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Forord

Utvidgningen av Europeiska unionen (£v) till tolv nya medlemslidn-
der i frimst Ost- och Centraleuropa ar 2004 och 2007 var en histo-
risk hindelse i ordets sanna bemirkelse. Efter ett halvsekel av po-
litisk uppdelning i Europa, aterférenades 6st och vist inom ramen
for eu. Men jamte alla férhoppningar som knéts till 6stutvidgningen
fanns ocksa betydande farhdgor om Eu:s forméga att integrera de
nya medlemslédnderna.

Syftet med &rets rapport frin sNs Demokratirdd 4r att belysa
hur EuU fungerar fem ar efter 6stutvidgningen. Vilka forvintningar
infriades och vilka kom pa skam? Sérskilt uppmirksammas funk-
tionsdugligheten hos Eus institutioner, Eu:s politiska prioriteringar
efter utvidgningen och den politiska utvecklingen i de nya med-
lemslédnderna. For svenskt vidkommande #r detta centrala fragor.
Svensk demokrati och politik formas idag inom ramen f6r Eu. Dir-
till var Sverige en av de frimsta foresprikarna f6r en bred och snabb
utvidgning av £u till Ost- och Centraleuropa.

Arets rapport #r den forsta av tre frén sns Demokratirdd med
tokus p& Europafrigor. sns vill med denna satsning stimulera till en
aktiv och vilinformerad debatt om politik och demokrati i Europa.
Genom rapporterna far forskare tillfille att bidra med begrepp,
analyser och resultat till det offentliga samtalet om Europa. Arets
rapport om EU efter stutvidgningen ges ut parallellt med 2009 ars
rapport fran sNs Konjunkturrid, som uppmérksammar eu:s erfa-
renheter av euron - det andra stora europeiska projektet under det
senaste decenniet.

Demokratirddet 2009 bestar av professor Li Bennich-Bjérkman,
fiLdr Anna Michalski och docent Daniel Naurin, under ordf6ran-
deskap av undertecknad, som medverkat bide som forfattare och
redaktor. Rapporten ir ett lagarbete dér radets samtliga medlem-
mar bidragit till texten och gemensamt ansvarar for dess slutsatser.
Demokratiridet har arbetat under full akademisk frihet och i likhet



FORORD

med vad som giller for alla sNs skrifter svarar forfattarna ensamma
for rapportens innehall.

2009 ars rapport har majliggjorts genom anslag fran Sven och
Dagmar Saléns stiftelse.

Stockholm i februari 2009
JONAS TALLBERG
Professor i statsvetenskap



Ul’vzdgm}zgens utmaningar

maj 2004 utvidgades EU fran 15 till 25 medlemsstater nir Cypern,
Estland, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Slovenien, Slovakien,
Tjeckien och Ungern intridde i Eu. I januari 2007 genomf6rdes
fas tvd av 6stutvidgningen nir dven Bulgarien och Ruménien blev
medlemmar av unionen. Denna femte utvidgning av eu skilde sig
savil kvantitativt som kvalitativt frén tidigare utvidgningsomgang-
ar. Aldrig férr hade antalet medlemsstater 6kat i samma omfattning;
pa kort tid vixte unionens medlemsantal med 8o procent. Aldrig
forr hade EU tagit in nya medlemmar som nyligen genomgitt paral-
lella transformeringsprocesser fran diktaturer till demokratier, fran
planekonomier till marknadsekonomier och i vissa fall frén delar av
unioner till suverina stater med nationellt sjilvbestimmande.
Ostutvidgningen foregicks av omfattande spekulation om de
tinkbara eftfekterna f6r Eu. Skulle Eus institutioner lamslés av inte-
grationen av tolv nya medlemsstater, eller i stort fortsétta fungera
som tidigare? Skulle den politiska tyngdpunkten i Europa forskjutas
Osterut, eller makten f6rbli i hinderna pa de gamla medlemsstater-
na’ Skulle Eu:s politiska ambitioner urholkas och Europa successivt
térvandlas till ett frihandelsomrade, eller utvidgningen snarare un-
derstryka behovet av ytterligare fordjupad integration? Skulle den
politiska debatten inom Eu inriktas mot nya fragor, som tafficking,
organiserad brottslighet och minoritetsrittigheter, eller fortsitta
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KAPITEL I

fokusera pd ekonomi, miljé och gemensam utrikespolitik? Skulle
EU drabbas av utvidgningstrétthet, eller erfarenheterna istéllet ge
dem vatten pa sin kvarn som foresprékar ytterligare utvidgning av
eu? Skulle de nya medlemsstaterna fortsitta utvecklas mot stabila
demokratiska marknadsekonomier, eller sl av pa reformtakten nér
de blivit medlemmar?

[ arets rapport fran sns Demokratirad soker vi svaret pa frigan
om hur EU egentligen fungerar fem ar efter det att 6stutvidgningen
inleddes. Vi sitter politiken i fokus, men diskuteras ibland dven eko-
nomiska, sociala och juridiska fragor, ddr dessa berdr véra fragestéll-
ningar. Rapporten uppmirksammar sirskilt tre teman: Hur effektiva
dr EUs mnstitutioneri en union med 27 medlemsstater? Vilka f6rand-
ringar har skett i EUs politiska prioriteringar sedan utvidgningen?
Hur har eu:s nya medlemslinderutvecklats politiskt efter intradet? Vi
har avsiktligt lagt upp rapporten som en analys av tillstindet i unio-
nen dr 2009, snarare in en utvirdering av utvidgningens konsekven-
ser, d&ven om dessa ér en central del i den bild vi tecknar. Att skilja
utvidgningen fran andra faktorer i formandet av Eu:s utveckling ir i
flerafall svart. Och dértill 4r fem ar fortfarande en kort tidsperiod nér
det handlar om att bedoma utvidgningens effekter.

Varaslutsatser beror de stora frigorna i svensk och internationell
Europadebatt. Behover EU ytterligare institutionella reformer? Ar
fortsatt utvidgning av unionen 6nskvérd och mojlig? Vilka lirdomar
kan dras for inriktningen pé svensk Europapolitik?

Utvidgningen: fran vision til] verklighet

»Vi maste bygga ett enat Europa, inte bara pa de fria folkens intres-
sen, utan ocks for att kunna uppta Osteuropas folk i denna gemen-
skap, om de, efter att ha befriats frin det tving som de lider under,
soker gemenskap och vart moraliska stod.« Visionen om ett inlem-
mande av Ost- och Centraleuropai det viisteuropeiska integrations-
projektet formulerades i den hir tappningen av Robert Schuman
1963. Men det skulle dr6ja 25 4r innan visionen fick forutsdttningar
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Utrvidgningens utmaningar

att bli verklighet. Ostutvidgningen 2004 var slutpunkten p4 en fem-
ton ar lang politisk process, som tog sin dramatiska boérjan med
Berlinmurens fall, Sovjetunionens sammanbrott och kalla krigets
slut. Handelserna 19891991 férandrade den politiska verkligheten
i grunden och Gppnade for ett nirmande mellan Ost- och Visteu-
ropa. De sjilvstindiga linderna i Ost- och Centraleuropa uttryckte
omgiéende sitt intresse av en integrering med EU och fann en stark
forespréikare for sin sak i den tyske forbundskanslern Helmut Kohl.
Som ett mellansteg till medlemskap, inleddes i slutet av 1990 for-
handlingar om en form av associationsavtal — Europaavtal — som
framfor allt erbjod forbittrade forutséttningar for handel genom ett
stegvist inférande av ett frihandelsomrade linderna emellan. Eu-
ropaavtalen tecknades 1991 till 1993 med Polen, Ungern, Tjeckien,
Slovakien, Bulgarien och Ruménien, samt 1995-1996 med Estland,
Lettland, Litauen och Slovenien. Liknande avtal fanns sedan tidi-
gare med Turkiet (1963), Malta (1970) och Cypern (1972).

Det stod dock snart klart att Europaavtalen inte kunde erbjuda
vad linderna i Ost- och Centraleuropa efterfragade i form av eko-
nomiskt och politiskt nirmande. Centrala ekonomiska sektorer for
dessa linder, som jordbruk, kol och stal, var uteldimnade frén av-
talen. Dirtill fanns det ingen automatisk koppling mellan avtalen
och fragan om framtida medlemskap. Lianderna i Ost- och Cen-
traleuropa kom dérfor att trycka pa for att Eu skulle Sppna for fra-
gan om medlemskap. Aven inom EU vixte insikten om avtalens
begrinsningar. Flera av medlemsstaterna hade ursprungligen sett
Europaavtalen som en lamplig langsiktig 16sning, da de fruktade
att ytterligare utvidgning skulle inverka negativt pa mojligheterna
att fordjupa Eu-samarbetet. Successivt 6vergavs emellertid denna
position till f6rmén f6r tanken att utvidgning och férdjupning trots
allt skulle kunna vara mdjliga att férena. Det avgorande steget mot
Ostutvidgningen togs vid toppmétet i Kopenhamn i december 1993,
daeu klargjorde att de associerade linderna skulle ges mgjlighet att
bli medlemmar i unionen, om de s& 6nskade. Samtidigt slog EU fast
att dessa linder skulle vara tvungna att uppfylla tre sérskilda villkor
(»Kopenhamnskriteriernac) for att kunna bli medlemmar:
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KAPITEL I

* de skulle ha stabila politiska institutioner som garanterar demo-
krati, rittssikerhet, ménskliga rittigheter och skydd av minori-
teter (»politiska kriteriet«);

* de skulle ha fungerande marknadsekonomier och f6rmagan att
hantera den konkurrens och de marknadskrafter som finns inom
EU (»ekonomiska kriteriet«); samt

* de skulle kunna anta eu:s hela regelverk (acquss communautaire),
ansluta sig till malen f6r den ekonomiska och monetéra unionen,
samt ha en offentlig forvaltning i stand att tillimpa eu:s lagstift-
ning (»juridiska kriteriet«).

Under de nistfoljande aren, 1994 till 1996, limnade de tio associe-
rade linderna i Ost- och Centraleuropa in ansékningar om med-
lemskap i Eu. Med dessa var antalet ansokningar uppe i tretton i
mitten av 1ggo-talet, d4 Turkiet hade anmailt sitt intresse redan 1987
och Cypern och Malta 19qgo.

Analyser av ansokarlindernas intresse av medlemskap pekar pa
vikten av ekonomiska, sdkerhetspolitiska och kulturella faktorer. I
alla ansokarlédnder fanns starka ekonomiska motiv f6r medlemskap
i form av férhoppningar om 6kad handel och investeringar, utéver
vad Europaavtalen forvintades medfora. PA samma sitt ansags
medlemskap i Eu kunna ge sikerhetspolitiskt stod och 6nskvird
distansering frin Ryssland, &ven om medlemskap i Nato var mest
angelidget for att uppnd denna maélséttning. Avslutningsvis, men
kanske viktigast, handlade nirmandet till EU om att {4 sin tillhorig-
het i viistvirlden och Europa bekriftad.

eu-lindernas intresse av en utvidgning dr pd manga vis en spe-
gelbild av ans6karldndernas motiv (Schimmelfennig 2003). Ekono-
miskt forvintades utvidgningen i lingden vara mycket gynnsam for
de davarande medlemsstaterna, Zven om den pé kort sikt innebar
att stdd fick omdirigeras fran Visteuropa till Ost- och Centraleu-
ropa. Politiskt forvintades utvidgningsforberedelserna bidra till att
stabilisera de brickliga demokratiernaiansokarldnderna, stirka de-
ras integrering i den vistliga sdkerhetsgemenskapen och ddrmed
indirekt reducera Eu:s utsatthet for savil »mjuka« som »hérda« si-
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kerhetshot. Men bortom rena nyttokalkyler fanns dven en insikt
om att EU hade ett moraliskt ansvar och en unik mgjlighet att ena
ett Europa med stor underliggande samhorighet i form av historia,
kultur och identitet.

Medan det var eu-kommissionens uppgift att bedoma i vilken
utstrickning som ansékarlinderna uppfyllde de kriterier som fast-
slagits i K6penhamn 1993, var det stats- och regeringscheferna i
Europeiska radet som fattade de avgérande besluten i utvidgnings-
processen. Sommaren 1997 presenterade kommissionen sina utla-
tanden om ansokarldndernas framsteg dittills och vid toppmotet i
december 1997 besl6t medlemsstaterna att inleda férhandlingar om
medlemskap med fem av de 6st- och centraleuropeiska linderna —
Polen, Ungern, Tjeckien, Slovenien och Estland - samt Cypern, som
dirmed fick status som kandidatlinder. Ovriga fem 6st- och central-
europeiska stater skulle fa borja forhandla forst nér ytterligare fram-
steg gjorts, inte minst vad avser stdrkandet av marknadsekonomi.
Flera linder, bland dem Sverige, forordade parallella férhandlingar
med alla ansokarldnder. Tv4 ar senare, vid toppmétet i Helsingfors i
december 1999, hérsammades den uppmaningen, d4 medlemssta-
terna pad kommissionens rekommendation inledde forhandlingar
med de resterande sex linderna och 6vergav principen om tva grup-
per. Hiddanefter var det varje kandidatlands individuella framsteg
som skulle avgtra hastigheten i dess avancemang mot medlemskap.
Europeiska radet besl6t dven att Turkiet skulle fi status som kandi-
datland, men utan mojlighet till forhandlingar f6rrén Turkiet &tgir-
dat brister avseende framf6r allt ménskliga rittigheter.

Forhandlingarna priglades av ett betydande matt av asymmetri
i maktférhallandena mellan parterna (Moravcsik och Vachudova
2003). Kandidatldnderna sokte ndgot som EU-ldnderna kunde er-
bjuda, vilket gav de senare stor makt att diktera villkoren. Fragan
var inte om kandidatlinderna skulle anta Eu:s regelverk, utan hur.
Och det var eu:s medlemsstater som, genom kommissionen och
ordférandelinderna, bade avgjorde om de l6sningar som kandidat-
ldinderna presenterade var acceptabla och bedémde kandidatldn-
dernas framsteg i anpassningen till Képenhamnskriterierna. Dirtill
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KAPITEL I

motte de individuella kandidatlinderna en redan firdigférhand-
lad EU-position, som ofta var resultatet av en kompromiss mellan
medlemsstaterna, vilket ytterligare stidrkte eu:s férhandlare. Sir-
skilt problematiska omraden i férhandlingarna var miljopolitiken,
arbetskraftens fria rorlighet inom unionen, jordbrukspolitiken, re-
gionstédet och lindernas bidrag till Eu:s budget.

Principen att kandidatldnderna skulle ha antagit ru:s regelverk
innan de blev medlemmar var ny i utvidgningssammanhang. I {6-
regdende utvidgningar hade férhandlingarna varit startpunkten for
en genomgang av nationella regelverk och 6verenskommelser med
EU om eventuella 6vergangsperioder eller undantag. Uppf6ljning
av anpassningen till EU:s regelverk var ndgot som skedde efter det
nya medlemslandets anslutning. I fallet 6stutvidgningen sjosatte
emellertid kommissionen en detaljerad uppf6ljningsprocess, dir
kandidatlindernas framsteg mot medlemskap analyserades i arliga
rapporter. Genom detta uppligg kunde kommissionen, med med-
lemslédndernas samtycke, tillimpa en form av villkorspolitik (kondi-
tionalitet). Hotenutgjordesavavbrutnamedlemskapsférhandlingar,
indraget finansiellt stod eller avstingning fran diverse stédprogram,
medan de positiva incitamenten var snabbare férhandlingstakt och
inforlivning i den grupp linder som skulle tillatas bli medlemmar
forst. Trots att de érliga rapporterna fran kommissionen inte var
tidnkta att utgéra en skonhetstidvling mellan kandidatlinderna, at-
foljdes varje publicering av en intensiv jaimforelse av framsteg.

Fragan nir férhandlingarna skulle kunna vara avslutade och
kandidatlinderna blimedlemmar i gu var ldinge mycket kinslig och
svarhanterlig. Medan regeringarna i kandidatlinderna ville ha kon-
kreta datum att stréva efter och visa upp f6r sina befolkningar, var
manga medlemslidnder angeldgna om att inte binda sig vid datum
som var orealistiska eller skulle kunna innebéra att linder som inte
var fullt redo f6r unionen likvil fick trida in. Vid toppmétet i G6-
teborg i juni 2001 enades emellertid Eu:s medlemsldnder om att
forhandlingarna med tio av kandidatlinderna borde kunna avslutas
i december 2002, med maélet att dessa skulle kunna delta som med-
lemmar i valen till Europaparlamentet i juni 2004. Efter att svara
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knutar avseende jordbrukspolitiken och ru-budgeten slutligen
16sts upp, var férhandlingarna i hamn vid toppmétet i december
2002. Det danska ordférandeskapet kunde efter betydande arbete
och visst risktagande summera utvidgningen som en process »fran
Koépenhamn till K6penhamn«. Den 1 maj 2004 intridde Polen,
Ungern, Tjeckien, Slovakien, Slovenien, Estland, Lettland, Litauen,
Cypern och Malta i ev. For Bulgariens och Ruméniens del fortsatte
forhandlingarna till 2005, da ldnderna efter viss tvekan frin u:s sida
ansigs ha genomfort tillrickliga reformer for att kunna bli med-
lemmar i unionen den 1 januari 2007. Fér dessa bada linder kom
emellertid sirskilda villkor att gilla. Kommissionen fortsatte dven
efter anslutningen att 6vervaka deras framsteg p4 omraden som ex-
empelvis korruptionsbekdmpning.

Ostutvidgningen 2004 och 2007 var Eu:s femte. De tidigare ut-
vidgningsomgangarna dgde rum 1973 (Danmark, Irland och Stor-
britannien), 1981 (Grekland), 1986 (Portugal och Spanien) samt
1995 (Finland, Sverige och Osterrike). Till dessa ska ocksa liggas
den utvidgning av EU som i praktiken dgde rum nir Tyskland ater-
forenades 1990. For de tio linderna i Ost- och Centraleuropa inne-
bar medlemskapet i EU den slutgiltiga integreringen i den europe-
iska politiska gemenskapen, i vilken 4ven medlemskap i Nato var en
central del. Ar 1999 blev Ungern, Tjeckien och Polen medlemmar
i sdkerhetsorganisationen och i maj 2004 tridde dven Bulgarien,
Estland, Lettland, Litauen, Ruminien, Slovakien och Slovenien in
i Nato.

Medan de tre Képenhamnskriterierna var vigledande for kandi-
datlindernas anpassning till Eu, brottades Eu-linderna sjilva under
ndrmareettdecenniummed ett fjirdekriteriumiutvidgningsproces-
sen: att unionen sjélv skulle ha férmaga att uppta nya medlemmar.
Risken fanns annars att integrationsprocessen skulle tappa i tempo
och innehall. Det handlade om att anpassa vissa policyregimer till
de forutséttningar och kravsom skulle bli aktuellaidet utvidgade Eu.
Sirskilt centrala var jordbrukspolitiken och regionstddet, som stér
for cirka 50 respektive 35 procent av Eu:s budget. Ett bibehallande
av davarande st6d till de existerande medlemsstaterna, samt ett ut-
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strickande av denna politik till de nya medlemslédnderna, skulle vara
ekonomiskt omgjligt. Nira kopplad till dessa fragor var dven med-
lemsldndernas bidrag till Eu:s budget. Kommissionen presenterade
ar 1997 Agenda 2000, strategin for jordbrukspolitiken, regionalpoli-
tiken och Eus langtidsbudget 2000-2006, och i mars 199 lyckades
medlemsstaterna finna en acceptabel paketéverenskommelse.

Utéver dessa policyforiandringar var det anpassningen av EU:s
institutioner till 25 eller fler medlemsstater som stod i centrum for
det interna reformarbetet. Denna process inleddes med EU:s reger-
ingskonferens 1996-1997 och dr dnnu inte avslutad. Forvisso ledde
regeringskonferensen till en 6verenskommelse om ett nytt férdrag,
Amsterdamfordraget, men ambitionen att anpassa institutionerna in-
for utvidgningen misslyckades i stort. En rad institutionella fragor
forblev ol6sta, diribland kommissionens sammansittning, fordel-
ningen av roster i ministerradet och anvindningen av kvalificerad
majoritet som beslutsprincip.

For att komma till ritta med de ouppklarade frigorna inleddes
ytterligare en regeringskonferens ar 2000. Efter hardféra férhand-
lingar, enades medlemsstaterna i december samma ar om Nice-

fordraget. De beslutade fordndringarna var pd manga sétt mindre
lingtgdende in de ursprungliga ambitionerna for reformeringen av
institutionerna. Nicefordraget innebar att antalet kommissionérer
pa lang sikt skulle begriinsas, att fordelningen av réster i minister-
rddet gjordes om, att ndgot fler omraden blev féremal f6r majori-
tetsrostning i radet, att ett nytt tak infordes for antalet ledaméter i
Europaparlamentet, samt att mgjligheterna 6kade for grupper av
medlemsstater att ensamma fordjupa samarbetet pa omréden dér
inte hela EU var redo att ga vidare. Fordraget slog dven fast hur
ménga roster och platser kandidatlinderna skulle fa i eus institutio-
ner den dag de blev medlemmar.

RedaniNice beslutade stats- och regeringscheferna att ytterliga-
re en regeringskonferens skulle ssmmankallas f6r att fortsitta arbe-
tet med att reformera Eu. Institutionerna behvde bli mer effektiva
och demokratiska for att kunna méta medborgarnas krav i en union
med upp emot 30 medlemslinder. Ett sa kallat framtidskonvent fick
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i uppdrag att utarbeta forslag till forindringar i Eu:s fordrag. I juli
2003 presenterade konventet ett férslag till ett nytt konstitutionellt
fordrag, som Sppnade for viktiga fordndringar i Eu:s institutioner
och funktionssitt, och i juni 2004 enades medlemsstaterna om att
anta det konstitutionella férdraget i litt modifierad version. Nega-
tiva utslag i folkomr6stningar i Frankrike och Nederldnderna satte
emellertid stopp for det nya férdraget. Néir medlemsstaterna efter
en omarbetning av férdraget aterigen forsokte ratificera detta, upp-
repades historien nér det irlindska folket i juni 2008 rostade nej till
Lissabonfordraget.

Sammanfattningsvis har processen att forverkliga visionen om
Ostutvidgningen pagétt i snart tjugo ér, med sérskilt langtgdende an-
strangningar under decenniet mellan K6penhamnsmétet 1993 och
utvidgningen i EU 2004. | vad mén var detta reformarbete tillrdckligt
for att férbereda kandidatlinderna f6r medlemskap och eu for tolv
nya medlemmar? Vilka politiska konsekvenser har utvidgningen
egentligen haft? Det dr centrala fragor i den hiir rapporten, med sir-
skilt fokus p4 tre teman: EU:s institutioner, Eu:s politikomraden och
de nya medlemsldndernas politiska utveckling inom Eu.

Institutionerna: har de hallit?

Anda sedan frigan om en framtida utvidgning av eu till Ost- och
Centraleuropa vicktes i borjan av 19go-talet, har konsekvenserna
for EU:s institutioner varit en central diskussionspunkt. Eu:s institu-
tioner skapades pd 1950-talet for ett samarbete mellan sex stater. I
samband med tidigare utvidgningsomgéngar genomf6érdes modi-
fieringar, men i stort har Eu:s grundldggande institutionella struktur
legat fast.

I debatten om huruvida detta institutionella bygge skulle vara
kapabelt att hantera ytterligare tio till tolv medlemslidnder, har tva
konkurrerande férvintningar gjort sig hérda.

A ena sidan har man pekat pa risken att Eu:s institutioner kan
lamslds, om inte omfattande reformer genomfors. Forskare har
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med utgangspunkt i statsvetenskapliga beslutsmodeller varnat for
att medlemsstaterna och institutionerna kan fa svarare att komma
till beslut, med negativa konsekvenser for integrationen och be-
folkningarnas fértroende for organisationens effektivitet (Fischer
och Metz 2004). Politiker, som davarande tyske utrikesministern
Joschka Fischer (2000), har p4 samma vis tecknat ett pessimistiskt
scenario, om inte utvidgningen lankas till omfattande institutionella
reformer:

EU:s institutioner utformades f6r 6 medlemsstater. De fungerar nitt
och jimnt med 15. Efter en utvidgning till 27-30 medlemsstater ris-
kerar EU:s institutioner och mekanismer att &verbelastas. Svéra kriser
kan d4 intréffa. Denna fara dr, mérk vil, inget som talar mot snabbast
mojliga utvidgning. Tvirtom visar den pa behovet av beslutsamma och
dndamalsenliga reformer av institutionerna. Séndervittring eller inte-
gration blir ddrfor konsekvenserna av Eu:s utvidgning.

Behovet av nya institutionella regler fér att méta utvidgningens
utmaningar har i denna anda utgjort ett centralt argument i folk-
omrostningskampanjer om Amsterdam-, Nice- och Lissabonf6r-
dragen.

A andra sidan har man pekat pa att institutionerna tidigare klarat
av att integrera nya medlemsstater utan negativa konsekvenser och
att de sannolikt kommer att kunna fungera tillfredsstillande dven
med 25-30 medlemsstater. Forskare har framhéllit att institutioner-
na visat sig vara mycket anpassningsbara och att beslutsférmagan i
sjdlva verket har 6kat vid tidigare utvidgningar (Golub 2007). Poli-
tiker, skeptiska mot vidare férdjupning av Eu-samarbetet, har i folk-
omrostningskampanjer betonat att utvidgningen inte far utvecklas
till en forevindning f6r en federalistisk politisk agenda.

Meningarna har pa samma vis gatt isir om huruvida eu:s in-
terna reformarbete fran mitten av 19go-talet och framat har varit
tillrickligt for att Eu ska kunna fortsétta fungera effektivt efter ut-
vidgningen. Pessimisterna har pekat pé att medlemsstaterna i re-
geringskonferens efter regeringskonferens har misslyckats med att
fatta nodvindiga beslut vad avser reformeringen av institutionerna.
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Under 1990-talet och borjan 2000-talet var inte utvidgningen till-
rickligt 6verhingande for att medlemsregeringarna skulle tvingas
fatta svara beslut i institutionella maktfordelningsfragor. Nér vil ut-
vidgningen stod f6r d6rren eller till och med hade inletts, satte rati-
ficeringsproblem képpar i hjulet f6r den nédvindiga anpassningen
av institutionerna. Att beslutsfattandet i eu fortfarande vilar pa det
bristfilliga Nicefordraget dr dérfor inte bara otillfredsstillande, utan
ocksa riskabelt, enligt detta synsitt. Optimisterna, 4 sin sida, har
framhallit virdet av att medlemsstaterna steg for steg har justerat
institutionerna, istillet f6r att genomf6ra omfattande reformer som
riskerar att rucka pa fundamentala jamvikter i Eu vad avser maktfor-
delningen mellan institutionerna. Att forst det konstitutionella f6r-
draget och sedan Lissabonf6rdraget stott pA motstand i folkomrost-
ningar speglar avsaknaden av nationellt st6d f6r 6kad 6vernationell
demokrati och férdjupad politisk integration i Eu. Sina brister till
trots utgor Nicefordraget en institutionell kompromiss som Europa
kan leva med, enligt detta synsitt.

Vitar oss an dessa forvintningar med ett sérskilt fokus pa besluts-
kapacitet och maktfordelning.

Beslutskapaciteten var det mest framtridande temat i diskussio-
nerna infér utvidgningen i friga om alla eu:s fem centrala institutio-
ner. Skulle kommissionen kunna fungera effektivt som verkstéllande
organiEU med lika ménga kommissionérer som linder och dirmed
en storlek som vil Gverstiger vad som utgér normen f6r smidigt
fungerande regeringar pé nationell niva? Skulle Europaparlamentet
kunna fatta beslut effektivt, trots att partigrupperna férvintades bli
mer heterogena genom anslutningen av partier frin de nya med-
lemsldnderna? Skulle det kraftigt vixande antalet regeringar runt
forhandlingsbordet fi negativa konsekvenser f6r ministerradets
férméga att komma till beslut, inte minst pa de omraden dir enhil-
lighet krivs? Skulle Europeiska radet bli alltfor stort for att kunna
fylla funktionen som ett forum f6r direkta och informella férhand-
lingar mellan stats- och regeringscheferna i u? Skulle domstolen
kunna klara av att hantera ett 6kat antal drenden i det utvidgade Eu,
nir redan handldggningen av drenden i EU15 tog f6r lang tid? Och i
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ett vidare perspektiv: skulle 6kade svarigheter att komma Gverens i
formella beslutsorgan leda till att meningsfull férhandlingsaktivitet
forflyttades till informella kanaler och arenor?

Aven utvidgningens konsekvenser for fordelningen av den po-
litiska makten inom EU var ett centralt tema infor utokningen av
medlemsskaran. Skulle anslutningen av en stor grupp foretrides-
vis sma och medelstora linder leda till att Tyskland, Frankrike och
Storbritannien tappar i inflytande, eller skulle behovet av ledarskap
fran de stora linderna bli 4nnu tydligare? Skulle medlemsstaternas
tendens att bilda nord- och sydkoalitioner i ministerrddet och Euro-
peiska ridet besta efter utvidgningen, eller ersittas av en 6st-vistdi-
mension? Detta dr frigor som vi belyser i rapportens andra kapitel.

Politiken: har den forandrats?

En central fraga i debatten f6re 6stutvidgningen var huruvida an-
slutningen av tolv nya medlemsstater, med delvis andra erfarenhe-
ter, behov, utmaningar och forestillningar, skulle ge upphov till f6r-
dndringar i EU:s politiska inriktning. Skulle de placera nya politiska
fragor pa dagordningen? Skulle de nya medlemmarna paverka Eu:s
ambitioner inom de omraden dér unionen redan var aktiv? Skulle de
gora det svarare att komma Gverens?

Varje utvidgningsomgéng dessforinnan hade gett upphov till
forskjutningar och fordndringar i Eu:s politiska prioriteringar. Nér
skaran Eu-medlemmar utvidgades fran de sex grundarlinderna till
att omfatta dven Danmark, Irland och Storbritannien 1973, inne-
bar detta att foretridare for ett mer mellanstatligt synsitt pa sam-
arbetet och ett mer transatlantiskt perspektiv pa internationella si-
kerhetsfragor, tog plats runt férhandlingsbordet. Med Greklands,
Spaniens och Portugals intrdde under 1g8o-talet skapades en storre
medvetenhet inom Eu om Medelhavsomréidet och behovet av stod
till mindre utvecklade regioner i Europa. Niér Finland, Sverige och
Osterrike blev medlemmar 1995 bidrog detta aterigen till att for-
skjuta tyngdpunkten nagot i Eu:s inriktning och ambitioner avse-
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ende sikerhetspolitik, sysselsdttningspolitik, miljopolitik, institu-
tionernas Sppenhet och Ostersjéregionen.

eu:s politik har foljaktligen férindrats och utvecklats 6ver tid,
delvis som en foljd av de linder som efterhand triitt in i unionen.
Som Eu-kommissionen (2006b, s. 21) nyligen sammanfattade:

Tidigare utvidgningar har stirkt Eu:s politik, nir nya medlemsstater
har f6rt med sig sin nationella erfarenhet och sin politiska inriktning
till det europeiska projektet. Det nuvarande regelverket pa omraden
s skilda som regionalpolitik, jordbruk, fiske, miljéskydd, externa rela-
tioner, 6ppenhet, ansvarsutkrivande och europeiskt medborgarskap
reflekterar till del effekterna av tidigare utvidgningar.

Infor 6stutvidgningen fanns — pa goda grunder — omfattande spe-
kulationer om tinkbara férindringar och f6rskjutningar i politikens
inriktning pé olika omraden. Fragan var inte o7 de tolv nya med-
lemsstaterna skulle paverka Eu:s politiska inriktning, utan /z7. Det
var redan tydligt att dessa linder var mer transatlantiskt orienterade
i sin utrikespolitik, mer instillda pa ekonomisk avreglering och i
vissa fall mer jordbruksberoende, 4n genomsnittet bland de existe-
rande medlemslidnderna. Samtidigt stod de 6st- och centraleurope-
iska linderna inf6r problem med korruption, grans6verskridande
brottslighet och etniska minoriteter, som gick utéver vad Eu tidi-
gare erfarit. Jimfort med EU27 som grupp (= 100) hade dessa ldnder
ar 2004 en BNP per capita i kopkraftsstandard som var Ligre eller
mycket ldgre. I en forsta grupp ldg Slovenien, Tjeckien och Ungern
(86-63), i en andra grupp Estland, Slovakien, Polen, Litauen och
Lettland (57-46) och slutligen i en tredje grupp Ruminien och Bul-
garien (34) (Eurostat 2009).

Ivaranalysbelyserviforindringarinom eu:s politikomrdden och
de nya medlemsstaternas inflytande 6ver nya politiska initiativ.

I god tid inf6r Ostutvidgningen genomférde sévil kommissio-
nen som medlemslidnder, ddribland Sverige, analyser av tdnkbara
konsekvenser fér Eu:s interna politik. | kommissionens Agenda 2000
fran 1997, utpekades frimst jordbrukspolitiken och regionalpoliti-
ken, men ocksd miljopolitiken och den inre marknaden, som om-

21



KAPITEL I

raden dir fordndringar var att viinta. Vad avser de tva forsta omré-
dena stod det klart att de regler och principer som fanns p4 plats
svérligen skulle kunna utstrickas till Eu27, d4 det skulle medfora
oacceptabelt stora kostnader. EU initierade dirfér redan i slutet av
1990-talet en reformprocessiforvintan om en utvidgning som dnnu
inte hade beslutats. I friga om miljépolitik och den inre marknaden
var killan till oro de omfattande administrativa och ekonomiska
anstrangningar som skulle krivas i kandidatlinderna for att dessa
skulle kunna genomf6ra och efterleva Eu:s omfattande regelverk.
Omréden som inte uppmirksammades i samma utstrickning vid
denna tidpunkt, men dér ambitioner och i viss man politik direfter
kommit att utvecklas betydligt, #r Lissabonstrategin f6r ekonomisk
tillviaxt, konkurrenskraft, sysselsittning, social sammanhéllning
och hallbar utveckling, energipolitik, Eu:s klimatstrategi samt Eu:s
samarbete inom rittsliga och inrikes fragor. I vilken utstridckning
har de nya medlemslédnderna péaverkat Eu:s ambitioner inom dessa
numera hogprioriterade omraden?

Infor utvidgningen fanns dven forvintningar om att kandidat-
lindernas intrdde i U skulle kunna paverka eu:s utrikes- och si-
kerhetspolitik pa flera siitt (Bengtsson 2004). Ett grundliggande
antagande, hir uttryckt i den svenska konsekvensutredningen, var
att det utvidgade U skulle komma att vara ett sikrare och starkare
Europa: »Genom de baltiska lindernas intrdde i EU stédrks alltsa Sve-
riges sdkerhet hogst visentligt. Den ’fredens ¢’ i Europa som de
nordiska linderna har utgjort sedan mycket linge skulle utstrickas
till den Gstra och sédra Ostersjkusten.« (soU 1997: 143, 5. 67.) Men
dédrutover spekulerades i att utvidgningen skulle stirka de politiska
krafter som férordade 6kat transatlantiskt samarbete, en tuffare at-
tityd mot Ryssland och en fortsatt utvidgning av eu i 6stlig riktning.
Forekomsten av »mjuka« sikerhetsproblem i kandidatlinderna —
organiserad brottslighet, z7afficking, illegal invandring, korruption
och miljoproblem - ledde ocksa till férvintningar om utvecklade
europeiska ambitioner inom dessa omréden.

