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FORORD

osten 2009 var den kanske mest intensiva perioden i Europe-

iska unionens historia. Institutionella férindringar i form av

Lissabonfordragets ikrafttridande, tillsdttningen av nya pos-
ter for att stirka unionens utrikespolitiska profil, utnimningen av en
ny kommission och dirtill ett nyvalt Europaparlament var alla bidra-
gande element till en komplex (men mycket spinnande!) bild av det
samtida EU. Denna institutionella forindringsprocess sammanfoll
med den allvarligaste globala ekonomiska krisen sedan 1930-talet och
en avgorande utveckling for den globala politiska ordningen i form av
FN:s klimattoppmote i Képenhamn.

[ detta kiinsliga politiska lige tog Sverige 6ver det roterande ordfs-
randeskapet i EU. Under hosten 2009 61l det saledes pa Sveriges lott
att organisera cirka 2 ooo méten pd alla tinkbara politiska nivéer, i viss
utstrickning sitta dagordningen inom en rad olika frigeomriden,
medla i férhandlingarna mellan medlemsstaterna for att nd beslut i
viktiga frigor i ministerrddet, samt representera radet i férhallande till
EU:s andra institutioner och gentemot linder och organisationer utan-
foreu.

[ den hir boken analyserar ett antal forskare i statsvetenskap och na-
tionalekonomi det svenska ordférandeskapet i EU hosten 2009. Utéver
attlimna ingfende analyser av den faktiska utvecklingen inom en rad
omriden — och i vilken utstrickning svenska intressen realiserats —
problematiserar boken ordférandeinstitutionen i Eu-systemet och bi-
drar ddrmed till en djupare forstielse av Eu:s politiska system liksom
hur den europeiska politiska nivin och statsnivan linkas samman 1 ett
komplext politiskt arrangemang.

Bokens tillkomstprocess kidnnetecknas av gott om entusiasm och
ont om tid! Bidragsgivarna har generost delat med sig av sin expertis
under knappa tidsramar; det har varit en forman att fa arbeta tillsam-
mans med en grupp si initierade och hingivna forskare. Svenska in-
stitutet for europapolitiska studier (Sieps) arrangerade och finansiera-
de en viktig forfattartriff i december, vilket hirmed tacksamt erkinns.
Centrum f6r Europaforskning vid Lunds universitet (CFE) har liamnat
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ett generdst och avgorande ekonomiskt stod till utgivningen av boken,
for vilket jag dr mycket tacksam. Slutligen vill jag 4 alla forfattares vig-
nar rikta ett tack till Helena Hegardt och Gabriella Stjarnborg vid sns
Forlag som med virdefull uppmuntran, goda rdd och professionell
kompetens sikerstillt bokens kvalitet.

Alabodarna i april 2010
RIKARD BENGTSSON



RIKARD BENGTSSON

Introduktion: Det svenska
ordférandeskapet i EU 2009

itt 1 efterkrigstidens virsta ekonomiska kris tog Sverige i
| \ / I juli 2009 6ver funktionen som ordférande for ministerra-
det i Europeiska unionen (EU). Sverige eftertridde Frank-
rike, vars ordférandeskap hade kritiserats for att sitta franska intres-
sen frimst, samtidigt som man ledde EU:s hantering av den finansiel-
la krisen och spelade en viktig roll i Georgienkrisen, och Tjeckien,
vars ordférandeskap lamslagits av savil gaskonflikten mellan Ryssland
och Ukraina och kriget i Gaza samtidigt som det rétt politiskt kaos i
det egna landet. Sverige fick som ordférandeland under hésten 2009
bland annat leda forhandlingarna i radet, jimka mellan olika viljor
bland medlemslinderna och representera £U i den globala politiken.
Statsminister Fredrik Reinfeldt sade i direkt anslutning till ordférande-
skapets borjan — bland annat i sin presentation i riksdagen den 23 juni
och nir kommissionen kom pa besok i borjan pa juli — att Sverige av-
sdg att bedriva ett effektivt och mélinriktat ordférandeskap med fokus
pa hanteringen av den ekonomiska krisen liksom pa miljofrigorna och
inte minst forsoka uppna ett bindande avtal om klimatférindringarna
vid FN:s toppmote i december.

Ett halvar senare kan summeras en mycket hiindelserik host med en
ling rad viktiga politiska beslut liksom en méingd méten pa den globa-
la arenan av reellt eller ibland mer symbolpolitiskt viirde. Under den
svenska ordférandeperioden fattades siledes beslut om starkare instru-
ment for tillsynen av de finansiella marknaderna och om den framtida
inriktningen for olika aspekter av det rittsliga omradet i form av det sa
kallade Stockholmsprogrammet. Nya viktiga poster i EU:s institutionel-
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RIKARD BENGTSSON

la struktur tillsattes efter att Lissabonfordraget tritt i kraft den 1 decem-
ber. En sammanhillen u-strategi for Ostersjcomridet etablerades och
viseringsfrihet for en rad Balkanlinder beslutades och implementera-
des. £U holl under svensk ledning toppméten med bland andra usa och
Ryssland och agerade i viktiga internationella forum, inte minst Gzo-
gruppen. Klimattoppmétet blev inte den framging Sverige, eller for
den delen, U samfillt hade hoppats pd. Det gav snarare en indikation
om att EU fatt allt svirare att agera effektiv ledare i den samtida globala
politiken priglad av usa och Kina. Hésten priglades samtidigt av fort-
satt eckonomisk oro och en oklarhet 6ver virldsekonomins funktionssitt
och reglering, £u:s roll i den framviixande globala politisk-ekonomiska
ordningen och eurons framtida 6de (se Bengtsson 2010a).

Hur vil naddde Sverige de mélsittningar som regeringen stillt upp
infor ordférandeskapet? Vilken roll spelade det institutionella kaos
som ridde under hosten, med tanke pa det nytilltridda parlamentet,
franvaron av en fungerande kommission — 14t vara att kommissions-
ordféranden Barrosos dterval sikrades ganska tidigt under den svens-
ka perioden — och turerna kring Lissabonfordraget? Vilken betydelse
hade ordférandeskapet i den svenska inrikespolitiken? Vilka tecken
kan skonjas pa bestiende avtryck vad giller svensk Europapolitik? Vad
kinnetecknade det svenska ordforandeskapet 2009 i termer av ledar-
skap, effektivitet och legitimitet i de andra Eu-medlemmarnas 6gon?
Den hiir boken ir ett forsok att svara pa dessa fragor. Tolv forskare ana-
lyserar dels hindelseutvecklingen pa en mingd sakpolitiska omrdden,
dels hur det svenska ordférandeskapet fungerade 1 det europeiska res-
pektive nationella politiska systemet. Boken beskriver ocksa hur ordfo-
randeskapet organiserades och hur medierna bedémt ordfsrandeska-
pet. Avslutningsvis jamfor vi denna ordférandeperiod med den férra
svenska ordférandeperioden 2001.

Ordférandeskapet 1 EU:s politiska process

Att doma av en del massmediala framstéllningar innebir ordférande-
skapet en betydande mojlighet att bestimma £u:s rorelseriktning for
en tid. Forskningen visar att denna bild ér en stark férenkling av, moj-
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Introduktion: Det svenska ordférandeskapet i EU 2009

ligen ocksé en 6verdrift, vad giller utrymmet for politiskt inflytande 1
EU (Elgstrom 2003, Tallberg 2006, Warntjen 2008). Ordférandeskapet
representerar snarare en potentiell kanal for inflytande, men ér samti-
digt omgirdat av normer om opartiskhet och att ordférandelandet bor
premiera alleuropeiska intressen. Dagordningen for respektive peri-
od sitts inte uteslutande av ordférandelandet sjélv. Den utgor en kom-
plex blandning av drenden som redan finns i den politiska processen —
bortat 8o procent av dagordningen enligt mdnga bedomningar, ofér-
utsedda alternativt externt sprungna hindelser som ordférandelandet
maste forhélla sig till samt ordférandeskapets egna prioriteringar.
Samtidigt finns det en reell mojlighet for ordférandelandet att paverka
dagordningen genom att premiera vissa frigor och hélla tillbaka and-
ra. Nyare kvantitativ forskning pd omradet visar att ordférandeskapets
betydelse varierar 6ver policyprocessens livstid; det ér i de avslutande
stegen av densamma som ordférandeskapet forefaller ha storst mojlig-
heter till inflytande (Schalk m fl 2007; Warntjen 2008). Dirmed inte
sagt, 1 enlighet med vad Thomson (2008) papekar, att ordférandeska-
pet nédvindigtvis kan paverka policyprocessens utseende; val av tid-
punkt bestims huvudsakligen av kommissionens forslagsstillande och
tidigare ordférandeskaps arbete. Sammantaget framtriider siledes bil-
den av en viss potential for ordférandemakt, men den balanseras av in-
stitutionella och normbaserade forutsittningar.

Ordférandeskapet roterar halvérsvis mellan Eu:s medlemslinder.
Det dr en siregen losning pé det politiska problemet att kombinera ef-
fektiv problemlésning med demokratisk representation. Ordférande-
funktionen har ménga ganger kritiserats mot bakgrund av den splitt-
ring som den relativt korta mandatperioden ger upphov till. Samtidigt
menar andra att det har ett demokratiskt egenviirde att alla linder far
inneha funktionen, om 4n med lainga mellanrum, och att det dartill 4r
en energiinjektion i EU:s politiska system, dtminstone sa linge linder
prioriterar imbetet och avser att dstadkomma konkreta resultat.

Ordforandeskapsinstitutionen i EU har vuxit fram 6ver tid och finns
endast i generella termer angivet i EU:s fordrag (Tallberg 2006). Rom-
fordraget frin 1957 (egentligen Fordraget om Europeiska ekonomiska
gemenskapen) anger endast att ordférandeskapet i ministerrddet ska
rotera halvirsvis mellan medlemslinderna, men det nimner inte vilka
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funktioner ordférandeskapet ska ha. Man kan med férdel betrakta ord-
forandeskapets framvixt i funktionella termer, sé till vida att dess be-
tydelse och omfattning svarar mot rationella behov hos ministerradet
for att kunna bedriva mer effektiv politik. I takt med att Eu-samarbe-
tet breddats och fordjupats och att allt fler linder tillkommit som med-
lemmar har ordférandeskapets betydelse vuxit. Det finns flera anled-
ningar till detta. Dels har behoven av planering och samordning lik-
som konfliktlgsning i medlemsstatskretsen 6kat, dels har den viixan-
de dagordningen understrukit behovet av att pd nigot sitt prioritera pd
dagordningen for att nd beslut i olika frigor. Dirtill kommer behovet
av vilfungerande kontakter mellan rddet och andra Ev-institutioner,
framfor allt kommissionen och 6ver tid dven parlamentet. Framviixten
av utrikespolitiska ambitioner har dessutom pdkallat behovet av en
foretridare for radet i kontakter med linder utanfoér EU, en funktion
som i stor utstrickning hittills har tillskrivits ordférandeskapet.

Ordférandeskapet hanterar i dag fyra principiella funktioner: admi-
nistration, medling, dagordningssittande och representation. Den
administrativa funktionen innebir i korthet att ordférandeskapet an-
svarar for arbetet i ministerrddet och ser till att planeringen och ge-
nomforandet av en stor mingd méten fungerar effektivt si att radet
kan fatta beslut. Konkret innebir det att ansvara for logistiken kring
motena, att uppritta kallelser, dagordningar och att utarbeta underlag
av olika slag. Till detta kommer det faktiska ordférandeskapet vid sit-
tande bord pi alla méten pa samtliga nivder i organisationen som ge-
nomférs under ordforandeperioden. Sverige ledde sdledes dver 2 ooo
moten under hosten 2009, allt ifrin Europeiska ridets méten och mi-
nisterrddsmoten av olika slag till tjinstemannaméten i en mingd rids-
arbetsgrupper (se vidare analyser i kapitlen om ordférandeskapets or-
ganisering respektive samarbete med andra institutioner). Denna
funktion ér formodligen den mest naturliga att associera ordférande-
skapet med och samtidigt den som fir minst uppmirksamhet externt.
Men det bor understrykas att den administrativa funktionen ér en stor
kraftsamling, inte minst for sma och medelstora medlemslinder.

Nir det giller medlingsaspekten av ordférandeskapet bottnar den
i behovet (6kande 6ver tid) av ndgon som frimjar att beslut i olika fré-
gor kan nds genom att medlemslidndernas olika viljor jamkas samman.
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Introduktion: Det svenska ordférandeskapet i EU 2009

Det finns sdledes en forvintan pa ordférandeskapet att agera som en
opartisk katalysator som driver rddets forhandlingar framét och forss-
ker hitta konstruktiva lésningar som alla kan sluta upp bakom (Elg-
strom 2003b, Tallberg 2006, Crum 2007, Schalk m fl 2007). Det bor
hir understrykas att fokuseringen pa opartiskhet och dess betydel-
se for effektivitet i bemirkelsen forhandlingsavslut riskerar att forbi-
se eller undervirdera den distributionsaspekt som finns inbyggd i var-
je forhandlingséverenskommelse. Ordférandelandet representerar
saledes i de andra medlemslindernas 6gon en viss typ av losning pé
ett problem och ér aldrig fullt objektiv eller neutral. Hur hart ordfs-
randelandet driver en viss 16sning, och utifrin vilka bevekelsegrun-
der, varierar dock stort. Det leder oss till tredje funktionen, som hand-
lar om EU:s politiska prioriteringar pa den egna dagordningen. Visser-
ligen kan det hivdas att prioriteringar méste goras for att inte arbetet
ska lamslds, men samtidigt finns det naturligtvis problem i att utforma
dagordningen pa ett visst siitt, eftersom ordférandelandet kan anklagas
for att driva egna intressen i for hog utstrdckning, i strid med normen
om opartisk medling. Denna balansging — som ofta smi medlemslin-
der anses klara bittre 4n stora — ger upphov till ett principiellt dilemma
som ytterst handlar om ledarskap och legitimitet. Ordférandelandet
maste férhalla sig neutralt men ska samtidigt driva vissa frdgor, en inte
helt enkel ekvation att {4 ihop.

Prioriteringarna bidrar till ordférandeskapets ryckighet, ett problem
som uppstar dirfor att olika linder prioriterar olika politikomriden
och dessutom vill ha olika typer av 16sningar inom respektive omré-
de. Ryckigheten har varit ett framtridande argument hos dem som vill
avskaffa det roterande ordférandeskapet. For att mildra denna effekt
finns sedan négra dr tillbaka en ordning dir respektive ordférandeland
1 anslutning till sin period, utéver sitt ordinarie arbetsprogram med
prioriterade omréiden, upprittar ett 18-ménaders arbetsprogram. Det-
ta arbetsprogram konstrueras tillsammans av tre pa varandra féljande
ordférandeskap. For svenskt vidkommande innebar detta att Sverige
var sist ut i en trio som ocksé bestod av Frankrike och Tjeckien. Sile-
des inleddes den formella svenska ordférandeskapsplaneringen tidigt
under viren 2008 i god tid infor den franska periodens borjan i juli
samma dr. Ett tidsmiissigt lingre program forvintas ge skad kontinu-
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itet men kringskir potentiellt ockséd respektive ordférandelands hand-
lingsutrymme. Erfarenheterna édr dnnu alltfor begrinsade for att dra
lingtgdende slutsatser, men ett tentativt intryck ér att 18-ménaderspro-
grammen ir generellt hillna (och linga!) och didrmed forhallandevis
svaga som instrument for att inskirpa langsiktighet och ha discipline-
rande verkan.

Den fjirde funktionen — representation — relateras inte till ridets
inre arbete utan handlar om dess forhéllande till andra aktérer, inom
och utom Ev. Ordforandeskapet ska enligt radets arbetstoreskrifter
agera kontaktpunkt gentemot andra institutioner i EU:s organisation.
Detta innebir dels att ordforandeskapets arbetsrelation till kommissi-
onen blir avgorande for vad ordférandeskapet kan dstadkomma, dels
att kontakterna med parlamentet blivit allt viktigare i takt med att dess
beslutskompetens 6kat genom det som tidigare kallades medbeslutan-
deproceduren och som genom Lissabonfordraget bendmns det ordi-
narie lagstiftningsférfarandet. Den hittillsvarande ordningen har varit
att ordforandeskapet foretriader radet dven i utrikespolitiska fragor, ex-
empelvis genom de uttalanden som gors i radets namn 1 en mingd
olika frigor av olika dignitet och vad avser viirdskap for eller besok i
andra linder for att bedriva politisk dialog. Denna del av representa-
tionsfunktionen ger upphov till en principiellt viktig friga om arbets-
fordelning i EU:s externa relationer, av flera anledningar. For det forsta
bor betinkas att kommissionen inom vissa omrdden — sisom handel,
bistdnd och utveckling samt grannskapsrelationer — ir aktiv och del-
vis utfor samma slags handlingar som ordférandeskapet. For det andra
madste noteras att for den sa kallade gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitiken (Gusp) som formellt tillkom genom Maastrichtfordraget
(i kraft sedan 1993) etablerades 1999 dmbetet som hog representant for
Gusp, ettarbete som sedan starten innehafts av den forre Natogeneral-
sekreteraren och spanske utrikesministern Javier Solana. Den hoge re-
presentanten har formellt agerat pa uppdrag av ordférandeskapet 4 ré-
dets viignar, men en analys av hiindelseutvecklingen pé det utrikespo-
litiska omradet under de senaste tio aren visar att Solana patagit sig en
aktiv (och av manga uppskattad) roll snarare én att passivt inviinta ord-
forandeskapets instruktion. Forskningen visar pa intressanta skillna-
der i detta arbetsforhallande mellan olika ordférandeskap (Bengtsson
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2003, 2010b). Som diskuteras mer utférligt nedan innebér Lissabonfor-
draget visentliga fordndringar i detta avseende, pd si siitt att funktio-
nen extern representation hidanefter hanteras av unionens hoga re-
presentant for utrikes fragor och sikerhetspolitik (Catherine Ashton)
och av Europeiska rddets permanente ordférande (Herman Van Rom-
puy). Det innebir att det svenska ordférandeskapet 2009 var det sista
som agerade som extern representant for radet.

[ ordforandeskapets arbete har radets generalsekretariat en cen-
tral roll. Generalsekretariatet, som alltsd 4r en permanent byrdkratisk
struktur pd EU-nivd (dock avsevirt mindre dn kommissionen), bestir
av en stab handliggare och experter och leds av en generalsekretera-
re, som hittills samtidigt har varit den hoge representanten for Gusp. I
takt med att det utrikespolitiska representantskapet har utvecklats och
expanderat har i realiteten den bitridande generalsekreteraren lett
arbetet med radets inre funktion. Sekretariatet ir viktigt for ordféran-
deskapet, dels for att det har virdefull information om samtliga med-
lemslinder, vilket underlittar for ordférandeskapet att hitta kon-
sensusbaserade forhandlingslosningar, dels for det sa kallade institu-
tionella minnet, som 4r en kontinuitetsfaktor mot det roterande och
didrmed ryckiga ordférandeskapet. Generalsekretariatet ér siledes en
resurs for det medlemsland som leder radets arbete, men har potenti-
ellt ocksd ett betydande inflytande 6ver arbetet och forhandlingsutfal-
len genom att ordférandelinder, sérskilt mindre och nya sidana, for-
litar sig pa sekretariatets expertis och erfarenhet (se exempelvis Kajne
2009 fér en analys vad giller Sloveniens ordforandeskap véiren 2008).

For att fullt ut forstd ordforandeskapets funktion och politiska rele-
vans kan man med fordel ta utgdngspunkt i perspektivet att EU ér ett
sammanlinkat politiskt system, i vilket nationella och europeiska pro-
cesser stindigt griper in i varandra (se exempelvis Blomgren och Berg-
man 2005 for analys av Sverige utifrdn detta perspektiv). Detta inne-
bir att ordférandeskapet inte dger rum i ett politiskt vakuum. I stillet
befinner det sig i korstryck mellan den politiska dynamiken pé euro-
peisk niva (dels inom Eu, dels i forhallande till hindelseutvecklingen
i omvirlden) och de inrikespolitiska forutsittningar som ér for handen
i ordférandelandet (Quaglia & Moxon-Browne 2006, Pollak & Punt-
scher Riekmann 2007, Ferreira-Pereira 2008). Utgangspunkten ir att
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Ev-ordférandeskapet kan ses som en politisk institution i EU-systemet
som pa ett tydligt sitt kopplar samman den politiska logiken pé euro-
peisk och nationell nivd. Det innebir att regeringsmakten i ordforan-
delandet hamnar i en central position, pa sa sitt att den utgor linken
mellan de tvd ovan nimnda politiska processerna. Med denna centra-
la position och potentiella inflytande foljer emellertid ocksé ett bero-
ende av andra politiska aktorer, dels vad avser andra medlemslidnder
for att kunna leverera politiska resultat, dels vad giller oppositionspar-
tier och intresseorganisationer inom landet for att kunna koncentrera
sig pd ordférandeskapet. For varje ordforandeskap finns ocksé exogena
faktorer att ta hinsyn till och dirmed ett beroende av aktérer bortom
EU:s politiska system. Sammantaget framtriider hir bilden av att ord-
forandeskapet innehar en central politisk position i EU, med visst infly-
tande och manga forvintningar. Men samtidigt méste ordférandeposi-
tionens maktpdverkan problematiseras, den dr ménga génger mindre
dn vad man kan tro.

Forskningen om ordférandeskapet i EU visar att ordférandeskapets
praktik 6ver tid varierat i visentliga avseenden. Vissa medlemslidnder
har haft ett stort inflytande och drivit egna intressen i stora frigor un-
der sin ordforandetid. Danmarks fokusering pa ostutvidgningen hos-
ten 2002 kan ses i detta ljus (Bengtsson, Elgstrom & Tallberg 2004) och
Italiens hantering av de konstitutionella frigorna under hosten 2003
menar Crum (2007) ir ett tydligt exempel pé detta. Ett exempel fran
senare dr dr hur Portugal under sin ordférandetid hosten 2007 pa ett
markant sitt satte en »sydlig« prigel pa Eu:s utrikespolitik genom att
frimja relationerna med Afrika och Brasilien (Ferreira-Pereira 2008).
Andra ordférandeskap har varit forhéllandevis lamslagna och miss-
lyckats i sina ambitioner (vilket nog far sigas om det tjeckiska ordfo-
randeskapet som foregick det svenska 2009). Ytterligare andra har valt
en uttalat europeisk linje 1 sin hantering av ordférandeskapet och av-
siktligen har avstitt frn att driva egna intressen och ofta setts som
konstruktiva. Det finlindska ordférandeskapet 1999 brukar framhél-
las som ett bra exempel i detta ssmmanhang (Bengtsson, Elgstrom &
Tallberg 2004), liksom det irlindska varen 2004 (Crum 2007). Ytter-
ligare andra karaktiriseras av effektiv administration men begrinsad
vision, sd beskriver exempelvis Pollak & Puntscher Riekmann (2007)
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Osterrikes varperiod 2006; slutsatsen ir snarlik vad giller den sloven-
ska perioden forsta halviret 2008 (Kajne 2009).

En andra slutsats ér att mindre medlemslidnder ofta anses gora bra
ifrin sig i ordféranderollen. En mojlig férklaring till detta dr att min-
dre linder kraftsamlar mer dn storre just dirfor att ordférandeskapet édr
viktigare for smd linder én for stora eftersom ordférandeskapet erbju-
der en framskjuten position jimfort med ordinarie status. En annan
forklaring kan vara att forvintningarna pi mindre medlemslinder ofta
dr ldgre; en tredje att stora medlemslinder ofta har utvecklade intres-
sen i manga av de sakfragor som finns pa dagordningen och att de dér-
for har svdrare att som ordférande representera samtliga medlemslin-
deriEu. Slutligen bor betydelsen av immateriella resurser (sdsom sak-
information, processexpertis, forhandlingsskicklighet och rykte) beak-
tas, resurser som kan jimna ut spelfiltet i viss utstrickning (Elgstrom
2003b, Quaglia & Moxon-Browne 2006).

Analytisk problematisering

Ur diskussionen ovan framtrider tre analytiska teman som genomsy-

rar denna bok:

o Tema 1: Primus inter pares? De normer om opartiskhet och effek-
tivt ledarskap som omger ordférandeskapet sitter ordféranden i en
siregen position. Denna forvintas leda radets arbete, men inte ef-
ter strikt nationella intressen utan med alleuropeiskt fokus. Samti-
digt finns det en efterfrigan pé politisk aktivitet (beslut, agerande
mot tredje part etc.) och att ordférandelandet driver vissa fragor for
att dstadkomma det ledarskap som radet behover. For alla ordfo-
randeskap ir detta en balansgdng mellan éverlidggning och forank-
ring & ena sidan och effektivt agerande 4 den andra. Till sist handlar
denna aspekt siledes om i vilken utstrickning ledarskapet uppfattas
som legitimt i de andra parternas 6gon. Foljaktligen ér det av intres-
se att forsoka kartldgga 1 vilken utstrickning ordforandeskapet har
agerat proaktivt eller snarare (mer passivt) pa uppdrag av de andra
medlemslidnderna, hur man hanterade de frigor som redan var pé
EU:s dagordning, i vilken utstriickning och pa vilket siitt de priorite-
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ringar som gjorts var av alleuropeiskt intresse och hur vl man har
lyckats representera ridet gentemot andra institutioner och mot ex-
terna parter.

Tema 2: Ordforandeskapet som aktér. Ordforandeskapet omgirdas
i sitt EU-interna arbete liksom 1 internationella ssmmanhang av en
uppsittning hinder och méjligheter for effektivt agerande. Detta
innebir att oavsett den upphéjda »plats i solen« som ordférandepe-
rioden innebir och de ambitioner ordférandeskapet har, si édr det
beroende av en mingd andra aktorer for att vara effektiv som ordfo-
rande och realisera de kompromissmojligheter som finns och astad-
komma det man foresatt sig inom respektive omrdde. Det dr sdledes
intressant att forsoka utrona vilka maktresurser ordférandelandet
har besuttit och i vilken utstrickning andra linder underlittat re-
spektive forsvarat ordforandelandets arbete. Det idr ocksd intressant
att undersoka i vilken utstrickning ordférandelandet har samverkat
med andra Evu-organ och institutioner (framfor allt kommissionen,
radssekretariatet, parlamentet och nir det giller utrikespolitiken
den hoge representanten) och att se hur ordférandeskapet har han-
terat akut uppkomna externa hindelser och kriser.

Tema 3: Flernivadynamik. For samtliga Eu-linder kan hiivdas att re-
geringsmakten utgor linken mellan europeisk och nationell nivi —
som beskrivits ovan #r EU-systemet om man s vill ett sammanlin-
kat politiskt system 1 vilket regeringsmakten édr den naturliga kopp-
lingen mellan olika politiknivier. Under ordférandeskapsperioden
skirps denna profil ytterligare och den kraftsamling som ordféran-
deskapet innebiir, sirskilt i mindre och medelstora medlemslin-
der, innebir i allt visentligt en koncentration kring regeringskans-
liet. Samtidigt gor ordférandeskapet regeringen sarbar for krav frin
och hindelseutveckling pa europeisk nivé respektive nationell niva.
Mot en sadan bakgrund instiller sig frigor om hur ordférandeska-
pet har organiserats och vilka eventuella negativa konsekvenser pe-
rioden inneburit (ekonomiskt, politiskt och i personella resurser)
for andra frigor pd den nationella ordningen, och hur oppositions-
partier och intressegrupper inom landet uppfattar hur ordférande-
skapet hanterar den nationella representationen kontra partipolitis-
ka egenintressen. Det idr ocksd relevant att se i vilken utstrickning
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val eller andra viktiga inrikespolitiska hindelser paverkat ordforan-
deskapet. Vad giller ordforandeskapets potential kan man ocksé stu-
dera hur regeringen i ordféranderollen har hanterat och eventu-
ellt ocksé utnyttjat ordférandeskapet i motet mellan motstridiga for-
vintningar och krav frdn nationell respektive europeisk nivd, samt
vilka bestiende effekter ordforandeskapet kan ha inrikespolitiskt
och vad avser landets europapolitik.

Sammantaget anger dessa dimensioner att svaret pa frigan huru-
vida ett ordférandeskap har varit framgangsrikt eller ej inte enbart be-
ror pa vilken sakfraga eller vilket politikomride som diskuteras utan
ocksé av vilken funktion man tar fasta pd och hur man bedomer de di-
lemmasituationer, spinningar och motstridiga forvintningar som mo-
ter ordférandeskapet. Det dr dirfor inte mojligt att ge ett enkelt och
entydigt besked pa frigan om det svenska ordférandeskapet 2009 var
framgangsrikt eller ej, och var avsikt med denna bok ir inte heller att
ldmna ett sddant svar. Snarare visar analyserna i f6ljande kapitel pa en
komplex politisk situation med inslag av savil framging som motging,
legitimt ledarskap liksom bristande forankring, vilfungerande liksom
problemfyllt institutionellt samarbete och att den inrikespolitiska kon-
texten ir av betydelse for att forstd ordforandeskapet pa europeisk niva.

Det svenska ordforandeskapet 2009

»Vi antar utmaningen!« S 16d det svenska ordférandeskapets slo-
gan, vil vald men ocksé vigad, dels med tanke pa den arbetsborda som
inte minst ett smastatsordférandeskap innebiir, dels med tanke pa den
komplexa politiska situationen under 2009, med ekonomisk kris pd
global niva och institutionell oreda pa Eu-niva. Utan att foregripa ana-
lyserna i de féljande kapitlen ges hir en introduktion till det svenska
ordférandeskapets organisatoriska och politiska forutsittningar och de
prioriteringar Sverige drev.

Ordforandeskapets organisation: For ett sd pass litet land som Sve-
rige ir ett EU-ordférandeskap en kraftsamling savil vad giller politisk
energi som administrativa resurser i Regeringskansliet. Aven ekono-
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miskt innebir ordférandeskapet en extraordinir satsning; i budgeten
avsattes totalt 971 miljoner kronor for det svenska halviret. Den admi-
nistrativa och organisatoriska aspekten av ordférandeskapet dr foremal
for ingfende analys i kapitel 8. Hiir ska endast nimnas att mot bak-
grund av att Sverige ér en forhéllandevis liten medlemsstat och att det
svenska regeringskansliet dr férhillandevis litet i internationell jimfo-
relse sd gjordes bedomningen att en rejil forstirkning av personalstyr-
kan var nodvindig (exempelvis 6kade personalstyrkan vid Eu-repre-
sentationen i Bryssel frin ca 110 till ca 180 personer under ordféran-
deskapet). Ordférandeskapet drevs och samordnades frin Statsridsbe-
redningen och inte frin Utrikesdepartementet, en organisationsform
som aterfinns i merparten av EU:s medlemslinder. Tvé kanslier inriit-
tades i Statsrddsberedningen, det ena dmnat f6r kommunikationsfra-
gorna under ordférandeperioden, det andra ett motessekretariat avsett
att hantera de 111 méten som Sverige ansvarade for pa svensk mark.
[ ordférandeorganisationen innehade representationen i Bryssel en
central roll, si till vida att den stora midngden méten — drygt 2 ooo —
dgde rum i Bryssel och Luxemburg.

De svenska prioriteringarna: Sverige forsokte under sin period driva
klimatfrigan framat, framfér allt inom ramen fér den process som kul-
minerade 1 FN:s klimattoppméte i Képenhamn i december 2009. Vil-
ka andra frdgor var svenska prioriteringar? Hir kan med fordel goras en
dtskillnad mellan tvingande och frivilliga prioriteringar. Hanteringen
av den ekonomiska krisen ir ett exempel pa en tvingande prioritering
eftersom det hade varit oméjligt for Sverige att inte ta sig an denna fra-
ga. Exempel pa frivilliga prioriteringar var bland annat det nya politis-
ka programmet pa det asyl- och migrationspolitiska omradet, en regio-
nal satsning pa Ostersjpomridet och att utrikespolitiskt flytta fram Eu:s
positioner. Detta skulle ske bland annat genom att driva utvidgningen
framét, utveckla de kinsliga relationerna till Ryssland och allmént sett
stirka EU som en global aktor for fred och utveckling (se vidare reger-
ingens »Arbetsprogram for det svenska ordférandeskapet«, Regering-
€N 2000a) .

Institutionella forutsdttningar: Den svenska ordférandeperioden in-
ramades av ovanligt otydliga institutionella forutsittningar inom EU.
Tre olika utmaningar forsvdrade de svenska mojligheterna for ett effek-

20



Introduktion: Det svenska ordférandeskapet i EU 2009

tivt ordforandeskap. Den forsta utmaningen var vil kind pé férhand
och har sin utgingspunkt i valet till Europaparlamentet i juni 2009.
Det sittande parlamentet avslutade sitt arbete i maj. Det nyvalda par-
lamentet konstituerade sig i juni, men sammantridde traditionsenligt
inte i augusti, vilket innebar att det i realiteten inte var férréin i septem-
ber som ordférandeskapet hade ndgon »parlamentspartner« att samar-
beta med (14t vara att statsminister Reinfeldt besokte parlamentet re-
dan i juli for att presentera det svenska ordforandeskapets arbetspro-
gram). Aven den andra utmaningen har formell grund och var kiind
i god tid infor ordférandeperioden. Den handlar om att den sittan-
de kommissionens mandatperiod gick till inda under hosten och att
en ny kommission skulle utses. Detta priiglade hela den svenska pe-
rioden. Atervalet av kommissionsordférande Barroso i september gav
viss stadga 4t ordférandeskapet, men den dirpa foljande processen
(nomineringen av kommissionirer, fordelningen av de olika kommis-
sionsportféljerna och parlamentets godkidnnande) paverkade atersto-
den av den svenska perioden (men innebar samtidigt vissa 6ppning-
ar for svenskt ledarskap). Dirtill kommer att Sverige av forklarliga skil
inte fick den draghjilp av kommissionen som man 6nskat sig, fram-
for allt pa det lagstiftande omradet. Den tredje institutionella utma-
ningen var pa sitt och vis mer allvarlig och dtminstone mindre for-
utsdgbar. Det handlar om Lissabonférdragets vara eller icke-vara, en
friga med lingtgiende konsekvenser f6r EU och for det svenska ord-
forandeskapet. Bakgrunden var att ratificeringen av fordraget hade
avslutats i de allra flesta medlemslinder nir Sverige tog 6ver ordfs-
randeklubban, men att bland de i linder som dterstod fanns dels Ir-
land, som rostat ner fordraget i en folkomréstning och som under hos-
ten skulle hilla en ny siddan (efter fortydliganden och évertalning fran
irlindska och europeiska politiker), dels Tjeckien, vars president
Viclav Klaus hirdnackat drev sitt motstind mot fordraget, trots att lan-
dets parlament stillt sig positivt till detsamma. Det svenska ordféran-
deskapet var mot denna bakgrund beroende av utgingen pé Irland
och av Klaus agerande och dirfér tvunget att planera for tre institutio-
nella scenarier — ett som handlade om status quo (i vintan pa beslut),
ett for att hantera det mycket svara politiska ldge som skulle uppsta om
fordraget rostades ner igen, och ett som inbegrep ett ikrafttridande av
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fordraget under den svenska perioden. Det tredje scenariot blev en re-
alitet, vilket innebar att Sverige fick hantera processen med att tillsitta
de poster som inrittas genom det nya fordraget (se vidare nedan).

Externa forutsdttningar: Sverige tog 6ver ordforandeklubban i en tid
av omfattande internationell turbulens. Den globala ekonomiska kri-
sen priglade den svenska perioden och Sverige tvingades dgna avse-
viird politisk energi at den pé bekostnad av andra frigor, men fick sam-
tidigt en framskjuten plats i Gzo-gruppen i vilken EU som organisation
ir medlem (liksom ett antal enskilda medlemslinder, dock inte Sve-
rige). Ordférandeskapet gav hir en mojlighet att paverka den framti-
da ekonomiska ordningen och statsminister Reinfeldt och finansmi-
nister Borg fick siledes en betydande plats i detta forum. Av vikt for
EU och ddrmed Sverige under denna period var ocksi omorientering-
en av den amerikanska utrikespolitiken under president Obama, vil-
ket innebar generellt dndrade forutsittningar — huvudsakligen i po-
sitiv riktning — fér EU 1 den globala politiken. Osikerheten infér vad
FN:s klimattoppméte i Kopenhamn skulle kunna tinkas innebira var
dock pataglig, dven efter att det svenska ordférandeskapet under hos-
ten lyckades ena Evu-kretsen till en gemensam hallning och statsminis-
ter Reinfeldt fort diskussioner med den amerikanske presidenten.

[ analyser av olika linders ordférandeskap framhélls ofta betydelsen
av akuta och ovintade externa hindelser som riskerar att lamslé ord-
forandeskapet eller dtminstone fa det att ligga allt annat 4t sidan, s-
som Frankrike vad giller Georgienkriget, eller gaskrisen och Gazakri-
get for det tjeckiska ordférandeskapet. Under den svenska perioden 16s
den typen av dramatiska hindelser som kullkastar planeringen med
sin frinvaro, vilket helt enkelt far betraktas som turligt och lyckosamt
for Sverige. Sammantaget framtriider hir bilden av gynnsamma for-
héllanden for ordférandeskapet — utan att nedviirdera betydelsen av
den ekonomiska krisen. Mindre forutsigbar var situationen som upp-
stod 1 Képenhamn med att usa och ett antal framviixande ekonomis-
ka stormakter enades om en uppgorelse medan EU var oférmoget att
f4 gehor for sina ambitioner om ett bindande avtal, dven om Reinfeldt
sjdlv redan infér Képenhamn tonat ner mojligheterna for ett sddant
globalt bindande avtal, (Dagens Nyheter 2009; for vidare analys se ka-
pitlet om klimatpolitiken).
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Inrikespolitiska forutsdttningar: I linje med diskussionen ovan prig-
las ordforandeskapet av det inrikespolitiska sammanhang i vilket det
dger rum. For regeringspartierna ir det av intresse att inte inrikespo-
litiken stor ordférandeskapet, dels niir det giller konkurrens om det
politiska utrymmet, dels dirfor att det anses vara en nationell angeli-
genhet att uppvisa en enad front mot omvirlden. For oppositionen ér
bilden mer komplex. Aven denna kan naturligtvis premiera en enad
nationell hillning, men samtidigt ir det angeléiget att inrikespolitiken
fortlever och att inte regeringen ensam drar all nytta av ordférandepe-
rioden. Med andra ord finns det en spianning mellan partipolitik och
vad vi kan kalla for en slags borgfred.

