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Till statsradet Mats Hellstrom

Enligt Maastrichtfordraget skall EU-linderna under 1996 sammankalla en konferens med
foretridare for medlemslindernas regeringar. Konferensen skall undersoka vilka bestimmel-
ser i fordraget som behover dndras for att de mal som star angivna dér skall kunna uppfyllas.
Den hir 6versynen av fordraget skall ocksa dga rum med sikte pé att EU skall utvidgas med
ett antal linder som vill bli medlemmar, frimst i Central- och Osteuropa.

Regeringen tillsatte den 9 mars 1995 en parlamentarisk utredning infor 1996 &rs reger-
ingskonferens (Dir. 1995:15). Kommittén har antagit namnet EU 96-kommittén. Ordférande
4r riksdagsman Bjém von Sydow (s). Ovriga ledaméter ir Berit Andnor (s), Birgit Friggebo
(fp), Siv Holma (v), Goran Lennmarker (m), Berit Lofstedt (s), Helena Nilsson (c), Mats
Odell (kds), Marianne Samuelsson (mp), Yvonne Sandberg-Fries (s), Sten Tolgfors (m).

I kommitténs sekretariat ingar departementsridet Ingrid Larén Marklund (huvudsek-
reterare), docent Gullan Gidlund (sekreterare) och redaktér Anders Bolling (pressekreterare).

Kommittén har uppdraget att dels lata gora utredningar om viktigare sakfrigor som kan
komma att behandlas vid regeringskonferensen, dels stimulera den offentliga debatten kring
regeringskonferensens huvudfragor och ge foretrddare for olika asiktsriktningar utrymme att
argumentera for sina uppfattningar.

Expertrapporter

Inom ramen for den forsta huvuduppgiften har EU 96-kommittén givit experter inom framst
statsférvaltning, universitet och forskningsinstitut i uppdrag att ndrmare analysera ett antal
viktiga frdgor som kan komma att behandlas under regeringskonferensen. En viktig mal-
sittning med expertuppdragen har varit att bygga upp en kompetens i Sverige kring EU:s
stora framtidsfragor — inte minst i férhallande till 6vriga medlemslander och EU:s institu-
tioner. Darfor har det krivts ett ganska brett utredningsfilt. Uppdragen giller i huvudsak
foljande fragekomplex:

— insyn och Oppenhet,

— EU:s framtida utvidgning — sévil konsekvenser som genomférande (bl.a. behoven av an-
passning, relationerna mellan sma och stora stater och andra maktrelationer),

— subsidiaritetsprincipen,

—den demokratiska kontrollen (Europaparlamentets och de nationella parlamentens roller,
maktbalansen mellan institutionerna och effektiviteten i beslutsfattandet),

— instrument for legitimitet (folkomrdstningar och méjligheten att séiga upp EU:s fordrag),

— EU-medborgarskap och ménskliga rittigheter,

— miljopolitik,

— jamstélldhet,

— regionalpolitik,



— gemensam utrikes— och sikerhetspolitik,
— rittsliga och inrikes fragor.

Sammanlagt presenterar EU 96-kommittén runt tjugo expertuppsatser.
Foreliggande skrift innehéller fyra rapporter, som alla behandlar EU:s sjitte utvidgning. Den
forsta, om demokratikravet infér utvidgningen, har skrivits av Jan Ake Dellenbrant, profes-
sor i internationella relationer, sirskilt studier i dstra Europa, vid statsvetenskapliga instituti-
onen, Ume3 universitet, och docent Rutger Lindahl vid Centrum for Europaforskning, Gote-
borgs universitet. Rapport nummer tv4 handlar om utvidgningens rittsliga aspekter och har
forfattats av advokaten Kaj Hobér. Direfter foljer en genomging av mojligheterna till
ekonomisk integration genom s.k. variabel geometri (ett EU i olika hastigheter) gjord av
Claes Goran Alvstam, professor i internationell ekonomisk geografi vid Handelshogskolan,
Goteborgs universitet. I den fjirde uppsatsen, slutligen, redogor kanslirddet Ninna Rosi6 for
utvidgningens eventuella konsekvenser for medlemskapsvillkoren. Forfattarna svarar sjdlva
for innehallet i sina rapporter.

Foljande skrifter med expertuppsatser har ocksa givits ut:
— SOU 1995:123, Subsidiaritetsprincipen i EU (Magnus Jerneck).
— SOU 1995:131, Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet och maktbalanser (Janerik
Gidlund, Goran Lysén).
- SOU 1995:132, Utvidgning och samspel. EU:s stintegration ur historiskt och ekonomiskt
perspektiv. Forhallandet smastat-stormakt: svenskt identitetsbyte (Mikael af Malmborg, Ake
E Andersson, Bengt Sundelius).
—SOU 1996:6, Ett &r med EU. Svenska statstjansteméns erfarenheter av arbetet i EU
(Statskontoret; projektledare Thomas Pélsson).
—SOU 1996:7, Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och sikerhetspolitik infor regeringskon-
ferensen (Gunilla Herolf, Rutger Lindahl).

Andra skrifter

Vid sidan av expertuppsatserna ger kommittén ut en serie smaskrifter, som i mer allmén
form presenterar olika problemomraden infor regeringskonferensen och sammanfattar semi-
narier och hearingar som kommittén arrangerat. Dessa skrifter &r gratis och distribueras bl.a.
till landets alla bibliotek. Hittills (februari 1996) har tio skrifter getts ut. De behandlar dmnen
som EU:s forsta, andra och tredje pelare, unionens framtida utvidgning institutionernas in-
terna spelregler. Nagra skrifter ssammanfattar seminarier och hearingar som kommittén ar-
rangerat.

Stockholm i februari 1996

Bjom von Sydow
Ordforande i EU 96-kommittén
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Abstract

The Democracy Criterion and the EU’s Sixth Enlargement

The enlargement of the European Union to the east and to the south gives rise to a number of
problems which need to be solved. In this study, the political aspects of the EU enlargement
are focussed. Quite often, economic factors were emphasized when discussing the
enlargement project. However, for the functioning of a future larger EU it is indispensable
that the member states possess a sufficient degree of democratic stability.

Unfortunately, it is not completely clear how the EU requirements for stable democracies
should be interpreteted, as they are formulated in rather general terms. Originating from
political science theory the following areas have been selected in this report for evaluating the
states which have already applied or will apply for EU membership: parties and party
systems, elections and electoral behavior, shifts of governments, and the observation of
human rights.

Theoretical works in political science conclude that there are multivariate explanations for
the establishment of a consolidated democracy. However, democratic experience and
traditions of cooperation are generally regarded to be of central importance. The countries
discussed in this study are the following: Estonia, Latvia, Lithuania, Poland, the Czech
Republic, Slovakia, Hungary, Romania, Bulgaria, Slovenia, Cyprus and Malta.

The two South European states pose comparatively few problems in democratic
consolidation. In the East European countries, a number of problems have to be solved before
a full and consolidated democracy will be established. But also here, democratic traditions
are essential. The Czech Republic must be regarded as a relatively unproblematic case for
EU enlargement. The same is true for the Baltic states, Poland, Hungary and Slovenia,
although fully consolidated democracies have not been established in these coutries yet. In
the remaining coutries the problems appear to be greater, which indicates that a longer phase
of adjustment will be necessary.

On the whole, the future EU enlargement — as evaluated from a democratic point of view —
appears to be a long and tedious process. And also other factors of development, especially
economic and cultural, must be considered. Thus, it can be concluded that democracy is not
a sufficient but a necessary condition for EU membership.

Key words: EU enlargement, democratic consolidation, political stability, party systems,
elections, government formation, human rights.



1. Demokratikravet och
EU:s sjétte utvidgning

Jan Ake Dellenbrant
och Rutger Lindahl

EU:s definition Aav demokrati

”Varje europeisk stat far ansoka om att bli medlem av unionen” (Europafirdrag, 1995).
Denna mening éterfinns i Maastrichtfordraget fran 1991. Den 6verfordes frin Romfordraget
och den enda 4ndringen i texten bestod av att ordet ”gemenskapen” i Romfordragets artikel
237 byttes mot “unionen” i Maastrichtfordragets artikel O. Formuleringen antyder att det
réder stor dppenhet betrdffande antagande av nya unionsmedlemmar. I artikelns andra sty-
cke anges dock att "[v]illkoren for att upptas som medlem och de anpassningar som diiri-
genom blir nddvindiga skall faststillas i ett avtal mellan medlemsstaterna och den an-
sokande staten” (Ibid.). Dérigenom antyds att EU kan kriva, utover det att den ansdkande
staten skall vara “europeisk” — vilket i sig kan vara svart nog —, att staten i friga dven skall
uppfylla ytterligare ett antal krav. Vilka dessa #r anges emellertid inte i fordragstexten. Att
medlemslénderna forutsitts vara demokratier framgar bl.a. av texten i artikel F i Maastricht-
fordraget. De skall ocksé respektera skyddet av de grundlidggande minskliga fri- och rit-
tigheterna (Ibid.).

I denna uppsats om forutsittningarna for en sjitte utvidgning av EU star demokratikravet
i centrum. Eftersom det hittills allmént funnits en tendens till att ligga storst tonvikt pa de
ekonomiska kriterierna, r detta ett utmirkt tillfille att pavisa betydelsen av de grundlag-
gande demokratikrav som stills upp av EU. Det ir viésentligt att ocksa de politiska kraven
blir tillgodosedda infor en framtida utvidgning och att betydelse av dessa uppmirksammas i
den politiska debatten.

Kommissioniren (DG 1A) Hans van den Broek uppehdll sig i ett tal nyligen vid utvidg-
ningsproblematiken och framhéll dé bl.a. féljande: “Lika betydelsefull som konsolideringen
av demokrati och stabilitet &r en sund makroekonomisk politik och ekonomisk reform” (EC
COM Speech/95/128). Ett slutgiltigt stillningstagande till framtida utvidgning av EU méste
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bygga pé en analys, i vilken utvecklingen inom biégge dessa omraden beaktas. Vilken vikt
som tillmits dem vid det slutliga stillningstagandet beror, vilket erfarenheter fran tidigare
anslutningsforhandlingar visar, i stor utstrickning pé det aktuella politiska och ekonomiska
laget i Europa.

Tolv stater i Baltikum, Ost- och Centraleuropa samt i Medelhavsregionen betraktas 1995
som potentiella medlemmar i EU, 4ven om inte alla av dem &nnu officiellt har ansokt om
medlemskap. De linder som avses #r Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tjeckien, Slovaki-
en, Ungern, Slovenien, Ruminien, Bulgarien samt Cypern och Malta. De tva sistndmnda
har fran EU:s sida givits 16fte om att f4 inleda medlemskapsforhandlingar sex ménader efter
avslutandet av den regeringskonferens inom EU som inleds under véren 1996. Till dessa
kan liggas Turkiet, som redan tidigare erhllit avslag pd en ansokan, och som nu ansoker
om att bli medlem av i forsta hand tullunionen, samt Albanien (23rd Gen. Rep. EC, ss. 337
ff.). Dessa tva sistnimnda linder kommer dock i denna genomgéng endast att ges ett be-
gransat utrymme.

En ny utvidgning aktualiserar en rad problem vars 16sning kommer att fa en avgorande
betydelse for utvecklingen i Europa under inledningen av 2000-talet. Vilken betydelse till-
mits egentligen de demokratiska grundfaktorerna i utvecklingen av relationerna mellan EU
och de stater som uttalat intresse for EU-medlemskap? Hur vil preciserade r EU:s krav pd
denna punkt? I vilken utstrickning uppfyller de ndmnda staterna idag EU:s demokratikrav?
P4 vilka punkter kan brister konstateras och hur ser prognosen ut for korrigeringar av bris-
terna? Vad betyder allt detta for planerna pé en framtida utvidgning av EU?

Bakgrund

Under den europeiska integrationsprocessens forsta tjugotre ar koncentrerades samarbetet
till sex linder (Belgien, Frankrike, Italien, Luxemburg, Nederlédnderna och Visttyskland). I
tva av dessa, niamligen Italien och Tyskland, fanns en tidsméssigt ndraliggande erfarenhet
av ett klart odemokratiskt samhillssystem. Under de forberedande diskussionerna infér bil-
dandet av Kol- och stalgemenskapen 1950 forekom referenser till behovet av att sikra de-
mokratin i de visteuropeiska staterna. Detta gjordes inte minst mot bakgrund av utvecklin-
gen inom de s.k. folkdemokratierna i Ost- och Centraleuropa.

I flera omgangar fordes under 1950- och 1960-talet forhandlingar om medlemskap re-
spektive associering med ytterligare ett antal visteuropeiska stater. Storbritannien ansags
redan under 1950-talet st nirmast ett medlemskap men valde sjdlvt att stilla sig utanfor
samarbetet. Aven Danmark, Norge och Sverige sdgs som naturliga kandidater, tillsammans
med bland andra Schweiz och Osterrike. Dessa linder var samtliga ansedda som stabila
demokratier. I Sveriges fall var det emellertid andra skil, framst hénsyn till det nationella
savil som internationella fortroendet for neutralitetspolitiken och oro for tendenserna till
overstatligt beslutsfattande inom andra vitala nationella politikomréden, som under denna
tid avgjorde frigan om medlemskap (Lindahl och Larsson, 1991, ss. 121 f.).

Den forsta utvidgningen 1973 med Danmark, Irland och Storbritannien genomfordes utan
nagon egentlig diskussion om demokratikravet. De ndmnda linderna anségs pa ett sjalvklart
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sétt motsvara det uppenbart tinkta men inte tydligt utformade grundkravet pa att represente-
ra demokratiska samhillssystem.

Grekland kom att bli ensamt i den andra utvidgningsfasen. Infor den grekiska anslutning-
en anfordes bl.a. ett behov av att bevara och utveckla det demokratiska systemet i Grek-
land. Hénvisning gjordes direkt till forhallandena under &ren 1967-74 da en militdrjunta
styrde landet. Under perioden 1967-73 var Grekland formellt fortfarande en demokrati med
en civil regering, men i realiteten innehades makten av en &verstejunta. 1973 avskaffades
monarkin och militirdiktatur infordes. Denna tvingades avga 1974. Den regering, som till-
tradde efter det att parlamentsval héllits under hosten 1974, gjorde klart att den dnskade att
Grekland snarast mojligt skulle bli medlem i EG. Kommissionen reagerade pé den grekiska
propan med att konstatera att landet inte uppfyllde de ekonomiska grundkraven. Den gre-
kiska regeringen understrok darvid att ett EG-medlemskap skulle vara utomordentligt bety-
delsefullt for att stirka det demokratiska systemet i landet och markera landets samhérighet
med de visteuropeiska demokratierna. EG:s ministerrdd accepterade denna argumentation,
och férhandlingar om medlemskap inleddes 1976 (Nugent, 1995). Grekland blev medlem
av EG 1981.

Demokratifaktorn kom att aktualiseras @ven i samband med den tredje utvidgningen som
innefattade Portugal och Spanien. Bdda linderna hade fram till mitten av 1970-talet styrts
av regimer vilka inte hyllade de demokratiska principerna. I Portugal stortades diktaturre-
gimen under Antonio de Oliveira Salazar slutgiltigt genom en oblodig militirkupp 1974,
och i Spanien upphorde general Francisco Francos diktaturregim genom dennes dod 1975.
Bédde Spanien och Portugal hade aktualiserat frigan om associering med gemenskaperna
redan i borjan av 1960-talet och samtidigt aviserat att ett framtida medlemskap fanns med i
langtidsplaneringen. EG forholl sig under 1960- och bérjan av 1970-talet négot avvaktande
i sina relationer till dessa bada diktaturstater.

1977 ansokte de nya regimerna, vilka visat en tydlig ambition att inféra demokrati, om
medlemskap i EG. Portugal hade 1976, tvé ér efter den militdrkupp som avslutade diktatur-
perioden, antagit en demokratisk forfattning. For Spaniens del drojde det till 1978 innan en
ny demokratisk forfattning kunde antas. I bada fallen fanns det klara tecken pé att krafter
inom det militdra etablissemanget ville behélla en del av sin tidigare starka maktposition
och en viss oro riddde i denna fraga fram till i borjan av 1980-talet. S& sent som 1981 ge-
nomfordes i Spanien ett kuppforsok lett av officerare. Kuppen misslyckades bl.a. genom att
kung Juan Carlos tog avstand fran anstiftarna av kuppen och stédde demokratin.

Fran EG:s sida var det éter frimst problem rorande de tva staternas mojlighet till anpass-
ning inom det ekonomiska omrédet som kom att std i centrum under medlemskapsférhand-
lingarna. Ett uppenbart behov av att stablilisera det politiska ldget pd Pyreneiska halvon
spelade emellertid en viktig roll fér de avtal som ledde till medlemskap 1986.

Det tyska enandet 1990 innebar ocksé EG:s fjirde utvidgning. En av tankarna bakom de
bada tyska regeringarnas beslut att pA mycket kort tid genomféra enandet var att sikra den
politiska stabiliteten i Ostra Tyskland och garantera demokratiska forhéllanden. EG stillde
sig helt bakom denna politik. Den ansags ocksa vara av betydelse for demokratiseringspro-
cessen i de dvriga staterna i Ost- och Centraleuropa.
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1987 limnade Turkiet in en ansokan om medlemskap i EG. Ansokan fick ett kyligt mot-
tagande inom EG och kommissionen hinvisade till att Turkiets mdjligheter att uppfylla sa-
vil de de politiska som ekonomiska villkoren var alltfor daliga for att det skulle vara me-
ningsfullt att inleda forhandlingar (21st Gen. Rep. EC, punkterna 781 och 783).

1989 ansokte Osterrike om medlemskap. 1990 inlimnade Cypern och Malta sina med-
lemskapsansokningar, och dérefter foljde Sverige, Schweiz, Finland och Norge. 1995 ut-
vidgades EG/EU for femte gngen i och med att Finland, Sverige och Osterrike blev med-
lemmar. Endast i diskussionen rérande Cypern nimndes demokratifrigan och dé knuten till
den radande konflikten mellan den grek- respektive turkcypriotiska delen av befolkningen
(Ibid.).

I de dteruppstandna staterna i Baltikum respektive i de dst- och centraleuropeiska staterna
framfordes tidigt onskemal framst om fordjupade ekonomiska och politiska relationer till
Visteuropa och dirmed i forsta hand till organisationer som EG/EU, NATO och Europara-
det. For att kunna hantera dessa 6nskemal tvingades organisationerna precisera vilka krav
som stilldes pi medlemsstater och stater med vilka nira forbindelser planerades. Krav in-
om det demokratiska omrédet tillhérde dem som gavs hogsta prioritet.

Precisering av demokratikraven

Fragan om innehallet i och omfattningen av EG/EU:s relationer till staterna i Ost- och Cen-
traleuropa, Baltikum samt till Ryssland fick tidigt en framskjuten plats pa de olika EG/EU-
institutionernas dagordning. Behovet av stod for demokratiseringsarbetet liksom for utveck-
landet av grunderna for réttsstat och marknadsekonomi uppfattades tidigt som prioriterade
omraden. Redan 1989 antogs stédprogrammet PHARE (Poland/Hungary Assistance for
Restructuring of the Economy) som inriktades pa dessa ndmnda tre omraden och dir fram-
steg i utvecklingen inom dessa angavs som forutsittning for erhéllande av ekonomiskt stod
(Andersson et al., 1993, ss. 159 ff.; XXVIIth General Report on the Activities of the Euro-
pean Communities, 1994, ss. 237 ff.).

Utvidgningen av EU i 6stlig riktning relaterades redan i ett tidigt skede starkt till de ak-
tuella staternas ekonomiska utveckling och till deras formaga att aknytas till de véstliga
ekonomierna. I samband med och direkt efter ratificeringen av fordraget om Europeiska
unionen (Maastrichtfordraget) stod det klart att samarbetet med staterna i Baltikum samt
Ost- och Centraleuropa utvecklades pé ett sddant sitt att det var nddvindigt for EU-staterna
sjilva liksom for de medlemskapsintresserade staterna att villkoren foér medlemskap preci-
serades. Detta skulle ske for att undvika missforstind och forebygga framtida konflikter
som kunde uppsta i associerings- respektive medlemskapsfragor.

I samband med Europeiska radets mote i Lissabon 1992 fastlades grunderna for utvidg-
ning av EU i forsta hand med de ansokande EFTA-staterna (Bull. EC, suppl. 3/92, s. 12).
Vid toppmétet i Képenhamn foljande ér riktades intresset mot staterna i Ost- och Centraleu-
ropa. Det konstaterades dirvid att “de stater i Central- och Osteuropa som sé& onskar skall
bli medlemmar av Europeiska unionen. Anslutning dger rum sa snart som ett associerat
land #r kapabelt att pitaga sig de skyldigheter som ett medlemskap innefattar genom att
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uppfylla de ekonomiska och politiska krav som stills. Medlemskap kriver att kandidatlan-
det har uppnatt stabilitet hos de institutioner som garanterar demokrati, rittsordning,
mainskliga rittigheter och respekt for och skydd av minoriteter, existensen av en fungerande
marknadsekonomi liksom en férmaga att utstd den konkurrens och de marknadskrafter som
forekommer inom Unionen. Medlemskap forutsitter kandidatens forméga att pataga sig
skyldigheter som inkluderar fasthallande av malsittningen med en politisk, ekonomisk och
monetir union” (Bull. EC 6/93, s. 13).

Resonemang kring krav inom demokratiomrédet férekommer i en rad texter fran EU:s
institutioner. I dessa talas bl.a. om pluralism och flerpartisystem, fria och demokratiska val,
liksom om fri opinionsbildning, mediernas frihet, m.m. Detta forekommer ocksa i de Euro-
paavtal som slutits mellan EU och stater i Central- och Osteuropa samt Baltikum (Jfr. COM
(93) Final, 18 February 1993).

1 de flesta fall da frigan om EU:s utvidgning berérs under de senaste &ren har referenser
gjorts i forsta hand till slutakten fran Helsingforskonferensen 1975 och Parisstadgan frin
1990. I bada fallen fastslas ett antal grundlidggande kriterier pd en demokratisk stat. Den
mest utforliga genomgéngen av demokratikrav aterfinns i Parisstadgans Annex I
(Utrikesdepartementet, 1991, Aktstycken, Ny serie II:45, ss 60 f.).

Tyvérr saknas emellertid en aktuell samlad bild av vad som ingér i EU:s demokratikrav.
Mot denna bakgrund har forfattarna beslutat sig for att géra en sammanfattning av vad som
framkommit ur analysen av officiella dokument och uttalanden fran foretradare for EU.
Denna férteckning utgér underlag for den foljande analysen av situationen i de stater som
anmilt intresse for medlemskap i EU.

En genomgang av befintligt EU-material ger vid handen att de mest visentliga fomella
kriterierna inom demokratiomradet for medlemskap i EU ir foljande:

1. Fullt utvecklade och stabilt fungerande demokratiska institutioner pa nationell och re-
gional/lokal niva.

2. Beslutsfattande pé alla offentliga nivéer i enlighet med gillande lag.

3. Konstitutionellt skyddad frihet for bildande av politiska partier och organisationer.

4. Konstitutionellt skyddade grundldggande minskliga fri- och réttigheter for medborgar-
na inklunderande rittighet att deltaga i politisk verksamhet — t.ex. deltagande i politisk
opinionsbildning —, s6ka och inneha politiska uppdrag, samt deltaga i val.

5. Konstitutionellt skydd inom yttrande- och tryckfrihetsomradet.

6. P4 demokratiska grunder genomférda fria och allménna val med tillfredsstillande ge-
nomslag av folkmeningen vid bildande av regering respektive regionala/lokala styrande or-
gan. Tillstdnd f6r inhemska och utldndska observatorer att folja och granska genomforandet
av nationella och regionala/lokala allménna val.

7. Konstitutionellt skydd for etniska, religiosa, etc., minoriteter.

Utover vad som ovan anges hinvisas ofta till behov av successivt utvidgade kontakter
mellan politiska institutioner, partier, organisationer, etc., i 4 ena sidan EU-l4nder och & den
andra i linder i Baltikum, Central- och Osteuropa, samt i Ryssland. Oppenhet for denna typ
av praktiskt kunskaps- och erfarenhetsutbyte anses vara av stor betydelse for den fortsatta
konsolideringen av samhillssystemen i de stater dir demokratiseringsprocessen nyligen
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inletts (Jfr. COM [94] 320, Final, 13 July, 1994). De anses ocksa vara av stor betydelse for
etablerandet av goda relationer mellan grannstater och for 16sande av konflikter utan an-
vindande av hot om eller direkt vald. Detta framgér av den stabiliseringspakt som under-
tecknades av ett femtiotal stater i Paris i mars 1995 (Bull. EU 3-1995, ss. 118 f.).

Mot denna bakgrund och med hjilp av resultat av tidigare statsvetenskaplig forskning har
genomgéngen av det politiska systemet i de stater som visat konkret intresse for medlem-
skap i EU inriktats pa fyra huvudomraden. For det forsta studeras de aktuella forhéllanena
och utvecklingstendensen betriffande partisystemet, den politiska organisationskulturen
och den politiska opinionsbildningen. Valsystemet och hittills genomforda allmdnna val star
i centrum for den andra delen av analysen. Det tredje huvudomradet tar fasta pA genomfo-
randet av regeringsskiften, medan det fjirde uppméirksammar den av EU allt kraftigare un-
derstrukna betydelsen av respekt for mdnskliga rdattigheter och skydd for minoriteter.

Demokratins konsolidering

De osteuropeiska linderna befinner sig fortfarande i en demokratisk konsolideringsfas, ddr
de flesta men inte alla egenskaper som kénnetecknar en demokrati av visterlandsk mening
foreligger. Forekomsten av ett stabilt parti- och organisationsvésende &r givetvis en grund-
sten i den visterldndska demokratimodellen. Flera 6steuropeiska lander har gjort betydande
framsteg pa detta omrade, ehuru processen @nnu inte @r helt avslutad. I de sydeuropeiska
linder som aspirerar pA medlemskap i EU har processen fortskridit betydligt lingre. Kon-
solideringsfasen utgor enligt statsvetenskapliga forskare den andra fasen, efter den inle-
dande transitionen, i den demokratiska utvecklingen. I och med att nya konstitutioner utar-
betats, fria val har héllits och det folkliga deltagandet i de politiska beslutsprocesserna okat,
intridder en period av verklig etablering av demokratin. Denna konsolideringsfas kan om-
fatta lingre eller kortare tidsperioder, beroende pa den historiska bakgrunden och den ur-
sprungliga omvilvningens karaktér (Shin, 1994).

Vid konsolideringsfasens slut antages en stabil demokrati vara etablerad. Det dr emeller-
tid ingen létt uppgift att klargora vad stabil demokrati egentligen innebir. Enligt statsveta-
ren Samel P. Huntington kan forekomsten av dubbla fredliga regeringsskiften vara en viktig
miitare av stabiliteten hos ett demokratiskt system. Ett enda fredligt regeringsskifte utgor
inte ett tillrickligt kriterium pa konsoliderad demokrati. Det &r forst ndr vinnarna av det
andra valet dverlimnar makten till en ytterligare ny regeringskonstellation som Huntingtons
kriterium #r uppfyllt (Huntington, 1991, ss. 266 f.).

Andra forskare pekar pA mer komplexa forhdllanden som beskriver och forklarar upp-
komsten av stabila demokratier. Under den tidiga demokratiseringsfasen i Osteuropa antogs
ekonomiska forhéllanden och okande forvintningar pa samhillet bidraga starkt till stodet
for demokratin. Efter hand — och sirskilt sedan den inledande euforin 6vervunnits — har
tyngdpunkten forskjutits till politiska forklaringar, sisom férekomsten av goda konstitutio-
ner och viil fungerande valsystem. Over huvud har historiska erfarenheter av demokratiskt
styre kommit att fokuseras (Evans och Whitefield, 1995). I sin analys av den italienska de-
mokratin pekar Robert D. Putnam pé den sociala kontextens och de historiska traditionernas
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betydelse for demokratin. Frivilligt samarbete, social infrastruktur och socialt kapital 4r
Putnams nyckelord for en vil fungerande demokrati. I Italien kan betydande skillnader i
samarbetsklimatet skonjas mellan Norditalien och Mezzogiorno. Putnam framhaller att
Ryssland och Osteuropa kan komma att karakteriseras av samma konflikter som sodra Itali-
en: “Palermo kan komma att representera Moskvas framtid” (Putnam, 1993, s. 183).

Flera forskare pekar sdledes pa de politiska och sociala bakgrundsfaktorernas betydelse
for uppkomsten av en stabil demokrati. Demokratin maste bygga pa nagon form av histo-
risk tradition av folkligt inflytande i politiken — sdsom i Tjeckoslovakien och i mindre ut-
strackning i Estland och Lettland. Om den demokratiska traditionen saknas, dr det sannolikt
att konsolideringsfasen tar lang tid i ansprak.

Som nidmndes i inledningen kan partistrukturen, viljarbeteendet, regeringsbildningarna
och skyddet for minoriteter representera viktiga indikatorer pd demokratins funktionsstt
och graden av konsolidering. I det foljande skall ett antal observationer inom dessa omra-
den rorande de 6st- och sydeuropeiska potentiella ansokarstaterna redovisas.

Partier och organisationer

For att parti- och organisationsvésendet skall kunna verka pa ett mer langsiktigt sitt krivs
att partisystemet kéinnetecknas av en nagorlunda hog grad av stabilitet, dvs. dtminstone
nagot eller nagra partier maste existera dver flera val och behalla grunddragen i ideologin. I
flera Osteuropeiska lander finns ett flytande och snabbt forénderligt partisystem, dédr nya
partier viljs in i parlamenten for att senare splittras och kanske forsvinna helt vid kom-
mande val. Sartori anvénder termen “fluidity” for att beskriva denna typ av partisystem
(Sartori, 1976).

P4 senare tid har det utvecklats tydligt stabila partisystem i fyra av de dsteuropeiska ldn-
derna, ndmligen i Litauen, Polen, Tjeckien och Ungern. Dessa &r emellertid av delvis olika
karaktir. I Tjeckien dominerar en relativt stabil center-hogerallians, medan i de 6vriga ldn-
derna de reformerade kommunistiska partierna (postkommunisterna) med uttalad socialde-
mokratisk orientering utgor den starkaste kraften.

Det ir intressant att konstatera att OECD valt att valkomna Tjeckien som forsta dsteuro-
peiska land. Tjeckiens ickesocialistiska orientering samt konsekventa genomférande av
marknadsekonomi torde ha utgjort faktorer av betydelse for OECD:s beslut. Tjeckien har
inte lika tydligt paverkats av den politiska pendelrérelsen fran hoger till véanster, som kdnne-
tecknat de flesta andra Gsteuropeiska lander. Under euforins tid, efter 1989-91 érs héndel-
ser, dominerade en hogerorienterad politik i ménga Osteuropeiska ldnder och formell poli-
tisk demokrati inférdes samtidigt som en liberalt inriktad marknadsekonomi snabbt etable-
rades i lander som Estland, Polen och Tjeckoslovakien.

Efter nagon tid svingde emellertid den politiska pendeln till vinster. Stora grupper av be-
folkningen visade sitt missndje med den snabba introduktionen av marknadsekonomi, vil-
ken fick social utslagning och fattigdom som i6gonenfallande resultat.

Vid bedomningen av de osteuropeiska ldnderna framstar det klart att den tjeckiska re-
publiken uppnétt betydande resultat i samhéllsomvandlingen frén kommunism till véster-
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lindsk demokrati. Tjeckien har lyckats kombinera politisk stabilitet och acceptabel eko-
nomisk tillvixt. Tjeckien borde komma nirmast EU:s intriddeskrav av alla Osteuropeiska
lander.

Det dominerande partiet ODS, Samhilldemokratiska partiet, under ledning av premiér-
minister Vaclav Klaus, har férsokt fora en konsekvent nyliberal ekonomisk politik. ODS’
representanter maste emellertid ta hénsyn till sina koalitionspartner ODA (Samhiills-
demokratiska alliansen) och tva kristdemokratiska partier, som representerar en mer socialt
orienterad syn pa samhillsomvandlingen. Konflikterna har stundtals varit si stora att be-
teckningen koalitionskrig myntats (Transition, no. 3, 1995). En framtida vinstervag skulle
dock vara mdjlig dven i Tjeckien. Enligt opinionsmétningarna befinner sig det socialdemo-
kratiska partiet pd stark frammarsch och skulle - efter vissa parlamentariska omgruppering-
ar — kunna leda en ny tjeckisk regering efter valet 1996. A andra sidan har centrum-
hogerpartierna stirkt sin stillning genom en nyligen genomférd sammanslagning av ODS
och ett kristdemokratiskt parti, nigot som skulle kunna bidraga positivt till den politiska
konsolideringen (IVVM Poll, 1995).

Relativt stabila partisystem med etablerade politiska majoriteter finns éven i Litauen,
Polen och Ungern. Det ir hir friga om postkommunistiska partier som dominerar den poli-
tiska scenen. Alla tecken tyder pa att de postkommunistiska partierna genomgétt en funda-
mental omdaning och att de nu bér betraktas som genuina socialdemokratiska partier. Om
detta ir riktigt representerar dessa partier en viktig fordndringspotential. I ett gynnsamt ldge
— och med stod fran EU — skulle dessa partier kunna genomfora viktiga sociala reformer for
att lindra de negativa effekterna av den snabba ekonomiska reformeringen som ju fortgér i
dessa linder. De postkommunistiska partierna skulle hérigenom kunna spela en politisk roll
liknande den som de nordiska sociademokraterna spelade under uppbyggnaden av vélfirds-
samhillena i norr. Den sociala dimensionen har redan fatt en mer framtridande stillning i
dessa landers politik.

Emellertid #r det for tidigt att definitivt likstilla de postkommunistiska partierna med re-
guljira socialdemokratiska sddana. Postkommunisterna har 4nnu inte visat prov pé att deras
ledare har kunnat 16sa svara samhéllskriser med bibehallande av politisk demokrati. Det bor
dock i sammanhanget papekas att manga av de f.d. kommunisterna i dessa partier sannolikt
aldrig varit helt dvertygade kommunister fore 1989/91 utan snarare utnyttjat kommunist-
partiet som det under den gamla regimen enda siittet att gora politisk karriéir. Det foreligger
dven en artskillnad mellan postkommunisterna i Litauen, Polen och Ungern & ena sidan och
Ziuganovs kommunister i Ryssland & den andra; de senare Onskar ateruppritta ett slags
sovjetvalde.

Partisystemet i Litauen var splittrat nér sjilstindighetsperioden inleddes 1991. Inled-
ningsvis dominerade folkfronten Sajudis’ politiska parti, men redan vid valen 1992 skapa-
des en stabil majoritet i parlamentet fér LDDP, Litauiska demokratiska arbetarpartiet under
ledning av Algirdas Brazauskas. LDDP beh6ll under flera 4r sitt grepp 6ver den litauiska
viljarkdren och Brazauskas valdes é4ven till president. Reformerna i Litauen har fortsatt un-
der LDDP:s ledning, ehuru bittra konflikter har forts med oppositionen, bland andra fore-
tridd av forre premidrministern Vytautas Landsbergis, ledare for det konservativa partiet
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(Transition, no. 1, 1994). Men dven om det vinsterorienterade LDDP dominerar litauisk
politik, #r inte partisystemet helt oforanderligt. Lokala val under 1995 gav vid handen att de
konservativa rorelserna var pa viss frammarsch (Baltic News Service, 31 March 1995).

Under de forsta aren efter hindelserna 1989/91 kdnnetecknades Polen av ekonomiska
framsteg kombinerade med politisk instabilitet. 1993 etablerades ett mer stabilt partisystem
med vinsterdominans. Vid valet detta &r fick SLD, Demokratiska vinsteralliansen, och dess
allierade, bondepartiet PSL, tva tredjedels majoritet i parlamentet (sejm). Noteras bor dock
att ca. 30 procent av rosterna lagts pa partier som hamnat utanfor parlamentet och att de
konstellationer som vunnit intréde i sejmen i de flesta fall 4r baserade pd valsamverkan
mellan flera partier och grupper; detta giller inte minst SLD.

I november 1995 vann vinsteralliansens kandidat, Alexander Kwasniewski, knappt pre-
sidentvalet mot den sittande presidenten, Lech Walesa. Vinsterns dominans blev hérige-
nom total; vinsteralliansen och dess allierade har stor majoritet i sejmen, de bildar regering
och har nu fétt sin kandidat pa presidentposten. I detta lige &r det naturligt att andra partier,
i politikens centrum och pa den konservativa sidan, spelar en liten roll. Det storsta opposi-
tionspartiet, Frihetsunionen (UW), omfattar endast ca. 15 procent av platserna i sejmen
(Transition, no. 1, 1994).

Aven i Ungern dominerar postkommunisterna politiken. Landets utveckling under den
forsta perioden efter frigorelsen frdn kommunismen kénnetecknades av ekonomiska fram-
steg och politisk instabilitet. Efter 1989 dominerade partier till hoger om den politiska mit-
ten och langtgéende ekonomiska reformer genomfordes. S& smaningom stod det klart att en
majoritet av den ungerska befolkningen inte accepterade den ekonomiska omdaningen. Vid
valet 1994 aterkom det postkommunistiska Ungerska socialistpartiet (MSP) under Gyula
Horn och erdvrade en absolut majoritet i parlamentet.Trots detta valde MSP:s ledare att i
regeringen liera sig med centrumpartiet Fridemokraterna (SDK). Det tidigare konservativa
regeringspartiet Demokratiskt forum (HDF) reducerades till ett litet parti med ca. tio pro-
cent av platserna i parlamentet (Transition, no. 1, 1994).

Utvecklingen i Ungern illustrerar den pendelrorelse i politiken som kinnetecknat de
flesta Osteuropeiska linder efter 1989. Vid det forsta fria ungerska valet 1990 kom partier
till hoger om politikens centrum till makten och genomforde ldngtgdende ekonomiska re-
former som sirskilt drabbade de svaga i befolkningen. Nir euforin &ver befrielsen frén
kommunismen lagt sig och konsekvenserna av marknadsreformerna stod klara, svingde
pendeln &t vinster, varvid det postkommunistiska partiet framstod som vinnare vid valet
1994.

Aven om de hittills behandlade linderna skiljer sig &t i manga avseenden kénnetecknas
deras partisystem av en relativt hog grad av stabilitet. Vinster-, centrum- och hgerpartier
finns representerade @ven om styrkeférhallandena dr olika. Det finns ocksé klara likheter
mellan partisystemen i dessa linder och motsvarande system i flera visteuropeiska ldander.

Uppenbart mer problematisk &r situationen i Estland och Lettland. Négot tydligt partisys-
tem har egentligen énnu inte etablerats i dessa bada f.d. sovjetrepubliker. Over huvud taget
har ordet parti fatt en sérskilt negativ klang i de baltiska staterna. Med parti avsdgs under
sovjettiden endast det allenaridande kommunistiska partiet. Den politiska verksamheten
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organiserades tidigt i folkfronter och andra mer 16sliga politiska organisationer. Visserligen
har sedermera partier bildats, men sammanslagningar av partier och avhopp av prominenta
partimedlemmar har skapat en oklar och splittrad partistruktur. Partierna har ofta en ofull-
stindig regional och lokal organisation samt ett begrinsat antal medlemmar. En sidan
splittrad partistruktur med svaga regeringar aterfanns éven under den forsta sjélstindighets-
perioden 1920-1940, en period som avslutades med demokratins fall (Berglund och Dellen-
brant, 1994).

Under den forsta delen av den andra sjdlvstdndighetsperioden dominerades Estland av
folkfronten och sedermera av centrum-hogerorienterade partier, sisom Fosterlandspartiet
Pro Patria. Detta parti fick vidkédnnas en allvarlig forlust vid valet 1995; Samlingspartiet-
Bondeunionen, som har en vénsterorienterad ideologi, blev i stillet det storsta partiet. Sju
partier fick representation i Riigikogu, varav ett, Vart hem dr Estland, representerade den
stora ryska minoriteteten.

En viktig konfliktdimension i estnisk politik kan beskrivas med hjélp av den traditionella
hoger-vinsterskalan. En annan viktig skiljelinje gar mellan partier som baserar sig pa stads-
befolkningen respektive landsbygdsbefolkningen. En ytterligare konfliktdimension dr av
etnisk karaktir, mellan ester och ryssar. I det senare fallet ar det dock viktigt att notera att
manga ryssar numera stoder den radande statsordningen i Estland men onskar i forsta hand
en garanterad kulturell autonomi (Transition, no. 9, 1995). Hir illustreras fragan om vilka
dimensioner som egentligen bor anvindas for att karakterisera partisystemen i de dsteurope-
iska linderna. Det &r uppenbart att konfliktstrukturerna i exempelvis Estland &@r annorlunda
an motsvarande strukturer i Sverige.

Aven partistrukturen i Lettland #r splittrad och instabil. Ett stort antal partier konkurrerar
om makten, och stora forskjutningar har skett mellan valen. Valet 1995 resulterade i en po-
larisering av politiken. Det vinsterorienterade Saimnieks blev det storsta partiet; men nés-
tan lika stort blev det hogerextremistiska, populistiska partiet Folkrorelsen for Lettland, an-
fort av den lettisk-tyske affirsmannen Siegerists. Aven det prokommunistiska, dvs. inte
postkommunistiska, socialistpartiet blev representerat (Baltic Observer, 5 October 1995).

Valresultatet antyder ett betydande folkligt missntje med den forda poltiken. Populistiska
och extremkommunistiska partier forfogar 6ver en tredjedel av parlamentsplatserna. Dartill
kommer radikalt nationalistiska och nationalkonservativa partier. Etniska fragor, speciellt
rorande ryssarnas stidllning i samhaillet, diskuterades under valkampanjen, men Ryska med-
borgarpartiet blev helt utan parlamentarisk representation. Den starka politiska splittringen
- med nio partier i parlamentet — och den extrema politiska polariseringen uppvisar utan
tvekan tydliga likheter med mellankrigstidens situation. En viktig skillnad mellan ldget
1934 och motsvarande situation 1995 ér dock det forhéllandet att Lettland i dag inte utsétts
for ndgot omedelbart politiskt tryck utifran.

Tvé linder i Osteuropa kinnetecknas av en hog grad av politisk splittring och polarise-
ring, nimligen Slovakien och Ruminien. I Slovakien holls 1994 flera val och folkomrost-
ningar, utan att nagon tydlig partistruktur kunde etableras. Den dominerande kraften i slo-
vakisk politik dr Rorelsen for ett demokratiskt Slovakien, ledd av Vladimir Meciar. Detta
parti representerar en for Osteuropa inte ovanlig blandning av socialism, populism och na-
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tionalism. I valkampanjen infor parlamentsvalet erholl Meciar stod fran Italiens populistis-
ke ledare Silvio Berlusconi. Meciars parti, som erdvrade ca. en tredjedel av parlamentsplat-
serna, har frimst lierat sig med ultravidnstern men har dven samarbete med den nationalis-
tiska hégern (Transition, no. 1, 1994).

Slovakien ir ett politiskt splittrat land med fordnderlig partistruktur. Det 4r svart att hitta
ett framtida statsbdrande parti, sévil bland postkommunisterna som bland liberaler och
konservativa. I stillet tycks de etniska problemen rorande den ungerska minoriteten f allt
storre betydelse. Den ungerska koalitionen &r representerad i parlamentet, vilket emellertid
inte patagligt forbattrat ungrarnas situation.

Det dominerande politiska partiet i Ruménien &r det postkommunistiska Socialdemokra-
tiska partiet (PDSR). Flera andra partier har emellertid ingatt i regeringsunderlaget 1995.
Ruminien ir det enda land i Europa, dédr Oppet fascistiska rorelser pa senare tid deltagit i
det direkta regeringsarbetet. Hir bor da sérskilt nimnas Nationella enhetspartiet (PUNR).
Det formella samarbetet med detta fascistiska parti har nu upphort, vilket inte hindrar att
partiet fortfarande har inflytande. Den s.k. roda kvadraten som konstituerade Ruméniens
regering under 1995 bestod av Socialdemokratiska partiet, det chauvinistiska Storruménska
partiet (PRM), det kommunistiska Socialistiska arbetarpartiet (PSM) och det extremnatio-
nalistiska Nationella enhetspartiet. Alliansens program kunde sammanfattas med f6ljande
nyckelord: extremism, intolerans, frimlingsfientlighet och antisemitism (Transition, no. 5,
1995).

Under intryck av kritik frin linder inom EU har det formella regeringssamarbetet med
extremnationalisterna inom PUNR avbrutits. Men intoleransen mot frimmande befolk-
ningsgrupper, sirskilt judar, romer (zigenare) och ungrare, har en lang och beklaglig tradi-
tion i Ruminien och paverkas knappast av fordndringar i regeringsunderlaget. Partierna
utanfor den roda kvadraten #r ocksa svaga och splittrade och kan inte forvéntas fora nagon
effektiv oppositionspolitik.

Aven i Bulgarien #r det postkommunistiska partiet, Socialistpartiet (BSP), det domine-
rande. Partiet innehdller bade en traditionalistisk, kommunistisk, och en moderat falang;
bada falangerna 6nskar dock bibehélla de ekonomiska reformerna men med tonvikt pa so-
ciala garantier for de svaga grupperna i samhillet. Ett liberalt parti, Demokratiska krafter-
nas union (SDS), som tidigare varit i regeringsstillning, utgoér det viktigaste oppositions-
partiet. Detta partis ledare onskar fortsétta en mer radikal ekonomisk reformpolitik. Bulga-
rienturkarnas parti, Rorelsen for fri- och rittigheter (DPS), har tidigare spelat en nyckelroll i
bulgarisk politik, men uppvisar f.n. klara upplosningstendenser (Transition, no. 1, 1994).

Socialistpartiets dominans i Bulgarien kan forklaras pd samma sitt som motsvarande
partiers framgangar i andra dsteuropeiska lidnder. Socialistpartiet himtar sina viljare bland
arbetare och pensionirer som #r de ekonomiska reformernas forlorare. SDS:s intensiva an-
tikommunistiska kampanj visade sig vara mindre framgangsrik i den svérartade ekonomis-
ka situationen. Aven om andra partier existerar i Bulgarien, r det de ndmnda tre som do-
minerar det parlamentariska arbetet. Detta forlanar partisystemet en viss stabilitet, ehuru
vissa intressen forblivit orepresenterade i parlamentet (Transition, no. 4, 1995).
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Slovenien forklarade sig sjdlvstandigt fran den jugoslaviska federationen i juni 1991. Den
jugoslaviska federala armén gick omedelbart till attack, men kriget varade endast nagra
veckor. Armén drog sig tillbaka i oktober 1991 och en ny forfattning godkéandes i december
1991. Staten Slovenien erkdndes av EG-ldnderna i januari 1992.

Sedan 1993 regerar i Slovenien en koalition bestdende av liberaldemokrater, kristdemo-
krater och socialdemokrater. 1994 gick Liberaldemokratiska partiet samman med Demo-
kratiska partiet (vars parlamentsgrupp dock hirigenom delades upp), ett litet socialistiskt
parti (Slovenska socialistpartiet, som saknar representation i nationalférsamlingen), samt
det ekosociala partiet Liberal demokrati i Slovenien, varigenom en bred center-
vinsterkoalition bildades. 1994 limnade det mindre av de ’socialdemokratiska” (i verklig-
heten till hoger om mitten) partierna regeringen under hénvisning till att ingdngna avtal inte
hallits samt pa grund av korruption och forindrad maktbalans inom koalitionen genom for-
stirkningen av den liberaldemokratiska gruppen.

Slovenska nationella partiet har drabbats av inre motsittningar och upplostes i flera delar.
Trots detta visar nyligen genomforda opinionsunderskningar att dess aterstoder stods av 4-
5 procent av viljarkéren.

