deras
forverkligande i friga om klimatskyddet kommer med andra ord
att granskas pé ett avgérande omrade. I det f6ljande lyfter jag fram
tvd kirnproblem angiende Eu:s ledarambitioner i klimatfrigor:

« EU:s anvindning av marknadsmekanismer for att
reglera miljon

« EU:s formdaga att skapa en ”Bryssel-effekt” i den globala
klimatfrigan och pa si sitt motivera andra linder att vidta
klimatdtgirder.

Huvudfrigan hir dr i vilken utstrickning EU:s marknadscentre-
rade ledarskap passar in i den multilaterala klimatregimen. En
del akademiker hinvisar till en EU-gemensam koldioxidskatt som
ett alternativ till marknadscentrerade svar pid klimatférindring-
arna (se exempelvis Runar Brinnlunds kapitel i Europaperspektiv
2008). Det dmnet berors dock inte i detta kapitel. I den avslutande
delen behandlas frigan hur £u:s ledarskapsroll bor utformas for att
kunna fora klimatférhandlingarna vidare och motarbeta obalanser i
ansvarstagandet for klimatfrigor mellan olika linder och regioner.
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Kort om EU:s klimatskydd

Klimatskydd dr numera, om inte det allra snabbast vixande rittsom-
ridet, s i vart fall ett av dem. Denna i hog grad specialiserade och
distinkta ritesliga disciplin borjade vixa snabbt i en europarittslig
kontext strax efter att problemen med klimatférindringar forsta
gangen adresserades i FN:s klimatkonvention UNFccc. Parallelle
med detta signerade EU Kyotoprotokollet och forpliktade sig till
malet att minska utsldppen av vixthusgaser med 8 procent till 2012,
och 20 procent till 2020, jimfort med 1990 drs nivéer. Skulle andra
industrilinder forbinda sig till jimférbara minskningar enades EU
om att minska sina egna utslipp av vixthusgaser med 30 procent
till r 2020. Ytrerligare tvd malsittningar som sattes upp av EU ir
att andelen fornybar energi ska motsvara 20 procent av all energian-
vindning och att energianvindningen ska minska med 20 procent i
EU till & 2020. Dessa ir de s kallade 20-20-20-milen.

EU:s klimatpolitik har linge varit ett omdiskuterat dmne. I
Europaperspektiv-serien tillignades den hela arsboken 2008, EU
och den globala klimatfragan. Bland annat diskuterades hur ett beslut
att minska utslippen av vixthusgaser kan genomforas inom EU.
Problemet lig di delvis i att medlemsstaterna varken var underord-
nade unionen eller helt fria att fatta beslut pa egen hand vad giller
miljéfrigor (se Christina Olsen Lundhs kapitel i Europaperspektiv
2008). Detta ér fallet dven idag; EU kan lagstifta pd det miljoritesliga
omrédet endast om det kan bidra till att man uppnar vissa bestimda
mél, si som att bevara, skydda och forbittra miljon, skydda min-
niskors hilsa, utnyttja naturresurserna varsamt och rationellt, eller
frimja internationella insatser foér att 16sa regionala eller globala
miljoproblem. Lissabonférdraget utvidgar dock denna lista genom
att inkludera den globala kampen mot klimatférindringar som ett
sdrskilt mal for Eu:s miljolagstiftning. P4 si sitt har ansvarsfordel-
ningen inom unionen i friga om att skapa etc ritesligt regelverk
for klimatskydd blivit en aning tydligare, vilket dven mojliggor en
internationellt ledande roll for EU inom klimatpolitiken.

Ar 2008 antog EU det si kallade klimat- och energipaketet, som
utgor sjilva ryggraden i Eu:s klimatskydd och dr konstruerat for
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att hjilpa EU att nd sina utslippsmal. Detta ambitiésa normsystem
rymmer ett brett spektrum av dcgirder och syftar till att utgora ett
heltickande och integrerat rittsligt system for att bekdmpa klimat-
férindringar. Paketet bestér av olika rittsakter; hiribland ett direktiv
om frimjande av anvindning av fornybar energi (2009/28/EG).
Detta direktiv listar en rad forslag pad hur man kan minska hinder
mot anvindningen av fornybar energi i el, virme och transportsek-
torn. I paketet ingdr ocksi ett beslut (406/2009/EG) om ansvarsfor-
delningen for att nd £u:s klimatmal i den sektor som inte handlar
med utsldppsritter (den s.k. icke-handlande sektorn). Beslutet ir
tillimpligt pd utslipp inom exempelvis transport-, jordbruk- och
byggomridet och foérdelar utslippsminskningar mellan medlemslin-
derna. Ett andra direktiv i paketet skapar ett ramverk for koldioxid-
utskiljning och lagring (2009/31/£G), vilket ir ett kontroversiellt
och fér EU nytt sitt att svara pd klimatférindringarna. Klimat- och
energipaketet reviderar dven EU ETs-direktivet (2003/87/EG) genom
direktiv 2009/29/EG som ska forbittra och utvidga EU:s utslipps-
handelssystem f6r perioden efter 2012. Den frimsta forindringen i
detta handelssystem ir en 6kad harmonisering av regelverket, vilket
for medlemsstaterna betyder ett mindre utrymme att sjilva styra
koldioxidutsliappsrittigheterna.

Aven om Eu:s energi- och klimatpaket innehiller itgirder som
tvivellost fortjanar sin individuella granskning — och genom vilka
EU forsoker paverka och fi inflytande 6ver klimatitgirder i 6vriga
delar av virlden - sa dr det sistndmnda direktivet det som har mest
lingtgiende och komplexa implikationer for linder utanfér evU (s.k.
internationell effekt). Det ir dirfor detta direktiv som jag nu kom-
mer att fokusera pa. I denna diskussion ticks dven luftfartsdirektivet
(direktiv 2008/101/EG), som utvidgar EU ETS till att dven omfatta
luftfart.

Nya regler for handeln med utslappsratter

EU:s system for handel med utslippsritter tridde i kraft 2005. Detta
betyder att rittigheter till att slippa ut vissa vixthusgaser, s som
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koldioxid, kan kopas och siljas pA marknaden. Det ér specifika indu-
strier som ticks av detta handelssystem, som exempelvis pappersbruk
och energianliggningar, och dessa ansvarar sammanlagt fér mer 4n
40 procent av EU:s totala koldioxidutslipp. Handeln fungerar pa s&
sdtt att foretag som berors av regelverket inte fir ha stérre utslapp
in vad de har utslappsritter for. Ett foretag som klarar av att minska
sitt koldioxidutslipp kan silja de overskjutande rittigheterna till
andra foretag. PA detta vis skapas ett incitament for att reducera
utslipp av vixthusgaser. Priset for en utsldppsritt, som ger ritten
till att sldppa ut ett ton koldioxid, har varierat 6ver aren. 2008 var
priset ungefir 20 euro per ton och i nuliget cirka 4.5 euro per ton.
Den godtyckliga férdelningen av utslidppsritter anses av bland andra
EU-kommissionen vara grunden till det liga priset.

Till en boérjan, och enligt direktiv 2003/87/EG, anfértroddes
medlemsstaterna att ta fram egna nationella férdelningsplaner for
utslippsritter. Dessa inneholl den totala mingden koldioxidut-
slipp som medlemsstaten fick ha utifrin de bindande mélen i
Kyotoprotokollet, och deras tinkta fordelning pd energiintensiva
industriféretag inom landet. Med detta som grund tilldelades fore-
tagen utslippsritter som sedan kunde handlas inom EuU. Trots
att EU-kommissionens bedémning av den forsta perioden med
utslippshandel var generellt positiv si visade den forsta rapporten
over bekriftade utslippsdata att ett 6verskott om cirka 44 miljoner
utslippsritter hade genererats pd marknaden. Detta fick priserna
pa utslippsritter att stortdyka. Det ursprungliga EU ETs-direktivet
utsattes dessutom for flera rittsliga provningar vid Eu:s domsto-
lar, vilket fick en dimpande effekt pd handeln. Samtidigt kastade
finanskrisen sin skugga ¢ver marknadslésningar, och da dven over
handeln med utslippsritter. Tillsammans ledde de ovanstiende
sakerna EU-kommissionen att presentera ett forslag pd revidering
av EU ETS. Milet var att, i ljuset av erfarenheterna frin de forsta
handelsbedrivande aren, forfina och forbittra handelssystemet med
koldioxidutslidppsrittigheter.

Mot den bakgrunden ir det inte 6verraskande att en av de vikti-
gaste forindringarna blev en okad harmonisering av regelverket for
utslippshandeln, dvs. en 6kad overforing av regleringsmake till EU-
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nivan. Istillet f6r ate tillita medlemsstaterna att bestimma om anta-
let och férdelningen av utsldppsritter, dr det frin 2013 och framit
ett begrinsat antal rittigheter som slipps arligen for hela unionen.
Det totala antalet utsldppsritter minskar med 1,74 procentenheter
per ir. Minskningstakten motsvarar milen i energi- och klimat-
paketet, vilket innebir en total minskning av utslippen motsvarande
dtminstone 20 procent till &r 2020. Tanken bakom dndringen ir att
avhjilpa den drastiska effekt som de nationella férdelningsplanerna
fick pA marknaden f6r handel med utslippsritter, och dirmed bidra
till ate sikerstilla en stabilitet pA marknaden. Forutom att centrali-
sera en stor del av den regleringsmakt som medlemsstaterna tidigare
hade i friga om utformning och styrning av systemet for handel med
utslippsritter, si tillfor det reviderade EU ETs-direktivet dtminstone
tva internationella karaktirsdrag till systemet. Ett av dessa rér vin-
ster frin auktioner av utslippsritter. Det andra rér méjligheterna att
koppla eU ETs till andra utslippsmarknader.

Inledningsvis skedde férdelningen av utsldppsritter utan kostnad.
Detta har dndrats och auktionering har nu blivit det huvudsak-
liga sittet att férdela utslippsritterna. Anledningen ir att auktioner
anses vara den enklaste och mest ekonomiskt effektiva metoden. Det
finns dock ytterligare en anledning som ir kopplad till anvindningen
av vinster frin handeln. Direktiv 2009/29/EG foreskriver att dtmins-
tone 50 procent av de genererade vinsterna bgr anvindas till aktivite-
ter som ir kopplade till minskning av vixthusgasutsldppen och till att
underlitta anpassning till klimatforindringarnas verkningar. Aven
om grundidén ir att medlemsstaterna sjilva ska organisera och styra
sina respektive auktioner av utslippsritter si dr de alltsd numera i
viss min férhindrade att sjilva disponera vinsterna som genereras
via dem. I direktivet finns en lista dver projekt som vinsterna kan
investeras i. Listan omfattar bide atgirder som bidrar till EU:s mal
for minskning av utslipp (20 procent till 2020-mélet) och aktivi-
teter kopplade till teknikovergingar, avskogning, dterbeskogning
i utvecklingslinder och bidrag till globala fonder som syftar till att
motverka klimatférindringar. I det reviderade direktivet gors alltsd
en viktig koppling mellan interna och internationella klimatnormer.
Dels utvecklar direktivet metoder for att kanalisera finansiella resur-
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ser till att hjilpa utvecklingslinder att vidta limpliga dtgirder mot
klimatforindringar, och dels skapar det ett system som kontinuerligt
genererar finansiella resurser till detta. PA si sitt reviderar EU sina
dtgirder mot klimatforindringar i syfte att frimja ansvarstagande
bade inom och utom sina grinser.

En annan viktig global effekt av det reviderade direktivet om
handel med utslippsritter dr de okade méjligheterna att koppla”
EU ETS till andra liknande handelssystem. Under det ursprungliga
EU ETS-direktivet motsvarade varje utslippsritt en bestimd mingd
tillditna utslapp utifran Kyotoprotokollet, och genom det lades grun-
den for en framtida handel mellan olika utslippsmarknader. Det
reviderade direktivet utvidgar dessa mojligheter genom att tilligga
att EU ETS ocksd kan kopplas till forenliga obligatoriska system for
handel med utslidppsritter for vixthusgaser. Det ska da vara system
med absoluta utsldppstak som inrittats i ett annat land eller i en
enhet pd delstatsniva eller regional nivi. Utvidgningen innebir att
det omfattande system f6r handel med utslippsritter som finnsi usa
kan kopplas till EU ETs. Detta kunde tidigare inte dstadkommas pi
grund av att UsA inte har skrivit under Kyotoprotokollet. Tilligget
gillande kopplingen mellan EU ETs och andra system ir siledes
mycket viktigt och har en stark internationell prigel. Det bekriftar
tanken att EU ETS bara ska vara borjan pa ett globalt handelssystem
med utslidppsritter och att EU ETs, via denna nya mojlighet, kan
expandera internationellt. Faktum &4r att en sammanlidnkning av
marknaderna fér handel med utslidppsritter i EU och Australien redan
har etablerats, och det finns planer pa utslippshandel mellan EU och
flera utvecklingslinder. Dessa dtgirder bekriftar Eu:s ambitioner att
bli ledande inom klimatfrigor, vara en férebild i detta avseende samt
hjilpa till att motverka de globala obalanserna i ansvarstagandet for
att reducera vixthusgaser.

Klimatskydd for luftfart

Ar 2008 antog EU det s3 kallade luftfartsdirektivet (direktiv 2008/101/
EG) om att inkludera luftfarten i EU:s utslippshandelssystem. Foljden
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dr ate alla flyg som anldnder till eller avgar frin flygplatser i EU fran
och med januari 2012 omfattas av handelssystemet (med vissa undan-
tag som behandlas senare). Inférandet av denna rittsakt dr en viktig
milstolpe for EU:s ledarskap i klimatfrdgor. Trots att utslippen av
vixthusgaser frin luftfartssektorn ir relativt smé - bara 13 procent av
de samlade utslippen frin transportsektorn — har Eu-kommissionen
pekat ut den snabba okningen av utslidpp frin luftfart som ett mojlige
hot mot effektiviteten i de dtgirder som vidtas mot klimatstérande
utslipp i andra sektorer. I flera &rs tid skottes alla diskussioner om
mojligheten att anvinda marknadsbaserade mekanismer for att
minska utslippen frin luftfartsindustrin av Internationella civila
luftfartsorganisationen (1cA0) - ett specialorgan inom FN med upp-
gift att frimja en siker och dndamaélsenlig utveckling av civil luftfart.
Alla sidana samtal visade sig dock vara 16nlésa i den meningen att de
inte ledde till nigon konkret 6verenskommelse. Néir Eu-kommissio-
nen initierade arbetet med luftfartsdirektivet si skedde det alltsd mot
bakgrund av ett misslyckande att skapa ett effektivt klimatskydd pa
internationell niva.

Det framgir emellertid av ordalydelsen i luftfartsdirektivet att
dess mal dr att komplettera och uppmuntra en internationell klimat-
regim, inte att ersitta en sddan. Det stir, for att vara exakt: "Gemen-
skapen och dess medlemsstater bor fortsitta att striva efter att na
en overenskommelse om globala dtgirder for att minska utslippen
av vixthusgaser fran luftfarten” (artikel 17, ingress). I det avseendet
foreslar direktivet ocksd att ”gemenskapssystemet kan komma att
tjina som modell for anvindning av utslippshandel i hela virlden”
(artikel 17, ingress). Dessutom tilldter direktivet att undantag frin
bestimmelserna gors nir linder utanfor U (tredjeland) infér dcgir-
der for att minska flygningars piverkan pd klimatet. Dirmed stér
det klart att EU, genom att inkludera luftfartsindustrin i utslipps-
handeln, tillfilligt forsoker att fylla ut de luckor som finns i den
internationella klimatregimen, samtidigt som man stoder fortsatta
internationella férhandlingar och atgirder.

Reaktionerna pi luftfartsdirektivet har varit minga. Kontroversen
ligger inte i att EU reglerar utslipp frin luftfartsindustrin per se,
utan i ate tillimpningsomradet fér EU:s dtgirder definieras brett
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och omfattar utslipp som har genererats utanfér Eu:s luftrum. I
allminna ordalag kan sigas att luftfartsdirektivet foreskriver ate
varje flygbolag som lyfter eller landar vid en ru-flygplats maste
inneha och 6verlimna utslippsritter f6r varje ton koldioxidutslipp
som genereras under flygningen som helhet. Forskarna Joanne Scott
vid University College London och Lavanya Rajamani vid Centre
for Policy Research i New Delhi exemplifierar i en artikel frin 2012
vad detta kan innebira: Under en flygning mellan San Francisco
och London, kommer 29 procent av utslippen att ske i amerikanskt
luftrum, 37 procent i kanadensiskt luftrum, 25 procent over det fria
havet och bara ¢ procent i Eu:s luftrum. Andi kriver luftfartsdirek-
tivet att utslippsritter overlimnas for samtliga dessa utslipp och
straffavgifter doms ut till de flygbolag som inte foljer dessa regler.
Hir visar EU ett starkt ledarskap genom att de facto kriva kompensa-
tion for regleringspassivitet utanfér EU:s grinser — dven om det bara
ir till dess att en internationell 6verenskommelse kring utslipp frin
luftfartssektorn triffas. EU gor detta genom att villkora tilleride till
den inre marknaden pé att flygbolagen foljer klimatregleringarna.
P4 sa site forlitar sig EU pd sin marknadsmakt som verktyg for att
genomdriva klimatdtgirder, och kimpa mot obalanserna i ansvars-
tagandet for ett globalt klimatskydd. Protesterna mot detta inter-
nationellt tillimpbara Eu-regelverk har dock varit omfattande, inte
minst infor EU-domstolen som beskrivs harnist.

EU-domstolen och luftfartsdirektivet

I december 2009 limnade flera amerikanska flygbolag, tillsammans
med intresseorganisationen Air Transport Association of America
(ATA), in en talan mot Storbritannien for att prova lagligheten av
lagindringar som Storbritannien hade genomfért for att inforliva
luftfartsdirektivet med sin nationella lagstiftning. Den nationella
domstolen skickade frigan om laglighet vidare till Eu-domstolen,
som har ensamritt pa att tolka EU-ritten. ATA hivdade att luftfarts-
direktivet borde ogiltigforklaras pa grund av att det stred mot flera
internationella traktat och internationell sedvaneritt (se rittsfallet
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C-366/10 Air Transport Association). EU-domstolen tolkade dock EU-
ritten pé s vis att den tilliter EU att ”vilja att endast tillita utévan-
det av en kommersiell verksamhet inom dess territorium...under
férutsittning att operatorerna iakttar de kriterier som faststillts av
unionen”. Domstolen rittfirdigade denna tolkning av luftfartsdirek-
tivet genom att hinvisa till ett av £U:s huvudsyften; att skapa en hog
miljéskyddsniva.

Nir det giller det forhallandet att en luftfartygsoperator som befinner
sig i en sddan situation ir skyldig att overlimna utslippsritter som
beriknas med hinsyn till samtliga internationella flygningar som dess
luftfartyg har genomfort eller kommer att genomféra med avgang frin
eller ankomst till en sddan flygplats, erinrar domstolen om att eftersom
unionens miljopolitik ska syfta till en hog skyddsniva i enlighet med
artikel 191.2 FEUF, kan unionslagstiftaren i princip vilja att endast tilldta
utévandet av en kommersiell verksamhet inom dess territorium, i fére-
varande fall luftfartsverksamhet, under forutsittning att operatdérerna
iaketar de kriterier som faststillts av unionen och som syftar till att upp-

fylla de mal som unionen efterstrivar pa miljéskyddsomradet. (para. 128)

Detta ir en kraftfull signal eftersom den visar att EU-domstolen pla-
cerar miljoskydd i framkanten av de ekonomiska aktiviteterna i £U,
och legitimerar detta skydd dven da det har en internationell effekt.
Domen har, tillsammans med luftfartsdirektivet i allminhet,
framkallat ett starkt motstind hos det internationella samfundet.
Bara dagar innan domen tillkinnagavs skickade usa:s utrikesminis-
ter Hillary Clinton en skrivelse till £U i vilken hon uppmanade unio-
nen att stoppa, avbryta eller fordroja tillimpningen av direktivet.
Dessforinnan hade det amerikanska representanthuset antagit ”The
EU ETS Prohibition Act 2011, en rittsakt som forbjuder amerikan-
ska flygoperatorer att delta i EU:s utslippshandel. Kina antog en lika
fast hillning och forbjod samtliga kinesiska flygbolag frin ate delta i
EU ETS utan tillstind frin den kinesiska regeringen - en instillning
som idven Indien verkade benigen att ta till sig. Som en ytterligare
motitgird avbestillde Kina dessutom sin order pa flygplan frin den
europeiska flygplanstillverkaren Airbus till ett virde av 4 miljarder
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amerikanska dollar. Detta fick, i sin tur, den europeiska flygindustrin
att sitta press pa EU att fa stopp pa handelskriget, eller mer specifikt
?koldioxidbraket”. Utéver detta antog fler dn 20 linder en gemensam
deklaration i vilken de anklagar luftfartsindustrins medverkan i Eu
ETS for att strida mot internationell ritt och varnar fér att ritesliga
tvister infér wTo och 1cA0 kan komma att bli aktuella.

De senare typerna av sammanstotningar har undvikits. I novem-
ber 2012 valde EU att infora ett undantag fran tillimpningen av
luftfartsdirektivet — ett beslut som har beskrivits som att EU ”stoppar
klockan” nir det giller att inkludera internationell luftfart (kom-
mande och avtagande frin EU:s flygplatser) i EU ETS. Undantaget
innebir att inga sanktionsatgirder vidtas mot flygbolag som inte rap-
porterar utslipp, eller som inte 6verlimnar utslippsritter for trafik
till och fran tredje land for &ret 2012 (beslut nr 377/2013/EU). Enligt
EU:s klimatkommissiondr Connie Hedegaard, si ir intentionen med
beslutet att ge rum it 1cA0 att komma fram till en 6verenskommelse
om att infora ett internationellt regleringsramverk for utslipp fran
luftfarten. ”Klockan stoppas” bara temporirt for luftfartsdirek-
tivets internationella tillimpning, och EU har hotat med att ”starta
klockan” igen om ingen internationell 6verenskommelse kan triffas
for att ersitta det.

Detta hot har inte behovt realiseras. iIcA0 sammantridde 24 sep-
tember—4 oktober 2013 och bestimde att ett internationellt mark-
nadssystem for reglering av utslipp frin luftfart ska arbetas fram
innan 2016 och bérja anvindas 2020. EU lyckades siledes infora
internationella dtgirder for att minska utslippen av vixthusgaser
fran luftfarten. Kompromissen blev dock att EU fick g med pi
att avveckla luftfartdirektivets tillimpning pd flygningar utanfor
EU:s luftrum. Detta betyder att EU har lyckats med att inifiera ett
internationellt samarbete for att motverka klimatférindringar, men
inte med att substituera for avsaknaden av dtgirder i andra regioner
i virlden.
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EU, klimatskydd och globalt ledarskap

EU:s klimatskydd, hir exemplifierat av EU ETS, ér i stort konstru-
erat for att forverkliga EU:s ledarambitioner pa global nivi. Dessa
ambitioner har sporrat mycket vetenskaplig debatt. De har genererat
vetenskapliga studier av Eu:s ledarskapsroll i klimatfrigor, men
ocksd av forhdllandet mellan medlemsstaterna och Eu-institutio-
nerna i klimatpolitiken och av relationen mellan EU och andra stora
ekonomier inom den internationella klimatregimen. Exempel pa
detta dr de studier som har publicerats av statsvetarna Charles Parker
och Christer Karlsson vid Uppsala universitet. De tidigare avsnitten
i detta kapitel har visat att Eu:s ledarskap i det hir sammanhanget
yttrar sig pad atminstone tvd sitt: genom uppmuntran av faktiska
drgdrder mot klimatférindring och som substizut for underlatenheten
att vidta tgirder i andra regioner. EU ETSs ir ett uppenbart exempel
pé EU:s forsok att skapa en grundpelare f6r ett framtida globalt sys-
tem for handel med utsldppsritter. Att man utvidgat méjligheterna
att koppla Eu ETs till andra handelssystem med utslippsritter
illustrerar EU:s {6rsok ate f4 till stdnd en bred delaktighet i arbetet
mot klimatférindringar. Det gor ocksi inforandet av mojligheten
att investera vinster frin utslippshandeln i dtgirder f6r att minska
paverkan, och hantera effekterna, av klimatforindringar.

Den ledande forskaren i miljoritt Cinnamon Carlarne vid Ohio
State University, hor till dem som bedomer att EU:s ambitioner har
fungerat som en drivkraft f6r den nuvarande FN-klimatregimen och
forsoken att férhandla fram ett post-Kyoto ramverk. Skilet 4r att EU
s& tydligt uppmuntrar till att klimatdtgirder beslutas via internatio-
nella forhandlingar. Ett exempel pd detta dr ate luftfartsdirektivet
kriver att aktorer som ir verksamma inom EU, men som har sin
hemvist utanfér unionen, deltar i utslippshandeln bara s linge som
det saknas en internationell éverenskommelse kring utslipp fran
luftfarten. Eu:s huvudsakliga strategi for att tackla klimatproble-
men, EU ETS, antogs dessutom med utgingspunkt i vad som hade
foreslagits pa internationell niva - dven om EU inte var tvunget att
infora just utslippshandel for atc leva upp till sina internationella
dtaganden. Ur detta perspektiv utgoér EU en ledande referenspunkt
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nir det giller forsok att leva upp till internationella ambitioner pa
klimatomradet.

Ett exempel som belyser EU:s mer kraftfulla ledarskap pd klimat-
omréddet ir strivan att kompensera fér underlitenheten att vidta
itgirder utanfér unionens grianser — om in bara tillfilligt. Luftfarts-
direktivets tillimpningsomrade ir en uppenbar kompensations-
mekanism av detta slag, och visar hur EU sprider sina virderingar
till den globala nivin. Hir stammar EU:s politiska och ekonomiska
inflytande frin dess marknadsmakt. U anvinder sin marknadsmakt
for att sikerstilla att de egna normerna och sedvinjorna efterlevs
dven av den ovriga virlden. Med tanke pé den inre marknadens inter-
nationella atcraktionskraft finns det skil att tro att EU kan sikerstilla
att just det hir miljoproblemet stir kvar pd dagordningen i globala
sammanhang.

Strivan efter att bli global ledare i miljofrigor ir inte en ny ambi-
tion f6r EU. I frigor som ror miljoskydd har EU ofta tagit initiativ, till
exempel genom att foresprika reglering av kemikalier och skydd av
biologisk mingfald. Unionen har ocksé varit pidrivande for att gora
internationella handelsinstitutioner — exempelvis W0 - ”gronare”.
EU har dock utovat ett sirskilt starkt ledarskap nir det giller dtgir-
der mot klimatférindringar. Nir EU-kommissionens ordférande
Barroso mottog Nobels fredspris 2012, pekade han exempelvis ut
kampen mot klimatforindringar som ett exempel pd ”EU:s konkreta
engagemang i virlden”.

Varfor ir engagemanget i klimatfrigan en si viktig angelidgenhet
fér EU, och varfoér strivar unionen mot globalt ledarskap i detta
avseende? Till viss del beror det pd klimatforindringarnas natur.
Problemet delas av hela virlden, vilket inte bara forutsitter att
virldssamfundet agerar pé global nivi, utan ocksd innebir att varje
lokal atgird mot klimatforindringar spelar en bredare roll - och har
betydelse ocksd internationellt. En annan viktig aspekt av Eu:s
internationella ledarskap i klimatfrigor ir att det utvecklas i en tid
da behovet av internationellt ledarskap ir stort. Det internationella
misslyckandet i klimatfrigan har blivit uppenbart. Vare sig juridiska
alternativ, eller nirmare detaljer kring framtida atgirder har kunnat
beslutas inom FN:s klimatforhandlingar sedan Kyotoprotokollet
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lopte ut 2012. T en artikel frdn 2009 har forskarna Kati Kulovesi,
Elisa Morgera och Miquel Munoz pipekat att en sidan 6ppning i den
multilaterala klimatregimen limnar utrymme for aktérer att vidta
dtgirder individuellt.

Utover detta ger ledarskapet i klimatfrigan en stimulans for EU:s
ekonomi. EU ETs har utmilats som en mojlighet for EU att siker-
stilla sin ekonomiska konkurrenskraft pa den globala marknaden.
EU strivar nimligen efter att etablera sig som ledande inom teknik-
utvecklingen for att motverka klimatférindringar, men efterfrigan
pé gron teknologi kan bara 6ka om det finns en bred enighet om att
utslippen av vixthusgaser maste minska. Enligt EU:s klimatkommis-
siondr Connie Hedegaard dr EU ETS en nyckelstrategi for unionen i
kapplopningen om gron tillvixe och grona jobb.

Som nimnts tidigare i kapitlet ligger det ocksi i unionens
intresse att av konkurrensskil uppmuntra internationella atgirder
mot klimatférindringar. Det europeiska niringslivet hamnar i ett
ogynnsamt lige s linge som EU:s strikta och ambitiésa regler kring
klimatférandringar inte kan omvandlas till en global dverenskom-
melse som stiller lika strikta krav pd de utomeuropeiska foretagen,
som pa de europeiska. Detta ir dnnu ett motiv for EU att sitta stor
press pa andra stater att samverka i kampen mot miljoproblemen,
inklusive klimatférindringarna.

Att inta en ledarroll i arbetet mot klimatférindringar dr ocksa
viktigt ur legitimitetssynpunkt, av dtminstone tre anledningar. For
det forsta har ett sddant ledarskap kapaciteten att legitimera EU:s
lingtgiende regler inom omrédet och pé si sitt ”skydda” EU mot
en potentiell riteslig préovning vid wro. Med andra ord, skaffar
sig EU mojligheten att rittfirdiga eventuella handelshinder med
hinvisning till globalt accepterade miljokrav. For det andra si har
medborgarnas avvisande av Férdraget om upprittande av en konsti-
tution for Europa (2005) inneburit att europeiska ledare linge sokt
desperat efter frigor som kunde mottas bittre och legitimera EU
som en rittslig auktoritet. Arbetet mot klimatforindringar uppfattas
vara en sidan friga. For det tredje bedoms ledarskap i klimatfragan
oka EuU:s trovirdighet pd den internationella arenan. For att vara
mer specifik kan sigas att U, for att vara en trovirdig global ledare
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ir tvunget att lyckas implementera sin klimatrelaterade agenda
inom unionen, samtidigt som den kopplas till externa dtgirder mot
klimatforindringar. Detta giller sirskilt ur utvecklingslindernas
synvinkel, eftersom dessa anser att regioner, s som EU, bidrar till att
klimatforindringar sker, och dirfor begir de att exempelvis EU tar
sitt ansvar innan ens utvecklingslinderna 6verviger sin medverkan.

Motiven bakom de beskrivna ledarambitionerna ir mangsidiga,
vilket oundvikligen péverkar hur rittsakterna pd klimatomradet
konstrueras och inférs. Robert O. Keohane och David G. Victor, tva
ledande amerikanska akademiker pad omradet, menar att de mang-
facetterade skilen for att vidta atgirder mot klimatforindringar leder
till ate varje forsok att skapa en omfattande regim ir orealistiska. De
foreslr istillet att fokus maste riktas mot hur dessa distinkta ritts-
akter samspelar i ett "regimkomplex” for styrning av klimatitgirder.
Frigan som di vicks 4r om - och i sd fall hur - eu:s klimatregim
passar in i en global regim med ansprak pi grinséverskridande
jurisdiktion och normer frin flera olika nivéer i rittssystemet, den
globala, den regionala och den nationella nivan.

Ledarambitioner i ett regimkomplex:
"Gecko-effekten” av EU:s klimatskydd

De tidigare avsnitten har visat hur EU:s ledarambitioner kommer till
uttryck genom en aktiv klimatpolitik och inférandet av omfattande
klimatitgirder. Sammanfattningsvis skulle man kunna siga att EU
forsoker skapa en ”Brysseleffekt” i den globala klimatfrigan; alltsd
att fa till stdnd klimatdtgirder dven bland linder som inte sjilva har
forpliktigat sig att genomféra sidana. EU har ocksd instiftat ritts-
akter som syftar till att kompensera {6r underlételse att videa dtgir-
der utanfor Eu:s jurisdiktion. Mot denna bakgrund har, som tidigare
beskrivits, bland andra forskaren Anu Bradford argumenterat att
EU:s styrka ligger i dess makt att unmilateralt reglera globala mark-
nader via sin egen interna marknad. Det vill siga att EU:s trumf pa
hand ir f6rmagan att inféra regler inom en rad omriden, som sedan
efterlevs dven utanfor EU.
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EU:s miljoengagemang existerar dock inte i ett vakuum, utan
utovas snarare i en kontext dir styrningen sker pd flera nivder, i
vad som kallas ett regimkomplex. Det innebir att de samlade dtgir-
derna mot klimatférindringar vixer fram pé ett fragmenterat sitt;
de vidtas av lokala, nationella, regionala och globala normgivare i
sdvil den offentliga som den privata sektorn. Denna multilaterala
regleringsmiljé brukar ses som en god grund for si kallad reglerings-
konkurrens. Tanken 4r da att en konkurrens mellan olika regelsystem
ska frimja det regelsystem som visar sig bist limpat att reglera
klimatforindringar. Ur detta perspektiv bestimmer konkurrensen
mellan olika regleringar hur jurisdiktionen 6ver grinsoverskridande
problem ska fordelas mellan stater — och i slutindan ocksi vem
som far ledarskapet over klimatregleringarna. Det betyder att EU:s
ledarskapsambitioner bara kan forverkligas om normgivare - i det
hir fallet utanfor gu:s jurisdiktion - foljer just de miljostandarder
som EU sitter och understédjer med sin marknadsmakt. Det pekas
ofta ut att regler om marknadstilltride har blivit ett alle vanligare
regleringssitt och en del av den moderna méngfalden av regleringar
(regleringspluralismen).

Det finns dtminstone tvd fordelar med denna typ av pluralistiskt
tillvigagingssite for att reglera klimatférandringar. For det forsta sa
minskar det pressen for att uppnd en global konsensus kring vilka
dtgirder som ska vidtas mot klimatférindringar. U har, tll exem-
pel, investerat kraftigt i EU ETs och sitt klimat- och energipaket.
Det hade troligen varit svirt att komma o6verens med EU om att
anta ett annat tillvigagingssitt — dven om de andra medlemmarna
i uNFccc hade foresprikat sivil andra regleringsmekanismer som
andra utslippsmal. For det andra si kan en pluralistisk héllning
gentemot klimatforindringar leda till vidareutveckling, det vill siga
att den kan synliggora de regelsystem som fungerar bist och som en
annan jurisdiktion dirfér kan vilja lira sig mer om. Konkurrens mel-
lan olika regelsystem kan, med andra ord, avgora vilka mekanismer
man bor anvinda sig av for att mest effektivt bekimpa klimatforind-
ringar. Fordelen med regleringspluralism antas vara att det skapar
forutsittningar for konkurrens mellan sdidana mekanismer.

Det finns en lockelse i att skapa regleringskonkurrens; sirskilt nir
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resultatet frin de internationella forhandlingarna om klimatatgirder
inte bara ir osikra, utan dessutom vixer fram i snigelfart. Det finns
dock en risk att regleringskonkurrens resulterar i en “kapplopning
mot botten” eller, tvirtemot, i en “kapplopning mot toppen”. Denna
farhaga avfirdas av bland andra Veerle Heyvaert, ledande forskare
vid London School of Economics, med argumentet att det hiller pa
att vixa fram ett nytt konkurrensménster dir flera olika reglerings-
mekanismer bestdr. Detta sker, menar hon, for att aktorer girna
uppritthiller sitt eget ”varumirke”, dvs. det egna regelverket, bade
av legitimitetsskil och for att ©ka sin konkurrensforméiga. Samtidigt
vill f4 aktorer framstd som kapplopare mot botten”. Mot denna
bakgrund kan konkurrensen forbli sund, dven i regimkomplex dir
ménga olika regelverk tillimpas pa klimatproblemen.

EU:s klimatregleringar kan sigas ha misslyckats med att ta titen
i denna regelkonkurrens. Handeln med koldioxidutsldppsrittigheter
ir fortfarande begrinsad utanfér u:s grinser, och luftfartsdirektivet
har sedan “klockan stoppades” inte dstadkommit nigon ”Bryssel-
effekt” pa internationell nivd. Vad det ovanstdende i slutindan
illustrerar dr det som jag i tidigare arbeten har kallat for ”gecko-
effekten” av EU:s klimatregleringar. Geckoddlor kan tappa sin
svans som en forsvarsmekanism. P4 samma sitt ser vi nu hur EU,
som strivar efter att uppmuntra klimatitgirder och kompensera
for andras brist pd handlingskraft, 6verger en del av sina ambitioner
nir andra aktorer avstar frin att f6lja unionens exempel, eller vidtar
motatgirder. Som en f6ljd av detta tappar EU den globala effekten av
sina klimatatgirder, precis som geckooddlan tappar sin svans. I ljuset
av idén om regleringskonkurrens kan ett sidant utfall férklaras med
att EU:s klimatdtgirder inte dr limpade for global anvindning, och
att alla f6rsok ate tillimpa dem internationellt dirfor dr démda ate
misslyckas.

Vikten av gecko-analogin ligger dock i nigot annat. Den fir
sin relevans genom att belysa effekterna av ambitionen att axla ett
globalt ledarskap i en klimatregim med flera nivier, dir konkurrensen
om regelfordelar ir stark. Nir EU forsokte infoéra klimatregler med
internationell effekt genom att férlita sig pd sin marknadsmakt, s&
misslyckades man. Det vittnar om att det ir mycket svért att skaffa
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sig ensam jurisdiktion 6ver grinséverskridande problem som hante-
ras pa basis av marknadsmekanismer och regleringskonkurrens.

Det kan tyckas att gecko-analogin mélar upp en dyster bild av Eu
som en aktiv men stukad klimatkimpe. Visst, i nuldget star det klart
att EU inte kan inféra sina egna regler pa industrin utanfér unionens
grinser — men EU har dnda lyckats sdtta tryck pé de linder som inte
har tagit motsvarande ansvar for klimatskyddet. Detta miarks tydlige
i och med att 1cA0s generalforsamling har gitt med pd ate anta ett
globalt politiskt ramverk om utslipp fran luftfarten. Ramverket ska
underlitta medlemsstaternas tillimpning av marknadsbaserade styr-
medel f6r utslipp frin internationell luftfart, och stodja utvecklingen
av ett globalt marknadsbaserat styrmedel. Infoér 1cA0:s mote hade
EU lyckats spinna sina muskler och visa sin beslutsamhet vad giller
det nédvindiga i att infora ett globale klimatskydd. Nu bor fokus
ligga pd att skapa en stark rost for EU som helhet. Det kriver att
medlemsstaterna ir eniga om hur det internationella klimatskyddet
bor utarbetas, men ocksd att de arbetar fér en dnnu starkare inre
marknad. Genom den inre marknaden kan EU utéva betydande
miljépolitiska patryckningar — 4ven om dessa inte leder till en global
tillimpning av just unionens version av klimatreglerna.

Kristallkulan: Framtiden f6r EU:s klimatskydd
och dess globala effekter

Det hir kapitlet har belyst nigra av eu:s viktigaste inhemska dtagan-
den pé klimatomradet och hur de anvinds for att forverkliga EuU:s
ambition att bli internationellt ledande p4 omridet. EU strivar efter
att bli ledande av flera olika anledningar, inklusive att stimulera sin
ckonomi och att etablera sig som en legitim ledare infér savil sina
egna medborgare som virldssamfundet. En del rittsakter, i synner-
het de som syftar till att kompensera andras brist pa handlande - hir
exemplifierade av luftfartsdirektivet — har motts av starka protester.
Motsténdet har i synnerhet kommit frin linder som Usa, Indien,
Ryssland och Kina som hittills har visat sig vara relativt saktmodiga
nir det giller att enas om ett globalt system for att hantera klimat-

128



EU:S HANDEL MED UTSLAPPSRATTER

forandringar. Till foljd av detta motstind har EU forlorat en del av
de externa effekterna av sina klimatatgirder, vilket visar att dven en
av virldens starkaste ekonomier kan uppleva svarigheter att forlita
sig pd sin marknadsmakt for att sikerstilla ett gott miljoskydd och
fortsatta atgirder mot klimatférandringar pa ett internationellt plan.
Vilka férvintningar kan vi d4 ha nir vi blickar framac?

EU dr mycket hingiven sina klimatdtaganden. Det lingsiktiga
malet for unionen ir att skapa ett konkurrenskraftigt och utslapps-
sndlt samhille till 4r 2050, genom att minska de inhemska utslippen
med 8o procent jaimfért med 1990 ars nivder. Malet slas fast i EU:s
PFardplan for ett konkurrenskraftigt utslippssnélt samhille 2050”.
Grundtanken i firdplanen ir att flera ataganden miste goras for
att dstadkomma f6érindring. Bland annat miste EU frimja anvind-
ningen av héllbara biobrinslen och resurs- och energieffektiva indu-
striprocesser. Man behéver ocksi effektivisera energianvindningen i
exempelvis byggnader, jordbruk och skogsbruk. Eu-kommissionen,
som har lagt fram firdplanen, ir tydlig med att EU inte kan dtgirda
klimatforindringarna pa egen hand och att ett internationellt samar-
bete krivs. Ambitionen de kommande &ren idr dirfor att fortsitta att
engagera och motivera andra regioner och linder genom att formu-
lera och genomfora en ambitios inhemsk klimatpolitik - dock utan
"Brysseleffekten” som skulle ha kunnat substituera for bristen pa
klimatitgirder utanfér EU:s territorium.

Det finns ménga utmaningar pd vigen mot EU-kommissionens
framtidsvisioner. Forst méste man pd EU-nivin ta stillning till om
man ska genomféra reformer (och i s fall vilka) f6r att minska anta-
let utslippsritter och dirmed hoja deras pris. I nuliget finns det ett
overskott pd ungefir 2 miljarder utslippsritter pA marknaden. Under
2013 slingde Europaparlamentet ut en livboj till EU ETS-systemet
genom att fatta beslutet att frysa ett stort antal utsldppsritter sa att
deras pris kunde stabiliseras. Industrin har redan uttryckt en énskan
om att genomfora regelbundna revisioner for att minska antalet
utslippsritter, istillet for att fatta sddana beslut ad hoc.

Priset pa koldioxidutslipp forvintas ocksa piverkas nir Australiens
utslippsmarknad kopplas samman med EU ETS &r 2018. Fran och
med 2015 kan australisk industri kopa upp till 50 procent av sina
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utslidppsritter i EU ETS och tanken ir att de tvd handelssystemen ska
vara helt sammankopplade 2018. Innan sammanslagningen maéste
dock ett gemensamt regelverk skapas, vilket kan bli svirt, med tanke
pé att Eu-kommissionen i ett nytt fall infér Eu-domstolen yrkar pd
att ridet inledde férhandlingarna med Australien utan att ha mandat
for detta (se Mal c-425/13).

Ytterligare ett viktigt kommande beslut ror luftfartsdirektivets
framtida tillimpningsomrade. EU-kommissionen har foreslagit att
direktivet ska borja tillimpas igen, men di bara pd flygstrickor
inom europeiskt luftrum. Detta forvintas radet tillsammans med
Europaparlamentet ta stillning till under 2014. EU tycks ha dragit
lirdom av sitt forsok att ge EU ETSs en global rickvidd utan att basera
detta pd internationella 6verenskommelser. EU kan inte agera unila-
teralt for att motverka de globala obalanserna i ansvar for klimatet
- men med en fortsatt hog ambitionsniva kan unionen utéva oerhért
nyttiga patryckningar i den riktningen.

Kallor och litteratur

Litteraturen om det globala klimatskyddet 4r omfattande och for
att forstd dess kdrna rekommenderar jag Kati Kulovesis kapitel
?Exploring the Landscape of Climate Change Law and Scholarship:
Two Emerging Trends” i E. Hollo, K. Kulovesi och M. Mehling (red.),
Climate Change and the Law (Hamburg: Springer, 2013) och min arti-
kel ”Ending the Honeymoon: Deconstructing Emissions Trading
Discourses” (Journal of Environmental Law 21:443, 2009).

Det internationella arbetet mot klimatférindringar redogérs tyd-
ligt pa IPPCs hemsida (htep://www.ipcc.ch). For intressanta redo-
gorelser f6r hur det internationella klimatskyddet fungerar, lis girna
Joanne Scotts kapitel, ”The Multi-Level Governance of Climate
Change” i P. Craig och G. de Burca (red.), The Evolution of EU Law
(Oxford: Oxford University Press, 2011), samt Robert O. Keohane
och David G. Victors artikel, ”The Regime Complex for Climate
Change” (Perspectives on Politics 9:7, 2011).

For den som vill f4 en overblick over Eu:s klimatskydd hinvisar
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jag tll en bok redigerad av Andrew Jordan m.l., Climate Change
Policy in the European Union (Cambridge: Cambridge University
Press, 2010). Lis ocksd om EU:s klimatpolitik utifrdn klimatkom-
missiondren Connie Hedegaards iakttagelser (http://ec.europa.eu/
commission_2010-2014/hedegaard/headlines/speeches_en.htm).

For en utmirkt beskrivning av Eu:s klimat- och energipaket
rekommenderar jag Kati Kulovesi, Elisa Morgera och Miquel Munoz
artikel ”Environmental Integration and Multi-faceted International
Dimensions of EU Law: Unpacking the EU’s 2009 Climate and
Energy Package” (Common Market Law Review 21:829, 2009). En
redogorelse av Direktiv 2009/29 finner man i min artikel ”The EU
ETS Directive Revised: Yet Another Stepping Stone” (Environmental
Law Review 11:279, 2009).

Debatten om hur marknadssystem anvinds, eller kan anvindas,
for att reglera miljon dr dnnu inte s omfattande inom juridiken men
jag har skrivit en sidan analys; Emissions Trading Schemes: Markets,
States and Law (Oxford: Hart Publishing, 2013).

En omfattande litteratur har vixt fram om utvidgningen av
EU ETs till flygbranschen. For en skarp beskrivning av foérhillan-
det mellan detta klimatskydd och internationell miljéritt hinvisar
jag till Joanne Scott and Lavanya Rajamanis artikel Eu Climate
Change Unilateralism” (European Journal of International Law 23:469,
2012). Hir ir riwsfallec Air Transport Association of America m.fl.
frAin 2011 (c-366/10) ocksd hogst relevant. For en analys av EU-
domstolens domslut, se mitt bidrag; “Legalising Environmental
Leadership: A Comment on the cJEU’s Ruling in ¢c-366/10 on the
Inclusion of Aviation in the EU Emissions Trading Scheme” (Journal
of Environmental Law 24:345, 2012).

Vad giller debatten om EU:s ledarambitioner med hinsyn till kli-
matforindringar sd rekommenderar jag Europaperspektiv 2008: EU och
den globala klimatfrdgan (P. Cramér, S. Gustavsson och L. Oxelheim,
red., Stockholm: Santérus forlag), samt Anu Bradfords artikel ”The
Brussels Effect” (Northwestern University Law Review 107:1, 2012).
De viktigaste officiella dokumenten vad avser EuU:s insatser i detta
sammanhang finner man pd kommissionens hemsida om klimatfor-
indringar (http://ec.curopa.cu/dgs/clima/mission/index_en.htm).
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Manniskohandel som uttryck for
globala obalanser: Vad gor EU?

av Anna Jonsson Cornell

Enligt uppskattningar gjorda av Internationella arbetsorganisatio-
nen (1LO) utsattes 20,9 miljoner personer globalt fér nigon form av
tvingsarbete eller tvingad prostitution under perioden 2002-2011.
Av dessa uppskattas 5,5 miljoner vara barn som utsatts for minnisko-
handel. Enligt siffror frin FN:s drog och brottsbekimpningsbyra
(unoDpc) sker minniskohandel i 79 procent av fallen fér sexuella
indamal, 18 procent for tvingsarbete och 3 procent f6r dvriga former
av utnyttjade, exempelvis organstold. Enligt samma berikning ir
offren till 66 procent kvinnor, 13 procent flickor, 12 procent min och
9 procent pojkar. I en EU-rapport som publicerades 2013 och som
for forsta gingen presenterar en statistisk analys av férekomsten av
minniskohandel i EU framkommer att 23 632 minniskor foll offer
fér minniskohandel i Europeiska unionen mellan 2008 och 2010.
Globalt uppskattas minniskohandel generera vinster motsvarande
cirka 215 miljarder svenska kronor &rligen, varav hilften genereras
i industrialiserade ekonomier. De ekonomiska vinsterna dr enorma
samtidigt som det minskliga lidandet for dem som utsitts f6r min-
niskohandel ir oacceptabelt.

Av historiska, humana och moraliska skil anses alla former av
handel med minniskor vara en mycket grov, allvarlig och fullstin-
digt oacceptabel brottslig verksamhet. Allt frin slavhandeln fram
till dagens handel med kvinnor, barn och min for olika syften har
féordomts och forkastats. Minniskohandel krinker flera av vira
viktigaste och mest grundliggande minskliga fri- och rittigheter,
nirmare bestimt ritten till liv, ritten till sin kropp, ritten till privat-
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liv, ritten att inte utsittas for tortyr och annan hinsynslos och krin-
kande behandling, samt ritten till fri rorlighet, bara for att nimna
nigra av de viktigaste. I demokratiska stater dr dessa rittigheter
starka och i den médn de kan inskrinkas ir det under begrinsade och
i lag reglerade former och omstindigheter. Ofta ir det samhillets
svagaste individer som utsitts f6r denna allvarliga brottslighet och
inte sillan sker det till vinning for de grupper i samhillet som lever i
ekonomiskt och materiellt vilstand.

Mainga faktorer bidrar till att manniskor faller offer f6r minnisko-
handel. Globaliseringen av vira ekonomier och den 6kade forflyte-
ningen over grinser for savil kapital som personer kombineras idag
med en 6kad kinnedom om vilka méjligheter till vilstand som finns
i andra virldsdelar. Stora globala skillnader i socialt vilstind och
kostnader foér arbetskraft stimulerar dirfor migration och exploa-
tering av andra minniskor. Dirutéver medfér vipnade konflikter,
krig, miljokatastrofer och svilt att manniskor flyr och blir sirbara
for exploatering. I ett forskningsprojekt vid Uppsala universitet
som slutredovisades 2009 visar Louise Shelley att minniskor som
lever i icke-demokratiska stater och i avsaknad av ritesstatlighet och
jamstilldhet mellan konen tenderar att vara mer utsatta fér mén-
niskohandel.

De globala obalanser som bidrar till mdnniskohandel ir inte bara
vilstinds- och sikerhetsgapen, utan iven skillnader i engagemang,
vilja och férmiga att vidta nédvindiga atgirder for att bekimpa
minniskohandel. Staters juridiska skyldighet att agera fér att mot-
verka minniskohandel ar hir sirskilt viktig att lyfta fram. En central
friga ir exempelvis brottsofferskyddet och vilken stat som har det
yttersta ansvaret for att hjilpa minniskohandelsoffer. Ar det offrets
hemland, som inte sillan saknar s vil resurser som politisk vilja att
hjilpa, eller ir det landet i vilket minniskohandelsoffret har utnytt-
jats? I det senare landet finns i de flesta fallen resurserna. Det som
tenderar brista ir den politiska viljan och kunskap om problemets
art, samt insikten om att efterfrigan ir en av de absolut viktigaste
faktorerna som féder minniskohandel.

Minniskohandel ir oftast, men inte alltid, ett grinsoverskridande
brott vilket innebir att bekimpningen av detsamma sillan och foga
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framgingsrikt kan utformas och genomféras i enbart ett land.
Internationellt och regionalt samarbete dr av yttersta vikt och ett
sddant samarbete beror inte bara brottsbekimpande myndigheter;
iven sociala myndigheter och frivilligorganisationer bor ta och tar
en aktiv roll for att motverka minniskohandel. Detta stiller stora
krav pé internationell och regional samordning av sévil politik och
lagstiftning, som mer operativa insatser. Europeiska unionen har en
viktig roll att spela i denna kontext.