Ordférandeskapet efter Lissabon

Lissabonfordraget tridde i kraft den 1 december 200q. Férdraget inne-
bir en rad nyheter och forindringar i hur Eu styrs och fungerar. Det dr
dock inte lika lingtgiende som det konstitutionella férdrag som arbe-
tades fram genom det sé kallade Framtidskonventet och den dirp4 fsl-
jande regeringskonferensen, men som sedan forpassades till historiens
sophog av de franska och hollidndska folkomrostningarna 2005. Efter
omforhandling och tillskapandet av Lissabonférdraget och en utdra-
gen ratificeringsprocess f6ll de sista pusselbitarna pa plats i och med
det irlindska folkets ja och den tjeckiske presidentens signatur i no-
vember 2009. Enligt en tidigare 6verenskommelse skulle Lissabon-
fordraget triida i kraft forsta dagen i manaden efter det att ratificering-
en var avslutad, vilket innebar den 1 december 2009. Det svenska ord-
forandeskapet var foljaktligen det sista under den »gamla« ordningen
(dven om det gir att spira en slags hybridform under det spanska ord-
forandeskapet viren 2010). Det ir inte mojligt att hir diskutera alla de
forindringar som foljer av fordraget; i stillet fokuserar vi i denna bok
pd de mest framtridande delara for ordférandeskapsinstitutionen.
Enkelt uttryckt kan sigas att det roterande ordférandeskapet fortsiitter,
men under andra former. Den rddskonstellation som hittills gatt un-
der namnet Rédet for allminna fragor och yttre férbindelser delas upp
i tvé rid — ett for allménna frigor, ett for externa relationer. Ordféran-
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delandet kommer dven fortsittningsvis att leda rddets arbete och gora
prioriteringar och forhandla fram kompromisser, dock med ett viktigt
undantag. Detta giller samtliga rddskonstellationer utom for det nya
ridet for externa relationer. Inom det utrikespolitiska omradet skapar
ndmligen Lissabonfordraget en ny post — unionens hége representant
for utrikes frigor och sikerhetspolitik, med en mandatperiod om fem
r — som bland annat ska agera permanent ordférande i ridet for ex-
terna relationer. Konsekvensen av denna foréindring ir att ordférande-
landet inte fir samma formella méjligheter till ledarskap inom det ut-
rikespolitiska omradet som i de andra ridsformationerna. Dessutom
ersitter det nya dmbetet den tidigare hoga representanten for Gusp;
dirtill kommer att den nya hoga representanten tillika ir vice ordfo-
rande i kommissionen. Fér EU innebér denna nyordning ceteris pari-
bus att unionens méjligheter till en framtridande profil i internatio-
nella ssmmanhang 6kar, i och med att unionen inte splittras av olika
utrikespolitiska representanter for olika institutionella grenar (se dock
nedan om Europeiska ridets ordférande). For det roterande ordféran-
deskapet innebir det dock en betydligt mer tillbakadragen roll inom
det omrade — externa relationer — som varit det mest expansiva inom
ordférandeskapsrollen sedan Maastrichtférdraget tridde i kraft 1993.
Forindringen pd det utrikespolitiska omradet dr den ena viktiga
principiella férindringen av ordférandeskapet. Den andra ér inréttan-
det av en permanent ordférande for Europeiska ridet. Europeiska ré-
det dr ingen vanlig ministerrddskonstellation med beslutsdagordning.
Det dr det forum i vilket Eu-lindernas stats- och regeringschefer mots
och diskuterar de viktigaste politiska frigorna i det Eu-interna arbetet
och i den globala politiken. Det pekar ocksd ut den fortsatta firdrikt-
ningen for Eu-samarbetet inom en rad omrdden. Europeiska rddets
betydelse har vuxit markant under senare ar. Den hittillsvarande ord-
ningen har inneburit att ordférandelandet dven varit ordférande i
Furopeiska ridet och varje toppmote med Europeiska rddet har resul-
terat i ett dokument betitlat »Ordfoérandeskapets slutsatser«. Foljakt-
ligen ledde statsminister Reinfeldt rdet fram till dess att Lissabonfor-
draget tridde i kraft. Nyordningen innebir att Europeiska ridet har en
permanent ordférande som viljs pd en mandatperiod om tvd och ett
halvt ar, med mgjlighet till omval. I november 2009 valdes Herman
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Van Rompuy till Europeiska radets forste ordférande.

Dessa tvd nyordningar — inréttandet av den hoga representanten till-
lika ordférande i ridet for externa relationer (och vice ordférande i
kommissionen) respektive Europeiska ridets permanenta ordférande
— innebir betydande forindringar for ordfsrandeskapet. Aven om det
dr for tidigt att dra nigra definitiva slutsatser kan man forvinta sig att
det roterande ordférandeskapet framéver sannolikt blir mindre bety-
delsefullt, dtminstone vad giller dess symbolpolitiska virde och i funk-
tionen extern representation. Det terstir dock en rad oklarheter kring
hur de tvd dmbetena ska fungera i forhallande till medlemslinderna
och till varandra. Exempelvis kommer ordférandelandet fortfarande
attvara ordférande i allménna ridet och det ir oklart var grinsen kom-
mer att dras mellan vilka drenden som hamnar i allméinna radet res-
pektive rddet for externa relationer. Vad giller férhillandet mellan de
nya dmbetena finns en spinning dd bida dmbetena har till uppgift att
representera EU 1 virlden. For Europeiska radets ordférande ska det-
ta enligt fordraget ske pa for dmbetet »motsvarande nivd, vilket tor-
de innebira andra linders stats- och regeringschefer, medan den hoga
representanten niarmast ér att jamstilla med en utrikesminister. Hur
denna arbetsfordelning i realiteten ska ga till och se ut ér dock oklart.
Att det roterande ordférandeskapet kommer att spela en mindre fram-
tridande roll i EU:s externa relationer framéver torde dock vara oom-
tvistat.

Bokens uppligg och struktur

[ den hir boken analyseras det svenska ordférandeskapet i EU hosten
2009. Som ovan pdpekats idr det inte mojligt att limna ett enda sam-
manhdllet, 6vergripande omdéme om den svenska perioden. I reger-
ingens egna sammanstillningar av vad som hinde under hosten 2009
(Regeringen 2009b, 2009c) framtridder bilden av ett aktivt och besluts-
fahigt ordférandeskap som i huvudsak utrittat det man foresatt sig. »Vi
har fort £u tillbaka pa ritt spar!« var statsminister Reinfeldts summe-
ring vid ordforandeskapets slut, i bemirkelsen att den ekonomiska kri-
sen, den institutionella osiikerheten och klimatfrigan hanterats under
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den svenska perioden (Regeringen 2009d). I féljande kapitel proble-
matiseras denna bild utifrin en méngd olika punkter.

Vi gor ingdende analyser av den faktiska politikutvecklingen inom
en rad omraden och ser i vilken utstrickning svenska intressen reali-
serats. Vir avsikt dr ocksd att problematisera ordférandeinstitutionen
i EU-systemet och dirmed bidra till en djupare forstielse av Eu:s poli-
tiska system liksom hur den europeiska politiska nivin och statsnivan
linkas samman i ett komplext politiskt system.

Boken bestar av tva delar. I den forsta analyseras ett antal av de po-
littkomrdden som stitt i fokus under den svenska perioden, sdsom kli-
matfrigan, asyl- och migrationsomridet, det ekonomiska omridet,
med fokus pa krishanteringen, samt utrikespolitiska aspekter av olika
slag. Hir dr det naturligt att diskutera de teman som utmejslats ovan
och bidra till en tentativ slutsats om hur vil Sverige lyckats infria upp-
satta mél och méta andras forvintningar. I bokens andra del riktas s6-
karljuset primért mot ordférandeskapets politiska forutsittningar och
implikationer, dels om den institutionella kontext (EU-systemet) som
ordférandeskapet dger rum i, dels om svensk inrikespolitik och forvalt-
ning. Eitt kapitel tar specifikt upp frigan om ordférandeskapets organi-
sering och dess administrativa genomférande. I denna del belyses ock-
sa mediernas rapportering av ordférandeperioden.

Boken avslutas med en sammanfattande analys som fokuserar pé
jaimforelsen med ordférandeskapet 2001. Forutsittningarna var na-
turligtvis olika for de tvd ordférandeskapen, dels med tanke pa uppen-
bara skillnader i regeringsmakten och den alltmer EU-positiva folk-
opinionen, dels i bemirkelsen »institutionellt minne« (att det i det
svenska regeringskansliet 2009 aterfanns en mingd erfarenheter och
kompetens frin det forsta svenska Eu-ordférandeskapet 2001). Mot
denna bakgrund ir det intressant att forsoka analysera de likheter och
skillnader som finns mellan de tvd svenska ordférandeskapen.
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DEL I:
Den svenska dagordningen






KARIN BACKSTRAND

1. Klimatférhandlingarna:
Eu:s roll som global klimatledare

» atastrof«, var den svenske miljoministern Andreas Carl-

grens forsta omdome om resultatet av FN:s klimattoppmote

i Képenhamn i december 2009. Glappet var stort mellan det
svenska ordforandeskapets hogt stillda mal att skapa ett rittsligt bin-
dande klimatavtal som ska ersitta Kyotoprotokollet och utfallet, den
beryktade Képenhamnséverenskommelsen, som inte skrevs under i
konsensus av de 192 FN-ldnderna, utan enbart »noterades« av 55 lin-
der. Eu-milsittningen att inta en medlande funktion mellan de nya
maktallianserna och blocken i klimatférhandlingarna misslyckades.
EU blev isolerat i Képenhamn medan usa och Kina gjorde upp om
overenskommelsen. Kopenhamnsoverenskommelsen stoddes inte
av partsmotet, utan dess existens endast noterades. En dterkomman-
de analys ér att EU fundamentalt underskattade de nya maktblock-
en i den globala klimatpolitiken, som Basic-alliansen bestdende av
de storre utvecklingslinderna sisom Brasilien, Sydafrika, Indien och
Kina. Det svenska ordforandeskapets huvuduppgift var att medverka
till att Eu kunde bidra till att en global juridiskt bindande klimatéver-
enskommelse ndddes i Képenhamn. Jimte finanskrisen var klimat-
hotet en central prioritering for det svenska ordférandeskapet. I arbets-
programmet for det svenska ordférandeskapet sigs att den »viktigas-
te malsittningen dr att leda £u for att tillsammans med 6vriga parter
komma 6verens om ett internationellt klimatavtal i Kopenhamn« (Re-
geringen 2009a).

[ efterdyningarna av Képenhamnsmatet pekar flertalet analyser pa
att EU har forlorat trovirdighet i sin sjilvpatagna roll som global kli-
matledare och opartisk medlare av ett nytt multilateralt klimatavtal av-
sett att ersiitta Kyotoprotokollet som l6per ut 2012 (Egenhofer och Ge-
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orgiev 2009, Miiller 2010, Ward 2009). Emellertid kan det svenska ord-
forandeskapet i huvudsak inte lastas for utfallet i Kopenhamn. Sveri-
ge drvde EU:s fastslagna interna och externa klimatpolitik och forval-
tade detta vil. Sverige drev konsekvent Eu:s férhandlingsposition om
havstingsprincipen, ndmligen att EU hojer sitt »bud« till att reduce-
ra utslippen med 30 procent om de andra i-linderna itar sig motsva-
rande utslippsminskningar. Den generella kritiken mot Eu:s insats i
klimatforhandlingarna faller dock tillbaka pa medlemsstaterna. For-
vintningarna kan ha varit hogre pa Sveriges ordférandeskap jamfort
med t ex de sydeuropeiska medlemslidnderna, eftersom bilden av Sve-
rige som en pionjir och ett féregingsland pé klimat- och miljopoliti-
kens omrade ér stark inom EU (Skou Andersen och Liefferink 2007).
I efterdyningarna av Képenhamnsmétet har Sverige inte ovintat fatt
stark kritik av miljororelsen och den rédgrona oppositionen for Eu:s
ldga ambitioner for utslippsminskningar, for brist pa forberedelse i for-
handlingarna, att Sverige som ordférandeland inte allierade sig med
utvecklingslinderna, samt att statsministern skruvade ner forvintning-
arna om ett juridiskt bindande klimatavtal innan Képenhamn. En
mer generell kritik lastar EU for en ohéllbar férhandlingsstrategi och
att man spelade bort sina kort genom att si fundamentalt missbeds-
ma den nya maktordningen i klimatpolitiken. Sverige har kritiserats av
tunga miljoorganisationer, till exempel Naturskyddsféreningen, for att
ha gjort bort sig i Képenhamn genom att ensidigt halla fast vid ett avtal
(Baltschettsky 2009).

Jag vill i detta kapitel forklara varfor det svenska ordférandeskapet
och i forlingningen EU misslyckades med sin huvuduppgift: att fa till
stind ett globalt rittsligt bindande klimatavtal som ska ersiitta Kyoto-
protokollet som léper ut 2012." Vilken roll spelade det svenska ordfo-

1 Materialet for kapitlet utgors av offentlig dokumentation frén Eu:s institutioner samt Re-
geringskansliet inkluderande webcasts frin bl.a. miljorddets presskonferenser pa ordférande-
skapets webbplats http:/Avww.sezo09.eu/sv. Detta har kompletterats med rapporter fréin civil-
samhillet och den rédgrona oppositionen. Forfattaren har medverkat som observatér pd FN:s
klimattoppméten pa Bali 2007, i Poznan 2008 och Képenhamn 2009. Deltagande i férhand-
lingssessioner, presskonferenser samt informella samtal med personer i delegationen har
forts. Detta har kompletterats med daglig rapportering frin klimatfsrhandlingarna genom
Earth Negotiation Bulletin (ENB) frin International Institute for Sustainable Development
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randeskapet for utfallet i Kopenhamn? Hur ska utfallet utviirderas och
ar det rittvist att tala om att EU misslyckades? Vilka ir konsekvenser-
na for EU:s ambitioner av att vara en global klimatledare? Eu:s insats
som ledare bor rimligtvis utvirderas pé basis av unionens egna malsiitt-
ningar. Ambitionen att vara opartisk medlare och mélet att {4 till stdnd
ett nytt réttsligt bindande klimatavtal modellerat pa Kyotoprotokollet
var tvd centrala malsittningar for Eu. Képenhamnsmétets konsekven-
ser for EU:s ledarskap i den globala klimatpolitiken analyseras ocksa.
Med facit i hand lyckades inte EU i en roll som miklare av ett nytt
klimatavtal. Det svenska ordférandeskapet lyckades inte trots stora an-
stringningar att gora ett avtryck pa den globala klimatpolitiken genom
dess vision om ett multilateralt rittsligt bindande Kyotoliknande av-
tal med utslippsminskningar pi medelldng och ling sikt. EU margi-
naliserades i slutférhandlingarna och den multilaterala forhandlings-
processen kortslots och ersattes av en Gz-process, en kohandel mellan
primért UsA och Kina som sl6t den omtalade Képenhamnsoverens-
kommelsen. Képenhamnsmétet kan tolkas som att EU:s vision om ett
globalt multilateralt bindande klimatavtal gitt i kras och ersatts av en
fragmenterad klimatpolitisk ordning som styrs av koalitioner av villiga
stater som vill ingd avtal utanfér FN-processen.

Det svenska ordférandeskapet frin Goteborg
till Képenhamn

Den globala klimatpolitiken och Kyotoférhandlingarna har varit prig-
lade av heta diskussioner. Under bida de svenska ordférandeskapen
har hot mot Kyotoprotokollet uppkommit och fsljaktligen har Kyoto-
protokollets dod proklamerats. Sverige stir endast for o,2 procent av
viirldens utsldpp av viixthusgaser. Sverige kan som ordférande bidra till
att gora avtryck och motverka de globala klimatférindringarna genom

(11sD), http://www.iisd.ca/climate/cop1s/. Sekundirmaterialet utgors av forskningslitteratur
kring klimatférhandlingama, £U:s roll samt utformningen av ett post-2o12-klimatavtal. Rap-
porter frin tankesmedjor samt artiklar frdn svensk och internationell dagspress ér ytterligare
enkilla.

33



KARIN BACKSTRAND

attleda Eu i en medlarroll och didrmed bidra till att f4 till stind en stark
global klimatéverenskommelse med deltagande fran nyckelaktorerna.
Sverige skulle leda den dagliga Eu-samordningen, féra Eu:s talan och
nd en dverenskommelse som gynnar det alleuropeiska intresset. Ord-
forandeskapet i klimatférhandlingarna skedde i en kontext av en kom-
plex flernividemokrati dir ett effektivt ledarskap i1 FN:s klimatférhand-
lingar balanseras mot en demokratisk férankringsprocess bland de 27
medlemsstaterna. En férutsittning for en framgangsrik extern med-
larroll i de globala klimatférhandlingarna ér den interna samordning-
en av EU:s klimat- och energipolitik. Under Sveriges forsta ordféran-
deskap 2001 limnade usa Kyotoprotokollet (Kronsell 2001). Bush-
administrationen (och den amerikanska senaten) betraktade Kyoto-
protokollet som »fundamentalt felkonstruerat« eftersom det bara in-
volverade 20 procent av virldens stater, medan utvecklingsekono-
mier befriades frin obligatoriska utslippsminskningar, trots att Kina
leder utslidppsligan, titt f6ljd av usa. Sverige anvinde ordférandeska-
pet till att intensifiera anstringningarna att ridda Kyotoprotokollet.
Efter Rysslands ratifikation, som erhélls i utbyte mot Eu:s lofte att
stodja Rysslands medlemsansokan till Virldshandelsorganisationen
(Buchner och Dall'Olio 2003), tridde Kyotoprotokollet slutligen i
kraft under 2005, atta ar efter att avtalet undertecknades. Eu:s insats
att ridda Kyotoprotokollet, bidrog till att frimja bilden av Eu som glo-
bal klimatledare och stirkte bilden av EU som en normativ makt i fri-
gor kring hallbar utveckling och miljopolitik (Lightfoot och Burchell
2005). EU har alltsedan haveriet i klimatférhandlingarna 2001 setts
som den frimsta forsvararen av en multilateral klimatordning med
ett universellt och heltickande klimatavtal som innefattar obligato-
riska utsliippsataganden for den rika virlden. Atta 4r senare med ett
nytt svenskt ordférandeskap var den viktigaste uppgiften att fa till stind
ett nytt bindande multilateralt klimatavtal som ska ersitta Kyotoproto-
kollet som loper ut 2012. Dessa forhandlingar nistintill havererade pé
grund av lasningar, kaos och tidsnéd. Eu lyckades inte i sin externa re-
presentationsroll att triffa en 6verenskommelse och verbrygga kon-
flikterna i den nya multipolidra klimatordningen. Resultatet av FN:s
15:¢ partsmote (copig) i Képenhamn blev inte ett rittsligt bindande
avtal utan en politisk 6verenskommelse — Képenhamnsoverenskom-
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melsen (Copenhagen Accord) — som stoddes av 55 linder och enbart
noterades i plenarférhandlingarna (United Nations 2009). Ur EU:s
perspektiv var 6verenskommelsen, om én ett forsta steg, otillricklig i
forhallande till unionens hogt stillda mélsittningar, nigot som bade
det svenska ordférandeskapet och kommissionens ordférande Barroso
konstaterat i sina utvirderingar av klimatmétet. Detta star i bjért kon-
trast till usa:s viirdering av éverenskommelsen som en framging efter-
som den mojliggor ett decentraliserat system som bygger pa frivilliga
utféstelser fran stater snarare dn utdragna FN-férhandlingar.

Overenskommelsen hinvisar till Eu:s tvigradersmal men det sak-
nas kvantitativa taganden for utslippsminskningar fram till 2020 och
2050. Vissa framsteg gjordes pd omriden som finansiering, anpassning
samt i skogsfrigan vilket sammanfattas i avsnitten som foljer. Képen-
hamnsmotet kom emellertid ytterst att symbolisera hur Eu:s ambition
som global klimatledare fick sig en térn. I den nya globala maktord-
ningen dir grunderna i Képenhamnsoéverenskommelsen férhandla-
des mellan Kina och Usa, stod EU vid sidan av.

EU:s klimatpolitik och vision om en global
klimatoverenskommelse

Klimatfrigan stod i centrum for det svenska ordférandeskapet som
helhet. De 6vriga tre miljofragorna som Sverige prioriterade var en
ekoeftektiv ekonomi, biologisk mangfald och marin miljo med speci-
fikt fokus pa Ostersjon. En global klimatoverenskommelse i Kopen-
hamn for att bekdmpa klimathotet var emellertid den 6vergripande
uppgiften for ordférandeskapet. EU stér for ca 14 procent av de globa-
la utsldppen av vixthusgaser vilket gor ett nytt globalt klimatavtal nod-
viindigt for att effektivt kunna motverka klimatférindringarna. Kina
och UsA ir tvd av viirldens storsta utsldpparstater och att fa dessa lin-
der med pé en klimatoverenskommelse var centralt for hela ordféran-
deskapet. Eu:s sjdlvbild var att unionen hade ett ansvar att verka som
en positiv kraft i klimatforhandlingarna for att i med sig de andra in-
dustrilinderna samt att stodja u-linderna med finansiering och tekno-
logioverforing sé dtgirder kan vidtas for att begréinsa klimatforindring-
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arna (Regeringen 2009a). Tva element var centrala for att EU skulle
uppritthélla rollen som opartisk medlare: en sammanhingande och
enhetlig klimatpolitik samt trovirdighet, vilken baseras pd att unionen
klarar sina dtaganden for utsldppsminskningar inom ramen for Kyoto-
protokollet.

En enad och samordnad klimat- och energipolitik ér en forutsiitt-
ning for att EU ska kunna vara padrivande for en klimatéverenskom-
melse, vilket ocksd var Sveriges huvuduppgift som ordférandeland.
Under 2007 intensifierades anstringningarna i £U for att skapa en in-
tegrerad klimat- och energipolitik. Unionens 6vergripande klimat-
mal innebir att begrinsa 6kningen av viirldens medeltemperatur till
hogst tva grader i forhéllande till forindustriell period. Grunderna for
en samlad klimat- och energipolitik inom unionen hade lagts fram i
ett antal meddelanden och gronbécker om klimatforindringar, ener-
gisikerhet och anpassning. Europeiska radet stillde sig bakom mélen
och étgirderna pa toppmétet i mars 2007 (Bickstrand 2008). EU dtog
sig att minska utslippen av vixthusgaser med 30 procent till 2020 forut-
satt att andra industrildnder forbinder sig att gora jaimforbara utslapps-
minskningar inom ramen for en global klimatoverenskommelse. Obe-
roende av de rika lindernas ambitionsniva med avseende pa dtagan-
den inom ramen for ett framtida klimatavtal efter 2012, kommer EU att
ha ett fast och oberoende dtagande om 20 procents minskning av vixt-
husgaserna fram till 2o20. Det langsiktiga malet ér att EU ska minska
utslippen med 8o procent till 2050 i enlighet med rekommendatio-
nerna frin FN:s klimatpanel. Efter FN:s klimattoppméte pé Bali i Indo-
nesien under december 2007, lanserade kommissionen i januari 2008
ett forstirkt atgardspaket pa klimat- och energiomridet. Detta debat-
terades intensivt av medlemsstaterna under 2008 och accepterades av
Europeiska ridet i december 2008. I april 2009 godkindes klimat- och
energipaketet av ministerridet. Den gemensamma klimat- och- ener-
gilagstiftningen var av stor vikt for att EU skulle kunna agera enhetligt
och trovirdigt infor FN:s klimatférhandlingar 1 Képenhamn atta ma-
nader senare. Sverige tog didrmed 6ver ordforandeklubban nir Eu:s
klimat- och energipaket passerat och Eu:s férhandlingsposition infor
Kopenhamnsmotet var fastslagen. EU var forst i virlden med att lag-
stifta om sitt mil med en 20-30 procentig utslippsminskning, nagot
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kommissionen och det svenska ordférandeskapet konsekvent lyft fram
som intikt for att EU gdr fore och utévar ett aktivt ledarskap. Emeller-
tid har ménga aktorer, inte minst inom civilsamhillet, i stillet anviint
ambitionsnivan i utslippsminskningar som indikator pa ledarskap. EU
har fatt stor kritik for att ha for lagt stdllda mél i jamforelse med rekom-
mendationer av FN:s klimatpanel, nigot vi dterkommer till senare i
kapitlet.

EU:s implementering och efterlevnad av Kyotoprotokollet ér cen-
tralt for att uppritthilla trovirdighet i de internationella klimat-
forhandlingarna i Képenhamn (Karlsson och Parker 2008). Kyoto-
protokollet innebir att medlemslinderna ska minska utslippen av
viixthusgaser med atta procent till zo10 jimfort med 1990 drs niva.
Medlemslidnderna har enats om att genomfora atagandet om utsldpps-
minskningar gemensamt enligt EU:s bordeférdelning som anger var-
je medlemsstats bidrag (Olsen Lundh 2008). Sammantaget har £vu-
linderna haft svart att klara sina kvantitativa ataganden inom ramen
for Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod. Endast Sverige, Tysk-
land, Frankrike och Storbritannien klarar sina mal inom unionens
bordefordelning. Spaniens koldioxidutslipp har diremot 6kat med
40 procent mellan 1990 och 2003, det vill séiga lingt mer én den till-
ldtna okningen om 15 procent enligt Eu:s fordelning (Christoft 2006).
Utsldppsutvecklingen inom EU efter 2007 tyder emellertid pa att unio-
nen kan vara pé god vig att klara sina Kyotodtaganden till ar 2010 — for-
utsatt att de beslutade och planerade atgiirderna verkligen ger minska-
de utsldpp. Utslippens utveckling, graden av investeringar i férnybar
energi och koldioxidskatter inom medlemslinder ér avgorande fakto-
rer for om maélet ska kunna nés.

Alltsedan usa hoppade av Kyotoprotokollet 2001, har EU intagit rol-
len som global klimatledare, bdde genom att férsoka rddda Kyotopro-
tokollet samt att vara padrivande i forhandlingarna kring utformandet
av ett globalt klimatavtal. Ett post-2012-avtal ska i EU:s tappning byg-
ga vidare pé Kyotoprotokollets struktur med bindande kvantitativa ut-
slippsbegriansningar, flexibla mekanismer, férstirkning av den globala
utslippshandeln samt en rittvis ram som bygger pa att linder ska delta
efter ansvar och férméga. Vilken idr di unionens vision om en ny glo-
bal klimatoverenskommelse? Féljande element var centrala och upp-
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repas i arbetsprogrammet f6r det svenska ordférandeskapet (Regering-

en2009b):

— Ett multilateralt rittsligt bindande avtal som omfattar alla virldens
linder.

— Avtalet sikerstiller att utslippsminskningar genomfors for att klara
tvigradersmilet.

— Ansvaret for utslippsminskningarna ska fordelas réttvist mellan véirl-
dens linder. De industrialiserade linderna méste ta ledningen och
minska sina utslipp med 25—40 procent till 2020 och 8o—g5 procent
till 2050 1 linje med rekommendationer frin ¥x:s klimatpanel.

— Avtalet bor innehalla krav pa att utvecklingsldnderna tar fram na-
tionella strategier for att minska utslippen. Enligt #x:s klimatpanel
bor utslippen fran viixande ekonomier minska med 20 procent fram
till 2020.

— U-lidnder ska fa stod och finansiering, inte minst de minst utveckla-
de u-linderna till att 6ka sina insatser att begriinsa utslippen och an-
passa sig till klimatférindringarna.

— Teknikoverforing ska accelereras for att stodja u-linderna i deras ar-
bete att motverka och anpassa sig till klimatférindringarna.

Sammanfattningsvis har EU investerat mycket politisk energi och tro-
virdighet i ett nytt multilateralt klimatavtal med universellt deltagan-
de modellerat pd Kyotoprotokollets struktur eller arkitektur (Aldy och
Stavins 2007). Arkitektur syftar pa de grundlidggande principerna och
policyinstrumenten for den globala klimatpolitiken. Eu:s vision om
en global klimatordning baserar sig pd en universell och top-down-ar-
kitektur med mél och tidtabeller for utsldppsminskningar for enskil-
da linder, didr N dr noden. Detta kan kontrasteras med en decentra-
liserad bottom-up-arkitektur dir koalitioner av villiga utsldpparsta-
ter gor frivilliga utfistelser for att minska utslidpp i forum utanfor Fx,
t.ex. G8, G20 och olika tekniksamarbeten som Asia-Pacific Partner-
ship on Clean Development and Climate. Medan Eu:s vision ér starkt
forknippad med en central roll for FN att i en férhandlingsprocess ta
fram mal och tidtabeller, dr usa:s position i klimatpolitiken forknip-
pad med en decentraliserad arkitektur med frivilliga utfistelser, nagot
jag dterkommer till i slutsatserna.
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Ldsningar och dédldgen i processen fram till Kopenhamn

Under det svenska ordférandeskapet behandlades klimatfragan i
ménga olika forum sisom ministerrddskonstellationer, Europeiska ré-
det samt ett antal informella ministerméten, parallellt med toppmé-
ten som G8 och Gzo. EU deltog ocksd i FN:s forhandlingar under kli-
matkonventionen.

Ett viktigt bidrag for Sverige som ordférande var att skapa en enhet-
lig position infor klimatmoétet 1 Kopenhamn. Vid miljorddsmoétet den
21 oktober 2009 antog miljoministrarna en gemensam héllning infor
klimatmotet i december i Kopenhamn (Regeringen 2009c¢, 2009d). EU
upprepade sitt bud: att villkora sitt atagande att minska vixthusgaser-
na med 30 procent med att andra i-linder gjorde liknande utfistelser.
Sverige holl ett extra miljéradsmote den 23 november for att férbere-
da miljoministrarna infér Képenhamnsférhandlingarna. Utéver Eu-
motena, holls ett flertal klimatméten infor Képenhamnsmétet i andra
forum, sdsom G8-motet i juli, det efterfoljande Major Economies Fo-
rum (MEF) samt G2o-métet med viirldens storsta 20 ekonomier i Pitts-
burgh i usa i september (Regeringen 2009b). Vid G8-métet i juli 2009
stillde sig de rika linderna bakom det évergripande tvigradersmalet
och dtog sig att minska sina utslipp med 8o procent till 2050. Didremot
blev det inte ndgon 6verenskommelse med u-linderna om hur minsk-
ningen skulle goras. Direkt efter G8-métet féljde Major Economies
Forum, en usa-initierad process som inkluderar 17 ekonomier som
tillsammans stér for 75 procent av de globala utslippen av vixthusga-
ser. For forsta gingen accepterade parterna att klimatférindringarna
skulle begrinsas till tvd grader Celsius dven om inga konkreta dtagan-
den och tidtabeller gjordes. Forviintningarna var stora infér Gzo-topp-
motet i Pittsburgh dér usa:s president Barack Obama stod som vird.
EU representerades av statsminister Fredrik Reinfeldt och finansminis-
ter Anders Borg. Dessutom var vissa av EU:s medlemsstater represen-
terade i egen riitt. G2o-métet fokuserade pa finanskrisen och klimat-
forindringarna, men inga utféstelser om utslippsminskningar gjordes
av UsA eller de stora u-linderna. Diremot betonades vikten av klimat-
finansiering och teknikoverforing till utvecklingslinderna for att
dstadkomma évergang till koldioxidsnala ekonomier.
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G8- och G2o-processen lopte parallellt med Fx:s forberedande for-
handlingsméten under Klimatkonventionen fram till toppmotet i
Kopenhamn. £U deltog i forhandlingsméten inom ramen for Fn:s kli-
matkonvention i Bonn i augusti, Bangkok i september och oktober,
samt i Barcelona i november. Pa samtliga av dessa moten var det sto-
ra lasningar mellan u-linderna och i-linderna i frigor om finansiering
och i-lindernas l6ften om utslippsminskningar. Férhandlingarna gick
trogt. Under forhandlingarna i Bangkok anklagades Eu av utvecklings-
linderna for att »doda« Kyotoprotokollet genom att foresla ett heltick-
ande avtal i stéllet for tva forhandlingsspar. £u:s chefstérhandlare An-
ders Turesson sade att EU foresprikade one single legal instrument, dvs.
ett heltickande avtal, med byggstenar frin Kyotoavtalet. Nér han fick
frigan om Kyotoprotokollet skulle mérdas (sic!) svarade han att det i
stidllet handlar om ytterligare en riddningsoperation av Kyoto (McDo-
nald 2009). Som jag fir anledning att dterkomma till, borjade EU re-
dan bli isolerat i Bangkok, dir usa lade fram forslag om frivilliga ut-
fistelser (pledge and review) for utslippsminskningar och insyn och
overvakning av klimatatgirder, element som sedermera skulle utgo-
ra en del av Kopenhamnsoverenskommelsen. De senaste tvd drens
stillningskrig upprepades mellan de industrialiserade linderna som
krivde atgirder frin u-linderna att begrinsa utslippen och u-linder-
na som i sin tur kréver finansiering fér samma atgirder. Inga utfistel-
ser om finansiering gjordes i Bangkok, utan annonserades i samband
med det sista FN-motet i Barcelona nir Eu lanserade sitt klimatfinan-
sieringspaket. Sverige har fétt kritik for att finansieringen for klimat-
dtgirder utlovades sa sent i processen, eftersom osikerheten bland u-
linderna anségs blockera substansforhandlingarna (Svensson Smith
m.fl. 2009).

Pa Barcelonamétet i november skruvades forvintningarna ned om
ett juridiskt bindande avtal av flera viirldsledare. Redan i oktober be-
farade emellertid toppforhandlare att tiden var for knapp for att astad-
komma ett juridiskt bindande avtal innan érets slut i Képenhamn.
Den brittiske klimat- och miljoministern Ed Miliband var den forsta
som offentligt gick ut och sade att det var osannolikt att Képenhamns-
motet skulle resultera i ett bindande rittsligt avtal (Vidal 2009). Enligt
Miliband var en politisk 6verenskommelse vars rittsliga detaljer 16s-
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tes under 2010 ett mer troligt scenario. Aven president Obama uteslst
mojligheten att komma fram till ett rittsligt bindande avtal. £u dér-
emot uppritthsll mélsittningen om ett heltickande avtal med alla
substantiella delar pa plats. Buden frdn linder borjade ramla in. Nor-
ge, Japan och Ryssland atog sig relativt ambitiosa utslippsbegrins-
ningar, mellan 20 och 40 procent till 2020.

EU holl fast vid sin linje och ambition om ett globalt heltickande
avtal i Képenhamn, vilket manifesterades péd en presskonferens med
miljokommissiondr Stavros Dimas och miljéradets ordférande An-
dreas Carlgren efter det extrainsatta miljorddsmotet den 23 november
(Regeringen 2009d). Carlgren argumenterade att Kopenhamnsmotet
inte bara var en milstolpe utan sjilva milstolpen. Strategin att anviinda
villkorade utslippsminskningar om 30 procent som en hévsting for att
trycka pa andra linder att 6ka sina bud upprepades. Enligt Carlgren
tydde mycket pa att hivstingen fungerade eftersom Norge, Ryssland
och Sydkorea har kommit med bud. Emellertid poingterades att en
overenskommelse ér helt beroende av att Kina och usa kommer med
ambitiosa loften om utsldppsminskningar. Eu:s roll som opartisk med-
lare lyftes fram, nimligen att fortsitta bearbeta andra parter att kom-
ma med mer ambitigsa bud. Med facit i hand dr Dimas héllning opti-
mistisk:

Vi har tv ordférandeskap hir. Det svenska ordférandeskapet som kommer
att f4 till stdnd ett stort avtal och det efterfsljande spanska som skall ta hand
om de rittsliga aspekterna. Overenskommelsen i Képenhamn skall inne-
hilla en tidtabell dven om de fullodiga riittsliga aspekterna av ett avtal inte
finns pé plats (Regeringen 2009d).

Kopenhamnsmétet: kaos, konspiration

och kohandel

Kopenhamnsmotet pdgick mellan den 7 och 19 december och var tid-
vis mycket dramatiskt med stundande haveri i férhandlingarna flera
ginger. Tid forlorades ocksd nir flera afrikanska linder limnade for-
handlingssessionerna i protest forsta veckan. Processen var kaotisk och
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substansforhandlingarna blockerades med hinvisning till procedur-
fragor. De sista dagarna forlorades mycket tid eftersom det ridde osi-
kerhet om vilken text man skulle férhandla om: partsmétets texter el-
ler textforslag framtagna av Vinner till ordféranden, dir Sverige in-
gick men inte i egenskap av EU:s ordférande (ENB 2009). Métet var det
mest lickande konferensmotet i miljodiplomatins historia och har be-
skrivits som »férhandling genom lickor« (Vidal och Watts 2009). Det
finns redan en »Kopenhamnsmytologi« som bygger pa en flora av ryk-
ten vad som egentligen hinde (Miiller 2010). Den danska virden ge-
nom Lars Lgkke Rasmussen hade innan motet forberett ett textforslag
som »Plan B« eftersom man befarade att manader av lasningar i for-
handlingssparen inte skulle 16sas. Redan den andra dagen av forhand-
lingar ldckte det danska textforslaget ut och publicerades i The Guar-
dian den 8 december. Konsekvenserna av forslaget innebar enligt
manga dédsstoten for Kyotoprotokollet — det enda juridiskt bindande
instrument som tvingade den rika virlden att ta ledning i obligatoriska
utslippsminskningar. Lickorna spddde pd konspirationsrykten bland
u-linderna om i-lindernas »kupp« mot Kyotoprotokollet och vickte
misstankar och protester, dir frigor restes om transparens och demo-
kratiskt mandat f6r den danska texten. Det danska textforslaget »dog«
pa torsdagen den 17 december, dagen innan forhandlingarna skulle
avslutas. P4 den danska drottningens bankett pé torsdag kvill uppstod
Plan C: Lars Lgkke Rasmussen sammankallade en grupp av ca 20 sta-
ter representerande olika lindergrupperingar och regioner i ett sista
forsok att fa fram en text sa inte motet skulle sluta i fullstindigt haveri
och nederlag. Denna grupp kallades Vinner till ordféranden och be-
stod av stats- och regeringschefer. Nu var nattmanglingarna om Ko-
penhamnsoverenskommelsen i full gang. Forhandlingarna genom
lickor fortsatte. Under de 24 timmar som lickte atta olika textforslag
till 6verenskommelsen ut omedelbart. Nir Obama anlinde pa klimat-
motets sista dag, hade han flera bilaterala méten med Kina och Ba-
sic-gruppen, som var centrala for att fi ihop byggstenarna till Képen-
hamnséverenskommelsen som férhandlades bland Vinner till ord-
foranden. Den stora frigan var huruvida Kina skulle kunna gi med
pa skrivningar om mitning, rapportering och verifiering av nationel-
la klimatétgiirder, ngot som man under ling tid motsatt sig och hiv-
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dat vara en inblandning i landets inre angelidgenheter och en krink-
ning av suveriniteten. Obama, 4 sin sida, kunde inte komma hem till
den amerikanska senaten utan nigra garantier om insyn i Kinas och
utvecklingslindernas atgirder for att motverka klimatforandringar-
na. Kinas kompromiss som till slut innebar en mjukare skrivning om
uppf6ljning av klimatitgirder skedde till priset av att Kina blockerade
utslippsmal pd medellang och ling sikt for i-linderna i 6verenskom-
melsen.

Den sista nattens férhandlingar blev dramatiska. Den danske stats-
ministern, tillika partsmotets ordférande, Lokke Rasmussen har fitt
kritik for att han var mycket nira att sinka Képenhamnsoverenskom-
melsen genom att inte ge parterna mer dn en timme att ajournera och
diskutera texten (Vidal och Watts 2009). Den brittiske miljoministern
E.d Miliband har diremot fitt berém for sin akutinsats, diir han kasta-
de sig iviig frin sitt hotellrum till Bella Center pé natten mellan fredag
och I6rdag efter att ha talat med sin tjdnsteman som berittade att ha-
veriet var nira. Overenskommelsen hotades niir Sudan jimforde av-
talet med en sjdlvmordspakt som byggde pd samma virden som led-
de till forintelsen av 6 miljoner judar och Venezuela anklagade ordfo-
randen Lgkke Rasmussen for att gora en statskupp mot N (Vidal och
Watts 2009). Miliband 6vertog ordférandeskapet frin Rasmussen och
gav parterna mer tid att konsultera for att dédrigenom sikra en notering
av Kopenhamnsoverenskommelsen pd mindre 4n en minut i plenar-
forhandlingarna.