Republiken Malta ir en sjélvstindig republik och medlem av Brittiska samvildet. Enligt
1974 ars forfattning innehas den lagstiftande makten av ett enkammarparlament med nor-
malt 65 ledaméter valda i allmidnna val pa grundval av ett proportionellt mandatfordel-
ningssystem. Mandattiden ér fem ar. Ett parti som erhéller 50 procent eller mer av det totala
rostetalet garanteras ocksa en majoritet av platserna i parlamentet genom att tilliggsmandat
tillfors tills dess att en majoritet om ett mandat erhalls. Det storsta och dominerande politis-
ka partiet dr Kristdemokratiska nationalistpartiet. Fére 1987 hade Socialistpartiet regerat
Malta under lang tid.

Det nationella partiet verkar for 6kade utlédndska investeringar, ett medlemskap i EU,
samt stéder kyrkans starka stillning i landet, medan Partit tal-Haddiema — det socialistiska
partiet — bl.a. motsitter sig EU-medlemskap och vill verka for att kyrkans inflytande mins-
kar. Utdver de nimnda partierna finns ocksa ndgra mindre partier, bl.a. ett kommunistparti
och nagra miljopartier.

Den cypriotiska konstitutionen antogs 1960. Presidenten viljs (om nodvéndigt i tva om-
gangar) i allménna val for en period om fem &r. Den verkstillande makten ligger hos presi-
denten i samarbete med en av honom utndmnd regering. Den lagstiftande makten tillkom-
mer ett enkammarparlament vars 80 ledaméter har en mandattid pa fem ar. 56 av ledamo-
terna skall representera den grekisktalande befolkningen och 24 den turkisktalande. Utover
denna markering av de tva etniska gruppernas speciella representation foreskriver ocksé
forfattningen att det skall finnas lokala organ som skall handha fragor rorande utbildning,
religion och kultur.

Partisystemet &r starkt priglat av den langvariga konflikten mellan grek- och turkcyprio-
ter. Dess nuvarande speciella utformning etablerades egentligen redan i borjan av 1960-
talet, dvs. langt innan den turkiska invasionen 1974 och utropandet av republiken Nordcy-
pern 1983.
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P2 bada sidor av demarkationslinjen, som upprittades 1975, finns flera politiska partier.
De gér att karakterisera som vinster- respektive hogerpartier, men de gar ocksé att beddmas
p4 grundval av deras instillning till de forslag till 16sning av konflikten som standigt 4r ak-
tuella. Ovriga politiska partier av betydelse &r kommunistpartiet (AKEL) och ett socialist-
parti som bildats av utbrytare ur AKEL, samt ytterligare ndgra mindre partier.

Val och viljarbeteende

Forekomsten av regelbundna och rittvisa val utgdr en hornsten i den politiska demokratin.
Det 4r dven visentligt att valdeltagandet befinner sig pa en acceptabel nivd. Vidare &r vil-
jarbeteendet i sig av betydelse for den demokratiska utvecklingen. Om viéljarna i stor ut-
strickning stoder partier som egentligen motsitter sig det demokratiska styrelseskicket,
Aventyras demokratins overlevnad (Sartori, 1976). I detta avsnitt skall ndgra av de senaste
valen i Osteuropa diskuteras, val som i flera fall pekar framat mot den framtida politiska ut-
vecklingen i Osteuropa. Mot slutet av avsnittet behandlas de sydliga pretendenterna pa EU-
medlemskap.

Det estniska valet i mars 1995 kinnetecknades av en liten men tydlig vinstervind. Det
storsta partiet blev Samlingspartiet-Bondeunionen med 41 mandat av 101 i parlamentet
(Riigikogu). Detta parti har en moderat vénsterorientering med fortsatta ekonomiska refor-
mer i langsam takt pa sitt program. Valdeltagandet vid detta estniska val var relativt lagt, 68
procent. Mandatférdelningen i parlamentet framgér av Tabell 1.

Tabell 1. Mandatfordelningen i det estniska parlamentet 1995.

Parti Mandat Politisk orientering
Samlingspartiet-Bondeunionen 41 vinster, forsiktiga reformer
Reformpartiet-Liberalerna 19 liberalism

Centerpartiet 16 centerorientering

Pro patria 8 hoger

Moderaterna 6 socialdemokratisk

Vért hem #r Estland 6 prorysk

Hogern 5 hoger

Killa: Transition, no. 9, 1995.

Valet innebar en svar forlust for det tidigare regerande Fosterlandspartiet eller Pro patria.
Genom valet visade viljarna sitt missndje ver den hérdhénta ekonomiska reformpolitiken
och gav sitt stod &t partier som kunde forvéntas sla in pa en lugnare reformtakt. Rorelsen
mot vinster i viljarkiren var dock mindre uttalad i jaimforelse med linder som Litauen,
Polen och Ungern. Det ir vidare intressant att konstatera att ett parti som representerar den
stora ryska minoriteten i landet fick sex platser i parlamentet.

Vinstervinden var dven tydlig i det lettiska valet i oktober 1995. Det forsiktigt vinster-
orienterade Demokratiska partiet Saimneks erh6ll 15,3 procent av rosterna, vilket gav 18
mandat av 100 i saeima. Men nistan lika stor viljarandel, 15,0 procent, fick det populistis-




22

ka hogerorienterade partiet Folkrorelsen for Lettland under ledning av den lettisk-tyske af-
farsmannen Joachim Siegerists. Siegerists filldes 1980 av en tysk domstol for rasistiska
uttalanden om romer. Mandatférdelningen framgér av tabell 2.

Tabell 2. Mandatfordelningen i det lettiska parlamentet 1995.

Parti Mandat Politisk orientering
Demokratiska partiet-Saimneks 18 vinster

Lettlands vig 17 center

Folkrorelsen for Lettland 16 populistisk
Fosterland och frihet 14 radikalnationalistisk
Enbhetspartiet 8 populistisk
Nationalkonservativa partiet 8 konservativ
Bondeforbundet 8 center-hdger
Socialistpartiet 6 prokommunistisk
Folkets harmoni > vénster

Killor: Baltic Observer, 5 October, 1995, 2 November, 1995.

Det tidigare centerorienterade regeringspartiet, Lettlands vig, fick utstd en allvarlig mot-
géng i 1995 érs val. I stillet kunde extremistiska partier notera framgangar, sisom Sieger-
ists’ parti. Noteras kan dven att det prokommunistiska partiet fick representation i par-
lamentet. Detta partis ledare, Alfreds Rubiks, avtjénar ett fingelsestraff for forrdderi. De
ryska medborgarnas parti blev helt orepresenterat i saeiman; de flesta av Lettlands 700 000
ryssar saknar lettiskt medborgarskap. I valet deltog endast 72 procent av de rostberittigade,
jamfort med 89 procent vid det forsta fria valet 1993.

I Litauen fortsatte pendelrorelserna i politiken under 1995. Vid lokalvalen i mars detta ar
vann centrum- och hogerpartierna framgangar. I likhet med parlamentsvalet 1992 uppvisade
viljarkdren ett massivt missndje med den sittande regeringen. Regeringspartiet LDDP fick
endast 30 procent av platserna i lokalvalen. Valdeltagandet var emellertid 1agt, 45 procent
av de rostberittigade, varfor det ar vanskligt att géra en prognos infor parlamentsvalet 1996
pa basis av detta val (Baltic News Service, 31 March 1995).

Ett utomordentligt viktigt val i Osteuropa var presidentvalet hosten 1995 i Polen. Den
sittande presidenten Lech Walesa hade vid &tskilliga tillfdllen rdkat i konflikt med den
vinsterdominerade regeringen och det vinsterorienterade parlamentet. Ett flertal kandidater
stillde upp, men det var fran borjan uppenbart att kampen stod mellan den sittande presi-
denten och den framste utmanaren, vinsteralliansens Alexander Kwasniewski. Vid valets
andra omgéng segrade Kwasniewski knappt 6ver den sittande presidenten med procentsiff-
rorna 52 mot 48.

Genom detta valresultat fick vinsterkrafterna, varav postkommunisterna utgor en bety-
delsefull del, fullstandig kontroll 6ver de hogsta statsorganen. Vid valet 1993 erholl Demo-
kratiska vinsteralliansen (SLD), dvs. det postkommunistiska partiet, 171 platser av totalt
460 i sejmen. Det med SLD allierade Polska bondepartiet erévrade 132. Det storsta opposi-
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tionspartiet, Frihetsunionen (UW), med liberal framtoning, fick inalles 74 mandat
(Transition, no. 1, 1994).

Polen kommer nu att utgora ett intressant testfall for bedomningen av de postkommunis-
tiska rorelserna i Osteuropa. Allt tyder pé att reformverksamheten kommer att fortsitta i
Polen. Valen tycks dven ha skett p ett demokratiskt godtagbart sitt. Till skillnad mot poli-
tiken under den tidigare perioden i polsk politik efter 1989 kommer den postkommunistiska
regimen tvivelsutan i hogre grad att satsa pa socialpolitiska atgirder.

Vid det tredje bulgariska parlamentsvalet efter kommunismens fall &terkom det kommu-
nistiska partiet, nu i postkommunistisk skepnad, till makten. Vid valet i december 1994 er-
holl BSP 44 procent av rosterna och en absolut majoritet i parlamentet — tillsammans med
tva allierade partier — med 125 mandat av totalt 240. Det tidigare regeringspartiet SDS,
Demokratiska krafternas union, erdvrade endast 24 procent av rosterna och 69 platser i
parlamentet. Ovriga partier erholl endast mindre representation i folkforsamlingen
(Transition, no. 4, 1995).

Vinsterorienteringen i bulgarisk politik fortsatte dven under 1995. Vid lokalvalen i no-
vember behdll det regerande Socialistpartiet sin starka stdllning med 42 procent av rosterna.
Det storsta oppositionspartiet, Demokratiska krafternas union erhdll 24 procent (TT-AFP,
Sofia).

I det ungerska parlamentsvalet 1994 erhdll det postkommunistiska MSP en egen absolut
majoritet med 209 mandat av totalt 386. De liberala Fridemokraterna (SDK) blev nist
storsta parti och fick 69 platser. Tillsammans forfogar dessa béda koalitionspartier Gver 72
procent av platserna i parlamentet. Demokratiskt forum (HDF) erh6ll 38 mandat, vilket in-
nebar en minskning med 126 platser. Tva mindre partier, Kristdemokratiska folkpartiet och
Ungdemokratiska alliansen (FEDESZ), tidigare i koalition med HDF, fick 22 respektive 20
platser i det ungerska parlamentet. Oberoende smébrukarpartiet, tidigare i regeringskoali-
tion med HDF, erhll 26 platser i parlamentet. Det bor noteras att inga ytterlighetspartier,
varken till vinster eller till hoger, fick tillrickligt med roster for att vinna intrdde i det ung-
erska parlamentet (Transition, no. 1, 1994).

I Slovakien holls val tre ganger under 1994. I parlamentsvalen segrade Rorelsen for ett
demokratiskt Slovakien (HZDS) och dess allierade Bondepartiet (RSS), vilka erdvrade 61
av de 150 parlamentsmandaten. Allménna valkoalitionen — som bestar av socialdemokra-
tiska, grona och bondepartier — erovrade 18 platser, tatt foljd av Ungerska koalitionen som
fick 17 mandat. I valet deltog 76 procent av landets rostberittigade. Demokratiska unionen,
Slovakiska arbetarforeningen och Nationalistpartiet fick 15, 13 respektive 9 platser. Strax
efter parlamentsvalet genomfordes en folkomrostning om privatiseringen av néringslivet.
Fragan, som stilldes till valmanskaren, gillde om en lag skulle godkénnas, enligt vilken fi-
nansieringen av alla privatiseringsprojekt skulle kartlaggas. Endast 19 procent av de rostbe-
rittigade deltog i detta referendum, vilket innebar att lagforslaget maste avvisas. Det tredje
valet rorde regionala och lokala férsamlingar. HZDS blev éterigen det storsta partiet men
med ligre procentandel av rosterna 4n vid parlamentsvalen (Transition, no. 1, 1994).

Det senaste parlamentsvalet i Tjeckien holls 1992, d& det nyliberala Samhills-
demokratiska partiet (ODS) under Vaclav Klaus blev det storsta partiet. Vid 1994 ars lokal-
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val erbvrades ndstan 50 procent av platserna av oberoende kandidater. Storsta enskilda parti
blev Kristdemokratiska unionen-Tjeckiska folkpartiet (KDU-CSL), en koalitionspartner till
ODS (Transition, no. 1, 1994).

Det ruménska parlamentsvalet 1992 resulterade i ett svart splittrat parlament. Tva partier
med rotter i kommunistpartiet, Nationella demokratiska riddningsfronten och Nationella
raddningsfronten, fick storst antal roster, 28 respektive 10 procent (Berglund och Dellen-
brant, 1994). Under 1994 bytte det forra partiet namn till Socialdemokratiska partiet
(PDSR). Oppositionen i Ruménien fortsitter att vara splittrad och utgor inte négot egentligt
alternativ till de regerande socialdemokraterna och deras ytterlighetsorienterade samarbet-
spartner. Flera frigetecken kan sittas angdende den demokratiska karaktdren hos det ru-
minska valet. Politiskt vald var ett tydligt inslag i valkampanjen. Det férekom ocksa rap-
porter om valfusk (Transition, no. 1, 1994).

Enligt konstitutionen dr Slovenien en demokratisk republik. Statschefen (presidenten, f.n.
Milan Kucan), som ocksé dr 6verbefilhavare, viljs i allménna val fér en mandatperiod om
fem ar. President Kucan utsdgs 1990, men valdes ocksa formellt i det forsta valet 1992.
Omval dr endast majligt en gang. Presidenten utlyser formellt val till parlamentet och kan i
krissituationer styra landet genom dekret. Den verkstillande makten ligger hos regeringen
som dr ansvarig infor parlamentet. Parlamentet har tvd kamrar. Den lagstiftande national-
forsamlingen har 90 ledaméter vilka viljs i allmédnna val for en mandatperiod pa fyra &r.
Den italienska respektive ungerska minoriteten garanteras ett mandat vardera.

I det slovenska parlamentsvalet 1992 deltog 25 partier och partigrupper. Valresultatet for
de storre partierna framgar av tabell 3.

Den parlamentariska situationen betecknas som forhéllandevis stabil. Parlamentet 4r hu-
vudarena for den politiska debatten. Det politiska systemet tycks ha hog legitimitet.

Tabell 3. Mandatfordelningen i det slovenska parlamentet 1992.

Parti Mandat Politisk orientering
Liberaldemokraterna 22

Kristdemokraterna 15

Enbhetslistan 14 allians inkl. f.d kommunistpartiet
Slovenska nationella partiet 12 hogerextremt, nationalistiskt

Infor valet 1996 kommer formodligen antalet politiska partier att minska, sérskilt genom
bildande av valallianser for att maximalt utnyttja valsystemet. Det har kunnat noteras ytter-
ligare slitningar inom regeringskoalitionen och ett visst nirmande mellan kristdemokraterna
och en del andra konservativa grupperingar samt det hogerorienterade Slovenska social-
demokratiska partiet” som ldmnade regeringskoalitionen 1994.

Stora politiska fragor har varit anklagelser mot regeringspartierna fér korruption, det an-
strangda ekonomiska ldget och situationen pa arbetsmarknaden samt det speciellt kénsliga
amnet om dganderitten till jord och fastigheter som framst har kommit att skapa motsitt-
ningar mellan Italien och Slovenien. Aven relationerna till Kroatien och de &vriga staterna
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inom det forna Jugoslavien innehéller vissa kénsliga fragor, t.ex. rorande den stora méngd
flyktingar som befinner sig i landet.

I Republiken Cypern, den internationellt erkdnda av de tva republikerna pa on, befinner
sig sedan 1993 en koalitionsregering mellan centrum-hdgerpartierna Demokratisk samling
(DISY) och Demokratiska partiet (DIKO) vid makten. Bada &r for en 16sning av konflikten
med Okade insatser fran vistmakterna samt EU och FN. I presidentvalet 1993 besegrade
DISY:s kandidat Glafkos Clerides den partipolitiskt obundne sittande presidenten George
Vassiliou. Savil Vassiliou som Clerides foretrader forhandlingsvilliga krafter i konflikten
med turkarna.

I republiken Nordcypern bestar regeringen bestar regeringen av de tva storsta partierna
Demokratiska partiet och Republikanska turkiska partiet.

Den nordcypriotiske presidenten heter Rauf Denktash. Han omvaldes 1995 for en tredje
mandatperiod med drygt 62 procent av rosterna. Han tvingades dock for forsta gangen till
en andra valomgéng for att sikra segern. En huvudorsak till detta var en ckande oro 6ver
Nordcypems isolering och de dystra ekonomiska framtidsutsikterna. Det bor observeras att
EG-domstolen beslutat att alla varor fran Cypern, dvs. inklusive de fran Nordcypern, méste
ha exportlicens till EU utfirdad av den erkédnda (grek)cypriotiska regeringen. Denktash
uppfattas tydligen dven av de egna i 6kande utstrickning som ett hinder for en uppgorelse
med grekcyprioterna. Det starka stodet for presidenten tyder emellertid ocksa pé att konflik-
ten inte stér sérskilt nédra sin 16sning.

Den tidigare nimnda regeln om extramandat fick tillimpas vid 1987 érs val till Maltas
parlament, da det kristdemokratiska partiet fick fyra extramandat och dédrmed sammanlagt
35 mandat. Dirigenom 6vertog partiet regeringsmakten fran det socialistiska partiet som da
regerat under 16 ar. Vid valet 1992 stirkte Kristdemokratiska nationalistpartiet sin stillning
nagot trots att man fick ett mandat mindre dvs. 34. Eftersom tilliggsmandat ej behovde till-
gripas, atergick totalantalet mandat till normalvérdet 65.

Presidenten (f.n. Ugo Mifsud-Bonnici) utses av parlamentet for en mandatperiod om fem
ar. Mifsud-Bonnici valdes 1994.

Regeringsskiften

Ett viktigt kriterium pa att en demokrati fungerar pé ett tillfredsstillande vis 4r att regerings-
skiften sker pa ett ordnat sitt. Sarskilt vésentligt 4r att den forlorande regeringskonstella-
tionen frantrider makten utan motstdnd (Jfr. Huntington, 1991). I de flesta &steuropeiska
ldnder har regeringsbytena genomforts pé ett acceptabelt sitt.

Fredliga, demokratiska regeringsskiften har genomforts i flera ldnder, dir postkommunis-
terna tagit 6ver makten fran centrum-hdgerkoalitioner. Detta giller sirskilt Litauen, Ung-
ern, Polen och Bulgarien. Visserligen har de férlorande parterna i dessa ldnder beklagat
valutgéngen och varnat for dess pastadda katastrofala konsekvenser, men detta torde tillho-
ra normal politisk retorik. I flera fall, sdsom i Litauen och Polen, har maktskiftena efterldm-
nat en betydande bitterhet, nagot som forsvérat samarbetet mellan regering och opposition.
Skiftet pa presidentposten i Polen har sikerligen okat den politiska polariseringen i detta
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land. Generellt sett finns dock inga allvarliga anmérkningar mot hur maktskiftena tagit sig
uttryck. Polen 4r ocksi ett av de f4 lander i Osteuropa, dir flera fredliga regeringsskiften gt
rum.

Négra anmirkningar mot den demokratiska karaktiren hos maktskiftena i Estland och
Lettland kan heller inte framféras. I dessa liander har flera regeringsskiften och regerings-
ombildningar dgt rum. Men de senaste regeringsskiftena i dessa ldnder har varit synnerligen
problematiska och pévisat ett allvarligt kristillstind, som bl.a. hérror fran svérigheter att
etablera ett fungerande samarbete mellan partierna.

Efter ldngvariga forhandlingar forenades Samlingspartiet-Bondeunionen och Centerpar-
tiet till regeringssamarbete efter valet i mars 1995. Centerpartiet tvingades dock snart att
avgd ur regeringen pa grund av en avlyssningsskandal. En ny regering mellan Samlings-
partiet-Bondeunionen och Reformpartiet-Liberalerna bildades efter segslitna férhandlingar i
oktober 1995 (Baltic Independent, 3 November, 1995). Regeringsbildningarna har forsva-
rats av att flera av de estniska partierna egentligen &r sammanslutningar av flera partier med
delvis olikartade program. Denna splittring, sdvél i parlamentet som inom partierna, har
skapat en instabil politisk situation med relativt svaga regeringar, liksom fallet var under
mellankrigstiden.

I mitten av december 1995 hade Lettland @nnu inte fatt en ny regering efter parlamentsva-
let i oktober. Regeringsbildningen forsvéras av att ytterlighetspartierna savil till hoger som
till vinster har tillskansat sig en utomordentligt stark stillning i parlamentet. Tva rege-
ringbildare har redan avvisats av saeima. Méjligen maste en regering bildas bestédende av
partipolitiskt obundna ministrar. (Baltic Observer, 7 December 1995). Detta méste ses som
ett politiskt svaghetstecken och for tankarna till det politiska ldget i Lettland under sjdlv-
standighetsperioden 1920-1940.

Tjeckien har inte pé senare tid genomfort nagot regeringsskifte. Regeringskoalitionen un-
der ledning av Vaclav Klaus’ ODS har, trots uppenbara interna spanningar, kunnat fortsitta
sitt reformarbete. An tydligare motséttningar har avsldjats mellan president Havel och
premidrminister Klaus. Den forre dr foresprakare for ett utbyggt civilt samhille och en regi-
onalisering av landet. Klaus har betecknat en sadan utveckling som skadlig for reformpro-
cessen, eftersom den skulle leda till byrékratisering och alltfor stor decentralisering
(Transition, no. 1, 1994). Trots dessa svéarartade interna motsittningar finns det inga allvar-
liga anmirkningar att rikta mot det tjeckiska regeringssystemet ur en strikt demokratisk
synvinkel.

Slovakisk politik kidnnetecknas av en svarartad politisk splittring. Flera val och rege-
ringsombildningar har genomférts pa senare tid. Regeringar har dndock kunnat bildats, men
instabiliteten i regeringskonstruktionerna, som oftast innehallit det socialistiska och natio-
nalistiska HZDS, har kvarstatt. Under 1994 tillsattes tre olika regeringar under relativt kao-
tiska omsténdigheter (Transition, no. 1, 1994).

Aven i Ruminien har forindringar i regeringssammanséttningen genomforts. Det social-
demokratiska partiet har inte haft egen majoritet och tvingats forlita sig pA samarbete med
andra partier. Socialdemokraterna har valt att samarbeta med partier pd yttersta vinster- re-
spektive hogerkanten. Detta har inte resulterat i nagot stabilt regeringsunderlag. En méjlig
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forbittring av situationen — som skulle kunna bidraga till en nationell forsoning — vore om
det ungerska partiet kunde formas inleda samarbete med regeringen. S&dana diskussioner
har forts pé senare tid, men svérigheterna att uppna en uppgorelse 4r nast intill odverstigliga
med tanke pé den extremt kritiska instéllning mot ungrare som flera partier i parlamentet f6-
retrader.

Som framgér av ovanstdende har i Slovenien vissa regerings- och partiombildningar
skett. Denna typ av hidndelser far anses tillhéra det normala i ett demokratiskt system. For-
andringarna har genomf6rts under lugna former. Den politiska opinionsbildningen verkar
ocksa enligt tillgangliga killor fungera.

Regeringsskiftena pd Malta har varit lugna och genomforda i god demokratisk ordning.
Detta giller for 6vrigt dven valen och andra aktiviteter med anknytning till det demokratis-
ka styrelseskicket.

Motsittningar mellan Denktash och flera av de politiska partierna har orsakat vissa pro-
blem med regeringsbildningen i Nordcypern. Nagra motsvarande aktuella problem finns
emellertid inte att rapportera fran Republiken Cypern.

Mainskliga rattigheter och skydd for minoriteter

P4 ett allmént plan dr det givetvis klart att ett land som inte respekterar de ménskliga rit-
tigheterna inte fortjanar att upptagas i internationella gemenskaper av typen EU. Men
minskliga réttigheter tillhor inte de lattdefinierade samhillsvetenskapliga termerna. Dess-
utom tillkommer stindigt nya mianskliga réttigheter efter beslut av FN-organ men dven via
andra organisationer. Sdlunda har Organisationen for afrikanska stater antagit ett stort antal
mainskliga réttigheter, sdsom ritten till sikerhet, god miljo och utveckling (Dunér, 1992).

Vad som #r visentligt nér det giller beddmningen av de Osteuropeiska och sydeuropeiska
ldndernas grad av demokrati &r sérskilt skyddet for nationella minoriteter. Fragan dr om vis-
sa befolkningsgrupper utestdngs fran politiskt inflytande av den dominerande befolknings-
gruppen. De minoritetsfragor som sérskilt diskuterats i Osteuropa 4r ryssarnas stéllning i
Lettland, ungrarnas position i Slovakien, romernas, judarnas och ungrarnas behandling i
Rumainien samt turkarnas position i Bulgarien.

Det #r knappast ndgon enkel sak att sammanfatta situationen for de nimnda minoriteter-
na. Det dr emellertid uppenbart att situationen i Ruménien &r ytterst besvirlig. Ruménien
har en lang historisk tradition av forfoljelser mot romer, judar och ungrare. Flera partier in-
tager en ruminsk chauvinistisk hallning med udden riktad mot de tre minoritetsgrupperna.
Gruppen romer i Ruminien 4r savil den storsta — mellan tva och 3,5 miljoner ménniskor —
som den mest socioekonomiskt underpriviligierade minoritetsgruppen i Ost- och Centraleu-
ropa. Forfoljelser mot romer fran ruméner och ungrare i Rumiénien dr ofta forekommande,
och alltfér ofta undviker myndigheterna att ingripa mot diskrimineringstendenserna. I Ru-
minien erkidnns inte romerna som en nationell minoritet, sdsom fallet &r med ungrare och
tyskar, utan de betraktas som en transnationell, icke-territoriellt baserad minoritet. Aven om
ldget dr samst fér romerna, férekommer forfoljelser dven av judar och ungrare i Ruménien
(Barany, 1994).
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Mycken kritik har riktats mot den officiella politiken mot ungrare i Slovakien och turkar i
Bulgarien. Sikerligen har @ven hir forfoljelser och diskriminering forekommit. Men de
ndmnda minoriteterna har dndock relativt betydelsefulla parlamentariska representationer —
Ungerska koalitionen i Slovakien och DPS i Bulgarien — och borde dérfér kunna péverka
den officiella politiken gentemot minoriteterna. Problemen &r langtifran 16sta, men det exis-
terar dndock kanaler for inflytande och information som pa ldngre sikt kan forbéttra situa-
tionen.

Négot mer komplicerad #r situationen i Lettland. Efter 50 érs sovjetisk ockupation finns
bland ménga letter en tydligt negativ instillning tili den stora ryska befolkningsgruppen i
landet. Nationalistiskt orienterade politiska ledare i Lettland har ocksa forsokt genomdriva
en medborgarskapslag som i praktiken skulle géra det omjligt for den stora ryska minorite-
ten att erhalla medborgarskap i Lettland. I den slutligen antagna medborgarskapslagen har
emellertid de foreslagna diskriminerande kvoteringsbestimmelserna for ryssar eliminerats,
men 4nnu har endast en mindre del av den ryska gruppen erhéllit lettiskt medborgarskap —
och dirigenom rostritt — i det land de bor och arbetar i. Nu kanske det inte kan hévdas att
mojligheten att erhalla medborgarskap pé ett enkelt sitt 4r en ménsklig rattighet, men den
definitiva bedémningen av minoritetssituationen i Lettland méste vinta till dess att den ny-
ligen antagna medborgarskapslagen implementerats i sin helhet.

Skyddet av de minskliga rittigheterna i Slovenien forefaller tillfredsstédllande. Bl.a. kan
noteras att den ungerska respektive italienska minoriteten — den senare bestér endast av ca.
3 000 individer — har garanterats ett mandat vardera i nationalférsamlingen. Ndgon motsva-
rande garanti for de betydligt storre serbiska och kroatiska minoriteterna finns dock inte
(2,4 procent respektive 2,7 procent av befolkningen). Frén Amnesty International och Hel-
sinki Watch har dock rapporterats om brott mot konventionen om minskliga rittigheter.

P4 flera stillen i Osteuropa férekommer diskriminering av minoritetsgrupper. Oftast &r
romerna de virst drabbade. I denna framstillning har endast de allvarligaste diskrimine-
ringsformerna, dir ordentligt skydd for minoriteter saknas, tagits upp till behandling.

De grundliggande minskliga réttigheterna finns intagna i Maltas konstitution, och nagra
problem har inte i detta avseende kunnat rapporteras. Landets litenhet och forhéllandevis
1aga folkmingd talar ju mot att denna typ av problem skulle kunna uppsta.

I friga om minskliga rittigheter och skydd for minoriteter &r naturligtvis Cypernfragan
ett klassiskt exempel pa vad som hénder om parterna soker 16sa minoritetsproblem med
vald. Den forsta cypriotiska forfattningen inneh6ll mycket noggranna regler for hur de tva
befolkningsgrupperna skulle vara garanterade parlamentarisk representation i forhéllande
till sin andel av befolkningen. Trots detta bojkottade turkcyprioterna nistan omedelbart
parlamentet. Grunden for den turkiska invasionen 1974 var klagomal fran turkcyprioterna
rorande fortryck fran grekcyprioternas sida. Detta problem utgor givetvis nyckelfrdgan i de
diskussioner som forts mellan parterna och de medlingsforsok som gjorts framst i FN:s regi.
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Ryska reaktioner

Minga bed6mare vill se EU som ett fredsprojekt. Ett av Sveriges mal i forhandlingarna med
EU ir dven att skapa en europeisk freds- och sékerhetsordning. EU har ju redan tidigare
verkat for en gemensam europeisk sékerhetspolitik. I detta avsnitt skall nagra synpunkter pa
tankbara ryska reaktioner avseende EU:s utvidgning redovisas, vilka skulle kunna utgéra en
destabiliserande faktor och ett hinder for utvidgningsplanerna.

EU:s utvidgning Osterut maste genomforas pa ett sddant sitt att inte fredsprojektet #ven-
tyras. Konflikter med Ryssland maste undvikas. Detta ér naturligtvis ingen ldtt uppgift, ef-
tersom den politiska situationen i Ryssland &r ytterst labil. Ytterlighetspartierna — savil till
vénster som till hoger — 4r pa frammarsch, och president Jeltsins auktoritet har minskat pa-
tagligt. Inom de ryska vépnade styrkorna finns en tydlig 6nskan om att en stark man, en
husbonde (chozjain), 6vertar landets ledning. Dessutom kinnetecknas Ryssland av ekono-
miska problem samtidigt som den ekonomiska brottsligheten inte kunnat hejdas.

Oavsett vilken ledning som kan komma att befinna sig i Moskva skulle en utvidgning av
EU osterut kunna skapa spanningar, sérskilt om Baltikum inforlivas med EU. Visserligen
har reformorienterade ryska ledare sagt sig acceptera EU:s utvidgning, men i ett oklart po-
litiskt ldge vore det att ta alltfor stora risker att fortsdtta EU:s utvidgning utan omfattande
konsultationer med Moskva. De ryska ledarna méste i varje fall ges garantier om att EU:s
utvidgning och EU:s sékerhetspolitiska samarbete inte kommer i konflikt med Rysslands
sakerhetsintressen. Sikerligen maste EU ytterligare oka bistandet till Ryssland for att stabi-
lisera relationerna. Professor Paul Welfens har sammanfattat situationen salunda: ”En stabil
och ekonomiskt fordelaktig integration mellan Vist- och Osteuropa kan uteslutas helt, om
det inte gar att neutralisera f.d. Sovjetunionens destabiliseringspotential” (Welfens, 1995).
Ett fortsatt kraftfullt stod fran EU till Rysslands demokratiseringsprocess — exempelvis ge-
nom program av typen Tacis — &r séledes oundgingligen nodvindigt. Kostnaderna for ett
sadant utvecklat Tacissamarbete och andra stédformer for Ryssland kommer att uppga till
betydande belopp. Detta bor givetvis beaktas vid beridkningen av kostnaderna for ostut-
vidgningen.

Demokratins manga ansikten

Demokratin kan sdgas ha manga ansikten. Nedan foljer en avslutande diskussion om den
demokratiska utvecklingen i de potentiella medlemsldnderna.

Sedan integrationsprocessens inledning i borjan av 1950-talet har antalet medlemslénder i
EG/EU vuxit fran sex till femton. Utvidgningen har skett i fem steg. I dtminstone tre av
dessa fall — Grekland 1981, Spanien och Portugal 1986 och det tyska enandet 1990 — har
demokratifrégor intagit en framskjuten position. Infor en framtida sjitte utvidgning framstar
pé nytt demokratifragor som visentliga att analysera och debattera. Det #r enkelt att med
fast grund i EU:s fordrag fastsla att demokrati dr ett nddvéndigt villkor for medlemskap i
Europeiska unionen. Vad som emellertid framstar som ndgot mer komplicerat 4r att klargo-
ra vilka specificerade grundkrav som enligt EU bor vara uppfyllda for att en medlems-
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skapsokande stat skall anses virdig att bli medlem. I jamforelse med de kravspecifikationer
som utvecklats inom det marknadsekonomiska omradet framstir demokratikraven som
otillfredsstéllande oprecisa.

Trots det i jamforelse med vad som giller pd det marknadsekonomiska omrédet laga in-
tresset for och den férmodligen dérmed otillfredsstillande konkretiseringen av vad som in-
gr i demokratikraven 4r det uppenbart att EU-staterna féster vikt vid att de central- och
osteuropeiska samt de baltiska staterna skall fordjupa sina demokratiska system infor ett
framtida medlemskap i EU. Liksom i fallet Grekland uppkommer med nédvandighet frigan
om vilken betydelse 6nskeméiet om att sikra demokratiska system i den aktuella subregio-
nen kommer att fa i forhallande till de ekonomiska péfrestningar som de aktuella staternas
medlemskap skulle innebéra for EU. Det har i flera fall legat néra till hands att diskutera
ekonomiska fordelar pa bekostnad av demokratiska grundkrav. Kan det i framtiden finnas
utrymme for att diskutera demokratiska fordelar pd beskostnad av ekonomiska nackdelar
(6kade kostnader)? Fragan kommer med storsta sannolikhet att bli av central betydelse un-
der den kommande regeringskonferensen. Nagon indikation pé vad svaret pé fragan skulle
kunna bli 1997 eller 1998 finns inte i dag.

I den interna diskussionen rérande demokratifrgor inom EU ir det mgjligt att notera vis-
sa asiktsskillnader och spinningar mellan de tre huvudaktorerna radet, kommissionen och
parlamentet, liksom nr det géller vilken vikt demokratifrdgorna tillmits i de femton med-
lemslinderna. Dessa kom under hosten 1995 till klart uttryck i samband med debatten om
godkznnandet av ett tullunionsavtal med Turkiet. Kommissionen ansag att grundvillkoren
var uppfyllda, medan parlamentet forst efter en tidvis hérd och kritisk debatt beslutade att
stodja avtalet. Trots kritik for bristande skydd av de ménskliga réttigheterna och minoriteter
fran flera medlemslinder ansags politiska och ekonomiska skil foreligga for skapandet av
nirmare relationer mellan EU och Turkiet. Frigan om medlemskap &r ju sedan tidigare lagd
pa is. Utvecklingen i denna fréga kan mojligen ses som vigledande infor den kommande
prévningen av de medlemskapssokande staterna.

Bland dessa intar Cypern och Malta nagot av en sérstéllning. I bada fallen ir det friga om
samhillssystem som allmint sedan linge anses uppfylla grundldggande krav p& demokrati.
Vad giller Cypern har det dock tidigare konstaterats att den delning av landet som blev en
foljd av den turkiska invasionen av 6ns norra del 1974 innebir ett uppenbart problem infor
forhandlingama med EU. Under den senaste tiden har dock politiska partier pa bada sidor
visat intresse av att bryta det politiska dodliget i frigan i syfte att finna en for 6ns bada
folkgrupper acceptabel 16sning.

I denna uppsats har intresset i forsta hand riktats mot de tio kontinentala potentiella
medlemslinderna och koncentrerats till fyra huvudomraden; partier och organisationer, val
och viljarbeteende, regeringsbildning respektive minskliga rittigheter och skydd for mi-
noriteter. Det foljande avsnittet innehéller sammanfattande kommentarer till forhallanden
och utvecklingstendenser inom demokratiomrédet och bygger pa den tidigare genomgéngen
av aktuella forhallanden och utvecklingstendenser inom de ndmnda staterna.

Innan en nirmare diskussion av resultaten frén genomgéngen av forhdllandena inom de
ovan nimnda omradena inleds méste konstateras att det inte finns nigon garanti for att an-
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sokningar om medlemskap i EU varken pa kort eller ldng sikt automatiskt skall leda till ett
positivt resultat. Hittills dr det dock endast Turkiet som, trots entréigna forsok, har miss-
lyckats pa denna punkt. Det fortjinar dock att papekas, inte minst for den svenska allmén-
heten som upplevde en synnerligen kort forhandlingsperiod, att det tog relativt lang tid att
forhandla fram avtal med Grekland, Portugal och Spanien. Dessa staters medlemskap kom
dessutom att knytas till forhallandevis langa 6vergangsarrangemang. For de tva sistnimnda
staterna omfattade hela perioden nistan femton &r. Fér den nuvarande gruppen av medlem-
skapssokande stater, vilken hittills bestir av tolv stater, skulle en motsvarande lingd pa
processen fram till fullt utvecklat medlemskap betyda att slutpunkten snarast ligger bortom
an hitom ar 2010.

Redan tidigt under de central- och Osteuropeiska och baltiska staternas sjilvstindighet
framstod en nirmare relation till de vistliga politiska, militdra och ekonomiska organisatio-
nerna som ett hogprioriterat mél. Fragan om medlemskap i NATO kom under lang tid att
dra till sig merparten av intresset, men successivt vixte betydelsen i dessa linder av de
ekonomiska och politiska relationerna med EU och har pa senare tid kommit att std hogst
upp pa den politiska dagordningen. For de nyligen sjdlvstindiga staterna inom det forna
Ostblocket utgor dock sikerhetsproblematiken fortfarande en ytterst vital friga. Ett medlem-
skap i EU ses av de flesta som ett steg pa vigen mot en okad nationell sékerhet, dven om
det inte innebér nagon formell militér sékerhetsgaranti. En utbredd énskan om att terta né-
got av vad som forlorades i ekonomisk utveckling under blockkonfliktens tid framstar ock-
sa som en stark drivkraft i riktning mot EU-medlemskap.

Etniska, religiosa och kulturella faktorer kan ses som verkande i bada riktningarna i den-
na fraga. Att doma av opinionsundersokningar genomforda i de aktuella linderna finns det
dock endast marginella grupper som Onskar en atergang till den ”gamla ordningen”. Majori-
teten vill fullborda en inte minst psykologiskt viktig ateranknytningsprocess med vistra Eu-
ropa genom en niarmare integration i de organisationer som hittills endast haft visteuropeis-
ka stater som medlemmar. For detta fordras att anskarlanderna bade formellt och reeellt 4r
stabila demokratier.

Det finns i detta sammanhang ocksa anledning att uppmirksamma att gruppen av med-
lemskapssokande stater, trots att de genom beslut av Europeiska réadet skall behandlas i ett
sammanhang, kan indelas i flera undergrupper. En forsta grupp bestér av de tvd Medel-
havsstaterna Cypern och Malta, vilka sedan tidigare &r garanterade att fa inleda férhand-
lingar om medlemskap sex mdnader efter regeringskonferensens avslutande. En andra
grupp skulle kunna utgoras av den grupp pa fyra stater — Polen, Tjeckien, Slovakien och
Ungern — som gétt under beteckningen Visegradldnderna och som tidigt slot s.k. Europaav-
tal med EU. Bulgarien och Ruminien bildar en sydostlig undergrupp, medan de tre baltiska
staterna — forna sovjetrepubliker — tillsammans bildar en naturlig undergrupp. Slovenien har
manga drag gemensamma med de tidigare nimnda central- och Gsteuropeiska staterna och
skulle narmast kunna betraktas tillsammans med Visegradldnderna, men behandlas dndock
i de flesta fall separat. Som framgatt av den tidigare redovisningen bildar de angivna ldn-
derna en forhallandevis heterogen grupp. Historiskt, geopolitiskt, ekonomiskt, etniskt, etc.,
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rader stora skillnader emellan dem. Detsamma giller deras erfarenhet av att tillimpa demo-
krati.

Bortsett fran den mycket speciella form av demokrati — "folkdemokrati” — som tillimpa-
des under efterkrigstiden fram till omkring 1989-90, har endast Tjeckien ndgon lingre peri-
od av demokratiskt samhillssystem att hénvisa till i sin historia. Detta forhdllande kan up-
penbart verka férsvarande for de 6vriga staternas utveckling i riktning mot att uppfylla EU:s
demokratiska grundkrav. Nér detta konstaterande vil gjorts, bor dock erinras om att det
dven bland de stater som efter andra virldskrigets slut inledde den europeiska integrations-
processen fanns sddana som inte hade ndgon omfattande erfarenhet av ett vil fungerande
demokratiskt system. Italien och Tyskland hade t.ex. sina nirmaste och kortvariga demo-
kratiska erfarenheter 15-20 ar tillbaka i tiden.

Mot denna bakgrund bor det vara naturligt att i analysen inte enbart se till det aktuella -
get utan frimst soka kartldgga tendenser i de senaste drens utveckling vilka kan anvéndas
for en bedomning av i vilken riktning demokratiprocessen kan forvintas rora sig under de
nirmaste aren. Detta 4r en av huvudfrdgorna under den kommande regeringskonferensen.
De 15 EU-linderna maste fatta en rad beslut som kan fa avgérande betydelse inte bara for
deras eget vidkommande utan ocksé for ytterligare ett stort antal europeiska stater, av vilka
manga redan i dag formellt har ansokt om medlemskap i EU.

Bortsett frin Cypern och Malta har samtliga de aktuella tio staterna under de senaste fem
aren utarbetat nya eller kraftigt reviderat gamla forfattningar. I manga fall pagar fortfarande
arbete med att komplettera och revidera den ursprungliga forfattningstexten. Detta innebér
svérigheter for de politiska aktdrerna, liksom for dem som forsdker gora en lagesanalys.

Ett centralt problem i en analys av detta slag r bristen pa empirisk kunskap om tilldmp-
ningen av befintliga lagar och regelsystem. Existensen av formellt vl tickande lagar och
forordningar, liksom av en traditionell” uppsittning politiska beslutsinstanser, partier och
organ for opinionsbildning &r inte ett tillriickligt kriterium for att kunna konstatera att det
reellt rdder en acceptabel grad av demokrati. En visentlig uppgift i detta sammanhang bor
dirfor bli att underbygga en framtida bedomning av demokratildget med grundliga analyser
av hur vil de ansokande staterna formér, respektive visar tydlig vilja till, att leva upp till la-
garna, liksom av hur medborgarna uppfattar systemets legitimitet.

Mot bakgrund av de erfarenheter som finns frin samhillssystemen inom det forna Ost-
blocket under perioden fram till ca. 1991 kan det vara virt att notera att en rad inslag i for-
fattningarna, vilka i vistlander skulle betraktas som helt oproblematiska, i vissa av de forna
ostlinderna fortfarande kan vara forknippade med forhallanden som kan uppfattas som hot
mot den demokratiska grundordningen. Det kan t.ex. gilla lagar som kan ge statsmakten
riitt att ingripa mot regimkritiker under hénvisning till fara for den nationella stabiliteten och
sdkerheten.

Partisystem med konsolideringsproblem

Som framgatt av den tidigare redovisningen befinner sig tio av de aktuella staterna (ej
Cypern och Malta) i en konsolideringsfas vad giller parti- och organisationsstrukturen. De
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forsta arens relativt vildvuxna partisystem har, bl.a. genom inforandet av spérrar for erhal-
lande av mandat i parlamentsvalen, successivt fatt en alltmer Sverskédlig struktur. I flera av
de forutvarande ostblocksstaterna kommer det dock att ta ytterligare négra &r innan partisys-
temet stabiliserats. Tillkomsten av nya partier och upplosningen av gamla ingir som
grundkomponenter i en vital demokrati. For att viljarna skall f& fortroende for partisystemet
och for partiernas forméga att bedriva sin politiska verksamhet i parlament och i regionala
och lokala forsamlingar fordras dock att partiets verksamhet grundas p& en organisation
med tillfredsstillande stabilitet. Hur ldngvarig denna stabilitet behdver vara 4r delvis bero-
ende av vilket politiskt program partiet koncentrerar sig pa och i vilket tidsperspektiv detta
sdtts in. I samhillen dédr det politiska systemet genomgar ett tidigt formativt skede
uppkommer ett sjilvklart behov av storre frihetsgrader nir det giller partiers och intresse-
organisationers verksamhet 4n i ett mer utvecklat.

Erfarenheter fran tidigare processer av liknande slag i andra liander visar att det i ett
kénsligt formativt skede finns risk for att icke- eller t.o.m. antidemokratiska krafter stker
utnyttja systemet for att skaffa sig inflytande 6ver samhillsfunktionerna. Ur denna synvin-
kel &r det tillfredsstéllande att kunna notera att de endast forekommer ett fatal fall, d& denna
typ av politiska krafter kunnat skaffa sig en politisk bas. Opinionsundersokningar som ge-
nomforts under de senaste aren i flertalet central- och Gsteuropeiska stater och i de baltiska
staterna visar entydigt att endast ndgra fa procentandelar av viljarna foredrar ett mer auk-
toritért politiskt system framfor ett demokratiskt.

Vad betriffar parti- och organisationsstrukturen framgar av redovisningen i foregdende
avsnitt att det i forsta hand &r starkt nationalistiska och populistiska intressen som agerar pa
ett sddant sitt att det demokratiska systemet utsitts for pafrestningar. Exempel pa detta re-
dovisas fran Lettland, Slovakien och Ruminien. Annu har dessa péfrestningar dock inte i
nagot fall blivit sa allvarliga att systemets grundvalar varit hotade.

De postkommunistiska partierna har samtliga angivit att de betraktar de demokratiska
grundvirdena som utgangspunkt for sin organisation och sin verksamhet. Det kan bl.a.
uppmirksammas att de i val framgéngsrika postkommunistiska partierna, som t.ex. i Litau-
en, Polen och Ungern, inte har drivit sina valkampanjer under hinvisning till att de skulle
vilja aterinfora ett kommunistiskt politiskt system utan att de forklarat sig respektera demo-
kratins spelregler. De grundliggande skillnaderna mellan de politiska partiernas program
har, liksom i Visteuropa, i 6kande utstrickning kommit att gilla fordelningsfrigor vilka i
de flesta fall ocksé varit knutna till takten i det ekonomiska och sociala reformarbetet.

Ett forhdllandevis stabilt partisystem finns i Litauen, Polen, Slovenien, Tjeckien och
Ungern. Det dominerande partiet i Tjeckien dr ett hogerorienterat marknadsliberalt parti
som hittills haft framgéng med det politiska program man genomfort i regeringsstillning.
Det storsta partiet i Slovenien &r ett centrumparti som har flera partier béade till vénster och
hoger om sig i parlamentet. Bade i Slovenien och Tjeckien har flera politiska partier en
historia som har anknytning till situationen under mellankrigstiden. I de tre 6vriga forhal-
landevis stabila partisystemen har den dominerande stillningen Overtagits av post-
kommunistiska partier efter att i val ha besegrat tidigare centrum-hdgerpartier. Som framgar
av redovisningen i foregaende avsnitt @r en liknande utveckling i Tjeckien mdojlig, sérskilt
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om den ekonomiska utvecklingen vinds i negativ riktning. Detta skulle dock troligen lika
lite som i de tre tidigare ndmnda staterna behova innebdra nagon allvarligare péfrestning for
det demokratiska systemet.