Europeiska unionen har satt minniskohandel hogt pa sin prio-
riteringslista och driver denna fraga savil internt som i férhillande
till tredjeldnder, det vill siga linder som inte ir medlemmar av EU.
Kampen mot minniskohandel utgjorde initialt ett viktigt led i kam-
pen mot grinsoéverskridande organiserad brottslighet, men efter
den elfte september 2001 blev den del av en 6kad sikerhetisering av
brottsbekimpningen dir kampen mot terrorismen styrde inriktning-
en. Med siikerhetisering avses i detta fall att den sikerhetspolitiska
aspekten fick ett betydande inflytande pa utformningen av politiken
inom brottsbekimpningens omride. Efter att Lissabonférdraget
tridde i kraft 2009 och Stockholmsprogrammet - som faststiller
riktlinjerna fér £u:s atgirder inom politikomradet frihet, sikerhet
och rittvisa - antogs, har dock EuU:s insatser kompletterats med ett
tydligt rittighetsperspektiv med brottsoffrets rittigheter i fokus.
Under ling tid har det framférts av forskare och aktivister att min-
niskohandel bara kan bekimpas med ett holistiskt och integrerat
synsitt vilket inkluderar férebyggande insatser, brottsbekimpning
och lagféring, samt skydd for sirskilt utsatta grupper. Den linje som
EU idag driver i kampen mot minniskohandel omfattar alla dessa
perspektiv. Men minniskohandeln verkar inte minska i omfing.
Antalet domda ir samtidigt mycket lagt i férhillande till den upp-
skattade forekomsten av minniskohandel. Detsamma giller antalet
identifierade brottsoffer. Hur kan vi férklara att minniskohandeln
inte minskar trots all politisk uppmirksamhet, och dtgirder av olika
slag frAn £U:s sida? Detta ir en av huvudfrigorna for detta kapitel.

En av de viktigaste redskapen som EU har till hands i kampen mot
minniskohandel ir lagstiftningsitgirder. Den 5 april 2011 antog
Europaparlamentet och ridet direktiv 2011/36/EU om f6érebyggande
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och bekdmpande av midnniskohandel och skydd av dess offer (min-
niskohandelsdirektivet). Den 15 april 2013 hade bara sex av EU:s 27
medlemslinder helt inférlivat direktivet med den nationella lagstift-
ningen. Fristen for inforlivande 16pte ut den 6 april 2013. Direktivet
innehéller viktiga straffrittsliga bestimmelser, bestimmelser om
stod till offren samt férebyggande insatser. En viktig slutsats att dra
av att medlemslinderna dréjer med att inférliva mianniskohandels-
direktivet ar att det finns stora skiljelinjer, inte bara mellan EU och
tredjelinder utan iven inom EU, vad giller synen pa hur minnisko-
handel bor bekimpas. Det ir inte bara det bristande genomférandet
av EU-ritten som utgor ett problem. Det faktum att alla operativa
dtgirder ska genomforas av nationella myndigheter skapar ocksa
utmaningar. Olika syn p4, och lagstiftning kring, prostitution utgor
ytterligare en forsvirande faktor. Dessa dr nigra av de utmaningar
som finns inom EU vad giller implementeringen av atgirder mot
minniskohandel.

Detta kapitel kommer att utforska minniskohandelns drivkrafter,
identifiera dess offer och aktorer, samt beskriva och problemati-
sera EU:s dtgirder i kampen mot minniskohandel sivil internt som
externt, och med sirskild fokus pa £u:s lagstiftningsitgirder. EU:s
politik mot ménniskohandel tar sin utgingspunkt i den grova krink-
ning av minniskoritten som detta brott innebir. Den 6vergripande
frigan i detta kapitel 4r om EU klarar att uppricthilla sin ambitions-
nivé i arbetet for att motverka minniskohandel. Som kommer att
framga dr det tydligt att svirigheterna att genomféra EU:s politik
mot minniskohandel internt innebir en utmaning fér EU att agera
som en enad och stark aktér pa den internationella arenan.

Den internationella ratten och globala
atgarder mot manniskohandel

Innan vi férdjupar oss i frigan ”vad gor Eu?” behovs en forstielse
av den folkrittsliga regleringen av minniskohandel eftersom denna

utgér utgdngspunkten for EU:s dtgirder pad omridet. Brottet min-
niskohandel fick sin forsta internationellrittsliga definition i det s
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kallade Palermoprotokollet - ett tilliggsprotokoll till Fn:s konven-
tion mot transnationell organiserad brottslighet — som antogs &r
2000. Initiativet till protokollet togs av Argentina, ivrigt pahejat
av EU och Usa. Protokollet medfér bland annat en skyldighet att
kriminalisera och lagféra minniskohandel. Trots att protokollet
innehaller viktiga regler for brottsofferskydd s dr bedémare 6verens
om att lagforingsperspektivet dr det dominerande i protokollet. 124
stater har undertecknat och ratificerat protokollet, inklusive UsA,
Ryssland, Kina, Nigeria och majoriteten av EU:s medlemsstater.
Efter antagandet av protokollet har regleringen p& omridet starkts
regionalt och nationellt, i exempelvis Afrika, Asien och Europa.

Den rittsliga definitionen av ménniskohandel dr komplicerad och
varierar fran land till land. Det finns dven skillnader mellan definitio-
nerna i de olika internationella och regionala rittsliga instrumenten.
Vanligtvis brukar minniskohandel dtminstone anses omfatta att
ndgon genom att anvinda sig av otillborliga medel, som till exempel
hot, vald eller utnyttjande av en ndgons sirbara stillning, tar kontroll
over en annan person med syftet att exploatera denne for egen vin-
nings skull.

Med tanke pd att dtgirder mot minniskohandel per definition
miste involvera politikomriden som migration, arbetsmarknad,
jamstilldhet och prostitution, samt att brottet ofta har en grins-
overskridande karaktir, si maste den internationella konsensus som
Palermoprotokollet ger uttryck f6r betraktas som mycket viktig, och
som ett nodvindigt forsta steg i kampen mot minniskohandel. I en
avhandling i internationell straffritc som forsvarades vid Uppsala
universitet hosten 2013 argumenterade dock férfattaren Dominika
Borg Jansson att Palermoprotokollets sniva definition av minnisko-
handel dr problematisk och att den férsvirar implementeringen
pd nationell nivd. Liksom all internationell ritt implementeras
Palermoprotokollet genom att inférlivas i nationell rite. Borg forde
fram den sniva internationella definitionen som den huvudsakliga
forklaringen till varfor si fa doms for minniskohandelsbrott.

Samma slutsats kommer Venla Roth till i sin mycket omfattande
och intressanta studie frin 2012, om svédrigheterna att definiera min-
niskohandel och identifiera minniskohandelsoffer. Roth instimmer
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i den konsensus som rader inom forskningen vad giller bristerna i
Palermoprotokollets definition av minniskohandel. Samtidigt lyfter
hon fram protokollets stora betydelse for att vicka uppmirksamhet
kring frigan och dess funktion som en katalysator for regional och
nationell lagstiftning. Hennes forklaring till Palermoprotokollets
brister dr att det dr en kompromiss mellan olika liger vad giller
synen pa prostitution (legalisera, limna oreglerat eller kriminalisera)
och att det ir just denna brist pd samsyn som ir huvudforklaringen
till ate det 4r si svirt atc definiera minniskohandel och identifiera
minniskohandelsoffer. S3 linge som vi inte kan identifiera min-
niskohandelsoffer pa ett adekvat sitt kommer dtgirder mot minnis-
kohandel att vara ineffektiva och brottets férekomst kommer dirmed
inte att minska.

Palermoprotokollet medfér en annan viktig friga, nimligen sta-
ters folkrittsliga ansvar att motverka minniskohandel. Frigan om
staters folkrittsliga ansvar har inte behandlats sirskilt ingdende i
forskningen om minniskohandel och fortjinar dirfor ace sirskilt
uppmirksammas hir. Utgdngspunkten for staters folkrittsliga an-
svar ir, nagot forenklat, de dtaganden som féljer av ratificering av
internationella konventioner, bindande folkrittsliga principer och
sedvinjor. Nir en stat har ratificerat exempelvis Palermoprotokollet
har den staten ett folkrittsligt ansvar att implementera och folja
konventionen. Den folkrittsliga férpliktelsen kan vara svir ate rites-
ligt sanktionera, men ir 4dndd betydelsefull. Staters folkritesliga
dtaganden kan nimligen fungera som en méttstock vid utvirde-
ringar av nationella &tgirder for att motverka minniskohandel.
Internationella och regionala organisationer anvinder dem just pa
detta vis i granskningar och utvirderingar. Resultaten kan sedan
anvindas i férhandlingar av olika slag. Inte bara EU utan dven Usa
sitter minniskohandel hégt pa sin politiska agenda. Sedan 2001
publicerar amerikanska utrikesdepartementet en &rlig rapport i
vilken de analyserar och utvirderar dtgirder mot ménniskohandel
i ett stort antal linder. Rapporterna bidrar till en granskning av
implementeringen av Palermoprotokollet. Dessa rapporter anvinds
dirutéver som kunskapsunderlag av ett stort antal aktorer, savil
statliga som icke-statliga, samt i férhandlingar med utlindska reger-

138



MANNISKOHANDEL SOM UTTRYCK ...

ingar. Det finns siledes en viktig politisk dimension kopplad till den
folkrittsliga forpliktelsen for stater.

En stat anses ha brutit mot en folkrittslig forpliktelse nir en
itgird eller franvaro av dtgird kan hinforas till staten, samt nir
denna atgird, eller frinvaro dérav, innebir ett brott mot en folkritts-
lig forpliktelse. Bdda kriterierna miste vara uppfyllda. I vart specifika
fall ir denna folkrittsliga forpliktelse att kriminalisera manniskohan-
del, forebygga minniskohandel och skydda brottsoffer i enlighet med
Palermoprotokollet. Atgirder som kan hinforas till stater och som
dirmed faller under staters ansvar definieras brett i folkritten. Med
atgirder avses sivil lagstiftning som foérvaltning och administration.
Som ett konkret exempel kan nimnas en tulltjinsteman som ser mel-
lan fingrarna och later minniskohandel pigi. Personen i friga bryter
sannolikt mot nationell ritt och dennes agerande innebir att staten
i friga sannolikt bryter mot sina folkrittsliga forpliktelser. Staten ar
folkrittsligt ansvarig om tulltjinstemannen utoévar offentlig makt
och representerar ett statligt organ. Om det dirutdver visar sig att
det finns brister i den nationella lagstiftningen, som innebir att
statens forpliktelser enligt Palermoprotokollet inte kan uppfyllas,
innebir det ocksd att staten har brutit mot en folkriteslig forplikeelse.
Staters ansvar inkluderar dven handlingar av icke-statliga aktorer,
om staten har misslyckats att forebygga ett visst agerande, exempel-
vis genom att inte kriminalisera och lagféra minniskohandel, eller
undlata ate skydda ett brottsoffers rittigheter pd grund av brister i
lagstiftningen eller andra faktorer. Vad giller staters ansvar under
internationell minniskoritt dr det numera vedertaget att stater har
lingtgdende positiva forpliktelser, vilket omfattar en skyldighet att
skydda, respektera och implementera minskliga fri- och rittigheter.

Denna princip har fitt genomslag i Europadomstolens praxis pi
s& sitt att stater kan héllas ansvariga for brott mot Europeiska kon-
ventionen om skydd for de minskliga rictigheterna och de grundlig-
gande friheterna (hirefter Europakonventionen eller EKMR). Detta
blir aktuellt om stater har misslyckats att garantera specifika fri- och
rittigheter, som till exempel ritten till liv, eller misslyckats vidta
sirskilda tgirder for att skydda en rictighet. En stat som till exempel
inte har kriminaliserat mianniskohandel eller lagstiftat om sérskilt
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skydd for minniskohandelsoffer, skulle siledes kunna anses ha brutit
mot sina folkrittsliga forpliktelser om det visar sig att denna brist i
lagstiftningen eller myndigheters agerande har foranlett att en rit-
tighet har krinkts, vilket Europadomstolens dom i malet Ranzsev mot
Cypern och Ryssland frin 2010 ir ett utmirkt exempel pa. Denna dom
och dess betydelse for det europarittsliga ramverket kring minnisko-
handel behandlas mer ingiende lingre fram i denna text.

Lit oss sammanfatta genom att konstatera att staters folkritesliga
skyldigheter inkluderar att lagstifta, skydda, undersoka och lagfora
brott mot internationell méinniskoritt, dven nir den skadliga hand-
lingen inte kan hinforas till staten, om det finns sidana forpliktelser
enligt gillande internationell rite. En sddan forpliktelse finns vad gil-
ler minniskohandel i och med Palermoprotokollet. I denna kontext
ir det ocksa viktigt att komma ihag att alla inblandade stater har ett
folkrittsligt ansvar; sindarstater ska skydda den egna befolkningen
fran att bli handlade med, och mottagarstater bér bland annat foku-
sera pa efterfrigesidan. Kina, Nigeria och Latinamerika som av
EU-kommissionen lyfts fram som viktiga sindarlinder/regioner har
alltsd en folkriteslig forpliktelse ate skydda sina medborgare fran
minniskohandel. Alla berorda stater dr ocksd skyldiga att agera pa
ett sitt som underlittar f6r transnationellt samarbete mellan brotts-
utredande myndigheter.

Denna slutsats till trots si kan vi inte undvika den mer politiska
frigan: hur bedomer vi staters ansvar, i forhallande till det interna-
tionella ritesliga ramverket eller i forhallande till staters formaga
att implementera det? Med formaga avses hir nigot annat in vilja.
Kan och bér man stilla hogre krav pd mer vilmaende stater i vilka
efterfrigan spirar? Sett frin detta perspektiv dr det tydligt att det finns
en global obalans dven vad giller dtgirder mot minniskohandel och
fordelningen av ansvar. EU har, tillsammans med usa, tagit pa sig
ledartrojan i kampen mot minniskohandel, medan linder som Kina
och Ryssland, med relativt stora ekonomiska resurser, inte pi samma
sdtt agerat mot minniskohandel. Obalansen kan siledes inte enbart
forklaras av resurser. Den politiska viljan och synen p4 folkritten samt
skyddet f6r minskliga fri- och rittigheter ir ocksa viktiga forklaringar
till den globala obalansen vad giller dtgirder mot minniskohandel.
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Europaratten och manniskohandel

EU:s minniskohandelsdirektiv och Europaradets konvention mot min-
niskohandel bygger p& och utvecklar Palermoprotokollet. Europa-
ridets konvention mot minniskohandel antogs 2005 och medfor
starkare forpliktelser for de stater som har ratificerat konventionen
in vad Palermoprotokollet gér, bland annat pi grund av ett starkare
skydd for mianniskohandelsoffer. Europarddet har dirutover ett sir-
skilt organ for uppfoljning och granskning av implementeringen av
Europaridets konvention mot ménniskohandel, The Group of Experts
on Action against Trafficking in Human Beings (GRETA). Ndgot liknande
finns inte f6r Palermoprotokollet.

Vi kommer nu att fokusera pd det europarittsliga ramverket av
relevans for minniskohandel. Lt oss forst notera att begreppet
europaritt innefattar mer dn bara EU-ritten. Europaritten omfattar
iven de rittsinstrument och den rittspraxis som hirstammar frin
samarbetet inom Europaridet med sina 47 medlemsstater. De senare
delarna av europaritten ir inte bara relevanta f6r EU:s medlems-
stater utan dven for de medlemmar av Europaridet som inte ir
EU-medlemmar, som t.ex. Ryssland, Ukraina och Turkiet. Den euro-
peiska domstolen f6r de minskliga rittigheterna, Europadomstolen i
Strasbourg, ir en del av Europaridet. Den kan prova staters skyldig-
het att leva upp till sina dtaganden enligt Europakonventionen, och
avgorandena ir ritesligt bindande.

Av sirskild relevans for frigan om minniskohandel ir Europa-
konventionen, Europaridets konvention mot minniskohandel, samt
Europadomstolens praxis. Alla dessa delar av europaritten dr bindande
for de europeiska stater som har ratificerat konventionen mot minnisko-
handel, dven de som inte ir EU-medlemmar. EU:s medlemsstater ir
dock bara bundna av Europaridets konvention mot minniskohandel
om de har ratificerat den, vilket inte samtliga EU-medlemsstater har
gjort (Tjeckien, Estland och Grekland har inte ratificerat konven-
tionen). EU:s medlemsstater dr oavsett detta ritesligt forpliktade att
genomfora EU:s egna minniskohandelsdirektiv samt att férhalla sig
till 6vrig relevant EU-ritt, si som till exempel EU:s rittighetsstadga.
Artikel 5 i EU:s rittighetsstadga forbjuder uttryckligen ménniskohandel.
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I och med antagandet av Lissabonfordraget har Eu:s kompetens
vad giller grinsoverskridande brottslighet 6kat och detta har dven
paverkat dtgirderna mot minniskohandel. Efter att Lissabonfér-
draget tridde i kraft 2009 kan EU anta lagstiftning pd omradet, vil-
ket man iven har gjort. Ar 2011 antogs, som redan nimnts, direktiv
2011/36/EU om férebyggande och bekimpande av minniskohandel,
om skydd av dess offer och om ersittande av rddets rambeslut
2002/629/RIF (minniskohandelsdirektivet). Den viktigaste skill-
naden mellan det tidigare rambeslutet och det nya direktivet ir
att direktivet har en vidare definition av vad som bor anses utgora
minniskohandel samt en tydligare fokus pi skyddet f6r minnisko-
handelsoffer. Direktiv har inte direkt effekt i medlemslinderna,
som exempelvis EU-férordningar har, utan maste férst genomforas i
nationell ritt. Direktivet tar sikte pa ett visst resultat och limnar till
medlemsstaterna att finna ett limpligt site for sjilva genomforandet.
Tidsgrinsen fér den tvdiriga implementeringsperioden gick ut den
6 april 2013.

Bara sex av 28 medlemsstater har i skrivande stund implementerat
minniskohandelsdirektivet fullt ut; Tjeckien, Finland, Ungern, Lett-
land, Polen och Sverige. Detta faktum limnar oss med ett antal viktiga
och svéra frigor: Varfor har inte 6vriga medlemsstater genomfort
direktivet? Vad dr detta ett tecken pa? Vad far det for konsekvenser for
EU:s dtgirder mot minniskohandel, sévil inom EU som i forhillande
till tredjeland? Behovet for EU att uppfattas som en enad aktor som
talar med en rost har lyfts fram av Eu:s héga representant for utrikes-
fragor och sikerhetspolitik i ett meddelande till Europaparlamentet
och ridet ((koM 2011) 886 slutlig) gillande minskliga rittigheter
och demokrati i centrum for EU:s yttre dtgirder. Om inte medlems-
linderna kan enas internt kring dtgirder mot minniskohandel, hur ska
EU kunna agera effektivt internationellt i en si svrorienterad fraga?
(For en generell diskussion om EU:s ambition att tala med en rost i
utrikespolitiken, se Lisbeth Aggestams kapitel i boken).

Minniskohandelsdirektivet och EuU:s strategi mot minnisko-
handel, som berérs mer ingdende lingre fram i detta kapitel, dr starkt
paverkade av Europadomstolens dom i mélet Rantsev mot Cypern
och Ryssland frin 2010. Domen innebir att konventionsparternas
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skyldigheter vad giller minniskohandel har klargjorts. Bakgrunden
ir foljande: Oksana Rantseva kom till Cypern pa ett artistvisum.
Efter nigra dagar avvek hon frin sin arbetsplats. Hennes arbets-
givare letade upp henne och limnade in henne till en polisstation
med argumentet att hon var en illegal invandrare. Polisen och migra-
tionsmyndigheterna vigrade ta emot kvinnan och hon forsvann med
sin arbetsgivare. Hon dterfanns nigra timmar senare déd utanfor en
bostad som tillhorde en av arbetsgivarens anstillda. Det fanns starka
skil att misstiinka att Rantseva forts frin Ryssland till Cypern for ate
tvingas in i prostitution och att detta var skilet till varfor hon avvek
fran sin arbetsplats. Detta till trots inleddes ingen brottsutredning.
Inte heller utreddes frigan om hon var offer f6r minniskohandel,
varken i Ryssland eller pa Cypern.

I artikel 4 ERMR stipuleras ett férbud mot slaveri och tvings-
arbete. Europadomstolen konstaterade i sin dom att manniskohandel
ir en modern form av slaveri och tvingsarbete och att konventions-
staterna har ett positivt dtagande att bekimpa minniskohandel.
Cypern filldes f6r brott mot artikel 4 dels pa grund av ett visumsys-
tem som underlittade f6r handeln med prostituerade 6ver landsgrin-
serna, dels for att polisen genom att limna kvinnan till arbetsgivaren
misslyckats med att skydda henne. Ryssland filldes f6r brott mot
artikel 4 pd grund av sitt misslyckande att utreda omstindigheterna
kring Rantsevas resa till Cypern. Domen innebir att det aligger
konventionsstaterna att skydda minniskohandelsoffer och att utreda
minniskohandelsbrott.

Europadomstolen understrok att staternas ansvar stricker sig
bortom det straffrittsliga och att inte bara befintliga offer ska
skyddas utan dven framtida. Det ligger sdledes ett stort ansvar pd
staten att agera proaktivt och férebyggande samt att forhindra att
utnyttjandet faktiskt sker genom att forflytta ett potentiellt offer
frin den farliga situationen. Artikel 4 skapar dtaganden dven for
sindar- och transitstater att motverka och lagféra minniskohandel
och samarbeta transnationellt for detta, samt att implementera
brottsofferskyddet. Detta sammanfattar vil hur den internationella
regleringen kring minniskohandel har utvecklats 6ver tid, frin att
prioritera kriminalisering och lagforing till att ta sin utgingspunkt
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i mianniskoritten och individen som det skyddsvirda intresset. Det
ska ocksa noteras att EKMR och Europadomstolens praxis utgér en
viktig del av EU-ritten. Eu-domstolen i Luxemburg hinvisar ofta
till dessa bada riteskillor i sina egna domar. Det ansvar som genom
Europadomstolens tolkning av artikel 4 dliggs konventionsstaterna
blir dirfor dven vigledande for utvecklingen av EU-ritten pd omradet.

Kan vi bedéma forekomsten av
manniskohandel?

Minniskohandel ir en dold brottslighet dir bade férévare och offer
haller sig undan. Nir det giller férévaren kan detta anses vara en
sjilvklarhet. Omstindigheterna ir dock annorlunda nir det giller
minniskohandelsoffer. Ofta kommer offren frin samhillen dir det
finns en mycket stor misstro mot, och kanske dven ridsla for, myn-
digheter. Detta kombinerat med det faktum att férévarna inte sillan
hotar offren, hotar med myndigheter, tar deras identifikationshand-
lingar och pé andra sitt gor offren beroende av sina forévare, gor att
minniskohandelsoffer ofta har mycket svirt att lita pa och dirmed
att samarbeta med brottsbekimpande myndigheter. Dessutom ir det
inte ovanligt att minniskohandelsoffer sjilva har deltagit i verksam-
het som ir olaglig och som i sig sjilvt kan utgora grund for utvisning
frin det land dir de befinner sig. Enligt minniskohandelsdirektivet
bor medlemsstater avstd frin att lagfora eller straffa minnisko-
handelsoffer for deras deltagande i brottslig verksamhet om de har
tvingats till sidana handlingar som en direkt f6ljd av att vara utsatta
fér minniskohandel. Att offren ser sig som medbrottslingar snarare
in offer, kombinerat med att offren inte kinner till sina rittigheter
bidrar till att det dr svart att identifiera minniskohandelsoffer och
dirmed att uppskatta brottets omfattning.

Statistiskt underlag ir viktigt for politiskt beslutsfattande och
prioriteringar. I tider av finansiella kriser hirdnar kampen om resur-
ser och argumenten vissas. Minniskohandel stir som sagt hogt pa
EU:s prioriteringslista och atgirderna ir minga och omfattande. Det
ir inte orimligt ate stilla sig frigan huruvida insatserna dr proportio-
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nellaiforhallande till brottets forekomst, men 13t oss forst konstatera
att minniskohandelsbrottets art dr si allvarlig att detta i sig sjilvt
ir tillrackligt for att placera frigan hogt upp pé agendan. Inte desto
mindre behovs ett statistiskt underlag for att bedéma behovet och
effekterna av planerade och genomforda dtgirder. Ovan nimndes
EU-kommissionens rapport om minniskohandel som presenterades
2013 och som ir den {6rsta som presenterar statistik kring mannisko-
handel p4 EU-nivi. Lat oss studera rapportens innehill lite nirmare.

Rapporten bestér av data frin EU:s 28 medlemsstater, samt Island,
Montenegro, Norge, Serbien, Schweiz och Turkiet. Statistiken frin
de olika linderna ir inte helt jimforbar vilket innebir att resultaten
miste tolkas med forsiktighet. Till exempel dr det bara 15 med-
lemslinder som har kunnat tillhandahélla information om stéd till
minniskohandelsoffer. Med tanke pd att brottsofferperspektivet ar
en av de viktigaste aspekterna av EU:s dtgirder mot minniskohandel
ir detta en allvarlig brist och nigot som alla medlemsstater behéver
arbeta mer malinriktat och effektivt med. Dirutover dr det viktigt ate
notera att ett 6kande antal mianniskohandelsoffer inte per automatik
kan forklaras med att manniskohandeln 6kar. En parallell forklaring
ir formodligen att myndigheter av olika anledningar har blivit bittre
pa att identifiera minniskohandelsoffer.

Av rapporten framkommer att det fanns 23 632 minniskohandels-
offer i EU under perioden 2008-2010. Enligt uppgifter som presen-
teras i rapporten har antalet offer okat med 18 procent under den
aktuella perioden. Fordelningen mellan konen dr dock konstant
under perioden; 8o procent dr kvinnor och 20 procent min. Av
dessa beriknas 15 procent vara barn, varav 12 procent ér flickor och
3 procent pojkar. En majoritet av offren, 62 procent, utnyttjas i sex-
handel. 25 procent utsitts for minniskohandel for tvngsarbete och
14 procent faller under kategorin 6vrigt, som innefattar organhandel,
tiggeri och adoptioner m.m. Minniskohandel for sexuella indamal
okade varje 4r under den aktuella perioden. Minniskohandel for
arbetskraftsexploatering var vanligast 2008 med 28 procent, dd EU
gick igenom en finansiell kris, for att minska med § procentenheter
2009 och 2010. Om dessa data bryts ner framkommer det att mén-
niskohandelsoffer som utnyttjas for sexuella indamal till 96 procent
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ir kvinnor och de som utnyttjas fér arbetskraftsindamal till 77 pro-
cent dr min. Kvinnor och flickor dr ¢verrepresenterade i kategorin
ovrigt. Dessa siffror ssmmantagna bekriftar tidigare forskning som
understryker att minniskohandel fortfarande till stor del dr en jim-
stilldhetsfraga.

Ett intressant och tankevickande resultat i rapporten ir att 61
procent av de identifierade minniskohandelsoffren ir Eu-medbor-
gare, ofta ruminska eller bulgariska medborgare. Det ir fler min
(74 procent) dn kvinnor (66 procent) som dr Eu-medborgare och
minniskohandelsoffer inom EU. Trenden ir dock att antalet min-
niskohandelsoffer som inte 4r EU-medborgare stiger. Forskning visar
att minniskohandelsoffer ofta har uppehélls- och arbetstillstind
i det land som de patriffas i. Det forekommer ocksa att de vistas
temporirt i landet och att de har fallit offer fé6r minniskohandel
redan i en annan EU-medlemsstat i samband med att de har sokt asyl
dir. Nigeria och Kina ir de tredjelinder som flest minniskohandels-
offer kommer frin under den aktuella perioden. De dsteuropeiska
lindernas forekomst minskade i statistiken efter 2008, medan de
central- och sydamerikanska linderna ir starkt representerade som
sindarlidnder 2010.

De linder som hade hogst antal identifierade och misstinkta
offer per 100 ooo invanare under perioden 2008-2010 var Cypern,
Ruminien, Nederlinderna, Bulgarien och Estland. Nir statistiken
bryts ner yteerligare efter olika typer av minniskohandel framgar
det att vad giller minniskohandel for sexuella 4ndamal 4r Spanien
det medlemsland som har hégst antal rapporterade offer (1605)
ar 2010. Direfter kommer Nederlinderna (749), Frankrike (726),
Tyskland (610), Ruminien (482) och Bulgarien (366). Sverige rap-
porterade 19 offer vilket ir en minskning med atta sedan 2009. Vad
giller minniskohandel for tvingsarbete har Ruminien det storsta
antalet rapporterade offer 2010 (503), foljt av Storbritannien (139),
Nederlinderna (121) och Belgien (72).

Uppgifter om hur minga offer for minniskohandel som har
identifierats och vilket stod de har erbjudits dr viktiga for att kunna
utvirdera EU:s insatser pd omrddet. Som framkom ovan var det
2008-2010 enbart 15 av de divarande 27 medlemsstaterna som
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kunde tillhandahilla sidan information. Ar 2010 fick totalt 5086
minniskohandelsoffer stéd i Eu. Ett argument som ofta fors fram
mot att ge minniskohandelsoffer uppehéllstillstind dr att detta
skulle kunna utnyttjas fér att f3 stanna i ett land som man annars
inte har ritt att stanna i. Statistiken visar att i de 18 medlemslinder
som hade statistik i frigan tilldelades totalt 965 offer tillfilligt
uppehillstillstind ar 2010. I de 19 medlemslidnder som for statistik
6ver permanenta uppehallstillstind som beviljats pd grundval av
minniskohandel tilldelades totalt 1196 personer ett sidant. Det
finns, dtminstone inte idag, ndgot statistiskt underlag som bekriftar
misstanken om att ritten till uppehéllstillstind skulle missbrukas i
detta sammanhang. Diremot redovisar Matilde Ventrella vid brit-
tiska University of Wolverhampton i sin studie om minniskohandel
och minniskosmuggling till Italien, hur ritten till uppehallstillstind
har bidragit till en effektivisering av insatserna mot smuggling av och
handel med minniskor i Italien.

Lét oss uppmirksamma att minniskohandelns mérkertal dr myck-
et stort. Siffran som ir angiven ovan anses vara toppen av ett isberg.
Brottets natur gor att det dr svért att féra en rittvisande statistik.
Samtidigt kan vi konstatera att antalet fillande domar i minnisko-
handelsmdl minskar, frin 1534 fillande domar ar 2008 till 1334
ar 2010. Vi kan alltsd notera att det inte finns nigra tecken pa att
handeln med ménniskor avtar, utan att den snarare 6kar samtidigt
som antalet personer fillda for minniskohandel har minskat med
13 procent under 2008-2010. Detta utgdr en stor utmaning for EU
och dess framtida insatser mot minniskohandel.

Manniskohandelns drivkraft, offer och forévare

Vi konstaterade i foregiende avsnitt att handeln med minniskor inte
avtar trots alla f6rs6k att motverka den. Bristande implementering
av det ritsliga ramverket, svag politisk vilja, samt bristande kunska-
per och resurser kan nimnas som mojliga forklaringar. Ytterligare en
forklaring 4r de enorma ekonomiska vinster som minniskohandel
genererar. Det handlar om utbud och efterfrigan samt ate risken for
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ate dka fast bedoms som 1ag. Som ett belysande exempel kan nimnas
det faktum att den 6kade efterfrigan pa billig arbetskraft i samband
med den ekonomiska krisen 2008, enligt den ansvariga kommis-
sionidren Cecilia Malmstrém ska ha medfért en 6kning av miannisko-
handelsoffer for arbetskraftsindamal. Dirutéver visar en rapport
frin FN:s drog och brottsbekimpningsbyrd, uNopc Global Report
2012, att andelen minniskohandel f6r tvingsarbete fordubblades frin
18 procent 2003-2006 till 36 procent under perioden 2007-2010. I
ljuset av detta bor ru:s dkade fokus pa att beslagta och konfiskera
de vinster som forévarna gor pd minniskohandelsbrott vilkomnas.
Medlemsstaterna ska enligt minniskohandelsdirektivet sikerstilla
att behoriga myndigheter kan ”beslagta eller férverka hjilpmedel till
och vinning av” minniskohandelsbrott (artikel 7).

Utbudssidan brukar beskrivas i termer av samhillen som har lag
socio-ekonomisk utveckling, bristande jimstilldhet, hég arbetslds-
het och stor fattigdom. Enligt ”push and pull”-teorin utgor detta
push-faktorn, dvs. det som driver enskilda till att ge sig av. Pull-
faktorn bestdr av samhillen i vilka det finns en hog levnadsstandard
och mojlighet att tjina pengar, till vilka personer som befinner sig i
push-samhillen dras. Det som lockar dr mojligheten att tjina pengar
och skapa sig ett bittre liv. Utsattheten i hemlandet, viljan att for-
idndra sin situation och forestillningen om att det ir mojligt att tjina
pengar i ett annat land - kombinerat med ett stort informations-
vakuum - skapar ett handlingsutrymme for minniskohandlare. I
vissa fall styrs bidde minniskohandlaren och offret av den potentiella
ekonomiska vinning som finns i mottagarlandet. P4 sa sitc bidrar
efterfrigan pa till exempel billig arbetskraft till manniskohandel.

EU:s informella arbetsmarknad utgér en viktig pull-faktor och
méste siledes hanteras sdvil politiskt som rittsligt. En kompli-
cerande faktor i denna kontext ir efterfrigan pid vad som har
benimnts som okvalificerad arbetskraft inom Eu, och det faktum
att EU:s befolkning aldras samtidigt som den arbetsféra delen av
befolkningen minskar. (Fér en mer ingdende problematisering av
forhillandet mellan migration och £U:s informella arbetsmarknad se
Gregor Nolls bidrag i Europaperspektiv 2006 och Andreas Inghammars
bidrag i Europaperspektiv 2012).
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Ytterligare en viktig faktor nir mianniskohandelns drivkrafter dis-
kuteras ir den enormt stora summa som drligen sinds tillbaka till de
s.k. push-linderna (angidende dessa s.k. remitteringar, se dven Lisa
Pellings kapitel i Europaperspektiv 2012). I Moldavien till exempel, ett
land som har drabbats hart av migration ut ur landet och av min-
niskohandel, spelar de pengar som sinds tillbaka till Moldavien frin
landsmin i utlandet en mycket stor roll. Stora delar av Moldaviens
ekonomi var under 199o-talet beroende av dessa transfereringar. Vi
vet att det som gor offer sirbara for minniskohandel 4r en utsatt
socio-eckonomisk situation i hemlandet kombinerat med en drom
om framgang i Europa eller andra delar av vistvirlden. Europeiska
unionens politik for att frimja och underlitta den legala migrationen
ir dirfor viktig i kampen mot minniskohandel. I brist pd mojligheter
att migrera legalt kan minniskohandeln spira. Problemet med brot-
tets karaktir dr att det kan dndras 6ver tid. Inledningsvis kan det vara
sd att ett offer frivilligt gdr med pa att transporteras, ofta under falska
forespeglingar, fér att under resans ging finna sig i en situation da all
frihet och alla valmojligheter dr borttagna. Dirav svdrigheterna att
dra en skiljelinje mellan minniskosmuggling och minniskohandel,
och dirav kopplingen mellan EU:s migrationspolitik och minnisko-
handel. Det dr dock viktigt att komma ihdg att minniskohandel dven
ir ett stort problem zom EU och att EU:s migrationspolitik inte per
automatik nér detta problem.

De som tjdnar pengar pi minniskohandeln ir medlemmar av
organiserad brottslighet, arbetsgivare som anstiller till minimiloner
och som utnyttjar svart arbetskraft, och dirutéver smugglare och
bordellinnehavare bara fér att nimna nigra. Det dr dock inte dessa
som skapar efterfrigan. Det dr du och jag. Vi vill ha billiga grénsaker
och bir, flytta in i nybyggda eller nyrenoverade hus till en inte allt
fér stor summa, bara fér att nimna nigra exempel. Allting kostar.
Om det inte ir du eller jag som betalar priset sd ir det nigon annan.
Till detta ska liggas att efterfrigan pa sexuella tjinster inte avtar,
snarare tvirtom. Men hur ska man kunna veta nir man koper en
tjanst eller produkt som idr ett resultat av minniskohandel? Det
ir svart och denna fraga ir nira kopplad till de brottsbekimpande
myndigheternas svidrigheter att identifiera minniskohandelsoffer.
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Det krivs kunskap och rittvisande information, vilket leder oss
till frigan om forovare och offer. Vilken ir var bild av det typiska
minniskohandelsoffret? Hur paverkar den bilden genomslaget for
dtgirder mot minniskohandel?

Svérigheterna att identifiera mianniskohandelsoffer 4r mingfacet-
terade och de piverkar méjligheterna atc férebygga och lagfora
minniskohandel samt att tillhandahalla det brottsofferskydd som
minniskohandelsoffer har ritt till. Implementeringen av det helhets-
perspektiv som har efterlysts av si vil forskare som politiker ar
sdledes beroende av att offren kan identifieras pa ett adekvar sitt.
Svarigheter att identifiera minniskohandelsoffer kan forklaras pa tva
sitt. Den forsta forklaringen ir av sociologisk karaktir och innebir
att vi ofta har en idealiserad bild av hur ett offer f6r manniskohandel
bor se ut och bete sig. Den dominerande bilden ir att offren ska vara
undangomda, ridda, kuvade och sirbara individer, ofta kvinnor
eller flickor som ir verksamma inom prostitution eller i den svarta
sektorn. Forskning visar att min sillan identifieras av andra eller av
sig sjilva som offer, vilket forsvirar genomforandet av dtgirder mot
minniskohandel for tvingsarbete. Det finns ocksd en férestillning
om att ett minniskohandelsoffer ska vara av en annan nationalitet in
den egna. Under 1990-talet debatterades detta inom forskningen och
argumentet forekom att bristande atgirder mot mianniskohandel bar
inslag av rasism. Den andra forklaringen ir av lagteknisk karaktir
och innebir att den straffrittsliga bedomningen av om ett min-
niskohandelsbrott har begitts eller inte kompliceras av att ett antal
svartolkade villkor (rekvisit) méste vara uppfyllda. Forskning visar
till exempel att det ir svért for nationella domstolar att tolka nir kra-
ven pa kontroll, tving, vilseledande, och anvindandet av otillborliga
medel dr uppfyllda.

I en rapport frin 2005 visade jag att personer som pa ett inledande
stadium prostituerat sig frivilligt sillan identifieras som minnisko-
handelsoffer av svenska domstolar trots att omstindigheterna kraf-
tigt forsimrats vid en senare tidpunkt. Denna bild bekriftas av
svenska Aklagarmyndighetens genomgang av domar mellan 2009
och 2012 och den undersékning av finsk rittstillimpning som gjorts
av Venla Roth for Finlands nationella rapportér om minniskohan-
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del. Sammantaget innebir detta att forstielsen av vem som kan
vara ett offer blir mycket sniv och att bilden av offren idealiseras.
Oskuldsfullhet, passivitet och hjilpléshet karaktiriserar det ”ideala”
minniskohandelsoffret, medan min och personer som frivilligt har
sokt sig till exempelvis prostitution och som sedan blir utsatta for
vald, hot och frihetsberévande sillan betraktas som minniskohan-
delsoffer, trots att de enligt den internationellrittsliga definitionen
borde betraktas som sidana.

Forskning visar att de personer som gor sig skyldiga till mannisko-
handel ofta finns i offrets nirmaste omgivning. Det kan handla om
anhoriga, vinner, pojkvinner eller familjemedlemmar. Det ir ofta s&
att den initiala kontakten tas av nigon som star offret nira. Nir sd
vil skett och processen har satts igdng idr det inte sillan organiserade
nitverk som tar 6ver och skoter transporter och formedlar tjanster.
Tillvigagingssitten varierar och beror pa vilken typ av minnisko-
handel som avses. Enligt Eu-kommissionens rapport ir 75 procent
av de misstinkta minniskohandlarna inom Eu min. Ar 2010 var 76
procent av de dtalade minniskohandlarna Eu-medborgare. Av dessa
kom 530 frin Ruminien, 195 frin Bulgarien, 99 frin Tyskland, 85
frin Nederlinderna och 8o frin Grekland. En intressant notering ir
att Ungern (53) och Osterrike (54) har ett relativt hogt antal med-
borgare som talats for manniskohandel jimfért med det ldga antalet
minniskohandelsoffer som dr medborgare i dessa linder, ndgot som
sannolikt forklaras av dessa linders geografiska lige. Ungern grinsar
till Ukraina som historiskt har varit ett stort sindar- och transitland
féor minniskohandel. Efter denna genomging av staters rittsliga
ansvar, forekomsten av minniskohandel, vad som driver den och
vilka dess offer och forovare ir har vi en god grund att std pé for att
kunna forhalla oss till £u:s politik mot minniskohandel.

Europeiska unionens atgarder for att
motverka manniskohandel

Europeiska unionens dtgirder mot minniskohandel, samt unionens
befogenheter och tillvigagingssitt pA omradet, bestims av om at-
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girderna riktar sig mot EU och dess medlemsstater eller mot tred-
jeland. Vad giller den interna dimensionen fir ett av de viktigaste
redskapen anses vara att medlemsstaterna gor sina relevanta lagar
mer lika, s kallad harmonisering. Detta sker inom ett antal politik-
omrdden varav migrationspolitiken och arbetsmarknadspolitiken
utgor de viktigaste, tillsammans med dtgirder som syftar dll atc
effektivisera det polisidra och straffrittsliga samarbetet. Eu:s befo-
genheter att agera inom det senare samarbetet har forstirkts i och
med antagandet av Lissabonfordraget. Som exempel pa atgirder som
ar av stor vikt i kampen mot minniskohandel men som vidtas inom
andra politikomraden kan nimnas Europeiska unionens 6vergripan-
de strategi fér migration och rorlighet (Kom(2011)743 slutlig) som
sarskilt lyfter fram samarbetet med tredjelinder som dr ursprungs-,
mottagar- eller transitlinder.

Vad giller eu:s dtgirder mot minniskohandel i férhillande till
tredjeland ir de tillgingliga redskapen ndgot annorlunda och bestér
primirt av utvecklingssamarbete, minniskorittsklausuler och olika
rapporteringsmekanismer kopplade till forhandlingar om ett fram-
tida medlemskap. Det kan handla om allt fran arliga rapporter frin
kandidatlinder till program inom ramen fér den europeiska grann-
skapspolitiken och i bilaterala sammanhang, sirskilt inom ramen
féor minniskorittsdialoger. Det senare understryker att frigan om
minniskohandel har gitt frin atc vara huvudsakligen en friga om
broteslighet och sikerhet till att behandlas som ett minniskoritts-
problem. (EU:s anvindning av minniskorittsklausuler behandlas
mer ingdende i kapitlet av Andreas Moberg i denna bok, och for
detaljer om hur Eu:s utrikestjinst arbetar, se Lisbeth Aggestams
kapitel).

Europeiska unionens politik mot minniskohandel ir numera
minniskorittsbaserad och genusmedveten. Fokus ligger pi brotts-
offer och barnets bista. 2011 irs minniskohandelsdirektiv har ett
holistiskt perspektiv som kombinerar ett tydligt brottsofferper-
spektiv baserat i minniskoritten med ett lagsféringsperspektiv och
betoning pd forebyggande atgirder. Europeiska unionens strategi
mot minniskohandel antogs 2012 och bygger pd minniskohandels-
direktivet. Den bir titeln The EU Strategy Towards the Eradication of
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Trafficking in Human Beings 2012—2016. Syftet med strategin ir att
sikerstilla att relevant EU-rdtt genomfors och att den kompletterar
det arbete som redan genomférs av enskilda stater, internationella
organisationer, civilsamhillet och tredjelinder. I strategin under-
stryks att huvudansvaret ligger hos medlemsstaterna. Det sista utgér,
vilket dven framhallits tidigare i detta kapitel, en av EU:s storsta
utmaningar vad giller implementeringen av EU:s politik mot min-
niskohandel vilket illustreras vil av svarigheterna att finna samsyn
kring prostitution.

I strategin anges fem prioriteringar som Europeiska unionen bor
fokusera pa i kampen mot méinniskohandel:

« Identifiera, skydda och hjilpa offer for minniskohandel
« Bittre forebygga minniskohandel
« Oka lagféringen av minniskohandel

« Forbittra samordningen och samarbetet mellan viktiga aktorer
liksom den politiska samstimmigheten

« Oka kunskapen om och effektivt beméta nya problem som ror
alla former av mianniskohandel.

I strategin liggs sirskild fokus pd sektorséverskridande agerande
och en samstimmig politik mot minniskohandel. De sektorer som
sdrskilt pekas ut ir de brottsbekimpande myndigheterna, advokater,
myndigheter med ansvar for asyl och migration, sociala myndig-
heter, sjukvéardssektorn, civilsamhillet, formyndare, arbetsgivarorga-
nisationer, fackféreningar, bemanningsforetag, rekryteringsforetag
samt personal vid konsulat och ambassader. Aven personal som av
olika anledningar befinner sig i konflikthirdar skulle kunna delta.
Det senare ir av stor relevans eftersom minniskor som befinner sig
i krig eller andra vipnade konflikter ofta idr mycket sirbara. Det kan
handla om allt fran flyktingar som vill ta sig ut ur landet till vilket
pris som helst, till ensamma barn utan virdnadshavare som limnats
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it site 6de. Ensamkommande barn och deras stora skyddsbehov lyfts
sdrskilt fram i minniskohandelsdirektivet.

Vad giller den forsta prioriteringen - att identifiera, skydda och hjilpa
minniskohandelsoffer — kan konstateras att forskning och rapporter
frin ansvariga myndigheter unisont pekar pé svirigheten att identi-
fiera mianniskohandelsoffer. I strategin har offrens fem frimsta behov
identifierats. Dessa ir respekt och erkidnnande, stod, skydd, tillgdng
till riteslig provning och ersittning. Ménniskohandelsdirektivet pre-
ciserar nirmare vilken typ av hjilp som ska tillhandahallas. Utgangs-
punkten for att designa ett hjilpprogram ska vara offrens individuella
behov. Som minimum ska en limplig och siker bostad tillhandahéllas
tillsammans med materiellt understod, sjukvard, psykologiskt stod,
ridgivning och information, éversittning och tolkning. Ett problem
kan vara de stora skillnaderna mellan linder, men idven mellan olika
regioner i ett land, vad giller kunskapen och formagan att tillhanda-
hélla denna typ av stéd. Det saknas ofta rutiner fér att skydda,
hjilpa och socialt inkludera offer for mianniskohandel. Samtidigt ir
tidsaspekten kritisk. Manniskohandelsoffer behover stod direke, de
méste lyftas ut frin den miljo i vilken de ir sirbara, de miste komma
bort frin de misstinkta forovarna, vissa méste fi akut sjukvird och
andra behéver nigonstans att bo omedelbart. Dessa dtgirder fir inte
villkoras av offrets samarbete under brottsutredningen.

Minniskohandelsoffer ska inte heller utvisas per automatik. Ritten
till uppehéllstillstind regleras dock i ett separat direktiv och behand-
las inte i minniskohandelsdirektivet. Offer ska erbjudas tillfilligt
uppehéllstillstdnd parallellt med att de ovan nimnda rittigheterna
verkstills och under en betinketid. Direfter kan minniskohandels-
offer fa férlingt uppehallstillstind om de medverkar till lagféring av
férovarna. Vissa medlemsstater, till exempel Italien, villkorar inte
ritten till uppehallstillstdnd for minniskohandelsoffer. Vissa offer vill
dock resa hem direkt och det i sig stiller stora krav pa alla inblandade
myndigheter, inte minst polis och aklagare som méste sikra bevis.
Alla minniskohandelsoffer ska erbjudas hjilp att tervinda till sina
hemlinder. Medlemsstaterna ir skyldiga att tillse att det finns for-
mella och fungerande nationella samt grinsoverskridande riktlinjer
for vidareslussning av méinniskohandelsoffer.
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Det finns flera utmaningar med dtervindandet. Forst och frimst
kan det vara s att den utsatte inte alls ir intresserad av att dtervinda
hem. Hot och forfoljelse av savil offret som dennes anhoriga kan
vara en foérklaring. En annan férklaring ir stigmatisering. Dirutover
kommer utmaningar av socio-ekonomisk karaktir. For att undvika
att personen ifrga utsicts for manniskohandel eller andra brott igen,
bér denne ges socialt stéd, vird och utbildning. Sammantaget stil-
ler detta mycket stora krav pa de inblandade myndigheterna och
deras transnationella samarbete. Frigan ir vilka atgirder som mot-
tagarstaten behover vidta innan ett dtervindande kan bli aktuelle?
Med utgingspunke i de nationella riktlinjerna kommer kommis-
sionen att utarbeta riktlinjer £6r hur rutiner fér vidareslussning och
dtervindande ska kunna vidareutvecklas senast 2015. Storleken pa
ersittningen till brottsoffer samt forutsittningarna for ett sikert
dtervindande ir sdrskilt viktiga frigor och det understryks i EU:s
strategi mot minniskohandel att alla berérda parters roller och
ansvarsomriden bér definieras tydligt.

Det framgir tydligt i EU:s strategi mot ménniskohandel att alla
hjilpinsatser méste vara individuellt designade och anpassade vilket
sjalvklart stiller mycket stora krav pi genomférarna. Som det ir nu
sker alla grinsoverskridande insatser utifrin bilaterala forutsitt-
ningar i varje enskilt fall. Decentralisering kan forsvira implemen-
teringen av ritten till hjilp och stod for minniskohandelsoffer pa
grund av exempelvis bristande styrning, resurser, kunskap och for-
méga. Till syvende och sist blir stodet en prioriteringsfriga for redan
hért anstringda myndigheter. Detta kombinerat med att det kan vara
relativt sillan som dessa myndigheter kommer i kontakt med min-
niskohandelsoffer kan innebira att de insatser som krivs blir svara
att motivera och att de dirmed riskerar att bli underprioriterade.
Detta ir inte detsamma som att allvaret i brottets art och karaktir
underskattas, utan snarare kan det handla om svéra prioriteringar
som maste goras i den dagliga verksamheten. Dirutover forsvaras
genomforandet av EU:s minniskohandelsdirektiv i nationell ritt av
det faktum att det regelverk som berors ir stort, diversifierat och
fragmenterat. Savil kommunallagar, socialtjdnstlagar, och hilso- och
sjukvérdslagar kan vara berorda.
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Vad giller frigan om identifiering av manniskohandelsoffer finan-
sierar kommissionen just nu ett projekt som utarbetar riktlinjer for
bittre identifiering av minniskohandelsoffer. Tanken ir att rikt-
linjerna ska ligga till grund for ett smidigare och mer harmoniserat
tillvigagingssitt vid identifiering. I denna kontext saknas dock en
analys av den straffrittsliga regleringen och skillnader pa nationell
niva. Som har nimnts tidigare spelar lagstiftningen en stor roll for
vem som ska betraktas som minniskohandelsoffer av brottsbekim-
pande myndigheter och domstolar, vilket i sin tur paverkar vilken
ersittning ett offer kan komma att tilldelas samt dennes stillning
som maélsigande. Barn ir sirskilt utsatta. Statistiken visar att risken
att barn vid upprepade tillfillen faller offer fér minniskohandel ir
mycket stor samt att risken att falla offer fé6r minniskohandel som
vuxen ir storre om man som barn varit féremal f6r brottet. Sirskilda
riktlinjer for skydd av barn kommer dirfor att utarbetas av kommis-
sionen under 2014. Ett problem ir att det inte finns ett enhetligt sys-
tem for formyndare eller ombud i EU:s medlemsstater. Skillnader vad
giller roller, kvalifikationer och befogenheter foérsvirar ett effektivt
gransoverskridande samarbete. Under 2014 planerar kommissionen
dirfor att tillsammans med Europeiska unionens byri for grundlig-
gande rittigheter utarbeta en modell som kan ligga till grund for
bista praxis vad giller den roll som en formyndare bor spela for
barn som har identifierats som offer for méinniskohandel. En av de
absolut storsta utmaningarna vad giller offrens rittighetsskydd ar
att informationen ofta inte nar brottsoffren sjilva eller dem som ska
tillhandahalla hjilp.