Kopenhamnséverenskommelsen
—en ny virldsordning?

Kopenhamnséverenskommelsen ir ett unikt dokument som avviker
fran tidigare férhandlingsprocedurer dir tjénstemén tagit fram under-
lag. Forhandlingsprocessens sista skede avvek dirmed frin Fn:s tidi-
gare klimattoppméten. Ledare frdn nistan 30 linder som kollektivt
stod for 8o procent av de globala utsldppen stillde samman ett doku-
ment under enorm tidspress for att inte komma tomhinta hem. Det-
ta var resultatet av en kaotisk forhandlingsprocess med stora lsningar
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under forsta veckan. Képenhamnséverenskommelsen skisserades un-
der de sista 24 timmarna av konferensen av knappt 30 regeringsche-
fer som sammankallats av den danska statsministern Lgkke Rasmussen
som Vinner till ordféranden. Tidspressen satte avtryck. Dokumentet
var ett hastverk och déligt skrivet. Benito Miiller (2010) argumenterar
att »viirlden har inte rdd med en process dir ledare sitter och skissar pa
overenskommelser pa overtid de sista 24 timmarna av en konferense.
Normalt sett brukar ett par textavsnitt vara omstridda nér ministrar och
regeringschefer anlinder for hognivisegmentet andra veckan. Nu var
192 textavsnitt olosta. Tidspressen gjorde att kretsen utanfoér Vinner
till ordféranden inte konsulterades, vilket slutligen ledde till att 6ver-
enskommelsen varken accepterades eller avvisades utan noterades i
den sista plenarsessionen. Bolivia, Venezuela, Nicaragua, Sudan och
Saudiarabien lade in sina veton till 6verenskommelsen.

Overenskommelsen triffades alltsd inte i enhillighet utan note-
rades av 55 linder och kan dirfor inte betraktas som ett riittsligt bin-
dande dokument. Eu:s mal att fa till stind en 6verenskommelse mel-
lan alla 192 stater misslyckades. Inga kvantitativa utslippsminskningar
och tidtabeller férekommer i 6verenskommelsen som dr enbart 2,5
sidor och bestar av 12 paragrafer. Képenhamnsoverenskommelsens
grundliggande element ér foljande (United Nations 2009; Miiller
2009):

— Ett erkinnande av tvigradersmalet, dvs. att utsldppsokningarna ska
begrinsas si att inte temperaturen stiger mer 4n 2 grader Celsius
jamfort med forindustriell period.

- Ett dtagande av industrilinderna att implementera sina utsldpps-
minskningar f6r 2020, genom att rapportera in utfistelser till FN:s
klimatsekretariat senast den 31 januari 2010.

— Utvecklingslidnderna ska rapportera in sina handlingsplaner for att
minska utsliippen till FN senast den 31 januari 2010. Atgiirderna for
att begriinsa klimatforindringarna ska mitas, 6vervakas och verifie-
ras genom nationella rapporter.

— Ett gemensamt atagande bland i-linder att bidra med en finansie-
ring om 30 miljarder dollar mellan 2010 och 2012 som snabbstartme-
del for utsldppsminskningar och anpassningsétgirder inte minst for
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de mest sarbara u-linderna. Utover detta dtog sig i-linderna att ge-
nom gemensamma anstringningar mobilisera 100 miljarder dollar
per dr fram till 2020 fér anpassning och teknikoverforing.

— Att ta fram ett dtgdrdspaket for att minska avskogningen i u-linder-
na.

Képenhamnsoverenskommelsen har en oklar rittslig status som ett
icke-konsensusdokument. Vidare dr det oklart om éverenskommel-
sen ersitter de tvd parallella férhandlingsspiren under Kyotoproto-
kollet respektive Klimatkonventionen. I Kyotospéret férhandlas bin-
dande utslippsminskningar for de i-linder som ratificerat Kyotopro-
tokollet. I férhandlingar inom konventionssparet, som inte innefattar
obligatoriska dtaganden att minska utslipp, deltar utvecklingslinder-
na samt UsA som har valt att limna Kyotoprotokollet. Frin Eu:s per-
spektiv dr det rimligt att stilla frigan vad Képenhamnsoverenskom-
melsen inte dstadkom? Forst och frimst innehaller den inga bindande
utslippsminskningar for industrilinderna for 2020 eller 2050. Detta dr
ett steg bakét jamfort med FN:s klimatméte pa Bali 2007 dir i-linder-
na kollektivt atog sig 25 procents minskning till 2020 och 8o procent till
2050. Aven pa G8-métet i juli i borjan pa det svenska ordférandeska-
pet enades de rika linderna om att minska utslippen med 8o procent
till 2050. I stillet utgor frivilligt inrapporterade utfistelser for utslapps-
minskningar av linderna grunden i 6verenskommelsen. Overenskom-
melsen missar den deadline som Balitoppmétet angav, nimligen Ko-
penhamnsmatet som en slutstation for ett bindande nytt avtal som ska
ersiitta Kyotoprotokollet. Vidare pekar inte Kopenhamnséverenskom-
melsen pa en ny deadline for ett framtida klimatavtal. Nir det giller
klimatfinansieringspaketet ér det virt att notera att Japan och Eu bi-
drar med 11 respektive 10,6 miljarder dollar i klimatbistind jaimfort
med UsA:s erbjudande om 3,6 miljarder. Det finns dock ingen garan-
ti eller information om varifrin klimatfinansieringen ska komma. Sta-
ter lever langt ifran alltid upp till sina utfistelser och 16ften om finan-
siering dven 1 juridiskt bindande globala miljoavtal. Képenhamns-
overenskommelsens rittsligt svaga status biddar ddrmed for risken att
i-linderna inte héller sina finansiella utfistelser.

P4 en presskonferens i samband med Sveriges sista miljorddsmote
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den 22 december uttryckte statsminister Reinfeldt och kommissionens
ordforande Barroso besvikelse over utfallet i Képenhamn (Regeringen
2009d). Barroso menade att EU ledde i ambitionerna, men inte i slut-
forhandlingarna som gick ut pa att reducera ambitioner bland nyckel-
linder for att fa till stind ett avtal. Det blev i stillet en 6verenskommel-
se baserad pd den »minsta gemensamma ndmnarens logik«. Varken
EU:s forvintningar eller ambition infriades. Déiremot kvarstir unio-
nens mél att striiva efter ett bindande avtal som begrinsar klimatfor-
dndringar till 2 grader genom att anvinda Képenhamnsoverenskom-
melsen som ett forsta steg for att fortsitta utova ledarskapet. Eu holl
fast vid sin ambition om 20 procents minskning oberoende av vad and-
ra gor och 30 procents reduktion som ett »erbjudande« om andra sta-
ter gor liknande utfistelser. Miljokommissionér Stavros Dimas me-
nade att Képenhamnsoverenskommelsen inte motsvarade Eu:s for-
vintningar men att den innebar ett viktigt forsta steg. Den avgiende
miljokommissioniren vidmakthéll att EU har den mest ambitisa kli-
matpolitiken i virlden och konsekvent har tillimpat den klimatpoli-
tik som unionen beslutat om. EU kan dessutom utéva ett ledarskap ge-
nom att utveckla Eu:s utslippsmarknad. Den detaljerade analysen av
resultatet i Kopenhamn 6verlimnades till det spanska ordférandeska-
pet det forsta halvaret 2010. Miljéminister Andreas Carlgren argumen-
terade for att EU har agerat som en férebild genom att ha kiimpat for ett
globalt regelstyrt system med gemensamma verktyg i kampen mot kli-
matforindringarna, vilket ér av stor vikt speciellt for smé och medelsto-
ra linder (Regeringen 2009d).

Faktorer bortom ordforandeskapet som bidrog
till klimatmotets utfall

Som tidigare sagts kan varken EU eller det svenska ordférandeskapet
som helhet lastas for det svaga resultatet i forhandlingarna i Képen-
hamn. Fyra bidragande faktorer som forsvarade férhandlingarna kan
lyftas fram: bristande politisk vilja, en forindrad maktbalans, Fn:s
tungrodda férhandlingssystem samt Danmarks roll som ordférande
och vird for métet.

Bristande politisk vilja: Den frimsta forklaringen till Képenhamns-
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motets misslyckande var att det varken fanns en politisk vilja eller
manoverutrymme bland de stora utslipparstaterna. [ efterspelet har
skulden lagts pd de olika aktérernas bristande politiska vilja och ledar-
skap: Kina, Usa samt en grupp av stater som Venezuela, Kuba, Sudan
och Bolivia som obstruerade forhandlingarna med en hogt uppskru-
vad vinsterretorik. Usa var ovillig att ta pd sig bindande ataganden och
var bakbunden av den amerikanska senaten som i en partiéverskridan-
de resolution enats om att inte ratificera ett globalt klimatavtal som
dventyrar den amerikanska ekonomin eller som saknar gradvisa éta-
ganden for utvecklingslinderna (Schreuers 2004, Vogler och Brether-
ton 2006). G77-gruppen var djupt splittrad. Kina hade en dubbel roll
som utvecklingsland och virldsmakt pd samma ging. Kina blockera-
de industrialiserade linders forsok att fa langsiktiga mal om utslédpps-
minskningar till 2050 inskrivna i Képenhamnséverenskommelsen i
ridsla av att sjilv utgora en framtida kandidat till ett i-land. Symbo-
liskt for Kinas okade makt var att man vid ett tillfille skickade en lig-
re tjdnsteman for att forhandla med president Obama i stéllet for pre-
midrminister Wen Jiabao. Skyttegravskriget aterupprepades. Kina och
G77 kridvde radikala utsldppsminskningar frin den rika delen av virl-
den samt massivt klimatbistand till u-linderna om dessa i framtiden
skulle ta p4 sig bindande utsldppsminskningar. usa krivde i sin tur att
u-linderna skulle vidta atgirder for att motverka klimatforindringar-
na samt att acceptera ett system for rapportering, 6vervakning och veri-
fiering av utslappsminskningar, nigot som Kina sag som en flagrant in-
blandning i dess suverinitet.

Fordndrad maktbalans: Kopenhamnsmotet signalerar en ny makt-
ordning med en forindrad maktbalans mot en ny multipolaritet. Ko-
handel mellan nya maktgrupperingar och koalitioner av villiga stater
gjorde att FN-processen kringskars. G77 var djupt splittrat och nya alli-
anser sisom BASIC forhandlade med usa och gjorde upp om de stora
dragen i Képenhamnsoverenskommelsen. Liander som Brasilien, Syd-
afrika, Indien och Kina stir ndrmast pa tur for i-landsstatus i ett fram-
tida Kyotoavtal. Afrikagruppen med nigra av de fattigaste linderna
kidmpade for att fd igenom finansiering och klimatbistind. Aosis-al-
liansen bestiende av lagt liggande 6riken som hotas av hojda havsvat-
tennivder, drev hért frigan om att begrinsa klimatforandringarna till
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1,5 grader, men misslyckades. En grupp av socialistiska latinamerikan-
ska linder sdsom Bolivia, Kuba och Venezuela, blockerade systema-
tiskt forhandlingarna genom att hinvisa till en uppsjo av procedurfra-
gor.

FN-systemet: komplexitet och dverbelastning: En del av skulden pé
haveriet har lagts pd FN-systemet sjilvt. Forhandlingarna dr svér-
overblickbara och komplexa genom att de omfattade frigor som han-
del, ekonomisk utveckling, teknikéverforing och bistind. Dessutom
sker férhandlingarna som tidigare ndmnts i tvd spér (konventionsspé-
ret och Kyotospéret) for att kunna behdlla usa och u-linderna om-
bord dé dessa inte ér redo att binda sig vid Kyotoavtalet. Vissa férhand-
lingsgrupper kunde inte avsluta sitt arbete eftersom de var beroende
av férhandlingarna i andra grupper. Dagordningen var éverbelastad.
Det finns en kritik mot dessa systemfel i FN:s férhandlingsprocess. En
viktig orsak till tidspaniken i Képenhamn var den procedurmangling
som anvindes av ett fital stater for att forsena substansforhandlingar-
na. | efterspelet av Képenhamnsmétet ska kommissionen ta fram ett
reformforslag for att stromlinjeforma rN:s forhandlingsprocedurer for
attforhindra »obstruerande taktik« (Miiller 2010:18). Efter klimattopp-
motet kan dessutom nu tre spir skonjas: Kopenhamnsoverenskom-
melsen, Kyotoprocessen och konventionsprocessen. Att genomfora
forhandlingar i dessa tre forum riskerar att skapa en slags systemdover-
belastning.

Danmarks roll som konferensvird: Medan EU har fitt utstd kritik for
en felaktig férhandlingsstrategi, har Danmark kritiserats for brister 1
organisation och logistik samt vissa brister i ordféranderollen for Ko-
penhamnsmétet inte minst under de sista kritiska timmarna av for-
handlingarna. Dessa faktorer bidrog till att skapa ytterligare kaos och
osikerhet 1 forhandlingarna. Det var stora logistikproblem kring mo-
tet eftersom Bella Center enbart rymde 15 ooo personer och dirmed
var underdimensionerat for de drygt 40 ooo registrerade parterna och
observatérerna (ENB 2009). Hir bar emellertid klimatsekretariatet i
Bonn ett stort ansvar som inte begridnsade antalet tillitna registrerade
observatérer. Detta ledde till timmar av kéande f6r registrering andra
veckan under hognivasegmentet. Forhandlingsprocessen paverkades
av att forhandlare var forsenade till sina sessioner efter att ha fastnat i
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linga kéer utanfor Bella Center. Moteskaoset skapade stor frustration
bland civilsamhiillet och andra icke-statliga aktérer som fick mycket
begrinsat tilltride andra veckan. Den sista dagen slipptes enbart go
av 10 ooo-tals registrerade observatorer in i Bella Center. Médnga icke-
statliga deltagare kom aldrig ens in till forhandlingarna under den
andra veckan.

Varfor misslyckades EU och ordférandeskapet
i sina mdlsdttningar?

Ordforandeskapet gjorde avtryck genom att prioritera ett nytt klimat-
avtal som den overgripande fragan fér miljorddet samt den viktigas-
te frigan for hela ordforandeskapet jimte finans- och industrikrisen.
Vidare lyckades ordférandeskapet i sin administrativa funktion, nim-
ligen att effektivt planera och leda ett antal méten som mojliggjorde
centrala beslut infor klimatforhandlingarna i Kopenhamn. Diremot
lyckades EU varken i sin roll som neutral medlare eller i sin vision att
frimja en multilateral klimatordning baserad pi Kyotoprotokollets
arkitektur. Dessa brister var framfor allt kopplade till tvd av funktio-
nerna i ordférandeskapet som ir skisserade i introduktionen, nimli-
gen representation och medling. Det svenska ordférandeskapet lyck-
ades inte ena medlemslinderna att hoja EU:s unilaterala ambitioner
att minska utsldppen pa ling sikt, ndgot som har paverkat troviirdighe-
ten och didrmed ordférandeskapets representativa funktion i klimatfor-
handlingarna dir Eu gradvis blev en passiv bisittare snarare 4n en neu-
tral katalysator och méklare av ett nytt avtal.

Den svenska insatsen som Eu-ordférande 2001 efter att usa aviserat
att man inte skulle ratificera Kyotoprotokollet anséigs vara starkt bidra-
gande till att avtalet sedermera kunde firdigstillas. Eu framtridde som
Kyotoprotokollets riiddare. Atta ér senare kritiserades det svenska ord-
forandeskapet for sin misslyckade insats att fa till stind ett globalt riitts-
ligt bindande klimatavtal som ska ersiitta Kyotoprotokollet innan 2012
ars utging. 2009 anklagades EU till och med for att vilja »déda« Kyoto-
protokollet pa grund av sin forhandlingsposition att kréva ett univer-
sellt avtal som ska ersitta de tvd férhandlingsspéren kring Kyotopro-
tokollet och klimatkonventionen. U-linderna har varit befriade fran
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bindande utslippsminskningar i det senare. Emellertid var bade situ-
ationen och uppgiften annorlunda 2009. EU bestod nu av 27 medlem-
mar i stillet for 15. Dessutom var det en storre utmaning att férhandla
fram ett nytt avtal jimfort med att lappa ihop ett existerande avtal.

Kritiken mot EU har varit stor efter Kopenhamnsmoétet och unionen
har fatt anledning att reflektera 6ver sin strategi och ambitionen och
mojligheterna att uppritthélla eller dteruppritta rollen som global kli-
matledare. Kritiken riktar sig bide mot Eu:s fsrhandlingsposition och
mot Sveriges insats som ordférandeland. Detta avsnitt sammanfattar
négra centrala faktorer som bidrog till att EU inte lyckades nd sina mal-
sittningar i Kopenhamn. Forskarvirldens och tankesmedjornas pro-
blembild sammanfaller delvis med den massiva kritiken frén den in-
ternationella miljorérelsen. Grundproblemet var att EU gravt missbe-
domde kraften i de nya strategiska allianserna som Basic som valde att
gora upp med USA.

Havstdngsstrategin fungerade inte: Férhandlingsstrategin med hév-
stingsprincipen didr EU erbjod 30 procents utslippsminskning om
i-linder foljde efter, fungerade inte. Inget land nappade och hojde
sitt bud under Képenhamnsférhandlingarna. Kommissionens ordfo-
rande Barroso noterade efter Képenhamnsmétet att »ingen var intres-
serad av vart bud« (Regeringen 2009d). I-lindernas utféstelser innan,
under och efter Képenhamnsmotet 1dg generellt under ¥n:s klimat-
panels rekommendation om 25—40 procents minskning till 2020. Usa:s
loften om utslippsminskningar baserades pa lagstiftningsforslag i se-
naten som oversatt till Kyotodtagandet motsvarar 5 procents utslapps-
minskningar till 2020. Flera ledare uttryckte sin frustration, inte minst
den tyska forbundskanslern Angela Merkel som hiivdade att det var
»l6jligt« att Kina tvingade i-linderna att avstd frin dtaganden fram till
2050 1 Képenhamnsoverenskommelsen (Vidal och Watts 2009).

Ett heltdckande avtal i stdllet for tvd spar: 1 férhandlingarna fore-
sprikade EU ett heltickande rittsligt bindande avtal som var tinkt att
ersitta de tvd tidigare nimnda forhandlingsspéren: konventionsspa-
ret (dir utvecklingslinderna och usa ingér) och Kyotosparet (dir 41
i-linder atagit sig bindande kvantitativa utslippsminskningar om 5,2
procent fram till 2012). Logiken skulle f bestrida: ett avtal kan inte bli
klimatmissigt effektivt om det inte inkluderar de stora utslipparlin-
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derna som usa och Kina. Men denna teoretiska logik kolliderade med
de politiska realiteterna diir usa och u-linderna inte var redo att un-
derteckna ett avtal som innebar obligatoriska utslippsminskningar.
EU:s position om ett enda avtal var en av grundorsakerna till att uni-
onen blev isolerad i Képenhamn genom att misstinksamheten fran
u-linderna spiddes pa (Spencer m.fl. 2010; Miiller 2010). Problemet
med denna férhandlingsstrategi var att u-linderna inte var beredda
att ta pa sig bindande utslippsminskningar om inte i-linderna forst
dtog sig drastiska utslippsminskningar om minst 40 procent pa med-
elling sikt. Obama, som dessutom hade huvudfokus pd finanskrisen
och sjukforsikringsreformen, riskerade att inte fa igenom ett Kyotolik-
nande avtal i senaten. EU:s tanke att fd alla med p4 att ingd ett heltick-
ande juridiskt bindande avtal blev dirmed ohdllbar och kontrapro-
duktiv.

Genom denna position drev EU starkt frigan att u-linderna skul-
le omfattas av mer bindande och stringenta utslappskrav jamfort med
konventionssparets frivillighet. Samtidigt tolkades Eu:s strategi som att
man var beredd att 6verge virldens enda rittsligt bindande avtal som
satte press pa den rika virlden att begriinsa sina utslipp (Spencer m.fl.
2010). Detta sigs nidrmast som ett forriideri frin EU mot utvecklings-
linderna eftersom Kyotoprotokollet innebir att i-linderna har ett tyd-
ligt ansvar att gi forst med bindande utslippsminskningar. EU:s strate-
gi framstod for u-linderna som hyckleri och rittfirdigade stater som
Venezuela, Saudiarabien, Zimbabwe, Kuba och Sudan i férsoken att
blockera forhandlingarna. Positionen hindrade EU frin att nd ut till
progressiva och samarbetsvilliga stater som Sydafrika, Brasilien och
Mexico som éppnat upp dérren till att konventionssparet skulle pro-
ducera mer stringenta och konkreta utsldppsminskningar.

Nir Eu:s chefsforhandlare Anders Turesson hivdade att ett heltick-
ande avtal var ett sitt att ridda Kyotoprotokollet in en ging menade u-
linderna att detta tvirtom var en strategi for att déda Kyotoprotokol-
let (Vidal 2009). Med facit i hand visade sig Eu:s férhandlingsstrate-
gi kontraproduktiv givet malsittningen att {4 till stind ett hdrdrdttsligt
klimatavtal modellerat p& Kyotoprotokollet med mal och tidtabeller
for utslippsminskningar. Resultatet blev i stillet en mjukrittslig 6ver-
enskommelse som bygger pa att staterna pd frivillig basis rapporterar
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in inhemska utsldppsmal till klimatsekretariatet. EU:s strategi om ett
universellt Kyotoliknande single legal outcome, som var tinkt att un-
dertecknas av alla parter, bidrog paradoxalt nog till Kopenhamnsavta-
lets oklara rittsliga status. Utfallet blev en icke-bindande politisk ver-
enskommelse som stoddes av drygt en fjirdedel av 192 stater.

EU:s ambitionsnivd: En dterkommande friga dr om EU kan gora an-
sprik pé ledarskap med ambitionsnivéin att minska utslippen med 20
procent till 2020 och villkorad minskning med 30 procent om de and-
ra linderna gor jamforbara reduktioner. Eu har traditionellt utovat le-
darskap genom att vara foregingare genom att ta pé sig mer ambitio-
sa mal dn vad som kriivs av internationella avtal. Kritikerna menar att
EU:s svaga klimatmal underminerade dess trovirdighet i forhandling-
arna. Mycket har hint sedan unionen anammade 20/30-mélet 2007.
Dels har klimatlagstiftning genomdrivits och dels har virlden genom-
gitt en finansiell kris. Berikningar fran olika forskningsinstitut visar
att Eu:s utslippsmdl om 20 procents reduktion kommer att bli myck-
et littare att genomfora dn ursprungligen beriknat (Spencer m fl.
2010:4). Konsekvenserna ér att EU har slédpat efter i sina ambitioner att
minska utsldppen 1 jimférelse med andra industrialiserade linder si-
som Norge, Japan och Australien. Pa grund av den ekonomiska krisen
dr kostnaden att nd 30-procentmélet mindre i dag. Vidare visar berik-
ningar att EU kan nd malen genom att anvéinda sig av utslippskrediter
genom klimatinvesteringar i u-linder och dérigenom minska behovet
av inhemska utslippsminskningar.

Konsekvensen ir att Eu:s trovirdighet och ansprdk pa ledarskap
kom att ifrigasittas i klimatférhandlingarna. Bade u-linderna och
miljorérelsen menade att EU unilateralt borde héja ambitionsnivin
till 30 procent samt undvika att anviinda kryphél som t.ex. skogssin-
kor och utsldppskrediter for att minska behovet av atgirder pa hem-
maplan. Aven om det ir tveksamt om EU:s hojda ambitionsniva skul-
le kunna ha paverkat andra linder att gora liknande utfistelser, hade
en sadan strategi kunnat sitta press pd i-linder, men dven bygga fortro-
ende bland progressiva u-linder som signalerat ambitionen att minska
utslipp pa frivillig basis. Det skulle dven kunna finnas inrikespolitis-
ka vinster: en hogre ambitionsnivé skulle kunna stimulera 6vergéngen
till en koldioxidsnal och konkurrenskraftig ekonomi i Eu, i linje med
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madlet om ekoeffektiv ekonomi som det svenska ordférandeskapet dven
lyft fram.

Miljororelsens och de rodgronas kritik av det
svenska ordforandeskapet

Miljororelsen har framfort kritik mot Sveriges ordférandeskap: ett
svagt dagordningssittande av EU i klimatfragan, bristande intern sam-
ordning av EU:s klimatpolitik samt en eroderad trovirdighet. For det
forsta lyckades inte Sverige som ordférande i rollen som opartisk med-
lare att 6verbrygga konflikterna mellan u-linderna och den rika virl-
den. For det andra kritiseras Sverige for att inte anstringt sig for att
hoja Eu:s bud till 30 procent, nigot som flera medlemslidnder insis-
terade pa. Medan Sverige hade hoga ambitioner och gjorde riitt pri-
oritering genom att ha en global klimatéverenskommelse till huvud-
uppgift for ordférandeskapet, hade man en felaktig férhandlingsstra-
tegi som banade viig for fiaskot i Képenhamn. Europeiska miljobyrén,
Virldsnaturfonden (Wwr) och Greenpeace ger det svenska ordféran-
deskapet underkint pd klimatpolitikens omride (EEB 2009, Green-
peace 2009). Greenpeace har i sin utvirdering beklagat att EU intog
baksitet i klimatférhandlingarna och misslyckades med ambitionen
att mikla fram en ny global klimatpakt (Greenpeace 2009; Baltsheft-
sky 2009). EU lyckades varken engagera Kina eller usa i forhandlingar-
na, in mindre bygga allianser med progressiva u-linder som Brasilien,
Sydafrika och Indonesien. wwF menar att Sverige for ensidigt forsokte
blidka usa och Svenska Naturskyddsféreningen hivdar att den svens-
ka delegationen saknade ett sydperspektiv och missbedomde kraften
bakom Basic-alliansen. EU:s marginella inflytande berodde pa att
Sverige inte lyckades att £ medlemsstaterna att hoja ambitionen till
30 procent. EU:s mdl om 20 procent motsvarar enbart hilften av de
utsldppsminskningar som FN:s klimatpanel bedémer som nédvindiga
for att klara att begrinsa klimatférindringarna till 2 grader. Den svens-
ka regeringen har dragit slutsatserna att mer ambitiosa mél i linje med
FN:s klimatpanels rekommendationer idr nédvindiga. Sveriges mal att
minska utslippen med 40 procent till 2020 har lyfts fram. Emellertid
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vill regeringen, till skillnad frin den rédgrona oppositionen, anvin-
da Kyotoprotokollets flexibla mekanismer for att tillgodorikna sig ut-
slippsminskningar i utvecklingslinderna for att dirmed minska behov
av dtgirder pd hemmaplan. Trots att flera av EU:s medlemsstater in-
nan Kopenhamnsmotet drev frigan att Eu borde ha hogre ambitioner
for utsldppsminskningar, lyckades inte det svenska ordférandeskapet
medverka till att EU hojde sitt bud, vilket hade varit centralt for att byg-
ga upp ett fortroende bland samarbetsvilliga utvecklingsstater (Spen-
cer m.fl. 2010). Sverige har dven fatt kritik frin den europeiska miljo-
rorelsen for att for sent i forhandlingsprocessen pd FN:s méte i Bang-
kok driva positionen om ett heltickande avtal som var tinkt att ersiitta
de tva olika forhandlingssparen (Spencer m.fl. 2010). Ordférandeska-
pet hade en viss framgdng i att leverera EU:s finansieringspaket for kli-
matatgirder i fattiga linder dven om utféstelserna kom sent i proces-
sen, enbart ndgra veckor innan Képenhamnsmotet.

Inrikespolitiskt har de rédgrona varit kritiska till Sveriges ordfo-
randeinsats i klimatférhandlingarna. Kritiken mot Sveriges bris-
tande insatser som ordférande sammanfattas i en rapport (Svensson
Smith m.fl. 2009) som kom ut dagarna innan klimatmétet 6ppnades.
Huvudlinjen i kritiken dr att den borgerliga regeringen har gjort ett ra-
dikalt brott mot vad de rédgrona betraktar som den svenska linjen el-
ler traditionen i internationella miljoférhandlingar sedan tre decen-
nier. Framgingsfaktorer for Sveriges inflytande har till exempel varit
att driva ett pro-aktivt och initiativrikt politiskt ledarskap, att vara fore-
gingsland och att uppritthélla ett 1dngsidigt solidaritetsarbete med ut-
vecklingslinderna, att férankra miljofrigorna pd hemmaplan samt att
ge ett tydligt politiskt mandat till forhandlarna. Nér usa i mars 2001,
under det svenska ordférandeskapet, limnade Kyotoprotokollet, gjor-
de den socialdemokratiska regeringen genom dévarande miljominis-
tern Kjell Larsson tillsammans med miljokommissionir Margot Wall-
strom stora anstringningar for att protokollet skulle ratificeras genom
skytteltrafik till G77-linder, Australien, Ryssland, Japan och Kanada
parallellt med en kontinuerlig dialog med usa. Insatser under déva-
rande ordférandeskap ledde i slutindan till att Kyotoprotokollet trid-
de i kraft. Kontrasten ir stor i jimforelse med 2009, dd EU stod isolerat
medan Képenhamnsoverenskommelsen mejslades fram mellan usa
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och Kina. De rodgrona ér kritiska mot regeringens ordférandeinsats
pa tre plan. For det forsta har det varit ett osynligt och otydligt poli-
tisk ledarskap. Samordning har skett pd bekostnad av ledarskap. Stats-
minister Reinfeldt skruvade ned forvintningarna genom att utesluta
ett bindande avtal i Kopenhamn, sévil veckorna innan Képenhamns-
motet som ett ar tidigare (Svensson Smith m.fl. 2009:12). Detta gick
stick 1 stdv med miljominister Carlgrens linje att allt annat én ett av-
tal som tdcker in alla substansfrigor var oacceptabelt i Képenhamn,
dven om manga rittsliga detaljer fick hanteras i férhandlingarna un-
der 2010. Den rédgrona oppositionen menar att de motstridiga bud-
skapen frin Centerpartiet och Moderaterna ledde till ett osynligt le-
darskap och otydligt mandat till férhandlarna. For det andra lyckades
inte Sverige som EU:s ordférande att 6verbrygga den djupa fortroende-
klyfta som existerade mellan utvecklingslinderna och de industrialise-
rade linderna. Att Eu holl fast vid den lidgre ambitionsnivin om 20 pro-
cents minskning till 2020 6kade misstroendet bland u-linderna. Sveri-
ge kritiseras dven for att ha forhalat Eu:s finansieringspaket som kom
forst i oktober och enligt FN:s avgiende klimatchef, Yvo de Boer, bi-
drog till att forsena forhandlingarna ytterligare (Svensson Smith m.fl.
2009:16). Vidare har regeringen skruvat ner ambitionerna ytterligare
genom att foresld att en tredjedel av Sveriges utsldppsreduktion om 40
procent till 2020 ska nds genom att utnyttja de flexibla mekanismer-
na, dvs. genom investeringar och klimatitgirder i utvecklingslinder-
na, nagot de rodgrona motsitter sig. For det tredje kritiseras regering-
en for brist pd samordning och férankring av férhandlingspositionerna
pd hemmaplan och i riksdagen. Till skillnad frin andra internationel-
la miljéférhandlingar ingick enbart en riksdagsledamot frén oppositio-
nen, Maria Wetterstrand (MP), i den svenska delegationen.

Slutsatser: ordférandeskapet, den nya globala
klimatordningen och EU:s roll som klimatledare

Hur hanterade Sverige ordférandeskapets fyra olika funktioner som
skisserades 1 introduktionskapitlet? Vad innebir Képenhamnséverens-
kommelsen for den globala klimatpolitiken? Kan Ev, efter att ha miss-
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lyckats med sin malsittning att f4 till stind ett rittsligt bindande Kyoto-
liknande avtal, aterfa sitt ledarskap pd den klimatpolitiken? Dessa fra-
gor behandlas i nimnd ordning i detta avslutande avsnitt.

Hur vil lyckades det svenska ordférandeskapet om man ser till de
fyra principiella funktioner — administration, medling, dagordnings-
sittande och representation — som omgirdar ordférandeskapet? Tvé
av funktionerna — administration och dagordningssittande — tycks ha
lopt pd vil i det svenska ordférandeskapet. Nir det gillde administra-
tion, planerade och genomférde Sverige ett stort antal informella och
formella moten i Europeiska radet och miljoradet samt pé tjinsteman-
nanivd som sammantaget ledde till att Eu effektivt kunde enas kring
en gemensam forhandlingsposition i klimatfrigan. Nir det giller dag-
ordningssittande har Sverige ocksa fatt berom fér att man prioritera-
de klimatfragan och ett nytt klimatavtal, som genomsyrade hela ord-
forandeskapet. Klimatfragan blev den évergripande frigan éven for ar-
betet i miljorddet. Nir det gillde medlingsfunktionen, det vill siga
att viga samman och balansera medlemsstaternas olika intressen, har
ordférandeskapet ftt en del kritik, inte minst frin miljororelsen. Sve-
rige lyckades inte fi medlemsstaterna att hoja Eu:s ambitioner for ut-
slippsminskningar fram till 2020 frin 20 till 30 procent infér klimat-
motet i Kopenhamn, ndgot som flera hivdar kunde okat Eu:s trovir-
dighet i klimatforhandlingarna och dirmed okat méjligheten for Eu
att bli en opartisk medlare mellan u-linderna och usa. Detta leder oss
till representation som berér relationerna med EU:s andra institutio-
ner samt EU:s agerande i utrikespolitiska fragor. Hur vil lyckades Eu
i att samordna sig med andra aktérer inom och utanfér Eu:s institu-
tioner? Kommissionen och ordférandeskapet var samspelta och drev
konsekvent linjen om hivstangsprincipen, ndmligen att EU genom att
hoja sitt bud till 30 procents utslippsminskning skulle kunna pressa
andra linder att 6ka sina dtaganden. Detta misslyckades da inget land
utanfor EU tog pé sig mer ambitiosa dtaganden: tvirtom tvingade lin-
der som Kina EU att sinka sina ambitioner i Kopenhamnsavtalet. Nir
det gillde relationen till aktérer utanfor Eu-institutionerna har ordfo-
randeskapet fétt kritik for att man inte lyckades i ambitionen att vara
en neutral medlare eller opartisk katalysator mellan usa och utveck-
lingslinderna under ¥n:s forberedande klimatférhandlingar samt pé
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sjdlva partsmotet i Kopenhamn. Som beskrivits 1 kapitlet, blev Eu iso-
lerat medan riktlinjerna i Képenhamnsoéverenskommelsen drogs upp
av UsA tillsammans med Kina och Basic-alliansen.

Képenhamnsmotet symboliserar en ny virldsordning dér klimatfor-
handlingarna i 6kad utstrickning kommer att utformas i samarbete mel-
lan usa och framvixande utvecklingsekonomier. Europa har betrak-
tats som en forlorare i den nya multipolira ordningen. EU har inves-
terat enormt mycket energi och troviirdighet i en regelstyrd multilate-
ral klimatordning priglad av universalitet, jimlikhet och social rittvi-
sa, 1 mangt och mycket samma virden som priiglar EU sjilv. Sedan usa
limnade Kyotoprotokollet har det funnits en arbetsférdelning mellan
UsaA och EU 1 klimatpolitiken dér Usa ir initiativtagare till en rad inter-
nationella och bilaterala teknikavtal, partnerskap och forum medan v
kan betraktas som en multilateral ledare som virnat FN:s forhandlings-
process. Under Bush-administrationen fick usa kritik frin Europa for
att initiera processer, avtal och partnerskap utanfér FN-systemet, som
t.ex. Asia-Pacific Partnership on Clean Development and Climate® och
Major Economies Meeting on Energy Security and Climate Change.
Dessa icke-bindande avtal ansigs konkurrera och underminera Kyoto-
protokollet. Emellertid har Obama-administrationen fortsatt i samma
tradition och initierade det tidigare nimnda Major Economies Forum
(MEF) on Energy and Climate i april 2009, vilket dr en omstépning av
Bushadministrationens forum med en sammanslutning av 17 stora eko-
nomier. Képenhamnsmétet speglar och beféster en process dir koalitio-
ner av villiga stater gor upp om centrala frigor i forum utanfér de offici-
ella Fn-forhandlingarna, som ersatts av en férhandlingsprocess mellan
en begrinsad krets av »Vinner till ordféranden« samt bilaterala méten
mellan usa och Kina. Kritikerna, som i méngt och mycket represente-
ras av de mindre och fattigare u-linderna, menar att Képenhamnsmo-
tet markerar slutet pd en demokratisk, transparent multilateral férhand-
lingsmodell, som i stillet kidnappats av oligarkier av stater (ENB 2000;
Miiller 2010). Képenhamnsmétets brister med avseende pé transparens
och jamlikt deltagande kan tolkas som ett nederlag fér de multilaterala
normer som EU sd konsekvent forsvarat.

2 http://www.state.gov/g/oes/climate/mem/, 2010-03-09.
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Miljominister Carlgren i egenskap av miljorddets ordforande be-
skrev Képenhamnsoverenskommelsen initialt som en katastrof med-
an president Obama hinvisade till den som en framging. Dessa di-
ametralt motsatta virderingar av dverenskommelsen reflekterar en
transatlantisk skiljelinje i visionen om den globala klimatordningen.
Kopenhamnsoverenskommelsen iscensiitter ett decentraliserat sys-
tem av frivilliga utfistelser i linje med UsA:s anstringningar att skapa
pakter med de stora utslippslinderna utanfor FN-processen. Aven om
svenska ordférandeskapet bedomer Kopenhamnséverenskommelsen
som ett forsta steg, dr den utan tvekan ett misslyckande jaimfort med
EU:s hogt stillda mal om en multilateral klimatéverenskommelse som
innefattar samtliga FN:s 192 stater och ticker alla substansfrigor (Re-
geringen 2009a, 2009b, 2009d).

EU:s nistintill utopiska vision om ett globalt klimatavtal som str-
ker det multilaterala systemet kolliderade med de nya maktpolitiska
realiteterna och dominerande intressekonstellationerna i den nya kli-
matdiplomatin. Frin ett pragmatiskt-realistiskt (lis amerikanskt) per-
spektiv dr Kopenhamnsoverenskommelsen en framging dirfor att
den reflekterar det politiska mojliga givet dominerande intressen och
nya maktallianser i klimatpolitiken. I detta perspektiv édr u:s forhand-
lingsposition och vision om ett enda heltickande juridiskt bindande
avtal (i motsats till tvd férhandlingsspér) helt enkelt inte férenligt med
nuvarande globala ordning med Basic och Usa som de nya maktpo-
lerna. Den brittiske sociologen Anthony Giddens tolkar inte Képen-
hamnsmétet som ett misslyckande:

Képenhamnsavtalet har potential eftersom det erkiinner centrala geopoli-
tiska realiteter och arbetar utifrin dem snarare mot dem — Om det lyck-
as utformas manaderna framgver kan avtalet vara en bas men utéver detta
krivs en méngfald av bilaterala och regionala avtal och — ja — en koalition
avvilliga stater (Giddensz010).