Avslutningsvis var en central fraga infér 2004 om de nya med-
lemsléinderna skulle komma att paverka eu:s instillning till fortsatt
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fordjupning och utvidgning. Traditionellt har utvidgning och f6r-
djupning av samarbetet gatt hand i hand, satillvida att anslutningen
av nya medlemmar stimulerat ytterligare intensifiering av samarbe-
tet. Infor 2004 vicktes emellertid frigan om inte Gstutvidgningen
utgjorde en mer fundamental utmaning for EU #n tidigare utvidg-
ningsomgéngar. Det fanns en uppenbar risk, menade vissa, att de
nya medlemsstaterna inte skulle dela grundarldndernas ambitioner
om fortsatt fordjupning eller prioritera policyutveckling inom andra
omréden, exempelvis tillvixtvinlig politik pd bekostnad av milj6-
hinsyn. I rapportens tredje kapitel konfronterar vi forvéntningarna
med erfarenheterna efter fem dr inom dessa omraden.

De nya medlemmarna: hur har de utvecklats?

Infor intrddet i EU genomgick de davarande kandidatlinderna en
omfattande anpassningsprocess. Enligt Kopenhamnskriteriernabe-
hovde de vara fungerande marknadsekonomier och stabila demo-
kratier samt ha antagit Eu:s regelverk, f6r att kunna bli medlemmar.
En central diskussionspunkt i debatten infér dstutvidgningen var
om kandidatldndernas reformer var tillrickliga for att dessa skulle
kunna fungera effektivt i u. Det fanns #dven en farhaga att kandi-
datlinderna, nér de intritt i EU och unionen forlorat medlemskapet
som morot for fordndringar, skulle sld av pa reformtakten.
Strategin att stilla upp villkor f6r medlemskap anses allmint sett
ha varit ett mycket framgangsrikt instrument for att uppna forand-
ringar i de Gst- och centraleuropeiska linderna innan anslutningen
(Schimmelfennig och Sedelmeier 2005). Genom att stilla krav som
maste uppfyllas innan det eftertraktade medlemskapet kunde bli en
realitet, gav EU kandidatlinderna kraftfulla incitament att genomfo-
rainhemska reformer. Detta var delvis en administrativ process, dér
kandidatlindernainforlivade Eu:s regelverk i nationell lag. Men mer
fundamentalt handlade det om att genomdriva reformer i samhélls-
organisationen som sddan, for att stirka forvaltningens kapacitet,
domstolarnas oberoende och minoriteters réttigheter.
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De observatorer som férutspadde fortsatt anpassning frén de nya
medlemslédndernas sida efter utvidgningen pekade pa den process
av socialisering som tjanstemin och beslutsfattare i kandidatldnder-
na genomgdtt. Under nistan tio ir hade kandidatlinderna arbetat
med att anpassa nationella politiska institutioner och regler till Eu:s
krav och i processen kommit att anta europeiska virderingar och
normer, enligt detta synsitt. Det fanns ddrfor ingen anledning att tro
att dessa ldnder skulle motsté fortsatt integrering eller falla tillbaka
i gamla monster bara for att de nitt mélet om medlemskap. Sna-
rare fanns det anledning att forvinta sig vidare integreringseffekter,
iformav successiva forandringar av partisystem, politiska institutio-
ner och praxis, som inte omedelbart krivdes av medlemskapet, men
som &r en naturlig f6ljd av deltagandeti Eu.

De som var skeptiska till fortsatt konvergens mellan det nya och
det gamla Europa framholl istillet att kandidatlindernas anpass-
ning till EU priglats av en nyttokalkyl, ddr det var medlemskapet
som tvingade fram reformer. Nir nu detta mél var nétt fanns det
anledning att tro att de nya medlemslinderna skulle dra ned pa
reformtempot, med bland annat haltande efterlevnad av Eu:s re-
gelverk som foljd. Det fanns dven en misstanke att debatten om Eu
ddmpats under medlemskapsférhandlingarna, men att nationalism
och anti-eu-retorik skulle villa fram nér linderna vil blivit medlem-
mar.

I var analys av hur de nya medlemslidnderna utvecklats politiskt
efter utvidgningen uppmirksammar vi foretriidesvis tre aspekter:
demokratins utveckling, bekdmpandet av korruption och efterlev-
naden av EU:s regelverk.

En central fraga dr pa vilket sdtt som EU-deltagandet redan ef-
ter fem ar kan ha péverkat demokrati och inrikespolitiska forhal-
landen i de nya medlemslédnderna. Hur stabila dr de politiska insti-
tutionerna i dessa linder? I vilken utstrickning har partisystemen
forandrats efter anslutningen till Eu? I vad mén respekterar de nya
medlemsldnderna minoriteters rittigheter? Vilket fértroende hyser
medborgarnaide nya medlemslidnderna f6r nationella och europe-
iska politiska institutioner?
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Korruption framtriadde under perioden inf6r anslutningen som
ett betydande problem i kandidatléinderna. I férhallande till Bulga-
rien och Ruménien var oron sa stor inom EU om vad som skulle ske
efter intrddet i unionen att man utarbetade sirskilda villkor, som
gjorde det mgjligt att exempelvis strypa utbetalningen av struktur-
fondsmedel i hindelse av korruption. I vad mén har de nya med-
lemslidnderna varit framgéngsrika i att bekdmpa korruption sedan
de blev medlemmar?

eu:s villkorspolitik innebar att kandidatlinderna vid tiden for in-
tradet tillh6rde de stater som bist efterlevde Eu:s regelverk i formell
mening. P4 omride efter omrade hade kommissionen i medlem-
skapsférhandlingarna granskat att de rittsliga 16sningar som kan-
didatlinderna foreslog var i 6verensstimmelse med Eu:s regelverk.
Men hur blev det egentligen med efterlevnaden efter intridet i EU?
Motsvarade dessa formella forédndringar en reell kapacitet och vilja
att efterleva Eu:s regelverk »pa marken«? Har de 6st- och central-
europeiska ldnderna varit lika plikttrogna i sitt genomf6rande av ny
evU-lagstiftning efter intridet, som de var med att inf6ra existerande
regler inf6r utvidgningen? Hur vil klarar sig de nya medlemslinder-
naijimforelse med de gamlavad avser dels den legala inf6rlivningen
av EU:s regelverk, dels den faktiska tillimpningen av detsamma?

Under det decennium som f6regick utvidgningen uppvisade opi-
nionen avseende EU stor variation sdvil mellan de ddvarande kandi-
datlindernasom 6vertid (Bengtsson 2004). Den st6rstaandelen Eu-
entusiaster fanns i de linder som befann sig lingst ifran medlemskap
— Bulgarien, Ruminien och Turkiet - medan opinionen 6verlag var
svalare ilinder som Estland, Lettland, Slovenien och Tjeckien. Sett
i ett tiodrsperspektiv var medborgarna i kandidatlinderna inled-
ningsvis mycket entusiastiska 6ver tanken pa Eu-medlemskap, men
blev mer skeptiska i slutet av 1ggo-talet d4 utvidgningen flyttades
fram trots lindernas anstringningar. I slutfasen av férhandlingarna
och inf6ér medlemskapet forskots dock opinionen i positiv riktning
igen. Bland de argument som anf6rdes mot medlemskap fanns ris-
ken for hogre priser, arbetsloshet och sociala problem; tanken att
intrddet innebar ett byte frin en union (Sovjetunionen) till en annan
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(eU), med inskrdnkningar i den nyvunna suveréniteten; samt bilden
att kandidatlinderna endast erbjods ett andra rangens medlemskap,
utan samma EU-réttigheter som de existerande medlemsstaterna.
Hur har egentligen folkopinionen utvecklats efter intridet? Har be-
folkningarna i de nya medlemslénderna blivit mer 6vertygade om
sin plats i EU eller har intriidet snarare gett upphov till ateruppvickt
nationalism och eu-skepticism? Detta &r fragor vi tar oss an i rap-
portens fjirde kapitel.

Visummerar vara slutsatser om Europa fem ér efter utvidgning-
en i rapportens avslutande kapitel, dir vi ocksa resonerar om kon-
sekvenserna av dessa for Eu:s framtida utveckling och for svensk
Europapolitik.
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ill Eu:s frimsta kinnetecken hor dess forméga att kom-

binera effektivt internationellt beslutsfattande med god

efterlevnad pa nationell niva. u:s lagstiftningsprocess

kan verka kranglig och otymplig, med ménga akt6rer
och ofta lang tid mellan f6rslag och beslut. Men jaimfort med andra
internationella organisationer har EU varit unikt framgangsrikt nér
det giller att skapa bindande regler for sina medlemsstater. Aven om
legitimiteten for EU:s Gverstatliga institutioner 4r svag hos medbor-
garnaivissaldnder, har systemet accepterats av regeringarna och de
politiska eliterna i medlemsstaterna, vilket har inneburit att de lagar
och regler som produceras i allmiinhet efterlevs. Ett 6msesidigt for-
troende mellan staterna, kompromissvilja och starka institutioner
har varit viktiga forklaringar till Eu:s beslutsférméga.

Detta framgangsrecept har gjort det mojligt for EU att klara av
flera tidigare utvidgningar under arens lopp. Ostutvidgningen 2004
utgjorde emellertid en sérskild utmaning. Tidigare utvidgningar har
visserligen medf6rt 6kad heterogenitet nir det giller politiska in-
tressen och virderingar, storre kulturella skillnader samt st6rre och
otympligare beslutsorgan, men 4nda inte i den skala som utvidg-
ningen 2004 férvintades gora. Samtidigt gick den konstitutionella
reformprocessen i std under 2000-talet och det som en del menade
var nédvindiga forindringar i beslutsreglerna har bara delvis ge-
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nomf6rts. Fragan ér dérfor: hur mar eu:s beslutsmaskineri fem ér
efter 6stutvidgningen? Har EU:s institutioner fortfarande férmégan
att eftektivt fatta och genomfora bindande beslut?

Ett vanligt sitt att dela upp en politisk beslutsprocess dr att skilja
mellan tre faser: dagordningsséttande, beslutsfattande och genom-
forande. Det hir kapitlet utvirderar Eu-institutionernas forméga
att fungera och 16sa sina uppgifter efter utvidgningen i de tre olika
faserna. Kapitlet summerar den statistik och forskning som hit-
tills finns tillgiinglig. Av n6dvindighet har forskningen sa hir langt
framf6r allt uppmirksammat omraden med litt mitbara indikato-
rer, ddribland institutionernas forméga att fatta beslut. En del stu-
dier ger emellertid &dven en inblick i det informella politiska spelet i
det utvidgade Ev.

Dagordningsséittandet

Dagordningssittandet r en central del av beslutsprocessen i alla
politiska system. Den som har makten 6ver problemformuleringen
och utformningen av alternativ har stora mdojligheter att paverka
innehallet i politiken. Inom EuU &r det framf6r allt tva institutioner
som har en uttalad funktion i detta avseende: Europeiska radet och
Europeiska kommissionen.

Europeiska radet dr eu-ledarnas arena. Det bestar av Eu:s med-
lemslénders stats- och regeringschefer (premiérministrar och pre-
sidenter) samt kommissionens ordférande, och méts cirka fyra
ganger om aret. Europeiska radet har till uppgift att sta for den lang-
siktiga dagordningen, vilket betyder att man pekar ut den allmidnna
riktningen f6r det framtida samarbetet inom olika politikomraden.
Europeiska radet dr ocksd det organ som fattar de avgérande beslu-
ten vad avser utvidgning av EU och fordjupning av integrationen.

Kommissionen 4 sin sida star for det vardagliga dagordnings-
sdttandet inom de flesta omraden dir EU fattar beslut. Kommissio-
nen ir en politiskt oberoende myndighet — EU-byrékraternas arena.
Ordfoéranden utses av Europeiska radet och ska tillsammans med
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6vrikga kommissiondrer godkénnas av Europaparlamentet. Orga-
nisatoriskt pAminner kommissionen om en regering med kommis-
siondrer (»ministrar«) som ansvarar for olika sakomréden. I nuliget
har varje land en kommissionér, som nomineras av respektive lands
regering. Dessa ska formellt inte representera sitt lands intressen,
utan dr bundna till att fokusera pa 6vergripande europeiska intres-
sen och malsittningar. Kommissionen har ensam initiativritt pa de
flesta omraden, vilket betyder att det bara 4r kommissionen som far
ldgga fram forslag till beslut (viktiga undantag dr Eu:s samarbete i
utrikes- och sidkerhetspolitik samt rittsliga och inrikes fragor). Mi-
nisterridet och Europaparlamentet kan uppmana kommissionen
att ligga fram fOrslag inom ett visst omride, men det dr kommis-
sionen som arbetar fram forslagen och formulerar alternativen i det
dagliga lagstiftningsarbetet i Bryssel.

EUROPEISKA RADET

Europeiska ridet var fran borjan en informell métesarena for Eu:s
stats- och regeringschefer, men har med tiden institutionaliserats.
Idag har Europeiska radet formellt till uppgift att »ge unionen de
impulser som behovs for dess utveckling och faststilla allminna
politiska riktlinjer fér denna utveckling«. Europeiska radet har med
tiden tagit ett allt fastare grepp om EU:s langsiktiga utveckling. I
detta organ fattas de tunga framtidsbesluten avseende inriktningen
pa samarbetet inom olika politikomraden, inledandet av medlem-
skapsforhandlingar, utndmningar av héga Eu-tjdnstemin och re-
formering av EU:s institutioner. Nir det giller beslut om férdrags-
andringar ska sddana ratificeras (godkinnas) av medlemsstaterna.
Oftast ricker det med ett parlamentsbeslut f6r ratificering, men i en
del linder krivs folkomrostningar. Det dr séllan nagot problem for
regeringscheferna att fi igenom de beslutade fordragsindringarna
i sina respektive parlament. Parlamenten har svért att komma med
synpunkter pa detaljer eftersom man i praktiken stélls infor ett fir-
digférhandlat paket som man antingen maste godkénna eller félla i
dess helhet. Diremot har negativa utslag i folkomréstningar vid ett
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flertal tillfdllen gett upphov till ratificeringsproblem, senast i sam-
band med det irlindska folkets nej till Lissabonférdraget i juni 2008.
Europeiska ridets centrala roll vid fordragsférhandlingar - liksom
regeringarnas centrala roll i beslutsfattandet i EU i allménhet — har
inneburit en maktforskjutning frin nationella parlament till reger-
ingarna — i synnerhet premidrministrarna, i Eu:s medlemslidnder.

Aven om Europeiska radets moten fir storuppmérksamhetime-
dierna, ir sjilva férhandlingarna omgirdade av sekretess. Fackmi-
nistrarnas EU-institution — ministerradet — har numera med jamna
mellanrum offentliga 6verldggningar och eventuell votering doku-
menteras och gors tillgdnglig i offentliga protokoll. Bristen pa insyn
i Europeiska radet kan anses vara problematisk ur demokratisk syn-
vinkel, men har samtidigt gjort det mojligt att skapa en intim (elit)
klubbkinsla, vilket har underlittat ett uppriktigt meningsutbyte.

Slutenheten gor det svart att forska om Europeiska rddet och
dra slutsatser om hur institutionen har paverkats av utvidgningen.
Mycket talar for att det dr svarare att skapa ett fortroendefullt sam-
tal med fler personer runt férhandlingsbordet, men det dr svérare
att siga vilka konsekvenser utvidgningen har fatt f6r dagordnings-
sdttandet. En genomgéng av ordforandeskapets slutsatser aren
2000-2007 visar pa kontinuitet nér det géller hur ménga och vilken
typ av fragor som finns pa dagordningen (Wessels 2008). Utifrén en
sadan relativt ytlig betraktelse tycks Europeiska radet inte ha tappat
i tempo eller bytt fokus.

En av de fa studier som gjorts av Europeiska radet efter utvidg-
ningen fr baserad pé ett stort antal intervjuer med premidrministrar,
utrikesministrar och andra personer med insyn i Europeiska radets
arbete (Tallberg 2007). De intervjuade menade att beslutsfattandet
i Europeiska radet har férindrats betydligt som en foljd av utvidg-
ningen och dirav féranledda reformer av dess arbetssitt. En mindre
del av det reella beslutsfattandet sker idag i plenum - i den stora
gruppen av regeringschefer och utrikesministrar fran 27 medlems-
ldnder. Istéllet pigar den viktigaste aktiviteten numera fére métena
i de informella nétverk som knutits allt starkare mellan regerings-
chefernas kanslier i huvudstiderna. Premidrministrarna och deras
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nirmaste medarbetare koordinerar pa s vis lindernas positioner
och agerande infér toppmétena. Att ha goda nitverkskontakter har
blivit allt mer betydelsefullt f6r mojligheterna att utéva inflytande
over Europeiska radets beslut. Inslaget av samtal i en klubbliknande
atmosfir har minskat och delvis ersatts av koalitionsbyggande i den
forberedande fasen. Den tidigare danske statsministern Poul Nyrup
Rasmussen vittnar om detta monster och menar att regeringschef-
erna nufortiden méste vara mycket mer vilférberedda: »Forr i tiden
triffades de bara och diskuterade saker och ting. Idag tillbringar de
mycket tid i telefonen med forberedelser med sina kollegor. Om du
vill ha inflytande i Europeiska radet maste du verkligen vara beredd
att plocka upp telefonen. Det handlar om strategiskt nitverkande.«
(Tallberg 2007, s. 36.) Delvis dr den utvecklingen driven av de insti-
tutionella fordndringar som beslutades vid Europeiska radets méte
i Sevilla 2002, med syfte att effektivisera arbetet infér utvidgningen.
Reformerna innebar bland annat att det land som innehar den rote-
rande ordforandeposten far i uppdrag att presentera en preliminér
dagordning redan fyra veckor f6re métet. Forhandlingarna startar
darfor i praktiken i god tid fore métet och de flesta fragorna dr fir-
digférhandlade nir stats- och regeringscheferna moéts.

Aven beslutsfattandet i de fragor som inte firdigforhandlats fore
motet har férdndrats. Forhandlingarna vid sjdlva moétestillfdllena
sker i allt storre utstrickning bilateralt och i sma grupper, snarare
dn i plenum. Ordféranden, som har ett sérskilt ansvar att fa {or-
handlingarna i hamn, kallar till speciella 6verliggningar med de
medlemsstater som anses vara nyckelaktorer. I de flesta fall 4r detta
liktydigt med de stora staterna och nidgon mindre stat med sirskilt
starka intressen i fragan. I intervjumaterialet framgar att strukturell
makt i form av ekonomiska, teknologiska, militira, administrativa,
befolkningsmissiga och andra resurser viger tungt i férhandlingar
i Europeiska ridet. Aven om stats- och regeringscheferna sillan
hinvisar till dessa resurser under férhandlingarna, 4r alla medvetna
om att strukturell makt spelar roll. Man lyssnar helt enkelt mer nér
Tyskland talar én nir Estland eller ndgot annat litet land gor det.
Utvecklingen mot mer av beslutsfattande bilateralt och i mindre
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grupper har forstérkt de stora staternas position. Mojligheterna for
sma stater som Sverige att paverka ligger dérfor frimst i att lyckas
vili de informella nitverken inf6r toppmétena.

KOMMISSIONEN

Kommissionen kallas ibland f6r Eu:s smotor«. P4 grund av sin obe-
roende stillning och sitt breda mandat att ligga fram forslag till
ny politik har kommissionen kunnat vara en padrivande kraft mot
okad integration. Men hur fungerar motorn efter utvidgningen?
Den brittiska premidrministern Margaret Thatcher menade redan
infor Spaniens och Portugals intrdde i EG 1986 att en kommission
med 17 ledaméter skulle bli alltfor stor och klumpig f6r att kunna
fungera effektivt. Idag har kommissionen vuxit till 27 ledaméter.

En vanlig farhdga inf6r utvidgningen 2004 var att den beslutade
okningen fran 20 till 27 kommissiondrer skulle leda till en alltfor
otymplig ledning. Det skulle ocksa innebira att ett stort antal tjéns-
temin frin de nya medlemslinderna — med delvis andra erfaren-
heter, traditioner och intressen — skulle beh6va integreras i orga-
nisationen. Resultatet befarades bli en férsimrad beslutskapacitet,
vilket skulle ta sig uttryck i firre forslag och nya initiativ samt mind-
re kontroversiella och radikala forslag. Nir det géllde formerna for
beslutsfattandet i kommissionen fanns det férvintningar om en
spresidentialiseringx, det vill sdga en centralisering av makten runt
kommissionens ordférande. Ett delvis annorlunda scenario beskrev
en 6kad specialisering, som skulle inneb#ra mindre av kollegialt be-
slutsfattande och mer makt 6ver de specifika sakomridena at en-
skilda kommissionirer. Det senare skulle i sin tur kunna innebéra
fler konflikter mellan nationella intressen inom kommissionen.

I november 2004, cirka ett halvér efter utvidgningen, tog José
Manuel Barroso 6ver efter Romano Prodi som kommissionens
ordférande. Den forsta slutsatsen man kan dra av den offentliga
statistiken #r att antalet forslag till nya lagar, dndringar av befint-
lig lagstiftning och andra typer av initiativ som kommissionen kan
ligga fram inte verkar ha minskat efter utvidgningen. Figur 2.1 visar
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antalet lagforslag och andra initiativ under perioden f6re och efter
utvidgningen. Det dominerande monstret dr kontinuitet. Antalet
forslag till juridiskt bindande beslut (direktiv, férordningar och be-
slut) varierar mellan 400 och 500 per ér, savil fére som efter 2004.
Antalet andra initiativ (gronbocker, vitb6cker, kommunikationer
och rapporter) tycks till och med ha 6kat nagot efter utvidgningen.

Kontinuiteten i utflédet av forslag frdn kommissionen dr desto
mer anmirkningsvird mot bakgrund av att ett av Barrosos officiella
motton var »less is more, vilket syftade pa att Euborde inrikta sig pa
att ha firre men »bittre« regler. Det omrade dir antalet initiativ frin
kommissionen 6kade mest under perioden var rittsliga och inrikes
fragor, bland annat asyl- och immigrationspolitik. Detta kan f6rkla-
ras av att det ror sig om ett relativt nytt omrade, ddr Eu och kommis-
sionenunder desenastedren har fatt 6kad kompetens, samtidigt som
det blivit alltmer politiskt aktuellt. Aven inom energi och transport
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FIGUR 2.1 Antalinitiativ frin kommissionen 2000-2008.

Killa: PreLex databas, http://ec.europa.eu/prelex.

33



KAPITEL 2

lade kommissionen fram jimforelsevis fler férslag till beslut efter ut-
vidgningen. Firre frslag lades fram om beslut riktade mot foretag.
Fore utvidgningen presenterade kommissionen fler forslag om ny
lagstiftning i forhéllande till fériandringar i existerande lagstiftning,
jamfort med perioden efter utvidgningen. Det skulle kunna tolkas
som att kommissionen efter utvidgningen har haft svérare att tamer
nydanande initiativ. Vid en ndrmare kontroll visar det sig emellertid
att skillnaden till stor del forklaras av att Prodis kommission lade
fram ett relativt stort antal nya forslag som hade direkt koppling till
just utvidgningen (Kurpas, Grén och Kaczynski 2008).

Tidigare forskning har visat att kommissionen vanligtvis ldgger
relativt radikala eller férindringsinriktade forslag i férhallande till
medlemsstaternas positioner. Om man férenklat beskriver de beslut
som EU fattar pa en skala mellan ingen f6randring (status quo) och
stor fordndring av gillande regler, har kommissionen och Euro-
paparlamentet tidigare befunnit sig i genomsnitt betydligt lingre
ut pa forandringsskalan dn samtliga medlemsstater i ministerradet.
En del intervjuer med tjinstemdn pi kommissionen efter utvidg-
ningen pekar pa att kommissionen skulle ha blivit mer anpasslig
under Barroso och aktat sig for att fora fram kontroversiella forslag.
I en mer systematisk studie av 7o olika frigor som Eu behandlade
under perioden ndrmast efter utvidgningen (maj 2004 till december
2005), framgar emellertid att kommissionen fortfarande dr den mest
forandringsbenidgna av de tre institutionerna, medan Europaparla-
mentets radikalism minskat nagot (Thomson kommande). Noter-
bart ér att Sverige — som i den svenska Eu-debatten ofta beskrivits
som en »ovillig europé« — dr den medlemsstat som ligger ndrmast
kommissionen pa férindringsskalan.

Ser man bara till vad som kommer ut frén kommissionen verkar
utvidgningen foljaktligen inte ha haft ngon storre betydelse. Men
kontinuiteten grundas i en anpassning till de nya férhallandena. En
del av férdndringarna av organisationen och de interna beslutspro-
cesserna paborjades redan fore utvidgningen, framfor allt efter att
Santers kommission tvingades avga efter korruptionsanklagelser
1999. Férindringarna dr bade av formell och informell karaktir.
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Flera indikatorer pekar p4 att beslutsfattandet inom kommissionen
delvis dndrat karaktir under senare ér.

En fOrsta intressant notering ir att fa eller inga voteringar gt
rumidet nyakommissionirskollegiet (Kurpas, Gron och Kaczynski
2008). Kommissionen ska fatta sina beslut kollegialt, men kan om
det behovs anvinda sig av enkel majoritetsomrostning. Voteringar
var relativt ovanliga dven fore utvidgningen, men anvindes énda
med jimna mellanrum for att driva igenom forslag dir det radde
oenighet. En forklaring till det 6kade motstandet mot voteringar
kan vara att de stora linderna inte lingre har tvd kommissionérer
(och ddrmed tva roster) utan bara en, och darfor dr &n mindre intres-
serade av voteringar. Effekten torde bli att det blir svarare att fa ige-
nom kontroversiella forslag i kollegiet. Det i sin tur betyder att mer
av diskussioner och férhandlingar méste #iga rum informellt innan
kommissionérerna méts for att fatta beslut om nya initiativ.

Det forefaller sannolikt att kommissionen, precis som Europe-
iska radet, blir mindre av ett diskuterande och beslutsfattande fo-
rum nir antalet ledamoter stiger. Trots att det nu dr ytterligare sju
personer runt bordet verkar man inte dgna mer tid 4t diskussioner
efter utvidgningen. M6tena 4r ungefdr lika langa som under Prodis
kommission (knappt tre timmar). Utrymmet for varje kommissio-
ndr att yttra sig har alltsd minskat. En undersékning av ett urval av
protokoll fran de fyra senaste kommissionerna visade att man an-
vint i genomsnitt mellan elva (Prodis kommission 19g99-2004) och
femton (Delors andra kommission 1990-1994) minuter per diskus-
sionspunkt pa agendan. Det betyder cirka 45 sekunder (Prodi) re-
spektive en minut och femton sekunder (Delors) per kommissionér
och diskussionspunkt. Barrosos kommission efter utvidgningen har
asin sida anvint i genomsnitt tretton minuter per diskussionspunkt,
vilket med 27 kommissionidrer innebir ungefir en halv minut per
person och diskussionspunkt (Kurpas, Grén och Kaczynski 2008).
Det betyder att kommissionérerna i hégre grad én tidigare ldgger
band p4 sig i diskussionen och koncentrerar sina inligg till fragor
som direkt ror deras respektive politikomrade. Generella portfoljo-
vergripande debatter har sannolikt blivit mindre vanliga. Man kan
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spekulera i att detta kan fa betydelse for kollegialiteten i kommis-
sionen. Precis som ministrarna i en regering ska kommissionérerna
utat forsvara och férklara kommissionens beslut med en rost, vilket
kan vara svarare om det interna ansvaret infor besluten blir mer
decentraliserat.

Kommissionens utveckling efter utvidgningen visar emellertid
ocksa pa centraliserande tendenser. Framfor allt har de centrala
samordnande funktionerna hos ordféranden Barroso och i general-
sekretariatet stirkts. Kommissionens generalsekretariat ska Gver-
vaka och samordna det interna arbetet. Det ska se till att forslag
som arbetats fram i de olika generaldirektoraten inte krockar med
varandra, eller med kommissionens allménna maélséttningar, och
ibland agera medlare i konflikter mellan olika generaldirektorat. In-
tervjuer med tjinstemén i kommissionen efter utvidgningen pekar
pa att generalsekretariatet har tagit ett starkare grepp om arbetet i
kommissionen. Bland annat anvinder man sig i hgre utstrackning
an tidigare av strategiska planeringsprogram och obligatoriska kon-
sekvensanalyser, ddr man sitter upp ramar for de olika fackdirekto-
ratens mojligheter att ligga fram nya f6rslag.

Ett tecken pa att generalsekretariatet har lyckats halla ihop kom-
missionens interna arbete ir att antalet medialt uppmérksammade
konflikter mellan kommissionérer har minskat efter utvidgningen.
En undersokning av rapporteringen i Finzancial Times visade pa 36
rapporterade oenigheter under de tvéd aren f6re utvidgningen, med-
an den siffran var 23 de f6rsta tva dren efter utvidgningen (Kurpas,
Gro6n och Kaczynski 2008).

Generalsekretariatet lyder direkt under kommissionens ordf6-
rande och dess stérkta position betyder ocksa en starkare stéllning
for ordféranden. Ordférandens roll har stirkts under senare ar dven
till f6ljd av formella regeldndringar som bland annat gett ordfran-
den storre makt nir det giller att bestimma vilka sakomriden de
olika kommissionérerna ska ansvara for. En indikation pa Barrosos
mer betydande stillning efter utvidgningen jamf6rt med Prodis fére
utvidgningen 4r den 6kade andelen forslag dir ordféranden star
som ansvarig kommissiondr (figur 2.2).
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FIGUR 2.2 Andelinitiativdir kommissionens ordférande star som
ansvarig 2000-2008 (procent).

Killa: PreLex databas, http://ec.europa.eu/prelex.

Integrationen av tjanstemén frdn de nya medlemslénderna tycks
ha fungerat vil. Intervjuundersokningar pekar pa att stimningen dr
god och att de nya tjinsteménnen ofta bidragit p4 ett positivt sétt
med nya perspektiv och idéer. Utvidgningen innebar inte en 6kning
av det totala antalet tjdnstemén, som ligger kvar runt 23 ooo. I okto-
ber 2008 var 19 procent av kommissionens handliggande tjénste-
min (A-grad) frin de nya linderna, vilket kan jimf6ras med deras
totala befolkningsandel pa 22 procent. Ju hogre upp i kommissions-
hierarkin man kommer (med undantag for kommissionirerna), de-
sto storre blir emellertid underrepresentationen av tjinstemén fran
de nya medlemslédnderna. P4 de hogsta karridrstegen, som innefat-
tar direkt6rer och generaldirektorer, var bara sex procent frin de
nyaldnderna. Man kan dock rikna med en viss naturlig balansering
pé sikt i takt med att nya tjinstemin pa ligre nivaer klédttrar pa kar-
ridrstegen. Nir det giller férdelningen av sakomraden mellan kom-
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missiondrerna kan man knappast séiga att de nya medlemslédnderna
har forfordelats. Ansvaret for bland annat energi, forskning, regio-
nalpolitik, skatter och tullfrdgor ligger hos kommissionirer fran de
nya medlemsldnderna.

De nya medlemsstaterna har bidragit till att jamna ut kénsfordel-
ningen i kommissionen nagot. Cirka 60 procent av de nyanstillda
tjanstemannen &r kvinnor, vilket kan jimforas med 32 procent av
tjinsteminnen fran de gamla medlemsstaterna. Konsférdelningen
blir dock fortfarande allt mer snedvriden ju lingre upp i hierarkin
man kommer, dven for de nya staterna. Totalt sett var 16 procent av
de hogsta cheferna i kommissionen kvinnor i oktober 2008 (kom-
missiondrer och kabinettsmedarbetare undantagna).

Beslutsfattandet

Medan kommissionen #r den drivande forslagsstillaren inom de
flesta omraden av EU-samarbetet, ir det ministerrddet och Europa-
parlamentet som fattar beslut om nya lagar och regler. Ministerré-
det dr EU:s viktigaste beslutsfattande organ. Dir mots representan-
ter for medlemsstaternas regeringar for att diskutera och férhandla
fram beslut, i de flesta fall p4 grundval av férslag frain kommissionen.
Grovarbetet i forberedelserna infor ministrarnas méten gors av na-
tionella tjanstemén pd de permanenta representationerna i Brys-
sel och inresta tjanstemén fran huvudstdderna. Ministerradet var
tidigare ensam lagstiftare inom EuU, men under de senaste 20 aren
har Europaparlamentet sakta men sikert fitt allt mer makt. Den sa
kallade medbeslutandeproceduren infordes i borjan av 19go-talet
och har successivt kommit att omfatta allt fler viktiga politikomra-
den. Medbeslutandeproceduren innebir att Europaparlamentet 4r
jamstilld beslutsfattare med ministerradet, dd de tva institutionerna
maste vara 6verens for att beslut om nya lagar ska kunna fattas.
Viktiga undantag ér rittsliga och inrikes fragor samt utrikes- och
sidkerhetspolitik, ddr ministerradet fortfarande ensamt beslutar.
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MINISTERRADET

Ministerradet dr den institution som varit féremél f6r mest farhdgor
nir det géller utvidgningens konsekvenser. Liksom i Europeiska ra-
det 6kade antalet parter runt férhandlingsbordet i ett slag frén 15 till
25 och sedan till 27. Procentuellt 4r det en betydligt mer dramatisk
torindring 4n i kommissionen och Europaparlamentet. Dessutom
ar ministerrddets beslutsfattande i annu hégre grad dn Europapar-
lamentets och kommissionens inriktat pa férhandlingar, vilka kan
antas vara mer kiinsliga for en drastisk 6kning av antalet deltagande
aktorer dn voteringar och expertbeslut.

Traditionellt har det funnits en stark kompromisskultur i minis-
terradet, som inneburit att man forsokt att undvika att skapa tydliga
vinnare och forlorare. Aven i fragor dir man enligt fordragen har
ritt att anvidnda kvalificerad majoritetsréstning har man ofta valt att
kompromissa, i syfte att forsoka fa allaldinder med pa béten. Ett cen-
tralt tema i spekulationerna inf6r utvidgningen var om 6kad hete-
rogenitet i intressen och kultur skulle kunna betyda mer av konflikt
och motsittningar i férhandlingarna. Det i sin tur skulle kunna leda
till forsimrad beslutskapacitet, men ocks4 till mer av koalitionsbyg-
gande och voteringar snarare 4n konsensussékande. Liksom i fallet
med Europeiska radet och kommissionen fanns dven férviintningar
om att mer beslutsfattande skulle komma att ske i korridorerna sna-
rare dn pd motena, vilket skulle kunna innebéra maktforskjutningar
till {orman f6r de stora medlemsstaterna.