Négot mindre stabila partisystem aterfinns i de baltiska staterna Estland och Lettland. I
bdda fallen finns det dock utvecklingstendenser som tyder p& en Skade méjligheter till en
stabilisering under den nuvarande mandatperioden i parlamentet. Gemensamt for de mindre
stabila systemen &r att de politiska partierna tycks ha haft svart att vinna tillfredsstillande
legitimitet i véljarnas 6gon. De saknar ofta ocksd en partiorganisation med forankring pa
lokal niva.

Bulgarien, Slovakien och Ruménien kan placeras i en tredje grupp karakteriserad av att
partisystemet hér dr mindre vilutvecklat @n i de tidigare namnda staterna, samt att graden
av stablititet dr svér att bedoma innan ytterligare val har héllits. Bulgarien har visserligen
haft en viss stabilitet i den politiska situationen i parlamentet fréimst beroende pa att endast
tre partier varit representerade. Under de senaste &ren har dock den politiska och ekonomis-
ka situationen inte utvecklats lika positivt som hade varit onskvirt for att bibehélla den
brickliga stabiliteten. Den turbulenta inrikespolitiska situationen i Slovakien medfér all-
mint sett att dven forutsittningarna for de politiska partiernas verksamhet pa ldngre sikt kan
komma att paverkas negativt. Av denna anledning bor det finnas stor anledning att noga
folja utvecklingen i detta land under de nirmaste aren. I det ruminska fallet kan parla-
mentsvalet 1996 ge grund for en sikrare bedomning av hur det partipolitiska systemet ut-
vecklas. I bada fallen finns det anledning till att analysera relationen mellan de formella
forutsittningarna och de reella mojligheterna att bedriva partipolitisk verksambhet.

Av ovanstaende framgér att det i ménga av de medlemskapssékande linderna finns at-
skilliga problem som behover atgérdas, innan det partipolitiska systemet kan sdgas ha natt
en tillfredsstillande grad av stabilitet. Det finns dock i flertalet fall uppenbart goda mojlig-
heter for EU och dess medlemslédnder att vidareutveckla och effektivisera de manga stod-
program som hittills har paborjats och dessutom introducera nya samarbetsprojekt. I detta
sammanhang dr det dock av storsta vikt att EU-ldnderna granskar utvecklingen i de egna
partisystemen och ur denna analys utvecklar mer konkreta kriterier for demokrati som
kommer att anvindas infor framtida medlemskapsférhandlingar.

Situationen i Cypern respektive Malta priglas av att dessa stater haft férhéllandevis lang
tid pa sig for att utveckla sina demokratiska system. Cypern ir sedan kriget 1974 delat och
pa vardera sidan om demarkationslinjen tvérs 6ver 6n har grek- respektive turkcyprioterna
byggt upp sina egna partisystem. Partierna har starkt praglats av den nationella fragan. For-
fattningen tar hansyn till de etniska forhéllandena genom att garantera den turkiska minori-
teten ett visst antal platser i parlamentet. Sedan 1963 har dock turkcyprioterna inte utnyttjat
sina platser. Det mesta talar i dag for att en framtida l6sning av den akuta konflikten, dvs.
landets delning, i forsta hand kommer att innebéra en Gvergang till en federal ordning.
Dirmed skulle den nuvarande partipolitiska strukturen formodligen till stora delar komma
att besta.
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Politisk opinionsbildning

Resultaten fran opinionsundersokningar som genomférts i de central- och osteuropeiska
staterna liksom i Baltikum och i Slovenien visar alla pé ett forhallandevis hogt politiskt
intresse hos viljarna, t.ex. vad giller deltagande i politiska diskussioner (Jfr. Eurobarometer
1992, 1993 och 1994 samt Rose och Haepfer, 1994). Resultaten varierar mellan 97 procent
i Bulgarien och 59 procent i Slovenien. Medelvirdet for de undersokta central- och
osteuropeiska staterna ligger pa 74 procent. Aven om de hga intressenivierna kan tonas
ned nagot beroende pa misstankar om en verskattning av intresset hos svarspersonerna,
finns det anledning att uppmiarksamma detta forhéllande. Efter att under artionden varit
hédnvisade till de nyhetsorgan som partiet eller staten kontrollerade har medborgarna i de
forna ostblocksldnderna under de senaste aren fétt vinja sig vid ett snabbt vixande, méng-
facetterat och vixlande mediasystem, inom vilket kommersiella krafter har givits ett stort
spelrum.

I samtliga ldnder har det under hela sjéalvstiandighetstiden funnits en rad nyhetsorgan vilka
forsett och fortsitter att forse medborgarna med samhillsinformation. Méngfalden i me-
dieutbudet har dock i vissa fall blivit ett problem i sig eftersom det forsvarat for véljarna att
skaffa sig en 6verblick 6ver det totala utbudet av politiska aktorer och deras program. Den
stora spridningen av resurserna bade vad giller kvalificerade journalister och politiska
kommentatorer pA manga sma organ har ocksa medfort att sirbarheten i systemet i ménga
fall ar stor. Kontrollen 6ver massmedia &r inte enbart av intresse for de traditionella politis-
ka aktorerna utan ocksa bl.a. for de snabbt vixande brottssyndikaten, vilka dnskar okat in-
flytande 6ver samhillsutvecklingen. Deras intressen har medfort 6kat hot om repressalier
for oonskad samhallsinformation. Hoten har riktats mot savil journalister som #garna till
medierna och politiker. En fortsatt utveckling i denna riktning kan pé ldngre sikt innebéra
ett allvarligt hot mot den demokratiska grundordningen

Den politiska opinionsbildningens villkor borde med hinsyn till de erfarenheter som
finns i véstvirlden och mot bakgrund av vad som redovisats i denna uppsats utgora ett ut-
omordentligt visentligt analysomrade som en forberedelse till forbittrat stod till de aktuella
medlemskapssokande staterna.

For att forsta viljarnas syn pa vad som hittills dstadkommits under demokratiseringspro-
cessen och hur de ser pé savil det tidigare politiska systemet som pa ett framtida, har flera
forskningsinstitut genomfort omfattande intervjuundersokningar i de central- och Gsteurope-
iska linderna. Bland resultaten fran dessa kan noteras att det tidigare politiska savil som
ekonomiska systemet i flertalet stater far en positivare véardering dn véntat. Det nuvarande
systemet — ofta betraktat som ett Gvergangssystem — far relativt daliga virden, medan for-
hoppningarna om en bittre framtid framtriader i bedomningen av hur ldget forvintades vara
fem éar efter intervjutillfallet.

Pa fragan om var pa en skala fran +100 till -100 ("Heaven or Hell”) den intervjuade ville
placera den gamla kommunistiska politiska respektive ekonomiska regimen, den nuvarande
regimen, samt den regim som forvintades rada om fem &r utfoll resultatet enligt tabell 4 i
Bulgarien, Polen, Ruminien, Slovakien, Slovenien, Tjeckien respektive Ungern.
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Bland resultaten kan noteras att de tjeckiska viljarna dels har den minst positiva virde-
ringen av det tidigare systemet — savil det politiska som det ekonomiska — , den mest posi-
tiva virderingen av det nuvarande och den mest positiva vérderingen av det framtida poli-
tiska och ekonomiska systemet. Det tidigare ekonomiska systemet ges allmént en markant
mer positiv vérdering 4n det politiska. Férandringen ar mycket pétaglig i virderingen av det
nuvarande, sirskilt i linder som Bulgarien, Slovakien och Ungern. Ett for denna uppsats
sdrskilt intressant resultat 4r att tron pa det framtida systemets positiva egenskaper dr syn-
nerligen stark.

Tabell 4. Bedomning av kommunistregimen, nuvarande regim och en framtida regim pd skalan
+ 100 till - 100.

Regim kommunistregimen nuvarande regim framtida regim

Land polititik ekonomi politik ekonomi politik ekonomi
Bulgarien 51 66 59 15 70 56
Polen 38 52 69 50 84 71
Rumiénien 33 60 60 35 77 66
Slovakien 50 74 52 31 79 73
Slovenien 32 48 55 48 72 73
Tjeckien 23 42 78 66 88 86
Ungern 58 75 51 27 76 63
Medelvirde 41 60 61 39 78 70

Bilden av opinionsliget i Central- och Osteuropa #r dock mer komplicerad @n vad som
framgar ur tabell 4. For att se nyanser i opinionsmonstret 4r det av intresse att klarlagga om
en positiv syn pa den gamla regimen kombineras med en pessimistisk syn pa framtiden, re-
spektive om en positiv syn pa den nuvarande regimen kombineras med en likaledes positiv
syn pé framtiden. Bland de intervjuade kunde urskiljas en grupp demokrater som omfattade
37 procent av de svarande. Dessa virderade det gamla systemet mycket lagt (-57) och det
nya forhallandevis hogt (+44). En grupp skeptiker (21 procent) som stillde sig tveksamma
till bada regimerna; -46 for det kommunistiska systemet respektive -29 for det nuvarande.
En grupp anpassliga, som omfattade 22 procent av de intervjuade, ansdg att bada regimerna
var bra (+45). Slutligen identifierades en grupp reaktiondrer (18 procent) viilkas bild av
liget var den motsatta mot demokraternas, dvs. de virderade den kommunistiska regimen
hogt (+55) och den nuvarande demokratiska regimen 1agt (-41) (Rose och Mishler, 1994,
ss. 159 ff.). Som framgar av dessa resultat dterstar det atskilligt arbete for att Gvertyga med-
borgarna i de central- och Osteuropeiska staterna om det demokratiska systemets fordelar
savil pé kort som pa lang sikt.

Intressanta likheter i viljarnas attitydmonster framtrider vid jamforelser mellan situatio-
nen under de senaste aren i central- och dsteuropeiska stater & ena sidan och i linder som
Italien respektive Spanien & den andra, vilka alla har sena erfarenheter av att leva under
diktaturregimer. I en undersckning utford vid Fessel Institut i Wien visas att 1994 ansg 64
procent av de intervjuade polackerna, 68 procent av slovakerna, 73 procent av ungrarna och
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75 procent av tjeckerna att demokrati alltid ér att foredra framfor diktatur (Dagens Nyheter,
17 december 1995). Motsvarande andelar for Italien respektive Spanien 1985 var 70 pro-
cent. Hogsta andelen, 17 procent, som ansig att diktatur vore att foredra redovisades for
Polen medan den ligsta fanns i Ungern som noterades for 8 procent. Motsvarande tal for
Italien och Spanien var 13 respektive 10 procent. I Osterrike noterades infor valet 1995 for-
delningen 90 fér demokrati och 6 procentandelar for diktatur.

I samtliga medlemskapssokande stater fran det forna Gstblocket samt i Slovenien har un-
der de senaste 4-5 aren anordnats allménna val bide pé nationell och regional/lokal niva.
Valdeltagande har hittills varit forhallandevis hogt. I flera fall har ndrmare 90-procentigt
valdeltagande rapporterats i samband med val som holls under de forsta aren pa 1990-talet.
Under senare ar har valdeltagandet normalt legat pa mellan 65 och 75 procent, dvs. pa en
niva som ir vanlig i Visteuropa. Polen, som i borjan av 1990-talet uppvisade ett lagt valdel-
tagande, nadde i presidentvalet 1995 upp till detta intervall och representerar ddarmed en
positiv trend, medan valdeltagandet sjonk i Bulgarien, Lettland och Slovakien under samma
period.

I anslutning till en diskussion om valdeltagandet bor ocksa frégan om vilka som har gi-
vits rostritt behandlas. Denna friga har framst véllat politisk strid i Estland och Lettland,
eftersom de betydande ryska minoriteterna i dessa lander i ett tidigt skede forklarades inte
automatiskt berittigade till medborgarskap och darigenom inte heller erhdll rostritt. Efter
patryckningar frén bland andra Europaradet har frigan om de ryska minoriteternas stillning
upptagits till ny prévning, dock utan att frigan dnnu funnit nagon slutlig 16sning. Estland
tycks dock for tillfdllet ha kommit nérmast en acceptabel 16sning pa problemet, vilket att
doma av de tidigare redovisade kraven pé skydd for minoriteters rittigheter forutsitts vara
16st om forhandlingar rorande medlemskap skall kunna inledas.

Resultaten i de genomforda valen har utforligt redovisats i tidigare avsnitt och det finns i
denna avslutande kommentar endast anledning att notera ndgra generella drag. For det
forsta tycks viljarna inte vara villiga att stodja partier vilka motsitter sig det demokratiska
systemet eller foretrader asikter som forknippas med ett auktoritirt samhélle. For det andra
tycks de postkommunistiska partierna uppfattas som ett naturligt alternativ till 6vriga vins-
ter- , mitten- och hogerpartier inom det demokratiska systemet. For det tredje tycks natio-
nalistiska och populistiska partier kunna attrahera forhdllandevis stora viljarsympatier, men
samtidigt har de genom sin starka profilering med négra undantag inte kunnat utéva nagot
mer betydande politiskt inflytande i parlamenten. For det fjarde tycks en rad marknadslibe-
rala partier av den ekonomiska verkligheten ha tvingats att ompréva och delvis omorientera
sig for att kunna kvarhdlla en andel av viljarstddet som &r tillrdckligt stor for att partierna
inte skall forsvinna ur den nationella politiken. For det femte kan konstateras att politiska
personligheter spelar en stor roll i flertalet lander och att de ofta visar sig ha en avgorande
betydelse for ett partis upp- eller nedgang. Slutligen kan dven konstateras att viljarna up-
penbart i allt storre utstréickning medvetet utdvar sin demokratiska ritt och sina mojligheter
att prova olika politiska 16sningar for att finna mest representativa parti/kandidat och dér-
med uppna bista mojliga effekt av det egna politiska engagemanget.



Den politiska opinionsbildningen i allminhet och valkampanjerna i synnerhet kommer
med strsta sannolikhet under de narmaste &ren att priglas av en snabb utveckling bade
tekniskt och innehéllsligt. Av denna anledning finns det skl att sirskilt uppmirksamma
och dér sé anses limpligt stodja de politiska partiernas forméga att sjélvstindigt utforma sitt
politiska program och att behalla kontrollen 6ver den politiska dagordningen. Om inte detta
problem I6ses pd ett tillfredsstéllande sitt finns det risk att partierna och det politiska sys-
temet forlorar i trovardighet infor viljarna.

Vad betriffar situationen i Cypern bor under de nérmaste ren sérskild uppmirksamhet
riktas mot insatser pa den politiska opinionsbildningens omrade i syfte att skapa bittre for-
stdelse hos bdda folkgrupperna for en snar 16sning pa den nationella konflikten. Majligen
kan den 6ppning som dstadkommit i relationerna mellan EU och Turkiet verka i gynnsam
riktning. EU kan knappast undvika att stilla lika harda krav pd Cypern som pa de central-
och Osteuropeiska respektive de baltiska staterna, nér det giller att 4stadkomma en 16sning
pé rédande territoriella eller etniska konflikter. Turkiet kan ocksd numera antas uppleva ett
Okat behov av att undanrdja alla orsaker till meningsmotsittningar med EU.

Lugna regeringsskiften

Viljarna i en demokrati forvantar sig att deras preferenser i val skall ge utslag vid bildandet
av ny regering. I féregdende avsnitt redovisades hur regeringsskiften har genomforts under
1990-talet i de stater som &r kandidater for medlemskap i EU. Det huvudmonster som
framtridder ur denna redogorelse 4r att regeringsskiften i de allra flesta fall har genomforts
lugnt och enligt vedertagen ordning i ett demokratiskt system.

Den sammanlagda bilden av genomfé6rda regeringsskiften visar att sdvil vinster- som
centrum- och hogerregeringar har varit inférstddda med att de frivilligt skulle limna ifran
sig regeringsmakten efter att ha forlorat sitt regeringsunderlag i parlamentet. Detta har skett
vare sig orsaken har varit nya valresultat eller bristande parlamentariskt stod. I det forsta
skedet var det oftast kommunistdominerade regeringar som fick limna 6ver makten till
folkfrontsregeringar vilka i stor utstrickning representerade centrum- och hogerpolitiska
partier. Endast i Ruménien har nagot maktskifte inte dgt rum och det &r dnnu for tidigt att
spekulera 6ver vad det kommande valet 1996 kan ge till resultat.

Bildandet av nya regeringar har dock under de senaste aren i flera fall véllat problem. Ex-
empel pa detta kan himtas bl.a. frén de baltiska staterna Estland och Lettland. Statscheferna
har i flera av de aktuella ldnderna sokt spela en aktiv roll pa grinsen till vad konstitutionen
medger. Direkta maktstrider mellan president och regeringschef rérande inflytande 6ver re-
geringsbildning, liksom tillsdttning av vissa ministerposter och rétten att avskeda en rege-
ring har under de senaste aren tidvis lamslagit det politiska systemet och undergrivt dess
trovérdighet i Polen och Slovakien. I det polska fallet skapade resultatet i det senaste presi-
dentvalet mdjligen en 6ppning for att 16sa denna friga. Den ppna maktkamp som pagar i
Slovakien mellan president Kovacs och premidrminister Meciar verkar dock vara langt
ifrdn en 16sning. Meciar verkar vara fast besluten att genom beslut i parlamentet minska
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presidentens konstitutionella mandat, nigot som presidenten verkar lika fast besluten att
motarbeta.

I de flesta fall har de politiska ledarna i de aktuella linderna i forsta hand efterstrévat
stabila majoritetsregeringar. Detta har genomgiende inneburit koalitionsregeringar. Nér
dessa efter en tid har avgétt har antingen en regeringsombildning genomforts dr ett eller
flera nya partier tillkommit som officiella koalitionspartier eller har de resterande partierna
regerat vidare som en minoritetsregering. I dessa fall har regeringarna fétt forlita sig pa stod
fran olika hall beroende pa vilken fraga som varit aktuell for beslut. I bide Slovakien och
Rumiinien har detta inneburit att hogerextrema nationalistiska partier kunnat fa inflytande i
regeringen.

Regeringsbildningsproblem forekommer da och da i de flesta demokratier. Vad som hit-
tills har kunnat noteras i linderna i Central- och Osteuropa och i Baltikum kan mot denna
bakgrund knappast betraktas som annat 4n normalt. En fraga som dock bor foranleda ytter-
ligare studium #r de potentiella medlemslandernas forméga att klara langvariga och/eller
upprepade regeringskriser utan att det nya demokratiska systemet forlorar sin legitimitet
bade i de egna viljarnas och i omvérldens 6gon.

De minskliga rittigheternas dilemma

Fragor kring ménskliga réttigheter och minoritetsskydd &r i de flesta fall svara och kinsliga.
I flera av de i uppsatsen behandlade landerna férekommer konkreta konflikter vilka har sin
grund i bristande skydd for ménskliga réttigheter eller for etniska minoriteter. I négra fall
har dessa motsittningar véllat internationella forvecklingar. Exempel pé detta ir frigan om
den ryska minoritetens situation i Estland och Lettland, liksom den ungerska minoritetens
och romernas situation i Slovakien respektive i Ruminien samt konflikten pd Cypern mel-
lan grek- och turkcyprioter.

De nimnda konflikterna har dnnu inte, med undantag for pa Cypern 1974, lett till nigra
valdsamma sammandrabbningar, men i flera fall utgdr de potentiella oroshérdar som kan
fororsaka mer omfattande politisk instabilitet @ven i angransande omréden. Fran EU:s sida
har understrukits att det dr av storsta vikt att denna typ av problem snarast finner sin 10s-
ning. Det #r uppenbart att det inom EU finns stort motstind mot att ta in nya medlemmar
som #r indragna i langvariga konflikter. Den speciella stabilitetspakt som EU lanserade och
som drygt 50 stater undertecknade véren 1995 tar just sikte pa att forma stater som &r in-
blandade i territoriella eller etniska konflikter att med det snaraste forsoka losa dessa for-
handlingsvigen. Ytterligare insatser gors bl.a. inom ramen for Organisationen for sakerhet
och samarbete i Europa, liksom inom Europarédet.

Utvecklingen nir det giller den ryska minoritetens stéllning i de baltiska staterna ser ut
att rora sig, om #n vil sakta, i en riktning som pé sikt kan minska de akuta spanningarna.
Det behovs formodligen dock ytterligare 1angtgaende fortroendeskapande dtgirder for att en
mer stabil 16sning skall kunna uppnas. I detta avseende foreligger uppenbart det storsta
trycket for nirvarande pa Lettland, dér presidenten befinner sig i ett politiskt dilemma, ef-
tersom det inte har kunnat bildas nigon ny regering sedan valet tidigare under hosten 1995.
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Som kunde noteras i foregdende avsnitt dr dock det parti som mdjligen skulle kunna bidraga
till 16sningen av problemet ett hogerextremistiskt parti, vilket uppenbarligen gjort presiden-
ten mindre benégen att vilja denna utvig.

Den ungerska minoriteten i Slovakien har under de senaste ménaderna fétt vidkénnas yt-
terligare en motgdng genom att regeringen Meciar i parlamentet fatt igenom ett forslag om
en ny spraklag som i princip férbjuder anvindningen av andra sprak #n slovakiska i officiel-
la sammanhang. Lagarna har vickt internationell kritik eftersom de allvarligt forsiamrar
mdjligheterna for den relativt stora ungerska minoriteten att bibehdlla sin kultur och sitt
sprak.

P4 detta omréde kan dock EU:s provning bli bide svar och ytterst kinslig eftersom pro-
blemet 4r starkt anknutet till den nationella sjilvkénslan i manga av de nyblivna sjilvstin-
diga staterna i Baltikum och Central- och Osteuropa. Det #r ocks besvirligt att klarligga
hur de ofta langtgéende formella réttigheterna i konstitutionen tillimpas i verkligheten. Var
den kritiska grinsen bor gé infor ett inledande av forhandlingar om medlemskap i EU 4r
dock en sa viktig fraga att den bor foranleda omfattande analys och debatt, i vilken alla de
berdrda ldndernas regerings- och oppositionspolitiker, massmedier och vanliga medborgare
liksom EU:s organ bor dras in. Fa fragor kan pa linge sikt visa sig s betydelsefulla som att
klara ut vilka grundkrav som maste vara uppfyllda nir det giller skydd av minskliga rittig-
heter och minoriteter innan medlemskapsférhandlingar kan inledas.

Demokrati som nodvéndigt men ej tillrackligt villkor

I inledningen till detta avslutande diskuterande avsnitt konstaterades att det &r nédvandigt
for vart och ett av de potentiella nya medlemslidnderna i EU att uppfylla ett grundldggande
demokratikrav for att bli accepterat som férhandlingspart. Formellt gér detta att géra genom
att tillse att lagar och forordningar ger de nodvandiga garantierna for ett demokratiskt sam-
hille. En serios provning kan naturligtvis inte stanna vid detta utan maste ocksa granska hur
lagar och forordningar tillimpas. Hér kan det dven inom den nuvarande gruppen av EU-
stater finnas anledning att ndrmare analysera hur de angivna demokratikriterierna skall tol-
kas och omsiittas i praktiken och vilka eventuella skillnader som dérvid kommer till synes i
bedomningen mellan stater med olika historisk-kulturell bakgrund.

Flertalet av de stater som nu befinner sig i gruppen av méjliga nya medlemmar i EU utgér
fran en ldgre politisk-ekonomisk utvecklingsniva dn vad som varit fallet i samband med ti-
digare utvidgningar. De skall dessutom anpassa sig till ett EU som inom de néirmaste tv4 till
tre aren kan komma att fatta beslut om langtgéende integrationsprojekt inom bl.a. ekonomi-
och valutaomradet liksom inom det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet. Den gemen-
samma “aquin” kommer att vara @nnu mer omfattande och komplex #n da Sverige forhand-
lade om medlemskap. Kraven pa bade de ansokande och de nuvarande EU-staterna kom-
mer att vara utomodentligt stora. Aven om den politiska viljan, visionen, accepteras som
den framsta drivkraften, maste de reella problemen i samband med en sjitte utvidgning be-
handlas med storsta allvar och uppriktighet. Bland de frigor som idag framstar som otill-
rackligt belysta aterfinns demokratikravet. Fér manga ménniskor 4r uppfyllandet av detta
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krav av centralt virde. Forhoppningsvis kan denna uppsats medverka till att ytterligare re-
surser avsitts savil inom EU:s organ som i de enskilda EU-ldnderna for att forbittra grun-
den for analys och debatt i anslutning till demokratifragans roll vid en ny utvidgning av
medlemsantalet i EU. Slutsatsen for denna framstillning blir sélunda: Att uppfylla demo-
kratikravet dr visserligen inte tillrdckligt, men det dr nodvindigt.
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Abstract

The enlargement of the European Union (EU) to Central- and Eastern Europe has become
one of the most important questions for the EU today. This notwithstanding, there has not
been very much discussion about the conditions for membership, about the requirements
which the countries of Central- and Eastern Europe must fulfill to become members of the
EU. It is clear, however, that a far-reaching adaption of municipal law to community law is
required. Such adaption cannot be done in a vacuum, but there must be a satisfactory legal
framework of a constitutional character which surrounds and supports the adaption of
municipal law, so as to ensure its efficient implementation in real life.

The object of the study has been to find out the constitutional law status of the countries in
Central- and Eastern Europe, with a view to ascertaining if, and to what extent, the
constitutions- and other constitutional legislation- of such countries must be changed and/or
amended before they can become members of the EU. The countries reviewed are: Poland,
Hungary, the Czech Republic, Estonia, Latvia and Lithuania. In the opinion of the author
they are presently the most interesting countries of Central- and Eastern Europe in this
respect. The study has focused on the following constitutional aspects, which do not of
course constitute an exhaustive list of constitutional issues which may arise in connection
with membership in the EU; (i) international treaties and transfer of power to the EU, (ii) the
legislative and executive power (iii) the courts of law and (iv) human rights.

The study shows that a number of constitutional amendments are necessary in each of the
countries. On the other hand, such amendments will in all likelihood not present any
problems, neither from a political nor from a legal point of view. The crucial aspect will be
the practical implementation of constitutional reform and of adaptation of municipal
legislation. For this to be done in a meaningful way, the conditions, the requirements for
membership must be spelled out in as much detail as possible. This is the most important
task for the EU for the immediate future.
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2. Viagen Osterut

Fﬁrfattningsr'aittsliga aspekter pa EU:s ut-
vidgning till Central- och Osteuropa

Kaj Hobér

Inledning

En géng i tiden var Europa delat i tvd. Delarna bendmndes Ost och Viist. Delningens ur-
sprung var Jaltakonferensen 1945, dess monument Berlinmuren. Nir Michail Gorbatjov ut-
nimndes till generalsekreterare i Sovjetunionens kommunistiska parti 1985, inledde han en
omdaningspolitik vars huvudelement benimndes perestrojka och glasnost. Denna politik var
en starkt bidragande orsak till att Berlinmuren borjade vittra sonder, for att slutligen falla ar
1989. Detta var — Atminstone det symboliska — startskottet for Europas omvandling. Denna
omvandling har nu lett till att en av EUs viktigaste framtidsfrgor @r dess utvidgning till
Central- och Osteuropa.

Aven om medlemskap for dessa linder torde dréja tskilliga ar paverkar denna utvidgning
ssterut redan EUs arbete i betydande mén. Vid EUs toppméte i Képenhamn i juni 1993 fick
vissa linder i Central- och Osteuropa lofte om framtida medlemskap. Utvidgningen Osterut
var dter pa dagordningen vid det toppméte som dgde rum i december 1995 och kommer att
bli en av de centrala frigorna vid den forestaende regeringskonferensen senare i ar.

For linderna i Central- och Osteuropa har medlemskap i EU blivit ett viktigt mal — for
vissa linder det viktigaste mélet — i byggandet av en ny identitet i den nya situation som de
befinner sig i, framfor allt sedan Sovjetunionen upplostes. For dessa linder 4ar EUs politiska
dimension minst lika viktig som den ekonomiska. Representanter for flera central- och
osteuropeiska lander har klart utsagt att det frimsta syftet med medlemskap &r att uppna en
trygg position ur sikerhetspolitisk synvinkel, att forhindra ett nytt krig. Detta torde vara sir-
skilt patagligt for de baltiska linderna som lever i skuggan av Ryssland vars inrikes- och
utrikespolitik upplevs pé sadant sitt att de anser sig tvungna att internationellt se sig om
efter aktiva allierade. Detta #r otvivelaktigt ett viktigt skil for de baltiska landerna att vilja
ansluta sig till internationella organisationer, inkluderande EU.
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De forsta samtalen mellan Polen, Ungern och Tjeckoslovakien och EU betriffande poli-
tiskt, ekonomiskt och finansiellt samarbete paborjades redan 1980. Vid det sirskilda méte
som dgde rum i Dublin den 24 april 1990 samtyckte EUs ministerrdd (radet) till att paborja
samtal om associationsavtal med linderna i Central- och Osteuropa snarast majligt. Redan i
december 1991 ingicks associationsavtal med de s k Visegrad-staterna, dvs Polen (16 de-
cember 1991), Ungern (samma datum) och Tjeckoslovakien (samma datum). Den ursprun-
gliga tanken var att avtalen skulle trida i kraft den 1 januari 1993. Till f6ljd av Tjeckoslova-
kiens uppdelning i Tjeckien och Slovakien per samma datum omférhandlades emellertid
avtalen. De omforhandlade avtalen tridde i kraft den 1 februari 1994 sivitt avser Polen och
Ungern, och den 1 februari 1995 sévitt avser Tjeckien.

Sedermera har @dven associationsavtal slutits med Estland, Lettland och Litauen. Un-
dertecknande dgde rum den 12 juni 1995. Avtalen har emellertid 4nnu ej trétt i kraft d nagra
av EUs medlemsstater och Litauen énnu ej ratificerat dem.

Associationsavtalen ticker ett stort antal fragor och omriden och syftar ytterst till att for-
bereda de central- och 6steuropeiska linderna for medlemskap i EU och till att 4stadkomma
atgirder for att befrimja sddant medlemskap. Avtalen innehdller exempelvis bestimmelser
rorande EU-anpassning av inhemsk lagstiftning. Denna friga dr foremal for sirskild
uppmirksamhet i den s k vitbok som EU-kommissionen lit publicera i maj 1995. Vitboken
syftar till att utgéra vigledning for linderna i Central- och Osteuropa i deras arbete med att
uppfylla kraven for EUs interna marknad.

Aven om varken associationsavtalen eller vitboken egentligen innehaller entydiga krav
och/eller villkor for medlemskap — @n mindre ségs nagot om vem som skall avgéra om krav
och villkor har fullgjorts och hur och nir det skall ske — fortsétter de central- och &steuro-
peiska ldnderna sitt idoga arbete med att vinna medlemskap. Séledes har de flesta linderna —
med undantag for Tjeckien — ansokt om medlemskap: Polen (8 april 1994), Ungern (1 janu-
ari 1995), Lettland (13 oktober 1995), Estland (28 november 1995) och Litauen (11 decem-
ber 1995).

Bakgrund

EU:s utvidgning osterut — vad krivs fér medlemskap?

Artikel 237 i Romfordraget foreskrev, och Artikel 0 i Maastrichtfordraget foreskriver nu-
mera, att varje europeisk stat far anséka om att bli medlem i EU. Vidare anges att villkoren
for att upptas som medlem skall faststillas i ett avtal mellan den ansékande staten och
medlemsstaterna. Beslut om medlemskap fattas av rédet, efter hérande av kommissionen och
med samtycke av Europaparlamentet. I en rapport fran 1992 (Europe and the Challenge of
Enlargement, EC Bull. Supplement 3/92, p. 18) angav kommissionen tre kriterier for
medlemskap: (i) europeisk identitet, (ii) demokratisk status och (iii) respekterande av
minskliga réttigheter.

Fragan om EUs utvidgning till Central- och Osteuropa var foremal for diskussion vid
radets mote i Képenhamn den 21-22 juni 1993. Vid detta mote konstaterades bl a att de as-
socierade linder i Central- och Osteuropa som s ¢nskar skall bli medlemmar i EU samt att
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anslutning till EU skall ga rum s4 snart en associerad stat dr i stdnd att fullgra de forplik-
telser som foljer med medlemskap, genom att uppfylla de ekonomiska och politiska villkor
som krivs. (Jfr. Copenhagen European Council, Conclusions of the Presidency, &tergivna i
Agence Europe Documents, Nr. 1884/45, art. 7 (H) (iii) p. 5 (24 June 1993).

Det bdr noteras, att trots dessa forhallandevis bestdmda uttalanden om medlemskap for
linderna i Central- och Osteuropa, finns ej nigon tidplan for medlemskap, ej heller ndgon
specifik eller detaljerad plan for hur medlemskap skall astadkommas. Infor det nyligen avs-
lutade ridsmotet i Madrid i december 1995 konstaterade den polske EU-forhandlaren, Jacek
Saryusz-Wolski, uppgivet: "We have been offered no dates for entry and the route map
drawn up by the Essen EU summit (vilken &gde rum i december 1994) has no clear road
signs, no bus stops and no traffic code.” (Financial Times 1995-12-15 s. 2.). Detta méte
medforde en forbittring satillvida att begynnelsedag for forhandlingar nu angivits: forhand-
lingar skall inledas sex méanader efter det att EUs regeringskonferens avslutats. Ytterligare
ljus kastas emellertid ej 6ver villkoren for medlemskap.

Maotet i Képenhamn 1993 uppehdll sig visserligen vid villkoren for medlemskap. Radet
angayv foljande villkor:

(i) stabilitet hos de institutioner som sikerstiller demokrati, rittsstaten ("the rule of
law”), ménskliga rittigheter och respekterande och skydd av minoriteter;

(i)  forhandenvaro av en fungerande marknadsekonomi;

(iii) formaga att komma till réitta med konkurrenstryck och marknadskrafter inom EU;

(iv) formaga att ataga sig de forpliktelser som foljer med medlemskap, innefattande
godkinnande av syftena med en politisk, ekonomisk och monetar union;

(v)  EUs formaga att upptaga nya medlemmar med vidmakthallande av takten i den
europeiska integrationen. (Se Conclusions of the Presidency, ovan)

Dessa villkor #r i stort sett identiska med de villkor som kommissionen tidigare angivit i en

rapport fran december 1992 (Commission Guidelines on the Future Relations between the

EC and Central and Eastern Europe, dtergivna i Agence Europe Documents, Nr. 1814, p. 2

(9 December 1992)).

Dessa villkor kan emellertid knappast betecknas som sirskilt upplysande; de innebér
snarare ett hemfallande &t sjilvklarheter. Villkoren fogar ej négot till vad som redan framgar,
direkt eller indirekt, av Romfordraget och Maastrichtfordraget. Darmed ger de mycket liten
konkret vigledning for linderna i Central- och Osteuropa om hur de skall forbereda ett
framtida medlemskap i EU. For dessa lander maste det brasklappsliknande villkoret (v)
framsta som sdrskilt oroande. A andra sidan #r det méhinda inte realistiskt att forvéinta sig
att EU skulle vara villig att binda sig vid alltfor specifika villkor nu ndr EUs struktur &r
foremal for intensiva diskussioner, och formodligen snart kommer att ligga i stopsleven. Icke
desto mindre torde en precisering av villkoren vara av noden for att EUs utvidgning Osterut
skall kunna bedrivas pa ett effektivt och rationellt sétt.

Aven om det #r forenat med svarigheter att tringa bakom de floskelbetonade villkoren som
angivits ovan, forefaller det rimligt anta att de i vart fall innebir foljande.

Frigan om stabilitet maste beddmas utifrén ett historiskt perspektiv. Demokrati &r négot
tamligen nytt i de associerade linderna i Central- och Osteuropa. Nér emellertid anslutning
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ar tankt att dga rum, eller i vart fall realistiskt sett kan dga rum, kan ett artionde ha passerat.
Detta torde vara tillrdckligt for att avgéra om stabilitet foreligger. Den stabilitet som avses
méste rimligen gilla det politiska systemet och inte en sirskild regering eller politiska
partier. Ofta forekommande regeringsskiften behdver inte betyda instabilitet i detta samman-
hang. Det finns ingen garanti nir det géller parlamentens sammansittning; ibland ir det inte
méjligt att regera med klar majoritet pa grund av de politiska partiernas relativa styrkeposi-
tioner. Det som synes vara viktigt 4r hur snabbt och pa vilket sitt politisk makt Sverfors.

Frénvaron av extrema politiska falanger i parlamentet och pa den politiska arenan i
allménhet medfor naturligen Okad stabilitet. I detta sammanhang uppstar oundvikligen
frégan huruvida det finns négot politiskt parti, eller organiserad politisk kraft av dignitet
som, genom sitt officiella program eller de facto, ir mot en integration eller mot medlemskap
i EU. Att man delvis &r kritisk till regeringens politik och agerande betyder emellertid inte
nodvéndigtvis att man dr emot medlemskap i EU.

For att en rdttsstat skall anses foreligga maste bl a domstolsvisendet sta fritt och obero-
ende. I vissa linder i Central- och Osteuropa bevakar en konstitutionsdomstol att konstituti-
onens bestimmelser iakttas. Detta dr emellertid inte enda I6sningen. Avsaknaden av en
konstitutionsdomstol kan i sig inte utgéra hinder for medlemskap i EU, i vart fall inte om
annan domstol, t ex Hogsta domstolen i landet i friga, har behdrighet att prova grundlagsen-
ligheten hos lagar och i 6vrigt kontrollera att réttsstatens grundlaggande principer foljs.

Nir det giller mdnskliga rittigheter, samt respekt for och skydd av minoriteter torde
medlemskap i Europarddet vara en forutsittning. Ett medlemskap i Europaridet torde séle-
des vara nodvandigt, men kanske inte tillréickligt. Efterlevnaden av Europaridets krav kom-
mer sékert att kontrolleras, &ven om detta i praktiken dr ldttare sagt @n gjort. EU tycks for
nérvarande inte beredd att ange mer exakt vilken niva i detta avseende som maste uppnas for
att medlemskap skall kunna bli aktuelit.

Nir det giller formdgan att dtaga sig forpliktelser som foljer med medlemskap, torde
detta bla innefatta EU-anpassning av inhemsk lagstiftning och godkinnande av EG-
domstolens rittsskipning.

Det bor noteras att de ovan beskrivna villkoren inte uttryckligen séger nagot om an-
passningen av inhemsk lagstiftning till EU-lagstiftning eller till vissa specifika interna-
tionella fordrag. Tyngdpunkten ligger snarare pé institutionell stabilitet och organisatorisk
infrastruktur. Detta dr sdkerligen motiverat med hinsyn till att de storsta svarigheterna
kommer att uppstd i samband med implementering av EU-lagstiftning i Central- och
Osteuropa. Det ir betydligt mindre komplicerat att antaga och anpassa lagar till EUs krav;
eldprovet &r att ombesorja att EU-lagstiftningen fungerar tillfredsstillande i praktiken. Det
vore dirfor inte ndgon nackdel om de ovan angivna villkoren for medlemskap kunde konkre-
tiseras.

Effektiv implementering forutsitter organisatorisk infrastruktur och institutionell stabilitet,
forutséttningar som i sin tur i stor utstrickning vilar pd konstitutionell grund. Hittills har
emellertid konstitutionella frigor rorande den europeiska integrationsprocessen uppmirk-
sammats och diskuterats mycket lite i de central- och Gsteuropeiska ldnderna. Forklaringen
hirtill torde framfor allt vara att réttssystemen i dessa linder helt enkelt saknar historiskt
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samband med de delar av EU-lagstiftningen som frimst har betydelse for konstitutionella
fragor, dvs de grundliggande internationella fordragen, ssom t ex Romfordraget och Maas-
trichtfordraget. De associationsavtal som slutits med linderna i Central- och Osteuropa
anknyter si gott som uteslutande till den sk sekundira EU-lagstiftningen, dvs fréimst
forordningar och direktiv. Associationsavtalen behandlar ej heller frigan om hur l’acquis
communautaire — EUs samlade regelverk, inklusive EG-domstolens avgoranden — skall an-
tagas och implementeras.

I de central- och Gsteuropeiska linderna pagar for ndrvarande tvéa parallella skeenden vad
giller framtida medlemskap: dels pagar EU-anpassning av inhemsk lag for att bringa denna
i overensstimmelse med EUs sekundirlagstiftning, dels fors diskussion om vilka konstitu-
tionella forutsittningar som géller — och vilka eventuella dndringar som krévs — for medlem-
skap. Dessa tva skeenden befinner sig pé olika stadier i de olika linderna i Ost- och Cen-
traleuropa. Forhallandet mellan skeendena varierar dven frin land till land. Allmint sett
tycks emellertid anpassningen till EUs sekundirlagstiftning ha nétt liingst i samtliga lander.
Denna rapport behandlar emellertid endast den andra aspekten — de konstitutionella forut-
sittningarna for medlemskap i EU.

Den fortsatta framstillningen

Som nimnts ovan behandlar denna rapport konstitutionella forutsittningar for EUs ut-
vidgning till Central- och Osteuropa. Syftet med rapporten 4r att utrona huruvida forand-
ringar krivs, och i férekommande fall vilka, i vissa linders konstitutioner i samband med
medlemskap i EU. De ldnder som omfattas av rapporten ér Polen, Ungern, Tjeckien, Estland,
Lettland och Litauen. Urvalet har skett med hinsyn till att dessa lidnder enligt forfattaren for
nérvarande #r de som ter sig mest intressanta i detta sammanhang. Rapporten avser séledes
dessa lénders konstitutionella forutsittningar for medlemskap i EU. Det bor noteras att rap-
porten inte behandlar de forandringar inom EU — organens sammansittning och befogen-
heter, beslutsfattande, sprakfragor etc — som kan komma att bli nédvindiga om EU utvidgas
till Central- och Osteuropa. Genom fokuseringen pa forfattningsrittsliga fragor faller dven de
i praktiken oerhort viktiga frigorna om EU-anpassning av inhemsk lagstiftning utanfr rap-
porten; pé s sitt kan sigas att rapporten anlagger ett “makro-juridiskt” synsitt.

Fragan om de statsrittsliga forutsittningarna for EUs utvidgning aktualiseras av de ritts-
liga sérdrag som utmirker EU och dess institutioner. EU och dess rittsliga reglering hérleder
mycket av sin sérpraglade karaktir frén det forhallandet att folkrattsliga regler och statsritt-
sliga regler lever sida vid sida och gemensamt astadkommer ett resultat som i réttsligt han-
seende dr tamligen unikt. Samarbetet inom EU, och medlemskap dari, utgér fran folkréttsliga
ataganden som medlemsstaterna gor i internationella fordrag. Deras innehdll medfor att
samarbetet fir en Gverstatlig karaktdr, bl a ddrigenom att EU-lagstiftning binder enskilda
rittssubjekt i medlemsstaterna och att sddan lagstiftning dger foretrédde framfor inhemsk
lagstiftning. :

EU-lagstiftningen delas in i primér och sekundir sddan. Den priméra lagstiftningen bestér
av de grundlidggande internationella fordragen, framfor allt Romfordraget och Maastrichtfor-
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draget. Dessa innehéller viktiga och grundlidggandet bestimmelser fér EUs struktur, funktion
och uppbyggnad. Nagot forenklat kan den priméra lagstiftningen karaktiriseras som EUs
konstitution. Medlemskap i EU innebér anslutning till dessa fordrag. Till den sekundéira EU-
lagstiftningen hor framfor allt férordningar och direktiv, vilka bada utfirdas av radet.
Forordningar #r enligt Romfordraget direkt tillimpliga i varje medlemsstat. Direktiv 4r i
princip bindande endast betréffande det resultat som skall uppnas, men Gverléater at de in-
hemska myndigheterna att bestimma form och tillvigagangssitt. EG-domstolen har dock
ansett att dven direktiv kan ha direkt effekt i en medlemsstat (t ex méal 41/74 von Duyk
[1974] ECR 1337), liksom bestémmelser i internationella fordrag (t ex mal 6/64 Costa ./.
ENEL [1964] ECR 585). Principen om direkt tillimpning 4r en av hornpelarna i EUs ritt-
ssystem. Dessutom bygger EUs rittssystem pa tanken att internationella ataganden i fordrag
blir direkt tillampliga i landet i fraga utan sirskilda atgérder. Ytterligare en central princip &dr
den om EU-lagstiftningens foretrade framfor inhemsk lagstiftning.

Det dr mot bakgrund av de ovan skisserade bestimmelserna och principerna som diskus-
sion har uppstatt om i vilken utstriickning medlemskap i EU medfér inskrinkningar i en
medlemsstats suverénitet och darmed skulle kunna strida mot landets konstitution. Utan att
nidrmare diskutera denna fraga, kan konstateras att medlemskap i EU innebér &tminstone
viss begrdnsning av suveréniteten genom att viss beslutanderitt, framfor allt normgivnings-
makt, 6verlates till EU och dess institutioner. Den lagstiftande makten i medlemsstater maste
saledes acceptera inskrdnkningar i sin verksamhet. For nationella myndigheter och domstolar
innebir medlemskap att de har skyldighet att tillimpa EU-lagstiftning dven om detta skulle
tringa undan inhemsk lagstiftning. For nationella domstolar foljer dven skyldighet att beakta
och tillimpa EG-domstolens avgoranden och tolkningar av EU-lagstiftning.

Ett medlemskap i EU medfor séledes forandringar for samtliga tre traditionella former for
utdvande av statsmakt: lagstiftande, verkstillande och domande. Dessa forandringar behand-
las nedan for ett vart av de undersokta linderna under f6ljande rubriker:

— Internationella {Srdrag och dverlatande av maktbefogenheter till EU

— Den lagstiftande och den verkstillande makten

— Den démande verksamheten

Med tiden har mianskliga fri- och réttigheter kommit att dgnas alltmer intresse inom EU. De
ursprungliga fordragen inneh6ll ej nagra bestimmelser harom. De flesta medlemsstaterna
har dock i sina respektive konstitutioner fri- och rittighetskataloger vilka tjinar som
végledning for inhemska domstolar. Samtidigt har dessa domstolar att tillimpa EU-
lagstiftning sasom uttolkad av EG-domstolen vars uppgift bl a dr att virna om en enhetlig
tillimpning av sddan lagstiftning. Fragor om manskliga fri- och réttigheter har varit féremal
for EG-domstolens provning vid ett flertal tillfallen, varvid ett visst spanningsfalt kan sigas
ha uppstatt mellan dess och vissa medlemsstaters syn pa dessa fragor. Maastrichtfordragets
Artikel F(2) innehaller den forsta bestimmelsen i EUs primira lagstiftning om ménskliga
fri- och rittigheter; diri foreskrivs respekt for grundldggande réttigheter sasom de garanteras
i Europeiska konventionen om skydd for manskliga rittigheter och grundldggande friheter,
undertecknad 1950. Rapporten behandlar kortfattat under sarskild rubrik dven de undersokta
landernas forhallande till denna konvention.



51

De fragor som behandlas i rapporten medfor inte en uttdmmande diskussion av statsritts-
liga frigor. En miéngd ytterligare sddana aktualiseras vid medlemskap i EU. De i rappor-
ten diskuterade aspekterna dr emellertid enligt forfattaren de viktigaste och ger en god
overblick over den statsrittsliga dimensionen i detta sammanhang.