Ur ett klimatperspektiv och utifrin det ridande vetenskapliga kun-
skapsldget om atgirdsbehov for att begrinsa klimatfordndringarna ar
bdde Képenhamnssverenskommelsen och Kyotoprotokollet helt otill-
rickliga. Overenskommelsen 6ppnar enbart upp for en process dir
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parterna frivilligt skickar in sina utfistelser for utslippsminskningar till
slutet av januari 2010. Flera forskningsinstitut pa bada sidor av Atlan-
ten har utvirderat de frivilliga dtaganden som 55 i- och u-linder har
skickat in. Slutsatserna pekar i samma riktning: de aviserade utslipps-
minskningarna ligger inte i nirheten av vad som krivs for att begrin-
sa temperaturokningen till tvd grader. Kopenhamnséverenskommel-
sens kollektiva utfistelser ligger rejilt under rekommendationer fran
FN:s klimatpanel att minska utslippen med 25—40 procent till 2020 for
i-linderna. Ledande forskargrupper vid Ecofys, World Resource Insti-
tute och Massachusetts Institute of Technology har beriknat att sanno-
likheten dr hog att det i stillet blir en genomsnittlig global temperatur-
okning pa 3 eller 4 grader (Vidal 2010). Hotet mot tvigradersmélet kan
oka pressen pd den rika viirlden att héja sina bud infor klimattoppmo-
teti Mexico i december 2010.

Képenhamnsmotet har gett EU anledning att kritiskt reflektera éver
sin roll och strategi i de internationella klimatférhandlingarna. Kan
EU aterfd eller aterta sin roll som global ledare i klimatpolitiken? Det
spanska ordférandeskapet inleddes i januari 2010 med etablerandet av
en vigkarta »med madlet att uppritthélla Eu:s globala ledarskap« (Re-
geringen 2009d). Det bor forst konstateras att det finns manga olika
arenor for att pverka klimatpolitiken och utéva ledarskap dir Fn:s kli-
matférhandlingar bara ir en. Viktiga parallella arenor for EU att byg-
ga allianser och utéva ledarskap idr G8, Gzo, internationella klimat-
tekniksamarbeten och mellan regeringar i industrildnder och utveck-
lingsldnder (Asia-Pacific Partnership on Clean Development and Cli-
mate, Carbon Sequestration Leadership Forum etc.) samt internatio-
nella ssmmanslutningar av kommuner och stider.

Emellertid har Eu primirt associerat ledarskapet med FN-proces-
sen, nimligen att fére utgdngen av 201 sluta ett nytt bindande kli-
matavtal. Det florerar nu analyser av hur EU ska tinka om sin strate-
gi for att dterskapa ett ledarskap i processen fram till det 16:¢ partsmo-
tet i Cancun i Mexico i december 2010. For det forsta bor Eu overge
sitt mél i forhandlingarna om ett enda rittsligt bindande protokoll och
i stillet dtergd till tvasparsprocessen med forhandlingar om Kyotopro-
tokollet och Klimatkonventionen (Larsson 2010; Miiller 2010; Spencer
m.fl. 2010). Tanken om ett avtal som binder de stora utslipparlinder-
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na (u-linder savil som i-linder) vid utslippsminskningar ir rationell
ur klimatsynpunkt, men politisk ohéllbar under nuvarande geopolitis-
ka lige. Att initiera en forhandlingsprocess om ett sd ambitiost och hel-
tickande avtal med den korta tidshorisont som éterstar till Kyotoproto-
kolletI6per ut kan utgora ett hogriskscenario ddr man éter stir utan av-
tal pa det 17:¢ partsmotet i Sydafrika 2011. Varken Basic-linderna eller
UsA ir redo att underteckna, dn mindre ratificera ett sidant avtal un-
der 2010 och 2011. Det pragmatiska alternativet for EU r att driva vida-
re forhandlingarna om Kyotoprotokollet, som ir det hérdrittsliga al-
ternativet med ett etablerat system av bindande utsldppsminskningar,
flexibla mekanismer och utsldppshandel. Parallellt bor Eu vara aktiv i
forhandlingar i konventionssparet, dér u-linderna och usa deltar, och
som innebir en mjukrittslig process av bottom up-karaktir dir parter-
na gor utfistelser for utslippsminskningar som sedan f6ljs upp och ve-
rifieras. Virt att notera ir att miljorérelsen, som till exempel Svenska
Naturskyddsforeningen, intar en pragmatisk hallning jamfért med Evu
om ettavtal:

Forhandlingarna drivs nu i tvd spér, Kyoto-sparet och konventionsspéret.
Vibor halla fast vid detta. usa vill inte ha ettlegalt bindande avtal. Men Eu
mdste nu ta ansvar och std upp for ett bindande avtal. usa kan fi ett hiing-
avtal i konventionsspéret. Tiden ir kanske inte mogen én att gifta samman
de tvé sparen i ett enda avtal. Det kan dé vara biittre att £ till stind ett kort-
siktigt avtal i Kspenhamn och fortsiitta att fsrhandla med sikte pa ett slut-
giltigt och kraftfullt avtal kring 2015, nir FN:s klimatpanels nista rapport
ligger pa bordet och vi har mer fakta om hur allvarligt liiget ér. (Svenska
Naturskyddsféreningen 2009)

Egenhofer och Georgiev (2009:6) menar att EU bor fundera 6ver om
unionen ska behélla sin nira relation till usa i klimatforhandling-
arna eller om man i stillet ska utveckla en egen position, baserad pé
EU:s hjirtefrigor, till exempel finansiering till u-linderna samt vikten
av klimatrittvisa i form av ett historiskt ansvar for i-linderna att ta led-
ningen for utslippsminskningarna. EU var den storsta bidragsgivaren
till klimatfinansiering inom ramen fér Képenhamnséverenskommel-
sen. EU forlorade pd att orientera sig mot usa i Kspenhamn och skulle

60



1. Klimatférhandlingarna: EU:s roll som global klimatledare

vinna pd att bygga upp strategiska allianser med u-linderna i frigor om
finansiering, klimatbistind och héllbar utveckling.
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2. Den ovintade dagordningen:
Attlotsa EU ur den ekonomiska och
finansiella krisen

en finansiella och ekonomiska kris som kulminerade un-
D der hosten 2008 fick beslutsfattare i sdvil EU som globalt att
inse att det fanns ett behov av ett politiskt svar. Aven om de
mest akuta atgéirderna redan hade initierats nir Sverige gick in i ordfo-
randeskapsrollen, blev krishanteringen en av de viktigaste frigorna pa
ordférandeskapets bord under hosten 2009. Arbetet handlade framfor
allt om f6rebyggande initiativ, som tillsyn och reglering av finansmark-
naderna, och mer langsiktiga frigor, som exitstrategier och efterfslja-
ren till Lissabonstrategin, Europa 20z0.
Krisforloppet kan beskrivas som att den finansiella krisen 6vergick
i en ekonomisk kris, for att sedan resultera i en social — och i vissa fall
dven politisk — kris. Nér vi analyserar de dtgirder som dirmed aktuali-
serades for ordforandeskapstrion Frankrike, Tjeckien och Sverige, av-
ser vi hir tre kategorier:

1. 'Till att borja med har vi den omedelbara och akuta krishantering-
en, det vill siiga tgirder for att garantera bankernas funktion och
didrmed éteruppritta fortroendet for det finansiella systemet, samt
attstimulera efterfrigan i ekonomin.

2. Den andra kategorin handlar om att férebygga en ny kris, frimst
genom att atgirda de systembrister som blev uppenbara pa finans-
marknaderna under 2007—2008. Problemet kan pé ett sammanfat-
tande sitt beskrivas som att det har funnits en brist pi genomlysning
och tillsyn av den griinsoverskridande finansiella verksamheten.

3. Den tredje kategorin, slutligen, inbegriper hanteringen av de lang-
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siktiga effekterna pd medlemsstaternas ekonomier. Det handlar ex-
empelvis om att dtergd till ldngsiktigt hallbara offentliga finanser
(exitstrategi), att ddmpa fallet i sysselsittningen och att 6ka produk-
tiviteten och arbetsutbudet i medlemsstaternas ekonomier.

Nir det giller de akuta atgéirderna kan vi saledes konstatera att det
svenska ordférandeskapet satte sig vid ett delvis dukat bord. Flera steg
togs redan under det franska ordférandeskapet hosten 2008, bland an-
nat den ekonomiska dterhimtningsplanen och garantin for storre ban-
ker och finansinstitut. Aterhimtningsplanen paverkade dagordningen
pa olika sitt under 2009, men varken det tjeckiska eller svenska ordfo-
randeskapet behévde sammankalla till toppméten for att initiera nya
steg i den akuta krishanteringen.

Aven nir det giller den andra kategorin, att forebygga nya kriser,
togs viktiga steg under franskt ordférandeskap. Framfor allt tillsattes en
sd kallad hognivaexpertgrupp for att analysera utformningen av en for-
starkt europeisk finansmarknadstillsyn. Hognivaexpertgruppen publi-
cerade sina rekommendationer under det tjeckiska ordférandeskapet
men foérhandlingsprocessen skot fart pd allvar forst under det svenska
ordforandeskapet. Tillsynspaketet blev dirmed en friga som berorde
hela trion och upptog en stor del av ordférandeskapens tid utan att ha
funnits med i det ursprungliga trioprogrammet.

En annan finansmarknadsfriga som gavs stor vikt under svenskt ord-
forandeskap var det sd kallade direktivet om forvaltare av alternativa
fonder (hidanefter arrm-direktivet), det vill siga regleringen av fram-
for allt hedge- och riskkapitalfonder. Till skillnad frin tillsynspaketet
var det dock en friga som aktualiserades forst under slutskedet av det
tjeckiska ordforandeskapet.

Finansmarknadsreglering och tillsyn var frigor som dven kom i fo-
kus i globala fora, i synnerhet i Gz2o, men éven i exempelvis G8. De
hir processerna lopte parallellt med EU:s interna dagordning och
innebar att det fanns ett politiskt tryck pa tjanstemin och beslutsfattare
1 EU att leverera resultat pd den europeiska nivan. G2o kom att bli det
mest konkreta exemplet pa yttre faktorer som ett ordférandeskap mas-
te ta hinsyn till.

P4 det svenska ordférandeskapets bord i de mer langsiktiga fragor-
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na ldg i huvudsak den ovan nimnda exitstrategin samt uppféljaren till
Lissabonstrategin, »Europa 2020«. Aven om flera av Europas ekono-
mier borjade visa tecken pd dterhimtning under senare delen av 2009,
var krisen lingt ifrin 6ver. Det visas inte minst av flera Eu-linders pro-
blem med att hantera stora budgetunderskott, vixande statsskulder
och stigande arbetslgshet. Aven i de hiir fraigorna fanns tydliga kopp-
lingar till Gzo, i synnerhet i frigan om att aterga till hallbara offentli-
ga finanser.

Det finns dtminstone tva skil till att fokusera pd just dessa fragor. For
det forsta hade de placerats hogt pa ordférandeskapets dagordning, tog
upp en stor del av ordférandeskapets tid och resurser och anségs vara
viktiga dtgirder ur ett krishanteringsperspektiv. For det andra innebir
valet av prioriteringar att vi tillats granska och jimfora processer dir
ordforandeskapet nidde sd langt som man hade for avsikt att gora (till-
synspaketet och exitstrategin) med processer dir utfallet inte var lika
positivt (arFM-direktivet och Europa 2020).2

Analysen i det hiir kapitlet baseras till stor del pa intervjuer med 6ver
30 beslutsfattare och tjidnstemin i Sverige, Danmark, Finland, Frank-
rike, Storbritannien, Tyskland, Europeiska kommissionen och Euro-
paparlamentet (se intervjulistan i slutet av kapitlet). For att underlitta
ldsningen har vi valt att vdva in intervjuerna i texten och refererar en-
dast till specifika intervjuer vid direkta citat.

En aspekt som bor beaktas med det valda tillvigagingssittet dr att
det finns en uppenbar ovilja att fora fram alltfor negativ kritik mot and-
ra medlemsstater. Samtidigt har samtliga intervjupersoner uttalat sig
anonymt, vilket har givit dem friheten att framfora kritik utan att det
kan hirledas till en specifik person. De aspekter som tas upp i kapitlet
har i méjligaste man bekriiftats via intervjuer med personer i motsva-
rande stillning i de nordiska linderna respektive de tre storsta EU-lin-
derna samt i Europeiska kommissionen och Europaparlamentet. Vi-
dare har dessa uttalanden viigts mot bade officiella dokument och me-
dias rapportering.

3 Vi bor ocksd ndmna att flera processer pagick parallellt med de ovan ndmnda. Vi fangar
upp dessa frigor i tabell 2.1, som baseras pd de ambitioner som stakades ut i ordférandeskapets
arbetsprogram.
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Krisens forlopp och Eu:s dtgidrder fore det
svenska ordforandeskapet

Den finansiella krisen startade i ett segment av den amerikanska bolé-
nemarknaden, den sa kallade subprimemarknaden f6r hushall med lag
eller okind kreditviirdighet. Den spred sig dock under loppet av nagra
mdnader till att bli en global finansiell, och direfter ekonomisk, kris.
En av huvudorsakerna till bide krisen och dess snabba, globala for-
lopp var att fortroendet pa virldens finansmarknader urholkades, i syn-
nerhet efter det att bristen pa transparens i finansiella innovationer
hade gjort det omojligt att gora korrekta riskbedomningar. Det dr mot
denna bakgrund som finansmarknadstillsynen seglade upp till att bli
en av de viktigare frigorna under det svenska ordférandeskapet.

Flera europeiska banker och finansiella institut, manga av dem ex-
ponerade mot just subprimemarknaden, var néira kollaps under 2008.
Men trots att det rddde allvarliga fortroende- och likviditetsproblem
pa finansmarknaderna, var det forst nir den amerikanska investment-
banken Lehman Brothers ansokte om konkurs hosten 2008 som den
finansiella krisen pa allvar spreds till den reala ekonomin. Som fram-
gér av figur 2.1 bérjade ekonomin att mattas av redan under 2007, men
kredititstramningen som foljde pd investmentbankens kollaps for-
stiarkte utvecklingen genom att drabba savil foretagens investeringar
som hushdllens efterfrigan (Buti m.fl. 2009).

Den enorma turbulens som uppstod i september 2008 fick Eu:s le-
dare att inse att det fanns ett stort behov av motétgirder. Den 12 okto-
ber enades eurolindernas stats- och regeringschefer, tillsammans med
Storbritanniens premidrminister Gordon Brown, om att utstilla en ga-
ranti som omfattade alla systemviktiga banker och finansiella institut i
EU. Europeiska kommissionen tillsatte strax direfter den ovan ndmn-
da hognivaexpertgruppen under den fore detta direktoren for Interna-
tionella valutafonden (1mF), Jacques de Larosiere, som fick uppdraget
att rekommendera dtgiirder for reglering och tillsyn av finansmarkna-
derna.

Vid Europeiska ridets informella méte i november 2008, enades
stats- och regeringscheferna i EU27 om en gemensam position infor
det forsta 1 en serie G2o-mdéten med start i Washington samma ma-
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FIGUR 2.1 Tillviixt och arbetsloshet i EU27 och Sverige 2000—2009. Viirden for

2009 4r prognoser.
Killor: Eurostat (2009a; och 2009¢)

nad. Exempelvis ville de verka for att inom Gzo:s ramar utarbeta ge-
mensamma principer fér finansmarknadsreglering och tillsyn, samt
attlata de 100 dagarna efter Washingtonmoétet anvindas till att ta fram
olika dtgirder. De kom samtidigt 6verens om att hoja taket for eu-lan
och gav kommissionen i uppdrag att infér Europeiska radets méte i
december 2008 foresla koordinerade dtgiirder mot den snabbt forsdm-
rade ekonomiska situationen (Franska ordférandeskapet 2008a; 2008b
och 2008¢).

Kommissionens forslag till en »Ekonomisk dterhdmtningsplan for
Europa« presenterades i slutet av november 2008 och godkiindes av
Europeiska radet i december samma ar. Forslaget inneholl tvé delar.
Den forsta delen innebar att efterfrigan i ekonomin skulle stimuleras
genom en offentlig utgiftsokning om totalt 200 miljarder euro. Den
andra delen av planen innehdll forslag till investeringar i humankapi-
tal, energieftektivitet, ren teknologi och infrastruktur. Stimulanspake-
ten kompletterades sd sméningom dven med stod till industrier och ar-
betsmarknader som drabbades sérskilt hirt av krisen (som till exempel
fordonsindustrin och byggsektorn) (Buti m.fl. 2009). Stora belopp har
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ocksd spenderats i medlemsstaterna for att stabilisera finanssektorn
och sikra kreditgivningen (Ekofin 2008).

Av de hindelser som intriiffade under forsta halvéret 2009 var det f6-
retriidesvis tvd frigor som skulle komma att fa siirskild betydelse for det
svenska ordforandeskapet. For det forsta slippte de Larosiere-gruppen
sin rapport i februari (se nedan). For det andra fick Gzo-métet i Lon-
don i april 2009 till f6ljd att det tillfordes ett politiskt tryck i processen
kring Eu:s finansmarknadsreglering och tillsyn; inte minst i frigan om
hedgefonder, som nu for forsta gingen férdes upp pd den globala dag-
ordningen (G20 2009).

For svenskt vidkommande innebar dven det efterféljande G2o-mé-
tet i Pittsburgh i september en utmaning. Mycket av bade den per-
manenta representationen och Ekonomiska och finansiella kommit-
téns (EFK) tid och resurser togs i ansprik for att ena medlemsstaterna
kring en gemensam position. Inledningsvis fanns en skepsis i Frankri-
ke, Tyskland och Storbritannien, som ir representerade i sin egen riitt
1 G20, mot att utarbeta en Eu-position. Frankrike och Tyskland slédpp-
te dock s sméningom sina invindningar och skickade ett gemensamt
brev till Sveriges statsminister med uppmaningen att forma en gemen-
sam position. De franska och tyska ledarna betonade sirskilt vikten av
att Eu-linderna enades om de forslag som syftade till forbéttrad global
tillsyn av finansmarknaderna (France 24, 2009-08-31).

Ordforandeskapet sammankallade déirfor till ett extrainsatt méte i
Furopeiska rddet den 17 september, utéver det redan planerade Eko-
finmotet den 2 september. Tvd aspekter ir sirskild noterbara. For det
forsta etablerades, efter den svenska finansministerns initiativ, en prax-
is for framtida Gzo-méten: att den gemensamma positionen i Ekofin
brevledes skickas till den finansminister vars land innehar det rote-
rande ordférandeskapet i Gzo. For det andra var det ordférandeskapet
som representerade EU pé basis av den framférhandlade Eu-positio-
nen i Pittsburgh (vid Gzo-métet i London representerades Eu av kom-
missionens ordférande). Ordférandeskapet arbetade ocksd nira med
kommissionen for att sikerstilla att forslaget till europeisk finansmark-
nadstillsyn (se nedan) presenterades s tidigt som mojligt.
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Tillsynsfrdgan och hedgefond-direktivet:
att bryta ny mark under politiskt tryck

Insikten om behovet av forstirkt tillsyn av Eu:s finansmarknader var
inte ny. Den s kallade Lamfalussyprocessen, som initierades i borjan
av 2000-talet, syftade till att etablera en flexiblare och bittre anpassad
process for regelgivning och uppfsljning av reglernas effekter pa Eu:s
gemensamma finansmarknad. Det var emellertid forst med den nuva-
rande finansiella krisen som det blev mojligt att samla tillréicklig po-
litisk kraft for att driva igenom en mer vilfungerande tillsynsstruktur.

Aven niir det giller arrm-direktivet rér det sig om en process som
har pagatti ettantal ir (sedan 2006) men som tog farti och med krisen.
Som nidmndes ovan fick regleringen av hedgefonder global uppmiirk-
samhet vid Gzo-métet i London i april 2009 och var dven en del i de
Larosiere-gruppens arbete.

Finansmarknadstillsynen och forebyggande
av nya kriser

Rekommendationerna fran de Larosiere-gruppen om forstirkt makro-
och mikroévervakning av de europeiska finansmarknaderna togs vl
emot av bide kommissionen och Europeiska rddet i mars (Furopeis-
ka ridet 2009a). Det positiva mottagandet signalerade att det fanns en
mojlighet for det svenska ordforandeskapet att kunna slutfoéra forhand-
lingarna om tillsynsfragan.

Det blev ddremot uppenbart under informella Ekofin i Prag, allde-
les efter G2o-métet i april 20009, att det fanns asiktsskillnader i minister-
ridet. Framfor allt hade Storbritannien reservationer mot vissa aspek-
ter i rekommendationerna. Den franska finansministern gjorde a sin
sida klart redan fran borjan att Storbritanniens medverkan i processen
var avgorande med tanke pd London Citys stora marknadsdominans
(EUobserver 2009-04-00).

Kommissionen presenterade sitt forslag i maj 2009 (Europeiska
kommissionen 2009a). Figur 2.2 visar ett schema 6ver hur systemet ér
tinkt att fungera.

Som figuren visar ska Europeiska systemrisknimnden (ESRB) an-
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Europeiska systemriskndmnden (ESRB)
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= ECB:s ordforande nationella finans-
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FIGUR 2.2 Makro och mikrotillsyn i £u.

Kélla: Europeiska kommissionen (2009a).
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svara for makrodvervakningen av de europeiska finansmarknaderna
och de tre Europeiska tillsynsmyndigheterna (£sa) for reglering och
tillsyn av banker, forsikringsbolag och virdepappersforetag.

Vid Ekofin i juni blev det uppenbart att det fanns meningsskilj-
aktigheter kring ett antal aspekter i kommissionens forslag. Invind-
ningarna gillde dels de roller Europeiska centralbanken (EcB) och
kommissionen skulle spela i ESRB:s generalstyrelse, dels EsA:s man-
dat visavi de nationella tillsynsmyndigheterna. Storbritannien, med
stod av Ruminien, Slovakien och Slovenien, invinde att ESA:s makt-
befogenheter skulle kunna inkrikta pd medlemsstaternas suverénitet
i vissa skattefrigor. Framfor allt viinde de sig mot att de skulle kunna
tvingas att undsitta sina banker, for deras eventuella problem i andra
medlemsstater. Finansministrarna kunde endast enas om principer-
na och passade dirfor frigan vidare till Europeiska rddet (Ekofin
2000a).

Nir Eu:s stats- och regeringschefer i juni triffades i Bryssel hade det
politiska debaclet i Tjeckien resulterat i att Sverige i praktiken hade
tvingats att ta 6ver ordférandeklubban i Eu. Storbritannien fick nu ge-
hor for sina invindningar, dé forbehallet att de Europeiska tillsyns-
myndigheternas beslut inte ska paverka medlemsstaternas finansiel-
la dtaganden lades till (Europeiska radet 2009b). Frigan om general-
styrelsens placering i ECB var fortfarande en olost friga men eftersom
det rorde sig om ett beslut som maste tas med enhiillighet hade Stor-
britannien vetoritt i frigan. Europeiska radet antog ocksa kommissio-
nens forslag att myndigheterna skulle inrittas redan under 2010, vilket
innebar att slutsatserna frdn Europeiska rddet i juni ansdgs utgora ett
starkt mandat f6r hostens arbete.

Det svenska ordférandeskapets strategi for att né fram till en gemen-
sam position i Ekofin (en sd kallad allmiin riktlinje*) hade flera dimen-
sioner. For det forsta delades hostens férhandlingar upp 1 tvd delar.
Forhandlingarna om makrotillsynen forlades till oktober och férhand-
lingarna om mikrotillsynen till december. Tvéstegsstrategin tycks ur-
sprungligen ha varit en praktiskt motiverad handliggningsfraga. Fré-

4 En allmin riktlinje dr en informell 6verenskommelse i ministerrddet och éir utgingspunk-
ten for férhandlingar med Europaparlamentet.
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gornas komplexitet innebar att det hade varit svért att forhandla hela
paketet pd en gidng. Det stod emellertid klart att det ocksé fanns tydli-
ga strategiska fordelar med att forst klara av makrofragan — och ddrmed
bli av med enhiillighetsbeslutet — for att sedan foérhandla mikropake-
tet, som skulle beslutas med kvalificerad majoritet.

En annan strategisk aspekt i forhandlingarna var att ordforandeskapet
i mojligaste man ville halla frigan borta frin ministernivan i Ekofin, for
att pa s sitt fa arbetsro pa radsarbetsgruppsnivé. En tredje strategi, slut-
ligen, var att forsoka 16sa upp den allians som hade bildats vid de tva mo-
tena i juni och att isolera Storbritannien. Den hir strategin gav upphov
till en rad bilaterala forhandlingsinitiativ frin svensk sida under hésten.

Aven om tvistegsstrategins betydelse har betonats frin svenskt hall,
framholls det hela tiden frin den brittiska sidan att tillsynspaketet hade
s tydliga kopplingar mellan makro- och mikrodelarna att det maste
betraktas som en dossier. Exempelvis kommer ledaméterna i Esa att
vara medlemmar i ESRB:s generalstyrelse och EsrRB:s rekommendatio-
ner ska granskas av Esa (se figuren ovan).

De skilda tolkningarna stilldes pé sin spets under métet i Ekofin
i oktober, da ordférandeskapet sade sig ha forhandlat fram vad som i
praktiken var en allmin riktlinje avseende EsrRB. De hade fatt man-
dat frdn ministerrdet att inleda férhandlingar med Europaparlamen-
tet men frén brittiskt hill menade man att begreppet general approach
(detvill siga allmin riktlinje) hade forhandlats bort till forman for den
svagare formuleringen this approach (se Ekofin 2009d). For att un-
danrdja tveksamheter bad den svenske finansministern chefsjuristen
i rddssekretariatet att intyga att det de facto var en allméin riktlinje som
hade forhandlats fram, vilket han ocksa gjorde.

Att en allmiin riktlinje hade forhandlats fram i oktober verkade inte
ha villat sirskilt stora bekymmer i Storbritannien. Instillningen fran
brittisk sida var frin forsta borjan att tillsynsfrigan skulle betraktas som
ett enda paket. Storbritanniens position var av denna anledning att de
madste kunna acceptera hela tillsynspaketet i december, annars fanns
det inga garantier for att de skulle rosta ja till forslaget. Fran tyskt hall
har det bekriftats att britterna hade mojlighet att blockera en uppgo-
relse om de inte var néjda med forhandlingen om mikrodelen. Det
noteras att ordférandeskapet visserligen fick ett mandat att paborja for-
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handlingar med Europaparlamentet, men att det var svért att férhand-
la med ett parlament som #nnu inte hade kommit pé plats.

Oavsett vilken tolkning som ér korrekt, ér den huvudsakliga poing-
en snarare att »det hirdr [...] en bransch dédr man inte lever efter prin-
cipen »de problem man har idag ska man lésa idag och inte imorgon,
utan du ska skjuta sd mycket du bara kan till imorgon« (intervju 2010-
o2-05a). Det som sannolikt var avgérande med tvistegsstrategin var
dérfor den praktiska aspekten: placeringen av ESRB:s generalstyrelse,
som i slutindan endast var en teknisk detalj, var 16st — om s bara i viin-
tan pd forhandlingarna i Ekofin i december.

Den hir beskrivningen fér stod av tva aspekter. For det forsta dekla-
rerades frin den brittiska sidan att de hade invindningar mot det for-
slag till Esa som lig pa bordet efter Ekofin i oktober — av samma su-
verinitetsskiil som framkom vid Ekofinmétet i juni — och att kommis-
sionens forslag stod i strid med uppgorelsen i Europeiska ridet i juni
(European Voice 2009-10-20). Storbritannien hade dirtill fortfarande
stod frdn Ruminien, Slovakien, Slovenien samt Spanien och Tysk-
land, vilket innebar att det saknades 20 roster for att uppnd kvalificerad
majoritet. Infor det kommande métet i Ekofin i december ldg dessa re-
servationer kvar i vigskdlen och Storbritannien ansig sig dérfor ha ett
overtag i forhandlingarna (European Voice 2009-10-22).5

Under perioden mellan de tvd Ekofinmétena i oktober respek-
tive december fokuserade ordférandeskapet framfor allt pé att forso-
ka isolera Storbritannien. Enligt svenska tjanstemins version av hin-
delseforloppet stod de infor en situation dir Storbritannien, tillsam-
mans med Ruminien, Slovakien och Slovenien, hade positionerat sig
pd den ena sidan, Frankrike pd den andra och Tyskland nigonstans
mellan dessa positioner. Resterande medlemsstater stillde sig bakom
ordférandeskapets forslag. Ordforandeskapet lyckades forst bryta loss
de tre centraleuropeiska medlemsstaterna och nir bilaterala éverligg-
ningar ledde till att dven Tyskland accepterade ordférandeskapets for-
slag, gav ocksd Frankrike vika. Det bor samtidigt ndmnas att det paral-

5 Europeiska rddet den 29—30 oktober »uppmanar radet att efter ytterligare politiska dver-
ldggningar senast i december 2009 né en dverenskommelse om ett komplett paket for inrit-
tande av en ny tillsynsstruktur i EU« (Europeiska ridet 2009b, s. 10; vdr kursivering).
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lellt med denna process dven pagick bilaterala férhandlingar mellan
Frankrike och Tyskland.

Infor motet i Ekofin i december var den brittiska positionen att man
inte kunde garantera ett positivt férhandlingsutfall. Nir férhandling-
arna gick in i ett kritiskt skede reducerades 22 av finansministrarna
till att i princip bli statister, medan finansministrarna frin Frankrike,
Spanien,” Storbritannien, Sverige och Tyskland gick in i ett eget rum
och mejslade ut en kompromiss. Tillvigagdngssittet illustrerar bide
normen om att nd konsensus tidigt i lagstiftningsprocessen och Tall-
bergs (2007) slutsats om de tre storsta medlemsstaternas dominans i
EU-forhandlingar.

Fran svenskt héll upplevde man att det kriivdes stora anstringning-
ar for att fd med Storbritannien pa en uppgorelse. Eftergiften som loste
knuten var att medlemsstaterna och inte kommissionen fick det ytters-
ta ansvaret for att bedéma nir myndigheterna kan &beropa krisatgiir-
deride fall di ett bindande beslut tas (Ekofin 20009f).

Kompromissen blev omedelbart kritiserad av Europaparlamentets
fyra storsta partigrupper, som ansdg att den nationella nivin hade fatt
alldeles for stor makt (European Voice 2009-12-10). Parlamentet har
ocksd signalerat att det inte kommer att tillita en snabb process pa be-
kostnad av en detaljerad granskning av forslaget (European Voice 2010-
02-18). Det ir sdledes en viktig reservation nir vi bedémer fragan om
forhandlingarna kring ett nytt tillsynspaket: frigan inte ir avgjord forr-
dn Europaparlamentet ér firdigt med sin behandling.

Regleringen av hedge- och riskkapitalfonder

Kommissionens forslag till arrm-direktiv presenterades i april 2009
(Europeiska kommissionen 2009b). Direktivet innebir att fondforval-
tare av alternativa investeringsfonder — det vill siiga foretridesvis hed-
ge-, riskkapital- och rdvarufonder — ska st under finansiell tillsyn om
tillgdngsviirdet 6verstiger 100 miljoner euro (500 miljoner euro i vissa

6 Den spanska finansministern medverkade framfor allt 1 egenskap av att vara inkommande
ordférande i Ekofin, men det har fréin flera hill pipekats att hon spelade en mycket konstruk-
tivroll vid métet.
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sarskilda fall). Det hir giller oavsett om det ror sig om fonder i EU el-
ler i tredjeland. Syftet med direktivet ir att forstirka tillsynen avseende
fondernas makro- och mikrorisker samt att 6ka investerarskyddet.

Forspelet till kommissionens direktivforslag dr méngfacetterat.
For det forsta forsokte kommissionens ordférande José Manuel Bar-
roso under viren sikra stod i Europaparlamentet for en andra man-
datperiod. Samtidigt hade tongivande personer i Europaparlamen-
tet, i synnerhet den socialdemokratiska gruppens (pPES) ordfoérande,
Poul Nyrup Rasmussen, arbetat for en langtgiende reglering. Veckan
fore kommissionens presentation av forslaget till Arrm-direktiv, skicka-
de Rasmussen, tillsammans med ordférandena i socialistiska gruppen
och utskottet for ekonomi och valutafrigor, ett av flera brev till Barro-
so, dr forslagsutkastet kallades ett »stort politiskt misstag« (EurActiv
2009-04-22).

For det andra hade Sverige och Storbritannien egna intressen att
bevaka eftersom branschen for hedge- och riskkapitalfonder ér stor i
bdda linderna. Sveriges finansmarknadsminister Mats Odell gick re-
dan pé ordforandeskapets forsta dag ut och sade att det fanns en 6ver-
driven ridsla for att hedgefonderna utgjorde en potentiell systemrisk.
Han noterade dock samtidigt att de borde regleras, men att det nya pla-
nerade regelverket inte fir »déda industrin« (Financial Times 2009-
07-01).

For det tredje utsattes tjanstemin och beslutsfattare pd flera nivéer i
systemet for intensiv lobbying redan under varen 2009. Att déma av en
rad artiklar i Financial Times, betraktade dessutom brittiska intresseor-
ganisationer det svenska ordférandeskapet som en mojlighet att urvatt-
na kommissionens forslag (se Financial Times 2009-07-01; 2009-07-14
och 2009-09-29). I intervjuerna bekriftas ocksa att det fanns nira kon-
takter mellan ledande intresseorganisationer och ordférandeskapet
nir kommissionens forslag omarbetades.

Det var i den hir kontexten som kommissionen tog fram det for-
slag som det svenska ordférandeskapet skulle bearbeta och leda for-
handlingar om. Det ir i sammanhanget intressant att notera att det var
svenska tjinstemin som omarbetade forslaget och lit kommissionens
tjanstemin ha synpunkter pé texten. Forhillandet mellan ett litet ord-
forandeskapsland och kommissionen dr annars ofta det omviinda. Det
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illustrerar att ordforandeskapet aktivt drev frigan och inte lit sig styras
av kommissionen. Enligt svenska tjinstemidn var kompromissforsla-
get dock varken styrt av svenskt egenintresse eller éverdrivet hinsynsta-
gande till branschens 6nskemal, utan en naturlig f6ljd av att i stort sett
ingen medlemsstat stodde det ursprungliga forslaget.” Aven frin kom-
missionens sida har man bekriftat att vissa delar av det ursprungliga
forslaget var problematiska.

Efter bearbetningar under september och oktober lade ordférande-
skapet i november fram ett férsta sammanhingande forslag. Mot bak-
grund av de meningsskiljaktigheter som da fanns, lade ordférandeska-
pet snabbt fram ytterligare ett forslag. Enligt svenska tjinstemin be-
fann sig ordférandeskapet nu i en sits didr man i och for sig tyckte sig se
en forhandlingslosning inom rickhéll, men didr man inte kunde fi ga-
rantier frin vare sig franskt eller brittiskt hall om att nd en uppgorel-
se. Utan dessa garantier valde ordférandeskapet att 6verge forsoken att
pressa fram en kompromiss.

Svenska tjdnstemin har uttryckt besvikelse 6ver den mediala rap-
porteringen om forhandlingsprocessen, dir i synnerhet brittiska jour-
nalister utifrdn lickta dokument méalade upp en bild av att det rid-
de »krig« mellan London och Paris (intervju 2010-02-01). I november
var dock forhillandet mellan de tvd huvudstidderna frostigt. I bérjan
av mdnaden drog utndmningsprocessen igdng kring den nya kommis-
sionen och posterna som Europeiska ridets ordférande respektive den
nya hoga representanten. Kommissionens inre marknadsportfslj gick
till fransmannen Michel Barnier och brittiskan Catherine Ashton fick
posten som den nya hoga representanten. Nir utndmningarna var kla-
ra rorde den franske presidenten upp kinslorna i Storbritannien, ge-
nom att uttrycka sin tillfredsstillelse dver att fa se en fransk inre mark-
nadskommissionir med ansvar for finansiella tjinster, inklusive »la
City« — det vill siga Londons finanscentrum (Le Monde 2009-11-27;
och 2009-12-03).

Ytterligare tvd aspekter forsvirade férhandlingarna. For det forsta

7 Med undantag for den danska positionen, som ldg niira kommissionens ursprungliga for-
slag. Orsaken var framfor allt att Poul Nyrup Rasmussen via de danska socialdemokraterna
hade paverkat det danska parlamentet.
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kallades den franske attachén hem fran Bryssel i borjan av november
och det var direfter oklart om det var den franska presidentens kansli
eller det franska finansdepartementet som ansvarade for forhandling-
arna. For det andra medforde valet i Tyskland i slutet av september att
en klar tysk position saknades under en kritisk period i forhandlingsar-
betet.

Flera av de tjinstemiin frin andra medlemsstater som var involve-
rade i forhandlingen om ArFM-dossieren menar att svenska intressen
paverkade mojligheten att agera som opartisk medlare i forhandling-
arna — med vilket framfor allt avses att kontexten som sidan var kom-
prometterande (se ovan), snarare in att sjilva texten i kompromiss-
forslaget genomsyrades av svenska intressen. Det skulle enligt detta
resonemang vara littare att nd en uppgorelse under det spanska ord-
forandeskapet, eftersom Spanien inte har nigon egentlig marknad for
hedge- och riskkapitalfonder.

Resonemanget fick stod av uppdaganden i februari 2010, dd det visa-
de sig att flera hedgefonder gjorde stora vinster genom att spekulera i
att europeiska banker skulle silja sina innehav av grekiska statsobliga-
tioner. Enkelt uttryckt innebir det att fonderna gjorde vinster pd den
stora grekiska statsskulden. Det fick i sin tur flera europeiska politi-
ker att dnyo betona vikten av en mer lingtgidende hedgefondreglering
(Financial Times 2010-02-28).

Langsiktigt hdllbara offentliga finanser och
ldngsiktig sysselsittnings- och tillvixtstrategi

Nir det stod klart att den finansiella krisen skulle i dterverkningar
pa den reala ekonomin, var det ocksa givet att sysselsittningen skul-
le paverkas. Liget var extra bekymmersamt under 2008—2009 eftersom
arbetslosheten i flera fall kade kraftigt i ett lige didr medlemsstater-
na introducerade stimulanspaket for att 6ka efterfrigan i ekonomin.
Det ledde tillsammans med minskade skatteintikter och ckade offent-
liga utgifter till stora budgetunderskott och snabbt 6kande statsskul-
der.

Mot bakgrund av erfarenheterna av 19qgo-talskrisen, dir arbetslos-
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heten ldg kvar pa en permanent hogre niva efter den djupa nedgéng-
en i ekonomin (sd kallad hysteresis), ir det inte forvinande att syssel-
sittningsfraigan hamnade hogt pa Eu:s dagordning. Vad giller fragan
om langsiktigt hallbara offentliga finanser, visar inte minst hiindelseut-
vecklingen i Grekland att eurosystemet ér sarbart for alltfor stora avvi-
kelser fran stabilitets- och tillvixtpakten.