Statistiken 6ver det totala antalet lagstiftningsakter och beslut
antagna av ministerradet vittnar om att perioden ndrmast fore och
efter utvidgningen var turbulent (figur 2.3). Antalet beslut som togs
Okade kraftigt under véren 2004, precis fére utvidgningen i maj sam-
ma 4r. Antalet f6ll sedan tillbaka under perioden nirmast efter att
de tio nya medlemsstaterna intrétt i unionen. Direfter dterhdmtade
sig tempot i beslutsfattandet under 2006, for att aterigen ddmpas
négot under 2007. I genomsnitt antogs ungefir tio procent farre lag-
stiftningsakter under perioden 2005-2008 jimf6rt med 2000-2003,
vilket fir anses vara en marginell minskning. Antalet mellanstatliga
initiativ - forslag férberedda av medlemsstaterna inom rittsliga och
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inrikes fragor samt utrikes- och sikerhetspolitik — har inte minskat
efter utvidgningen.

En positiv tolkning av beslutsintensiteten innan utvidgningen &r
att medlemsstaterna 6nskade »rensa skrivbordet« for att underlitta
en smidig 6vergang till nya férhéllanden. En alternativ tolkning 4r att
de gamla medlemsstaterna passade p4 att fatta ett stort antal beslut
somskulle kommaattbinda de nyamedlemsstaterna, vid en tidpunkt
da dessa fortfarande saknade mojligheter att sitta kéippar i hjulet.

I en jimforande studie av lagstiftningsarbetet i EU under ett &r
fore (2003) och ett ar efter (halvérsskiftet 2005 till halvarsskiftet
2006) utvidgningen framgér att beslutsfattandet inte tog ldngre
tid efter utvidgningen, trots det 6kade antalet medlemsstater. I ge-
nomsnitt forlopte cirka 400 dagar frin kommissionens f6rslag till
ministerradets beslut efter utvidgningen, att jimféra med nidrmare
450 innan utvidgningen, med reservation for variation mellan po-
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FIGUR 2.3 Beslutsfattande i ministerrddet 2000-2008.

Killa: PreLex databas, http://ec.europa.eu/prelex.
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littkomraden. Det visade sig ocksa att lagarna var i genomsnitt 15
procent ldngre — inneholl mer text — efter utvidgningen. Det skulle
kunna vara ett resultat av att fler aktrer har varit med att paverka
formuleringarna.

Beslutsfattandet i EU har inte heller tappat i tempo efter utvidg-
ningen, om man utgér fran dessa indikatorer. Férhandlingsmaski-
neriet i ministerrddet har uppenbarligen inte skurit ihop trots den
okade komplexiteten och heterogeniteten. Men betyder det att be-
slutsfattandet fungerar pa samma sitt som tidigare eller har man
tvingats till anpassningar for att klara av att halla tempot uppe? Och
hur gar det egentligen fo6r de nya medlemsstaterna i det informella
forhandlingsspelet mellan regeringarna?

Tidigare forskning har visat att de flesta besluten i praktiken fat-
tas av regeringstjinstemin i kommittéer och arbetsgrupper pa ldgre
nivder inom ministerrddet, inte minst EU-ambassad6rernas kom-
mitté Coreper. Endast en liten minoritet av besluten diskuteras av
ministrarna sjilva pa plats i Bryssel. De senare besluten bendmns
»B-punkter« i ministerradets protokoll, medan tjinstemannabeslu-
ten gér under beteckningen »A-punkter«. Ofta #r det mer politiskt
kinsliga fragor som diskuteras av ministrarna som B-punkter. Ge-
nom att studera andelen a- och B-punkter kan man f3 en indikation
om huruvida tjansteménnen eller ministrarna har tagit ett storre
grepp om beslutsfattandet i ministerradet efter utvidgningen. Figur
2.4 visar att andelen B-punkter ligger pd en nagot ldgre niva efter
utvidgningen. En annan indikator pekar i samma riktning. Det har
blivit ndgot vanligare efter utvidgningen att ministrarna lter sig re-
presenteras av tjinstemin dven vid ministermétena, didr aA-punkter-
na antas formellt och B-punkterna diskuteras. Den genomsnittliga
andelen ministrar ndrvarande vid diskussioner av B-punkter var 82
procent 2003, men hade sjunkit till 75 procent aret efter utvidgning-
en. Det tycks med andra ord som att tjinstemannainflytandet 6ver
beslutsfattandet i ministerrddet har stérkts ytterligare.

Figur 2.4 visar ocks4 hur stor andel av lagstiftningsbesluten som
inte fattats med konsensus, utan har varit féremal f6r nigon form
av offentlig protest. Det finns tre sitt pa vilka en regering kan pro-
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FIGUR 2.4 Beslutsfattande i ministerradet 1999—-2008 (1 nov.)
(direktiv, férordningar och beslut). Andel B-punkter respektive
andel beslut med protester (procent).

Killa: Berdikning utifrin Sara Hagemanns data, insamlad frin de manatliga for-
teckningarna 6ver ministerradets akter, som stillts till forfattarnas férfogande.

testera mot ett beslut i ministerradet. I fragor dir beslut enligt f6r-
dragen kan fattas via kvalificerad majoritetsrdstning — exempelvis
inre marknaden, miljépolitiken och jordbrukspolitiken — kan en
regering offentligt rosta mot forslaget. Vidare kan man i fragor dir
beslut fattas med majoritetsrostning eller enhillighet ocksa lidgga
ner sin rost. En tredje mojlighet att signalera missndje ér att tillfoga
ett formellt yttrande till protokollet dér man specificerar vad i beslu-
tet man 6nskat se annorlunda. P4 s sétt kan man rosta f6r férslaget
och didrmed avsta frin att bryta mot konsensuskulturen i radet, men
dnd4 visa missn6je med delar av forslaget. Figur 2.4 visar hur stor an-
del av besluten som varit féremal f6r ndgon av dessa protestformer.
Forekomsten av protester kan ses som en indikator pa konfliktnivén
i ministerradet, &tminstone konflikter som nagon eller nigra &r be-
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redda att visa utat. Som synes har variationen varit ganska stor frdn
ar till ar. Andelen protester 6kade kontinuerligt mellan dren 2000
och 2003, for att sedan minska kraftigt efter utvidgningen. Efter en
temporir 6kning i andelen protester 2006, minskade protestviljan
direfter ytterligare. Ar 2008, med 27 regeringsforetridare i minis-
terradet, uppmiittes den ligsta officiella konfliktnivan under perio-
den. Nistan go procent av besluten togs det dret med konsensus och
utan nigon form av protest.

Det dr tydligt att utvidgningen inte har inneburit ndgot samman-
brott f6r konsensuskulturen i ministerriddet. Liksom fore utvidg-
ningen dr det mycket ovanligt att en regering protesterar offent-
ligt mot ett beslut. I sjilva verket férefaller de nya medlemsstaterna
snarare ha stirkt traditionen att fatta besluten med konsensus och
utan reservationer. Av de tio linder som protesterat oftast under pe-
rioden 2005-2008 ér endast ett en ny medlemsstat, ndmligen Polen,
som ligger pa andra plats i »protestligan«. Listan toppas av Storbri-
tannien, som protesterat i knappt nio procent av besluten. Sverige
ligger pa tredje plats med protester i drygt sju procent av drendena.

Forskning pekar ocksé pé att kompromissbeteendet i minister-
ridet dr stabilt efter utvidgningen (Thomson 2008). Enkla kom-
promissmodeller, dér alla medlemsstaters roster riknas, kan bist
forklara de beslut som fattas. Modeller som bara tar hinsyn till de
stora linderna eller de gamla medlemsstaterna kan inte lika fram-
gangsrikt forutsiga faktiska forhandlingsutfall. Det betyder inte att
alla regeringar har lika mycket makt 6ver besluten, men det betyder
att man inte kan rdkna bort de smé och de nya medlemsstaterna.

Det finns dock tecken p4 att de nya medlemmarna inte har eta-
blerat sig helt i de viktiga informella nétverken i Bryssel. Eftersom
beslutsfattandet i ministerradet #r baserat pa forhandlingar snara-
re dn voteringar dr det viktigt att ha en central nétverksposition.
Forskning om samarbetsmonster bland tjanstemén i ministerradets
arbetsgrupper visar att de nya medlemsstaterna inte har lika stort
»nétverkskapital« som de gamla (Naurin och Lindahl 2008). I en
aktuell unders6kning tillfrigades férhandlare fran alla medlemssta-
ter i elva arbetsgrupper inom olika politikomraden vilka de oftast
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brukade samarbeta med »i syfte att utveckla en gemensam posi-
tion«. Bland de tio stater som regeringsforhandlare oftast nimner
som samarbetspartners dterfinns bara en ny medlemsstat, Polen,
och dirtill pd tionde plats. De nya medlemmarna intar ocksd en
mer defensiv position pa métena, vilket yttrar sig i firre forsok att
overtyga forhandlare fran andra linder om sin sak. Storst nétverks-
kapital och mest aktiva p4 moétena dr de tre stora ldnderna, Stor-
britannien, Frankrike och Tyskland. Aven Sverige, Danmark och
Nederlinderna ligger bra till ndr det géller nitverkskapital i f6rhal-
lande till sin storlek.

Samma unders6kning visar att koalitionsbyggandet foljer geo-
grafiska monster bide fore och efter utvidgningen. Ar 2003 struktu-
rerades samarbetsmonstren av en tydlig nord-syddimension. Sve-
rige tillhorde den nordliga gruppen och samarbetade framfor allt
med Storbritannien, Nederlinderna och Danmark, medan Medel-
havslidnderna utgjorde en sydlig samarbetsgrupp. Figur 2.5 visar
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Sverige Nederlinderna Cypern
Lettland Grekland
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FIGUR 2.5 Samarbetsmonster i ministerradets arbetsgrupper 2006.
Killa: Naurin och Lindahl 2008.
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att detta monster finns kvar dven 2006, men ocksé att en ny Ost-
vistdimension har tillkommit. Figuren bygger pa fragan till med-
lemslinderna om vilka medlemsstater de oftast samarbetar med.
Ju nirmare tva ldnder ligger varandra, desto nirmare samarbete.
De heldragna linjerna som binder samman vissa av staterna sym-
boliserar ett msesidigt nira samarbete, vilket definierats som att
de svarande frin de hir linderna i genomsnitt placerar varandra
bland de tre mest anlitade samarbetsparterna. Figuren visar ocksa
att de nya medlemmarna inte utgor ett enhetligt block. De baltiska
staterna ligger nirmare de nordiska linderna #n Visegradstaterna
(Polen, Slovakien, Tjeckien och Ungern), medan Cypern och Malta
tillhor den sydliga samarbetsgruppen. Att ministerrddet priglas
av sa tydliga geografiska koalitionsmonster visar att partipolitiska
skiljelinjer har relativt liten betydelse i detta organ, till skillnad frin
i Europaparlamentet. Nationella intressen och kulturella band &r
starkare dn partiideologi nir det giller regeringsforetridarnas val av
samarbetspartner. Detta giller savil fore som efter utvidgningen.

De nya medlemsstaterna har bidragit till en ndgot jamnare kons-
térdelning dven i ministerradet. Fortfarande dominerar dock mén-
nen stort. I det urval av elva arbetsgrupper med tjinstemén fran
de permanenta representationerna som ingick i undersékningen av
nitverksmonster hade de nya medlemsstaterna en nédstan dubbelt
sa stor andel kvinnor (38 procent) som de gamla (19 procent).

EUROPAPARLAMENTET

Europaparlamentet dr den enda direktvalda institutionen pa EU-
nivan, vilket ger organet en speciell stillning. EU anses ofta lida av
ett demokratiskt underskott, frimst pd grund av kommissionens
oberoende stillning och bristen pa insyn i medlemsstaternas for-
handlingar i ministerradet och Europeiska radet. Europaparlamen-
tet viljs direkt av medborgarna i Eu vart femte ar och utgor ddrmed
en viktig kanal f6r demokratiskt inflytande i Eu:s politiska system.
I praktiken brottas emellertid Europaparlamentet med en del pro-
blem som demokratisk kanal. Nationella politiska partier ingar i
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partigrupper i Europaparlamentet, men de gemensamma manifest
som utarbetas av de europeiska partisammanslutningarna infér Eu-
ropavalen blir i allminhet inte styrande f6r de nationella kampan-
jerna. Valrérelserna har vanligtvis kommit att handla mer om inri-
kespolitiska férhallanden #n de fragor som Europaparlamentet har
pésitt bord. Viljarna har dértill visat sitt relativa ointresse genom ett
lagt valdeltagande.

Valet till Europaparlamentet i juni 2004, strax efter utvidgningen,
starkte detta monster. De nya medlemsstaterna, med undantag for
Cypern och Malta, bidrog till att valdeltagandet blev ldgre 4n né-
gonsin forut. I de gamla medlemsstaterna lag valdeltagandet i ge-
nomsnitt pa 46 procent, medan endast 31 procent av medborgarna i
de nya medlemslinderna deltog i valen. I Slovakien var siffran sa lag
som 17 procent. I Sverige gick 38 procent av de rostberittigade till
valurnorna, vilket dr firre 4n hilften av de som deltog i riksdagsvalet
2006. Det laga valdeltagandet inverkar negativt pa Europaparla-
mentets demokratiska legitimitet.

Aven i Europaparlamentet har utvidgningen inneburit en kraftig
okningav antalet aktorer, iform avledaméter och partier. Parlamen-
tet har nu 785 ledaméter, vilket betyder att det &r mer én dubbelt sa
stort som den svenska riksdagen (som énd4 ér ett jaimfGrelsevis stort
parlament i férhallande till folkméngd) och betydligt storre dn det
amerikanska representanthuset med 435 ledaméter. Av parlamen-
tarikerna kommer 27 procent fran de tolv nya medlemslédnderna.
Europaparlamentarikerna 4r organiserade utifrin partigrupper,
vilka har en viktig roll i att samordna partipositioner och fordela
uppdrag. Den storsta partigruppen i Europaparlamentet, Europe-
iska folkpartiet (epp), dér bland andra de svenska moderaterna och
kristdemokraterna ingdr, har efter utvidgningen 288 ledaméter. Det
ar betydligt fler &n hela det danska folketinget med 179 ledamoter.
Infor utvidgningen spekulerades i att det stora antalet ledaméter
skulle gbra Europaparlamentet och partigrupperna ohanterliga och
fragmenterade. Hur har beslutsfattandet fungerat i det parlament
som valdes 2004 jamf6rt med tidigare parlament?

Om man ser till antalet partigrupper har parlamentet inte bli-
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vit mer fragmenterat #n tidigare. Det parlament som valdes 1999
skapade nio partigrupper, medan Europaparlamentet efter 2004 ér
organiserat i sju grupper. Utvidgningen ledde inte heller till ndgra
formella omstruktureringar av den interna organisationen av parla-
mentsarbetet i kommittéer. Inte heller nér det giller den politiska
balansen i Europaparlamentet innebar utvidgningen négra stora
forandringar. Det finns sedan valet 2004 en center-héger-majoritet i
parlamentet som domineras av Epp. Till férlorarna av utvidgningen
hor partigruppen De grona, som endast fatt tvd ledaméter frian de
nya medlemsstaterna. Antalet nationalister lingst ut pa hogerkan-
ten 6kade nagot med utvidgningen. Forsok under 2007 att samord-
na de hogernationalistiska partierna till en partigrupp misslyckades.
Diskussioner om ett europeiskt patriotiskt parti, med anti-federa-
lism och anti-islamism som huvudpunkter pd agendan, har ocksa
forts, men dnnu inte gett nagot resultat. Internationell samordning
av etnocentriska partier dr av naturliga skil svért. Att inte tillh6ra en
partigrupp i Europaparlamentet betyder dock att man dven fram-
6ver marginaliseras i beslutsprocesserna.

Liksom nir det giller kommissionen och ministerradet finns
det inget som tyder pé att utvidgningen har gett upphov till be-
slutskramp i Europaparlamentet. Figur 2.6 visar antalet beslut och
yttranden per dr av parlamentet under perioden 2000—-2008. M6nst-
ret tyder pa att det finns en valcykel i Europaparlamentets arbete,
med en uppgéng i aktivitet mellan valaren (1999, 2004, 2009). Den
langsiktiga trenden dr emellertid stabil med omkring 500 beslut och
yttranden per ar. Storst antal beslut under perioden fattades &r 2006,
det vill séiga efter utvidgningen.

Studier avvoteringari Europaparlamentet under perioden 1979-
2004 har visat pa en utveckling mot ett mer »normalt« parlament i
ménga avseenden. Partigruppssammanhallningen har stirkts 6ver
tid och ledaméterna foljer numera i betydligt stérre utstrickning
partigruppslinjen 4n nationella intressen vid omréstningar i par-
lamentet. Det har ocksé skett en 6kad polarisering mellan hoger
och vinster. Stora koalitioner mellan konservativa och socialdemo-
krater har varit vanliga, men utvecklingen 6ver tid gar mot mer av
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FIGUR 2.6 Beslut och yttranden av Europaparlamentet 2000-2008.

Killa: PreLex databas, http://ec.europa.eu/prelex.

debatt och konflikt lings den traditionella h6ger-vinster-skalan.
Ur ett demokratiskt perspektiv kan klara alternativ vara att féredra
framf6r breda blockoverskridande majoriteter, da de senare tende-
rar att ldgga lock pa debatten och gora det svérare f6r viljarna att
péverka innehallet i besluten samt utkréva ansvar.

Forskning visar att utvidgningen inte har paverkat partipolitiken
i Europaparlamentet i ndgon st6rre utstrickning (Hix och Noury
2008). Partigrupperna har forblivit relativt stabila. Trots den hoga
graden av heterogenitet i de stora multinationella partigrupperna ér
partigruppsdisciplinen i stor utstrickning intakt. Det finns inte nigon
signifikant skillnad i partigruppsdisciplin fére och efter utvidgningen.
Ledamoterna fran de nya medlemslédnderna visar i sjélva verket na-
got hogre partigruppsdisciplin dn ledaméter fran de gamla medlems-
staterna. Intressant att notera &r att de svenska ledaméterna tillhor
de minst partigruppslojala efter 2004. Endast hollédndare, tjecker och
britter visar i genomsnitt simre partigruppsdisciplin én svenskarna.

Hoger-vinster-dimensionen strukturerar politiken bade fore
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och efter utvidgningen. Det har dock blivit ndgot tringre i mitten
i det utvidgade Europaparlamentet. Framfor allt tenderar den libe-
rala (ALDE) och den konservativa (EPP-ED) partigruppen att rosta
négot oftare tillsammans. Breda koalitioner &r fortfarande vanliga.
En majoritet av den socialistiska/socialdemokratiska partigruppen
(psE) rostade pa samma sitt som en majoritet av de konservativa
ledaméterna 1 68 procent av omrdstningarna efter utvidgningen,
medan den siffran var 64 procent under perioden 1999—-2004.

Kommittéerna utgor ryggraden i Europaparlamentets interna
arbete. Antalet rapporter antagna i kommittéerna i olika sakfragor
under tva utvalda tvdarsperioder fére och efter utvidgningen var
nistan identiskt (476 fore utvidgningen, 469 efter). Kommittéerna
har ocksd fortsatt sin tradition att anta rapporter med konsensus,
vilket var fallet i g5 procent av fallen bide fore och efter utvidg-
ningen (Neuhold och Settembri 2007).

Att inneha viktiga positioner och uppdrag inom kommittéerna,
sasom ordférande, vice ordférande och rapportor, ckar mojlighe-
terna till inflytande. Forskning om f6érdelningen av kommittéupp-
drag fére och efter 2004 visar att utvidgningen inte forindrade vilka
faktorer som paverkar vem som far vilken typ av uppdrag (Whitaker
2007). Det som frimst styr vilken kommitté ledamoterna hamnar i
ar graden av kunskaper inom omradet. Undersokningen ger ocksa
vid handen att ledaméterna frén de nya medlemsstaterna inte sitter
ikommittéer med ligre prestige och makt. De nya dr forvisso under-
representerade i den viktiga miljokommittén, men &r 4 andra sidan
overrepresenterade i bland annat kommittéerna f6r réttsliga fragor,
utrikesfragor och budgetirenden, som ocksé viger tungt. Att man
inte dr lika vil representerade i miljckommittén kan ocksé vara en
konsekvens av att miljéfragorna inte star lika h6gt pa agendan i de
nya medlemsstaterna. Nir det giller férdelningen av poster som
ordférande och vice ordférande i kommittéerna har de nya med-
lemsldnderna lyckats relativt vil. De édr ndgot underrepresenterade
pa ordférandeposterna, men & andra sidan nigot 6verrepresente-
rade nir det giller posterna som vice ordférande.

Till skillnad fran i kommissionen och ministerradet innebar ut-
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vidgningen en marginell 6kning av underrepresentationen av kvin-
nor i parlamentet. Medan 33 procent av parlamentarikerna fran de
gamla medlemslédnderna var kvinnor, var andelen 28 procent hos de
nya medlemsldnderna. Kvinnorna utgjorde 2008 sammantaget 31
procent av parlamentarikerna, hade 19 procent av ordférandepos-
terna och 32 procent av viceordférandeposterna.

P4 de sakfrageomraden dir ny lagstiftning antas genom medbe-
slutandeproceduren maste foérslag godkinnas av savil ministerré-
det som Europaparlamentet. Nuf6rtiden anvinds denna procedur
for en majoritet av eu:s sakfragor. En viktig utveckling 6ver tiden &r
att ministerrddet och Europaparlamentet allt oftare kommer 6ver-
ens pa ett tidigt stadium i lagstiftningsprocessen, vid den forsta av
tre mojliga »ldsningar« eller behandlingar av ett drende (figur 2.7).
1999 fardigférhandlades bara en handfull beslut redan vid den forsta
ldsningen. Direfter har andelen beslut tagna i detta tidiga skede av
beslutsprocessen 6kat stadigt. Ar 2008 togs 86 procent av besluten
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FIGUR 2.7 Andelbeslut som fattas vid olika ldsningar under
medbeslutandeproceduren 1999-2008 (procent).

Killa: PreLex databas, http://ec.europa.eu/prelex.
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under medbeslutandeproceduren vid den f6rsta ldsningen. Det hér
innebdr en stor férindring i relationerna mellan ministerradet och
Europaparlamentet och en effektivisering av beslutsfattandet. Det-
ta monster ger ocksé en del av forklaringen till varfor tiden mellan
torslag och beslut faktiskt minskat ndgot efter utvidgningen.

Vad betyder den hir utvecklingen for relationerna mellan parla-
mentet och ministerradet och mellan olika aktorer inom de tva in-
stitutionerna? En forutsittning for att 6verenskommelser ska kunna
nés vid den f6rsta ldsningen idr att det sker informella férhandlingar
infor de formella besluten i respektive institution. I dessa si kallade
»trialoger« deltar nyckelaktorer fran kommissionen, Europaparla-
mentet och ministerradet, med uppgift att sondera terringen och i
praktiken forhandla fram en tidig 6verenskommelse. I ministerra-
det dr det ordférandelandet som i egenskap av radets representant
far en nyckelroll genom detta informella férhandlingsférfarande.
Ordf6randen hade tidigare ansvaret att fa till stind en 6verenskom-
melse mellan regeringarna, men férhandlar nu i praktiken dven di-
rekt med Europaparlamentet. Fran Europaparlamentets sida ror
det sig framfor allt om den ansvarige rapportéren, ordféranden och
partigruppskoordinatorerna i den kommitté som behandlar frigan.
Den 6kade tendensen att fatta beslut redan vid den forsta ldsningen
har foljaktligen stirkt dessa aktdrers maktstillning pa grund av de
nyckelpositioner de fatt. Andra medlemsstater och vanliga ledamdo-
ter i Europaparlamentet har fatt se sina majligheter till inflytande
forsvagade, da det &r svart att infora dndringar i de informella upp-
gorelserna nir de vl hamnar pa ministerridets och de parlamenta-
riska kommittéernas bord.

Rent allmint har det 6kade antalet 6verenskommelser vid den
forsta ldsningen stirkt eu:s karaktir av ett informellt férhandlings-
maskineri, dir kompromissbeslut bakom stéingda d6rrar dominerar
snarare 4n offentliga debatter och tydliga alternativ. Figur 2.7 visar
att utvecklingen var pa gang redan fore 2004. Men behovet av ef-
tektiva informella beslutsarenor har knappast minskat i takt med att
trangseln i de formella sammantridesrummen 6kat.
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Genomforandet

Jamte fordragen dr de tvé viktigaste typerna av lagar i EU forord-
ningar och direktiv. Ar 2008 omfattade £u:s lagstiftning omkring
10 000 forordningar och cirka 1 700 direktiv. Férordningar ér direkt
tillimpliga efter att de triitt i kraft, vilket betyder att de omedelbart
giller som lag i medlemsstaterna och maste tillimpas med samma
villkor. Direktiv diremot sitter upp bindande malsittningar for
medlemsstaterna, men ldmnar visst utrymme f6r medlemslédnderna
att sjalva bestimma hur malen ska uppnés genom nationell lagstift-
ning. I direktiven anges ocksa hur ldng tid medlemsstaterna har pa
sig fOr att anpassa sin nationella lagstiftning. En férdel med direktiv
dr att de ger en flexibilitet som majliggor hinsyn till nationella f6r-
hallanden nir reglerna 6verfors i nationell lag. En nackdel 4r att de
ldmnar ett visst utrymme f6r medlemsstaterna att vara flexibla i sin
tolkning av vad som krivs for att uppna de gemensamma malsiitt-
ningarna. Gemensamt for férdragsregler, férordningar och direktiv
dr att kommissionen har till uppgift att 6vervaka medlemsstaternas
efterlevnad, i samarbete med Ec-domstolen.

KOMMISSIONEN

I sin roll som »fordragens viktare« har kommissionen till uppgift
att 6vervaka att medlemsstaterna inforlivar direktiv i nationell lag
inom den bestimda tidsramen och att de tillimpar fordragsregler,
férordningar och direktiv som avsett. Om kommissionen finner det
sannolikt att en medlemsstat brister i sin efterlevnad kan den inleda
ett overtridelsedrende. Proceduren bestar av tre steg, att likna vid
tva »gula kort« och ett »rétt kort.

Kommissionens férsta varning innebér att man skickar en formell
underrittelse till medlemsstaten ifraga, dir man ber om en reaktion
p# misstankarna om brott mot EG-ritten. Ar 2007 visade kommis-
sionen detta férsta gula kort sammanlagt 1 680 génger f6r de 27
medlemsstaterna. Milj6lagstiftningen dr det omrade som édr féremél
for flest drenden. Om kommissionen inte blir n6jd med det svar
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man far kan man ta fram sitt andra gula kort i form av ett motiverat
yttrande. Hir beskriver kommissionen i detalj vad man anser att
overtridelsen bestar av. Om medlemsstaten fortfarande inte rittar
sig efter detta visas det roda kortet, vilket betyder att kommissionen
vicker talan om fordragsbrott vid EG-domstolen. Om domstolen
gar pa kommissionens linje och medlemsstaten inte rittar sig efter
domen finns i forlingningen mojligheten att utfirda béter. Det ér
dock ytterst ovanligt att drendena gér sa ldngt. Delvis som en f6ljd
av denna procedur har regelefterlevnaden inom U varit hog i jam-
forelse med andra internationella organisationer och foérdrag. Men
hur har efterlevhaden och kommissionens kapacitet som 6verva-
kare utvecklats efter utvidgningen?

Figur 2.8 visar utvecklingen av antalet formella underrittelser
under perioden 2000 till 2007 f6r de gamla och de nya medlemssta-
terna. Att kommissionen levererar fler formella underrittelser efter
utvidgningen ir tydligt och en naturlig konsekvens av att man har
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FIGUR 2.8 Opvertridelseidrenden inledda av kommissionen mot med-
lemsstaterna 2000-2007. Killa: Europeiska kommissionen.
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fler ldnder att bevaka. Figuren visar ocksa att antalet formella under-
rittelser f6r de gamla medlemslinderna minskat nagot efter utvidg-
ningen. Detta kan delvis bero pé att 2003 var ett ar med ovanligt
manga formella underrittelser och pa férbittrad regelefterlevnad i
de gamla medlemsstaterna. Men ytterligare en f6rklaring till den vi-
kande kurvan efter 2003 kan vara att utvidgningen har tvingat kom-
missionen att omdisponera 6vervakningsresurser fran de gamla till
de nya medlemsstaterna.

Att antalet formella underrittelser okar for de nya medlemssta-
terna ar 2007 beror paA Ruminiens och Bulgariens intrdde i EU det
aret. Ruménien drog sjdlv p4 sig 195 formella underrittelser under
sitt forsta ar som medlem. Sammantaget har dock de gamla med-
lemsstaterna varit féremaél for fler formella underrittelser én de nya
under perioden 2005-2007. Under dessa tre r efter utvidgningen
visade kommissionen sitt forsta gula kort i genomsnitt 66 génger
per ar och land f6r de gamla medlemmarna och 55 génger per ér
och land for de nya. En forklaring kan vara att féretag, organisatio-
ner och medborgare i de nya medlemsldnderna dnnu inte fullt ut
utnyttjar mojligheten att séikra sina intressen gentemot nationella
regeringar genom att anmila regelbrott till kommissionen.

Vad giller férdragsbrottstalan infér EG-domstolen har antalet fall
for de gamla medlemsstaterna legat pa en stabil nivd under perioden
2000-2007. Knappt 200 réda kort per ar har delats ut, med en topp
pé 215 ar 2003. De storsta syndarna har varit Italien och Grekland,
med i genomsnitt 25 respektive 21 fall per ér. Finland, Sverige och
Danmark har dragits infér domstolen minst antal génger (ungefir
fem génger per ar). Endast ett fatal gidnger har nya medlemsstater
blivit anmélda till EG-domstolen (i de flesta fall Tjeckien och Polen),
men det forklaras frimst av att processen fran formell underrittelse
till domstolsdrende tar tid och att dessa linder inte varit medlem-
mar tillrdckligt ldnge for att statistiken i detta avseende ska vara
rdttvisande.
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EG-DOMSTOLEN

EG-domstolens roll ir att tolka férdragen och déma i rittstvister
mellan medlemsregeringar, institutioner och individer. Varje med-
lemsstat utser en domare till EG-domstolen och en till forstainstans-
ritten, som skapades 1989 for att reducera domstolens arbetsborda.
Uppgiften attavgora dvertridelseirendeninleddaavkommissionen
mot medlemsstaterna ir en central del av domstolens uppgift. Aven
om relativt f fall gar sé langt som till domstolen har dess tolknings-
ritt och sanktionsmdjligheter en avskrickande effekt p4 medlems-
staterna. Domstolen bidrar pa s4 sitt till ett effektivt genomf6rande
av de beslut som fattas i ministerradet och Europaparlamentet.

En andra viktig uppgift for domstolen ir att bistd de nationella
domstolarna i tolkningen av EG-riitten. EU:s regler har foretride
framf6r nationella lagar och ska tillimpas av de nationella domsto-
larna — en praxis som EG-domstolen sjilv har infért. Om de natio-
nella domstolarna ir osiikra pa hur eG-riitten ska tolkas kan eller ska
de begira ett forhandsavgérande frain EG-domstolen. Ett exempel
pé det senare dr den i Sverige uppmirksammade konflikten mel-
lan det lettiska foretaget Laval och Byggnadsarbetareforbundet.
eG-domstolens utlatande i det fallet var f6ljden av en begiran om
forhandsavgorande fran den svenska arbetsmarknadsdomstolen.

Vilken betydelse har utvidgningen haft f6r domstolens arbete?
Snarare 4n att ldgga ytterligare borda pa en redan hért belastad in-
stitution verkar utvidgningen ha gett EG-domstolen en mdjlighet
att ta itu med redan existerande férseningsproblem. Figur 2.9 visar
att antalet fall som vintade pa dom lig pa en lidgre niva efter ut-
vidgningen 4n innan, trots att antalet nya fall har 6kat snarare &n
minskat. Efter utvidgningen avslutar domstolen malen snabbare én
tidigare. Begéiran om forhandsavgorande fick vinta i genomsnitt
drygt 24 méanader p4 dom under perioden 2001-2003, medan man
klarade av det pa knappt 20 manader under 2005-2007 (Europeiska
gemenskapernas domstol 2008).

Det éterstar dock att se om domstolen kan hélla emot en even-
tuell tillstromning av fall fran de nya medlemsldnderna, inte minst
nér dessa ldnders undantag fran miljélagstiftningen l6per ut. Dértill

55



KAPITEL 2

I 200
Arenden under behandling
1000
8oo
600 _ .
i Nya drenden o
400

200

2000 200I 2002 2003 2004 2005 2006 2007

FIGUR 2.9 Antal nyaérenden och drenden under behandling vid
EG-domstolen 2000-2007.

Killa: Europeiska gemenskapernas domstol 2008.

kommer nya sakfrageomraden att hamna inom den sfir ddr dom-
stolen har tolkningsritt om och niir Lissabonf6rdraget trider ikraft.
Hittills har de nationella domstolarnaide nya medlemsstaterna inte
varit lika bensigna att be om férhandsavgéranden som domstolarna
i de tre linder som blev medlemmar 1995 — Osterrike, Sverige och
Finland. Framfor allt begirde 6sterrikiska domstolar ofta férhands-
avgoranden, men #ven fran svenska domstolar kom det fler forfrag-
ningar de forsta tre dren (sammanlagt 17) 4n frin nagon av de Ost-
och centraleuropeiska medlemsldnderna (Ungern hade flest med
nio) (Naomé 2008, s. 13).

Att domstolen lyckats minska vintetiden pa senare ar beror
framfor allt pd dndrade interna beslutsformer, inférda innan utvidg-
ningen, men med denna i dtanke. Man arbetar oftare i mindre kon-
stellationer om fem eller tre domare, istillet for i en stor avdelning
med 13 domare eller plenum med alla 27 domarna. I domstolens fall
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ar det inte heller en nackdel med tillskottet av domare fran de nya
medlemslidnderna - det finns helt enkelt fler som kan gora jobbet.
Noterbart dr att utvidgningen inte férdndrade den snedvridna kons-
fordelningen i EG-domstolen. Ar 2008 var endast de tre domarna
frén Spanien, Sverige och Ruménien kvinnor.