Vad giller insatserna for att forebygga minniskohandel, som &r
den andra sirskilda prioriteringen i EU:s strategi, har fokus linge
legat pé att identifiera offren och minska efterfrigan. Den framtida
frigan dr hur effektive det dr att kriminalisera anvindning av tjinster
frin minniskohandelsoffer. Vissa medlemsstater har redan en sidan
lagstiftning, till exempel Sverige och Finland vad giller prostitution.
Den privata sektorn lyfts fram som en viktig sektor som man kom-
mer att fokusera pa framéver. Detta dr vilkommet eftersom efterfra-
gan oftast finns i denna sektor och det dr hog tid att placera ansvaret
pd dem som utgor den kanske viktigaste drivkraften for miannisko-
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handeln, dvs. de som skapar efterfrigan och som ir villiga att utnyttja
brottsoffer for att krympa sina kostnader for arbetskraft och dirmed
héja sin egen vinst. Under 2014 kommer en europeisk foretags-
sammanslutning mot minniskohandel att inrittas. Syftet med denna
ir att utarbeta modeller och riktlinjer f6r att minska efterfrigan p
gidnster som tillhandahills av minniskohandelsoffer. De sektorer
som sirskilt lyfts fram dr sexindustrin, jordbruket, byggsektorn och
turism. Parallellt med detta planeras nya informationskampanjer
under 2014 samtidigt som tidigare kampanjer ska utvirderas.

Att oka lagforingen av minniskohandlare utgor den tredje sir-
skilda prioriteringen i strategin. Som en viktig dtgird for att oka
lagféringen lyfter strategin fram inrittandet av nationella sektors-
overgripande brottsbekimpande organ pa omradet minniskohandel.
Tanken 4r att dessa ska fungera som kontaktpunkter for Eu:s organ,
och di sirskilt for u-lindernas gemensamma polisbyrd Europol.
Informationsinsamling och analys ska vara en viktig del av detta
arbete, vilket kriver att informationen flodar littare fran lokal, regio-
nal och statlig niv4 till den nationella kontaktpunkten, {6r att sedan
kunna vidareférmedlas till Europol. Detta ligger helt i linje med EU:s
overgripande strategi och malsittning i kampen mot transnationell
grov organiserad brottslighet. Det dr ocksd avgorande for att cost
- EU:s kommitté for samarbete kring den inre sikerheten - och
Europol ska kunna skota sina strategiska, planerande och operativa
uppgifter.

Frigan om centralisering ir som bekant alltid kinslig i EU-
samarbetet och detta inte minst nir det giller underrittelseuppgifter
som kan vara av kinslig art. Det faktum att nationella myndigheters
fértroende fér Europol éver tid har varit mycket svagt bidrar till att
komplicera implementeringen av denna dtgird. Yeterligare en kom-
plicerande faktor kan vara medlemsstaternas sitt att organisera sina
brottsbekimpande myndigheter, vilket kan férsvira informations-
flodet. Det kan till exempel vara svirt att veta till vilken myndighet
man ska vinda sig och till vilken nivd inom myndigheten. Man skulle
dven kunna argumentera for att det finns en institutionell trotthet
hos nationella myndigheter som bidrar till att foérslag av denna
karaktir moéts av en viss skepticism. Till detta ska dven lidggas att
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minniskohandelsbrottet sillan férekommer isolerat. Min och andras
forskning visar att brottsutredningar som innefattar minnisko-
handel ofta ir mycket komplicerade och omfattar flera andra brott,
s& som brott mot vapenlagar, narkotikabrott och smuggling bara for
att nimna nagra.

En annan, och mojligen mer attraktiv, tgird som foreslis for ate
effektivisera lagféringen ir att forbittra de ekonomiska utredning-
arna. Detta innebir att utredningar av minniskohandel i hogre grad
ska ske enligt devisen ”f6lj pengarna”. Det finns flera férdelar med
att bli bittre pd de ekonomiska utredningarna. For minniskohan-
delsoffren innebir detta att de kan slippa att vittna i domstol. Ut-
redningsunderlaget blir mer gediget om bevisningen inte bara bestar
av offrens vittnesmal. Dessutom kan lirdomarna frin ekonomiska
utredningar vara till stor hjilp som underlag for riskbedomningar,
oka kunskaperna om de metoder som anvinds av férévarna samt att
forbittra metoderna for att uppticka brott. En tredje tgird ir ate 6ka
och effektivisera grinséverskridande polisidrt och rittsligt samarbete.
Anvindandet av gemensamma brottsutredningar (Joint Investigation
Teams, JIT:s) uppmuntras, liksom att nationella brottsbekimpande
myndigheter alltid ska koppla in Europol och Eu:s dklagarsamarbete
Eurojust, i fall av minniskohandel. Det framgér av strategin att kom-
missionen betraktar EU-organens potential som underutnyttjad av
medlemsstaternas brottsbekimpande myndigheter.

Den fjirde sirskilda prioriteringen i EU:s strategi mot minnis-
kohandel syftar till att forbattra samordningen och samarberet mellan
viktiga aktorer samt att 6ka den politiska samstimmigheten. Detta
kan vara det som ir svérast att genomfora i praktiken. Det hela gér ut
pé att férbittra samordningen brett i samhillet med en sektors- och
imnesovergripande strategi som grund.

De atgirder som ska planeras for att realisera denna prioritering
ir bland andra att:

- Stirka EU-nitverket av nationella rapportérer om minnis-
kohandel. Rapportorerna ska samla in data och undersoka
utvecklingen pd nationella nivdn samt bedoma framsteg i
med de preventiva dtgirderna. De ska sammantrida var sjitte
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ménad. Enligt minniskohandelsdirektivet ir medlemsstaterna
skyldiga att inritta en nationell rapportor eller motsvarande.

Samordna EU:s yttre verksamhet mot minniskohandel. Hir
ir samordningssvéarigheterna sirskilt patagliga eftersom det ir
flera politikomriden och politiska processer som samtidigt ska
paverkas och samordnas. I strategin konstateras att EU méste
arbeta fram en forteckning 6ver de tredjelinder och regioner
for framtida partnerskap som bor prioriteras. EU:s strategi ger
ocksa uttryck for en ambition att stirka och formalisera part-
nerskap med internationella organisationer som arbetar mot
minniskohandel.

Ytterligare en dtgird som lyfts fram ér act stirka den still-
ning som de grundliggande rittigheterna och tgirderna
mot minniskohandel har i politiken. Syftet med detta ir att
sikerstilla att alla lagstiftningsakter dr i 6verensstimmelse
med Europeiska unionens stadga om de grundliggande
rittigheterna. Mianniskohandel r uttryckligen férbjudet enligt
artikel 5 i EU:s rittighetsstadga. Europeiska unionens byri for
grundliggande rittigheter har fict i uppdrag att arbeta fram
ett verktyg som ska hjilpa medlemsstaterna med frigor om
grundliggande rittigheter som har sirskild anknytning till
dtgirderna i kampen mot minniskohandel och politiken
kring dessa.

Utbildning av domare om granséverskridande brottsbekimp-
ning kommer att prioriteras. Utbildning av domare dr nigot
som har efterfrigats och forskning visar att behovet ir stort
just hir. Svérigheter att identifiera mianniskohandelsoffer

kan kopplas till hur lagen dr utformad vilket har diskuterats
tidigare i detta kapitel. Inte sillan 4r det just utnyttjande-, och
vilseledanderekvisiten som kan vara problematiska. Vi har ofta
en idealiserad bild av hur ett méinniskohandelsoffer bor se ut
och agera och denna bild kan paverka ritestillimpningen dven
om si inte borde vara fallet.
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Den femte och sista sirskilda prioritering som lyfts fram i EU:s
strategi mot minniskohandel ir att dka kunskapen om minnisko-
handel generellt sett. Flera dtgirder planeras och syftet ir att skapa
underlag for framtida insatser. Underlaget kommer att bestd av
statistik baserad pd kon och ilder. Vidare kommer kunskap om
sarskilt utsatta grupper och betydelsen av genus fér minnisko-
handel att sirskilt prioriteras. Barn som limnats kvar nir forildrar
migrerat, ensamkommande barn, barn med funktionshinder och
personer i den romska befolkningsgruppen identifieras som sirskilt
utsatta. Kunskap om hur rekrytering pa nitet och via sociala media
sker kommer ocksd att lyftas fram. Overvakning och kontroll av
bemannings- och rekryteringsforetag kommer att forbittras som ett
led i att motverka minniskohandel for arbetskraftsexploatering. I
denna kontext spelar inspektorer av olika slag en viktig roll for att
identifiera mianniskohandel. Det kan handla om yrkesinspektérer,
socialinspektorer, hilsovirdsinspektorer, sikerhetsinspektérer och
fiskeriinspektorer.

En EU-samordnare f6r kampen mot minniskohandel har utsetts,
vars uppgift ir atc sikerstilla att strategin implementeras. Sam-
ordnaren péborjade sitt arbete 2011. Syftet med strategin och sam-
ordnaren ir att undvika 6verlappningar och att nigot faller mellan
stolarna. Den kanske viktigaste och mest akuta frigan som samord-
nare har ate ta tag i dr att sikerstilla en konsekvent och samordnad
strategisk planering bdde pa EU niva och i relation till internationella
organisationer och tredjelinder.

Utan efterfragan ingen manniskohandel

Den friga som forskningsfronten idag soker svar pi och som framstar
som svar att finna en losning pa ir hur det kan komma sig att min-
niskohandeln 6kar, trots de ménga och omfattande ritesliga instru-
ment som har instiftats och alla politiska dtgirder som har vidtagits?

Fragor om demokrati och minskliga rittigheter dr viktiga i EU:s
utrikespolitik och unionen vill girna uppfattas som en normativ
stormakt pd detta omride. Av Ole Elgstroms kapitel i denna bok
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framgar dock att EU snarare uppfattas som en ekonomisk stormakt.
Detta kan innebira en utmaning fér EU:s insatser pa global nivd mot
minniskohandel. Europeiska unionen har fortsatta problem med sin
interna samordning och harmonisering vad giller tgirder mot min-
niskohandel. Detta paverkar EU:s férméga att tala med en enad rost,
och framfor allt pdverkar det uppfattningen av EU som en enad aktdr
i frigan nir den avhandlas pa den globala arenan.

Det ir framfor allt synen pa prostitution, migration och det
arbetsrittsliga ramverket som skapar samordningsproblem inom
EU, och samtliga problemomraden ir kopplade till den efterfrigan
som gor att minniskohandeln inte minskar utan snarare okar.
Kopplingen till efterfragan ir viktig och dven politiskt kinslig. Den
stora utmaningen ligger inte enbart i att anta ett regelverk for min-
niskohandel specifikt utan dven i att skapa en bredare samsyn kring
regler fér migration, anstillningsvillkor, och reglering av sexmark-
naden. Trots EU:s nya strategi mot minniskohandel - som tydligt
understryker vikten av sektorsoverskridande atgirder — méste frigan
om efterfrigan prioriteras tydligare och mer unisont i unionens
politik. Nagot som exempelvis inte berors tillrickligt i EU:s strategi
mot minniskohandel ir konsumenternas ansvar. Detta dr nigot som
borde lyftas tydligare av bade politiker och aktivister. Hur hjilper
vi konsumenter att vilja produkter och tjdnster som ir producerade
under rimliga och rittvisa villkor, fria frin minniskohandel?

Hur betydelsefullt 4r di Eu-samarbetet for att skapa den samsyn
och medvetenhet som krivs for att utrota minniskohandeln? Ponera
att frigan om efterfrigan ir si laddad att en samsyn inom EU inte ar
sannolik. Skulle det spela ndgon roll? Staterna har var och en fér sig
ett tydligt folkrittsligt och europaritesligt ansvar att férebygga och
lagfora minniskohandel och skydda minniskohandelsoffers rittig-
heter. Samtidigt kan vi konstatera att det 4nnu finns stora obalanser
vad giller resurser, politisk vilja och férméga att implementera de
internationellrittsliga ramverk som reglerar staters ansvar for att
bekimpa minniskohandel. Frigan om staters rittsliga ansvar aktua-
liserades dock sent under resans ging, primirt efter Rantsev-domen
2010, och detta ansvar tas sillan fullt ut, trots att frigan om méin-
niskohandel bérjade komma upp pd den politiska agendan pa allvar
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redan i bérjan pd 199o-talet. Rantsev-domen var dirfor vilkommen
och efterfoljande praxis frin Europadomstolen visar att domstolen
bidrar till att sanktionera staters ansvar for mianniskohandel.

Det dr dock alldeles tydligt att det tar tid for bdde europeisk och
internationell lagstiftning att f4 genomslag pa nationell nivi; att det
ir svart att lagféra minniskohandelsbrott, att brottsbekimpande
myndigheter inte kan prioritera s& som 6nskas, att det handlar om
dyra brottsutredningar och att det ir svart att implementera rit-
tighetsskyddet fullt ut pd grund av det stora antalet aktorer som
miste involveras. En overgripande utmaning ir de hoga kostna-
derna och svara processerna, ofta av transnationell karaktir, for att
lagfora forovare och hjilpa offer. Stora skillnader mellan stater kan
forsvira transnationellt samarbete, men det ir inte osannolikt att
EU-samarbetet och annan internationell samverkan sammantaget
hojer enskilda staters ambitionsniva vad giller implementering av
den internationella ritten.

Sammanfattningsvis 4r den absolut stérsta utmaningen inte lingre
att skapa en helt ny europeisk eller internationell ritt, utan att
forbittra och implementera existerande lagstiftning samtidigt som
arbetet med en sektorsovergripande och samstimmig politik mot
minniskohandel inom EU forstirks. EU:s samordning, ¢versyn och
helhetsgrepp har forbittrats sedan antagandet av Lissabonférdraget
och Stockholmsprogrammet, men faktum kvarstir att det dr de
nationella myndigheterna som ska implementera atgirderna. Det ér
viktigt att se att den europeiska efterfrigan utgér en av flera centrala
drivkrafter som genererar minniskohandel. S& linge EU inte klarar
av att lyfta denna fraga effektivare internt s lir unionen inte heller
uppna den internationella legitimitet som krivs for att fi genomslag
i kampen mot minniskohandel pa global niva.

Kallor och litteratur

Detta kapitel har tagit sin utgdngspunkt i och bygger till stora delar
pé Eurostats och kommissionens rapport Trafficking in Human Beings
(Luxembourg: Publications office of the EU, 2013) samt "EU:s stra-
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tegi for utrotande av minniskohandel 2012-2016” (com(2012) 286
slutlig).

Forskningen om minniskohandel har vuxit kraftigt sedan borjan
pd 2000-talet och litteraturen om minniskohandel vixer konstant.
Louise Shelleys bok Human Trafficking. A Global Perspective (New
York: Cambridge University Press, 2010) ger en utmirkt introduk-
tion till och 6verblick éver manniskohandelsproblematiken. Boken
forklarar drivkrafterna bakom minniskohandel, redogor for de sociala
och samhilleliga konsekvenserna och dess kostnad, samt forklarar
affirsmodellerna som gor minniskohandeln si lukrativ. Dirutover
behandlar boken minniskohandel i Asien, Centralasien, Osteuropa,
Europa, Usa, Latinamerika och Afrika. Boken tillhandahaller saledes
ett globalt perspektiv som ofta saknas i denna typ av forskning. I
antologin Human Trafficking and Human Security (London: Routledge,
2009) studeras minniskohandel fran ett sikerhetsorienterat perspek-
tiv och den behandlar sivil den enskildes ritt till ett tryggt och sikert
liv som kopplingen mellan organiserad brottslighet, midnniskohandel
och globala sikerhetsfrigor som terrorism och smuggling av vapen,
droger och minniskor. I denna bok finns ett regionalt fokus; tre kapi-
tel behandlar sirskilt de utmaningar som Ostersjéregionen stir infor.

Ett flertal bocker behandlar EuU:s insatser mot minniskohandel
fran ett jimforande perspektiv. Ett exempel ir Matilde Ventrellas
bok The Control of People Smuggling and Trafficking in the EU. Experiences
from the UK and Italy (Farnham: Ashgate, 2010) som behandlar Eu:s
dtgirder inom brottsbekimpnings- och migrationspolitikomradena
och som jamfor nationell lagstiftning i det férenade kungariket och
Italien. Ventrellas bok fokuserar pid smuggling av migranter och
flyktingar. Heli Askola fokuserar i sin bok med titeln Legal Responses
to Trafficking in Women for Sexual Exploitation in the European Union
(Oxford: Hart Publishing, 2007) pa den svara frigan om kopplingen
mellan prostitution och minniskohandel och hur denna fraga hante-
ras i europaritten. I antologin Combating Trafficking in Human Beings
for Labour Exploitation (Nijmegen: Wolf Legal Publishers, 2011)
behandlas minniskohandel f6r arbetskraftssyften. Boken jimfor
systematiskt ett antal europeiska linders politik och lagstiftning
pd omrédet med fokus pd brottsutredningar och skydd fér min-
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niskohandelsoffer. Eu:s dtgirder f6r att bekimpa minniskohandel
i syfte att utnyttja arbetskraft behandlas sirskilt i ett kapitel.

Det internationellrittsliga regelkomplexet féor minniskohandel
beskrivs och analyseras ingdende i The International Law of Human
Trafficking av Anne T. Gallagher (Cambridge: Cambridge University
Press, 2010). Denna bok utgor ett standardverk och ir nodvindig
for den som vill forstd hur lagstiftningen kring minniskohandel har
vuxit fram inom folkritten och europaritten. Venla Roth drar i sin
mycket virdefulla bok Defining Human Trafficking and Identifying its
Victims: A Study on the Impact and Future Challenges of International,
European and Finnish Legal Responses to Prostitution-Related Trafficking
in Human Beings (Leiden: Martinus Nijhoff Publishers, 2012) vik-
tiga slutsatser om det internationella rittsliga ramverket och svérig-
heterna att implementera det samma i nationella rittsordningar
utifrdn en studie av Finlands lagstiftning pid omridet. Frigan om
implementering av Palermoprotokollet i nationell ritt med fokus pa
Ryssland, Polen och Sverige behandlas av Dominika Borg Jansson
i hennes akademiska avhandling med titeln Harmonizing National
Laws on Human Trafficking by Implementing Article 3 of the Palermo
Protocol. Problems and Reform (Uppsala: Uppsala University, 2013).

EU har en sirskild sida fé6r minniskohandel, http://ec.europa.
eu/anti-trafficking/index.action. Aven Internationella organisatio-
nen for migration (rom) har en hemsida som innehéller mycket
intressant information vad giller ménniskohandel, http://www.iom.
int/cms/en/sites/iom/home.html. Detsamma giller ¥N:s drog och
brottsbekimpningsbyri (uUNoDC), http://www.unodc.org/unodc/en/
human-trafficking/index.html?ref=menuside. Amerikanska utrikes-
departementet publicerar en arlig rapport i vilken nationella dtgirder
mot minniskohandel analyseras, Trafficking in Persons Report, htep://
www.state.gov/j/tip/tls/tiprpt/index.htm.



Kan EU avtala bort den globala
obalansen i skydd fér manskliga
rattigheter?

av Andreas Moberg

Respekt for minskliga rittigheter hills fram som en sjilvklar ut-
gangspunkt for alla medlemsstater i Forenta Nationerna (FN). Sam-
tidigt utgor skillnaden i skydd for individers ménskliga rittigheter
en av var tids storsta globala obalanser. I virt moderna, globala
samhille saknar nio tiondelar av jordens befolkning den trygghet
som skapas av fullt funktionsdugliga demokratier. Tvd tiondelar
av jordens befolkning lever i extrem fattigdom, pd mindre 4n 1,25
UsD om dagen. Internationella frivilligorganisationer som Amnesty
International och Human Rights Watch rapporterar si gott som
dagligen om de otroliga skillnader i livsvillkor, avseende skydd for
minskliga rittigheter, som jordens befolkning uppvisar. Hur man
kommer till ritta med bristande skydd for minskliga rattigheter och
bristande respekt for demokratiska principer dr kirnfragor for den
som vill jimna ut dessa globala obalanser.

EU ir fast 6vertygat om att respekt f6r grundliggande minskliga
rittigheter och demokratiska principer 4r en nodvindig grund, en
nyckelsten, for en varaktigt framgingsrik fattigdomsbekimpning.
Unionens utvecklingspolitik bygger pa detta antagande (se Arne
Bigstens kapitel i denna bok). Eu:s Hoga representant for utrikes-
och sikerhetspolitik, Baronessa Catherine Ashton, férklarar att
minskliga rittigheter dr en ”silvertrdd” som loper genom all EU:s
utrikespolitik. EU har sedan december 2009 en egen, bindande,
rittighetsstadga och Eu:s domstol har till och med hunnit med att
knippa sjilvaste FN:s sikerhetsrdd pa nidsan i en friga om garantier
for skydd for individuella minskliga rittigheter.
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I juni 2012 publicerade Europeiska unionens rad (radet) ett stra-
tegiskt ramverk for Eu:s arbete med att sprida respekt fér minskliga
rittigheter och demokrati i virlden. Radets strategiska ramverk,
med tillhorande Atgirdsplan, ir ett betydelsefullt steg framat for
EU:s utrikespolitik, sirskilt som det utgér det forsta forsdket att
skapa en sammanhéllande struktur for alla EU:s utrikespolitiska
dtgirder med fokus pé skydd f6r demokratiska principer och minsk-
liga rittigheter.

Det forsta froet till en gemensam utrikespolitik f6r £uU siddes i
slutet pa sextiotalet och vixte via sjuttiotalets formaliserade europe-
iska politiska samarbete, genom attiotalets 6kade krav pd EU som en
fristdende politisk aktor, via Europeiska enhetsakten 1987 hela vigen
in i Maastrichtférdraget 1993. Det politiska mélet att sprida ménskli-
ga rittigheter och frimja respekt for demokratiska principer har visat
sig livskraftigt och successivt har det vuxit sig starkare och starkare.
Efter de senaste dndringarna av EU:s grundfordrag 2009 aterfinns
den programmatiska forklaringen i artikel 21 i Eu-fordraget, dir vi
laser att EU skall verka for att fora fram de minskliga rittigheternas
och de grundliggande friheternas universalitet i resten av virlden.
Fordraget berittar dock inte varfoér EU har tagit pa sig denna uppgift,
och det ir inte helt enkelt att ge ett konkret svar pa frigan. Kanske ér
svaret alltfor sjalvklart? Kanske ar svaret helt enkelt: Darfor att £U ir
vil skickat att gora det?

Foreliggande kapitel handlar om ett av de utrikespolitiska instru-
ment EU skapat for att bekdmpa fattigdom och bristande respekt
for minskliga rittigheter och demokratiska principer. Instrumentet
ir en speciell avtalsklausul som EU anvinder i sina externa avtal,
dvs. avtal med stater utanfor £u. Avtalsklausulen i friga ir en juri-
disk konstruktion som ger avtalets parter mojlighet att hiva eller
suspendera avtalet ifall motparten misslyckas med att leva upp till
avtalade forvintningar avseende skydd f6r demokratiska principer,
minskliga rittigheter och principen om rittsstaten. Genom att en
suspensions- och hivningsmojlighet pa denna grund fors in i avtalet
tydliggors denna mojlighet. Det vore svirt for endera part att fa till
stdnd hivning eller suspension av samarbetet pd grund av brott mot
dessa virden uzan tillging till avtalsklausulen.
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Avtalsklausulens huvudsakliga syfte dr att forma parterna att upp-
ritthélla ett godtagbart skydd for demokratiska principer, minskliga
rittigheter och principen om rittsstaten. Motpartens sitt att forhalla
sig till dessa virden gors alltsd relevant f6r det aktuella avtalsférhal-
landet, oavsett vad avtalet reglerar i 6vrigt.

En forutsittning for att avtalsklausulerna skall ge effekt dr att
avtalet i sig ar tillrickligt dcrdvirt {6r parten. Detta dr vikeigt {6r
att denne dels ska acceptera att klausulen gors till avtalsinnehall
parterna emellan, och dels se till att undvika act klausulen aktiveras.
Det handlar alltsd om en sorts byteshandel. Man kan ocksd beskriva
det som ett hot/lofte om avbrutet/fortsatt samarbete. I littera-
turen pd omridet forekommer ofta liknelsen “morot eller piska”
da foreteelsen, som kommit att kallas politiskt villkorande (political
conditionality), diskuteras.

Detta kapitel forklarar hur EU skapat, anvint och kan anvinda
dessa avtalsklausuler (hirefter MmRr-klausuler; MR som forkortning
fér minskliga rittigheter) for att jimna ut den globala obalansen
i skydd for minskliga rittigheter. Hirnist forankras klausulerna i
nutid genom ett historiskt tillbakablickande avsnitt. Den historiska
tillbakablicken f6ljs av ett avsnitt som forklarar hur MRr-klausulen
ir uppbyggd som juridisk konstruktion. Direfter foljer ett avsnitt
som kartligger vilka typer av avtal som innehaller mr-klausuler
samt vilka stater EU har dessa avtal med. Eu:s anvindande av MR-
klausulerna stir sedan i fokus, eftersom beslut att dberopa klausulen
— precis som beslut att avstd frin att dberopa klausulen - 4r centrala
for hur vil Mr-klausulen kan anses uppfylla sitt syfte. Direfter avslu-
tas kapitlet med en diskussion om hur Eu anvinder Mr-klausuler
och ifall man bér férindra nagot for ate lyckas bittre med att jimna
ut den globala obalansen i skydd f6r minskliga rittigheter i virlden.

Det bérjade i mitten av sjuttiotalet

Hur kom det sig da att EU borjade anvinda MRr-klausuler? I littera-
turen framhalls ofta Uganda-faller som nigot av ett startskott. Under
Idi Amins styre av Uganda, mellan 1971 och 1979, uppskattar
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Amnesty International att s& minga som 50 coo ménniskor beréva-
des livet av den nyckfulle diktatorns fértryckarapparat. Genom att
man var part till den forsta Lomékonventionen (ett associeringsavtal
mellan EU och ett stort antal av virldens utvecklingslinder, i manga
fall stater som nyligen blivit sjilvstindiga frin Eu:s medlemsstater)
erholl Uganda omfattande ekonomiskt stod fran Ev. Interna folkliga
protester mot att EU:s pengar gick till Uganda ledde till att EU valde
att strypa stodet trots att man upplevde sig ritesligt forplikead ate
betala ut det. Fortsatt stod skulle uppfattats som att man inte brydde
sig om, eller till och med st6dde, krinkningarna av minskliga rit-
tigheter.

Den inrikespolitiska betydelsen av att bistind inte anvinds till fel
indamal dr mycket stor, vilket den framstiende forskaren i interna-
tionell ritt, Katarina Tomasevski visat med exempel frin sjuttiotalets
amerikanska bistandspolitik. Hon lyfter fram inrikespolitisk opinion
som starkt bidragande orsak till att internationella aktérer borjade
anvinda politiskt villkorande, exempelvis i form av MmRr-klausuler,
som utrikespolitiskt instrument.

I avsaknad av ritesligt stod att suspendera bistdndet holls radets
uttalande, som blivit kint som ”the Uganda Guidelines”, mycket kort
och helt utan referenser till ritesliga verktyg. Efter Uganda-fallet
framholls vilken nytta man skulle haft av en MmR-klausul s att man
kunde hivt eller suspenderat avtalet med Uganda som reaktion pa
motpartens brott mot minskliga rittigheter.

Statsvetaren Karen E. Smith vid London School of Economics lyf-
ter fram alternativa skil tll att EU sdg nyttan med MR-klausulerna.
Med utgingspunkt i realistisk teori om internationella relationer
pétalar hon att klausulerna kan vara anvindbara for atc ta sig ur
betalningsitaganden man inte vill behéva kinnas vid, ifall andra
intressen viger tyngre. Som exempel nimner hon att bistindsbud-
getar kan g ner, och da kan det vara intressant att kunna suspendera
ekonomiska dtaganden. I ett sidant lige kan suspension pa grund av
mottagarens bristande respekt for skydd for minskliga rittigheter
vara en mojlighet, en ursike, sd att det sanna motivet for suspensio-
nen kan hillas utanfér allminhetens kinnedom och dirmed ocksé
bortom kritik.
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Sannolikt styrdes diskussionen om att inféra MR-klausulen i
externa avtal av flera olika typer av intressen. Gemensamt f6r poli-
tiken var inledningsvis att den var reaktiv snarare dn proaktiv. Den
tog huvudsakligen sikte pd att EU méste kunna reagera pé brott mot
minskliga rittigheter. Fran sjuttiotalet fram till idag har dock fokus
i allt storre utstrickning skiftat mot incitamentsbaserade dtgirder,
’mordtter”, vilket inneburit att MR-klausulerna kompletterats med
institutionaliserade former for dialog som méste forega sjilva sus-
pensionen eller hivningen.

Utvecklingen av EU:s anvindning av MR-klausuler ir titt forknip-
pad med utvecklingen av Eu:s politik for utvecklingssamarbete (se
Yves Bourdets och Lennart Peterssons kapitel i Europaperspektiv 2007
som handlar om Eu:s roll for vilfirden i Afrika). EU:s associerings-
avtal med staterna i Afrika, Vistindien och Stilla havet (Avs-staterna),
som genom 4ren kallats Yaoundékonventionen, Lomékonventionerna
(1-1v) och Cotonouavtalet - alla dopta efter plats de signerats pa,
utgjorde MR-klausulens uppvixtmiljo. Det var i detta sammanhang
den forst kom ate diskuteras (i Uganda-fallet) och sedan debat-
teras vid regelbundna omférhandlingar. Diskussionen fordes vid
samtliga omforhandlingar av avtalet frin slutet av sjuttiotalet och
framit, men det fanns ett starkt motstind bland Avs-staterna mot
att infoéra klausulen. Motstdndet grundade sig pd att Avs-staterna,
manga av dem nyligen avkoloniserade, upplevde MmRr-klausulen som
ett alltfor stort intrdng i deras statssuverinitet. Vid férhandlingarna
om den tredje Lomékonventionen skedde dock ett trendbrott. En
referens till betydelsen av respekt fér minskliga rittigheter fordes
in i preambeln till konventionen. Detta blev sprickan i dammen. I
den fjirde Lomékonventionen, som signerades knappt en vecka efter
Berlinmurens fall i december 1989, finner vi i artikel 5 den férsta
MR-klausulen i ett EUu-avtal.

Den fjirde Lomékonventionen tridde ikraft forst under 1991,
men tillimpades provisoriskt frin 1 mars 1990. Ungefir samrtidigt
som den fjirde Lomékonventionen tridde i kraft fick EU ocksd
bindande MR-klausuler med Argentina (1990), Chile (1991), Para-
guay och Uruguay (1992). En nigot starkare skrivning kring bety-
delsen av skydd for minskliga rittigheter infoérdes i de si kallade
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”Europaavtalen” som undertecknades 1992 med Tjeckien, Slovakien,
Ruminien och Bulgarien. Liknande associeringsavtal, ocksd med
MR-klausul men ytterligare nigot forindrad sidan, sléts samma ar
med Albanien, Estland, Lettland och Litauen.

Det var alltsd under de inledande &ren av nittiotalet som MR-
klausulen fick fiste i EU:s externa avtal. Formuleringen skiftade dock
nédgot frin avtal till avtal, vilket ledde till att EU-kommissionen (kom-
missionen) i maj 1995 foreslog for radet, som sedermera holl med, att
en standardklausul skulle anvindas i alla #zkast till EU:s externa avtal
— alldeles oavsett vad avtalet handlade om. Radets beslut handlade
alltsd om utkasten till avtal. I det strategiska ramverket for minskliga
rittigheter och demokrati som antogs 2012 anges att EU har ambitio-
nen att en MR-klausul skall finnas med i alla £U:s politiska ramavtal
(Political Framework Agreements), sisom associeringsavtal och part-
nerskaps- och samarbetsavtal (Partnership and Cooperation Agreements,
rcA). Ambitionen har alltsd dndrats fran att MR-klausulen skall finnas
med i alla avtalsutkast, oavsett typ av avtal, (1995) till att den skall
finnas med i en bestimd typ av avtal (2012). Virt att notera ér att den
absoluta majoriteten av EU:s avtal inte dr politiska ramavtal. Som
exempel kan nimnas avtal om fiskerittigheter eller handelsavtal - tva
ekonomiskt sett viktiga typer av avtal som inte lingre skall innehilla
MR-klausuler, inte ens i utkasten. Detta beror enligt EU sjilve pa
att EU:s strategi for avtalsrelationer med andra stater numera utgér
ifrdn politiska ramavtal som grund och att samarbetet alltid kan falla
tillbaka pa detta avtal. Det kan tinkas att det finns ytrerligare skil att
halla mRr-klausulerna utanfor handelsavtal, eller for den delen andra
avtal ocksd, men detta dterkommer jag till senare.

Hur fungerar det, rattsligt?

MR-klausulen som rittslig konstruktion ir en spegling av en kon-
trakesriteslig idé om suspensions- eller hivningsritt dd motparten
begér ett "visentligt avtalsbrott”. Denna idé, himtad ur anglosaxisk
avtalsritt, inférdes i den internationella traktatritten 1969 genom
artikel 60 i Wienkonventionen om traktatritt. Wienkonventionen ar
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ett internationellt avtal (traktat) som syftar till att skapa ett riteslige
ramverk for hur internationella avtal sluts, tolkas och hivs. Eu har
inte tilltritt Wienkonventionen da denna enbart dr 6ppen for stater
att tillerada, men eftersom den absoluta merparten av artiklarna i
Wienkonventionen framhélls som internationell sedvaneritt betrak-
tas EU (liksom alla internationellritesliga subjekt) som bundet av
regler med motsvarande innehill som dessa artiklar.

Forenklat kan Wienkonventionen, tillsammans med motsvarande
sedvanerittsliga regler, betraktas som en Avtalslag for internatio-
nellrdttsliga aktorer. Som jaimforelse kan nimnas att vi i var svenska
rittsordning har en avtalslag, vars funktion ir att sitta ramarna for
det ?avtalsspel” som utgérs av avtal mellan ritesliga subjekt under
svensk jurisdiktion. Om man tilliter en liknelse frin sportens virld
utgor avtalslagen regelbok, spelplan och i viss min domare, medan
rittssubjekten (till exempel du och jag) ir spelare och de avtal vi
sluter och tvistar om ir sjilva spelet.

Internationell sedvaneritt {6r traktater omfattar siledes regler
fér hur och nir internationella traktater kan hivas eller suspenderas.
Regeln i Wienkonventionen ger parterna rite att suspendera eller
hiva traktat d4 motparten begir ett visentligt avtalsbrott. Enligt
Wienkonventionen féreligger ett visentligt avtalsbrott om endera
part antingen (1) férnekar avtalet utan stéd for sidant handlande;
eller (2) bryter mot en bestimmelse som ir visentlig for avtalets
indamal eller syfte.

Den standardiserade MR-klausul som kommissionen introduce-
rade 1995 var, i sjilva verket, en konstruktion som kombinerade tvé
avtalsklausuler. Den ena klausulen var en s.k. Yessential elements
clause” (ungefir “klausul om visentliga bestindsdelar”) och den
andra var en ren suspensionsklausul. Den forsta klausulen férdes
in i inledningen av avtalet. Den anger att skydd f6r minskliga
rittigheter, demokratiska principer och principen om rittsstaten
utgor visentliga bestdndsdelar av avtalet ifrdga. Den andra klau-
sulen, suspensionsklausulen, fordes in i avtalets slutbestimmel-
ser. Suspensionsklausulen ir en direkt spegling av bestimmelsen i
Wienkonventionen, och den anger att parterna har ritt att suspen-
dera eller hidva avtalet om motparten begir ett visentligt avtalsbrott.
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Olika variationer av suspensionsklausul existerar, en variant ir att
visentliga avtalsbrott ger motparten ritt ate kalla till samrad om att
suspendera eller hiva avtalet.

Den rittsliga konstruktionen ir alltsd en tvastegsraket inspirerad
av Wienkonventionens regler om ritt till suspension eller hivning
till foljd av motpartens brott mot avtalets visentliga bestindsdelar.
Det ir viktigt att betona att Wienkonventionens regel uttryckligen
nimner att ett visentligt avtalsbrott enbart foreligger i tva fall, varav
det i detta sammanhang mest relevanta fallet kriaver att det skett
ett brott mot en av avtalets bestimmelser. Detta dr orsaken till ate
EU kriver att betydelsen av minskliga rittigheter slds fast i en av
avtalets bestimmelser, ofta i inledningen av avtalet. Mojligen inne-
bir Wienkonventionen att MR-klausulen som konstruktion skulle
fungera utan suspensionsklausulen, men eftersom avtalsklausulens
funktion ir att tydliggora méjligheten av suspension eller hivning s&
blir den definitivt effektivare si linge suspensionsklausulen ir en del
av paketet. Den tyske professorn i internationell ritt, tillika medlem
av FN:s kommitté fér ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter,
Eibe Riedel tar tillsammans med Martin Will, ocksd han professor i
internationell ritt, vid EBS Law School i Wiesbaden, upp den intres-
santa mojligheten att hiiva eller suspendera internationella avtal som
internationellrittslig motatgird, dvs. utan hjilp av en specifik hiv-
ningsklausul i avtalet. Motatgirder ir normalt sett tillitna gentemot
andra internationellrittsliga subjekt som reaktion pd dessa subjekts
brott mot internationella forpliktelser de har gentemot en sjilv.
Motétgirder méste enligt internationell ritt vara proportionella i
forhillande till det brott de utgor en motitgird emot. Att suspendera
eller hiva ett avtal som inte innehiller en MR-klausul, med stod av
att motparten brutit mot regler om skydd fér minskliga rittigheter
ar alltsd fulle mojligt, forutsatt att motparten var forpliktad, gent-
emot EU, att uppritthilla minskliga rittigheter. Eftersom EU dnnu
inte 4r part i nagot enda internationellritesligt traktat till skydd for
minskliga rittigheter si finns det inte ndgon mojlighet ate stilla EU
till svars f6r brott mot dessa. Diarmed ir det enbart de forpliktelser
som utgor grundliggande sedvanerite for alla internationellritesliga
subjekt som skulle kunna ligga till grund f6r en motétgird frin EU:s
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sida. Dessa forpliktelser kallas f6r internationell minimistandard,
vilket innebir skydd enbart for de grovsta 6vertridelserna av minsk-
liga rittigheter. MR-klausulen, & andra sidan, har ett mycket brett
normativt omfing vilket innebir att det inte enbart ir de grovsta
brotten som kan foranleda atgirder fran Eu:s sida.

De standardklausuler som utvecklades under bérjan och mitten
av go-talet har idag vidareutvecklats. Dels har det tillkommit fler
varianter av klausuler, dels har nya virden ansetts kunna utgora
visentliga bestindsdelar av EU:s externa avtal. Idag férekommer
exempelvis liknande klausuler mot korruption, icke-spridning, och
internationell terrorism.

Typiskt for MmR-klausulen ir att dess normativa omfing — dvs. det
handlande som ir forbjudet - vid en forsta anblick forefaller vara
vildigt stort. Avtalstexten ir mycket kortfattad och siger inte mycket
mera in att skydd for minskliga rittigheter, demokratiska principer
och principen om rittsstaten utgor en av detta avtals visentliga
bestindsdelar. Detta dr problematiske, eftersom det innebir att s&
gott som alla stater pa jorden skulle kunna anses bryta mot klausulen
s& gott som varje dag (sdvida de ir bundna av den). I en rittslig kon-
text framhalls ofta forutsebarhet som ett hogt skyddat virde vilket
gor att svirighet att utldsa vad som kommer att orsaka att motparten
aberopar klausulen uppfattas som en brist. Var ”ligger ribban” for att
ett visst handlande skall anses utgora ett brott mot MmR-klausulen?
Juristens svar pa denna andra friga skapas sannolikt genom att denne
gar igenom praxis, och denna viktiga friga atervinder vi till nedan.

Men, di situationen som skapas med villkorsklausulen pdminner
mycket om en rittegdng dir den misstinkt skyldige skall provas ar
det viktigt att pipeka att MR-klausulen ir just en avtalsklausul. Det
betyder att parterna till avtalet har enats om att gora dessa virden till
avtalsinnehll. Det foreligger alltsd ingen rdssslig skyldighet att abe-
ropa MR-klausulen, dven om endera part agerat pi ett sitt som fore-
faller bryta mot minskliga rittigheter. Man kan sdledes pistd att det
ir parterna till avtalet som avgor vad som ér ett brott mot minskliga
rittigheter, eftersom det endast ir parterna som kan vilja att dberopa
klausulen. Aven om nigon av EU:s motparter (EU sjilvt kommer inte
ate stillas till svars, eftersom EU inte dr part i nigra internationella
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traktater till skydd for minskliga rittigheter, se ovan) skulle stillas
till svars i internationellt forum, och fillas, fér brott mot minskliga
rittigheter innebir detta inte med automatik att avtalsklausulerna
kommer att dberopas.

Dirfoér kommer den klassiska ritesliga likhetsprincipen, som ger
ate lika fall skall bedomas lika, inte automatiske i spel nir det giller
dberopande av avtalsbaserade Mr-klausuler. Eftersom det saknas
ett ritesligt krav pi EU att behandla alla fall lika, ir incitamentet att
behandla fallen olika, beroende pa politiska avvigningar, sannolikt
relativt starkt. Detta 4r den frimsta anledningen till act férutse-
barheten avseende nir EU kommer att dberopa klausulen ir ligre 4n
vad minga bedémare férvintar sig.

Men, dven om EU inte ir forpliktat att dberopa klausulen ir det
inte alls oproblematiskt att avsta frin att gora det. Det som stir pd
spel ifall EU inte dberopar klausulen di detta forvintas, ir klausulens
legitimitet som utrikespolitiskt instrument. I det linga loppet inne-
bir misstanken om selektiv tillimpning allvarliga negativa konse-
kvenser for instrumentets effektivitet och dirmed trovirdigheten for
EU som frimjare av minskliga rittigheter virlden.

Beslut att dberopa klausulen fattas av radet, pd forslag av kom-
missionen. Att dberopa klausulen ir inte det samma som att direkt
suspendera eller hiva avtalet, eftersom MR-klausulen i sitt standard-
utférande ger parterna ritt att kalla till samrad som forsta steg. Ifall
klausulen sedan skall anvindas till att suspendera eller hiva avtalet i
friga si giller som huvudregel att avtal suspenderas eller hivs med
samma beslutsforfarande (normalt sett det som numera kallas for
Yordinarie forfarande”) som anvindes da det slots, dock med det
viktiga undantaget att Eu-parlamentet nu endast skall informeras.
EU-parlamentet ér alltsd inte inblandat i suspension eller hivning,
dven om det enligt det ordinarie férfarandet dr en viktig kugge i att
besluta om att sillsrida avealet. Mdnga av EU:s avtal med MR-klausul
ir dessutom slutna som si kallade ”blandade avtal”. Detta innebir
att EU och EU:s medlemsstater ir parter 4 ena sidan, och tredje land
ir part 4 andra sidan. For att ett sidant avtal skall trida i kraft krivs
att samtliga EU:s medlemsstater tilltrider avtalet, och dérefter att
ridet ocksd, f6r EU:s rikning, beslutar att tilltrida avtalet. Eftersom
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det ofta tar ling tid att fi alla medlemsstater att ratificera hinder
det att EU sluter interimsavtal med motparten i de frigor dir EU
har exklusiv kompetens. Sidana interimsavtal brukar gu f3 till stind
relativt omgdende, och de blir di bindande mellan EU och staten i
friga — men inte mellan EU:s medlemsstater och staten i friga. Det
hinder ocksd att rddet fattar beslut om ate avtal skall borja gilla
mellan EU och motparten i vintan pa att de ratificeras. Detta ir
dock ett mer besvirligt tillvigagingssitt 4n att EU sluter ett eget
avtal, eftersom oklarheter uppstér kring var grinsen gir mellan EU:s
ansvar och medlemsstaternas ansvar. Som synes kan suspension och
hivning av blandade avtal kan ge upphov till en mingd rittsliga
komplikationer.

Ett site ate forenkla denna komplexa situation dr att besluta
om sirskilda procedurregler f6r hur Mr-klausulen skall tillimpas
inom ramen for avtalet i friga. S& har exempelvis beslutats for MR-
klausulen i Cotonouavtalet.

Vem har EU avtal med MR-klausul med idag?

Enligt den senaste sammanstillningen av EU:s externa avtal, utférd
av Europeiska utrikestjinsten i juni 2011, hade EU dtminstone 57
avtal med MR-klausul med sammanlagt 132 stater. Vissa mindre
indringar har skett mellan juni 2011 och 2014, men dven om data
hirror fran mitten av 2011 ger den senaste sammanstillningen en
rittvisande bild av hur Eu:s nitverk av avtal med MRr-klausul ser ut
idag. Med de 28 Eu-medlemsstaterna inriknade ir 160 stater idag
bundna av Eu:s villkorsklausuler, vilket utgér ungefir 8o procent av
alla jordens stater.

Vilka avtal innehéller d& MmR-klausuler? Det har visserligen visat
sig att radets beslut 1995 att infora MRr-klausuler i alla forhand-
lingsmandat till externa avtal i realiteten var behiftat med ett antal
undantag, exempelvis har MmRr-klausuler inte férts in i sektorsavtal
(avtal om en specifik produkt eller tjinst, till exempel fiskerittig-
heter). Dessutom har EU, som redan nimnts, slagit in pd en strate-
gisk kurs mot att MR-klausuler skall finnas med i de avtal som utgér
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grunden for samarbetet (politiska ramavtal) mellan EU och landet
i friga, vilket anses gora klausulen overflodig i avtal som hinvisar
tillbaka till det politiska ramavtalet. Sett till det totala antalet avtal
EU dr bundet av, vilket 6verstiger 1000, dr 57 avtal med MRr-klausul
forsvinnande fi. Samtidigt ir det vem man har méjlighet att dberopa
klausulen gentemot som ir viktigast. A andra sidan, for att klausulen
skall utgora ett effektive instrument krivs ju att avtalet i friga ir
viktigt for motparten. Dirfor forefaller det intressant att kartligga
vilken typ av avtal klausulen inforts i.

Eftersom det saknas en tydlig nomenklatur f6r EU:s olika typer
av avtal, som ir anvindbar for jimforelser over tid, dr det behindigt
att klassificera dem beroende pa vilken riteslig grund i Eu-férdraget
(EUF) eller Fordraget om Europeiska unionens funktionsséitt (FEUF)
som angivits for att ge EU mandat att sluta avtalet.

Sett till rittslig grund handlar det huvudsakligen om tre olika
typer av avtal:

« Artikel 207 FEUF (handelsavtal)
« Artikel 217 FEUF (associeringsavtal)
« Artikel 352 FEUF (generella samarbetsavtal).

40 av 57 avtal dr handelsavtal, dvs. de har slutits med nuvarande
artikel 207 FEUF som grund. 24 av dessa 40 ir ocksa att betrakta som
avtal om utvecklingssamarbete, vid sidan av handel, eftersom nuva-
rande artikel 211 FEUF ocksa utgjort grund for beslutet att tillerdda
avtalet. Av 6vriga 16 avtal med nuvarande artikel 207 som en av de
rittsliga grunderna sticker tva avtal ut, d4 de enbart har nuvarande
artikel 207 FEUF som grund; avtalen med Sri Lanka fran 1995 och
Bangladesh frin 2001. De andra 14 har antingen fler ritesliga
grunder, eller ir interimsavtal infor ett kommande Stabiliserings-
och associeringsavtal (som for Albanien, Bosnien & Hercegovina,
Montenegro och Serbien).

Tolv av de 57 avtalen ir slutna som associeringsavtal, med nuva-
rande artikel 217 FEUF som grund, och fem av avtalen har slutits som
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generella samarbetsavtal med generalklausulen i nuvarande artikel
352 FEUF som en av flera ritsliga grunder.

EU férhandlar och sluter handelsavtal med andra stater, i syfte att
forbittra handelsvillkoren mellan EU:s marknad och staten i fraga
(se Anders Ahnlids artikel i Europaperspektiv 2007 for en initierad
beskrivning av de intressen som styr EU:s utrikeshandelspolitik).
Typiskt sett handlar det om att sinka tullar, férenkla administrativ
reglering, forbittra mojligheterna att gora investeringar eller att
harmonisera reglering kring olika standarder eller liknande i syfte
att underlitta handel. Bland de 40 avtal med MmR-klausul som har
nuvarande artikel 207 FEUF som riteslig grund Adterfinns, som
ndmnts ovan, flera olika sorters handelsavtal. Ett begrepp som ofta
syns i debatten ir frihandelsavtal, eller ¥TA (Free Trade Agreement).
Intressant nog anvinds begreppet FTA dven for avtal som inte slutits
med nuvarande artikel 207 FEUF som grund. I vissa fall betraktar
EU avtal slutna som associeringsavtal som frihandelsavtal, liksom
de avtal om tullunion EU har, eftersom avtalen i sig ocksd innehal-
ler frihandelskomponenter. Frihandelsavtal har historiskt sett varit
relativt ovanliga och anvinds framfor allt med stater EU redan har
ett inarbetat samarbete med. I juni 2013 angav EU att man har fem
frihandelsavtal i kraft (Peru, Chile, Sydkorea, Mexiko och Sydafrika)
men inget av dem ir slutet med enbart nuvarande artikel 207 FEUF
som grund. Flera ir associeringsavtal och alla dr blandade avtal. Vi
ser dock en trend mot att EU sluter fler bilaterala frihandelsavtal. Eu
har idag tio avtal som ir firdigforhandlade men dnnu inte trite i kraft
och dessutom pagir forhandlingar om yteerligare ett tiotal, bland
annat med USA, Japan och Kanada.

Vissa av frihandelsavtalen idr férsedda med mr-klausul och ater-
finns bland de 57 avtalen, men det giller inte alla. Den spinning mel-
lan handel och minskliga rittigheter som gjorde sig gillande redan
pa sjuttiotalet ir alltjamt relevant.

95 procent av de 40 handelsavtal med mRr-klausul EU 4r bundet
av, dr sidana avtal som innebir samarbete pa fler fronter in enbart
handel. En tydlig grupp (24 av 38) bland dessa avtal klassificeras
som handels- och utvecklingssamarbetsavtal. EU:s utvecklingssamarbete
ticker ett stort antal frigor, men kirnan ér atc arbeta med fattig-
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domsbekimpning enligt FN:s millennieutvecklingsmél genom att
sprida Europas demokratiska virderingar sdsom god samhillsstyr-
ning, jamlikhet mellan kénen och skydd for minskliga rittigheter.
Som regel ir dessa avtal slutna av EU ensamt, utan medlemsstaterna.
Det innebir att eventuell suspension och hivning ir enklare 4n om
de vore slutna som blandade avtal.

Tolv av de 57 avtalen ir associeringsavtal. U sluter associe-
ringsavtal med stater di ett omfattande samarbete efterstrivas.
Associeringsavtal har i flera fall utgjort ett viktigt steg pd vigen
mot medlemskap i unionen, men det ir inte ett 16fte om fram-
tida medlemskap. Generellt sett inbegriper associeringsavtalen ofta
fler samarbetsomriden 4n handelsavtal och andra samarbetsavtal.
Alla associeringsavtal slutna efter 1995 innehdller en mMRr-klausul.
Associeringsavtalen dr som regel slutna som blandade avtal.

