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Sammanfattning

Europeiska unionens primara drivkraft, upprattandet av en fri inre ekonomisk marknad, har
under 1990- och 2000-talen kommit att utmana de europeiska vélfardssystemens nationella
olikheter. Som svar pa de negativa effekter som den inre marknaden medfcr har
medlemslanderna uttryckt en vilja till samarbete pa socialpolitikens omrade, men utan att
lamna ifran sig formell beslutsmakt till EU. Denna paradox har resulterat i en framvaxande
europeisk socialpolitik, som utmarks av vagt formulerade malsattningar vars praktiska
tillampning ofta forblir oklar. Ar 2000 lanserades Lissabonstrategin vars syfte ar att skapa ett
globalt konkurrenskraftigt EU med en social ambition som kompletterar den fria rorligheten
for unionsmedborgare. Metoden for att genomdriva de hogt stallda socialpolitiska malen blev
en metod for 6ppen samordning som tillstar medlemslandernas regeringar fortsatt formell
bestammanderétt, men samtidigt ger EU-institutionerna ett mjukt inflytande dér nyckelord
sasom “grupptryck” och "utbyte av basta praxis” ar centrala begrepp.

Denna rapport kartlagger den 6ppna samordningsmetoden (Open Method of Coordination,
OMC). Den 6ppna samordningsmetoden ar en samarbetsform som bygger pa kontinuerlig
rapportering, matning och rangordning av medlemslandernas politik utifran gemensamma
malséttningar. Tanken ar att EU genom "grupptryck” mellan medlemslanderna ska uppna
storre konvergens gentemot unionens dvergripande malsattningar pa politikomraden som
delvis ligger utanfor unionens formella beslutsmakt. Vad denna utveckling kommer att leda
till for medlemslandernas valfardssystem i framtiden &r svart att veta, klart star dock att EU
skapat en potentiell drivkraft vars ambition &r att anpassa medlemsléndernas vélfardspolitik
mot en gemensam norm vars slutgiltiga mal &r en europeisk social modell.

Abstract

The European Union’s primal actuation, the creation of a free inner market, has come to
challenge the European Welfare systems national inequalities. As an answer to a more
economic orientated European Union the Member States have expressed a will to cooperation
in the field of social politics to meet the effects of the inner market, but without leaving any
formal decisive power to a supranational EU-level. This paradox has resulted in a rising of a
collective European social politic characterized of vague formulated goals whose practical
adaption often stays imprecise. In 2000 the Lisbon Strategy was launched, which aims to
create a globally competitive Europe with a social ambition which complements the free
movement of EU citizens. The method of enforcing the high standards of social policy
objectives became a method of open coordination which allow Member States governments
continued formal authority but which also gives the EU institutions a soft influence where
key words such as “peer pressure” and “exchange of best practices” is key concepts.

The aim of this report is to set out the The Open Method of Coordination (OMC). The OMC
is a form of cooperation based on continual reporting, measuring and ranking of the Member
States politics on basis of common objectives. The idea is that EU trough peer pressure
between the Member States would achieve greater and more effective convergence in
political areas that are not included in the EU-competence. What this development is going to
lead to for the Member States Welfare-systems in the future is difficult to know, thus it is
clear that EU has created a potential driving force to adapt the Member States Welfare
politics towards a joint EU-norm whose ultimate goal is a European Social Model.



Inledning och syfte
EU:s initiativ att skapa en gemensam politik pa vélfardens omrade har lange begréansats till

framst malsattningar. Att formellt likrikta eller harmonisera de europeiska medlemslandernas
skiftande vélfardssystem som praglas av olika traditioner och ideal &r en nastintill omojlig
uppgift. EU star har infor ett politiskt dilemma, som kréaver en svar balansgang mellan
nationellt egenbestdmmande och behovet av att skapa gemensamma EU-regler som motvikt
till de konsekvenser som en integrerad europeisk ekonomi (inre marknad) medfér. | samband
med Lissabonstrategin (2000) lyftes den éppna samordningsmetoden fram som det priméra
politiska verktyget att, om inte direkt 16sa dilemmat, sa atminstone erbjuda en langsiktig vag
framat — en slags "tredje vag” — dar medlemslander och EU-institutioner gemensamt genom

Omsesidigt utbyte ska mejsla ut framtidens gemensamma europeiska sociala ldsningar.

Nedrostningen av forslaget till konstitution av de franska respektive nederlandska
befolkningarna 2005 och det irlandska folkets nej till Lissabonférdraget 2008 har av ledande
politiker tolkats som en folklig protest mot att den ekonomiska och politiska integrationen
inte forenats med tydliga sociala ataganden. Mot denna bakgrund framhaller EU-kritiker att
Lissabonstrategins sociala malsattningar ar ett betrakta som ett europapolitiskt misslyckande,
men att de ekonomiska malsattningar som ingar i strategin medfort forandringar som i
forlangningen kommer att & stor inverkan p& medlemslandernas valfardssystem.* Fokus i
denna rapport ar de bakomliggande processer som syftar till att astadkomma samordning av
medlemslandernas valfardssystem. | rapporten vill jag fordjupa forstaelsen for de drivkrafter
som syftar till att skapa nya samarbetsformer och arbetssatt som successivt ska integreras i
medlemslandernas offentliga forvaltning. For manga tycks det finnas en odverstiglig troskel
av likgiltighet eller EU-kritik for att vilja lara sig hur EU och dess institutioner fungerar och
synnerhet for hur mer 16st sammansatta metoder for koordinering av medlemslandernas
politik ar konstruerade. Den 6ppna samordningsmetoden &r ett exempel pa detta. Spaltmeter
om metodens integrationseffekter och problem eller fordelar med mjuka beslutsmetoder av
den har typen har producerats av ledande integrationsteoretiker. Men fa har tagit sig an
uppgiften att forsoka placera in den 6ppna samordningsmetoden i en vidare politisk och
integrationsteoretisk kontext och samtidigt utférligt kartlagga hur metoden ar uppbyggd.
Litteraturen kring den déppna samordningsmetoden tar ofta direkt avstamp i analyser kring

politisk, ekonomisk och social europeisk integration utan att bemdoda sig med att pa ett

! Det kanske tydligaste exemplet ar det omtvistade tjanstedirektiv som syftar till att Sppna upp for fri rérlighet
for sma tjansteforetag mellan nationsgranserna for att stimulera en fri inre marknad, vilket véackt radslan hos de
rikare medlemslanderna mot att tjansteforetag fran fattigare medlemslander underminerar det egna
medlemslandets sociala formaner eftersom det ursprungliga forslaget var att tjansteforetagen skulle lyda under
ursprungslandets arbetsmarknadsregler (den s.k. ursprungslandsprincipen).



overskadligt satt beskriva metodens uppbyggnad. Denna rapport fyller detta tomrum och
syftar till att ta ett omfattande grepp om den 6ppna samordningsmetoden och bade diskutera
metoden i termer av europeisk integration samt kartldgga dess beslutsprocedur. Den éppna
samordningsmetoden beskrivs ofta som dunkel, oberaknelig och svardefinierad och forstaelse
for hur metoden fungerar lyser i den allménna debatten ofta med sin franvaro. Metodens
snabba spridning till flera politikomraden under senare ar indikerar dock att detta kan vara en
metod vilken vi, i takt med okat tryck pa gemensam reformering av medlemslandernas
valfardssystem, kommer att fa se mer av i framtiden. Darfor ar det angeléaget att formedla en
djupare forstaelse for hur metoden véxt fram, dess konstruktion samt hur den i realiteten &r

tankt att fordela beslutsmakt mellan EU-institutionerna och medlemslanderna.

Syftet med denna rapport ar kartldagga den 6ppna samordningsmetoden. Pa ett 6vergripande
plan avser rapporten att introducera i vilket sammanhang och mot vilken bakgrund den 6ppna
samordningsmetoden verkar, beskriva metodens politiska tillkomst, dess procedur och
funktion mellan medlemslander och EU-institutioner. Rapporten syftar dven till att belysa
den akademiska debatten kring vinster och forluster med metoden, samt slutligen diskutera

vilken roll 6ppen samordning kan spela i en fornyad Lissabonstrategi.

Disposition
Rapporten ar indelad i fyra delar. I den forsta delen fors en bred diskussion kring

drivkrafterna bakom metodens framvaxt. | kapitlet framstélls med breda penseldrag hur
principerna for upprattandet av en gemensam inre marknad paverkar andra politikomraden
inom unionen dar EU inte har nagon formell beslutsmakt. | den andra delen av rapporten
skildras den 6ppna samordningsmetodens framvaxt fran Amsterdamfordragets
sysselsattningsstrategi (EES, 1997) till toppmotet i Lissabon (2000) da det formellt faststalls
att den 6ppna samordningsmetoden ska anvandas som det framsta redskapet for att
forverkliga Lissabonstrategins sociala ambitioner. Den tredje delen av rapporten beskriver
hur EU anvander sig av- och tillampar den 6ppna samordningsmetoden inom
sysselsattningspolitiken (eftersom sysselsattningsomradet ar det politikomrade dar metodens
beslutsprocedur ar tydligast institutionellt forankrat).? Centralt i detta avsnitt ar de sa kallade
indikatorerna som fortydligar sjalva kdrnan av 6msesidig tavlan mellan medlemslander i

metodens process. | fjarde och sista delen av rapporten fors en bred diskussion kring

2 Inom stora delar av EU &r det vanligt att definiera socialpolitik bredare an i Sverige. Socialpolitik handlar i EU-
sammanhang till stor del &ven om arbetsmarknadspolitik, exempelvis har social- och arbetsmarknadsministrarna
ett gemensamt rad och pd Kommissionen handlaggs sociala frgor och arbetsmarknadsrelaterade fragor inom
samma Generaldirektorat — GD sysselsattning, socialpolitik och lika mdjligheter.



metodens styrkor respektive svagheter och avslutningsvis diskuteras den Gppna

samordningsmetoden i ett framtidsperspektiv.

|. Bakgrund

EU-samarbetet handlar till stora delar om harmonisering och likriktning av dess
medlemslander inom olika ekonomiska och politiska omraden. Med 6kad globalisering
menar unionens foresprakare foljer ett mer marknadsorienterat samhalle och politikomraden
som helt och delvis ingar i den sa kallade EU-kompetensen, eller ligger i grazonen for vad
som ingdr i EU:s beslutanderatt, har under de senaste decennierna underordnats den
ekonomiska malsattningen om en inre marknad. Redan pa 1980-talet kravde politiker,
intressegrupper och experter att den avregleringspolitik som den inre marknaden innebér
kompletteras med atgarder for att forhindra att de nationella valfardssystemen undergravs
och EU:s ekonomiska politik tillfordes av denna anledning en social dimension.® Méjligheten
for EU att fora en aktiv valfardspolitik har dock varit relativt begrédnsad eftersom unionen och
dess styrande institutioner (Ministerradet och Kommissionen) i princip saknar formellt
inflytande att stifta gemensamma lagar och regler pa detta omréade.* Férdragen slér fast att
det vélfardspolitiska omradet ska regleras av den sa kallade subsidiaritetsprincipen, som
innebar att beslut ska fattas sa nara medborgarna som majligt. Den formella beslutsratten i
sociala fragor ligger med principen om subsidiaritet alltsd kvar hos medlemslanderna, vilket

medfor att det blir mycket svart for EU att lagstifta om minimiregler pa omradet.

Ar 2000 fick EU:s ekonomiska drivkraft ny styrfart i form av Lissabonstrategin, vars
ambitiosa malsattning ar att gora Europa till varldens mest konkurrenskraftiga och
dynamiska ekonomi &r 2010.° Liksom tidigare ar den 6évergripande taktiken for att
forverkliga malsattningen med en dynamisk ekonomi att starka grundférutséttningarna for

upprattandet av en inre marknad dar varor, kapital, manniskor och tjanster pa ett flexibelt satt

% 1989 kom dévarande EG-medlemslander (utom Storbritannien) éverens om en social stadga. Den sociala
stadgan uppfattas som ett politiskt instrument som innehaller "moralisk skyldighet" att garantera att vissa sociala
rattigheter respekteras i medlemsstaterna.

* Kerstin Jacobsson, Karl Magnus Johansson och Magnus Ekengren (1999), Mot en europeisk valfardspolitik?
Ny politik och nya samarbetsformer i EU, SNS; Paula Blomgvist (red.) (2003), Den gransldsa valfardsstaten,
Stockholm: Agora; Helen Wallace och William Wallace (red.) (2000), Policy-making in the European Union,
Oxford: Oxfrord University Press

> http://europa.eu/scadplus/glossary/lisbon_strategy sv.htm, 2007-12-17




flodar fritt mellan granserna (de "fyra friheterna™). Lissabonstrategin vilar pa tre pelare: en
primar ekonomisk pelare som kompletteras av tva sekundéra pelare for socialpolitik och
miljopolitik. Den sociala pelaren handlar om att som det heter: ’modernisera den europeiska
sociala modellen™ och omfattar framst satsningar pa sysselsattning for att underlatta
évergangen till en kunskapsbaserad ekonomi. Metoden for att skapa en gemensam ram for en
europeisk social modell &r sedan toppmotet i Lissabon den 6ppna samordningsmetoden
eftersom metoden mojliggér samarbete inom olika kéansliga politikomraden mellan
medlemslanderna som EU inte har befogenhet att reglera med lagar och férordningar. EU &r
berett att ga langt for att riva de hinder som star i vagen for Romférdragets fyra friheter och
behovet av 6kat samarbete pa socialpolitikens omrade ar narmast en nédvéandighet for EU for
att balansera de avregleringar som sker i den inre marknadens namn. Genom 6ppen politisk
samordning tar EU sig delvis runt férdragens begransningar pa de politikomraden som ligger
inom ramen for nationell vélfardspolitik och som traditionellt ansetts som minerad mark for
Bryssel och hoppas pa sa vis kunna skapa en langsiktigt hallbar balans i framtiden mellan en

rorlig marknad och en rorlig vélfard.