Slutsats: beslutskrampen som aldrig kom

EU:s formdga att fatta och genomfora beslut verkar inte ha lidit na-
gon nimnvird skada av utvidgningen med tolv nya léinder 2004 och
2007. Kommissionen ligger fram forslag i ungefiir samma tempo
som fore utvidgningen. Nir det giller icke-bindande initiativ, som
syftar till att skapa en diskussion om framtida lagar och regler, syns
till och med en viss 6kning efter utvidgningen. Inte heller verkar
forslagen fastna i Europaparlamentet och ministerradet. Vi kan se
en liten nedgéng i antalet fattade beslut i ministerradet. A andra
sidan tog det lingre tid mellan f6rslag och beslut fére utvidgningen
och antalet protester mot antagna beslut i ministerradet — i form av
nej-roster, nedlagda roster och kritiska yttranden i protokollet — har
minskat efter utvidgningen. Det finns 4nnu inga tecken pé en gene-
rellt sett simre efterlevnad av Eu:s regelverk och EG-domstolen har
till och med kunnat korta sina handldggningstider. Det tycks med
andra ord som att Eu:s beslutsmaskineri har anpassat sig anmirk-
ningsvirt vil till den nya situation som utvidgningen innebar, trots
att de »n6dvindiga« konstitutionella reformer man har diskuterat
under senare dr dnnu inte har genomforts.

Hur kan man forklara denna kontinuitet i lagstiftningsarbetet?
Var forvintningarna om utvidgningens mojliga chockeffekter 6ver-
drivna? Eller har det fortfarande gatt for fa ar for att fullt ut kunna
draslutsatser om hur Eu:s beslutsprocesser har paverkats av utvidg-
ningen?

En f6rklaring till den relativa kontinuiteten 4r att de nya medlem-
marna inte var si annorlunda jimfort med de gamla, som de mest
pessimistiskascenariernaf6rutsatte. Visstvaroch ir den ekonomiska
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utvecklingsnivan liigre i de nya linderna i Ost- och Centraleuropa,
och visst har man sérskilda intressen pa en del politikomréden, som
jordbruk, strukturfonder och miljopolitik. Men samtidigt innebar
processen fram till 2004 — med konvergenskriterier och anpassning
till befintlig lagstiftning p4 EU-nivén - att de nya medlemmarna f6r-
bereddes vil f6r medlemskapet. Deras representanter var ocksa pé
plats i Bryssel med observatérsstatus under en period innan maj
2004 och ldrde sig hur de informella beslutsprocesserna fungerar.
Kontinuiteten efter 2004 kan p4 si sitt atminstone delvis forklaras
av det noggranna forberedelsearbete som foregick utvidgningen.
En annan viktig forklaring 4r att kontinuiteten pa ytan, i mitbara
indikatorer som antalet fattade beslut, mojliggjorts av institutioner-
nas forméga till f6rindring och anpassning i de processer som sker
under ytan. Att EU-maskineriet tuffar pa i ungefdr samma fart som
tidigare betyder inte att det fungerar pd samma sitt som tidigare.
Beslutsfattandet i kommissionen préglas av minskad kollegialitet,
mer av specialisering och mer makt till ordféranden. En konsekvens
av dessa férindringar ér att valet av kommissionens ordférande blir
allt viktigare i framtiden. Liknande tendenser till centralisering och
maktkoncentration finns i de andra institutionerna. Beslutsfattan-
det under medbeslutandeproceduren har effektiviserats betydligt
genom den tilltagande vanan att fatta beslut redan vid den f6rsta lds-
ningen. Den 6kade betydelsen av informella férhandlingar inf6r den
forsta ldsningen har stéirkt positionerna for nyckelakt6rer i minis-
terradet (ordféranden) och Europaparlamentet (rapport6ren, kom-
mittéordféranden). I Europeiska radet har de nya medlemsstaternas
intride paradoxalt nog stirkt de stora staternas maktpositioner, trots
att alla de nya medlemmarna utom Polen ér relativt sma stater. An-
ledningen dr den minskade betoningen pé kollegialt beslutsfattande
dven i denna institution. Istéllet har betydelsen 6kat av informellt
beslutsfattande i nitverk och bilaterala férhandlingar, dér de stora
vdger dnnu tyngre 4n vid det formella sammantridesbordet.
Sammanfattningsvis tycks utvidgningen inte ha kastat grus i ma-
skineriet, dven om EU gér pa delvis annat bréinsle 4n forut. Samtidigt
bor man vara f6rsiktig med att dra definitiva slutsatser efter endast
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fem 4ar. [ f6rldngningen #r det sannolikt att férindringarna i de in-
formella beslutsprocesserna dven gor avtryck pa eu:s politik. Att
vissa aktorer gar stirkta ur forandringsprocessen — framfor allt de
stora staterna och de samordnande aktorerna inom institutionerna
— innebdr rimligtvis att deras prioriteringar kommer att férverkligas
i nagot storre utstrickning. For svensk del kan man finna viss for-
trostan i de unders6kningar som tyder pé att svenska férhandlare
hittills har varit relativt framgangsrika nir det giller att bygga och
utnyttja de allt viktigare informella nétverken i Eu:s institutioner.
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vilken utstrickning och pa vilket siitt har de nya medlemslédnder-

na paverkat Eu:s politik? Har utvidgningen till indernai Ost- och

Centraleuropa sammanfallit med en férdjupning av eu:s politik

eller har strivan att utstricka eu:s regelverk till ett stort antal
linder med en ligre ekonomisk utvecklingsnivé och en annan social
och politisk historia lett till en utspadning av Eu:s sammanhallning?
I detta kapitel sitter vi Eu:s gemenskapsomraden, nya politiska ini-
tiativ och utrikespolitiska inriktning i fokus.

En svarighet med analyser av detta slag ir att skilja paverkan
av de nya medlemsldnderna pa Eu:s politik fran konsekvenser av
forandringariomvirldeni6vrigt. Detta kapitel har dérfor inte ambi-
tionen att analysera utvidgningens eftekter pa ett systematiskt sitt,
utan syftar till att lyfta fram omraden dér de nya medlemslinderna
haft ambitioner att paverka politiken eller ddr deras specifika eko-
nomiska, sociala eller férvaltningsmissiga erfarenheter har féran-
lett fordndringar.

Vid alla tidigare utvidgningar har intridet av nya medlemsléin-
der resulterat i en viss anpassning av EU:s politikomraden, for att
ta hinsyn till faktiska ekonomiska och sociala forhéllanden i dessa
ldnder eller aspekter i deras politiska kultur. Denna anpassning har i
vissa fall lett till friktion, i synnerhet i de fall d4r de nyintridda med-
lemslinderna inte har delat den ridande integrationsambitionen
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eller deras samhillsekonomiska inriktning har passat déligt med
den radande politiken. Eu:s utvidgning till Storbritannien och Dan-
mark brukar ges som exempel pé ett svart inforlivande som anses ha
bidragit till en inbromsning av integrationstakten och lett till spin-
ningar medlemsldnderna emellan vad giller Eu:s politiska ambitio-
ner. Men #ven utvidgningen 1995 har framhallits som ett exempel
paatt nyamedlemmar, som inte har nigra problem att inf6rliva Eu:s
regelverk, likvil kan ge upphov till krav pa f6rindringar inom Eu:s
forvaltning (till exempel storre 6ppenhet) och politikinriktning (till
exempel en mer ambitiés miljopolitik), som en f6ljd av nationell
politisk kultur och tradition. Hittills har dylika spdnningar kunnat
begrinsas genom att EU:s politikomraden har anpassats for att ta
hinsyn till de nya medlemsldndernas behov, utan att i grunden f6r-
andras. Samtidigt har Eu:s institutioner, liksom EU:s budget, anpas-
sats till en ut6kad medlemskrets. Detta ménster av bade planerad
och spontan anpassning av EU:s politik och institutioner har fétt
observatorer att tala om en dynamisk dualism mellan férdjupning
och utvidgning i Eu:s utveckling genom éren.

I december 1995 bestillde Europeiska rédet en studie av kom-
missionen som skulle analysera konsekvenserna av utvidgningen
for eus politikomraden. Resultatet publicerades i rapporten Agenda
2000, jaimte kommissionens forslag till utvidgningsstrategi (Europe-
iska kommissionen 1997). Studien ger uttryck for tydliga férvint-
ningar om utvidgningens konsekvenser, som viidag kan stimma av
mot erfarenheterna fem ar efter 2004.

Gemenskapsomrdden

I centrum f6r forvéntningarna om utvidgningens mojliga effekter pa
Eu:s gemenskapsomréiden stod jordbrukspolitiken, regionalpoliti-
ken och socialpolitiken.
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JORDBRUKSPOLITIK

Den gemensamma jordbrukspolitiken identifierades redan i kom-
missionens konsekvensanalys som ett omrade dér en utstridckning
av politiken i dess davarande utformning skulle innebira stora pé-
frestningar. Landerna i Ost- och Centraleuropa hade vid denna tid
en omfattande jordbrukssektor som sysselsatte i genomsnitt 22 pro-
cent av befolkningen (3,5 procent i EU15) och representerade cirka
g procent av BNP (2,4 procent i EUT5). Stora skillnader rddde, och ra-
der alltjamt, dessalinder emellan. I linder som Polen och Ruminien
spelar jordbrukssektorn en mycket betydande roll i samhéllseko-
nomin, medan den dr av jimf6relsevis liten betydelse i ett land som
Tjeckien. Gemensamt for jordbrukssektorn i dessa linder vid denna
tid var en l4g produktivitetsniva samt att den rddande lagstiftningen
vad giller livsmedelssikerhet och djurskydd ansags undermalig.
Tutvidgningsforhandlingarnaféreslogeu enutstridckningavjord-
brukspolitikens marknadsorganisation for olika grédor till linderna
i Ost- och Centraleuropa, men inte det d4 nyinrittade inkomstst6-
det, eftersom det ansédgs att ansokningslindernas lantbrukare inte
borde kompenseras for bortfallen inkomst som de aldrig hade haft.
P4 grund av Eus relativt harda utgangsposition och de stora sociala
problemen som var knutna till jordbrukssektorn i Ost- och Central-
europa, blev jordbruket ett av de mest svarférhandlade omradena.
Tillsammans med Eu:s finansiella resurser blev jordbrukspolitiken
kvar till slutférhandlingen hosten 2002, di Frankrikes president,
Jacques Chirac, och Tysklands férbundskansler, Gerhard Schréder,
enades om ett finansiellt paket f6r de nya medlemsldnderna. Resul-
tatet blev att de nya medlemslidnderna omfattas av Eu:s marknads-
organisation och inkomstst6d, men att det senare fasas in under
en 6vergéngsperiod. Inte férridn 2013 kommer de nya medlems-
linderna att helt omfattas av detta system. Parallellt med de nya
medlemsldndernas integration i jordbrukspolitiken fortsatte refor-
merna av densamma. Kommissionen har sedan bérjan av 2000-talet
genomfort omfattande reformer av sektorsmarknader som socker,
vin, frukt och grénsaker, med syftet att sinka eu:s stodpriser till
marknadsniva. Dirtill har de stora internationella prisstegringarna
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péjordbruksravaror under senare ar medfort att Eu:s ingripande pa
marknaden har varit av ringa betydelse. Stodet till jordbrukare har
istéllet utgjorts av inkomststdd i olika former, som betalas ut till en-
skilda gardar grundat pa en historisk produktionsvolym. Frikopp-
lingen av produktion och stodnivé har inneburit att det direkta st6-
det till girdar har blivit béndernas storsta finansiella inkomstkilla
fran EU snarare dn garanterade priser for deras produkter.

Mot denna bakgrund kan effekterna av utvidgningen till Ost-
och Centraleuropa analyseras. Varningar om att den gemensamma
jordbrukspolitiken skulle brista under tyngden av de nya medlems-
linderna har inte besannats. Orsakerna till detta #r utvecklingen
av dessa ldnders jordbrukssektorer, 6vergéngsbestimmelserna och
den fordndrade jordbrukspolitik som gradvis har vuxit fram. Effek-
tiviseringen av jordbruket i Ost- och Centraleuropa har gatt ling-
samt och ir fortfarande férenad med betydande sociala problem
(Fontaine 2007). Delvis beror detta pa att aterbérdandet av kollekti-
viserad jord har inneburit en fragmentering av jordinnehavet i rikt-
ning mot smaskaliga jordbruk med daliga f6rutséttningar att driva
igenom en modernisering av produktionen. I andra fall har jorden
atergatt till rdttmitiga dgare som numera bor i stdderna och i sin
tur arrenderar ut jorden. I vissa linder, som Tjeckien, har stora kol-
lektiva bondgardar privatiserats och dgs nu av investerare ofta utan
lokal anknytning. I bada dessa fall gar inkomststodet inte till dem
som brukar jorden utan till jorddgaren. En annan konsekvens av
bristen pa omstrukturering #r att villkoren for direktstodet — miljo,
djurskydd och livsmedelskvalitet — kan vara svarare att genomf6ra
for sma resursfattiga jordbruk. Jordbrukarna i Ost- och Centraleu-
ropa har gynnats av stabila priser och handel med andra eu-lénder,
men mycket av effekten av handeln hade redan uppstatt genom de
associationsavtal som foregick medlemskapet (Europaparlamentet
2007). Vinsterna frén integrering i EU:s inre marknad har slagit olika
ut i de nya medlemsldnderna, dir speciellt spannmalsodlarna har
tjanat pa EU-intradet.

Villkoren fér medlemskap foreskrev att det direkta stodet till
jordbruken i de nya medlemslédnderna skulle fasas in under en 6ver-
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gangsperiod. Det successiva inforandet, tillsammans med det fak-
tum att stédet gar till jordidgaren och inte n6dvindigtvis till den som
brukarjorden, har fort med sigattbehovet avsocialastodatgardertill
utsatta personer pé landsbygden har 6kat. Som en konsekvens har
majoriteten av de nya medlemsléinderna beslutat att anvinda sig av
tillatna tilliggsbidrag som betalas ur statskassan och dirmed ligger
statsfinanserna till last, vilket avleder finansiella resurser frdn andra
mer produktiva investeringar. Det finns #ven en vilja att kompen-
sera for den konkurrenssnedvridning som skulle uppsté pa den inre
marknaden utan sdrskilt stod till jordbrukarna i de nya medlemsléin-
derna, dajordbruketide gamla medlemsldnderna inte enbart 4r mer
produktivt, utan ocksa kan dra fordel till fullo av direktst6d fran Eu.
Detta dr i generella drag situationen i jordbrukssektorn i de nya
medlemsldnderna efter intréidet i Eu. Reformerna av jordbrukspoli-
tiken har pagitt i flera ar parallellt med utvidgningen, padrivnabade
av denna och internationella férhandlingar inom Virldshandelsor-
ganisationen. Jordbrukets andel av Eu:s gemensamma budget har
ldngsamt minskat i relativa termer. Dragkampen mellan linder som
motsitter sig en 6kning av budgeten och de som kidmpar for en 6k-
ning eller dtminstone ett uppritthillande av nuvarande budgetra-
mar sker i ljuset av grundldggande reformer av jordbrukspolitiken.
I november 2008 enades Eu:s jordbruksministrar i en genom-
géng av politiken om att tvinga bonder som erhéller ett hogt stod
frin EU att satsa en viss del av detta st6d pa atgirder som gynnar
miljon och klimatet samt att successivt avskaffa mj6lkkvoter. Dir-
med gar reformerna av Eu:s jordbrukspolitik vidare och kommer
att ha en direkt paverkan pa eu:s langtidsbudget efter 2013. De nya
medlemsldnderna hyser stora forhoppningar om finansiellt st6d for
jordbruket frin Eu:s budget, med tanke pé de stora sociala proble-
men kopplade till moderniseringen av jordbruket och dessa linders
behov av att uppritthélla en restriktiv finanspolitik for att i fram-
tiden kunna kvalificera sig for vergang till euron. Speciellt for de
nya medlemsldnder som har en betydande jordbrukssektor, frimst
Polen, Ruminien och Ungern, dr den pdgaende reformen av jord-
brukspolitiken viktig. Dessa linder har redan intagit en konservativ
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hallning och foresprakar en »solidarisk« jordbrukspolitik — att Eu:s
jordbrukspolitik #ven fortsatt finansieras ur den gemensamma kas-
san istillet for att det sker ett partiellt aterbérdande av kostnaderna
for jordbruket till den nationella nivan. De vill ocksa behalla in-
komststodet och motséger sig en 6verging fran direktstdd till lands-
bygdsutveckling. For dessa linder viger ekonomiska och sociala
konsekvenser av effektiviseringen av jordbruket tyngre &n hinsyn
till klimat, miljé och en balanserad utveckling f6r landsbygden som
helhet. Dessutom bygger landsbygdspolitiken pa samfinansiering
mellan U och medlemslandet enligt reglerna f6r strukturfonderna,
vilket stéller krav pa de nya medlemslédndernas finansiella och ad-
ministrativa kapacitet.

REGIONALPOLITIK OCH SAMMANHALLNING

Sammanhallningspolitiken, som utgér den viktigaste delen av Eu:s
regionalpolitik, omfattar eu:s strukturfonder. Dessa utgor i sin tur
den nist storsta enskilda posten i Eu:s budget, motsvarande cirka
36 procent. Aven sammanhallningspolitiken utpekades i kommis-
sionens konsekvensstudie som ett omrade som oundvikligen skulle
genomga stora fordndringar genom utvidgningen. Bakgrunden var
de stora skillnaderna i ekonomisk utveckling mellan de ddvarande
femton medlemslinderna och de tolv ansékarlinderna. Utvidg-
ningen 2004 innebar att EU:s yta viixte med 23 procent och befolk-
ningen med ndgot ver 20 procent, men att BNP endast kade med
5 procent. Medelinkomsten bland anstkarlinderna som grupp var
1997 endast 44 procent av medelinkomsten bland Eu1s, en siffra
som 2004 hade stigit till 50 procent. Trots denna inhdmtning be-
riknar kommissionen att de nya medlemsldnderna inte kommer att
uppna 75 procent av EU:s totala BNP-niva forrin cirka 2040 (Euro-
peiska kommissionen 2006a).

De 6kade sociala och regionala skillnaderna innebir att sam-
manhallningspolitikens malsittning har blivit svérare att uppna.
Infor utvidgningen stod det klart att i stort sett alla regioner i ans6-
karlinderna skulle falla under mél 1 f6r strukturfonderna, den hogs-
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ta stodnivén, eftersom regionernas BNP lag under 75 procent av
EU-snittet. PA samma géng skulle de flesta ddvarande mél 1-regioner
forlora denna status som en foljd av de nya medlemslédndernas in-
tride, som per automatik drog ned 75-procentsgrinsen till en ldgre
niva. F6ljderna av denna statistiska eftekt var inte politiskt hallbara,
vilket féranledde krav p4 foérandringar i sammanhéllningspolitiken.

I sjdlva verket kom EU att genomf6ra en stegvis reform av sam-
manhallningspolitiken,somidagihuvudsak forfogar 6vertrefonder:
sammanhallningsfonden, europeiska regionala fonden och europe-
iska sociala fonden. Inom ramen f6r den f6rsta reformen 1999-2006
beholls i stort de davarande malen och deras inriktning, samtidigt
som man genomforde en geografisk omprioritering av stodet fran
regioner som inte lingre var berittigade. Den geografiska omprio-
riteringen infordes successivt for att tidigare mal 1-regioner skulle
fa tid att stilla om till ett ldgre finansiellt stod fran strukturfonderna.
Till foljd av denna reform fasades stodet till Irfland ut och flera regio-
ner i Spanien, Portugal och Grekland métte samma 6de, samtidigt
som de fattigaste regionerna fick behélla stodet. F6r de nya med-
lemslédnderna utvidgades stodet fran sammanhallningsfonden till
att omfatta hela deras territorium utom regionerna runt Prag och
Budapest (Bachtler och Mendez 2007).

Infor férhandlingarna om eu:s langtidsbudget 2007-2013 pa-
borjades en mer genomgripande reform av sammanhéllningspoliti-
kens arkitektur, genom att de gamla malen byttes ut till tre Gvergri-
pande mal: konvergens (riktat till tidigare mal 1-regioner), regional
konkurrenskraft och sysselséttning (riktat till tidigare mél 2-regio-
ner) och territoriellt samarbete. Eftersom konvergensmaélet foljer
samma riktlinjer f6r behorighet som det gamla mal 1 innebir den
nya ordningen att stodet frimst gér till de nya medlemslédnderna.
Endast ett fatal regioner i Spanien, Portugal, s6dra Italien, vistra
Wales, 6stra Tyskland samt storre delen av Grekland omfattas av
det hogre stodet. Nytt dr ocksa att malet regional konkurrenskraft
och sysselsittning samordnats med Eu:s Lissabonstrategi fran 2000,
vilket innebdr ett steg bort fran det traditionella stodet till infrastruk-
turinvesteringar till férdel for investeringar i forskning och utveck-
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ling, innovation och utbildning. Anledningen till den 4ndrade in-
riktningen var hotet fran ett antal nettobetalare till Eu:s budget, som
térordade att Eu:s sammanhéllningspolitik skulle riktas endast mot
de fattigaste linderna. Men nettobetalarna stodjer samtidigt Lissa-
bonstrategins malsittning om hogre internationell konkurrenskraft
och accepterade dirfér den nya malsittningen om konkurrenskraft
och sysselsittning som ett led i en generell omorientering av Eu:s
ekonomiska inriktning. Kommissionen har fortsatt att ligga vikt vid
Lissabonstrategins mal med sysselsittning och ekonomisk konkur-
renskraft som inriktning f6r sammanhaéllningspolitiken (Europeiska
kommissionen 2007).

For de nya medlemslédnderna dr sammanhéllningspolitiken ett
viktigt instrument i deras ekonomiska och sociala upphimtning.
Polen har tagit 6ver den roll som Spanien traditionellt har dtnjutit
som den storsta formanstagaren frin sammanhallningspolitiken.
Hela 20 procent av det finansiella stédet fran sammanhallnings-
fonden gar till Polen (Wisniewski 2008). Detta stéd motsvarade for
2006 en 6kning av Polens BNP med 0,56 procent och bidrog till att
skapa 54 0oo nya jobb (Europeiska kommissionen 2008a). Under
perioden 2007-2013 kommer 84 procent av sammanhéllningsfon-
dens medel att g4 till de nya medlemslinderna, Cypern och Malta
undantagna. Sammantaget ger de tre fonderna inom sammanhall-
ningspolitiken st6d till dessa ldinder som motsvarar 1 731 euro per
capita, medan de gamla medlemslidnderna tilldelas st6d som mot-
svarar 426 euro per capita (Europeiska kommissionen 2008f). De
regioner i Portugal och Grekland som fortsatt prioriteras av sam-
manhallningspolitiken erhaller dock ett stéd per capita som i stort
4r jamforligt med linderna i Ost- och Centraleuropa.

Mot denna bakgrund #r det forstéeligt att de nya medlemslin-
derna sitter upp snarlika prioriteringar infor en fortsatt reformering
av sammanhallningspolitiken och eu:s langtidsbudget efter 2013.
Lianderna féresprakar en fortséttning av sammanhéllningspolitiken
utifrdn nuvarande principer: solidaritet mellan medlemslinderna,
motstand mot en ternationalisering av politiken samt ett bibehal-
lande av konvergensmalet med dess hoge stédniva och geografiska
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tickning (Szemlér och Eriksson 2008). Linderna efterlyser ocksa
en forenkling av den byrékrati som omgérdar sammanhallningspo-
litiken, eftersom deras f6rmaga att skota finansiella transfereringar
har kritiserats i flera fall.

DEN SOCIALA DIMENSIONEN

NirldndernaiOst- och Centraleuropa ansékte om medlemskap i EU
genomgick de samtidigt en genomgripande férvandling fran plan-
ekonomi till marknadsekonomi. Denna omstillning resulterade i
stora sociala problem nir sociala system och rittigheter bréts ned.
Det kommunistiska systemet tryggade individens sociala stéllning
genom bland annat garanterat arbete, subventionerade hyror och
l4ga energipriser, som trots att den finansiella erséttningen hade ur-
holkats, gav befolkningen en kinsla av social trygghet. Denna trygg-
het férsvannisamband med 6vergangen till ett kapitalistiskt system,
som enligt ménga inte enbart inférdes av nddvindighet, utan ocksa
som en ideologisk reaktion mot den kommunistiska regimen.

Ost- och Centraleuropas fokus var frimst ekonomiskt, men dven
U stéllde krav for medlemskap som var ekonomiska i sin natur
och betonade lindernas férmaga att delta pa den inre marknaden,
utan sociala malsittningar. Inte heller demokratikriteriet, som stil-
ler krav pa demokratiskt styre, rittsstat och respekt for ménskliga
rittigheter, berdrde EU:s sociala dimension. Anledningarna till att
EU inte tryckte hardare pd den sociala dimensionen av integratio-
nen ir flera, men ett par aspekter bor framhallas. For det forsta &r
eu:s regelverk pa det ekonomiska omradet mycket mer utvecklat
dn pa det sociala. Avsaknaden av ett omfattande socialt regelverk
har setts som en anledning till att Virldsbanken och Internationella
valutafonden fick utrymme att férorda liberala l6sningar pa det so-
ciala omradet i Ost- och Centraleuropa. Eftersom flera regeringar
i Ost- och Centraleuropa var beroende av lan fran dessa institutio-
ner under 1ggo-talet fick deras rekommendationer stort genomslag
(Potucek 2006). En annan anledning till att kommissionen holl en
l4g profil i sin analys av den sociala situationen i kandidatlinderna

68



EU:S politiska inrikining

har ansetts vara att en marknadsliberal linje med fa eller inga regle-
ringar dr mycket ldttare for EU att uppritthalla, da dess regelverk ér
sa pass outvecklat. Kommissionen uppmérksammade situationen i
sin konsekvensanalys 1997, ddr den framholl att utvidgningen med-
for en risk for att stodet for en bred socialpolitik minskar i unionen
som helhet, i synnerhet om kandidatlindernas anpassning till Eu:s
regelverk blir bristfillig. Detta skulle i sin tur kunna férsvara en yt-
terligare utveckling av gemensam politik pa det sociala omradet.

Trots att EU:s sociala dimension ldnge har ansetts utgora ett
komplement till medlemslindernas vilfardssystem, snarare 4n ett
politikomréde i sin egen ritt, fanns det ett antal direktiv pa EU-niva
som kandidatlinderna méaste 6vertasom ettled i anpassningen infor
medlemskap. Erfarenheter fran Ungern, Slovenien, Slovakien och
Tjeckien visar att dessa linders inforlivning av Eu-direktiv pa ar-
betslagstiftningsomradet har skett utan nigra storre problem. Dir-
emot har tillimpningen av dessa direktiv i praktiken varit férenat
med stora problem som #ventyrat lagstiftningens genomslagskraft
pé arbetsmarknaden. Skilen till att nya medlemslénder har svarig-
heter att genomfora lagstiftning beror pa brister i rittsvisendet, som
bland annat innebir att tvister inte tas upp i domstol. Det civila
samhdllet, i synnerhet fackforeningar, 4r svagt och miktar inte halla
arbetsgivare till svars. Dirtill 4r de nationella institutionella struk-
turerna outvecklade, med svaga 6vervakningsorgan och bristfillig
kontroll (Falkner och Treib 2008).

Enannan aspekt av den sociala dimensionen som vickte stor oro
infor utvidgningen var utsikten att linderna i Ost- och Centraleu-
ropa skulle omfattas av arbetskraftens fria rérlighet. De dévarande
medlemslédnderna fruktade en massiv arbetskraftsinvandring och
krivde 6vergangsregler som skulle senarelidgga 6steuropéernas ritt
att fritt s6ka arbete i de gamla medlemslidnderna. For kandidatldn-
dernavar tilltride till arbetsmarknaderna i Visteuropa viktigt for att
kunna hantera effekterna av ekonomisk strukturomvandling. Insik-
ten att de skulle uteslutas fran arbetskraftens fria rorlighet innebar
ett bakslag som, i deras 6gon, lades till de gamla medlemslénder-
nas bristande generositet inom exempelvis jordbrukspolitiken. De
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overgangsregler som gillde i utvidgningen 2004 kom att tillimpas
ocksé for Bulgarien och Ruménien.

I férhandlingarna insisterade alla ddvarande medlemsldnder
utom Sverige, Storbritannien och Irland pa en sjudrig 6vergéngs-
period under vilken arbetare fran de nya medlemslidnderna skulle
utestiingas frin den gemensamma arbetsmarknaden. Denna in-
skrinkning skulle omprovas efter tva ar och sedan efter tre ar, for att
slutligen 16pa ut efter nistfoljande tvadrsperiod. Idag &r det endast
Tyskland och Osterrike som vidmakthaller inskrinkningen under
hela sjudrsperioden medan andra gamla medlemsldnderna succes-
sivt har utokat ritten for arbetare fran Osteuropa att soka arbete
inom sektorer dér arbetskraftsbrist rider.

Detrelinder som tilliit arbetskraftsinvandring fran Ost- och Cen-
traleuropa direkt efter utvidgningen har haft relativt olika erfaren-
heter. Storbritannien och Irland upplevde en storre tillstrémning av
arbetssokande in forutsett, men karaktéren av denna migration har
visat sig vara annorlunda @n andra migrationsstréommar. I en studie
uppskattas antalet medborgare fran de nya medlemslinderna som
anlént till Storbritannien sedan 2004 till en miljon och 2007 uppe-
holl sig 665 ooo personer i landet. Polacker #r den st6rsta gruppen
utlindska medborgare i Storbritannien.

Irland delar Storbritanniens erfarenheter med en stor tillstrém-
ning av arbetssékande fran Osteuropa. Dessa stora strommar féran-
ledde Storbritannien och Irland att besluta att inte tillata arbetskrafts-
invandring fran Bulgarien och Ruminien 2007. De sista dren verkar
trenden ha vint och en omfattande aterinvandring har dgt rum. Detta
beror pé olika faktorer, bland annat bittre ekonomiska férutséttning-
ar i hemlédnderna, 6ppningen av andra Eu-linders arbetsmarknader,
demografiska forindringar i hemlandet och virdeminskningen av
det engelska pundet i jaimforelse med exempelvis zlotyn (Pollard, La-
torre och Sriskandarajah 2008). Dessa trender innebir att instrom-
ningen av Osteuropeisk arbetskraft har minskat betydligt.

Sverige har inte haft samma stora migrationsstrommar frin de
nya medlemslédnderna och dven om en 6kning har intriffat sedan
2004, utgdr antalet personer frin de nya medlemslinderna en liten
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andel av den totala invandringen. Sverige tillét invandring fran Bul-
garien och Ruminien frin deras intride i EU 2007, men detta har
annu inte resulterat i ndgon markant tillstrémning (Wadensjo och
Gerdes 2008). Utmirkande for arbetskraftsinvandrare fran de nya
medlemslinderna till Storbritannien och Sverige dr deras hoga ar-
betsfrekvens (84 procent i Storbritannien, vilket 4r hgst bland alla
invandrargrupper och g procent hégre én bland personer fodda i
landet). I bide Storbritannien och Sverige ir det ett férsvinnande li-
tet antal av invandrarna som begir stod frin socialforsakringssyste-
men och dirmed kan man konstatera att farhdgorna for att utvidg-
ningen mot Ost skulle resultera i »social turism« inte har besannats.

INRE SAKERHET

Inom omrédet inre sikerhet finns det annu alltf6r fd undersokningar
for att kunna uppskatta de nya medlemslindernas péverkan pa Eu:s
politiska inriktning och ambitioner. En anledning &r att EU:s sam-
arbete inom den tredje pelaren dr av mellanstatlig karaktér och att
kommissionen och EG-domstolen didrmed inte har samma insyn
och mdjlighet att kontrollera medlemslinders genomf6rande. Ett
stort steg var beslutet att lyfta de inre grinserna mellan nya och
gamla medlemslénder fran och med den 1 januari 2008, med undan-
tag for Cypern, Ruménien och Bulgarien. Osteuropéernas medlem-
skap i Schengensamarbetet ir ett erkiinnande av deras férméga att
vakta EU:s grinser, dven om det férekommer rapporter om former
for granskontroll i Osterrike och Tyskland. Detta politikomrade har
utvecklats betydligt under de senaste aren och Lissabonfordraget
skulle medf6ra en ytterligare 6verflyttning av beslutskompetens till
eU. Utvecklingen har foretridesvis drivits av hidndelser och proces-
ser som inte har sitt ursprung i utvidgningen av gu. Tvirtom har ut-
vidgningen och de nya medlemsldndernas anslutning till Eu:s regler
pé omraden som terrorism, grinskontroll och polis- och straffritts-
ligt samarbete skapat en mojlighet att ta sig an utmaningar som alla
europeiska ldnder star infor.
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Nya policyinitiativ

Under det forsta decenniet efter millennieskiftet har Eu:s inriktning
priglats av lagstiftning inom gemensamma politikomriden, men
ocksa av stora policypaket utformade som svar pa 6vergripande ut-
maningar som EU star infér. Kdnnetecknande f6r dessa policypaket
ar att de bygger dels pa lagstiftningsaktivitet inom omraden som
faller inom Eu:s kompetens, dels pa koordinering inom omréden
som faller inom nationell kompetens. Policykoordineringen bestar
av gemensamma mélséttningar samt utbyte av erfarenheter och po-
licypraxis. Men dessa »mjuka« samverkansinstrument limnar sam-
tidigt foga utrymme att sikerstilla att medlemslinderna genomfor
sina dtaganden.

Upprinnelsen till denna form av politik ligger i det allt djupare
Omsesidiga ekonomiska och sociala beroendet medlemslinderna
emellan, vilket inte har motsvarats av formuleringen av gemensam
politik pa EU-niva. Ett annat skl dr den 6kande heterogeniteten i
EU, dir sociala och ekonomiska skillnader gor gemensam politik
svarare att utforma s att den svarar mot skiftande faktiska behov.

LISSABONSTRATEGIN

Det frimsta policypaketet av detta slag dr Lissabonstrategin, som
lades fram i mars 2000 av stats- och regeringscheferna vid toppmao-
tet i Lissabon. Strategins malsittning att omforma gu till virldens
mest konkurrenskraftiga ekonomi, med starkt socialt skydd, héllbar
ekonomisk tillviixt och respekt for miljon, maste ses som en politisk
programf6rklaring snarare én en konkret handlingsplan (Michalski
2004). Ambitionen var att driva pa reformer av nationella ekono-
miska och sociala system, tinkta att utvecklas i samma riktning med
hjalp av koordinering och lagstiftning pa europeisk niva. Lissabon-
strategins instrument har emellertid visat sig vara otillrickliga f6r att
uppnd en genomgripande omvandling av den traditionella ekono-
min till en kunskapsekonomi.

Europeiska radet satte med hjilp av kommissionen upp ett antal
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detaljerade mal atfoljda av statistiska indikatorer for att mita med-
lemslidndernas framsteg. Dessa indikatorer visade tydligt vilka lin-
der som lag langt framme och vilka som sldpade efter. Snart visade
det sig att medlemslinderna hade svirt att uppfylla sina dtagan-
den och strategin att offentligt hiinga ut eftersléntrare (naming and
shaming) inte fungerade tillfredsstéllande, utan ledde till spinningar
linderna emellan och mellan dem och kommissionen, som var det
organ som producerade uppf6ljningsrapporter och offentliggjorde
statistik.