Aven om det under hela 2009 pégick ett arbete med mer kortsiktiga
dtgirder, framfor allt inom ramen for den ekonomiska aterhimtnings-
planen och Lissabonstrategin, ligger fokus hir pa det som skulle kun-
na kallas den medel- och lingsiktiga krishanteringen. Det fanns en
tydligt uttryckt énskan hos den svenska regeringen om att bide kun-
na etablera principer for nir och hur de finanspolitiska stimulanser-
na skulle dras tillbaka, samt att siitta avtryck i arbetet med Lissabonstra-
tegins uppfoljare, FEuropa 2020 (se till exempel Regeringen 2009a och

2009b).
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Finanspolitisk exitstrategi

Exitstrategi i dessa sammanhang handlar dels om hur stodet till det fi-
nansiella systemet ska dras tillbaka — en process som kriver samord-
ning for att undvika snedvridande sa kallade arbitrageeffekter — dels
om principerna for hur medlemsstaterna ska komma tillbaka till de ra-
mar som anges av stabilitets- och tillviixtpakten. Det ér den senare as-
pekten vi fokuserar pa hir.

Sunda offentliga finanser &r, som en av intervjupersonerna ut-
trycker det, ndgot som svenskar ér 6vertygade om dr »en fundamental
ingrediens i en vil fungerande samhillsekonomi« och tanken frin
svenskt hall var till viss del att »frilsa« kollegorna i Ekofin genom
att fora fram savil akademiska perspektiv som svenska erfarenheter
av skuldsanering (intervju 2010-02-05a). Att frigan betraktades som
viktig bade fére och under ordférandeskapet illustreras inte minst av
den svenska finansministerns offentliga argumenterande for behovet
av en trovirdig exitstrategi i EU (se till exempel Financial Times 2009-
06-02).

En viktig del i arbetet med exitstrategierna (och dven Furopa
2020; se nedan) hade forlagts till informella Ekofin i Géteborg i
oktober. Ordférandeskapet forde hir in ett mer analytiskt perspek-
tiv genom att bjuda in tre forskare som talade om bdde exitstrategier
och den kraftigt stigande arbetslosheten.® Oavsett om forskarna nu pa-
verkade finansministrarna eller ej, enades finansministrarna under
motet i Goteborg om principerna for hur stimulanserna skulle dras
tillbaka.

Principerna har kommit att kallas »Géteborgsprinciperna« och
innebir att budgetunderskotten ska minskas med mer dn »o,5 % av
BNP per dr i kombination med strukturreformer for att understédja
den langsiktiga finanspolitiska héllbarheten. Den finanspolitiska kon-
solideringen bor inledas senast 2011, tidigare i vissa medlemsstater dir
de ekonomiska omstdndigheterna medger detta, forutsatt att kommis-

8 De inbjudna talarna var Stephen Nickell vid University of Oxford (arbetslgshet); Jean
Pisani-Ferry vid BRUEGEL (exitstrategier) samt Francesco Giavazzi vid Boconi University
(exitstrategier).
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sionens prognoser fortsitter att peka pa att aterhdmtningen forstirks
och fortsitter av egen kraft« (Europeiska radet 2009c, s. 4). Vidare ska
strategin samordnas mellan linderna inom ramen for stabilitets- och
tillviixtpakten.

En aterkommande slutsats i intervjuerna avseende ordférandeska-
pets specifika roll i uppgorelsen var att ordférandeskapet bevarade
kontinuiteten i frigan, med vilket menas att man béde holl exitstra-
tegin vid liv och mojligtvis ocksa att man lyckades skapa ett politiskt
tryck. Den senare aspekten relaterar specifikt till Anders Borg i bade
den offentliga argumentationen och i hans roll som ordférande i Eko-
fin. Vi dterkommer till den frigan i analysen nedan.

Samtidigt kan vi notera att manegen var delvis krattad innan Sve-
rige tog over som ordforandeland. Redan nir kommissionens ordfs-
rande presenterade den ekonomiska aterhdmtningsplanen hosten
2008 betonades vikten av att respektera stabilitets- och tillvixtpakten
(EurActiv 2008-11-27; se dven Europeiska rddet 2008, punkt 12) och
det angeldgna i att snabbt dterg till budgetdisciplin betonas i en ling
rad dokument frin bide Ekofin, Europeiska radet och kommissionen
samt dven i Gzo:s kommuniké frin métet i London den 2 april 2009
(G202009).

Dessutom tycks eurogruppens position ha péaverkat i positiv rikt-
ning. Kommissioniren fér ekonomiska och monetira frigor sade ex-
empelvis under presskonferensen efter métet att slutsatserna ir de-
samma som de slutsatser man hade nétt fram till under eurogruppens
mote timmarna fore arbetslunchen (se Ekofin 2009h).

Eurogruppen utgor i sammanhanget en intressant faktor eftersom
den bedomdes ha potential att péverka ordférandeskapets mojligheter
att agera. Det relaterade framfor allt till diskussioner fore det svenska
ordférandeskapet om att eurogruppen skulle fa en starkare roll i eko-
nomiska och finansiella frigor. Ordférandeskapet hade uppenbar-
ligen en stark bundsforvant i eurogruppsmedlemmen Finland och
hade dir sidkrat en god informationskanal i gruppen (se nedan). Det ar
ddrfor anmérkningsvirt att eurogruppen paverkar dagordningen i en
fraga dir den snarast forstirker det svenska ordférandeskapets position.
Vi ska dock papeka att ett land inte helt kan kompensera for ett for-
mellt utanforskap genom nira kontakter med ett annat land och det
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dr svart attavgora i vilken utstrdckning frigorna pa Eu:s dagordning pa-
verkades i ovrigt.

Utgéingen av forhandlingarna var emellertid inte givna nir diskus-
sionerna startade. Det finns en hog grad av samstimmighet mellan fi-
nansministerns aterrapportering till Eu-ndimnden (Sveriges Riksdag
2009) och hur processen beskrivs i vara intervjuer. Framfor allt hand-
lade manga av problemen om att forhandla om en kvarts procent fram
och tillbaka. Hir pekas Storbritannien ut som svéra att 6vertyga, vil-
ket framfor allt forklaras av det stora brittiska budgetunderskottet. Aven
Frankrike var till en borjan tveksam till att siitta 2013 som slutdatum for
konsolideringen av medlemsstaternas finanser. Villkoret for att accep-
tera 2013 var att konjunkturcykeln skulle tillita det. Nir radssekretari-
atet pipekade att detta redan fanns implicit i pakten, bad ordférande-
skapet om att skrivningen skulle f4 std kvar.

Att exitstrategin ér beroende av kommissionens prognoser dr emel-
lertid en aspekt att ha i dtanke: det ir lingt ifrdn uppenbart att alla
medlemsstater, eller ens majoriteten av dem, klarar att uppfylla de ata-
ganden som principerna foreskriver. Greklands svra problem och
Storbritanniens och Frankrikes stora budgetunderskott pa mellan §-13
procent av BNP pekar mot att det kommer att bli mycket svart att upp-
fylla dtagandena. Under aterrapporteringen till Eu-nimnden den 27
november 2009 kommenterade finansministern britternas situation
och papekade att »det ligger en inte obetydlig grad av politisk spring-
krafti det hiir beslutet« (Sveriges Riksdag 2009).

Furopa 2020 — tredje gingen gillt?
EU:s ansats for att frimja tillvixt och sysselsittning, den sa kallade Lis-
sabonstrategin, lanserades i mars 2000 (Lissabon I) och skulle pa ett
decennium gora £ till »virldens mest konkurrenskraftiga och dy-
namiska kunskapsbaserade ekonomi«. En halvtidsoversyn av strate-
gin konstaterade att den behévde omarbetas och den aterlanserades
i mars 2005, med bland annat storre fokus pé tillviixt och jobb. I mars
2008 fick kommissionen uppdraget av Europeiska radet att borja re-
flektera over innehallet i en Lissabonstrategi post-2010. Ett ar senare
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uppmanade Europeiska rddet kommissionen att publicera sitt forslag
under hosten 2009 — det vill sidiga under det svenska ordférandeskapet
(Europeiska radet 2009a).

Minaden innan Sverige tog éver ordférandeklubban i Eu, publice-
rades ett inofficiellt diskussionsdokument som stakade ut den svens-
ka positionen om en post-Lissabonstrategi (Regeringen 2009c). Prio-
riteringarna var att a) frimja inre marknadens funktionssitt; b) sikra
finanspolitisk stabilitet och langsiktigt hallbara offentliga finanser; c)
oka arbetsutbudet och stirka den sociala sammanhéllningen; d) frim-
ja investeringar i humankapital och forskning; e) skapa ett bittre och
ckoeftektivt foretagsklimat; samt f) utveckla ett hallbart energiutbud
och motverka klimatférindringarna.

Enligt arbetsprogrammet hade ordférandeskapet for avsikt att »bi-
dra till att ligga grunden for nista langsiktiga tillviixt- och sysselsitt-
ningsstrategi, dvs. Lissabonstrategins uppfoljare. Arbetet sker med
mélet att under svenska ordférandeskapet enas om overgripande ut-
maningar och inriktning« (Regeringen 2009a, s. 5). Aven om arbets-
programmet gjorde klart att Europa 2020 var det spanska ordférande-
skapets friga, uttalas alltsd en onskan att under svenskt ordférandeskap
siitta avtryck i utformningen av den nya strategin. Fokus lag pé priorite-
ringarna i strategin, snarare én strategins metoder.

Arbetet bedrevs framfor allt i Ekofin, Radet for konkurrenskraft och
Radet for sysselsittning och socialpolitik, hilso- och sjukvird samt
konsumentfrigor (hidanefter Epsco), men éven i de tre ridskonstel-
lationerna for energi, miljo och utbildning. Det holls bland annat fle-
ra konferenser i Sverige under hosten, som hognivikonferensen »3T
— Timely, Targeted, Temporary«, didr exempelvis utanférskapet pa ar-
betsmarknaderna diskuterades (Regeringen 2009d). Under hosten
producerades frin de ovan nidmnda rddskonstellationerna slutsatser
som 1 huvudsak ldg nira de svenska prioriteringarna (se Ekofin 2009f;
Konkurrenskraftsridet 2009 samt EPSCO 2009).

Skillnaderna i formuleringar i de respektive rddskonstellationernas
slutsatser 4 ena sidan, och i slutsatserna frin Europeiska ridet i decem-
ber 4 den andra, dr forhdllandevis stora. Dir exempelvis Ekofinslut-
satserna uttryckligen betonar aspekter som ldngsiktigt hallbara offent-
liga finanser och reformer som frimjar langsiktig sysselsiittning, talar
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Europeiska radets slutsatser snarare om att tiden fram till vartoppmétet
ska anviindas till att besluta om vad Europa 2020 ska innehdlla, dven
om det ska ske »[mJed utgdngspunkt i redan utfort arbete« (se Europe-
iska ridet 2009c, s. 7).

Forklaringen till att den slutliga texten inte blev skarpare skiljer sig
delvis beroende pd vem man talar med. En avgérande och negativ fak-
tor for ordférandeskapets formdaga att agera var naturligtvis avsaknaden
av ett forslag frain kommissionen. I stillet for att producera ett forslag
lanserade kommissionen i november 2009 en konsultation (Europe-
iska kommissionen 2009c) som pdgick till januari 2010. Det innebar
att ordférandeskapet blev ndgot vingklippt och att diskussionen pa sitt
och vis fordes i ett vakuum.

Avsaknaden av ett forslag frin kommissionen kan emellertid inte
helt och hallet forklara hiindelseforloppet. En faktor som ndmns av
flera intervjupersoner ir Spaniens agerande. Tolkningarna om varfor
sluttexten inte blev skarpare varierar beroende pé var i systemet inter-
vijupersonerna befinner sig. A ena sidan verkar processen ha varit for-
hallandevis smiirtfri i de namnda rddskonstellationerna. Formulering-
arna i slutsatserna ir relativt detaljerade och arbetet med att formule-
ra texterna verkar ha skett utan stérre friktioner. A andra sidan ér flera
av de personer som deltog eller pa olika sitt var involverade i allmén-
na ridets mote i december av asikten att det fanns ett motstind fran
spansk sida att acceptera formuleringar som angav en tydlig riktning
for den fortsatta processen. Orsaken skulle vara att det inkommande
spanska ordforandeskapet betraktade sig som dgare av frigan.

En alternativ forklaring som har framkommit i intervjuerna — och
som dven ir konsistent med hiindelseutvecklingen efter det att Sverige
limnade 6ver ordférandeklubban till Spanien — ir att den i december
nyutnimnde ordféranden i Europeiska ridet, Herman Van Rompuy,
ville sitta sin prigel pa processen. Ordféranden har ocksd placerat
Furopa 2020, tillsammans med klimatférhandlingarna efter Képen-
hamn, hogst pa sin agenda (Van Rompuy 2010a och 2010b).

Fran svensk sida uttrycks ett visst missnoje med utfallet. En intervju-
person menar att det hade lagts ned mycket kraft och energi pé arbe-
tet med Europa 2020 och att det da dr hogst naturligt att man vill att det
ska leva kvar i systemet. Detta missnoje kontrasterar ganska kraftigt till
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hur det presenteras pd ordférandeskapets hemsida. Arbetet med Euro-
pa 2020 listas dér som en av sex framgdngar i krisens skugga och texten
siger att »[o]rdforandeskapet har gjort ett avstamp for tillvixtarbetet
kommande decennium« (Regeringen 2009f). Hir utgar man visserli-
gen frin de skarpare formuleringar som fanns i slutsatserna frin Eko-
finmétet i december men givet resultatet i Europeiska radet finns det
skil att ifrdgasiitta Ekofintextens reella virde.

En positiv aspekt av det forslag kommissionen presenterade den
3 mars 2010 (Europeiska kommissionen 2010) ir att de prioriteringar
som togs upp i det ovan nimnda diskussionspappret finns med i forsla-
get. Vi kan samtidigt notera att Eu knappast fir en mirkbart stromlin-
jeformad tiodrsstrategi om forslaget blir verklighet.

Ett framgdngsrikt ordforandeskap?

Utdver analysen av hur det svenska ordférandeskapet hanterade kris-
fragorna, fangar vi dven upp de frdgor som vi nimnde inledningsvis
var placerade pd dagordningen. Tabell 2.1 pa sidorna 86-87 baseras pé
de fem ambitioner som nimns i Ekofinrddets arbetsprogram och som
ansdgs vara viktiga mot bakgrund av den finansiella och ekonomiska
krisen. I den vinstra kolumnen anges de fem ambitionerna och i den
hogra beskrivs utfallet.

Att analysera ordférandeskapets krishanteringsarbete ér inte helt
okomplicerat. Systemet dr utformat pa ett sitt som ska forenkla be-
slutsprocessen och det dr dirtill manga andra aktérer som utévar infly-
tande over dagordningen; internt sivil som externt.

Det har redan konstaterats i inledningskapitlet att de strukturel-
la forutsittningarna var siregna. Den nya kommissionen kom pi
plats forst nir Spanien hade tagit 6ver ordférandeklubban och en stor
del av aret var kommissionens ordférande dessutom upptagen med
att sikra en andra mandatperiod. Europaparlamentsvalet sommaren
2009 innebar vidare att parlamentet inte fanns pé plats forrin i okto-
ber.

De hir aspekterna har paverkat ordforandeskapets krishantering pa
olika sitt beroende pé vilken friga vi tittar pd. I arbetet med finans-
marknadstillsynen visade sig kommissionen kapabel att leverera sina
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forslag pd mycket kort tid och Europaparlamentets frinvaro under de
tidiga faserna av arbetet med tillsynspaketet tycks snarast ha paverkat
utfallet positivt. De tekniskt komplicerade och politiskt kiinsliga fra-
gorna var svira nog att forhandla om med 27 medlemslinder, och att
da dven tvingas ta hinsyn till Europaparlamentet, som har uttryckt en
vilja att hoja ambitionsnivan i forslagen, hade sannolikt forsvérat pro-
cessen ytterligare.

[ friga om Europa 2020 paverkade ddremot det faktum att kommis-
sionen var pd vig ut i negativ riktning. Det f6rslag som Europeiska ré-
det uppmanade kommissionen att presentera hosten 2009 kom forst i
bérjan av mars 2010, tvd manader efter det att Sverige hade 6verlimnat
ordférandeklubban till Spanien. Ordférandeskapet arbetade pa bred
front for att paverka inriktningen i det fortsatta arbetet men processen
tog snarast ett steg tillbaka i Europeiska rideti december.

Av de yttre faktorer som paverkade ordférandeskapet kan vi konsta-
tera att krisen i sig genererade en stark politisk reformvilja. Det har na-
turligtvis gagnat forhandlingsprocessen att bide EU och 6vriga ekono-
miska stormakters ledare tryckte pa for att finansmarknaderna skulle
regleras. Att det pé ett ar genomfordes uppskattningsvis lika manga re-
former i EU pé det ekonomiska och finansiella omradet som Eu dittills
hade lyckats driva igenom sedan den Ekonomiska och Monetira Uni-
onen (EMU) startade for tio dr sedan (Financial Times 2009-09-24) be-
ror till stor del pé de processer som pébérjades i savil EU som pa global
nivd, foretriidesvis i1 Gzo.

Den administrativa aspekten dr som nimndes i inledningskapitlet
den ordforandeskapstunktion som ofta far minst uppmirksamhet ex-
ternt. I flera intervjuer betonas dock att ordférandeskapets gedigna fot-
arbete hjilpte till att siikra en snabb beslutsprocess i nyckelfrigorna.
Det hir blev sirskilt pitagligt nir det gillde koordineringen av en ge-
mensam EU-position infor Gzo-métet i Pittsburgh men det var dven
tydligt i de extrainkallade arbetsgruppsmaéten som krivdes for att nd en
kompromiss i mikrodossiern i tillsynspaketet.

De svenska tjdnsteminnen i rddsarbetsgrupperna far over lag ett
mycket gott betyg i andra medlemsstater. Det som framfor allt tas upp
ir att de var vilinformerade och kunde sina respektive dossierer samt
att de var bemyndigade att agera utan att forst behova férankra varje
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steg 1 Stockholm. Den senare aspekten anses vara nog sa viktig for att
driva ett framgangsrikt ordférandeskap. Det dr ocksd ett exempel pé
det som i intervjuerna har kallats det instruktionslésa och Brysselbase-
rade ordférandeskapet.

Givet det stora antalet beslut som behovde fattas under en relativt
kort tidsperiod fanns ett stort behov av att géra politiska prioriteringar
och rangordna frigorna. For ett ordférandeskap i en tid av ekonomisk
och finansiell kris dr funktionen som medlare och dagordningssitta-
re sirskilt pataglig. For svenskt vidkommande var dessa tvd funktioner
kanske de storsta utmaningarna under hosten.

Betydelsen av Sveriges roll som dagordningssiittare nir det giller
uppdelningen av férhandlingen om mikro- och makrodossiererna ré-
der det skilda meningar om. Oavsett vem som har ritt i tolkningen av
overenskommelsen frin Ekofinmétet i oktober, sd lyckades ordféran-
delandet genom uppdelningen undvika att en politiskt svar fraga (pla-
ceringen av ESRB:s kansli) hamnade pa dagordningen i december.
Det skapade forutsittningar for att i forhandlingarna enbart fokusera
pa mikrodelen i tillsynspaketet.

Det lag dven i linje med en annan strategi under ordférandeskapet,
att dagordningen vid varje enskilt Ekofinméte skulle innehélla sé &
diskussionspunkter som mgjligt. Samtidigt ville inte de svenska for-
handlarna att exempelvis tillsynsfrigan skulle upp pa ministernivi i
Ekofin for tidigt. Syftet var att ridsarbetsgruppen skulle fi ro att for-
handla utan att positionerna politiserades av finansministrarna.

Nistan alla intervjuade betecknar den allminna riktlinjen i fr-
gan om finansmarknadstillsynen som en stor framgang. Hir menar de
svenska intervjupersonerna att det gick éver forvintan, medan repre-
sentanter frin andra medlemslidnder ligger vikt vid att det fanns till-
rickligt med politiskt tryck for att driva processen i mal. I den senare
kategorin har det ocksd papekats att framgdngen till stor del berodde
pa forhandlingsviljan hos de brittiska, franska och tyska finansminist-
rarna.

Hogt pd dagordningen fanns dven Europa 2020 och den finanspo-
litiska exitstrategin. I den forra frigan ér det inte alldeles enkelt att be-
déma ordfsrandeskapets prestationer. A ena sidan producerades for-
hallandevis skarpa slutsatser i tre av de tyngre rddskonstellationerna. A
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andra sidan var skrivningarna inte alls lika skarpa i Europeiska rddet i
december.

Nir det giller den finanspolitiska exitstrategin enades finansmi-
nistrarna redan i oktober om principerna fér hur man skulle atergé till
budgetunderskott pd mindre in tre procent. Nir det giller ordférande-
skapets roll i det hir ssmmanhanget framtrider tvd aspekter som kan
ha paverkat utfallet positivt. Budgetdisciplin dr en svensk hjirtefriga
och det var dérfor viktigt att bevara kontinuitet och politiskt tryck i pro-
cessen.

Den andra aspekten relaterar till ordférandeskapet i dess medlarroll
— i fallet med exitstrategierna specifikt till finansministerns roll i Eko-
fin. Dels lyfter representanter frin de nordiska grannlinderna i inter-
vjuer fram hans bakgrund som nationalekonom, vilket innebir att han
kan fragorna och inte behover lidsa innantill frin de underlag tjénste-
minnen vanligtvis skriver till sina ministrar. Dels framhalls att han har
utvecklat goda relationer till de tre storsta medlemslidndernas finans-
ministrar.

Relationen till just Frankrike tycks ha spelat en sirskilt viktig roll,
bide pé grund av att Sverige har nirmat sig franska positioner pa fle-
ra omraden, som till exempel i friga om tillsynspaketet, men dven att
det har funnits en god personlig relation mellan de svenska och fran-
ska finansministrarna. Aven relationen till den tyska finansministern
sdgs ha varit god. Hir ska dock tilliggas att franska, tyska och brittiska
intervjupersoner tenderar att betona betydelsen hos ministrarna i de
tre storsta linderna 1 avgorande fragor. Det hir illustrerar en annan as-
pekt av hostens forhandlingsarbete: att det trots allt dr ministrarna fran
dessa tre linder som filler avgorandet i de viktiga frigorna.

En annan relation som har tillmitts stor betydelse édr den mellan
Sverige och Finland. Det fick bland annat betydelse i en friga som
hade potential att paverka ordforandeskapet negativt: det faktum
att Sverige inte ingér i eurogruppen. Finland skulle i sammanhang-
et kunna beskrivas som en »sikerhetsventil«, dd man fran svenskt hall
hade en allierad i eurogruppen och dirmed en trovirdig informations-
kanal i gruppens moten. Ordforandeskapet foregicks av diskussioner
om att eurogruppens méten skulle fi ett mycket storre inflytande och
dir Ekofinmétena skulle bli mer av ett diskussionsforum. Det fanns
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dirfor en viss oro for denna aspekt infor ordférandeskapet men den
samlade bedomningen i intervjuerna ir att ordférandeskapet inte har
paverkats negativt av att std utanfér eurogruppen. I de frigor vi gran-
skar 1 det hir kapitlet kom eurogruppens inflytande snarare att inver-
ka positivt ndr man vil gjorde sin rést hord; det vill sidga i frigan om ex-
itstrategin.

Annars blev medlarrollen sirskilt framtridande i arbetet med Arrm-
direktivet och tillsynspaketet. A ena sidan verkar ordférandeskapet ha
varit ndstan for drivande i sin ambition att sammanfoga medlemslin-
dernas olika positioner runt regeringen av hedge- och riskkapitalfon-
der. A andra sidan spelades rollen som medlare vil av ordférandeska-
peti tillsynsfrigan och det tycks ha varit avgrande for att man skulle f&
ett positivt férhandlingsutfall i december 2009. Medlemsstaternas oli-
ka viljor jimkades samman och det ir rimligt att hidvda att tvistegsstra-
tegin fungerade som den konstruktiva l6sning ett framgéingsrikt ordfo-
randeskap méste vara kapabel att ta fram.

Att agera som opartisk medlare var ytterst viktigt och ordférande-
skapet lyckades vil med det i de flesta fall. Vid férhandlingarna om
ArrM-direktivet stilldes dock frigan pa sin spets. Det fanns bland an-
nat mycket starka marknadsintressen och en intensiv lobbykampanj
riktad till svenska tjinstemiin startade redan under viren 2009. Aven i
Storbritannien och Sverige, liksom i Europaparlamentet, fanns starka
intressen. A ena sidan niamner flera intervjupersoner att det kan bli lit-
tare for det spanska ordférandeskapet att driva fram en kompromisslos-
ning eftersom Spanien inte har nigon egen stor marknad for hedgefon-
der. A andra sidan tycks det ha funnits bred enighet i radet om att kom-
missionens ursprungliga forslag varken var sirskilt bra eller vil forankrat.

Ordforandeskapets forsok att driva forhandlingarna till ett av-
slut innan frigan hade hunnit mogna, var med dessa forutsittning-
ar sannolikt domt att misslyckas, alldeles oavsett det arbete som gjor-
des pé radsarbetsgruppsnivd. Huruvida det spanska ordférandeska-
pet kommer att lyckas bittre i frigan dterstér att se: sedan drsskiftet har
det kommit fram uppgifter som gor gillande att vissa hedgefonder bir
skuld till den spekulationsvdg som har forvirrat situationen i Grek-
land. Hindelseutvecklingen gynnar knappast regleringsmotstindarna
och kan ha 6ppnat for en uppgérelse under viren.
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Representationsfunktionen, det vill siga ordforandeskapets forhal-
lande till andra aktérer inom och utanfér EU:s ramverk, vad betriif-
far intern representation kom att i Europaparlamentets frinvaro nis-
tan helt fokusera pa kontakterna med kommissionen. Hir var det ett
givande och tagande, i synnerhet i finansmarknadsfrigorna, dér for-
muleringarna i férslagen hanterades av ordférandeskapet med bistind
frin kommissionen, snarare 4n tvirtom.

Nir det giller den externa representationen relaterar det, som
niamndes ovan, foretridesvis till Gzo-métet i Pittsburgh. Ordforande-
skapet kom att bedriva ett betydande fotarbete i bide Coreper och EFk
for att ta fram en gemensam position som EU:s medlemsstater kun-
de enas kring. Hir stédde Frankrike och Tyskland ordférandelandet i
dess arbete med att mejsla ut en gemensam staindpunkt. Tva aspekter
ir noterbara i ordférandeskapets representationsroll: for det forsta eta-
blerades en praxis att EU:s position skickas till den finansminister vars
land innehar det roterande ordférandeskapet i G20; samt att det var
ordférandeskapet som representerade EU pd basis av den framférhand-
lade Eu-positionen. Vid G2o-métet i april fylldes denna roll i stillet av
kommissionen.

Avslutningsvis kan vi konstatera att det svenska ordférandeskapet
gynnades av det gedigna fotarbetet — bade i den administrativa funk-
tion ett ordférandeskap har att fylla, men kanske framfor allt i de bi-
laterala kontakterna i forscken att mejsla ut en kompromiss i tillsyns-
paketet — och férmégan att agera utan att behéva fd instruktioner fran
Stockholm. Relationerna till de tre storsta linderna var pd hogsta niva
goda och ordférandeskapet arbetade aktivt och var drivande for att
uppnd delmdl under hela hosten. Samtidigt kan ett ordférandeskap
aldrig driva fram en férhandlingslsning utan att det finns en betydan-
de forhandlingsvilja, i synnerhet hos de tre storsta Eu-linderna.

Sammanfattning

Den finansiella och ekonomiska kris som kulminerade med den ame-
rikanska investmentbanken Lehman Brothers fall i september 2008
ledde till att beslutsfattare i EU sdviil som globalt insdg att det fanns ett
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behov av ett politiskt svar. Nir Sverige gick in i ordférandeskapsrollen
hade de mest akuta krisdtgirderna redan initierats. Det som hamna-
de pa dagordningen var foretridesvis forebyggande initiativ, som till-
syn och reglering av finansmarknaderna; och mer langsiktiga fragor,
som exitstrategier och uppféljaren till Lissabonstrategin, Europa 2020.

I de finansiella frigorna var det foretridesvis tvd aspekter som kom i
fokus under det svenska ordférandeskapet. Det handlade for det forsta
om tillsynspaketet, med skapandet av Europeiska systemrisknimnden
for makroovervakning av de europeiska finansmarknaderna och tre
Europeiska tillsynsmyndigheter med ansvar for reglering och tillsyn av
banker, forsikringsbolag och virdepappersforetag. Det handlande for
det andra om direktivet om férvaltare av alternativa fonder, det s kall-
lade Arrm-direktivet, som omfattar reglering av framfér allt hedge- och
riskkapitalfonder.

Det forsta forslaget hade forhillandevis brett stod av bide Eu:s in-
stitutioner och medlemsstater och ansdgs vara den viktigaste dtgiirden
for att forebygga nya kriser pa finansmarknaderna. Hr var det svens-
ka ordférandeskapet otvivelaktigt framgéngsrikt. Den tvastegsstrategi
som arbetades fram gjorde det mojligt att fd bort frigan om EcB:s roll i
makromyndighetens generalstyrelse frin dagordningen och man kun-
de fokusera pa de tre mikromyndigheterna och deras mandat. I prak-
tiken innebar detta att ordférandeskapet kunde fokusera pé sin strate-
gi att isolera Storbritanniens forhandlingsposition. Samtidigt ska bety-
delsen av de strategiska aspekterna viigas mot forhandlingsviljan hos
de tre stora linderna, eftersom frigan avgjordes i ett méte mellan de
brittiska, franska, tyska, spanska och svenska finansministrarna.

Forslaget om ett atrm-direktiv foregicks diremot av en omfattan-
de lobbykampanj och en tvist mellan Europeiska kommissionens ord-
forande och vissa grupperingar i Europaparlamentet. Det innebar att
det forslag till direktiv som svenska tjdnstemén skulle arbeta med inte
var forankrat och ogillades av i stort sett alla i ridet. Nir forhandlingar-
na borjade nidrma sig Ekofin i december brét dessutom ett ordkrig ut
mellan London och Paris. Den sammanvigda bedomningen av de be-
slutsfattare och tjanstemin i sivil kommissionen som i de tre storsta
medlemsstaterna leder till slutsatsen att det inte hade varit mojligt att
nd fram till en forhandlingslésning i denna friga.
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Den langsiktiga krishanteringen, det vill siga den finanspolitiska
exitstrategin och efterféljaren till Lissabonstrategin, Europa 2020, var
ocksa prioriterade fragor av ordférandeskapet. I den foérra frigan ena-
des finansministrarna i Ekofin i oktober om gemensamma principer
for att atergd till langsiktigt hallbara offentliga finanser. Arbetet med
Europa 2020 flét ocksd pé forhdllandevis vil under hosten men Eu-
ropeiska ridets slutsatser innehdll inte de tydliga formuleringar som
ordférandeskapet hade hoppats pa. Liksom i frigan om arrm-direkti-
vet var utgangslidget svért, eftersom kommissionen inte publicerade sitt
forslag under hosten.

Over lag har det svenska ordférandeskapet fatt positiva omdémen
for att arbetet skottes professionellt, effektivt och dndamélsenligt, samt
att tjinsteménnen pd alla nivder var vilinformerade om sina dossierer
och dirtill bemyndigade att agera utan att forst behova forankra fragor-
na i Stockholm. Relationerna var pd hogsta nivé goda till de tre stors-
ta medlemsstaterna. Samtidigt méste det betonas att ett aldrig sa vil
fungerande ordférandeskap kan fé se friga efter friga ga i baklas. Fak-
torer som yttre tryck och férhandlingsviljan hos de storsta medlemssta-
terna ir heltavgorande for forhandlingsprocessen.
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—
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2. 2010-01-14, T'jdnsteman, radsarbetsgrupp (Sverige)
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HANS E. ANDERSSON

3. Migrationspolitiken: Ett
administrerande och medlande
ordforandeskap med liberalt anslag

verige har under hela Eu-medlemskapet varit positivt till ett
nidrmare samarbete inom migrationspolitiken. Det framkom-
mer genom att dven i mer allménna sammanhang — inte minst
infor ordférandeskapet det andra halviret 2009 — har politikomréidet
namnts som ett av de mest sjdlvklara att samarbeta om. Enkelt uttryckt
bestdr det svenska intresset av en gemensam, liberal flyktingpolitik i sa-
vil ett humanitirt intresse av att ge skyddsbehovande en fristad, som
ett mer snivt ekonomiskt intresse av att fa flera medlemsstater att dela
ansvaret for de skyddsbehovande. Trots svenskt intresse av en mer ge-
mensam, liberal politik lanserades inte nigra storre initiativ och det bi-
drar till att ordforandeskapet i huvudsak kan beskrivas som administre-
rande och medlande. Det fanns emellertid dven inslag av de tva 6vriga
funktioner — dagordningssittande och representation — som beskrivs i
inledningskapitlet (se dven Bunse 2009, Thomson 2008).
Anledningen till att det svenska ordférandeskapet frimst fyllt de ad-
ministrerande och medlande funktionerna dterfinns dels i uppfatt-
ningen att ett ordforandeskap inte driver egna intressen, dels i ett po-
litiskt klimat med begrinsat utrymme fér mer liberala tankegangar i
migrationspolitiken. Trots en nedtonad dagordningssittande funktion
dr det d@ven uppenbart att det svenska ordférandeskapet haft ett liberalt
anslag. Det framkommer inte minst hur migrationsfrigorna introdu-
ceras i Stockholmsprogrammet, det vill siga det nya feméiriga hand-
lingsprogram som omfattar alla rittsliga och inrikes frigor och som
har varit en av det svenska ordférandeskapets absolut viktigaste priori-
teringar.
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Kapitlet inleds med en kortare 6versikt av Sveriges tidigare instill-
ning till EU:s migrationspolitik och den stora inrikespolitiska samstim-
migheten i dessa frigor. En sddan enighet okar givetvis en regerings
mojligheter att agera, men spelar trots allt mindre roll niir den externa
omgivningen sitter desto snivare grinser. I detta sammanhang vicks
flera av de mer generella fragor som diskuteras i introduktionskapitlet.
Vilken var till exempel betydelsen av den samverkan som skedde mel-
lan Frankrike, Tjeckien och Sverige, det s kallade triosamarbetet?
Det dr inte heller mojligt att undvika att diskutera hur det franska ini-
tiativet till en migrationspakt och det tyska initiativet till en framtids-
grupp péverkade det svenska ordférandeskapet. For att kunna relatera
till de fyra nimnda funktionerna ér det ocksa av vikt att inte bara gran-
ska om nya initiativ har tagits, utan dven hur befintliga fragor behand-
lats. Har de till exempel paverkats i riktning mot nationella intressen
eller har ordférandeskapet undvikit att behandla dem?

En stor del av diskussionen dgnas 4t det sd kallade Stockholmspro-
grammet. [ slutet av 19go-talet hade jag nog vigat mig p4 att diskutera
alla de frigor som behandlas i de femériga handlingsplanerna, det vill
siga inte bara migrationsfrigorna, utan dven samarbete om polis, ter-
rorismbekidmpning, riddningstjidnst och civil- och straffriitt. Det senas-
te decenniets omfattande aktivitet med lanserande av mingder med
nya och nygamla forslag gor det emellertid nédvindigt med en av-
grinsning till migrationsfrigorna.

Sverige och EU:s migrationspolitik

Sedan Sverige blev medlem i EU 1995 har det funnits ett stort intres-
se av att skapa ett titare EUu-samarbete om migrationsfragorna och da
framst flyktingpolitiken. Den senare betoningen ér inte éverraskande.
Med undantag av Eu:s utvidgning och den intressanta férindringen
till en efterfrigestyrd arbetskraftsinvandring har den svenska inrikes-
politiska diskussionen varit ndrmast fixerad vid flyktingfragorna. Det ir
dérfor inte orimligt att anta att i den mén Sverige engagerat sig i andra
migrationsfrigor pd EU-niva — arbetskraft, giststudenter, adoptivbarn
med flera — sd dr detta snarast en f6ljd av det svenska intresset av ett ti-
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tare flyktingpolitiskt samarbete. Entusiasmen har bottnat i tva 6nske-
mal, dels att kompensera for den fria rérlighet som innebir att ménnis-
kor — inte minst potentiella asylsokande — kan réra sig obehindrat fran
Grekland i s6der till Norge i norr, dels att undvika att det vid massflykt-
situationer bara blir ett fatal stater som tar ansvar. Onskan att forde-
la ménniskor i behov av internationellt skydd pa fler stater blev en tyd-
lig prioritet efter 19go-talets inledande ar da Sverige tog emot manga
minniskor frin det sonderfallande Jugoslavien, men har sedan snarast
forstirkts da Sverige under négra ar gav skydd till manga av de irakier
som nidde Europa. Angdende Irak ska noteras att som vid alla mass-
flyktsituationer fick den évervildigande andelen skydd i niromrédet,
detvill siiga att de aldrig sokte sig till Europa.

Medan de svenska mélen — att kompensera for den fria rorlighe-
ten och skapa ett titare samarbete — har varit desamma, har medlen
fordndrats. Sverige har gatt fran att foresprika mellanstatliga besluts-
former till att fororda 6verstatlighet. Fram till millennieskiftet mot-
arbetades forslag om att EU skulle bérja fatta beslut med kvalificerad
majoritet och att de gemensamma institutionerna skulle ges en mer
framtridande roll. Den svenska instillningen forindrades nir det un-
der forhandlingar om konkreta lagférslag blev tydligt att det fanns sta-
ter som i realiteten inte var intresserade av att utveckla samarbetet och
med sin vetoritt forhindrade steg i den riktning Sverige 6nskade. Snart
kom en stor majoritet i riksdagen att inte bara acceptera, utan dven
foresprika 6verstatlighet inom migrationsfrigorna. Storre vanda ska-
pade d4 frigan i vilken utstrickning Eu skulle faststidlla minimiregler
eller harmonisera asylpolitiken fullt ut. Medan Moderaterna mer ofor-
blommerat stodde ett borttagande av de minimiregler som tillater en
enskild stat att ha mer liberala regler i friga om vem som definieras
som flykting, betriffande rittssdkerhet vid asylprovningen etcetera tve-
kade Socialdemokraterna desto mer. Utover Miljopartiet och Vins-
terpartiet kan noteras att dven det traditionellt Eu-viinliga Folkpartiet
motsatte sig ett borttagande av minimireglerna (Andersson 2008).

Som diskuteras i andra kapitel dr den inrikespolitiska situationen
central for ett ordforandeskap. Nir det kommer till migrationspoliti-
ken stir Sverige i jimforelse med méanga andra Eu-stater inte bara for
en liberal linje, det finns dessutom en stor parlamentarisk samstim-
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mighet om en sddan inriktning. Vinsterpartiet, som vill limna £u, vill
dock inte ha en 6verstatlig, harmoniserad flyktingpolitik och kritiserar
den forda politiken for att vara alltfor restriktiv. Miljopartiet har svingt
i instéllningen till sjilva Eu-medlemskapet, men vidhaller sin tidigare
kritik som i mycket liknar Vinsterpartiets. Den svenska parlamentaris-
ka situationen avviker emellertid frin andra stater dd inte bara dessa,
utan alla oppositionspartiers kritik mot regeringen — oavsett dennas
sammansittning! — kan summeras som att Sveriges liberala linje inte
ar tillrdckligt liberal.