Nir de ovan angivna frigomna behandlas i rapporten &r utgéngspunkten alltid situationen
och rittsliget i det aktuella landet; de forfattningsrittsliga aspekterna grundar sig saledes pa
forfattningsritten i landet i fréga och &r inte anpassade till hur EU och dess institutioner ma
se pa en viss fraga. Inte heller 4r ambitionen att finna ndgon allena saliggdrande statsrittslig
trollformel for 16sandet av de problem som aktualiseras vid EU-medlemskap. Siledes
diskuteras frigan om konstitutionella bestimmelsers forhallande till EU-lagstiftning trots att
EG-domstolen anser att EU- lagstiftning otvetydigt dger foretrade. I Internationale Handels-
gesellschaft-malet — mal 11/70 Internationale Handelsgesellschaft [1970] ECR 1125 — utta-

lade t ex domstolen foljande:
"The validity of a Community measure or its effect within a Member State cannot be affected
by allegations that it runs counter to either fundamental rights as formulated by the Constitution
of the State or the principles of a national constitutional structure.”

Nagot tillspetsat kunde sdgas att denna instillning effektivt 1oser alla eventuella konstitu-
tionella problem férknippade med medlemskap i EU, utom mdjligen frégan om ratificering
av det internationella fordrag genom vilket medlemskap 6verenskommes. Denna syn tycks
emellertid inte vara forhirskande i de undersokta linderna, utan dér diskuterades konstitu-
tionella frigor vid EU-medlemskap sdsom utgérande problem.

Rapporten avser forhallanden i de undersokta linderna per den 31 december 1995. Den
grundar sig pa gillande konstitutioner, andra relevanta lagar och pa den mycket begrénsade
rittspraxis som finns betréiffande dessa frigor. Dessutom har virdefulla synpunkter och in-
formation erhallits vid samtal med jurister, statsvetare och i viss utstrickning politiker frin
de undersokta linderna. I rapporten behandlas samma fragor betriffande samtliga under-
sokta ldnder, dock att diskussionens omfattning varierar. Denna skiftande tyngdpunkt Ater-
speglar det varierande intresse som olika frgor for nirvarande genererar i de olika ldnderna.

Internationella fordrag och 6verlatande av maktbefogenheter till
EU

Polen

Den nuvarande konstitutionen i Polen utgérs av tva grundldggande instrument: Lagen om
konstitutionen, daterad den 17 oktober 1992, vilken reglerar forhallandena mellan lag-
stiftande och maktutdvande myndigheter i Polen och frdgor rorande lokalt sjdlvstyre (den s k
Lilla konstitutionen). Dartill kommer ett antal bestimmelser i den gamla konstitutionen som
fortfarande giller i kraft av artikel 77 i Lilla konstitutionen (s k konstitutionella bestimmel-
ser). (N4r hinvisning nedan gors till konstitutionen, avses savil Lilla konstitutionen som de
konstitutionella bestimmelserna, om ej annat anges.)

Sedan 1990 pagér fortlopande arbete med att utarbeta en ny konstitution. Parlamentets
grundlagskommitté har nu i det ndrmaste fardigstillt ett forslag till ny konstitution
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(nedan bendmnt “Forslaget”). Alla bestimmelser rorande internationella fordrag, sérskilt de
med anknytning till ett eventuellt EU/NATO-medlemskap har redan antagits av kommittén i
slutlig form. Det synes emellertid svart att férutse nidr den nya konstitutionen kan komma att
trada i kraft. Det ar darfor nodvindigt att diskutera bade de nuvarande konstitutionella
bestammelserna och bestimmelserna i Forslaget.

Den nuvarande konstitutionen innehaller endast ett fatal bestimmelser avseende interna-
tionella fordrag. Enligt artikel 52, paragraf 2.7 i Lilla konstitutionen skall beslut avseende
internationella fordrag och avtal fattas av ministerradet. Enligt artikel 32, paragraf 1 i Lilla
grundlagen skall presidenten ratificera internationella fordrag och denne skall underritta
parlamentets bdda kammare dirom (dvs sejmen och senaten). Vissa fordrag kan emellertid ej
ratificeras sdvida de ej godkdnts av parlamentet i form av en sirskild lag. Enligt artikel 32,
paragraf 2 Lilla konstitutionen dr dessa fordrag foljande:

— fordrag med avseende pa landets grinser,

— fordrag som avser forsvarsmakten, och

— fordrag som skulle kunna &draga staten skuld eller kridva lagéndringar.

Enligt Konstitutionsdomstolen @r denna uppriakning uttommande och ratificering av alla
ovriga fordrag tillkommer enbart landets president.

Konstitutionen anger ej vilka kategorier av internationella fordrag, férutom de som
angivits i artikel 32 paragraf 2, som kriver ratificering. Emellertid kan enligt polsk lag en-
dast ratificerade fordrag reglera fragor avseende individers rittigheter och/eller skyldigheter.

Det rader inte tvivel om att ett férdrag avseende Polens medlemskap i EU skulle kridva
bade presidentens ratificering och parlamentets godkinnande.

Den nuvarande konstitutionen innehaller ej nagra specifika bestimmelser avseende &ver-
foring av maktbefogenheter till internationella/Gverstatliga organ. Eftersom atskilliga
bestimmelser i konstitutionen anger det nationella sjdlvstyret som grundldggande bland de
mél och virden som med all kraft skall skyddas av staten (artikel 28 paragraf 2; artikel 8 i de
konstitutionella bestimmelserna), 4r det oklart huruvida en sadan Overféring skulle vara
mojlig utan att dndra konstitutionen.

Den nuvarande konstitutionen innehéller ej nagra uttryckliga bestimmelser avseende in-
ternationella fordrags stidllning inom nationell ritt.

Vad betriffar den direkta tillimpningen av internationella férdrag var domstolarna i det
kommunistiska Polen avogt instillda hrtill. Ar 1991 #ndrade emellertid Hogsta domstolen
sin instédllning. Konstitutionsdomstolen har atskilliga génger bekriftat denna stidndpunkt.
Emellertid finns @nnu ej négot beslut genom vilket en domstol végrat att tillimpa en lagstad-
gad bestimmelse som star i strid med ett internationellt férdrag.

Det skulle sannolikt bli svart for Polen att ansluta sig till EU s& linge den nuvarande
konstitutionen tillimpas. A andra sidan kommer troligtvis en ny polsk konstitution att antas
inom tva eller tre ar. Denna kommer sannolikt att i detta avseende bana vigen for Polens in-
trade i EU.

Forslaget fordndrar inte den procedur som i dag allmént tillimpas vid slutande och ratifi-
cering av internationella fordrag. Ett fordrag méste godkinnas av parlamentet i form av en
sirskild “befullmiktigandelag” om fordraget ror: 1) dndring av landets grénser, 2) ingdende
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av allianser, politiska och militdra fordrag samt slutande av fred; 3) medborgarnas konstitu-
tionella rittigheter och skyldigheter; 4) medlemskap i en internationell organisation; 5)
fragor som skall regleras i lag; 6) beslut som skulle innebira finansiella 4taganden for landet
(artikel 69 i Forslaget).

Artikel 71 i Forslaget behandlar frigan om problem som uppstar i samband med att inter-
nationella fordrag inforlivas med det nationella rittssystemet: alla ratificerade fordrag kom-
mer att inforlivas med det nationella rittssystemet i och med offentliggérandet och far
tillimpas direkt, sivida inte dess tillimpning kréver antagande av ny lag. Ett ratificerat for-
drag har foretride framfor lag, om det ej finns mojlighet att fa till stdnd en samstdmmig
tolkning.

Internationella fordrag méste dverensstimma med konstitutionen. Konstitutionsdomstolen
har en 6vergripande riitt att granska grundlagsenligheten hos internationella fordrag (artikel
156, p. 1 i Forslaget). Dessutom kan presidenten ifrdgasitta ett fordrags grundlagsenlighet
vid Konstitutionsdomstolen innan ratificering sker (artikel 3, avsnitt 2 i Forslaget).

Forslaget innehdller en sirskild artikel om internationella fordrag och overlatande av
maktbefogenheter. Artikel 10 i Forslaget foreskriver:

”(i)  Republiken Polen skall folja internationella lagstiftningsnormer.

(i) Genom internationellt fordrag kan Republiken Polen till en internationell
organisation eller till ett internationellt organ dverlta fullgdrandet av vissa
statliga befogenheter.”

Forslaget innefattar ej ndgra begrénsningar i omfattningen av de Sverlatna befogenheterna.
Emellertid finns en kvantitativ begransning: endast “vissa statliga befogenheter” kan dver-
latas. Det ir saledes mojligt att invdndning kan resas mot ett internationellt fordrag pa den
grunden att det gir utdver “vissa statliga befogenheter”. Det bor @ven noteras att inget sigs
om Sverlatande av suverdnitetsrittigheter utan det talas om “fullgérandet av vissa statliga
befogenheter”.

Artikel 70 i Forslaget foreskriver ett speciellt forfarande vid antagande av internationella
fordrag. Om ett internationellt fordrag foreskriver dverlételse till en internationell organisa-
tion av “vissa statliga befogenheter” krivs tva tredjedels majoritet och ndrvaro av minst
hilften av det totala antalet ledaméter i vardera kammaren. Paragraf 2 i denna artikel tillfor-
sikrar sejmen mojligheten att hélla folkomréstning i denna fréga innan ratificering sker.
Saledes kan en folkomrostning ej anvindas som ett alternativt forfarande eftersom sejmen
under alla forhallanden méste fatta beslut med kvalificerad majoritet.

Polens intrdde i EU #r 4nnu si avligset att upphovsminnen till Forslaget sannolikt av
denna anledning inte beaktat de specifika konstitutionella problem som uppstatt i Visteuropa
med avseende pa ratificeringen av Maastrichtfordraget.

Vad t ex giller bestimmelserna i Maastrichtfordraget avseende rostrétten vid lokala val
erfordras indring i konstitutionen. Artikel 95 i de konstitutionella bestimmelserna, liksom
Artikel 47 i Forslaget, beskriver ritten att rosta (och rétten att stdlla upp i val) som en
“medborgerlig rittighet”. Det torde inte finnas mojlighet att utstracka dessa rittigheter till att
gilla iven utlanningar boende i landet ens under dberopande av medborgarskap i EU-land.
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Savitt avser bestimmelser avseende den monetira unionen erfordras ingen éndring av nu-
varande konstitution d denna ej reglerar Polens centralbank. Emellertid &r Forslaget annor-
lunda utformat i det att det bl a faststiller den polska centralbankens behorighet att 6vervaka
den ekonomiska politiken (Artikel 211, avsnitt 1 i Forslaget.) Frdgan huruvida Maastricht-
fordragets plan for det tredje steget i den ekonomiska och monetira unionen skulle kunna
jdmkas samman med det ovanndmnda kan 4nnu ej besvaras. Det finns dock anledning anta
att atminstone nagra konstitutionella problem kan komma att uppsta.

Ungem

Under véren 1990 édgde en forindring rum i det ungerska politiska systemet. Allméinna, fria
val holls i mars samma &r. Redan dessférinnan hade Ungern emellertid borjat orientera sig
mot EU, bl a genom tekniska och handelséverenskommelser ingdngna 1988. Liksom &vriga
lander i Central- och Osteuropa har Ungern, som nimnts ovan, ingdtt ett associationsavtal
med EU vars syfte bl a ir att anpassa ungersk lagstiftning till EUs krav. Denna anpassning
tar endast sikte pd EUs sekundirlagstiftning. I associationsavtalet sigs bl a att anpassning av
existerande och framtida lagstiftning till EUs krav &r ett centralt villkor for Ungerns integra-
tion i EU. Artikel 67 i associationsavtalet anger bl a att Ungern skall sékerstilla att framtida
lagstiftning anpassas till EUs krav sa langt det dar mojligt. Avtalet siger emellertid inte nigot
om hur denna anpassning skall gi till. Aven om associationsavtalet ej kriver annat 4n an-
passning till EUs sekundirlagstiftning, forutsitter ett medlemskap att hela det ungerska ritt-
ssystemet anpassas till EU-lagstiftningen, savil den primira som den sekundira. Frén
ungersk utgangspunkt torde detta innebira att konstitutionen maste granskas i akt och men-
ing att faststilla huruvida @ndringar i denna kan vara péakallade i anledning av medlemskap.

Artikel 2(1) i konstitutionen konstaterar att Ungern skall vara en sjdlvstandig och demok-
ratisk stat, tillika en réttsstat. I paragraf 2 av samma artikel ségs att all makt utgér fran folket
vilket skall utdva nationell 6verhoghet genom valda representanter.

Utovandet av statsmakt fordelas mellan parlamentet, presidenten och regeringen. Den
lagstiftande makten tillkommer parlamentet (nationalférsamlingen) vars ledaméter viljs for
perioder om fyra ar. Parlamentet viljer republikens president och dess premiérminister lik-
som Konstitutionsdomstolens ledamoter och Hogsta domstolens ordférande. Parlamentet dr
beslutfort ndr mer @n hilften av dess ledaméter dr nédrvarande. I normalfallet fattas beslut
genom 2/3 majoritet av samtliga ledaméter. En lika stor majoritet krivs for antagande av
vissa lagar som har samma rittsliga valor som konstitutionen, t ex lagar rorande minskliga
fri- och rattigheter. Lag som antagits av parlamentet skall undertecknas av dess talman och
av denne Overldmnas till presidenten for promulgation av lagen ifrdga. Presidenten har
mojlighet att understilla Konstitutionsdomstolen lag som enligt hans mening strider mot
konstitutionen. Om domstolen kommer till samma slutsats skall lagen aterstillas till par-
lamentet, men presidenten tycks andd ha mojligheten att vilja att underteckna och prom-
ulgera lagen.

Det ankommer pé parlamentet att ratificera internationella fordrag som ér av sérskild vikt
for republikens utrikesforbindelser. Av konstitutionen framgar ej hur ratificering sker av for-
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drag som inte har sadan sirskild vikt. Ingdende och undertecknande av internationella for-
drag fullgdrs av presidenten som i egenskap av statsoverhuvud foretrdder den ungerska
staten. Om ett internationellt fordrag giller friga som kréver lagstiftning — och séledes faller
inom parlamentets kompetensomréde — krévs parlamentets samtycke innan presidenten un-
dertecknar fordraget i fraga.

Av artikel 7(1) i konstitutionen framgar att allmént erkidnda folkrittsliga principer utgor
del av det ungerska rittssystemet och att rittssystemet skall sikerstilla Overensstimmelse
mellan folkrittsliga forpliktelser och inhemsk lag. Konstitutionen innehdller emellertid €ej
nagon uttrycklig bestimmelse om forhallandet mellan folkrittsliga ataganden, t ex i ett inter-
nationellt fordrag, och inhemsk lag, for det fall att motstridigheter skulle finnas. Det &r
mojligt att artikel 7(1) kan tolkas sa att bestimmelser i internationella fordrag édger foretride
framf6r inhemsk lagstiftning. A andra sidan, aligger det Konstitutionsdomstolen — som bl a
har till uppgift att granska lagars dverensstimmelse med konstitutionen (artikel 32A(1)) — att
ogiltigforklara lagar som strider mot konstitutionen (artikel 32A(2)). Aven om ett interna-
tionellt fordrag skulle anses ha foretrdde framfor inhemsk lagstiftning, torde fordraget inte
4ga foretride framfor konstitutionens bestimmelser. Ett sddant fordrag skulle saledes kriva
att konstitutionen @ndras.

I detta sammanhang skall ndmnas att en ny konstitution &r under utarbetande. Regeringen
har antagit riktlinjer for utarbetande av en ny konstitution. Savitt kan bedomas i skrivande
stund kommer forslaget till ny konstitution att innehélla uttryckliga bestimmelser med inne-
borden att EU-lagstiftning skall dga foretride framfor inhemsk lagstiftning. Vidare Overvigs
sannolikt uttryckliga bestimmelser rorande forhallandet mellan internationella fordrag och
inhemsk lagstiftning, formodligen av innebord att internationella fordrag skall dga foretride
och att de automatiskt skall vara direkt tillimpliga i Ungern.

Ett medlemskap i EU innebir att viss beslutande- och normgivningsmakt 6verlimnas till
EU och dess institutioner. Med hinsyn till konstitutionens utformning betriffande lagstift-
ningsmakt — och mojligen dven betriffande suverdnitet — torde dndringar i den bli nod-
vindiga. Detta tycks ocksa indirekt bekriftas av regeringens riktlinjer for den nya konstituti-
onen. Samma forhllande giller betriffande EU-lagstiftningens direkta tillimplighet.

Tjeckien

Enligt regeringsbeslut den 15 mars 1995 har Ministeriet for lagstiftning och offentlig ad-
ministration fitt i uppgift att utarbeta ett forslag till nédvindiga konstitutionella atgérder for
hantering av rittsakter inom EU som avser minskliga fri- och rittigheter, politiska och
ekonomiska fragor, liksom allminna frgor som kriver rattsliga atgdrder. Forslaget skall en-
ligt regeringsbeslutet foreligga klart per den 31 december 1995.

Republiken Tjeckiens konstitution, som antogs i december 1992, motsvarar i princip en
modern konstitution i sitt synsitt och sina grundprinciper och kan sédgas vara jamforlig med
konstitutionerna hos nuvarande medlemsstater inom EU.

Nir den nya tjeckiska konstitutionen antogs var syftet framfor allt att markera skillnaden
mellan den nya situationen och situationen som den var fram till 1989. Detta synsatt ater-
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speglar sig bl a i konstitutionens artikel 1 dér Tjeckien beskrivs som en suverin stat och dir
réttsstatstanken terspeglas i uttryckssittet: “The Czech Republic is a ... law observing
state”. Artikel 2 foreskriver att all makt utgar fran folket och att det utdvar sin makt genom
lagstiftande, verkstillande och démande organ.

Den lagstiftande makten utdvas av parlamentet, som bestdr av tvd kammare: depute-
radekammaren (200 ledaméter valda f6r en period av fyra ér) och senaten (81 senatorer valda
for en period av étta ar). Lagstiftningsdrenden handlaggs forst av deputeradekammaren — pé
initiativ av ledamoter av kammaren, senaten eller regeringen — och direfter av senaten.
Konstitutionen kan endast @ndras genom antagande av ny konstitutionell lag vilket kriver att
3/5 av alla ledaméter i deputeradekammaren godkanner lagen och att 3/5 av alla nérvarande
senatorer godkénner den.

Republikens president férhandlar, ingér och ratificerar internationella fordrag. Han har ritt
att delegera forhandlandet av fordrag till regeringen, eller med dess samtycke, till enskilda
regeringsledamoter. Vissa fordrag kriver dock parlamentets godkdnnande, namligen fordrag
rorande minskliga réttigheter och grundldggande friheter, politiska och ekonomiska férdrag
av allmén karaktir, liksom fordrag, vilkas genomforande kriver antagande av allmén lag.
Parlamentet antar sddana fordrag pa samma sitt som allmén lag, dvs genom majoritetsbeslut
i bdda kamrarna. Av artikel 10 i konstitutionen framgér att internationella férdrag rorande
minskliga réttigheter och grundlaggande friheter &r direkt tillimpliga i Tjeckien och #ger
foretrade framfor inhemsk lag, under forutsittning att de ratificerats och godkints av par-
lamentet. Konstitutionen innehéller i Gvrigt ej nagot om internationella férdrags verkan i
Tjeckien eller om dessas forhallande till inhemsk lag.

Konstitutionen innehéller ej nagon reglering av 6verforing av maktbefogenheter till inter-
nationella organ eller institutioner. Den nuvarande ordalydelsen medger ej heller att
EU-lagstiftning ges foretrade framfor inhemsk lagstiftning som forutsittes vid medlemskap i
EU.

Ett medlemskap i EU skulle saledes medfora behov av dndringar i konstitutionen avseende
overforande av maktbefogenheter och tillimpning av EU-lagstiftning. De aspekter som
darvidlag framst torde beaktas omfattar foljande:

Som angetts ovan beskrivs Tjeckien i konstitutionen som en suverin stat i vilken all makt
utgdr fran folket vilket utdvar denna makt bl a genom lagstiftande organ. Vidare anges i ar-
tikel 15 i konstitutionen att den lagstiftande makten tillkommer parlamentet. Ett medlemskap
i EU medfor 6verforande av dtminstone viss normgivningsritt. Beroende pa hur omfattnin-
gen av detta 6verférande bedoms ur konstitutionell synvinkel, kan en &ndring av konstituti-
onen vara pékallad. I detta sammanhang torde framst artiklarna 1, 2 och 15 komma ifréga.

Av artiklarna 10 och 49 i konstitutionen foljer att bestimmelser i internationella fordrag
endast i begriansad utstrickning dger direkt tillimpning i Tjeckien. Sadana férdrag maste
avse manskliga rattigheter och grundlidggande friheter och maste ratificeras av presidenten
och godkidnnas av parlamentet. Vidare ar det endast under dessa forutséttningar som
bestammelser i internationella fordrag dger foretrade framfor inhemsk lagstiftning. Detta in-
nebdr att konstitutionen maste #ndras i dessa avseenden for att bereda vig for direkt
tillimpning av EU-lagstiftning och for att sikerstilla denna lagstiftnings foretride framfor
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inhemsk lag. Sannolikt bor dven artikel 52 i konstitutionen @ndras. Denna bestimmelse fore-
skriver att lag trider i kraft nar den promulgeras pé sétt som anges i lag, varfor den &r svar-
forenlig med en direkt tillimpning av EU-lagstiftning.

Av vad som sagts ovan foljer att det for Tjeckiens del inte dr mojligt att anvénda sig av
den modell som bla Sverige anvént for att Gverfora maktbefogenheter till EU. I vissa
diskussioner har tanken framforts att en mojlighet skulle vara att infora en s k Europapara-
graf i konstitutionen med artikel 23 i den tyska konstitutionen som forebild. Om sa sker,
kommer en sadan Europaparagraf sannolikt att samordnas med artikel 15 i konstitutionen sa
att dessa blir forenliga med varandra.

Det #r troligt att Konstitutionsdomstolens befogenheter bor utokas till att omfatta fragor
rorande nationell lagstiftnings Gverensstimmelse med EU-lagstiftning. Det ligger d& narmast
till hands att infora en dndring i artikel 87, forsta paragrafen, i konstitutionen, som reglerar
Konstitutionsdomstolens behorighet. Vidare maste artikel 88 i konstitutionen dndras. Diri
anges att Konstitutionsdomstolen i sin domande verksamhet @r bunden endast av konstituti-
onen och sddana internationella fordrag som enligt artikel 10 dger direkt tillimpning och
som #ger foretrdde framfor inhemsk lag. Denna édndring dr nddvindig for att mojliggora
Konstitutionsdomstolens tillimpning av EU-lagstiftning. Sadana fordndringar skulle nod-
vindiggora dndring dven i lagen om Konstitutionsdomstolen, antagen i juni 1993.

Estland

Som niamnts ovan, undertecknade Estland associationsavtalet med EU den 12 juni 1995. For
att Estland skall kunna gd med i EU ir det enligt artikel 68 i associationsavtalet en forut-
sdttning att nu existerande och nya lagar gors forenliga med EU-lagstiftningen. Genom att
samtycka hartill har Estland forbundit sig att anpassa sina lagar for att uppfylla EUs krav.
Det #r intressant att notera att sagda avtal inte foreskriver nagon overgéngsperiod for Est-
lands intrdde i EU, vilket motsvarande avtal med Lettland och Litauen gor. En av anlednin-
garna till detta kan ha varit att den existerande lagstiftningen i Estland anses redan nu rela-
tivt vil stimma Overens med Europeiska unionens grundldggande principer.

Genom en folkomrostning antog Republiken Estland sin nya konstitution den 28 juni
1992. I den inledande artikeln beskrivs Estland bl a som en sjélvstandig, suverdn och de-
mokratisk republik i vilken den hogsta statsmakten utgér fran folket. Artikel 3 i konstituti-
onen foreskriver att statsmakten skall utovas endast pa grundval av konstitutionen och
sadana lagar som stér i 6verensstimmelse med konstitutionen. Vidare ségs i denna artikel att
endast lagar vilka publicerats i foreskriven ordning 4r bindande.

Den lagstiftande makten tillkommer parlamentet (Riigikogu) vilket bestdr av 101 le-
daméter, valda for en period av fyra ar.

I enlighet med konstitutionens artikel 121 ratificerar och uppséger parlamentet interna-
tionella férdrag om dessa:

1) é&ndrar statsgrianserna;
2) for sitt uppfyllande kriver antagande, dndring eller upphédvande av estniska lagar;
3) innebir att Estland blir medlem av internationella organisationer eller forbund;
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4) innebdr att Estland atar sig militdra eller finansiella forpliktelser;
5) da ratificering foreskrivs.
Dé parlamentet beslutat om ratificering av ett internationellt fordrag blir det automatiskt bin-
dande och utgor en integrerad del av den inhemska lagstiftningen, utan att i sérskild ordning
behova antagas som inhemsk lag. Det internationella fordraget “omvandlas” séledes till in-
hemsk lag genom den av parlamentet antagna lagen, vilken antas p4 samma sitt som andra
lagar och vilken utgér ratificeringen av fordraget. Detta innebér att Romfordraget och Maas-
trichtférdraget kommer att bli bindande och utgora en integrerad del av estnisk ritt, utan att i
annan ordning dn genom ratificering behdva antagas som inhemsk lag.
I detta sammanhang bor sérskilt uppmiarksammas forhallandet mellan konstitutionen och
internationella fordrag.
Konstitutionens artikel 3 fastslar dess foretrdde framfor lagar och andra réttsakter enligt
foljande:
”Statsmakt skall utdvas endast pd grundval av denna Konstitution och sidana lagar som stir i
dverensstimmelse med Konstitutionen .....”
Konstitutionen anger i artikel 3 internationell ritts foretrade framfor inhemsk lagstiftning
enligt foljande:
”... Universellt erkéinda principer och normer i internationell ritt skall vara en oskiljaktig del av
Estlands rittssystem.”,
och Artikel 123, paragraf 2 anger
”Om estniska lagar eller férordningar ej stir i Sverensstimmelse med internationella fordrag
som ir ratificerade av Riigikogu, skall det internationella fordragets bestimmelser gilla.”
Eftersom internationella fordrag utgor en integrerad del av det estniska rittssystemet, anses
de vara direkt tillimpliga i Estland, vilket séledes vil stimmer Overens med en av horn-
stenarna i EUs lagstiftning.
I detta sammanhang maste dock konstitutionens artikel 15 uppmirksammas. Den fore-
skriver:
”... Den person vars sak provas av domstol har riitt att begéra att beslut fattas om grundlagsen-
ligheten hos tillimplig lag, annan forfattning eller forfarande.
Domstolarna skall iaktta Konstitutionen och forklara alla lagar, annan forfattning eller for-
faranden som strider mot rittigheter och friheter i Konstitutionen, eller som pé annat siitt strider
mot Konstitutionen, som ej grundlagsenliga.”
I enlighet med ovannimnda bestimmelse har domstolarna ritt att kontrollera lagars och in-
ternationella fordrags overensstimmelse med konstitutionen, och, for det fall att lagar och
fordrag strider mot konstitutionen, underlata att tillimpa sddana motstridiga normer. Darfor
bor fragestillningen om estnisk lagstiftnings 6verensstimmelse med EUs lagstiftning kon-
centreras pa en jamforelse av EUs lagstiftning i forhallande till konstitutionen.
Om lag strider mot internationella fordrag, skall séledes principen om internationella for-
drags foretrdde tillimpas. Inte desto mindre foreskriver konstitutionens artikel 123:
”... Republiken Estland skall inte sluta internationella férdrag som strider mot Konstitutionen.”
Av detta foljer att 6verensstimmelsen mellan det internationella fordraget och konstituti-
onens bestimmelser méste granskas innan parlamentet ratificerar fordraget. Med hénsyn till
innehéllet i artikel 15 och artikel 123 torde internationella fordrag dock ej dga foretride
framfor bestimmelser i konstitutionen. Detta bekriftas av vissa bestimmelser rorande Hog-



59

sta domstolen verksamhet. Enligt artikel 149 dr den estniska Hogsta domstolens ansvarig
dven for konstitutionella frigor. Nagon sirskild Konstitutionsdomstol finns ej. Konstituti-
onens artikel 153 foreskriver att domstolar ej fér tillimpa lag, eller annan forfattning, som
strider mot konstitutionen. Samma bestdmmelse aldgger Hogsta domstolen att ogiltigférklara
lag eller annan forfattning som strider mot konstitutionens bestimmelser, eller mot dess
anda. Det féregéende innebir att internationella fordrag dger direkt tillimpning i Estland och
dger foretrdde framfor inhemsk lag, dock ej framfor konstitutionen. Detta medfor i sin tur att
medlemskap i EU skulle krdva fordndringar i konstitutionen.

Konstitutionen @ndras genom lag som méste antagas antingen genom folkomrostning eller
av parlamentet vid tva pa varandra foljande tillfdllen, men med olika sammansittning. For
att dndring av konstitutionen ska bli féremal for folkomrostning krivs beslut av parlamentet
ddrom med 3/5 majoritet. Vid @ndring av konstitutionen utan folkomrostning maste #n-
dringsforslagen fa stod av parlamentets majoritet i den forsta sammansittningen. I den nya
sammansittningen kan forslagen antagas redan vid forsta ldsningen — mot de vanliga tre —
om de ej dndras och far stod av 3/5 majoritet av ledaméterna.

De lagar som strider mot fordrag maste ses Gver av regeringen pa sitt att de i sinom tid
kommer att 6verensstimma med det relevanta internationella fordraget. I enlighet med lagen
om utrikes forbindelser dr Estlands regering ansvarig for fullgorandet av internationella for-
drag. Om en estnisk lag eller forordning strider mot ett internationellt fordrag limnar reger-
ingen antingen en proposition till parlamentet for lagdndring, eller dndrar regeringen sjalv
annan forfattning sé att den star i 6verensstimmelse med fordraget.

Som nidmnts ovan, dr ett av EUs sédrdrag att medlemsstat Gverlater ett visst matt av bes-
lutanderitt till EUs institutioner.

Konstitutionens grundval utgérs av principen om folkets makt. Artikel 1 fastslar att statens
makt utgér fran folket samt att Estland &r en sjilvstindig och suveridn demokratisk republik.
Artikel 3 anger att statsmiakt skall utévas endast pa grundval av konstitutionen och sddana
lagar som Overensstimmer med konstitutionen. Av artikel 59 framgar att lagstiftningsmakten
tillkommer parlamentet. Ett medlemskap i EU skulle nddvindiggora dndring av dessa
bestammelser i konstitutionen. For att medge direkttillimpning av EU-lagstiftning fullt ut
torde dven dndring av artikel 152 i konstitutionen vara pakallad.



Lettland

Lettland undertecknade sitt associationsavtal med EU och dess medlemsstater den 12 juni
1995 i Luxemburg. Avtalet tridde i kraft den 12 september 1995. Nistan exakt en ménad
senare — den 13 oktober 1995 — ansokte Lettland om medlemskap i EU. Lettlands associa-
tionsavtal, liksom andra associationsavtal slutna med lander i Central- och Osteuropa, syftar
till att forbereda Lettlands intride i EU. Avtalet innehéller timligen utforliga bestimmelser
om hur lettisk lag — och det lettiska samhillet i allménhet — skall anpassas till EUs lagstift-
ning och till EUs politik pa olika omraden. I avtalet sdgs emellertid ej ndgot som helst om
den forfattningsrittsliga ramen for de nodvindiga forindringarna. Dérvidlag kan forst kon-
stateras att Lettland for nirvarande saknar en modern konstitution. Den nu gillande konsti-
tutionen #r densamma som antogs den 15 februari 1922, medan Lettland var en sjdlvstdndig
republik mellan de tvd vérldskrigen. Detta innebér att konstitutionen idag framstar som
nagot foraldrad jamford med andra konstitutioner i central- och dsteuropeiska stater.

Konstitutionen inleds i artikel 1 med konstaterandet att Lettland skall vara en sjilvstindig
demokratisk republik. I artikel 2 sdgs att den lettiska statens hogsta makt tillkommer det let-
tiska folket.

Det lettiska parlamentet (Saima) bestér av 100 ledaméter, vilka viljs i allmdnna, direkta
och hemliga val for perioder av tre &r. Artikel 64 foreskriver att lagstiftningsmakten till-
kommer parlamentet "och folket inom de ramar som anges i denna Konstitution”. Det senare
torde hinvisa till att vissa lagar under vissa fOrutsittningar méste bli foremadl
for folkomrostning. Internationella fordrag skall ratificeras av parlamentet om de ror fragor
som skall regleras i lag (artikel 68). Internationella fordrag kan dock enligt artikel 73 ¢j bli
foremal for folkomrostning.

Republiken Lettlands president — som viljs av parlamentet for en period av tre ar — har
vissa befogenheter i lagstiftningsirenden. Han kan bl a ta initiativ till nya lagar samt inldgga
veto mot lagférslag i parlamentet. Det bor vidare noteras att regeringen, enligt artikel 81, har
ritt att utfirda férordningar — vilka har samma rittsliga status som lag — i brédskande nod-
situationer. Om sidana forordningar ej presenteras for parlamentet inom tre dagar frén
oppnandet av nista parlamentssession skall de ogiltigforklaras. Denna regeringens
normgivningsritt 4r dock begrdnsad sétillvida att dessa forordningar inte far medféra for-
andringar i vissa kategorier av lagar, t ex sidana som avser allménna val, domstolsorganisa-
tionen och domstolsforfarandet, budgeten och statslén. Denna artikel i konstitutionen var
foremal for livliga diskussioner under sommaren 1994, da det fran vissa héll gjordes gil-
lande att regeringen ofta 6verskred sin behorighet i detta avseende.

Konstitutionen kan endast #ndras av parlamentet. S& kan ske om minst 2/3 av leda-
mdterna 4r nirvarande och om dessa med majoritetsbeslut vid tre ldsningar rostar for den
foreslagna 4ndringen. Om #ndringar i forslaget gjorts vid nigon av de tre ldsningarna maste
sadana dndringar bli foremal for folkomrdstning, varvid minst hlften av de rostberéttigade
maste rosta for dndringsforslaget.
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Utdver de ovan nimnda bestimmelserna behandlar konstitutionen ej frégor om interna-
tionella fordrag, tex dessas forhdllande till inhemsk lagstiftning. Detta regleras i lagen
om internationella fordrag, antagen den 13 januari 1994. Paragraf 13 i denna lag anger att
internationella fordrag dger foretrdde framfor inhemsk lagstiftning. For att EU-lagstiftning
skall kunna dga foretrade framfor inhemsk lagstiftning torde dock éndringar av konstituti-
onen vara pakallade. Sidana &r dven nodvéndiga for att fora dver lagstiftningsmakt frin
parlamentet och regeringen (jfr artikel 81 i konstitutionen) till EUs organ. Enligt ménga ju-
ridiska bedomare i Lettland #r det nddvéndigt att inrétta en Konstitutionsdomstol dels for att
kontrollera efterlevnaden av EUs lagstiftning, dels for att kontrollera grundlagsenligheten
hos antagna lagar. Aven om det — i vart fall ur statsrittslig synvinkel — ér tveksamt om det ér
nddvdndigt att inrétta en konstitutionsdomstol for dessa dndamal — landets Hogsta domstol
kan anfortros sddana uppgifter, det kan t o m vara sé att EUs egna organ, med EG-domstolen
i spetsen, kan anses vara fullit tillrickliga — torde man véga péstéendet att det vore onskvdirt
att en konstitutionsdomstol inréttades, eller i vart fall att Hogsta domstolen uttryckligen
tillfordes dessa arbetsuppgifter.

Litauen

Generellt kan sédgas att mycket lite diskussion har forts av litauiska jurister och politiker i
denna fraga. Det sporsmal som i dag huvudsakligen sysselsitter politiker, jurister och myn-
digheter tycks vara hur litauisk lagstiftning skall kunna anpassas till EUs krav, sérskilt de
krav som formulerats i kommissionens vitbok. I vitboken ndmns dock inte ndgot om dver-
foring av beslutanderitt fran nationella till internationella (eller dverstatliga) institutioner.

Sedan Litauen aterfick sin sjalvstandighet har landets rittssystem genomgétt genomgri-
pande reformer, bl a som en forberedelse infor en integration i EU. Riktlinjerna fér denna
reform antogs 1993. Reformen dr dock i ménga avseenden #nnu inte genomford. (Jfr
angéende reformeringen av den litauiska civilritten, Mikilenas, Recodification of civil law in
The Republic of Lithuania during 1990-1995, SvJT 1995 s. 538 ff.)

Litauen undertecknade sitt associationsavtal med EU i juni 1995, samtidigt med de dvriga
tva baltiska staterna. Litauen har emellertid 4nnu ej ratificerat avtalet. Icke desto mindre
anses avtalet redan nu vara en i praktiken nédvindig forutséttning for ett framtida medlem-
skap. Den nuvarande inhemska ritten maste anpassas EUs regelsystem, sérskilt pa det
kommersiella omradet for att landet skall kunna fullf6lja sin plan. Det betonas ofta (ocksé av
EU-kommissionen) att denna harmoniseringsprocess méste genomforas med beaktande av
de speciella rittsliga och politiska forhallandena som giller for kommersiell verksamhet i
Litauen, och att den inte far begrinsas till ett mekaniskt, pro-formainforande i litauisk lag-
stiftning av de krav som EU-lagstiftningen stller.

Den huvudsakliga utmaningen bestar inte i den tekniska anpassningen av lagtexter utan i
forsta hand i en anpassning av det litaviska réttssystemet, i dess helhet, till de nya forhal-
landena, pa det att de principer som ligger till grund fér EU-lagstiftningen far genomslag i
praktiken. Det kommer troligen att bli en lang och svér process, atminstone inom vissa om-
raden. Viktiga forandringar kommer att krivas betriffande ansvaret fér administrativa och
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rittsliga fragor i Litauen. Aven om frégan inte har diskuterats i nigon storre utstrickning,
tycks myndigheter, politiker och jurister vara 6verens om att en 6verforing av beslutanderdtt
till EU #r oundviklig om fullt medlemskap skall kunna bli aktuellt.

En 6verforing av beslutanderitten frén parlament, regering och domstolar i Litauen till
EUs institutioner kan emellertid komma att bli ett mddosamt foretag. Litauen har nyligen
blivit en sjilvstindig stat. I artikel 1 i konstitutionen anges att Litauen &r en sjélvsténdig de-
mokratisk republik. I artikel 2 anges att “suveraniteten tillkommer folket”, och i artikel 3
anges att folkets suverdnitetsrittigheter ej kan begrinsas eller inskrankas. Konstitutionens
artikel 5 foreskriver att statsmakten i Litauen utdvas av parlamentet (Seimas), republikens
president, regeringen och av domstolarna. Det litauiska samhillet &r formodligen inte berett
att sndra nyssnimnda bestimmelser i konstitutionen, i vart fall inte utan politisk och psyk-
ologisk forberedelse. Alla storre politiska partier dr dock Gverens om att Litauen skall soka
medlemskap i EU.

Normgivningsritten, sisom den regleras i konstitutionen, kan kortfattat beskrivas pa fol-
jande sitt. Lagar bereds normalt av regeringen och ibland av kommittéer och parlamenta-
riska grupper och stiftas av parlamentet. Direfter skall de undertecknas och kungoras av
presidenten som har en suspensiv vetoritt. Om presidenten inte undertecknar och/eller
kungor en lag, undertecknas den och kungors av ordforanden i parlamentet (artikel 71 i
konstitutionen). Vidare utfirdar regeringen ett flertal férordningar och beslut. Parlamentets
och regeringens makt ir enligt artikel 5 i konstitutionen begransad pa sitt som anges i kon-
stitutionen. Den rittsliga granskningen av lagstiftningens grundlagsenlighet gors av Konsti-
tutionsdomstolen vilken ir i funktion sedan 1993.

Mot bakgrund av det ovan sagda torde det inte vara mgjligt att 6verfora beslutande- och
normgivningsritt till EU och dess institutioner utan att vidtaga @ndringar i konstitutionen.
For att konstitutionen skall kunna #ndras krévs antingen att initiativ dértill tas av minst % av
parlamentets ledaméter eller av minst 300 000 rostberattigade. Betréffande artikel 1 i konsti-
tutionen utsigs sirskilt (i artikel 148) att den kan #ndras endast genom folkomrdstning i
vilken minst % av de valberittigade rostar for den aktuella dndringen. Vidare ségs att hela
kapitel 1 (artiklarna 1-17) och kapitel 14 (artiklarna 147-149, rérande dndring av konstituti-
onen) kan indras endast genom folkomrdstning, dock utan krav pa kvalificerad majoritet.
Andra 4ndringar av konstitutionen kréver tvd omrostningar i parlamentet med minst tre mé-
nader mellan varje omrostning, samt att minst 2/3 av parlamentets samtliga ledaméter rostar
for dndringen. De andringar av konstitutionen som sannolikt blir nédvindiga — tex i kap-
itel 1 — innebdr att dessa maste antagas genom folkomrostning.

Enligt artikel 84, punkt 2 i konstitutionen skall internationella fordrag underskrivas av
presidenten och av honom inges till parlamentet for ratificering. Av artikel 138 foljer att
parlamentet skall ratificera — eller uppsiga — internationella fordrag som bl a innebir for-
4ndring av Litauens statsgrans, politiskt samarbete med frimmande stat, 5msesidigt bistind
eller rorande det nationella forsvaret, deltagande i universella eller regionala internationella
organisationer och fordrag som ror multilaterat eller langsiktigt ekonomiskt samarbete. Av
artikel 138 framgar vidare att av parlamentet ratificerade internationella fordrag utgor en in-
tegrerad del av inhemsk litauisk lagstiftning. Konstitutionen innehaller ej négra direkta fore-
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skrifter om forhallandet mellan inhemsk lagstiftning och internationella férdrag. Viss
végledning i detta avseende kan dock erhallas av de bestimmelser i konstitutionen som re-
glerar Konstitutionsdomstolens verksamhet (artikel 102-108). Av artikel 102 f6ljer att dom-
stolen skall kontrollera att lagar och andra forfattningar antagna av parlamentet stir i
Overensstimmelse med konstitutionen och av artikel 105, tredje stycket, punkt 3 framgér att
denna provning skall omfatta internationella férdrag vilka undertecknats av Litauen. Om
Konstitutionsdomstolen konstaterar att en lag eller annan forfattning antagen av parlamentet
strider mot konstitutionen far sddan lag eller forfattning ej langre tillimpas fr o m domsto-
lens beslut. Sdvitt angér internationella fordrag — och vissa andra forfattningar — sdgs dock i
artikel 107 att parlamentet skall pd grundval av konstitutionsdomstolens beslut fatta slutligt
beslut rorande fordragens grundlagsenlighet. Av de nyss beskrivna bestimmelserna tycks
saledes framgér att internationella fordrag som strider mot konstitutionen — i enlighet med
beslut av Konstitutionsdomstolen — inte fér tillimpas, dock med det undantaget att parlamen-
tet &ndock tycks ha mdjlighet att besluta att fordraget i fraga skall tillampas. Samtidigt fore-
skriver emellertid konstitutionens artikel 7 att varje lag och annan forfattning som strider mot
konstitutionen &r ogiltig. Inte heller bestimmelserna om Konstitutionsdomstolens verksam-
het innehéller ndgot om foretrade for internationella fordrag framfor inhemsk lagstiftning, for
det fall att fordraget inte strider mot konstitutionen. For att bereda full genomslagskraft &t
EUs primdra lagstiftning tycks det saledes nédvéndigt att dndra konstitutionen.

Den ovan angivna bestimmelsen med inneborden att presidenten skall underskriva inter-
nationella fordrag och inldmna dessa till parlamentet for ratificering utgor i dag ett rittsligt
och praktiskt problem.

Tills helt nyligen undertecknades ett flertal fordrag inte av presidenten utan
av premidrministern eller av andra statsradd, men ingavs inte till parlamentet for ratificering
av presidenten utan av regeringen. I vissa fall ingavs inte ”mindre” internationella fordrag till
parlamentet for ratificering 6ver huvud taget. Sasom grund for detta hinvisades till en
bestimmelse i lagen om internationella fordrag fran 1991 som anger att internationella for-
drag (oavsett hur de kommit till) giller i Republiken Litauen. Eftersom presidentéimbetet inte
existerade 1991 nir namnda lag antogs skulle dessa fordrag, enligt artikel 7 nimnda lag, in-
ges till parlamentet for ratificering av regeringen. Dessutom kan vissa av dem innehélla
bestimmelser som inte 4r forenliga med konstitutionens bestimmelser. Enligt artikel 7 i
konstitutionen ar varje lag eller annan réttsakt ogiltig om den star i strid med konstitutionen.
Som némnts ovan dr det Konstitutionsdomstolen som &r behorig att handligga fragor
rorande lagars, och andra forfattningars, 6verensstimmelse med konstitutionen. I sin senaste
dom, 17 oktober 1995, tolkade domstolen artikel 12 i lagen om internationella fordrag sé att
bestimmelsen inte stod i strid med konstitutionen betriffande avtal som ratificerats av par-
lamentet. A andra sidan har domstolen tidigare tolkat samma bestimmelse sa att den stod i
strid med konstitutionen betriffande avtal som inte ratificerats av parlamentet. Vidare har
Konstitutionsdomstolen tolkat artikel 7, avsnitt 4, samma lag, enligt vilken internationella
fordrag kan inges till parlamentet for ratificering av regeringen, sa att lagen stér i strid med
artikel 84, punkt 2 i konstitutionen, eftersom det ér presidenten som skall inge fordrag for
ratificering.




Ytterligare en frdga dr hur EU-lagstiftning som inte har karaktéren av fordrag (t ex direktiv
som utfirdas av kommissionen) skall hanteras. Eftersom &tminstone viss siddan EU-
lagstiftning kan innehélla bestimmelser som stér i strid med konstitutionen dr det troligt att
konstitutionen oftare 4n hittills kommer att bli féremal for tolkning av Konstitutionsdomsto-
len. Viss sidan EU-lagstiftning kan jamstillas med internationella fordrag som méjligtvis
redan har foretride i forhallande till nationell lagstiftning i kraft av den ovan nimnda lagen
fran 1991 men inte i forhallande till konstitutionen. Det #r sannolikt att konstitutionen méste
indras for att bereda vig for sddan EU-lagstiftning.

Eftersom ett medlemskap i EU betyder att en del av landets beslutsfattande méste Sver-
lamnas till EU kan enligt vissa bedomare folkomrostningar komma att anvéndas i storre ut-
striickning 4n tidigare sdsom ett instrument for beslutsfattande. I konstitutionens artikel 9
anges att statens och nationens viktigaste frigor skall beslutas genom folkomrostning. Hit-
tills har beslutande folkomrostningar genomforts vid ett flertal tillfillen, antingen efter
patryckning frén den politiska oppositionen, som ett medel i det politiska spelet, eller pa ini-
tiativ av regeringen for att &stadkomma extra legitimitet i forhallande till internationella mot-
parter (t ex Ryssland nir det gillde frigan om tillbakadragande av dess trupper). Niér lagar
som reglerar olika omraden och frgor i Litauen kommer att stiftas utanfor Litauen dr det
mjligt att folkomrostningar kommer att genomforas oftare for att dka legitimiteten hos bes-
luten i dessa frigor. Aven om EUs procedurregler normalt inte kraver att beslut godkénns
genom folkomrostning dr det inte osannolikt att det blir vanligare i Litauen dn i andra lander
att beslut fattas genom folkomrostning.