Den tredje kategorien avtal med MmR-klausul har jag valt att kalla
generella samarbetsavtal. Dessa avtal omfattar ocksi flera olika filt av
samarbete. Kirnan ir handel och investeringar men avtalen innehil-
ler ocksa bestimmelser om férdjupad politisk dialog mellan EU och
staten i friga. I flera av fallen upprittar ocksd avtalen ett sirskilt rad
som styr over samarbetet. De tidigaste avtalen, frin tidigt go-tal, ir
slutna av EU utan medlemsstaterna, medan de senare ir slutna som
blandade avtal.

TABELL 1. TYPER AV EU-AVTAL MED MR-KLAUSUL

Typ av avtal Antal
Handelsavtal 40
Varav rena handelsavtal 2
Varav handels- och utvecklingssamarbetsavtal 24
Varav évriga kombinationer av handelsavtal 14
Associeringsavtal 12
Generella samarbetsavtal 5
Totalt 57

Kalla: Europeiska utrikestjansten (2011), egen bearbetning.
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Vilka dr da de 132 stater EU har avtal med MmR-klausul med? Majori-
teten av dem ir de si kallade Avs-staterna, som genom Cotonou-
avtalet, ett associeringsavtal mellan EU och dess medlemsstater &
ena sidan och 79 stater i Afrika, Vistindien och Stilla havet (Avs) &
andra sidan, dr bundna av en MR-klausul. Cotonouavtalet ir, som
nimndes ovan, fortsittningen pd samarbetet under Yaoundé- och
Lomékonventionerna. Gemensamt for de 79 staterna ir att samtliga
bedoms vara utvecklingslinder enligt internationella valutafondens
kriterier. De ligger som grupp betraktat ligt pa FN:s lista 6ver Human
Development Index och minga av staterna klassificeras dessutom som
Least Developed Countries.

19 av avtalen med MR-klausul ir avtal med stater i Latin-
amerika, varav tvd med regionala organisationer dir dessa stater
ir medlemmar. Samtliga latinamerikanska stater frin Eldslandet
till Tijuana omfattas siledes av avtal med mMRr-klausuler, antingen
under Cotonouavtalet eller under bilaterala avtal. Chile utgér ett
specialfall. Chiles avtal med EU och Eu:s medlemsstater idr ett
associeringsavtal, medan 6vriga 16 bilaterala avtal mellan EU och
latinamerikanska stater, utanfér Cotonouavtalet, dr handels- och
utvecklingssamarbetsavtal.

EU hade i juni 2011 avtal med 18 stater i Osteuropa och Central-
asien. Tva av dessa var associeringsavtalen med FYRoM/Republiken
Makedonien och Kroatien. Av de 6vriga 16 avtalen innehillande
MR-klausul r tio handelsavtal, fyra generella samarbetsavtal och tva
handels- och utvecklingssamarbetsavtal. Staterna i Osteuropa och
Centralasien har i forhéllande till EU en sirstillning bland virldens
linder, da flera av dem kan komma i friga for medlemskap i unio-
nen. Kroatien blev medlem 1 juli 2013 och Montenegro férhandlar
sedan sommaren 2012 om medlemskap. Serbien erholl status som
kandidatland i mars 2012 och FYrRom/Republiken Makedonien,
kandidat sedan 2005, stdr och knackar pi porten sedan kommissio-
nen rekommenderade Europeiska radet att inleda férhandlingar om
medlemskap i oktober 2009. Albanien och Bosnien & Hercegovina
ir identifierade som potentiella kandidatlinder, vilket innebir ett
l6fte om framtida medlemskap da ”de 4r redo”. Ryssland finns med
i denna grupp stater, vilket ir intressant eftersom det dr den enda av
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virldens stormakter som har avtal med MRr-klausul med Eu. Avtalet
med Ryssland undertecknades 1994 och tridde i kraft 1997. Avtalet
har tjinat som modell f6r flera av Eu:s avtal med stater som tidigare
varit republiker i Sovjetunionen. 2008 startade man omférhandling
av avtalet, men dessa avbréts 2010 och har inte dterupptagits (se
Anke Schmidt-Felzmanns kapitel i denna bok fér mera om samarbe-
tet mellan EU och Ryssland).

De nio asiatiska stater EU har MR-klausul med har alla en form av
handelsavtal men fyra har handels- och utvecklingssamarbetsavtal
(Indien, Kambodja, Laos och Vietnam). Bland de asiatiska stater
EU saknar MR-klausul med mirks Kina och Japan. U har atta olika
bilaterala avtal med Japan, men inget av dem innechiller en MR-
klausul. Relationerna mellan EU och Kina vilar pa ett handels- och
samarbetsavtal frin 1985 som kompletterats bade 1995 och 2002.

EU har ocksd avtal med MmR-klausuler med flera av sina grannar i
sodra medelhavsomridet och Mellersta Ostern (Algeriet, Egypten,
Israel, Jordanien, Libanon, Marocko, PLoO, Tunisien och Yemen).
Avtalen med PLO och Yemen ir handels- och utvecklingssamarbets-
avtal, medan 6vriga avtal ir associeringsavtal.

Bland de stater EU saknar MR-klausul med har redan nimnts
Kina och Japan. Denna grupp innehaller dven flera vistlinder, sisom
UsA, Kanada, Australien och Nya Zeeland. Totalt saknar EU avtal
med MR-klausul med 37 av FN:s medlemsstater. Av dessa 37 saknar
EU bilaterala avtal med 13. En av de stater EU saknar bilateralt avtal
med idr Irak men i maj 2012 undertecknade EU ett samarbetsavtal
med Irak, innehdllande en MR-klausul, och detta avtal tillimpas
interimistiskt sedan augusti 2012.

Varfér saknar EU avtal med MR-klausul med dessa stater? Vad
giller de 13 stater EU inte har avtalsrelationer med ér det inte svért
att forklara, men det blir besvirligare att férklara varfor politiken
som etablerades redan 1995 inte fitt genomslag mot dvriga 24 FN-
medlemmar. Ett skil 4r att motparten vigrat ate sluta avtal med
MR-klausul. S3 skedde di EU forhandlade med Australien 1996.
Eftersom Australien vigrade att acceptera MR-klausulen blev det
inget samarbetsavtal, utan istillet antogs en politisk deklaration.
Kort direfter vigrade dven Mexiko att acceptera MR-klausulen,
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men ur de férhandlingarna gick EU segrande och avtalet som
slots inneholl klausulen. Diskussionen ir fortfarande aktuell, vilket
visas av att férhandlingar med Indien om partnerskapsavtal avstan-
nat, forhandlingar med Nicaragua om samarbetsavtal avbrutits och
under férhandlingar med Sri Lanka om tullfrihet pa vissa varor (s.k.
Gsp+-avtal) ledde EU:s krav pé respekt for minskliga rittigheter till
att Sri Lanka vinde EU ryggen och istillet valde att forhandla med
Kina (se Ari Kokkos kapitel i denna bok, fér mer om handelsrelatio-
nerna mellan £U och Kina).

EU har alltsd pé relativt kort tid skapat ett system dir mer in
8oprocent av alla FN:s medlemsstater 4r bundna att respektera
minskliga rittigheter och demokratiska principer. De flesta av dessa
stater dr forvisso redan forpliktade att inte bryta mot minskliga
rittigheter, men i EU:s system riskerar staterna mer kinnbara konse-
kvenser. I ena vigskalen ligger de villkor statens handelsavtal, asso-
cieringsavtal eller generella samarbetsavtal ger, och i andra vigskilen
ligger 16ftet att garantera skydd for minskliga rictigheter. Systemet
har dock brister. En brist dr att vissa stater lyckas forhandla bort
MR-klausulen. En annan brist dr att klausulen inte verkar dberopas
pd samma villkor mot alla parter - vilket ir olyckligt mot bakgrund
av att manskliga rittigheter framhills som universella. Det forefaller
som om andra intressen tillits paverka besluten, bide vad giller att
sluta avtal innehallande mRr-klausul och att &beropa klausulen di
minskliga rittigheter krinkes.

Hur, och nar, tillampas MR-klausulerna?

En central friga ir dirfér i vilken mén MRr-klausulerna miste akti-
veras, tillimpas, dberopas — helt enkelt aktivt anvindas - for att de
skall fungera som instrument for att sprida minskliga rittigheter i
virlden? Olika forfattare har tacklat den hir frigan pi olika vis. I sin
avhandling i Europaritt frin European University Institute i Florens
skiljer Elena Fierro pa villkorande i {6rvig (ex ante conditionality) och
villkorande i efterhand (ex post conditionaliry). Villkorande i forvig
innebir i detta sammanhang att krav pa motprestation stills redan
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innan avtal sluts, medan villkorande i efterhand innebir att avtal sluts
under villkor att det kan hivas ifall villkoren inte foljs. Uppdelningen
ir viktig. Det dr inte sjilvklart ate klausulernas frimsta funktion,
sett i ljuset av att de syftar till att frimja skydd for minskliga rit-
tigheter i virlden, dr att mojliggéra att avtalet i friga suspenderas
eller hivs. Ex ante conditionality kan vara ett minst lika effektivt
redskap som ex post conditionaliry for att nd malet; dvs. 6kat skydd
for individuella ménskliga rittigheter. En viktig funktion av klausu-
lerna, som jag beskrivit mera utforligt i ett tidigare arbete med titeln
Villkorsklausuler (se listan 6ver killor och litteratur), ir atc frigor om
skydd for minskliga rittigheter, demokratiska principer och prin-
cipen om rittsstaten férs upp pa forhandlingsbordet. Klausulerna
skapar en diskussionsplattform. Dialog om skyddet for minskliga
rittigheter dr det forsta steget mot en férbittring, och eftersom klau-
sulerna innebir att parterna tvingas att diskutera vilka atgirder som
vidtas for att skydda minskliga rittigheter sitts frigan automatiske
i fokus. A andra sidan, vilket ocksi Lorand Bartels vid University of
Cambridge pekar pa, si dr all form av misstinke selektiv tillimpning
féorodande om EU skall kunna anvinda instrumentet med bibehillen
legitimitet. Med selektiv tillimpning avser jag situationen di EU
avstdr fran ate tillimpa klausulen trots att fakta pd marken, sirskile
sett i ljuset av tidigare praxis, skapar forvintningar att si borde ske.

For att kunna utvirdera instrumentet krivs kunskap om hur ofta
det anvints, gentemot vem och varfér. Givet att EU redan 1996 hade
avtal med MR-klausul med ca 8o stater, och att siffran nu knappt 20
ir senare ir 132, sd har det funnits vildigt manga stater att dberopa
klausulen gentemot. Om man dirtill ligger det faktum att klausulens
normativa omfing tilliter att den aberopas fér minsta brott mot
grundliggande minskliga rittigheter, demokratiska principer eller
principen om rittsstaten, si inser man att antalet potentiella brott
mot MR-klausulen ir vildigt stort.

De potentiella brotten mot MR-klausulen mé vara manga, men
beslutet att dberopa den har totalt tagits 22 ginger, gentemot 13
stater. Vid varje tillfille 4r det den MR-klausul som aterfinns i asso-
cieringsavtalet med Avs-staterna, dvs. i Lomékonventionen eller
Cotonouavtalet, som dberopats. Det forsta tillfillet var gentemot
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Niger 1996 och det senaste gentemot Guinea-Bissau 2011. MR-
klausuler har alltsd aldrig aktiverats i ndgot av de 56 6vriga avtalen.

TABELL 2. FALL DA EU HAR AKTIVERAT MR-KLAUSULEN

Motpart Ar
Centralafrikanska republiken 2003
Elfenbenskusten 2000, 2001

Fiji 2000, 2007
Guinea 2004, 2009
Guinea-Bissau 1999, 2003, 2011
Haiti 2000

Unionen Komorerna 1999

Liberia 2001
Madagaskar 2009
Mauretanien 2005, 2008
Niger 1996, 1999, 2009
Togo 1998, 2004
Zimbabwe 2001

Kalla: Radets beslut, publicerade i EU:s officiella tidning.

MR-klausulen har dberopats mot knappt en tiondel av de stater den
skulle kunna dberopats mot. I samtliga fall utom tre ir anledningen
att £U kallar till samrdd med stéd av MRr-klausulen att det antingen
skett en statskupp eller att demokratiska principer inte respekterats
vid héllna val. Vid ett tillfille har det intréffat att ridet inse agerat pi
kommissionens férslag att inleda samrdd (Elfenbenskusten 2004).
Vid 6vriga 21 tillfillen di kommissionen foreslagit att radet skall
inleda samrad har si allesd skett. Enligt min uppfattning visar detta
att kommissionen ir allefor forsiktig i sin bedomning av nir samrid
bor tillkallas pa grund av brott mot den i MmRr-klausulen stipulerade
virdebasen. Tveklost kunde fler fall liggas fram for ridet act besluta
om, men det verkar som om kommissionen kontrollerar sannolik-
heten att samrid kommer ate tillkallas i varje enskilt fall innan man
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offentligen publicerar forslaget ate kalla till samrad. Om man tilldter
sig att spekulera i denna tankes riktning forefaller kommissionen ha
ett raster med politiskt mojliga beslut som liggs 6ver det insamlade
faktaunderlaget avseende krinkningar av individuella minskliga
rittigheter i tredje land. En mer transparent ordning, dir kommis-
sionen fokuserade pa rollen att granska krinkningar mot minskliga
rittigheter och overldt pa ridet att bedoma om det ligger i EU:s
samlade intresse att tillkalla samrad i det enskilda fallet, skulle stirka
systemets legitimitet.

Det monster som framtrider ur EU:s praxis att dberopa MR-klau-
sulen 4r att det i férsta hand dr enstaka hindelser, sisom en statskupp
eller oroligheter i samband med ett president- eller parlamentsval,
som fir EU att reagera. Andra typer av brott mot virdebasen i MR-
klausulen, sisom systematiska krinkningar av individers minskliga
rittigheter, har visserligen utgjort Eu:s grund for att tillkalla samrad
med stéd av MR-klausulen, men endast i ett fital fall. Vidare ir
det tydligt att de stater som kallas till samrad hor till jordens fat-
tigare stater. Tio av de 13 stater MR-klausulen dberopats mot tillhér
gruppen minst utvecklade linder (Least Developed Countries, LDC).
Ungefir hilften av staterna ligger i vistra Afrika, och alla av dem,
med undantag av Haiti och Liberia, ir fore detta europeiska kolonier.

Aven om EU inte ir skyldig att dberopa klausulen, riskerar man att
forlora legitimitet f6r sin politik om vissa stater kommer undan med
sddant som andra kallas till samrad for. Dirfér har minga forskare
intresserat sig for att kritiskt granska anvindningen av MmR-klausuler
i syfte att identifiera vilka intressen som forefaller styra beslutsfat-
tandet - forutom intresset att virna om minskliga rittigheter och
demokratiska principer. De har presenterat hypoteser om varfor
vissa stater undslipper MR-klausulen, baserade pi vad dessa stater
har gemensamt. EU:s ekonomiska intressen, sikerhetsintressen och
historiska band ir ndgra av de hypoteser forskningen lagt fram.
Jag skulle vilja ligga till resursbrist tll listan, ddrfér atc det ir
uppenbart att 6vervakning och hantering av MRr-klausulerna relativt
sett getts mycket mindre uppmirksamhet i EU:s budget 4n i EU:s
programforklaringar om unionens roll i virlden. Det dr dock svart
att finna limpliga metoder for att testa hypoteserna. Detta beror till
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storsta delen pa atc det dr svirt att identifiera jimférbara fall. Till
att borja med kan man skapa sig en uppfattning om vad som utloser
EU:s dberopande av MR-klausulen genom att studera de fall di den
faktiskt dberopats. Men, det vore minst lika intressant att nirma
sig ”ribban” frin andra hillet, dvs. genom att identifiera fall av
icke-tillimpning, dd MR-klausulen inte dberopats men kanske borde
ha gjort det. Uppenbara fall dir mr-klausulen kunnat dberopas ir
ju utgingspunkten for hypoteserna om vad som forklarar selektiv
tillimpning.

Aven om det ir forenat med stora svirigheter att systematiskt
studera fall av icke-tillimpning, sa dr det likvil intressant att se i vil-
ken man det framtrider monster dven for det aldrig fattade beslutet;
”icke-beslutet”, att inte foresld ridet ate kalla motparten till samrad.
Johanne Dghlie Saltnes, doktorand i statsvetenskap vid Oslo univer-
sitet, har i en studie frin 2013, anvint insamlad data 6ver statskupper
och observationer av allminna val fér att identifiera ”non-cases”,
dvs. fall av icke-tillimpning av MR-klausulen, i Lomékonventionen
och Cotonouavtalet. Undersokningen syftade till att testa ett antal
hypoteser hon funnit i litteraturen angiende omfattning av, och
orsaker till, selektiv tillimpning av Eu:s MR-klausuler. I sin studie
fokuserade Dohlie Saltnes pa statskupper och storningar vid demo-
kratiska val, eftersom dessa tvd orsaker ir starkt 6verrepresenterade
i BU:s praxis av att dberopa klausulen. Intressant nog fann hon 17
“non-cases” i 14 olika stater. Endast tvd (Elfenbenskusten och
Mauretanien) av dessa 14 stater férekom bland de stater som har
kallats till samrad och Dehlie Saltnes studie visar allesd dels att dessa
tvd med fog kunnat kallas till ytrerligare tva samrad och dels att det
finns exempel pé jamférbara brott mot demokratiska principer i tolv
andra stater under samma period.

De flesta hypoteser kring selektiv tillimpning utgar frin att EU:s
beslut att inte tillimpa MR-klausulen fattas efter att andra intressen
bedomts viga tyngre in skyddet f6r minskliga rittigheter, demokra-
tiska principer och principen om rittsstaten. Pa si vis liknar kritiken
den som presenteras mot att EU inte har MR-klausuler med alla stater
unionen har avtal med. Ett sitt att nirma sig frigan om férekomsten
av selektiv tillimpning ér att, likt Dohlie Saltnes, skapa en mattstock,
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en ”demokratitermometer”, for att bedéma nir klausulen bér till-
limpas. Detta har ridet ocksa identifierat och siledes har EU i sin
dtgirdsplan for upprittandet av ett strategiskt ramverk for mianskliga
rittigheter och demokrati (2012) beslutat att utveckla kriterier for
tillimpningen av MR-klausulen.

Tydliga kriterier for nir klausulen skall &beropas kan natur-
ligtvis anvindas for att rikta kritik mot besluten att tillimpa, eller
inte tillimpa, MRr-klausuler. Men, den storsta svirigheten med att
undersoka beslut att inte tillkalla samrdd (under Avs-samarbetet)
eller att inte dberopa klausulen for att starta dialog eller inte sus-
pendera alternative hiva ett annat avtal, 4r att sddana beslut inte
fattas i formell mening. Dirmed finns inga spar att efterforska och
studera. Som framkommit tidigare i kapitlet dr det helt upp till
EU, eller EU:s motpart, att dberopa klausulen. I 2004-4rs fall med
Elfenbenskusten blev det inget samrdd trots att kommissionen
foreslagit det, men nigot beslut att inte kalla Elfenbenskusten till
samrad har inte publicerats. Eftersom det inte férekommer moti-
verade beslut att avstd frin att kalla motparten till samrad, ir det
svart att frin det héllet ndrma sig den punke dir “ribban ligger”, vil-
ket gor att forsta steget av analysen av vad som utloser dberopande
av MR-klausulen bist tar utgingspunkt i de fall dir beslut fattats att
dberopa klausulen.

Dessvirre dr dessa beslut 4n sd linge mycket torftiga avseende
motiveringen till varfor samrad tillkallats. Oftast avslojar beslutet att
kalla motparten till samrad ingenting annat dn att denne befunnits
bryta mot de virden som stér i artikel 9 Cotonouavtalet (dvs. skydd
fér minskliga rittigheter, demokratiska principer och principen om
rittsstaten).

Forskning visar alltsd att samma typ av brott mot Cotonouavtalets
virdebas behandlas olika vid olika tillfillen, gentemot olika motpar-
ter. Det dr inte enbart si att olika stater behandlas olika. Bilden ir
mer komplicerad 4n s, eftersom ”ribban” férefaller ligga olika hogt
fran ete cillfille till etc annat dven inom samma stat. I ett tidigare
arbete identifierade jag 15 fall av icke-tillimpning av MRr-klausulen
mellan 1996 och 2006 gentemot de stater som kallats till samrad
under avs-avtalet.
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Diremot vet vi att stater som inte dr part till Cotonouavtalet hit-
tills gatt sikra. Det handlar om 54 stater i Nordafrika, Mellanostern,
Osteuropa, Asien och Latinamerika. Det forefaller siledes rimligt
att anta att kommissionen anvinder fler instrument dn ”demokrati-
termometern” da beslut skall fattas om huruvida ridet skall foreslds
dberopa MR-klausulen, sirskilt mot bakgrund av utvecklingen i
Nordafrika sedan upproren startade varen 2011.

En forklaring som forts fram till att MR-klausulen inte &beropas i
bilaterala handelsavtal, i samma utstrickning som i Cotonouavtalet,
ir att det internationella handelsritesliga systemet under wro-avta-
let begrinsar EU:s manoverutrymme. Suspenderade handelsavtal
kan fa ricslige efterspel i det wro-rittsliga tvistldsningssystemet
och da skulle wTo:s tvistlosningsorgan fi uppgiften att bedoma
ifall EU haft ritt att bryta mot sina itaganden under det bilaterala
handelsavtalet som foljd av motpartens brott mot minskliga rittig-
heter. En rimlig bedomning ir att dtgirder i strid med wro-avtalet,
exempelvis suspension av férdelaktiga handelsvillkor, skulle ge mot-
parten ritt att vidta sanktioner mot EU, 4ven om EU agerat till skydd
fér manskliga rittigheter med hjilp av MR-klausulen. Det dr dock
osikert ifall att situationen skulle uppsta 6ver huvud taget, eftersom
det méste ses som osannolikt att EU:s motpart skulle vilja ate vidta
sddana atgirder. Mojligtvis hade bedéomningen blivit en annan ifall
EU hade handelsavtal med mR-klausul med mer jimlika handels-
partners. Likvil dr det sannolikt s& att £U skulle undvika att utsitta
sig for den typ av ringar pd vattnet en WTO-tvist utgor. Den part
som fills fér brott mot wrto:s regler ir skyldig att acceptera att den
segrande parten vidtar motatgirder. Sidana motitgirder kommer
att drabba olika Eu-medlemmar olika hért, beroende pi vilken typ
av industri som belastas. Detta innebir interna konflikter fér £U, och
man kan ana att stodet fér minskliga rittigheter i tredje land ir olika
stort i en medlemsstat som inte behéver ”betala priset” jamféret med
en medlemsstat som drabbas hart. Dirfor kan en av anledningarna
att handelsavtalens mR-klausuler aldrig anvints vara att EU inte velat
“kasta sten i dammen”.
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"Less is More"” - Tona ned retoriken och vinn
legitimitet

EU har under drygt 20 ars tid anvint sig av MR-klausuler som
utrikespolitiskt instrument. Det uttalade mélet ir, och har hela tiden
varit, att sprida minskliga rittigheter och demokrati i virlden. U
stoder sig pd FN:s deklaration om minskliga rittigheter och framhil-
ler virdena som universella, dvs. lika for alla oavsett var pa jorden
man befinner sig.

En friga man snabbt stiller sig dr: Fungerar instrumentet?
Forbittras skyddet for minskliga rittigheter tack vare att EU anvin-
der mr-klausuler? Kan instrumentet anvindas till att jamna ut
globala obalanser i skydd fér minskliga rittigheter? Atc forsoka
besvara dessa frigor ir, som forhoppningsvis framgatt i detta kapitel,
en komplex uppgift av mycket stor omfattning. Vi vet visserligen
inte hur situationen hade sett ut ifall EU hade valt att inte anvinda
klausulerna fér att sprida minskliga rittigheter, men forskningen
pekar pa flera faktorer som gér att man, enligt min uppfattning, bor
vilja att tro att instrumentet har positiv effekt. Det starkaste skiilet
ir att klausulen har givit upphov till en diskussionsplattform; frigan
om skydd for minskliga rictigheter lyfts upp pa forhandlingsbordet,
och detta ir i sig ett framsteg.

Detta betyder dock inte att EU:s anvindning av MR klausuler stir
bortom kritik — tvirtom! Den frimsta kritiken mot EuU:s villkors-
politik 4r den som framhdller att EU ér selektiv i sin anvindning av
MR-klausulerna. Som jag redovisat i detta kapitel innehéller inte alla
EU:s externa avtal MR-klausuler (dven om drygt 8o procent, en inte
oansenlig mingd, gor det). Anledningen &r att EU inte lyckats forma
motparten att acceptera klausulen. Detta dr naturligtvis ett tillkorta-
kommande, och rimmar illa med idén om universalitet. Kina och
Iran dr tv av de stater EU saknar avtal innehallande villkorsklausul
med (med Iran saknar EU bilaterala avtal 6ver huvud taget). Man har
heller inte nigon MR-klausul med Usa, men enligt det forhandlings-
mandat for det kommande frihandelsavtalet som lickt ut pa internet
sd dr parterna 6verens om att avtalet skall innehélla en klausul som
forklarar att det transatlantiska samarbetet bygger pd minskliga
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rittigheter och demokratiska principer. Men, samma lickta mandat
skvallrar ocksé om att avtalet inte kommer att innehalla en s.k. sus-
pensionsklausul - den andra halvan av mRr-klausulen. Anledningen,
oavsett om skvallret blir sanning eller ej, ir sannolikt att minska
risken for rittsliga verkningar pd handeln orsakade av krinkningar
av minskliga rittigheter. Vilken av parterna som mest vill minska
denna risk vet vi dock ingenting om. Skilet att utelimna suspen-
sionsklausulen kan vara att EU inte vill utsittas for suspension, men
det kan ocksa vara att EU anser sig veta att UsA inte tinker acceptera
en sidan klausul och att man dirfor viljer att lata bli att ta en (alltfor)
kostsam strid for suspensionsmojligheten.

Den andra delen av kritiken om selektivitet i anvindningen av
MR-klausulen 4r mer problematisk. Den ir problematisk eftersom
mycket tyder pd att samma typ av brott mot minskliga rittigheter ger
olika reaktion frin EU, beroende pd i vilket land, och under vilken typ
av avtal, de intriffar. Ett sidant monster ir svirt att férena med idén
om universella rittigheter. Som jag visat i kapitlet har mr-klausuler
enbart dberopats gentemot 10 procent av de stater EU har klausuler
med, och dessutom endast vid 22 tillfillen, under ett av 57 méjliga
avtal, gentemot de stater som ir bland de fattigaste pa jorden. Bristen
pé transparens leder till att hypoteser om de verkliga motiven, och
da framfor allt de verkliga motiven att iznze dberopa klausulen, fods.
Dessa hypoteser har en negativ inverkan p3 legitimiteten for anvind-
ningen av MR-klausuler, och om EU inte agerar f6r att motverka
denna trend kommer EU:s instrument snart att vara allefor trubbigt
for att anvindas (se dven Ole Elgstroms kapitel i denna bok, som
behandlar EU:s trovirdighet som normativ make i virldspolitiken).

Samtidigt fir man inte glomma att MR-klausulerna ir avtalsklau-
suler. De ir inte lag. Det stir EU fritt att virdera situationen, och
dberopa klausulen d det passar EU — och detsamma giller EU:s 132
avtalsparter! Den kritik som baserar sig pa krav pd att lika fall méste
behandlas lika bor tinka pd att MmRr-klausulerna ir avtalsklausuler, inte
regler. De ir ett utrikespolitiskt instrument, inte internationell ritt.

S4, vad kan rU d& forbictra? I grunden ir tanken ate stilla krav
pa forbittrad respeke for minskliga rittigheter och demokratiska
principer som motprestation for framfor allt handelsférdelar en god
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idé. T det unilaterala systemet Generalized System of Preferences (GSP)
och Gsp+, som EU nu fornyar, fungerar det dock bittre dn i bi- och
multilaterala avtal. Detta beror sannolikt pa att det systemet ir (1)
enklare att 6vervaka och (2) kraven ir helt transparent formulerade.
EU kan lita sig inspireras av dessa tva slutsatser och sinka ambitions-
nivin fér MmRr-klausulerna.

Aven om man, likt EU, anser att minskliga rittigheter och
demokratiska principer 4r universella normer ir det inte sjilvklart
att alla stater méste ha samma MR-klausul - eller ens att alla stater
miste ha en MR-klausul. Eftersom det ofta, av olika anledningar,
har visat sig vara ett orealistiskt mal att sitta skydd fér minskliga
rittigheter framfor andra utrikespolitiska intressen borde EU tona
ned marknadsforingsretoriken kring varfor Mmr-klausulerna anvinds,
och fokusera pd att 6vervaka de avtalsrelationer dir mRr-klausuler
verkligen behovs och far effekt.

Systemet skulle vinna i legitimitet om EU var tydligt med grun-
derna f6ér att man anser att vissa stater ir simre in andra pd att
skydda minskliga rictigheter. Som liget dr idag gér det inte atc utldsa
av EU:s agerande varfor en statskupp i land A ir ett mera allvarligt
brott mot villkorsklausulens virdebas 4n en statskupp i land B. Om
kommissionen borjade foresla att samrid skall tillkallas med alla de
stater som krinker villkorsklausulens virdebas, varje gang de gjort
sig skyldiga till sidana krinkningar, skulle vi sannolikt se en avsevird
okning i antalet f6rslag, men det skulle dréja innan samma 6kning
fick genomslag i rddets beslut att fakeiske tillkalla samrdd. Mojligen
skulle det aldrig ske. Det ir inte den viktigaste effekten. Istéllet dr
det synliggorandet av diskrepansen som ir den viktigaste effekten.
En synlig diskrepans mellan kommissionens férslag och radets beslut
skulle tjana dll systemets fordel, eftersom den skulle tydliggora
att beslutet att kalla till samrdd handlar om en avvigning mellan
flera politiska intressen. For att komplettera kommissionens delvis
forandrade roll skulle man ocksa skapa transparenta "benchmarks”,
som man ir villig att genomdriva - dven nir priset blir hogt.

Ett varaktigt hallbart system med mR-klausuler sitter legitimitet
for systemet framfoér systemets potential som marknadsférings-
dtgird. EU:s programmatiska forklaringar pa konferenser och infor-
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mativa internetsidor framhaller unionen som garant fér minskliga
rittigheter i virlden (vilket ocksd inkluderar den interna dimen-
sionen av EU). S4 linge retoriken siger att minskliga rittigheter ar
universella och lika for alla méaste praktiken svara upp. Praxis visar
hittills att s inte sker.

MR-klausulernas styrka som instrument for ate sprida respekt
for minskliga rictigheter i vérlden ligger i att de skapar en diskus-
sionsplattform dir dialog kan féras kring hur skyddet kan férbittras.
Forvisso ligger hotet om suspension eller hivning i bakgrunden,
och gor sitt for att dialogen skall tas pa allvar, men samtidigt méste
kritiken om selektiv tillimpning ocksa tas pd allvar istillet for att
avfirdas som cynism.
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Obalanserna mellan EU och Kina

av Ari Kokko

Kinas svindlande utveckling sedan de foérsta marknadsekonomiska
reformerna inleddes i slutet av 1970-talet har haft en kolossal effekt
pa den globala ekonomin. Efter ett forsta artionde av forsiktiga expe-
riment med liberalisering, marknader och internationalisering tilltog
reformtakten i borjan 199o-talet och Kinas ekonomi borjade vixa i
ett tempo som andra dynamiska ekonomier inte kunnat hilla mer 4n
ndgra fir 4r i taget. I det kinesiska fallet talar vi om nistan ett kvarts
sckel med en genomsnittlig arlig tillvixt pd nira 10 procent — de
lagsta tillvixttalen sedan 1990 registrerades 1999, i efterdyningarna
av den asiatiska finanskrisen, och 2012, di den svaga ekonomiska
utvecklingen i Europa och usa ledde till att exporten stagnerade.
Aven under dessa svaga dr var tillvixten nistan 8 procent.

Den fantastiska utvecklingen i landet har naturligtvis frimst
gynnat det egna landets befolkning. I mitten av 198o-talet lig
Kinas per capita-inkomster fortfarande pd samma niva som Indiens,
motsvarande ungefir 300 dollar i den tidens penningvirde. Ar 2013
hade Kinas BNP per capita okat till nirmare 6500 dollar, medan
Indien kimpade for att nd upp till en fjirdedel av detta. Aven om
de kinesiska inkomsterna inte dr jimnt foérdelade har tillvixten
lyft hundratals miljoner medborgare ur fattigdom och bidragit till
att FN:s forsta millenniemal - att halvera andelen extremt fattiga
minniskor mellan ar 1990 och 2015 - uppniddes redan ar 2010.
Kinas tillvixt har ocksd gynnat andra linder. Genom att kombinera
billig inhemsk arbetskraft med kapital och teknologi frin andra lin-
der (via de multinationella féretagens direktinvesteringar i landet)
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har Kina byggt upp virldens storsta och inom ménga branscher
virldens mest konkurrenskraftiga tillverkningsindustri. De foretag
som investerat i Kina har minskat sina produktionskostnader och
ménga har ocksd lyckats 6ka vinsterna, trots den allt intensivare
konkurrensen pé virldsmarknaden. Konsumenterna har dragit nytta
av det stora utbudet av billiga produkter som ir ”made in China”,
bide inom traditionella arbetsintensiva industrier som klider och
skor och i hogteknologiska industrier som elektronik och telekom.
I minga branscher har de snabba produktivitetsokningarna i Kina
bidragit till att inflationen kunnat héllas 13g. Ravaruproducenter pd
olika hall i virlden har diremot sett Kinas expansion i form av hogre
priser for sina varor. Detta har varit sdrskilt viktigt for relativt fattiga
linder i Asien, Afrika och Latinamerika, som sett betydande tillvixt
tack vare efterfrigan och investeringar fran Kina. Kina har t.ex. blivit
Afrikas storsta handelspartner och investerare.

Samtidigt har Kinas tillvixt skapat allvarliga utmaningar. Kina
har férdubblat sin andel av virldsekonomin ungefir vart dtronde
ir sedan reformexperimenten permanentades. Ar 1992 var Kinas
andel av virldens BNP 2 procent, vid millennieskiftet hade andelen
vuxit till 4 procent, 2008 uppniddes 8 procent och 2013 uppskat-
tades andelen till 13 procent. Samtidigt var EU:s andel knappt 26
procent. Om nuvarande trender fortsitter kommer Kina att std for
16 procent av virldsekonomin innan ir 2016, riknat i nominella
vixelkurser. Kinas andel av virldsexporten har 6kat pd motsvarande
sitt, och uppgér till omkring 12 procent ar 2013. Kinas andel av
virldsimporten har ocksd okat, men under det senaste artiondet har
importen inte alls vuxit lika snabbt som exporten. Stora éverskott i
handelsbalansen har blivit en karakteristisk del av Kinas utveckling
sedan millennieskiftet.

P4 andra hall i virlden har Kinas expansion medfort att gamla
industrilinder tappat exportandelar nir Kina tagit éver och plig-
samma strukturomvandlingar har blivit nédvindiga. Varor som forr
producerades pid hemmaplan importeras nu frin Kina, medan den
inhemska produktionen och exporten har lagts om mot branscher
dir Kina dnnu inte har stora konkurrensfordelar. I synnerhet har
hogteknologisk industri och tjinsteindustri blivit viktigare.
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Mainga linder har emellertid haft svirt ate hitta de nya branscher
och produkter som ska ersitta de traditionella exportindustrierna.
Exporten - i synnerhet exporten till Kina - har helt enkelt inte
kunnat halla jimna steg med importen, och stora bilaterala han-
delsunderskott har uppkommit bland Kinas handelspartners, som
en direkt dterspegling av de kinesiska handelséverskotten. I ménga
fall har de bilaterala underskotten i handeln med Kina inte kunnat
kompenseras av 6verskott i andra handelsrelationer, utan resultatet
har varit ate linder byggt upp underskott dven i sina globala handels-
och bytesbalanser. Stora och lingvariga underskott slr hirt mot
ekonomin. Inhemska foretag sls ut av den harda importkonkur-
rensen, vilket leder till att arbetstillfillen och skatteintikter gir
forlorade, den finansiella sektorn hamnar under hard press pa grund
av kreditforluster och ligre intdkter frin niringslivet, och skulderna
till omvirlden 6kar nir exportintikterna inte ricker for att betala
importnotan. Det ir inte forvdnande att stora bytesbalansunderskott
ofta leder till finansiella kriser.

I usa, dir den globala finanskrisen startade 2007-2008, har oba-
lanserna i handeln varit stérre dn i nigot annat land och underskotten
har skapat storst debatt. I synnerhet har kritiken mot Kina varit hard.
Underskotten - och dirmed en del av ansvaret for finanskrisen — har
skyllts pa att Kina undervirderar sin valuta, vilket okar den kinesiska
exportens konkurrenskraft men gér importen dyrare. Kina har ocksa
beskyllts for att begrinsa importen med olika handelshinder, och
det férekommer ocksé kritik mot Kinas héga spar- och investerings-
kvoter, som bidrar bide till att exportkapaciteten okar onaturligt
snabbt och att den privata konsumtionen halls pd en onaturligt
lag niva. Kina méter ocksd hard kritik for att blockera nigra av de
anpassningsprocesser som normalt skulle kunna bidra till atc de
amerikanska underskotten korrigeras.

En sidan anpassningsprocess verkar via en deprecierande valuta
- nir vixelkursen i underskottslandet férsvagas blir exportpriserna
ligre medan importen blir dyrare. Genom att binda renminbin till
den amerikanska dollarn under lang tid (fram till 2005) och sedan
endast tillita en ldngsam appreciering anklagas Kina for att motverka
denna typ av anpassning. En annan process verkar via rinteh6jningar
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i underskottslandet. Rintan forvintas gi upp som ett resultat av ett
bytesbalansunderskott (eftersom pengar hela tiden rinner ut ur lan-
det f6r att finansiera underskottet), vilket bor oka sparandet medan
bide konsumtion och investeringar antas sjunka. Ligre konsumtion
och investeringar innebir ocksé ligre import. I detta sammanhang
far Kina kritik for sin villighet att finansiera det amerikanska bytes-
balansunderskottet genom att slussa tillbaka sina egna overskott
till den finansiella marknaden i Usa. Inflodet av kapital frin Kina
bidrog till att marknadsrintorna forblev laga trots att Federal Reserve
forsokte pressa upp de korta rintorna genom att suga upp kapital frin
marknaden.

Aven U har pressats hirt av konkurrensen fran den kinesiska
exporten. Under finanskrisens forsta dr var EU:s handelsunderskott
med Kina pa 230-240 miljarder dollar nistan lika stora som de ame-
rikanska underskotten. Sedan dess har Eu:s underskott krympt till
under 200 miljarder dollar, medan UsaA:s har okat till 315 miljarder
dollar (&r 2012). Vissa av EU:s medlemslinder har utan tvivel lidit
svart av konkurrensen frin den kinesiska exporten, men for hela
unionen ir situationen inte fullt sd allvarlig som for usa. Orsaken
ir att det bilaterala underskottet i férhillande till Kina balanseras
av overskott i handeln med andra regioner. Det finns dock ingen
garanti for att andra handelsrelationer alltid kommer att kunna
nyttjas for att ticka obalanserna i relationen med Kina. Dessutom
finns det anledning att tro att fortsatta obalanser som ror Kina forr
eller senare kommer att orsaka allvarliga problem fér EuU, vare sig de
har sin grund i den bilaterala relationen mellan EU och Kina eller i
nigon annan del av virldsekonomin. Den globala finanskrisen ér ett
tydligt exempel pa detta.

Syftet med detta kapitel 4r att diskutera tre omriden dér obalan-
serna mellan EU och Kina ir sd allvarliga att de riskerar att orsaka
framtida kriser. Det férsta temat ror Kinas overligsna exportkon-
kurrenskraft som bidragit till landets fantastiska tillvixt, men som
redan skapat besvirande handelsunderskott i olika delar av virlden.
De frigor som ligger i fokus giller forklaringarna till det kinesiska
exportmiraklet och EU:s mojligheter att bidra tll att overbrygga
de obalanser som foljer av de kinesiska exportéverskotten. Det
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andra temat handlar om en obalans som ir lika allvarlig som han-
delsobalanserna, men som innu inte resulterat i nigon kris eller
konflikt som kan mita sig med de akuta konsekvenserna av Kinas
handelséverskott: asymmetrin vad giller marknadstilltride och kon-
kurrensforutsittningar for utlindska investeringar pa den europeiska
och den kinesiska marknaden. Huvudfrigorna hir rér skillnaderna
mellan EU-foretagens inskrinkta spelutrymme pd den kinesiska
marknaden och de kinesiska foretagens obegrinsade tillging till Eu:s
inre marknad, och EuU:s mojligheter att overbrygga obalansen. En
tredje obalans giller forutsittningarna for EU att agera som en jim-
bordig motpart i férhandlingar med den kinesiska regeringen. EU:s
medlemslinder har olika intressen i relationen med Kina, och denna
splittring har medfért att EU inte har ndgon gemensam Kina-politik.
Fragmenteringen har ocksa gjort det méjligt for Kina att maximera
sin féorhandlingsstyrka genom att ligga sin energi pé bilaterala rela-
tioner med utvalda medlemslinder istillet foér att striva efter ett
strategiskt partnerskap med hela EU (jfr Anke Schmidt-Felzmanns
kapitel som beskriver motsvarande problematik i relationen mellan
EU och Ryssland). Huvudfrigan — eller snarare utmaningen {6r EU -
ir hur £U ska kunna 6verbrygga skillnaderna mellan medlemslinder-
nas intressen for att kunna agera kraftfullt och uppna goda resultat i
férhandlingarna med Kina.

Kapitlet har foljande struktur: Nista avsnitt fokuserar pa orsa-
kerna till Kinas exportmirakel, betonar statens roll i denna process
och hivdar att Kinas ”onaturligt” starka konkurrenskraft redan
borjat avta. Direfter diskuteras marknadstilltride och konkurrens-
férutsittningar pd den kinesiska marknaden, med fokus pa flera
omriden dir omfattande statliga ingrepp snedvrider marknaden
och diskriminerar mot utlindska foretag. En slutsats av diskus-
sionen ir att det kommer att bli svirt fér EU att dstadkomma
forandringar, i synnerhet inom de industrier som Kina definierar
som strategiska tillvixtbranscher. Obalanserna inom EU och moj-
ligheterna att formulera en gemensam Kina-politik tas upp i det
dirpd kommande avsnittet. En av slutsatserna som presenteras i
den sista delen av kapitlet dr att ett transatlantiskt frihandelsav-
tal féormodligen utgér den enda mojligheten att jimka de olika
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EU-lindernas intressen och att stirka Eu:s férhandlingsposition i
relationen med Kina.

Internationell handel:
Det kinesiska exportundret

Sedan boérjan av 198o-talet har Kina gradvis tagit en allt synli-
gare position i virldsekonomin. Frin att ha varit en indtvind och
i princip sjilvforsorjande ekonomi fram till slutet av 1970-talet har
Kina utvecklats till virldens storsta exportor och en av de frim-
sta destinationerna for utlindska direktinvesteringar. Exporten har
varit den frimsta drivkraften f6r den kinesiska utvecklingen, och
exportandelen av BNP steg som hogst till ndstan 40 procent av BNP,
under 2006-2007. Sedan dess har BNP-tillvixten varit snabbare in
exporttillvixten och exportandelen har krupit ner mot 30 procent.
Givet ckonomins storlek antyder detta indd en anmirkningsvirt
hog internationaliseringsgrad — stora linder brukar ofta uppvisa
laga exportkvoter. I Indien uppgér exportkvoten till drygt 20 pro-
cent, i Japan till 15 procent och i USA 14 procent. I denna foérind-
ringsprocess har hundratals miljoner minniskor lyfts ur fattigdom,
och landets genomsnittliga inkomst har vuxit frin 300 dollar per
capita 1980 till 6 0oo dollar per capita 2012. Figur 1 visar hur export-
utvecklingen och tillvixten i per capita-inkomster samvarierat 6ver
tiden: inkomstékningarna har varit snabbare under de perioder di
exporten vuxit snabbare.

Det finns naturligtvis inget tvivel om att olika politiska beslut
bidragit starke till att skapa det kinesiska exportundret. Besluten att
6verge planekonomin och att gradvis utveckla en marknadsekonomi
ir s& fundamentala att de knappt behover nimnas, men det finns
flera andra stora reformer som har format den specifika exportinrik-
tade modell som Kina representerar. Transitionen inleddes i borjan
av 198o-talet i sodra Kinas kustregioner, dir ett antal stiader (och sa
smaningom provinser) fick experimentera med marknader, handel
och internationalisering. Dessa geografiskt avgrinsade experiment
forutsatte att exporten skulle vara motorn i ekonomin - det fanns
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FIGUR 1. EXPORT OCH PER CAPITA-INKOMSTER | KINA 1980-2012
Ké&lla: UNCTAD Statistics.

helt enkelt inte tillrdcklig inhemsk kopkrafe for att driva utveck-
lingen, eftersom storsta delen av landet levde kvar i planekonomin
i ytrerligare ett drtionde. En annan motor utgjordes av utlind-
ska direktinvesteringar. Kina hade varken investeringskapital eller
kommersiell teknologi i miangder som skulle ricka for att erdvra
virldsmarknaden. Genom att tillita utlindska direktinvesteringar
lockade man till sig bdda dessa resurser. Experimenten skapade ocksa
stora skillnader i regional utveckling. Tillvixten i kustregionerna
blev mycket snabbare in i resten av landet, vilket skapade en ”dual”
ekonomi. Medan kuststiderna blev allt rikare och modernare blev
centrala och vistra Kina kvar pd en mycket ligre utvecklings- och
inkomstniva.

I borjan av 1990o-talet togs nista stora steg i reformerna. Deng
Xiaopings observation att ”det spelar ingen roll om katten dr svart
eller vit, si linge den fingar moss” bekriftade att marknadsekono-
min kommit for att stanna. De regionala experimenten utvidgades
till nationell niva, och dven de statliga féretagen omfattades av refor-
merna. Samtidigt borjade inflodet av direktinvesteringar att vixa
snabbt. En stor devalvering 1994 forstirkte den kinesiska exportens
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konkurrenskraft och kan ses som en liten férsikring for att garantera
den exportorienterade modellens 6verlevnad i en omgivning dér den
bredare liberaliseringen och marknadsreformerna forvintades bidra
till betydande inflation. Med en billigare renminbi skulle export-
priserna i utlindsk valuta dnd4 kunna hillas relative liga samtidigt
som mojligheten att tjina virdefulla dollar utgjorde ett starkt incita-
ment for fortsatta exportsatsningar.

Utvecklingen i de inre och vistra delarna av Kina gick emellertid
i ganska langsam takt i borjan. Eftersom kustregionerna fict ett
stort forsprang under det féregiende drtiondet var de mycket mera
attraktiva som lokaliseringar for nya investeringar. Dir fanns bade
infrastruktur, utbildad arbetskraft och lokala myndigheter som hade
lirt sig att agera i en marknadsekonomi. Figur 2 visar hur dominanta
kustprovinserna fortfarande var 2006, med storsta delen av expor-
ten, investeringarna, men klart mindre dn hilften av befolkningen.
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FIGUR 2. FORDELNINGEN AV BNP, UTLANDSKA DIREKTINVESTERINGAR,
EXPORT OCH BEFOLKNING MELLAN REGIONER AR 2006

Kalla: National Bureau of Statistics, Kina.
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Nista fas kom i borjan 2000-talet i form av Kinas medlemskap i
wrto. Det tydligaste budskapet som formedlades genom intridet
i wTo 2001 var att Kinas exportorer nu hade en mera forutsigbar
exportomgivning — i de allra flesta fall kunde de rikna med att ha
relativt fri tillging till de stora exportmarknaderna i andra wro-lin-
der. Tidigare hade det funnits en viss osikerhet om detta, eftersom
reglerna om marknadstilltride och likabehandling endast giller for
handeln mellan wro-medlemmar. Som Figur 1 visade accelererade
exporttillvixten vid denna tidpunkt och Kinas handels- och bytes-
balanséverskott borjade snabbt byggas upp - innan millennieskiftet
uppvisade Kina sillan stora 6verskott.

Marknadsreformer, liberalisering, utlindska investeringar, deval-
veringar och wTo-medlemskap hor siledes till byggstenarna for det
kinesiska exportundret. Dessutom finns det ytterligare geografiska
och demografiska foérklaringar till Kinas konkurrenskraft. Dessa ir
ocksé relaterade till den utvecklingspolitik som drivits. Det note-
rades ovan att politiken resulterat i stora geografiska skillnader
i Kinas utveckling, med en dual ekonomi och ett stort forspring
fér kustomridena. Medan kusten industrialiserades och urbani-
serades forblev inlandet i stor utstrickning en jordbruksekonomi.
Denna dualitet har bidragit starkt till att den exportorienterade
industrin i kustprovinserna kunnat uppricthalla sin internationella
konkurrenskraft under ovanligt ldng tid. Trots att bide den totala
sysselsittningen och produktiviteten 6kat betydligt har 1onerna i den
arbetsintensiva exportindustrin férblivit relative Iaga. Det har funnits
en stor reserv av billig arbetskraft i form av lagt betalda och i manga
fall undersysselsatta minniskor frin centrala och vistra Kina, som
varit beredda att ta ligavlonade jobb i kustprovinsernas fabriker. En
lag 16n har rickt f6r att locka dem att flytta fran sina hemprovinser,
eftersom alternativet — att stanna kvar hemma med ett mycket knappt
leverne i jordbruket - varit innu mindre attrakeive. Uppskattningarna
om antalet ”inhemska utvandrare” varierar, men iven forsiktiga
uppskattningar siger att minst 190 miljoner minniskor arbetade
utanfor sin hemprovins 2005. Férutom denna stora arbetskrafts-
reserv har bristen pa sjilvstindiga fackforeningar varit viktig for att
hélla lonenivderna nere. De existerande fackféreningarna styrs av
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kommunistpartiet och har inte stillt sidana krav pd [6nehdjningar att
exportens konkurrenskraft hotats.

Den kinesiska ettbarnspolitiken har gett ytterligare stimulans till
exportstrategin. I forsta hand ir ettbarnspolitiken viktig eftersom
den bidragit till en lig forsérjningskvot, dvs. en [ig andel av befolk-
ningen som inte ir i arbetsfor lder. Som Figur 3 visar ir endast drygt
en tredjedel av den kinesiska befolkningen for ung eller f6r gammal
for att delta i arbetskraften. Detta ir en av de ligsta siffrorna bland
alla 214 linder som omfattas av Virldsbankens statistikdatabas:
endast Férenade Arabemiraten och Qatar registrerar klart ligre kvo-
ter, medan Singapore och Hong Kong ligger pa ungefir samma niva
som Kina. I ett fattigt land ger en befolkningsférdelning av denna
typ utomordentliga mojligheter att generera ekonomisk tillvixt och
utveckling. En lig forsorjningskvot betyder att endast en liten del av
den samlade produktionen maéste reserveras for att forsorja barn och
gamla. Istillet finns det mycket utrymme fér sparande och investe-
ringar for att 6ka ekonomins produktionskapacitet. En stor del av
denna kapacitet méste nistan med automatik inriktas pd export,
eftersom en hég sparkvot per definition innebir att den inhemska
konsumtionsefterfrigan ir lag.
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FIGUR 3. FORSORJNINGSKVOT, KINA 1960-2012

Anmarkning: Aldringar (6ver 64 ar) och barn (under 15 ar) som procentandel av
befolkningen i arbetsfér alder (15-64 ar).