Den inre marknaden
Upprattandet av en gemensam marknad for varor, personer, tjanster och kapital gar tillbaka

till Romfdrdraget om Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEG) och skrevs under av de
davarande medlemslénderna redan 1957.° Fordragets grundldggande syfte var att starka
fredsstravanden genom att marknadskrafterna skulle tillatas operera forhallandevis fritt med
hansynstagande till krav pa en effektiv och ostérd konkurrens och pa sa vis lagga grunden for
ett fastare samarbete mellan de olika landerna i Europa. Da som nu ar det ekonomiska
samarbetet centralt men med den fundamentala skillnaden att de bakomliggande motiven har
skiftat. 1957 syftade det ekonomiska samarbetet att sammanbinda medlemsléandernas
industrier pa ett sadant satt att ett varldskrig aldrig skulle upprepas och sedan dess har de
bakomliggande motiven for ekonomiskt samarbete successivt fordndrats mot nodvandigheten
for Europa att skapa en konkurrenskraftig inre marknad som kan hévda sig i en globaliserad

varldsekonomi.

| dagens Europa flyter kapital relativt obehindrat mellan granserna, varor transporteras inom
EU som aldrig forr och personer ror sig mer eller mindre obehindrat mellan granserna inom

unionen. Men pa en punkt haltar den europeiska ekonomiska integrationen —

¢ Europeiska kol- och stalgemenskapen undertecknades (EKSG) av Frankrike, Vasttyskland, Italien, Belgien,
Nederlanderna och Luxemburg.



arbetskraftsrorligheten och da sarskilt tjanstesektorn. Overgangen fran industrisamhalle till
informationssamhalle &r i dag ndrmast ett faktum, industrierna har mekaniserats,
industriarbetaren har blivit tjanstearbetare och tjanstesektorn bidrar i dag till mer an 70
procent av medlemslandernas arbetstillfallen enligt EU-kommissionens berakningar.’
Tjanstesektorn, i sin tur, bestar av en offentlig- och en privat del och det & inom den privata
tjanstesektorn som den snabba tillvaxten sker. De offentliga tjdnsterna utgor dock en stor del
av den samlade tjanstesektorn och staten ar i egenskap av detta den storsta enskilda
tjansteproducenten i de europeiska valfardsstaterna. Att vissa medlemslénders stora
offentliga sektorer, som dr undantagna den fria konkurrensen, av EU ses som en stor
potential for framtida avregleringar i syfte att expandera den inre marknaden ar ingen
hemlighet. Liksom att unionens politik generellt omfattar en positiv syn pa privatisering.
Bland de barande offentliga tjansterna marks bland annat utbildning och halso- och sjukvard,
som kan ségas tillhora kérnan av valfardstjanster. Gemensamt for dessa vélfardstjanster ar att
de fordrar regler som rattvist fordelar resurserna. Att alla ska ha mojlighet till
grundutbildning (grundskola) praglas av tanken att samtliga individer i samhallet ska ges
samma forutsattningar i starten av sina liv. Fri grundskoleutbildning inkluderar av denna
anledning samtliga barn i Europa, rik saval som fattig. Sjukvard utmarks av att
konsumenterna inte pa forhand kan veta vilket behov (efterfragan) av tjansterna de kommer
att ha, samtidigt som kostnaderna vid ett plétsligt behov kan bli stora och svara for den
enskilde att uppbringa. Darfor finns det i Europas alla lander en stark politisk konsensus
kring idén att staten ska organisera tillhandahallandet av valfardstjanster. Staten fordelar i sin
roll som finansiar skattepengar for exempelvis sjukvard och skola och styr pa sa satt utbudet
av sjukvardstjanster och inte, som for varor och de flesta andra tjanster, efterfragan pa en fri
marknad. Utbildning och sjukvard &r alltsd pa grund av sin unika karaktar i betydelsen
“tjanster” offentligt producerade tjanster och inte renodlade marknadstjanster. Denna tanke ar
fortfarande stark aven om privat finansierad utbildning och sjukvard, som kan ses som

marknadstjanster, under senare ar okat nagot i Europa.

Ekonomisk Integration — EU:s drivkraft
Trots att de politikomraden som valfardsstaten inbegriper inte omfattas av EU:s

fordragsstadgade beslutanderatt paverkas de onekligen av den svardefinierade process som
betecknas “europeisk integration”. Den europeiska integrationsprocessen &r komplex framst
eftersom den sker pa flera olika nivaer samtidigt och hela tiden férandras i takt med att

" Eurostat, News release, 162/2007



varlden globaliseras saval kulturellt som ekonomiskt. Den storsta delen av EU-relaterad
forskning som bedrivs handlar om att definiera och utvérdera unionens funktion i den
europeiska integrationsprocessen och domineras framst av tva teoretiska skolbildningar:
neofunktionalism och liberal intergovernmentalism. Den tidigare utvecklades av Ernst B.
Haas pa 1960-talet for att forklara utvecklingen av Europeiska kol- och stalgemenskapen
(EKSG) och Europeiska Ekonomiska gemenskapen (EEC), foregangaren till EU.
Neofunktionalismen ser den europeiska integrationen som en Gverstatlig process padriven av
EU-institutioner som generar sa kallade spill-over-effekter genom vilka unionens inflytande
successivt expanderar.® Tidig neofunktionalistisk teori forklarade den europeiska
integrationens initiala framsteg, sarskilt utvecklingen av en europeisk ekonomisk gemenskap
fran en blygsam kol- och stalgemenskap. I slutet av 1960-talet och bdrjan av 1970-talet
stagnerade den europeiska integrationen och neofunktionalismen utsattes for omfattande
kritik eftersom dess enkelriktade logik antar att integrationen endast kunde ga framat. Mot
bakgrund av kritiken utvecklades en alternativ teoretisk forklaringsmodell — liberal
intergovernmentalism. Den liberala intergovernmentalismen forknippas narmast med
Andrew Moravcsik och utgar fran det motsatta: att det &r i medlemslandernas regeringar som
de avgdrande besluten tas och att det till syvende och sist ar de nationella regeringarna som
styr den europeiska integrationens hastighet.® Fran ett intergovernmentalistiskt perspektiv ar
utfallet av EU-férhandlingar resultatet av mellanstatliga forhandlingar, d v s férhandlingar
mellan suverdna nationella regeringar: ”’Governments first define a set of interests, then

bargain among themselves in an effort to realize those interests™, skriver Moravcsik.™

Ekonomisk integration har en stor del i unionens expansionsframgangar under senare ar och
EU:s internationella inflytande sker framst i egenskap av ekonomisk stormakt. Europeisk
integration kan med andra ord i dag ndrmast beskrivas som en marknadsbyggande process
som far konsekvenser for vélfardsstatens uppbyggnad. Men nér den ekonomiska
integrationens liberala fortecken stélls mot de starkt forankrade idéerna bakom
medlemslandernas valfardssystem star EU infor ett dilemma som ar direkt avgorande for
Europas framtid, ndmligen om medlemslandernas valfardstjanster i enlighet med ambitionen

om en fri inre marknad ska regleras efter principerna om en sadan?

® Ernst B. Haas (1958), The uniting of Europe: political, social and economic forces 1950-57, London: Stevens
For en introduction till europeisk integration pa svenska rekommenderas: Jacob Westberg, Integration som
problemldsning: En introduktion till teorier om europeisk integration, Stockholm: SNS férlag 2006 eller Ben
Rosamond, Theories of European Integration, Palgrave: The European series: 2000

% Andrew Moravcsik (1998), The Choice for Europe: Social Purpose and State Power from Messina to
Maastricht, Ithaca, NY: Cornell University Press/London: UCL Press

10 Andrew Moravcsik (1993), Preferences and Power in the European Community: A Liberal
Intergovernmentalist Approach, Journal of Common Market Studies (30th Anniversary Edition)



Statsvetaren Paula Blomqvist diskuterar detta utifran halso- och sjukvardssektorn i 2004 ars
upplaga av Europaperspektiv* och menar att EU konstaterat medlemslandernas stora
skillnader i sjukvardssystem som ett hinder for den fria marknadens expansion; att de
skiftande systemen i dess nuvarande form av EU anses som ett hinder for den 6vergripande
ambitionen att géra Europa till véarldens ledande ekonomi. | kapitlet beskriver Blomqvist hur
EG-domstolen genom en rad domar under 1990- och 2000-talet slagit fast att sjukvarden som
helhet inte kan undantas fran den inre marknadens krav pa fri rorlighet for varor och tjanster.
Sjukvardstjanster ar enligt EG-domstolen i princip att betrakta som “fria tjanster” och EU:s
utgangspunkt ar att aven dessa valfardstjanster, trots sin speciella karaktar, ska omfattas av
principen om fri rorlighet. Genom sina domar har EG-domstolen visat att sjukvarden
knappast l&ngre kan anses endast vara medlemslandernas egen angelédgenhet och EU:s
standpunkt ar att tjansteproducenter inom EU skall kunna erbjuda sina produkter utan att
hindras av nationella grénser eller regelsystem. EU fruktar ett framtida scenario dér
utvecklingen av medlemslandernas valfardssystem glider ifran varandra, forsvarar
forverkligandet av de fyra friheterna och i ett langre perspektiv riskerar att komplicera den
inre marknadens utveckling. Av denna anledning star EU berett att i viss man forsoka styra
utvecklingen av medlemsléndernas vélfardssystem mot en gemensam europeisk” norm och
det &r mot denna bakgrund som den dppna samordningsmetoden &r avsedd att fungera som

ett koordinerande redskap som verkar utanfor den formella EU-kompetensen.

Bakomliggande drivkrafter
Drivkrafterna bakom Europas liberala férandringsprocess kan med breda penseldrag

beskrivas som att globaliseringen medfort att EU-samarbetets priméra ambition under 1990-
talet alltmer handlar om skapandet av en gemensam stark europeisk ekonomi. Denna
drivkraft har under 2000-talet starkts med Lissabonstrategins malsattning om att Europa ska
vara vérldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska ekonomi 2010 genom upprattandet av
en fri inre marknad for varor, tjanster, personer och kapital. EU:s 6verordnade strategi for att
stimulera den ekonomiska integrationen att skapa en gemensam inre marknad ar att ta bort de
hinder som star i vagen for dessa fyra friheter. Om man tillampar den neofunktionalistiska
forklaringsmodellen med EU-institutionerna som centrala aktorer i integrationsprocessen pa
de senaste decenniernas utveckling framtrader ett monster dar EU:s inflytande genom spill-
over-effekter sprider sig till omraden som omfattas av nationell valfardspolitik och vars

1 paula Blomqvist (2004), Mot en gemensam europeisk sjukvardspolitik? i Sverker Gustavsson, Lars Oxelheim
och Nils Wahl (red.), EU, skatterna och valfarden, Europaperspektiv 2004, Santerus
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organisering i vissa fall star i motsats till forverkligandet av de fyra friheterna. I detta méte
uppstar sedan ett dilemma eftersom valfardssystemen traditionellt betraktats som nationella
politiska angelagenheter som ligger utanfor EU-fordragens lagstadgade kompetens. EU:s
juridiska mojligheter att genom lagar och forordningar (”hard law”) bana vag for en inre fri
marknad som ska reglera medlemsléndernas vélfardstjanster ar darmed begransade.
Angreppssittet, i sjukvardsexemplet, blir i stallet att under 2000-talets forsta halft genom
”vagledande domar” i EG-domstolen havda friheten for tjanster och den fria rérligheten for
tjansteproducenter och konsumenter inom sjukvardssektorn, for att pa sa satt fastsla praxis
som tvingar medlemslanderna att ompréva sina regelsystem pa omradet. Blomqvist pekar pa
det faktum att EG-domstolens domar konsekvent utgar fran forsvarandet av de fyra friheterna
och av denna anledning anser att dven sjukvardstjanster i fordragens mening ar att betrakta
som en tjanst som bor regleras pa en fri marknad. Pa sa vis kan den integration som sker
genom EG-domstolen pa socialpolitikens omrade inom EU tolkas som delar av en
marknadsbyggande process underordnad de fyra friheter som ska ligga till grund for en
gemensam inre marknad. Valfardsforskarna Paul Pierson och Stepan Liebfried har
argumenterat for att EG-domstolens 6kade paverkan kan klassificeras som direkt negativ
integration vilket betyder att medlemslandernas socialpolitik underordnas malsattningen om

den inre marknadens fullkomlighet.*?

Positiv och negativ integration — en normativ ansats?
Pierson och Liebfried skiljer pa tre olika satt som EU paverkar socialpolitiken i

medlemslanderna. Med direkt negativa effekter menas det satt som valfardssystemen i
medlemslanderna paverkas av den inre marknadens konsekvens, det vill séga EU-
institutionernas ambition att undanrdja — eller ogiltigforklara — nationella lagar for att varna
fri rorlighet for varor, kapital, tjanster och personer inom EU. Den viktigaste aktoren nér det
géller att undanroéja véalfardsstaters regler som anses hindra den fria konkurrensen inom
unionen har under 1990-talet kommit att bli EG-domstolen och denna typ av integration,
padriven av domstolen, utméarks av pataglig 6verstatlighet.® Indirekta effekter innebar
anpassningsatgarder fran regeringar och ekonomiska aktorer som inte direkt beror
medlemslanders valfardspolitik men indirekt paverkar forutsattningarna for denna (ex. nar en

regering skar ner pa sociala utgifter for att anpassa sin ekonomiska politik till den monetéra

12 paul Pierson & Stephan Liebfried (2005), Social Policy. Left to courts and markets? i Helen Wallace och
William Wallace (red.), Policy-making in the European Union, Oxford: Oxfrord University Press, 5" edition
3 Blomquist, 2004, Pierson och Liebfried, 2005
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unionens krav).** Till denna forvantade anpassning av politiken kommer radslan fér social
dumpning” fran foretagens och de rikare medlemslandernas sida och som standigt ar akutell i
samband med de nyare medlemsléandernas successiva ekonomiska integrering med EU-15.
Direkt positiva effekter innebéar insatser fran unionens sida att integrera och utforma en
gemensam socialpolitik genom att fa till stand gemensamma malséttningar och lagstiftning
pa omradet. Centrala aktorer inom den direkt positiva integrationen & Kommissionen och
Europeiska radet inom vilka integrationsprocessen till viss del kommit att formaliseras inom
ramen for den 6ppna samordningsmetoden (OMC) som karaktariseras av ett i grunden
frivilligt baserat arbetssatt praglat av mellanstatliget. Pierson och Liebfrieds klassificering av
integration ar i sammanhanget intressant eftersom den fatt relativt stort genomslag bland
integrationsteoretiker och erbjuder ett satt att placera in den 6ppna samordningsmetoden som
tilltdnkt generator av positiv integration. Problemet med den hdr typen av indelningar &r att
de tenderar att bli normativa. Forenklat gar deras resonemang ut pa att den negativa
integration som sker genom att man bygger upp marknader och tar bort handelshinder genom
EG-domstolens tolkningar, som konskevent aterknyter till fri rorlighet, kommit att
dominerana. OMC bor enligt detta perspektiv forstas som den metod som ska generera
positiv integration genom att den ska frambringa gemensam EU-politik som ersétter nationell

politik och etablerar gemensamma principer och regler for marknaden.