I detta skede genomf6rdes Eu:s utvidgning 2004. De nya med-
lemslidndernaskrevunder pa Lissabonstrategins mélséttningar, som
ihog grad 6verensstimde med deras marknadsinriktade ekonomis-
ka omvandling. Lissabonstrategin utgjorde emellertid aldrig en del
av utvidgningsforhandlingar, eftersom flera konkreta mal tillhérde
nationell beslutskompetens och dirmed prévades aldrig formellt de
nya kandidatlindernas férméga att uppfylla dessa dtaganden. Vissa
kommentatorer ansig att de st- och centraleuropeiska linderna
skulle tillfora en vilbehovlig ekonomisk dynamik och oriddhet for
samhillsekonomisk reform samt en dos av marknadsliberal entusi-
asm, som saknades i de gamla medlemslinderna. Andra framhdll
deras brister inom viktiga omridden inom kunskapsekonomin, som
innovation, forskning och utveckling, samt deras betydande sociala
problem med en dldrande befolkning, h6g strukturell arbetsloshet,
strukturomvandling inom jordbruket och brister pa miljé- och kli-
matomrédet.

I sjdlva verket innehaller Lissabonstrategin flera mal som inte dr
anpassade till de nya medlemslindernas behov av ekonomisk till-
vixt och heller inte motsvarar deras politiska prioriteringar. Enligt
en oberoende utvirdering av Lissabonstrategins fem ledande te-
man - innovation, liberalisering, foretagsklimat, sysselsittning och
social sammanhallning samt héllbar utveckling — ligger tio av de
tolv nya medlemsldndernaiden undre halvan av rankningen och de
fyra ldgsta placeringarna innehas av nya medlemslénder (Barysch,
Tilford och Whyte 2008). I sig ér detta inget férvanande, eftersom
dessa linder fortfarande genomgar en genomgripande ekonomisk

73



KAPITEL 3

och social omvandling. Vissa nya medlemslédnder gor vildigt bra
ifran sig (exempelvis Estland), medan en del gamla medlemslinder
rankas langt ner p4 listan (exempelvis Italien). De nya medlems-
staterna sldpar sérskilt efter inom vissa omraden. Nir det giiller Eu:s
maél attinvestera tre procent av BNP i forskning och utveckling ligger
de nya medlemslidnderna langt under den nivan. Den relevanta fra-
gan idr emellertid inte om dessa ldnder b6r spendera mer utan om de
inte snarare bor imitera och applicera redan existerande teknologi,
for att pa sa vis hoja sin produktivitet pé ett mer kostnadseffektivt
sitt. Offentliga investeringar kunde d4 #gnas andra mél, som att
stimulera ekonomisk tillviixt eller stirka sociala och miljomassiga
hinsyn. Ett annat mal dr en sysselséttningsgrad pa 7o procent, vilket
flera av de nya linderna 4r langt ifran att uppfylla. Visserligen har
deras arbetsloshet sjunkit under de senaste aren, men detta har ofta
berott mer pa arbetskraftsutvandring 4n jobbskapande, som i Polen
och Slovakien. Flera linder har dessutom en dold arbetslshet i det
att en ansenlig del av befolkningen ér sysselsatt i improduktivt jord-
bruk, frimst i Polen och Ruminien. En oundviklig framtida social
omstrukturering av landsbygden forklarar Polens och Ruméniens
insisterande pa att jordbrukspolitiken och sammanhallningspoliti-
ken bor f6rbli Eu-politik och finansieras ut den gemensamma bud-
geten.

Friagan om huruvida Lissabonstrategins malsittning dr lamplig
for alla medlemslédnder #r svar att besvara och sa linge strategin be-
star av gemensamma ambitionsmal snarare dn bindande dtaganden
kanske frigan inte spelar sé stor roll. Men om EU i framtiden vill
stidrka sin samhillsekonomiska profil dr det viktigt att beakta fragan
om en given policymix passar alla medlemsldnder. De nya med-
lemsléinderna #r inte alla efterslédntrare och omvint har vissa gamla
medlemsstater i det ndrmaste avbrutit sin reformprocess. Likvil har
samhiillsekonomiska skillnader blivit mer framtridande sedan 2004
och har didrmed en péverkan pa Eu:s policyambitioner, inte bara
vad giller Lissabonstrategin, utan ocksé olika aspekter av den inre
marknaden (Ilzkovitz et al. 2007; Europeiska kommissionen 2007).

En annan viktig men indirekt effekt av Lissabonstrategins sam-
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ordningsmetod 4r att tjdnstemin i de nya medlemslédnderna, som
traditionellt sett inte var vana vid jimf6relser linder emellan eller
overviganden mellan olika malsittningar inom offentlig politik,
nu stills infér Lissabonstrategins problematik. Som en f6ljd av so-
cialisering kan samordningen didrmed ha stirkt deras medvetenhet
om komplexa avviganden mellan olika, potentiellt motségelsefulla,
policymal. Lissabonstrategin har ocksd hojt medvetenheten om
andra samhillsekonomiska malsittningar 4n de marknadsliberala
16sningar som fOreskrevs av internationella institutioner under
1990-talet, sdsom social sammanhallning, héllbar utveckling, aktiv
sysselséttningspolitik och familjepolitik. Lissabonstrategin har lyft
upp dessa fragor pa den politiska dagordningen p4 ett sétt som an-
nars hade varit svart att forestilla sig i de 6st- och centraleuropeiska
ldnderna i dagsliget (Potucek 2006).

ENERGI- OCH KLIMATPOLITIK

EU:s ambititsa klimat- och energipaket lanserades i januari 2007
med forslag pabindande dtgérderinom tre omréden: att 6kaandelen
fornybara energikillor till 20 procent av den totala energiproduk-
tionen; att 6ka andelen biobrinsle som drivmedel med 20 procent;
samt att sinka utsldppen av vixthusgaser med 20 procent jimf6rt
med 19go ars nivé. Alla dessa mal bor vara uppfyllda ar 2020.

Till skillnad fran Lissabonstrategin har energi- och klimatpake-
tet stillt de nya medlemslinderna infor svéra stillningstaganden.
Grunddilemmat #r spinningen mellan tillvixt och ekonomisk
upphidmtning 4 ena sidan och dtaganden inom miljé- och klimat-
omrédet 4 den andra. Trots att manga studier visar pa ett positivt
samband mellan miljésatsningar och langsiktigt ekonomiskt vil-
stind, sérskilt om vidare samhilleliga aspekter tas i beaktande,
som folkhilsa och forsteg i ny foretagsutveckling, dr kostnaderna
for en omorientering av produktion och konsumtion mycket stora
i ett initialt skede. Redan i utvidgningsférhandlingarna uppnadde
de nya medlemslinderna betydande 6vergangsarrangemang som
skot upp deras uppfyllande av Eu:s regelverk pa miljbomradet, som
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ldngst till 2015 f6r linderna som blev medlemmar 2004 och till 2018
for linderna som blev medlemmar 2007 (Ellison 2006). Kommis-
sionen kommenterar i en rapport om genomférandet av lagar och
forordningar att antalen fall av 6vertridelser inom miljomradet
kommer att 6ka framéver i takt med att regelverket successivt tré-
der i kraft i de nya medlemslinderna (Europeiska kommissionen
2008b). Klimatpaketets forpliktelser dr &n mer omfattande och dess
ekonomiska effekter mer patagliga. De nya medlemslidnderna har
ifragasatt paketets malsdttningar fraimst vad giller frimjandet av
fornybara energikillor och en minskning av viixthusgaser, men de-
ras verkliga dilemma ror sidkerhet i energiférsorjningen och finan-
siella kostnader for olika l6sningar f6r minskat energiberoende och
gronare energiproduktion.

De flesta nya medlemslidnder 4r starkt beroende av importerad
olja och gas fran Ryssland, ett forhéllande som hérrér frin Come-
con-tiden, d4 Sovjetunionen subventionerade satellitstaterna i Ost-
och Centraleuropa med olja och gas. Idag dr det svart att bryta sig
loss fran detta beroende, dels till f6ljd av existerande infrastruktur
och kostnaden for att bygga alternativa transportvigar, dels pa
grund av svérigheten att hitta fungerande och kostnadseftektiva al-
ternativa energikillor. Topografiskt #r de flesta linderna daligt rus-
tade fOr vattenkraft, och vindenergi kriver stora investeringar som
linderna inte #r beredda att géra. Ddremot skulle linderna kunna
g6ra mycket fOr att forbittra sin effektivitet i energiférbrukningen
och de har stora potentiella resurser inom fé6rnybar energi, speciellt
inom biobrinsle. Situationen nir det giller andelen férnybara en-
ergikillor varierar starkt mellan de nya medlemsldnderna. Lettland
har till exempel en hog andel fornybara energikillor, 50 procent
av elférbrukningen &r 2003, att jimfora med Eu:s ledande linder,
Osterrike och Sverige, som har en andel motsvarande 64 respekti-
ve 56 procent. Andra nya medlemslinder som Polen och Ungern,
har en mycket mindre andel férnybara energikillor, mellan 2 och 3
procent, men detta ska jimf6ras med eftersldntrarna bland de gamla
medlemsldnderna, Storbritannien och Belgien, dir andelarna lig-
ger pa ungefir samma nivd (Europeiska kommissionen 2008c).
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En 6kad produktion av kidrnkraft diskuteras bland nya och gamla
medlemslinder, men f6r den sistnimnda kategorin framstar detta
alternativ som mycket kostsamt, eftersom EU anser att deras befint-
liga kiirnkraftsverk #r farliga p& grund av foréldrad teknologi, ofta
av samma typ som kirnkraftsreaktorn i Tjernobyl. I flera fall har eu
redan betalat ansenliga summor for att produktionen ska upphora
vid kdrnkraftsverk som IgnalinaiLitauen, Kosloduy i Bulgarien eller
Jaslovske Bohunice i Slovakien. Dessutom saknar kirnkraften folk-
ligt st6d fran en befolkning som fortfarande kommer ihag Tjerno-
bylolyckan. Svérigheten for de nya medlemsldnderna dr att utveckla
olika fornybara energikéllor utan att 6ka beroendet av rysk olja och
gasiett vergangsskede och samtidigt férhindra att kostnaderna ru-
sar i hojden till skada f6r ekonomisk konkurrenskraft och tillvéxt.

Nir det giller att minska utsldppen av vixthusgaser har diskus-
sionerna inom EU spetsats till allt mer och akademiska observat6rer
talar om en djup intressemotséttning som bottnar i nya och gam-
la medlemslédnders olika ekonomiska utvecklingsnivaer (Ellison
2006). Men det finns ocksé en oro for att Eu:s dtagande att reducera
vixthusgaser forsvarar de nya medlemslidndernas striivan att sikra
sin energiforsorjning.

Flera argument har lagts fram i diskussionen om Eu:s mél att siinka
utsldppen av vixthusgaser. Bland annat framhaller de nya medlems-
linderna att kommissionens dndring av basaret frin 19go till 2005
missgynnar dem eftersom de hade en skarp nedgang av vixthusgaser
under 19go-talet pd grund av den ekonomiska kontraktionen, som
fick manga olénsamma och smutsiga industrier att g omkull. Den
snabba utsldppsminskningen har lett till att kommissionen utgar frin
en fortsatt snabb minskning i sin berékning av nationella kvoter med-
an de nya medlemslinderna i sjilva verket riknar med 6kade utslapp
till foljd av ekonomisk tillviixt.

Ett annat stort stridsimne dr kommissionens forslag pa #nd-
ringar inom EU:s system for handel med utsldppsritter, som lanse-
rades 2008. Under hésten 2008 gick Polen i spetsen for motstandet
mot europeiska utsldppsritter. Dess inhemska energiforsorjning
hérror fran stora fyndigheter av kol som brinns i gamla ineffek-
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tiva och nedsmutsande kolkraftverk. Handeln med utsldppsritter
skulle innebira en férdyrning av produktionen av kolbaserad energi
och gamla och ineffektiva kolkraftverk skulle hotas av nedldggning,
eftersom den befintliga reningsteknologin 4r mycket dyr. Darmed
skulle Polens beroende av importerad olja och gas fran Ryssland
oka pa kort och medellang sikt. Dirtill fruktar Polen en utflyttning
av polska foretag till linder dér utsldppskraven dr mindre stringa.
Dessa forhallanden har féranlett en 6nskan om att Eu ska anpassa
handeln med utsldppsrittigheter till de nya medlemsldndernas spe-
cifika férhallanden.

Detta ér bakgrunden till att flera nya medlemslidnder, som Po-
len, Slovakien, Ruminien, Ungern och Bulgarien, fruktar ett 6kat
beroende av importerad olja och gas fran Ryssland och ifrigasitter
rittvisan i att dessa linder kan tvingas att betala mer f6r sina ut-
sldppsritter dn linder som dr mindre beroende av kol, som Sverige.
Dessa linder har ingatt en pakt for att f6rsoka mildra eller p4 an-
nat sétt indra kommissionens forslag till handel med utsldppsritter.
Vid Europeiska radets méte i december 2008 kom medlemsstaterna
6verens om fordndringar i detta forslag, efter stora eftergifter till de
nya medlemsldnderna och vissa gamla medlemslénder, i synnerhet
Tyskland och Italien. Stats- och regeringschefernas kompromiss
mottogs med skepsis och missngje av klimatféresprakare, som an-
sdg att eftergifterna skulle dventyra Eu:s progressiva linje infor de
internationella férhandlingarna i K6penhamn i december 2009.

EU som global aktor

Under rubriken yttre atgirder samlas inom Eu politikomraden med
en internationell inriktning. Hér bedrivs politik dér Eu har den hu-
vudsakliga kompetensen, som internationell handel; politik dér eu
och medlemslidnderna delar ansvaret, som grannskapspolitiken och
bistdndspolitiken; samt traditionell utrikes- och sikerhetspolitik,
dir eu:s agerande samordnas medlemslinderna emellan, men dér
den formella kompetensen finns kvar pa nationell niva. Inom det
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sistndimnda omradet finns inget regelverk i vanlig mening, men kan-
didatldnder férviintas sélla sig till Eu:s offentliga stéllningstaganden,
gemensamma strategier och diplomatiska demarcher; respektera
virderingar och normer som finns inskrivna i Eu:s fordrag; ansluta
sig till internationella konventioner som utgér en del av Eu:s vérde-
grund; samt delta i unionens sikerhets- och forsvarspolitik.

Infor de nya medlemsldndernas Eu-intride fanns det en f6rvin-
tan om att de skulle féra med sig utrikespolitiska intressen priglade
av deras specifika geografiska ldge, historia och ekonomiska villkor.
Dessa intressen anségs kunna innebéra en viss tyngdpunktsforskjut-
ning, men inte en kvalitativ férindring i EU:s férméga att uppriitt-
halla gemensamma stindpunkter pa det internationella planet. Hos
vissa i det ddvarande EU fanns en férhoppning om att utvidgningen
skulle 6ka EU:s forméga att gora sin rost hord i internationell politik
och att de nya medlemslédnderna skulle stirka Eu:s stidllning som
global akt6r, medan andra fruktade att deras geografiska lige och
transatlantiska lojalitet skulle férindra och forsvaga férmagan att
uppnd samsyn i EU:s utrikespolitiska orientering.

Fran kandidatlindernas sida fanns en djupt rotad férvidntan om
att ett Eu-medlemskap en géng f6r alla skulle &tgérda deras historis-
ka utsatthet. De satte ett stort viirde p4 att som Eu-medlem atnjuta
béde viirdegemenskap och solidaritet med ekonomiska, sociala och
politiska fortecken med andra linder i Europa. Det dr emellertid
ingen hemlighet att linderna i Ost- och Centraleuropa inte gjorde
ndgon principiell skillnad mellan medlemskapet i Nato och i Eu.
Béda anségs tillhora den vistliga intressesfir som dessa linder sé
hett atradde. I fraga om f6rsvarspolitik dr det dirfor till Nato som
de nya medlemsldnderna har satt sin tilltro. Reformer av deras for-
svarsmakter har utforts enligt Nato-medlemskapets villkor, men
i praktiken begrinsade av inhemska ekonomiska forutsittningar.
Generellt sett har de 6st- och centraleuropeiska staterna sllat sig
till de medlemslénder som argumenterat for en forstirkning av Eu:s
militdra kapacitet och ambition, sa linge som den utvecklas i en-
lighet med deras forpliktelser gentemot Nato. I takt med att gapet
mellan Eu:s ambitioner pa det militira omradet och Natos malsitt-
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ningar har minskat, har ménga av de nya medlemsldnderna bejakat
sina militira dtaganden gentemot EU.

Liksom for flertalet gamla medlemsldnder har de nya medlems-
staternas ambitioner pa det militdra omrédet, i friga om nationellt
forsvar och internationella insatser, utformats utifrdn lindernas
ekonomiska f6rutsittningar. I takt med att férsvarsutgifterna har
minskat som andel av statsbudgeten, har Natos europeiska med-
lemmar fétt stora svarigheter att leva upp till sina dtaganden inom
forsvarspakten (Jacoby och Jones 2008).

ORIENTERING

I friga om utrikespolitisk orientering markerade linderna i Ost- och
Centraleuropa tidigt sin samhdorighet genom att stilla sig bakom
eu:s demarcher och uttalanden redan innan medlemskapsférhand-
lingarna pabérjades. Det var en linje som vidmaktholls dndé fram till
medlemskapet, vilket tyder pa en stor principiell samsyn medlems-
linderna emellan. Nér det giller Eu:s politikomraden inom yttre
atgirder har de nya medlemslidnderna inrittat sig efter Eu:s rdidande
regler och strukturer, men i vissa fall verkat for att omforma Eu:s
politik i syfte att béttre tillvarata sina intressen, exempelvis i relatio-
nerna till Eu:s grannlinder. I andra fall, som inom bistandspolitiken,
har avsaknaden av policyintressen och traditionella band till ut-
vecklingslidnder gjort dem till férhallandevis passiva deltagare bade
vad giller policyutveckling och finansiellt stéd. Inom traditionell
diplomati #r det snarare bristen pé finansiella resurser och trinad
personal som har gjort att de nya medlemsldnderna har en markant
ldgre internationell tickning vad giéller ambassader och general-
konsulat. Lidndernas diplomatiska beskickningar #r langt firre 4n
de gamla medlemsldndernas och koncentrerade till deldnder dir de
har ekonomiska intressen eller traditionella band, frimst i Europa
och Nordamerika. Detta inverkar negativt pa deras mojlighet att
stirka sina intressen i regioner dér de traditionellt inte har varit nir-
varande och har inflytande 6ver deras formaga att samla kunskap
om forhéllanden runt om i virlden for att kunna paverka Eu:s po-
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litik gentemot dessa regioner. I manga linder, bland annat i Afrika,
forlitar sig de nya medlemslédnderna pa kommissionens delegatio-
ner, somiden hindelse Lissabonf6rdraget ratificeras omvandlas till
delegationer i Eu:s utrikestjidnst. Det forefaller dérfor troligt att de
nya medlemslindernas bristande finansiella resurser och erfarenhet
av att verka inom flertalet regioner i virlden skulle ge dem simre
moijlighet att paverka utformningen av och verksamheten inom en
framtida gemensam utrikestjinst (Edwards och Rijks 2008).

FORHALLANDET TILL RYSSLAND OCH USA

Irelationerna till Ryssland och usa har emellertid de nya medlems-
ldinderna markerat intressen som inte alltid har sammanfallit med
de gamla medlemslidndernas, alternativt bidragit till att ytterligare
accentuera redan befintliga schismer mellan £u:s medlemslinder. I
relationerna till Ryssland och usa hade Eu:s medlemslénder redan
innan utvidgningen 2004 stora svérigheter att utforma och vidmakt-
hélla en gemensam linje. Nationella intressen har ofta dragit 4t olika
hall och ménga medlemslidnder har virdesatt en bilateral relation
med Ryssland och usa framf6r en gemensam europeisk linje.

Nir det giller Ryssland méste de nya medlemslédndernas still-
ning forstés utifran deras langa historiska och ofta svéra férhal-
lande till landet. Deras moderna historia priglas av erfarenheterna
fran andra hilften av 1goo-talet, d4 kommunistiska regimer trogna
Moskva dominerade det politiska livet och de ekonomiska och so-
ciala forhéllandena. Av de 6st- och centraleuropeiska ldnder som
blev medlemmar i EU 2004 och 2007 ér det endast Slovenien som
inte tillhérde Sovjetunionens intressesfir, med Ruminien under
den isolationistiske diktatorn Nicolae Ceausescu som ett mojligt
andra undantag. En kvarleva fran kommunisttiden 4r Ost- och Cen-
traleuropas stora beroende av importerad olja och gas frén Ryssland
och den ryska infrastrukturen for transport av gas gar fortfarande
i huvudsak i en 6st-vistlig riktning. Nér den internationella efter-
frdgan pa fossila brinslen steg med starka prisstegringar som f6ljd,
gick marknaden fran att ha varit koparens marknad till siljarens
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marknad. Under det senaste decenniet har Rysslands ekonomiska
politik ddrmed tagit en allt mer nationalistisk riktning, dir olja och
gasfyndigheter anvinds som strategiska instrument f6r att uppna
utrikespolitiska mal.

For linderna i Ost- och Centraleuropa har beroendet av rysk
olja och gas kommit att ses allt mer i termer av forsorjningssiker-
het. Hindelserna i Ukraina och Vitryssland under vintern 2006, da
Ryssland stingde av férsérjningen av gas, bekriftade deras farhagor
och stirkte kinslan av utsatthet. Gaskonflikten mellan Ryssland
och Ukraina ijanuari 2009 pdminde igen om faran i detta beroende.
De nya medlemslidnderna har sokt Eu:s stod for att driva fragan
om energisikerhet, men har st6tt pa svéarigheter av olika slag. Dels
delas inte de 6st- och centraleuropeiska lindernas fruktan om ett
ryskt energiberoende av alla gamla medlemslidnder, som girna f6r-
ser sig med importerad olja och gas fran Ryssland som ett stegien
diversifieringsstrategi f6r att minska importberoendet frin regioner
i MellanGstern som brottas med stor sikerhetspolitisk instabilitet.
Tyskland och Italien dr exempel p4 gamla Eu-linder som har satsat
pé rysk olja och gas och dirfor virdesitter goda férbindelser med
Ryssland. Dels#ir denyamedlemslédndernainte ense omatt virnaom
sitt oberoende fran rysk import. Exempelvis har Slovenien, Ungern
och Bulgarien tita kontakter med Gazprom om f6rsorjning av gas
och olja. De mest framtrddande foresprikarna for en restriktiv hall-
ning gentemot Ryssland #r Polen och de baltiska staterna och det
dr ocksa dessa linder som har anviint sig av det nationella vetot for
att stoppa férhandlingarna om ett nytt handels- och samarbetsavtal
mellan Ryssland och Eu. Samtidigt har de velat markera sitt miss-
noje med det ryska handelsférbudet pa bland annat polskt kétt och
bristande ryska garantier for leverans av energi till Litauen. Efter
denryska militdra interventionen i de georgiska utbrytarregionerna,
som fordémdes av Eu, har Polen och de baltiska staterna fétt stod
ocksd fran Storbritannien och Sverige. De nya medlemsldnderna
forordar generellt en hardare linje mot Ryssland 4n vad majorite-
ten av de gamla medlemslédndera gor, som hellre framhéller dialog
och vikten av att involvera Ryssland i internationella organisationer
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och regelverk. Efter intensiva forhandlingar i ministerradet togs i
november 2008 beslutet att dter Sppna forhandlingarna med Ryss-
land om ett nytt handels- och samarbetsavtal, trots att landet inte
uppfyller de villkor som EU stillt inom ramen for en fredlig l6sning
péa konflikten i Georgien.

Nir det géller usa, priglas de nya medlemslidndernas héllning av
en djup lojalitet, som grundar sigiusa:s stod till regimkritiker under
kommunisttiden och under deras férvandling frin auktoritira stater
till demokratier. I ménga fall var det just de tidigare dissidenterna
som i ett initialt skede tog Gver regeringsansvaret och paborjade
arbetet med att skriva en demokratisk grundlag. Ett konkret bevis
pé det amerikanska stodet till de nya och dé brickliga staterna var
Tjeckiens, Polens och Ungerns férhallandevis snabba medlemskap i
Nato 1999, vilket uppfattades som ett mycket viktigt bidrag till deras
politiska och strategiska stabilisering. De kvarvarande sju 6st- och
centraleuropeiska linderna blev medlemmar i Nato 2004, vilket i de
baltiska staternas fall uppfattades som ett viktigt geopolitiskt stéll-
ningstagande med tanke pa deras stillning som fore detta sovjetiska
republiker. Som Nato-medlemmar har de 6st- och centraleurope-
iska linderna visat sig lojala med amerikanska militdrstrategiska
mal, dven om lojaliteten har visat sig mer héllbar p4 elitniva @n hos
befolkningen. Installationen av ett amerikanskt missilférsvar pa Po-
lens och Tjeckiens territorier har godkints av lindernas politiska
ledning, men inte utan folkliga protester.

Den hindelse som har uppmirksammats mest pa senare ar vad
giller de nya medlemslidndernas transatlantiska lojalitet intréffade
under upptakten till den amerikanska invasionen i Irak. Storbritan-
nien gick pa den amerikanska linjen och férordade ett véipnat ingri-
pande i Irak, medan merparten av Eu:s medlemsldnder var starkt
emot. De davarande kandidatlinderna och Danmark sympatise-
rade med den amerikanska héllningen vilket gjorde den europeiska
splittringen uppenbar. Den dédvarande amerikanske forsvarsminis-
tern, Donald Rumsfeld, drog siginte fér att understryka européernas
splittring genom att hinvisa till de linder som st6dde den amerikan-
ska héllningen som det »nya Europa«, medan de linder som kriti-
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serade usa bendmndes det »gamla Europa«. Rumsfeld utnyttjade
framgéngsrikt medlemslindernas brist pa samstimmighet i utrikes-
politiska fragor av sikerhetspolitisk karaktdr. Schismen 2003-2004
uppfattades av européerna som ett drapslag mot den utvidgade
unionens utrikespolitiska ambitioner. Irritationen var stor hos vissa
betydelsefulla politiker, bland andra den dévarande franske presi-
denten Jacques Chirac, somifebruari 2003 kritiserade de dédvarande
kandidatlinderna for att sluta upp bakom den amerikanska linjen
och sag detta som ett uttryck fér deras bristande lojalitet mot Eu
(BBC 2003). Logiken i den kritik som Chirac och andra europeiska
politiker formulerade gentemot de davarande kandidatldnderna
forsvagades av att medlemslinder som Danmark och Storbritan-
nien ocksa gav sitt fulla stéd till usa:s politik gentemot Irak.

Europeiska politiker och kommentatorer har viren 2009 hoga
forvintningar om Barack Obamas administration, som forvintas
anamma en linje dir »mjuka« utrikespolitiska instrument féredras
framf6r provocerande retorik och militdra handlingar. Paradoxalt
nog kan den nya amerikanska administrationen, forsvagad av den
ekonomiska krisen och didrmed mer beroende av europeiskt stod,
bidra till att skapa en gemensam héllning bland Eu:s medlemslin-
der. Detta skulle aterigen visa p4 Europas beroende av amerikansk
politik, men pa ett mer positivt sitt.

BISTANDSPOLITIK

Bistandspolitik dr ett omrade dédr de flesta nya medlemslidnder,
Tjeckien undantaget, hade begrinsad tidigare erfarenhet och dir
EU:s stOd dr riktat till linder i tredje vérlden ddr de 6st- och cen-
traleuropeiska linderna haft fa utrikespolitiska intressen. Férutom
brist pa erfarenhet och traditionella band spelar andra faktorer in
for att forklara deras relativa ointresse for bistandspolitik. En faktor
ar en utbredd forestillning om att de finansiella resurser som finns
tillgiingliga bor satsas inom landet for att stimulera ekonomisk till-
vixt och modernisering. Detta forklarar ocksa delvis avsaknaden av
folkligt st6d for bistandspolitik, vilket kommer till uttryck i opini-
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onsunders6kningar. Denna bristande kinsla av samhorighet med
befolkningari tredje virlden kan kontrasteras med de nya medlems-
lindernas uttalade stdd till linder i deras grannskap, sdsom Ukraina,
Vitryssland, republikerna i Kaukasien och pa Balkan. Trots detta
utgangslige har de nya medlemslinderna 6vertagit mélséttning-
arna och strukturerna for eu:s bistdndspolitik och i viss man 6kat
de finansiella resurserna for bistdnd. Det 4r emellertid endast Polen,
Tjeckien, Slovakien och Ungern som kan siigas ha en utrikespolitik
som stricker sig utanfér Europa. Icke desto mindre bor f6rvint-
ningarna pa de nya medlemslinderna att vilja en aktiv linje vad
giller bistand till tredje vdrlden hallas mattliga, speciellt med tanke
pé deras begrinsade finansiella resurser, brist pd utbildad personal i
nationell férvaltning, svaga folkliga stod och fa nationella frivilligor-
ganisationer engagerade i bistdndspolitik (Lightfoot 2008).

GRANNSKAPSPOLITIKEN

Till skillnad frén bistdndspolitiken har eu:s grannskapspolitik motts
med ett starkt st6d frin de nya medlemsldnderna. Grannskapspoli-
tiken drogs upp avkommissionen under andra hilften av 1ggo-talet
som en tgird for att sikra att EU:s utvidgning med linderna i Ost-
och Centraleuropa inte skulle resultera i en ny skiljelinje i Europa
efter jiarnridéns fall. Tanken att skapa en ring av vinskapligt sinnade
grannar, Oster och séder om det utvidgade Eu, stods av de nya med-
lemslinderna, eftersom de alla har nira historiska, ekonomiska och
sociala band till sina grannldnder. Ansatsen i grannskapspolitiken,
som bygger pa grannlindernas gradvisa anslutning till Eu:s regel-
verk genom bilaterala avtal, uppfattas av de nya medlemsldnderna
som konkreta steg nirmare ett fullt medlemskap. Ur detta perspek-
tiv dr grannskapspolitiken ett viktigt utrikespolitiskt instrument for
de nya medlemsldndernas intresse av att stater som Ukraina, Kroa-
tien, Serbien och Makedonien en dag upptas i Eu:s medlemskrets
(Cianciara 2008).

De nya medlemslédnderna uppfattar grannskapspolitiken som ett
viktigt utrikespolitiskt initiativ i forhallande till linderna i Ost- och
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Sydosteuropa och vill att Eu:s insatser koncentreras till dessa ldnder.
Detta gar stickistdv med vissagamla medlemslidnderistdra Europa,
som prioriterar forhallandet mellan U och linderna i Nordafrika
och Mellangstern. Den franske presidenten Nicolas Sarkozys ini-
tiativ till en férstdrkning av Barcelonaprocessen genom skapandet
av en Medelhavsunion, f6ljdes snabbt upp av ett gemensamt initia-
tiv fran Polen och Sverige om ett 6stligt partnerskap med Ukraina,
Georgien, Azerbajdzjan, Armenien, Moldavien och Vitryssland.
Planen om ett 6stligt partnerskap lanserades forst av den polske
utrikesministern i maj 2008 som ett politiskt forum dir frigor om
visum, frihandel och andra sociala och kulturella aspekter kan dis-
kuteras, men vars viktigaste mélséttning 4r att vidmakthalla dessa
linders medlemskapsambitioner under en period da Eu priglas av
utvidgningstrétthet. Denna malsdttning mottogs inte med odelad
entusiasm av EU:s gamla medlemslidnder och dirtill stéllde sig vissa
nya medlemsldnder, dédribland Bulgarien, tvekande till initiativet.
Diremot stods forslaget av flera 6stlinder samt av Sverige, som
har som uttalat mél en fortsatt utvidgning av ev. En differentiering
mellan linderna inom grannskapspolitiken foljd av en férdjupning
genom fOrstirkta associationsavtal med linderna i det 6stliga part-
nerskapet annonserades av kommissionen i december 2008.

Slutsats: kontinuitet pa gott och ont

Nir man betraktar Eu fem ar efter 6stutvidgningen dr en av de forsta
observationerna att Eu:s policyinriktning i stort ser ut som innan
utvidgningen: den inre marknaden #r fortfarande hérnstenen i in-
tegrationsprojektet; jordbrukspolitiken utgor alltjgmt det omrade
som star for den storsta budgetposten; och regionstddet har vuxit
ndgot som andel av budgeten medan dess malgrupp har forskjutits
geografiskt, men annars i stort behéllit sin 6vergripande malsitt-
ning. Den politiska dagordningen har inte fundamentalt dndrat ka-
raktir, dven om en tydlig ambition att stirka férbindelserna med
linderna 6ster om det utvidgade Eu har tillkommit.
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Trotsenlangrad avférdragsreformerunder detsenastedecenniet
har frigan sillan stiillts vad U bor utritta. En allmiin genomgang av
inriktningen och omfanget av Eu:s politik genomfordes inte i sam-
band med den stora utvidgningen till Ost- och Centraleuropa och
Eu:s budget har forblivit of6randrad trots det stora behovet av sam-
hillsekonomiskt understdd till de nya medlemsléinderna. En allmén
slutsats dr att EU:s politik préiglas av kontinuitet, att policyprocesser i
stort f6ljer invanda banor och att de nya medlemsldnderna har fun-
nit sina platser i dessa monster. De som innan utvidgningen trodde
att de nya medlemsldnderna skulle fora med sig en ny dynamik och
pa gott och ont ruska om inom politikomraden som linge priglats
av troghet, har fitt se sina forhoppningar grusas. De nya medlems-
ldnderna har inte visat prov pa reformvilja inom flera gemensamma
politikomraden, utan i manga fall verkat for ett vidmakthallande av
politikens finansiella stddniva och utformning.

Inom etablerade omraden som jordbrukspolitiken och regional-
politikenhardenyamedlemslindernaintegreratsvil. Deharforesatt
sig att dra stOrsta mojliga nytta av det stod som dessa politikomra-
den erbjuder och foresprakar med vissa undantag ett vidmakthal-
lande av det betydande finansiella stédet inom jordbruks- och re-
gionalpolitiken. Detta betyder inte att de nya medlemslinderna har
samma intressen som de gamla medlemslédnder som ocksé motsiit-
ter sig grundliggande reformer av dessa tvé politikomréden, men
att kombinationen av nya och gamla medlemslénder har bidragit till
ororlighetisynnerhetinomjordbrukspolitiken. Inom miljépolitiken
och socialpolitiken dr de nya medlemsldndernas integration prig-
lad av inforlivandet av Eu:s regelverk. Kdnnetecknande for milj6-
omradet ir kostnaderna férenade med Eu:s regler, vilka féranledde
de nya medlemslinderna att yrka pé ldnga 6vergangsperioder, som
ivissa fall stricker sig fram till 2018. Ocksé inom den sociala dimen-
sionen framgar att genomférandet av Eu:s regelverk 4r férenat med
praktiska och strukturella svérigheter samt att attityder till modern
sociallagstiftning dndras langsamt. P4 kort sikt forefaller EU stodja
de 6st- och centraleuropeiska ldndernas fortsatta ekonomiska och
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sociala utveckling, inte frimst genom sitt regelverk, utan snarare
genom det stod EU kan ge genom strukturfonderna.