Med undantag av Vinsterpartiet och Miljopartiet rader alltsd en
bred konsensus om att Sverige bor verka for en harmoniserad, liberal
fiyktingpolitik pd EU-nivd. Denna bild rubbas inte av att Socialdemo-
kraterna till exempel anmilt avvikande mening ifriga om det frans-
ka initiativet till en migrationspakt, den geografiska placeringen av
EU:s stodkontor i asylfrdgor och Stockholmsprogrammet. Samstdm-
migheten omfattar emellertid inte Eu-medborgares migration mel-
lan medlemsstaterna, utan blir mer anstringd ifriga om till exempel
kollektivavtal. Den grundlidggande konsensusen — med undantag for
Vinsterpartiet och Miljgpartiet — om viirdet av en harmoniserad flyk-
tingpolitik dr annars sd stor att misstanken litt infinner sig att en avvi-
kande mening édr en markering ett oppositionsparti kan gora da den vet
att regeringen dnda har majoritetsstod. Med nuvarande regering ér det
Socialdemokraterna som kan kosta pé sig att markera, medan det tidi-
gare var till exempel Folkpartiet som kunde anmila avvikande mening
eftersom den socialdemokratiska regeringen hade en nirmast sjilvklar
uppbackning av Moderaterna. For att summera s har regeringen sé-
vill fore som under ordférandeskapet haft en synnerligen stabil inrikes-
politisk sits déir den haft ett betydande stod for en liberal flyktingpoli-
tik.

Prioriteringarna —svenska eller?

En fraga som vicker sdvil ett mer allméint som akademiskt intresse
dr i vilken utstrickning en medlemsstat lyckats anvinda ett ordféran-
deskap till att frimja fragor som ligger i linje med det egna, nationel-
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la intresset (Thomson 2008, Warntjen 2008, Tallberg 2006, Elgstrom
2003). Det kan tyckas vara ganska enkelt att svara pé detta: Faststill vad
landet uppfattar vara det nationella intresset och undersok i vilken ut-
striickning statens agerande far genomslag i EU:s gemensamma politik
(se dven Bunse 2000, 5. 14, Thomson 2008, s. 504). Aven om »genom-
slag« inte dr ndgot som ir alldeles enkelt att mita kan det foras resone-
mang om till exempel skrivningar som har péverkats, frigor som lyfts
upp och frigor som hallits tillbaka. En idé om att en stat éir en rationell
aktor som vill paverka politiken i en viss riktning forutsitter emellertid
attden har vildefinierade mélsittningar.

Om man vill ha mer klarhet 4n att Sverige har ett 6vergripande in-
tresse av en mer liberal, gemensam migrationspolitik édr det 6verras-
kande nog faktiskt inte alldeles enkelt att ta reda pa de svenska mal-
sittningarna. [ Arbetsprogram for det svenska ordférandeskapet i EU star
det i ndgot fall om de »svenska prioriteringarna« och »prioritering«
dr sedan ett nyckelord arbetsprogrammet igenom. I allmin mening
innebir »prioritering« naturligtvis att nigot ges foretride framfor né-
got annat. Nir huvuddragen i Arbetsprogrammet linjerades upp sa do-
minerade finanskrisen och klimatfrigan, men dirutéver angavs ritts-
liga och inrikes fragor, Ostersjbregionen, relationer till EU:s grannar,
fortsatt utvidgningsprocess och Eu:s roll som global aktér som cen-
trala omrdden (Regeringen 2009. Se dven Reinfeldt 2009, anf. 84 och
Malmstrom 2008a). Angdende det specifikt svenska &r prioriteringen
av Ostersjoregionen givetvis ett legitimt sitt att lyfta fram ett nationellt
intresse; EU har ju ocksd gemensamma intressen i regionen.

Det ir d4 svirare att hitta mer specifika svenska mélsittningar inom
sjdlva migrationsomréidet. Arbetsprogrammets avsnitt om migration
inleds med konstaterandet att »EU har beslutat att infora ett gemen-
samt asylsystem som ér oppet och riittssikert«. Ett annat ordférande-
skap kunde 1 och for sig ha skrivit att »EU har beslutat att ta itu med
den illegala migrationen« och dirmed hade anslaget varit fundamen-
talt annorlunda. I sig dr det svenska konstaterandet emellertid langt-
ifrin en tydlig malsittning och det giller i stora delar dven den ovri-
ga texten. Det mest konkreta som kan urskiljas ér att ordférandeskapet
»vill bidra till ett smidigt inférande av vis — informationssystemet for
viseringar, i december 2009«. Det som i dvrigt kan vaskas fram &r att
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det fanns en »ambition« att »medverka till« att reglerna pa asylomra-
det tillimpas pa avsett sitt i medlemsstaterna. Det séigs ocksé att ett EU-
gemensamt program for organiserad 6verforing av skyddsbehévande
— sd kallad vidarebosiittning — ér ett viktigt stod till flyktingmottagan-
de i regioner utanfor Eu. Om man kinner till att ett stort antal med-
lemsstater inte har vidarebosittningsprogram sa kan hir anas en kla-
rare prioritering, men den ir subtil. Ndgot tydligare ér uppfattningen
att »EU bor arbeta for att bli mer attraktivt for arbetskraftsinvandring«
—dven om det aterigen inte pa ndgot sitt var klart hur ordférandeska-
pet tinker agera i detta sammanhang (Regeringen 2009. Se dven Bill-
strom 2009d).

Om man har intentionen att analysera i vilken utstrickning som
Sverige lyckats anvinda ordférandeskapet till att uppnd mer nationel-
la mélsittningar ér arbetsprogrammet sledes inte till mycket hjilp.
Det gir inte att urskilja om det som diskuteras handlar om priorite-
ringar i betydelsen svenska hjirtefragor, eller beror fragor som ir pa
gang i EU-systemet.  arbetsprogrammet och i andra sammanhang lyfts
emellertid antagandet av en ny handlingsplan for rittsliga och inrikes
frigor fram som en central svensk prioritering (Regeringen 2009, Bill-
strom 2009b, Billstrom 2009c, Billstrom 2009d). En énskan om ett nytt
handlingsprogram var emellertid knappast nigot sdrpriglat svenskt,
det har linge varit pd ging i EU-systemet. I slutsatserna frin Europe-
iska rddets mote i oktober 2008 fastslas till exempel att det nya arbets-
programmet om rittsliga och inrikes frigor kommer att »férdigstillas
under det svenska ordforandeskapet« (Europeiska radet 2008. Se dven
Reinfeldt 2008, anf. 20). Det maste dock hallas i minnet att i EU har
tidtabeller sillan foljts till punkt och pricka; kriser kan intriiffa, med-
lemsstater siitta sig pd tviiren och sé vidare. I den meningen ir det vik-
tigt att ett ordférandeskapsland forbereder sig vil och arbetar for att
halla tidtabeller — helt enkelt prioriterar frigan. Det hade ocksé skick-
atmycket mirkliga signaler till 6vriga EU om Sverige inte angivit nigot
sd centralt som Stockholmsprogrammet som prioriterat.

For att summera sa dr det alltsd centralt att forstd att f6r dem som ar-
betar med ordférandeskapet behover en »svensk prioritering« inte alls
vara en friga om ndgot som Sverige har ett nationellt intresse av. Det
kan i stillet vara en Ev-angelidgenhet som ska hanteras under ett svenskt

104



3. Migrationspolitiken: Ett administrerande och medlande ordférandeskap

ordforandeskap. Inom migrationsomréidet var ocksa de svenska mélsiitt-
ningarna i mycket en friga om drenden som var pd gdng i EU-systemet.
Det handlade frimst om att anta Stockholmsprogrammet, men dven
om de lagstiftningsforslag som kommissionen forviintades ligga. Angd-
ende Stockholmsprogrammet och det gemensamma asylsystemet dr
det svart att hitta nigra konkreta prioriteringar inom detta. Avsikten var
snarare att dra innehéllet at ett sa rittssikert och harmoniserat hill som
mojligt. En friga med ett tydligare svenskt anslag ér den om vidarebo-
sittning, det vill siga att till Eu-linderna aktivt fora 6ver flyktingar som
till exempel befinner sig i konfliktomraden (Bjorklund 2009, Billstrom
2008a). Men iven angdende vidarebosittning har ordférandeskapets
strategi frimst varit att viinta in forslag frin kommissionen.

Litet 6verraskande ér att det finns frigor som ér prioriterade dven
om de inte ndmns i arbetsprogrammet. Det giller bland annat eta-
blerandet av det stodkontor for asyl vilket har som uppgift att forbtt-
ra det praktiska samarbetet inom asylomrédet. Frigan om ett stédkon-
tor aktualiserades med relativt kort varsel och hanterades frimst av det
tjeckiska ordforandeskapet, men arbetet slutfordes under det svens-
ka. Utan att det nimns i arbetsprogrammet har svenskarna ocksa for-
sokt lyfta upp sd kallad cirkulir migration pa dagordningen. Det finns
inte nigon vedertagen definition, men kort kan cirkuldr migration si-
gas handla om att underlitta f6r migranter att rora sig fram och tillbaka
mellan ursprungs- och destinationslinder och att detta kan vara posi-
tivt for alla inblandade. Redan tvd ar innan ordférandeskapet besluta-
de Sverige att halla en konferens om arbetskraftsinvandring samt cir-
kuldr migration och dess utvecklingspotential, men denna konferens
namns alltsd inte i arbetsprogrammet.

De bakgrundssamtal som har genomférts vid arbetet med detta ka-
pitel har bekriftat att arbetsprogrammet inte varit ett sirskilt viktigt
styrdokument; ndgot det inte kunnat vara da det inte ér sérskilt detal-
jerat. Samtalen har ocksa visat att det inte heller har funnits nigon
annan, mer specifik agenda dn den som kommer till uttryck i Arbets-
programmet. I den utstrickning intervjupersonerna éverhuvudtaget
urskilt ndgon specifik svensk mélsittning sd har forslagen varit mer all-
ménna om att lyfta arbetskraftsinvandringens potentiella positiva in-
slag eller behovet av att stirka migrationsfrigornas externa dimension.

105



HANS E. ANDERSSON

Tva reflektioner ska géras i sammanhanget. For det forsta framkom-
mer av de fem genomférda samtalen en generell uppfattning att ett
ordférandeskap vare sig bor och eller kan driva egna, nationella frigor
—ialla fall om det handlar om en medlemsstat av Sveriges storlek. For
det andra var fyra av de fem intervjupersonerna trots detta spontant
beredda att siga att det av Stockholmsprogrammet framkommer att
Sverige var ordférandeland (vid en direkt fraga holl den femte med).
Det framkommer inte sd mycket genom konkreta forslag som genom
val av ord, i vilken ordning och hur saker presenteras. Det »nationel-
la egenintresset« — en mer gemensam, liberalt hallen migrationspoli-
tik — kan siledes siigas vara sd sjilvklart for de inblandade att de inte di-
rekt artikulerar det.

Migrationspolitiken 1 kontext

Nir man tar del av den analys som i oktober 2008 gjordes vid Europe-
an Policy Centre i Bryssel blir det uppenbart att det dr nédvindigt att
sitta in ett politikomrade i sin kontext. Mot bakgrund av den migra-
tionspakt som Frankrike drivit fram — och som diskuteras nedan — hév-
dades att det svenska ordférandeskapet stod infér bdde en utmaning
och en mojlighet: »Pakten ir ett hybriddokument, visserligen avsett
att driva nista flerfriga program i en viss riktning, men utan att dikte-
ra villkoren. Dess vaghet kan dirigenom exploateras av dem som vill
dndra dess huvudsakliga inriktning« (Collett 2008. Forfattarens 6ver-
sittning). Att det fanns en utmaning rader ingen storre tvekan om,
men for att dra slutsatsen att det skulle varit mojligt f6r Sverige att ind-
ra handlingsprogrammets huvudsakliga inriktning méste man helt
ignorera den politiska kontexten.

Aven om regeringen hade uppfattat att ett ordforandeskap ir ett
gyllene tillfille att driva nationella intressen dr det uppenbart att hos-
ten 2009 hade de svenska mojligheterna varit kraftigt begriinsade. Det
riicker med att piminna om en fransk president vars valkampanj 2007
inneholl inslag om tuffare tag inom migrationspolitiken samt Italien
som har kallat ut militir pa gatorna och som har antagit en lagstiftning
som gor det mojligt att sitta invandrare utan uppehallstillstand i fing-
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else. I en sddan migrationspolitisk kontext édr det givetvis mycket svart
att driva »svenska« frigor som att utveckla en mer gemensam politik
for vidarebosittning eller ta initiativ som syftar till att underlitta rorlig-
het mellan utvecklingslinder och Eu.

Man behover inte heller resa sirskilt langt séderut for att fa en upp-
fattning om ett migrationspolitiskt klimat som ér visentligt annorlun-
da dn det svenska. I det danska Europautskottet menade en majoritet
bestdende av Venstre, Det Konservative Folkeparti och Dansk Folke-
parti att Eu-kommissionens utkast till Stockholmsprogrammet bor-
de arbetas om. Betriffande avsnitten om migration och integration
var kritiken att utkastet inte fokuserade tillrickligt pé att dels bekdm-
pa illegal migration, dels se till att migrationen éverensstimmer med
medlemsstaternas 6nskningar och behov. I stillet borde tre fragor pri-
oriteras: 1) en effektiv utvisningspolitik, 2) ett multilateralt och intel-
ligent bekidmpande av illegal invandring, 3) insamlande av informa-
tion och statistik rorande missbruk och undvikande av reglerna om fri
rorlighet (Folketinget 2009). Till skillnad frin Folketingets majoritet
vilkomnade minoriteten — Socialdemokraterna, Det Radikale Venstre
och Socialistisk Folkeparti — forslaget om utokad vidarebosittning. De
var emellertid odelat positiva till forslag om att férhindra illegal migra-
tion och det kan noteras att i deras reservation nimns asylfragor 6ver-
huvudtaget inte (Folketinget 2009).

Det svenska ordférandeskapet hade emellertid inte bara att age-
raiett sammanhang av generellt mer restriktiva tongangar, utan dven
med mer specifika propder. Inom migrationsomradet behovde det
svenska ordforandeskapet visserligen inte ligga kraft pa att hantera na-
gon specifik kris, men handlingsutrymmet begrinsades av svallvigor-
na efter en. I januari 2009 tryckte Cypern, Grekland, Italien och Mal-
ta — den sd kallade Quadrogruppen — pd genom sin begiran om att
EU skulle »bekidmpa illegal migration i Medelhavsomridet« (Radet
2009a). Forutom att dberopa tidigare solidaritetsforklaringar fanns for-
slag som att forstirka byrin for grinskontrollsamarbete (Frontex), ge-
mensamma utflygningar av personer utan tillstind och dessutom att
inom EU flytta personer fran linder med ménga skyddsbehovande till
linder med firre. Migrationsminister Billstrom uppfattade begiiran
som ett sitt att pdverka Stockholmsprogrammet (Billstrém 2009a, antf.
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183). Under varen 2009 dterkom Quadrogruppen och i juni 2009 an-
tog Europeiska ridet ett antal slutsatser om att bekdmpa »olaglig in-
vandring«. Aven om det bland slutsatserna ocksa fanns en énskan om
att snabba pa inrittandet av stodkontoret for asyl, sa framkom en mer
restriktiv linje genom understrykandet av behovet av forstirkta grians-
kontrollinsatser och ¢kad anvindning av gemensamma returflygning-
ar (Europeiska ridet 2009a) och det svenska ordférandeskapet fick se-
dan f6lja upp dessa vid méten under hosten (Europeiska ridet 2009b).
Den franske presidenten Sarkozy och den italienske premiédrministern
Berlusconi uppmanade ocksé i oktober 2009 kommissionens ordfo-
rande Barroso och statsminister Reinfeldt att 6ka trycket i kampen mot
irreguljir invandring (Bloomberg 2009). Angdende ett forsta utkast till
Stockholmsprogrammet hivdade organisationen European Civil Li-
berties Network (ECLN) att programmet bland annat stod fo6r en mili-
tariserad granskontroll. Samma utkast motte emellertid kritik frin en
del Europaparlamentsledaméter fran sodra Europa for att inte g till-
rickligt langt betriffande sikerhet och migration (EurActiv 2009). For
att uttrycka det milt var den migrationspolitiska kontexten foga gynn-
sam for ett ordforandeskap som skulle vilja forsoka sig pa ett mer libe-
ralt anslag i migrationspolitiken.

Frankrike-Tjeckien—Sverige:
tre samordnade ordférandeskap?

Som diskuterats i inledningskapitlet finns det sedan ndgra r en ord-
ning med att medlemsstaterna i grupper om tre och tre ska samordna
sina ordférandeskap och didrmed skapa kontinuitet. Medan det inte ra-
der ndgon tvekan om den generella migrationspolitiska kontextens be-
tydelse s dr denna ordning relativt ny och det dr ddrfor virt att under-
soka dess inverkan pa det svenska ordférandeskapet.

Den 30 juni 2008 presenterade Frankrike, Tjeckien och Sverige
sitt 18-médnadersprogram (Radet 2008a). Mer allmént var mélsittning-
en att utveckla en 6vergripande europeisk migrationspolitik som kom-
pletterar medlemsstaternas och i det sammanhanget nimns den mig-
rationspakt som fransmiinnen redan hade borjat bereda marken for. [
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vad som borjar bli en dterkommande balans anges ocksé savil atgir-
der mot olaglig migration som anstringningar att utnyttja migratio-
nens positiva utvecklingspotential. Trots att det gemensamma arbets-
programmet ir langtifrin detaljerat lade Frankrike, Tjeckien och Sve-
rige ned en del arbete pd det och arbetet involverade ocksd kontakter
med kommissionen. Programmet ér dérfor i delar en administrativ fré-
ga om att skapa forutsiigbarhet angdende vilka forslag som ér pd gang.
Dess generella betydelse framkommer emellertid av det faktum att ef-
ter programmets tillkomst s tillstir dven hogre tjdnstemin att de ald-
rig har tittat i det. Som ndmnts lades det visserligen ned mycket arbe-
te pd programmet, men betydelsen minimerades nir Frankrike sedan
koncentrerade sig pd migrationspakten.

Betriffande det generella samarbetet mellan triostaterna var detta
mer begrinsat med Frankrike, men déiremot titare med det tjeckiska
ordférandeskap som foregick det svenska. P4 tjinstemannaniva fanns
ocksé ett mycket bra samarbete som bland annat bestod i att tjeckerna
tidigt slippte in Sverige i moten med Europaparlamentet och gjorde
fina 6verlimningar av olika drenden till svenskarna. Forutom att det i
sig kan vara naturligt att samarbeta med det ndrmast kommande ord-
forandeskapet kan de tjeckiska tjinsteminnen dven ha upplevt att de
behovde stod da det var en besvirlig inrikespolitisk situation i Tjeck-
ien. Pd politisk nivd blev det svensk-tjeckiska utbytet minimalt och det
berodde i mycket pd den politiska situationen i Tjeckien.

Betydelsen av arbetsprogrammen och ordférandeskapstrion dr sale-
des blandad. Medan inledningskapitlets tentativa intryck om arbets-
programmens svaghet som instrument for att inskirpa lingsiktighet
verkar vara korrekt, kan konstateras att 6verlimningen fran det forega-
ende ordforandeskapet verkar ha fungerat vil.

Det dagliga lagstiftningsarbetet

Alla medlemsstater férbereder sig genom att ett halvar innan sitt ord-
forandeskap ga igenom den kommande agendan med kommissio-
nen. Vid ett sddant tillfille har staten mojlighet att signalera vad den
ser som ir centralt och dérfér be kommissionen att ligga vissa forslag
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inom dessa omraden. Sverige angav frigan om vidarebosittning, men
dven att Sverige generellt var intresserat av att arbeta med frigor inom
det gemensamma asylsystemet. Kommissionen har emellertid anting-
en inte alls levererat de utlovade lagstiftningsforslagen, eller har gjort
detsent. Det har ddrmed helt enkelt funnits firre fragor f6r det svenska
ordférandeskapet att hantera.

Asylfragor

I slutet av 2008 presenterade kommissionen forslag som innebar att
tre existerande rittsliga instrument ska skrivas om. Det handlade om
den forordning som avgor i vilket land en asylansokan ska behandlas
(»Dublinférordningen«), direktivet om asylsokandes ritt till bland an-
nat grundliggande materiell vilfird och vird (»Mottagningsdirekti-
vet«), samt forordningen om bestimmelser fér databasen med finger-
avtryck fran asylsokande (»Eurodacforordningen«).

[ maj 2009 sade parlamentet i en forsta omrostning ja till det sa kall-
lade asylpaketet som dé utokats med forslaget om att inriitta ett stod-
kontor for asyl. Forslaget om ett stodkontor som ska ge medlemsstater-
na rdd i asylfragor borjade behandlas under det tjeckiska ordférande-
skapet och de anses ha gjort ett gott arbete som gjorde det relativt en-
kelt for Sverige att slutfora det hela. Pd Regeringskansliet fanns det ett
tag en oro for att Europaparlamentet inte skulle »slippa ut« stodkon-
toret ur det samlade asylpaketet och i stillet behélla det for de fortsatta
forhandlingarna. I november 2009 stod det dock klart att ett stodkontor
ska etableras pd Malta under 2010.

De tre riittsliga instrumenten stillde dé till desto storre besvir. En
foraning far man av att en utskottsordférande i Europaparlamentet be-
skrev kommissionens forslag som vildigt ambitiésa och att de innebir
stora och till och med djirva forindringar (Aguilar 2009). Det ér ock-
sa en bild som indirekt bekriftas av de svenskar som arbetat med fré-
gorna. De menar att den ursprungliga avsikten var att hinna lingre,
men att det har varit vildigt svért eftersom kommissionens forslag lag
sd langt ifrin medlemsstaternas. Nagra medlemsstater har inte bara re-
agerat starkt pd dessa tre — som de anser alltfor liberala — forslag, utan
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dven pa den forhandsinformation de har ftt om tvd andra rittsliga in-
strument. Sent under det svenska ordférandeskapet lade kommissio-
nen fram ett forslag till att dndringar i det direktiv som bland annat
innehaller regler om asylsokandes ritt till offentligt bitride och tolk
(»Asylprocedurdirektivet«) och direktivet om tillndrmning av inne-
borden av flyktingstatus och skyddsbehov (»Skyddsgrundsdirekti-
vet«). Nir medlemsstaterna fick se utkast till dessa rittsregler ansig
ndgra stater att kommissionen édven i dessa fall lade alltfor liberala for-
slag och reagerade genom att inte vilja arbeta med de redan lagda for-
slagen. I stillet krivde de att alla forslagen skulle vara foremal for en
samlad debatt pa politisk niva. P4 begiran av Tyskland forde radet ock-
sd 1 september en allmin debatt om de redan lagda forslagen samt de
forslag som kommissionen planerade ligga fram (Radet 2009b). Ovil-
jan att diskutera de lagda forslagen kom naturligtvis att utgéra en stor
himsko for det svenska ordférandeskapet. Nir kommissionen vil lade
forslagen om ett nytt skyddsgrunds- respektive asylprocedurdirektiv si
kom forslagen sa sent att det inte var mojligt for Sverige att arbeta ak-
tivt med dem.

En friga som Sverige drivit linge dr att EU bor hantera vidarebo-
sittning gemensamt. | september 2009 lade kommissionen ett for-
slag om ett gemensamt vidarebosittningsprogram for Eu (Kommissio-
nen 2009b). Forslaget dr inte sirskilt lingtgiende da det ar frivilligt for
medlemsstaterna att delta, men det ska da héllas i minne att det i dag
dr en minoritet av medlemsstaterna som éverhuvudtaget har program
for vidarebosittning. Under det svenska ordforandeskapet kom med-
lemsstaterna i princip éverens om en text och férhandlingar paborja-
des ocksd med Europaparlamentet.

Vidarebosittning ir alltsa en friga som Sverige sedan linge forsokt
f4 upp som en gemensam EU-friga. Det tydligaste exemplet édr sanno-
likt att migrationsminister Billstrom vdren 2009 bjéd in andra med-
lemsstater att i maj f6lja med honom vid Migrationsverkets besok i ett
flyktingléiger i Jordanien. Det dr sannolikt en god indikator pd de andra
medlemsstaternas intresse att dven om de var representerade pa hog
niva sd var det bara Cypern och Tjeckien som kom. Under ordféran-
deskapet forsokte Sverige éven lyfta vidarebosittningsfrigan genom
att bjuda in representanter for FN:s flyktingkommissarie (UNHCR) till
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olika méten. Strategiska kommittén for invandring, grinser och asyl
(sc1ra) har ett 6vergripande ansvar i samarbetet for en gemensam eu-
ropeisk asyl- och migrationspolitik och vid dess méte i Solna den 7-8
september 2009 gjorde UNHCR bland annat en presentation om vida-
rebosittning. FN:s flyktingkommissarie Anténio Guterres bjods dven
in att gora liknande presentationer vid ett méte med migrationsminist-
rarna den 21 september 2009 (UNHCR 2009).

I Regeringskansliets summering av ordférandeskapet namns dven
att pa svenskt initiativ si gav rddet kommissionen i uppdrag att upprit-
ta en handlingsplan for problematiken med ensamkommande barn.
Det kan dock konstateras att redan innan det svenska ordférandeska-
pet fanns idén pa plats i Eu-maskineriet. I juni 2009 foreslog kommis-
sionen att det kommande Stockholmsprogrammet borde innehélla
en sidan handlingsplan (Kommissionen 20094, 5.1.4). Antalet ensam-
kommande barn har 6kat kraftigt under de senaste aren och det har
dérfor blivit allt viktigare att skynda pa processen.

Arbetskraftsfragor

De borgerliga partierna och Miljopartiet 1dg bakom de forindringar
som innebdr att Sverige sedan december 2008 har en arbetskraftsin-
vandring som ir efterfrigebaserad. Systemet innebir att om arbetsgi-
vare inte lyckas finna arbetstagare inom Eu-omrédet, Norge, Island,
Liechtenstein och Schweiz s har de ritt att anstilla personer fran and-
ra linder. I linje med detta, och utifrin en uppfattning om att manga
medlemsstater har stora demografiska utmaningar framfor sig, si har
det svenska ordférandeskapet onskat lyfta fram fragan om arbetskrafts-
invandring. Aven hir har ordforandeskapet niarmast helt varit i hén-
derna pa kommissionen. Det fanns forvintningar om att kommissio-
nen skulle ligga forslag till ett direktiv om sisongsarbete samt ett di-
rektiv om personer som tillfilligt 6verfors av sina foretag. Av skil som
sannolikt var rent taktiska lade kommissionen emellertid aldrig forsla-
gen. Med det fordrag som gillde nir det svenska ordférandeskapet in-
leddes sd krivdes enhillighet mellan medlemsstaterna nir det gill-
de beslut om arbetskraftsinvandring. For att 6ka chanserna att fa ige-
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nom férslagen vintade kommissionen dirfor in Lissabonfordraget och
dess overgang till beslut med kvalificerad majoritet. S4 dven inom det-
ta omrade dr det tydligt hur ordférandeskapet paverkades av kommissi-
onens agerande.

Ordférandeskapet kunde emellertid utan kommissionen i oktober
2009 arrangera en konferens i Malmo. Anslaget var »typiskt« svenskt
di den handlade om arbetskraftsmigration och dess utvecklingspoten-
tial. Konferensen resulterade dven i ridsslutsatser som betonade vik-
ten av att mota demografiska utmaningar, cka Eu:s konkurrenskraft
och frimja utvecklingsmélen i ursprungslinderna (Rédet 2009d).
Aven om frigorna inte ir nya inom EU kan det sigas att det svenska
ordférandeskapets avsikt var att férdjupa en process som redan borjat.

Infor Stockholmsprogrammet

Det dr inte bara inom migrationsomradet som det har varit en huvud-
prioritet att fa ett nytt handlingsprogram for de réttsliga och inrikes fra-
gorna pé plats, utan det har éverhuvudtaget varit ett av de viktigaste
mélen for det svenska ordférandeskapet. Handlingsprogrammets be-
tydelse understryks emellertid av att andra aktorer tidigt varit ute och
forsokt paverka. Det kommer framfor allt till uttryck i den s kallade
Framtidsgruppen och genom migrationspakten.

Framtidsgruppen

[ januari 2007 féreslog den tyske inrikesministern Wolfgang Schiuble
och Eu-kommissionidren Franco Frattini att det skulle skapas en infor-
mell grupp for att komma med idéer till kommissionen och medlems-
staterna infor arbetet med att ersitta det da gillande femériga hand-
lingsprogrammet (Haagprogrammet). Det som kom att kallas Fram-
tidsgruppen bestod av kommissiondren for riittsliga och inrikes fragor,
samt justitie- och inrikesministrar frin Tyskland och de fem efterfol-
jande ordfoérandeskapen: Portugal, Slovenien, Frankrike, Tjeckien
och Sverige. Den efterféljande ordférandeskapstrion — Spanien, Bel-
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gien och Ungern —samt Europaparlamentet och Ridets generalsekre-
tariat var observatorer. Gruppen limnade regelbundna rapporter till
Radet for rittsliga och inrikes frigor och dess slutrapport limnades i
juni 2008 (Framtidsgruppen 2008).

I Frankrikes, Tjeckiens och Sveriges gemensamma arbetsprogram
angavs intentionen att »koncentrera insatserna« till att utforma ett
nytt femdrigt handlingsprogram. Det nimndes inte ndgot konkret om
innehallet, men i stillet forutsdgs att programmet sérskilt skulle kom-
ma att bygga vidare pa det arbete som utforts inom Framtidsgruppen
(Radet 20084, s. 66). Att doma av savil olika rapporter som skrivits om
Stockholmsprogrammet (Carrera och Guild 2008, Bertozzi 2008,
Collett 2008) — dir Framtidsgruppen éverhuvudtaget inte ndmns —
som genomforda bakgrundssamtal limnade Framtidsgruppen emel-
lertid inte nigot mer bestdende avtryck. En forklaring ér sannolikt att
parallellt med gruppens slutarbete hade Frankrike — som ocksé deltog
i Framtidsgruppen — borjat forankra sitt initiativ om migrationspakten
och inom EU pagick dirfor tvd delvis parallella processer. Det dr dir-
for mojligt att utan migrationspakten si kunde referenserna i Stock-
holmsprogrammet snarare ha gétt till Framtidsgruppen.

Frin svensk sida lades en del kraft pd Framtidsgruppen och Sveri-
ge gjorde bland annat ett inspel om vidarebosittning. Departements-
ridet Carin Bratt menar att arbetet i Framtidsgruppen kanske inte
blev sa framétblickande som man hade hoppats och att den dérfor
sannolikt endast paverkade Stockholmsprogrammet i begrinsad ut-
strickning. Migrationsministerns politiskt sakkunniga Kristina Lin-
dahl lyfter dock fram vikten av att medlemsstaterna borjade diskute-
ra frigorna. Det var i det sammanhanget centralt att gruppen genom
dterrapporteringar forankrade sitt arbete hos de medlemsstater som
inte var med. Framtidsgruppens arbete bidrog ocksa till att medlems-
staterna inte hamnade helt i hinderna pa kommissionen, utan hade
nigot eget att falla tillbaka pa. Aven om det sikert ir viktigt att starta
upp processerna ir det i alla fall svart att se att Framtidsgruppen kom
med ndgra nya konkreta inspel.
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Migrationspakten — riktlinjerna liggs fast
innan ordférandeskapet

Redan som inrikesminister hade Nicolas Sarkozy vid ett mote med de
sex storsta medlemsstaterna i september 2006 foreslagit en europeisk
pakt for invandring och asyl (»migrationspakten«) och han fsljde upp
migrationsfrigorna under presidentvalskampanjen viren 2007. Det
var dirfor inte forvinande att migration blev ett av de fyra omréden
som Frankrike prioriterade hogst infor sitt ordférandeskap (Lequesne
och Rozenberg 2008). Viren 2008 bérjade idén konkretiseras da den
franske migrationsministern Brice Hortefeux besokte ett antal europe-
iska huvudstider for att dra upp riktlinjerna. I juli 2008 presenterades
ett utkast med fem grundliggande dtaganden: 1) att organisera laglig
invandring, 2) att bekdmpa olaglig invandring, 3) att 6ka grinskontrol-
lernas effektivitet, 4) att bygga ett Europa for asylsokande, 5) att byg-
ga ett globalt partnerskap med ursprungs- och transitlinderna (Radet
2008b, s. 4).

De grundliggande dtagandena fanns ocksd kvar i den migrations-
pakt som Europeiska radet antog i oktober 2008 (Europeiska radet
2008, Radet 2008¢). Den storre politiska striden om innehéllet i migra-
tionspakten dgde emellertid rum redan innan Frankrike fattade ordfo-
randeskapsklubban. Av massmedierna att déma var det frimst Spanien
som motsatte sig de ursprungliga forslagen om att medlemsstaterna
skulle forbjudas genomféra amnestier och att det skulle skapas ett obli-
gatoriskt integrationskontrakt med krav pd att invandrare skulle tvingas
lira sig sivil mottagarlandets sprik som kultur (BBC 2008, The Guar-
dian 2008). Enligt en forskningsrapport om det franska ordférandeska-
pet agerade emellertid dven andra medlemslinder — Tyskland, Fin-
land och Sverige ndmns — for att generellt fa mer liberala skrivningar i
migrationspakten (Lequesne och Rozenberg 2008, s. 31).

De fem grundliggande idéerna i migrationspakten kan knappast i
sig betraktas som nya, utan dterfanns redan i Europeiska ridets slutsat-
ser i Tammerfors 1999 och det dirpa f6ljande Haagprogrammet (Eu-
ropeiska radet 2004, bilaga 1). I likhet med dessa slutsatser dr migra-
tionspakten vare sig ett juridiskt bindande dokument och inte heller
sirskilt detaljerad. Avsikten har snarare varit att politiskt ligga fast EU:s
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framtida prioriteringar inom migrationsomridet. Aven om det finns
en del substantiella fastligganden, till exempel ett inrdttande av ett eu-
ropeiskt stodkontor for asylfragor, sd dr utgdngspunkten att »omvand-
lingen till konkreta dtgéirder kommer att genomforas sirskilt i det pro-
gram som 2010 ersitter Haagprogrammet« (Ridet2008¢, s. 4).

Migrationspakten vickte en del uppmirksamhet och beskrevs i
manga fall som ett dokument inriktat pd mer repressiva atgirder (se
t.ex. Streijffert 2008b, anf. 81). Det ir emellertid mojligt att det var det
forsta franska utkastet som gav eko i debatten. Forslaget omarbetades i
flera avseenden och bland annat forsvann inslag om obligatoriska inte-
grationskontrakt. I Eu-nimnden menade den socialdemokratiska op-
positionen att »sammanfattningsvis« sa blev det positiva skrivningar,
men anmilde avvikande mening i friga om gréinskontrollbyran Fron-
tex och familjedterforening (Streijffert 2008a, anf. 100).

Den officiella svenska hallningen var ett viilkomnande av att Frank-
rike prioriterade migrationsfrigan och regeringen sig initiativet till
migrationspakten som »en politisk viljeyttring och en katalysator for
de diskussioner« som pédbérjats infér Stockholmsprogrammet (Rads-
promemoria 2008, se dven Billstrom 2008b). I diskussioner i EU-ndmn-
den och i riksdagen kan dock anas en mindre f6rtjusning 6ver det ur-
sprungliga franska utkastet. Statsminister Reinfeldt menade att efter-
som Sverige fick in manga av sina perspektiv si blev migrationspakten
i slutindan bittre dn det funnits anledning att forvinta sig (Reinfeldt
2008, anf. 82). Det kan noteras att férutom férhandlingar pé politisk
niva s genomfordes det dven ett antal bilaterala 6verldggningar pé
hogre tjanstemannanivd. Sammanfattningsvis sade sig migrationsmi-
nistern dock vara »mycket njd med resultatet« eftersom den antagna
versionen bland annat lade storre vikt vid ekonomisk migrations posi-
tiva effekter. Dessutom var »asylavsnittet mycket bra ur svensk synvin-
kel« eftersom »de skyddsbehovande och det gemensamma europeiska
asylsystemet stir i centrume« (Billstrom 2008¢, anf. 102).
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Stockholmsprogrammet

Fore och under det svenska ordférandeskapet har mycket av den mass-
mediala uppmirksamheten riktats mot Stockholmsprogrammet. An-
ledningen ér givetvis att dven om programmet inte &r rittsligt bindan-
de sd har de tidigare politiska viljeyttringarna frin Tammerfors (1999)
och Haag (2004) visat sig vara viktiga d de dragit upp riktlinjerna och
gett politisk tyngd 4t det dagliga arbetet. Nir stats- och regeringsche-
ferna vil antagit ett femérigt program s ska kommissionen arbeta
fram en mer detaljerad handlingsplan. Savil handlingsplan som de
efterféljande konkreta lagférslagen ska antas av bade radet och Euro-
paparlamentet. Arbetsgingen kan exemplifieras med att i Tammer-
fors bestimde stats- och regeringscheferna att ett gemensamt europe-
iskt asylsystem skulle skapas. I en forsta fas skulle asylsystemet inne-
hilla regler som faststiller vilken stat som ska préva en asylansokan
(»Dublinforordningen«), gemensamma normer for asylforfarande
(»Asylprocedurdirektivet«), minimivillkor f6r mottagande av asylss-
kande (»Mottagningsdirektivet«) och tillndrmning av innebérden av
fiyktingstatus (»Skyddsgrundsdirektivet«). Med nigon férsening har
staterna klarat av denna forsta fas och i Haagprogrammet bestimdes
slutdatumet 2010 for den andra fas som urskildes redan i Tammerfors.
Avsikten ér att den andra fasen ska resultera i ett gemensamt asylfor-
farande och att de som beviljas asyl fir en enhetlig status som giller
i hela £u. Det tidigare diskuterade lagstiftningsarbetet ér just delar i
denna andra fas. Som framgick har samarbetet gatt trogt och i Stock-
holmsprogrammet bekriftas ett redan tidigare fattat beslut om att den
andra fasen inte lingre ska vara uppnédd 2010 utan 2012.
Arbetsprocessen bakom Stockholmsprogrammet kan kort beskrivas
pa foljande siitt: 15-17 juli 2009 hélls i Stockholm en inledande, infor-
mell sammankomst med ministrarna ansvariga for rittsliga och inri-
kes frigor. Direfter holls bilaterala méten pa statssekreterarniva med i
stort sett samtliga 27 medlemsstater. Dessa bilaterala triiffar utgick fran
det forslag som kommissionen hade lagt i juni 2009 (Kommissionen
2009a) och medlemsstaterna gavs mojlighet att under ungefir en halv
dag presentera sina onskemal och synpunkter. Denna typ av méten ut-
gor generellt inte forhandlingar, utan kan snarare beskrivas som for-
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forhandlingar. Som ordférandeland kan Sverige i detta lige pdpeka
for en medlemsstat att utifrin de méten som Sverige redan genomfort,
sd kan det vara uppenbart att ett specifikt onskemal kommer att mota
starkt motstind. Mot bakgrund av kommissionens utkast och med-
lemsstaternas synpunkter arbetade det svenska ordférandeskapet se-
dan fram ett forsta utkast till Stockholmsprogram och sedan férhand-
lade medlemsstaterna om detta.