EG-domstolens positionering som EU:s primara forsvarare av de fyra friheterna har lett till
att domstolen under 1990- och 2000-talet, enligt Pierson och Liebfried, kan ses som den
negativa integrationens priméra drivkraft. Och domstolen har varit effektiv i sitt utbvande av
den typ av domar som berér saval definitionen om vad som inom medlemsslandernas
offentliga sektorer bedomts som tjanster saval som tjanstemottagares rétt till rorlighet inom
EU. Sarskilt tydligt har detta varit inom halso- och sjukvardssektorn.®> Mot denna bakgrund
har EG-domstolen skapat en situation dér den positiva integrationen kommit att slapa efter
den negativa integrationen och det har uppstatt en slags obalans mellan positiv och negativ
integration, menar Pierson och Liebfried. Uppdelningen mellan positiv- och negativ
integration &r ett vardeladdat synsétt sprunget ur den neofunktionalistiska integrationsteorin
dar EU-institutionernas okande inflytande genererar sa kallade spill-over-effekter till
politikomraden som i férdragets mening ar medlemslandernas angeléagenheter. Teorin ar
starkt normativ da den efterfragar hur nagot bor vara snarare &n att anta ett deskriptivt

forhallningssatt till den europeiska integrationen.

14 pierson och Liebfried, 2005, s. 187
15 vanbreakel-malet C-386/98, Kohll/Decker-mélet, C-158/96 och C-120-/95 , Smits/Peerboms-malet, C-358/99,
Watts-mélet, C-372/04
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Oppen samordning
Samtidigt som medlemslanderna inom EU vérnar den nationella bestimmanderatten pa det

sociala politikomradet har EU:s alltmer marknadsorienterade inriktning medfort en successiv
resning under 1990-talet av en social dimension i europapolitiken. Denna paradox uttrycks
aven i formerna for olika l16st sammanhallna sociala samarbeten mellan medlemslanderna.
Europeiska folkhalsoprogram, har till exempel haft begransad effekt pa grund av
medlemslandernas motvilja mot 6kad dverstatlighet (i form av férordningar och direktiv).
EU:s initiativ for att skapa en aktiv politik pa valfardens omrade har begransats till otydliga
riktlinjer och forhallandet har gjort framvéxten av en gemensam europeisk socialpolitik till
en komplex historia av vagt formulerade gemensamma malsattningar och standigt nya
initiativ till "frivilligt” samarbete. Det star emellertid redan i dag klart att EU avser verka for
okad samordning dven inom valfardsstatens karnomraden, vilket Paula Blomgqvist tydligt
belyser genom skildringen av utvecklingen inom sjukvarden.'® Resonemanget kan &ven

knytas till vad som inom statsvetenskapen beskrivs som push- och pullfaktorer:

Kommissionen pushas in i processen pa grund av problem relaterade till fordragsrattsliga
svarigheter med att anta direktiv pa politikomraden inom ramen for medlemslandernas
valfardssystem (politikomraden som formellt sett inte omfattas av fordragen).
Medlemslanderna tvingas till 6kat samarbete och gemensamma lésningar eftersom den inre
marknaden med fri rorlighet for personer,varor, tjanster och kapital sétter press pa dem att
modernisera systemen for sociala rattigheter sa att dven de kan fungera gransoverskridande.
Det kanske tydligaste exemplen for svensk del aterfinns pa tjanstemarknaden i och med

17 aktualiserat en infekterad

tjanstedirektivet dar bland annat det sa kallade "Laval-malet
debatt om vilken effekt den fria rorligheten for tjanster har pa den svenska
kollektivavtalsmodellen.'® Aven pé hélso- och sjukvérdsomradet finns en rad exempel pé hur
den fria rérligheten for tjanster utnyttjas, dar medborgare i ett medlemsland fatt vard i ett

annat medlemsland och sedan skickat rakningen till sjukvardskassan i hemlandet.'

Att formellt likrikta (harmonisera) medlemsléandernas vélfardssystem som delvis praglas av
olika traditioner och politiska normer &r for EU narmast omajligt. EU star av denna
anledning infor ett dilemma, som kraver en besvérlig avvagning mellan hénsynen till

nationellt egenbestdmmande och behovet av att skapa gemensamma EU-regler som motvikt

16 Blomqvist, 2004

7 L_aval un Partneri-mélet, C-341/05

'8 Konflikten startade 2004 i Vaxholm dér en skola skulle byggas och dér det lettiska foretaget Laval un Partneri
Ltd och Svenska Byggnadsarbetarforbundet inte lyckades teckna ett kollektivavtal. Konflikten har blivit en
vattendelare i svensk politik, hdger och véansterskalan &r tydlig.

19 Se not 15 pa foregéende sida.
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till marknadens expansion. Som l6sning pa dilemmat har Europeiska radet, istallet for direkt
harmonisering fran Kommissionen av medlemslandernas regelsystem, lanserat den éppna
samordningsmetoden och som namnet antyder handlar det har om 6ppen samordning av
regler av medlemslandernas valfardssystem pa politisk snarare &n juridisk grund. Den fore
detta svenske statsministern Goran Persson sammanfattade med pataglig entusiasm, kort efter
sin hemkomst fran toppmatet i Lissabon ar 2000 metodens innebord i riksdagen med att
konstatera: “Processen ar politisk, inte juridisk. Om nagot land misslyckas hamnar det inte
infor EG-domstolen... Den vag som valts i Lissabon innebar férvisso mer av samarbete men

den innebar inte mer av dverstatlighet””.?

Oppen samordning bygger i stor utstrackning pé utbyte av kunskap och erfarenheter och i
arbetet med 6msesidig forbattring mellan medlemsléanderna ska principen om konsensus
mellan medlemsléndernas regeringar vara vagledande. Metoden innebar att man gemensamt,
under Kommissionens ledning, utarbetar nationella handlingsplaner i syfte att orientera
medlemslandernas politik mot samma mal och sedan systematiskt jamfor (exchange of best
practice) utvecklingen i olika lander. OMC kan ségas syfta till att strategiskt vidga
policyomraden med ett dubbelt horisontellt arbetssatt genom att lanka nationella policys med
varandra och att sammanfoéra europeiska policys pa unionsniva, utan att for den skull vara
overstatlig. Avsikten ar alltsa att metoden ska ge EU-institutionerna en central koordinerande
roll i utformningen av en gemensam europeisk socialpolitik samtidigt som de slutgiltiga
besluten kvarstar pa nationell niva. Pa sa vis motiverar EU att medlemslandernas vilja till
gemensamma socialpolitiska atgarder kanaliseras utan att medlemsléanderna forlorar sin av
subsidiaritetsprincipen givna bestammanderatt pa omradet. | litteraturen harleds ofta den
6ppna samordningsmetoden till bade intergovernmentalism och neofunktionalism eftersom
den narmast kan beskrivas som en véaxelverkan mellan inflytande fran medlemslanderna,
Kommissionen och radet. Sett till den 6ppna samordningsmetodens framvéxt har den
intergovernmentalistiska teorin framst anvénts for att forklara uppkomsten av EES och
Lissabonstrategin. Litteraturen gor gallande att bade EES och OMC har definierats genom
initiativ fran det roterande ordférandeskapet i Europeiska radet, som endast varit mojligt

genom att medlemslandernas intressen dverensstamde.? Ur ett neofunktionalistiskt

20 Riksdagen, Snabbprotokoll 1999/2000:92

2! Caroline de la Porte & Philippe Pochet (2005), Participation in the Open Method of Co-ordination. The cases
of Employment and Social Inclusion, i Jonathan Zeitlin, Philippe Pochet (red.) & Lars Magnusson, The Open
Method of Coordination in Action. The European Employment and Social Inclusion Strategies, P.1.E.-Peter
Lang, Bryssel; Martin Rhodes (2005), Employment policy: between efficacy and experimentation, i Helen
Wallace et al (red.), Policy-making in the European Union, femte upplagan, Oxford University Press, Oxford;
Armin Schéfer (2004), Beyond the Community Method: Why the Open Method of Co-ordination Was Introduced
to EU Policy-making, European Integration online Papers (EloP), VVol.8, No. 13
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perspektiv har det dock samtidigt argumenterats att Kommissionen bor forstas som det
normsattande organet for det praktiska utformandet av den 6ppna samordningsmetoden. Mot
denna bakgrund har EES och OMC férklarats som processer av funktionellt och politiskt
"spill-over” fran EMU eftersom koordineringsmomenten inspirerats av EMU riktlinjer,
benchmark, nationella handlingsplaner, peer-reviews och sa kallad multilateral

overvakning.?

Slutsats
Den europeiska integrationen domineras av politisk-ekonomiska framsteg —

marknadseffektiviserande atgarder. EU-atgarder som framjar social trygghet har inte pa
samma satt varit en del av den europeiska integrationsprocessen. | medlemslanderna har bada
typerna av politiska mal konkurrerat pa samma forfattningsméassiga plan, men genom den
europeiska integrationen har forhallandet blivit asymmetriskt eftersom den ekonomiska
politiken etappvis europeiserats medan socialpolitiken legat kvar pa det nationella planet,
menar statsvetaren Fritz W. Scharpf.?* Det 4r denna bakgrund som Pierson och Liebfried
med sin teoretiska ansats om positiv och negativ integration beskriver som att den negativa
integrationen (med EG-domstolen i spetsen) tagit dverhanden och efterfragan pa positiv
integration (radet och Kommissionen) dkat for att utjamna forhallandet mellan den inre
marknadens framsteg och gemensamma socialpolitiska framsteg. Mot bakgrund av att social
trygghet har fatt sta tillbaka pa bekostnad av marknadseffektivisering har det uppstatt krav pa
att aterskapa en utjamning mellan dessa mal och det ar den uppstadda efterfragan pa positiv
integration som Pierson, Liebfried och Scharpf havdar att den 6ppna samordningsmetoden ar
avsedd att generera. Genom 6ppen samordning ska den eftersl&pande positiva integrationen
hamta in pa de dominerande negativa marknadsanpassande integrationseffekterna och med
mjuka medel skapa en balans mellan konsekvenserna av en europeisk inre marknad och
europeisk social trygghet och jamlikhet. Forklaringsmodellen har fatt stort genomslag i
litteraturen kring den europeiska integrationsprocessen men problemet med
forhallningssattet, som tidigare namnts, &r att teorin till sin natur ar normativ eftersom den

trycker pa det faktum att EU &r i behov av Okat inslag av positiv integration.

22 Janine Goetschy (1999), The European Employment Strategy: Genesis and Development, European Journal of
Industrial Relations, Vol. 5, No. 2; Kerstin Jacobsson (2004), Soft regulation and the subtle transformation of
states: the case of EU employment policy, Journal of European Social Policy, Vol. 14, No. 4

2 Fritz W. Scharpf (2002), The European Social Model: Coping with the Challenges of Diversity, MPIfG
Working Paper 02/8, July 2002
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1. Metodens framvaxt

Maastrichtfordraget, Amsterdamférdraget och Lissabonstrategin
| samband med Maastrichtférdraget (1992) infér EU Broad Economic Policy Guidelines

(BEPG)?* som ér &rliga ekonomiska rekommendationer till medlemslénderna. Kommissionen
producerar forlagan till en rekommendation som radet anvander som underlag for utkast till
rekommendation, vilken slutlig ska antas av Europeiska radet. BEPG liksom OMC bestar av
en dvergripande tanke om samordning. Kommissionen producerar sedan en
uppfoljningsrapport som innehaller en summering av den ekonomiska 6vervakningen av
medlemsléanderna samt en bedomning av i vilken utstrackning medlemsléanderna genomfort
de ekonomiska riktlinjerna. BEPG utgor grunden for utvarderingselementen i den

sysselsattningsstrategi som faststélls i och med Amsterdamférdraget.

I Amsterdamfordraget (1997) faststéalls ramverket for en europeisk sysselséttningsstrategi,
European Employment Strategy (EES)* och med den nya strategin utformas en sa kallad
multilateral Gvervakningsram som innebér att en gemensam sysselsattningsrapport ska
utarbetas arligen av medlemslanderna, som sedan granskas i en gemensam
sysselsattningsrapport av Kommissionen. Sysselséttning ar ett av de politikomraden som
ingar i de rapporter som tidigare betecknades National Action Plans (NAP) men éndrades ar
2005 till National Reform Programmes (NRP).?° Reformprogrammen sammanstalls av
medlemslanderna sjalva, men utgar fran gemensamma sysselsattningsriktlinjer som
utarbetats centralt av Kommissionen och antas av radet. Programmen ska beskriva hur
sysselsattningsriktlinjerna forverkligats och kommer att forverkligas pa det nationella planet i
respektive medlemsland. Aven om medlemslinderna fortfarande formellt sett bestammer sin
egen sysselsattningspolitik far Kommissionen med Amsterdamférdraget mojlighet att initiera
samordning och deltar pa sa sétt i indirekt utformningen av medlemslandernas

sysselsattningspolitik.

Pa Luxemburgmatet samma ar konkretiseras metoderna for att genomfora
sysselsattningsstrategins malsattning att skapa samverkan mellan ekonomisk politik,
arbetsmarknadspolitik och socialpolitik. Sysselsattningsstrategin ska implementeras genom

oppen samordning, som bygger pa malstyrning och politiskt tryck fran EU i form av

* EG-férdraget, artikel 99
2 http://www.europa.eu/scadplus/leg/en/cha/c10234.htm, 2007-12-20
26 http://ec.europa.eu/employment _social/employment_strategy/national en.htm, 2007-12-20
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utvérdering och "benchmark’ av i vilken man medlemslanderna levt upp till Kommissionens
sysselséttningsriktlinjer. Den nya 6ppna samordningsmetoden blir ramen for inom vilken
koordineringsmoment som; sysselsattningsriktlinjer, nationella handlingsplaner, gemensam
sysselsattningsrapport och rekommendationer samlas och arligen upprepas enligt ett bestamt
tidschema. I Luxemburg presenterar Kommissionen och radet de forsta
sysselsattningsriktlinjerna och ett halvar senare vid toppmatet i Cardiff lagger

medlemslanderna fram sina forsta nationella handlingsplaner.

Vid toppmétet i Lissabon mars ar 2000 beslutas att EU ska arbeta efter en ny politisk-
ekonomisk strategi - Lissabonstrategin. Lissabonstrategin ska géra Europa till varldens mest
konkurrenskraftiga och dynamiska ekonomi ar 2010 med moéjlighet till hallbar ekonomisk
tillvaxt med fler och béttre arbetstillfallen och en hogre grad av social sammanhallning.
Strategin vilar pa tre pelare, dar den ekonomiska mittenpelaren (se nedan) kan beskrivas som
den dverordnade drivkraften i strategin. Den 6ppna samordningsmetoden &r den metod
genom vilken 6kad konvergens mellan medlemslandernas socialpolitik ska uppnas i

Lissabonstrategin.