Nir det giller eu:s politiska ambitioner pa klimat- och energi-
omrédet framkommer en tydlig skillnad i prioritering mellan de
nya medlemsldnderna och majoriteten av de gamla. For de nya
medlemslinderna anses kostnader f6r klimatvinliga atgérder och
frimjandet av fornybara energikéllor g4 stick i stiv med ekonomisk
tillviixt. Ddremot har Lissabonstrategin anammats vil och dess
budskap om ekonomisk konkurrenskraft dr en malsdttning som de
nya medlemslédnderna ansluter sig till, trots att de inte uppnar méalen
om sysselséttningsgrad och satsning pa forskning och utveckling.
For de nya medlemsldnderna #r det viktigt att kunna utnyttja sina
konkurrensfordelar inom den inre marknaden vad géller arbetskraf-
tens fria rorlighet och frihet att idka néringsverksamhet. De nya
medlemslidndernas primira intressen pa det samhillsekonomiska
omrédet dr ekonomisk upphimtning och forbittring av materiella
levnadsvillkor och de 4r ddrmed beroende av de mojligheter som
Eu:s inre marknad kan ge. Inskrankningar av dessa mojligheter, ex-
empelvis genom linga 6vergingsbestimmelser for arbetskraftsin-
vandring eller begrinsningar i forutsittningarna att utféra arbeten
med utstationerad arbetskraft, inverkar negativt pa lindernas eko-
nomiska upphdmtning.

Inom utrikespolitiken priglas de Gst- och centraleuropeiska
medlemslidndernas intressen av deras geografiska lidge och histo-
ria. De virnar framf6r allt om relationerna till grannlinderna oster
och soder om dem sjilva, som Ukraina och Vitryssland, véstra Bal-
kan och de kaukasiska republikerna, med férhoppningen att EU ska
fortsdtta utvidgas i dessa riktningar. I forhallande till usa och Ryss-
land intar de nya medlemsldnderna en delvis annorlunda linje &n de
gamla. Medan Eu:s politik traditionellt har varit samsynssokande,
processinriktad och pragmatisk, priglas de 6st- och centraleurope-
iska lindernas omvirldssyn av forestéllningar om maktbalans och
nationella intressen grundade i historiska erfarenheter. Nér Eu har
statt infOr valet att tolerera eller kritisera endera av dessa stormak-
ters mer kontroversiella handlande, har splittringar mellan med-
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lemsstaterna framtritt och gjort det svért eller omoijligt att uppné en
gemensam europeisk héllning. Istillet har medlemslinderna latit
sig spelas ut mot varandra. Denna problematik har snarare accen-
tuerats #n mildrats efter utvidgningen. Utéver dessa tvd domine-
rande intresseomraden 4r majoriteten av linderna i Ost- och Cen-
traleuropa timligen oengagerade i ménga andra geografiska delar
av virlden, vilket bland annat visar sig i deras laga prioritering av
bistandspolitiken.



De nya medlemsstaterna

ur har de nya medlemsstaterna utvecklats politiskt efter

intridet i EU? Ar den stolta visionen om ett enat Europa

i form av pluralistiska demokratier och rittsstater pa vig

att bli verklighet, om vi ser till de inrikespolitiska f6rhal-
landena i de nya medlemsstaterna idag?

EU hade en stor och i huvudsak positiv roll i de 6st- och cen-
traleuropeiska lindernas utveckling mot liberala demokratier och
fungerande marknadsekonomier fram till utvidgningarna 2004 och
2007. P4 mindre #n femton ar utvecklades de forna kommunist-
staterna till dagens europeiska statsbildningar. eu:s villkorspolitik
var en viktig del i dessa reformframgangar (Schimmelfennig och
Sedelmeier 2005). De icke-forhandlingsbara kraven pé reformer i
utbyte mot medlemskap, som ir villkorspolitikens enkla men ef-
fektiva kirna, bidrog till att stéirka interna reformkrafter under den
manga ginger sarbara och osikra 6vergangsperioden. Sérskilt vik-
tig var EU:s ndrvaro i de stater som under 1ggo-talet vacklade mellan
en liberal demokratisk utveckling och en mer auktoritér ochilliberal
inriktning, framfor allt Slovakien, Bulgarien och Ruminien.

Men vad skulle hinda efter intrddet i Eu, nir villkorspolitiken
inte lingre kunde tillimpas, d&tminstone inte pd det sitt som dit-
tills skett? Ett antal omstdndigheter ingav oro. En kraftig asymmetri
i relationerna mellan Eu och kandidatlinderna priglade hela an-
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slutningsprocessen. Kommissionen stéllde ofta svaruppfyllda och
langtgaende krav, medan kandidatlinderna stilldes infor att accep-
tera dessa villkor eller skjuta pa férhoppningen om medlemskap.
Den otvetydiga press som Ost- och Centraleuropa genomlevde
skulle kunna leda till reformtrétthet, enligt vissa bedomare (Kelley
2004). Istiillet for att fortsétta reformprocesserna skulle stagnation
kunna intrdda nér vil medlemskapet var ett faktum och pressen
ldttade. Den forestéllningen har underblasts av att processen fram
till medlemskap for de ddvarande kandidatlinderna har beskrivits
som hérd, tuff och stundtals orittfirdig. Kandidatlinderna tvinga-
des enligt vissa vara mer demokratiska och iaktta riittigheter och
lagstiftning i 4nnu hogre grad, dn de stater som redan ingick i EU.
Skulle de nya medlemslédnderna efter intrédet visa sig motvilliga el-
ler of6rmégna att fortsitta reformarbetet? Skulle populistiska och
nationalistiska krafter vinna terrdng och lyckas stoppa reformpro-
cessen, med hinvisning till anslutningens vedermédor?

I det hir kapitlet uppmirksammas den demokratiska utveck-
lingen efter 2004 vad avser konstitutionell stabilitet, nationella val,
partisystem, respekt fér ménskliga rittigheter samt viarderingar och
opinion i de 6st- och centraleuropeiska medlemsldnderna. Vidare
belyser vi utvecklingen i kampen mot korruption efter intriddet i
EU och de nya medlemslédndernas efterlevnad av eu:s regelverk. Vi
inleder emellertid med att kort teckna likheter och olikheter i de
nya medlemsstaternas historiska arv, av betydelse for dagens ut-
veckling.

Historiska likheter och olikheter

De tio nya medlemsldnderna utgor idag mer én en tredjedel av
ev27. Ofta talar vi om dem pa ett sétt som antyder gemensamma
erfarenheter och en gemensam historia. I sjilva verket ér de inbor-
des mycket olika, med skilda historiska erfarenheter som gar sekler
tillbaka, men ocksd med en niraliggande kommunisttid som ocksa
den skiljer sig at betydligt. Dessa arv fran det férflutna har bidragit
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till skilda f6rutséttningar, som till viss del férklarar den politiska ut-
vecklingen i de nya medlemsstaterna efter kommunismens fall. Eu:s
otvetydiga paverkan har foljaktligen filtrerats genom lager av natio-
nella olikheter och resulterat i en kombination av savil 6kad likhet
som bestdende olikheter.

Polen dr det i sdrklass storsta landet av de nya medlemsstaterna
med nira 40 miljoner invanare och kan dirmed g6ra ansprak pa att
vara en tungviktare i EU-sammanhang. Polens historia som europe-
isk stormakt (i union med Litauen) under 1400-, 1500- och 1600-ta-
len lade grunden till en nationell sjdlvbild som ser annorlunda ut én i
flertalet andra nya medlemsstater. Uppfattningen om Polen som en
central europeisk statsbildning med en manghundraérig historia dr
visentlig bade for att f6rsta och forklara Polens upptridande inom
eU. Dess nuvarande plats som en delvis underordnad fore detta »6st-
stat« dr inte litt att forlika sig med. For flera av de till ytan och be-
folkningen mindre nya medlemsstaterna, som under drhundraden
var inlemmade i de stora europeiska och asiatiska imperierna som
provinser, har Eu-medlemskapet istillet inneburit en efterstriavad
bekriftelse pa att rdknas in i kretsen av suveréina statsbildningar.

Ungern, som liksom Polen ofta framhallits som en av de mer
framgangsrika tidigare kommuniststaterna, fick visserligen ett sjélv-
stindigt parlament 1867 inom ramen for kejsardomet Osterrike-
Ungern, men makt och administration lag kvar i Wien #nda fram till
imperiets sammanbrott 1918. Fore de Osterrikiska habsburgarnas
Overtagande i slutet av 1600-talet var de ungerska territorierna un-
der ottomanskt vilde. Det kommunistiska styret i Ungern under
decennierna efter andra virldskriget var jamforelsevis liberalt och
kommunistpartiet under ledning av Janos Kadar genomf6rde eko-
nomiska reformer, som bland annat innebar visst sméskaligt privat
dgande (»gulasch-kommunismenc).

Estland och Lettland utgjorde fran 1718 provinser i Tsarryssland
fram till f6rsta vérldskrigets slut. Dessforinnan var de territorier som
idagutgor Estland och Lettland styrda fran bland annat Sverige och
Danmark under arhundraden. Under bade det svenska och ryska
styret var emellertid de verkliga lokala makthavarna pa plats de sa
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kallade balttyskarna, som i utbyte mot lojalitet med den hirskande
stormakten fick fria hinder. Den inhemska befolkningen var livegna
bonder som levde under svara forhéllanden. Forsta erfarenheten av
egen statsbildning for dessa tv4 stater intréffade forst 1918 och blev
kort. Litauen var ddremot i slutet av 1300-talet den storsta staten i
Europa och ingick 1386 en allians med Polen. De bada forenades
1569 i en gemensam polsk-litauisk stat, som innebar en »f6rpolsk-
ning« av Litauen. Litauen tillhrde Tsarryssland frian 1795 i sam-
band med Polens tredje delning. De tre baltiska staterna annektera-
des 1940 av Sovjetunionen, ockuperades av Nazityskland 1941 och
dérefter aterigen av R6da Armén 1944. Medan i synnerhet Litauen
hade ett nationellt orienterat kommunistparti, var Lettland pafal-
lande repressivt. Estland var, trots ett impopulidrt kommunistparti,
jamfGrelsevis liberalt. I mars 19qo forklarade sig Litauen sjdlvstin-
digt och i augusti 1991 f6ljde de bada andra baltiska staterna efter.

Slovenien och Tjeckoslovakien utgjorde delar av kejsardomet
Osterrike-Ungern fram till forsta virldskrigets slut. Nir de stora im-
perierna upplostes i krigets kolvatten, formades Tjeckoslovakien till
en sjdlvstdndig statsbildning och var under president Masaryk en av
fa demokratier som 6verlevde 1930-talets depression och politiska
handlingsférlamning. Efter Pragvéren 1968 utvecklades Tjeckoslo-
vakien till en starkt repressiv stat. Det kommunistiska partiet var
ett av de mest ideologiskt 6vertygade och har fortsatt vara kom-
munistiskt ocksa efter 19g0. Ar 1990 hélls fria val och 1993 delades
landet (under fredliga former) i tva stater: Slovakien och Tjeckien.
Det slovenska territoriet ingick i Kungadomet av slovener, kroater
och serber, som bildades 1918 och 1929 bytte namn till Kungariket
Jugoslavien. Efter andra virldskriget blev Jugoslavien en socialistisk
federation, som gick sin egen vig i férhéllande till Sovjetunionen,
men var odemokratisk och foga pluralistisk. Delrepubliken Slove-
nien intog under hela perioden en sirstillning nér det giillde graden
av marknadsekonomi, organisationsliv och pluralism. Nir landet
utropade sin sjdlvsténdighet 1991 var det forsta gdngen som suverin
statsbildning.

Bulgarien var fram till 1878 en del i det stora ottomanska im-
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periet. D4 frigjorde sig territoriet med Rysslands hjélp under blo-
diga stridigheter och blev en autonom provins och 1908 slutligen
en suverin stat. Fram till andra virldskrigets slut var Bulgarien en
konstitutionell monarki och monarkin har fortfarande anhéngare.
Mellankrigstiden var stormig och instabil politiskt och 1935 for-
bjod davarande kung Boris politiska partier att verka. Under andra
virldskriget ingick Bulgarien en allians med axelmakterna, men for-
klarade sig 1944 neutralt. Decennierna under kommunistiskt styre
var hardf6ra under diktatorn Todor Zhivkov. Regimen var pafallan-
de Moskvatrogen och mycket fi organiserade férsok till motsténd i
ndgon form dgde rum.

Rumiinienisin nuvarande skepnad bildades efter f6rsta viirldskri-
get i form av Storruménien, men territoriet blev, liksom Bulgarien,
fritt for forsta gingen 1878. Regionerna Valakiet och Moldavien,
linge under ottomanskt inflytande, hade enats 1859 och antagit
namnet Ruminien. Transsylvanien, som tillhort det habsburgska
imperiet, tillkom efter forsta virldskriget och forde med sig en stor
ungersk minoritet. Under andra virldskriget kom Ruminien forst
att st pd axelmakternas sida, for att sedan byta fot och alliera sig med
Sovjetunionen. Uppgorelsen iJalta 1945 placerade Ruménien inom
den sovjetiska intressesfidren och Moldavien 6verfordes till Sovjet-
unionen. Ruminiens kommunistiska period priglades efterhand av
ett ndrmast sultanistiskt styre under diktatorn Nicolae Ceaugescu
och dennes familj. Ceaugescu kom till makten 1965 och drev efter-
hand linjen att Ruminien skulle sta helt fritt frin omvérlden och
vara sjilvforsorjande. Regimen var despotisk och godtycklig, sidker-
hetspolisen 6kénd och mycket repressiv. Detta kommunistiska arv
skapade inga initialt goda f6rutsittningar for Ruméniens 6verging
till demokrati och rittsstat.
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Demokratisk utveckling

Fem ar har nu forflutit sedan merparten av de 6st- och centraleu-
ropeiska staterna blev eu-medlemmar. Hur har den demokratiska
utvecklingen i de nya medlemslidnderna gestaltat sig efter anslut-
ningen? I vad man har demokratin fortsatt att konsolideras efter in-
tradetiEU?

Demokratisk konsolidering kan séigas besta av tre aspekter (Linz
och Stepan 1996). Det r6r sig om ett konstitutionellt, beteendemiis-
sigt och attitydmadssigt accepterande av demokrati som det enda le-
gitima systemet. Konstitutionellt ska spelreglerna for politik och stat
vara sd vil férankrade hos de centrala aktérerna att de inte omedel-
bartifragasitts nir till exempel en sittande regering forlorar ett val el-
ler ndr mer djupgéende politisk oenighet uppkommer. Spelreglerna
ska klara kriser. Maktdelningen mellan statens institutioner ska vara
tydligt reglerad, liksom hur konflikter ska hanteras institutionellt.
Beteendemdssigt ska politiska partier, myndigheter och offentliga
institutioner upptrida pa sitt som innebdr att man f6ljer demokra-
tiska principer och virderingar. Lagfista réttigheter som yttrande-,
och tryck- och métesfrihet ska respekteras, minoriteter ska inte f6r-
foljas och deras rittigheter ska inte inskrankas. Atzztydmadssigt ska
medborgarna hysa fértroende for demokrati som politiskt system
och for de politiska institutionerna. Demokratin som styrelseskick
bor vara vil forankrad i de breda befolkningslagren och de centrala
demokratiska institutionerna uppfattas som legitima.

Detre aspekternaav demokratisk konsolidering héinger oftaihop
och kan ibland vara svara att skilja at. I det foljande belyser vi den
konstitutionella konsolideringen i de nya medlemsstaterna i ljuset
av ett antal uppmirksammade politiska kriser i dessa ldnder sedan
anslutningen till Eu. Den beteendemissiga konsolideringen belyses
genom en redogorelse for genomférandet av nationella val, graden
av pressfrihet, partisystemens utveckling och hur vil minskliga riit-
tigheter respekteras och minoriteter behandlas. Slutligen gér vi in
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pé den attitydmaissiga konsolideringen genom att teckna en bild av
hur medborgarna i dessa linder ser p4 politik, pa de nationella och
6vernationella institutionerna samt pa Eu:s framtid.

KONSTITUTIONELL STABILITET

Det ir i krissituationer, vid stark konflikt mellan de centrala ak-
térerna i ett politiskt system, som den konstitutionella ordningen
provas. Under de ar som forflutit sedan utvidgningen 2004 har ett
antal uppméirksammade politiska kriser forekommit i de nya med-
lemsstaterna. I vad man har dessa kriser formatt hanteras inom de
Ost- och centraleuropeiska lindernas politiska system och vad séiger
utfallet av dessa kriser om den 6vergripande férmagan till demokra-
tiskt styre i de nya medlemslénderna?

Framforallthar Visegradlinderna statt i fokus. Polen, Ungern och
Tjeckien har upplevt st6rre politisk turbulens 4n vad manga forvin-
tade sig infOr anslutningen. Forvintningarna infér medlemskapet
kan vara firgade av att dessa stater ofta sigs som foregéngsldnder i
den storre skaran av Ost- och centraleuropeiska linder. Bedomare
sag det de ville se och tenderade att bortse fran mindre tilltalande
drag. Dessa centraleuropeiska linder med en sjdlvklar plats i Europa
gjorde tidigt under 19go-talet ansprak pa att vara de mest utvecklade
ochtillhérde samtliga den grupp linder som fick borja forhandlaom
medlemskap 1998. Tjeckiens gynnsamma ekonomiska utveckling
gav anledning till optimism och gjorde att manga inte uppmark-
sammade de 6kande tendenserna till partipolitisering av staten
(Grzymala-Busse 2007). Polen har haft en sirstillning genom sin
storlek och sin geopolitiska position. Stodet fran Tyskland var ocksa
betydelsefullt och en 6stutvidgning utan Polen sigs dérfér av méanga
som otdnkbar. Polens starka katolska kyrka dr emellertid nagot som
skiljer landet frén ménga visteuropeiska, mer sekulariserade, stater.
Mest stabil uppfattades emellertid reformprocessen i Ungern ldnge
vara. Den processen inleddes redan innan 1989, genom att den ung-
erska regimen tidigt tilléit marknadsekonomiska inslag.

I Ungern offentliggjorde emellertid den Fidesz-ledda hoger-
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oppositionen under ledning av Viktor Orban hésten 2006 band-
inspelningar fran socialistpartiets interna 6verliggningar, dér
premidrminister Ferenc Gyurcsany tillstod att regeringen ljugit om
den ekonomiska situationen »morgon, middag och kvill« for att
vinna valet i april 2006. Fidesz vigrade pd grund av detta att ac-
ceptera valresultatet. Upprorda och ilskna medborgare strommade
till p4 Budapests gator for att stodja oppositionen. Protesterna blev
valdsamma och 6vergick i det nirmaste till upplopp, dir stenkast-
ning forekom. Parlamentet blockerades och folkmassor f6rsékte
storma den statliga televisionen. Krisen hade sin grund i den allt
starkare och mycket hitska politiska polariseringen mellan hoger
och vinster i ungersk politik, i uteblivna reformer och i en allt tydli-
gare ekonomisk kris. Gorgiy Schoplin, ungersk-brittisk akademiker
som #r Europaparlamentsledamot f6r Ungern, betecknar situatio-
nen i ungersk politik som ett »kallt krig« mellan héger och vinster.
Den politiska krisen var utan tvekan allvarlig och ledde till krav pa
premidrministerns avgang. Upploppen hosten 2006 genererade
emellertid inte fortsatta oroligheter. Under 2007 kunde den socia-
listdominerade regeringen, som satt kvar, fortséitta med viss reform-
verksamhet. Den oberoende organisationen Freedom House, som
arligen rapporterar om det demokratiska tillstdndet i de 6st- och
centraleuropeiska staterna, sinkte som en f6ljd av krisen och hur
den hanterades Ungerns betyg vad avser demokratiskt styre, men
endast marginellt (figur 4.1). Ungersk politik priglas dock fortsatt
av péfallande stark polarisering mellan hoger- och vinsterkrafter,
en polarisering som delvis hdrror frin kommunisttiden, sdkerhets-
polisens roll och motsittningar som inte har retts ut.

I Tjeckien ledde parlamentsvalen i juni 2006 till en langvarig och
mycket svirlost politisk lasning mellan héger och vénster i parla-
mentet. Det tog mer 4n sex manader att skapa ett parlamentariskt
underlag for regeringsbildning. Férhandlingar som strandade och
politisk smutskastning bidrog till att férmedla bilden av ett politiskt
omoget Tjeckien, dir eliten inte formédde enas kring ndgon ny vi-
sion efter det att Eu-medlemskapet var ett faktum. Men till skillnad
fran i Ungern rorde det sig inte om nagot ifrdgasittande av den

97



KAPITEL 4

3.5 2005 2007
2006 M 2008

2

I

o

Estland Litauen Slovakien Polen Bulgarien
Lettland Slovenien Tjeckien Ungern Ruminien

- G N G W

[oX

FIGUR 4.1 Beddmning av hur vil det demokratiska styret fungerar pa
nationell nivéd. Skala 1-7 (1 =bdst, 7 = sdmst).

Killa: Freedom House, Nations in Transit (egen sammanstillning).

demokratiska legitimiteten i valen. I bérjan av 2007 tilltrddde en
mitten-hdgerregering som satt hela aret utan att drabbas av nagra
regeringskriser. Dirutéver lyckades regeringen ocksd genomfora
vissa reformer. Som en f6ljd av detta ir Tjeckien aterigen pé ritt
spér, dven om problemen med en visionsl6s politisk elit kvarstr.
Freedom House menar att bristen pa politiskt ledarskap, som den kom
till uttryck i krisen 2006, var tillrdckligt allvarlig f6r att motivera en
nedgradering av Tjeckiens demokratibetyg, men inte allvarligare &n
att detta graderades upp igen 2008. De kraftiga utmaningarna ledde
inte till en nedétgaende spiral av forstirkta problem.

Valet 2005 innebar att Polen fick en minoritetsregering. Det ka-
tolskt-konservativa regeringspartiet »L.ag och rittvisa« (PiS) stodde
sig pa forhallandevis extrema partier i parlamentet, partierna »Sjdlv-
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forsvar« och »Férbundet for polska familjer«. Tvillingbréderna Kac-
zynski, den ene president, den andre premidrminister, satte fran
2005 sin tydliga prigel pa polsk politik. Polens tidigare Eu-vinliga
och forhéllandevis kosmopolitiska framtoning forbyttes pé kort tid
i en stark EUu-skepticism, ett vaktsldende om traditionella »familje-
virderingar« inklusive motstand mot jimstilldhet, en mycket stark
anti-etablissemangshéllning och ett starkt avstindstagande fran ho-
mosexualitet. »Lag och rittvisa« drev hért linjen att man behévde
g6raupp med Polens forflutna under kommunisttiden och hivdade
aven att utvecklingen efter 1989 kiinnetecknats av korruption, miss-
skotsel och brist pd moralisk resning. En hindelseutveckling som i
Polen satte den konstitutionella ordningen pé prov var nir parla-
mentet 2007, i linje med strdvan att gora upp med det f6rgangna,
beslutade att samtliga offentliganstillda skulle limna in handlingar
som visade att de inte deltagit i sikerhetspolisens arbete under de
kommunistiska decennierna. Framfor allt var detta ett instrument
som anvindes for att komma at politiska motstandare. Fyra dagar
innan lagen skulle trida i kraft beslutade emellertid Polens forfatt-
ningsdomstol att den stred mot grundlagen. Sammantaget tilltog
den politiska konfrontationen i Polen aren efter 2005. Den interna
kritiken mot regeringen var stark och nyval h6lls under 2007, da den
mer mittorienterade >Medborgarplattformen« (po) under ledning
av Donald Tusk tog 6ver. Omddmet for Polens demokratiska styr-
férméga sidnktes emellertid av Freedom House, eftersom den tidigare
regeringskoalitionen missbrukat statsmakten for att s6ka forgora
politiska motstdndare och koncentrera makt till exekutiven.

[ Slovakien férlorade den allians makten, som under ledning av
premidrminister Dzurinda tog landet in i Eu. Istillet bestér reger-
ingen sedan 2006 av en koalition sammansatt av ett progressivt so-
cialdemokratiskt parti (SMER), det tidigare stigmatiserade partiet
»Rorelsen for ett demokratiskt Slovakien« (HzDs) under ledning av
Vladimir Meciar och Slovakiska nationella partiet (SNs). SMER ute-
slots ur det europeiska socialdemokratiska partiet PSE pa grund av
samarbetet med nationalisterna. Premidrminister 4r SMSER:s parti-
ledare Robert Fico. Regeringskoalitionen har bland annat fétt kritik
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for att systematiskt ha gjort politiska utndmningar till administrativa
poster. Man har ocksa strivat efter att férska koncentrera makten
hos regeringen och dess kansli. Den demokratiska styrelseférma-
gan kan didrf6r anses ha sjunkit sedan 2006, enligt Freedom House.
Samtidigt bor det framhaéllas att valet 2006 innebar en vindpunkt i
slovakisk politik, satillvida att socioekonomiska fragor kom att sté i
fokus, istdllet for nationalistiska (Haughton och Rybar 2008).

Rumiinien skakades kort efter eu-intriidet av en politisk makt-
kamp mellan president och parlament. I april 2007 s6kte en alli-
ans i parlamentet, omfattande tva tredjedelar av ledaméterna, att
avsitta presidenten Traian Basescu genom att stilla honom infor
riksritt. Basescu tog da fragan till en folkomrostning, dér tvé tredje-
delar istéllet rostade fOr att dterinsétta honom, vilket ocksé skedde.
Forsok att koncentrera makten till exekutiven har férekommit och
reformprocesserna ir ofta langdragna och ineftektiva. Ruméniens
demokratibetyg har dérfor sénkts av Freedom Houseisavil 2007 och
2008 drs rapporter.

Trots att Bulgarien dragits med problem nir det giller korrup-
tion och rittssdkerhet som dnnu inte 16sts, har landet inte skakats
av politiskt utmanande kriser sedan Eu-intridet (med reservation
for de valdsamma protester mot regeringen som #gde rum i Sofia i
januari 2009). Tvirtom kan det f6rvana hur konstitutionellt férank-
rad Bulgariens demokrati har varit, trots de mycket allvarliga prov-
ningar som foljde i sparen av den ekonomiska kollapsen 1997.

Den demokratiska utvecklingen i konstitutionell mening har va-
rit mest stabil i de tre baltiska staterna Estland, Lettland och Litauen
samt i Slovenien. Dessa linder har inte upplevt nigra mer omfat-
tande politiska kriser eller utmaningar av de slag som forekommit
i andra 6st- och centraleuropeiska linder. Kravallerna i samband
med avldgsnandet av Bronssoldaten i Tallinn ber6rde visserligen
formagan att styra, men handlade frimst om férhallandet mellan de
olika etniska grupperna i Estland.
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FIGUR 4.2 Hur fungerar val och valprocedurer? Skala 1—7
(1 =bist och 7 =sdmst).

Killa: Freedom House, Nations in Transit (uppgifter frén Tjeckien saknas 1998-2002).

VAL OCH VALPROCEDURER

Den kanske mest grundldggande institutionen av dem alla i en de-
mokrati dr valen. I vad mén har dessa sedan utvidgningen 2004 fort-
satt att vara fria och rittvisa? Ett 6vergripande intryck dr att valen
fortsitter att fungerarelativt vili de nya medlemsstaterna. [ 2008 ars
bedomning gav Freedom House ett forhallandevis gott betyg at alla
de nya medlemsstaterna, med undantag f6r Ruménien (figur 4.2).
Det kan tolkas som att de 6st- och centraleuropeiska linderna ér
stabila valdemokratier, dven om vissa problem férekommer.

Om vi 6vergar fran generella intryck till analyser av de enskilda
medlemsstaterna, finner vi att tvd av de tidigare osedvanligt stabila
linderna - Ungern och Polen - sedan ett par ar nedgraderats med
avseende pa hur vil val och valprocedurer fungerar. I Polens fall in-
leddes f6rsimringen 2004 och i Ungern 2006. De ligger fortfarande
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bra till, men den tidigare mycket positiva beddmningen av valen har
ersatts av en ndgot mer reserverad hallning. Férindringar i bedom-
ningen kan ha flera orsaker. Ungerns fall betraktades valkampanjen
till parlamentet 2006 som smutsig, med 6msesidiga anklagelser om
valfusk frén h6ger och vinster. Sittande regering [j6g om ekonomin
for att vinna valet och senare samma 4r ifrigasattes valresultatet av
oppositionen som manade till gatudemonstrationer. I Polens fall
handlade det istillet om lagt valdeltagande i Europaparlaments-
valet 2004 (20,9 procent) i kombination med oklara budskap om
tidpunkten f6r nationella val.

For tva av linderna, Estland och Slovenien, visar utvecklingen
over tid inte pa nagra tydliga bakslag. Dessa bada linder #r ocksa i
ovrigt, som vi ska se, oftast »bist i klassen«. I Slovakiens fall skedde
stora framsteg efter Vladimir Meciars valférlust 19g8. I 6vrigt dgde
endast smérre férandringar rum. Rapporter om valfusk i de nya
medlemsstaterna férekommer sillan och valresultaten respekteras
av forlorarna. I bland annat i lokalvalen i Bulgarien och Lettland,
har det vid négot tillfille rapporterats om missténkt valfusk i form
av rostkop.

PRESSFRIHET

En central forutsittning fér demokratiska val #r pressfrihet. Sedan
2002 sammanstiller organisationen Reportrar utan grénser ett in-
dex 6ver pressfriheten i virldens linder. Overgrepp mot journalis-
ter, atal, efters6kande av killor, men ocksé dgarkoncentration, ir
sddant som ger avtryck i métningarna. Som framgar av figur 4.3
ligger samtliga nya medlemsstater férhallandevis bra till. Estland
och Lettland uppvisar den hégsta och mest stabila pressfriheten
over tid, Bulgarien och Ruminien den simsta. Utvecklingen efter
intridet i EU har varken varit entydigt positiv eller negativ, om man
betraktar de 6st- och centraleuropeiska staterna som grupp.
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FIGUR 4.3 Pressfrihetensutveckling 2002-2008. Skala o-100
(o=Dbist och 100 = simst).

Killa: Reportrar utan griinser, index 6ver pressfriheten i virlden.

PARTISYSTEM

Partisystemen i de 6st- och centraleuropeiska linderna har sedan
det tidiga 199o-talet genomgitt betydande fordndringar. EU har
spelat viss roll i dessa skiftningar, savil fore som efter dessa linders
anslutning till Eu (Vachudova 2008). Den spinnvidd i partisyste-
men som etablerades under de férsta demokratiska dren pa 1g9go-ta-
let, férandrades snabbt nir Eu-medlemskapet borjade utvecklas till
en mojlighet och forhandlingar inleddes. Flertalet partier rorde sig
d& mot en position i partisystemet som var liberal, Eu-vinlig och
ganska kosmopolitisk. Positionerna i de nationella partisystemen
av mer traditionellt, nationalistiskt och Eu-skeptiskt slag 6vergavs
i stor utstrickning under denna fas. Nér vil medlemskapet i prin-
cip var sdkrat ndgra ar innan anslutningen, borjar dessa 6vergivna
politiska positioner dterigen intas av nya politiska partier som sag
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mojligheter att vinna viljare. Darmed 6kade aterigen spinnvidden
i de politiska systemen, vilket slog igenom med full kraft i samband
med eller strax efter intridet i Eu. Ett genomgéende monster &r
framviixten av och framgangarna for Eu-skeptiska och traditionella
nationalistiska partier. Undantaget ér Tjeckien, vars storsta liberala
parti oDs varit EU-skeptiskt under hela sin existens.
Radikalnationalism, chauvinism och inte minst populism &r be-
teckningar som ofta anvinds for att beskriva de nya partier som
tritt in pd arenan. Begreppet postagrar populism har myntats for att
ringa in den typ av partier som blivit vanliga efter anslutningen (Bu-
zalka 2008). Begreppet star for en kombination av nostalgisk ling-
tan tillbaka till det rurala, »ursprungliga«, parat med religiésa 6ver-
toner. Ett uttryck fér denna post-agrara populism &r partiet »>Lag
och rittvisa« i Polen. Vissa forskare forklarar framgangen for partier
som dessa med avsaknaden av en »medborglig kultur« och »civilisa-
torisk kompetens« (Sztompka 1994). Man ifragasitter styrkan i den
tredje aspekten av demokratisk konsolidering, den attitydmaéssiga.
Det finns emellertid anledning att friga sig om framvéxten av post-
agrar populism eller nationalistiska partier verkligen utgér ett demo-
kratiproblem. Flera av de radikalnationalistiska partierna har &ven de
modifierat sin retorik och framtoning. Tiden fram till anslutningen var
en period av samling och samf6rstand for att mobilisera p4 elitniva,
men ocksé en period som priglades av svarigheter att framf6ra EU-
kritiska opinioner och mindre liberala budskap. Den tiden 4r nu 6ver.
Kanske #r det politiken som ir pé viig tillbaka efter det att teknokratin
suttit i hogsitet (Rupnik 2007)? Den starka polariseringen mellan h6-
ger och vinster i Ungern och Tjeckien talar ocksé fér en sédan analys.
Partierna gor sig till tolkar for en opinion priglad av frustration, be-
svikelse och missnoje med avstandet till eliterna och den langsamma
ekonomiska utvecklingstakten i férhallande till existerande forvint-
ningar, men uttrycker séllan uttalat auktoritidra uppfattningar.
Utmirkande for partisystemen i de nya medlemsléinderna ér de-
ras instabilitet och partiernas svaga férankring ideologiskt. I flera av
de nya medlemsstaterna dr det vanligt att nya partier bildas infor
varje val och ibland vinner valen med f6ljd att de er6vrar reger-
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ingsmakten. Viljarna identifierar sig inte i grunden med ett politiskt
parti och har ddrmed litt att ligga sin rost pa nya partier nér det dr
dags for val. Ideologiskt svagt férankrade partisystem leder ocksa till
kostsamma valkampanjer med starkt férenklade budskap, exempel-
vis om att korruptionen ska avskaffas eller att landet ska omvandlas
pé 8oo dagar - allt for att locka de rorliga véljarna.

[ Bulgarien atervinde 2001 den tidigare monarken Simeon Saxe-
Coburg frén sin exil och startade partiet »Nationella rorelsen Si-
meon den andre«, som vann valet tvA manader senare. I Lettland
segrade det nybildade partiet »Nya Tider« under ledning av tidigare
riksbankschefen Einars Repse i valet 2002. I Estland lyckades »Res
Publica« bli regeringsbildare 2003, ocksé det ett nytt parti. Simeon-
partietiBulgarien dridag fortfarande en del av regeringskoalitionen,
men har f6rlorat en stor del av opinionsstédet. Istéllet spas dnnu ett
nytt parti, forkortat GERB, segraivalen 2009. Medan nya partier har
skapat instabilitet och breda koalitioner i de baltiska linderna och i
Bulgarien, har de mer stabila hoger-vinstersystemen i Ungern och
Tjeckien lett till problem av ett annat slag, i form av starka lasningar,
bitterhet och polarisering pa elitniva.