Beskrivningen visar att det var en grannlaga process att fa Stock-
holmsprogrammet pa plats. Trots detta hade det dock snarast varit an-
mirkningsvirt om medlemsstaterna inte hade enats om ett nytt hand-
lingsprogram under det svenska ordférandeskapet. Som diskuterat
hade Eu-maskineriet under nfgra ar trots allt varit inriktat pa att det
skulle bli ett Stockholmsprogram (och inte ett Pragprogram eller ett
Madridprogram).

Tidigare diskuterades migrationspaktens dagordningssittande funk-
tion och denna understryks av den centrala plats som migrationspak-
ten har i Stockholmsprogrammet. Det dr inte bara i introduktionen
som migrationspakten dberopas, dessutom upprepas dess fem politiska
dtaganden senare i dokumentet. Stockholmsprogrammet hanterar vis-
serligen andra riittsliga och inrikes frigor, men ér till lingd och struk-
tur i grunden vitt skilt frin migrationspakten. Utover inledning har
Stockholmsprogrammet sex kapitel: 1. »Frimja medborgarskap och
grundliggande riittigheter« (bland annat fri rorlighet, barnets riittighe-
ter, rasism, integritetsfrigor), 2. »Lagens och rittvisans Europa« (civil-
och straffritt), 3. »Ett Europa som erbjuder skydd« (bland annat terro-
rism- och brottsbekdmpning, katastrothantering), 4. »Tilltride till Eu-
ropa i en globaliserad virld« (grinskontroll och visumpolitik), 5. »Ett
Europa priglat av ansvar, solidaritet och partnerskap i migrations- och
asylfrigor« och 6. »Europas roll i en globaliserad virld — den externa
dimensionen« (De fem tidigare omradenas yttre dimension ska alla in-
tegreras i EU:s yttre forbindelser).

[ forhéllande till kommissionens utkast édr det sista kapitlet ett till-
ligg frin det svenska ordforandeskapet. Det ligger givetvis vil i linje
med den svenska instillningen, men tillkom som en gemensam 6ns-
kan frdn 6vriga medlemsstater. Samma sak giller ett avsnitt om migra-
tion och utveckling. Den frigan berordes bara med nigra rader i kom-
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missionens forslag, medan svenska ordférandeskapet har lagt till ett
nytt stycke om migration och utveckling (Radet 2000f, 6.1.2.). Aven om
det fanns andra medlemsstater som ville lyfta frigan, s menar riittsra-
det Leila E]l Fahimi att skrivningarna dirmed far en ganska svensk pri-
gel eftersom det dr manga medlemsstater som inte alls kopplar ihop
migrations- och utvecklingsfrigor.

Pa frigan om det mirks att Sverige varit ordférande niir Stock-
holmsprogrammet arbetats fram lyfter rittsridet Lars Johan Lonnback
fram sjilva processen. Han menar att Sverige arbetade med att skapa
en transparent procedur dir olika dmnen dels processades i ménga in-
stanser, dels att Sverige dven vid slutférhandlingarna hade riktigt langa
sittningar med alla medlemsstater. Det var inte i nigot sammanhang
som man tog till de »klassiska tricken« och korde 6ver nagon med-
lemsstat eller férsokte isolera nagon. Det d4r mojligt att det var bland
annat detta som den brittiska migrationsministern refererade till nir
han i det brittiska 6verhuset frigades ut om Stockholmsprogrammet:
»Jag tycker att det svenska ordférandeskapet gor ett utomordentligt ar-
bete med detta« (Woolas 2009).

Det finns inte ndgon enskild, konkret friga som de intervjuade per-
sonerna samfillt lyfter fram som ett forsok att dra Stockholmsprogram-
met i riktning mot svenska intressen. Det dr naturligtvis en avspegling
av instdllningen att ordférandeskapet ska vara neutralt och att det inte
var politiskt mojligt att driva migrationsfrigor t ett mer liberalt hall.
Négra anstringningar gjordes dock. I det forsta utkastet fran ordforan-
deskapet fanns ett mil om att »tilldela tredjelandsmedborgare med
uppehillstillstind i £u:s medlemsstater rittigheter jamférbara med
unionsmedborgarnas« (Radet 2009c¢, 5.1.4). Ordférandeskapet fick
emellertid dra tillbaka det i sitt andra utkast (Radet 2009e, 6.1.4). Det-
samma gillde det forslag som funnits med sedan Haagprogrammet
om att medlemsstaterna ska erkéinna varandras beslut om att ge uppe-
hallstillstand av skyddsskil. I kommissionens forslag fanns en én star-
kare formulering én den som det svenska ordférandeskapet presente-
rade, men trots det togs forslaget bort helt (jfr Kommissionen 2009a,
5.2.1, Radet 2009¢, 5.2.1. samt Ridet 2000f, 6.2.1). Bakgrunden ir vis-
sa medlemsstaters ridsla for sd kallade sekundérflyttningar inom unio-
nen, detvill siiga att en person far uppehallstillstind i en stat och déref-
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ter omedelbart flyttar vidare. Lars Johan Lonnback menar att i jimfo-
relse med Haagprogrammet ér det inte sirskilt mycket nytt inom asyl-
omridet, men att det snarare var risk for att det skulle gé bakat.

Trots att det svenska ordférandeskapet inte lyckats fa in mer konkre-
ta liberala forslag i Stockholmsprogrammet rader det inte ndgon tvekan
om att det dr ett svenskt ordférandeskap som har hallit i pennan. Det
miirks i anslaget till hur frigorna tas upp och de som har arbetat med fra-
gorna dr ndjda med att detta formulerats som att migration dr nagonting
positivt. Detta exemplifieras bist med nigra lingre citat. Det avsnitt som
handlar om griinskontroller och visumfragor inleds med:

Unionen miste fortsitta att underlitta lagligt tilltriide till medlemsstater-
nas territorier och samtidigt parallellt fortsiitta att vidta atgirder for att mot-
verka olaglig invandring och grinséverskridande brottslighet samt uppritt-
hélla en hog sikerhetsnivd. Forstirkningen av grinskontrollerna ska inte
hindra tillgang till skyddssystem av sidana personer som har ritt till dessa
och i synnerhet personer och grupper som befinner sig i sirbara situatio-
ner. Behovet av internationellt skydd och mottagandet av underdriga utan
medfoljande vuxen dr frigor som kommer att prioriteras i detta samman-

hang... (Rddet 2009f. Avsnitt 5.1).
Avsnittet till frigorna om migration inleds med:

Furopeiska radet inser att den 6kade rérligheten for personer medfér bade
mojligheter och utmaningar, och framhaller att migration om den hanteras
viil kan vara till fordel for alla berorda parter. Europeiska radet inser likale-
des att, mot bakgrund av de betydande demografiska utmaningar unionen
kommer att std infor i framtiden med en 6kad efterfrigan pé arbetskraft, kom-
mer en flexibel invandringspolitik att utgora ett viktigt bidrag till unionens
ekonomiska utveckling och resultat pd lingre sikt. Europeiska radet anser att
de langsiktiga konsekvenserna av migrationen, t.ex. pd arbetsmarknaderna
och migranternas sociala situation, maste beaktas och att kopplingen mellan
migration och integration forblir visentlig, bland annat med tanke pd unio-
nens grundliggande virderingar. Vidare erinrar Europeiska ridet om att in-
forandet senast 2012 av ett gemensamt europeiskt asylsystem (Ceas) dr och
forblir ett centralt politiskt mél for EU (Radet 2009f, avsnitt 6).

120



3. Migrationspolitiken: Ett administrerande och medlande ordférandeskap

Mot bakgrund av den migrationspolitiska kontext som Stockholms-
programmet arbetades fram i sa dr det vilgrundat att hivda att det syns
att det dr ett mer liberalt inriktat ordférandeskap som har hallit i pen-
nan. Betydligt mer spekulativ ér frigan om de substantiella forslagen
hade skilt sig 4t om en annan medlemsstat varit ordférandeskapsland.
Det dr ju omojligt att veta om mer liberalt inriktade stater hade lyckats
stoppa forslag som skulle dragit i en mer kontrollerande riktning.

Slutsatser

Det finns en relativt omfattande diskussion om 1 vilken utstréickning
ett ordforandeskap har ett storre politiskt inflytande. Ett sitt att miita
sddant inflytande ir att se i vilken utstrickning ordférandeskapets age-
rande leder till resultat som 6verensstimmer med dess mélsittningar
(Thomson 2008, 5. 594). Aven om det generellt sett ir svirt att genom-
fora en sdidan undersokning ir det faktiskt relativt enkelt nir det hand-
lar om det svenska ordférandeskapets hantering av migrationsfragor-
na. Ett rationellt agerande for att fi igenom mer nationella intressen
forutsitter vildefinierade mélsittningar och siddana har inte funnits.
Visserligen har det svenska ordférandeskapet lyft fram vidarebositt-
ningsfrigan samt relationerna mellan migration och utveckling, men
i ovrigt dr det svart att hitta nigra konkreta mélsittningar som firgas av
ett mer nationellt egenintresse.

De uteblivna svenska mélsittningarna kan férklaras utifrin tvd upp-
fattningar. Det handlar dels om uppfattningen att ett ordférandeskap
ska vara neutralt, dels om uppfattningen att det inte var mojligt att dri-
va migrationsfrigorna it ett »svenskt« hill. Forskaren Simone Bunse
argumenterar for att ett ordforandeskaps inflytande kan forstirkas om
den inrikes- och utrikespolitiska kontexten ér positiv, om det dr fa med-
lemsstater som har intensiva preferenser och om ordférandeskapet har
goda relationer med kommissionen och Europaparlamentet (Bunse
2000, 5. 69f.). Aven om mycket saledes talade for majligheterna till in-
flytande, till exempel den inrikespolitiska kontexten och goda relatio-
ner med Europaparlamentet, s talade andra faktorer starkt mot att
ens forsoka driva vissa frigor. Den ekonomiska utvecklingen (finans-
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krisen) och den politiska utvecklingen (reaktioner mot invandring i
manga medlemsstater) har resulterat i att flera stater har intensiva pre-
ferenser. Forutsittningarna for att driva en mer liberal migrationspoli-
tik var ddrmed begrinsade.

Aven om Sverige inte har startat nigra nya processer, kan man moj-
ligen ha skyndat pa en del redan existerande. Det handlar om forbiitt-
rad dialog med tredjelinder och arbetskraftsmigrationens potential
och vidarebosittning. De mer ligmiilda svenska initiativ som har tagits
har inte resulterat i nigon ny bindande lagstiftning, men det handlar
om ambitioner att forsoka pdverka agendan pa sikt och uppmirksam-
ma idéer som idr helt obekanta i en del andra medlemsstater, till exem-
pel vidarebosittning.

Av de fyra funktioner som brukar urskiljas for ett ordférandeskap —
dagordningssittande, medlande, administrerande och representeran-
de —ir det tydligt att Sverige i mycket begrinsad utstrickning haft en
dagordningssittande funktion. For alla ordférandeskap ir det emeller-
tid ndrmast oundvikligt att dtminstone i ndgon mén fylla de tre 6vri-
ga funktionerna. Den externa representationen av EU mot omvirlden
har varit begrinsad, men kom bland annat till uttryck i att migrations-
minister Tobias Billstrom och kommissionens vice ordférande Jacques
Barrot forhandlade med Turkiet om att intensifiera samarbetet i mig-
rationsfrigor. Den interna representationen — den mot évriga EU-insti-
tutioner — var da i jimforelse med den externa representationen mer
omfattande. Det ir hiir tydligt hur beroende ett ordférandeskap ér av
kommissionen. Trots att Sverige signalerat sin entusiasm infor frigan
om vidarebosittning lade kommissionen forslaget relativt sent och det
hann inte forhandlas klart under hosten 2009. Inom asylpolitiken kom
ocksa flera tunga forslag (Asylprocedurdirektivet samt Skyddsgrunds-
direktivet) sd sent att Sverige inte hann agera utifrin dessa. Betriffande
arbetskraftsmigration forvintades kommissionen ligga fram tva direk-
tiv, men den valde sannolikt av taktiska skil att viinta in Lissabonfor-
dragets overging till beslut med kvalificerad majoritet. Sammantaget
kan séigas att relativt sett var det i begrinsad utstrickning som det svens-
ka ordférandeskapet fyllde den representerande funktionen.

Mycket av arbetet har varit inriktat pa det nya femariga handlings-
programmet for rittsliga och inrikes frigor och foga oviintat blev det
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ocksa ett Stockholmsprogram. Det svenska ordférandeskapet har hir
naturligen intagit en administrativ samt medlande funktion. For att
gora en fullodig bedomning av hur vil Sverige fyllt dessa funktioner
behovs egentligen information fran aktorer utanfér Regeringskansliet.
En fingervisning aterfinns sannolikt i det tidigare refererade uttalan-
det av den brittiske ministern Phil Woolas om hans uppfattning att det
svenska ordférandeskapet gjorde ett utomordentligt arbete med Stock-
holmsprogrammet. En annan fingervisning finns givetvis i det faktum
att den nya handlingsplanen heter Stockholmsprogrammet och inte
ndgot annat.

Aven om den dagordningssittande funktionen har varit mycket be-
grinsad, kan det inda konstateras att det inte var betydelselost att det
var just Sverige och inte nigot annat land som ledde Eu under andra
halvaret 2009. Med hinsyn till den migrationspolitiska kontext som
Stockholmsprogrammet arbetades fram i si har programmet ocksa
mer balanserande inslag. Det gor det rimligt att karaktirisera ordféran-
deskapet inom migrationsomridet som ett administrerande och med-
lande ordforandeskap med liberalt anslag.
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4. Ndromrddet: Regional prioritering
som alleuropeiskt intresse

id en dterblick pd senare ars ordférandeskap framtrider bil-

den att de flesta ordforandelidnder har haft nigon form av re-

gional prioritering. Sledes drev det franska ordférandeskapet
hosten 2008 frigan om en Medelhavsunion, medan tjeckernas fokus
lag pa det si kallade Ostliga partnerskapet om fordjupade relationer
till grannlinderna i stra och sydéstra Europa (Armenien, Azerbajdz-
jan, Georgien, Moldavien, Ukraina och Vitryssland). Det portugisiska
ordférandeskapet 2007 fokuserade pd Afrika och Latinamerika, medan
det osterrikiska 2006 sig som sin huvuduppgift att bekriifta och vitali-
sera EU:s dtagande gentemot linderna pa Balkan nir det géllde Eu-ut-
vidgning och framtida medlemskap.

Som dessa exempel antyder kan regionala prioriteringar vara av tva
principiellt olika slag — antingen en regional fokusering som i vissa av-
seenden beror en del av EU:s linder mer dn 6vriga medlemsstater, sa-
som Medelhavsunionen och Ostliga partnerskapet, eller en politisk
process som fordndrar EU som organisation och dess regionala roll i
Europa. Det mest framtridande exemplet pd det senare dr Eu:s utvidg-
ning, men hit hor ocksi exempelvis samverkan med andra europeiska
och/eller transatlantiska organisationer.

Regionala prioriteringar ér principiellt intressanta utifran dtminsto-
ne tvd utgngspunkter. For det forsta inbegriper de vildigt tydligt ett
stillningstagande frin ordférandeskapets sida. Dirmed befinner sig
ordforandeskapet i en kiinslig situation, i vilken det litt anklagas for att
driva egenintressen, samtidigt som det bakbinds av normen att agera i
hela Eu:s intressen. Nyckeln till framgéng ligger i att kunna formule-
ra regionala prioriteringar som alleuropeiskt intressanta, att de pé ni-
gotsittir betydelsefulla for hela Eu. For det andra innefattar regionala

127



RIKARD BENGTSSON

prioriteringar ofta en griansoverskridande dimension. De ror sig i gré-
zonen mellan intern Eu-politik och externa relationer. P4 sa siitt ér re-
gionala frigor ovanligt komplexa, eftersom de kan omfattas av olika
beslutsprocedurer, institutionskompetenser och férvintningar, bero-
ende pd hur en friga definieras.

I det hir kapitlet analyserar jag det svenska ordforandeskapets re-
gionala prioriteringar hésten 2009. I ordférandeskapsprogrammet
lyfts framfor allt fyra regionala prioriteringar fram. Dessa ér princi-
piellt olika till sin karaktir, men binds samman av det faktum att de
alla innehéller ett grinsoverskridande element. Som jag ska visa ér de
dessutom direkt eller indirekt relaterade till varandra. Den forsta pri-
oriteringen handlar om den Ostersjostrategi som Sverige sedan flera
ar arbetat pd att ta fram och som regeringen marknadsforde hart in-
for ordforandeskapet. Strategin antogs sedermera i oktober 2009 un-
der svensk ledning. En andra regional prioritering rér forhallandet till
Ryssland. Aven denna friga har varit ett centralt svenskt intresse un-
derling tid, och var liksom utvidgningen en uttalad prioritering under
det forra svenska ordforandeskapet. En tredje friga handlar om Ostli-
ga partnerskapet, det vill siiga fordjupade relationer till nigra av Eu:s
grannlinder i éstra Europa. Den fjirde frigan ror EU:s fortsatta utvidg-
ningsprocess, en principiellt viktig friga for Sverige under lang tid.
Frigan ir en regional prioritering inte dérfor att den dr mer relevant
for vissa delar av EU 4n andra — tviirtom! — utan dérfor att den inbegri-
per regional sikerhet och utveckling och i stor utstrickning bestim-
mer de framtida politiska forutsittningarna pé regional europeisk nivi.

I det foljande kommer vart och ett av dessa omraden att analyse-
ras dels utifrin hindelseutvecklingen under det svenska ordférande-
skapet, dels problematiseras utifrin nagra av introduktionskapitlets di-
mensioner. Kapitlet baseras pé officiell dokumentation frin det svens-
ka regeringskansliet respektive EU:s institutioner, tidningsmaterial och
ett antal intervjuer genomférda med tjinstemin i Regeringskansliet,
pa svenska representationen respektive Europeiska kommissionen i

Bryssel.
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Kontext: Regional prioritering som utmaning

Regionala politiska processer aktualiserar frigor av central betydel-
se for den europeiska integrationsprocessen. Regionaliseringen av EU
kan betraktas utifrin tvd motstridiga perspektiv: regionalisering som
risk respektive fortjanst. Om man tar sin utgngspunkt i att (den eu-
ropeiska) integrationsprocessens framgdng betingas av att samtliga in-
blandade parter strdvar mot samma mal under samma formella ram-
verk (inte sillan utifrin en idé om fortjinsterna med 6kad harmoni-
sering) sé ter sig arrangemang som exempelvis premierar regionala
processer, och dirmed endast delar av medlemsstatskretsen, utma-
nande. Det 6verordnande problemet med regionala prioriteringar
handlar om att de riskerar att utmana sammanhéllningen inom uni-
onen. Regionala satsningar inbjuder till ett slags kompensatoriskt be-
teende — nationell egoism, enkelt uttryckt — i bemiirkelsen att med-
lemslinder forsoker kompensera sig for att andra medlemsstater/delar
av EU premierats i form av regional fokusering. Problemet utlises litt-
tast i forhallande till de regionala projekt/program som lanserats, men
giller principiellt sett ocksd gentemot enskilda linder. Regional foku-
sering pa senare dr i form av Nordliga dimensionen, Medelhavsunio-
nen, Ostliga partnerskapet och Ostersjostrategin kan betraktas i detta
ljus. Som en fortsittning pd samma process har den ungerska regering-
en varit drivande for en Donaustrategi, som planeras att antas under
det ungerska ordfsrandeskapet vdren 2o11. Bortom Donau riktas blick-
arna mot Nordsjon och Kanaléarna och mot Sydeuropa. Om en si-
dan utveckling drivs av funktionell problemlésning ér allt gott och viil,
men om det finns inslag av kompensationslogik stir EU kort och gott
infor en splittrad framtid.

Om man diremot som utgingspunkt erkinner att férutsittningar-
na skiftar mellan olika delar av Eu-omradet, liksom mellan olika po-
litikomréden, ter det sig naturligt, kanske till och med 6nskvirt, med
en mer differentierad ansats i forhillande till integrationsprocessen.
Bland fértjidnsterna med regionaliseringen av EU kan framhillas tre ty-
per av sammanlinkade argument. For det forsta mojliggor regionala
satsningar att hiinsyn tas till lokala férhéllanden, det vill séiga regiona-
la initiativ kan ses som ett slags kontextkiinslig problemlésning i vilket
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enskilda medlemslidnders eller gruppers potential, problem eller bero-
ende erkiinns. En andra bevekelsegrund ér att den naturliga variation
i politisk vilja som existerar bland medlemslinderna (och som for all
del ldngt ifran alltid foljer geografiska linjer) inte lamsléar utvecklingen
av ny politik utan viinds till politisk aktivitet bland en del av medlem-
marna. Denna logik handlar om att initiativ fran ett fital tolereras av
ett flertal, 1at vara att de senare aldrig sjilvmant hade lanserat eller dri-
vit pd en sidan utveckling. Samma slags resonemang kan foras till ett
forsvar av initiativ for fordjupad integration i ett sektoriellt perspektiv.
For det tredje dr regionala arrangemang ett sitt att hantera Eu:s kom-
plexitet och det stora antalet samarbetsparter. Sammantaget innebir
detta att regionala prioriteringar kan ses som ett erkinnande av liksom
ettrealiserande av flernividynamiken i Ev.

Hittillsvarande tecken tyder pa att sddant egoistiskt beteende som
beskrivs ovan inte ir ett framtridande fenomen och inte paralyserar
EU-systemet. Det finns dtminstone tre potentiella forklaringar till det-
ta. Den forsta har att gora med sjilva utformningen av regionala initi-
ativ, inte minst avseende kostnaderna for regionala satsningar. Initiativ
som inte forutsitter nigon éronmirkt ny finansiering betraktas av na-
turliga skil som mindre kontroversiella bland de linder som inte pri-
mirt berors. Aven frigan om skapandet av nya institutionella arrange-
mang kan diskuteras i detta sammanhang — ju mindre av institutio-
nell nyordning initiativ forutsitter, desto littare har de att accepteras
av samtliga medlemslinder. En andra forklaring handlar om kommu-
nikation, framfor allt betydelsen av att fora fram den regionala foku-
seringen 1 ett alleuropeiskt perspektiv, det vill sidga att skapa legitimi-
tet for det egna intresset. Den tredje forklaringen handlar om EU-syste-
mets karaktir, i bemiirkelsen att EU:s samarbetskultur faktiskt innebér
att medlemsldnder under vissa forutsittningar kan fora fram nationel-
la intressen samtidigt som andra medlemslidnder vet att den mojlighe-
ten finns kvar fér dem i ett annat sammanhang. Eu-samarbetet karak-
tiriseras av en avancerad form av reciprocitet, som innebir att med-
lemslidnderna erkinner varandras legitima behov och intressen.
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Ostersjostrategin

En av den svenska regeringens frimsta prioriteringar fér ordférande-
skapet var som bekant den sa kallade Ostersjostrategin. Strategin an-
togs vid Europeiska radets mote i oktober 2009, vilket far betraktas som
en klar svensk framgéng. Idén om en strategi for en begrinsad del av
EU gdr ndgra ar tillbaka i tiden och lanserades ursprungligen av en ar-
betsgrupp i Europaparlamentet under ledning av den brittiske parla-
mentsledamoten Christopher Beazley och i vilken ddvarande parla-
mentarikern Cecilia Malmstrom ingick. I november 2006 antog par-
lamentet en resolution som uttryckligen manade kommissionen att ta
fram ett forslag till Ostersjostrategi som Europeiska ridet senare skulle
kunna anta. Utgdngspunkten fér denna grupps arbete var behovet av
en koordinerad insats for att hantera de risker som finns i Ostersjéom-
rddet, framfor allt pi miljdomradet och nir det giller sjosikerhet, och
att overbrygga sociala och ekonomiska skillnader i regionen for att rea-
lisera dess utvecklingspotential (Europaparlamentet 2000).

Ostersjon som svenskt intresse

Furopaparlamentets idé om en regional satsning pa Ostersjon plock-
ades sedermera upp av den svenska regeringen. Svenskarnas engage-
mang i Ostersj6frigan kan forklaras utifrin flera olika perspektiv. Ur
ett funktionalistiskt perspektiv tas utgéngspunkt i det djupa émsesidi-
ga beroende som finns mellan Ostersjostaterna. Statsminister Fredrik
Reinfeldt och den tyska forbundskanslern Angela Merkel skrev en de-
battartikel i februari 2009 som publicerades i Svenska Dagbladet och
en rad tyska tidningar, i vilken de bland annat framhaller denna pro-
blemlosande aspekt: »Vi har sedan ldnge insett att manga av de uppgif-
ter som Ostersjolinderna stir infor bara kan lésas om vi samarbetar«
(Merkel & Reinfeldt 2009). Ett andra, historiskt och identitetsmiis-
sigt perspektiv pekar pa Ostersjons centrala betydelse for sivil handel
som samhilleliga kontakter och tar fasta p4 kalla krigets destruktiva lo-
gik liksom de forbittrade forutsittningar som nu finns i och med Eu:s
utvidgning 2004, genom vilken Ostersjon mer eller mindre ir ett EU-
innanhav (med atta av nio strandstater som Eu-medlemmar). Ett tred-
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je perspektiv fokuserar pd betydelsen av ett fortsatt nira forhallande till
Ryssland. Aven om Ryssland inte omfattas av strategin som sidan sa
dr manga av de sakfrigor som strategin fokuserar pa till sin natur sada-
na att Ryssland inbegrips. Dirmed ir en fokusering pa Ostersjon ock-
sd ur ett EU-internt perspektiv av betydelse f6r en av de mest centrala
utrikespolitiska relationerna (mer om detta nedan). Hirtill kan tillig-
gas att Ostersjofokuseringen ir naturlig ur ett svenskt politiskt perspek-
tiv. Det har varit ett centralt svenskt intresse sedan kalla krigets slut,
forst under Carl Bildts regeringstid, da bland annat Ostersjostaternas
rad bildades, och sedermera under Géran Perssons regeringstid, un-
der vilken den svenska fokuseringen pé Eu:s 6stutvidgning (den pri-
mira prioriteringen under ordférandeskapet 2001) i mangt och myck-
et handlade om de baltiska linderna och Polen. Samtidigt utgjorde
Ostersjofokuseringen en motvikt till en alltfor lingtgiende Eu-foku-
serad overstatlighet och var dirtill en naturlig utveckling av engage-
manget for det nordiska samarbetet.

Sommaren 2007 utgor en viktig tidpunkt i utvecklingen av Oster-
sjostrategin. [ juni 2007 triffades Ostersjostaternas utrikesministrar i
Malmé for att diskutera det framtida regionala samarbetet. Infér métet
forklarade utrikesminister Carl Bildt den svenska hallningen i en de-
battartikel i Sydsvenska Dagbladet. Det var framfér allt tva tankegang-
ar som genomsyrade Bildts resonemang vid denna tidpunkt. Den ena
var att samarbetet med Ryssland var av central betydelse fér regionens
framtid, den andra att det politiska liiget efter Eu-utvidgningen gjor-
de det sdvil naturligt som avgérande att ge samarbetet en Eu-inriktad
prigel. »En sak ir klare, skrev Bildt, »niimligen att framtidens Oster-
sjosamarbete méste fi en tydligare EU-dimension« (Bildt 2007). Sena-
re samma ar talade statsminister Reinfeldt om behovet av en europeisk
strategi vid Baltic Development Forums toppméte i Tallinn (refererat
i Reinfeldt 2009). Vid Europeiska radets méte i december 2007 beslét
radet, bland annat efter svenska initiativ och pétryckningar att uppdra
dtkommissionen att senast i juni 2009 lidgga fram ett forslag till strategi
for Europeiska radet att ta stillning till under det svenska ordférande-
skapet. Dirmed kan sigas att Ostersjofrigan var klar som prioritering
redan infor férhandlingarna och direfter fullbordandet av 18-mana-
dersprogrammet med Frankrike och Tjeckien. Under dessa kontak-
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ter menar man fran svensk sida att de andra linderna accepterade den
svenska Ostersjoprioriteringen utan omsvep. I Frankrikes fall talades
dessutom om att en regional satsning i sédra Europa skulle kunna bli
aktuell i framtiden (intervju Sveriges EU-representation 2010-03-11).

Sa langt prioriteringsarbetet. Nir det gillde att ta fram sjilva strate-
gin sd leddes det svenska arbetet av Eu-minister Cecilia Malmstrom.
Strategin ir ett gott exempel pa samarbete med kommissionen; i pro-
cessen var inte mindre dn 21 generaldirektorat inblandade. Arbets-
gingen fram till beslut vittnar dessutom om intressanta forsok till med-
borgerlig férankring. Under perioden augusti 2008 till februari 2009
genomfordes en offentlig konsultationsprocess, baserad pa fyra run-
dabordskonferenser (i Kaunas, Gdansk, Képenhamn och Helsing-
fors), en ungdomskonferens i Hamburg och dessutom ett nitbaserat
forum under november och december 2008. Processen inleddes och
avslutades med intressentkonferenser (i Stockholm respektive Ro-
stock). Kommissionen presenterade sitt forslag till strategi i juni 2009
(tillsammans med en handlingsplan for det konkreta arbetet). Un-
der det svenska ordférandeskapet bildades en sé kallad »Friends of the
Presidency«-grupp, som ir ett ad hoc-inriktat siitt att hantera bland an-
nat tviirsektoriella frigor som inte har ndgon given ridstillhorighet (in-
tervju Sveriges EU-representation 2010-03-11). Utkastet till strategi dis-
kuterades vid ett raidsmoéte i Stockholm i september och antogs av Eu-
ropeiska radet i oktober 2009.

Innehdll och logik

Vilket ir Ostersjostrategins huvudsakliga innehall? Kort uttryckt kan
sdgas att strategin gar ut pd att koordinera redan existerande samarbe-
te i regionen. Inom en rad olika organisatoriska sammanhang — Oster-
sjostaternas rdd, Helcom, Nordiska ridet, Union of Baltic Cities, bara
for att nimna ett fatal — pigér ett omfattande samarbete, och strategin
syftar till att linka samman dessa processer och knyta dem till sidana
som pagar pd EU-nivd och att effektivisera samarbetet genom att tydli-
gare lyfta fram ansvars- och implementeringsfrigor. Det ir fyra frige-
komplex — sd kallade pelare — som star i fokus i strategin: héllbar mil-
j6, ekonomisk vilfird och utveckling, en tillginglig och attraktiv regi-
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on samt en siker och trygg region. Mer konkret dr det inom ramen for
dessa fyra pelare femton prioriterade omriden som fokuseras. For var-
je prioriterat omrade ir minst ett Ostersjéland ansvarigt. Varje omride
innehaller ett antal frigor (actions). Dirtill kommer ett antal fragor,
bland annat rérande sjofart, som ir av horisontell karaktir och alltsa
inbegriper flera eller samtliga pelare. Sammanlagt pekar strategin ut
76 prioriterade frigor. Kommissionen ska ansvara for koordinering,
implementering, évervakning och rapportering och far déirmed en po-
tentiellt mycket inflytelserik roll.

Strategin bygger alltsd pa existerande samarbetsprocesser och sam-
arbetsforum. Strategin skapar inga nya institutioner och innefat-
tar inga egentliga egna budgetmedel och inte heller nigot nytt regel-
verk. Denna idé om three no:s var den svenska arbetslinjen for att fa an-
dra lidnder att acceptera strategin (intervju Sveriges EU-representation
2010-03-11). Samtidigt innebir detta uppligg att strategin i sig dr svag
som politiskt instrument och dess framgang avgors i allt viisentligt av
hur andra Ostersjoaktorer agerar. Detta beroende, tillsammans med
konstruktionen som innebir att Ryssland inte 4r medlem av strategin
samtidigt som de flesta av strategins omraden och frigor ér sddana dir
Ryssland ér den avgorande aktoren, skapar visentliga utmaningar mot
strategins framgéng (se vidare Bengtsson 2009a).

Regional strategi som prioritering

Det dr naturligtvis dnnu for tidigt att séiga nigot sikert om strategins
framging, effektivitet och problem. Négra reflektioner kring strate-
gin som prioritering kan dock goras. En reflektion rér hur ordféran-
delandet lyckas skapa legitimitet for ett eget nationellt intresse. Det
dr framfor allt tvd aspekter som framtrider. Den ena handlar om vik-
ten av att under processen stindigt papeka det europeiska mervirdet.
Enligt uppgift har detta frin svenskt hall bland annat skett i form av
att man konsekvent framhallit hur en forbittrad Ostersjomiljo gagnar
hela EU och man har pekat pa kopplingen mellan regionens ekono-
miska utveckling och den inre marknadens funktionssitt och karak-
tir (intervju Sveriges EU-representation 2010-03-11). Dévarande EU-
minister Cecilia Malmstrom har explicit refererat till strategins be-
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tydelse som ett nytt alleuropeiskt instrument — bendmnt makroregi-
onal strategi — i ett alltmer komplext EU: »EU:s Ostersjostrategi ir ett
nytt, innovativt sitt att hantera ett alltmer diversifierat Eu. Ett £U i vil-
ket mangfalden linder och strukturer gor Eu-arbetet alltmer svirfang-
at for kommissionen, medlemsstaterna och medborgarna. Det ér dér-
for inte alls konstigt att nya former f6r férdjupat samarbete utvecklas
for att mota de komplexa utmaningar som genomsyrar grannomra-
det och dir EU:s 19sningar inte kan vara tillréickligt precisa for att pas-
sa samtliga EU:s 27 medlemsstater exakt, trots att utmaningarna berit-
tigar grinsoverskridande samarbete« (Malmstrom 2009a, forfattarens
oversittning). Hir kan tilliggas att i ovan refererade debattartikel av re-
geringscheferna Reinfeldt och Merkel pekas just pa strategins betydel-
se i ett bredare europeiskt perspektiv. De skriver bland annat: »Genom
strategin verkar vi ocks for att Ostersjon blir ett pilotomride inom Eu
for forbittrad havsmiljo och gemensam havsovervakning« (Merkel &
Reinfeldt 2009). Vilken betydelse denna europeiska betoning har haft
jamfort med konstruktionen baserad pé »de tre nej:en« édr dock en 6p-
pen friga.

En andra reflektion handlar om framtiden fér den prioriterade fré-
gan, det vill siiga att frin ordférandeskapets sida sikerstilla priorite-
ringen, dven efter det att ordférandeskapet roterat vidare. I fallet med
Ostersjostrategin bor betonas att den svenska arbetslinjen legat niira
kommissionens. I realiteten har den utvecklats tillsammans med kom-
missionen — en svensk foretridare uttrycker det som att Sverige och
kommissionen har arbetat »i tandem« (intervju Sveriges EU-represen-
tation 2010-03-11). Mot denna bakgrund kan ett fortsatt engagemang
fran kommissionshall forvintas. Samtidigt dr konkurrensen med and-
ra frigor pd den europeiska dagordningen stor och det dr uppenbart att
ordférandeldnder utanfor regionen inte kan forvintas driva frigan pa
samma aktiva sitt som ett engagerat Ostersjéland. Dirmed finns en
risk for att nér vil strategin etablerats, forflyttas den politiska uppmiirk-
samheten till andra frigor och geografiska sammanhang. Flera aspek-
ter talar dock mot en sidan utveckling. For det forsta finns en tidsplan
for kommissionens uppfoljningsarbete, for det andra gor idén om att
utveckla makroregionala strategier pd andra héll i EU och dess griins-
omraden att diven Ostersjostrategin fortsitter vara aktuell.
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Ryssland

Ostersjostrategin aktualiserar en andra regional friga av centralt in-
tresse for Sverige och EU, ndmligen forhallandet till Ryssland. Relatio-
nerna mellan Eu och Ryssland har under ling tid priglats av hog kom-
plexitet, med ett institutionaliserat bilateralt samarbete baserat pi ett
antal gemensamma intressen i parallell existens med normativ kon-
kurrens och asymmetrisk interdependens mot bakgrund av Eu-omra-
dets — och sirskilt vissa enskilda medlemsstaters — beroende av rysk en-
ergi, framfor allt naturgas. Till bilden inf6r det svenska ordforandeska-
pet hor ocksd den eskalerande krisen i Kaukasus som kulminerade i
kriget mellan Ryssland och Georgien i augusti 2008 i vilket EU mycket
kraftfullt tog Georgiens parti (Bengtsson 2009b, kap. 5-6).

For Sveriges del utgor Ryssland och tidigare Sovjetunionen en cen-
tral sikerhetspolitisk fragestillning. Det ér dirfor foga forvinande att
relationerna till Ryssland i ordférandeskapsprogrammet beskrivs som
»strategiskt viktiga« (Regeringen 2009a:14). Samtidigt ska noteras att
Ryssland fokuseras i mindre utstrickning dn vad som var fallet vid det
forsta svenska ordforandeskapet — da var Ryssland i sig en utpekad pri-
oritering, nu ndmns Ryssland som del av diskussionen om relationer-
na till ndromridet och utifrin perspektivet »EU som global aktor«.
Ryssland ndmns inte i listan 6ver frigor i fokus i den svenska regering-
ens resultatredovisning for det utrikes- och siikerhetspolitiska omra-
det (Regeringen 2009b). Med andra ord kan urskiljas en perspektivior-
skjutning for svenskt vidkommande. Mot denna bakgrund analyseras
i det foljande dels utvecklingen av relationerna med Ryssland under
det svenska ordférandeskapet, dels hur EU under svensk ledning tin-
ker sig att Ryssland forhaller sig till Ostersjostrategin.

Toppmdte med forhinder

Under hosten 2009 handlade arbetsférhallandet mellan Eu och Ryss-
land 1 allt visentligt om toppmétet mellan parterna i Stockholm i mit-
ten av november. Moétet foljer en vil etablerad ordning med halvars-
visa toppmoten, varannan ging under ryskt virdskap, varannan ging
under EU-viirdskap, normalt i ordférandelandet. Hostens toppméte
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omgirdades dock av stor osikerhet om huruvida den ryske presiden-
ten verkligen skulle infinna sig. Bakgrunden stir huvudsakligen att
finna i negativa relationer mellan Ryssland och Sverige under de se-
naste tvd dren. Den frdmsta anledningen till att ordférandelandet Sve-
rige skapat irritation och ilska i Moskva édr den svenska regeringens — i
synnerhet Carl Bildts — ensidiga utpekande av Ryssland som ansvarigt
for den militira konflikten mellan Ryssland och Georgien i augus-
ti 2008 (se exempelvis Bildt 2009 om »geo- och maktpolitikens ater-
komst i dstra Europa«). Aven om méanga europeiska ledare gjorde sam-
ma analys till Georgiens forsvar hosten 2008 har Carl Bildt lingre och
mer ihirdigt dn de flesta hallit fast vid sin kritik, vilket inte setts med
blida 6gon i Moskva. En andra anledning var att Sverige inte stoppat
den tjetjenska webbplatsen Kavkazcenter som opererar frin Sverige
och har en uttalat aggressiv hallning mot Moskva (Svenska Dagbla-
det 2009a). Ett tredje irritationsmoment var den utdragna svenska pro-
cessen med att godkinna gasledningen Nord Stream i Ostersjon. Men
nir den svenska regeringens klartecken mycket ldgligt gavs i borjan
pa november svingde tongdngarna i Ryssland. Fran ryskt héll forsok-
te man flytta toppmétet till Bryssel i form av ett méte med alla 27 EU-
ledare i stillet for med enbart den svenska statsministern i egenskap av
EU:s ordférande, men sd blev alltsa till sist inte fallet (Dagens Nyheter
2009a). Det finns hir anledning att understryka den kiinsliga situation
som ordférandeskapet befann sig i, priglad av & ena sidan en forvin-
tan frén EU-kretsen om att som ordférandeland ta ansvar for den ge-
mensamma samarbetsprocessen med Ryssland, och svenska nationel-
la intressen och férvaltningsprocesser, a den andra. Denna generella
problematik understryks av att i férhallande till Ryssland har de olika
Eu-medlemmarna vildigt olika erfarenheter och nationella intressen.
EU:s gemensamma hallning kan bist betecknas som ambivalent.