Ekononusk politik

[inre marknad)
Soeialpalitik Ekonomuisk politik
(enropeisk social (rmilicimmassizt hillhar
modell) ekonomisk utveckling)

Inom varje pelare i Lissabonstrategin har malsattningar upprattats och metoderna for att
uppna dessa bygger helt eller delvis pa 6ppen samordning. P4 Kommissionens webbplats om

Lissabonstrategin star bland annat foljande att lasa:

For att n& de mal som faststalldes 2000 har man upprattat en forteckning 6ver konkreta mal. Eftersom de
politikomraden som berdrs nastan uteslutande faller under medlemslandernas befogenhet har man infért en

dppen samordningsmetod som omfattar utarbetandet av nationella handlingsplaner.?’

27 http://europa.eu/scadplus/glossary/lisbon_strategy sv.htm, 2008-01-03
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Sysselsattningskommittén bildas
| samband med Amsterdamfordraget bildas en sysselsattningskommitté (Employment

Committee EMCO)? som ersétter den tidigare kommittén for sysselsattning och
arbetsmarknad som inrattades 1996. Sysselsattningskommitténs huvudsakliga uppdrag &r att
samordna medlemslandernas sysselséttningspolitik genom den 6ppna samordningsmetoden.
Kommittén ar ett radgivande organ som avger yttranden pa inradan av radet, Kommissionen
eller pa eget initiativ och ansvarar for att arrangera radsmoten kring sysselsattningsfragor.
EMCO fungerar som det drivande organet i arbetet med att genom 6ppen samordning
koordinera sysselsattningsstrategin.?® Tva tjansteman fran varje medlemsland deltar i
kommittén, vilka ska samverka med arbetsmarknadens parter saval som med andra EU-
kommittéer dar OMC anvands, daribland sociala skyddskommittén (Social Protection

Committee, SPC) och kommittén for ekonomisk politik (Economic Policy Committe, EPC).

I sysselsattningskommittén utvéarderar medlemslanderna avsnitten om sysselsattning i
respektive medlemslands nationella handlingsplan (NRP) och mot bakgrund av denna analys
tar kommitténs indikatorgrupp fram riktlinjer och indikatorer for respektive medlemsland.
Framtagningen av riktlinjerna sker i samarbete med Ekonomiska och Sociala Kommittén,
Regionkommittén och Europaparlamentet som radgivande organ. Ar 2002 utvérderas
sysselsattningsstrategin och i slutsatserna av utvarderingen framhalls bland annat att vissa
element i den 6ppna samordningsmetoden anses som trogrorliga och begransas till en alltfor
snav krets tjansteman. Kritiken om metodens trogrorlighet handlade framst om att antalet
riktlinjer var alltfér omfattande och att dessa, for att vara meningsfulla, minst bor 16pa 6ver
en trearsperiod i stallet for ett ar. Med anledning av detta beslutas att EU ska reformera och
uppdatera den 6ppna samordningsmetoden sa som den anvands pa sysselséttningsomradet
och begransa antalet riktlinjer och forlanga dess varaktighet till tre ar. Vidare skall dven
avsnittet i handlingsplanerna med sa kallade peer reviews (goda exempel) ses dver och
eventuellt tas bort. De nationella handlingsplanerna ska dven fortséttningsvis produceras
arligen, men innehalla olika inriktningar under en trearscykel. Det forsta aret ska
handlingsplanen vara strategiskt inriktad, andra aret atgardsinriktad och det tredje aret

utvarderingsinriktad, med fokus pé de resultat som uppnatts.®

%8 http://www.europa.eu/scadplus/leg/en/cha/c10239.htm, 2007-12-20

2% gpelar utvardering nagon roll? En forstudie av utvarderingselementen inom den éppna samordningsmetoden
(2004), Satskontoret (2004:10), s. 13

% Jonathan Zeitling (2005), Introduction: The Open Method of Coordination in Question, i Jonathan Zeitlin,
Philippe Pochet & Lars Magnusson (red.), The Open Method of Coordination in Action: The European
Employment and Social Inclusion Strategies, P.I.E. — Peter Lang, s. 3

3 Statskontoret (2004), s. 13
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Spridning av OMC till sociala politikomraden under 2000-talet
Vid sidan om sysselsattningsomradet integreras den 6ppna samordningsmetoden dven som

arbetsmetod successivt fran 2000 for att bekampa social utslagning och fattigdom och fran
2002 &ven for samordning av medlemslandernas pensionssystem.* Anvandningen av
metoden pa det senare omradet kan dock konstateras som ett misslyckande till foljd av
medlemslandernas tydliga signal om vagran till EU-inflytande pa det tekniskt snariga och

kontroversiella politikomrade som medlemslandernas pensionssystem innebér.

Infor halvtidsGversynen av Lissabonstrategin 2005 sammanstéllde en hognivagrupp, under
ledning av den tidigare nederlandske premidrministern Wim Kok, en rapport om framtiden
for den europeiska socialpolitiken p& uppdrag av Kommissionen.® | Wim Koks
framtidsrapport slas fast att sociala skyddssystem &r en grundférutséttning for de europeiska
ldnderna och att en starkt social dimension i Lissabonstrategin ar av stor vikt unionens
framtid. De sociala vélfardssystemens uppbyggnad, menar hdgnivagruppen dock, &r
forlegade och i behov av en modernisering som bor praglas av 6kad samordning mellan
medlemslanderna. Medlemslandernas valfardssystem konstateras for narvarande genomga
stora forandringar och fran europeiskt perspektiv &r det viktigt att denna reformering styrs av
koordinering av politiken mellan medlemsléanderna for att forma systemen till att fungera
friktionsfritt Over nationsgranser och sammanlankas med Lissabonstrategins ekonomiska
malsattningar.®* Hognivagruppen identifierar en rad framtida problem med anknytning till
medlemslandernas utformning av dess skiftande valfardssystem. Att medlemsléndernas
valfardssystem ur ett europeiskt perspektiv ar sa olika konstaterades skapa stora svarigheter
for EU att genomfora gemensamma ekonomiska atgarder i linje med Lissabonstrategin. Den
oppna samordningsmetoden framhalls i rapporten delvis som nyckeln till l6sningen for
flertalet av dessa problemomraden men bor i hogre utstrackning balanseras av tydligare

regelverk i samband med utvidgningen av EU.

OMC has proved remarkably successful in employment policy and has a very positive effect in social inclusion
(cf. last National Action Plans). The open method of coordination is all the more important in the prospect of
enlargement since it is based on catching up and benchmarking. It can foster convergence on common interest

and on some agreed common priorities while respecting national and regional diversities. It is an inclusive

% KOM (2005) 33

% Report of the High Level Group on the future of social policy in an Enlarged European Union, (2004).
Rapporter som sammanstélls av hdgnivagrupper (som oftast bestar av representanter fran den politiska,
akademiska, savél som den finansiella sfaren) ar en vanligt forekommande metod inom EU som anvénds av
framst Kommissionen for att identifiera framtida utmaningar och alternativa l6sningar pa politikomraden dar en
bred konsensus kravs for att genomféra reformer.

%4 Report of the High Level Group on the future of social policy in an Enlarged European Union, (2004). s. 55
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method for deepening European construction. But enlargement also calls for implementation of the “aquis
communautaire”. Taking into account the differences between Member-States, European social policy should
define common objectives and not try to harmonize the social systems, which is both impossible and

incompatible with European political framework.*

Ar 2005 genomfors en halvtidséversyn av Lissabonstrategin till vilken hégnivagruppens
rapport fungerade som underlag. | samband med halvtidséversynen lanserar Kommissionen
en social agenda for perioden 2005-2010 dér syftet &r att ta ett samlat grepp om den
spretande europeiska socialpolitiken, eller som det heter i agendan: att modernisera den
europeiska sociala modellen”.*® Den sociala agendan innebér att fragor om att bekampa
fattigdom och social utestangning, verka for hallbara och rimliga pensioner samt en hallbar
och tillganglig hélso- och sjukvard samt dldreomsorg slas samman i en gemensam social
strategirapport som utarbetas arligen, istéllet for som tidigare i olika rapporter. Den
forevarande rapporten ska ge majlighet att fa ett helhetsgrepp och se hela socialpolitiken
samlat. Den sociala agendan handlar om att befasta en gemensam socialpolitisk ram for EU
genom att stromlinjeforma samarbetet pa det tidigare vagt formulerade socialpolitiska
omradet. For att uppna detta avser agendan att mobilisera medlemslandernas regeringar,
arbetsmarknadens parter, det civila samhéllet samt lokala och regionala organ i gemensam
sak. Agendan presenterar flera olika medel for genomférande och som central
implementeringsmetod fastslas den éppna samordningsmetoden, fast mer preciserad an
tidigare eftersom antalet riktlinjer foreslas reduceras och att de breda ekonomiska riktlinjerna

slas ihop med sysselsattningsriktlinjerna.*’

I samband med den sociala agendan infors den éppna samordningsmetoden till att &ven
omfatta bekdmpning av fattigdom, social utestdngning och kontroversiella socialpolitiska
omraden sasom halso- och sjukvard i en gemensam utvarderingsrapport som l6per pa tre ar.
Den sociala agendan bor forstas som ytterligare ett steg mot att organisera de spretande
europeiska sociala samarbetena och att genom procedurerna for 6ppen samordning pa lang
sikt forsoka identifiera gemensamma problemomraden och utifran dessa bilda en gemensam

europeisk socialpolitik.

I mars 2006 antar Kommissionen ett nytt ramverk for den 6ppna samordningsmetoden inom

politikomradena for socialt skydd och social integration (pa forslag fran sociala

% Report of the High Level Group on the future of social policy in an Enlarged European Union, (2004)., s. 36
% KOM (2005) 33
% http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/strategy reports_en.htm, 2008-01-09
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skyddskommittén),*® som i korthet syftar till att stromlinjeforma malsattningarna inom
delomradena: utrotning av fattigdom, hallbara pensioner samt vard och omsorg genom att
sammanfora dessa under en gemensam Gvergripande malséttning om att framja: a.) social
sammanhallning; b.) effektiv och 6msesidig samverkan mellan Lissabonmalen om storre
ekonomisk tillvéxt, fler och battre arbetstillfallen, stérre social sammanhallining och EU:s
strategi om social utveckling; c.) goda styrelseformer och engagemang fran berérda parters
sida i utformning, implementering och kontroll av de politiska atgarderna.>® Med punkt b.)
markerar Kommissionen darmed ytterligare att det &r av stor vikt att de sociala atgarderna
sker i samverkan med Lissabonstrategins ekonomiska ambitioner. Kommittén foreslar ocksa
att man ska skilja pa indikatorer som ar avsedda for "benchmarking” och indikatorer som

endast avser att félja och utvardera situationen inom ett medlemsland.*

Lissabonfordraget
Framtidskonventets sociala arbetsgrupp argumenterade for att skriva in den 6ppna

samordningsmetoden i forslaget till en europeisk konstitution (liksom de tre andra
arbetsgrupperna som 6vervagde fragan) forutsatt att det inte sker pa bekostnad av fungerande
normativa procedurer eller pa annat satt begransar dess handlingsutrymme. Det senare
forbehallet aterspeglar en radsla, hos en del medlemmar av den sociala europeiska
arbetsgruppen, att genom att skriva in OMC i forslaget till konstitution riskerar man att
underminera dess flexibilitet och undergrdva anvandandet av redan existerande befogenheter
i fordragen. Majoriteten i den sociala arbetsgruppen insisterade dock pa att man skulle
specificera omfattning och begransning saval som olika aktorers roll i den 6ppna

samordningsprocessen innan man reglerar sjalva metoden i konstitutionsforslaget.*!

Konventets presidium hamnade i ett dodlage, dar man a ena sidan tog hansyn till forsvarare
av medlemslandernas foretradesratt mot ytterligare expansion av EU:s befogenheter
(subsidiaritet) och & andra sidan de som fruktade underminerandet av den harda delen av
acquis communautaire (medlemsléandernas gemensamma réttigheter och skyldigheter) genom
annu en mjuk arbetsmetod. Detta kombinerat med den rédsla som uttrycktes av
framtidskonventets sociala arbetsgrupp for att skriva in den ppna samordningsmetoden i
forslaget till konstitution ledde till beslut att utelamna en tydlig reglering och beskrivning av

metodens beslutsprocedur i konstitutionsférslaget. | de artiklar som berér OMC i

% http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/social_protection_committee_en.htm, 2008-01-10

% http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/docs/social_inclusion/2006/objectives_sv.pdf, 2008-01-10
“0 http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/common_indicators_en.htm, 2008-01-10

*! Social Europe Working Group (2002), §§ 37-45
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Lissabonfordraget har man i alla fall valt att indirekt redogdra for processens beslutsgang
inom sysselsattningsomradet (dven om det med ord inte anges att det ar den 6ppna

samordningemetoden).

| den forsta delen (Principerna) av Lissabonfdrdraget regleras pa ett allmant plan EU:s
kompetensomraden under rubriken Treaty on the Functioning of the European Union. Artikel
1-15 ger EU generell makt att koordinera ekonomi, sysselsattning och social sektor genom
gemensamma policyriktlinjer for medlemsstaterna (sérskilt ekonomi och sysselséttning).
Artikel 5 ger EU generell makt att koordinera ekonomi, sysselsattning och social sektor
genom gemensamma policyriktlinjer for medlemslédnderna (sérskilt ekonomi och
sysselsattning). Artikel 6 tillater EU att vidta supporting, coordination, or complementary
action” inom en rad andra omraden (industri, halso- och sjukvard, utbildning,
yrkesforberedande traning, ungdomssatsningar, sport, kultur och medborgerligt skydd) utan

att harmonisera (sanktionera genom direktiv eller foérordningar) medlemsléndernas lagar.

| den tredje delen (Unionens politik och inre atgarder) regleras pa ett mer specifikt plan
procedurer for koordinering av nationella policys inom olika politikomraden. Under avsnittet

om sysselsattning (tredje delen, avd. 4) slar artikel 145-150 fast ramarna for den europeiska

sysselsattningspolitiken. I artikel 148 redogdrs for ramen for implementeringen av den
europeiska sysselsattningspolitiken, en ram som direkt 6verensstimmer med den 6ppna
samordningsmetodens beslutsprocedur. | Svenska Institutet for Europapolitiska Studiers

(SIEPS) 6versattning av arbetsversionen till Lissabonférdraget*? lyder denna:

Fordraget om EU:s funktionsratt: Artikel 148

Europeiska radet ska varje ar 6vervaga sysselsattningssituationen i unionen och anta slutsatser i frdga om

denna pa grundval av en gemensam arsrapport fran radet och kommissionen.