Minoriteter och ménskliga réttigheter

Att respektera personer av annan etnisk bakgrund, av annat kén
eller med annan sexuell ldggning utg6r en central del av hur mén-
niskor férvintas upptrida i en konsoliderad demokrati. Sddan res-
pekt uttrycker i praktiken det demokratin stipulerar i teorin: alla
ménniskors lika virde. | Képenhamnskriterierna pekas respekten
for minoriteter och deras rittigheter sarskilt ut. Samtidigt vet vi att
tolerans ofta #r betingad av att sjilv kiinna sig trygg ekonomiskt
och socialt. I de nya medlemsldnderna ér livssituationen fortfarande
osiker. Manga kidmpar for sin ekonomiska éverlevnad och for att
skapa sig en plattform i de nya samhillen som vixt fram. Dérfor kan
vi férvinta oss att toleransen for det som betraktas som avvikande i
ndgon mening fortfarande kan vara lag pa sina hall.
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I strivan efter att skapa likvirdiga férhallanden, bekédmpa diskri-
minering och sikra rittigheterna for olika typer av utsatta grupper,
har eus lagstiftning mot diskriminering varit ett férsta, mycket vik-
tigt, steg. Antidiskrimineringslagstiftningen, som férbjuder diskri-
minering pa grund av etnisk bakgrund, kon, alder, sexuell liggning
eller religios tillhorighet, har inforlivats i de nya medlemsstaterna.
Det dr emellertid helt tydligt att diskriminering fortfarande fore-
kommer. Ett visst undantag utgors av Slovenien, dir situationen i
friga om minskliga rittigheter och minoriteter bedéms som god.
De storsta etniska minoriteterna i Slovenien — ungrarna, italienarna
och romerna - har rittigheter som skyddas i grundlagen och erhal-
ler viss politisk representation.

Nagraavdenyamedlemsstaternaérforhéllandevis etniskthomo-
gena, framfor allt Polen (977 procent polacker), Ungern (92 procent
ungrare), Tjeckien (9o procent tjecker) och Ruminien (go procent
ruméner). Storre minoritetsgrupper, vid sidan av romerna, finns i
Ruminien (ungrare 7 procent), Bulgarien (turkar g procent), Slova-
kien (ungrare 10 procent), Estland (ryssar 26 procent) och Lettland
(ryssar 30 procent) (c1a 2008). Litauen, Slovenien, Tjeckien och
Ungern rymmer ocksd minoriteter, men inte i samma omfattning.

I Estland och Lettland saknar fortfarande manga rysktalande
(ryssar, ukrainare och vitryssar) rostritt, genom att medborgarskap
vid sjdlvstindigheten automatiskt gavs bara till dem som varit med-
borgareirepublikernainnan 1940 och deras efterkommande. Forde
som immigrerade till Estland och Lettland efter andra virldskrigets
slut, vilket géller manga av Baltikumryssarna, krévs ett spraktest och
en lojalitetsforklaring for att erhalla medborgarskap. Lagstiftningen
har efterhand mjukats upp, satillvida att barn fé6dda i Estland eller
Lettland efter 1gg1 till immigranter som anlénde efter andra virlds-
kriget blir medborgare ifall férdldrarna uttrycker en 6nskan om det.
Cirka 120 0ooo av Estlands ungefir 400 ooo rysktalande dr ryska med-
borgare, medan 100 0oo ir statslgsa. I Lettland dr ungefdr hilften av
de 650 ooo rysktalande idag lettiska medborgare. I Estland dr icke-
medborgare berittigade att rosta i lokalvalen, men inte i Lettland.
Huruvida avsaknaden av medborgarskap har effekt pa social och
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ekonomisk diskriminering 4r det svart att dra bestdmda slutsatser
om. Enligt en inflytelserik landgenomgéng férekommer inte nigon
systematisk diskriminering av den rysktalande minoriteteniEstland
(Polity 1v 2008). I samband med flyttningen av krigsmonumentet
Bronssoldaten i Tallinn i april 2007 utbrét dock allvarliga kravaller,
dir i synnerhet unga ryssar protesterade och en person dédades.
Det ledde till mejlbombning av estniska ministerier fran rysk sida
och till beldgring av Estlands ambassad i Moskva, dir banderol-
ler beskrev Estland som en fasciststat. Konflikten om Bronssolda-
ten, liksom braken kring ett krigsmonument i Lihula 2004, handlar
i hog utstrickning om en kamp kring hur historien ska tolkas — i
synnerhet om huruvida Sovjets agerande under andra virldskriget
innebar att Estland ofrivilligt annekterades eller befriades. »Histo-
rien dr fortfarande ett semantiskt slagfilt som tydligt splittrar den
estniska befolkningen enligt etniska skiljelinjer.« (Briiggemann och
Kasekamp 2008, s. 429.)

I det f6ljande koncentrerar vi oss pé tva sérskilda problemom-
rdden: romernas situation och homo-, bi- och transsexuellas (HBT-
personers) rittigheter.

Den romska minoriteten 4r utan tvekan den mest utsatta av alla
minoritetsgrupper i Europa idag. Efter kommunismens fall 6kade
trakasserierna och diskrimineringen av romer i de nya medlemslén-
derna. Genomgiende diskrimineras de pa arbetsmarknaden och nér
det giller skolgang, sjukvard, bostédder och social omsorg. Romerna
lever ofta i sirskilda byar och omraden, avskilda fran andra befolk-
ningsgrupper, dir levnadsstandarden dr mycket l4g och arbetslds-
heten skyhog. Attityder gentemot romer i de linder dér de lever ér
pétagligt negativa bland den 6vriga befolkningen. I Bulgarien, Ru-
minien, Slovakien, Tjeckien och Ungern fortsétter romernas svéra
situation och den behandling de utsitts for att vara ett stort och
bestaende problem ocksa efter Eu-anslutningen. Slovakien, Ungern
och Tjeckien har dock under ett antal ar bedrivit ett alltmer seri6st
arbete fOr att 6ka integrationen av romer, men i Bulgarien och Ru-
miénien dr den politiska viljan inte lika tydlig (Utrikesdepartementet
2007/2008).
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I Bulgarien uppgér andelen romer till cirka sex procent av lan-
dets befolkning och i Ruminien till mellan 4tta och elva procent av
befolkningen. Deras livssituation och méjligheter dr mycket daliga.
I Bulgarien till exempel uppnér endast fem procent pensionsalder,
i jamforelse med 35 procent av majoritetsbefolkningen. Drygt 30
procent av de romska barnen hoppar av skolan i fortid och bara en
procent gar i skolan efter 16 drs alder. Regeringen och myndigheter-
na har paborjat strategier for 6kad integration, men det gar langsamt
och efter intrddet i EU 2007 ser en viss stagnation ut att ha intritt.

Aven i Slovakien ir situationen mycket svér for romerna, som
utgor ungefir sju procent av befolkningen. De diskrimineras 6ppet
och lever vid sidan av det 6vriga samhillet. I Slovakien har dock
uppmirksamheten fran medierna och fran ledande politiskt hall
tilltagit under de senaste ren. I parlamentet finns ett utskott for
minskliga réttigheter, en sérskild kommitté for romernas fragor,
liksom en kommissionédr som ir sdrskilt utsedd att arbeta med ro-
mernas situation. Till sin hjilp har kommissionéren ett stort antal
lokala assistenter och de initiativ som tas ska utformas i samrad med
romerna sjilva. Inom de regionala domstolarna finns sedan 2006
assistenter for att kunna kommunicera bittre med romerna. [ Slova-
kien dr romerna ocksa mer politiskt organiserade, sitillvida att det
finns ett st6rre antal partier och organisationer.

[ Ungern utgor romer den storsta minoritetsgruppen, omfattan-
des fem till sex procent av befolkningen. Liksom i Slovakien finns
ett utskott i parlamentet som arbetar med ménskliga rittigheter och
minoriteter och en minoritetsombudsman har inrittats. Ungern har
ett system pa lokal nivd med politisk representation fér minoriteter,
inklusive romerna. Den politiska viljan att ta problemet med romer-
nas segregation pa allvar har 6kat och det gors f6rsok att bryta den
starka segregationen i skolorna. Men framgangarna dr hogst begrin-
sade. FN och svenska ubp bedomer romernas situation i Ungern som
allvarlig. Mycket hog arbetsloshet, bristande skolgang, dalig tillging
till sjukvéard och undermaliga bostdder ér vanliga problem.

Tjeckien har ett relativt gott anseende nir det giller ménskliga
rittigheter, utom for den romska minoriteten i landet. Problemen
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ar desamma som i de andra linderna med stor romsk minoritet.
Liksom i Slovakien och Ungern forefaller myndigheter och poli-
tiska institutioner i Tjeckien att arbeta for att finna viigar att tackla
situationen, men utan betydande resultat.

Sexuell ldggning dr fortfarande i flera av de nya medlemslidn-
derna en grund for diskriminering i arbetslivet och pa andra hall
i samhillet. I Polen, Lettland, Litauen, Ruminien, Bulgarien och
till viss del Estland ér situationen svér for homosexuella. I Rumi-
nien avkriminaliserades homosexualitet f6rst 2001 och i Bulgarien
kunde sa sent som 2004 en parlamentsledamot Sppet uttala att ho-
mosexualitet 4r en perversion. I Polen, Lettland och Litauen finns
attityder bland befolkningen som starkt fordémer homosexualitet,
dvenidessalidnderikombination med att vissaledande politiker 6p-
petunderstédjer sidan intolerans. Ar 1999 ansag 60 procent i Polen,
77 procent i Lettland och 78 procent i Litauen att homosexualitet
aldrig var forsvarbart (World Values Survey 1999).

Polen ir ett av de nya medlemslédnder dér trakasserier och for-
tryck mot homosexuella sker allra mest 5ppet. Ar 2007 kritiserade
Europaparlamentet i en resolution den statligt sanktionerade ho-
mofobin i Polen och Europarédet har kritiserat Polens politik gent-
emot HBT-personer. Stoppandet av Prideparaden i Warszawa 2003,
pé order av Lech Kaczynski, som da var borgmistare och senare
president, gjorde att Polen filldes i Europadomstolen 2007. Katol-
ska kyrkans inflytande 6ver dessa attityder dr stort, men samtidigt
sker forindringar bland de yngre generationerna. Aveni Litauen, ett
annat katolskt land, 4r det folkliga motstandet mot homosexualitet
stort. Ar 2005 avslog huvudstaden Vilnius en ansékan om en HBT-
manifestation. Samtidigt finns hir ocksé forsiktiga signaler under
de senaste dren om ett 6kande intresse frin politiskt hall att arbeta
seriost for HBT-personers rittigheter (Utrikesdepartementet 2007).
I Estland och Lettland, som inte r starkt katolska linder, ordnas
sedan 2004 respektive 2005 Prideparader. Det har dock forekommit
ibada linder att dessa parader har angripits.

Tre av de nya medlemsstaterna — Slovenien (2005), Tjeckien
(2006) och Ungern (2007) — har sedan anslutningen antagit lagstift-
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ning som mdjliggor registrerat partnerskap. Sloveniens lagstiftning
innebir en nigot svagare form av skydd, men i Tjeckien och Ungern
likstills homosexuella par med heterosexuella nir det giller dgande-
ritt och arvsritt. Ddremot fir inte homosexuella par adoptera barn. I
Ungern har dessa inte heller riitt till fertilitetsbehandling. I sévil Slo-
venien som Tjeckien sammanfaller dennalagstiftning med en befolk-
ning som 4r relativt sett mer tolerant mot homosexualitet. | Ungern,
ddremot, anség hela 88 procent ar 1999 att homosexualitet aldrig var
forsvarbart, vilket gor Ungerns befolkning till den mest intoleranta.

VARDERINGAR OCH OPINION

Den tredje dimensionen av demokratisk konsolidering tar sikte pa
om det finns en demokratisk politisk kultur bland befolkningen. Ett
alltfor svagt stod for demokratin i befolkningen kan géra det politis-
ka systemet sarbart fér auktoritidra utmaningar. Begreppet politisk
kultur betecknar den samlade bild av grundliggande forhallnings-
sdtt och virderingar som ett land uppvisar. Data om politisk kultur
samlas vanligen in genom survey-undersokningar och i det f6ljande
utgér vi framfor allt fran den virldsomspidnnande undersékning-
en World Values Survey och Eu-kommissionens opinionsundersok-
ningsorgan Eurobarometer.

Stod f6r demokrati delas vanligen upp i allmént och specifikt
stod. Medan ett allmént stod avser stod for demokrati som princip
och styrelseskick, handlar specifikt stéd om fortroendet for kon-
kreta politiska och samhilleliga institutioner.

Det allminna stédet for demokrati i de nya medlemsstaterna
ligger pa betydligt ldgre nivé dn i de gamla medlemsstaterna. I tre av
de tio ldnderna var det firre dn 50 procent som 2004—2005 anség att
demokrati dr att féredra framfor andra styrelseskick (Linde 2007).
Dessa var Slovakien (47 procent), Polen (37 procent) och Estland
(44 procent). For de 6vriga 6st- och centraleuropeiska staterna va-
rierade stodet mellan 50 och 65 procent. Som jimf6relse kan nim-
nas att det allménna stodet for demokratin endast var 25 procent i
Ryssland, medan det inom Eu1s lag pa mellan 65 och 93 procent.
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Siffrorna #r intressanta, men inte litta att tolka, d4 exempelvis Est-
land i de flesta avseenden dr mer demokratiskt vilfungerande én
ménga andra nya medlemslinder.

Medborgarna i samtliga de nya medlemsstaterna gér bedom-
ningen att demokratin fungerar bittre p4 EU-niv4 4n pé nationell
niva (figur 4.4). Esternas bed6mning av den inhemska nivén och EU-
nivanirden mestsamstimmigaochesternaérocksamestngjdamed
sin nationella demokrati. Stora skillnader finns mellan polackernas
tillfredsstillelse med den nationella demokratin och demokratin pé
EU-nivd, liksom i bulgarernas, ungrarnas samt litauernas bedém-
ningar. Medan 58 procent ér néjda med den nationella demokratin
i EU27, dr genomsnittet 39 procent i de 6st- och centraleuropeiska
ldinderna (ovdgt medelvirde). Detta kan jamforas med exempelvis
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Ruminien Slovenien Polen Lettland Ungern

FIGUR 4.4 Hurfungerar demokratin pé nationell nivd och p& Eu-niva?
Andel som uttrycker att de dr nojda eller mycket nojda (procent).

Killa: Eurobarometer, december 2007.
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FIGUR 4.5 Andelsom har fortroende for politiska institutioner p
nationell- och Eu-niva (procent).

Killa: Eurobarometer, december 2007.

Sverige och Nederldnderna, dér 8o procent ir tillfredsstillda med
den nationella demokratin, medan medborgarna dr mindre nojda
med demokratin pa EU-niva.

Om vi 6vergar till frigan om specifikt st6d for politiska och sam-
hilleliga institutioner, har medborgarna i de nya medlemsstaterna
genomgéende hogre fortroende for Eu:s institutioner 4n f6r natio-
nella institutioner, vilket ligger vil i linje med att demokratin anses
fungera bittre inom EU 4n nationellt.

Regering och parlament utg6ér de mest centrala politiska insti-
tutionerna i en demokrati. I manga av de nya medlemsstaterna dr
fortroendet for dessa institutioner lagt eller mycket lagt (figur 4.5).
Estland skiljer dterigen ut sig, d4 en majoritet av landets befolkning
sdger sig ha fortroende for regeringen (62 procent) och nistan
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en majoritet (46 procent) for parlamentet. Omvint har endast en
mycket liten minoritet fortroende for dessa politiska institutioner i
Bulgarien, Polen och Lettland. Genomsnittet f6r Eu27 nir det avser
fortroende for de nationella regeringarna dr 34 procent och for de
nationella parlamenten 35 procent. Det rakt motsatta forhallandet
giller i fortroendet f6r EU:s institutioner, dir de 6st- och central-
europeiska staterna uppvisar en hogre nivd dn EU som helhet. Det
forefaller som att EU:s institutioner har kunnat skapa det specifika
stdd hos medborgarna i de nya medlemsstaterna som de nationella
institutionerna i s& hog grad misslyckats med.

Politiska partier dr centrala akt6rer i demokratin. Men i de Gst-
och centraleuropeiska medlemsldnderna atnjuter de bara svagt for-
troende (Eurobarometer december 2007).1Estland, dédr fértroendet
dr som hogst, dr det inte mer én 22 procent som har fértroende for
de politiska partierna. I grannlinderna Lettland och Litauen hyser
bara 7 procent fértroende for partier, medan hela 88 respektive 86
procent misstror partier.

Samma monster framtrider i undersokningar av stédet for de
nationella rittsvisendena och EG-domstolen (Eurobarometer de-
cember 2007). I samtliga 3st- och centraleuropeiska medlemslin-
der utom Estland #r fortroendet for EG-domstolen hégre dn for det
inhemska réttsvisendet. I Bulgarien anser sig bara tolv procent hysa
fortroende f6r det nationella rittsviisendet, medan 7o procent miss-
tror detsamma.

Korruptionsbekampning

Korruptioniett politiskt system urholkar fortroendet f6r demokratin
och for staten som formedlare av vilfard och tjdnster. Iforhandlingar-
na om medlemskap i EU framholl kommissionen upprepade ganger
att flertalet av kandidatlinderna maste ta krafttag mot korruptionen.
Savilinfor som efter utvidgningen har stora anstringningar gjorts for
att komma till ritta med korruption i de 6st- och centraleuropeiska
staterna, men problemet kvarstar, framfor allt i vissa linder.
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Korruption kan ta sig flera olika former. Dels férekommer admi-
nistrativ korruption, nir tjinstemin som poliser, ldkare, ldrare, revi-
sorer och andra tar emot mutor for att géra ett béttre jobb, se mellan
fingrarna, snabba pa en registreringsprocess, ge bittre betyg eller
bittre behandling. Dirtill férekommer politisk korruption, som kan
besta av att politiker och tjanstemin berikar sig sjilva och sina partier
med offentliga medel eller att statens institutioner »fangas in« av eko-
nomiska sirintressen som koper sig inflytande eller representation.

Orsakerna till administrativ och politisk korruption skiljer sig
sannolikt at. Att poliser, tulltjinstemén och professorer tar emot
»gévor« kan delvis bottna i ddliga 16ner. Men den korrupta politiska
kultur som i vissa stater blivit svarforinderlig har férmodligen andra
orsaker. Bristande normsystem, kvarlevande nétverk frin kommu-
nisttiden, bristande professionell kdranda eller avsaknad av politisk
konkurrens #r nigra mojliga forklaringar (Grzymala-Busse 2007,
Milanovic et al. 2008).

Hur har da korruptionen utvecklats i de nya medlemslinderna

5 M 2000-2003
2004-2007
4
3
I
o
Estland Polen Lettland  Litauen Ruminien

Slovenien ~ Ungern  Slovakien Tjeckien Bulgarien

FIGUR 4.6 Korruptionsnivd 2000-2007.

Killa: Freedom House, Nations in Transit. Skala 1—7 (1 =bist, 7 =simst).

114



De nya medlemsstaterna

g 2001 2003 M 200; M 2007
2002 2004 M 2006 M 2008
7
6
5
4
3
2
I
o
Estland Litauen Slovakien Polen Bulgarien
Lettland Slovenien Tjeckien Ungern Ruminien

FIGUR 4.7 Uppfattad korruptionsnivi 2001-2008.

Killa: Transparency International, Corruption Perception Index. Skala 1-10

(1 =mest korrupt, 10 = minst korrupt).

efter anslutningen? Vi redovisar de tva vanligaste korruptionsmiit-
ningarna nir det giller de 6st- och centraleuropeiska linderna. I
béda dessa undersokningar #r korruption brett definierat och om-
fattar sdvil administrativ som politisk korruption. I bida fallen ror
det sig om bedomningar av korruption av experter och medborga-
re, snarare dn direkta matt pa korruption. Slutsatserna skiljer sig inte
mycket at 6ver tid. Medan de siffror som Freedom House presenterar
visar att korruptionen ligger pé en i stort sett oférindrad niva (figur
4.6), kan de siffror som presenteras av Transparency Internationaltol-
kas som att en viss forbittring skett Gver tid (figur 4.7).

'Tvé av de nya medlemsstaterna, Estland och Slovenien, klassifi-
cerades tidigt som forhallandevis icke-korrupta i dessa métningar.
Bédalinderna har ocksd i demokratiskt och ekonomiskt hanseende
varit starkt reforminriktade. Aven i det index 6ver graden av riitts-
stat som anvinds av Virldsbanken utmérker sig Estland och Slove-
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nien genom att rankas hogst bland samtliga 27 postkommunistiska
ldnder. I friga om savil kontroll av korruption som foérekomsten
av en rittsstat visar i synnerhet Estland en positiv utveckling 6ver
tid i detta index (Kaufmann et al. 2008). Deras motpoler har varit
och ir fortfarande, Ruménien och Bulgarien, dir bide administrativ
och politisk korruption har varit vanligt férekommande. Lettland
har haft en hog grad av exploatering av staten, vilket skulle kunna
bidra till att kasta visst ljus 6ver det laga fortroendet for regering och
parlament i Lettland. Det kom tydligt till uttryck i protesterna och
regeringens avgang i februari 2009. I och med pressen under Eu-an-
slutningen inférdes emellertid vissa 6vervakande institutioner, som
en oberoende antikorruptionsmyndighet. Det stora fragetecknet
inf6r framtiden #dr dock utvecklingen i Bulgarien. I den métning som
Transparency International gor far Bulgarien simre betyg fér 2008 4n
for 2007. Det var 2008 som strukturfondsmedlen fran Eu borjade
flytainilandet. I Virldsbankens index faller Bulgarien ocksa tillbaka
under 2007. F6r Ruminiens del ddremot verkar utvecklingen inte
ha gatt 4t samma negativa hall, iven om det dr for tidigt att dra nagra
definitiva slutsatser.

I det foljande gar vi ndrmare in pd vad som hént i fyra av dessa
linder efter anslutningen, linder som brottats med stora korrup-
tionsproblem: Lettland, Slovakien, Ruménien och Bulgarien (Glo-
bal Corruption Report 2008).

LETTLAND

Lettland har dragits med korruptionsproblem sedan 1ggo-talets
mitt. Framf6r allt har det handlat om en partipolitisering av staten
och ett infingande av statens institutioner. Miktiga finansintres-
sen har haft alltfor stort och oreglerat inflytande 6ver de politiska
institutionerna. Forskning visar att foretag verksamma i Lettland
gynnas i sin verksamhet om de ekonomiskt stodjer ett vinnande
parti (Dombrovsky 2008). Lettland tillsammans med Bulgarien ér
de enda av de nya medlemsstaterna som inte har nigon statlig fi-
nansiering av politiska partier. Sponsringen av partier har man pa
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senare ar forsokt reglera med viss lagstiftning, men anklagelser om
overtrddelser dr vanligt forekommande. Valkampanjerna &r bland
de dyrastei Europa, trots att Lettland 4r ett land med enbart 2,3 mil-
joner invanare. Det har varit svart att etablera oberoende antikor-
ruptionsmyndigheter och kring den som slutligen sjosattes har det
blast rejilt. Politiska krafter har vid ett flertal tillfdllen fors6kt avsitta
direktéren. I november 2006 avskaftade parlamentet det sirskilda
antikorruptionsutskottet som fore nedldggningen undersokte Gver-
tridelser vad gillde partifinansiering och anklagelser om rostkop.
Utskottet tillkom efter 2002-ars val, dir det segrande partiet >Nya
tider« slogs starkt for antikorruptionsbekdampning. I februari 2007
beslutade de ledande partierna, med Folkpartiet i spetsen, att av-
skafta alla tak f6r vad partier far spendera i valkampanjer. Detta mot
bakgrund av anklagelser om att Folkpartiet i valet 2006 6verskridit
griansen for vad man far spendera och enligt tidigare lagstiftning
skulle beh6va betala tillbaka pengar till statskassan. Lagindringen
motte hard kritik fran Transparency International, som har hivdat att
det kommer att stiirka partiernas redan osunda beroende av ekono-
miska intressen. Samtidigt pagar ett reellt lagstiftningsarbete i Lett-
land f6r att skapa ett mer stringent regelverk kring finansiering och
sirintressenas inflytande. Ar 2007 levererade antikorruptionsmyn-
digheten ett forslag om att reglera lobbying och dess olika former.
Ar 2007 tillsatte ocksa parlamentet en arbetsgrupp for att arbeta
med lagstiftning om partifinansiering, bland annat lagstiftning om
statlig finansiering och f6rbud mot politisk reklam i tv och radio.
Arresteringen i mars 2007 av en av Lettlands frimsta »oligarker«
— finansmannen, borgmistaren och premidrministerkandidaten
Aivars Lembergs — var uppseendevickande. Det visade att antikor-
ruptionsmyndigheten och rittsvisendet formar sl sig igenom de
nitverk av politiska och ekonomiska férbindelser som f6re anslut-
ningen till EU varit i stort sett odtkomliga. LLembergs, som ocksé
dger en av Lettlands storsta dagstidningar, har anklagats for illegal
partifinansiering, mutbrott, penningtvitt och troléshet mot huvud-
man. Bland annat framkom uppgifter om att han i praktiken »kopt«
det socialdemokratiska partiet. I utbyte mot att partiet intog vissa
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standpunkter nir det gillde privatisering och regeringens sam-
mansittning, skulle Lembergs stédja partiet bide ekonomiskt och
genom god publicitet i den dagstidning han 4ger, Neatkariga Riga
Avize. Lembergs har eventuellt ocksa sponsrat — mutat — flera dus-
sin parlamentariker. Lembergs har delvis frikéints pé vissa punkter,
men processen visar att korruptionsbekdmpningen vunnit mark.
Den slutna lettiska politiska kulturen har skakats om. Enbart det
faktum att Lembergs kunde stillas infor ritta visar att viljan 4r avse-
virt starkare i Lettland nu &n innan anslutningen att dstadkomma
forandring.

SLOVAKIEN

Ilikhet med Lettland har Slovakien varit drabbat av en exploatering
av staten. Hir dr det framfor allt nepotistiska tendenser, traditioner
av stark familjelojalitet och regionala band, som stiller till problem.
Slovakien har sedan valet 2006 en regering som jimte SMER bestér
av delvis populistiska och nationalistiska partier. I november 2006
framkom att regeringskoalitionen uttkat statsadministrationen
med 300 tjdnster, som gatt till politiskt lojala personer eller sldk-
tingar. I samma anda gjorde Slovakien 2006 ett tilligg till lagstift-
ningen om offentliga tjinster, som gor det ldttare att tillsétta of-
fentliga tjénster pa politiska meriter. Det giéller inte minst verket for
offentlig upphandling och antimonopolmyndigheten. Mycket litet
har hént nér det giller att genomfora lagstiftning avsedd att skydda
allménhetens intressen. Aven nir det giller rittsvisendet strivar
politiska krafter efter att begrinsa dess mandverutrymme. Under
den tidigare liberala regeringen Dzurinda etablerades en special-
domstol och ett speciellt dklagardimbete med jurisdiktion 6ver hela
landet. Avsikten var att skapa ett kraftfullt rittsligt instrument som
kringgick de familje- och vénskapsband som finns pa regional niva
och forhindrar opartisk rittskipning. Institutionerna har fungerat
vill och haft en drivande kraft i domaren Igor Kralik. De ogillades av
regeringen Fico. Efter f6rs6k 2006 att ligga ned institutionerna be-
slutade justitieminister Harabin, efter protester frin organisationer
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och privatpersoner, att domstolen blir kvar men med ny ledning.
Bedomningen ir att domstolen kan komma att bli betydligt mindre
kraftfull och politiskt bakbunden. Samtidigt visar reaktionerna pa
grisrotsnivd mot regeringen att det finns en vixande aktivitet frin
civilsamhdllets sida att sétta press pa makthavarna.

RUMANIEN

Nir Ruménien och Bulgarien blev medlemmar av EU var det med
sdrskilda forbehall, grundade i tvivel om att linderna verkligen hade
forutsittningar att folja Eu:s principer och regler. Dessa samarbets-
och verifikationsmekanismer innebér att man frén eu:s sida dven ef-
terintrddetiEU ar 2007 fortsitter att bevaka utvecklingen pa sérskilt
problematiska omraden, framfor allt korruptionsbekdmpning och
rittsvidsende. Avtalen har inneburit att EU skjutit till avsevirda med-
el for fortsatta reformer pa dessa omraden. Ruminien har en mindre
utvecklad tradition av rittsstat in bade Lettland och Slovakien och
korruptionsproblemen bestér framfor allt i en bristande respekt for
konstitution och lagstiftning. Sedan 1999 har férsok gjorts att re-
formera rittsviasendet. P4 lagstiftningsomradet har framsteg skett
béde fore och efter anslutningen 2007. I juli 2006 antogs en ny lag
om politiska partier och kampanjfinansiering, som innebir st6rre
tryck pa partierna att deklarera inkomster och utgifter. I maj 2007
antogs vidare en lag om en oberoende antikorruptionsmyndighet.
Striden kring denna myndighet och dess juridiska stillning har va-
rit langdragen. Eu-kommissionen papekar i sin framstegsrapport
i juli 2008 att varje steg framét i Ruménien innebér langa interna
politiska debatter, vilket leder till osikerhet om vad som faktiskt
giller. Motsvarigheten till lagradet i Sverige hade inte mindre @n g2
olika forslag till forindringar nir lagstiftningsprocessen kring anti-
korruptionsmyndigheten var inne i en intensiv fas och alla syftade
till att minska myndighetens oberoende och tilldela den mindre
langtgiende befogenheter. Liksom i Slovakien bildades dock en
opinion pa grisrotsnivd mot sdédana inskrankningar och verket blev
slutligen en frén politiska krafter oberoende myndighet. Samtidigt
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har den ruménska senaten tillsyn 6ver myndigheten, vilket minskar
dess mandverutrymme. Antikorruptionsmyndigheten represente-
rar dock ett stort steg framat nér det giéller korruptionsbekdmpning
i Rumiinien, liksom den forstirkning av rittsvisendet genom ett
hogsta juridiskt rid som ocksé blivit verklighet.

BULGARIEN

Fram till anslutningen ijanuari 2007 var kommissionens bed6mning
av Bulgariens framsteg nir det gillde korruptionsbekdmpning mer
positiv dn den betriffande Ruminien. Under de tva &r som har gatt
har det dock sviingt. Ruminien har gjort fortsatta, om &n otillrack-
liga, framsteg, medan Bulgariens situation ser ut att ha forvirrats.
Visserligen framhaéller kommissionen i sin framstegsrapport fran juli
2008 att Bulgarien inrittat flera centrala institutioner (Europeiska
kommissionen 2008d). Ett hogsta juridiskt rad som ska garantera
rittsviisendets oberoende politiskt och 6vervaka rittsinstanserna
har etablerats, liksom en myndighet f6r nationell sikerhet som ska
bekdmpa korruption och organiserad brottslighet. Man har stoppat
den tullfria forséljningen vid grinserna, som &r sarbar for korrupt
hantering. Men trots detta bedoms den politiska viljan att bekédmpa
korruptionen vara alltfér svag och genomf6randet otillrackligt.

I juli 2008 beslutade kommissionen dérfor att som foljd avbryta
utbetalningen av bulgariska strukturfondsmedel. I november 2008
beslutade kommissionen att inte hiva detta tillfdlliga stopp for ut-
betalningar. Bulgarien forlorar ddrmed 220 miljoner euro. Att EU
agerar gentemot ett medlemsland pa detta sitt dr mycket ovanligt.
Kommissionen har beklagat dessa beslut, men menar att framste-
gen varit sa sm4 att det vore oansvarigt gentemot Eu:s medborgare
att fortsétta betala ut skattepengar. Hir handlar det om ett agerande
med flera mottagare. Kommissionen méste visa medborgarna i 6v-
riga medlemsstater att vad som helst inte accepteras. Annars riske-
rar kommissionen att forlora st6d infor framtida utvidgningar, i fors-
ta hand till véistra Balkan. Bulgariens problem ska framfor allt sokas i
avsaknaden av en stark politisk vilja att bryta de band som etablerats
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mellan politik, rittsvisende och brottslighet. Korruptionen — savil
ekonomisk som politisk — beskrivs ofta som systematisk och para-
lyserande for hela det bulgariska samhdllet och staten. Minst 125
bestillda mord har begitts de senaste aren. Ar 2003 avgick finans-
minister Milen Velchev efter att han fotograferats tillsammans med
Ivan Todorov, en gangsterkung som bedrivit smuggling och drog-
handel (Todorov mérdades 2006). Ar 2008 avgick ocksa inrikesmi-
nistern i Bulgarien Rumen Petkov efter anklagelser om férbindelser
med organiserade brottslingar. Personer inom medier och rittsvi-
sende som f6rsoker belysa och komma tillrdtta med situationen har
utsatts for hot, misshandel och i ndgot fall mord. Organisationen
Reportrar utan granser skriver i sin arliga rapport att pressfriheten ar
utsatt for tryck fran krafter i Bulgarien pa ett sétt som gor att omvérl-
den bor vara uppmérksam.

Efterlevnad aveu:s lagstifining

Ett centralt villkor f6r medlemskap i EU var att de Gst- och cen-
traleuropeiska linderna hade antagit Eu:s samlade regelverk (acguss
communitarre) vid tidpunkten f6r intrddet. Merparten av medlem-
skapsférhandlingarna handlade dirfér om det sitt pa vilket kan-
didatlinderna anpassade nationell lagstiftning till Eu:s regelverk.
Samtidigt fanns det en oro f6r att Eu-anpassningen utgjort en form
av »Potemkinharmonisering« — ett spel for gallerierna, utan den
nodvindiga viljan och kapaciteten att f6lja dessa regler i praktiken
(Schimmelfennig och Sedelmeier 2005). I de 6st- och centraleuro-
peiska linderna hade béde eliter och befolkning djupt férankrade
historiska erfarenheter av dubbel bokf6ring — att siga en sak, men
gora nagot annat.

Efter fem ar av medlemskap f6r de linder som intridde i EU 2004
kan vinu dra preliminira slutsatser om hur det gétt. Fragan om efter-
levnad har i detta sammanhang tvd dimensioner. Den f6rsta utgors
av den legala inf6rlivningen av Eu-regler i nationell lagstiftning. Det
ir en formell process, som dock kan innebéra ett médosamt arbete
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och bli politiskt inflammerad i kinsliga fragor. Den andra dimensio-
nen utg6rs av tillimpningen av Eu:s regelverk »pa marken« — hur
direktiv, forordningar och andra Eu-regler omsitts i praktiken. Det
dr i slutdindan den mest centrala inneborden av efterlevnad. Medan
det legala inforlivandet av u:s lagstiftning dr férhallandevis Litt att
overvaka och bedéma, dr den praktiska tillimpningen betydligt sva-
rare att fa en tydlig bild av.