Kélla: World Bank Databank.
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Samtidigt bor det noteras att en hog sparkvot inte alltid dr det sjilv-
klara valet for ett fattigt hushall. P4 marginalen ir nyttan av hogre
konsumtion hogst betydlig och det ska mycket till fér att forma fat-
tiga hushall att uppni ett hogt sparande. I Kina har de flesta hushill
emellertid haft starka incitament att spara. Bristen pi offentliga
investeringar i social vilfiard har tvingat hushéllen att spara bide for
forutsigbara och oférutsigbara utgifter. Aven om grundskoleutbild-
ning formellt 4r gratis har det ofta tillkommit kostnader for virde-
fulla lektioner efter skoldagens slut — laga loner har tvingat lararna
att spara viktiga delar av kurserna for "frivillig” extraundervisning.
Hilsovirden har kommersialiserats och fi ingrepp gors utan likare
och skoterskor far extra betalt. De diligt utvecklade pensionssyste-
met har tvingat hushillen att spara for sin egen dlderdom. Under
senare ar har stigande bostadspriser och hoga krav pa egna kontant-
insatser tvingat fram ett hogt sparande.

De kinesiska hushallens spariver férklarar emellertid inte mer dn
en liten del av Kinas samlade sparande. Det som sirskiljer Kina frin
andra linder ir att féretagen och staten ocksd uppvisar ett enormt
sparande. Den kanske frimsta orsaken till detta ir Kinas anmirk-
ningsvirt ldga l6nenivier. Kombinationen av en stor undersysselsatt
arbetskraftsreserv och bristen pd fackféreningar har medfort att den
storsta delen av de produktivitetsokningar som genererats i industrin
under de senaste artiondena tillfallit kapitaligarna. Trots den hirda
konkurrensen pa den kinesiska marknaden okade dirfor kapitalets
andel av BNP kontinuerligt i éver 20 &r, frin slutet av 1980-talet till
omkring 2010. Vid den tidpunkten hade léneandelen av BNP sjunkit
till omkring en tredjedel. Som en jimforelse kan det noteras att EU
har en genomsnittlig [éneandel pa drygt 6o procent av BNP. Aven om
en del av kapitalandelen till slut anvints till konsumtion (eftersom
en del av hushéllen dger produktivt kapital) har det mesta gace till
investeringar. Statliga foretag har sillan tvingats betala vinstandelar
till sin dgare, utan har istillet kunnat slussa in vinsterna i nya inves-
teringar. Sma och medelstora privata féretag har ocksd finansierat
en stor del av sin tillvixt med dterinvesterade vinstmedel, eftersom
de kinesiska bankerna oftast foredragit att 14na ut dill statliga foretag
och stora privata koncerner med goda politiska relationer. Dessa
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terinvesterade vinstmedel utgdr foretagens sparande (och terfinns
siledes bidde som sparande och investeringar i nationalrikenska-
perna). Vad giller statens finanser innebir de liga utgifterna for
social vilfird att en stor andel av statsbudgeten finns tillginglig for
investeringar, frimst i infrastruktur. De offentliga investeringarna
dterspeglas i nationalrikenskaperna som ett hogt offentligt sparande.

Med utgangspunke i dessa observationer har Yao Yang, en av de
ledande ekonomerna vid Pekinguniversitetet, beskrivit den kinesiska
tillvixtmodellen som en positiv spiral dir framgangsrik export hela
tiden skapar ny konkurrenskraft. De initiala exportframgingarna
leder till vinster som kan dterinvesteras i nya maskiner och tekno-
logier som gor arbetskraften mera produktiv. Eftersom lénerna inte
okar lika snabbt som produktiviteten (och eftersom renminbin inte
tillits bli dyrare) kommer foéretagens konkurrenskraft, export och
vinster att stiga. Detta skapar i sin tur utrymme fér nya investeringar
och leder till nya produktivitetshéjningar, och s vidare. Resultatet
ir att den kinesiska industrin gynnas béde av ldga lonekostnader (pa
grund av den stora tillgingen pa billig arbetskraft med svag férhand-
lingsmakt) och ldga kapitalkostnader (eftersom de &terinvesterade
vinsterna inte kostar lika mycket som lanat kapital). Den viktigaste
obalansen i systemet ir sdledes inte den ligt virderade (eller under-
virderade) valutan, utan snarare den onaturligt liga l6neandelen.
Givet ekonomins generella utveckling har kinesiska lontagare varit
grovt underbetalda under det senaste artiondet.

Vagen till mera balanserade handelsrelationer

Aven om en rérligare kinesisk vixelkurs skulle kunna bidra till
att minska Kinas exportoverskott dr det inte i valutapolitiken de
langsiktiga 16sningarna till de globala handelsobalanserna ska sokas.
Istillet handlar balanseringen pi den kinesiska sidan om att hoja
loneandelen av BNP for att dirmed ocksd fa fart pd den inhemska
konsumtionsefterfrigan. P4 den europeiska och, i synnerhet, den
amerikanska sidan krivs ocksd anpassning, men d& i motsatt rikt-
ning, med hoégre offentligt och privat sparande. I annat fall ir det
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moijligt att effekterna av en apprecierande valuta kan neutraliseras
av ett fortsatt gap mellan snabbt 6kande arbetsproduktivitet och
lingsammare l6neckningar i Kina. Vad kan eller bor Eu gora for
att paverka Kina i riktning mot en jimvikt med en hogre loneandel,
hogre inhemsk konsumtion och import och minskad betoning pé
en exportdriven tillvixt? Svaret ir formodligen att EU inte behover
gora ngot alls — anpassningsprocessen ir redan igng. Den kinesiska
statsledningen har under de senaste dren tvingats att omvirdera
sin exportdrivna tillvixtmodell av flera skil. En orsak ir de globala
handelsobalanserna. Kina har redan stora 6verskott i de flesta av sina
handelsrelationer med rika linder, och det kommer inte att vara
litt for EU eller usa att fortsitta ate absorbera kinesiska varor och
tjdnster i samma omfattning som under det gdngna artiondet. Det
finns fortfarande utrymme for att 6ka exporten till tillvixtmarknader
och utvecklingslinder, men storleken pd dessa marknader ir inte
jimforbar med de rika oEcD-lindernas marknader (iven om till-
vixttakterna kan férvintas bli betydligt hégre). Exporten kommer
helt enkelt inte att lingsiktigt kunna leverera tillvixttakter pa de
nivder som Kina vant sig vid.

En ytterligare anledning till omvirdering av tillvixtstrategin ir
att den snedvridna fordelningen av mervirdet frin produktionen har
skapat ojimlikhet och sociala obalanser. Kinas Gini-koefficient, som
miter graden av ojimlikhet i inkomstférdelningen (och dir ett hogre
virde dterspeglar hogre ojamlikhet) har legat strax under o,50 de
senaste aren. Detta dr en niva som dr hogre dn vad ménga afrikanska
linder noterar, och jimforbar med ekonomier som Mexiko och
Argentina. Som jimférelse kan det noteras att de nordiska lindernas
Gini-koefficienter ligger pa nivéer kring 0,25, medan EU-genomsnit-
tet ir knappt 6ver o,30. Orsaken till den vixande ojimlikheten ir
inte bara att en stor andel av produktivitetsokningarna i samhillet
tillfallit kapitaligarna, utan ocksa att skillnaderna mellan stider och
landsbygd 6kat. Likasa har gapet mellan hog- och ligutbildade vuxit
sig allt storre. Det finns en befogad oro for att stora inkomstskillna-
der kan leda till 6kad kriminalitet, men ocksa ett djupare missnéje
med samhillet som pa sikt kan bli ett hot mot landets politiska stabi-
litet. Myndigheternas snabba reaktioner pa de omtalade sjilvmorden
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pa Foxconns fabrik i Shenzhen i sodra Kina ar 2010, som troligen till
viss del orsakades av liga loner och déliga arbetsforhallanden, illus-
trerar att dessa farhagor tas pd allvar. Redan en kort tid efter dessa
hindelser héjdes 16nerna f6r Foxconns anstillda i Shenzhen med 30
procent och de regionala myndigheterna i Shenzhen och andra delar
av Kina har foljt efter och hojt de kinesiska minimilonerna kraftigt.
I genomsnitt har minimilonerna 6kat med mer dn 20 procent per ar
sedan 2010. Samtidigt bor det noteras att hindelserna vid Foxconn
inte dr unika, utan arbetsférhillandena i manga industrier ir svira
och olika typer av strejker och arbetskonflikter dr mycket vanliga.
Trycket fér hogre l1oner och bittre arbetsforhillanden ir betydligt.

Den 12:¢ femarsplanen, som ticker perioden 2011-2016, betonar
flera av de férandringar som ir nédvindiga for att dndra ekonomins
inriktning. Den inhemska efterfrigans betydelse méste 6ka, konsum-
tion snarare in investeringar ska driva ekonomin, och for att detta
ska vara mojligt méste dven l6nenivierna och Iéneandelen av BNP
6ka. Med undantag for utlovade hojningar av minimilénerna siger
femdarsplanen inget om hur léneanpassningen ska se. Orsaken kan
vara att marknadskrafterna redan har satt igdng anpassningsprocessen.

Tvd pigdende processer paverkar arbetskraftsutbudet och lone-
nivderna i den kinesiska industrin. Den forsta processen ror over-
skottsutbudet av arbetskraft pa landsbygden, som hittills utgjort en
arbetskraftsreserv som kunnat utnyttjas for act hilla nere lénerna i
tillverkningsindustrin. Analyser av t.ex. Cai Fang vid cass i Peking
visar att det inte finns mycket 6verskottsarbetskraft kvar i jordbruks-
sektorn och att arbetskraftens marginalproduktivitet dr stigande.
Detta tyder pd att Kina har ndtt den fas i utvecklingen som kallas
”Lewis turning point”, och som innebir att tillverkningsindustrin
endast kan locka till sig ytterligare arbetskraft genom att erbjuda
hogre loner. Ju fler som limnar jordbruket efter denna vindpunke,
desto hégre ir reservationslonen for dem som blir kvar — med firre
arbetare i jordbruket kommer antalet kvadratmeter jordbruksmark
per kvarvarande arbetare att 6ka, vilket leder till att arbetsprodukti-
viteten och inkomsterna gér upp.

Den andra processen handlar om demografi och ettbarnspolitik.
Under de senaste drtiondena har den sjunkande f6rsorjningskvoten
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dterspeglat en verklighet dir den stora majoriteten av befolkningen
varit i arbetsfor dlder och konkurrerat om arbetstillfillen. Nu borjar
ettbarnspolitiken piverka kvoterna i motsatt riktning. De storsta
dldersgrupperna ir de som féddes innan restriktioner for antalet
barn infordes i bérjan av 1970-talet - idag dr dessa grupper redan
over 40 ar gamla. Efter ett liv av hirt arbete i ohilsosamma miljéer
ir det langt ifrdn alla som kommer att kunna arbeta tills de uppnar
pensionsdldern - 6o ar f6r min, och mellan 50 och 55 for kvinnor.
Eftersom barnkullarna under de senaste drtiondena varit smi ir det
fd som kommer in i arbetsfér dlder. Allt fler ungdomar fir ocksé
mojlighet att studera pd universitet, vilket férsenar deras intride pa
arbetsmarknaden. Antalet personer som stér till arbetsmarknadens
férfogande okar inte lingre. Arbetskraft borjar bli en knapp resurs.
De snabba lénedkningar som registrerats under de senaste dren
reflekterar denna verklighet och kommer att reducera Kinas for-
spring nir det giller exportens konkurrenskraft.

Under titeln The End of Cheap China beskriver Shaun Rein en del
av de foérindringar som de 6kande 16nekostnaderna leder till. En
del av den arbetsintensiva industrin flyttar ut frén Kina till linder
som Vietnam, Indonesien och Bangladesh dir 16nekostnaden ir en
brakdel av den i Kina. Andra foretag klarar sig genom att flytta till
de inre delarna av landet dir kostnaderna fortfarande ir ligre 4n i de
utvecklade kustregionerna. For ménga foretag dr det ocksd mojligt
att hantera kostnadsokningarna genom att hoja arbetsproduktivite-
ten - hogre utbildningsniva, modern infrastrukeur, och liga kostna-
der f6r mekanisering och automatisering ger stort utrymme for 6kad
effektivitet. De allra flesta utlindska foretag som pressas av hogre
arbetskraftskostnader ligger ocksi om delar av sin produktion, frin
export till inhemsk forsiljning. Detta innebir dock nya utmaningar.
Si linge den tinkta marknaden lag utanfor Kina kunde de utlindska
foretagen ofta undvika problem rorande lokal konkurrens. Med en
starkare inriktning pa den inhemska marknaden kommer de lokala
konkurrensforutsittningarna ate bli viktigare.
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Direktinvesteringar och multinationella
foretag: Kinas forandrade roll

Utlindska direktinvesteringar spelade en viktig roll redan i de forsta
kinesiska reformexperimenten i borjan av 198o-talet, eftersom de
utlindska entreprenorerna kunde bidra med minga av de resurser
som saknades i den kinesiska planckonomin - investeringskapital,
teknik, och kunskaper om utlindska marknader. Utover de arbets-
tillfillen och skatteintikter som skapades av de utlindska foéretagen
uppfattades kunskapsfldédena mellan utlindska och inhemska bolag
- vare sig de var partners i samriskbolag, underleverantorer eller
kunder - som viktiga tillgdngar f6r den kinesiska ekonomin. Det
forvintades att en del av kunskaperna skulle ”spilla 6ver” till inhem-
ska foretag och bidra till deras tillvixt och internationalisering. De
utlindska bolagen sigs oftast inte som direkta konkurrenter till loka-
la féretag, utan snarare som ett komplement. Direktinvesteringarna
hade fokus p& export och virldsmarknaden uppfattades som stor
nog for att hantera bdde de multinationella och de lokala foretagens
export. Den inhemska marknaden var mindre intressant for de
utlindska investerarna eftersom inkomster och kopkraft fortfarande
var liga. Direktinvesteringar uppmuntrades dirfor med skatteforma-
ner, offentliga investeringar i infrastrukeur, och tilldelning av mark
och fabriksbyggnader.

Inflodet av utlindska investeringar utvecklades inda relativt ling-
samt under 1980-talet eftersom Kina fortfarande sigs som en okind
och osiker marknad, men tillvixten tog fart i och med fordjupningen
av reformerna i bérjan av 199o-talet. Som Figur 4 visar inleddes dess-
utom en ny tillvixtperiod i samband med Kinas wTo-tilltride 2001,
och denna expansion har lett till att Kina (och Hong Kong) under de
senaste dren varit den allra storsta mottagaren av direktinvesteringar.
EU-féretag har svarat f6r omkring en femtedel av kapitalinflodet
till Kina. Férutom exportmdéjligheterna har denna senaste vig av
investeringar ocksa drivits pd av den vixande kinesiska marknaden.
I takt med att kinesiska 16ner 6kat och renminbin sakta blivit dyrare
har till och med de investerare som ursprungligen sig exporten som
sitt frimsta mal borjat stilla om.
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FIGUR 4. ARLIGA INFLODEN AV DIREKTINVESTERINGAR TILL KINA, HONG
KONG OCH USA 1980-2012 (MILJARDER USD)
Kalla: UNCTAD Statistics.

Linge fanns det en stor obalans mellan de vixande inflodena av

direktinvesteringar till Kina och de mycket begrinsade kinesiska

utflédena av investeringar. Det var inte forvinande givet Kinas l3ga

inkomst- och utvecklingsniva. For att foretag ska kunna investera

utomlands krivs inte bara kapital, utan ocksa nigon tillgdng som gor

att foretaget kan hantera konkurrensen pa frimmande marknader

dir redan etablerade foretag har ett forspring tack vare sin lokal-

kinnedom. Det tar tid att bygga sidana tillgdngar (t.ex. varumirken
och tekniska innovationer) som ger de konkurrensfordelar som

ir nodvindiga for att skapa multinationella foretag. 1 sin modell

over utvecklingen av investeringsfldden (investment development path)

visade John Dunning, en av pionjirerna inom forskningen om

internationellt féretagande, hur linder kan férvintas ha stora netto-

infléden si linge inkomster och lonekostnader ir relative lga, och

hur utflédena okar i takt med att inkomst- och utvecklingsnivin hojs.

Det 4r normalt inte férrin landet kommit upp pa medelinkomstniva,

med inkomster pd 10-15000 Us dollar per capita, som utflodena

borjar 6ka nimnvirt.
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Den kinesiska utvecklingen har emellertid sett annorlunda ut.
Figur 5 visar hur de kinesiska utlandsinvesteringarna bérjade vixa
snabbt omkring 2003 - investeringarna frin Hong Kong hade kom-
mit igdng drygt tio ar tidigare — och i termer av investeringsfldden
uppvisar Kina redan en relativt balanserad position. Ar 2012 regist-
rerades ett inflode av nirmare 200 miljarder dollar, medan utflodet
uppgick till knappt 170 miljarder dollar. Kina har med andra ord
blivit en viktig utlandsinvesterare under loppet av det senaste &rtion-
det. Det anmirkningsvirda dr att denna internationalisering har
borjat pd en inkomstniva som dr mycket ligre dn vad vi sett i andra
linder. Den genomsnittliga per capita-inkomsten i Kina ar 2003
hade inte natt 2000 dollar, och ligger fortfarande (ir 2013) under
7000 dollar.
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FIGUR 5: ARLIGA UTFLODEN AV DIREKTINVESTERINGAR FRAN KINA, HONG
KONG OCH USA 1980-2012 (MILJARDER USD)
Kalla: UNCTAD Statistics.

En orsak dill att Kina avviker frin det "normala” ménstret dr de
regionala skillnaderna i den kinesiska utvecklingen. Den ldga genom-
snittsinkomsten dterspeglar inte utvecklingsnivéin i de mest avance-
rade delarna av landet - BNP per capita i Beijing och i kuststider som
Guangzhou, Shenzhen, Wenzhou, Hangzhou, Suzhou och Shanghai
ir mer 4n dubbelt si hog som det nationella genomsnittet (och
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dirmed klart hogre 4n genomsnittet i de linder som blivit Eu-med-
lemmar sedan 2004). En kanske dnnu viktigare anledning ir att den
kinesiska staten definierat internationalisering som ett viktigt stra-
tegiskt mal for landets niringsliv, och pa olika sitt hjilpt de storsta
kinesiska foretagen att ta sig till utlindska marknader. I férsta hand
har staten bidragit med finansiering, men kinesiska myndigheter har
ocksa gett viktigt politiskt stéd och garantier at foretagen. Detta har
varit sdrskilt viktigt 1 utvecklingslinder, dir Kinas utlandsinveste-
ringar 4r integrerade i bistind och diplomatiska relationer.

Inledningsvis var syftet med denna strategi — som ir kind under
parollen ”Go Global” - att sikra rivarutillgingen for den kinesiska
ckonomin. Som ett resultat har huvuddelen av de kinesiska utlands-
investeringarna gétt till projekt inom olja och gas, gruvor, skog,
jordbruk och andra ravaror i 6vriga Asien, Latinamerika och Afrika.
Data for 2007 visar att bara 3,8 procent av det samlade virdet av de
kinesiska utlandsinvesteringarna aterfanns i Europa (och kinesiska
investeringar svarade for mindre 4n en procent av flodet av direke-
investeringar till EU), medan Nordamerika registrerade 2,8 procent
av totalen. Sedan dess har de kinesiska investeringarna i Europa okat
i och med att andra motiv 4n ravarutillging blivit viktigare — 2011
och 2012 hade Europas andelar av flédet av kinesiska direktinves-
teringar stigit till nirmare 10 procent. UsA hade en ungefir hilften
sd stor andel av Kinas utlandsinvesteringar samma 4r. Tabell 1 visar
de tio frimsta EU-mottagarna av kinesiska direktinvesteringar sedan
millennieskiftet.

P4 det makroekonomiska planet har Kina efter 2008 insett ris-
kerna med att huvudsakligen placera sina 6éverskott i amerikanska
statspapper, och investeringar i reala tillgingar i utvecklade linder
ir bade relativt sikra och ger stérre avkastning dn statsobligationer.
Dessutom liggs det allt storre vikt vid tre andra motiv f6r internatio-
nalisering. Utlandsinvesteringarna ska bidra genom att skapa mark-
nader for kinesiska produkter, hjilpa kinesiska féretag att i tillging
till utlindsk FoU och teknik, och stirka de kinesiska foretagens kon-
kurrenskraft pd den egna marknaden. I alla dessa tre fall kan uppkép
av visterlindska foretag — med etablerade marknadsandelar, varu-
mirken och FoU resurser — vara ett limpligt sitt att uppfylla malen.
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TABELL 1. KINESISKA DIREKTINVESTERINGAR | EU 2000-2011, DE TIO
FRAMSTA DESTINATIONERNA (MILJONER USD OCH ANTAL)

Sa?:nrirleinnlng\;'al')r)de Totalt antal projekt| Varav uppkdép
Frankrike 5722 70 24
Storbritannien 3684 95 26
Tyskland 2543 146 33
Sverige 2251 20 6
Ungern 2065 18 4
Nederlénderna 1164 47 15
Belgien 847 15 3
Grekland 714 5 0
ltalien 554 47 16
Osterrike 391 11 5

Kalla: Ernst & Young (2012).

Geelys kop av Volvo pv och Lenovos kop av 1BM:s persondatorer ir
goda exempel pd detta. Dessutom finns det ett vixande antal kinesiska
foretag som lyckats etablera sina egna varumirken och som nu bérjat
tro pA mojligheterna att erévra egna marknadsandelar dven i Europa,
Nordamerika och Japan. Exempel pd andra kinesiska varumirken
som borjar bli kinda dven i vist dr Haier (vitvaror ), Huawei (telekom)
och ZTE (mobiltelefoner) - det dr inte svart att férutspé att vi kommer
att behova lira oss ménga fler kinesiska varumirken framover.
Forindringen i de kinesiska internationaliseringsmotiven mar-
kerar en viktig forindring i Kinas lingsiktiga utvecklingsstrategi.
Aven om politiken fortfarande stoder en exportinriktad tillvixt - i
synnerhet giller detta lokala politiska beslut och intressegruppers
mandévrerande snarare in den nationella regeringens avsikter — stir
det klart att hemmamarknaden maste bli viktigare. De demografiska
trender som diskuterats ovan och begrinsningar i Kinas formaga att
ytterligare oka exporten till de existerande marknaderna i Europa,
Nordamerika och Japan innebir att det dr nodvindigt ate fokusera
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starkare pd den inhemska efterfrigan. Det har redan noterats att den
aktuella 12:e femérsplanen identifierar skiftet mot hemmamarknad
och inhemsk efterfrigan som ett av de centrala mélen for perioden
fram till 2016.

Kinas wTo-medlemskap, som var startskottet f6r den fantastiska
exportexpansionen som borjade efter millennieskiftet, och de omfat-
tande investeringar som de industrialiserade linderna gjort i Kina
under de senaste 20 dren innebir emellertid att omvirlden redan
finns pd plats i landet. Det betyder att kinesiska foretag kommer
att tvingas kidmpa for att kunna forbli framgéingsrika pd sin egen
hemmamarknad. Den kinesiska staten har naturligtvis noterat denna
utmaning. Medan de exportinriktade utlindska féretagen som kom
till Kina innan den globala finanskrisen vilkomnades stir det redan
nu klart att nya utlindska investerare som fokuserar pa den kinesiska
marknaden och avser att konkurrera med lokala féretag inte far ett
lika inbjudande mottagande.

Detta har skapat nista stora obalans i relationerna mellan EU
och Kina. Om den investeringsobalans som uppmirksammades ett
irtionde sedan frimst hade att gora med volymen av investeringar
- stora europeiska investeringsfloden till Kina och férsvinnande smé
floden fran Kina till EU - har den nya obalansen mycket mer att gora
med forutsdttningarna f6r och regleringen av investeringar. Den
europeiska marknaden har fi regleringar och kinesiska investerare
kan oftast rikna med samma behandling som lokala foéretag. P4 den
kinesiska marknaden rdder andra villkor. Utlindska investerare
moter omfattande regleringar och kan inte rikna med likabehand-
ling. Diskrimineringen mot utlindska foretag forekommer inte
enbart i sd kallade ”infant industries” dir lokala bolag ir si smé och
underutvecklade att de inte kan forvintas klara av konkurrensen
frAin multinationella féretag, utan lika mycket i strategiskt viktiga
industrier dir de kinesiska féretagen redan blivit multinationella och
investerar i EU och andra utvecklade marknader.

Figur 6 visar oECD:s index Over investeringsrestriktioner for
Kina, EU och nigra andra utvalda ekonomier ar 2012. Indexet
ger ett sammanvigt matt av olika typer av investeringsregler och
restriktioner som har att géra med begrinsningar av utlindskt
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dgande, licensieringsmekanismer, regler for utlindsk personal och
begrinsningar och krav pi verksamheten i 22 branscher per land for
OECD och G2o-linderna. Indexvirdet varierar fran 1 (helt slutet fér
utldndska investerare) till o (helt oppet). Med ett virde av 0,41 har
Kina den héirdast reglerade och mest restriktiva policyomgivningen
av alla 55 linder som ingir i indexet. Bland tillvixtlinderna har
Indien och Ryssland ocksd omfattande restriktioner, medan Brasilien
och Sydafrika har en mera liberal omgivning. Av de rika linderna har
Japan foga forvinande den mest slutna ekonomin. Generellt ligger
EU-linderna bland de 6ppnaste, med ett genomsnittligt index-virde
av 0,04. De enda utomeuropeiska linder som ligger pa en ligre niva
in EU-snittet ir Argentina och Colombia.
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FIGUR 6. OECD:S INDEX OVER RESTRIKTIONER FOR UTLANDSKA
INVESTERINGAR 2012 (UTVALDA LANDER)

Kélla: OECD Regulatory Restrictiveness Index, http://www.oecd.org/investment/
fdiindex.htm.

Kinesiska foretag i Europa

Europeiska handelskammaren i Kina har under 2013 undersokt for-
utsittningarna for kinesiska direktinvesteringar i Europa, och deras
analys bekriftar bilden av EU som en region med relativt fi admi-
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nistrativa hinder for utlindska investerare. Ett av de fi hindren som
rapporteras av kinesiska investerare rér EU:s konkurrenslagstiftning,
som kriver att sddana uppkoép och fusioner som kan paverka kon-
kurrensférhallanden ska prévas av relevanta myndigheter. Det bor
dock noteras att samma provningar krivs dven om transaktionerna
gors mellan europeiska féretag. De kinesiska investerarna uppfattar
ocksa den europeiska investeringspolitiken som mera liberal n den i
Usa eller Australien, dir argument rorande nationell sikerhet oftare
anvints for att blockera kinesiska projekt.

De relativt ldga intrideshindren for att komma in pad Eu-mark-
naden innebir ind3 inte att investeringsprocessen ir smirtfri. En
stor del av foretagen rapporterar om svérigheter nir det giller den
lopande verksamheten. Frimst ror klagomalen kraven pé visum och
uppehélls- och arbetstillstind, de komplicerade reglerna pa arbets-
marknaden, och svirigheter med skatte- och redovisningsregler. Med
undantag av reglerna for visum och arbetstillstind dr dessa problem
inte unika for kinesiska investerare, utan giller ocksa for nya lokala
foretag eller féretag frin andra EU-linder som investerar utanfor sitt
hemland. Det krivs investeringar i kunskap for att hantera alla nya
regelsystem och alla nya marknader, och det kan forvintas att minga
av dessa hinder och utmaningar blir mindre allvarliga i takt med att
de kinesiska investerarna lir sig att manévrera pd den europeiska
spelplanen. Flera av de kinesiska investerarna noterar ocksa problem
som beror pd den europeiska marknadens negativa uppfattningar
om kinesiska foretag och kinesiska produkters kvalitet och bristen pa
kunskap om kinesiska varumirken. Dessa problem kommer troligen
ocksa att minska efter hand.

Samtidigt finns det anledning att notera att en orsak till de
negativa attityderna i Europa (och Usa) dr att en s stor del av de
kinesiska investeringarna gors av statliga foretag. I Europa stér
statliga bolag for éver 70 procent av de kinesiska investeringar-
nas virde, och staten finns med i storre eller mindre grad éven i
mainga privata investeringar. I de flesta utvecklingslinderna, dir
en stor del av projekten ror energi och rivaror, dr en dnnu storre
andel av investeringarna statliga. Misstinksamheten mot utlindska
statliga dgare dr stor, eftersom det inte alltid ir klart vilka statens
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lingsiktiga mélsdteningar dr - medan privata dgare kan forvintas
bete sig pa ett forutsigbart sitt, med vinst som frimsta drivkraft,
kan staten drivas av andra strategiska motiv som gér det svart att
forutse beslut och prioriteringar. Ett exempel pd att denna miss-
tinksamhet inte endast giller kinesiska statliga dgare dr Volvos
misslyckade samgiende med Renault 1993 — en del av kritiken mot
fusionsplanerna fokuserade pa det faktum att Renault ir ett statligt
foretag som frimst kan forvintas gynna Frankrikes utveckling.
Det privata foretaget Fords uppkop av Volvo sex 4r senare skapade
inte en lika hard debatt. Affiren mellan Volvo och Geely ar 2010
ledde diremot till nya diskussioner som illustrerar svarigheterna att
kategorisera stora kinesiska foretags identitet. Geely ir formellt ett
privat foretag, men uppkopet av Volvo stoddes av centralregeringen
och de lokala myndigheterna i Shanghai och Daqing finns med som
betydande dgare. Det ér inte troligt att misstinksamheten mot den
kinesiska staten som dgare kommer att férsvinna inom 6verskidlig
framtid, eller dtminstone si linge staten viljer att styra den kine-
siska ekonomin pa ett sitt som avviker frin moénstret i de vistliga
marknadsekonomierna.

Europeiska foretag i Kina

Kontrasten mellan de kinesiska foretagen pa den europeiska markna-
den och EU-foretagens position pi den kinesiska marknaden ir bety-
dande. Parallellt med sin analys av kinesiska investeringar i EU har
den europeiska handelskammaren i Kina under 2013 ocksd genom-
fort detaljerade undersékningar av utmaningarna pa den kinesiska
marknaden. Dessa beskriver en omgivning dir statligt dgande av
produktionsresurser och statliga ingrepp systematiske snedvrider
konkurrensforhallanden och missgynnar utlindska aktérer, i synner-
het i branscher och sektorer som uppfattas ha ett strategiske virde. P3
flera omriden har restriktionerna blivit hirdare efter att den globala
finanskrisen brot ut: de stora kinesiska stimulanspaketen har frimst
riktats till statliga aktorer och ytterligare forstirke deras domine-
rande positioner pd marknaden.

216



OBALANSERNA MELLAN EU OCH KINA ...

En av de tydligaste begrinsningarna foér utlindska féretag ror
marknadstilltride. Kinesiska myndigheter férbjuder utlindska inves-
teringar i ménga sektorer och har krav pd kinesiske deligarskap i
ménga andra - ofta begrinsas den utlindska dgarens andel till en
minoritetsposition. Villkoren fér nya investeringar anges i en regel-
bundet utgiven och mycket detaljerad Foreign Investment Catalogue
som omfattar hundratals branscher och produkter. I listan fér 2012
framgar till exempel ate utlindska investeringar dr helt férbjudna
i delar av gruvindustrin, forsvarsindustrin, postvisendet, energi-
sektorn och massmedia. I bilindustrin fir utlindska igare inte
inneha mer 4n 50 procent av aktierna i den kinesiska verksamheten,
och i den finansiella sektorn ir begrinsningarna dnnu striktare. Det
sammanlagda utlindska dgandet i en kinesisk bank fir inte dverstiga
25 procent, med hogst 20 procents dgarandel for enskilda utlindska
investerare, medan grinserna for finansbolag och forsikringsbolag
ir 5o procent. Investeringarna i branscher som hotell, fastigheter,
likemedel, telekom, anliggningsmaskiner, transport och kommu-
nikation, vissa matvaror och kemikalier begrinsas ocksd. Dessutom
tillkommer krav pa licensiering pA minga omraden, t.ex. resebyrier,
byggtoretag och oljeprodukter. Ofta idr reglerna for licensiering
utformade pi ett sddant sitt att de ger fordelar for de lokala statliga
bolagen - i vissa fall, som i oljeindustrin, ir det till och med de stat-
liga bolagen som administrerar licenser och kvoter.

De utlindska investerare som redan tagit sig in pid marknaden
— sirskilt sdidana som 4r inriktade pa att silja i Kina snarare dn till
virldsmarknaden - méter ofta en svar omgivning dér de diskrimine-
ras pa olika sitt. I synnerhet uppfattas reglerna f6r kinesisk offentlig
upphandling som ett stort hinder (vad giller Eu:s regler fér offentlig
upphandling, se Jorgen Hettnes kapitel i Europaperspekiiv 2013).
Sammanlagt beriknas den offentliga upphandlingen omfatta ett vir-
de motsvarande ungefir 20 procent av BNP, men utlindska foretag
kommer sillan i friga annat 4n som partners eller underleverantérer
till de statliga bolag som stér i forsta ledet. Ett exempel r regelverket
for statliga tjanstebilar, som identifierar 412 tillitna bilmodeller: alla
dessa modeller produceras av inhemska producenter, och inte ens de
utlindska mirken och modeller som tillverkas i Kina finns med pa
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listan. I samband med sitt medlemskap i wT0 dtog sig Kina att skriva
pé det internationella avtalet om offentlig upphandling, som fastslar
grundliggande krav pa transparens och konkurrens: 12 ar senare har
Kina dnnu inte skrivit pa detta avtal.

Ytterligare ett omride dir utlindska féretag arbetar i uppfors-
backe ir innovation och FoU. I Kina har staten en ledande roll
bade nir det giller att identifiera och finansiera nya produkter och
teknologier och att skapa marknader for innovationerna. For att
markera prioriteterna listas de branscher och produkter som ska
utvecklas i detaljerade kataloger. Dessa paverkar fordelningen av
resurser for FoU och investeringar bade centralt och lokalt. Den
senaste katalogen (Guiding Catalogue of Key Products and Services in
Strategic Emerging Industries som publicerades i mars 2013) listar fler
in 3000 varor och tjinster inom sju strategiska sektorer dir Kina
har ambitionen att bli virldsledande - i viss utstrickning (och i syn-
nerhet nir det saknas inhemska féretag med nodvindig kompetens)
ir dessa ocksd de sektorer dir Kina vilkomnar direktinvesteringar.
Tabell 2 identifierar dessa sju sektorer. For att stimulera utvecklingen
av lokal kapacitet frigérs resurser i form av finansiering {6r FoU,
investeringar och produktionssubventioner. Dessutom anvinds sub-
ventioner till konsumenter och offentlig upphandling for att skapa
marknader for de nya produkterna. Utlindska foretag finns sillan
med i innovationsprocessen.

Tillsammans med Yingqi Liu vid Beijing Jiaotong University har
jag beskrivit hur detta statsdominerade innovationssystem ser ut for
elektriska bilar, som ingir i en av de sju strategiska sektorerna. For att
kunna komma i friga fér subventionerna krivs att bilarna produceras
i Kina under ett kinesiskt varumirke. For att ett sddant varumairke
ska kunna registreras krivs att foretaget som anséker delar sin nyck-
elteknologi med kinesiska myndigheter, vilket naturligtvis haller till-
baka omvirldens vilja att finnas med. Utlindska féretag som delear i
kinesiska offentligt finansierade forskningsprogram begrinsas ocksé
av att den formella dganderitten till forskningsresultaten tillfaller
den kinesiska partnern eller finansiiren.

Kinesiska produktregleringar och standarder utgoér ocksd svira
hinder for utlindska foéretag. Minga ginger avviker dessa fran inter-
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TABELL 2. STRATEGISKA TILLVAXTSEKTORER | KINA (MED EXEMPEL PA
PRODUKTER/ TJANSTER)

1. Fordon med alternativa drivmedel

Exempel: |E|ektriska bilar

2. Energi och miljé

Exempel: Energieffektivitet

Atervinning

3. Informationsteknologi

Exempel: Informationsnatverk

Avancerad elektronik

Avancerad mjukvara och informationstjanster

Avancerad elektronik

4. Biologi

Exempel: Biofarmakologi

Biomedicin

Biotillverkning

5. Hégteknologisk tillverkningsindustri

Exempel: Flygindustri / komponenter

Satelliter och tilldmpningar

Hoéghastighetstag / komponenter

Marin utrustning

6. Nya energikéllor

Exempel: Karnkraft

Vindkraft

Solenergi

Bioenergi

7. Materialteknik

Exempel: Funktionella material

Strukturella material

Kompositmaterial

Kalla: Kinas nationella utvecklings- och reformkommission, NDRC (2013), egen
bearbetning.
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nationella standarder och bygger istillet pd tekniker som utnyttjas
av de ledande lokala foretagen. Andra klagomal ror bristen av skydd
for immateriella tillgingar som varumirken och patenter. Aven om
lagstiftningen i viss utstrickning anpassats till omvirlden ir tillimp-
ningen fortfarande bristfillig och det finns inte mycket fértroende
for domstolsvisendets fé6rméga att skydda utlindska aktdrers rit-
tigheter.

Ett resultat av de starka incitamenten for inhemska foretag
i de prioriterade sektorerna dr att produktionskapaciteten vixer
mycket snabbt nir innovationerna vil kommer ut pd marknaden.
Subventionerade lokala foretag — oftast statliga sidana - expan-
derar utan stora hinsyn till efterfrigan pa marknaden, och driver
ner priserna till en nivd som fa vinstdrivande foretag kan hantera.
Tillsammans med Yingqi Liu har jag bland annat studerat utveck-
lingen inom vindkraftsindustrin, dir det fanns fler in 100 kinesiska
producenter av vindturbiner omkring 2008 - de allra flesta statligt
dgda av olika lokala myndigheter — och en prisnivd som i praktiken
tvingade stora internationella féretag som Vestas att limna mark-
naden. Fi av de kinesiska producenterna tickte sina kostnader, men
pd grund av de starka signalerna frin centralt hall om strategiska
prioriteringar tvekade fa av de statliga dgarna att finansiera forlus-
terna. Den sammanlagda produktionskapaciteten i den kinesiska
vindkraftsindustrin 2013 uppskattas vara dubbelt sd stor som den
inhemska efterfrigan. Situationen inom solenergibranschen ir lik-
nande, och dir har den kinesiska dverkapaciteten ocksa hunnit spilla
over till virldsmarknaden. Den europeiska responsen har varit att
infora antidumpningstullar p& importen av kinesiska solpaneler. Den
lingsiktiga jimvikten dr naturligtvis inte en situation med manga
lokala foretag och fortsatt ¢verkapacitet. Istillet ir det troligt att
det kommer att genomféras omfattande konsolideringsprocesser,
dir de mest effektiva lokala bolagen stéttas och uppmuntras att vixa
sig storre genom uppkop och fusioner. En sddan process har redan
inletts t.ex. i bilindustrin, dir visionen ir att endast ett tiotal av de
over 100 lokala bilmirkena ska overleva pa sikt, men med en s stor
produktionsvolym att de kan konkurrera med de etablerade jittarna
pa virldsmarknaden.

220



OBALANSERNA MELLAN EU OCH KINA ...

Sammantaget verkar konkurrensomgivningen fér utlindska fore-
tag variera kraftigt, beroende pé sektorns strategiska roll och de kine-
siska foretagens konkurrenskraft. De féretag som frimst r inriktade
pé att exportera frin Kina och som verkar i traditionella arbetsinten-
siva sektorer agerar i en relativt marknadsmissig omgivning dir de
frimsta utmaningarna ror forindringar i den kinesiska makroeko-
nomin - hégre lonekostnader, konkurrens om arbetskraften och oro
for en apprecierande renminbi utgdr storre hot dn statliga ingrepp.
Inom icke-strategiska branscher kan marknadsférutsittningarna vara
goda dven di fokus ligger pid den inhemska marknaden. Inom
detaljhandeln har ménga utlindska foretag — t.ex. Walmart, Metro,
Tkea, Inditex och H&M - varit framgingsrika, iven om utrymmet
for expansion varierar beroende pd produktgrupp och inhemsk
konkurrens. Hogteknologiska foretag i branscher dir Kina har ling-
siktiga ambitioner men dnnu inte stor egen kapacitet vilkomnas in
p& marknaden, men kommer att mota stora utmaningar vad giller
krav pi teknologidverforing. I vissa fall kommer de att tvingas in i
samarbeten med lokala foretag, och det dr ocksd troligt att bristen
pé skydd f6r immateriella rittigheter blir ett problem. Utan omfat-
tande reformer av den kinesiska industripolitiken 4r det sannolikt att
manga av dessa foretag kommer att stillas infor en ojimlik konkur-
rens pa lang sikt. Det troliga scenariot utan reformer ir en situation
dir de framvixande kinesiska konkurrenterna kommer att gynnas
av subventioner och andra formaner. Den kinesiska bilindustrins
utveckling ir till viss del ett exempel pa detta. Utlindska producenter
som Volkswagen, M, Citroén och Ford bérjade etablera produktion
i Kina i slutet av 1980o-talet, vid en tidpunkt d& det i princip inte
fanns niagon lokal konkurrens, men de tvingades in i joint ventures
med lokala bolag. Med tiden har dessa lokala bolag utvecklat en
stark egen kapacitet, och konkurrerar idag om marknadsandelar
pé den kinesiska marknaden. Den kinesiska personbilsmarknaden
omfattar idag ett 4o-tal inhemska producenter och lika manga
joint venture bolag med utlindska partners. Aven om de utlindska
bilmirkena fortfarande dominerar stir de inhemska mirkena for
nirmare en tredjedel av forsiljningen. Samtidigt finns det sektorer,
t.ex. miljoteknologi, dir den inhemska kinesiska utvecklingen verkar
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lingsam och det ir troligt att starka utlindska bolag kan dominera
marknaden under en ling tid.

De foretag som finns i strategiskt viktiga branscher dir Kina redan
har produktionskapacitet méter redan denna ojimlika konkurrens. I
vissa fall yetrar den sig i regelritta intridesrestriktioner; i andra fall
handlar det om en konkurrensomgivning dir lokala foretag gynnas
genom subventioner for forskning, investeringar, produktion och
offentlig upphandling, och dir utlindska féretag med harda budget-
restriktioner har svirt att 6verleva. I vissa branscher som vindkraft,
solenergi och elektriska bilar r resultatet att det i princip bara finns
lokala foretag pd marknaden. I andra sektorer, t.ex. telekom och
informationsteknologi, har utlindska féretag som Ericsson en krym-
pande marknadsandel. Det ligger inte i den centrala regeringens
intresse att tvinga starka utlindska aktorer ate [imna den kinesiska
marknaden, eftersom de fyller en viktig roll for ate disciplinera de
ledande statliga foretagen. Diremot finns det motiv att begrinsa
de utlindska marknadsandelarna fér att se till att Kinas ”national
champions” nar upp i tillricklig volym for att ocksa kunna klara sig
pa virldsmarknaden.

Véagen till mera balanserade
investeringsforhallanden

Det finns en omfattande europeisk diskussion om hur férutsittning-
arna for utlindska investerare i Kina och EU ska kunna balanseras.
Som ett sprikror for europeiska foretag presenterar den europeiska
handelskammaren i Kina i sin omfattande analys ett antal forslag
som i princip innebir en uppmaning till fundamentala reformer av
den kinesiska ekonomin. I férsta hand pekar handelskammaren pé
behovet att i grunden férindra statens roll. Detta skulle innebira att
statens roll begrinsas pa vissa omridden genom att den investerings-
drivna tillvixtmodellen 6verges, det finansiella systemet liberaliseras,
och de statliga féretagen tvingas agera med samma spelregler som de
privata foretagen. Samtidigt krivs att statens roll férstirks pa andra
omraden, t.ex. nir det giller formagan att kontrollera ekonomin
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genom transparenta och rittvisa regler istillet f6r snedvridande och
diskriminerande direkta ingrepp. Vidare betonar handelskammaren
behovet att reformera den kinesiska innovationspolitiken. Istillet
fér att driva en nationalistisk innovationspolitik som bygger pi
kataloger 6ver prioriterade sektorer, inhemska teknologistandarder,
tvingande regler om teknologioverféring och diskriminering i den
offentliga upphandlingen menar handelskammaren att det krivs
transparens, likabehandling och marknadsdrivna l6sningar dir sta-
ten definierar mélen men limnar genomférandet till niringslivet.
De europeiska foretagen lyfter sirskilt behovet att reducera intrades-
hindren f6r utlindska investerare. P4 ett mycket forsiktigt sitt note-
ras dessutom att fortsatta obalanser pa sikt kan leda till svarigheter
for kinesiska foretag ate internationaliseras.

Handelskammarens forsiktiga varning om méjliga konsekvenser
for kinesiska foretags verksamhet utanfér Kina antyder en alternativ
ansats for att hantera obalanserna. Det ir inte realistiskt att tro att
Kina pi kort sikt dr berett att ge upp sin statsstyrda ekonomiska
modell pd grund av hovliga krav om rittvisare investeringsférhallan-
den fran EU eller andra linder. Istillet krivs hirdare patryckningar.
Kinesiska investerare i Europa ska inte gynnas av fritt tilltride till
marknaden sd linge europeiska investerare diskrimineras i Kina.
Reciprociter bor istillet vara ett nyckelord for relationerna mellan Eu
och Kina. Det kriver sinkningar av de hinder som finns for tilleride
till den kinesiska marknaden, tillerdde till offentlig upphandling i
Kina, och starkare skydd for de immateriella tillgingar som europe-
iska foretag for med sig till Kina. De frimsta foretrddarna fér denna
ndgot hirdare linje dterfinns idag i Bryssel, i EU-kommissionen och
andra europeiska institutioner. Flera av de enskilda ru-linderna
féredrar att visa upp en mjukare profil i sina bilaterala diskussioner
med Kina.

Denna splittring bland de europeiska intressenterna — som kan
jaimforas med den miktiga centralregeringen i Peking som har
mandat att tala f6r hela nationen - utgér en ytterligare obalans i rela-
tionen mellan Kina och EU, och diskuteras kortfattat i nista avsnitt.
Innan dess kan det dock vara limpligt att fundera pa vilka mojlig-
heter och patryckningsmetoder Europa har for att kriva reciprocitet.
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Svaret, frin ett europeiskt perspektiv, dr dystert. Obalanserna i
bilaterala direktinvesteringar ir fortfarande si stora att EU inte kan
forvinta sig mycket genom att sitta tryck pa kinesiska investerare.
De bilaterala handelsvolymerna ir betydligt stérre och viktigare dven
fér Kina, men mojligheterna att fA de mera frihandelsinriktade EU-
medlemmarna att acceptera hot om protektionism som en férhand-
lingsstrategi dr sma. Ett patryckningsinstrument som dock finns kvar
under nagra ir hirstammar fran férhandlingarna om Kinas medlem-
skap i wTo. Existerande medlemmar fick rite att kategorisera Kina
som en icke-marknadsekonomi fram till 2016, vilket gor det lattare
att infora antidumpningstullar och andra skyddsitgirder. Flera av
Kinas handelspartners - sirskilt bland utvecklingslinderna - har for-
mellt deklarerat att de nu betraktar Kina som en marknadsekonomi,
men inte EU eller usA. Detta ger ett visst utrymme {6r forhandlingar
och dven en morot for att forsdka 6vertyga Kina om virdet att g
EU till métes. Att Kinas status som icke-marknadsekonomi har en
viss betydelse visas inte minst av att Kina ir det land som oftast ir
motpart dd EU infor antidumpningstullar eller andra skyddsatgirder.

Det finns dock anledning att vara ndgot pessimistisk vad giller
mojligheterna att forbittra situationen for de mest utsatta euro-
peiska foretagen, dven om olika pétryckningar skulle resultera i
en minskning av de formella intrideshindren och den explicita
diskrimineringen pa den kinesiska marknaden. Orsaken ir framfor
allt de statliga foretagens dominans i de flesta av de sektorer som
Kina uppfattar som strategiska. Kontakterna mellan staten och de
statliga foretagen dr av sidan art ate det dr svart att tinka sig neutrala
processer for offentliga uppkép. Professor Kjeld Erik Brodsgaard
vid Copenhagen Business School har beskrivit hur ledarna for de
storsta statliga féretagen utses av partiet och hur de cirkulerar mellan
ledande poster i niringslivet, staten och partiet. Detta skapar exklu-
siva nitverk som omojliggdr rittvisa anbudsprocesser. Dessutom
kontrollerar de statliga foretagen en mycket stor del av business-to-
business-marknaden. Nir ett statligt féretag upphandlar insatsvaror
eller kapitalvaror - vare sig det handlar om flygplan, telekomsystem,
kraftverk eller gruvutrustning - genomférs kommersiella férhand-
lingar med potentiella siljare. Det ir svirt om inte omojligt att

224



OBALANSERNA MELLAN EU OCH KINA ...

lagstifta om hur kommersiella férhandlingar bér foras och vilka krav
som koparen far stilla. Krav pé lokalt innehill i produkterna, tekno-
logioverforing, sirskilda inhemska standarder och andra detaljer kan
mycket vil féorekomma i dessa diskussioner, dven om de stryks frin
statens explicita industripolitiska regelverk.

Det dr med andra ord inte realistiskt att tro att europeiska
pétryckningar ska fi Kina till att 6verge sin statsstyrda utvecklings-
modell och utjimna spelplanen for statliga och privata féretag och
inhemska och utlindska foretag. Aven om vissa forindringar i de
formella regelsystemen skulle kunna uppnés 4r det inte troligt att de
har stora effekter si linge de statliga foretagens sirstillning kvarstar.
Till detta ska liggas svirigheterna att uppnd enighet i EU om en
gemensam Kina-politik. Vilka instrument aterstir dé for att hantera
obalanserna?

Forutom den strategi som kombinerar den europeiska handels-
kammarens forsiktiga men envisa kritik av snedvridningarna i det
kinesiska systemet med EU-kommissionens hérdare krav pé recipro-
citet och periodiska anvindning av antidumpningstullar finns det
duminstone tvd yteerligare insatser som kan bidra till en lingsam
forbittring. Ett alternativ dr ate pa ett krafefullare site stodja den
amerikanska Kina-politiken, som i princip har samma ekonomiska
maélsittningar som EU:s politik. I jimforelse med EU 4r UsaA starkare
eftersom Washington kan tala med en rést, men ocksd svagare pa
grund av att de ekonomiska obalanserna i forhéllande till Kina ir
storre och ekonomin dr mera beroende av kapitalinfléden fran Kina.
Det som mdijligtvis skulle kunna dndra spelplanen ir en fokuserad
satsning pé att skapa ett transatlantiskt frihandelsomride, som skulle
kunna bidra till att skifta virldsekonomins tyngdpunkt frin Ostasien
och Stillahavsregionen tillbaka mot Nordatlanten, och skapa motiv
for Kina att sikra tillgdngen till denna stora marknad.

En alternativ men oprovad strategi dr att uppmuntra det euro-
peiska niringslivet att agera pa ett mera koordinerat sitt for att
sitta press pad Kina. De flesta stora EU-féretag som investerat pé
den kinesiska marknaden verkar ocksd pid hemmaplan i Europa.
De ir viktiga kunder for kinesiska exportorer och investerare och
kan paverka utvecklingen ocksi genom sina kommersiella beslut.
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Att dstadkomma en lingtgiende samordning av den europeiska
industrins attityder till kinesiska statliga foretag ir troligen omoj-
ligt, men om de befarade kostnaderna av diskrimineringen pa den
kinesiska marknaden blir tillrickligt stora bor det finnas utrymme
for att utveckla gemensamma ”privata” standarder itminstone i
vissa sektorer, sdsom telekom eller energi. Detta giller inte minst om
den kinesiska trenden med egna nationella standarder som gynnar
inhemska foretag och statliga upphandlingar som utesluter utlind-
ska foretag fordjupas. Mojligtvis dr det endast genom att engagera
niringslivet och konsumenterna i liknande aktioner som Europa kan
driva igenom kraven pa reciprocitet.