Pa grundval av Europeiska radets slutsatser ska radet, pa forslag av kommissionen och efter att ha hort
Europaparlamentet, Ekonomiska och sociala kommittén, Regionkommittén och den sysselséttningskommitté
som avses i artikel 150, varje ar lagga fast riktlinjer, som medlemsstaterna ska beakta i sin
sysselsattningspolitik. Dessa riktlinjer ska stamma éverens med de allmanna riktlinjer som antas enligt artikel
121.2.

Varje medlemsstat ska till radet och kommissionen éverlamna en arsrapport om de viktigaste atgarder som den
har vidtagit for att genomfora sin sysselsattningspolitik mot bakgrund av de riktlinjer for sysselsattning som

avses i punkt 2.

*2 SIEPS (2007), Lissabonférdraget: konsoliderad version av EU:s férdrag, SNS
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Pa grundval av de rapporter som avses i punkt 3 och efter att ha mottagit synpunkter fran
sysselsattningskommittén ska radet varje ar mot bakgrund av riktlinjerna for sysselsattningen granska
genomforandet av medlemsstaternas sysselsattningspolitik. Radet kan om det anser det lampligt mot bakgrund

av den granskningen p& rekommendation av kommissionen avge rekommendationer till medlemsstaterna.

Radet och kommissionen ska pa grundval av resultaten av denna granskning uppratta en gemensam arsrapport
till Europeiska radet om sysselsattningssituationen i unionen och genomférandet av riktlinjerna for

sysselséattningen.

| artikel 150 regleras sysselsattningskommitténs (initialt) centrala funktion som radgivande
organ for att framja samordningen av medlemslandernas sysselséttnings- och

arbetsmarknadspolitik.

Lissabonfordragets tredje del (Unionens politik och gemensamma atgérder, avdelning 5)
artikel 151-161 handlar om socialpolitik. I inledningsartikeln fastslstalls att medlemslanderna

ska beakta de grundldggande sociala rattigheter som anges i den sociala stadgan (som framst
handlar om arbetstagares grundlaggande rattigheter). Artiklarna handlar om méjligheter for
Kommissionen att vidta atgarder som ror uppratthallande av rattigheter for den migrerande
arbetskraften och i artikel 156 faststélls att Kommissionen for att na de sociala mal som
anges i artikel 151 i ndra samarbete med medlemslédnderna har ratt att anvanda sig av mjuka
medel sasom riktlinjer och indikatorer, organisera utbyte av basta praxis och utforma de delar

som behovs for periodisk dvervakning och utvérdering — indirekt genom 6ppen samordning.

Lissabonfordraget tredje del (Unionens politik och gemensamma atgérder, avdelning 14)
handlar om folkhé&lsa och ber6r *’procedurer for koordinering av nationella policys inom

folkhalsoomradet™ och i artikel 168 punkt 2 fastslas att EU ska uppmuntra samarbete mellan

medlemsstater inom halsoomradet genom att stimulera koordinering, sérskilt mot att etablera
guidelines, indicators, exchange of best practice samt nddvandiga element for ’monitoring™
och utvardering. Dessa nyckelord kan delvis tolkas som sjélva kérnan i OMC och bor ses
som att Lissabonférdraget, om an mer otydligt &n pa sysselsattningsomradet, starker
arbetssattet med 6ppen samordning aven pa folkhalsoomradet. | artikel 168 punkt 5 aterfinns
slutligen en skrivelse om att EU “...in particular shall encourage cooperation between the
Member States to improve the complementarity of their health services in cross-border
areas.” Medlemslénderna ska dock i forbindelse med Kommissionen sjalva koordinera

policyprogram inom hélso- och sjukvardssektorn.
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Liksom tidigare fordrag namns alltsa inte den 6ppna samordningsmetoden i klartext i
Lissabonfordraget. Pa sysselsattningsomradet har man valt att i férdragstexten redogora for
den 6ppna samordningsmetodens beslutsgang medan man inom socialpolitik och folkhéalsa

ndjt sig med mer allménna formuleringar i form av ovan ndmnda nyckelord.

I11. Sa fungerar den 6ppna samordningsmetoden

De gemensamma malen och riktlinjerna som foreslas av Kommissionen och beslutas med
kvalificerad majoritet av radet utgor det forsta steget i den arliga cykel som den dppna
samordningsmetoden &r uppbyggd kring inom sysselsattningsomradet. Riktlinjerna utgar fran
sysselsattningsstrategins overgripande mal om full sysselsattning. For att folja upp
riktlinjerna och malen tas kvalitativa och kvantitativa indikatorer fram av
sysselsattningskommitténs indikatorgrupp. Riktlinjerna utgar fran foregaende ars prestation,
dar medlemslanderna beskriver hur de foljt upp riktlinjerna i nationella handlingsplaner
(NRP), tyngdpunkten i de nationella riktlinjerna &r olika beroende pa de nationella sérdragen.
Handlingsplanerna ger EU samlad information om vad de olika landerna gor inom respektive
politikomrade, information som tidigare saknades pa EU-niva. Det sista momentet bestar av
sa kallad periodisk 6vervakning, dar radet och Kommissionen i den arliga gemensamma
rapporten analyserar och bedémer hur val medlemslanderna levt upp till utfardade
rekommendationer och riktlinjer, med detta sluts arscykeln. Utifran utvéarderingen ger radet
rekommendationer till medlemslanderna for nasta period och en ny arscykel startar. I det

kommande gar jag igenom metodens olika steg i detalj.

Steg 1. Riktlinjer och malsattningar
Sysselsattningsstrategin dr uppbyggd kring ett antal 6vergripande malséttningar for att na full

sysselsattning och for varje malsattning faststalls ett antal riktlinjer som tas fram av
Kommissionen for att sedan diskuteras i sysselsattningskommittén och beslutas med
kvalificerad majoritet av radet. Riktlinjer och rekommendationer utgar i sin tur fran
redogorelsen av medlemslandernas forda politik i foregaende ars nationella handlingsplan.
Men Kommissionen anvander sig dven av andra kanaler for att fa ett sa omfattande underlag
som mojligt i framtagningen av riktlinjer, sarskilt tydligt ar detta pa det socialpolitiska

omradet dar Kommissionen i 6kande omfattning anvéander sig av material producerat av
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fristaende europeiska natverk bestaende av forskningsinstitut, Universitet och konsultbyraer,
sé& kallade "Observatorys”. Ar 2005 upprittade Kommissionen exempelvis European
Observatory on the Social Situation and Demography som bestar av fyra multidisciplinara
natverk av nationella experter pa olika sociala omraden (demografi, social inclusion, socialt
kapital och halso- och levnadsstandard) och vars uppdrag ar att assistera Kommissionen i
dess plikt att rapportera om den sociala situationen i EU:s medlemslander”. ** Natverken
producerar monitor-rapporter som varierar nagot i utformning beroende pa socialt omrade
men liknar sysselsattningskommitténs indikatorgrupps arbete med framtagning av indikatorer

inom omradet sysselsattning utifran Kommissionens riktlinjer.

Riktlinjerna ar till sin karaktar omfattande och allméant hallna och handlar om att visa
riktningen for hur de 6vergripande mélen ska kunna uppnas.** | samband med beslutet om att
effektivisera den 6ppna samordningsmetoden ar 2002 har man minskat antalet riktlinjer, men
de omfattar i stort sett samma omraden som tidigare och fran 2003 géller riktlinjerna éver en
trearsperiod istallet for att omprovas varje ar. Ett illustrerande exempel pa
sysselsattningsriktlinje i sysselsattningskommitténs forslag till sysselsattningsriktlinjer och
indikatorer for 6vervakning och analys under perioden 2005-2008 handlar om utvecklingen

av arbetskostnader och l6neséttningsmekanismer:

Guideline 22%

Ensure employment-friendly labour cost developments and wage-setting mechanisms by:

- encouraging social partners within their own responsibilities to set the right framework for wage bargaining
in order to reflect productivity and labour market

challenges at all relevant levels and to avoid gender pay gaps;

- reviewing the impact on employment of non-wage labour costs and where appropriate adjust their structure
and level, especially to reduce the tax burden on the lowpaid

See also integrated guideline “To ensure that wage developments contribute to macroeconomic stability and
growth” (No.5).

Indicators for monitoring

Indicator and definition Targets in capitals Subgroup Other use

22.M1 Unit labour cost growth. Source ESA 95 Sl
Growth rate of the ratio: compensation per employee in current prices divided
by GDP (in current prices) per total employment

22.M2 Tax rate on low wage earners: Tax wedge on labour cost. Source Sl
OECD-EC

Tax wedge on labour cost: ratio of income tax plus employee and employer
social contributions including payroll taxes less cash benefits divided by the
labour costs for a single earner earning 67% of the AW.

Indicators for analysis

22.Al Labour productivity. Source ESA 95 Person SI, Q30
Gross domestic product (GDP) divided by number of persons employed and employed,

hours worked (GDP in PPS per person employed/per hour worked relative to hour

EU25 average/EU-15 average) worked

3 http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/european_observatory en.htm, 2008-01-10
* Statskontoret (2004), s. 14
“ http://ec.europa.eu/employment social/employment strategy/pdf/list_indicators 2007 en.pdf, 2008-01-11
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17.M5 Growth in labour productivity. Source ESA95 Q29
Growth in GDP per person employed and per hour worked

22.A2 Implicit tax rate on employed labour. Source EC

Ratio of total taxes on employed labour (personal income taxes plus employees'
and employers' social security contributions plus payroll taxes) divided by the
total compensation of employees plus payroll taxes

Riktlinjen fordelas sedan (enligt ovan) pa ett antal indikatorer for 6vervakning (huvudinadikator) och
indikatorer for analys (tillaggsindikator) for medlemslanderna att redogéra for i NRP-rapporterna.

Steg 2. Sysselsattningskommitténs indikatorer

| sysselsattningskommittén granskar tjansteman fran samtliga medlemslander varandras
handlingsplaner genom att ett medlemsland opponerar pa ett annat medlemslands
handlingsplan. Sysselsattningskommitténs indikatorgrupp utgér kdrnan i detta organ och som
namnet antyder ar det denna grupp som formulerar indikatorerna som sedan godkanns av
sysselsattningskommittén. Indikatorerna avser att konkretisera uppféljning pa EU-niva av
medlemslandernas utveckling och implementering av utfardade riktlinjer. Indikatorerna
bestar av tva olika kategorier: indikatorer for "monitoring” (huvudindikatorer) och
indikatorer for analys (tillaggsindikatorer). Huvudindikatorerna syftar till att mata
utvecklingen i forhallande till sysselsattningsstrategin, malen och huvudbudskapet i
riktlinjerna. Tillaggsindikatorerna anvands i analyser i de nationella handlingsplanerna samt i

den gemensamma sysselséttningsrapporten.

Anvdnds i analyseri
HEF-rappotter av

Anvands av Konunissionen medlemslinderna och i den

fior att méta o Semensamma

me dlemﬂﬁnde‘fnﬁ 1'3?"31’_ Upp sysselsdttningsrapporten av

till sysselsdttningsrikilinjemna Kommissionen och Radet

|ndicators for monitoring | | Indicators for analysis

I [
Indicator 1. Indicator 1.
Indicator 2. Indicator 2.

Indicator 3. Indicator 3.
eto. eto...

Huvudindikatorerna bygger ofta pa statistiska matningar producerade av statistikorgan som
Eurostat eller OECD och ar i regel 6verordnade tilldggsindikatorerna och darfér av mer
allman karaktar, exempel pa aterkommande huvudindikator &r respektive medlemslands

2 46
d

sysselsattningsniva och arbetsloshetsniva.®™ Syftet med att redovisa tillaggsindikatorerna i de

nationella handlingsplanerna &r att Kommissionen ska fa tillgang till utfallen pa de

%6 http://ec.europa.eu/employment social/employment_strategy/prop 2005/adopted_guidelines 2005 en.htm,
2008-01-11
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indikatorer som baseras pa nationell statistik, exempel pa tillaggsindikator ar
sysselsattningsgrad per aldersgrupp eller I6negap mellan kvinnor och man.*” Poangen med
tillaggsindikatorerna ar med andra ord att EU ska fa tillgang till samlad information
producerad av medlemslénderna sjalva i den jamforande delen av arbetet med den 6ppna

samordningsmetoden.

Kritik som riktas mot indikatorarbetet ar att det funnits utrymme for alldeles for manga
indikatorer och att processen med givande jamforelser mellan lander pa grund av detta blivit
odverskadlig och svag. Antalet indikatorer har dock under senare ar reducerats, ar 2004 fanns
omkring 100 indikatorer varav en tredjedel var huvudindikatorer och 2005 fanns 31

huvudindikatorer och 38 tillaggsindikatorer for utvardering av sysselsattning.*®

Steg 3. National Reform Programmes (tidigare National Action Plans)
Varje ar tar medlemslanderna fram en nationell handlingsplan (NRP) som ska beskriva hur

radets sysselsattningsriktlinjer implementerats i praktiken i medlemslandets forda
sysselsattningspolitik. Den nationella handlingsplanen utgér en presentation av regeringens
politik, i form av beslutande atgarder och kommande insatser och som tidigare namnts skall
dessa sedan 2005 innehalla olika inriktningar under en tredrscykel. Det forsta aret ska
handlingsplanen vara strategiskt inriktad, andra aret atgardsinriktad och det tredje aret
utvarderingsinriktad, med fokus pa de resultat som uppnatts. Rapporterna bestar av tva delar
dar den forsta delen &r rapporterande, i denna del presenteras vilka framsteg som gjorts och
inte gjorts under det senaste aret. Den andra delen av programmet &r planerande och redogor
for reformer som planeras infor kommande 12 ménadersperiod.*® Bada delarna utgér (oftast)
i sin rubriksattning utifran sysselsattningsriktlinjerna och for varije riktlinje redogadras for
nulaget, atgarder och kommande atgarder. | handlingsplanerna ska medlemslanderna aven
svara pa de landerspecifika rekommendationer som varje medlemsland far utifran féregaende
ars nationella handlingsplan. Rekommendationerna &r oftast strukturella till sin karaktar och
definierar problem som innefattar flera politikomraden, av denna anledning tenderar

medlemslandernas svar pa rekommendationerna att mer ta formen av hanvisningar till de

47 http://ec.europa.eu/growthandjobs/pdf/nrp2007/SE_nrp_sv.pdf, 2008-01-11

“8 http://ec.europa.eu/employment_social/employment_strategy/prop_2005/adopted_guidelines 2005 en.htm,
2008-01-10

“9 http://ec.europa.eu/employment_social/employment_strategy/national_en.htm, 2008-01-11
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nationella malen for olika politikomraden och vilka reformer som pagar &n renodlade svar pa

hur och om man valt att ta till sig rekommendationerna.