EU-lagstiftningens legitimitet, som en del av Litauens nationella lagstiftning, kan sanno-
likt forstirkas genom politiska forhandlingar som leder till Gverenskommelser mellan de
stérre politiska partierna. For nirvarande rader politisk enighet bland de storre politiska
partierna i frigan om ett EU-medlemskap. Overenskommelser mellan de politiska partierna
har triffats i flera konkreta fall, exempelvis i frégan om éndring av artikel 47 i konstituti-
onen. Enligt artikel 47 far mark #gas endast av litauiska medborgare (fysiska personer) och
av staten. Utldndska medborgare och foretag (juridiska personer), liksom litauviska foretag
och organisationer, far foljaktligen inte #ga mark, med undantag for utlindska stater om
marken skall anvindas for ndgon form av diplomatisk beskickning. Eftersom EU har fram-
stillt en begiiran till Litauens regering om att medborgare i stat som dr medlem i EU, liksom
foretag inom EU, skall ha ritt att #ga mark, kommer nyssndmnda grundlagsbestimmelse
med storsta sannolikhet att dndras. Viss enighet har redan uppnatts mellan de storre politiska
partierna; dock #r det dnnu inte ként hur den exakta lydelsen av den @ndrade bestimmelsen
kommer att se ut.
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Den lagstiftande och den verkstidllande makten
Polen

Arbetsmetoderna for parlament och regering kommer att visentligt paverkas av Polens
medlemskap i unionen. Arbetet med att iordningstilla de juridiska dokument som f6ljer med
unionen erfordrar konstant arbetsinsats av de polska myndigheter som kommer att represen-
tera Polens intressen i Bryssel. Arbetet med att utarbeta inhemska lagar och administrativa
bestimmelser kommer att kridva extrem noggrannhet nér dessa skall 6verensstimma med de
lagar och forordningar som antagits inom EU.

Inom sejmen inréttades redan for nagra ar sedan en sirskild permanent kommitté for
handhavande av fragor relaterade till Polens associationsavtal med EU. Denna kommittés
uppgifter bestdms av avsnitt 2 i bilagan till 1992 érs arbetsordning for sejmen. Kommittén
overvakar fullgérandet av bestimmelser i associationsavtalet, ger rdd i frégor avseende
forhandlingar mellan regeringen och myndigheter inom EU, antar rekommendationer och
forslag till regeringen som hénfor sig till regleringen av dess forhéllande till EU-landerna.

Det finns dnnu ingen sddan kommitté inom senaten.

De europeiska frdgorna beaktas redan nu i det praktiska arbetet vid ndstan samtliga
kommittéer och utskott i parlamentet. Det dr redan etablerad praxis att vid granskning av nya
forslag till lagstiftning inhdmta information om huruvida de foreslagna &ndringarna
overensstimmer med Europaavtalet och med de inom EU gillande normerna.

Det ér sannolikt att detta arbete kommer att fortsétta under de narmaste aren och att par-
lamentets intressen av anpassning till vedertagna normer inom Europa kommer att 6ka i takt
med ett vixande engagemang for Polens medlemskap. D& medlemskap ar ett faktum kom-
mer det efter allt att doma att finnas en vil utarbetad plan for EU-anpassning av polsk lag-
stiftning.

Polens intrdde i EU kommer att begrdnsa omfattningen av lagstiftning antagen av par-
lamentet. Eftersom EU-lagstiftning antas av organ med representanter for den verkstillande
makten (regeringen) kommer parlamentet troligtvis att vara intresserat av att tilldgna sig yt-
terligare mojligheter att paverka regeringsbesluten.

Varken den nuvarande konstitutionen eller Forslaget foreskriver speciella forpliktelser for
regeringen i forhallande till parlamentet. Samtidigt dr det tydligt att — enligt maktfordelning-
sprincipen (artikel 1 i Lilla konstitutionen och artikel 11 i Forslaget) — sddana forpliktelser
for regeringen och/eller ministrarna endast kan astadkommas genom lagstiftning och/eller
andring av konstitutionen. Man kan t ex tdnka sig foreskrifter som éaldgger regeringen att in-
formera sejmen och senaten avseende forordningar och lagar som dr under utarbetande inom
EU, atminstone da dessa skulle kunna tinkas paverka saddana forhallanden som annars dr
forbehéllna lagstiftning.

Det kommer &dven att bli nédvéndigt att andra arbetsordningarna for sejmen och senaten.
Eftersom merparten av europeisk lagstiftning skulle vara alltfor detaljerad for parlamentets
plenidebatter maste arbetsordningen reglera kommittéernas arbetssitt i detta sammanhang.
Det fortjanar emellertid upprepas att — enligt den nuvarande maktférdelningen mellan par-
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lament och regering — &lidgganden for regeringen inte kan &stadkommas pd grundval av ar-
betsordningarna.

Polens intrdde i EU skulle ej kriiva nigra foérandringar i den konstitutionella regleringen av
presidentens ansvar. Men da bade den nuvarande konstitutionen och, i mindre grad, For-
slaget har tillerként presidenten vissa allminna bemyndiganden avseende utrikes forbindel-
ser skulle presidenten kunna anvinda dessa bemyndiganden &@ven i europeiska drenden. Det
aligger regeringen bl a att informera presidenten om utrikespolitiken (artikel 32 avsnitt 1 och
artikel 38 avsnitt 1 i Lilla konstitutionen; artikel III, avsnitt 3 i Forslaget).

Dessutom #r presidenten bevarare av Polens suverénitet och sikerhet (artikel 28, avsnitt 2 i
Lilla konstitutionen och artikel 105, avsnitt 2 i Forslaget). I en krissituation skulle han —
mojligtvis — kunna Aberopa detta ansvar och utmana sddana EUs handlingar vilka skulle
kunna #dventyra suveriniteten och/eller landets sikerhet.

Regeringens arbetsmetoder skulle sannolikt kompliceras atskilligt. De dndrade arbetsme-
toderna torde dock inte kriva 4ndring av konstitutionen. Enligt artikel 123 i Forslaget ar re-
geringen ansvarig for landets inrikes- och utrikespolitik (avsnitt 1). Regeringen &vervakar
forhallandena till andra stater och till internationella organisationer (avsnitt 4.9) och sluter
internationella fordrag (avsnitt 4.10). Liknande bestimmelser finns i artikel 52 i den nu-
varande konstitutionen. Dessa utgér sannolikt en tillrdcklig plattform for regeringens och
dess ministrars handhavande av EU-drenden.

Vad giller arbetsorganisationen kommer det sannolikt att finnas en specialiserad grupp
inom regeringen som handlidgger EU-fragor. For nérvarande finns en sérskild enhet inom re-
geringen som handhar #renden avseende europeisk integration och utlandskt bisténd.
I samtliga departement finns dessutom avdelningar eller andra enheter som sysslar med
samma frigor, t ex avdelningen for europeisk integration i Finansdepartementet. En av de
viktigaste uppgifterna for den sérskilda regeringsenheten 4r att godkénna alla regeringsfor-
slag och bestaimmelser savitt avser deras forenlighet med associationsavtalet och — i allmédn-
het — med EUs lagstiftning. Varje bestimmelse som utformats av regeringen, premiérminis-
tern eller departementen maste godkinnas av denna enhet. Detsamma giller for proposi-
tioner som Gverlimnas till parlamentet. Enhetens synpunkter &r emellertid ej bindande, utan
endast av radgivande karaktir.

Samma arbetsorganisation torde i princip kunna anvéndas #ven efter intride i EU. D
Forslaget ej kriver att organisationen av regeringen skall faststillas av riksdagen (artikel
123, avsnitt 4.12), krivs ingen lagstiftning for beslut om ansvarsomraden for en myndighet
for europeisk integration eller for annat organ inrittat for liknande dndamal.

Ungern

Ett medlemskap i EU medfér naturligen forindringar for den nationella lagstiftaren och dven
for regeringen, innefattande dndringar i dessas arbetssitt och arbetsmetoder. Omfattande ar-
bete kommer att erfordras for att sdkerstilla att inhemsk lagstiftning stimmer Sverens med
EU-lagstiftning.



67

I Ungern tycks 4nnu inte nigon sérskild kommitté eller utskott inom parlamentet ha bil-
dats for att sarskilt bevaka och handligga EU-fragor, sdsom skett tex i Polen. Redan
nu spelar emellertid EU-fragor en viktig roll i kraft av associationsavtalet och den inhemska
lag som promulgerade avtalet. Lagen foreskriver bl a (§ 3) att innan internationella fordrag
underskrivs och ratificeras, och innan lag antas, maste anpassning ske till association-
savtalets krav, enkannerligen de som anges i artikel 67 i associationsavtalet. I praktiken in-
nebir detta att varje proposition som foreldggs parlamentet maste ange i vilken utstrickning
och hur den 4r anpassad till EUs lagstiftning.

Ett intrdde i EU medfor att dem nationella lagstiftarens roll minskar p& bekostnad av EUs
institutioner. EU-lagstiftningen antas till storsta delen av EU-institutioner som bestér av rep-
resentanter for medlemsstaternas verkstillande organ (regering) och ej lagstiftande organ.
Detta kan innebira att parlamentet kan komma att kriva inflytande/insyn betriffande de re-
geringsbeslut som har aterverkningar pa hur landets representanter agerar vid lagstiftning-
sdrenden i EU. Den nuvarande konstitutionen innehaller emellertid inte nagra &ldgganden for
regeringen i detta avseende. Samtidigt torde det st klart att sidana inte kan dstadkommas
med mindre konstitutionen &ndras. Det kommer sannolikt att bli nédvindigt att dndra den
interna arbetsordning som giller for parlamentet, for att aterspegla parlamentets #ndrade roll
i lagstiftningsdrenden.

Ett medlemskap i EU kommer sannolikt inte att kridva éndringar i konstitutionen vad avser
presidentens funktioner och ansvar.

I praktiken kommer regeringens arbetssitt att paverkas pa ett timligen genomgripande
sitt. Dels kommer omfattande arbetsinsatser att behovas i beredandet av lagstiftningsirenden
i syfte att sékerstilla 6verensstimmelse med EUs lagstiftning, och for att implementera
sddan lagstiftning i Ungern, dels maste instruktioner utarbetas som reglerar regeringsle-
daméters deltagande i arbetet inom EUs institutioner, sévil som regeringens samverkan med
dessa institutioner. Det kommer sannolikt att bli nodvéndigt att inrétta en sérskild enhet
inom regeringen, och/eller sirskilda enheter inom de olika ministerierna, for handliggande
av EU-fragor. Dessa fordndringar torde dock kunna astadkommas utan @ndringar i konstitu-
tionen. Artikel 35(1) c) i konstitutionen alagger regeringen (ministerradet) att leda ministeri-
ernas arbete och att samordna detta arbete. Artikel 37(2) anger att ministrar skall, inom ra-
men for existerande lagar och forordningar och, i enlighet med regeringens beslut, leda dem
underordnade myndigheters arbete. Dessa bestimmelser torde vara tillfyllest for att
astadkomma de ovan antydda f6réndringarna.

Tjeckien

Den nationella lagstiftaren och regeringen kommer att fa vidkénnas férandringar vid intride i
EU, innefattande @ndringar i dessas arbetssitt och arbetsmetoder. Omfattande arbetsinsatser
krivs for att sakerstilla att inhemsk lagstiftning stimmer 6verens med EU-lagstiftning.

I Tjeckien tycks dnnu inte négon sirskild kommitté eller utskott inom parlamentet ha bil-
dats for att sarskilt bevaka och handligga EU-frégor, sdsom skett t ex i Polen.
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Ett intrdde i EU medfér, som ndmnts ovan, att den nationella lagstiftarens roll minskar p
bekostnad av EUs institutioner. EU-lagstiftningen antas till storsta delen av EU-institutioner
som bestar av representanter for medlemsstaternas regeringar och ej fran de valda parlamen-
ten. Detta medfor kanhinda att parlamentet kommer att kréva inflytande/insyn betriffande de
regeringsbeslut som har &terverkningar pé hur landets representanter agerar vid lagstiftning-
sirenden i EU. Den nuvarande konstitutionen innehaller emellertid inte nagra alidgganden for
regeringen i detta avseende. Samtidigt kan sidana inte stadkommas med mindre konstituti-
onen dndras. Det kommer sannolikt att bli nédvéndigt att éndra den interna arbetsordning
som giller for parlamentet, for att aterspegla parlamentets @ndrade roll i lagstiftning-
sdrenden.

Ett medlemskap i EU kommer sannolikt inte att kréva @ndringar i konstitutionen vad avser
presidentens funktioner och ansvar.

I praktiken kommer regeringens arbetssitt att paverkas i betydande utstrickning. Dels
kommer omfattande arbetsinsatser att behdvas i beredandet av lagstiftningsérenden i syfte att
sikerstilla 6verensstimmelse med EUs lagstiftning, och for att implementera sddan lag-
stiftning i Tjeckien, dels maste instruktioner utarbetas som reglerar regeringsledamoters
deltagande i arbetet inom EUs institutioner, sévil som regeringens samverkan med dessa
institutioner.

I sjilva verket har regeringens arbetssitt redan paverkats i anledning av den EU-
anpassning som nu pagér av tjeckisk lagstiftning. Den tjeckiska regeringen har fattat ett an-
tal beslut som foreskriver att sidan anpassning skall ga rum och dven hur detta arbete skall
organiseras och genomforas. Saledes har varje ministerium ansvar for att utarbeta nya lagar
och dndra existerande lagar, sa att de motsvarar EUs krav inom sina respektive ansvarsom-
rdden. Detta arbete utforsi forsta hand av rittsavdelningarna inom ministerierna.
Varje lagforslag som utarbetas inom ett ministerium maste innehalla uppgift om dels vilken
EU-lagstifning som ér relevant for den aktuella lagen, dels huruvida det framlagda forslaget
Sverensstimmer med den relevanta EU-lagstiftningen. Dessutom har inom Ministeriet for
lagstiftning och offentlig administration inrittats en enhet med sérskilt ansvar for EU-
anpassning av tjeckisk lagstiftning. Alla lagforslag granskas av denna enhet for sikerstil-
lande av 6verensstimmelse med EU-lagstiftningen. Sedan lagforslag granskats och godkéants
av denna enhet dverldmnas de till regeringen for vidarebefordran till parlamentet, eller direkt
till parlamentet.

Med hinsyn till att tjeckiska regeringen saledes redan infort forandringar i sitt arbetssitt i
syfte att astadkomma EU-anpassning av tjeckisk lagstiftning, forefaller det troligt att ytterli-
gare forandringar — i vart fall omfattande sidana — inte 4r pakallade i detta avseende. Det
frimsta problemet idag — och sannolikt inom en Gverskadlig framtid — dr att oka reger-
ingstjinstemznnens kunskaper om EU-lagstiftning och om EUs institutioner och dessas ar-
betssiitt.
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Estland

Som némnts tidigare kommer ett intrdde i EU att innebdra en minskad roll fér den nationella
lagstiftaren. Denna fordndrade roll kommer att paverka parlamentets arbetssitt och torde
dven aterspegla sig i den formella regleringen dérav. I Estland har emellertid dnnu inte till-
skapats nagon sérskild kommitté eller utskott inom parlamentet for att sirskilt bevaka eller
handldgga EU-fragor. Det dr mycket mojligt att parlamentet s& sméningom kommer att
kréva visst inflytande 6ver regeringsbeslut som har aterverkningar pa hur landets represen-
tanter agerar i lagstiftningsdrenden inom ramen for EUs institutioner. Detta torde i s& fall
kréva en dndring av konstitutionen, eftersom den inte innehéller nagra skyldigheter for reger-
ingen i detta avseende.

Arbetet med att forbereda Estland for medlemskap i EU har emellertid foranlett dndringar
i regeringens organisation. Saledes utnamndes i april 1995 en s k Europaminister, vars arbet-
suppgifter i allminhet tycks vara att handligga fragor rorande Estlands integration i EU.
Denne minister har dnnu ej ansvar for ndgot eget ministerium utan utfér for nirvarande de
uppgifter som regeringen foreldgger honom. Regeringen #r for ndrvarande i fird med att
utarbeta en skriftlig instruktion for Europaministern. Harutover har fordandringar skett inom
bl a justitie- och utrikesministerierna vid vilka sirskilda enheter har inrdttats med uppgift att
ansvara for EU-anpassning av estnisk lagstiftning inom sina respektive ansvarsomraden.
Formodligen kommer liknande enheter att inrittas dven inom andra ministerier. Sddana en-
heter kommer sannolikt att leva kvar i en eller annan form dven efter medlemskap i EU.

Presidentens funktioner och ansvar kommer sannolikt inte att behova dndras i anledning
av medlemskap i EU.

Lettland

Som en direkt foljd av att Lettland undertecknade sitt associationsavtal med EU, inrittades i
oktober 1995 en sirskild statlig myndighet — Réadet for europeisk integration — med uppgift
att utarbeta och genomfora enhetliga riktlinjer for arbetet med Lettlands integration i EU.
Riktlinjerna giller for statliga myndigheter pa alla nivaer. Utover denna étgird tycks dnnu
inte négra fordndringar ha vidtagits betriffande parlamentets och regeringens arbetsritt. Lik-
som fallet 4r med de Gvriga lander som diskuterats ovan torde dock behov av sadana fordn-
dringar foreligga, eller tminstone uppkomma inom en snar framtid och i vart fall sedan
medlemskap vunnits. Inte heller for Lettlands del torde dock forandringar vara nodvandiga
savitt angar presidentens roll och funktioner.

Litauen

Vid medlemskap i EU maste parlamentet och regeringen, for att sikerstilla kvaliteten” i
sina beslut, forutom konstitutionen beakta @ven principerna for EU-lagstiftningen samt ac-
ceptera och implementera Overstatliga beslut.

Eftersom landet endast varit sjdlvstandigt i sex ar, och med hénsyn till att konstitutionen
som ligger till grund f6r parlamentets och regeringens arbete antogs endast for tre ar sedan,
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ir arbetsmetoderna for nimnda institutioner och befattningshavare fortfarande pa utveck-
lingsstadiet.

Allmint kan dock ségas att dndringar maste komma till stdnd i samband med ett medlem-
skap i EU. A andra sidan kommer sddana férindringar inte att radikalt paverka arbetsme-
toderna for parlamentet, regeringen och presidenten.

Emellertid kan man nog rikna med en dkning av den administrativa personalen inom
sévil parlament, regering som presidentdmbetet, for handlaggning av EU-fragor, oavsett vad
som sker pd den inhemska politiska scenen. Denna 6kning kommer att nodvandiggtra
omskolningsprogram, rekrytering av EU-orienterad personal, etc, vilket i sin tur kommer att
medfora omfattande ekonomiska atgérder.

Antalet tjanstemén for handldggning av EU-frigor kommer sdledes att 6ka i statsforvalt-
ningen. Denna process pagar redan, om #n i mindre skala eftersom den nuvarande regering-
sorganisationen #r under fordndring. De flesta (dock inte alla) ministerier har tillsatt tjén-
stemin som skall svara for harmonisering och anpassning av rattsregler inom olika sektorer.
I ménga fall 4r dessa befattningshavare chefer for arbetsgrupper bestiende av ett flertal per-
soner. Det forutses att, &tminstone inom &tskilliga ministerier, dessa maste omorganiseras till
enskilda enheter inom ministerierna for att handha tillimpningen av EU-direktiven for re-
spektive omrade, tex utbildning, industri och jordbruk. For ndrvarande forbereds
promemorior for regeringen avseende de rittsliga forandringar som krdvs for att samordna
Litauens rittssystem med EUs krav. Denna verksamhet samordnas med den nyligen etabler-
ade avdelningen for europeisk integration inom utrikesdepartementet.

Troligtvis kommer regeringsorganisationen att modifieras — dven fore ett medlemskap i
EU. En nytt ministerium, Ministeriet for europeiska fragor (titeln dr provisorisk), planeras
inom den nirmaste framtiden. Det 4r fortfarande oklart om detta ministerium kommer att
bildas pa grundval av den ovan nimnda avdelningen for europeisk integration inom utrikes-
departementet, eller om det kommer att bildas separat.

Den domande verksamheten
Polen

Inforande av EU-lagstiftning i de polska domstolarnas verksamhet kan ske inom ramen for
existerande bestimmelser i Lilla konstitutionen avseende domstolsvisendet och dess be-
fogenheter. Inget behov finns av att etablera nya typer av domstolar. Artikel 56 i Lilla konsti-
tutionen konstaterar kort och gott att domstolsvdsendet utgors av Hogsta domstolen,
allminna domstolar och specialdomstolar. Det nuvarande domstolsvasendet 4r sannolikt i sig
tillrickligt utvecklat for att pé ett tillfredsstillande sdtt kunna hantera inférande och
tillimpning av EU-lagstiftning. Ratificering av ett fordrag om polskt medlemskap kommer
att utgora tillrécklig grundval for domstolarna att tillimpa EU-lagstiftning. I realiteten kom-
mer dock sannolikt en del problem och svérigheter att uppsta.

Forst och frimst 4r det friga om att undervisa domare i EU-lagstiftning. Ett omfattande
program for undervisning maste tillhandahallas av justitiedepartementet och av de eu-
ropeiska institutionerna. EU-lagstiftningens allménna filosofi torde vara enklare att tilligna
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sig @n de enskilda bestimmelserna. Bade civilritten och den administrativa riitten i Polen har
alltid varit starkt influerad av fransk och tysk doktrin, vilket 4ven — dtminstone allmént sett —
ar fallet med EUs lagstiftning.

Vidare kan tinkas situationer dir EU-lagstiftning och polsk lagstiftning star i strid med
varandra, sérskilt vad giller lagar och andra bestimmelser som antagits fére medlemskap
i EU. Sannolikt kommer polska domstolar att acceptera att EU-bestimmelserna har foretriide
framfor den inhemska lagstiftningen, dven sédan av senare datum. Troligtvis kommer #dven
de allménna domstolarna, dvs Hogsta domstolen, Regeringsritten och de ligre domstolarna
att inta den stillningen att de har befogenhet att vigra att tillimpa inhemsk lag om denna
star i motsats till EU-lagstiftning. Om si blir fallet finns ej behov att héinskjuta sidana frigor
till Konstitutionsdomstolen. Effekten skulle bli att nationell lagstiftning ej kan tillimpas,
men den blir ej att anse som grundlagsstridig.

A andra sidan foreskriver konstitutionen (artikel 62 i de konstitutionella bestimmelserna
och artikel 146 i Forslaget) att: ”domare dr oberoende och endast understillda parlamentets
lagar”. Som det 4r nu ger denna artikel domstolarna befogenhet att granska alla reger-
ingsforordningar for att faststillla deras verensstimmelse med lag och konstitution — och dé
domarna enbart @r underkastadle lag &r de ej ovillkorligen bundna av regeringens férordnin-
gar. Samtidigt anses att det @r forbjudet att granska av parlamentet antagna lagar med
avseende pa deras forfattningsenlighet — domstolarna far ej végra att tillimpa en lag, de kan
endast vidarebefordra en grundlagsfraga till Konstitutionsdomstolen.

Det dr oklart huruvida domstolarna skulle tillimpa samma synsitt vad giller konflikter
mellan inhemsk lagstiftning och internationell ritt. Om rittspraxis utvecklas dithidn att sam-
tliga domstolar vigrar att tillimpa inhemsk lagstiftning om den star i motsatsforhéllande till
internationella normer kommer det att falla sig naturligt att iaktta samma hallning till EU-
lagstiftningen. Om emellertid domstolarna skulle vigra limna foretride &t internationella
normer och hénvisa sddana drenden till Konstitutionsdomstolen (enligt artikel 160 i For-
slaget skall Konstitutionsdomstolen avgora drenden avseende Gverensstimmelse mellan la-
gar och internationella fordrag) kan det bli svart att Gvertyga domare om att ett annat
tillvagagéngssatt maste iakttagas betriffande EU-lagstiftning.

I en sadan situation skulle det krdvas en #ndring i konstitutionen med inneborden att
domstolarna forpliktas ge foretriade 4t EU-lagstiftning. Sannolikt skulle da dven dndringar i
processuell lagstiftning kravas.

Ungern

Enligt konstitutionen (artiklarna 45-50) bestar det ungerska domstolsvisendet av Hogsta
domstolen, Appellationsdomstolen samt regionala och lokala domstolar. Artikel 50(3) fore-
skriver att domare skall vara sjidlvstindiga och endast underkastade lagen. Ordférande i
Hogsta domstolen viljs av parlamentet, under det att vriga utses av presidenten. Hogsta
domstolens uppgifter innefattar utfardande av riktlinjer for 6vriga domstolars ddmande verk-
sambhet, vilka riktlinjer — liksom Hogsta domstolens domar — dr bindande for 6vriga domsto-
lar.
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Ett medlemskap i EU skulle inte nddvéndiggora nagon forandring av domstolsvésendet i
sig. Det bedoms vara tillréickligt utvecklat for att hantera inférande och tillimpning av EU-
lagstiftning. Behovet av utbildning av domare pa alla nivéer i EU-lagstiftningens teori och
praktik torde dock i Ungern — liksom i &vriga ldnder i Central- och Osteuropa — vara stort.

Som nimnts ovan innehdller ej konstitutionen nagon uttrycklig regel som ger interna-
tionella fordrag foretridde framfor inhemsk lagstiftning. Vidare saknas bestammelser som
skulle bana vig for direkttillimpning av EUs lagstiftning. Dessa tvd omsténdigheter later sig
i EU-sammanhang svarligen forenas med artikel 50(3) i konstitutionen som foreskriver att
domare endast ir underkastade lag. For att EUs lagstiftning skall fa full genomslagskraft i de
ungerska domstolarnas verksamhet torde en 4ndring av konstitutionen i dessa avseenden
vara pékallad. I de av regeringen utarbetade riktlinjerna for en ny konstitution tycks samma
slutsats ha dragits.

Tjeckien

Det tjeckiska domstolsvisendet bestér av Hogsta domstolen, Hogsta forvaltningsdomstolen,
dverdomstolar samt regionala och lokala domstolar. Samtliga domare utses av presidenten.
Artikel 95(1) i konstitutionen foreskriver att domare i sin ddmande verksamhet &r underkas-
tade lagen, och i artikel 82(1) sigs att domare #r sjilvstindiga i sin yrkesutdvning. Om
domstol finner att en lag, som &r féremal for tillimpning i ett mal, strider mot konstitutionen
skall domstolen hénskjuta mélet till Konstitutionsdomstolen.

Liksom fallet #r betriffande Polen och Ungern torde det tjeckiska domstolsvisendet i sig
vara fullt tillrickligt for inforande och tillimpning av EU-lagstiftning. Som redogjorts for
ovan medger konstitutionen endast i begransad omfattning direkttillimpning av bestimmel-
ser i internationella fordrag och att sidana dger foretridde framfor inhemsk lagstiftning. Detta
sammantaget med de tva ovan ndmnda artiklarna i konstitutionen gor att dessa méste dndras
for att mojliggora domstolars direkttillimpning av EU-lagstiftning och for att sddana av
domstolar skall kunna ges foretriide framf6r inhemsk lagstiftning.

Estland

Enligt konstitutionen och lagen om domstolar bestar domstolsvisendet i Estland av:
— regionala domstolar, stadsdomstolar och administrativa domstolar,
— distriktsdomstolar och
— Hogsta domstolen.
Emellertid foreskriver artikel 148 i konstitutionen att inréttandet av specialdomstolar for sér-
skilda maltyper kan bestimmas i lag. Artikel 1 i civilprocesslagen slar fast att civilmal skall
prvas av regionala domstolar och stadsdomstolar, distriktsdomstolar och av Hogsta domsto-
len, om inte annat forskrivs i lag, eller i avtal mellan parterna.

Inférande av EUs domstolssystem (EG-domstolen och forstainstansdomstolen) skulle inte
sta i strid med det existerande estniska domstolsvisendet. Ytterligare @ndringar i estnisk lag,
inklusive konstitutionen, krivs inte for nirvarande i detta avseende.
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Estlands Hogsta domstol dr landets hogsta rittsinstans. I enlighet med civilprocesslagen &r
utslag frdn Hogsta domstolen slutgiltiga och kan inte verklagas.

Eftersom ovannimnda bestimmelse inte ar fastlagd i konstitutionen anses inte EG-
domstolens Gverhdghet 6ver nationella domstolar st& i strid med konstitutionen. Oftren-
ligheten med civilprocesslagen méste dock rittas till i sinom tid genom implementering av
EU-lagstiftningens relevanta bestammelser.

Artikel 9 i civilprocesslagen faststiller att domstolarna skall préva frégor med ut-
gangspunkt i de internationella fordrag som har ratificerats av Estland och med ut-
gangspunkt i estnisk ritt. Om ett fordrag som Estland har ingétt foreskriver bestimmelser
eller forfaranden som ar annorlunda dn de som fastslagits i de inhemska lagar som reglerar
civilprocessuella forfaranden i Estland, skall de regler som foreskrivs i fordraget tillampas.

Det finns for ndrvarande néstan ingen erfarenhet i estniska domstolar av hur man praktiskt
och juridiskt skall 16sa frdgan om direkt tillimpning av internationella fordrag i Estland. In-
ternationella fordrag ir icke dlesto mindre, i enlighet med vad som ovan nimnts och i en-
lighet med relevanta bestimmelser i konstitutionen, direkt tillimpliga i Estland. De torde
dock inte dga foretrade framfor konstitutionens bestimmelser. For att EUs priméra lagstift-
ning skall dga full genomslagskraft i estniska domstolar, méste konstitutionen #ndras.

I Estland, liksom i de flesta andra ldnderna i Central- och (")steuropa, finns det ett stort be-
hov av att utbilda domare — béde i praktiskt och teoretiskt hidnseende — i att forstd och
tillimpa EU-lagstiftning.

Lettland

Konstitutionen innehaller endast fa bestimmelser om domstolsvisendet (artiklarna 82-86).
Artikel 83 foreskriver att domare skall var sjdlvstandiga och endast underkastade lag. Av ar-
tikel 84 framgér att utndamnandet av domare skall bekriftas av parlamentet och att de ej kan
avskedas pa annat sétt dn genom beslut av domstol. Bestimmelser om domstolsvasendet
aterfinns dven i lagen om domstolar vilken antogs den 15 december 1992. Domstolsvisendet
bestar av Hogsta domstolen, regionala domstolar och stadsdomstolar.

Enligt lagens ursprungliga lydelse gavs landets Hogsta domstol behorighet att dven kon-
trollera lagars Overensstimmelse med konstitutionen (artikel 9). Men en ny lag antogs den
15 juni 1994 enligt vilken domstolen berdvades sin mojlighet att utdva forfattningskontroll.
Samtidigt sades dock att en Konstitutionsdomstol skulle inréttas. Nagon sddan har emellertid
dnnu inte inrattats.

Hogsta domstolen ir enligt lag helt sjilvstindig till skillnad fran domstolar pa ldgre nivaer
vilka organisatoriskt och ekonomiskt #r underordnade Justitiedepartementet. Sadan
sjalvstandighet for Hogsta domstolen tycks inte alltid accepteras av den lagstiftande och
exekutiva makten. Hogsta domstolens sjalvstandighet underkastas enligt vissa uppgifter un-
derstundom ingdende kontroll. Den 15 juni 1995 antogs en fordndring av lagen avseende
kandidaturen for ordforanden i Hogsta domstolen. Denne viljs inte av landets president utan
utses av regeringen. Efter ndgra ménader utarbetade Justitiedepartementet bestimmelser en-
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ligt vilka Justitiedepartementet lade under sig vissa av Hogsta domstolens arbetsuppgifter.
Trots Hogsta domstolens protester @ndrades ej bestimmelserna.

Mot bakgrund av bl a dessa omstindigheter framtonar bilden av ett forhdllandevis an-
stringt forhallande mellan den domande och verkstillande makten i Lettland.

Som redogjorts for ovan saknar konstitutionen bestimmelser som ger internationella for-
drag foretride framfor inhemsk lagstiftning, liksom bestimmelser som medger di-
rekttillimpning av EUs lagstiftning. Samtidigt ségs i konstitutionens artikel 83 att domare
endast ir underkastade lag. Dessa forhallanden sammantagna innebér att konstitutionen
maste dndras for att domstolarna skall kunna tillimpa EUs lagstiftning sdsom forutsittes vid
medlemskap.

Forindringar i domstolsvisendet som s&dant torde ej vara pékallade vid medlemskap,
dock att det vore 6nskvirt med inrittande av en Konstitutionsdomstol, eller att Hogsta dom-
stolen ges behorighet att prova dylika frégor.

Litauen

Domstolssystemet har genomgétt omfattande foréndringar under de réttsliga reformer som
hinvisats till ovan. Konstitutionen behandlar domstolsvisendet i artiklarna 109-108. Av ar-
tikel 111 framgar att domstolsvisendet #r indelat i fyra nivder: Hogsta domstolen — vilken dr
en kassationsdomstol — appellationsdomstolar, regionala och lokala domstolar. Domare i
Hogsta domstolen utses av parlamentet, medan dvriga domare utses av presidenten. Artikel
109 foreskriver att domare skall vara sjilvstindiga och i sin domande verksamhet endast un-
derkastade lagen. Konstitutionen ger en mojlighet att infora specialdomstolar for forvalt-
nings-, arbetsritts- och familjerittsmal (mé&l mot minderériga). Hittills finns emellertid en-
dast en specialdomstol, vilken inrittats for ekonomiska tvister.

Ett medlemskap i EU kommer ej att krdva nigra fordndringar av domstolsvisendet i sig.
Klart #ir emellertid att hoga krav kommer att stillas pd domare nir de stills infor uppgiften
att tillimpa EU-lagstiftning. Behovet av utbildningsinsatser &r — och kommer att forbli -
stort. }

Som redogjorts for ovan saknar konstitutionen bestimmelser som ger internationella for-
drag foretride framfor inhemsk lagstiftning, liksom bestimmelser som medger direkt
tillimpning av EUs lagstiftning. Samtidigt sdgs i konstitutionens artikel 109 att domare en-
dast 4r underkastade lag. Dessa forhallanden i forening innebir att konstitutionen méste 4n-
dras for att domstolarna skall kunna tillimpa EUs lagstiftning pa sitt som forutséttes vid
medlemskap.

Mainskliga rattigheter
Polen

Kraven betriffande minskliga rittigheter i Maastrichtfordraget hanfor sig huvudsakligen till
Europakonventionen om ménskliga réttigheter. Denna konvention (forutom vissa protokoll)
ratificerades av Polen &r 1992 och ir bindande for samtliga polska myndigheter och domsto-
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lar. Som nidmnts tidigare, accepterar domstolarna direkt tillimpning av konventionen.
Emellertid finns ej nagot fall d& polsk domstol nekat att tillimpa nationell lagstiftning som
statt i strid med konventionen. Om brott mot konventionen forekommer, innebir detta i regel
dven brott mot de konstitutionella bestimmelsernas foreskrifter avseende fri- och rittigheter.
Domstolarna foredrar dérfor i regel att avgora sddana mal pa konstitutionella grunder och att
aberopa konventionen enbart som ett stodargument.

Reglerna avseende fri- och rittigheter i den nuvarande grundlagen 4r obsoleta och befinner
sig — i ndgra hidnseenden — ldngt fran europeiska normer. Skulle EU-medlemskap bli verk-
lighet innan den nya konstitutionen &r antagen maste konstitutionen anpassas till Maastricht-
fordraget och Europakonventionen om de ménskliga réttigheterna.

Det dr dock hogst troligt att den nya konstitutionen kommer att antagas fore Polens intriide
i EU. Detta skulle 16sa alla sidana problem eftersom Forslaget noga foljer reglerna i Eu-
ropakonventionen om de minskliga rittigheterna. Nir den nya konstitutionen vil antagits
kommer det saledes ej att bli nodvandigt att gora nagra storre fordndringar i anledning av ett
EU-medlemskap.

Ungem

Ungern ratificerade Europakonventionen om de minskliga rittigheterna 1993, inklusive
samtliga protokoll till konventionen. Betriffande artikel 6:1 i konventionen gjordes dock en
reservation med inneborden att ungersk lagstiftning ej for tillfallet medger judiciell prévning
av beslut fattade i forvaltningsiarenden. Med undantag fér denna reservation torde saledes
artikel F(2) i Maastrichtfordraget ej innebéra nagot hinder for medlemskap i EU. Situationer
kan emellertid tinkas da bestimmelser i konventionen skulle kunna anses strida mot konsti-
tutionen. Som ndmnts ovan innehéller konstitutionen ej ndgra bestimmelser som ger inter-
nationella fordrag foretrade framfor konstitutionen, varfér denna skulle behdva éndras i den
tankta situationen. Risken for att sddana situationer uppkommer far dock betraktas som liten,
bl a av det skilet att konstitutionen innehaller en fri- och rittighetskatalog som i stora
stycken motsvarar konventionen. Dessutom torde den nya konstitutionen, som &r under utar-
betande, komma att uttryckligen reglera sadana situationer.

Tjeckien

Tjeckien ratificerade Europakonventionen om de minskliga réttigheterna 1993, inklusive
samtliga protokoll till konventionen. Protokollen 10 och 11 har dock @nnu ej tritt i kraft.
Reservationer har ej gjorts. Hinder mot medlemskap i EU foreligger séledes ej i detta
avseende. Andringar i konstitutionen #r inte heller nodvindiga da internationella fordrag
avseende just ménskliga fri- och réttigheter dger direkt tillimpning och foretriade framfér in-
hemsk lagstiftning.
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Estland

Estland signerade Europakonventionen om de minskliga rattigheterna ar 1993, inklusive
samtliga protokoll till konventionen. Den har emellertid dnnu ej ratificerats av parlamentet.
Den friga som tycks vara foremdl for den livligaste debatten i detta sammanhang &r
dodsstraffets avskaffande. Aven om Estland sdledes i skrivande stund ej uppfyller ar-
tikel F(2) i Maastrichtfordraget, forefaller det sannolikt att konventionen kommer att ratifi-
ceras inom den nirmaste framtiden. Om sA sker, aterstar fragan hur estniska domstolar och
myndigheter kommer att agera om bestimmelser i konventionen anses strida mot konstituti-
onen. Som redogjorts for ovan, 4ger internationella fordrag foretride framfor inhemsk lag-
stiftning, dock ej framfor konstitutionen. Om konventionen skulle anse strida mot konstituti-
onen méste séledes konstitutionen @ndras.

Lettland

Europakonventionen om de minskliga réttigheterna antogs av Lettland i januari 1995, dock
har dnnu ej alla protokoll till konventionen antagits. Konventionen har @nnu inte foranlett
forandringar i konstitutionen. Sddana torde dock vara nédvéndiga, bl a for att garantera att
konventionens bestimmelser dger foretrade framfor inhemsk lagstiftning.

For att garantera manskliga réttigheter i Lettland inréttade regeringen en post som minister
for ménskliga rattigheter. Den ersattes efter en tid av en byrd for ménskliga réttigheter i par-
lamentet. Denna byra skall behandla drenden om minskliga réttigheter, men har ingen lag-
stiftande funktion. En sidan funktion maste sannolikt inféras om arbetet skall bli fram-
gangsrikt. Domstolssystemet i Lettland idag dr inte anpassat for att undersoka Overtradelser
av minskliga rittigheter. Den lettiska lagstiftningen motsvarar inte den nivé som foreskrivs i
Europakonventionen om de minskliga rittigheterna, t ex vad giller rattigheter for personer
anhallna for lagovertradelser och for dsmda personer. Forhallandena i fangelser motsvarar
inte internationell standard. For att forbittra situationen pa detta omrade méste lagstiftningen
forandras, vilket torde kriva avsevirda ekonomiska insatser. En atgérd skulle kunna vara att,
vid sidan av en konstitutionsdomstol, inritta en oberoende kommission for méanskliga rat-
tigheter for att effektivt garantera skyddet for de manskliga rittigheterna. Hittills har dock
diskussionen i Lettland om minskliga rittigheter och lagstiftningen pd omradet dgnats de
storsta problemen — nationella minoriteter och réttigheter for icke-lettiska medborgare och
har sirskilt fokuserats pa lagstiftningen om medborgarskap.

Litauen

Europakonventionen om de manskliga réttigheterna utgor en integrerad del av Litauens ratts-
system genom att den ratificerades av parlamentet den 27 april 1995. Samma dag ratificer-
ades #ven fjirde, sjunde och elfte protokollen till konventionen.

Konventionen har ratificerats med foljande foreskrifter avseende del 3, art. 5 i konventionen:
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(a) Enligt art. 104 i Litauens straffprocesslag, 4r ritten att utfirda sanktioner for haktning
forbehallen inte bara domstolen utan #ven &klagaren. Denna bestimmelse giller ett ar
fran ikrafttradandet av konventionen.

(b) Kraven enligt art. 5 i konventionen kommer inte att tillimpas vid disciplinstraff —
hiktning — for soldater i aktiv militartjanst enligt disciplinférordningen.

Bada bestimmelserna tillkom eftersom motsvarande lagar i Litauen inte @ndrats vid tiden for
ratificeringen. Grunden for den andra bestimmelsen &r att disciplinférordningen (som fore-
skriver arrest som en disciplintgird for soldater inom militdrtjansten) inte antagits av par-
lamentet som en lag utan endast godkints av regeringen. Vad giller den forsta bestimmelsen
miste de erforderliga dndringarna inforas i litauisk lagstiftning inom ett ar fran ikraft-
tradandet av konventionen.
Hirut6ver har parlamentet gjort f6ljande tillkéannagivanden:
(1) Ang art 25 i konventionen: att under en period av tre &r kommer Litauen att erkdnna
Europeiska kommissionens fér ménskliga rittigheter behorighet att mottaga
ansokningar fran enskilda personer.
(2) Betriffande art. 46 i konventionen: att Litauen under en period av tre r kommer att
erkinna Europeiska domstolens fér minskliga rittigheter obligatoriska behorighet
rorande tillimpning och tolkning av konventionen.

Lagen genom vilken konventionen ratificeras foreskriver att dessa deklarationer skall tillam-
pas bade pa fjirde och sjunde protokollen till konventionen.

Det #r virt att notera att ratificeringen har fétt formen av en lag antagen av parlamentet.
Det #r forsta gingen under det litauiska parlamentets tid som en ratificering sker genom an-
tagande av lag; annars stadféstes ratificeringar av internationella fordrag vanligen genom
beslut i parlamentet. Eftersom sjilva lagen har en hogre rittslig status jamfort med par-
lamentsbeslutet vittnar detta formodligen om sirskild respekt for konventionen frdn par-
lamentets sida.

Innan konventionen framlades for ratificering vinde sig presidenten till Konstitutions-
domstolen for besked om huruvida artiklarna 4, 5, 9 och 14 i konventionen och artikel 2 i
fjarde protokollet till konventionen stred mot Litauens konstitution.

Forfattningsdomstolen baserade sitt beslut pa synsittet att konventionen skulle kunna
sdgas strida mot konstitutionen (helt eller delvis) om: (1) konstitutionen innehdll en omfat-
tande och uttdmmande lista Over rittigheter och friheter (for individer) vilken inte
motsvarade fri- och rittigheter uppréknade i konventionen; (2) konstitutionen forbjod vissa
handlingar medan konventionen definierade dessa handlingar som rittigheter eller friheter;
(3) vissa foreskrifter i konventionen inte kunde tillimpas i Litauen dérfor att de inte stod i
samklang med vissa av konstitutionens foreskrifter.

Grundat pa en allmén analys av konstitutionen och konventionen, fann Konstitutionsdom-
stolen att varken konventionen eller konstitutionen inneh6ll négon heltickande och uttom-
mande lista 6ver fri- och rittigheter. Déarfor kunde konventionens foreskrifter som definierar
fri- och rittigheter enligt domstolen tillimpas tillsammans med konstitutionens bestimmel-
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ser som definierar fri- och rittigheter, om de forra inte motsiger de senare. Domstolen fann
ocksa att ingen bestimmelse som faststiller rittigheter och friheter, varken i konstitutionen
eller i konventionen, gav tillricklig anledning uttala att konstitutionen forbjod vissa handlin-
gar, som konventionen definierade som fri- och réttigheter.

Vad betréffar de konkreta fragorna angéende Gverensstimmelsen mellan konventionens
artiklar 4, 5, 9 och 14 och konstitutionen, fann domstolen att de inte stred mot konstitutionen.

Litauen genomfor for ndrvarande ett omfattande arbete som syftar till full samstammighet
mellan dess rittssystem och konventionens krav. Detta arbete samordnas av Justitiedeparte-
mentet som redan lagt fram en lang rad lagforslag for parlamentets Svervidgande.

Detta arbete foérvintas vara avslutat om ett till tva ar, dvs innan Litauen rimligtvis kan bli
medlem av EU. Sannolikt kommer Litauen att ansluta sig till andra protokollet till konven-
tionen; Litauen har undertecknat det forsta protokollet men @nnu inte ratificerat det. Det li-
tauiska rittssystemet forvintas vid tidpunkten for medlemskap vara fullt i 6verensstimmelse
med Maastrichtférdragets krav vad giller ménskliga rittigheter.

Sammanfattning och slutsatser

Som framgér av redogorelsen ovan forutsitter medlemskap i EU att atskillinga dndringar
genomfors i samtliga undersokta linders konstitutioner. Forklaringen till att dndringar dr
nodvindiga star framfor allt att finna i EUs natur och i EU-lagstiftningens ansprak pé direkt
tillimpning och féretride framfor inhemsk lagstiftning. De konstitutionella férandringar som
krévs torde ej bereda svarigheter ur rittslig synvinkel. Savitt kan bedomas i dag foreligger
inte — och kommer sannolikt inte att féreligga — nagra politiska hinder. De kvalificerade
majoriteter som krévs for dndringar av respektive lands konstitution kommer sannolikt att
uppnas.

Med tanke pa de genomgripande fordndringar som medlemskap i EU medfor — i vart fall
ur ett statsrttsligt perspektiv — ér det snarast férvanande hur lite debatt frigan om medlem-
skap hittills har foranlett. I samtliga undersokta lander tycks politiker frin samtliga partier,
och experter, vara rorande eniga om nodvindigheten av medlemskap. Ofta betonas de
utrikes- och sikerhetspolitiska aspekterna mer 4n de ekonomiska. Franvaron av debatt anty-
der forekomsten av ett “plattliggningssyndrom”, dvs det anses inte politiskt opportunt att
kritiskt diskutera medlemskap i EU. Vidare kan noteras att nir EU diskuteras dr fokus in-
stéllt pA anpassning av inhemsk lagstiftning till EUs krav. Denna fokusering forklaras bl a
av associationsavtalens och vitbokens betoning av dessa frigor. Aven om det fran EUs héll
ofta betonas att en formell anpassning inte r tillricklig, har &nnu s linge en diskussion om
implementering i praktiken av EU-lagstiftningens krav i allt vésentligt lyst med sin frénvaro.
Det finns anledning understryka att denna aspekt torde utgéra det storsta problemet; for att
tala med Pastor Jansson: ’pasen maste fyllas med innehall”.

For att EUs lagstiftning — och EUs system &ver huvud taget — skall kunna fa tillfredsstal-
lande genomslag i praktiken i de central- och dsteuropeiska ldnderna krivs omfattande in-
formations- och utbildningsinsatser. Parlamentariker, regeringstjansteman, myndighetsper-
soner och framfor allt domare maste bibringas kunskap om EU-lagstiftning och tridning i att
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tillimpa denna. Hirvidlag kommer omfattande insatser fran EUs sida att bli nédvéndiga. For
att sddan utbildning och trining skall bli meningsfull, krivs att EU formulerar malen darfor.
Annorlunda uttryckt: de villkkor for medlemskap som EU hittills formulerat, tex vid Eu-
ropeiska radets mote i Kopenhamn 1993, ir inte tillfyllest; de méste preciseras och konkre-
tiseras, annars riskerar vigen till EU att omvandlas till en via dolorosa for linderna i Cen-
tral- och Osteuropa.