En europeisk Kina-politik

P4 det politiska planet dr den stora obalansen mellan EU och Kina att
EU ir splittrat. Istillet for en gemensam rost och en stark forhand-
lingsposition som kommer av att EU utgor den storsta marknaden
for den kinesiska industrin dr EU splittrat i 28 olika linder med
svaga roster och smd marknader. Ofta har de olika EUu-linderna olika
intressen, och EU-kommissionens uppfattningar ir sillan ett genom-
snitt av de nationella dsikterna. Med tanke pd att Kinas betydelse
som export- och investeringsdestination vuxit kraftigt under det
senaste artiondet finns det en ovilja hos minga av medlemslinderna
ate sitta tryck pd Kina. Oron om de egna foretagens position pi den
viktiga kinesiska marknaden leder till viss forsiktighet i de enskilda
lindernas stillningstaganden - officiella utlitanden mot Kinas brist
p& minskliga rittigheter, demokrati och politisk opposition passerar
ett ekonomiskt filter som rensar bort en del av kritiken. Dessutom
har Kinas foérhandlingsposition stirkts av den europeiska finans-
krisen, som har lett till att vissa av medlemslidnderna vint sig till Kina
for stodfinansiering.

Innan finanskrisen spetsade till kontrasten mellan norra och
sodra Europa fanns det dock tecken pd att EU var pi vig mot en
nigot fastare Kina-politik. I sin analys frin 2009 av de europeiska
lindernas attityder till Kina, identifierade John Fox och Frangois
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Godement vid European Council on Foreign Relations fyra olika
landgrupper med négot olika positioner vad giller politiska och
ekonomiska uppfattningar. Den politiska dimensionen skilde mel-
lan linder som var mera och mindre kritiska mot det kinesiska
samhillssystemet, medan den ekonomiska dimensionen frimst ror-
de beredskapen att anvinda handelspolitiska instrument for att
piverka Kina.

Sverige, Danmark, Nederlinderna och Storbritannien klassifi-
cerades som “Ideologiska frihandelsvinner”, som ofta var kritiskt
instillda till Kinas brist pd demokrati och minskliga rittigheter
och beredda att ta upp frigor om Tibet, Taiwan, Kinas roll i Afrika
och andra kinsliga amnen i den bilaterala dialogen, men ovilliga att
anvinda handelspolitiken som ett pitryckningsmedel for att 6ppna
upp den kinesiska marknaden. Gruppen ”Krivande industrialister”
med Tyskland, Polen och Tjeckien var ocksa kritiska till den kinesis-
ka politiken, men beredda att ta till protektionistiska instrument for
att uppna ekonomiska mal. Belgien, Irland, Osterrike, Luxemburg,
och de baltiska staterna ingick i en grupp kallad ”Europa-vinner”
och karakteriserades av stora likheter med ”frihandelsvinnerna”
men med begrinsade ekonomiska relationer och en mera neutral
politisk instillning till Kina. De uppfattades vara mest villiga att
folja en gemensam EU-politik. Den storsta gruppen, med nistan
alla syd- och 6steuropeiska medlemsstater, dterfanns under rubri-
ken ”Tillmétesgdende merkantilister”. Aven om ménga av dessa
linder var beredda att acceptera handelshinder fér att skydda den
egna marknaden uppfattade de inte ndgot stort behov av politisk
konfrontation med Kina — en mera tillmétesgiende politisk instill-
ning forvintades underlitta de ekonomiska relationerna, dven i fall
dir det ansigs nodvindige ate skydda den europeiska industrin med
antidumpningstullar eller andra ingrepp.

Frankrike f6ll utanfér dessa grupper. Enligt Fox och Godement
var Frankrike en mycket typisk "Tillmotesgiende merkantilist”
under Chirac, fram till 2007, men Sarkozys regering var omdijlig
att kategorisera, eftersom den pa ett oforutsigbart sitt blandade
politiskt st6d till Kina med hard kritik f6r bristen pid demokrati,
situationen i Tibet, eller andra frigor.
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Trots dessa olika instillningar till Kina borjade det synas spar av
en forsiktig samordning av EU:s Kina-politik under dren innan 2010.
P4 det politiska planet verkade EU vara berett att sitta storre tryck
pé Kina. Kritiken mot bristen pd minskliga rittigheter i Kina blev
starkare under 2008-2009. Frankrikes president Sarkozy valde att
triffa Dalai Lama medan Frankrike var EU:s ordférandeland 2008
och EU vigrade att avskaffa det vapenembargo som hade inférts
efter det krossade studentupproret vid Tiananmen-torget, trots
upprepade krav fran Kina. Aven pa det ekonomiska omridet hard-
nade EU:s héllning. I takt med att Kinas ekonomi utvecklades och de
kinesiska foretagens konkurrenskraft vixte framstod de ekonomiska
obalanserna - bade vad giller handelsvolymer och forutsittningar
for direktinvesteringar — som allt mindre acceptabla. Kraven frin
EU-kommissionens sida pa reciprocitet och likabehandling f6r euro-
peiska foretag i Kina blev starkare, och kopplingen mellan 6kat
tillerdde till den kinesiska marknaden och ett formellt Eu-beslut om
att ge Kinas status som marknadsekonomi gjordes tydligare.

Den hirdnande Eu-hallningen paverkade Kinas instillning till
samarbetet med Europa. Ett problem frin Kinas perspektiv innan
finanskrisen var att Kinas beroende av Europa (och den europeiska
marknaden) verkade vara storre in Europas beroende av Kina. Trots
vixande europeiska underskott i den bilaterala handeln med Kina
hade EU inget stort globalt underskott. Eu:s tuffare hallning satte
Kina i en svar position. Istéllet f6r att spela med stora insatser och
striva efter ett omfattande strategiskt partnerskap med EU, med de
kompromisser och eftergifter som skulle vara nddvindiga, verkar
Kina dirfor ha valt en kombination av tvi andra strategier. A ena
sidan betonades relationen till usa. Det s kallade G2-arrangeman-
get med Usa passade Kina eftersom den kinesiska férhandlings-
positionen verkade starkare: dven om det amerikanska underskottet
var storre dn det europeiska, vilket skulle kunna leda till hirdare
krav pa handelshinder frin amerikansk sida, var usa ocksi beroende
av Kina for finansieringen av sina underskott. Dessutom har usa
betydligt storre direktinvesteringar i Kina dn vad £U har, vilket ger
Kina ytterligare forhandlingsstyrka. Aven om denna relation ocksa
har inneburit kompromisser — apprecieringen av renminbin Ar i viss
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utstrickning ett resultat av amerikanska patryckningar — har utfallet
varit forutsigbart fran kinesiskt hall.

A andra sidan har relationen till U skiftat mot bilaterala kon-
takter. Den kinesiska reaktionen pd ru:s hardare hallning marke-
rades tydligt, t.ex. genom att planerade toppmoten stilldes in efter
europeisk kritik mot bristen pd minskliga rittigheter och Sarkozys
méte med Dalai Lama 4r 2008. Redan nigra ar tidigare hade Kina
borjat flytta sitt fokus frin kontakterna med EU-institutioner mot
en fordjupning av relationerna med enskilda Eu-linder - en orsak
var formodligen att Kina dragit slutsatsen att EU under 6verskadlig
framtid ska ses som en konfederation snarare dn en federation. Ur
detta perspektiv kom den europeiska finanskrisen ligligt, eftersom
den skapade en efterfrigan for just den typ av bilaterala kontakter
som Kina var intresserat av.

Francois Godement och Jonas Parello-Plesner vid European
Council on Foreign Relations har pdmint oss om hur Kina har byggt
upp sina bilaterala relationer med linder i Afrika genom att gi in
pé bred front med bistind, investeringar i transportinfrastrukeur,
tillverkningsindustri, logistik och handel (Arne Bigstens kapitel i
denna bok visar hur Eu:s bistdndspolitik i Afrika har en snivare bas).
Detta har gynnat mottagarna och skapat tillvixt, men ocksi gett Kina
en mycket strategisk position for att kunna dra nytta av och styra
framtida utveckling. I skuggan av finanskrisen har samma strategi
borjat tillimpas i sodra och 6stra Europa, med tilligget att Kina ocksa
kunnat locka med finansiellt st6d till flera av EU-linderna som kimpar
med underskott i statsbudgetar och bytesbalanser. Kring ir 2010 attra-
herade dirfor sodra och 6stra Europa 40 procent av inflddena av kine-
siska direktinvesteringar till £u, vilket ir oproportionerligt mycket.
Kina rapporterades ocksd ha kopt statsobligationer frin linder som
Grekland, Cypern, Portugal, Spanien och Irland, men det saknas
officiell statistik over de sammanlagda inflodena av kinesiskt kapital.

Samtidigt har Kina ocksd forsokt etablera speciella relationer
med vissa av de mera kritiska EU-medlemmarna. I synnerhet har
forhallandet till Tyskland fordjupats under senare dr. Det finns flera
skal for Kina att soka ett nirmare samarbete med Tyskland. Landet
ir inte bara Europas starkaste ekonomi, utan har ocksd blivit mera
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dominant efter finanskrisen. Det finns ocksd en god tillpassning
mellan lindernas efterfrigan: Tyskland behéver de marknader for
sin exportindustri som Kina har, medan Kina behéver den teknologi
for sin utveckling som Tyskland har. Den kinesiska marknaden har
ocksa blivit allt viktigare for tysk industri och den vixande exporten
till Kina har bidragit till att finanskrisens effekter blivit relativt
milda. Kina ir redan den storsta exportmarknaden for den tyska bil-
industrin och verkstadsindustrin, och en viktig destination for tyska
direktinvesteringar. P4 det politiska planet har Kina uppgraderat
relationerna till ett strategiskt partnerskap som bland annat omfattar
arliga konsultationer mellan regeringscheferna — dessa har genom-
forts t.o.m. under de ir nir toppmdétena mellan EU och Kina stillts
in pd grund av 6kade politiska spanningar. Som en {6ljd har den tyska
politiska kritiken mot Kina mildrats och uppmirksamheten har istil-
let lagts pa det ekonomiska samarbetet — den tyska devisen ”Wandel
durch Handel” (férindring genom handel) dterspeglar férvintningar
om att samhillsomvandling kan stodjas av handel och ekonomisk
utveckling. Virdet av Tyskland som allierad ir stort, inte bara i
relationerna med EU utan ocksd i storre sammanhang. Ett exempel
ir diskussionerna infér G2o-métet 2010 om regler for att begrinsa
linders (l4s Kinas) bytesbalansoverskott till 4 procent av BNP — bide
Kina och Tyskland protesterade skarpt och forslagen bordlades. Det
bor noteras att Tyskland under senare ar registrerat hogre relativa
overskott in Kina, pd 6 procent mot Kinas 2-4 procent. Annu mer
anmirkningsvirt dr att Tyskland i absoluta tal registrerade lika stora
bytesbalanséverskott som Kina under 2011 och 2012.

Resultatet av dessa férindringar dr bde en tydligare arbetsfordel-
ning mellan EU-institutioner och enskilda medlemslinder, och en
polarisering av de europeiska lindernas attityder till Kina. Kinas
allt storre ekonomiska betydelse innebir att fi medlemslinder
tycker sig ha rid med starka ideologiska stillningstaganden utan
viljer hellre en mer forsonlig vig, for att inte gi miste om kinesiska
investeringar och krediter. De mer kritiska budskapen limnas till
EU-institutionerna. Nir det giller Eu-lindernas attityder har de fyra
landkategorier som tidigare identifierades av John Fox och Francois
Godement nu kollapsat till tvd grupper. Den politiska dimensionen
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ir ofordndrad, och ror graden av kritik mot Kina. Enligt Francois
Godement och Jonas Parello-Plesner har den ekonomiska dimen-
sionen diremot utvecklats till att skilja mellan linder som frimst dr
intresserade av marknadstilltride i Kina och linder som i huvudsak
prioriterar mojligheterna att fi del av inflodet av kinesiska investe-
ringar och krediter. Den forsta gruppen, med rubriken ”Frustrerade
marknadsoppnare” bestédr av Sverige, Danmark, Nederlinderna och
Storbritannien, med Tyskland och Frankrike som nya allierade.
Medan de forna ”Frihandelsvinnerna” fortfarande ir tveksamma
till ate anvinda protektionistiska instrument {6r att 6ppna upp Kina
verkar de nu vara beredda att acceptera att termer som reciprocitet
och hot om handelshinder anvinds i forhandlingarna. Trots sitt
strategiska partnerskap med Kina verkar dven Tyskland berett att
anvinda EU-institutionerna for att sitta tryck pd Kina. Denna mer
aktivistiska grupp balanseras av de sydeuropeiska linderna, som
tillsammans med Ungern, Ruminien och Bulgarien ser Kina som en
del av I8sningen for sina statsfinansiella problem och utgér gruppen
?Panka deal-jigare”. Deras kortsiktiga intressen ir inte relaterade
till den kinesiska marknaden, utan snarare till méjligheterna att
locka kinesiska investerare. Stérsta delen av Central- och Osteuropa,
tillsammans med linder som Irland, Belgien och Luxemburg &ter-
finns mellan dessa tva grupper, med férhoppningar om att ta del av
inflodena av kinesiskt kapital men en mera kritisk attityd an gruppen
?Panka deal-jigare”.

Det star klart att EU stir infor en stor utmaning nir det giller
att finna en gemensam plattform fér en europeisk Kina-politik.
Problemet ir att de interna obalanserna i EU inte bara har att gora
med kortsiktiga hinsyn, utan ocksi med fundamentala skillnader i
ekonomisk struktur. Linder som Tyskland ser méjligheterna pa den
kinesiska marknaden, och har ocksé lyckats vil med sin anpassning
till Kinas expansion. Genom att rora sig bort frin de verksamheter
dir Kina dr som mest konkurrenskraftigt och till omraden dir den
kinesiska efterfrigan ir stor (och dir Kinas tekniska kompetens dnnu
inte hunnit ikapp Europa) har Tyskland klarat av att behilla expor-
ten som en viktig drivkraft fér sin ekonomi. Andra linder, frimst i
sodra Europa, har inte klarat av att anpassa sig till Kinas expansion,
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utan blivit 6verkorda av kinesiska exportérer i minga av sina tradi-
tionella exportbranscher. Figur 7 pekar pd en av de grundliggande
orsakerna till detta. Otillrickliga investeringar i FoU gjorde det
omojligt for linder som Grekland, Portugal, Spanien och Italien att
bygga upp nya exportbranscher eller uppgradera produktionen nir
Kinas expansion borjade paverka konkurrensen pa virldsmarknaden.
Motsatsen giller for linder som Tyskland och Sverige, dir stora
FoU-investeringar har bidragit till stora bytesbalansoverskott nagra
ir senare. Detta antyder att skuldproblematiken i Grrps-linderna
kanske inte enbart hade att gora med alltfor stor tillgang till billiga
euro-krediter, utan ocksi med oférmégan att svara pi Kinas globala

expansion.
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FIGUR 7. FOU-INVESTERINGAR AR 2000 OCH BYTESBALANS AR 2008 | EU-15
Kélla: World Bank Databank.

Dessa grundliggande skillnader kommer inte att forsvinna med
automatik nir den akuta skuldproblematiken hanterats, utan det
ir troligt att kontrasten mellan soédra och norra Europa kommer
att bestd. Det kan till och med uppstd storre obalanser vad giller
ekonomiernas flexibilitet och anpassningsformaga, eftersom en stor
del av krishanteringen i de mest utsatta linderna handlar om budget-
nedskirningar och minskade offentliga investeringar. Det syns redan
idag att en del av nedskidrningarna drabbar just de omriden som ir
centrala for att utveckla framtida konkurrenskraft och kapacitet for
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strukturomvandlingar - i absoluta tal minskar resurserna fér FoU
och hégre utbildning i de krisdrabbade linderna. Konsekvensen ir
att en storre del av anpassningen till hirdare konkurrens frin omvirl-
den mdste tas i form av sinkta Iénekostnader.

Prognosen vad giller en enhetlig europeisk Kina-politik ir dér-
med inte sirskilt god. De enskilda lindernas intressen vad giller Kina
varierar och skillnaderna ir si stora att de knappast kan éverbryggas
pa kort sikt. Det som skulle krivas for att forma Syd- och Osteuropa
att gora gemensam sak med Vist- och Nordeuropa och sitta en storre
press pa Kina ir formodligen att miangden krediter och investeringar
fran vist okar s mycket att de kompenserar for forvintade krediter
och investeringar frin Kina. Sannolikheten f6r att detta ska hinda ér
begrinsad. Aven om dkningarna i kinesiska lénekostnader férvintas
bli si betydande att de pd négra irs sikt kan bidra dll att viss pro-
duktion flyttar tillbaka till Europa ir det inte troligt att volymerna
av dtervindande investeringar kommer att vara stora nog for att
motverka Kinas dragningskraft. Istillet bér forhoppningarna kanske
inriktas mot ett nirmare samarbete med Usa och etableringen av
ett transatlantiskt frihandelsavtal, som inte bara forvintas skapa
hundratusentals nya jobb i bide Eu och Nordamerika, utan som
ocksd skulle stirka Europas och usa:s forhandlingspositioner i
diskussionerna med Kina.

Oavsett om ett transatlantiskt avtal kan realiseras star det klart
att det ligger i alla Eu-linders intresse att beroendet av Kina inte blir
for stort. Det mest realistiska scenariot fr en europeisk Kina-politik
ir dirfor att arbetsfordelningen mellan Eu-institutionerna och de
enskilda medlemslinderna bestdr. Unionen tar pd sig en kritisk
roll, driver kraven pa reciprocitet och arbetar for att skapa storre
marknadstilltride till Kina, i vissa fall med den europeiska handels-
politiken som instrument. Mojligtvis bor EU-institutionerna f3 ett
bredare mandat in tidigare for att granska atc de kinesiska investe-
ringarna inte snedvrider konkurrensen eller urholkar arbetsritt och
sociala dtaganden pd den gemensamma marknaden eller i enskilda
nationella marknader. Ett mycket positivt steg i denna riktning ir
EU:s beslut i oktober 2013 att inleda diskussioner med Kina om ett
bilateralt investeringsavtal. Detta ger de enskilda medlemslinderna
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en mojlighet att lyfta sina egna nyckelfragor i bilaterala diskussioner
med Kina. Genom att delegera den kritiska och granskande rollen
till Eu-institutionerna kan medlemslidnderna dessutom undvika vissa
svira konfrontationer med Kina. Enskilda linder med akuta behov
och svaga forhandlingspositioner ska inte hamna i bilaterala diskus-
sioner dir de tvingas till lingtgiende kompromisser om subventio-
ner, arbetsritt, miljo och andra omraden dir gemensamma EU-regler
kan underlitta forhandlingarna. Hur vil en sidan fleruddig strategi
fungerar beror naturligtvis i slutinden pi hur starkt st6d en mera
kritisk Eu-attityd fir av de enskilda medlemslinderna. Tysklands
instillning 4r speciellt viktig, bide med tanke pd landets ekonomiska
tyngd och pa att Kina valt att investera sirskilt i relationerna till
Tyskland.

Ett transatlantiskt frihandelsavtal som
motvikt till Kina

Detta kapitel har diskuterat tre obalanser som péverkar EU:s relatio-
ner till Kina. Den forsta obalansen giller internationell handel och
de stora underskott som EU registrerar i den bilaterala relationen
med Kina. EU ir Kinas storsta handelspartner och £u:s underskott i
handeln med Kina har under flera &r varit nistan lika stort som Usa:s
bilaterala underskott mot Kina. Kinas expansion har i synnerhet ska-
pat problem for de Eu-linder som exporterar relativt arbetsintensiva
varor i mogna industrier, i direkt konkurrens med Kina.

Den andra obalansen ror férutsittningarna for europeiska inves-
teringar i Kina och kinesiska investeringar i Europa. Det finns en
asymmetri vad giller storleken pi investeringsflédena - stocken
av EU-investeringar i Kina dr fortfarande tio ginger storre dn de
kinesiska investeringarna i EU — men denna obalans minskar sakta i
takt med att kinesiska féretag borjar internationaliseras. De senaste
dren har de kinesiska foretagens investeringar i Europa 6kat kraftigt,
och stér for ungefir 10 procent av Kinas samlade utfloden av inves-
teringar. Den obalans som oroar giller emellertid marknadstilleride
och konkurrensomgivning. Medan kinesiska foretag i princip har
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frice tillerdde till den europeiska marknaden, inklusive marknaden
for offentlig upphandling, finns det betydande hinder pa den kine-
siska marknaden.

Den tredje obalansen i relationen mellan Eu och Kina rér EU:s
oférmaga att enas om en gemensam hillning mot Kina. Medan Kina
har en stark centralmake som kan driva en politik som maximerar
hela nationens nytta ir EU splittrat mellan olika nationella intressen.
Det finns ingen gemensam Kina-politik, utan snarare en EU-politik
som kompletteras och kompliceras av ett antal nationella strategier
som i forsta hand syftar till att uppné inhemska mal snarare 4n nytta
for hela unionen.

I diskussionen ovan har vi hivdat att obalanserna pa handelsom-
ridet gradvis kommer att minska. Kinas l6nenivier kan forvintas
oka snabbt pd grund av demografiska och strukturella skil, och detta
kommer att bidra till att Kinas Yorittvisa” handelsfordelar pa sike
férsvinner. Obalanserna som giller investeringsférhillanden ser
emellertid ut att bestd, i synnerhet vad giller strategiska sektorer dir
Kina strivar efter att bygga framtida konkurrenskraft. P4 kort sikt dr
EU:s mojligheter att pdverka den kinesiska niringsmiljon - och i syn-
nerhet de privilegier som gynnar statligt igda bolag - begrinsade. En
viktig orsak 4r splittringen inom EU. De linder som vill ha en enad
union som star for en hdrdare linje mot Kina har inte viljan (eller
formégan) att kompensera resten av EU for de resurser som Kina
moijligtvis skulle kunna erbjuda f6r ate underlitta dterhimtningen
frin finanskrisen. Fragmenteringen av EU missgynnar inte Kina,
som ser stérre mojligheter att oka sitt inflytande i Europa genom att
sondra och hirska dn genom att férhandla med ett enat och starkt EU.

P4 medelling sikt finns det emellertid anledning att vara mera
optimistisk vad giller £u:s férmdga att paverka Kina och dstadkom-
ma bittre marknadstilltride och konkurrensférutsittningar pa den
kinesiska marknaden. EU har tva svagheter i forhéllandet till Kina.
Det ena ir att ett stagnerande EU formodligen behéver draghjilp
fran Kina i storre utstrickning 4n vad Kina behéver yteerligare for-
méner frin EU. Det andra ir att de strukturella obalanserna inom EU
omojliggor en stark forhandlingsposition, eftersom olika linder har
fundamentalt olika intressen. Bida dessa svagheter kan mojligtvis
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mildras genom i en och samma process. Det transatlantiska frihan-
delsavtal som nu diskuteras mellan usa och EU kan pd samma ging
bidra till att den europeiska marknaden blir mycket mer attraktiv och
att det skapas tillvixt och resurser som kan underlitta dterhimtning
och utveckling i de delar av EU som idag ser Kina som en av f4 killor
till investeringar och kapital. En stor transatlantisk marknad blir si
attraktiv att EU och UsA gemensamt kan sitt stor press pd Kina for
reformer och reciprocitet. Den skapar ocksd alternativ till Kina och
underlittar utvecklingen av en gemensam europeisk Kina-politik.
Redan utan dessa argument ir ett transatlantiskt avtal lockande. Nir
effekterna pa relationerna mellan EU och Kina (och usa och Kina)
tas med i kalkylen verkar det nistan oemotstindligt.
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Ryssland och EU i den nya
globala maktbalansen

av Anke Schmidt-Felzmann

Samtidigt som framstiende tillvixtekonomier som Brasilien, Indien
och Sydafrika borjar utmana EU:s intressen i viktiga utrikespolitiska
fragor forsdker unionen konsolidera sin egen stillning genom att
utveckla sina etablerade strategiska partnerskap. Detta giller inte
minst relationen med Ryssland, som ir ett viktigt grannland och
en av EU:s tre frimsta handelspartners. Dirutover ir Ryssland dven
en mycket viktig sikerhetspolitisk aktor pd internationell niva, inte
minst mot bakgrund av sin vetordtt i FN:s sidkerhetsrdd. Dirfor
lagger EU:s beslutsfattare mycket stor vikt vid att frimja samarbetet
med Ryssland. Bland unionens samtliga si kallade strategiska part-
nerlinder har EU utvecklat titast samarbetsstrukcurer med Ryssland.
Unionens foretridare hiller t.ex. l[aingt fler m6ten med ryska fore-
tridare 4n med foretridare for Usa eller Kina.

Samarbetet mellan EU och Ryssland har blivit djupare och allt mer
omfattande under de sexton ar som passerat sedan det forsta partner-
skaps- och samarbetsavtalet (Partnership and Cooperation Agreement)
tridde ikraft 1997. Icke desto mindre har ru:s férhallande med
Ryssland beskrivits som mycket problematiskt och unionens férméiga
att dra fordel av samarbetet med Ryssland anses vara bristfilligt. En
av de mest grundliggande diskussionerna om EU:s gemensamma
politik gentemot Ryssland handlar om frigan huruvida och i vilken
utstrickning Eu bor oka trycket pd Ryssland eller om unionen
istillet bor agera mer forsiktigt med hinsyn till den europeiska kon-
tinentens konfliktfyllda historia och de nya globala forutsittningar
som rader. Kort sagt ir problemet f6ljande: vissa hivdar att EU bor
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oka pressen pd Ryssland for att dstadkomma en forindring av rysk
inrikes- och utrikespolitik och dirigenom ett mer gynnsamt sam-
arbete med Ryssland. Andra argumenterar diremot att ett storre
tryck pa Ryssland fran Eu:s sida skulle leda till motsatt effekt; act de
ryska beslutsfattarna skulle vinda sig bort frin EU och att mojlig-
heterna att samarbeta med Ryssland kring viktiga virldspolitiska
fragor skulle forsimras.

Det snabbt vixande inflytandet frin de nya tillvixtekonomierna i
virldspolitiken ger Ryssland alternativa samarbetspartners som inte
stiller samma krav pa att gemensamma virdegrunder ska respekte-
ras. I dagsliget sitter de férindrade forutsittningarna pa den globala
arenan ytterligare press pd Eu:s formaga att uppni 6nskade resultat
i relationen med Ryssland. Konkurrensen med andra globala aktorer
har okat samtidigt som EU drabbats av inre splittring, inte minst till
foljd av den ekonomiska kris som tog sin bérjan 2008. Siledes ir det
langt ifrin givet att EU kommer att lyckas dstadkomma ett effektivt
samarbete med Ryssland kring de viktigaste virldspolitiska frigorna,
trots att EU och Ryssland inte nodvindigtvis stdr pi motsatta sidor i
den nya globala maktkampen.

Nir den globala finanskrisens storm nu har mojnat nigot ir det
befogat att pd nytt undersoka hur det stér till med EU:s férméga att
driva medlemsstaternas gemensamma intressen gentemot Ryssland.
For att kunna bedoma vilka atgirder EU kan vidta for att frimja sam-
arbetet med Ryssland krivs en djupare forstdelse av de olika hinder
som uppstir for detta. EU:s relationer till Ryssland karakteriseras
av en rad centrala obalanser som péiverkar unionens forméga och
mojligheter att driva medlemsstaternas intressen gentemot det stora
ostra grannlandet. Inte nog med att det finns obalanser mellan EU
och Ryssland pé den internationella nivin. Unionen ér dven drabbad
av genomgripande interna obalanser som inverkar negativt pa dess
formaga ate driva gemensamma intressen gentemot Ryssland.

Detta kapitel syftar, for det forsta, till att kartldgga vari de centrala
obalanser som inverkar p4 relationen mellan EU och Ryssland bestar.
For det andra undersoks i vilken utstrickning £U lyckas hantera dessa
obalanser. EU genomlever en tid av inre kris och splittring och stir
samtidigt infér en rad nya utmaningar p den globala nivan. Aven
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under dessa svira forutsittningar har U mojlighet ate driva sina
egna intressen och oka sitt inflytande pa den globala nivin genom
sin handels- och marknadsmakt. Mot denna bakgrund ligger kapitlet
sdrskilt fokus pa tvd strategiskt och ekonomiskt viktiga nyckelomra-
den i relationen med Ryssland: handelspolitiken och energipolitiken.

Efter en inledande redogérelse av de frimsta orsakerna till de
nuvarande spinningarna i EU:s relationer med Ryssland diskuteras
direfter vilka de centrala obalanserna ir som inverkar pa relationen.
I den tredje delen sitts fokus pa obalanserna gillande handel och
energiforsorjning. De foljande avsnitten diskuterar unionens moj-
ligheter att utveckla en gemensam Rysslandspolitik. Inledningsvis
diskuteras hur maktobalanser mellan enskilda medlemsstater och
Ryssland péverkar mojligheterna for EU att bedriva en effektiv
gemensam politik. Direfter behandlas hur intressekonflikter och
skiljelinjer mellan EU:s medlemsstater inverkar pd Eu:s formaga att
enas om vilka gemensamma intressen man har gentemot Ryssland.
Direfter diskuteras de radande stridigheterna mellan Eu:s institutio-
ner som piverkar unionens férméga att driva gemensamma intressen
i relationen med Ryssland. I det nist sista avsnittet behandlas huru-
vida EU kan dra nytta av samarbetet med Ryssland pé regional och
global nivi. Avslutningsvis ges nigra rekommendationer om hur EU i
slutindan kan dstadkomma ett skifte i sitt forhillande med Ryssland.

Orsaker till spanningarna i forhallandet
mellan EU och Ryssland

Efter Sovjetunionens sammanbrott fick de olika ryska regering-
arna under 199o-talet hantera en rad inrikespolitiska problem, sivil
politiska som ekonomiska och sociala. EU:s institutioner och med-
lemslinderna stodde den ryska reformprocessen med tekniske och
finansiellt bistind. Diremot blev respekten for ménskliga rittigheter
ett stort tvisteimne mellan EU och Ryssland, sirskilt gillande den
ryska regeringens hantering av den autonoma delrepubliken Tjetjeni-
en under 199o-talet. Detta fordrojde ocksa ratificeringsprocessen av
det forsta overgripande och mycket detaljerade partnerskaps- och
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samarbetsavtalet mellan EU och Ryssland. Avtalet firdigstilldes
1994, men ratificerades forst 1997. Vladimir Putins férsta president-
period (2000-2004) kinnetecknades direfter av snabb ekonomisk
tillvixt dir Ryssland gynnades av den snabba prisékningen pé olja
och gas pd den globala marknaden. Den ekonomiska aterhimt-
ningen, som till stor del grundades pa intikterna frin den ryska olje-
och gasexporten, hjilpte dven till att dterstilla den inrikespolitiska
stabiliteten.

EU:s inre marknad stod med nédgra f4 undantag 6ppen for ryska
varor och investeringar sedan 2002, di Ryssland tilldelades status
som marknadsekonomi. Medan handelsrelationerna stadigt forbatt-
rades, forsimrades diremot EU:s politiska relationer till Ryssland
infor unionens stora ostutvidgning i maj 2004. P4 den ryska sidan
fanns en oro 6ver att de central- och dsteuropeiska lindernas intride
i EU skulle skapa stora hinder for den fria rorligheten av individer
och varor 6ver de gemensamma grinserna. Det frimsta problemet
som debatterades i detta sammanhang var de vintade hinder som
skulle mota ryska medborgare frin Kaliningrad som ville réra sig
frite till andra delar av den Ryska Federationen, eftersom de Baltiska
lindernas medlemskap skulle innebira att Kaliningrad blev en 6
omgiven av Schengenomradet dir Eu-regler gillde. Nir Finland blev
EU-medlem 1995 hade man haft en omfattande diskussion om de
problem som ett finskt tillerdde till Schengenomradet skapade for de
gemensamma finsk-ryska grinsovergdngarna. Transitfrigan gillande
Kaliningrad kunde dock l6sas redan innan de Baltiska lindernas
intride i EU genom ett gemensamt protokoll som undertecknades
den 11 november 2002.

Tvisterna mellan EU, de blivande nya medlemsstaterna och Ryss-
land rérde dven manga viktiga handelsfrigor. Frin rysk sida ansag
man att de dsteuropeiska lindernas Eu-medlemskap allvarligt skulle
skada det ryska niringslivet. Frin EU:s sida menade man diremot
att den ryska ekonomin skulle gynnas av de nya medlemslindernas
tilltride till den gemensamma marknaden. EU:s beslutsfattare (till-
sammans med de nya medlemsstaternas regeringar) enades dirfor
med Ryssland om hur en ling rad handelsfrigor skulle hanteras
efter EU-utvidgningen. Protokollet som sammanfattar éverenskom-
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melserna kring de viktigaste handelsfrigorna antogs i sista stund
den 27 april 2004 (bara tre dagar fore utvidgningen) och preciserar
de undantag och 6vergingsperioder som skulle gilla med hinsyn
till de viktiga handelsrelationer Ryssland hade med de blivande
eu-medlemsstaterna. De ryska beslutsfattarnas krav pa ekonomisk
kompensation bemottes diremot inte.

Annu mer anstringda blev £u:s relationer med Ryssland under
perioden mellan hosten 2008 och varen 2009. Nir ryska trup-
per marscherade in i Georgiens utbrytarregioner Sydossetien och
Abchazien i augusti 2008 och direfter vigrade dra sig tillbaka
trots omfattande internationell kritik, utlostes i Bryssel dn en ging
en stor debatt om EU:s gemensamma politik gentemot Ryssland.
Politiker och tjinstemin ifrdgasatte framfor alle EU:s sitt att hantera
Ryssland och frigade sig om man borde sitta mer press pa de ryska
beslutsfattarna f6r att paverka det ryska utrikespolitiska agerandet.
Under det franska ordférandeskapet bestimdes att de pigiende for-
handlingarna om ett nytt vergripande avtal mellan EU och Ryssland
skulle frysas. Avtalet var tinkt att ersitta det gamla partnerskaps- och
samarbetsavtalet. Forhandlingarna dterupptogs redan nigra veckor
senare men unionens relationer till Ryssland forblev mycket spanda.

I januari 2009 forsimrades relationen mellan parterna ytter-
ligare efter att det ryska storféretaget Gazprom, som stir den
ryska staten nira, strop forsorjningen av naturgas till Ukraina.
Huvudanledningen till tvisten var en priskonflikt mellan de ryska
och ukrainska foretagen. Atgirden piverkade dven andra Eu-lin-
der sisom flera av de central- och 6steuropeiska medlemsstaterna.
Ukraina svarade med att ligga beslag pé all den gas som vanligtvis
vidarebefordras till de vistliga grannlinderna sé att dven stater som
inte var direkt inblandade i konflikten drabbades av den strypta
gasforsorjningen frin Ryssland. Slutligen stingdes gasledningen
av frin den ryska sidan under en tvd-veckorsperiod, vilket dven
intriffat 2006 och 2007 men di utan att andra EU-linder piverkats
i den utstrickning som nu skedde. Denna ging florerade misstankar
om att den ryska staten hade anvint sig av de nira relationerna till
Gazprom for att utéva politiskt inflytande i Ukraina. Utifrin ett
strikt ekonomiskt perspektiv férsvarades dock den ryska hallningen
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dven av flera europeiska beslutsfattare och forskare, som menade att
strypningen av gastillférseln inte borde uppfattas som ett politiskt
patryckningsmedel utan snarare som en sista utvig i forhandlingarna
om rimliga marknadspriser for de tidigare (politiskt motiverade)
kraftigt subventionerade priserna for rysk olja och gas till de fore
detta sovjetiska republikerna.

Sedan dessa konflikter uppstod har viktiga framsteg gjorts i
samarbetet mellan EU och Ryssland inom ett antal nyckelomri-
den. Ett omrade dir viktiga framsteg gjorts giller férhandlingarna
med Ryssland om avskaffandet av visumtvinget, men dven andra
policyomraden inom rittsliga och inrikes frigor. Den katalanske
forskaren Raiil Hern4dndez i Sagrera och den ryska forskaren Olga
Potemkina har emellertid visat i en gemensam studie som de gjort
for Europaparlamentets rikning och vid den belgiska tankesmedjan
Centre for European Policy Studies (CEPS), att det finns minga problem
kvar som maste 16sas for att EU och Ryssland ska kunna samarbeta
mer effektivt inom omridden som ror rittvisa, frihet och sikerhet
(s.k. ?yLs”, efter forkortningen fér det franska uttrycket Justice,
Liberté er Sécurité). Ett annat mycket viktigt omride dir betydande
framsteg har gjorts ir inom handelspolitiken. Ryssland blev i augusti
2012 medlem i Virldshandelsorganisationen (wT0) efter drygt 18 ar
av férhandlingar och sammanlagt nistan 19 ars vintan sedan man
borjade diskuterade ett eventuellt medlemskap. Detta kan anses vara
ett stort steg framit for Eu:s handelsrelationer med Ryssland da
wTto-medlemskap frimjar 6ppnare och mer avreglerade marknader.
Trots dessa viktiga framgdngar har dock ett rejile skifte i Eu:s rela-
tioner till Ryssland inte kunnat bevittnas. Orsakerna till varfér detta
inte skett star bl.a. att finna i en rad centrala obalanser i forhallandet
mellan EU och Ryssland, vilket diskuteras i nista avsnitt.

De centrala obalanserna mellan tva
omsesidigt beroende partners

Dryga 25 ar efter att de politiska och ekonomiska relationerna
mellan EU och Ryssland etablerades stir U fortfarande infor stora
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utmaningar. Vid sidan om de uppmirksammade konflikterna mellan
ryska intressen och EU:s intressen, finns dven andra faktorer som
inverkar pd EU:s relationer med Ryssland. De frimsta skilen till
att EU har svart att uppnd de gemensamma utrikespolitiska mélen
gentemot Ryssland grundas i en rad centrala obalanser. Ett mycket
inflytelserike inldgg i den teoretiska debatten presenterades av de
amerikanska forskarna Robert O. Keohane och Joseph S. Nye Jr i
boken Power and Interdependence (forst publicerad 1977), dir de lyfter
fram vikten av maktobalanser och 4ven den stora betydelse som
aktorernas uppfattningar om sin egen stillning och makt kan ha for
deras férmaga att uppna utrikespolitiska mal.

I diskussionen om interdependens-forhillanden i internationella
(politiska och ekonomiska) relationer har dessa tvd framstiende
forskare gjort en viktig atskillnad mellan en aktors kortsiktiga
?kinslighet” (sensitivity) och langsiktiga ”sarbarhet” (valnerability) i
férhallande till en annan aktor. Hur den egna stillningen uppfattas
och hur kinsligheten och sirbarheten hanteras dr avgérande for
utfallet i forhandlingarna. Medan dessa obalanser kan ge den ena
parten en fordel, si dr det samtidigt av stor vikt huruvida den andra
parten ir beredd att utstd kostnader pé kort sikt f6r att uppna sina
mal i det langa loppet. Detta ir mycket tydligt i Eu:s relationer
till och forhallningssitt gentemot Ryssland - hur Eu:s ledande
beslutsfattare uppfattar den egna stillningen och mojliga kostnader
ir till synes avgoérande for hur obalanserna mellan Eu och Ryssland
hanteras. Det 4r samtidigt viktigt for EU att beméta dessa obalanser
da ett vilfungerande samarbete med Ryssland 6kar Eu:s inflytande
pé den globala arenan i konkurrens med tillvixtekonomierna i Asien,
Afrika och Latinamerika.

EU:s forhallande till Ryssland paverkas i sjilva verket av obalanser
pa flera nivder. Handels- och energifrigor maste sirskilt uppmairk-
sammas i detta sammanhang. Egentligen borde man kunna férvinta
sig att unionen ska prestera sirskilt vil inom dessa omraden pa grund
av storleken pd EU:s inre marknad och den attraktionskraft den har.
Det giller dven storleken pi de inre el- och gasmarknaderna, vilka 4r
sarskilt relevanta fér Ryssland som ravaruleverantér. Dock kan EU:s
férméga att féra fram unionens intressen inom omraden som energi
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och handel inte tas f6r givet. Det finns flera anledningar till varfor
EU:s f6rmiga dr nigot mindre in man skulle kunna forvinta sig. Det
ena dr att EU internt inte dr 6verens om vilka strategier och instru-
ment som ska anvindas f6r att hantera férhillandet med Ryssland
till EU:s férdel. EU:s of6rmdiga att nd 6nskade resultat tycks samtidigt
paverkas av externa fakrorer, sirskilt att Ryssland bestdimt motsitter
sig externa aktorers forsok att paverka ryska verksamheter bide pa
hemmaplan och pi den internationella arenan.

EU har dock forsoke att stirka den egna formégan att bedriva en
vilkoordinerad och effektiv utrikespolitik (och detta inte bara med
tanke pa relationerna till Ryssland). De viktiga interna reformerna
(se Aggestams kapitel i denna bok) har dock sammanfallit med den
globala ekonomiska krisen. Krisen har skadat Eu:s attraktionskraft
som politisk och ekonomisk modell och har dven orsakat en allvarlig
inre kris. Under krisiren har den interna politiska splittringen mel-
lan medlemslinderna férdjupats samtidigt som krisen har urholkat
unionens ekonomiska resurser. De institutionella reformerna, och
sirskilt den nya utrikestjinsten som etablerades 4r 2011 for att ge EU
en starkare rost i virldspolitiken, har inte nimnvirt forindrat EU:s
prestationsformaga gentemot Ryssland. Obalanserna som sedan tidi-
gare piverkar Eu:s forhandlingsmake finns med andra ord kvar som ett
hinder fér rU:s forsok att utveckla relationerna med Ryssland i viktiga
sakfrigor.

Det ir, som sagt, iven mycket viktigt att ta med i berikningen att
ryska beslutsfattare principiellt motsitter sig alla externa aktorers
forsok att paverka rysk inrikes- och utrikespolitik. Dessutom &r
de ryska beslutsfattarna tuffa férhandlingspartners: de ger sillan
vika for patryckningar och fér att férsvara viktiga nationella intres-
sen ir de ofta beredda att bira hoga kostnader, vilket inte giller i
samma utstrickning fér Eu-aktdrer. EU-representanter och medlems-
lindernas nationella regeringar ir mycket riddare f6r negativa utfall
av beslut (4ven nir ridslan egentligen dr ogrundad), sirskilt nir det dr
moijligt att folkviljan kan vindas emot dem och bestraffa dem i nésta
parlamentsval. Dessutom, vilket nimndes redan tidigare, paverkas
EU:s forhdllande till Ryssland av ett komplicerat samspel av aktorer
i Eu:s férhandlingar med Ryssland, dir den interna beslutsprocessen

246



RYSSLAND OCH EU | DEN NYA ...

pagar pa sivil nationell, som mellanstatlig och supranationell nivd
med olika politiska aktorer. Aven niringslivet och civila aktérer spelar
en viktig roll i denna process.

I detta kapitel ligger dock fokus pa de mellanstatliga och suprana-
tionella aktorerna medan de olika aktorerna pa nationell niva limnas
it sidan. I det f6ljande borjar jag med ate kartligga vari obalanserna
bestir inom de handelspolitiska och energipolitiska omradena.

Ravarujatten moéter marknadsmakten:
De ekonomiska obalanserna i EU:s relation
till Ryssland

Sedan Eu:s relationer till Ryssland etablerades efter det kalla kriget
har EU varit en viktig handelspartner och férebild for Ryssland bade
som ekonomisk och (i viss mén) politisk modell. Eu:s attraktions-
kraft har byggt framforallt pa den vilfungerade inre marknaden och
den stadiga ekonomiska tillvixten. Dock har stora férindringar skett
i relationen mellan EU och Ryssland sedan 199o-talet. EU anségs
tidigare vara en mycket viktig samarbetspartner och en del ryska
beslutsfattarna strivade dven efter en rysk anslutning till Europeiska
unionen.

Direfter har emellertid Rysslands snabbt vixande politiska ambi-
tionsnivd under president Putins ledning, tillsammans med den
okande ekonomiska konkurrenskraften minskat beredvilligheten att
ingd kompromisser med EU. Den senaste ekonomiska krisen har
dessutom skadat bilden av EU som en framgangsrik handelsmakt
(se dven diskussionen om omvirldens bild av Eu i Ole Elgstroms
kapitel i denna bok). Samtidigt har de globala férindringarna, och
framférallt makeskiften inom de globala handelsrelationerna, inver-
kat bide negativt och positivt pd unionens forhandlingsposition
gentemot Ryssland.

I £u:s handelsrelationer med Ryssland finns en rad uppenbara
obalanser. Medan Ryssland ir en av virldens frimsta energiravaru-
producenter, dr EU vid sidan av UsA virldens frimsta handelsmakt.
Obalanserna i £U:s handelsrelationer med Ryssland ir mycket tyd-
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liga bide vad giller den stillning de bida parterna har i varandras
utrikeshandel och vad giller volymerna av de varor och tjianster de
utbyter med varandra. Uppgifter frin Eurostat (EU:s statistikbyrd)
om utvecklingen av handelsvolymer och handelsutbyten, samt EU:s
respektive Rysslands stillning som handelspartner, visar mycket
tydligt Eu:s helt overldgsna stillning. Ryssland har sedan utbytet
etablerades efter kalla krigets slut fram tills idag kommit act bli
EU:s frimsta handelspartner. EU dominerar Rysslands export och
import och svarar for omkring hilften av Rysslands totala globala
handelsutbyten. Samtidigt idr Rysslands stillning gentemot EU langt
ifrdn lika stark. Trots att Ryssland riknas bland Eu:s fyra frimsta
handelspartners under de senaste tvd decennierna, bide vad giller
import och export, si har den ryska andelen i EU:s totala handels-
volym bara kretsat mellan fem och tio procent. Om man diremot tar
hinsyn till vilka varor och tjinster som utbytet avser si inser man att
EU:s forhandlingsmakt i handelsrelationen med Ryssland inte kan
bedémas endast med hinsyn till den totala handelsvolymen. Frigan
giller istillet vilken typ av interdependens EU:s handelsrelationer med
Ryssland manifesterar; dar U kinsligt eller rent av sarbart i vissa
avseenden?

Forst och frimst rider stora obalanser avseende de varor som
utbyts mellan de tvd handelsblocken. Medan tre fjirdedelar av Eu:s
import frin Ryssland utgérs av ravaror, utgor tillverkade produkter
sdsom maskiner eller dylikt den storsta delen (mer dn 85 procent!)
av EU:s export till Ryssland. Dessa obalanser har stor betydelse for
EU:s forhandlingsposition gentemot Ryssland. De stora skillna-
derna i handelsutbytet gillande olika typer av handelsvaror priglar
nimligen forhéllandet i flera avseenden. Trots att EU dominerar
stort dr unionens stillning pd den ryska marknaden inte ohotad.
Samtidigt har maktbalansen mellan EU (samt Usa) och BRIC-lin-
derna i virldshandeln forindracs visentligt under 2000-talet, vilket
Kommerskollegium visat i en studie frin 2009. Obalanserna i
EU:s handelsrelationer med Ryssland forstirks siledes dven av de
snabbt férindrade maktbalanserna i de globala handelsrelationerna.
Konkurrensen med andra globala handelsaktorer, frimst Kina, okar
kontinuerligt (se Ari Kokkos kapitel i denna bok om relationerna
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mellan EU och Kina). Det betyder att varor som tillverkas i Eu:s med-
lemslinder numera forhéllandevis enkelt kan ersittas med produkter
som tillverkas i andra linder, sirskilt i de nya tillvixtekonomierna.
Ryssland dr dirfor mindre beroende av att importera varorna just
frin EU. Det bor uppmirksammas att detta giller i mycket mindre
utstrackning f6r specialtillverkade maskiner och hoégteknologiska
produkter som inte lika litt kan ersdttas. Men vi kan konstatera att
den 6kade konkurrensen frin Kina och andra tillvixtekonomier pé
den globala marknaden sitter press pd EU di ryska kunder har ett
bredare utbud att vilja bland.

Samtidigt anses tilleradet till den ryska marknaden som mycket
betydelsefullt for Eu. I synnerhet betraktas tilltride till den ryska
energimarknaden som oerhort centralt eftersom europeiska energi-
bolag dirigenom skulle kunna bidra till storre f6rsérjningstrygghet
i Eu. Mélet dr i allminhet att befista en dmsesidig interdepen-
dens mellan de ryska storbolagen och europeiska foretag, samt att
frimja 6ppenhet och konkurrens pa bide den ryska och den europe-
iska marknaden. Den ryska staten har dock under Vladimir Putins
andra presidentperiod (2005-2008) gradvis men relative snabbt
terreglerat stora delar av den ryska marknaden. President Putin
betonade i sitt sjunde tal infor den ryska federationens federala for-
samling &r 2007, att det ar viktigt for den ryska staten och den ryska
ekonomin att dterta kontrollen 6ver dessa strategiska industrier. Han
understrok dven vikten av att bygga upp den ryska tillverkningsindu-
strin eftersom den stora exporten av ravaror i slutindan betyder att
de storsta vinsterna genereras utanfér Ryssland. Utlindske tilleride
till den ryska energimarknaden har dirfor steg for steg begrinsats.
Denna forindring ir sirskilt tydlig i jimférelse med det turbulenta
1990-talet d4 den ryska ekonomin var sirskilt 6ppen och utlindska
investerare kunde etablera sig nistan helt fritct i Ryssland. Detta
bidrog dock till en stor oro 6ver att den ryska staten hade tappat
kontrollen 6ver den strategiskt s viktiga industrin. De dterregle-
ringsdtgirder som vidtogs under senare delen av 2000-talet bor ses
iljuset av detta.

Till f6ljd av den globala finanskrisen blev de ryska beslutsfattarna
plotsligt tvungna att omvirdera det tidigare beslutet att begrinsa till-
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gangen till den ryska marknaden for utlindska investerare och fore-
tag. Eurostats statistiska uppgifter frin denna period visar mycket
tydligt pd nedgingen i EU:s handel med Ryssland. Krisen paverkade
Rysslands tillvixt negativt och sinkte ocksd virldshandelspriserna pa
olja och gas och minskade dirigenom éven de viktiga intikterna till
den ryska staten. Enligt kommissionens generaldirektorat for handel
var det inte bara krisens konsekvenser som minskade den ekono-
miska tillvixten i Ryssland, utan dven de begrinsningar av externa
aktorers tilleride till den ryska marknaden som infordes under
Vladimir Putins andra presidentperiod. Dessa begrinsningar inver-
kade negativt pa handelsvolymen mellan EU och Ryssland frin 2008
till 2010, och de ryska beslutsfattarna forstod att det framéver skulle
krivas investeringar och titt samarbete med utlindska foretag for att
modernisera den ryska ekonomin. Mot den ekonomiska bakgrunden
lanserades &r 2010 det si kallade moderniseringspartnerskaper som
ett tysk-ryskt initiativ. Bilaterala moderniseringspartnerskapsavtal
med Ryssland har sedan dess undertecknats dven av andra medlems-
stater. Dessa partnerskap ror tekniskt samarbete, innovation och
forskningssamarbete. Som den ryske utrikesministern lyft fram i
sin artikel hosten 2013 i den vilkinda tidskriften for Europastudier,
Journal of Common Market Studies, har dessa partnerskap skapat nya
mojligheter for europeiska aktorer att samarbeta med ryska aktorer.
Dock maste det understrykas att dessa samarbeten sker enligt ryska
villkor och pi mellanstatlig grund, utan att generera stora forind-
ringar i EU:s 6vergripande handelsrelationer med Ryssland.
Diremot férvintas Rysslands medlemskap i Virldshandelsorganisa-
tionen ha en mycket stérre och mer genomgripande positiv effekt pa
EU:s handelsrelationer. En av de viktiga férindringarna som féljer av
wro-medlemskapet dr att Ryssland inte fir behandla utlindska och
inhemska varor olika nir de férts in i landet. Den ryska marknaden
oppnas for handel med omvirlden genom minskade tullar och bittre
marknadstilltride, inte minst for tjinstehandel. Férvintningen ar att
transparensen och forutsigbarheten successivt okas. Dirutover ledde
slutforhandlingarna i wto-sammanhang under hosten 2011 dven till
ndgra viktiga bilaterala 6verenskommelser med Ryssland vilka gillde
nyckelfrigor som inte hade kunnat l3sas under manga ir. Sveriges
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ambassador till wTo, Joakim Reiter, som bevakade forhandlingarnas
sista steg i Genéve, rapporterade om att man hade nitt genombrott
med Ryssland bland annat vad giller exporttullar, bilindustrin och de
s.k. sibiriska 6verflygningsavgifterna - avgifter som flygbolag betalar
for ate fa tillstdnd att flyga dver Sibirien.