Mutual Learning Programme (tidigare Peer Review Programme)
Fore ar 2005 var tanken att det i de nationella handlingsplanerna aven skulle presenteras sa

kallade "goda exempel” pa sysselsattningsomradet genom ett program for peer reviews. Ett
antal goda exempel valdes sedan av Kommissionen ut fran de nationella handlingsplanerna,
dar de utvalda medlemslanderna fick sta som vard for sitt goda exempel i en workshop med
ovriga medlemslander. Pa workshopen foretraddes varje medlemsland av en expert vars
uppgift var att jamfora vardlandets system med det egna landets system och beddéma i vilken
man vardlandets system kan éverforas till det egna landets. Detta element i metoden handlar

om 6msesidigt larande och utbyte mellan medlemslanderna i EU.

| samband med dversynen av sysselséttningsstrategin ar 2002 konstateras att flertalet lander
valt att utelamna denna del i sina nationella handlingsplaner och utformningen av
programmet med peer reviews inte fungerat tillfredsstallande. Programmet Kritiseras for att
fokusera pa enskilda sakfragor och att processen endast omfattar en begransad grupp
tjansteman.>* Ar 2005 reformeras programmets inriktning mot att mer handla om
systemfragor och dvergripande teman och namnet andrades av denna anledning till Mutual
Learning Programme>. Programmet med goda exempel finns alltsa fortfarande kvar men ar
inte langre en integrerad del i de nationella handlingsplanerna och nytt fran 2005 &r aven att
Kommissionen assisteras av ett ”sysselsattnings-Observatory”, European Employment
Observatory (EEO),> genom vilket processen ska fa en bredare samhallelig férankring. Det
tidigare Peer-review programmet och nuvarande Mutual Learning Programme &r med andra
ord inte langre en formell del av den 6ppna samordningsmetoden i den bemérkelse att
programmet utmynnar i en skriftlig del av den nationella handlingsplanen. I egenskap av ett
element av dmsesidigt larande och utbyte bor dock processen forstas som en viktig

avknoppning fran den 6ppna samordningsmetoden.

%0 Statskontoret (2004), s. 25

*! Claudio M. Radaelli (2003), The Open Method of Coordination: A new governance architecture for the
European Union?, Sieps, s. 12

52 http://www.mutual-learning-employment.net/, 2008-01-11

5% http://www.eu-employment-observatory.net/, 2008-01-11
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Steg 4. Kommissionen och Radets gemensamma rapport
Kommissionen tar fram en gemensam rapport om sysselséttningslaget i medlemslanderna,

The Joint Employment Report,>* som utvarderar de initiativ och &tgarder som beskrivs i de
nationella handlingsplanerna. Rapporten ges sedan ut i samrad med radet.> | rapporten
bedoms i vilken grad medlemslanderna uppfyller de gemensamma malen, riktlinjerna och de
landerspecifika rekommendationerna. Dokumentet &r &ven en sammanfattning av
medlemslandernas ekonomiska lage, arbetsmarknadslage samt en allman beddémning av deras
sysselsattningspolitik. Medlemslanderna jamfors sedan med varandra och rangordnas utifran
indikatorerna som anvands for att mata maluppfyllelse inom olika omraden.*® I den
gemensamma rapporten ger Kommissionen en samlad oversikt dver hur val och i vilken
utstrackning samtliga medlemslander tagit till sig sysselsattningsriktlinjerna. Den
gemensamma sysselsattningsrapporten &r i stort densamma for samtliga medlemsléander — en
samlad bedémning av laget i hela unionen. En del av rapporten innehaller dock en for varje
land kortfattad beskrivning av landets ekonomiska situation och arbetsmarknadslédge samt en
allman bedomning av sysselsattningspolitiken och innehallet i den nationella
handlingsplanen. Den nationsspecifika delen innehaller aven bedomningar av hur vél
medlemslandet svarat pa rekommendationerna och hur dessa redogjorts for i
handlingsplanen. I denna genomgang anges dven nyckelfragor i framtiden for landet, vilka

ger en fingervisning om inom vilka omraden landet kommer att fa rekommendationer.

Steg. 5 Rekommendationer
Det sista momentet i den 6ppna samordningsmetoden bestar i att Kommissionen foreslar

gemensamma och landerspecifika rekommendationer vilka sedan ska antas av radet med
kvalificerad majoritet innan de fordelas till medlemslandernas respektive regeringar.”’ |
rekommendationerna identifieras vilka svarigheter medlemslandet i fraga har inom
sysselsattningsomradet och som forsvarar fullgérandet av de gemensamma riktlinjerna och
de dvergripande malen inom sysselsattningsstrategin. Rekommendationerna gar inte ut pa att
foresla pa vilket satt ett medlemsland ska &ndra sin politik, bara att det finns brister som bor
atgardas. Det ar vanligt att samma rekommendationer aterkommer fran ar till ar,
rekommendationerna till Sverige har exempelvis de flesta ar handlat om nédvéandigheten av

reformer av bidrags- och skattesystemen, den kdnsuppdelade arbetsmarknaden,

% http://ec.europa.eu/employment_social/employment_strategy/employ _en.htm, 2008-01-14

% http://ec.europa.eu/growthandjobs/european-dimension/200712-annual-progress-report/index_en.htm,
2008-01-14

% http://ec.europa.eu/employment_social/employment_strategy/report 2004/annex2_en.pdf, 2008-01-14
5" http://europa.eu/scadplus/leg/sv/lvb/I25078.htm,
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arbetsmarknadsétgérdernas effektivitet och utbudet av arbetskraft.”® Sjalva "domslutet” éver
hur val ett medlemsland presterat utgar fran uppfyllelsen av de tidigare uppréattade
indikatorerna (tillaggsindikatorerna). Beslut om den exakta ordalydelsen av
rekommendationerna foregas i sin tur av diskussioner mellan representanter fran
Kommissionen och respektive medlemsland, dar medlemslénderna givetvis forsoker paverka

formuleringen till sin fordel.

Med rekommendationerna séatter Kommissionen och radet normer for sysselsattningsarbetet i
form av gemensamma mal och riktlinjer och med landerspecifika rekommendationer och
utifran uppféljningen av indikatorer & meningen att skapa ett mer konkret forandringstryck

mellan medlemslanderna.

Sammanfattning
Den 6ppna samordningsmetoden har vuxit fram som en metod for EU att konvergera

medlemslanderna mot vissa gemensamma malséttningar inom politikomraden som
traditionellt satt ligger utanfor fordragens kompetensomrade men berérs av
Lissabonstrategins malsattningar. Genom en process uppbyggd kring arliga utvarderingar,
jamforelser och granskningar synliggors och bedéms medlemslandernas politik pa olika
omraden och avsikten &r att ett politiskt tryck pa den nationella politiken skapas genom en
konvergerande effekt gentemot EU:s dvergripande ambitioner. Sammanfattningsvis kan
arbetsproceduren for den 6ppna samordningsmetoden for 6kad sysselsattning beskrivas enligt

foljande:

1. Arbetet inleds med att Kommissionen och radet uppréattar gemensamma riktlinjer
for hela EU kombinerat med specifika tidtabeller for malséttningar som delas in i
kortsiktiga, medellanga och langsiktiga malsattningar. Riktlinjerna utgar fran de
rekommendationer som gemensamt tagits fram av Kommissionen och

medlemslanderna under sista punkten (5.) foregaende ar.

2. Sysselséattningskommitténs indikatorgrupp etablerar tillsammans med Kommissionen
kvantitativa och kvalitativa indikatorer, vilka utgor en plattform for att mata i
vilken utstrackning medlemslanderna uppnar de gemensamma riktlinjerna och malen
samt for att jamfora landernas prestationer. Indikatorerna anvéands bade av

Kommissionen for att folja medlemsléandernas utveckling och dven av

%8 Statskontoret (2004), s. 19
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medlemslanderna som mattstock for en del av aterrapporteringen i de Nationella

Reformprogrammen.

3. Medlemslanderna aterrapporterar (indikatorer) och redogdr for nuvarande lage och
for kommande satsningar utifran sysselsattningsriktlinjerna och rekommendationerna

i de Nationella Reformprogram (NRP).

4. Periodisk 6vervakning, utvardering och gemensam granskning organiserat som
omsesidigt larande i en av Kommissionen och radet gemensamt producerad
rapport. Den gemensamma rapporten bygger pa att genom gemensamma indikatorer
kunna jamfora och rangordna medlemslander och bedoma i vilken man de lever upp
till de mal och riktlinjer som samtliga medlemslander kommit verens om. Rapporten
bestar av bade uppféljning och utvardering genom bedémningar, analyser och

jamforelser delvis med hjalp av aterrapporteringen av indikatorerna.

5. Kommissionen féreslar gemensamma riktlinjer och rekommendationer till
samtliga medlemslander och tar fram landerspecifika rekommendationer
tillsammans med foretradare fran respektive medlemsland som sedan ska antas av
radet med kvalificerad majoritet. Utfardandet av dessa foregas av en forhandling
mellan Kommissionen och medlemslanderna, dar medlemslandet ges mojlighet att
forklara indikatorutfallen och motivera forslag till hur ndsta periods landsspecifika
rekommendationer bor se ut. Med rekommendationerna sluts arscykeln och
Kommissionen faststéller slutligen normer for sysselsattningsarbetet i form av
gemensamma mal och riktlinjer och med landerspecifika rekommendationer for nasta

arscykel.

| den fastlagda proceduren dar riktlinjer och rekommendationer upprepas i en arscykel ska
den 6ppna samordningsmetoden leda till politiskt tryck och gemensam problembild.
Samtidigt &r metoden uppbyggd pa ett sadant satt att Kommissionen inte ger direkta
pekpinnar om hur medlemslénderna ska fora sin politik, utan snarare utformar
rekommendationerna att peka mot i vilken riktning utvecklingen bor ske genom att
identifiera problemomraden och formulera malsattningar. Forhallandet illustrerar
balansgangen for EU att respektera den nationella beslutanderatten om
sysselsattningspolitiken, samtidigt som man soker utéva ett politiskt tryck mot de brister som
hindrar gemenskapen fran att uppna malsattningen om en gemensam inre marknad. Den

oppna samordningsmetoden kan av denna anledning delas in i tva huvudsakliga
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bestandsdelar: (a) element som syftar till att skapa ett politiskt forandringstryck; (b)

producera dmsesidigt utbyte i form larande mellan medlemslanderna.>®

Skillnader mellan mjuk lagstiftning och OMC
Vid en forsta anblick ar likheterna mellan EU:s breda arbetsmetoder med mjuk lagstiftning

(soft law) och den 6ppna samordningsmetoden &r flera. Mjuk lagstiftning, liksom dppen
samordning, bygger ofta pa rekommendationer, “benchmarking”, utvardering, évervakning

etcetera, men pa en del omraden ar skillnaderna tydliga.

I. For det forsta &r den 6ppna samordningsmetoden en mellanstatlig process medan mjuk
lagstiftning ar en Overstatligt orienterad process. | det senare fallet & det Kommissionen och
EG-domstolen som till stor del utformar och bestammer innehallet i den mjuka
lagstiftningen, inom arbetsproceduren for den 6ppna samordningsmetoden deltar EG-
domstolen inte som aktor 6verhuvudtaget. Med andra ord kan den 6ppna

samordningsmetoden i storre utstrackning sigas vila pa politisk snarare &n juridisk grund.®

I1. For det andra anvands mjuk lagstiftning mestadels som ett instrument for att uppna
forandring i ett enskilt nischat problemomrade, medan den 6ppna samordningsmetoden
spanner over ett eller flera politikomraden samtidigt. OMC antar ett bredare angreppssatt
eftersom metoden syftar till att strategiskt vidga policyomraden med ett dubbelt horisontellt
angreppssatt genom att lanka nationella policys med varandra och att sammanféra europeiska
policys pa unionsniva, dar avsikten &r att integrera handlandet pa flera olika plan i
beslutsfattandet. Detta, menar en del forskare, ger utrymme for politiska *’bottom up”” forlopp
till skillnad fran den mjuka lagstiftningen som snarare kan sagas vara styrt av ett “top-down”

perspektiv.®*

I11. For det tredje mobiliserar den 6ppna samordningsmetoden deltagande av flera olika
aktorer, fran privat savéal som fran offentlig sektor. Processen involverar, till skillnad fran
proceduren for mjuk lagstiftning, andra aktorer &n enbart statliga. Om detta vittnar inte minst
reformen av programmet med peer-reviews till Mututal Learning Programme (2005) med en
bas av Observatorys. Liksom upprattandet av The European Observatory on Social Situation

and Demography som i sin tur inbegriper en rad olika forskningsinstitut, Universitet och

> Statskontoret (2004), 5.20

% Susana Borrés och Kerstin Jacobsson (2004), The open method of co-ordination and new governance patterns
in the EU, Journal of European Public 11:2, s. 188

51 Borras & Jacobsson (2004), s. 189
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konsultféretag runtom i Europa. Slutligen, i likhet med internationella organ som OECD,
bygger den 6ppna samordningsmetoden i stor utstrackning pa utbyte av kunskap och
erfarenheter samt dmsesidig forbattring genom grupptryck, men istéllet for att arbeta med

sanktionering, séker metoden stimulera principen om konsensus.*

V. Metodens styrkor och svagheter

Kritik fran flera hall
Sedan EU:s tillkannagivande ar 2000 om den 6ppna samordningsmetoden som metod for

Lissabonstrategins sociala agenda har skarp kritik riktats framforallt mot i vilken man 6ppen
samordning har nagon faktisk inverkan pa medlemslandernas politik. Metodens element av
politiskt forandringstryck saval som 6msesidigt larande har starkt ifragasatts. Andra anklagar
metodens konstruktion for att vara illegitim och havdar att OMC star i strid med principen

om att beslut ska fattas sa nara medborgarna som mojligt - subsidiaritetsprincipen.