En av de viktigaste uppgifterna for den kommande regeringskonferensen méste enligt for-
fattarens mening vara att tydligt ange de villkor som stills for dessa linders medlemskap
i EU. Forst ndr s skett 4r det mojligt att uttala sig om vilka av ldnderna i Central- och
Osteuropa som uppfyller kraven for medlemskap, och for de lander som inte gér det, att pa
ett malinriktat sdtt forbereda sig for medlemskap. Utgangspunkten vid en sidan precisering
av villkoren méste vara att samma villkor uppstilles for samtliga ldnder. Detta innebér inte
att alla linder maste beviljas medlemskap samtidigt. Som rapporten antyder, befinner sig de
olika linderna pa olika stadier, dven i konstitutionellt hénseende. Detta férhéllande méste
rimligtvis dterspeglas i takten med vilken de upptas som medlemmar i EU.
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Abstract

The eastward extension of the European Union —
Amalgamation through variable geometry

This paper describes the present status of economic integration through foreign trade between
the ten sovereign Central and East European states, which have hitherto applied for full
membership in the European Union, or are expected to transmit a formal application in the
near future.

The artificial division of Europe in the 1940s and 1950s caused a steep decline of foreign
trade relations between on one hand those Central and East European countries that had
become politically independent after World War I, and, on the other hand, Western Europe.
Instead a hierachically and bilaterally organized, autarchic economic system, oriented
towards the USSR was introduced within the framework of the CMEA. It is argued in the
paper that this system started to break up already in the beginning of the 1970s, and that the
political changes that happened in the late 1980s were a natural effect of accelerated
economic reforms in the 1970s and the early 1980s, aiming at a larger degree of foreign trade
with Western Europe. Accordingly, with the collapse of the socialist economic systems in
Europe, a number of countries had already started the process of “take—off” regarding foreign
trade relations with members of the European Union, particularly Germany.

In the case of Poland, the Czech Republic and Hungary, the geographical orientation of
foreign trade has within a few years reached the same pattern as during the interwar period.
Less than 15 percent of Poland’s total export value was assigned to the former CMEA in
1994, compared to 60 percent in 1979. Around 30 percent of the total exports of Poland,
Czech Republic, Hungary and Slovenia were directed at Germany only. As regards
commodity composition, the pattern of foreign trade has during the last 5-10 years rapidly
approached the average level of EU intra—trade. The agricultural trade plays a minor role
only in the mutual foreign trade transactions in the middle of the 1990s, and is expected to
become even more marginalised during the years ahead.

Poland, the Czech Republic and Hungary can already today be regarded as being at least
equally integrated within the current foreign trade composition of the EU as the three
Southern member countries Spain, Portugal and Greece. Germany, France, and to some
extent, Austria and Italy, are the key partners in the amalgamation process of Poland, Czech
Republic, Hungary and Slovenia, while in the case of the three former USSR republics
Estonia, Latvia and Lithuania, the situation is in many respects different. Estonia and Latvia
have reached a high level of economic integration with EU15, largely related to Finland and
Sweden, while Lithuania represents a much closer remaining integration with the former
USSR. It is argued in the paper that Sweden and Finland should play a key role in the further
amalgamation of Estonia and Latvia in the EU, and that there are geopolitical reasons to
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include Lithuania in the same group as well. Sweden and Finland do also have a potential to
contribute to the development of Poland’s amalgamation with the EU, in order to reduce
Germany’s present economic burden of being the key partner to Poland.

A fixed ultimate time—target for full membership in a step—wise process of economic
integration via a complete free trade area, a common customs union, and an EEA-like
arrangement, is to be preferred, as regards a first group of applicant countries, including
Estonia, Latvia, Lithuania, Poland, the Czech Republic, Slovakia and Hungary, is proposed
in the paper, while Romania, Bulgaria and the former Yugoslav republics are put in a second

group.
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3. EU:s Ostutvidgning

— ekonomisk sammanfogning genom variabel
geometri

Claes G. Alvstam

I denna uppsats belyses hur de tio central- och osteuropeiska linder! som formellt ansckt
om medlemskap i Europeiska unionen, eller avser ldmna in en ansdkan inom kort, &r
ekonomiskt integrerade med EU genom sin utrikeshandel. Graden av ekonomisk integration
med EU varierar kraftigt mellan de olika kandidatldnderna, men det gemensamma monstret
#r att integrationsprocessen skett mycket snabbt efter det att den paborjades i slutet av 1970—
talet och i borjan av 1980-talet. Eftersom denna nya process delvis inneburit en atergang till
det utrikeshandelsgeografiska monster som radde under mellankrigstiden, inleds uppsatsen
med en kort historisk tillbakablick.

Den historiska restaurationen

Fore forsta virldskriget dominerades den centraleuropeiska handeln av de bada stormakterna
Tyskland och Osterrike-Ungern. Jirnvigs— och kanalbyggandet under 1800-talets senare
hélft hade inneburit ett uppsving for transporter pa langa avstand Gver den europeiska
kontinenten. S:t Petersburg- Konigsberg-Berlin—Paris och London-Rotterdam-Wien—
Belgrad—Konstantinopel blev nu ¢verkomliga rese— och transportavstiand. Men fortfarande
delades Europa av en osynlig barridr nagonstans i hojd med Tysklands och Osterrike—
Ungerns ostgranser. Huvuddelen av handeln och kontakterna inom Centraleuropa skedde
viasterut. Tsarrysslands och Turkiets ekonomiska sammanknytning med det egentliga Europa
var av blygsam omfattning. Efter Versaillesfreden forskots denna osynliga ekonomiska och
mentala barridr en bit Gsterut . De nybildade “randstaterna”, fran Finland i norr via Estland,
Lettland, Litauen, Polen, Tjeckoslovakien, Osterrike och Ungemn, till Jugoslavien och

1 Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tjeckien, Slovakien, Ungemn, Slovenien, Ruminien, Bulgarien. Av
jamforelseskil diskuteras i vissa avsnitt dven EU:s utrikeshandel med Ryssland, Ukraina, Vitryssland och
Moldova, samt Kroatien, Makedonien, Bosnien- Hercegovina och "Rest-Jugoslavien”.
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Albanien i sdder, orienterades mot vister — mot Tyskland i forsta hand, men dven mot Italien
och Frankrike. I 1920-talets Polen gick ungefér 35 procent av exporten till Tyskland, jamfort
med knappt tva procent till Sovjetstaten i Oster (tabell 1). Detta trots att Polen hade bildats
genom en sammanslagning av territorier frdn tre olika stater och man dérfor skulle kunna
fsrmoda att utrikeshandeln efter sjilvstindigheten ocksa skulle reflektera de traditionella
banden Oster— och séderut. De unga baltiska republikerna, liksom Finland, drogs in i en
ostersjohandel, som ocksa i forsta hand centrerades mot Tyskland. Den djupa ekonomiska
depressionen slog hart mot utrikeshandeln, och de centraleuropeiska ldnderna, vilka stod
utanfor de tre virldsomspinnande handelsblocken, styrda av USA, Storbritannien respektive
Frankrike, drabbades av isolering. Under femtio pa varandra foljande ménader, januari 1929
— mars 1933 , sjonk virldshandelsvirdet och uppgick i slutet av perioden till bara en
tredjedel i forhdllande till nivén fore krisen. De amerikanska Smoot-Hawley—tullarna, de
brittiska Ottawa—preferenserna och motsvarande franska tullhdjningar var alla
protektionistiska atgirder, syftande till att stodja produktion inom det egna blocket. Den
gemensamma guldmyntfoten hade vergivits 1931 och virldshandelsregimen hade alltmer
bilateraliserats pA multilateralismens bekostnad. Ett resultat av den vixande protektionismen
blev att de centraleuropeiska lindernas utrikeshandel ytterligare knots till Tyskland. Den
globala ekonomiska konferens, féresprékad av bl a den brittiske ekonomen J.M. Keynes, och
som skulle ateruppritta fortroendet for en multilateral ekonomisk ordning, kom aldrig till
stand innan kriget ryckte allt ndrmare. Det var forst under andra virldskrigets sista &r,
sommaren 1944, som de da allierade makterna (inklusive Sovjetunionen) kunde dra upp
riktlinjerna for efterkrigstidens utrikeshandel och ekonomiska ateruppbyggnad i den
beromda konferensen i Bretton Woods i amerikanska New Hampshire.

Delningen av Europa efter Jalta och Potsdam innebar en total omvilvning ocksa for
utrikeshandeln. Under aren 1945—47 orienterades den ekonomiska makten alltmer i Ostlig
riktning i de linder som befriats av Roda armén. Efter 1948 var denna delning helt
genomford efter Berlinblockaden och nir Tjeckoslovakien som sista centraleuropeiska land
inordnades i en sovjetisk maktsfir. Under de paféljande aren kan man tala om en 6msesidig
forstarkningsprocess. De centraleuropeiska linderna drevs in i ett av Sovjetunionen dirigerat
bilateralt orienterat ekonomiskt samarbetsblock, Rédet for 6msesidigt ekonomiskt bistand
(SEV/CMEA), samtidigt som véstmakterna bidrog ytterligare till den ekonomiska
isoleringen genom sanktioner och embargopolitik (Adler-Karlsson, 1968). Redan &r 1947
gick 28 procent av den polska exporten till Sovjetunionen. Denna andel hade 1954 stigit till
38 procent (tabell 1). Undertecknandet av GATT-avtalet 1947 och olika ekonomiska
samarbetsstravanden i Visteuropa, t ex Benelux och Kol- och stdlgemenskapen, bidrog
ytterligare till att de bada blocken drevs allt lingre frdn varandra. Den svenska
handelspolitiken hade inledningsvis stitt och vigt mellan Ost och vést. Man slot t ex
omfattande bilaterala handelsavtal med Sovjetunionen och Polen 1946-47, kopplade till
stora krediter (Karlsson, 1993). Men fr o m 1948-49 kom #ven den svenska utrikeshandeln
att alltmer accentuerat orienteras i visteuropeisk riktning.
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Tabell 1 Lindersammansittningen i Polens export, valda ar 1928-1994 (%)

Destination 1928 1947 1954 1979 1986 1991 1994
"QOst” *) 20 40 65 60 40 35 14
"Vist” _80 _60 35 _40 _60 _65 _86
100 100 100 100 100 100 100
varav:
Tyskland 34 - - - - 25 36
-BRD - 0.3 2 8 9 - B
-DDR - 3.9/ =13 7/ 4 - -
— Sovjetunionen 2 28 38 35 24 22 -
—Ryssland - = - — - - )
— Ovr. f.d. sovjetrep. - - - - = = 4

Killor: Egen sammanstillning av officiell polsk utrikeshandelsstatistik, bearbetad och
publicerad i UN Statistical Yearbook, olika argangar, och IMF, Direction of Trade Statistics,
samt egna berdkningar (Alvstam, 1993,s 33).

Not: Med ”Ost” avses de linder, vilka 1949 kom att ingd i SEV/CMEA, och som dirmed
bildade gruppen Osteuropeiska centralplaneekonomier, samt dirutover statshandelsldnder i
ovriga virlden, t ex Folkrep. Kina, Vietnam, Nordkorea och Kuba. Dessa senare ldnder bidrar
dock endast marginellt till gruppen och paverkar inte redovisade storleksrelationer under négon
tidsperiod.

Den multilaterala handelspolitiska regim som successivt genomférdes inom ramen for
GATT, medverkade till en allt lingre driven liberalisering av utrikeshandeln. De
visteuropeiska valutorna inlemmades, som ett resultat av Bretton Woods—avtalet och
skapandet av Internationella valutafonden, i ett dollardominerat finanssystem under fasta
inbordes vixelkurser och en successivt 6kad konvertibilitet. Romfordraget och EFTA-avtalet
kan i detta sammanhang ses som “6vervixlar’ till GATT-samarbetet. De innebar en
snabbare liberalisering och tullavveckling i den interna utrikeshandeln, utan att GATT—
kravet om icke—diskriminering behévde utmanas.

Under 1950- och 60-talen stabiliserades den handelspolitiska situationen. Den snabba
utrikeshandelstillvixten i Visteuropa, vilken blev foljden av GATT-rundorna och de egna
integrationsavtalen, fick aldrig ndgon riktig motsvarighet inom SEV. D4 de visteuropeiska
lindernas utrikeshandel alltmer fick karaktiren av ett titt sammanfldtat nitverk av
omsesidiga ekonomiska beroenden, arbetsférdelning och specialisering, forblev utrikes-
handeln inom SEV timligen marginell och dirtill utpriglat hierarkiskt orienterad. De
enskilda osteuropeiska linderna bedrev endast ett mycket blygsamt utrikeshandelsutbyte
sinsemellan. Istillet skedde huvuddelen av transaktionerna till och frn Sovjetunionen.
Denna starkt hierarkiserade utrikeshandelsregim, som i praktiken innebar att Sovjetunionens
roll bestod i att leverera ravaror till de dsteuropeiska lindernas basindustrier, samtidigt som
enskilda Osteuropeiska linders statsigda foretag producerade och levererade delar och
komponenter till sovjetisk industri, forblev i stora drag intakt dnda fram till
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statshandelsregimernas kollaps i slutet av 1980-talet. Det &r betecknande att den bilaterala
handelsregimen, dvs en ordning dér unika regler giller i varje enskild handelspolitisk
relation, dominerade inom SEV under hela dess existens. Det var forst det s k
Komplexprogrammet, lanserat i borjan av 1970-talet, som i ndgon méan hade ambitionen att
driva det interna utrikeshandelssamarbetet inom SEV i multilateral riktning. Komplex-
programmet, som egentligen bara var ytterligare ett utrryck for Sovjetunionens ekonomiska
maktdominans, fick emellertid aldrig nagot stérre genomslag i det reella utrikeshan-
delsutbytet.

Medan internhandeln mellan de visteuropeiska landerna steg fran drygt 20 procent till
drygt 30 procent av det totala virldsexportvirdet mellan 1958 och 1972, sjonk internhandeln
inom SEV frén knappt 7 procent till knappt 6 procent under samma period. Ost-visthandeln
var fortfarande av mycket blygsam omfattning och uppgick till mindre @n 4 procent av den
totala virldsexporten.

Figur 1 Den principiella skillnaden mellan en omsesidigt sammanknuten och en hierarkisk

handelspolitisk regim.

1958 1972
Vasteuropa 18 SEV Vasteurcpa 20 SEV
' 310
209 | g 68 v b 58
1,7 19

Figur 2 Visteuropas och SEV:s andelar av virldsexporten (procent) 1958 och 1972
Killa: Alvstam—Lundin, 1983, s 54.

Anm: Siffrorna inom rutorna avser internhandeln i resp block, medan pilarna mellan blocken

reflekterar dst-visthandelns andelar av virldsexporten resp ar.

1970-talet innebar en Oppning for Ost-vésthandeln. Det visttyska erkdnnandet av Polens
grinser, den successiva acceptansen av DDR som statsbildning, tillsammans med en
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liberalisering av den sovjetiska utrikeshandelsregimen fr o m den nionde femarsplanen
medforde en snabb okning av handeln med Osteuropa. Det tidigare jimforelsevis vilba-
lanserade handelsutbytet avlostes av ett kraftigt vésteuropeiskt exportoverskott redan efter
nagra ar. Polen hade 1970 ett Gverskott i handeln med vistliga industrildnder p& Gver 300
milj valutazloty. Ar 1974 hade detta Gverskott vints till ett underskott pd 8000 miljoner
valutazloty (Molnér et al, 1984, s 17). Den palska importen fréan vist 6kade under dessa ar
fran 25 procent till 50 procent av totalimporten. Motsvarande process skedde i vriga SEV-
lander, dven om Polen var det mest extrema exemplet, och det borjade skonjas viss oro i vist
for att Ost inte skulle klara av att betala sina vixande importskulder. Inom SEV:s ledning
hojdes roster for att strama at importen pd nytt och atergd till en okad grad av
sjalvforsorjning. Det var inte bara Ostsidans brist pa attraktiva varor som orsakade han-
delsbalansunderskotten till vist. Den ekonomiska avmattning, som blev foljden av
oljeprishojningarna 1973-74, gjorde det svarare for industrilinderna i vést att expandera sin
import och planekonomierna blev ett attraktivt alternativ for exportexpansion. Under de
pafoljande ren var det fortfarande ldtt att sdlja varor till Sovjetunionen och Osteuropa i
utbyte mot formanliga exportkrediter, garanterade av staten i flertalet visteuropeiska lander,
déribland Sverige. Situationen under 1970-talets andra hilft och en stor del av 1980-talet
karakteriserades saledes av att visteuropeiska foretag intensifierade sina forsok att exportera
till Osteuropa/Sovjet, medan SEV-ldnderna sjilva forsokte sl till bromsarna, dock med
ganska ringa framgéang (ibid, s 18). Med ca tjugo ars perspektiv kan konstateras, att det var
under denna period som statshandelssystemet inom SEV l6stes upp och banden till vist blev
alltmer titt sammanvivda. Denna process innebar @ven att exporten till vist sd smaningom
kom i gang pa allvar. Mellan 1979 och 1986 6kade andelen export fran Polen till vist fran 40
procent till 60 procent (tabell 1). Det var alltsa langt fore den politiska omvdlvningen 1989-
1990 som ost—viisthandeln radikalt hade dndrat karaktdr. Under denna tid dominerade
exporten av ravaror, framst bridnslen och malmer samt enklare bearbetningar, och
betalningsproblemen var det verskuggande hindret for fortsatt expansion. Det dr antagligen
frdn denna tid som den kvardréjande myten om att de central- och Gsteuropeiska landerna ar
framst jordbruks— och mineralrdvaruexportorer hdrstammar. Som kommer att framgéd av
nista avsnitt, ir dagens handel mellan EU och f d Osteuropa dominerad av
verkstadsprodukter med allt hogre foradlingsvérde, medan jordbruksvaror och 6vriga ravaror
spelar en alltmer underordnad roll.

Forandringen fr o m ca 1986 blev revolutionerande. De fallande oljepriserna 1985/86
innebar att hela grunden for Sovjetunionens utrikeshandel drogs undan. Mer &n tva
tredjedelar av Sovjets exportintikter i hardvaluta utgjordes av olja och gas under 1980-talets
forsta hilft. Dartill kom stora volymer sovjetisk olja och gas som hade kopts av
Osteuropeiska lander inom ramen for formanliga langtidskontrakt, och som reexporterades
med god fortjanst till vést. Successivt kom de fallande brinslepriserna att urholka hela den
sovjetiska ekonomin. Den perestrojka—reform som lanserats av Michail Gorbatjov 1985-86
och som till sin natur var mycket kapitalkrdvande, hade inte kunnat iscensittas med ett
samre utgangslage!
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Ett anmirkningsvirt forhallande, som borde analyseras mer ingdende, #r att det #r
Tyskland som svarat for i stort sett hela expansionen av den forna &st—visthandeln fr o m
mitten av 1980-talet och fram till ca 1993, till skillnad mot vad som var fallet mellan 1979
och 1986, da en stor del av 6kningen skedde med linder utanfor Tyskland. Det &r troligt att
det fanns ett omsesidigt kvardrjande politiskt motstdind mot en expansion av handeln
mellan Visttyskland och Osteuropa under det tidiga 1980—talet, medan detta motstind var
mindre uttalat i relationen mellan Osteuropa och andra visteuropeiska linder under denna
tid. Som framgick av tabell 1, 6kade Polens export till Visttyskland endast blygsamt frén 8
till 9 procent av totalexporten mellan 1979 och 1986, samtidigt som den totala exporten till
vist steg fran 40 procent till 60 procent. Ar 1991 gick 25 procent till det forenade Tyskland,
varav sannolikt ca 22-23 procent till f d Visttyskland, samtidigt som den totala exporten till
vast okade timligen marginellt frin 60 procent till 65 procent. Polens export till de bada
Tyskland har fortsatt 6ka kraftigt under 1990-talet och utgjorde 1994 inte mindre én 36
procent av totalexporten (tabell 1). Dock kan man se att mellan 1991 och 1994 har 6vriga
vistldnders andel av polsk totalexport samtidigt vuxit fran 40 procent till 50 procent. I stort
sett samma bild upprepas i hela det forna Central- och Osteuropa, dven om Polen #r det mest
extrema exemplet (tabell 2). Ddaremot &r Tysklands roll svag i utrikeshandeln hos de f d
sovjetrepublikerna inklusive Ryssland, ett forhdllande som kommer att analyseras mer
utforligt i den kommande framstéllningen.

Tabell 2 Tysklands roll i utrikeshandeln i de fd centralplaneekonomierna i
Central- och Osteuropa, samt viktigare fd sovjetrepubliker 1994
(andel av resp lands import och export, %).

Land Exp.till Tyskland Imp.frén Tyskland
Vitryssland 2,8 10,4
Bulgarien 14,0 14,2
Estland 7,6 9,6
Kroatien 17,6 24,1
Lettland 10,5 13,6
Litauen 11,4 13,8
Makedonien 24,7 16,7
Polen BN 27.5
Ruménien 16,0 17,7
Ryssland 8,5 14,6
Slovakien 18,8 20,4
Slovenien 30,3 235
Tjeckien 31,3 35,1
Ukraina 3,0 10,5
Ungern 28,0 23,6

Kdilla: IMF, Direction of Trade Statistics Yearbook, 1995.

Den tyska varierande dominansen maste dock sittas in i ett storre perspektiv. I nagra av de
lander som har en relativt 1dg handel med Tyskland, har man i gengéld en mer omfattande



89

handel med &vriga delar av EU. Det giller framfor allt i Sydosteuropa, diar Grekland och
Italien vuxit fram som viktiga handelspartner. Ligger man dairtill de nytillkomna EU-
medlemmarna Osterrike, Sverige och Finland finner man att dessa var och en for sig spelar
en betydande roll i detta nya utrikeshandelsutbyte, om &n i olika avseenden. Osterrike #r en
viktig kompletterande handelspartner till Tjeckien, Slovakien, Ungern, Ruménien och
Slovenien, medan Sverige och Finland spelar en stor roll i estnisk och lettisk utrikeshandel. I
figurerna 3 och 4 illustreras dessa forhallanden. F d sovjetrepubliker har, med undantag av
de baltiska staterna, uteslutits ur denna beskrivning. Staplarnas hojd visar andelen av varje
st— och centraleuropeiskt lands handel med hela EU15, fordelad pé export och import. Den
svarta undre delen av staplarna motsvarar Tysklands andel, det mellersta faltet handeln med
ovriga EU12, och det dvre filtet andelen handel med de nytillkomna EU-medlemmarna
Sverige, Finland och Osterrike. I Estland gér ca 49 procent av exporten till EU15, fordelad
pa endast 7 procent frén Tyskland, 14 procent till 6vriga EU12 och hela 29 procent till
Sverige och Finland. Tjeckisk export ddremot dr mycket mer tyskorienterad. Av den totala
exportandelen pa 54 procent till EU15 gér 31 procent till Tyskland, 15 procent till Gvriga
EU12 och 8 procent till de nytillkomna EU-lédnderna, i huvudsak Osterrike. Detta monster
upprepas pa importsidan. I Estland kommer ca 63 procent av importen fran EU1S5, fordelad
pa 10 procent fran Tyskland, 13 procent fran Gvriga EU12 och hela 40 procent fran Sverige
och Finland, medan i Tjeckiens fall kommer 35 procent av importen frén Tyskland. Polen,
Slovenien och Makedonien har den storsta andelen av sina totala utrikeshandel med EU15,
medan Litauen ligger ligst, foljt av Slovakien och Lettland.

Figur 3: Export till EU fran lander i Central- och Osteuropa 1994
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Killa: Egna bearbetningar av IMF, Direction of Trade Statistics Yearbook, 1995
Forkortningar: BG=Bulgarien, CZ=Tjeckien, CR=Kroatien, ES=Estland, HU=Ungern,
LV=Lettland, LT=Litauen, MK=Makedonien, PL=Polen, RO=Ruminien, SK=Slovakien,
SN=Slovenien
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Figur 4: Import fran EU15 till 1ander | Ost- och Centraleuropa 1994
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Killa och forklaringar: Se figur 3

Sammanfattningsvis kan s#gas, att den europeiska utrikeshandelsgrinsen ldngsamt
forflyttades osterut under 1970- och 1980-talet. Linder som Polen, Tjeckien, Slovakien,
Ungern, Slovenien och Kroatien har under de senaste dren successivt inlemmats i
visteuropeisk utrikeshandel i enlighet med det komplexa system av Omsesidigt beroende
som illustrerades i figur 1. Den “osynliga ekonomiska barridr” som rddde fore andra
virldskriget mellan de vistorienterade nybildade centraleuropeiska staterna & ena sidan och
Sovjetunionen & den andra, och som forflyttades visterut under det kalla krigets era, tenderar
att aterga till laget fore kriget. Denna iakttagelse har en rad implikationer for EU:s politik
gentemot Osteuropa. For det forsta skulle medlemsforhandlingar med Polen, Tjeckien,
Ungern och de baltiska republikerna innebara en formaliserad etablering av ett
forandringsforlopp som de facto redan intriffat. Dessa ldnder har redan i dag en
utrikeshandelsintegration med EU som #r ungefir lika stor som giller for flertalet
medlemslidnder. For det andra kan det ses som en viktig politisk prioritering att striva efter
att fortstta integrationsprocessen dsterut genom en 6ppen utrikeshandelsrelation till de forna
storre sovjetrepublikerna Ryssland, Ukraina och Vitryssland. Ett indtvint Ryssland,
sekunderat av de tvd underordnade grannstaterna Vitryssland och Ukraina, i samma
hierarkiserade bilaterala handelspolitik som tidigare gillde i de dsteuropeiska ldnderna (figur
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1), &@r sannolikt det storsta sakerhetspolitiska hotet mot det 6vriga Europa efter kalla krigets
slut. Den tredje slutsatsen av denna inledande &versikt 4r att de nordiska linderna har en
sdrskild roll att spela i utvecklingen av de baltiska staternas fortsatta integration med EU.

I nésta avsnitt diskuteras forutsittningarna for en fortsatt sammanfogning mellan EU15 &
den ena sidan och ett antal 6st— och centraleuropeiska stater inkl de tre baltiska republikerna
4 den andra (tabell 3). De tio kandidatlinderna hade 1993 ca 106 miljoner invanare. Deras
BNP per capita, berdknad eftier kopkraftspariteter (PPP) har efter de centralplanerade
ekonomiernas sammanbrott sjumkit kraftigt och befann sig samma &r pa ungefir hilften av
Spaniens niva. I tabellen har #ven medtagits de tre sydeuropeiska stater som blev
medlemmar under 1980-talet i s;yfte att tjana som jamforelse.

Tabell 3 Grundldggande ekonomiska indikatorer for enskilda central- och
oOsteuropeiska kandidatldnder, jamfort med Sydeuropa

Land Bef.storlek BNP1993 BNP percap. BNP p.c./ PPP
(USA=100)

1993 (milj) (mdr USD) 1993 (USD) 1987 1993
Bulgarien 8,9 10.369 1.140 28,5 16,6
Estland 1,6 5.092 3.080 45,0 23,0°
Lettland 2,6 4.601 2.010 35,7 20,3
Litauen 3.7 4.335 1.320 27,9 12,6
Polen 38,3 85.853 2.260 23,0 20,2
Ruménien 22,8 25.969 1.140 18,4 s3
Slovakien 5,3 11.076 1.950 35,0 25,4
Slovenien 1,9 10.337 6.490 - e
Tjeckien 10,3 31.613 2.710 39,2 30,5
Ungern 10,2 38.099 3.350 28,5 24,5
Grekland 10,4 63.240 7.390 35,8 36,4
Portugal 9,8 85.665 9.130 37,6 43,3
Spanien 395 478.582 13.590 5152 54,6

Killa: World Bank, World Development Report 1995
Not: Uppgifterna om BNP och kopkraftspariteter (PPP) ir i flera fall ytterst osikra och maste
tolkas forsiktigt.

Speciell tonvikt ldaggs i nédsta avsnitt vid den nuvarande utrikeshandelns varusamman-
sittning. Detta med utgéngspunkt frin den debatt som fors kring de handelspolitiska
kostnaderna for en fortsatt sammanfogning, speciellt med avseende pé& importen till EU15 av
Jjordbruksvaror och enklare industriprodukter.
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Forutsittningar for en utvidgning av EU i 6stlig riktning

Som visades i foregiende avsnitt, har det under de senaste 10-15 é&ren skett en successiv
sammanknytning av de fd centralplaneekonomierna i Osteuropa med de vésteuropeiska EU-
landerna. Denna sammanknytning paborjades saledes langt fore de dsteuropeiska regimernas
sammanbrott, men har i ménga avseenden accelererat under 1990-talet. Utrikeshandels-
relationen mellan Gst och vist priglas av ett enkelriktat beroende. Medan EU vanligen svarar
for ca 40-70 procent av utrikeshandeln i de central- och dsteuropeiska linderna &r dessa
lzinders andel av EU:s totala utrikeshandel endast marginell, &ven om den stigit tydligt under
de senaste &ren och svarade for ca fyra procent av EU:s totala utrikeshandel, eller ca 128
miljarder dollar i total omslutning 1994 (figur 5). Som jamforelse kan ndmnas att EU12:s
handelsomslutning med Sverige, Norge och Finland uppgick till 123 miljarder dollar samma
ar.

Figur 5: De central- och 6steuropeiska landernas andel av EU(12):s utr.handel 1980—-1994
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Killa: Egna bearbetningar av Eurostat (6A), External Trade Statistical Yearbook 1958-1993 och

IMF, Direction of Trade Statistics
Not. I detta diagram ingar inte republikerna i det fd Jugoslavien

De enskilda linderna spelar olika stor roll i detta handelsutbyte. I tabell 4 visas EU12:s
handel 1990-1994 med samtliga central- och 6steuropeiska linder, inklusive republikerna i
f d Jugoslavien. Ryssland, Polen, Tjeckien och Ungern dr helt dominerande och tog
tillsammans emot 71 procent av exporten fran EU12 och var ursprungsland for 74 procent av
importen dit. Kroatien, Ruménien och Slovenien kan sigas ingé i en andragrupp. Slovakien,
Bulgarien och Ukraina utgdr en tredje nivd, medan de Ovriga endast representerar eft
obetydligt handelsutbyte med EU.
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Tabell 4 Utrikeshandeln mellan EU12 och de central- och §steuropeiska
landerna inkl f d Jugoslavien 1990-1994 (miljarder US Dollar).

Export fran EU12 Import till EU12

1990 1991 1992 1993 1994 1990 1991 1992 1993 1994
Albanien 02 & 0:20 S 04580,5 0,5 1 ISR ) LSS (0 (SR (L |
Vitryssland % - 010E SR 0GR 0T S = 0:00 O30S
Bosnien—Hercegovina .. ot = 0,1 0,1 . i a 0,0 0,0
Bulgarien 1,5 e TS [ W (5 11950808 000,9. 5152 " h1E] i
Estland » " i, 072 5L Qi = o 02 04
Jugoslavien 10,8 . 84 T4_ 2. - Oi8@ 9,3 1 820 X
Jugoslavien /rest-/ .. 5 o 0,1 0,1 - 4 A 0,0 0,0
Kroatien ~ .. 5 2,4 34 ”, W 2 1,9 2,2
Lettland o i 02 04 “ 06 . . 04 08 1,0
Litauen % % 03 06 08 % o 04 08 09
Makedonien = - o 050 0,8 =5 . 2 0. 3506
Moldova ¥ A 00 0,1 0,1 . % 00 00 01
Polen 6,75 QSN0 6 12:8F 8 6/95 N7/ RFER 61 OSSN
Rumaénien 2005 126 USRS T 31N 0 R Hg s EoN (s
Ryssland = % 152 134 140 . % 1,8 184 21,7
Slovakien = r o 1,4 251 o . b 1,3 2,2
Slovenien A 2 % 36 43 5 2 5 37475 Vil
Sovjetunionen 19:2 81007 8. 5 e . 2155 217989 6150 -
Tjeckien = & o 7] 88 = e 5:6"" 7.2
Tjeckoslovakien 40 48 87 . 5 3 T S VIR TS g
Ukraina 4, 0,1 TN 2108 TR by 02 11 I15)
Ungern 4. 500 Aa i 8573 58 T3 S ()t 4.6 5 4SS O
SUMMA 489 479 459 544 638 488 51,5 453 51,0 64,0
Andel (%) 3i61ee3)5 e 20 nd 1l id 4 B35S 0 .3 St 310 . 4 ) heid 4

Killa: IMF, Direction of Trade Statistics Yearbook 1995.

Under manga ar pa 1980-talet uppvisade EU ett visst handelsunderskott med central-
planeekonomierna som helhet. Under senare ar har utbytet varit i stort sett balanserat (figur
6). I sjdlva verket doljer denna aggregerade bild stora inbordes variationer. EU har tamligen
stora bilaterala Overskott till de Osteuropeiska ldnderna, men ett mycket stort underskott
gentemot Ryssland.
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Figur 6: EU(12):s export/importkvot gentemot central- och dsteuropa 1980-1994
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Killa: Eurostat (6A), External Trade Yearbook 1958-1993, samt 6B, External Trade 10/1995

Under de &r som gétt sedan de planekonomiska systemens sammanbrott har utrikeshandeln
mellan 6st och vist langsamt normaliserats vad giller varusammansittningen. I det gamla
systemet dominerade ravaror och enkla bearbetningar i importen fran Ost, medan exporten
var starkt koncentrerad till ett mindre antal, stora varugrupper med hogt teknik— och
kapitalinnehall, t ex maskinutrustning. Under de senaste aren har forst och framst skett en
varudiversifiering i EU:s export. Det ror sig i dag om ett storre spektrum av varor &n tidigare.
Dominansen av investeringsvaror 4r fortfarande stor, men den 4r mindre uttalad &n tidigare.
Varor for slutlig konsumtion, frimst konsumentkapitalvaror, har okat kraftigt i alla
relationer. Som framgér av tabell 5, har den varugruppsfordelade exporten, redovisad péd
ensiffig SITC-nivd, ungefir samma utseende som EU:s export till Sverige.
Livsmedelsgruppen (SITC 0+1) &r Overrepresenterad, frimst beroende p& stora
livsmedelsleveranser till Ryssland.

Importen préglas av ett snabbare forandrmgsforlopp Livsmedelsvarorna svarar nu for
endast 5 procent av totalimporten, men med stora variationer mellan enskilda ldnder. I
importen frin Ungern &r den fortfarande 14 procent och fran Syddsteuropa dr den &dnnu
hogre. Importen frin Ryssland domineras fortfarande av brinslen (SITC 3), vilka ensamma
kan forklara EU:s stora bilaterala handelsunderskott med detta land. Ovriga révaror, tex
malmer, skog och naturfibrer (SITC 2+4), som tidigare var en betydelsefull grupp i
ostimporten, har fallit tillbaka till ungefir samma obetydliga position som inom europa-
handeln i 6vrigt. Det tydligaste tecknet pa att ett lands utrikeshandel blir mer avancerad kan
man spira inom SITC 7, maskiner, apparater och transportmedel. Har &terfinns néstan

: Analysen av importens varusammansittning stors av att ca 20 % av importen frin Ryssland é&r ospecificerad.
Sannolikt bor denna post delvis hénforas till gruppen brénslen (SITC 3)
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Tabell 5§ Varusammansittningen i dst— och centraleuropeiska linders
utrikeshandel med EU 12, fordelad pa export och import 1994
(ensiffrig SITC-niva)

SITC 0+1 2+4 3 5 6+8 7 Ospec 0-9
Export fran EU till

Ost—och Centraleuropa 12,5 22 13 112 30,7 39,5 2,6 100,0
varav:

Ryssland 22,3 156 0.5 8:7 0 251983016 2,2 100,0
Polen 86 31 1,8 145 342 348 3,0 100,0
Tjeckien 64 23 08 11,2 32,8 442 43 100,0
Ungern 6;2 22 106 N12,78835.00441,3 2,0 100,0
Sverige 5,9 25811 3,282, 7° 230.8 1411 355 100,0
Import till EU fran

Ost—och Centraleuropa 5,0 88 195 6,9 397 12,0 8,1 100,0
varav:

Ryssland Tel s 800 420 556.28021.38 W03 19,0 100,0
Polen 8.9 55 ' 7.8 48 1550 16,6 1,4 100,0
Tjeckien 36 72 29 81 503256 2,3 100,0
Ungern 134 65 12 79 408 288 1,4 100,0
Sverige 1,1 11,8 28 94 36,0 37,1 1,8 100,0

Killa: Egen bearbetning av Eurrostat (6B) External Trade, Monthly Statistics 10/1995.

SITC Rev 3: 0+1: Livsmedel och levande djur, 2+4: Div. rdvaror exkl brinslen, 3: Brinslen, 5:
Kemiska produkter, 6+8: Industriella halvfabrikat, firdigvaror, 7: Maskiner, apparater,
transportmedel.

undantagslost varor med hogt foradlingsvirde och stort teknologiinnehdll. I EU:s intern-
import utgors ungefir 35 procent av SITC 7. Som framgick av tabell 5 #4r det fortfarande
langt kvar innan importen frin de dsteuropeiska linderna uppnér en lika hog andel . Dock ér
det uppenbart att det ér i denna grupp som den storsta kningen kommer att ske under de
kommande aren. Ungern och Tjeckien dr de linder som leder denna utveckling, foljda av
Polen. Huvuddelen av EU:s import frin Ost— och Centraleuropa ligger annars inom gruppen
industriella halvfabrikat, samt litta konsumtionsvaror (SITC 5, 6+8). Har aterfinns de typer
av varor, dir Osteuropeiska ldnder f n har en tydlig produktionskostnadsfordel, t ex kemiska
produkter, basmetallvaror, cement, tekoprodukter, trimébler osv, och inom vilka de fortsatta
frihandelsférhandlingarna innebir de kinsligaste avvigningarna i forhallande till EU-
landernas egna industrier. I syfte att nirmare undersoka vilka grupper det ror sig om, gors i
tabell 6 en nedbrytning av EU:s import till tvasiffrig STTC—niva. Det bor betonas att man
maste gora en disaggregering till betydligt mer detaljerad varugruppsniva for att ndgra mer
analytiska slutsatser skall kunna dras. Denna beskrivningsnivé #r mer att se som en forsta
“filtrering” av de mest intressanta varugrupperna.
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Tabell 6 Varusammansittningen i EU12:s import fran Ost- och Central-
europa 1993 och 1994; viktigare grupper pa tvasiffrig SITC-niva.
(procent av totalt importvarde)

SITC Text 1993 1994
24 Trévaror och kork 1,8 2.1
28 Malmer, metallskrot 22 2,0
33 Olja och oljeprodukter 19,3 15,8
65 Textilier: garner, vavnader, trdd 1,8 231
66 Icke—metalliska 34 3l
mineralprodukter
67 Jédrn och stal 3,6 5,3
68 Icke—jarnmetaller 6,2 8,1
69 Metallmanufakturvaror 2,4 2,4
71-75 Icke—elektriska mask. och 23l 43
apparater
76-77 Telekomm. och ovr. elektr
maskiner
och apparater 331 3,8
78-79 Transportmedel 4,4 4,0
84 Klader 8,7 8,4
85 Skor 157 i
= Ovr.specificerade varor 28,0 28,8
- Ospecificerade varor 1897 185
100,0 100,0

Killa: Se tabell 5

De snabbast vixande enskilda varugrupperna under 1993 och 1994 har varit basmetaller, dvs
jarn och stal, koppar, aluminium etc, samt diverse maskiner och apparater. Daremot finns det
tecken pa att importen av tekoprodukter, som tidigare var den stora tillvéxtgruppen, har
slutat 6ka. Nir importdata dessutom fordelas pa de enskilda linder som hittills uppnatt den
hogsta graden av ekonomisk integration med EU, nimligen Polen, Tjeckien och Ungem,
framtrider denna bild ytterligare markerat.

Den fortsatta integrationen — handels- och industripolitik pa
kort och lang sikt

Den gjorda genomgéngen av den nuvarande utrikeshandelsrelationen mellan EU och Ost-
och Centraleuropa visar tydligt att integrationsprocessen har pagétt under en langre tid och
att den ytterligare har accelererat under 1990-talet. Nér det géller handeln med Tjeckien,
Ungern och Polen har den en varusammansittning och omfattning som préaglas av en hogre
grad av specialisering och arbetsfordelning och har ett hogre teknologiinnehall &n vad som
giller i EU:s internhandel med Spanien, Portugal och Grekland. EU-ldndernas nérings-
omvandling har under flera decennier priglats av jordbrukssektorns successiva tillbakagéng,
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samt av att industrisektorn inte langre genererar en relativ sysselsittningsokning. I de
visteuropeiska ldnder som tidigt gick igenom denna process, hade primirsektorns andel av
totalsysselsdttningen sjunkit under 10 procent redan pid 1960-talet, och industrisys-
selséttningen nadde sin relativa hojdpunkt i intervallet 35-40 procent under 1970-talet, for
att sedan langsamt ga tillbaka. Tjanstesektorn blev den viktigaste enskilda ndringsgrenen i
flertalet visteuropeiska lander under 1960—talet och har sedan dess fortsatt viixa (figur 7). I
EU 12 svarar tjinstesektorn i dag for ca 65 procent av totalsysselsittningen, primir-
ndringarna for ca 5 % och industrin for ca 30 procent. De sydeuropeiska linder som anslots
till EU under 1980-talet har kinnetecknats av en senare och mer forcerad nirings-
omvandling. Nar Spaniens och Portugals medlemsforhandlingar pabérjades i slutet av 1970~
talet 1ag sysselsdttningen inom primérniringarna pa ca 30 procent av totalsysselsittningen i
dessa liander. Ar 1994 har den sjunkit till under 10 procent i Spanien och ir ca 10 procent i
Portugal.

Figur 7: Vasteuropeisk naringsomvandling 1880-2000
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I Osteuropa har denna niringsomvandling skett pa ett annorlunda sitt. I divarande
Tjeckoslovakien skedde under mellankrigstiden en kraftig okning av industrisysselsttningen
pd primidrnéringarnas bekostnad. Tjeckoslovakien horde i slutet av 1930-talet till de
europeiska ldnder som hade den hogsta relativa sysselsittningen inom industrin, medan
Polen och Ungern fortfarande hade huvuddelen av sin ekonomiskt aktiva befolkning kvar i
primérndringarna. Vid upprittande av socialistiska folkrepubliker i dessa ldnder under tidigt
1950-tal forstérktes industrins, sirskilt den tunga industrins, roll kraftigt, och samtliga
Osteuropeiska ldnder gick igenom en process av kraftigt sjunkande sysselséttning i primar-
néringarna till formén for en véaxande industrisysselsittning. Sysselsittningen inom tjénste-
sektorn har varit svar att uppskatta i socialistiska linder, men anses ha legat relativt stilla
kring 30 procent av totalsysselséttningen under huvuddelen av efterkrigstiden. Fr o m ca
1980 har skett en nedgéng av sysselsdttningen inom industrin parallellt med en fortsatt
tillbakagéng for primérniringarna, vilket inneburit att tjanstesektorn sedan ca 15 ar tillbaka
dr i sdrklass snabbast vixande niringsgrenen i de central- och 6steuropeiska linderna. En
berédkning av néringslivets sammansittning i Polen, Tjeckien, Slovakien, Ungern, Ruminien,
Bulgarien, Estland, Lettland och Litauen sammantagna, visar att primérndringarna uppgar
till ungefédr 18 procent av den totalt ekonomiskt aktiva befolkningen i dessa linder, medan

4 16-0260
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industrisysselsittningen svarar for ca 39 procent och tjanstesektorn ca 43 procent3. Eftersom
omvandlingen sker betydligt snabbare 4n vad fallet var i Visteuropa, dr det sannolikt att det
under de nirmaste 10-15 aren kommer att ske en fortsatt mycket kraftig nedging av
primirsektorn till ungefir EU:s nuvarande nivd omking ar 2010. Samtidigt kommer
industrisektorns relativa tillbakaging att fortsitta och det kommer att ske en dramatisk
okning av tjanstendringarna. De central- och steuropeiska linderna skulle saledes om 10—
15 4r ha en niringsstruktur som i stort sett Sverensstimmer med dagens EU15.

Figur 8 Osteuropeisk naringsomvandling 1950-2010
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De handelspolitiska implikationerna av denna konvergensprocess ar uppenbara. De trender
som redovisades i foregiende avsnitt kommer ytterligare att stirkas och den stora okningen
av det ekonomiska utbytet mellan EU15 och de kandiderande landerna kommer att ske inom
tjinstesektorn. Handeln med tjanster har inte alls redovisats i den tidigare framstéllningen,
eftersom den i allminhet dr mer ofullstindigt kartlagd i Visteuropa, och i de f d
centralplaneekonomierna ett nistan helt oskrivet blad. Det beslut som fattades i davarande
GATT:s Uruguayrunda ar 1993 om skapande av ett allmént avtal om tjinstehandel som en
av den nya organisationen WTO:s stora uppgifter, kommer dirmed dven att fa omfattande
effekter pa den europeiska tjénstehandeln, bl a genom att den kommer att innebira att ett
allmént ramverk formuleras for tjanstetransaktioner. Skillnaden mellan den harmonisering
av tjanstehandeln som skett i EU inom ramen for genomforandet av den fria, inre
marknaden, och de regler (eller brist pd regler) som for nirvarande giller i internationell
tjanstehandel, blir dirmed mindre markant.

. Egna kalkyler, baserade pé tillginglig officiell nationell statistik. Siffrorna #r behiftade med stora osikerheter
vad avser Klassificeringsprinciper under folkdemokratiperioden (speciellt underskattningen av tjénstesektorn) och
svarigheter att korrekt avgrinsa de olika sektorerna frin varandra enligt FN:s och ILO:s principer under perioden
fr o m 1990. De méste dirfor tolkas med stor forsiktighet. Framskrivningen till ar 2010 &r gjord med
utgangspunkt fran forindringsforloppet 1990-1995 och dr ocksa mycket grov.
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Ett uppenbart problem som borde uppméarksammas ytterligare i integrationsprocessen #r
den laga andelen ekonomisk interaktion mellan de central- och dsteuropeiska linderna. Som
visades tidigare i principskissen i figur 1, priiglades de centralplanerade ekonomiernas
utrikeshandel av en hierarkisk ordning, dir Sovjetunionen spelade den centrala rollen och
internhandeln i blocket i vrigt var 1dg. Aven fem r efter den politiska omvilvningen har det
varit svart att bryta detta monster. Polens export till Tjeckien var 1994 lika stor som exporten
till Sverige, och exporten till Ungern i nivd med exporten till Spanien. For de f d republikerna
i Sovjetunionen dr den gamla ordningen #nnu svarare att bryta. Den socialistiska
arbetsdelningen innebar for de smé republikerna att flertalet produktionskedjor pa ett eller
annat sitt inbegrep transaktioner med Ryssland och Ukraina. Darfor har det varit nédvéndigt
att bibehalla gamla handelsrelationer for att kunna uppritthalla produktionen i existerande
fabriker. Estland, Lettland och Litauen har dérfor nnu en relativt blygsam internhandel, trots
att forutséttningarna for ett néra ekonomiskt samarbete borde vara goda. Ungefdr 35 procent
av Litauens utrikeshandel sker fortfarande med Ryssland. I Vitryssland dr Rysslands andel
s& hog som 68 procent. Efter delningen av Tjeckoslovakien har Tjeckien och Slovakien glidit
bort frin varandra i handelspolitiskt hénseende, pé sa sitt att i Tjeckien har den gamla
integrationen med republikerna i fd Sovjetunionen i stort sett brutits helt, medan dessa band
fortfarande i hog grad existerar i Slovakien.