Den for den europeiska bilindustrin viktigaste férandringen ror
Rysslands investeringsitgirder. Medan man frin ryska sidan hade
anvint handelshinder och satsat p stimulans f6r utlindska bilprodu-
center att forligga produktion till Ryssland, tvingar wTo-medlem-
skapet den ryska marknaden att 6ppnas. Visserligen har Ryssland fatt
sjudriga overgdngsperioder for tullsinkningar, men direfter kommer
den europeiska bilindustrin kunna gynnas av bittre tillging till den
ryska marknaden. Likasid kommer den europeiska skogsindustrin att
gynnas av Rysslands wTo-medlemskap. Hoga triexporttullar fran
Ryssland till EU:s medlemsstater hade inférts 2007 for att 6ka etable-
ringen av avverkningsindustri och det férsta bearbetningssteget av
dessa rdvarumaterial i Ryssland. Det paverkade skogsindustrin i bl.a.
Sverige och Finland negativt, inte minst sysselsittningen i sektorn.
Med sinkningen av dessa exporttullar forbittras situationen for den
europeiska industrin nimnvirt. Flygsektorn kommer diremot inte
som sddan att avregleras med wro-medlemskapet utan ir beroende
av bilaterala sektorsavtal. Dir dr det viktigaste framsteget att de
sibiriska ¢verflygningsavgifterna” avskaffas, vilka har orsakat bety-
dande kostnader for europeiska flygbolag. Dirutéver férvintas dven
sanitira och fytosanitira atgirder anpassas efter wro-regelverket
och dirmed underlitta europeiska foretags export till den ryska
marknaden.

Finanskrisen bidrog troligtvis dven till en stérre beredskap frin
den ryska sidan att f4 fram en losning pd dessa problem. Men enligt
experter frin EU som var delaktiga i forhandlingarna om Rysslands
wro-medlemskap och som jag sjilv intervjuat, var ett fungerande
samarbete mellan UsA och EU avgorande for att man till slut lyckades
na ett avtal med Ryssland. Dirutover kunde, tack vare schweiziska
medlingsférsok mellan Ryssland och Georgien, ett bilateralt avtal
mellan linderna bereda marken fér Rysslands wTo-medlemskap.
Georgien var pé slutet det enda landet som blockerade Rysslands
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tillerdde till wro. wro-medlemskapet bidrar till en storre dppen-
het och ger handelspartners frin EU mer trygghet di bide EU och
Ryssland omfattas av multilaterala regler och skyldigheter. Nir
handelstvister uppstar kan bdda parter numera anvinda sig av wro:s
tvistlésningsforfarande (dispure settlement).

Ryssland har en sirstillning som energileverantor eftersom landet
dger nistan en femtedel av virldens naturgasreserver och Rysslands
andel i EU:s naturgasimport utgér mer 4n 30 procent. Att unionen
tillhor till de mest industriellt utvecklade regionerna och att den
europeiska industriella sektorn har stora behov av en trygg energi-
forsorjning gor att den europeiska energimarknaden dr mycket
attraktiv for virldens stora energiproducenter. Det dr dock viktigt
att uppmirksamma att det rdder betydande obalanser mellan EU
och Ryssland inom det energipolitiska filtet. For det forsta har
unionens medlemsstater stora problem att ersitta rysk naturgas
(diremot kan importen av enklare ryska varor ersittas av import
frin andra konkurrerande leverantorer). For det andra 6kar konkur-
rensen om rdvaror pd den globala energimarknaden. Framféralle
Kinas energikonsumtion har 6kat massivt med den snabba ekono-
miska utvecklingen. EU:s medlemslinder har dirfor i viss man varit
tvungna att cementera energiforsorjningsrelationerna med Ryssland
genom bindande avtal med ling tidshorisont for att sikerstilla en
trygg energiforsorjning framéver. Dock har Rysslands stillning som
EU:s frimsta gasleverantor blivit ifrigasatt med den stadigt 6kande
andelen flytande naturgas (liquefied natural gas, LNG) pa den globala
marknaden.

Det bor i ssmmanhanget dven uppmirksammas att EU:s naturgas-
import frdn Ryssland har minskat med nistan 15 procent sedan
boérjan av 2000-talet di Rysslands andel av £uU:s gasimport kretsade
kring 45 procent. Den okade importen av flytande gas frin Qatar
(frén 1 procent ar 2003 till ndra 9 procent ar 2010) har varit den
frimsta grunden for denna minskning. Dirutéver bor dven nimnas
det globala genombrottet for skiffergas dir allt fler linder satsar pa
skiffergas som alternativ gaskilla. Trots detta kommer Ryssland
som grannland till EU och en av virldens storsta producenter dven
lingsiktigt finnas kvar som en av unionens frimsta gas- och olje-
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leverantorer. Ett skil ir att rysk gas ir billigare 4n de flesta andra
gaskillor. Ett annat skl dr att det krivs en speciell infrastrukeur for
att kunna transportera naturgas frin ett producentland till ett anvin-
darland och konstruktionen av alternativa transportvigar kriver
bade tid och stora lingsiktiga investeringar. Ytterligare en anledning
till varfor just skiffergas inte kommer att kunna ersitta rysk gas ir
att skiffergasutvinningen 4r mycket omdebatterad pa grund av dess
miljoeffekter.

Utover de grundliggande praktiska problem som uppstér i han-
deln med naturgas (framforallt vad giller transport och lagring),
vilka begrinsar konkurrensen, bor dven de olika villkor uppmirk-
sammas som giller for energibolag frin EU och Ryssland pd den
andres marknad. Ryska storforetag har 4n sd linge kunnat kopa in sig
pa den europeiska gas- och elmarknaden medan europeiska energi-
bolag far tilltride till den ryska energimarknaden endast genom del-
dgarskap med ryska bolag. Eu:s si kallade tredje lagstiftningspaket
har i detta sammanhang fict stor betydelse, eftersom det skapar
hinder f6r energibolagens tilltride om de inte uppfyller vissa krav
som avser att motverka monopol inom gas- och elleveranser.

Medan den ryska energimarknaden i stort sett dr stingd sedan
dterregleringen av strategiska sektorer paborjades i Ryssland under
Vladimir Putins férsta mandatperiod som president s& har EU:s
el- och gasmarknad sedan mitten av 199o-talet avreglerats i syfte att
skapa en gemensam inre marknad f6r energi, som syftar till att sinka
priserna for konsumenter och hjilpa till att sikra férsérjningen. Det
forsta steget mot en gemensam inre energimarknad togs 1996 med
ett direktiv for elmarknadsavreglering och 1998 med ett direktiv
fér gasmarknadsavreglering. Till f6ljd av dessa dtgirder skulle nya
gas- och elleverantorer fa tilltrade till de hittills stingda nationella
marknaderna och medlemsstaternas marknader skulle sammanlin-
kas for att sikerstilla en trygg energiforsorjning. Man insig dock
snabbt att lagstiftningen inte rickte hela vigen for atc bryta med
monopolen. Ar 2003 antogs dirfor det andra lagstiftningspaketet
med yteerligare dtgirder om marknadstilltride och 6ppenhet till stod
fér sammanlikningen av de dévarande 15 nationella energimark-
naderna. Energimarknaderna i de 10 nya medlemsstater som gick
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med i EU i maj 2004 blev dven de inkluderade. Men inte heller detta
andra lagstiftningspaket lyckades att uppna malen. Efter Bulgariens
och Ruminiens tilleride antogs dirfor 2009 det sd kallade tredje
lagstiftningspaketet, som syftade till att slutféra liberaliseringen och
konsolideringen av en stor, integrerad europeisk energimarknad
genom att bryta de stora energibolagens monopol. Direktiven ir
dock mycket omdebatterade och har frin den ryska sidan uppfattats
som ett riktat hot mot Gazprom. Det bor dock understrykas att
denna lagstiftning giller alla europeiska och utlindska foretag och
ryska foretag behandlas inte annorlunda.

Utover de ekonomiska obalanser som inverkar negativt pa EU:s
formaga att driva europeiska intressen gentemot Ryssland s ir det
dven viktigt att reda ut de politiska faktorer som inverkar pa de grund-
liggande forutsittningarna f6r en EU-gemensam Rysslandspolitik. I
de féljande tva avsnitten avhandlas Eu:s interna maktobalanser samt
skiljelinjerna mellan de olika Eu-aktorerna och deras konsekvenser
for Eu:s relationer till Ryssland.

Vissa ar mer jamlika édn andra: Konsekvenser
av de mellanstatliga obalanserna

Statsvetaren Daniel Naurin, vid Goteborg universitet har med sin
forskning om férhandlingarna i EU:s ministerrdd visat att makten
i dagens EU koncentreras till de stora medlemslinderna. De stora
medlemsstaterna har i realiteten mycket storre inflytande over EU:s
beslutsprocess dn det formella regelverket ger sken av. Detta sker
trots att antalet smé stater har okat visentligt med 6stutvidgningen.
Men stora obalanser rider inte bara mellan £U:s olika medlemsstater
i det interna beslutsfattandet kring Ryssland. Det rdder dven bety-
dande obalanser i de bilaterala forhillandena mellan olika Eu-linder
och Ryssland. Dessa obalanser ir av stor betydelse di de antingen
underlittar eller hindrar gu:s tillging till de ryska beslutsfattarna
och dirmed minskar eller 6kar unionens inflytande.

Tva iakttagelser dr i detta sammanhang viktiga. For det forsta ir
det viktigt att notera att de ryska beslutsfattarna ir sirskilt intres-
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serade av att samarbeta med nigra i linder medan andra Eu-linder
anses vara relativt oviktiga frin rysk sida. For det andra bor noteras
att de stora EU-staterna har en sirstillning och deras relationer med
Ryssland har understrukits i de tre senaste ryska utrikespolitiska
doktrinerna (2000, 2008 och 2013). Det handlar om en mycket liten
grupp medlemsstater vars nationella féretag utgor viktiga sam-
arbetspartners for de ryska energibolagen, som i sin tur stir den
ryska staten nira. Denna obalans ér viktig att uppmirksamma efter-
som den grupp EU-linder som uppfattas som mer "Rysslandsvinlig”
framfor allt bestar av stora medlemslinder, medan den som uppfattas
som "Rysslandsfientlig” i stort sett bestir av mindre medlemsstater,
vilka till antalet dr fler men vars férhandlingsmakt bide inom EU och
gentemot Ryssland ir mycket mindre pi grund av mindre resurser,
mindre marknader, mindre handelsvolymer och investeringspoten-
tial.

Rysslands syn pa olika medlemsstaters betydelse som samarbets-
partners ir viktig f6r EU:s sammanhallning i tvd avseenden. Vad
giller de mindre privilegierade medlemsstaterna s dr deras inverkan
péd EU:s prestationsférméiga gentemot Ryssland begrinsad, men
samtidigt skapar deras svaga stillning spinningar. Som de finska
forskarna Tuomas Forsberg och Antti Seppo har visat har EU haft en
rad handelstvister att hantera mellan mindre stater (men 4ven nagra
av de stora medlemsstaterna) och Ryssland, Eu-medlemsstater kan
vilja hur de vill 16sa sddana konflikter med Ryssland, det vill siga om
de vill ha stod frin kommissionen och de andra medlemslinderna
eller om de hellre vill forsoka né en bilateral l6sning med Ryssland.
Att de flesta handelstvister med Ryssland har 16sts pd den mellanstat-
liga nivan ir grundat i Rysslands vigran att kompromissa och dess
storre beredvillighet att nd bilaterala 16sningar.

Vad giller de medlemsstater som Ryssland virdesitter mest, si har
de méjlighet att driva egna nationella intressen gentemot Ryssland
utanfor unionens ramverk. Detta kan minska EU:s prestationsférma-
ga gentemot Ryssland, di en splittrad union inte kan driva lika tuffa
forhandlingar som ett enat EU. Samtidigt har de Eu-stater Ryssland
virderar hogt ocksd bittre mojligheter att inverka pd Ryssland och
driva unionens positioner bilateralt och saledes forstirka unionens
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gemensamma politik gentemot Ryssland. Forskarna frin Institut
Barcelona d’Estudis Internacionals (1BE1), ddribland den tyske fors-
karen Benjamin Kienzle, har visat att flera Eu-linder som talar med
egen rost men drar i samma riktning, kan ge bittre resultat 4n EU-
institutionernas férsék att uppnid medlemsstaternas gemensamma
utrikespolitiska mal genom att tala med bara en rést.

Utover rddande maktobalanser mellan unionens smd och stora
medlemsstater, forsvarar dven meningsskiljaktigheter mellan med-
lemsstaterna och Eu-institutionernas foretridare foérhallandet till
Ryssland. Denna aspekt av relationen mellan EU och Ryssland
undersoks i de foljande tva avsnitten dir det férsta fokuserar pa med-
lemsstaternas olika intressen och det andra tar upp de svirigheter
som EU-institutionerna méste bemota.

Enade vi sta, séndrade vi falla: EU:s férmaga att
bemdta Rysslands sdndra-och-harska strategi

En mycket omtalad studie som genomfordes for den europeiska
tankesmedjan European Council on Foreign Relations (ECFR) under
2007 illustrerade mellanstatliga konflikter och £u:s olika sitt att ta
itu med Ryssland pa bilateral nivé och i det supranationella besluts-
fattandet i Bryssel. I april 2007 hade Eu:s divarande handelskommis-
sionir Peter Mandelson redan fitt stor uppmirksamhet nir han i ett
tal i den italienska staden Bologna understrok att Ryssland spelar ett
?séndra-och-hirska”-spel med olika medlemsstater som dirigenom
misslyckas med att formulera ett enat budskap till Ryssland. Det ér
ménga som beklagar medlemsstaternas ovilja att tala med en enad
rost. Den pagdende vetenskapliga debatten om huruvida och i vilken
utstrickning EU lyckas i sin relation till Ryssland stodjer Mandelsons
uttalande. Enligt det gamla mottot “enade vi std, sondrade vi
falla” anses EU:s formaga att nd gemensamma utrikespolitiska intres-
sen vara avhingig medlemsstaternas vilja att samarbeta. Menings-
skiljaktigheterna mellan de numera 28 £U-linderna uppfattas saledes
som det storsta hindret for en framgéangsrik utrikespolitik gentemot
Ryssland. Konkurrerande nationella intressen, dér kortsiktiga natio-
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nella fordelar prioriteras istillet fér de gemensamma europeiska
intressena, anses vara sirskilt skadliga i detta sammanhang (jfr Ari
Kokkos kapitel dir liknande slutsatser dras om relationen mellan EU
och Kina).

I den mycket uppmirksammade ECFR-studien av forskarna Mark
Leonard och Nicu Popescu lyfts dven skillnaderna mellan "Rysslands-
vinliga” och “Rysslandsfientliga” stater fram. Meningsskiljaktig-
heter i relationen till Ryssland har alltid funnits inom EU. Sedan
den stora 6stutvidgningen 2004 har dock debatten handlat sirskilt
mycket om skiljelinjerna mellan gamla och nya medlemsstater (vist
och 6st) och mellan smé och stora medlemsstater. Problemet som
uppstar i relationen till Ryssland 4r, 4 ena sidan, att de olika aktorerna
bedémer situationen i Ryssland pa olika sitt och, & andra sidan, att
de foresprakar olika strategier for att hantera Ryssland. Som jag har
argumenterat i en egen artikel 2008 ir dessa positioner svira att
forlika. Man ir oeniga om huruvida dagens Ryssland utgor ett hot
mot unionens sikerhet och intressen, framfér allt grannlindernas
ekonomiska och politiska stabilitet, eller om det ”nya” konsoliderade
Ryssland efter 1990-talet utgdr en sirskilt viktig samarbetspartner
som inte innebir nigon fara. Medan skillnaderna i bedémning kvar-
star delar dock samtliga aktorer en gemensam ambition, nimligen
att frimja ett strategiskt gynnsamt samarbete med Ryssland.

Den forenklade bild som kan ges av meningsskiljaktigheterna
ir att den ena gruppen, som omfattar framfor allt de nya, ostliga
medlemslinderna, ser i Ryssland Sovjetunionens direkta eftertridare
och dirmed ett stort hot. De tror inte pd den ryska regeringens
vilja att respektera de gemensamma virdegrunder som EU:s rela-
tioner till Ryssland bygger pa. Dessa virdegrunder, sisom ett ppet
demokratiskt politiskt system, respekt for minskliga rictigheter
och rittsikerhet, dr forankrade i det bilaterala partnerskaps- och
samarbetsavtalet mellan EU och Ryssland. Tillsammans med mina
medforfattare Giselle Bosse och Galina Bogutcaia har jag visat att
dessa gemensamma virdegrunder ir 6ppna for tolkning a la russe.
Den ryska utgdngspunkten ir att dessa virdegrunder bor anpassas till
den ryska kontexten och att det kan vara nodvindigt att kortsiktig
begrinsa vissa friheter f6r att kunna sikerstilla langsiktig stabilitet
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i Ryssland. Det blev sirskilt viktigt efter de kaotiska aren under
1990-talet. Med detta argument forklaras dven de begrinsningar
som infordes 2005 av utlindska icke-statliga aktorers verksamhet i
Ryssland. I den nyaste lagstiftningen frin 2013 rorande icke-statliga
organisationer klassificeras vissa politiskt aktiva icke-statliga aktorer
som “utlindska agenter”. Misstanken ir att de kan hota den ryska
staten. Dessutom har den mycket omdiskuterade och kritiserade
Yanti-homo”-lagstiftningen som antogs sommaren 2013 minskat
fortroendet for att den ryska staten ska respektera de minskliga
rittigheterna. Kritiker havdar att Eu maéste stilla tydliga villkor och
kriva att Ryssland ska visa respekt fér de gemensamma virde-
grunderna samt att den ryska regeringen ska bemétas med en hérd
forhandlingsposition (se Andreas Mobergs kapitel i denna bok om
EU:s frimjande av minskliga rittigheter virlden runt och om vill-
korsklausuler).

Den mer Rysslandsvinliga gruppen dr diremot sammansatt fram-
for allt av de gamla vistliga Eu-linder som tror pé férindring genom
regelbunden kontakt. De ir dvertygade om att ett férdjupat férhal-
lande till Ryssland gradvis kommer att skapa storre mojligheter for
EU att paverka Ryssland och férmé landet att respektera de demo-
kratiska virdegrunderna. Utifrin denna syn forordar de att man mer
eller mindre forutsittningslost ska samarbeta med Ryssland. Man
ir overtygade om att ju mer kontakt de ryska beslutsfattarna har
med unionens foretridare desto storre dr chansen att de nédvindiga
forandringarna sker i de ryska beslutsfattarnas syn pd de demokra-
tiska virdegrunderna samt i Rysslands agerande pd den internatio-
nella scenen. Framfor allt de baltiska linderna, och da framfor alle
Litauen, men dven andra central- och 6steuropeiska medlemsstater
som exempelvis Polen, hyser istillet misstankar mot Ryssland. De
misstinker att den ryska regeringen gir i Sovjetunionens fotspar och
in en ging forsoker uppnid dominans éver sina grannlinder sivil
ekonomiskt som politiskt.

Den gemensamma EU-politiken gentemot Ryssland paverkas dven
av de skilda preferenser som beslutsfattarna har pa handels- och
energipolitikens omriden. Dessa preferenser reflekterar i stort sitt
konflikten mellan de Eu-linder som foresprikar ekonomisk avreg-
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lering och dem som forordar statlig kontroll over strategiskt viktiga
sektorer i ekonomin. De storsta dsiktsskillnaderna giller dock den
EU-interna energimarknadens avreglering; dess foérdelar och nack-
delar f6r nationella energibolag och huruvida den skulle mojliggéra
en trygg energiforsorjning dven i kristider. Samtidigt har man dven
olika héllning gentemot Ryssland som energileverantor. Vissa tror
att ryska foretag drivs av vinstmaximeringsmal samtidigt som andra
misstinker att den ryska staten anvinder sig av féretagen for att driva
egna politiska intressen.

De som fokuserar pd den ekonomiska logiken, med frihandel och
oppen konkurrens som ledstjirnor, ser inget problem med de ryska
foretagens deltagande i den europeiska energimarknaden. De mer
misstinksamma vill ddremot girna minska sina egna linders bero-
ende av Ryssland. De 6nskar en minskning av det ryska inflytandet
pd EU:s inre energimarknad, bide vad giller importvolymer fran
Ryssland och mojligheten for ryska energibolag att képa in sig i de
avreglerade nationella marknaderna. Dessa mél anser de ska uppnés
genom att oka importen frin andra linder och genom att anvinda
andra energikillor sisom kirnkraft och kol. De vill samtidigt minska
nirvaron av ryska foretag pi den europeiska energimarknaden och
ser hindelser som exempelvis gasférsorjningskonflikten 2009 som
tydliga tecken pa att den ryska regeringen anvinder energiforsorj-
ningen som ett pitryckningsinstrument for att uppni ekonomiska
och politiska mal gentemot sina grannlinder. Ett problem 4r dock att
EU satsar pa att minska koldioxidutslipp for att bekdmpa klimatfor-
indringarna (se Europaperspektiv 2008). Nationella regeringar ir dir-
fér benigna att fororda de mindre utsldppsintensiva energikillorna.
Naturgas och kirnkraft riknas till dessa mer klimatvinliga energi-
kallor. Samtidigt har dock den stora kiarnkraftsolyckan i Fukushima
ir 2011 férindrat synen pa kirnkraftssikerheten. Beslutsfattarna i
EU har sdledes skilda dsikter om hur man ska hantera Ryssland vad
giller energifrigorna.

Aven i handelsfragorna uppvisar EU:s beslutsfattare menings-
skiljaktigheter som péverkar den gemensamma politiken gentemot
Ryssland. De nationella beslutsfattarna har givetvis begrinsade moj-
ligheter att agera pa egen hand inom det handelspolitiska omradet,
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dir rU har exklusiv befogenhet. Kommissionen tar dock medlems-
staternas synpunkter i beaktande pid de omrdden dir den har
befogenhet att forhandla med tredje linder. Dirfor dr det sd att
kommissionens féretridare alltid lyfter fram viktiga medlemsstatliga
intressen och preferenser i forhandlingarna med tredje linder och i
multilaterala fora. Saledes férsvarar kommissionen viktiga intressen
for medlemsstaternas rikning ocksa i forhandlingarna med Ryssland.
Sa gjorde kommissionen dven i de numera avslutade forhand-
lingarna om Rysslands anslutning till wTo. De storsta menings-
skiljaktigheterna kring dessa forhandlingar dterspeglade framfor
allt beslutsfattarnas olika dsikter om hur Ryssland borde hanteras.
Enligt beslutsfattarna i Bryssel var man frin Eu:s sida beredd att g
med pa nagra ryska krav (till exempel den linga 6vergingsperioden
for tullsinkningar vad giller bilindustrin) bara for att ldsa Ryssland
till wro:s regelverk. Man forvintade sig nimligen att man genom
Rysslands medlemskap och allt titare anknytning till internationellt
bindande regelverk pa sikt kunde dstadkomma betydande férind-
ringar. Kritikerna var diremot mycket besvikna 6ver dessa eftergifter
och sag overenskommelsen som en forlust for Eu:s rikning.

Under de forsta tre dren efter den stora dstutvidgningen 2004
ansdg beslutsfattare i stora medlemslinder som Tyskland, Stor-
britannien och Frankrike att de rddande konflikterna mellan de nya
medlemsstaterna och Ryssland riskerade att skada Eu:s relationer
till Ryssland 6verlag. Som jag har visat i en studie publicerad 2008
intog de nya EU-medlemmarna en mycket mer kritisk hallning bide
i de interna EU-diskussionerna och i den bilaterala kontexten. I mina
intervjuer med tjinstemin och diplomater framkom att det fanns en
stor risk att de stora staterna skulle prioritera att driva egna intressen
utanfér EU om de bedomde att de nya medlemmarnas konflikter
skulle blockera vil fungerande relationer till Ryssland. Den senaste
ckonomiska krisen har ytterligare férindrat de interna maktobalan-
serna i EU och antagligen genererat nya politiska skiljelinjer. Frigan
ir huruvida EuU:s inre splittring under krisren har haft konsekvenser
dven vad giller de gemensamma relationerna till Ryssland. Samtidigt
bor frigan stillas om och hur de mer begrinsade resurserna har
spelat en roll i det interna beslutsfattandet om Ryssland.
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Enligt representanter f6r Eu-institutionerna och medlemsstater-
na har skiljelinjerna mellan de ”nya” och ”gamla” medlemsstaterna
i friga om Ryssland férvisso minskat under den ekonomiska krisen.
Det bér dock i detta sammanhang inte glémmas bort att de tidigare
skiljelinjerna framfor allt handlade om medlemsstaternas uppfatt-
ningar om Ryssland som férhandlingspartner och dven som grann-
land. Denna bild av Ryssland var inte knuten till den egna, eller for
den delen Rysslands, ekonomiska tillvixt eller nedging. Att EU:s
beslutsfattare numera 4r mycket mer eniga om den gemensamma
politiken gentemot Ryssland har dirfor enligt flera tjinstemin som
jag intervjuade 2011 och 2012 i Bryssel ganska lite att gora med
den ekonomiska krisen. De lyfter i stillet fram att Rysslands age-
rande i Georgien i augusti minad 2008 och gasforsorjningskrisen
i januari mdnad 2009 har haft stérst inverkan pid medlemsstater-
nas sammanhallning. Men dven de ménga bilaterala tvister med
Ryssland som har uppstatt inom olika sakomriden sedan ir 2007,
har péverkat bilden av Ryssland negativt och dirmed bidragit till en
hogre grad av samforstind bland ru-linderna. Utover skiljelinjerna
mellan de olika medlemsstaterna méiste EU som utrikespolitisk aktor
dven ta itu med inter-institutionella problem som uppstér i besluts-
processerna i Bryssel. Det f6ljande avsnittet diskuterar hur de senaste
reformerna och institutionella forindringarna piverkar £u:s relationer
till Ryssland.

Vems intressen tas tillvara? Konsekvenser av
de inter-institutionella striderna i Bryssel

Att EU bestar av aktorer frin olika linder och flera olika politiska
nivaer forsvérar givetvis EU:s interna beslutsfattande. Som framgar
av den foregiende diskussionen s& piverkar de mellanstatliga oba-
lanserna inom unionen EU-institutionernas mojligheter att agera
samstimmigt i relation till Ryssland. I min egen forskning framkom-
mer dven att maktkamper mellan EU:s institutioner och mellan
olika enheter inom dessa institutioner paverkar unionens forméga
att driva gemensamma utrikespolitiska intressen. Intressekonflikter
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uppstér ofta dir aktorer frin de olika institutionerna och enheterna
konkurrerar med varandra om inflytande.

Utifran dessa férutsittningar dr det inte litt att frimja det interna
samarbetet. Olika aktorer dgnar sig 4t interna stridigheter samtidigt
som strategiskt viktiga frigor maste l6sas. Under 2000-talet handlade
dessa inter-institutionella stridigheter gillande Ryssland frimst om
tre relationer. Den forsta var relationen mellan kommissionens
samordnande generaldirektorat for externa relationer och de andra
generaldirektorat som hanterade specifika sakfrigor. Den andra var
relationen mellan kommissionen och ridssekretariatet. Den tredje var
relationen mellan de olika medlemsstaterna, vilken kom till uttryck
i ministerridet och i dess arbetsgrupper (varav nigra med fokus pé
olika sakfragor och en med geografisk inriktning pa relationerna till
Ryssland och de andra grannlinderna i 6st). Trots att ett av huvudsyf-
tena med EU:s interna reformer genom Lissabonfordraget 2009 var
att forbittra unionens samarbetsforméga och samstimmighet, har
dessa reformer inte 18st det mest grundliggande problemet, nimligen
frigan om vem som egentligen har sista ordet i utrikespolitiska frigor.

En viktig ambition med Lissabonférdraget var att det skulle
frimja samarbetet pd EU-niva och forbittra forutsittningarna for att
tala med en gemensam rost pa den globala arenan. Den nya euro-
peiska utrikestjinsten 4r pd plats sedan 2011 (se Lisbeth Aggestams
kapitel i denna bok) och minga aktorer har fite forindrade roller.
Bland de mer genomgripande reformer som genomfordes var avskaf-
fandet av kommissionens generaldirektorat for externa relationer,
dir Rysslandsenheten tidigare ansvarade for samordning av EU:s
relationer till Ryssland. Nir kommissionens generaldirektorat for
EU:s externa relationer avvecklades skapades istillet den nya europe-
iska utrikestjinsten, med den hoga representanten som har huvud-
ansvar fér samordningen av EU:s utrikespolitiska relationer. Trots
detta fick man inte omedelbart bukt med de inter-institutionella
stridigheterna och maktobalanserna i Bryssel. Man kan rent av hivda
att maktspelet mellan de olika Eu-aktérerna har blivit innu mer
invecklat. Europaparlamentet har exempelvis blivit en mycket vikti-
gare aktor i beslutsfattandet och i Bryssel har man fitt erfara att EU
ir langt ifrdn ate f3 bukt med sina interna konflikter.
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Aven i de reformerade strukturerna rader siledes en fortsatt kamp
om inflytande mellan de olika aktorerna i Bryssel och huvudstiderna.
Det giller dven politiken gentemot Ryssland. Strider som forr i
tiden utkdmpades mellan kommissionens olika generaldirektorat
(handel, energi, externa relationer, m.fl.) sker numera mellan den
nya europeiska utrikestjansten och kommissionens generaldirektorat
for handel och de andra generaldirektorat som ansvarar for trans-
porter och energi, men dven jordbruk, miljo och klimatfrigor, samt
frihet, sikerhet och rittvisa. Samtidigt som den nya utrikestjinsten
arbetade med att starta sin verksamhet hade kommissionens general-
direktorat for handelsfrigor redan skapat nya enheter for att utveckla
en handelspolitisk strategi mot de strategiska partnerskapslinderna,
och d3 inte minst Ryssland.

Beslutsfattare i Bryssel upplever siledes fortfarande spinningar
och konkurrens mellan olika enheter och institutioner, precis som
tidigare. Samtidigt kan konstateras att EU inte bara har att hantera
de mellanstatliga obalanserna och de i vissa avseenden motstridiga
nationella intressen som ir knutna till olika utrikespolitiska stra-
tegier. EU mdste dven hantera problem som uppstir nir olika
policylogiker krockar, som t.ex. marknadslogiken och den siker-
hetspolitiska logiken. Policydilemman uppstar dven di olika akto-
rer i Bryssel driver skilda intressen. Detta sker inte minst pi
handelspolitikens omride och inom energipolitiken, dir en sérskilt
angeldgen friga ir om man faktiskt kan och bér kompromissa gil-
lande kraven pi respekt fér minskliga rittigheter, i syfte att uppna
andra viktiga utrikespolitiska mal. Rysslands wTo-medlemskap har
ytterligare stirkt kommissionens stillning i forhallande till med-
lemsstaterna liksom dven utrikestjinstens stillning gillande frigor
som dr knutna till handelspolitiken. De ridande striderna mellan
EU:s institutioner minskar inte bara unionens férmaiga atc agera
samstimmigt mot Ryssland, utan dven mojligheten ate utveckla en
gemensam strategi. Hur detta piverkar Eu:s relation med Ryssland
och huruvida £U och Ryssland dnd3 lyckas med att samarbeta i vik-
tiga regionala och globala frigor diskuteras i det foljande avsnittet.
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Goda grannar och strategiska partners?
EU:s samarbete med Ryssland pa regional
och global niva

Nir det 31:a toppmotet mellan EU och Ryssland hélls i Jekaterinburg
i juni 2013 betonades att Ryssland och EU ska anses vara mer dn
bara goda grannar, nimligen strategiska partners som kan ge var-
andra stdd och dra nytta av varandra pd regional och global niva.
Kommissionspresident José Manuel Barroso gick dnnu lingre i sitt tal
i mars 2013 och forklarade att partnerskapet mellan EU och Ryssland
inte bor uppfattas som ett tvingspartnerskap (partnership of necessity),
utan snarare ett omsesidigt gynnsamt partnerskap (partnership of
choice). Men formér EU att dra nytta av samarbetet med Ryssland pé
regional och global nivi? Begrinsar meningsskiljaktigheterna eu:s
mojligheter att gynnas av ryskt st6d?

I den gemensamma grannskapsregionen har EU utvecklat sina
egna relationer med de gemensamma grannstaterna. Med den stora
ostutvidgningen behévde unionens foretridare utveckla ett nytt
sitt att hantera de nya och gamla grannlinderna. Kommissionen
presenterade redan i mars 2003 forslag pa hur den nya situationen
skulle hanteras och 2004 lanserades sedan den Europeiska grann-
skapspolitiken (European Neighbourhood Policy, ENP). ENP omfattar
EU:s grannar i oster och soder. Ar 2009 lanserades dirutover det
Ostliga partnerskapet (Eastern Partnership, EaP) som ir riktat mot
de postsovjetiska grannarna, sirskilt Armenien, Azerbajdzjan, Vit-
ryssland, Georgien, Moldavien och Ukraina. Partnerskapet utveck-
lades utifran ett svensk-polskt konceptpapper som de tvd staterna
presenterade 2008. Under de drygt tio 4r di EU systematiskt utveck-
lat sina tita samarbetsstrukturer med dessa ostliga grannstater har
Ryssland utvecklat sina egna relationer med dessa gemensamma
grannar. Flera ginger har Rysslands agerande mot en eller flera av
dessa linder skapat konflikt i regionen och orsakat problem for EU:s
formaga ate frimja de egna intressena.

Relationerna till Ukraina illustrerar de problem U stoter pa i
det regionala icke-samarberer med Ryssland. Kommissionen hade just
utvecklat en aktionsplan f6r Ukraina nir det ukrainska president-
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valet, i vilket en rysslandsvinlig kandidat (Viktor Janukovitj) stillde
upp mot en EU-vinlig kandidat (Viktor Jusjtjenko), utloste stora
protester — den s.k. orangea revolutionen (Orange revolution). Till slut
annullerades valresultatet av den ukrainska domstolen i december
2004 och i andra valomgingen under internationell bevakning
vann den EU-vinliga kandidaten. EU och ryska aktorer tog aktiv
del i debatten om det ukrainska valet, men pid motsatta sidor.
I efterfoljande konflikter foljde forhillningssittet mellan EU och
Ryssland samma monster: 4 ena sidan ryska patryckningar gentemot
Ukraina och 4 andra sidan ru:s forsok att 6vertyga Ukraina med
sin marknadsmakt och den gemensamma virdegrunden. De ryska
patryckningarna fick till foljd att Eu:s forméga att inverka pd hin-
delseutvecklingen begrinsades. Detta skedde i konflikten dver stryp-
ningen av gasforsorjningen i januari 2009, och dterigen i samband
med de stora protesterna mot den ukrainska regeringens plotsliga
beslut i november 2013 att inte inga ett brett frihandelsavtal med Ev.
Det senare beslutet kom efter ldnga forhandlingar mellan Ukraina
och EU som hade lett till ett ambitiost utkast till handelsavtal.

Istéllet for ate samarbeta stills sdledes EU och Ryssland emot var-
andra pd den gemensamma regionala arenan. Trots att EU-linderna i
dessa frigor variti stort sett 6verens och inter-institutionella problem
inte har spelat nigon avgorande roll, sd ir EU:s formaga att driva
sina egna intressen starkt begrinsad. Diaremot har Ryssland ging pa
gang visat att dess formaga att driva och né utrikespolitiska intres-
sen fortfarande ir stark. Det ligger i bida parternas gemensamma
intresse att Ukraina och de andra grannstaterna ir politiskt stabila
och har ekonomisk tillvixt, samt att grinséverskridande problem kan
hanteras. Det dr dirfor rimligt att viinta sig att ett samarbete mellan
EU och Ryssland i dessa frigor skulle gynna alla parter. Men s linge
Ryssland uppfattar den regionala arenan som ett maktspel som utgar
frin ett krasst nollsummetinkande, och si linge EU inte kan bryta
med den uppfattningen, kommer man inte ens kunna prata om ett
partnerskap pd den regionala arenan.

P3 den globala nivdn ir situationen nigot mer lovande gillande
samarbete mellan EU och Ryssland. I stora frigor som exempelvis
hur man ska hantera Syrien och Iran, men dven Libyen, ir bered-
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skapen storre fran den ryska sidan att forhandla fram en 16sning
gemensamt istillet for att agera ensam pd den globala arenan. Den
internationella kontexten dr dock mycket mer invecklad di det finns
ménga fler externa aktorer som kan vilja att samarbeta med EU eller
motarbeta dess anstringningar. Samtidigt ir EU internt mindre
enigt om hur virldspolitiska problem ska hanteras in man ir om
hur regionala problem ska losas. Detta bl.a. pd grund av de interna
maktobalanserna som 4 ena sidan skapas av de stora medlems-
staternas sdrstillning och 4 andra sidan av obalanserna i relationen
mellan EU:s hoga representant for utrikespolitik (som lutar sig mot
utrikestjinsten), kommissionen och Europaparlamentet. Relationer
till externa aktorer som Kina och Usa spelar ocksa in. Frankrike och
Storbritannien har stérre inflytande i debatten om globala siikerhets-
politiska frigor pé basis av sin vetoritt som permanenta medlemmar
i FN:s sikerhetsradd och dven Tysklands stdndpunkt och stillnings-
tagande har betydligt mer vikt 4n andra ru-linders synpunkter i
férhandlingarna.

Om man tar Syrienkonflikten som exempel pi den mer svirférut-
sigbara dynamiken pa global niva si hade EU och Ryssland dir inte
kommit 6verens om den mest grundliggande frigan om huruvida
Assad skulle fi stanna kvar i den politiska ledningen eller om han
borde avga. Frigan om hur man ska hantera Irans kirnkraftsprogram
och kirnvapenfrigan ir diremot ett exempel pd framgangsrikare
samverkan. Hir upptrider EU:s stora medlemsstater tillsammans
och i samforstdnd med Ryssland och 4ven med Usa och Kina. I detta
sammanhang har Eu:s hoga representant, Catherine Ashton, spelat
en stor roll och drivit problemlésningsprocessen. Ett tredje exempel
ir hur EU och Ryssland hanterade inbordeskriget i Libyen. Dir var
Ryssland inte helt 6verens med EU och samtidigt var EU:s medlems-
stater inte dverens sinsemellan om huruvida rebellerna borde 3 st6d
(sirskilt vapen) eller om detta borde undvikas. Sammanfattningsvis
kan man 4ndi siga att nir det giller de virldspolitiska frigorna
har U storre och bittre mojligheter 4n i de regionala frigorna, att
samarbeta med Ryssland i ett dmsesidigt och gynnsamt partnerskap
for att nd gemensamma intressen.
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Mot ett gynnsamt partnerskap: EU maste fa
bukt med radslan och inte ge efter

EU har alltid haft svart att uppnd medlemsstaternas gemensamma
intressen gentemot Ryssland. Det giller inte bara frimjandet av
unionens virdegrunder, framférallt minskliga rittigheter, demokrati
och rittssikerhet. Eu:s problem har blivit tydligt ocksé i forhandling-
arna om ett nytt 6vergripande avtal mellan EU och Ryssland dir man
efter mer in fem 4r inte lyckats enas i ett antal nyckelfrigor, bland
annat vissa handels- och investeringsfrigor. Som vi har sett har Eu
att hantera ett flertal obalanser i sin relation till Ryssland. De upp-
trider pd olika nivder och inom olika omriden. Samtidigt har den
ryska regeringen tydliggjort sin satsning pd landets dterkomst som
stormakt. Vilka méjligheter har EU att skota relationen till Ryssland
pd ett mer effektivt sitt framéver? Hur kan unionen i slutinden
lyckas med att dstadkomma ett avgorande skifte i forhillandet med
sitt storsta ostra grannland?

For det forsta kan det konstateras att vissa férindringar redan
har skett, dels pd grund av globala forindringar och dels som en
konsekvens av finanskrisens inverkan pi de ekonomiska relatio-
nerna, men dven som ett resultat av Rysslands agerande gentemot
EU:s medlemsstater och grannskapslinder. Med Rysslands intride
i Virldshandelsorganisationen kan EU anvinda sig av wTto:s tviste-
l6sningsforfarande for ate skapa en storre oppenhet och konkurrens
pé den ryska marknaden. Makeskiften pa den internationella arenan
bidrar ytterligare, &tminstone i viss mén, till en utjimning av de
rddande obalanserna mellan EU och Ryssland bide i handelspolitiken
och pa det energipolitiska omriddet. Konkurrensen med andra glo-
bala aktérer och utvecklingen av alternativa energikillor, inte minst
skiffergas, gynnar i ndgra avseenden EU, eftersom Rysslands sirstill-
ning som ravaruleverantdér forsvagas. I andra avseenden gynnar
férindringarna Ryssland. P4 grund av den globala konkurrensen kan
EU:s dominanta stillning som handelspartner pa den ryska markna-
den inte riktigt anvindas som pétryckningsinstrument. Rysslands
mojlighet att vilja mellan olika alternativ vixer.
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Aven om EU skulle genomfora fler interna reformer verkar det
inda osannolikt att unionen skulle lyckas med att driva fram ett
rejilt skifte i sina relationer till Ryssland. Institutionella férindringar
kan inte sikerstilla att alla inblandade aktorer fir en mer strategisk
syn pi EU:s forhandlingsmakt och instrument. Medan det svensk-
polsk-italiensk-spanska initiativet att stimulera en diskussion och
utveckla en ny Europeisk global strategi (European Global Strategy)
kan bidra till en bittre forstielse av EU:s brister, s kan ett sidant
dokument knappast dstadkomma ett genombrott. En granskning
av EU:s prestation och utvecklingen av en gemensam utrikespolitisk
strategi férindrar nimligen inte de mest grundliggande forutsitt-
ningarna i Eu:s forhallande till Ryssland. En av dessa fundamentala
forutsiteningar ir Rysslands beredskap att ta strid in i det sista och
inte ge sig i forhandlingarna dven om detta innebir kostnader pé kort
sikt. En annan fundamental férutsittning ir det historiska arv som
fortfarande inverkar pd medlemsstaternas relationer till Ryssland,
samtidigt som man delar linga grinser med Ryssland och dirmed
har minga praktiska problem att I6sa gemensamt (EU:s andra strate-
giska partnerskapslinder ligger geografiskt sett lingre bort).

Att man delar grinser med Ryssland, och iven har en stark med-
vetenhet om de tva virldskrig som har utspelat sig pa den europeiska
kontinenten, gor att man frin EU:s sida oroar sig over mojliga nega-
tiva konsekvenser av pitryckningar pi Ryssland. Denna ridsla gyn-
nar Ryssland eftersom den innebir att man frdn EU:s sida helst vill
undvika konflikter och istillet satsa pa en liberalisering av Ryssland,
som en bieffekt av ett fortsatt EU-engagemang. Det skadar dock Eu:s
egna intressen att vara s benigen att ge efter for ryska krav.

For att verkligen kunna beméta de utrikespolitiska utmaningarna
ir det oumbirligt att EU tinker om och satsar pd en annan syn pa
férhillandet. De nuvarande ryska beslutsfattarna dr naturligevis
rationella och kalkylerar kostnader och vinster av olika handlings-
alternativ med hinsyn till Rysslands stillning och rykte pd den
globala arenan. De ryska forskarna Andrei Tsygankov, som ir uni-
versitetsprofessor vid San Francisco State University och Valentina
Feklyunina, verksam vid Newcastle University i Storbritannien, hor
till dem som har lyft fram den stora betydelse som den ryska staten
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tillskriver ett erkidnnande pa den internationella arenan. Det faktum
att de ryska beslutsfattarna ligger stort vikt vid bilden av Ryssland i
omvirlden éppnar vissa mojligheter fér unionens representanter att
oka trycket och driva Eu:s intressen i de pigiende forhandlingarna.
Den underliggande logik som EuU:s politik mot Ryssland 4r baserad
pé bor siledes kunna bytas ut. Engagemang och titt samarbete
har inte gett de 6nskade resultaten. Utvecklingen i Ryssland under
Vladimir Putins tredje presidentperiod visar ritt tydligt att en stra-
tegi som grundas pa denna logik inte ir effektiv. For att unionen ska
lyckas astadkomma ett rejile skifte i forhallandet till Ryssland krivs
en starkare vilja att driva unionens nyckelintressen och lyfta fram den
rent praktiska nyttan for Ryssland av att samarbeta med EU.

Vi vet att Ryssland & ena sidan onskar tillvixt och stabilitet och
4 andra sidan dven att stirka sin stillning i virldspolitiken och i
den globala ckonomin. EU som ér en viktig global handelsaktor
med en relativt vilfungerande liberal marknad och ett fungerande
ritessystem, har en bra utgingspunkt for atc hjilpa Ryssland i
moderniseringsprocessen och inte minst i kampen mot korruptio-
nen. Samarbetet med EU kan dven hjilpa Ryssland med att beméta
Kina, som konkurrerar med bide EU och Ryssland i Latinamerika
och Afrika, dominerar i Asien och Stilla Havs-regionen, och utmanar
Ryssland i Fjirran ostern. Genom att samarbeta kan bide Ryssland
och EU utveckla sina politiska, ekonomiska och sikerhetspolitiska
relationer till andra linder och stirka sin stillning och sitt inflytande
i andra geografiska regioner. Vad giller den gemensamma grann-
skapsregionen, s bor EU dven i detta sammanhang lyfta fram vikten
av samarbete for att frimja tillviixt och stabilitet. Ryssland 4 sin sida
lir se den stora nyttan i detta, givet det egna milet att teruppta sin
tidigare stormaktsroll i ett férindrat globalt ssmmanhang.

Bade Ryssland och EU kan med andra ord uppna centrala ekono-
miska och sikerhetspolitiska intressen genom att f3 till stind ett mer
balanserat samarbete. For att komma dit krivs dock att EU lyckas
bittre med balansgingen, det vill siga att man 4r mindre ridd for
negativa utfall och blir tuffare i férhandlingarna med Ryssland. Det
viktigaste 4r att EU inte ger efter!
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Tamperes universitet, Tuomas Forsberg, forklarar u:s (o)forméga
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relationerna, se den arliga rapporten BP Statistical Review of World
Energy som publicerats av foéretaget British Petroleum (utkommer
varje &r i juni ménad, sedan 1951).

Maktbalanserna inom EU:s politiska system behandlas utforlige i
Demokratirddets arsrapport Makten i Europa (Stockholm: sns Forlag,
2011). Makt(o)balanser mellan EU:s medlemsstater i Bryssel har
under de senaste dren undersokts av en grupp forskare i Goteborg vid
universitets Centrum for Europaforskning (CERGU). En av de frim-
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sta forskarna i dmnet, Daniel Naurin, bidrog till Demokratiriddets
rapport och har bl.a. publicerat sina forskningsresultat om medlems-
staternas inflytande i ministerrddet i kapitlet "Konsensusmyten. Ar
férhandlingar i EU:s ministerrdd verkligen s gulliga som sigs?”, som
publicerades i vinboken till statsvetaren Rutger Lindahl, med titeln I
Europamissionens tjanst (Goteborg: Centrum fér Europaforskning,
2011). Mycket intressanta forskningsresultat om huruvida £U ir en
mer effektiv utrikespolitisk aktor nir den talar med en enad rost,
har publicerats av forskargruppen som leds av Esther Barbé vid det
katalanska Institut Barcelona d’Estudis Internacionals (1BEI), i boken
Cambio mundial y gobernanza global. La interaccidn entre la Unidn
Europea y las instituciones internacionales (Madrid: Tecnos, 2012, dock
endast pa spanska).

Avslutningsvis vill jag tacka alla de europeiska beslutsfattare som
har svarat pd mina frigor om utvecklingen av EU:s relationer till
Ryssland, samt dven Vetenskapsridet for det post-docstipendium
som har mojliggjort forskningsverksamheten i Sverige.
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Omvarldens bild av EU:
Hinder eller tillgang i arbetet mot
de globala obalanserna?

av Ole Elgstrém

EU:s ledarskap och inflytande pa den globala arenan, inklusive dess
moijlighet gora ndgot 4t globala obalanser, avgors inte bara av EU
sjilvt. Det paverkas ocksd av hur andra aktorer ser pd EU:s roll och
hur de reagerar pd unionens utrikespolitiska initiativ. Uppfattar man
EU som en legitim aktor som har nagot att tillféra i viktiga sakfrigor?
Uppfattas EU som trovirdigt? Ar man beredd att folja unionens
ledarskap? EU str under kommande ar infér en rad viktiga férhand-
lingar med biring pd de globala obalanserna: nya forsok att ridda
frihandelsforhandlingarna inom virldshandelsorganisationen wTto,
moten inom ramen fér FN:s klimatregim for att forsoka utforma
globala regler for begrinsningar av utslipp av koldioxid, fortsatta
anstringningar for att fi EU:s samarbetslinder i tredje virlden att
genomfoéra de partnerskapsavtal som signerats. I samtliga dessa fall
kommer bilden av EU hos de parter man forhandlar med att ha en
avgorande betydelse f6r utgingen av férhandlingarna.

I detta kapitel diskuteras omvirldens bilder av EU och dess globala
roll. Fokus ligger pa hur andra aktérer, framfér allt representanter for
stater, uppfattar unionens makt och dess mojlighet att agera som en
ledare i olika sakfragor. Ett genomgéende tema ir variation: jag hiv-
dar att synen pd EU som internationell aktor skiljer sig &t beroende
pé vilken sakfriga man analyserar respektive vilken geografisk region
man studerar. Ofta betraktas EU endimensionellt. Man ser antingen
EU som en stormake eller inte, som en ledare eller inte. Jag ifrdgasit-
ter i kapitlet detta synsitt och visar hur uppfattningar om U skiljer
sig bide dmnesmissigt och geografiske.

275



OLE ELGSTROM

Ett annat budskap rér betydelsen av att Eu, om man vill utéva
ledarskap i internationella forhandlingar — och det vill man - méste
fora en politik som av omvirlden uppfattas som trovirdig och legi-
tim. Detta kriver, menar jag, en genomtinkt strategi som ligger
tonvikt pd konsekvens och enhetlighet i politiken.

Efter en kort inledning dir jag diskuterar varfér det ir viktige
att studera ”EU i andras 6gon” redovisas forst forskningsresultat
som visar hur eliter i ett antal sydostasiatiska, afrikanska och
stillahavsstater uppfattar Eu:s make, ledarskap och enighet inom
omridena sikerhet, diplomati, handel, utveckling och idéspridning. I
det foljande avsnittet gor jag en djupdykning ner i tre internationella
forhandlingsprocesser med stor relevans for de globala obalanserna:
klimat, handel och utveckling. Hir fokuseras pa hur diplomater fran
andra stater uppfattar £EU:s ledarskap och inflytande i dessa fragor
over tid, men ocks3 hur de externa aktorernas bilder av EU stimmer
med unionens sjilvbild. Ett sirskilt avsnitt dgnas sedan 4t huruvida
EU av omvirlden uppfattas som en “normativ stormakt”. Bilden av
EU som en normspridare dr en viktig del av gu:s sjilvbild. Hur vil
stimmer denna bild med omvirldens bedémningar? Jag avslutar
med en diskussion om hur Eu:s mojlighet att goéra nigot it globala
obalanser péverkas av andras uppfattningar och kopplar detta till
uppfattningar om trovirdighet, uppfattad legitimitet och koherens.