Utebliven effekt?
Den starkaste kritiken mot den 6ppna samordningsmetoden aterfinns i pastaenden om

metodens meningsloshet, att dess effekter pA medlemslanderna ar ytterst begransade. Enligt
detta synsétt ar den 6ppna samordningsmetoden i dess nuvarande form minimerad till en
symbolisk demonstration, dar nationella regeringar endast marginellt ompaketerar redan
fardigstallda policys for att visa upp medgorlighet gentemot 6vergripande EU-
malsattningar.®® En slags demonstration i medgérlighet dar medlemslanderna ger sken av att
anpassa sig till vaga EU-riktlinjer men utan att genomfora nagra konkreta férandringar pa det
nationella planet. | halvtidsGversynen av sysselsattningsstrategin ar 2002 papekade aven
Kommissionen i sina slutsatsatser att det ar relativt svart att pavisa direkt konkreta effekter av
den 6ppna samordningsmetoden.®* Liknande slutsatser gjordes i en utvardering av OMC:s
inverkan pé sysselsattningen i Sverige, producerad av Statskontoret 2004%, dar man bland

annat intervjuat tjansteman fran Sverige och Bryssel samt forskare med som analyserat den

%2 Borras & Jacobsson (2004), s. 189

%3 patrizia Nanz och Caroline de la Porte (2004), The OMC: A Deliberative Democratic Mode of Governance,
The Case of Employment and Pensions, Journal of European Public Policy 2004:11 (2), s. 267-288. Kieke Okma
och Jos Berghman (2003), The Method of Open Co-ordination: Open Procedures or Closed Circuit? Social
Policy Making between Science and Politics, European Journal of Social Security

%4 http://ec.europa.eu/employment_social/employment_strategy/impact_en.htm, 2008-01-17

% Satskontoret (2004)
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Oppna samordningsmetoden. | ett avsnitt om metodens effekter i rapporten, medgav de
intervjuade sérskilt svarigheter med att visa pa konkreta effekter av metoden i den nationella
politiken.®® De empiriska analyserna av den 6ppna samordningsmetoden lider dock i sina
resultat av analytiska svarigheter pa grund av metodens mangfald och vaxlande skepnad
beroende pa vilket politikomrade den anvands. Denna utvarderingsproblematik refereras
bland annat till i flera av Jonathan Zeitlins®” working-papers om OMC, dar bekymmer med

empiriska analyser av metoden menar han beror framst av:

e Att omfattningen av antalet underliggande processer som faller inom ramen féor OMC

ar kolossalt
e Att metoden ar (med forskningsmatt matt) relativt ny

e Att den 6ppna samordningsmetoden styrs av bade horisontella och vertikala

styrelsenivaer (EU-niva, nationell- och regional niva) fordelat pa 27 medlemslander

e Att det finns metodologiska problem problem att faststélla kausal verkan av en metod
for koordinering av policys som ar baserad pa EU-institutioner och medlemslanders
regeringar utan lagligt bindande sanktioner. Exempelvis kan medlemslanders
regeringar ha politiska skél att 6verdriva eller underdriva den medborgerliga effekten

av OMC-processer i nationella handlingsplaner och utvarderingsrapporter®®

Trots omfattande praktiska och metodologiska problem finns det i dag omfattande material
tillgangligt om analyser av OMC, sarskilt pa sysselsattningsomradet.®® Kommissionen
uppdaterar dven kontinuerligt utvarderingsrapporter utifran metodens element pa sin
webbplats och vid sidan av detta har dven den éppna samordningsmetoden under senare ar
engagerat flertalet sa kallade partnerorganisationer till EU, daribland NGO:s, lokala och

regionala natverk, agent-kontor, tankesmedjor, akademiska forskningsprojekt etcetera.”

% Satskontoret (2004), s. 29

67 Jonathan Zeiltin ar professor i sociologi, offentliga affarer, statsvetenskap och historia vid Wisconsin-Madison
University och har specialiserat sig p& forskning om den éppna samordningsmetoden.

68 Jonathan Zeitlin (2005), Social Europé and Experimentalist Governance: Towards a New Constitutional
Compromise? European Governance Papers, No. C-05-04), s. 15

% Ett urval av omkring 160 bocker, papers, rapporter, relevanta lankar finns samlat p& Wisconsin-Madisons,
Online Research Forum on the Open Method of Coordination, http://eucenter.wisc.edu/OMC,

2008-01-17.

"0 Social partner organizations (e.g. The European Trade Union Institute), NGOs (e.g. The European Anti-
Poverty Network), lokala och regionala nétverk (e.g. EUROCITIES), agent-kontor (e.g. the Dublin Foundation
for Improvement of Working and Living Conditions in Europe), tankesmedjor (e.g. the Observatoire Social
Européen and the European Institute for Public Administration), akademiska forskningsprojekt (e.g. The
GOVECOR project on “Economic Governance through Self Coordination™)
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I motsats till de som starkt kritiserat den 6ppna samordningsmetodens uteblivna effekter, har
det av dess foresprakare framhallits som storsta vinst att medlemslanderna tack vare arbetet
med 6ppen samordning fatt en gemensam problembild pa politikomraden dar framtiden
staller hoga krav p& gemensamma EU-atgérder.”* Genom att med principer om konsensus
uppnad gemensamma malsattningar och riktlinjer for dessa gemensamma problembilder sker
sedan en naturlig konvergens mellan medlemslanderna, argumenterar dessa foresprakare.
Fragor som tidigare inte diskuterats pa EU-niva har hamnat pa EU:s agenda och i samband
med att medlemslanderna "tvingats” forklara sin politik i nationella handlingsplaner har ett
utrymme for sjalvkritiskt granskande fran medlemslandernas regeringar av sin egen forda
politik skapats. Detta menar vissa bor forstas som att OMC har bidragit med att
medlemsléndernas regeringar skiftat i hur framtagningaen av landets nationella policys sker
och att EU-dimensionen aven under 2000-talet successivt integrerats i den inrikespolitiska

debatten.

De positiva effekter och den kritik som diskuteras ovan ror det element av den 6ppna
samordningsmetoden som syftar till att skapa ett politiskt forandringstryck pa
medlesmldnderna. Metodens andra element ar att stimulera dmsesidigt utbyte i form larande
mellan medlemslédnderna och metodens effekter av denna ambition praglas aven den av
svarigheter med att 6verblicka eventuella empiriskt styrkta effekter. Kritiker vidhaller att det
ar svart att identifiera nagra konkreta exempel pa 6msesidigt larande, samtidigt som de dven
kritiserar metoden for att vara odemokratisk och endast omfatta ett fatal tjansteméan och
politiker som &r direkt involverade i processen.” I utvarderingen av sysselséttningsstrategin
ar 2002 tog dock Kommissionen till sig den senare kritiken och reformerade det tidigare
programmet for peer-reviews till Mutual Learning Programme, vilket bland annat innebar ett
narmare samarbete med utomstaende aktdrer pa lokal, regional och europeisk niva (ex.

tidigare namnda Observatorys).

En vanligt forekommande beskrivning bland politiker & den éppna samordningsmetoden
som en “tredje vag” for EU:s sociala policys mellan traditionell tavling och harmonisering.
Ett slags alternativ till bade mellanstatligt och 6verstatligt samarbete och en metod som

erbjuder ett kognitivt och normativt verktyg for att definiera och bygga konsensus bland

" Jonathan Zeitlin, Phillipe Pochet och Lars Magnusson (2005), The Open Method of Co-ordination in Action:
The European Employment and Social Inclusion Strategies, Bryssel, P.1.E.-Peter Lang

72 Kerstin Jacobsson och Asa Vifell, National Report for Sweden (4th Round — Septmeber 2003), SCORE:
2003, s. 17
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medlemsléndernas regeringar kring en gemensam europeisk social modell. Mot detta
perspektiv star en beskrivning av metoden snarare som en trojansk hast som tranger sig in
policyomraden som enligt fordragen helt eller delvis ar medlemslandernas politikomraden.
Metoden har dock enligt det senare perspektivet, som tidigare namnts, begransad effekt pa
dessa politikomraden och &r mer av en symbolisk demonstration dar nationella regeringar
ompaketerar redan fardigstallda policys for att visa upp sin lojalitet gentemot EU:s hogt

stallda malsattningar men som har svag inverkan i den nationella politiken.”

Metodens legitimitet
Principen om subsidiaritet ar central i EU:s forhallande till dess medlemslander. Principen

ska garantera att beslut fattas s& nara medborgarna som majligt genom att man kontrollerar
om bestammelser som antas pa EU-niva ar motiverade i forhallande till de mojligheter som
finns pa nationell, regional eller lokal niva. Kritiker till den 6ppna samordningsmetoden
menar att metoden endast i teorin lever upp till principen om subsidiaritet och att den i
praktiken bryter denna genom sina mekanismer for grupptryck pa medlemslanderna, som i
praktik utévas fran EU-niva mot nationsniva. Andra framhaller att maktforhallandet ar det
motsatta, att metoden ar uppbyggd pa ett sadant satt att den snarare involverar flertalet
aktorer i beslutsprocessen pa samma villkor pa EU-niva saval som nationell-, regional- och
lokal niva. En annan utbredd kritik mot den 6ppna samordningsmetodens legitimitet, som
ocksa anknyter till en radsla mot att EU alltmer gar fran ett hard mot mjuk maktutévning, ar
metoden som potentiellt hot mot den centraliserade medbeslutandesproceduren.” Denna
fruktan bor aven forstas som ett uttryck for en radsla mot att det sker en tilltagande oklarhet i
hur europeisk politik utformas och att mjuka "frivilliga” metoder som den 6ppna
samordningsmetoden pa sikt hotar tydligare (men ocksa mer avgransade) metoder med
bindande resultat sdasom medbeslutandeproceduren. Kritiken grundar sig i ett bredare
motstand mot okat inslag av mjuka maktmedel fran EU dar hard lagstiftning star mot mjuk
politik. Forenklat anknyter kritiken till ett perspektiv dar juridiskt férankrade metoder
representerar tydlighet och effektivitet och mjuka metoder snarare en politiskt praglad
otydlighet i lanken mellan medlemsstat och EU-institutioner. Denna kritik har bemotts av

tolkningar om nyttjandet av OMC som en "tredje vag” som medfor en langsiktigt hallbar

® Helen Wallace, The changing politics of the European Union: an overview, Journal of Common Market
Studies 2000: 39(4) 581-594, Susana Borras och Kerstin Jacobsson (2004), s. 197-198

73 Jonathan Zeitlin, 2005, s. 8

™ Medbeslutandeproceduren syftar till att skapa bindande lagstiftning (férordningar och direktiv) och gér i
korthet ut pd att Kommissionen initierar ett forslag som sedan bollas mellan Europaparlamentet och réadet till
dess att man finner en kompromiss som antas formellt av radet.
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l6sning mellan ett fragmenterat Europa och en Europeisk superstat pa politikomraden dar
medbeslutandeproceduren inte ar ett rimligt alternativ och dar framtida utmaningar kréver
hallbara gemensamma former for samarbete.” Resonemanget kan sammanfattas som att EU
pa politikomraden dar unionen har en begransad mojlighet att anvanda sig av hard
lagstiftning i form av direktiv och férordningar forst gor det sa langt det ar majligt for att
sedan ga over till mellanstatliga samarbetsformer och genom mjuk paverkan soka finna
konsensus kring hur EU-politik ska drivas inom omradet. Pa sysselsattningsomradet
exempelvis har EU tagit fram direktiv rorande skydd av anstalldas rattigheter vid
foretagsoverlatelser och kollektiva uppségningar, om jamstélldhet och skydd mot
diskriminering pa olika grunder, om foréaldraledighet, deltid- och visstidsanstallningar samt
direktiv rérande arbetsmiljon. Men med dessa direktiv slar man enbart fast minimiskydd pa
vissa nischade omraden och nar majligheten att tillampa direktiv ar uttomd &r det dags att
genom mjuka metoder som den 6ppna samordningsmetoden forsoka skapa breda
uppslutningar till mer strukturella I6sningar som pa langre sikt kan styra utvecklingen mot en
gemensam riktning. Medbeslutandeproceduren bor med detta perspektiv forstas som en
metod som verkar pa en preciserad niva pa ett begransat omrade medan OMC opererar pa en
alltomspannande systemniva och att metoderna pa detta séatt kompletterar snarare &n

konkurerar med varandra.’

Det mest utbredda forddmandet mot hela det europeiska samarbetet aterfinns i kritiken mot
EU:s demokratiska underskott och utgar fran uppfattningen att den demokratiska
legitimiteten ar lag, pa grund av att EU:s komplicerade struktur ar svar for vanliga
medborgare att begripa. Denna uppfattning har de senaste aren aktualiserats i samband med
rattificeringen av Lissabonférdraget som, av saval politiker som tjansteman, bedémts som
extremt komplext. Utifran kritiken om svarbegripliga och byrakratiska beslutsprocesser har
onekligen kritikerna mot den 6ppna samordningsmetoden fatt ytterligare vatten pa sin kvarn.
Men det finns dven en djupare kritik mot OMC som en odemokratisk metod eftersom
processen i princip helt utelamnar det enda folkvalda EU-organet - Europaparlamentet (EP
har endast rétt att konsulteras i samband med framtagningen av riktlinjer). Detsamma géller

for de nationella parlamenten, som oftast i praktiken heller ej deltar i arbetet med de

7> Allan Larsson (2002), The New Open Method of Co-ordination: A Sustainable Way between a Fragmented
Europe and a European Supra State?, férelasning presenterad vid Uppsala universitet, 4 mars 2002.
Storbritannien och Sveriges regeringar refererade i Kerstin Jacobssons (2002), Soft Regulation and the Subtle
Transformation of States: The Case of EU Employment Policy, Stockholm: SCORE, s. 12

"® Intervju med Allan Larsson (Generaldirektér vid EU-kommissionen, ansvarig for arbetsmarknadsfragor och
sociala fragor fram till hosten 2002) i EU & arbetsratt 2001:1, Allan Larsson tror mer pa ’6ppen samordning”
an nya direktiv, http://arbetsratt.juridicum.su.se, 2008-01-18
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nationella reformprogrammen.”” Beslut som fattas genom den 6ppna samordningsmetoden
sker i stor utstrackning pa EU-niva av tjansteman i Kommissionens kommittéverksamhet.
Kommissionen framhalls ofta som byrakratisk och teknokratisk och lider brist pa
demokratisk legitimitet eftersom institutionen i princip uteslutande bestar av tjansteman och
saknar folkvalda representanter.’® Kritiken mot metodens slutenhet riktar sig dock framst mot
hur den anvénds pa sysselsattningsomradet, inom omraden som fattigdomsbekampning och
social utslagning tycks 6ppenheten vara nagot storre. | alla fall om man med 6ppenhet menar

delaktighet och inflytande fran intressegrupper och det civila samhallet.