Variabel geometri eller ej

Karakteristiskt for den politiska och ekonomiska integrationsprocess som skett i Visteuropa
fr o m Romftrdraget har varit principen att samtliga medlemmar skall hegemoniskt deltaga i
samtliga gemensamma processer. I Maastrichtfordraget forstirktes hegemoniprincipen
ytterligare. Olika dispenser och undantag fran denna grundregel har dock varit timligen
vanliga, inte minst i samband med utvidgningarna 1973, 1981 och 1986. Varje utvidgning
har dessutom gjort det svarare #n tidigare att bibehalla tanken om gemensamt genomftrande
av en helt fri inre marknad i “cohesion”. Utvidgningarna i sydlig riktning tkade klyftan
mellan “rikaste” och “fattigaste” regioner och har #dven forstirkt skillnaderna i nérings-
hénseende. En eventuell utvidgning i Ostlig riktning skulle dock faktiskt inte 6ka dessa
skillnader sdrskilt mycket, givet att de sydosteuropeiska linderna inte omfattades av
utvidgningen i en forsta omgéng. Om BNP per capita miitt i kopkraftsparitet sdtts =100 for
USA (tabell 3), dr index for EU12 = ca 65 och for de fattigaste regionerna Alentejo i
Portugal och de norra Egeiska darna i Grekland =ca 23 (1991 4rs data), dvs ungefér den nivé
som rader i Estland, Lettland och Polen. En viktig skillnad #r givetvis att de tio kandi-
datlinderna har en befolkning pa ndrmare 110 milj personer. Skillnaderna mellan kandi-
daterna dr dock, som visats i tidigare avsnitt, avsevirda. Det #r dérfor rimligt att se den
eventuella Gstutvidgningen i flera etapper.

Polen, Tjeckien och Ungern har en befolkningsstorlek som ungefir motsvarar Spaniens,
Portugals och Greklands och en avsevirt hogre grad av ekonomisk integration med EU15
och dessutom en mer harmoniserad ndringsstruktur med EU-ldnderna @n vad Spanien,
Portugal och Grekland hade vid tiden for dessa ldnders anslutning till Gemenskaperna.
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Samtliga sydeuropeiska léander erhéll vid tiden for anslutningen ett stort antal dispenser och
overgangsbestimmelser, inte minst pa det jordbrukspolitiska omrddet. Redan den brittiska,
danska och irlindska anslutningen kridvde ett antal speciallosningar. Darfor har variabel
geometri som vardagligt begrepp hela tiden existerat. Det nya forhallandet &r att
Maastrichtfordraget stiller storre krav &n sina foregangare pa likformighet. Som visats ovan,
finns det dock ingen yttre anledning att gora sirskilda undantag ndr det giller
jordbrukssektorn, vars roll blir alltmer marginell med tiden. Déremot bor omfattningen och
genomforandet av marknadsekonomiska reformer i Central- och Osteuropa vara ett
prioriterat sakomrade. Man kan likna de marknadsekonomiska reformerna vid en arkipelag,
dir darna av marknadsekonomi successivt utokas och langsamt flyter ihop till en storre
sammanhingande landmassa. Den polskfédde f d radgivaren till president Carter, Zbigniew
Brzezinski, har formulerat ett schema for genomforandet av marknadsekonomiska reformer,
dér han urskiljer olika ekonomiska, politiska och legala reformprocesser, vilka i sin tur
vardera ir indelade i tre faser. Den forsta fasen omfattar ca 1-5 ar, den andra 3-7 4r och den
tredje 5-15 &r. Med ar 1990 som utgéngspunkt kommer det saledes att drdja en bit in pa
2000-talet innan man pa allvar 4r inne i den tredje fasen, kdnnetecknad av ett heltdckande
marknadsekonomiskt system, priglat av stabila och allmint accepterade politiska
institutioner, ett fungerande forvaltningssystem, en fristdende judiciell kultur och en naturlig
entreprendrsanda. En snabb ekonomisk integration med EU skulle sannolikt forstirka och
paskynda en sadan process, men den skulle inte pd egen hand kunna genomftra den. En
komplicerande faktor @r att man ansluter stater, inte regioner. Det visar sig vid en
nedbrytning av analysen till regionnivd, att huvuddelen av den "nya” utrikeshandeln,
direktinvesteringarna fran utlandet och de privata inhemska investeringarna i ny
konkurrenskraftig produktion #r koncentrerad till ett fatal regioner i respektive land. Dessa
"spjutspetsregioner” skulle redan nu kunna anslutas till EU, sett utifrdn gdngse ekonomiska
kriterier, men det #r de tillbakasatta, rurala regionemna i varje land som kommer att bli
foremal for olika former av regionalpolitiska och jordbrukspolitiska stod och som samtidigt
representerar de kvardréjande resterna av det gamla systemet. Av de lédnder som i dag har
den hogsta graden av utrikeshandelsintegration med EU1S5, Polen, Tjeckien och Ungern, ér
de regionala inomnationella skillnaderna avsevart storst i Polen.

Slutsatser

Slutsatsen av denna genomgéng av utrikeshandelsforutsittningarna for en utvidgning av
Europeiska unionen i 6stlig riktning blir att utrikeshandeln mellan st och vést hade éndrat
karaktir langt innan den politiska fordndringsprocessen blev synlig pd allvar. Detta har
inneburit att den littare och snabbare kunde accelerera efter de centralplanerade ekonomiska
systemens sammanbrott. Utrikeshandelsintegrationen med EU15 har séledes redan kommit
mycket langt i linder som Polen, Ungern, Tjeckien och Slovenien, medan de storre f d
sovjetrepublikerna uppvisar en mycket ldgre och dessutom fallande grad av integration med
EU. I Ruminien och Bulgarien har integrationsprocessen gétt langsamt, men i alla fall inte
bakét. De tre baltiska republikerna utgdr ett specialfall. Deras ringa storlek och starka
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industriella band med f d Sovjetunionen gér det geopolitiskt, snarare 4n ekonomiskt,
motiverat att inkorporera dessa i integrationsprocessen. De uppvisar dock mycket stora
inbordes skillnader. Estland far anses ha den hogsta graden av integration med EU1S5.
Finland och Sverige, i egenskap av ledande handelspartner till Estland, bor ha en sirskld
mission att fylla i en sddan integrationsprocess. Direfter foljer Lettland, vars utrikes-
handelsband med Sverige och Finland ocks 4r starka, medan Litauens integration med EU
dr avsevirt ldgre. En process ddr Litauen foljde en ldngsammare tidtabell én Polen, Estland
och Lettland skulle dock sannolikt ytterligare forsvara den litauiska ekonomiska inte-
grationen med vést, liksom med Gvriga baltiska stater. Darfor talar mycket for att man bor
efterstrdva en gemensam tidtabell for Estland, Lettland och Litauen. Vad giller utrikes-
handelspolitiska prioriteringar bor dven undersokas huruvida Sverige och Finland bor kunna
spela en kompletterande roll till Tyskland i processen att ndrmare integrera Polen till EU.
Polen r i dag alltfor ensidigt beroende gentemot Tyskland i utrikeshandelshinseende, och en
mer aktiv roll frén svensk och finsk sida skulle kunna bidra till att litta Tysklands
ekonomiska borda i detta fall.

Vidare visar studien att fordndringen i utrikeshandelns varusammansittning gétt snabbare
an vad den politiska debatten runt en Gstutvidgning antyder. Jordbruksvarorna svarar for en
alltmer obetydlig del av det 6msesidiga utbytet och de bor darfor inte heller dominera i den
handelspolitiska debatten pa det sdtt som hittills varit fallet. I Polen, Tjeckien och Ungern
nérmar sig varusammansittningen i handeln med EU15 snabbt det monster som giller i
EU:s egen internhandel. Tjeckien, delar av Polen och delar av Ungern har genom sin
nuvarande néringsstruktur snarare storre potentiella mojligheter till en fortsatt ekonomisk
integration med Tyskland, Osterrike och de nordiska linderna #n vissa delar av Spanien,
Portugal och Grekland.

Oavsett pa vilken niva den handelspolitiska integrationen ser ut i dag mellan EU15 och
enskilda central- och Gsteuropeiska linder méste dock en eventuell 6stutvidgning ske med
olika tidtabeller for olika linder och i flera etapper. En utvidgning av Europaavtalen till
fullsténdiga frihandelsavtal for Ungern, Polen, Tjeckien och de tre baltiska republikerna &r
sannolikt ett mindre steg att ta 4n nésta etapp som innebér en anslutning till tullunionen, dvs
anpassningen till en gemensam yttre tullmur och en tredje etapp, innebirande en niva
motsvarande EES-avtalet. En stegvis anslutning av en grupp lander i taget fir samtidigt inte
klippa av existerande historiska och politiska band, t ex Tjeckien—Slovakien och Slovenien—
Kroatien, eller isolera f d Sovjetunionen fran det &viga Europa. De langsiktsscheman for
genomfdrande av frihandel som formulerats inom Stillahavsblocket APEC kan ses som en
viss forebild, i det att man ser genomf6randet av ett fullstindigt frihandelssamarbete som ett
projekt pd 15-25 érs sikt, men dir man satt upp ett tydligt mal for samarbetet och dar
parterna under hela processen haller en mycket nira kontakt med ett arligt toppméte och
gemensamt genomfor integrationen steg for steg. I Europa #r de ekonomiska
forutsittningarna for en djupare ekonomisk integration mellan enskilda linder dessutom
avsevirt storre @n i Stillahavsomradet och en tidtabell pd 10-15 ar ligger dérfor inom
mdjligheternas grins for samtliga kandidatlander, och 5-10 &r for en forsta grupp, bestaende
av Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tjeckien, Slovakien och Ungern. Det tog tio &r frin
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Francos dod till fullstindigt medlemskap for Spanien. Litauen och Slovakien 4r svéra att
motivera inom en forsta grupp, sett frin synpunkten utrikeshandelsintegration. Dédremot
foreligger i dessa bada fall uppenbara geopolitiska nackdelar om man skulle ansluta dessa
bada linder senare. Slovenien kan 4 andra sidan motiveras ingd i en forsta grupp, sett utifran
dagens utrikeshandelsintegration, men dér utvecklingen i det dvriga fd Jugoslavien far spela
en avgorande roll.

Oavsett vilken strategi som viljs, 4r den grundlidggande frigan hur EU15 bist skall stddja
de nirmaste arens fortsatta genomforande av marknadsekonomiska reformer i de fd SEV-
linderna. Hittills har reformprocessen i stora drag inneburit forsémrade ekonomiska
levnadsforhallanden for en majoritet av medborgarna. Fortroendet for det politiska systemet
har satts pa harda prov och det ir dirfor viktigt att snabbt kunna visa upp patagliga resultat.
Medlemskap i EU ses av regeringama i de tio kandidatldnderna som ett medel att bittre
astadkomma en hallbar ekonomisk tillvixt och uppnd en stabilisering av de bréckliga
politiska och legala systemen i dessa linder. Det dr mojligt att EU:s utvidgning Osterut dr ett
nodvindigt villkor for att denna process skall ske, men det &r sikert inte ett tillrackligt
villkor.
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Abstract

The EU's enlargement to the East and its possible consequences
for membership conditions.

In the past, enlargement with new members took place as a function of extending the ‘acquis
communautaire' as is to the new member. The new member was allowed derogations only
for a limited period of time. Provisions for these along with institutional adjustments such as
changed number of voting weights were laid down in the accession treaty and formed part of
the revised primary law (treaty of Rome etc) of the Communities.

Such arrangements will most likely prove insufficient in view of the enlargement with the
Central and Eastern European Countries (CEEC). This is so on account of both the wide
disparities in these countries' economic, social and political performance and development
respectively as compared with the present member states, and on their vast number, making
deep-going institutional changes necessary.

As to the institutional reform, the balance of influence between large and small member
states would be seriously compromised unless there is a re-balancing either by way of a re-
adjustment of their respective voting weights or a change in the threshold for reaching a
majority. Further,in view of the radically raised number of member states, more majority
voting and a strict limitation of the right to veto are called for in order to uphold efficiency in
decision-making.

However, the substantial hurdles to be overcome as far as the CEEC's catching up with the
liberalization and harmonization of the internal market is concerned, and the huge claims
they will be making on structural funds and on common agricultural policy funds would put
into question the viability of simple transitionary arrangements. Even if these should be of
long duration — "very long transition periods" — they do not seem to address the problem of
an over-burdened solidarity among member states and of a lack of balance between their
respective obligations and rights.

These concerns have given rise to ideas of "semi-separate status", associate membership or
even "discount" membership in the first pillar ( "four freedoms" and flanking policies). Such
devices, it is claimed, could take care of matching the lacking ability of the CEEC to live up
to all the obligations of the internal market with a corresponding waiver of rights on their
part as far as free movement of persons, goods, services and capital are concerned.

Arranging for such new forms of membership by far surpass the framework of the present
treaties. It would therefore call for an entirely new concept of member status. The shaping of
a new membership concept it seems can only be done in the course of the enlargement
process itself.

Under no circumstances could the integration of the CEEC with the EU be said to depend
primarily on institutional and treaty reform. The changes in economic realities that the de
facto integration of these countries have already brought about, is likely to change the union
irrespective of and well beyond the scope of any such reform.
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4. Ostutvidgningen och
dess eventuella
konsekvenser fOr
medlemskapsvillkoren

Ninna Rosio

Inledning

Syftet med denna uppsats &r att underséka om genomférandet av en utvidgning av EU
osterut krdver ndgon #ndring i unionsfordraget betriffande reglerna om medlemskap.
Sakforhallandena i uppsatsen ér de som radde i mitten av december 1995.

Hittills under EU:s utveckling har linder som velat ansluta sig fatt anpassa sig till de
villkor for medlemskapet som gillt mer eller mindre of6rindrade sedan EG:s tillkomst. Att
situationen &r annorlunda inf6r den utvidgning som nu forestar, beror pa det stora antalet
kandidatldnder och pa den annorlunda karaktiren hos de presumtiva nya medlemmarna
jamfort med de nuvarande. Det ror sig om tolv tinkbara nya medlemslidnder, varav atta —
Cypern, Malta, Polen, Ungern, Slovakien, Ruminien, Lettland och Estland — har limnat in
ansOkan. Det innebir att man maste ifrdgasitta om inte medlemskapets villkor nu i flera
avseenden maste dndras. Med tanke pa de betydande skillnader som kommer att finnas
mellan de nuvarande och de nya medlemslindernas utvecklingsnivder behéver de nya
medlemmarna med storsta sannolikhet fa mer tid pé sig for att anpassa sig till gemen-
skapslagstiftningen i den takt och omfattning som passar respektive lands ekonomiska och
politiska utvecklingsgrad och anpassbarhet till de gemensamma reglerna.

Det behovet kan tillgodoses antingen med hjilp av 1)"flerhastighetslosningar", dvs. med
tidsbegransade undantag fran att tillimpa EU-reglerna, 2) med en "a la Carte"-modell som i

5 16-0260
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stort sett ger mojlighet att fritt vilja vilka samarbetsomréden ett land vill ansluta sig till eller
slutligen 3) en tredje variant dér valfriheten 4r mer inskrinkt for att garantera minsta
nodvindiga sammanhallning. Det dr den "variabla geometrin", som gar ut pé att pa ett visst
samarbetsomrade tillata de linder som s& onskar att ga i forviig med integrationen samtidigt
som de limnar Oppet for andra att ansluta sig senare. De tre anslutningsprinciperna
diskuteras mer utforligt under rubriken Flexibilitet.'

1 och med att man alltsa vid tidigare upptagningar av nya medlemmar automatiskt utgick
frén en utvidgning av EU som en enhetlig organisation, kom medlemskapsforhandlingen att
handla om hur mycket av EU:s substansregler eller acquis communautaire som den nyblivna
mdlemmen skulle fi undantag frin under ett inledande Gvergéngsskede. En viktig
forhandlingsfraga var ocksa hur ldnga dessa dvergéngsperioder skulle vara. Nagra perma-
nenta undantag beviljades i princip inte. De bestimmelser som tilldt att enhetligheten
tillfalligt suspenderades for att ge den nya medlemmen tid att anpassa sig till den integration
som redan uppnitts mellan de hittillsvarande medlemmarna registrerades i
anslutningsfordraget med tillhdrande detaljerade protokoll och annex och fordes in som
4ndringar i sjilva EU-fordraget.”

I tidigare utvidgningar gjordes ocksd 4ndringar i de institutionella forutsittningarna
genom fordragsandring. Antalet roster i rid, platser i kommission, parlament och erforderligt
antal roster for majoritetsbeslut anpassades efter den nya medlemmen. Det skedde mekaniskt
enligt redan givna "fordelningsnycklar".

Infor ndsta utvidgning uppstar emellertid frigan om inte de grundliggande principerna for
denna fordelning méste #ndras. En automatisk uppdatering av gillande institutionella regler
anses pa sina hall inte kunna ske utan att det leder till allvarliga obalanser nir det giller
medlemslindernas inbordes styrkeforhallanden. Tillstromningen av manga, relativt smé
stater gor att grundforutsittningarna for den nuvarande maktbalansen i EU vad giller
rostinflytandet i ridet och annan riitt att vara foretrddd i EU:s institutioner rubbas.

Forutom om de direkt medlemskapsrelaterade institutionella bestimmelserna kommer
uppsatsen att handla ocksé om hur utvidgningen med de central- och Osteuropeiska landerna
(i fortsittningen bendmnda COE-linderna) i en vidare mening kan paverka unionens
framtida funktionssitt. Det giller bibehdllandet av unionens effektivitet, dess demokratiska
legitimitet och den flexibilitet i medlemskapet som de okade skillnaderna mellan
medlemslidnderna kommer att kriva.

Endast sidana reformer som direkt eller indirekt motiveras av den omfattande
utvidgningen behandlas dock. De reformer som 4ndé skulle statt pa dagordningen av den
anledningen att det #r Onskvirt med en allmén effektivisering, forenkling och demo-
kratisering av unionens arbete och som dirfor alltsd ocksd kan sigas paverka medlem-
skapsvillkoren,tas inte upp om de inte #r motiverade just av Ostutvidgningen. Fram-
stillningen har vidare begrénsats till sddana reformer som krdver fordragséndringar.

Infor utvidgningen med de nu skonjbara kandidatlanderna skall 6versynskonferensen IGC
(Intergovernmental Conference) 1996 se Over institutionerna. Det giller villkoren for

! The 1996 IGC. Justus Lipsius, pseudonym for Jean-Claude Piris. European Law Review no. 3 Juni 1995
? Sveriges anslutningslag SFS 1994:1500 samt 1501
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medlemmars deltagande, som rostviktning, omréstningsregler, ordférandeskap och antal
medlemmar av kommissionen samt "varje annan &tgérd som kan anses nddvindig for att
underlitta institutionernas arbete och garantera deras effektiva handlande i perspektivet pa en
utvidgning".

Bibehallen effektivitet

Stirkande av EU pa den gemensamma utrikes-och
sdkerhetspolitikens (GUSP) omrade

Det europeiska politiska samarbetet(EPS) utvecklades till ett embryo till en gemensam
utrikespolitik under tiden frén slutet av sjuttiotalet tills det ersattes av den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken (GUSP), som i och med Maastrichtfordraget placerades som
en andra s.k. pelare i det 6vergripande EU-bygget.

Behover EU:s trepelarstruktur éndras?

Diskussionen infor regeringskonferensen har gillt bristen pa &verensstimmelse mellan 4 ena
sidan unionens externa ekonomiska samarbete, dvs. handels- och andra ekonomiska
relationer till omvérlden och & den andra den egentliga gemensamma utrikespolitiken.
Avsaknaden av samordning mellan de bida grenarna av utrikesrelationerna ger upphoyv till
den paradoxala situationen att viktiga atgéirder med langtgéende ekonomiska konsekvenser
for foretag och medborgare som t.ex. handelsavtal framgéngsrikt kan antas med majori-
tetsbeslut medan dven den minsta och mest okontroversiella gemensamma aktion pa det
utrikespolitiska omradet som valévervakning, minrdjning eller bara olika former av stod till
fredsprocesser runtom i virlden maste tas med enhillighet. Denna brist pA gemensam
handlingskraft pd utrikespolitikens omréde och ddrmed avsaknad av mojlighet att kraftfullt
koordinera EU:s politiska, ekonomiska och militdra handlande ses av ménga som ett
problem som kommer att bli mer uppenbart och mer akut i och med utvidgningen till ett stort
antal nya stater. Bristen pa konsekvens och sammanhang mellan EU:s upptridande pa dessa
tre omrdden anses av manga komma att ytterligare forsvaga EU:s position som en politisk
makt att rikna med.’

Frigan om gemenskapsordningens vara eller inte vara har hamnat i centrum for
diskussionerna om vad som kan goras for att det utrikespolitiska samarbetet ska bli mer
effektivt. Aven om inget land pa det hir stadiet forordar ndgon generell Overgang till att fatta
beslut med kvalificerad majoritet & man alltmer inne pd att géra en #ndamalsenlig
uppdelning mellan vilka slags beslut som kan antas som gemensamma stdndpunkter (vilka

2 Reflektionsgruppens rapport sid. 40 ff. Reflection Group's Report. Messina 2nd June 1995, Brussels 5th
December 1995.
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tas med majoritet i den forsta pelaren) respektive som gemensamma atgdrder (som dr den
andra, utrikespolitiska, pelarens enhilliga beslutsform).

Oavsett hur man bedémer utsikterna att fa igenom en beslutsreform som innebir ett viss
overgivande av eniga beslut, vore det utan tvekan en avsevird forandring i medlemskapets
grundvillkor om majoritetsbeslut istéllet i 6kad omfattning skulle komma att antas pA GUSP-
omréadet. Att den mellanstatliga karaktiren pé arbetet dérmed helt skulle komma att upphéra
4r hogst osannolikt. Sikert skulle de flesta lander kréva att fa behdlla sin vetoritt ifriga om
vésentliga nationella intressen.' Och i synnerhet pa forsvarsomradet verkar det sarskilt
osannolikt att man skulle komma att ge upp nigot av den nationella suveréniteten. Men
skulle en 16sning @nda inbegripa majoritetsbeslut maste den borga for att de linder som inte
onskar bli bundna av ett forpliktigande forsvarssamarbete inte heller blir det.’

Sammanfattningsvis kan det alltsd konstateras att det ur synpunkten pa medlemskapets
villkor foreligger en klar kvalitativ skillnad om en gemenskapsordning skulle inforas for
GUSP. Anvindningen av kvalificerad majoritet istillet for enighet skulle inte innebéra nigon
nyhet ur fordragssynpunkt, eftersom méjligheten att anta sadana beslut redan finns. Ddremot
skulle det krivas fordragsindring om man for att komma till rdtta med orsakerna till att
majoritetsregeln nistan aldrig utnyttjats skulle modifiera den genom en klausul om icke-
deltagande eller "positivt avstdende" for linder som vill undgé att bli bundna av
majoritetsbeslut utan att andra hindras frén att sddana antas. Skulle det inforas en sérskild
“struktur i strukturen” i den forsta pelaren for GUSP pa samma sitt som dr fallet med EMU
kriver detta ocksa fordragsindring. (Se om fordragsfista variabla formler ocksd under
avsnittet Flexibilitet.)

For att undvika att frigan lses i ett ideologiskt firgat motsatsforhallande mellan dem som
anser att utrikes- och sakerhetspolitiken ligger s nira den nationella suverdnitetens kérna att
den inte kan 6verlatas At ett centralt system langt borta fran medborgarna och dem som ser
det som en nodvindighet att centralisera besluten for att fa en effektiv utrikespolitik, kan
man tinka sig en indelning i frdgor som kan respektive inte kan antas med majoritet.

Fran svensk sida har framhallits att man inte ser majoritetsbeslut som négon patentldsning
pa alla problem, men att man 4r beredd att prova andra beslutsformer #n enhillighet.” Som
exempel pa fragor dér det egentligen inte finns anledning att anvinda enhillighetsbeslut har
frén svensk sida namnts tidigare fattade beslut om valovervakning i Sydafrika och Ryssland,
ateruppbyggande av Mostar, mél och prioriteringar for relationerna till Rwanda, minr6jning,
stod at fredsprocessen i Mellanostern.

Diremot har Sverige forklarat att vi i grundliggande utrikes-och sikerhetspolitiska fragor
som ror t.ex. var militira alliansfrihet och sikerhetspolitiska hallning eller andra fragor av
overgripande utrikespolitisk och sikerhetspolitisk betydelse vill behalla var vetoritt, dvs.
kravet pé enhillighet maste besta. Aven andra linder torde forbehalla sig detsamma i sddana
fragor av s.k. vitalt nationellt intresse.’

* Regeringens skrivelse 1995/96:30. 30 november 1995
’ Reflektionsgruppens rapport sid. 46

¢ Regeringens skrivelse 1995/96:30 sid 18

! Regeringens skrivelse 1995/96:30 sid 18
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Vidare har man nir det giller forberedelser, genomforande och uppfoljning Gvervigt att
stirka GUSP genom att infora en gemensam planerings- och analysfunktion for att béttre
kunna uppticka potentiella krishérdar i tid.*

Dirutdver har det diskuterats att gemenskapsfaktorn kunde stidrkas genom att kommis-
sionen &ldggs ett ansvar for sdvil gemensamma standpunkter som gemensamma atgérder.
Det skulle foranleda dndring av artiklarna J.2, J.3 och J.8. Dirigenom skulle det markeras att
beslut av politisk betydelse tas bade inom GUSP och i forsta pelaren, med andra ord att EU
utdvar sina utrikes relationer som ett harmoniskt och enhetligt helt.’

Vad slutligen giller tillampningen dr den viktigaste medlemskapsrelaterade fragan hur EU
ska foretridas utét i utrikes- och sikerhetspolitiska sammanhang.

EU:s representation gentemot omvérlden

Ett gemensamt ansikte utdt

Enligt art. J.5 i fordraget om Europeiska unionen (EUF) skall det land som innehar
ordforandeskapet i EU under en aktuell sexmanadersperiod ocksa foretrada unionen i fragor
som rér GUSP. For omvirlden finns det behov av att ha en storre varaktighet i kontakterna
4n vad som dr mdjligt med motparter som byts ut med tdta mellanrum. Det finns i stort sett
tva olika sitt att ordna ordforandeskapet pa ett mera representativt sétt, nu nir den stundande
utvidgningen ger anledning att tilldela ordférandeskapet en hogre profil och synlighet. Ett
sétt dr att infora ett lagordforandeskap att tillimpas generellt 6ver hela EU-samarbetet. Det
skulle da ge storre tyngd &t ocksd EU:s utrikespolitik. Ytterligare ett sétt vore att anfortro
EU:s representation utat at antingen radets generalsekreterare eller at en "Herr" eller "Fru
GUSP" som tillfdlligt uppbér denna funktion, ev. i kombination med att st i spetsen for den
foreslagna analys- och planeringsfunktionen. Da skapandet av en sadan funktion for att
symbolisera och foretrdida GUSP utat inte skulle kriva nagon fordragséndring ska fragan inte
behandlas mer pa djupet hér.

Lagordforandeskap
Denna modell, som i reflektionsgruppens diskussioner utvecklats till huvudalternativet till
nuvarande ordning, #r t.ex. fyra lander som innehar ordférandeskapet i minst 12 manader.'’

I lagordférandeskap finns forstas risken att de stora linderna dominerar genom att ligga
beslag pa de viktigaste portf6ljerna med fara for att det uppstar vad man skulle kunna kalla
ett B-lag bestdende av de sma lagmedlemmarna, som alltsd fér halla till godo med mindre
prioriterade amnesomraden. Likasé kan det uppsta en viss uttunning av kinslan av nationell
delaktighet i EU:s styre. Vidare blir det sannolikt svarare att samordna och inbordes rang-
ordna mellan olika policyomraden pa ett sitt s att en jamn och konsekvent linje drivs av
respektive ordfdrandeskap.

; Reflektionsgruppens rapport sid 41-42
® Reflektionsgurppens rapport sid 43-44
'° Reflektionsgruppens rapport sid. 30
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En fordel med lagordférandeskap #r att det alltid skulle finnas tillricklig "tyngd" i
ordférandestolen genom de #ldre och storre medlemmarnas deltagande och att ansvarsbérdan
fordelas bittre mellan flera.

Sikerhet och forsvar

Det har ofta konstaterats i olika sammanhang och rader stor enighet om att Europas sikerhet
och stabilitet kriver en fordjupad EU-integration. Mot bakgrund av slutet p det kalla kriget
har det samtidigt ifrigasatts om den klassiska formen for forsvarsallians behdver och kan
utstrickas till de 6st-och centraleuropeiska linderna nu nér det traditionella militédra hotet
mot europeiskt territorium starkt reducerats.

I Maastricht stilldes for forsta gingen i utsikt en framtida europeisk forsvarsunion i art.
J.4: "Den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken skall omfatta alla frigor som giller
unionens sikerhet, inklusive utformningen pa sikt av en gemensam forsvarspolitik som med
tiden skulle kunna leda till ett gemensamt forsvar".

Till konkretiseringen av planerna pd en forsvarsallians bidrog ocksd den fortsatta
bekinnelsen till den grundliggande dogmen for allt gemenskapsarbete, ndmligen att en
sammanflitning av lindernas rustningsindustrier (Kol- och stilgemenskapen), atomenergi
(Euratom) och ekonomier i stort (EEG) beframjar freden.

En 6versyn av den gemensamma utrikes-och sikerhetspolitiken, ev. med en forsvars-
dimension, var det som ursprungligen féranledde sammankallandet av regeringskonferensen
om férdragsoversyn (IGC). Vid avslutandet av Maastricht-forhandlingarna hade man inte
lyckats komma Sverens om den framtida ordningen pé det omradet. Att Gversynen nu ocksa
sker i ljuset av utvidgningen med linder som har en bakgrund i Warszawapakten och som
inte har deltagit med de nuvarande EU-medlemmarna i uppbyggnaden av vare sig EU, EPS
eller GUSP ger sjilvklart en alldeles speciell och tungt vigande dimension & denna
dagordningspunkt.

EU har vilkomnat de central- och 6steuropeiska ldndernas frigorelse och 6vergang till att
bli reformlinder. Att de pi si manga sitt som mojligt inlemmas i den europeiska
ekonomiska och politiska integrationen anses som en forutsittning for bdde deras och var
stabilitet och sikerhet. Deras inlemmande i de nya europeiska sdkerhetsstrukturerna dr
emellertid 1angtifrin en friga enbart for EU. EU:s sikerhetspolitiska struktur dr dn sa linge
foga utvecklad, och dess forsvarsdimension inte alls. Vad de presumtiva nya medlemmarna
déirfor inriktar sig pa 4r att bli medlemmar av Nato. En utvidgning av Nato stéller emellertid
dess nuvarande medlemmar infor svira avgoranden. A ena sidan efterstrdvar de ett nira
samarbete med COE-linderna om aktuella stabilitets-och sikerhetsproblem for att bidra till
deras demokratiska utveckling och reformer. Detta har kommit till uttryck i det i princip
positiva svaret pA COE-ldndernas begéran om medlemskap. A andra sidan kan en expansion
befaras forsvaga Natos inre styrka och forsvara den pagdende anpassningen till den nya
sikerhetspolitiska verkligheten efter det kalla krigets slut. Men kanske det framsta problemet
4nda dr risken for nya grinsdragningar i 6ster om vissa lander hamnar utanfor Nato. Det
giller i forsta hand Ryssland och det 6vriga OSS som inte avsetts med utvidgningen.
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Det dr ett vitalt ryskt intresse att undvika att hamna utanfor en utvidgad europeisk
sikerhetsordning 6ver huvud taget. Ryssland onskar fortsatt utéva inflytande Gver den
sakerhetspolitiska utvecklingen i Europa. Ryssland har dérfor motsatt sig en utvidgning av
Nato mer av rddsla for att bli isolerat @n av en upplevelse av militart hot fran
forsvarsalliansen. Ett sikerhetspolitiskt sett isolerat Ryssland skulle, med tanke pé landets
storlek, militdra potential och kirnvapenarv, innebdra en péfrestning pd den europeiska
sdkerhets- och forsvarspolitiken och forsvara en langsiktig sikerhetspolitisk stabilitet i
Europa. Dessutom skulle de s.k. lagintensiva hoten som miljéforstéringen och brottsligheten
bli svérare att bekéimpa utan rysk medverkan. Aven en grinsdragning mellan COE-linderna
vore odesdiger, med tanke pa de signaler som det kunde ténkas sinda om de utelimnades
mindre skyddsvirdighet, en kinslig fraga for de linder som av Ryssland brukat betecknas
som "det néra utlandet" i likhet med de baltiska staterna.

Alldeles bortsett fran dessa risker med en Natoutvidgning, ger redan kostnadsaspekten
skal till tvivel pd det realistiska i att utstricka Natos forsvarsgaranti i oférandrad omfattning.
Det &r svart att tanka sig en beredvillighet i ndgot Natoland idag att ata sig nya kostsamma
forsvarsitaganden av de slag som Natos artikel 5 innebér, med trupper baserade permanent
pd lindernas territorier. En sidkerhetsgaranti utan landbaserade trupper i allianslinderna
skulle som "pappersgaranti" bli foga trovirdig. Att COE-linderna skulle fa tillgang till den
typ av automatisk kollektiv forsvarsklausul som ligger i en oinskrénkt tillimpning av
Natostadgans artikel 5 ter sig néstan ouppnaeligt i dagens ldage. Nato har dock inom ramen
for sin sdkerhetsbyggande funktion getts nya instrument i form av NACC och PFF, som de
senaste &ren fétt en alltmer framskjuten roll, for att kunna frimja stabilitet och fred i Ostra
Europa. De presumtiva EU-medlemmarna ir alla anslutna till dessa system, liksom #ven
Ryssland.

Om det realistiskt sett inte finns s& mycket for COE-landerna att hoppas pa fran Natos
sida, hur &r det d2 med VEU efter dess forvintade forlangning 19987

VEU har som Natos europeiska pelare och EU:s forsvarspolitiska arm i
Maastrichtfordraget definierats som bérare av EU:s framtida gemensamma forsvarspolitik.
Dirmed 4r ocksa linken mellan EU och Nato etablerad. Men vad giller en utstréickning av
VEU:s forsvarsgaranti till att omfatta de nya medlemslinderna kan den visa sig vara lika
svaruppnaelig som Natos. VEU:s sikerhetsitaganden dr Nato-garanterade. Det #r f.6. skilet
till att USA stiller sig s& negativt till en sammanslagning av EU och VEU. P4 det siittet
skulle annars Natos sikerhetsgaranti kunna utstrickas "bakvigen".

Det har frdn den svenska regeringens sida ansetts angeléget att EU inte forvandlas till en
forsvarsallians, samtidigt som man forsikrat att avsikten inte &r att hindra dem som vill
utveckla en sddan. Inte minst av politiska och sikerhetspolitiska hénsyn till Ryssland har
Sverige infor IGC intagit denna avvisande héllning. Ryssland har hittills sett positivt pa
EU:s utvidgning, framhaller man. Skulle EU déremot bli liktydigt med en militérallians, har
man resonerat, kan man i Moskva snart reagera pa EU-utvidgning p&4 samma negativa sitt
som man nu reagerar pa talet om en Nato-utvidgning.

Fragan dr emellertid om en forsvarsgemenskap langre stdr i forgrunden for den
dagsaktuella sékerhetssituationen i Europa. Istillet #r det de s.k. nya sikerhetspolitiska hoten
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som alltmer tar ver och som méaste motas, dvs. religidsa och etniska konflikter och politisk
och ekonomisk instabilitet. Det #r hér de s.k. Petersberguppgifterna kommer in i bilden. Med
Petersberguppgifterna har VEU tilldelats en ny roll for att mota just dessa utmaningar. Den
gir ut pa att utfora humanitdra och katastrofinsatser, konfliktlosning, fredsbevarande
aktioner och riddningstjinst. Som ett exempel kan némnas att EU gett VEU i uppdrag att
genomfora civila polisoperationer i Mostar i f.d. Jugoslavien.

Frigan om genomfbrandet av en forsvarsgemenskap inom EU kan i ljuset av den senaste
tidens hindelseutveckling — med Nato som tar dver den fredsfrimjande uppgiften med
anledning av fredsavtalet om Bosnien — ses som synnerligen hypotetisk. Visserligen
forklaras i artikel J.4 i EUF att avsikten 4r att pa sikt infora en forsvarspolitik som med tiden
skulle kunna leda till ett gemensamt forsvar. Men det ir inte bara de senast tilltridda
medlemmarna och Irland, alla med ett "neutralt forflutet", som inte onskar att ett sddant steg
tas. Inte heller Storbritannien eller Danmark vill se ett gemensamt EU-forsvar. Ett
grundliggande skil for Storbritannien ér just att man inte 4r beredd att riskera att undergrédva
Nato som den organisation som har huvudansvaret for territorialforsvaret av Visteuropa.

Hur man mer effektivt skall kunna genomféra Petersberguppgifterna har varit foremal for
overlaggningar i reflektionsgruppen.” De icke-alliansanslutna ldanderna Onskar bidra till
sikerheten i Europa genom att delta i humanitira, fredsbevarande och andra krishan-
teringsfrigor men utan att ingd négra omsesidiga forsvarsgarantier enligt artikel 5 i VEU-
och Natofordragen. Atskilliga medlemslénder #r daremot av den meningen att den gradvisa
utvecklingen av en europeisk sikerhets-och forsvarsidentitet maste fa nytt incitament, sa att
kriser kan métas med bl.a. europeiska militira insatser i framtiden. Frén bl.a. svensk sida
har hivdats att de linder som stdder Petersbergaktioner inom EU naturligtvis ocksa bor ha
ritt att delta i deras planering — dven om de som Sverige inte 4 medlem utan enbart
observator i VEU.

En tinkbar 16sning vore att Petersberguppgifterna lyfts ut frin VEU och fors in som en
"fjirde pelare" inom EU:s fordragsverk.

For svensk del #r det viktiga att VEU:s forsvarsgarantier hélls étskilda frén det
fredsfraimjande samarbetet, dér Sverige som militart alliansfritt land ingar."”

Sammanfattningsvis ar det inte helt givet vilka reformer av den andra pelaren som kréver
fordragsindringar och vilka som kan ske genom att forbittra unionens procedurer och
arbetsmetoder, dvs. genom relativt enkla, praktiska forbittringar. Varken den diskuterade
planerings-och analysfunktionen eller en eventuell foretrddare for GUSP, antingen det blir
en generalsekreterare eller en "Herr" eller "Fru GUSP" torde kriva fordragséndring.

Ordférandeskapets omorganisering till ev. lagordférandeskap skulle dock troligen rora sig
utanfor de grinser som sitts i Romfordragets artikel 146. Ordférandeskapets organisation far
sirskild betydelse i ett GUSP-sammanhang eftersom det utgdr EU:s ansikte utat. Men det
anses ocksa finnas behov av en éndrad ordforandeskapsordning for hela EU-samarbetet. Se i
det foljande under rubriken Ordfdrandeskapets roll och varaktighet.

'! Reflektionsgruppens rapport sid. 45-46
'2 Regeringens skrivelse sid. 19-20.
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Anvindningen av kvalificerad majoritet skulle visserligen inte innebéra ndgon nyhet i
fordraget. Mojligheten finns redan, men for att i praktiken utnyttja den krivs sannolikt ndgon
form for att fortfarande kunna avstd. Sddana har diskuterats i reflektionsgruppen. Antingen
det blir friga om "positivt" eller "konstruktivt avstdende", "enhillighet minus en", "super-
kvalificerad majoritet", kvalificerad majoritet med dispens for minoriteten eller allménna
plattformar av enhillighetsbeslut som skall f6ljas upp for sin detaljutformning av
kvalificerad-majoritetsbeslut, vill det till férdragsandring i artikel J.3.

Likasa verkar det klart att ett eventuellt, men inte sirskilt sannolikt, inférande av
forsvarsdimensionen i EU:s andra pelare skulle krdva en @ndrad skrivning i artikel J.4.,
liksom den "opting-out"-mdjlighet som i sé fall sannolikt behover inforas for de lander som
inte Onskar inga i ett kollektivt forsvarsatagande. En variant vore att forsvarsatagandet
istéllet skiljs ut fran 6vriga VEU och ingar i ett protokoll till férdraget, ndgot som da ocksa
sjdlvklart fordrar en fordragséndring.

Slutligen hor frdgan om wunionens status som juridisk person till de medlem-
skapsrelaterade fragorna. Att EU skall kunna sluta avtal i eget namn pa omradena for
utrikes-och sékerhetspolitik utan att alla enskilda medlemmars samtycke behtver inhamtas,
far i hog grad rittsliga implikationer for medlemskapet, eftersom pa det sittet en
kompetensoverlatelse sker till den gemenskapliga sfaren ocksa pa den andra pelarens
omrade. Det har hittills bara skett till den forsta pelaren.

Forbattrad effektivitet i samarbetet pa inrikes- och réittsomradet

Samarbetet pa tredje pelarens omrade har utformats efter modell av pelare tva, det vill siga
att mellanstatlighet giller och att beslut fattas med enhillighet. Det dr dock inte bara
enhillighetskravet som enligt de flesta medlemslidnderna har gjort inrikes- och réttsomréadet
till en trogarbetad organisation. Alltfér manga lager av behoriga kommittéer anses ockséa
bidra till detta. P4 omradet finns fem beredningsinstanser mot normalt tre i andra
radssammanhang. Forutom K.4-kommittén, som ar huvudorganet for beslutsberedningen
under Coreper och radet, finns styrgrupper under denna och under dem finns i sin tur
arbetsgrupper.

I samband med reflektionsgruppens Gverviganden férordade en majoritet en effektivare
anvandning av de mellanstatliga samarbetsformer och procedurer som tillimpas idag pa det
inrikes och rittsliga omradet. Bl.a. skulle kommissionen kunna utnyttjas mer for att ta
initiativ och domstolen och Europaparlamentet for att 6vervaka efterlevnaden. Likasa skulle i
nagra fall en 6vergang kunna ske till att fatta beslut med majoritet. Enligt artikel K.9 i EUF
finns i princip en mojlighet att med enhillighetsbeslut féra ver alla samarbetsomraden utom
det straffrittsliga, polis- och tullsamarbetet till den forsta gemenskapspelaren och till
beslutsfattande med kvalificerad majoritet.

Den hir s.k. "bryggan" over till den forsta pelaren har hittills diskuterats kunna utnyttjas
for ett fatal fragor som anses lampade for ett mer kraftfullt och effektivt beslutsfattande. De
omraden dir manga lander tycker att majoritetsbeslut skulle limpa sig sarskilt val ar
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invandrings- och asylfrdgor.” En annan konsekvens av en sadan &verforing skulle bli att
domstolen far uttolkningsritt i dessa fragor.

Frigan om forhdllandet mellan EU och Schengenavtalet kan bli en annan punkt pd
regeringskonferensens dagordning. Négra linder anser att man bor utreda inforlivandet av
Schengen i gemenskapslagstiftningen. Darmed skulle det skapas ett slags variabel geometri
som i s& fall skulle kriva fordragsindring. (Se om detta narmare under rubriken Flexibilitet i
det foljande.)

Bibehallen allmin effektivitet i institutionerna
Europaparlamentet

Sammansdttning

Flertalet medlemslinder verkar nu vara inforstidda med att fordelningsprincipen for
parlamentets ledamoter maste dndras. I annat fall skulle man med 27 medlemsstater fa néra
900 ledamaoter istillet for som nu 626. Parlamentet har darfor sjélvt foreslagit att ett tak sdtts
vid 700 ledamoter. Antalet tycks kunna accepteras av en majoritet medlemsldnder.” Varje
utvidgning kriver en justering av artikel 138 for omfordelning av antalet parlamentsplatser.
Ett "tak" torde kunna rymmas inom en sadan fordragsreform.

Férre och enklare beslutsprocedurer

Antalet beslutsprocedurer med radet och parlamentet inblandade 4r nu uppe i inte mindre &@n
tjugotva. I effektivitetssyfte foreslas dessa minska till tre: medbestdammande, samtycke och
horande. Det skulle alltsd innebdra att den nu vanligast anlitade lagstiftningsformen,
samarbetsproceduren, upphédvdes och de dirunder liggande d&rendena uppgick i
medbestammandeproceduren.

En annan atgird som foreslagits @ att forenkla och avkorta medbestimmandets
komplicerade procedur enligt artikel 189 b.

Vidare ir de flesta medlemslinder instillda pé att utvidga medbestimmandet — antingen
genom att utstricka det till all lagstiftning som idag antas av rddet med kvalificerad majoritet
eller, som just nimnts aprop nedskirning i antal beslutsprocedurer, till sidana sakomraden
som idag behandlas i samarbetsproceduren.”

Alla de hir diskuterade reformerna kréver fordragsandring.

Radet

Ordférandeskapets roll och varaktighet

Fragan om hur ordférandeskapet skall kunna goras mer bade effektivt och representativt har
utforligt behandlats ovan under Stirkande av EU pd GUSP-omrddet. Utifrdn ett rent
institutionellt perspektiv ar det dock inte enbart vikten av en effektiv och representativ
utrikespolitik som fortjanar att framhallas, utan #ven det mer utvidgningsrelaterade

"* Reflektionsgruppens rapport sid. 16-18
" Reflektionsgruppens rapport sid. 24
o Reflektionsgruppens rapport sid.24
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problemet att det i en union med upp till 27 medlemmar skulle bli mycket sillan som ett land
far inneha ordféranderollen (uppskattningsvis vart trettonde/fjortonde &r).

Beslutsprocess och roster

Det har frdn manga hall pekats pd det effektivitetsproblem som skulle uppstd om
utvidgningen 4gde rum utan ndgon reform av rostningsreglerna. Aven om beslutsfattande
med kvalificerad majoritet har fatt en omfattande tillimpning kan det fortfarande inte idag i
ett EU med femton medlemmar utstrickas till alla omraden. A andra sidan inser de flesta att
bibehallna enhillighetskrav, om det s &r pa ett begransat antal samarbetsomraden, riskerar
att ldttare leda till en férlamning av samarbetet nir medlemsantalet utékas och ddrmed
risken for att nagot av de upp till 27 linderna ska inldgga veto.

Fragan har darfor stillts om inte enhillighet som beslutsprincip borde avskaffas helt. Vid
det fransk-tyska toppmotet infor IGC den 8 december 1995 enades man i stort sett om att
avskaffa vetoritten. Aven i medlemskretsen i 6vrigt verkar det nu finnas en stor majoritet for
att géra majoritetsrostningen till huvudregel, samtidigt som det rader bred uppslutning
bakom att behdlla enhillighetsbesluten ifrdga om primérritten, dvs. fordragsandringar,
upptagande av nya medlemmar och unionens egna finansiella resurser. Olika mellanformer
mellan majoritetsbeslut och enhillighet har ocksé diskuterats for fragor rorande kapitel V
(utrikes-och sdkerhetspolitik) och VI (inrikes- och rittsligt samarbete) i EUF. Det skulle
kunna rora sig om antingen "super-kvalificerad majoritet" (t.ex. 3/4 av rosterna), "positivt
avstdende" fran det lands sida som inte vill ansluta sig men heller inte hindra ett beslut frén
att antas, kvalificerad majoritet med dispens for minoriteten eller slutligen “enhillighet
minus en".'

Alla alternativen till andrade beslutsregler skulle fordra férdragsandringar.

Kommissionen

Att antalet kommissionsledaméter skulle Gverstiga 20 som en foljd av utvidgningen har
ansetts som ett annat effektivitetsproblem. Dels giller det den pastadda svarigheten att finna
tillrdckligt meningsfulla ansvarsomréden for var och en, dels pekas det pa ett eventuellt
forsvarat beslutsfattande. Antingen det blir friga om som mest 27 (eller 33 om de stora
linderna behaller tva representanter) eller firre — beroende pa hur manga nya medlemmar
som kommer med i nasta utvidgningsomgang — riktas mot sadana resonemang invindningar
om vikten av att ge medborgarna en storre kénsla av samhorighet genom att lata varje nation
vara representerad och om att det forekommer att nationella regeringar har fler medlemmar
4n sa utan att det anses skada deras effektivitet.