Varfér studera andras syn pa EU:s
internationella agerande?

En stor del av den ganska omfattande litteraturen om EU:s utrikes-
politik och internationella agerande har dgnats it unionens interna
beslutsfattande. Forskare har i detalj studerat relationen mellan U
och dess medlemsstater och mellan de olika institutionerna. Andra
har nagelfarit £u:s aktorsforméga: vilka utrikespolitiska instrument
forfogar man 6ver och kan man 6ver huvud taget se EU som en
aktor? EU-politikens sirprigel - inte minst i termer av EU som
normativ stormakt — och genomslagskraft, i vilken grad man har
lyckats paverka omvirlden, ir andra beprévade forskningsfilt. I detta
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kapitel riktas istéllet sokljuset mot externa aktorers uppfattningar av
EU:s utrikespolitik, vilket naturligtvis vicker frigan: varfor ir detta
intressant?

Ett skil dr att bidde Eu:s egen identitet och de roller EU spelar
i den internationella politiken formas i interaktion med andra
aktorer, bland annat i internationella forhandlingar. Den sjilvbild
man for fram konfronteras med andras reaktioner och alternativa
bilder. Omvirlden har vissa forvintningar pa hur man ska och bor
agera i olika sammanhang och gér man inte pi det sittet fir man
reaktioner. I detta samspel utmejslas de roller EU spelar i olika sam-
manhang. EU som ir en nidgot annorlunda aktér i virldspolitiken
— varken stat eller traditionell internationell organisation — behéver
dessutom ibland andras erkinnande for att kunna utova inflytande. I
Virldshandelsorganisationen (wTo) har EU som organisation eget
medlemskap, men det dr snarare ett undantag dn regel i multilaterala
sammanhang. I andra organisationer provas stindigt Eu:s aktorskap
i interaktionen med andra aktorer.

Ett andra skil r att en analys av andras uppfattningar dr nodvin-
dig for att bedéma och f6rsté effekterna av Eu:s politik. Man kan inte
agera ledare om man inte har foljare. Man far svirt sprida virden och
normer om andra uppfattar ens idéer som illegitima. Hur andra ser
pa EU kan alltsd underlitta eller férsvara for unionen att bedriva den
politik man vill f6ra eller spela de roller man vill. Dirfor blir ocksi
fragor om trovdrdighet och legitimiter centrala. Om EU i sin handels-
eller klimatpolitik uppfattas som splittrad minskar trovirdigheten i
dess 16ften och hot. Likasd om inrikespolitiken i vissa medlemslinder
gor det klart att EU inte kommer att kunna enas om dtaganden, t.ex.
i termer av ensidiga begrinsningar av klimatfarliga gaser. Inflytandet
minskar vidare om man uppfattas som inkoherent, dvs. att man ir
inkonsekvent i sin politik eller att olika institutioner fér fram olika
budskap. Si har exempelvis den interna jordbrukspolitiken linge
utgjort ett hinder for reellt ledarskap i de globala handelsférhand-
lingarna, eftersom det protektionistiska budskapet i jordbrukspoliti-
ken uppfattas gé stick i stiv mot det frihandelsbudskap EU annars for
fram. Om EU av externa aktorer uppfattas som ”normativt legitim”,
som att man har en moralisk tyngd i en viss friga och att de normer
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man for fram ir legitima, underlittas naturligtvis normspridning och
man behover inte anvinda mer kostsamma typer av resurser for att
utdva inflytande - pa samma sitt som ett gott rykte brukar betraktas
som en visentlig tillging i internationella forhandlingar.

Den snabbt vixande litteraturen om omgivningens syn pd EU kan
indelas i tre olika filt, beroende pa vilkas uppfattningar man under-
soker. For det forsta finns studier av nationella eliters perceptioner.
Det ir resultat frin denna typ av undersokningar som utgor basen
for detta kapitel. Likasa refererar de argument jag ovan redogjort for
huvudsakligen till betydelsen av att studera just elitperceptioner. For
det andra riktas sokljuset mot mediebilden av EU. Dessa undersok-
ningar ir relativt fataliga och handlar framfor allt om tryckta media,
dven om man nyligen ocksd boérjat undersoka sociala media. Man
analyserar frimst hur mycket som skrivs om EU, hur centralt EU ér i
rapporteringen, hur U virderas och vilka bilder och metaforer som
anvinds for att beskriva unionens politik. I de media frin Asien och
Oceanien som studerats beskrivs EU som aktivt involverat i sitt nir-
omride, men framfér allt som en ekonomisk maktfaktor och stark
handelsmakt. Dess insatser inom miljo- och utvecklingspolitik far
endast perifer uppmirksamhet och EU virderas vanligen i neutrala
termer. Efter skuldkrisens utbrott tecknas en bild av ett forsvagat
och kimpande U, nu oftare beskrivet i negativa termer. Aven om
den uppmirksamhet EU fir okat dr U fortfarande klart mindre
synligt i media 4n Usa och Kina. For det tredje undersoks allmdin-
hetens bild av EU, dels som ett led i stora opinionsundersokningar,
dels med specialfokus pa just Eu. Ett sldende resultat frin denna typ
av studier ir bristen pd kunskap om EU hos gemene man i linder
utanfér EU. Annars tecknas i dessa studier en relativt positiv bild
av unionens politik, i termer av integration, ekonomisk makt och
som fredsbevarande kraft. U dr dock sillan den mest betydelsefulla
motparten, andra stater anses vara viktigare. Den ekonomiska krisen
har ocksd medfért att bilden av EU som ekonomisk maktfaktor och
foredome har blivit allt mer negativ.

Sammanfattningsvis finns det siledes ett antal goda skal till att tro
att ett studium av omvirldens uppfattningar om EU ir fruktbart och
givande. Men vad vet vi d4 idag om hur eliter i omvirlden utvirderar
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eU? Vilka ménster finns i hur man utanfor EU ser pd dess inflytande
och dess ledarskap?

EU som ledare och stormakt - men bara
enligt vissa och inom vissa omraden

Den vetenskapliga debatten om EU:s internationella roll, i termer av
dess inflytande och ledarskap, har utmirkts av polarisering. A ena
sidan finns de forskare som hivdar att £U har blivit en stormakt,
eller till och med en ”ny supermakt”. Det synsittet var vanligast
efter utvidgningen mot Osteuropa 2004 men fore finanskrisen
2008. A andra sidan har vi en diametralt motsatt uppfattning, dir
man ser EU som en splittrad och svag aktor, dessutom pd nedging.
Den uppfattningen blir allt vanligare i och med framvixten av ”nya
stormakter” som Kina och Indien. Som en tredje grupp finns de
som ser EU som inflytelserikt men bara under vissa omstindigheter
och i vissa sammanhang. Delvis beror, menar jag, dessa kontraste-
rande bilder pa vilket tematiskt fokus olika forskare haft. De som
tillskriver EU stormaktsstatus har ofta studerat Eu:s ekonomiska
och kommersiella makt. De som uppfattar EU som en “militir och
politisk dvirg” har fokuserat pa sikerhetspolitik och diplomatiska
misslyckanden i storpolitiska forhandlingar. Den tredje gruppen har
ofta riktat uppmirksamheten pd EU:s normativa make, framfor allt i
dess geografiska niromréde.

Debattens variation i bilden av EU reflekteras i omvirldens syn p
unionen, om 4n pi ett nidgot annorlunda sitt. Vi finner siledes att
uppfattningar om EU:s utrikespolitiska roll skiljer sig &t beroende pé
vilken sakfriga som diskuteras, och beroende pé var geografiskt den
man tillfrigar kommer ifrdn. Lt oss som exempel ta en jimforande
studie, som jag genomfért med kollegorna Natalia Chaban, Serena
Kelly och Lai Suet Yi, studien ir baserad pd 274 intervjuer med
politiska, ekonomiska och mediala eliter i Sydostasien (fem linder),
Afrika (tva linder) och Oceanien (ett antal 6-stater) och som nyligen
publicerats. Det visar sig att en stor majoritet av de tillfrdgade ser
EU som en ledare, antingen generellt eller pd vissa omridden, men
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medan upp mot 8o procent av de svarande i Kenya och i Oceanien
delar den uppfattningen ir motsvarande siffra i Sydostasien och
Sydafrika 50-60 procent. Och medan ungefir hilften av urvalet frin
Oceanien otvetydigt sig EU som en stormakt, var det *bara” 10-40
procent som hade den uppfattningen i Afrika och Sydostasien (och
20 procent av de sydafrikanska och 30 procent av de sydostasiatiska
svarande avvisade lika entydigt att EU bor ses som en stormakt).

Minst lika pafallande som de regionala skillnaderna ér variationer
som kopplar uppfattningen av makt och ledarskap till olika typer
av sakfrigor — militira, ekonomiska, diplomatiska eller normativa.
Ett mycket tydligt resultat 4r att det ir i frigor om ekonomi och
handel som EU ses som en ledare och stormakt. Den gemensamma
marknadens storlek och vilstind nimns som bidragande orsaker till
denna vil cementerade bild. I linder som ir beroende av bistind
uppfattas EU som ledande inom just det omridet. EU uppfattas
nistan aldrig - foga 6verraskande — som en stormakt pd det militira
omrédet, och vildigt sillan heller pd miljpomridet - vilket ir mer
uppseendevickande med tanke pd EU:s sjilvbild. Diremot ses EU
av ganska ménga som en politisk ledare och diplomatisk stormake,
men med varierande referenspunkter: i Sydostasien handlar det om
minskliga rittigheter, i Afrika om intervention i krisomraden och i
Oceanien och Kenya om demokratistdd. Synen pa EU som politisk
aktor tecknas dock inte alltid i positiva termer. De svarande kopplar
sdlunda ritt ofta EU:s politiska ledarskapsambitioner, inklusive dess
aspirationer vad giller minskliga rittigheter och demokratisprid-
ning, till inblandning i deras inre angelidgenheter och till vistlig
neokolonialism.

Uppfattningar om EU:s makt och ledarskap visar sig alltsd vara
sliende amnesanknutna och ocksd geografiskt varierande. Bilden av
EU ir inte endimensionell utan komplex och mangfasetterad. EU ses
som en ledare och som en stormakt inom vissa bestimda omriden,
men bilderna kan ocksa skilja sig frin region till region, eller t.o.m.
fran land till land. Forklaringarna till detta kan tinkas bade vara exo-
gena (bero pa vad U faktiskt gor) och endogena (beroende pa egen-
skaper i det land man undersoker). De erfarenheter man har av EU i
varje specifikt land tycks paverka vilken bild man har av Eu. Dir EU
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ir en viktig givare av utvecklingsbistind uppfattas man som ledande
inom det omréddet. I en region som Sydostasien, dir EU har starka
kommersiella relationer, betonas EU:s roll som ekonomisk stormakt
och ledare. Dir gU aktivt deltagit i fredsbyggande aktioner framhivs
dess politiska ledarskap. Bland de endogena faktorerna finns savil
kulturella egenskaper som kopplingar till regimtyp. I muslimska
linder betonas behandlingen av muslimer inom Europa. Linder som
genomgitt regimférindring (Fiji, Sydafrika) tycks ligga mer vikt
pd unionens diplomatiska inflytande. Svarande i icke-demokratiska
stater tenderar att tona ned EU:s normativa roll. Slutligen tycks
det som eliter i linder som har starka band med Usa visar en ligre
benigenhet att uppfatta EU som en stormakt.

Hur uppfattas EU i internationella,
multilaterala férhandlingar?

Resultaten ovan kommer frén en bred intervjuundersokning dir fra-
gorna avsdg att teckna en generell bild av EU som internationell aktor.
Den typen av forskning ger en virdefull bild av allminna monster
vad giller omvirldens attityder och forvintningar (och mycken
liknande forskning har utforts eller utférs just nu om synen pa EU i
t.ex. Ryssland, Kina och Indien). Samtidigt bor den kompletteras med
mer specifika undersokningar som avser bilden av EU i t.ex. konkreta
férhandlingsprocesser inom specifika dmnesomriden om man vill
fa en allsidig och policyrelevant information om EU:s méjlighet att
péaverka de globala ojimlikheterna. Vi vinder nu 6gonen mot denna
typ av undersokningar. Hur uppfattas EU:s maktposition och dess
insatser som ledare i internationella handelsféorhandlingar, i globala
klimatférhandlingar och i unionens férhandlingar med linder i tredje
virlden? Samtliga resultat baseras pa intervjuer med personer som
antingen sjilva deltagit i, eller haft nira inblick i, de forhandlingar
som analyserats.
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Synen pa EU i Varldshandelsorganisationen:
Stormakt men knappast ledare

De resultat som redovisas hir bygger pa intervjuer som jag sjilv
utférde i Genéve foére den ekonomiska krisen 2008. Troligen ér
uppfattningarna om EU:s makt i férhandlingar av ekonomisk karak-
tir mer negativa och skeptiska i dagsliget; detta vet vi frin andra
undersokningar. Andra stater har seglat upp som maktfaktorer, inte
minst Kina och Indien (om Kinas vixande betydelse, se Ari Kokkos
kapitel i denna bok). Fortfarande dr EU emellertid en signifikant
handelsaktor, bide som importér och exportor. Manga av resultaten
som rapporteras nedan dger dirfor trots allt troligen fortfarande
giltighet. Avsnittet beror, genom handelns koppling till ekonomisk
utveckling, obalansen mellan rika och fattiga linder men ocksd
utvecklingslindernas problem med att dra fordel av den existerande
handelsregimen.

I bérjan av 2000-talet sigs EU entydigt som en stormakt i han-
delsfrigor. Unionen karaktiriserades som ”avgorande” och som en
’nyckelspelare”. Ingenting hinder i Virldshandelsorganisationen
(wto), menade man, om inte EU dr med pd biten. Man kan inte
sjilv, eller ens tillsammans med Usa, fatta viktiga beslut, som de
tvd gjorde pd 199o-talet, men man ir fortfarande en vetomakt,
som kan hindra beslut man ogillar. Den angivna orsaken till Eu:s
inflytande 4r som vintat den europeiska marknadens storlek och
dess handelsvolym. Att komma fram till avtalsbestimmelser utan att
ha med en si viktig handelsaktor pd baten uppfattas som otdnkbart.
EU skulle ocksa potentiellt kunna utéva inflytande som ett exempel
eller modell for andra. rU ir vilkint for sina forsok att exportera
delar av sitt regelverk och sina idéer om liberalisering och regionalt
samarbete i sina kontakter med andra regioner, t.ex. i Afrika. I wto
verkar det svirare: enligt mina intervjupersoner svirtas sjilvbilden
av EU som en forkimpe for frihandel av site rykte for protektionism
inom den egna jordbrukspolitiken. Dessutom ses WTO inte som ett
limpligt forum {6r spridning av idéer om miljéhinsyn och ménskliga
rittigheter. EU:s uppfattade inflytande stirks, & andra sidan, av att
man genomgiende ses som en enhetlig aktor. Eu:s exklusiva ritc
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att driva handelspolitik, med kommissionen som chefsférhandlare,
far alltsd genomslag. Aven om andra aktorer uppfattar skillnader
i dsikter mellan medlemsstater behandlar man indd EU som en
enhet. Detta okar EU:s trovirdighet och dess forhandlingsstyrka.
Det ir foljdenligt fA som ger exempel pd att man férsékt anvinda en
”sondra-och-hirska strategi” gentemot EU.

Trots att EU alltsd ses som en stormakt i handelsfrigor, innebir
detta inte att man ocksi nédvindigtvis ses som en ledare. Unionens
storlek, men dven dess tydligt deklarerade vilja att spela en ledarroll
i handelsfrigorna, gor att det finns férvintningar pi att EU ska driva
frigor, men ocksd pa att man ska gora ensidiga eftergifter. Man ar
6verens om att EU sjilv har ambitionen att agera ledare i forhand-
lingarna. Emellertid uppfattas EU som en ledare bara ”ibland” och
”inom vissa omriden”, nimligen dir man gjort unilaterala eftergifter
eller dir man allmint framstatt som en forkimpe for liberalisering.
Unionens kontinuerliga stéd fér en multilateral handelsregim har
ocksd bedomts i positiva ordalag, framfér alle av foretridare for
mindre stater som kunde fi svirare att hivda sig i en virld av
bilaterala eller regional avtal. Majoriteten av de svarande ir annars
tveksamma till att tillskriva EU en ledarroll. Dess forsok ate forsoka fa
in ”nya handelsfrigor” pa agendan (som t.ex. ”Singaporefrigorna”,
investeringar, konkurrensfrigor, offentliga upphandlingar och han-
del med service, men ocksé arbetares villkor och miljofrdgor) avvisas;
de hor inte hemma inom WTo0, och uppfattas antingen som forticke
protektionism eller som utslag av europeisk inrikespolitik.

De angivna orsakerna till Eu:s svirigheter att utéva ledarskap
ir flera. Frimst ror det sig om uppfattad inkonsekvens och om att
EU hivdas agera med dubbla standarder. Jordbrukspolitiken ir
huvudhindret, som nimns av alla intervjupersoner, men dven skydd
av textilindustrin férs fram. S& linge jordbrukspolitiken uppfattas
som ”sndl och defensiv” ir det, menar man, omojligt f6r EU att
spela en genuin ledarroll. Representanter fran tredje virldens stater
pipekar att det foreligger en diskrepans mellan EU:s fina ord om
liberalism och 6ppna marknader, och dess vigran att ge dem fritt
tilleride till den europeiska marknaden. En annan orsak till avsak-
naden av upplevt ledarskap dr en overdriven intern samordning.
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Minga respondenter pekar pa att mycket energi gir it till interna
forhandlingar inom EU, och att man dérfér fir svart att dgna sig at
externt brobyggande och férankring. Den interna koordineringen
minskar ocksid Eu:s flexibilitet; nir man till slut kommit &verens
internt blir det besvirligt att ge eftergifter 4t andra. D4 méste ju de
médosamt uppbyggda kompromisserna géras om. Dock ska inflikas
att problemen med intern koordinering tycks vara mindre i just
handelsforhandlingar, dir kommissionen har en si stark stillning,
in i andra typer av forhandlingar som studerats. Andra aktorer inser
ocksd behovet av sddana interna férhandlingar, som ju férekommer
ocksa i ”vanliga” stater, och har anpassat sig dérefter.

Sedan cirka tio 4r tillbaka har, som nimndes inledningsvis,
Uusa och EU fite allemer konkurrens om ledarskap och inflytande i
handelsfrigorna av ”de nya ekonomiska stormakterna”. Linder som
Brasilien, Indien och Kina har ocksa blivit vetomakter, i varje fall
nir de upptrider tillsammans. De har ocksi sedan 2008 upptagits i
den inre krets av sju sirskilt viktiga stater som informellt brukar for-
handla for atc forséka komma 6verens om huvuddragen i eventuella
uppgorelser. Nyare undersokningar om EU:s roll i virlden antyder
att denna globala maktforskjutning ocksd fite konsekvenser for
synen pi EU, och forstiarker de negativa effekterna av £u:s finansiella
och ekonomiska kris. Bilden av EU som handelsstormakt tycks urhol-
kas av bada dessa globala trender.

Synen pa EU i globala klimatférhandlingar:
Fran ledare till "medledare”

Detta avsnitt behandlar den globala obalans som bestér i att utslipp
av vixthusgaser som traditionellt kommit frin de industrialiserade
staterna i hog grad drabbar de fattigaste staterna virst, stater som
inte har egna resurser att motverka effekterna. Det var Usa som
under 1980-talet hade den mest framtridande positionen i kampen
for att skydda jordens ozonlager. EU var vid den tiden en motvillig
efterfoljare, styrd och begrinsad av foérsok att skydda inhemska
ekonomiska intressen i vissa medlemsstater. Under 1990o-talet blev
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unionen allt mer aktiv pd miljoomridet. Néir FN:s ramkonvention
om klimatforindringar (UnfFccc) holl sin forsta partskonferens
(coP) 1995 drev EU pa {or att skapa ett avtal med bindande tidtabel-
ler och mal fér minskningar av farliga vixthusgaser. Resultatet blev
Kyotoprotokollet 1997, som av minga observatdrer anses represen-
tera en hojdpunke for europeiskt globalt ledarskap. Under aren dir-
efter riktades fokus mot att f avtalet ratificerat (formellt godkint)
av tillrickligt ménga stater for att fa det att bli giltigt. EU spelade en
pidrivande ledarroll 4ven i denna process, bl.a. genom att f med
Ryssland pa avtalet genom ett motlofte om stod for ryske medlem-
skap i wto. EU:s oomstridda ledarskap pad omradet berodde delvis pa
att usa “frivilligt” trice tillbaka i klimatsamarbetet genom att inte
ratificera Kyotoprotokollet.

Vid det fjortonde cop-métet i Poznan 2008, det férsta métet
dir vi har kunskap om hur olika aktérer uppfattade £u:s roll, visar
vara intervjudata (med deltagare i forhandlingarna) en enhillig bild
av EU som en framtridande ledare pa klimatomradet. EU sdgs som
en enhetlig aktér som under méinga ar drivit samarbetet framét
dels genom egna ensidigt beslutade utslippsnedskirningar (7att
leda genom exempel”), dels genom att propagera for sin vision om
en hallbar global klimatsituation. Till den breda uppskattningen
av EU:s insatser bidrog ocksd att man kraftfullt torgfort linjen att
det i forsta hand var de utvecklade linderna i vist som hade ett
ansvar for klimatpolitikens framging, medan utvecklingslinderna i
nuliget inte behovde genomfora ndgra konkreta dtgirder (principen

?common but differentiated obligations”). Enkitdata frin en

om
annan undersokning, gjord av de svenska forskarna Mattias Hjerpe,
Christer Karlsson, Bjorn-Ola Linnér och Charles Parker, stéder
bilden av EU som den ledande nationen: 62 procent av de tillfrigade
(delegationsmedlemmar men ocksd representanter for frivilligorga-
nisationer) ansig att EU ”spelade en ledande roll” - Kina fick detta
epitet av 47 procent och USA 27 procent.

cor-15 i Képenhamn 2009 ses allmint, och inte minst av EU
sjilvt, som ett misslyckande for europeisk diplomati. EU marginali-
serades mot slutet av férhandlingsprocessen och slutresultatet, ”the
Copenhagen accord”, var produkten av férhandlingar mellan 4 ena
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sidan UsA och 4 andra sidan Kina, som ledare fér BAasic, en koali-
tion av de nya stormakterna Brasilien, Indien, Kina och Sydafrika.
EU:s egna klart uttalade ledarskapsambitioner fick sig en kraftfull
knick. Flera forklaringar till Eu:s fiasko i Kopenhamn har forts fram.
Nigra menar att EU:s loften infor konferensen var otillrickliga och
dessutom foga trovirdiga mot bakgrund av internt motstind mot
flera ensidiga eftergifter i flera medlemsstater. Andra menar att EU:s
milsiteningar, med bindande utslippsreduktioner f6r samtliga stater
med stora utslipp, var orealistiska eftersom de inte tog hinsyn till
den forindrade globala maktsituationen och de férhandlingsreali-
teter den medférde. EU anklagades av utvecklingslinder for att vilja
?déda Kyotoprotokollet” genom att nu kriva utslippsminskningar
dven av linder i tredje virlden. Enkitdata frin den undersokning
som redovisades ovan visar ocksa pa en kraftig minskning av uppfat-
tat europeiskt ledarskap. Andelen som ansig EU spela en ledande roll
sjonk fran 62 till 46 procent, medan Usa:s siffror héjdes fran 27 till
53 procent.

Vid de senaste cop-motena, i Cancun 2010 och Durban 2011,
anses EU ha dtminstone delvis reparerat skadorna frin Képenhamn.
Vira intervjupersoner ansig att EU ”spelade en nyckelroll” i Durban
och att unionen hade en avgorande betydelse for ate fa fram ett avtal
som fornyade Kyotoprotokollet samtidigt som 16ften gavs — dven
frin UsA och BAsic-linderna - att starta en ny process med avsikt
att sluta ett legalt bindande avtal till r 2020. EU skapade en koali-
tion med sma3, utsatta 6-stater och med linder i Afrika som satte
press pa de stora utslippsstaterna, samtidigt som l6ftet ate férlinga
Kyotoprotokollet uppskattades av utvecklingslinderna. Men EU var
ocksd mer realistiskt in i Kopenhamn dven i den meningen att man
hela tiden testade och forsokte forankra sina foérslag hos usa, Kina
och Indien. Mot den bakgrunden kan man siga att EU gatt fran att
vara en ledare till att bli en ”medledare”, en aktér som kombinerar en
ledarroll med en medlarroll.

Tilliggas kan att det ocksd existerar en alternativ bild som ir
mindre smickrande for Eu. Detta dr en bild som finns framfor allt
i utvecklingslinder och som framkommit bade i intervjuer och i
medieanalys. Hir mélas upp en bild dir EU mer och mer féljer usa

286



OMVARLDENS BILD AV EU ...

i forsok att viltra 6ver ansvaret for klimatdtgirder pa utvecklings-
linderna, samtidigt som man skjuter upp och pa olika sitt urvattnar
l6ften om ekonomiskt stéd till de fattiga staterna for att de ska kunna
ta itu med motitgirder mot klimatrelaterade problem. I detta synsitt
ir EU ingalunda en ledare utan snarare ett hinder for ambitidsa avtal,
samtidigt som man motverkar dtgirder mot miljokatastrofer i tredje
virlden genom att forvigra den fattiga sodern teknologi och bistdnd.

Synen pa EU i férhandlingar med
utvecklingslénder: En tuff férhandlare med
normspridningsambitioner

I detta avsnitt, som berér den globala obalansen mellan jordens
rika och fattiga stater, tar jag EU:s ldngvariga férhandlingar med 76
linder i Afrika, Karibien och Oceanien (Acp-linderna) - de s.k. Epa-
férhandlingarna (Economic Partnership Agreements) — som exempel for
att klargora utvecklingslindernas uppfattningar om EU i dess for-
handlingar med svagare parter i den tredje virlden. Forhandlingarna,
som avsag att komma fram till frihandelsavtal med utvecklingsinslag
mellan EU 4 ena sidan och sju regionala grupperingar (fem i Afrika
plus Oceanien och Karibien) startade redan 2002. De gick under flera
ar pa sparliga for att sedan ta ordentlig fart under 2006-2007, bero-
ende pa att ett av wTO uppsatt undantag som tillit sirbehandling av
Acr-linderna l6pte ut vid bérjan av 2008. Resultatet blev en fullska-
lig EPA mellan EU och Karibien, men i 6vrigt ett antal interimistiska
avtal som bara tickte vissa av de frigor som forhandlingarna handlat
om. I ndgra fall misslyckades férhandlingarna helt. De interimistiska
avtalen var tinkta att utvecklas till fullskaliga sidana, men forhand-
lingarna har dragit ut pa tiden och inte mycket har hiant under de sju
ar som gatt.

EU har linge framhallit sina avtal med Acp-linderna som unika
och banbrytande i relationen mellan utvecklade linder och utveck-
lingslinder. De har sagts reflektera ett ”sant partnerskap”, och
pd sd sitt utgora Yannorlunda handelsavtal” som tar hinsyn till
de fattiga partnernas behov. Vid en analys som Linda Sheahan,
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Natalia Chaban, Martin Holland och jag sjilv genomfért av Epa-
forhandlingarna 2006-07, som de setts av Acp-linderna i Afrika
och Oceanien, framtrider emellertid en bild som inte riktigt stim-
mer med denna version (beskrivningen i Karibien ir mer positiv).
Analysen bygger dels pa en genomgang av nitbaserat killmaterial,
ofta referat av tal av aAcp-foretridare, dels pé intervjuer med diplo-
mater frin AcP-staterna i Bryssel.

For det forsta ifrigasattes EU:s deklarerade mal och intentioner
med forhandlingarna. EU:s motiv bakom forhandlingarna hivdades
vara kommersiellt betingade, inriktade pa att dppna marknader i
Acp-regionerna. Kommissionens generaldirektorat fér handel (pG
Trade), som huvudsakligen skotte forhandlingarna, sigs ha vigletts
av sniva ekonomiska hinsyn utan att ta nigon storre hinsyn till de
fattigare lindernas strivan att se samtalen som frimst avsedda att
frimja deras utveckling. Frin bérjan ville DG Trade 6ver huvud taget
inte ha med négot avsnitt om utvecklingsdimensionen i avtalen men
man fick ge sig efter patryckningar savil frin Acp-linderna som frin
intern opinion inom EU. Genom att ifrigasitta EU:s motiv ifrigasit-
ter AcP-linderna samtidigt trovirdigheten i unionens politik.

For det andra kritiserades kommissionens forhandlingsstrategi.
Kritiken riktade sig bl.a. mot EU:s vigran att overviga alternativa
l6sningar, mot dess utnyttjande av de svaga lindernas beroende av
EU:s marknader for att pressa fram avtal, mot uppfattade f6érsok att
splittra den enade Acp-fronten och inte minst dess upplevda ovilja
ate lyssna pé de fattiga lindernas 6nskemél. Man uppfattade att kom-
missionen var ointresserad av deras eget fokus pd ekonomisk och
social utveckling. Acp-linderna upplevde ett behov av betydande
ekonomiska tillskott fér att klara av att dra férdel av en éppnare
europeisk marknad. Manga Acp-representanter har gett uttryck for
att de uppfattade att de stod infor ett “take-it-or-leave-it” forslag
som de, i en situation dir alla kinda alternativ var simre, kinde sig
tvungna att signera.

For det tredje uppfattade man EU:s beteende och attityder som
nedlitande, mistrande, hotfulla och respektldsa. I ett brev frin Cook
Islands ddvarande utrikesminister som lickte ut till frivilligorgani-
sationer och media beskrevs handelskommissioniren Mandelson

288



OMVARLDENS BILD AV EU ...

som “insensitive to our protocols and issues” och hans beteende
mot sina motparter frin Oceanien som “harsh and unnecessarily
dominating”. Det var siledes inte bara £U:s hallning i sakfrigor som
kritiserades utan dven dess sitt att fora férhandlingsprocessen.

Sammantaget kan man siga att EU knappast sigs som en "vilvillig
partner” utan snarare som en i och fér sig kanske vilvillig ”6verherre”.
I en mélande beskrivning, som skiljer sig avsevirt frin den gingse
partnerskapsbilden i EU-jargongen, portritterar Natalia Chaban och
Martin Holland £U som Buddha: "han finns alltid dir, avligsen, stor
och miktig, han granskar dig noga, ger ledning och hjilper dig om
du lyder, men dr samtidigt kapabel att skada dig om du inte foljer
hans instruktioner ... Du argumenterar inte med Buddha - antingen
tillber du honom, eller litsas gora det samtidigt som du utévar din
egen tro.” EU ses som Overtygad om sin egen fortrifflighet och som
féga benigen att lyssna pé sina férhandlingspartners.

Acr-lindernas perception av EU bidrog till att férhandlingarna
drog ut pé tiden efter undertecknandet av de preliminira avtalen
2007. Man har gjort motstind mot EU:s uttalade vilja att gora om
dessa dill fullfjidrade Epas, framfor allt genom en férhalnings-
strategi, dir man utnyttjat vagheter i interimsavtalen och EU:s egen
partnerskapsretorik for ate stindigt féra fram egna tolkningar, sam-
tidigt som man inte genomfort de preliminira avtalens intentioner.
Detta vittnar om att man inte ser EU:s forsok att 6verfora sin liberala,
ekonomiska utvecklingsmodell - inklusive idén att regional integra-
tion enligt EU:s egen modell alltid 4r bra - som legitimt, utan vill ha
frihet att tolka den liberala utvecklingsmodellen pi sitt eget sitt.

Uppfattas EU som en normativ stormakt?

En visentlig del av EuU:s sjdlvbild i utrikespolitiska frigor ir synen pa
unionen som en ”moralisk stormakt”, en férkimpe for globala nor-
mer och som en de goda virdenas férkimpe i virlden. Ian Manners
myntade i borjan av 2000-talet begreppet "Normative Power Europe”,
dir tanken var just att EU kan fungera som en normativ stormakt
genom en formaga att forma omvirldens uppfattningar av vad som
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ir "normalt” eller bra. Manners utkristalliserade ett antal normer
som centrala fér EU, nimligen fred, frihet, demokrati, rittsstat,
minskliga rittigheter, social solidaritet, anti-diskriminering, uthal-
lig utveckling och ”good governance”. Det ir dessa normer som EU
sjalvt sdger sig vilja sprida till andra linder. En intensiv vetenskaplig
debatt har sedan Manners artikel férts dels om begreppets innebérd
och relevans, dels om EU verkligen kan anses leva upp till epitetet
’normativ stormakt”.

Ett site att tinka kring detta dr att undersoka i vilken utstrickning
andra aktorer faktiskt uppfattar EU som en moralisk stormakt. For att
EU ska anses inneha en sidan status ir det rimligt att kriva att andra
stater faktiskt bor tycka att EU spelar en speciell roll som normativt
féreddme och som ndgon som legitimt kan definiera vad som ir bra
och normalt i virldspolitiken. Om EU inte, eller bara i begrinsad
omfattning, uppfattas pa det sittet dr det svirt hivda att EU har en
sddan makt. Vad siger dd de undersékningar som gjorts om detta?

Den huvudsakliga slutsatsen ir att EU sillan ses som en norma-
tiv stormakt med speciell legitimitet i sina forsok sprida normer.
Beskrivningen av EU som en moralisk stormakt ir, enligt statsveta-
ren Henrik Larsen, ganska ovanlig och féga utbredd. Dock dterfinns
den, helt i linje med detta kapitels betoning av variation i omvirldens
syn pd EU, i vissa linder och i vissa frigor. I den vistliga virlden
utanfor EU sjilvt beskrivs unionen sillan i sddana termer. EU anses
inte uppvisa nigon sirprigel vad giller att driva virdefragor i sin
utrikespolitik, si gor ju ocksi t.ex. Usa. Istillet dr det bilden av EU
som ekonomisk makt som dominerar nir EU:s inflytande kommer pa
tal. Inte heller i undersokningar i linder som Brasilien, Indien, Kina,
och Ryssland framkommer bilden av EU som en normativ makt.

Bilden av EU som en viktig normspridare hittas, menar bl.a.
statsvetarkollegan Rikard Bengtsson, framfor allt i EU:s 6stra grann-
linder. I stater som Ukraina, Georgien, Armenien och Azerbadjan
framhalls EU:s normativa actraktionskraft och dess bidrag till demo-
kratisering och foérbittring av ménskliga rittigheter erkinns i positi-
va ordalag. Resultatet ligger i linje med andra forskningsresultat som
visat att EU haft mest framging med idéspridning till linder som har
haft ambitionen att bli medlemmar i unionen. Men dven studier frin
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Mexiko och Sydafrika finner att Eu:s roll f6r demokratisering och
fredsbevarande verksamhet erkinns och fir berom.

Det omride inom vilket EU mer allmint ses som ett féredome
ir den egna regionala integrationsprocessen. EU:s framgingar i att
skapa fred och stabilitet i Europa betonas i manga linder. Huruvida
detta leder till att andra regioner ser EU som exempel och modell
ir mer tveksamt: ofta betonas den egna sirarten och de speciella
omstindigheter som rader i Europa.

Nir EU inte uppfattas som en moralisk stormakt finns tre olika
utgingsvinklar. Den forsta dr att EU:s sirprigel fornekas, att man
inte ses som normativt annorlunda eller 6verligset, utan mer som en
politisk partner. Detta ir den bild som framtrider i vistvirlden. Den
andra utgangsvinkeln ir att koppla EU:s normspridande ambition
till en neo-kolonial agenda. DA tolkas EU:s insatser, t.ex. vad giller
minskliga rittigheter, som ett sitt att férséka fi politisk kontroll
6ver omvirlden. Man tolkar frimjandet av globala virden som en ny
metod for att dterskapa neo-kolonial dominans. Referenser till att EU
agerar med dubbla standarder dr vanliga: fattiga linder behandlas pd
ett annat sitt in stater som kan orsaka problem fér £U sjilvt (for ett
exempel, se Ari Kokkos kapitel i Europaperspektiv 2007, om EU:s
politik gentemot Vietnam). Den tredje utgdngsvinkeln uppfattar
normspridningen som ett uttryck for europeiska sirintressen. De
virden som sprids ses di som eurocentriska snarare in globala,
och i konflikt med de virden som rider i andra delar av virlden.
Normspridningen tolkas som inblandning i inre angelidgenheter och
som ett hot mot linders suverinitet.

Omvarldens bilder av EU:s makt och ledarskap:
Variation, trovardighet och legitimitet

Tesen om betydande variation i andra linders uppfattningar om
EU stirks av den genomgéng av forskningsresultat som gjorts ovan.
Forutom de regionala skillnader som framkommer i jimforelser
mellan olika linder i olika delar av virlden, och som kan kopplas
bla. till Eu:s betydelse for och roll i varje enskilt land, varierar
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uppfattningar om makt och ledarskap ocksd mellan de tre fall av
globala forhandlingar som studerats djupare. Under lang tid ansigs
EU som en odiskutabel ledare i klimatforhandlingarna, medan
ledarrollen i de globala handelsférhandlingarna varit lingt mer
tveksam, och ofta underordnad andra aktorer. Frinvaron av UsA som
?ledarkonkurrent” i klimatpolitiken kan ha bidragit till mojligheten
framstd som entydig ledare i klimatfragorna, och vi kan ocksi notera
att EU:s mojlighet spela en ledarroll tycks ha minskat i takt med
framvixten av ”de nya ekonomiska stormakterna” - och det giller
béade klimat- och handelsomridena. Graden av rollkonkurrens 6kar i
takt med 6kad multipolaritet. Det blir ocksé svirare agera ledare - i
termer av att aktive féra fram en egen vision — nir antalet linder
med reell vetomakt okar, och sirskilt niar de nya aktorerna foretrider
virderingar som gar stick i stiv mot de man sjilv propagerar for. De
undersokningar som gjorts av EU som moralisk stormakt uppvisar
ocksé en tydlig regional differentiering.

Uppfattad makt och uppfattat ledarskap gir, som fallet wro
visar, inte alltid (men nog ganska ofta) hand i hand. I handelsfragor
ses EU unisont som en stormakt, beroende pa sin position (i termer
av t.ex. marknadens storlek) pid det kommersiella omridet - men
inte alltid som en ledare. I klimatférhandlingarna kan man spéra ett
minskat inflytande, som kan kopplas till att storleken p& Eu:s andel
av virldens utslipp av klimathotande gaser har minskat. Detta gir
hand i hand med en mindre uttalad ledarroll. Epa-férhandlingarna
ir ett tydligt exempel pd en asymmetrisk forhandling, dir U ir den
klart miktigare parten genom sin ekonomiska tyngd och genom
det beroende méinga av Acp-staterna fortfarande har av Eu. Detta
forhillande har dock inte lett till att EU agerat som en ledare i
férhandlingarna och inte heller, vilket man kunnat tro (sirskilt om
man ir anhingare av den realistiska tankeskolan), till att EU kunnat
?overtala” utvecklingslinderna att acceptera den losning EU uppen-
bart girna sett. Istillet har forhandlingarna dragit ut pd tiden utan
avgorande resultat.

EPA-fallet visar ocksd pa att en aktors beteende under en férhand-
ling kan paverka, stirka eller urholka, de bilder som utomstiende
aktorer har av Eu. Om EU:s agerande uppfattas strida mot de sjilv-
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bilder unionen girna sprider, och de normer man propagerar for,
bidrar detta troligen i lingden till att man kommer att uppfattas som
en inkonsekvent aktor, en aktor som sinder motstridiga budskap
och agerar med dubbla standarder. Viljan att f6lja EU:s exempel eller
de rdd man ger torde dd minska. Lirdomen ir att EU, om man vill
framstd som en normativ makt, miste leva som man lir. Man ses
inte som en legitim normspridare om man inte sjilv foljer normens
budskap, eller om ens tolkning av 6vergripande principer varierar
fran situation till situation (till exempel om man kritiserar brott
mot minskliga rittigheter i fattiga linder i tredje virlden, men inte i
Ryssland och Kina) (se Andreas Mobergs kapitel i denna bok).

Mer generellt dr detta exempel pd samspelet mellan omvirlds-
uppfattningar, koherens, fértroende och legitimitet. S linge som
EU uppfattades som ett foredome och exempel pd klimatomradet,
med en tydlig vision som nistan alla kunde stilla sig bakom, och
som beledsagades av ensidiga beslut om reduktion av farliga utslipp,
fick Eu:s sjilvpatagna ledarroll ett starkt stod. Politiken sigs som
legitim och trovirdig, inte minst eftersom man uppfattades fora
en konsekvent miljovinlig politik. Brist pad uppfattad koherens
urholkar mojligheten att agera ledare. I manga utvecklingslinder ses
i dag en uppfattad ovilja frin EU (och UsA) att limna konkret och
tillrickligt omfattande ekonomiske stod till klimatdtgirder i tredje
virlden som omdijlig att kombinera med bilden av U som en global
klimatforbittrare och som ledare pd klimatomridet. I wro-fallet
anses ansprik pé att vara en foresprikare for fria marknadslésningar,
eller for tredje virldens intressen, inte trovirdiga nir EU uppfattas
foéra en protektionistisk jordbrukspolitik. Man kan inte vara ledare
utan att ha foljare, och det tycks svirt att fi foljare om de normer
man torgfor inte ses som universellt legitima, utan som uttryck for
regionala egenintressen.

Graden av trovirdighet kan ocksé kopplas till graden av uppvisad
intern enighet. Nir det ir uppenbart f6r omvirlden - och det ir svart
att dolja i en sammanslutning av demokratier, inte minst i dagens
oppna kommunikationssamhillen - att vissa medlemsstater inte ir
villiga att stodja kommissionens forslag, minskar trovirdigheten
och dirmed inflytandet. Exempel finns bdde pa handels- och klimat-

293



OLE ELGSTROM

omridena. Infér Kopenhamnsmétet stod det klart f6r omvirlden
att nigra medlemsstater av inrikespolitiska skil vigrade gi med pa
ytterligare ensidiga utslippsnedskirningar (och man ska komma
ihdg att detta intriffade strax efter den ekonomiska krisens borjan).
Detta gjorde att EU hade svart att framstd som ett klimatpolitiskt
foredome och bidrog till att marginalisera EU under forhandlingarna.

EU, omvarldsuppfattningar och de globala
obalanserna

Om kv vill géra ndgot at globala obalanser maste man beakta och
ta hinsyn till vilka uppfattningar andra internationella aktérer har
av dess roll. Jag har i kapitlet argumenterat for att unionens mojlig-
het att paverka sin omgivning ir beroende av omvirldens bild och
virdering av, och forvintningar pd, EU:s beteende. Man kan inte vara
ledare utan att ha f6ljare. Man kan svérligen ha normativ makt om
ens normspridningsforsok uppfattas som illegitima. Det ir svirt att
fa inflytande om man inte uppfattas som trovirdig och legitim.

I kapitlet har detta resonemang illustrerats med hjilp av tre fall
av internationella, multilaterala forhandlingar: om handel, klimat
och utveckling - tre omriden som utmirks av kraftiga globala
obalanser. Jag har ocksd redovisat generella data som visar pd hur
ett antal linder i Afrika, Sydostasien och Oceanien ser pid EU som
stormakt och ledare, och pa hur omvirlden virderar EU som moralisk
stormakt. En poidng har varit att beligga den variation som finns i
omvirldens EU-bild: EU uppfattas som ledare och stormakt pa vissa
sakfrigeomraden, men inte pd andra; skillnader finns ocksi mellan
olika regioner och mellan olika linder.

EU stir uppenbarligen infor stora utmaningar inom de omriden
jag fokuserat pd. P4 handelsomridet spelar EU en mer perifer roll
in for bara tio ir sedan. Externa foérvintningar finns pa eftergifter
inom jordbrukspolitiken, férindringar som fortfarande bromsas av
europeisk inrikespolitik. Hirigenom fortsitter problemen for EU att
spela en ledarroll. En stor utmaning blir att hantera omvirldens bild
av unionen som en hingiven multilateralist, samtidigt som trycket
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okar pd EU att istillet allemer forlita sig pa bilaterala och regio-
nala handelsavtal. Inom klimatférhandlingarna finns i tredje virlden
starka forvintningar pd en fortsatt ledarroll for ru, inkluderande
fortsatta ensidiga nedskirningar av utslipp och ett fortsittande av
Kyotoavtalets forpliktelser (se dven Sanja Bogojeviés kapitel i denna
bok). Samtidigt 4r EU beroende av inrikespolitiskt stod for sidana
dtgirder i en tid av ekonomisk kris. Hir finns en uppenbar risk att EU
kommer att betraktas som en aktér med ledarambitioner som inte
féormar leva upp till sina uttalade méilsdteningar. I forhandlingarna
med acp-linderna gor det misstroende man méter att det tycks bli
svért {4 till stdnd allomfattande EPA-avtal med reell kraft. Trovirdiga
l6ften om nytillkommande bistindsmedel skulle kunna dndra pi
detta, men sidana tycks foga troliga i en tid av ekonomisk atstram-
ning i Europa (se dven Arne Bigstens kapitel i boken).

Rekommendation: Skapa en trovardig och
legitim kommunikationsstrategi

Kapitlet utmynnar i att antal rekommendationer till europeiska
beslutsfattare. Rdden ir dock generella i den meningen att de lika vil
skulle kunna riktas mot andra internationella aktérer med ambition
att paverka sin omvirld.

 EU bor infor uppkommande forhandlingar noggrant analysera
vilka bilder av, och férvintningar pa, EU som viktiga motparter har.

« EU bor utveckla och forfina sin externa kommunikations-
strategi, riktad mot utomstdende aktérer i olika sakfrige-
omraden och dmnad att paverka dessas bild av EU i en {6r
unionen positiv riktning.

« EU bor 4gna 4n mer uppmirksamhet 4t att i forvig samordna
sina strategier infor internationella, multilaterala férhandling-
ar sd att man framstar som en koherent och normativt legitim
forhandlingspart.
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« EU bor anpassa sina strategier, inklusive koalitionsbyggande
och ledarskap, till ridande maktforhéllanden i respektive om-
rdde sd att strategierna framstir som realistiska och trovirdiga.

Riden kan mojligen uppfattas som triviala och litta att genomfora.
S4 dr det inte: att skapa koherens och trovirdighet i en situation dir
ménga olika virden och intressen konkurrerar och dir politikerna i
olika medlemsstater stills infor krav frin konkurrerande sérintressen
ar knappast en enkel uppgift. Men gor man det inte kommer dréom-
men om europeiskt ledarskap att spricka. EU kan i lingden inte spela
en roll som inte uppfattas som trovirdig och legitim. Problematiken
forstirks av den ekonomiska och finansiella kris som Eu genomlider.
Krisen minskar, troligen med viss ritt, EU:s upplevda trovirdighet
och gor det svirare for EU att spela en ledarroll. Men omfattningen
och effekterna av de férindringar som sker i omvirldens bild av Eu
pd grund av krisen ir dnnu inte klarlagda. Hir finns ett framtida
forskningsfilt.

Kallor och litteratur

De empiriska undersokningar som kapitlet bygger pd 4r Natalia
Chaban, Ole Elgstrom, Serena Kelly och Lai Suet Yi, "Images of the
EU beyond Its Borders: Issue-Specific and Regional Perceptions of
European Union Power and Leadership” (Journal of Common Market
Studies 53:1, 2013); Ole Elgstrom, ”The EU in International Trade
Negotiations”, (Journal of Common Market Studies 45:4, 2007); Ole
Elgstrom, Leader, Bridge-Builder or ‘Hobbled Giant’. Perceptions
of the EU in Climate Change Negotiations”, i Martin Holland.
och Natalia Chaban (red.), Communicating Europe in Times of Crisis:
External Perceptions of the European Union (Basingstoke: Palgrave,
2014); Ole Elgstrom, ”Coercive Partnership Negotiations? EU-ACP
Diplomacy in Negotiations on Economic Partnership Agreements”,
i Karin Aggestam och Magnus Jerneck (red.), Diplomacy in Theory and
Practice (Stockholm: Liber, 2009); Linda Sheahan, Natalia Chaban,
Ole Elgstrom and Martin Holland, ”Benign Partner or Benign
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Master? Economic Partnership Agreement Negotiations between
the European Union and the Pacific Islands” (European Foreign Affairs
Review 15:3, 2010).

Utmirkta oversikter over forskningsfiltet ”EU i andras 6gon”
ir Sonia Lucarellis kapitel ”Perceptions of the EU in International
Institutions”, i Routledge Handbook on the European Union and Inter-
national Institutions (London: Routledge, 2013), redigerad av Knud
Erik Jorgensen, och Katie Verlin Laatikainen och ett kapitel av
Natalia Chaban och Martin Holland, ”Eu External Perceptions:
From Innovation to an Established Field of Study”, i Handbook of
European Foreign Policy (London: sAGE, kommande, 2014), redigerad
av Asne Kalland Aarstad, Edith Drieskens, Knud Erik Jorgensen,
Katie Verlin Laatikainen och Ben Tonra, I bida arbetena beskrivs
forskningsfiltets historia, dess viktigaste arbeten och dess huvudsak-
liga resultat. I den senare artikeln kopplas uppfattningar om EU till
unionens férsok att bedriva nya typer av diplomati, med betoning pa
att utéva inflytande 6ver opinioner och media.

De enkitundersokningar om perceptioner av ledarskap i kli-
matforhandlingar som refereras till presenteras i tvd artiklar av
Christer Karlsson, Charles Parker, Mattias Hjerpe och Bjorn-Ola
Linnér, ”"Looking for Leaders: Perceptions of Climate Change
Leadership among Climate Change Negotiation Participants” (Global
Environmental Politics 11:1, 2011) och ”The Legitimacy of Leadership
in International Climate Change Negotiations” (Ambio 41, suppl. 1,
2012). Dessa studier baseras pa enkiter utdelade till delegationsmed-
lemmar, representanter for frivilligorganisationer och forskare vid
klimatforhandlingar mellan 2008 och 2010.

Bland de viktigaste enskilda arbetena som behandlar omvirldens
bild av Eu kan nidmnas The European Union and the Asia-Pacific:
Media, Public and Elite Perceptions of the EU, (London and New York:
Routledge, 2008), redigerad av Natalia Chaban och Martin Holland
och External Perceptions of the EU as a Global Actor (London and New
York: Routledge, 2010), redigerad av Sonia Lucarelli och Lorenzo
Fioramonti. Den foérstnimnda boken sammanfattar flera érs forsk-
ningsinsatser om hur eliter, media och vanliga medborgare ser pa
EU i ett stort antal linder i Asien och Oceanien. Det senare arbetet
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ir ocksd en summering av ett storre forskningsprojekt som tickte 16
linder i olika virldsdelar.

Ian Manners artikel om EU som normativ stormakt publicerades
i Journal of Common Marker Studies (40, 2002). En god 6versikt over
forskningsliget tio 4r senare, och av debatten om begreppet, finns i
Tuomas Forsbergs artikel ”Normative Power Europe Once Again:
A Conceptual Analysis of an Ideal Type” (Journal of Common Marker
Studies 49, 2011). Kopplingar mellan begreppet och omvirldens
perceptioner av EU gors av Henrik Larsen i artikeln ”The EU as a
Normative Power and the Research on External Perceptions: The
Missing Link” (Journal of Common Market Studies 52, 2014).
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