Empiriskt underskott
Pa grund av den 6ppna samordningsmetodens byrakratiska konstruktion och dess politiskt

kénsliga anvandningsomraden &r 6ppen samordning onekligen en kontroversiell
beslutandeform. Saval stora delar av forskarsamhallet som politiker och tjansteman tycks
dock Gverens om svarigheterna med att bevisa eller motbevisa direkta effekter av den dppna
samordningsmetoden pa det nationella planet. Pa grund av avsaknaden av empiriska beldgg
hamnar darfor saval foresprakare som kritiker av metoden i en debatt som styrs av
spekulationer och varje styrka med metoden (som framhalls av dess foresprakare) vands av
denna anledning (av dess kritiker) till en svaghet. For att belysa med ett exempel pekar
foresprakare pa det faktum att metoden inte ar kopplad till sanktioner och istéllet praglas av
frivillighet som metodens absoluta styrka eftersom uppslutning och vilja att samordna bland
medlemslanderna anda &r stor da reformer kopplas till Lissabonstrategins malsattning om en
vérldsledande europeisk ekonomi.” Kritiker & andra sidan bemoter detta med att det
visserligen kan te sig som att 6ppen samordning ar effektiv pa europeisk niva (i Bryssel),
men att det &r naivt att tro att det ar en framgéng aven pé det nationella planet.*® Problemet
aterfinns med detta synsétt just i denna frivillighet som Goran Persson och flertalet andra
europeiska regeringschefer sa varmt hyllade i samband med EU-toppmétet i Lissabon ar
2000. Dessa kritiker menar vidare att for att fa politisk styrkraft kravs en europeisk politik
kopplad till sanktionering och paféljder av olika slag for de medlemslander som inte

"7 Statskontoret, 2004; Patrizia Nanz och Caroline de la Porte, 2004.

78 Jos Berghman och Kieke GH Okma (2003), The Method of Open Co-ordination: Open Procedures or Closed
Circuit? Social Policy Making between Science and Politics, European Journal; Stijn Smisman (2004),
Employment Policy: Decentralisation or Centralisation through the Open Method of Coordination?, Law
Department Working Papers 2004/01, European University Institute, Florence; Patrizia Nanz och Caroline de la
Porte, 2004

" Frank Vandenbroucke (2002), "Foreward: Sustainable Social Justice and '‘Open Co-ordination’ in Europe", i
G. Esping-Andersen, D. with Gallie, A. Hemerijck and J. Myles (red.) (2002), Why We Need a New Welfare
State, Oxford University Press

8 Martin Lodge och D. Chalmers (2003), The Open Method of Co-ordination and the European Welfare State,
ESRC Centre for Analysis of Risk and Regulation Discussion Papers 11, London School of Economics, London
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fullfoljer riktlinjerna. Med forra synséttet ses alltsa den 6ppna samordningsmetodens element

av frivillighet som en styrka och med det senare som en svag lank i dess utférande.

Framtidens metod for samordning av medlemsléandernas valfardssystem?
Gemensamt for de europeiska landerna &r att det finns en stark politisk konsensus kring idén

om att det &r statens framsta uppgift att ta ett 6vergripande ansvar fér medborgarnas
ekonomiska trygghet. De moderna vélfardsstaterna kan sagas ha tre grundlaggande
funktioner i ett samhélle: (1) att forsakra mot risken for utebliven inkomst genom exempelvis
sjukdom eller arbetsloshet; (2) att erbjuda ett ekonomiskt grundskydd for dem som helt
saknar inkomst samt; (3) att fordela gemensamma resurser pa ett sddant satt att alla
medborgare far tillgang till elementara valfardstjanster. Gosta Esping-Andersen framhaller i
The Three Worlds of Welfare Capitalism att de europeiska vélfardsstaterna ursprungligen
uppréattades for att begransa marknadskrafternas rackvidd.®* Denna utgéngspunkt, menar
Fritz W Scharpf, har i med EU i dag skiftat och understryker att det ”sociala Europa” snarare
gar ut pa att forsoka anpassa valfardssystemen sa langt som majligt till den inre marknadens
krav pa frihet.®? Fran unionens sida har detta skifte motiverats med att eftersom EU
foreskriver fri rorlighet for unionsmedborgare och produktionsfaktorer sa maste ocksa
valfarden till viss del kunna vara gransoverskridande for att inte begrénsa individernas fria
rérlighet. Mot denna bakgrund kan det argumenteras att vi star infor vad som narmast kan
beskrivas som ett framtida systemskifte dar den ekonomiska politiken indirekt tvingat
medlemslanderna att finna gemensamma europeiska losningar for framtidens

valfardsreformer.

Fritz Scharpfs utgangspunkt ar att de sociala anstrangningar som gors genom 6ppen
samordning handlar om att astadkomma en sadan anpassning. Den Gppna
samordningsmetoden maste, med denna utgangspunkt, definieras som optimering av de
sociala trygghetssystemens anpassning till marknadskrafter och i forlangningen syftar de till
att individerna anpassas till de liberaliserade arbetsmarknadernas krav.?® Den inre
marknadens friheter har i dess nuvarande stadium forsatt oss i en situation dar gemensamma
europeiska socialpolitiska losningar i en ndra framtid &r nédvéndiga och att avgransa den
sociala politiken exklusivt till den nationella arenan &r inte langre realistiskt, menar Scharpf.

Men racker det med anpassning genom Gppen samordning for att skapa langsiktigt hallbar

81 Gosta Esping-Andersen (1990), The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton: Princeton University
Press

8 Fritz W. Scharpf, 2002

% bid., 2002
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socialpolitik att bemdta de utmaningar som en gemensam inre marknad medfér? Och &r den
Oppna samordningsmetoden ett verktyg kraftfullt nog for utmejslandet av en gemensam

europeisk social modell?

De empiriska belaggen for att den 6ppna samordningsmetoden &n sa lange lyckas med detta
lyser med sin franvaro och att déma av EG-domstolens alltmer framskjutna roll som
uttolkare av de fyra friheterna forsvagas mjukt politiskt styrda processer som OMC. Icke
desto mindre vittnar saval den misslyckade ratificeringen av en europeisk konstitution 2005
(nedrostat i folkomrostningar i Frankrike och Nederldnderna 2005) som problem med
ratificeringsprocessen av Lissabonfdrdraget 2008 (nedrostat i folkomrostning i Irland) om
vikten av tydligare gemensamma sociala atgarder inom EU. | ett narstaende
framtidsperspektiv finns det emellertid stora mojligheter att fortydliga den sociala
dimensionen” eftersom Lissabonagendan nar sitt slutar 2010 och ska fornyas.
Kommissionens utgangspunkter for en fornyad Lissabonagenda redogors for i KOM(2008)
412 En fornyad social agenda: Méjligheter, tillgang och solidaritet i framtidens Europa.®* |
kommunikationsdokumentet konstateras att den tekniska utvecklingen, globaliseringen och
befolkningens aldrande drastiskt haller pa att férandra de europeiska samhallena.
Lissabonstrategin lyfts fram som en framgang for den europeiska ekonomiska tillvéaxten
genom att den medfort: ’en starkare integration av marknaden och en 6kad rorlighet inom
EU”.% Men Kommissionen framhaller ocks& att politiken varit mindre lyckad inom andra
omraden och pekar pa det faktum att Lissabonstrategin dven varit unionens verktyg i
integrationsprocessen pa det sociala planet i medlemsstaterna. En integrationsprocess som
Kommissionen menar inte hallit jamna steg med konsekvenserna av de friheter som den inre

marknaden foreskriver.®

Samtidigt kvarstar en krass verklighet. Alltfér manga star utanfor arbetsmarknaden eller ar arbetslésa och
alltfor manga ungdomar lamnar skolan i fortid, vilket ocksd medfér att alltfor manga lever i fattigdom (sarskilt
barn och &ldre) och i social isolering. Till detta kommer nya faktorer. Befolkningens &ldrande och okat valstand
leder till en dkad forsorjningsbérda (forhallandet mellan antalet alderspensionarer och antalet personer i

arbetsfor alder).%

Citatet illustrerar tva stora utmaningar for EU: (1) unga personers majligheter att etablera sig

pa arbetsmarknaden; (2) den demografiska utmaningen — Europas aldrande befolkning.

8 Se dven bilaga: KOM(2008) 418 Ett férnyat engagemang for det sociala Europa: Férstirka den 6ppna
samordningsmetoden for socialt skydd och social integration

% KOM(2008) 412, s. 3

% bid., s. 3

¥ 1bid.
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Enligt Kommissionens berakningar kommer den arbetsfora delen av EU:s befolkning ar 2030
att ha minskat med nastan 21 miljoner méanniskor. Det kommer att ga tva personer i arbetsfor
alder pa varje person 6ver 65 ar.#8 Institutet for Framtidsstudier har i ett flertal
forskningsprojekt arbetat med konsekvenserna av den europeiska befolkningens aldrande och
det 6kade tryck pé valfardsstaterna som detta medfor.2® Slutsatserna av dessa ar att i ett
langsiktigt demografiskt perspektiv ar det fruktbart for EU och medlemslanderna att i forsta
hand initiera politiska reformer som syftar till att skapa en balanserad befolkningsutveckling i
Europa. Vélfardens fundament &r statens skattebas och i ett langsiktigt perspektiv bor
diskussionerna kring framtida skattebaser i 6kad utstrackning fokusera pa hur socialpolitiska
program interagerar med utbildning, fertilitet och andra aspekter som beror ungdomar. Pa
sikt handlar det om att barnafédandet ar centralt for att motverka forskjutningar i
forsorjningsbalansen nér befolkningen blir dldre. Utbildning har visat sig vara den centrala
variabeln for BNP-okningar i Europa och for att utforma en hallbar europeisk socialpolitik
for framtiden maste sociala malsattningar riktas mot barn och ungdomar i férsta hand.*
Hitintills har den 6ppna samordningsmetoden fokuserats pa att producera gemensamma
malsattningar inom omraden som sysselsattning, socialt utanforskap och halso- och sjukvard
— politikomraden som alla &r avgorande for framtidens sociala Europa. Men infor
diskussionerna kring en fornyad Lissabonagenda finns det anledning att vidga fokus.** Den
Oppna samordningsmetoden skulle har kunna bidra med ett ramverk for 6kat utbyte dven

inom politikomr&den i medlemslanderna som berdr ungdoms- och familjepolitik.”

Skandinavien star sig i ett europeiskt perspektiv starkt infor den demografiska forandringen.
Till viss del beror detta av en i Skandinavien relativt generés familjepolitik, men aven pa
grund av en jamforelsevis starkare genusbalans pa arbetsmarknaden. Inom dessa omraden
finns en hel del lardomar for 6vriga medlemslander att gora fran den skandinaviska
modellen. De politiska och ekonomiska forutsattningarna divergerar dock kraftigt mellan
medlemsl&nderna och att genomdriva gemensamma reformer inom ungdoms- och

familjepolitiken genom den 6ppna samordningsmetodens ramverk riskerar av denna

8 SEC(2007) 638

% Thomas Lind & Joakim Palme (2006), Sustainable Policies in an Ageing Europe. A Human Capital
Response, Institute for Futures Studies series No. 3, Alexia Prskawetz & Thomas Lindh (2006), The Impact of
Ageing on Innovation and Productivity in Europe, Vienna Institute for Demography/Institute for Futures Studies,
Research Report 28

% Thomas Lind & Joakim Palme (2006), Sustainable Policies in An Ageing Europe. A Human Capital Response,
Institute for Futures Studies series No. 3, 2006

% Joakim Palme (2005), Why the Scandinavian Experience is Relevant for the Reform of ESM, Artikeln &r
tillganglig pa den brittiska premiarministerns officiella webbplats www.number-10.gov.uk under fliken ”Tony
Blair archive”.

“Ibid., s. 11, 12
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anledning att i slutdndan bli verkningsldsa. En tankbarhet ar dock att préva reformer som
fungerat i ett medlemsland i liten skala i ett annat medlemsland, en mgjlighet som
Kommissionen 6ppnat for med det s& kallade progress-programmet.”® Progress-programmet
introducerades i en bilaga om forstarkning av den 6ppna samordningsmetoden for socialt
skydd och social integration i Kommissionens forslag till utgangspunkter for en férnyad
social agenda, programmet ska frdmst stddja utprovning av nya verktyg for dmsesidigt
larande och utbyte av basta praxis. ”"Programmet kan ocksa bidra till att utveckla ’sociala
experimentformer” som ett satt att prova nya idéer innan de tillampas i storskaliga sociala
program, t.ex. nar det galler minimiinkomst, barnbidrag eller langtidsvard. Det kommer
ocksa att stodja undersokning, spridning och utvéardering av experimentprojekt pa det

sociala omradet™ %

| ett framtidsperspektiv ar den 6ppna samordningsmetoden som plattform fér modernisering
av medlemsléndernas vélfardssystem att foredra framfor lagligt bindande I6sningar, vilka
varken ar mojliga eller efterstradvansvérda nar det kommer till socialpolitik. Den svagaste
lanken i den 6ppna samordningsmetoden aterfinns i uppfoljningen av vad som konkret
genom metoden implementeras pa det nationella planet. Detta &r den Gppna
samordningsmetodens akilleshal och har kravs betydligt mer utvardering. Aven
kartlaggningar och utvarderingar av hur metoden fungerar inom senare tillagda omraden som
hélso- och sjukvard, saval pa EU-niva som pa nationell niva, behovs for att 6verhuvudtaget
kunna spekulera i eventuella framtida effekter. En orsak till de gemensamma riktlinjerna och
rekommendationernas svaga effekter pa det nationella planet (som ofta framhalls av kritiker)
har férmodligen med svag transparens och lag legitimitet att géra. En starkare demokratisk
legitimitet och 6kad transparens kraver att de nationella parlamenten och Europaparlamentet
involveras i processen och att den 6ppna samordningsmetoden inte endast begransas till
nationella byrakratiska eliter, vilket bland annat Martin Heidenreich och Gabrielle Bischoff
pekar pa i nyligen publicerad rapport om den 6ppna samordningsmetoden méjligheter att
bidra till moderniseringen av de nationella vélfardssystemen for sysselsattning och

socialpolitik.*

% KOM(2008) 418

* Ibid., s. 8

% Martin Heidenreich & Gabrielle Bischoff (2008), The Open Method of Co-ordination: A Way to the
Europeanization of Social and Employment Policies?, JCMS 2008 Volume 46. Number 3. pp. 497-532
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