Tillginglig forskning och Eu-kommissionens 6vervakningsrap-
porter ger vid handen att de nya medlemsstaterna har presterat 6ver
forvintan vad giller den legala efterlevnaden, men stott pé storre
problem i den praktiska tillimpningen.

De nya medlemsstaterna tillhor de bésta i klassen vad giller infor-
livandet av Eu-lagstiftning. I januari 2009 toppades listan 6ver legal
efterlevnad av Slovakien och Lettland, och bland de tio frimsta lin-
derna i EU var sex fran Ost- och Centraleuropa. Skillnaderna #r sam-
tidigt sma, d4 alla medlemslénder i dagsléget har inforlivat mer én g8
procent av lagstiftningen (Europeiska kommissionen 2009). Men det
kan likvil framstd som nagot av en gita att de nya medlemsldnderna
varit s& framgangsrika i detta avseende, mot bakgrund av de forvint-
ningar som fanns och den enorma uppgift det innebar att inlemma
hela eu:s regelverk i nationell lagstiftning, jimte en i 6vrigt omfat-
tande reformverksamhet (Toshkov 2008). En orsak kan vara att lidn-
derna 6vat upp en juridisk och administrativ fardighet under anslut-
ningsforhandlingarna som kommer vil till pass dven efter intridet.
Det finns samtidigt skillnader, bdde mellan de nya medlemsstaterna
ochinom dessa linder, nér det géller enskilda politikomraden. Admi-
nistrativ formaga framstar generellt som den viktigaste forklarings-
faktorn till skillnader mellan ldnder, f6ljt av den sittande regeringens
eu-vinlighet och ideologiska position. Nir det giller skillnader mel-
lan politikomréden, framgar att regler som avser den inre marknaden,
dir de nya medlemsstaterna onskar delta fullt ut, inforlivas snabbare
och med mindre politisk strid dn miljépolitisk lagstiftning, som &r
betydligt mer kostsam och krivande for de enskilda staterna.

Problemen i de nya medlemslinderna ér emellertid betydligt
storre nir det géller tillimpningen av eu:s regelverk. Detta dr dock
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varken ovintat eller unikt for de 6st- och centraleuropeiska lin-
derna. I en aktuell studie beskrivs de nya medlemslinderna, tillsam-
mans med Italien och Irland, som »ritualister« (Falkner och Treib
2008). Lagstiftningen efterlevs pa papper, men inte nédvindigtvis
i praktiken. Myndigheterna i de nya medlemsldnderna brister i till-
limpningen av Eu:s regelverk, antingen till f6ljd av otillrickliga ad-
ministrativa och ekonomiska resurser eller som en konsekvens av
svag vilja och bristande engagemang i forvaltningen. F4 medbor-
gare anvinder emellertid den lagstiftning och de procedurer som
nu finns for att klaga hos Eu-kommissionen eller fora talan mot re-
geringen i nationella domstolar f6r bristande tillimpning av Eu:s
regelverk. Det kan bero p4 flera faktorer: att ménga inte kiinner till
vilka riittigheter som finns, att det finns risker férknippade med att
Oppet driva sin sak och att det civila samhillet fortfarande ir svagt
utvecklat samt saknar traditioner av att utmana verheten.

Fragan om likabehandling #r ett exempel pa tudelningen mellan
legalt inf6rlivande av Eu-lagstiftning och den praktiska tillimpning-
en av densamma. Enligt en studie av den legala efterlevnaden in-
forlivades lagstiftningen, trots omfattande diskussioner, utan nagra
storre problem i de fyra linder som undersoktes: Tjeckien, Slova-
kien, Slovenien och Ungern (Falkner och Treib 2008). Det visade
sig svért for de kristdemokratiska partierna i Slovakien och Tjeckien
att stilla sig bakom hela lagstiftningen om antidiskriminering, men
detta vare sig férdrojde processen eller ledde till att viss lagstiftning
limnades utanfor. I praktiken dr dock situationen en annan. Diskri-
minering pa arbetsmarknaden av kvinnor, homosexuella och mino-
riteter 4r ett vanligt problem i ménga nya medlemslinder. Sexuella
trakasserier och svérigheter att fa arbete for att man kan bli gravid
dr vardagsmat pad manga hall. Romer diskrimineras, inte minst i
Bulgarien och Ruminien, savil pa arbetsmarknaden som nir det
giller bostéder och tillgang till bra skolor. I flera av de nya medlems-
staterna dr i synnerhet konservativa och kristdemokratiska partier
Oppet kritiska mot homosexuellas riittigheter.

Ett samlat matt pa graden av efterlevnad av Eu:s regelverk ér de
overtradelsedrenden som Eu-kommissionen inleder mot medlems-
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staterna for brott mot EG-ritten — antingen till f6ljd av bristande
inf6rlivande eller haltande tillimpning. Figur 4.8 visar att de atta
Ost- och centraleuropeiska stater som blev medlemmar 2004 klarat
sig over forvintan under sina forsta fyra ar i Eu. Med undantag for
Tjeckien har de alla varit féremal for ett ldgre genomsnittligt an-
tal 6vertridelsedrenden per ar dn de gamla medlemslidnderna som
grupp. Litauen, Ungern, Slovenien och Estland ligger betydligt un-
der genomsnittet for Eu1s. En forklaring till detta monster kan dock
vara att Overtridelsedrenden som matt dr béttre pa att finga upp
bristande inférlivande av EU-regler dn problematisk tillimpning av
dessa. Medan kommissionen enkelt kan kontrollera att medlems-
staterna inforlivat ny gu-lagstiftning i nationell lag, har den st6rre
problem att identifiera 6vertridelser i tillimpningen, ddr den blir
beroende av aktiv medverkan fran de drabbade sjélva.
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FIGUR 4.8 Genomsnittligt antal inledda 6vertridelsedrenden per ar
pé grund av bristande inférlivning av Eu-lagstiftning och tillimpnings-
problem.

Killa: Europeiska kommissionen 2008g.
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Slutsats: Gverdriven pessimism

Pessimisternas oro for att anslutningen skulle bli startpunkten for
en period av reformtrétthet i de nya medlemslédnderna var 6verdri-
ven. Demokrati, ménskliga rittigheter, korruption och efterlevnad
har allmint inte utvecklats i negativ riktning sedan dessa linders
intrdden i EU 2004 och 2007. Samtidigt kan man svarligen séga att
utvecklingen gatt i spikrak positiv riktning. Vissa problem, som
korruption, ligger pa of6rindrat hég niv4, och tillimpning av viss
lagstiftning fungerar daligt. Savil invidvningen i EU-samarbetet som
inhemska krafter har bidragit till att den politiska utvecklingen inte
fallit tillbaka i de nya medlemsléinderna. Nir kommissionen forlo-
rade villkorspolitiken som sitt frimsta instrument for att driva pa
reformer, forstirktes andra mekanismer f6r paverkan, som sociali-
sation och norméverforing. Visentligt f6r de nya medlemmarna har
visat sig vara att leva upp till f6rvintningarna om hur man bér agera
som EU-medlem, ndr man nu ingér i klubben. Denna »mjuka« form
av paverkan ir vil sa pétaglig som den mer handfasta och hardféra
villkorlighet som utévades under anslutningsprocessen.
Visserligen har det intriffat allvarliga politiska kriser i Ungern,
Tjeckien och Ruminien som satt institutioner och procedurer pa
prov och som visar att dettaihdgsta grad dr stater priiglade av starka
politiska motsittningar, men ocksa brist pa det som kan kallas visio-
ner. Polen valde f6rvisso en regering med visioner, men dessa inne-
bar att aktivt stodja intolerans och moralisk rensning av samhillet
samt att hardfort ga till storms mot det politiska etablissemanget
sedan 199o. Men i samtliga dessa linder korrigerade systemet sig
sjdlvt. I Ungern och Tjeckien férdjupades inte problemen och mot-
sdttningarna efter 2006, utan en stabilisering skedde. I Polen viixte
det inhemska motstandet mot Kaczynskiregeringen, vilket ledde
till nyval i oktober 2007 och en mittenregering. Partisystemen har
breddats i bemirkelsen att EU-skeptiska, ofta nationalistiska, partier
kommit in pé arenan i flera av linderna, exempelvis Polen, Slova-
kien och Bulgarien. Det har emellertid inte bidragit till ndgon per-
manent politisk kurséindring. Efter Eu-anslutningen har utrymmet
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okat f6r 6ppenhet och pluralism — dven om de krafter som da far
friare spelrum ibland kan vara motbjudande. I gamla medlemsstater
som Osterrike och Nederlinderna férekommer liknande politiska
uttryck. Befolkningen i de nya medlemsstaterna har i varierande
grad fortroende for de inhemska samhilleliga institutionerna; lagt
fortroende hyser man for regering, parlament och i synnerhet de
politiska partierna. Samtidigt 4r legitimiteten for EU:s institutioner
genomgdende hég och man anser att demokratin pa EU-niva fung-
erar bra.

Huruvida situationen vad avser ménskliga rittigheter har for-
bittrats eller forblivit konstant dr svért att bedoma. Vidrar dndé slut-
satsen att en viss forsiktig forbittring dgt rum. Romernas situation
i Bulgarien, Ruminien, Ungern, Tjeckien och Slovakien ér visserli-
gen fortfarande mycket utsatt. Men i Slovakien, Ungern och till viss
deli Tjeckien har en institutionell struktur borjat byggas upp, inom
parlamentet och pa forvaltningsniva, for att forbéttra romernas si-
tuation. Homosexuellas situation #r fortfarande utsatt i Bulgarien,
Ruminien, Polen, Litauen och Lettland. I Polen skedde en faktisk
forsdmring i och med valsegern for PiS 2005. Regeringen Tusk, som
tilltrddde 2007, for inte samma politik och i Polen finns tecken pé att
attityderna i yngre generationer langsamt f6rindras. I Litauen har
man frin politiskt hall under det senaste aret borjat visa tecken pa
att ta HBT-frigor pé st6rre allvar. Men man befinner sig fortfarande
langt ifran Tjeckien, Ungern och Slovenien, dir lagstiftning om re-
gistrerat partnerskap inforts efter anslutningen.

Korruptionen ir ett bestdende problem i flera av de nya med-
lemsstaterna, men tycks inte ha férvirrats efter anslutningen. Est-
land och Slovenien 4r de nya medlemsstater som dr minst drabbade
av korruption, Bulgarien och Ruminien de ldnder som har storst
problem. Beroende pa vilka kéllor man anvinder sig av blir slutsat-
sen antingen att en svag forbittring fgt rum efter anslutningen eller
att korruptionsproblemen bestér pa samma niva som tidigare. Ett
undantag dr Bulgarien, som under det senaste éret utvecklat mer
korruption #n tidigare, som en foljd av Eu:s utbetalning av struk-
turfondsmedel. De stora strukturfondssatsningar som det fattiga
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Bulgarien sa vil behover har delvis stéllts in. Ruminien férefaller ha
klarat mottagandet av strukturfondsmedlen biittre.

Attinforliva och tillimpa Eu:s regelverk dr en visentlig del av an-
passningsprocessen. De slutsatser som gér att dra pa detta stadium
dratt detlegala inforlivandet av Eu-regler inte har vallat ndgra strre
problem, medan tillimpningen, till exempel nér det géller diskrimi-
nering, dr klart otillfredsstéllande. Att tillimpa regler pa ett korrekt
sdtt dr en stérre utmaning n att inforliva dem i nationell lag, dé det i
forldngningen kriver forindringar av attityder och en medvetenhet
om de riittigheter man har som medborgare och hur man kan driva
dessa. I dagsliget dr efterlevnaden hég pa papperet, men inte lika
langtgaende i praktiken.

Vivillundvika att gradera de nya medlemsstaterna alltfor mycket
i termer av politisk utveckling efter anslutningen, men nagra iakt-
tagelser dr motiverade. Estland, f6ljt av Slovenien, 4r det land som
i de avseenden vi hir lyft fram fungerar smidigast. Fértroendet for
inhemska institutioner dr hogst i Estland, korruptionen ldgst och
mojligen pa vig att ytterligare minska. Bulgarien och Ruminien &r
delidnder som dras med st6rst problem. Bulgarien har under senaste
aret mojligen halkat efter ytterligare. Ruminien, ddremot, har gjort
vissa framsteg, till exempel genom att efter omfattande debatt in-
ritta en oberoende myndighet f6r korruptionsbekdmpning. De tre
baltiska staterna och Slovenien r den grupp linder som utvecklats
mest harmoniskt efter anslutningen. I de centraleuropeiska linder-
na har hitska partipolitiska motséttningar kommit i dagen efter an-
slutningen och skapat lasningar. | Ruménien och Bulgarien har inte
nya problem uppenbarat sig, men de som existerade fore intrddet i
EU 2007 dr fortsatt ndrvarande.
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enna rapport har tagit temperaturen pé EU fem ér efter

utvidgningen 2004. Hur effektiva dr Eu:s institutioner

i en union med 27 medlemsstater? Vilka férindringar

har skett i Eu:s politiska inriktning sedan utvidgningen?
Hur har eu:s nya medlemsstater utvecklats politiskt efter intridet?
I detta avslutande kapitel summerar vi rapportens slutsatser samt
resonerar om konsekvenserna av dessa for Eu:s framtida utveckling
och svensk Europapolitik.

Utvidgningen: en framgang

Utvidgningen med tolv nya medlemsstater 2004 och 2007 foregicks
av omfattande spekulationer om konsekvenserna fér eu. Med reser-
vation for det korta tidsperspektivet, finner vii denna rapport att EU
fem ar efter utvidgningen mar férvanansvirt vil. Den pessimistiska
grundton som fanns i manga férvintningar infor utvidgningen har
hittills inte visat sig vara motiverad. U dr idag mer vilfungerade
och handlingskraftigt #in de flesta vigade tro innan utvidgningen.
Som politiskt system har EU visat sig vara mycket flexibelt, med en
anmirkningsvird férmaga att anpassa sig till nya férutséttningar, i
form av 6kat medlemsantal och 6kad politisk heterogenitet. EU ér
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2009 dr inte samma organisation som ar 2004, utan det stora matt
av kontinuitet som vi observerar i EU:s politiska forméga ér foljden
av fordndring och anpassning.

INSTITUTIONERNA: INGEN FORLAMNING

Den befarade férlamningen av Eu:s beslutsmaskineri har uteblivit.
Trots fler parter runt bordet, en storre spdnnvidd av intressen att
sammanjamka och en 6kad drendebelastning, har Eu:s institutioner
fortsatt att fungera i nivd med tiden fore 2004. Europeiska radet har
inte blivit of6rmoget att ta strategiska initiativ, kommissionen lig-
ger inte firre lagstiftningsforslag 4n forut, radet och parlamentet tar
inte ldngre tid pé sig att komma till beslut och domstolen har inte
forsenats ytterligare i sina juridiska avgéranden.

Detta monster dr sdrskilt anmirkningsvirt mot bakgrund av att
EU:s institutioner under dessa ar fortsatt att fungera pa grundval
av Nicefordraget, utan de effektiviserande reformer som Lissabon-
tordraget forvintas kunna medfora. Killan till denna kontinuitet dr
forandringar i arbetsformerna inom Eu:s institutioner. For att kunna
hantera det 6kade antalet parter, intressen och drenden i Eu27, har
institutionerna i hogre utstrickning #n tidigare forlitat sig pa infor-
mella beslutsvigar, forenklade procedurer, tjanstemannastyre och
intern centralisering.

Maktpolitiskt har utvidgningen inte lett till de sma och medel-
stora staternas dominans eller till en utveckling mot ett a- och ett
B-lag. Inte heller har vi sett mer av konflikt i ministerradet efter ut-
vidgningen. Didremot har de nya medlemslédndernas gemensamma
agerande inneburit att det nord-sydmonster som tidigare priglade
koalitionerna inom ministerradet och Europeiska ridet, nu kom-
pletteras av ett Gst-vistmonster. Det ideologiska hdger-vinster-
monster som sedan lidnge varit etablerat i Europaparlamentet har
fortsatt att dominera i denna forsamling.
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POLITIKEN: INGA TVARA KAST

Fem 4r efter utvidgningen utmirks Eu:s politik mer av kontinuitet
an fordndring. Férvintningar om att tolv nya medlemsstater, med
andra erfarenheter, behov och utmaningar, skulle féranleda en tyd-
lig omdaning av den politiska inriktningen, har kommit p& skam.
Den inre marknaden utgor fortfarande hornstenen i samarbetet,
jordbrukspolitiken &r fortfarande det omrédde som kostar mest och
det allminna budgetutrymmet ligger kvar p4 samma nivé. Delvis
dar denna kontinuitet en foljd av att de nya medlemsldnderna inte-
grerats vil inom existerande politikomriden, som visat sig robusta
och férmogna att hantera pafrestningen av tolv medlemsstater med
delvis andra forutsittningar. Men till del 4r stabiliteten ocksa en
konsekvens av en avsaknad av reformvilja hos vissa gamla och nya
medlemsstater, exempelvis pé jordbruksomradet.

P4 ett flertal omraden ér det tydligt att de nya medlemsstaterna
ndrmar sig politiken med andra utgingspunkter och intressen 4n
de #dldre medlemslédnderna. Prioriteringen av samhillsekonomisk
utveckling i de nya medlemsstaterna leder till en betoning av politik
som kan bidra till ekonomisk tillvixt och férbittrade materiella lev-
nadsvillkor, pa bekostnad av politik som syftar till att frimja andra
virden. Denna prioriteringsordning tar sig uttryck i entusiasm for
den inre marknaden och étgirder for ekonomisk konkurrenskratt,
men ett ogillande av ambitiosa klimatmal och socialpolitisk harmo-
nisering. Aven inom utrikespolitiken 4r det uppenbart att de nya
medlemslindernas erfarenheter, priglade av deras specifika historia
och geografiska ldge, formar de intressen de driver. Jimfort med de
dldre medlemsstaterna, dr de nya mer entusiastiska 6ver en fortsatt
utvidgning Gsterut, mer mana om att driva en gemensam hérd linje
mot Ryssland, mer transatlantiskt orienterade och mindre intres-
serade av bistand till tredje virlden.
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DE NYA MEDLEMSLANDERNA: INGA ATERFALL

Oron for reformtrétthet hos de nya medlemsstaterna har visat sig
vara overdriven. Det villkorade medlemskapet som morot for f6r-
dndring var centralt i processen fram till 2004, men avsaknaden av
detta patryckningsmedel ddrefter har inte foranlett ett avvikande
frén den inslagna vigen. Vil del av Eu, gor de nya medlemsstaterna i
stort sitt bésta for att leva upp till forviintningarna pa klubbens med-
lemmar avseende demokrati, minskliga rittigheter, korruption och
efterlevnad av Eu:s regelverk.

De demokratiska spelreglerna har visat sig vil férankrade i de
nya medlemsstaterna. Trots stundtals stormiga ldgen i linder som
Tjeckien, Polen, Ungern och Ruménien, har dessa politiska kriser
inte omkullkastat de grundldggande institutionella spelreglerna. I
flera linder har nationalistiska och populistiska partier kommit till
makten (och i vissa fall ocksa blivit bortréstade) under de senaste
aren. Men det ir inte en utveckling som de nya medlemsldnderna
ir ensamma om eller som enbart kan tolkas i negativa termer, da
den ocksa vittnar om en fungerande pluralism i det politiska syste-
met. Korruption utgjorde ett ofta papekat problem i processen mot
intrdde i EU. Medan bekdmpning av korruption fortfarande 4r en
central utmaning, tyder utvecklingen sedan anslutningen till EU pa
en svag forbittring i de nya medlemsldnderna, med Bulgarien som
ett betydande undantag.

En sérskild killa till oro inf6r utvidgningen var fragan om kan-
didatlindernas efterlevnad av gu-lagstiftning, sedan de vil blivit
medlemmar. De har trots allt en svagare rittslig, administrativ och
ekonomisk kapacitet #n de dldre medlemslinderna. Oron har emel-
lertid visat sig vara nagot 6verdriven. De nya medlemsstaternas for-
mella efterlevnad, i termer av inf6rlivande av Eu-regler i nationell
lag, ligger i nivd med eller till och med 6ver de gamla medlemssta-
ternas. Efterlevnaden pa marken, i form av tillimpning av reglerna,
dr dock i flera fall mer bristfillig, vilket #r ett monster som gar igen i
vissa dldre medlemsstater.
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Vilken vdg for eu?

Vad innebir framgangen med Gstutvidgningen for Eu:s framtida ut-
veckling? Finns det behov av ytterligare institutionella reformer?
Och vad séger erfarenheterna fran utvidgningen om forutséttning-
arna att inom en snar framtid ytterligare 6ka medlemsskaran?

INSTITUTIONELLA REFORMER: NODVANDIGA I LANGDEN

Ett avgorande argument for institutionella reformer under senare ér
har varit behovet av att anpassa EU:s politiska system till en union
med upp mot 30 medlemsstater. I dagsliget fungerar EU inom de
institutionella ramar som lades fast i Niceférdraget 2000, da orga-
nisationen endast hade 15 medlemsstater och det var osikert nér
och hur utvidgningen skulle komma att fga rum. I syfte att 6ka ef-
fektiviteten i EU foreslds exempelvis i Lissabonfordraget en fortsatt
overgéng till beslutsfattande med kvalificerad majoritet i minister-
radet, inférandet av en halvpermanent ordférande i Europeiska mi-
nisterrddet, en begridnsning av kommissionens storlek och ett tak
for antalet Europaparlamentariker.

Denna rapport ger vid handen att Eu:s institutioner under de
senaste fem dren har fungerat tillfredsstillande, dven i avsaknad av
dessa foreslagna reformer. EU:s institutioner har kompenserat for
uteblivna fordndringar i de formella processerna genom att i stérre
utstrickning forlita sig pa informella beslutsvigar, férenklade pro-
cedurer, tjinstemannastyre och intern centralisering. Att utifrdn
detta dra slutsatsen att framtida revideringar av Eu:s fordrag inte
behovs vore emellertid férhastat, av fyra anledningar.

For det forsta finns det fortfarande utrymme att 6ka Eu:s be-
slutseffektivitet. Exempelvis visar tidigare reformer att en 6verging
fran enhdllighet till majoritetsrostning som regel innebir att med-
lemsstaterna fér littare att komma 6verens. For det andra krivs det
rent praktiskt nya regler for sammansittningen av och r6stfordel-
ningen inom EU:s institutioner, om nagon ytterligare utvidgning av
unionen ska komma till stdnd. Nicefordraget reglerar enbart hur eu
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ska fungera med upp till 27 medlemsstater, men sdger inget om hur
institutionerna ska vara organiserade i en union med fler linder. For
det tredje kan unionen fortfarande bli mer demokratisk och legitim i
medborgarnas 6gon. Som Demokratirddet redogjorde for i sin rap-
port 2003, kan demokratin i EU stirkas genom reformer som ytterli-
gare forbittrar forutsittningarna fér deltagande, ansvarsutkrivande
och insyn, savil i den mellanstatliga representationskedjan mellan
medborgarna, de nationella parlamenten och regeringarna i ridet,
som i den Gverstatliga representationskedjan mellan medborgarna
och Europaparlamentet (Petersson et al. 2003). For det fjarde kan
detifragasittas om de férindringar som dgt rum inom EU:s politiska
system under de senaste dren, i avsaknaden av formella institutio-
nella reformer, dr limpliga och 6nskviirda ur ett demokratiperspek-
tiv. Ett 6kat inslag av informella férhandlingar, tjinstemannastyre
och centralisering ma stirka beslutseftektiviteten, men minskar
mojligheterna till insyn, deltagande och ansvarsutkrévande.

FORTSATT UTVIDGNING: MOJLIG MEN OMSTRIDD

EU befinner sig i en nirmast konstant utvidgningsprocess sedan tva
decennier tillbaka. Redan innan unionen utvidgades till 25 och dér-
efter 27 medlemsldnder hade Eu mottagit ans6kningshandlingar
eller inlett férhandlingar med ytterligare en skara linder i syddst-
ra Europa. EuU forhandlar i skrivande stund med kandidatlinderna
Kroatien, Makedonien och Turkiet om medlemskap, med bist ut-
sikter om ett snart intriide i unionen for Kroatien. Dirutéver har
Albanien, Bosnien-Hercegovina, Montenegro, Kosovo och Serbien
ans6kt om medlemskap i Eu, men dessa potentiella kandidatlédnder
anses dnnu inte uppfylla kriterierna for inledandet av férhandlingar
(Europeiska kommissionen 2008h).

Till skillnad fran f6rrautvidgningen ér frigan om huruvidaeu ska
vilkomna fler medlemmar denna géng politiskt mycket omstridd.
Sirskilt kontroversiell dr frigan om ett eventuellt framtida turkiskt
medlemskap. Inom delar av Eu finns en oro f6r den politiska tyngd
landet skulle f i EU i kraft av sin befolkning, Turkiets kulturella och
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religiésa identitet, dess instabila respekt f6r ménskliga rittigheter
samt risken f6r en uppblossande konflikt om Cypern. Samtidigt er-
bjuder Turkiet férdelar i form av en stor marknad, en ung och rorlig
arbetskraft, en strategisk position sikerhetspolitiskt, en brygga till
Mellanostern mojligheten for EU att visa att det dr en 6ppen, religi-
Ost obunden gemenskap. Men dven om man bortser fran Turkiet, #r
fragan om en fortsatt utvidgning av EU féremal for st6rre tvekan hos
medlemsstaterna denna gang.

Denna tveksamhet har tagit sig uttryck i en debatt om huruvida
EU har tillridcklig »integrationskapacitet« — om EU kan ta in fler med-
lemmar, utan att detta drabbar dess beslutsfattande och politiska
ambitioner. Vid toppmétet i december 2006 slog medlemsstaterna
fast att EU inte kan utvidgas ytterligare, om det inte stér klart att or-
ganisationen ocksé har en tillrdcklig integrationskapacitet. I prakti-
ken skapade medlemsstaterna dirmed ytterligare ett kriterium som
méste vara uppfyllt innan nya medlemmar kan accepteras, jaimte de
tre kriterierna frain Képenhamn 1993 om nédvéndiga anpassningar
i kandidatlinderna. Regeringarnas forsiktighet speglar en osiker-
het eller till och med ett motstand inom Eu idag, dér enbart Kroa-
tien vilkomnas som medlem av mer 4n 50 procent av befolkningen
(jamte Norge, Schweiz och Island) (Eurobarometer 2008). Endast
31 procent av EU:s befolkning stodjer ett framtida medlemskap f6r
Turkiet, dven om stodet 6kat och nu #r lika stort som motstandet,
om man klarldgger att medlemskap forutsitter att Turkiet uppfyller
K6penhamnskriterierna. Sverige utgor den stérsta tillskyndaren for
ytterligare utvidgning av EU, med en majoritet av befolkningen f6r
medlemskap for alla potentiella kandidatlénder, inklusive Turkiet,
vars framtida intrdde stods av 71 procent av det svenska folket. Be-
folkningarna som tvekar finns framforallt i Osterrike och Storbritan-
nien, men dven medborgarna i de gamla grundarldnderna Belgien,
Tyskland, Italien, Frankrike och Luxemburg ir tydligt skeptiska.

Resultaten i denna rapport ger ingen anledning till 6kad tvekan
om EU:s forutsittningar f6r fortsatt utvidgning. Tvirtom visar den
att EU kunnat utvidgas fran 15 till 27 medlemsstater, utan att detta
lamslagit institutionerna, blockerat politiken eller urholkat integra-
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tionen. Det villkorade 16ftet om utvidgning fungerade dértill som en
synnerligen effektiv utrikespolitik, genom vilken Eu dstadkom mer
forandring i positiv riktning inom kandidatlinderna én man kunnat
uppné pa ndgon annan vig. Det finns dirmed ingen anledning att
vara tveksam till fortsatt utvidgning, med utgéngspunkt i den som
nyligen genomf6rts. Dirmed inte sagt att det inte kan finnas andra
argument mot en ytterligare utékning av medlemsskaran.

Vilka lirdomar for Sverige?

Sverige var en av de frimsta tillskyndarna av 6stutvidgningen av
politiska, ekonomiska, kulturella och moraliska skil. Men vad har
egentligen utvidgningen inneburit f6r Sverige i politisk mening och
vilka slutsatser kan vi dra om forutsittningarna for hivdandet av
svenska intressen i det nya Europa, mot bakgrund av de forsta fem
arens erfarenheter?

SVERIGE I EU:S INSTITUTIONER

Som rapporten visar, innebar intridet av tolv nya stater att formerna
for forhandlingar och beslut inom Eu:s institutioner delvis férindra-
des. For Sverige som medlemsland ér det avgorande att efter bista
férméga kunna navigera i detta nya landskap.

Det 6kade inslaget av informella férhandlingar innebér en sir-
skild utmaning fér Eu:s sma och medelstora linder. Dessa infor-
mella férhandlingar har vanligtvis motiverats av behovet att utar-
beta ndgon form av »f6r-6verenskommelse«, med malet att undvika
den troghet och de blockeringar som forhandlingar mellan 27 sta-
ter vid sittande bord girna ger upphov till. Maktpolitiskt 4r detta
emellertid en férhandlingsform som tenderar att vara ogynnsam
for smé- och medelstora stater, d4 de som vanligtvis utgor kdrnan i
informella férhandlingar 4r de dominerande ldnderna — Frankrike,
Tyskland, Storbritannien — samt sirskilt berérda parter, under led-
ning av ordférandeskapet. For att kunna utéva inflytande i denna
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politiska kontext, krdvs idogt nétverksarbete pé ett tidigt stadium i
beslutsprocessen, med sirskilt fokus pa de centrala aktérerna.

Naturligtvis innebir utvidgningen ocksa att varje enskilt lands
formella makt inom EU f6rsvagas négot, da det totala antalet roster
i radet, platser i parlamentet och kommissionirer ska férdelas pa
fler parter. Det stiller dnnu storre krav én tidigare pé koalitionsfor-
mering, i syfte att bygga det stod som krivs for att fa gehor for egna
stindpunkter. Det innebir ocksd att smé och medelstora linder,
som inte kan forlita sig pa informell och formell tyngd i samma ut-
strickning som stérre linder, behover dra nytta av alternativa killor
till inflytande, som sakfrigeexpertis och det roterande ordférande-
skapet.

SVENSKA POLICYINTRESSEN

Utvidgningen fordndrade Europas politiska karta. Kandidatléinder-
nas intride i unionen moéblerade om i gamla intressekonstellationer
och gav upphov till nya. For svensk del innebar detta att man fick
nya alliansparter inom vissa omrdden, men ocksé nya kontrahenter
pa andra omraden.

Omraden dér Sverige kan ha fatt svarare att vinna gehor for sin
linje efter utvidgningen innefattar eu:s jordbrukspolitik, budgetpo-
litik, socialpolitik och klimatpolitik. Som mer jordbruksberoende
ldnder, med mindre teknologiskt avancerad produktion, ir de nya
medlemsstaterna som regel for ett bibehéllande av EU:s omfattande
stod till lantbruket. Samtidigt som deras intrdde i EU tvingat fram
reformer pé detta omréde, innebir deras positioner i frigan en f6r-
starkning av den falang inom EU som ogirna ser en liberalisering
och nedmontering av stodsystemen. Jordbrukspolitiken &r ocksa
néra forknippad med framtiden f6r Eu:s budget, ddr Sverige sedan
intridet 1995 har féresprékat en justering av bidragen till budgeten,
till fordel f6r nettobidragsgivarna. Men intridet av tolv ekonomiskt
mindre vilbemedlade linder gor det naturligen svérare att fa gehor
for en siddan forandring av budgetbordan. Dirtill har utvidgningen
i sig 6kat, snarare 4n minskat, behovet av ekonomiska insatser frin
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EU:s sida, vilket talar for ett bibehéllande eller till och med ett ut-
Okande av budgeten frin nuvarande niva.

I sin prioritering av ekonomisk utveckling och tillvixt, antar de
nya medlemslidnderna dven positioner inom socialpolitiken och kli-
matpolitiken som skiljer sig fran den politik som Sverige och flera
andra dldre medlemslidnder vill hivda. De konkurrerande synsétten
avseende EU:s sociala dimension askddliggjordes i debatten i sparen
av Vaxholmsfallet som gillde villkoren for arbetskraftens fria rorlig-
het inom Eu. P4 klimatomradet blev en betydande spricka mellan
de gamla och de nya medlemsstaterna tydlig under hosten 2008, nér
den senare gruppen krivde en anpassning av klimatmalen utifrdn
nationella tillviaxtforutsittningar.

Omvint utgor Ostersjosamarbetet, Rysslandspolitiken och
frigan om vidare utvidgning av U, omraden dér Sverige har ett
stort métt av samsyn med de nya medlemsstaterna och ddrmed fatt
littare att hidvda sin linje i Europa. De baltiska staterna och Polen
delar Sveriges, Danmarks, Finlands och i viss man Tysklands en-
gagemang for samarbete och integration i Ostersjoregionen. Till-
sammans utgor de en politisk kraft for en utveckling av nordostra
Europa, att jimf6ra med Frankrikes och Spaniens engagemang for
Medelhavsregionen. De nya medlemsstaternas gemensamma erfa-
renheter av rysk ockupation eller dominans under efterkrigstiden
g6r dem iven till angelidigna anhingare av en samlad och tuff Eu-
politik gentemot Ryssland. De stirker didrmed de nordiska linder-
nas forsok att driva pa EU i denna riktning, men placerar dem pa
kollisionskurs med framfor allt Tyskland och Frankrike, som 6nskar
en mer férhandlingsinriktad linje gentemot Ryssland. Slutligen stér
det klart att de storsta entusiasterna for en fortsatt utvidgning av
det europeiska projektet inte star att finna i grundarlinderna, utan
1 de stater som senast fick tilltridde till klubben, 4tminstone vad av-
ser fortsatt utvidgning 6sterut. Medan det i dagsliget ér svart att se
en storre utvidgning av EU utan mer entusiasm fran Europas stora
medlemsstater, bildar de nya medlemslidnderna och de nordiska
ldnderna tillsammans en progressiv koalition i frigan om en fortsatt
geografisk utstrickning av det europeiska samarbetet.
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TVIDGNINGEN AV EU 4r 2004 var en historisk

hindelse i ordets sanna bemirkelse. Efter ett

halvsekel av politisk uppdelning i Europa éter-
forenades 6st och vist inom ramen for Eu. Men jimte
alla férhoppningar som knéts till utvidgningen, fanns
ocksé farhdgor om unionens férméga att integrera de
nya medlemsldnderna.

I Europa efter utvidgningen tar sNs Demokratirad
temperaturen pa EU fem ar efter 6stutvidgningen. Vilka
forvintningar infriades och vilka kom pa skam? Rappor-
ten uppmirksammar sérskilt tre teman: Hur effektiva
dr EUss institutioner i en union med 27 medlemsstater?
Vilka f6rindringar har skett i u:s politiska inriktning
sedan utvidgningen? Hur har Eu:s nya medlemsldnder
utvecklats politiskt efter intridet?
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