Som alternativlosningar har diskuterats att 1) faststilla antalet ledamoter utifran behovet
att utfora kommissionens uppgifter pé ett konsekvent och effektivt sitt, vilket skulle leda till
att de blir farre dn antalet medlemslénder. I gengild skulle kommissionens roll som en av
nationella sdrintressen oberoende viktare av gemenskapens allmdnna intressen forstarkas.

S Reflektionsgruppens rapport sid. 26-27
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Vidare har det foreslagits att 2) lata varje medlemsland ha bara en ledamot (inkl. de fem-sex
stora) samt att 3) tillsitta ett mindre antal ledmoter som var och en skall foretrdda ett
minimiantal av invanare. Den sistnimnda modellen skulle innebéra permanenta nationella
foretradare bara for de stora linderna, medan de sma fick tillsitta sina i roterande ordning
sinsemellan. Eftersom fordraget kriver att det ska ingd minst en ledamot for varje
medlemsstat och att hogst tva fir vara av samma nationalitet, skulle alternativen 1 och 3
kriva fordragséndring."”

EG-domstolen

Det har ocksa ur effektivitetssynpunkt ifrdgasatts om antalet domare i EG-domstolen bor
fortsitta att utokas i takten en domare for varje nytt medlemsland, som hittills varit regeln.
Ett dilemma har definierats bestd diri, att det blir svérare att uppritthdlla produktiviteten
med fler domare, i synnerhet som s& manga mél maste avdomas i plenarsittningar, samtidigt
som det kade medlemsantalet medfor ett okat antal mal for domstolen att klara av. En
annan tanke vore att lata domarantalet uppga till samma som antalet medlemslénder, men
indela de uppskattningsvis 27-28 domarna i tvd plenarkammare.”®

Antalet domare har hittills alltid fastslagits i fordraget. En 6kning av antalet kréver dock
inte formellt ndgon fordragsindring, ddremot skulle en minskning av det faststillda antalet
gora det. Inte heller finns det nagot formligt krav pa att domare ska ha viss nationalitet. En
reform med innebérden att varje land inte lingre skulle utse en domare kraver darfor i
princip ingen fordragsindring, sa linge antalet inte minskas fran det i fordraget faststillda.
Ett kompromissforslag, som dvervigts med tanke pa att det bade finns medlemsldnder som
foresprakar att antalet domare ska vara firre 4n medlemslanderna och som forordar att alla
ska ha en domare, #r att for indamalet nationell representation ridkna inte bara domarna utan
dven generaladvokaterna.”

En annan reform som aktualiserats infor utvidgningen 4r en 6kad roll for domstolen i det
inrikes och rittsliga samarbetet. En sddan utékad kompetens, som dock ér kontroversiell ur
sirskilt ett medlemslands synpunkt, skulle kriva fordragsindring. Vidare har domstolen
foreslagit en Andring av artikel 188, s att den sjdlv skall kunna anta sina rittegéngsregler.

Forbittrad demokratisk legitimitet
Forstirkt stillning for Europaparlamentet
Gemensam valordning

Det har ibland hivdats att en gemensam valordning i hela EU skulle bidra till att gora
ledaméterna i Europaparlamentet mer kénda for sina viljare och ocksd kdnna ett storre
ansvar for dem. Det skulle i s fall bidra till en forstérkning av parlamentets demokratiska

'" Reflektionsgruppens rapport sid. 31
** Piris sid.28
'* Reflektionsgruppens rapport sid. 33.
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legitimitet. En sadan ordning skulle kunna faststilla ett gemensamt datum for ndr valen
skulle héllas, en gemensam aldersgréns for deltagande och sist men inte minst en gemensam
princip for mandatférdelningen. Proportionellt respektive majoritetsval &r de system som
finns i de nuvarande EU-ldnderna.

Det tycks rada allmén enighet om att det inte erfordras nagon fordragsindring eftersom
artikel 138 (3) gett parlamentet i uppdrag att utarbeta forslag om gemensam valordning. En
annan reform som skulle stirka parlamentets makt &r att, som en majoritet i reflek-
tionsgruppen forordat, géra kommissionen mer ansvarig infor parlamentet.”

Biittre proportionalitet mellan befolkning och representationsrétt

En mer regressiv representativitet skulle ge bittre 6verensstimmelse mellan folkmidngd och
antal platser i parlamentet, ndgot som skulle minska sma lénders relativa representation, t.ex.
Sveriges. En sddan reform skulle kunna ske genom en indelning i kategorier efter folkméngd
i t.ex. lander med firre 4n en eller tvd miljoner invanare, linder med mindre &n 50 miljoner
osv. Reformen kriver fordragséndring.”

Vidare skulle ett tak pa antalet medlemmar leda till att den absoluta representationen for
varje medlemsbefolkning minskar. Siledes kan man berdkna att ett maximalt antal
ledaméter paA 700 med gillande representationsmodell skulle innebdra 17 ledamédter for
Sverige, dvs. en minskning med fem. Ur en liten medlemsstats synpunkt &r det &nda trots allt
mer fordelaktigt att acceptera en hogre grad av befolkningsrelaterad vigning av inflytandet i
parlamentet och ddrmed forsvagat inflytande dir. Det giller s& linge som den huvudsakliga
lagstiftningsmakten inte ligger dér utan i radet.

Utstrackande av medbestimmandet i artikel 189 b

En procedurregel som redan i Maastrichtfordraget sattes pd dagordningen for IGC var
Europaparlamentets medbestimmande enligt artikel 189 b. For nérvarande skall den proce-
duren tillimpas pa 4tta gemenskapsomréden. Men efter Europaparlamentets entrédgna pa-
stotningar om medbestdmmande pé alla lagstiftningsomraden, ldmnades frdgan om besluts-
formens omfattning 6ppen vid Maastrichtforhandlingarna for att tas upp pa nytt under IGC.
Parlamentet har konsekvent och genomgaende hévdat att det krivs en egen demokratisk
legitimitet for EU pa den 6verstatliga niva som parlamentet representerar. Orsaken ir att allt
fler lagstiftningskompetenser har forts dver fran de nationella parlamentens maktsfir till EU.
Uteblir en motsvarande 6verforing av den parlamentariska makten fran de nationella
parlamenten till Europaparlamentet, uppstér ett demokratiskt underskott, har man resonerat —
ocksd pa andra hall &n i parlamentet. I medbestimmandet har parlamentet ett likvérdigt
inflytande med radet, dvs. det krdvs att det aktivt tillstyrker en rittsakt for att den skall ga
igenom. Som jimforelse giller att det hittills i den s.k. samarbetsproceduren bara varit

* Reflektionsgruppens rapport sid. 32
*! Piris sid. 36
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mojligt for parlamentet att ldgga in suspensivt veto, som i slutinden kan Gverrostas av ett
enhilligt rad.

I de nu pagéende diskussionerna har som redan nimnts merparten medlemslander stallt
sig bakom forslaget att reducera lagstiftningsprocedurerna till tre och ddrmed inféra
medbestimmande Gver hela linjen genom att antingen lata det gilla overallt dir majo-
ritetsbeslut tillimpas eller ersétta samarbetsproceduren. Ett av medlemsldnderna motsitter
sig dock kategoriskt varje forstirkning av Europaparlamentets makt. Da dessutom
majoriteten forklarat att man inte 6nskar en forskjutning av makten mellan institutionerna &r
det langtifran sikert att det kommer till ndgon utvidgning av parlamentets medbestimmande.
En sédan skulle namligen onekligen forskjuta makten till parlamentet frin medlemsstaterna
och kommissionen. Det skulle i motsvarande man leda till en relativ forsvagning av ockséa de
nationella parlamentens makt. Okad anvindning av medbestimmande skulle kriva
fordragsandring.

Forbittrad demokratisk representation for rosterna i radet
Bittre proportion mellan befolkningsstorlek och rostetal

Att dndrad rostviktning blir ett tema for IGC #r tamligen séikert. Det kommer sig av att nagra
stora medlemsldnder linge har hdvdat att situationen med den relativa obalansen mellan
stora och smd medlemslédnder till de mindres favor blir ohallbar nir unionen utvidgas
ytterligare med nistan enbart sma lénder.

Under hela problematiken ligger det grundldggande forhallandet att utgdngspunkten for
inflytandet visserligen #r den vedertagna principen en stat-en rost, men att denna ansags
behova justeras med hénsyn till olikheterna i storleksordning, mitt i befolkningsstorlek. For
att emellertid inte de sma medlemsstaterna, som utgjorde exakt hélften av gemenskapens sex
grundarstater, skulle behdva underkasta sig en total Overmakt fran de stora, folkrika
nationernas sida ifrdga om rostinflytande, tilldelades de ett proportionellt storre antal roster
dn deras relativa andel av folkmidngden hade berittigat till. Den bristande proportionaliteten
accentuerades dnnu mer nér ytterligare tre smastater intrddde som medlemmar efter den
senaste utvidgningen.

De stora staterna, som alltjamt &4r enbart fem, har fatt se sin rostandel sjunka fran 63
procent till 55 procent, medan deras andel av befolkningen har gétt ner bara fran 84 procent
till 80 procent. I ett EU med 20 medlemmar minskar de storas rostandel till 51 procent
medan deras befolkningsandel fortfarande ligger sd hogt som 75 procent. De sma med-
lemslinderna, vars antal samtidigt har 6kat fran sju till tio sa att deras rostandel nu uppgar
till 45 procent (upp fran 37 procent), har fortfarande bara 20 procent av EU:s samlade
folkméngd (upp fran 16 procent). I ett EU med 20 medlemmar forstirks deras stéllning till
49 procent av rosterna medan de befolkningsmissigt ligger kvar pa en sé 1a4g niva som 25
procent av invanarantalet.

De foérslag som forekommer i debatten f.n. dr for det forsta hojd grins for kvalificerad
majoritet, vilket skulle underlitta for de stora linderna att pd motsvarande vis bilda
blockerande minoritet pa nagra fa linders hand och ddrmed forstiarka deras inflytande. For
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det andra #dr dubbel majoritet, dvs. en majoritet av antalet lander — 10 av 19 i perspektivet pa
19 medlemslidnder och 14 av 27 i 27-ldndersperspektivet — samt dessutom en majoritet av
den samlade EU-befolkningen, ett realistiskt reformalternativ, eftersom det skulle beakta
befolkningsméngden pa ett biittre sitt &n i dag, vilket ir till de storas fordel.”

Ténker man sig troskeln for kvalificerad majoritet justerad uppat med anledning av vissa
stora medlemmars — frimst Storbritanniens, men dven Frankrikes och formodligen ocksa
Tysklands — krav p& att fa sitt relativa inflytande bittre balanserat mot sin befolk-
ningsstorlek, blir effekten — forutom att det underldttar négot for de stora att blockera beslut
— att dven miljévénner, till skillnad fran vad som skulle gillt om trosklarna hojts mekaniskt
enligt nuvarande proportioner, kan blockera beslut. For frihandelsvinner och nordliga linder
vore detta mojligt dven med bibethéllen blockerande minoritet pd 30 procent av rosterna,
bade i 19- och 27-medlemmars-varianten.

Ett inforande av dubbel majoritet innebir egentligen bara den skillnaden i foérhéallande till
en tinkt mekanisk justering enligt dagens 70/30-procentsrelation, att nettobidragsgivarna
kan fatta beslut med egen majoritet — under forutséttning att Danmark och Finland som f.n.
balanserar pa grinsen mellan att vara nettobidragsgivare och -mottagare inkluderas bland
givarna.

Sammanfattningsvis kan ségas, att ett minskat rostinflytande for Sverige som foljd av en
hojd troskel for kvalificerad majoritet skulle vigas upp med en stérkt total stillning for var
intressegruppering miljovénnerna. Vidare skulle en 6vergang till dubbel majoritet stirka
nettobidragsgivarnas mojlighet att fatta beslut med egen majoritet i 19-perspektivet (men
inte i 27-perspektivet).

Underlittad majlighet for en folkmajoritet att genomdriva beslut

Alldeles oavsett om en bittre folkméngdsrepresentation uppnas for ldndernas rostinflytande i
radet och antal platser i parlamentet, kvarstar problemet med att finna ett rostningssystem
som tillater en majoritet av medborgarna att anta en gemensam policy nér viljan hartill finns.
Ett sitt att Astadkomma detta &r att hja troskeln for blockerande minoritet. Detta skulle dock
ga stick i stiv med de stora lindernas krav pa en mer balanserad proportion mellan
folkmingd och rostinflytande och kan dérfor sannolikt avskrivas som orealistiskt.

En annan mdjlighet vore att rikna upp respektive ner rostetalen for stora och smé linder,
nagot som dock kan antas vara for kontroversiellt med tanke pa det spektakuldra i att de sma
da skulle bli frintagna roster de redan har — ett infér opinionen sikert impopulart och mycket
svarforsvarbart medgivande. Ett annat problem vore om Tyskland i en sddan upp- respektive
nedrikningsmandver stillatigande skulle formé sig att dse hur de storas tal rdknas upp utan
att landet fick ett enligt alla rimliga réttvisekrav berittigat storre rostetal dn Ovriga stora
medlemmar. Ett sddant tillmotesgéende fran Gvriga storas sida vore dock av politiska skl
helt uteslutet och den varianten av rostviktjustering forekommer darfor praktiskt taget aldrig
i medlemslindernas diskussioner.”

2 Reflektionsgruppens rapport sid. 27. Piris sid. 38
23 e e
Piris sid. 39
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Stark begrinsning av vetoritten

En mer tdnkbar I6sning pa problemet med det demokratiska genomslaget for en folkmajoritet
dr att starkt begrinsa vetomdjligheten, sé att en minoritet inte annat @n i undantagsfall kan
blockera ett beslut som en majoritet av folken 6nskar fa till stind. Det har ofta framhéllits att
det #r ohallbart ur bide demokrati- och effektivitetssynpunkt i en medlemskrets pa upp till 27
medlemmar att 99,99 procent av medborgarna i unionen skall kunna hindras att driva
igenom sin vilja av ett enda medlemsland som kanske inte representerar mer @n 0,01 procent
av unionens folkmangd.

Det har diskuterats i reflektionsgruppen att inskrdnka vetomdjligheten till primérritten,
dvs. till fordragsindringar (artikel N), anslutning av nya medlemslidnder (artikel O) samt
anvindandet av unionens egna budgetmedel. Nagon enighet finns dock dnnu inte. Medan en
dvervigande majoritet tycks vara for att infora majoritetsbeslut som huvudregel och sirskilt
se det utvidgat till det sociala, skatte- och miljoomradet, ar sérskilt en medlemsstat alltjimt
starkt emot att utvidga majoritetsbesluten.”

Flexibilitet

Aven om man i IGC lyckas reformera medlemskapsvillkoren enligt de linjer som skisserats i
det foregdende, sa att EU:s institutioner kan anpassas till att med bibehdllen effektivitet och
balans mellan bide medlemslinderna och institutionerna ta in de nya medlemmarna, aterstar
frdgan hur de nya linderna ska kunna framgéangsrikt anpassa sig till EU-medlemskapet i
substansfragorna. Det 4r inte ens institutionella férédndringar tagna i vidast mojliga mening,
dvs. intridet i EMU:s tredje steg och "gemenskapifieringen" av utrikes- och
sikerhetspolitiken samt av det inrikes och rittsliga samarbetet, som dr de mest avgérande for
om utvidgningen skall lyckas. I forsta hand #r det losningen pa problemen med
strukturfondernas och jordbrukspolitikens framtida utformning.

I en av kommissionen framlagd s.k. vitbok” om behovet av jordbruksreformer framgar att
ett automatiskt utstrickande av jordbrukspolitiken till att gilla for COE-linderna pé
oforindrade villkor skulle 6ka den gemensamma jordbruksbudgeten med cirka en tredjedel
eller 85-145 miljarder kronor ovanpé de nuvarande 320 miljarder kronor, som i sin tur utgdr
nistan hilften av EU:s totala budget. Aven bortsett frin utvidgningens extra budget-
belastning anses jordbrukspolitiken vara i behov av reform dé dess kostnader redan dr alltfor
hoga.

PA liknande sitt skulle en ofordndrad tillimpning av strukturfonderna for ekonomisk
utjdmning mellan EU:s regioner innebira att nuvarande bidragsmottagare bland med-
lemsléinderna skulle forlora stora andelar av sina formaner nir COE kommer in i systemet.
Linder som i dag 4r beroende av fondbidragen fér 3—5 procent av sin BNP skulle fa avstd

? Reflektionsgruppens rapport sid. 26-27

* Ftudes sur différentes stratégies pouvant etre suivies pour développer les relations entre 1'Union Européenne et
les pays associés dans le domaine de l'agriculture dans le perspective de I'adhésion de ces pays (document de
stratégie agricole. CSE (95) 607. 29/11 1995.
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dessa till nykomlingar som beriknas komma att bli beroende av fondbidragen till upp emot
35 procent av BNP.

Den principiellt avvisande héllningen till att oka de finansiella resurserna infér
utvidgningen som formulerats under parollen "no additional means" synes emellertid inte
tillata ett ustriackande av varken jordbruks- eller strukturfondernas férméner enligt nuvarande
principer. Aven om frigan om reformering av dessa bada politikomraden inte kommer upp
till behandling formellt vid vare sig IGC eller utvidgningsprocessen som sédan, talar mycket
for att de av jordbrukssubventionerna och prisgarantierna mest beroende ldnderna kommer
att stilla krav pd att den re-nationalisering av dessa som skulle bli resultatet av
nedskédrningar i budgeten, inte gér for langt. Likasd kan de linder som idag &r mest beroende
av strukturfondsbidrag forutses komma att avkrdva Gvriga nuvarande medlemsldnder ett
slags forsdkran om en négorlunda bibehéllen strukturfondsandel for att g med pa att inleda
utvidgningsforhandlingar. Merkostnaderna for utvidgningen kan didrmed forutses bli
ofrankomliga, antingen nettobidragsgivarna maste 6ka sina bidrag for att utéka resurserna
till fondsystemen eller de tvingas kompensera nuvarande forméanstagare for att dessa blir
"uttrdngda” fran sina hivdvunna stora bidragsférméaner nér de nya medlemslanderna kommer
in.

Men ocksé om de finansiella kostnaderna for utvidgningen tveklost kan betecknas som
den storsta svarigheten, édr problemen inte uttomda med det.

Mot en variabel geometri
"Kérntrupp" for de medlemslinder som onskar ga vidare med integrationen

Att utvidgningen kommer att dga rum, dirom ar man vid det hir laget enig. Ddremot rader
det delade meningar om vad den kommer att betyda for EU:s mojligheter att hélla samman i
framtiden. Nagot annorlunda formulerad ar frgan helt enkelt hur man skall lyckas med
utvidgningen utan att EU forsvagas. Beroende pa vilken instillning man har till den fortsatta
integrationen har medlemslinderna mycket olika uppfattningar om vad det dr som skulle
kunna leda till att EU forsvagades. Utifran ett integrationsvinligt synsitt — dit har hittills i
allménhet ridknats Benelux-ldnderna (i synnerhet Belgien och Luxemburg), Italien, oftast
Tyskland och ibland ocksa och i varierande grad Spanien, Portugal, Irland eller Grekland —
dr det uteblivna framsteg for integrationen och dirmed hinder for de linder som onskar gé
vidare och utveckla integrationen enligt de riktlinjer som dragits upp i Maastrichtfordraget.
Det ér dock framst i Tyskland och Frankrike som man nu dverviger olika scenarier for en
differentiering av medlemskapet, eller variabel geometri som termen ocksa lyder. Efter att ha
varit mer eller mindre bannlyst ur debatten efter ett ganska kontroversiellt utspel som det
tyska kristdemokratiska partiet gjorde i sitt tankepapper om Europeiska unionens framtid
frn den 1 september 1994, har temat ater vunnit aktualitet sedan president Chirac och
forbundskansler Kohl i samband med det tysk-franska toppmétet i Baden-Baden den 7
december 1995 forklarat att ett Europa med flera hastigheter skall skrivas in i fordraget vid

* CDU/CSU Fraktion des Deutschen Bundestages "Uberlegungen zur Europiischen Union". 1 September 1994.
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regeringskonferensen nista ar.” Vad som nérmast dsyftas 4r en klausul som uttryckligen
tillater enskilda medlemsldnder att samordna sin politik inom ramen for EU:s institutioner
och att alltsd bilda "en inre kidrna", antingen det géller EMU, en mer effektiv och samordnad
utrikes-och sikerhetspolitik eller ett intensifierat samarbete i invandrarfragor och for att
bekimpa internationell brottslighet.

Enligt det tinkande som sannolikt foregétt det tysk-franska utspelet, bide i de bida
huvudstiderna och i EU:s institutioner — sirskilt kommissionen i sin egenskap av "inte-
grationens drivmotor", skulle en sddan i fordraget forutsedd ordning, som alltsa tillater vissa
medlemslinder att g i forvig och uppfylla unionens mer langsiktiga malsdttningar, vara en
forutsittning for att EU:s institutioner kan utnyttjas ocksa i det vidareutvecklade samarbetet.
Det som den s.k. fortruppen skulle kunna g i férviig med skulle vara begrinsade omréden
s att en uppspaltning av acquis communautaire undviks i stérsta méjliga utstridckning.

Det som det kommer att bildas en fortrupp for kan forutses bli 1) EMU inklusive
Svergangen till en enhetlig valuta 1999, 2) den gemensamma utrikes-och sikerhetspolitiken,
3) tredje pelarens samarbete i inrikes och rittsliga fragor ("Schengen a la EU" som man
ocksd refererar till det for att ange att det ndrmare samarbetet redan finns, genom
Schengenavtalet, men énnu inte innanfér EU-ramen) samt i 6vrigt frigor dér de uppréknade
tre omradena behover kompletteras, t.ex. pa beskattningsomradet, dér en tillnirmning mellan
linderna kan bli 6nskvird for att komplettera EMU i sinom tid med en i verklig mening
gemensam ekonomisk politik.

Det #r viktigt att framhalla att fortruppen #r ténkt att vara Sppen for anslutning frén varje
medlemsstat som kan och vill delta. Man kan se det som att den skall fungera som négot av
en accelerator som i princip hela unionen skall kunna hinna ifatt s& smaningom. Déremot &r
det inte sannolikt att man kommer att tillita olika konstellationer av fortrupp, alltefter
samarbetsomrade. Det skulle sannolikt bli alltfér svarstyrt ndr det giller det institutionella
hanterandet av rostning, forslagsstillande, regeltillimpning och -Overvakning. Vad man
sannolikt dock kommer att kunna tinka sig att diskutera ar undantag for forsvarssamarbetet,
som man inte torde komma att anse att Storbritannien bér uteslutas frn dven om landet inte
dar med i EMU-kdman. Vidare kan man nog forutsiga att "vilja-men-inte-kunna-fall"
kommer att accepteras om t.ex. Spanien vill vara med i ett EU-Schengen men &nnu inte kan
deltai EMU.*

Om det inte gir att gora framsteg for en utokad gemenskapsordning under rege-
ringskonferensen inom de tre uppriknade omridena verkar alltsd fortruppsscenariot mer
sannolikt efter det senaste fransk-tyska toppmdtesutspelet.

Att de bada lindernas ledare #r angeldgna om att fa fortruppsarrangemanget inskrivet i
fordraget beror pa att det i s fall inte behéver sammankallas ndgon ny regeringskonferens
nir det 4r dags for fortruppen att bildas, antingen i den andra eller tredje pelaren. For EMU
ddremot, som hor till den forsta gemenskapspelaren, finns tillvigagéngssittet redan utstakat

2 Sedvanligt tysk-franskt brev stéllt till ordfranden i det Europeiska ridet infor motet med detta, denna géng i
Madrid den 15-16 december 1995.Datum 5 december 1995.
2% Samtal i kommissionen (arbetsgruppen for IGC '96) och ridssekretariatets rittsavdelning september 1995.
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i fordraget. Vidare ger en fordragsreglering en férsdkran om att andra medlemslinder kan
ansluta sig senare.

Sett ur den motsatta stindpunktens, mellanstatlighetsanhdngarnas, synvinkel 4r utvidg-
ningen inte ett tillrickligt skl for att férdjupa integrationen. Man vill inte i det lagret, som
framfor allt domineras av Storbritannien men av och till inrymmer Danmark och kanske ett
eller tva linder till, ha varken fler majoritetsbeslut eller tkat medbestimmande for
Europaparlamentet.” Man anser att en integration som forceras fram innan opinionen 4r
fardig att stodja den leder till bakslag och ddrmed f6rsvagning av unionstanken pa sikt. Det
méste fa ta tid att utveckla de gemensamma intressena s att de ocksé uppfattas som sidana
av allménheten. Det hindrar inte att GUSP kanske kan omfattas av en gemenskapsordning
négon ging efter sekelskiftet, framhaller man. Det viktiga &r att man inte tvingar fram detta
innan tiden dr mogen.

Differentiering mellan kandidatlidnder efter hur vil de uppfyller
medlemskapskraven fran K6penhamn

Eftersom kostnaderna for utvidgningen ses som det stora problemet, Gverviger man ocksa
satt att gradvis och forsiktigt inlemma de nya medlemsldnderna sa att det inte uppstar en
"finansieringschock”. Ett sitt 4r att ta in nya medlemmar etappvis. Det ter sig i och for sig
naturligt med tanke pd att det stllts upp objektiva kriterier for medlemskap i den deklaration
frén toppmotet i Kopenhamn 1993%, vari de associerade 6st- och centraleuropeiska linderna
utlovades intrdde i unionen. I alllt fler av de nuvarande medlemslinderna ser man det nu inte
som mojligt for fler 4n nagra fa att kunna uppfylla kriterierna i tid till en tidig, forsta
anslutning runt sekelskiftet.

Ett okonventionellt alternativt forsok att sa att séiga l6sa den gordiska knuten gjordes frin
utomstiende hall nyligen av Harvardprofessorn Jeffrey Sachs, som rekommenderade COE-
landerna att helt avsta frdn delaktighet i jordbruks-och strukturfondsstod i utbyte mot att
snabbt bli upptagna som medlemmar. De skulle da, papekade Sachs, genast komma i
atnjutande av nagra av de for dem mest eftertraktade aspekterna av medlemskapet, det
utrikes- och sékerhetspolitiska samarbetet och avskaffandet av det fruktade anti-dum-
pingvapnet pa handelsomradet, som EU flitigt brukat mot dem.

Nar det giller scenarier for med hur mdnga kandidatlinder utvidgningsférhandlingar
skall kunna inledas och ndr, finns det tva huvudalternativ:

1. Att borja med ett litet antal, t.ex. Visegrad-linderna och eventuellt Slovenien eller
nagon baltisk stat, linder som far anses som de ekonomiskt mest utvecklade. Nackdelen med
det alternativet &r att det blir svart att utestdnga vissa och att faststilla uttagningskriterierna
rdttvist.

2. Attinleda forhandlingar med alla kandidatldnder som har associationsavtal, dvs. nio av
de tolv, eller tio med Slovenien. Detta alternativ férordas av Sverige. I sa fall skulle det

e Reflektionsgruppens rapport sid. VII.
** Konklusionerna frén det Europeiska radets méte i K6penhamn den 21-22 juni 1993, p. 7 "Relationerna med
linderna i central-och &steuropa”.
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antagligen behova goras klart fran borjan att EU riknar med olika hastigheter i for-
handlingen och ocks4 att vissa kommer att bli firdiga for intrdde fore andra. Strikt juridiskt
vore det inga problem att sirskilja forkandlingarna pa det hér viset, d de fors separat i form
av en sirskild regeringskonferens per kandidatland.

Nir det giller medlemskapets krav, kan man tinka sig foljande uppldgg for att
konkretisera och nirmare specificera de mycket allmint hallna kriterierna frin Kopen-
hamnsdeklarationen:

— Ekonomiska indikatorer kan t.ex. innefatta:

1) graden av framskridande mot marknadsekonomi (inklusive privtiseringsnivd, prislibe-
ralisering, konkurrensregler och bankreform),

2) nirmande till EU:s inremarknads- och annan lagstiftning samt effektivt fungerande
mekanismer for att utfirda tillimpningsbestammelser till och dvervaka lagstiftningen,

3) moderniserings-och omstruktureringsgrad i jordbruket,

4) medlemskap i nigon internationell ekonomisk organisation av typ OECD,

5) BNP per capita.

— Politiska indikatorer skulle kunna vara:

1) politisk pluralism,

2) full yttrandefrihet,

3) respekt for de minskliga réttigheterna,

4) rittssamhiille,

5) lika behandling av etniska och religiosa minoriteter.

For EU-sidans eget vidkommande listas inte ovéntat som de tvd huvudroblemen dels de
finansiella kostnaderna, dels de institutionella problemen som utvidgningen ger upphov till,
inklusive "mikrostatsproblemet" (Maltas och Cyperns representationsforhéllanden).

I kommissionens rapport infor toppmétet i Madrid den 15-16 december 1995 om hur
kandidatlinderna hittills levt upp till anpassningskraven i den s.k. pre-accession strategy,
dvs. planen for deras anpassning till dels den inre marknaden, dels den s.k. stabilitetspaktens
krav i politiskt hinseende och som varit fsremél for satsningar av PHARE-medel formedlade
av Technical Assistance Information Exchange Office inom ramen for den strukturerade
dialog (Structured Dialogue) som inrdttats i syfte att bistd kandidatlinderna i deras
anpassningsstravanden, har konstaterats att:

a) demokratisk stabilitet i stort har uppnatts,

b) perioden av ekonomisk nedgéng bringats att upphdra och att vissa av landerna dr pa
vig mot makro-ekonomisk aterhimtning medan négra till och med visar upp en sund
tillvaxttakt,

c) alla linderna har etablerat erforderlig koordineringsstruktur for sin tillimpning av pre-
accession strategy,

d) de parallellt med strategin ocksa deltar i unionens inter-regionala samarbete.

Genom PHARE-programmet, som instiftats for att hjdlpa COE-lidnderna (ursprungligen
Polen och Ungern) pa vigen mot demokrati och marknadsekonomi, har EU hittills anslagit

* Progress report on the pre-accession strategy. DSE (95) 606.
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sammanlagt elva miljarder ecu (4,3 miljarder ecu fram till slutet av 1994 och ytterligare 6,7
miljarder fram till slutet av 1999).

Differentierade former av medlemskap for de nya medlemmarna?

Problemet med COE-ldndernas forutsebara svérigheter att uppfylla de krav som medlem-
skapet stiller upphor dock inte vid frigan om tidigare eller senare start for forhandlingarna
eller ett tidigare eller senare intride i EU. De nya medlemmarna behover sannolikt sdr-
behandlas ocksé nir de vil intritt som medlemmar. P4 ett mer omfattande sitt maste de bli
foremal for s& 1angvariga och djupgéende vergangslosningar, att det kan ifrigasittas om det
inte i sjdlva verket skulle komma att rora sig om variabel geometri ocksa i deras nedre del av
"integrationsskalan". Det #r fallet dven om dessa 6vergéngslosningar fortfarande i ndgon
mening naturligtvis kan ségas vara tidsbegransade.

Det #r inte bara finansieringen av jordbruks- och strukturfonderna som nodvindiggor ett
sddant mycket successivt inforlivande, utan det motiveras ocksd av hur de Ost- och
centraleuropeiska linderna ska klara upptagandet av regelverket for den inre marknaden. Det
har uppmirksammats i kommissionens genomgéng av forutsittningarna for en anslutning
till den inre marknaden, att linderna kan fé svérigheter med att EU-anpassa sin lagstiftning
och infora EU-anpassade strukturer for tillimpningen. Det talas darfor i 6kad utstréckning
om det nodvindiga i att tillimpa "mycket ldnga 6vergangsperioder".

Det har i ménga olika sakliga och objektiva framstillningar hdvdats att det behovs
sdrarrangemang for de nya medlemsldndernas anpassning till regelverket och politik-
omradena for att klara utvidgningen. Den mest utforliga redovisningen av de juridiska
aspekterna pd sddana arrangemang aterfinns i den ovan citerade artikeln av rddssekretariatets
chefsjurist, Piris (se fotnot 1 m.fl). Med utgangspunkt i dels dubbleringen av antalet
medlemslinder, dels de betydande skillnaderna mellan dem ifrdga om inte minst ekonomisk
utveckling, framhéller Piris det som nddvéndigt att vissa medlemmar kan g fram mot mer
integration utan att hindras av medlemmar som inte vill eller kan f6lja dem. Han skisserar tre
tinkbara former for atskillnad mellan medlemsldndernas olika integrationsgrad:

1) "Flera hastigheter", vilket skulle innebira tidsbegrinsade undantag frén att tillimpa
olika regler,

2) "EU 2 la carte" som innebir att varje medlemsstat sjilv bestimmer vilka politikomraden
eller atgarder man vill delta i,

3) "variabel geometri" dir alla medlemslidnder deltar tillsammans i etf antal politikomraden
och atgirder, medan pa andra politikomraden och atgirder nigra medlemslander tillats att gé
i forvig med att fordjupa samarbetet, samtidigt som de 6vriga tillats avsta, helt eller delvis.

Av dessa alternativ kan det forsta, "flera hastigheter", med storsta sannolikhet avvisas som
otillrickligt for att 16sa problemen med Ostutvidgningen. For det hir alternativet &@r det
viktigt att gora distinktionen att det 4r den hittills anlitade och traditionella formen for
tidsbegrinsade undantag, tillimpad pa alla utvidgningar hittills, inklusive Sveriges, som
avses.
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Fréan denna typ av dvergangsperiod av begriansad varaktighet skiljer sig det andra koncept
radikalt, som forvillande nog ocksd benidmns "Gvergangsperioder" men med tilldgget
"mycket langa" framfor. Det 4r de sistndmnda som anses behovas for de nu aktuella
kandidatlanderna. Det ror sig om en sé langvarig och djupgéende 6vergangslosning, att det i
sjdlva verket blir att likstilla med en variabel geometri (se nirmare i det foljande). Nar det
fransk-tyska ledarparet talar om en fordragsklausul som tillater vissa lander att gé i forvig
med integrationen, refereras det ocksa till som ett forslag om flera hastigheter. Det omfattas
naturligtvis inte heller av den mer inskrinkta betydelse som hir avses.

Det andra alternativet, "EU a la carte", maste enligt Piris anses orealistiskt eftersom det
med sin alltfor stora valfrihet skulle rubba balansen mellan rittigheter och skyldigheter med
konkurrenssnedvridning och undergrivande av den inre marknaden som foljd. Det har f.6.
ocksa bestamt avvisats av reflektionsgruppen i dess slutrapport.

Det tredje alternativet, "variabel geometri", anges vara den enda realistiska formeln,
forutsatt att vissa villkor uppstills for att undvika en upplosning av sammanhallningen i
unionen. De villkoren skulle enligt réttschefen vara:

1) En enda institutionell struktur.

2) En bred, stark gemensam bas bestdende av den inre marknaden med de fyra friheterna,
den gemensamma handelspolitiken, den del av jordbrukspolitiken som #r nédvindig for den
fria rorligheten av jordbruksprodukter samt konkurrenspolitiken. Dessa maste forbli
gemensamma for alla medlemslander.

3) Vidare bér man 6verviga viss ritt till kompensatoriska atgdrder for att motverka
konkurrenssnedvridning till f6ljd av att nytillkommande medlemmar ej behover tillimpa
vissa regler fullt ut.

Principerna finns mer utforligt utvecklade i reflektionsgruppens slutrapport fran den 5
december 1995.” Dir betonas ocksa starkt vikten av ett sammanhéllet gemensamt regelverk
liksom av enhetliga institutionella ramar. Men gruppen preciserar ndrmare att uppritt-
hallandet av dessa principer inte far hindra "nédvéndiga arrangemang for att svara pa nya
situationer" och "inte utesluta flexibla formler i det enskilda fallet for att tillta nya stadier av
integrationen att paborjas i olika takt, utan att for den skull pa ndgot sitt dventyra det
gemensamma projektets yttersta malsittningar." Hér forebadas redan det "fortrupp”-tankande
som namnts i det foregdende och som senast pa nytt aktualiserats av det tysk-franska
ledarparet vid deras toppmote i december 1995.

Flexibilitetens granser

I den "kringdebatt" som omger reflektionsgruppens forberedelser for IGC 1996 har det
emellertid framkommit varianter av variabel geometri-modellen som pd vdsentliga punkter
avviker fran de villkor som hittills férordats omgirda denna, namligen att alla maste tillimpa
en bred, gemensam bas av regelverket och att balansen mellan institutionerna inte far rubbas.

2 Reflektionsgruppens rapport sid. VI och VII, 6-9.
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En antydan till sidana tankar kan mdjligen ocksa intolkas i det nyss citerade resonemanget i
reflektionsgruppens slutrapport.

Delmedlemskap, associerat medlemskap, "rabatt-medlemskap"?

Dessa begrepp betecknar alla tankar som gér ut pa att det behdvs nagon radikalt annorlunda
form for successivt inlemmande av COE-linderna i EU-medlemskapet. Den gemensamma
nimnaren for dessa idéer ir att det 4r den inre marknaden som COE-linderna kommer att fa
svérast att anpassa sig till. Darmed synes marken ryckas undan for det resonemang som i
likhet med rittschefen Piris' gar ut pa att en bred gemensam bas av regelverket méste
innefatta den inre marknaden och dess fyra friheter (fri rorlighet for personer, varor, tjdnster
och kapital ) samt anslutande politikomraden.

I den andan har t.ex. den tyska socialdemokratiska think-tanken Friedrich Ebert-Stiftung
foreslagit att utvidgningen med COE-linderna sker stegvis och pd medellang sikt.” En
snabbare "n6dutvidgning" ska, hdvdas det, kunna tillgripas endast for det fall att det blir en
reaktiondr omstortning i Ryssland. Genom vad man kallar en "rabatt-anslutning" befrias
COE-lianderna fran forpliktelserna att 6verta hela regelverket. I gengild maste de da ocksé
avst frén rétten att fullt ut atnjuta de fyra friheterna. Det blir nédvéndigt for att astadkomma
en jaimnare balans mellan rittigheter och skyldigheter.

Aven pa andra hall i medlemslinderna och institutionerna har liknande tankar gjort sig
gillande. Frén en viss medlemsregerings héll spekulerar man siledes Gver ett associerat
medlemskap som det mest limpliga ifrdga om den inre marknaden, medan medlemskap fullt
ut kan erbjudas COE-linderna ifriga om bada de 6vriga pelarna. Det ér uppenbart att den
brist pa balans mellan rittigheter och skyldigheter i medlemskapet i stort som Piris pekat pa
som faran med en "2 la carte"-16sning skulle bli aktuell i en sddan radikal form av variabel
geometri. Att det d& skulle beh6va komma till sadan konkurrensutjdamnande kompensation
som han férordade for sin mindre omvilvande form av variabel geometri, t&cks likasa
sjalvklart.

Att hela tanken #r ny inses litt av det faktum att det vid den senaste utvidgningen ansags
uteslutet att olika villkor tillimpades for deltagande i den inre marknaden. Det ansags riskera
att underminera marknaden om grianskontroller skulle behdva upprittas for de produkter som
omfattades av 6vergéngsperioderna och den fria cirkulationen av varor ddrmed undergrévas.
I samband med utvidgningen med Sverige, Finland och Osterrike ansdgs det uteslutet av det
skilet att tillimpa langa overgéngsperioder pa den inre marknaden. Att det ddremot var
mojligt vid Portugals och Spaniens intréde berodde pé att den inre marknaden di @nnu inte
hade fullbordats med vitboksprogrammet fran 1985.

Man kan Sverviga om inte en anslutning med s& manga nya ldnder maste 6ppna for en
delvis annan status dn som fullvirdiga medlemmar, &tminstone i den forsta gemen-
skapspelaren med sin noga reglerade marknads integration och sina harmoniserade regler
som COE-linderna kommer att fa svArt att efterleva. Medan man kan forstd dem som ser en

* "Differenzieren beim Integrieren. Zur Strategie einer abgestuften Osterweiterung der EU." Michael Dauerstidt
och Barbara Lippert. Friedrich Ebert Stiftung : Perspektiven Deutscher Aussenpolitik. Mars 1995.
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sddan uppsplittring som ett hot mot unionens sammanhéllning, ar det samtidigt svart att
virja sig for den tanken att en sdrordning vill till. En sdrordning som beaktar att de "mycket
l&nga dvergénsperioder" som det allt oftare talas om i sjdlva verket kommer att i karaktiren
av ett slags "dispenser” frén att tillimpa stora delar av gemenskapslagstiftningen ungefér
som tyska Friedrich Ebert-Stiftung skisserade. Uppsatsen underbygger sina forslag med att
visa pa den relativt 1aga andelen av EU:s bade handel och investeringar som COE-linderna
star for. Det rader ett omvént férhallande mot vad som var fallet med EFTA-léanderna i EES-
avtalet. Dessa hade knappast négra svérigheter att anpassa sig till den forsta pelaren, vl
integrerade som de redan var pa den inre marknaden. Till skillnad frdn EFTA-ldnderna har
de nya kandidatlinderna diremot inga problem med att ansluta sig till samarbetet i den
andra och den tredje pelaren.

I sin s.k. vitbok om Ostutvidgningen gjorde kommissionen en inventering av kandi-
datlindernas anpassningsbehov ifriga om lagstiftning och tillimpningsstrukturer for den
inre marknaden.** I samband med sin uppfoljande rapport om denna anpassning infor
toppmotet i Madrid har kommissionen uttryckt oro for att det myckna talet om mycket langa
overgangsperioder skulle fd& COE-linderna att inte se sina anstringningar att vidta
nodvindiga anpassningar som sd dverhidngande lingre. Som ett exempel anfors att det fran
visst oststatshall redan informellt har framférts en propéd om att fa aberopa principen om
"omsesidigt erkdnnande av lagstiftning" visavi EU istillet for den mddosamma
lagharmonisering som anvisas i vitboken. Omsesidigt erkidnnande #r en mindre langtgéende
form av tillnirmande som mellan EU-medlemmarna tillimpas dir ingen harmonisering
avses. Till och med EES-avtalet hade en mer ambitios uppldggning, eftersom EFTA-
linderna gick med pa att anta de flesta regler som antagits av gemenskapen i den forsta
pelaren, trots att deras inflytande inte strickte sig tillndrmelsevis sd langt som ett
medlemskap.

Signaler om uppluckrad integrationsberedskap ger onekligen tankarna pd "rabatt"-, del-
eller associerat medlemskap 6kad trovirdighet och realism.

Det gor emellertid ocksd — och kanske framfor allt — de Overgripande ekonomiska
realiteterna som borjade gora sig gillande omedelbart efter COE-ldndernas politiska
frigorelse. Som det hivdas i en nyligen publicerad brittisk undersokning av utvidgningens
effekter, pagér redan utvidgningen av EU med dessa linder for fullt i ett avseende —
ekonomin.” Tack vare COE-lindernas snabba omstillning bér denna de facto-integration
redan i sig sjilv med sig politiska och ekonomiska fordndringar som kommer att forvandla
EU oavsett unionens framtida institutionella reformer.

Forindringarna kommer inte nddvindigtvis att frimja en okad europeisk integration.
Snarare Aterspeglar de en omférdelning av EU-lindernas ekonomiska forbindelser och
intressen, som sannolikt okar skillnaderna i deras konkurrenskraft och ekonomiska styrka

* Vitbok. "Forberedelser av de associerade staterna i Central-och Osteuropa for integrering med den inre
marknaden i unionen.” KOM (95) 163 slutlig. Bryssel den 3.5. 1995
B Royal Institute of International Affairs. "European Enlargement, Competitiveness and Integration”. Kirsti
Hughes. Ingdr i antologin "Competitiveness, Subsidiarity and Objectives. Issues for European Industrial
Strategy." Devine, P., Katsoulacos, Y. and Sugden, R- hosten 1995.
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istéllet for att verka utjdmnande. Det tyder enligt undersokningen den 6kande klyfta pd som
gor sig gillande mellan Tyskland & ena sidan och Frankrike och Storbritannien 4 den andra
nér det giller graden av ekonomisk integration med COE-linderna. Det visas framfor allt i
den Gverlédgset storre tyska andelen av bade handel och investeringar i dessa ldnder.

Skulle dessa ekonomiska realiteter fi genomslag i utvidgningsprocessen, vilket det &r
troligt att de far, maste vedertagna former och l6sningar for anpassning till gemen-
skapsordningen omprovas och nya former for anslutning provas antingen de heter associerat,
delmedlemskap eller "rabatt"-anslutning. De Overvigandena springer ramarna for de
nuvarande institutionella koncepten for att hantera anslutning av nya medlemmar och maste
darfor ansta till sjdlva utvidgningsprocessen nir och med de kandidatlinder som denna
inleds.



Statens offentliga utredningar 1996

Kronologisk forteckning

1. Den nya gymnasieskolan - hur gir det? U.

2. Samverkansmonster i svensk forsknings-
finansiering. U.

3. Fritid i forandring.

Om kon och fordelning av fritidsresurser. C.

4. Vem bestimmer vad? EU:s interna spelregler infor
regeringskonferensen 1996. UD.

5. Politikomraden under lupp. Frigor om EU:s forsta
pelare infor regeringskonferensen 1996. UD.

6. Ett ar med EU. Svenska statstjansteméans
erfarenheter av arbetet i EU. UD.

7. Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och
sakerhetspolitik infor regeringskonferensen. UD.

8. Batterierna - en laddad fraga. M.

9. Om jarnvégens trafikledning m.m. K.

10. Forskning for var vardag. C.

11. EU-mopeden. Alders- och behorighetskrav for
tva- och trehjuliga motorfordon. K.

12. Kommuner och landsting med betalnings-
svarigheter. Fi.

13. Offentlig djurskyddstillsyn. Jo.

14. Budgetlag - regeringens befogenheter pa
finansmaktens omrade. Fi.

15. Union for bade 6st och vist. Politiska, rattsliga
och ekonomiska aspekter av EU:s sjitte
utvidgning. UD.

16. Forankring och rattigheter. Om folkomrostningar,
uttradesratt, medborgarskap och méanskliga
rattigheter i EU. UD.




Statens offentliga utredningar 1996

Systematisk forteckning

Utrikesdepartementet

Vem bestimmer vad? EU:s interna spelregler infér
regeringskonferensen 1996. [4]

Politikomraden under lupp. Frigor om EU:s forsta
pelare infor regeringskonferensen 1996. [5]

Ett &r med EU. Svenska statstjinsteméns
erfarenheter av arbetet i EU. [6]

Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och
sékerhetspolitik infor regeringskonferensen. [7]
Union for bade 6st och vist. Politiska, rittsliga
och ekonomiska aspekter av EU:s sjitte
utvidgning. [15]

Férankring och réttigheter. Om folkomrdstningar,
uttrddesritt, medborgarskap och manskliga
rittigheter i EU. [16]

Kommunikationsdepartementet
Om jérnvagens trafikledning m.m. [9]
EU-mopeden. Alders- och behérighetskrav for
tvd- och trehjuliga motorfordon. [11]

Finansdepartementet
Kommuner och landsting med betalnings-
svarigheter. [12]

Budgetlag - regeringens befogenheter pa
finansmaktens omrade. [14]

Utbildningsdepartementet
Den nya gymnasieskolan - hur gir det? [1]
Samverkansmonster i svensk forskningsfinansiering. [2]

Jordbruksdepartementet
Offentlig djurskyddstillsyn. [13]

Civildepartementet

Fritid i fordndring.

Om kon och férdelning av fritidsresurser. [3]
Forskning for var vardag. [10]

Miljodepartementet
Batterierna - en laddad fraga. [8]