En av toppmétets viktiga frigor var de fortsatta férhandlingsproces-
serna om ett nytt samarbetsavtal mellan parterna. Det ursprungliga
partnerskaps- och samarbetsavtalet tridde i kraft 1997 med en 16ptid
om tio dr, men arbetet med ett nytt och utvecklat avtal har stott pé sub-
stantiella hinder liksom forsenats av kriget i Georgien (EU suspendera-
de forhandlingarna under hosten 2008). En av de viktigaste frigorna i
forhallande till ett nytt avtal rér EU-omradets beroende av rysk energi,
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framfor allt naturgas, ett beroende som okar ytterligare med anledning
av Nord Streamprojektet. I anslutning till toppmoétet undertecknades
ett avtal om ett system om »tidig varning« vad giller riskerna for leve-
ransavbrott (Regeringen 2009b; Dagens Nyheter 2009a). Toppmétet
betraktas frin svenskt hall som en framgiing genom att Ryssland hojde
sitt utsldppsminskningsmal infor klimattoppmétet i Képenhamn och
stillde sig positiv till att etablera ett moderniseringspartnerskap foku-
serat pd ndrmare ekonomisk integration. Dirtill ingicks fem nya av-
tal om grinsoverskridande samarbete. Av principiell vikt dr att Ryss-
land for forsta gingen bidrar finansiellt till samarbetet (med 160 miljo-
ner euro). Dessutom kom parterna éverens om nirmare samarbete pé
krishanteringsomradet (Regeringen 2009b:12).

Ryssland och Ostersjostrategin

Som nimndes i forra avsnittet omfattas inte Ryssland av Ostersjostra-
tegin. I strategin hinvisas kort och gott till att de aspekter av strategin
som relaterar till Ryssland ska hanteras inom ramen f6r den sé kallade
Nordliga dimensionen. Detta samarbetsprogram mellan EU och Ryss-
land utvecklades under tidigt 2000-tal och omfattar i dag fyra sektorer
— miljo (inklusive kdrnenergi), hilsa, transport och logistik samt kul-
tur, 1t vara att det endast dr de tva forstnimnda som kan sigas vara
fullt operativa. Detta uppligg for Ostersjostrategin star i bjirt kontrast
till Europaparlamentets ursprungliga idé, vars logik utgick just frin
det omsesidiga beroendet gentemot Ryssland och dirfor placerade de
gemensamma Ostersjofrigorna som en del av det bredare Rysslands-
samarbetet (vilket framgdr redan av parlamentsresolutionens titel —
»Resolution on a Baltic Sea Strategy for the Northern Dimension,
se Europarlamentet 2006). Den linje som kommissionen och Sverige
slutligen drev var att gora strategin Eu-intern. Det finns otvetydigt viss
logik i uppligget att forsoka ta ett samlat grepp om utvecklingen i en
viss del av EU, men det innebér samtidigt att man drar en tydlig grins
mellan intern och extern politik i ett sammanhang dér problemen lik-
som potentialen dr grinsoverskridande. Fran kommissionshall fram-
halls att Ryssland hittills visat visst intresse for strategin och att inga in-
tressemotsittningar existerar. Dértill har man just mot bakgrund av in-
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sikten om fragekomplexets karaktir haft ett férsta mote i Moskva for
att utbyta information och perspektiv (intervju kommissionen 2010-03-
30). Samtidigt framstir det som bekymmersamt sdvil vad giller pro-
blemformulering som ansvarstagande att Ryssland inte ingdr i strate-
gins institutionella konstruktion. I férlingningen star Eu infor ett di-
lemma nir det giller Rysslands forhdllande till Ostersjostrategin. Om
Nordliga dimensionen utvecklas vil blir strategin mindre betydelse-
full och i vissa avseenden overflodig. Om Nordliga dimensionen inte
utvecklas pd ett positivt sitt pi grund av bristande ryskt intresse eller
politiska motsittningar riskerar dven Ostersjostrategin att forsvagas.
Denna problematik giller naturligtvis primirt fragor av grinsoéverskri-
dande karaktiir, sisom miljo och sikerhet till havs, och i mindre ut-
strickning den del av strategin som handlar om ekonomisk utveckling
och potential (och som relaterar till EU:s inre marknad).

Ostliga partnerskapet

Parallellt med fokuseringen pa Ryssland har arbetet med det sa kalla-
de Ostliga partnerskapet varit en prioriterad fraga for det svenska ord-
forandeskapet. Partnerskapet avser att fordjupa relationerna till Eu:s
grannlinder i 6stra Europa, ndrmare bestimt Armenien, Azerbajdz-
jan, Georgien, Moldavien, Ukraina och Vitryssland. Partnerskapets
ursprung stir att finna i ett svenskt-polskt initiativ frin maj 2008 om
attfor de forstnimnda fem linderna vidareutveckla existerande samar-
bete, exempelvis avseende viseringsregler, samhilleliga kontakter och
fordjupade frihandelsavtal, och nir det handlar om Vitryssland, att
forsoka f till stind konkreta samarbetsprocesser och stodja demokra-
tiutvecklingen i landet via det civila samhillet. Europeiska ridet be-
slutade i juni 2008 att ge kommissionen i uppdrag att ta fram ett for-
slag till ett Ostligt partnerskap; kriget i Georgien bidrog senare till att
det extraordinira Furopeiska rddet i september 2008 bad kommissio-
nen att ytterligare paskynda arbetet (Bengtsson 2009b). Forslaget pre-
senterades i december 2008 och beslutades formellt i maj 2009. Kom-
missionens forslag baseras pa en grundliggande idé om vikten av att
partnerskapslinderna utvecklas i nira forhallande till Eu, dels for de-

139



RIKARD BENGTSSON

ras egen skull, dels ddrfor att det ligger i EU:s egenintresse. Foljande
passage frin kommissionens forslag iir belysande: »Det Ostliga part-
nerskapet avser att limna ett bestdende politiskt budskap om Eu-soli-
daritet jamte ytterligare patagligt stod for lindernas reformer i demo-
kratisk och marknadsorienterad riktning och fér konsolideringen av
deras statssuverinitet och territoriella integritet. Detta gynnar stabili-
teten, sikerheten och vilfirden for Eu, partnerlinderna och till och
med hela kontinenten« (Kommissionen 2008 (forfattarens oversiitt-
ning), se ocksa Ferrero-Waldner 2009). Samma slags omsesidighetslo-
gik dterfinns ocksé 1 det svenska perspektivet pd partnerskapet — som
Fredrik Reinfeldt uttryckte det i samband med undertecknandet i maj
2009: »Om vi inte exporterar stabilitet kommer vi istillet att importera
instabilitet« (Sydsvenska Dagbladet 2009a).

Bakgrunden till partnerskapet ér principiellt intressant i diskussio-
nen om regionaliseringen av EU:s externa relationer. Som en direkt
konsekvens av Eu:s dstutvidgning 2004 skapade EU den sd kallade Eu-
ropeiska grannskapspolitiken (European Neighbourhood Policy, ENP)
som dr EU:s program for relationerna med de grannlinder som inte
dr foremadl for utvidgningsprocessen. De inledande diskussionerna, ur-
sprungligen under etiketten >Wider Europes, gér tillbaka till 2002 och
fokuserade pa Ryssland, Moldavien, Vitryssland och Ukraina. I det
fortsatta arbetet utvidgades kretsen grannlidnder och vid tiden for Eu-
ropeiska ridets beslut 2004 att formellt skapa ExP sd hade en lang rad
linder i Mellanéstern och Nordafrika tillkommit. Lingre fram inklu-
derades dven Armenien, Azerbajdzjan och Georgien, medan Ryssland
valde att stilla sig utanfor programmet (man ir dock del av det finan-
siella stodarrangemang som medféljer ENP). I dag dr sammanlagt sex-
ton linder formellt del av ENP, 14t vara i vildigt olika omfattning och
med dramatiskt olika profil (Bengtsson 2009b: kap 3; 2009c). Parallellt
med denna overgipande regionala ansats har Medelhavssamarbetet
vitaliserats, dels inom ramen for den sd kallade Barcelonaprocessen,
dels i form av den pa franskt initiativ etablerade Unionen for Medelha-
vet (Bengtsson 200gb: kap 5). Ostliga partnerskapet kan i detta ljus ses
som inte bara ett siitt att ytterligare konkretisera och stirka grannskaps-
politiken utan ocksd som ett balanserande initiativ i en alltmer kom-
plex flerniviregionalism centrerad kring EU.
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Ostliga partnerskapet triidde formellt i kraft viren 2009 och det foll
dirfor pa det svenska ordforandeskapet att fylla det med konkret inne-
hall. Aven inom detta omride kan man siledes spira hur politiska ini-
tiativ vid en tidpunkt bereder vigen for fokuserat arbete under en sena-
re ordférandeperiod.

Fran vision till konkretion?

Hur arbetade det svenska ordférandeskapet for att paborja forverkli-
gandet av partnerskapets vision om att knyta linderna i 6stra Europa
nirmare EU-omridet? Bland det viktigaste for det svenska ordférande-
skapet var arbetet med att etablera strukturer, procedurer och regler
for det fortsatta arbetet, ett slags institutionellt grundarbete. Inledande
moten holls inom ramen for det multilaterala mellanstatliga arrang-
emanget, framfor allt i form av ett forsta utrikesministerméte i den sa
kallade 33-kresten (EU och de 6stliga partnerskapslinderna) en vecka
in i december for att ange den framtida firdriktningen. Aven i part-
nerskapets sd kallade Civil Society Forum holls ett inledande méte un-
der den svenska perioden (Regeringen 2009b: 11-12). Om én fristiende
fran det svenska ordférandeskapet kan hir ocksd nimnas att Europeis-
ka investeringsbanken (E1B) under hosten etablerade en sé kallad Eas-
tern Partners Facility om 1,5 miljarder euro f6r 6kad utlaning till de ost-
liga partnerlinderna (Regeringen 2009b: 7, se ocksa E1B 2010).

[ praktiken mirktes en viss bilateral fokusering pa Ukraina, dels i
form av ett storre projekt om okad energieffektivitet, dels att forhand-
lingar om ett associationsavtal med vidhingande frihandelsavtal har
varit framgangsrika och forvintas avslutas 2010 (Regeringen 2009b:s,
11). Dirtill kom att ett toppméte mellan EU och Ukraina holls i Kiev
i borjan pd december 2009. Vid métet diskuterades den fortsatta sam-
arbetsprocessen och ett avtal mellan Ukraina och Europol underteck-
nades. Ukrainas centrala position i det regionala ssmmanhanget sam-
manfaller — foga forvainande — med variationen inom grannskapspo-
litiken 1 hur avancerade samarbetsforhéllanden olika linder har med
EU; dven dir dr Ukraina i en ledande position (Bengtsson 2009b: kap
4, 8). Vad avser Armenien, Azerbajzdjan, Georgien och Moldavien
togs under den svenska perioden vissa inledande steg for att ta fram
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forhandlingsmandat alternativt inleda forhandlingar om associations-
avtal och frihandelsavtal. For Vitryssland fattades beslut om fortsat-
ta viseringsrestriktioner liksom suspendering av desamma. Vissa for-
beredelser har ocksé gjorts for ett avtalsreglerat forhéllande med Vit-
ryssland for den dag nir de politiska omstidndigheterna i landet dr mer
gynnsamma (Regeringen 2009b:11). Aven hiir mirks tydligt den svens-
ka liberala ansatsen gentemot grannlinderna i 6st.

Kommunicerande kirl? Ostliga partnerskapet och Ryssland

Ryssland har vid upprepade tillfillen under partnerskapets tillkomst-
process anfort oro for att arrangemanget ska inverka negativt pa for-
hallandet mellan EU och Ryssland, bade ur ett ekonomiskt och ett si-
kerhetspolitiskt perspektiv. President Medvedev sa exempelvis i sam-
band med toppmoétet mellan Eu och Ryssland i Sibirien i maj 2009:
»Vivill inte att det Ostliga partnerskapet forvandlas till ett partnerskap
mot Ryssland« (citerad i Sydsvenska Dagbladet 2009b, se ocksd Syd-
svenska Dagbladet 2009a). Fran Eu-héll gors ingen sddan explicit sam-
mankoppling, utan fokus ligger naturligt pd partnerskapslinderna in-
dividuellt eller som grupp. Saledes argumenterar utrikesminister Carl
Bildt p4 foljande sitt: »Det politiska syftet bakom det ostliga partner-
skapet dr sjdlvklart att bidra till utveckling och 6kad stabilitet i omré-
den i vart nira grannskap som annars skulle riskera att slidpa efter och
forlora sin stadga. Medlet ér att ge dessa linder ett tydligt vistligt poli-
tiskt och ekonomiskt samarbetsperspektiv« (Bildt 2009).

Den springande punkten sivil i EU:s framtagande av Ostliga part-
nerskapet som i Rysslands reaktioner mot detsamma ror energiforsorj-
ningen. En ling rad energirelaterade orsaker ligger bakom skapandet
av partnerskapet: vissa EU-linders sdrbarhet p4 grund av i vissa fall full-
stindigt beroende av ryska energileveranser, Armeniens och Molda-
viens motsvarande beroende av rysk energiforsorjning, Georgiens och
Ukrainas behov av starkare position som transitlinder, behovet av sys-
tem for tidig varning och krisberedskap, liksom den 6vergripande fré-
gan om diversifieringen av EU:s energiférsorjningskillor (Ferrero-
Waldner 2009). Fran ryskt hill poingteras konsekvent att fokuseringen
pd Ryssland édr missriktad och att det primira problemet egentligen ror
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transitlindernas ekonomiska forméga att betala for leveranserna (Syd-
svenska Dagbladet 2009b; Dagens Nyheter 2009b). Slutsatsen av ovan-
stiende observationer r att liksom i fallet med Ostersjostrategin har
politiska regionala initiativ externa implikationer, svil i ett regionalt
perspektiv som pé generell europeisk niva. Vad giller partnerskapets
inledande fas finns — liksom i andra aspekter av Eu-Rysslandsrelatio-
nen —en spianning mellan  ena sidan funktionellt driven samarbetsra-
tionalitet och 4 andra sidan betydelsen av perceptioner och osikerhet
kring andras intentioner.

Utvidgningen
Ovanstiende tre regionala prioriteringar dr som synes intimt linkade
till varandra, dels pd grund av deras grinsoverskridande karaktir, dels
pa grund av Rysslands strategiska relevans. I det hiir avsnittet analyse-
ras den fjirde svenska regionala prioriteringen, det vill siga frimjan-
det av EU:s fortsatta utvidgning. EU:s utvidgning har under ling tid
varit ett framtridande svenskt intresse 6ver hela det svenska partipoli-
tiska spektrumet — som Eu-minister Cecilia Malmstrom noterade vid
en konferens om relationerna mellan Eu och Turkiet: »Svensk Euro-
papolitik har alltid kinnetecknats av en positiv instillning till Eu:s ut-
vidgning och Turkiets medlemskap« (Malmstrém 2009b, forfattarens
oversittning). Det finns fog for att pdsta att utvidgningen var den mest
centrala prioriteringen under det forsta svenska ordférandeskapet 2001
och att Sverige spelade en betydande roll i ett viktigt skede for den his-
toriska utvidgning som f6ljde 2004 och 2007 (Bengtsson 2004). I pro-
grammet for 2009 drs ordforandeskap slds fast att den »fortsatta utvidg-
ningsprocessen ir av strategisk betydelse for att sikerstilla fred och
framsteg i ett 6ppet och enat Europa. Det édr angeldget att EU stér fast
vid gjorda dtaganden och de etablerade principerna pé utvidgnings-
omrddet« (Regeringen 2009a: 12, se ocksé Bildt 2009). Hur vil lycka-
des Sverige i sina ambitioner hosten 2009 att som ordforande sikerstil-
la att processen hills intakt och dven utvecklas vidare? Jag kommer att
analysera denna frigestillning utifrin de tre geografiska spar som ut-
vidgningen for nirvarande innefattar, nimligen Turkiet, vistra Balkan

143



RIKARD BENGTSSON

respektive Island. For vart och ett av sparen introducerar jag bakgrun-
den till den nuvarande situationen samt redovisar och problematiserar
det svenska arbetet.” Avslutningsvis reflekterar jag 6ver ordférandeska-
pets forutsittningar inom utvidgningsomrddet och hur utvidgningen
stir i relation till andra regionala processer, sisom Ostliga partnerska-
pet och grannskapspolitiken.

Framtidens EU: Turkiet

Turkiet har under lang tid forsokt ndrma sig EU och dess foreginga-
re. De ursprungliga kontakterna togs redan under 1950-talet och 1963
ingick Turkiet ett sd kallat associeringsavtal med davarande EEG. En
tullunion mellan parterna etablerades 1995. Redan 1987 ansokte Tur-
kiet om fullvirdigt medlemskap, men har vid upprepade tillfillen av-
visats pd grund av landets brister i demokrati och med hénvisning till
att ett medlemskap skulle bli en alltfor stor utmaning fér den turkis-
ka ekonomin. 1997 beslutade Europeiska rddet att bjuda in Turkiet till
ett fordjupat samarbete i stillet for medlemskap. Men i samband med
att en andra grupp av linder fran Ost- och Centraleuropa erkindes
som kandidatlinder i december 1999 erholl Turkiet samma status som
dem. Nagot beslut om férhandlingsstart fattades dock inte. Det drojde
till december 2002 innan Europeiska radet beslutade att Turkiet skul-
le kunna fd inleda forhandlingar, villkorat av ett nytt beslut i ridet i de-
cember 2004 att Turkiet, pd grundval av en rapport frin kommissio-
nen, bedémdes vara redo. Forhandlingarna inleddes i oktober 2005,
men suspenderades delvis i december 2006. Konflikten, som alltjimt
ir aktuell, ror Turkiets ovilja att erkinna Cypern, samtidigt som an-
slutningsforhandlingarna forutsitter att kandidatlandet i friga erkin-
ner samtliga EU:s medlemslander.

Forutsittningarna infor det svenska ordférandeskapet var ddrmed
forhéllandevis besvirliga. Tanken pa ett turkiskt medlemskap har un-
der hela processen varit mycket kontroversiell i stora delar av Ev, sé-

9 Vad giller bakgrundsinformation angiende kandidatlinder och medlemskapsforhand-
lingarna har, dir inte annat anges, informationen héimtats frin kommissionens hemsida for
utvidgningen, http://ec.curopa.cu/enlargement/index_sv.htm
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vil geografiskt som ideologiskt/partipolitiskt. Médnga bedémare fram-
holl att risken for ett sammanbrott under den svenska perioden var
overhingande. Sverige holl en foérhallandevis 1ag publik profil nir det
handlade om att verka for Turkiet. Detta for att, enligt statsministerns
egen utsago, undvika 6ppen konflikt med framfér allt Frankrike, som
motsitter sig ett turkiskt medlemskap (Dagens Nyheter 2009c). Ord-
forandeskapet forsokte astadkomma vissa framsteg i forhandlingspro-
cessen (bland annat 6ppnades miljokapitlet for forhandling), men det
overgripande intrycket ir att forhandlingstrogheten bestdr och att den
i stor utstriickning hinger samman med att det 4r omgjligt att 6ppna
forhandlingskapitel som pé négot sitt inbegriper Turkiets vigran att
erkidnna Cypern. Eftersom en stor mingd ekonomiska och andra nér-
liggande frigor berérs av detta ér forhandlingarna lasta. Ordforande-
skapets viktigaste insats ligger snarast i att man i generella termer mar-
kerade att EU maste respektera de utfistelser som gjorts tidigare i pro-
cessen — »F'6r EU handlar det om att hilla det man lovat«, understrok
exempelvis EU-minister Cecilia Malmstréom (Malmstréom 2009b, for-
fattarens 6versittning). Regeringen beskriver det i sin resultatredovis-
ning som att »beslut om ytterligare villkor och frusna kapitel har kun-
nat undvikas« (Regeringen 2009b samt intervjuer tjinstemin Reger-
ingskansliet 2009-12-15 och 2010-01-12). Ordférandeskapets betydelse
for Turkiets medlemskapsprocess kan bést sammantfattas som ett per-
spektivarbete, i s matto att det svenska ordférandeskapet framfor allt
forsokte sikerstilla att Turkiets medlemskapsperspektiv bibehills i ett
allmint utvidgningstrott och Turkietskeptiskt sammanhang.

Europas enande: Vistra Balkan

Det andra spéret i utvidgningsprocessen inbegriper de linder i det for-
na Jugoslavien som dnnu inte 4r medlemmar samt Albanien, det vill
siga det omride som pa EU-sprék ofta kallas vistra Balkan. Hir dr den
politiska logiken annorlunda jimfort med Turkietsituationen, pé s
sitt att EU genom Europeiska radet — bland annat i ett numera histo-
riskt uttalande vid toppmétet i Thessaloniki i juni 2003 — har forkla-
rat att linderna p4 vistra Balkan naturligen hér till Europa och ir vil-
komna som medlemmar den dag de sjilva vill och uppfyller de grund-
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liggande sd kallade Képenhamnskriterierna, det vill sidga fungerande
rittstat baserad pd demokratiska principer, fungerande marknadseko-
nomi samt kapacitet att implementera EU:s regelverk. Motsvarande
budskap har vid ett flertal tillfillen upprepats frin kommissions- res-
pektive ordférandehill. Medan Slovenien i princip undkom krigets fa-
sor under 19go-talet och blev Eu-medlem 2004, har 6vriga delar av det
forna Jugoslavien varit involverade i militira konflikter och médosam-
ma statsbyggnadsprocesser. Till bilden hor ocksd den kéinsliga utveck-
lingen av Kosovos sjilvstindighet.

Kroatien ir det land som har kommit lidngst i sin europeiseringspro-
cess. Man ansokte om medlemskap i februari 2003 och Europeiska ré-
det gjorde i juni 2004 bedémningen att landet uppfyllde det politis-
ka kriteriet och Kroatien tillerkindes dérfér kandidatstatus. Forhand-
lingsstarten fordréjdes dock till oktober 2005, eftersom Eu fram till
denna tidpunkt bedémde att Kroatien inte samarbetade fullt ut med
krigsforbrytartribunalen i Haag. Aven om ytterligare reformer och for-
handlingar dr nédvindiga si dr Kroatien pa god viig att kunna avslu-
ta anslutningstérhandlingarna under 2010. Makedonien ér sedan de-
cember 2005 erkidnt som kandidatland (ansokan limnades i mars
2004) och kommissionen gér bedomningen att Makedonien uppfyller
det politiska kriteriet och rekommenderar dirfor férhandlingsstart. P4
grund av namntvisten med Grekland har medlemskapsforhandlingar-
na dock :innu inte kunnat inledas. Ovriga linder pa viistra Balkan be-
finner sig i olika typer av férskeden for ansokan respektive forhandling-
ar.

Under det svenska ordférandeskapet dgde ett antal viktiga processer
och hindelser rum. Slovenien och Kroatien undertecknade ett skilje-
domsavtal om en grinstvist, vilket banade vig for att de kroatiska for-
handlingarna kunde ta ny fart. Sveriges roll var underordnad nir det
gillde avtalets tillkomst, men man drev sedan pa for att provisoriskt
stinga ett antal férhandlingskapitel. Man bérjade dessutom utreda de
finansiella implikationerna av landets Eu-intréide samt formulerade ett
anslutningsfordrag (Regeringen 2009b). Vad giller Makedonien kan
ddremot noteras ett bakslag for Sverige, som hade 6nskat se tydligare
steg mot en forhandlingsstart i form av ett radsbeslut under hosten om
att inleda forhandlingar under véren 2010. Sa blev inte fallet, utan fra-
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gan om ett beslut ska tas upp igen under 2010. Hir illustreras hur ett
ordforandeland inte har mojlighet att kora 6ver enskilda medlemslin-
der — i det hir fallet Grekland — med starka preferenser. Bland de lin-
der som dnnu inte erhllit kandidatlandsstatus stod Serbien i fokus un-
der hosten, vilket var en uttrycklig svensk ambition. Mot bakgrund
av den politiska situationen i landet och dess ovilja, alternativt ofor-
mdga, att samarbeta med krigsférbrytartribunalen i Haag s har oli-
ka typer av avtalsférhallanden med v dréjt. Under den svenska ord-
forandeperioden har viktiga steg i relationerna mellan Serbien och EU
tagits. Dels beslutade EU att slopa visumtvanget for landet, liksom for
Makedonien och Montenegro®, dels har ett av tva tidigare blockera-
de samarbetsavtal nu triitt i kraft. Viktigast, dtminstone pé ett symbol-
politiskt plan, var dock att Serbien under den svenska periodens sis-
ta dagar limnade in sin ansokan om Eu-medlemskap till statsminister
Reinfeldt (Regeringen 2009b: 8-10). Sammanfattningsvis kan noteras
att Sveriges roll i fallet vistra Balkan framfor allt var av underliittan-
de slag och att man inte p4 alls samma sitt som i fallet Turkiet intagit
en aktivistisk ytterlighetsposition. Bakgrunden till detta dr dels att ut-
vidgningen till vistra Balkanlinderna generellt dr mindre kontrover-
siell i Eu-kretsen, dels att processen befinner sig i ett annat skede én for
Turkiet. Denna slutsats understryker samtidigt ordforandeskapets be-
roende gentemot andra Eu-linder liksom kandidatldnder, sin formellt
centrala position till trots.

EU som stabilitetsankare: Island

Den tredje delen av utvidgningsprocessen handlar om Island, som i
efterspelet till den mycket djupa ekonomiska och finansiella krisen i
landet limnade in sin medlemskapsansokan till EU i juli 2009. Situa-
tionen for Island &r ur ett anslutningsperspektiv betydligt mindre kom-
plicerad dn for linderna i de 6vriga tva spiren — den sedvanliga gransk-

10 Som en illustration av politikomrédets grinséverskridande karaktir kan nimnas att beslu-
tetledde till en mycket kraftig 6kning av antalet asylsokande till Sverige fran Serbien och Ma-
kedonien (frn Serbien 346 i februari och 1078 1 mars 2010 jimfért med cirka 5o per ménad
under andra halviret 2009; frin Makedonien 21 i februari och 109 i mars 2010 jimfort med
5—10 per ménad andra halviret 2009, se vidare Migrationsverket 2010).
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ningen av alla kandidatlinder som kommissionen genomfér resultera-
de i februari 2010 i en rekommendation att 6ppna férhandlingar med
Island. Island dr sedan ling tid tillbaka vil integrerat i EU:s samarbets-
strukturer genom det s kallade EEs-avtalet som 1994 knét samman Eu
och EFTA, den europeiska frihandelssammanslutningen. Med andra
ord finns det for Island klara paralleller till det svenska och finska liget
i borjan pa 19go-talet. Konsoliderade institutioner, EU-integration och
nordiskt samarbete ir alla faktorer som talar fér en snabb och okompli-
cerad forhandlingsprocess. Huruvida islinningarna kommer att vilja
att ansluta sig till EU dr en annan sak, dd en klar majoritet i nuléget ir
negativa till medlemskap (Europaportalen 2010).

Sverige var berett pa, till och med vilkomnade, en islindsk ansgkan
redan innan ordférandeskapet startade (EUobserver 2009). For svenskt
vidkommande innebar Islands val av tidpunkt fér sin ansokan att ar-
betet kom att handla om att snabbt fi i ging den kommissionsledda
granskningsprocess som foregér varje beslut om foérhandlingsstart. En-
ligt uppgift pressade Carl Bildt pd hart for att en snabb behandling av
Island — »skandalost hért« i vissa linders 6gon — men att fa fram ett
kommissionsunderlag for beslut under den svenska perioden var en-
ligt kommissionen »inte realistiskt« (intervju tjdnsteman kommissio-
nen 2010-03-11).

Reflektioner

Ovanstiende analys ger upphov till en rad principiella reflektio-
ner vad giller ordférandeskapsinstitutionen pd utvidgningsomra-
det. Den forsta handlar om relationen till, i realiteten beroendet av,
kommissionen. Kommissionen har en central roll i utvidgningspro-
cessen och 1 hog utstrickning handlar dérfor ordférandeskapsinflytan-
de om att arbeta gemensamt med kommissionen. Tva intressanta ob-
servationer kan hir framhallas. Den ena handlar om att Sverige och
kommissionens generaldirektorat for utvidgningen sedan tidigare har
ett vilfungerande samarbete och principiellt sett drar at samma hall.
Den svenska ordférandeperioden 2009 bekriftade denna samsyn i ett
annars utvidgningstrétt Eu. [ sammanhanget papekas frin kommis-
sionshéll vikten av personrelationer och inte minst att Sveriges stin-
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dige representant Christian Danielsson har ett forflutet inom utvidg-
ningsomrddet pd kommissionen (intervju tjdnsteman kommissionen
2010-03-11). Den andra observationen rér den institutionella oord-
ningen och frinvaron av en operativ kommission under en avsevird
del av den svenska perioden, vilket som framgér av andra kapitel orsa-
kat en del bekymmer for Sverige. P4 utvidgningsomradet forefaller det
dock ha fungerat annorlunda, s till vida att kommissionen pa grund
av liget sjilvmant valde att tidigareligga sin drliga rapport om utvidg-
ningen och kandidatlindernas status (frén normalt borjan av novem-
ber till den 14 oktober), vilket alltsd skapade ytterligare utrymme for
Sverige att arbeta med frigorna. Tillsammans med vetskapen att man
holl samma principiella linje som kommissionen lamslog det formel-
la kommissionsldget alltsd inte Sverige (intervju tjdnsteman kommis-
sionen 2010-03-11).

En andra reflektion rér ordférandeskapets Eu-interna kontextbero-
ende. P utvidgningsomradet finns en skepsis i en rad medlemslin-
der gentemot fortsatt utvidgning i allménhet och ett turkiskt medlem-
skap i synnerhet, vilket haller tillbaka en offensiv ordférande. Dirtill
kommer starka nationella intressen, sdsom i fallet med Greklands syn
pa Makedonien och Cyperns pa Turkiet. For Sverige innebir detta att
det dr vil sd viktigt att framhalla vilken hindelseutveckling man und-
vek, som att peka pd pétagliga férhandlingsframsteg. Samtidigt forblir
det en 6ppen fraga hur stort inflytande sjilva ordférandeskapet har pa
hindelseutvecklingen.

Den tredje reflektionen handlar om normen om ordférandelandet
som opartisk medlare. Pa utvidgningsomradet ér det befogat att tala
om att Sverige intagit en ytterlighetsposition, vilket dr en utmaning
mot att agera opartiskt. Det gor det vanskligt att prioritera en sidan fré-
ga, eftersom man kan rikna med att hamna pé kollisionskurs med and-
ra medlemslidnder. Sveriges agerande kan i delar kritiseras for att inte
ha respekterat denna norm, bland annat vad giller Islands ansokan
och Carl Bildts agerande vid ridsmétet i december (intervju tjénste-
man kommissionen 2010-03-11). Hir stélls med andra ord balansging-
en mellan ledarskap och legitimitet pd sin spets.

En fjirde reflektion gar bortom det svenska ordférandeskapet och
pekar mot att utvidgningsprocessen hinger samman med olika andra
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processer av grinsoverskridande karaktir som pédgér i EU:s grinsomra-
den. Inte minst giller detta Ostliga partnerskapet och grannskapspoli-
tiken ENP, som bada bygger p4 politisk konditionalitet av rationalistiskt
slag: EU erbjuder olika typer av attraktiva »varor« (samarbetsarrange-
mang, viseringslittnader, ekonomiska avtal och ytterst medlemskap)
i utbyte mot politiska och ekonomiska reformer av viss (EU-)karaktir.
Den politiska logiken ér alltsd densamma frdn Eu-hill, men som in-
strument betraktat dr den svagare i forhéllande till de arrangemang
(sasom Ostliga partnerskapet och ENP) som inte uttryckligen handlar
om EU-medlemskap (men inte heller utesluter det).

Detta leder till en femte och avslutande reflektion, som har att gora
med betydelsen av ett historiskt perspektiv. Efter Sovjetunionens upp-
l6sning ansokte ett antal linder om medlemskap i Eu. Fridn gu-hall var
man inledningsvis inte intresserad av en utvidgning i denna riktning
och erbjod dirfor linderna olika typer av alternativa avtalslosning-
ar. Dessa mojligheter ckade snarare dn minskade de 6st- och central-
europeiska lindernas intresse for medlemskap. Ev-lindernas beslut
1993 att precisera kriterierna for medlemskap (Kopenhamnskriterier-
na) kom att mala in EU i ett horn, frin vilket man var tvungen att i tvd
omgingar ge sammanlagt tolv linder kandidatlandsstatus (Bengtsson
2001, 2004). Som refereras ovan kan motsvarande perspektiv skonjas
vad giller Turkiet. Mot denna bakgrund forefaller det vanskligt (alter-
nativt lovande, beroende pa betraktaren) att i realiteten anvinda med-
lemskapslogiken ocksd i andra samarbetsstrukturer. Med andra ord ir
den historiska lirdomen fran stutvidgningen att linder som fatt sma-
ka pa integrationens fortjinster vill ha mer. Det innebiir i s fall att vi i
sinom tid kan forvinta oss medlemskapsansokningar frin exempelvis
Ukraina och Georgien, vilket samtidigt skulle éndra forutsittningarna
for Ostliga partnerskapet och grannskapspolitiken.

Avslutning

Genomgingen i detta kapitel visar att de regionala prioriteringar-
na har varit en framtridande del av Sveriges ordférandeskap. P4 vissa
omraden, framfor allt nir det giiller Ostersjostrategin och utvidgning-
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en, har Sverige nitt sina uppstillda mél. Bedomningsfrigan huruvida
man borde, alternativt kunde, ha dstadkommit mer ligger utanfor den-
na analys. Mer intressant ér att dterkoppla till introduktionskapitlet
och se hur Sverige har hanterat ordférandeskapsinstitutionens forut-
sittningar. Det dr framfor allt tre aspekter som fortjanar att diskuteras.

For det forsta mirks vad giller Ostersjostrategin, men ocksd Ostli-
ga partnerskapet, att konkreta beslut under en ordférandeperiod forut-
sitter att frigan redan finns p& dagordningen. Dels ir tiden for knapp
for att introducera egna initiativ, dels skulle dessa framtrida som allt-
for ensidigt egoistiska prioriteringar. I politiska processer som redan ar
i gang finns det dessutom ofta formella héllpunkter att referera till, si-
som kommissionens forslag till Ostersjostrategi i juni 2009 — det hade
nidrmast framstatt som oansvarigt att inte driva idén vidare under hos-
ten. Med andra ord pekar denna observation i riktning mot att planera
ordférandeskapet i god tid och plantera frigor pa dagordningen lingt
innan det egna ordférandeskapet tar vid.

For detandra understryker regionala prioriteringar betydelsen av le-
gitimtledarskap. Det svenska ordférandeskapet har pé olika sitt forsokt
knyta an till principiella aspekter for att placera de regionala priorite-
ringarna i ett storre sammanhang. Saledes kan forst noteras att i argu-
mentation for de regionala prioriteringarna liksom i redovisningen av
desamma pekar regeringen pé betydelsen av processer i EU:s ndromra-
de for Euts tyngd som global aktor: » Europeiska unionens trovirdighet
som global aktor bestdms ytterst av unionens forméga att bidra till sta-
biliteten i grannskapet och att 16sa upp de kvarvarande konflikterna i
niromridet« (Regeringen 2009b:4; se dven 2009a: 14). Dirtill har man
som vi sett argumenterat for Ostersjostrategins alleuropeiska betydel-
se, bade i bemiirkelsen att Ostersjons vilmaende ir av vikt for hela Eu
och att instrumentet »makroregional strategi« dr nigot som kan an-
vindas i andra EU-sammanhang. P4 marginalen har det svenska ord-
forandeskapet ocksé ‘dgnat sig t frigan om en Union fér Medelhavet
(Regeringen 2009b:13), vilket markerar ett intresse och ansvarstagande
for regionala prioriteringar i andra delar av Eu. I utvidgningssamman-
hanget, slutligen, har man som vi sett knutit an till den 6vergripande
fragan om respekten for kontraktsrelaterade forhallanden till andra
linder for att indirekt driva Turkietfrigan framat.
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For det tredje illustrerar detta politikomrdde ordférandeskapets be-
grinsningar inom ramen for ett komplext flernivasystem, som inte
bara inbegriper medlemslinder med olika intressen och EU:s egna in-
stitutioner utan ocksa tredje lands agerande — hiir Ryssland och Turki-
et —och beroendet av andra existerande organisationer, en central fri-
ga inte minst nir det handlar om Ostersjostrategin. Denna observation
tar udden av viss kritik om att ordférandeskapet borde ha dstadkommit
mer, men understryker samtidigt att ordférandeskapets inverkan i vissa
sammanhang ir liten eller till och med marginell.
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5. Utrikespolitiken: Sverige

medlare snarare in ledare”

ot slutet av det svenska ordférandeskapet i EU konstaterade

utrikesminister Carl Bildt pa sin blogg att Furopeiska unio-

nen alltid maste vara vaken (Bildt 22 december 2009). Det-
ta dr en bild som stimmer vil in pa Eu:s roll som global aktor dr 2009.
Nir den sista dagen pé det svenska ordforandeskapet var till inda sum-
merades att EU under det svenska ordfsrandeskapets ledning gjort 148
uttalanden inom ramen fér den gemensamma utrikes- och siikerhets-
politiken. Uttalandena har rért alltifran Iran och Afghanistan till freds-
processen i Mellanéstern och presidentkuppen i Honduras. Ett ge-
nomgdende tema har varit respekten for EU:s grundvirden demokra-
ti och minskliga rittigheter. For att koordinera U har det, under det
svenska ordforandeskapets ledning, hillits uppemot 3 300 méten pé
olika nivder och 1 068 meddelanden har siints ut pd Eu:s interna kom-
munikationssystem, Coreu” (Bildt 31 december 2009).

Det svenska ordférandeskapets 6vergripande vision fér EU under
ordférandeskapet 2009 var »ett starkt och handlingskraftigt Europa
didr det gemensamma ansvaret fér dagens och morgondagens utma-
ningar star i centrum, inklusive beredskap att hantera kriser«. Under
den 16sa rubriken »EU som global aktér« presenterades direfter prio-
riteringarna pé det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet. En central

11 Merparten av materialet som ligger till grund for slutsatserna i kapitlet bestér av europe-
iska tankesmedjeanalyser, massmedial rapportering, officiella Eu-dokument samt personliga
intervjuer med ett dussintal centrala tjinstemiin pd Utrikesdepartementet, Forsvarsdeparte-
mentet samt Statsrddsberedningen. Forfattaren vill tacka samtliga dessa som dock valt att
vara anonyma.

12 COREU ir ett telegramsystem for utbyte av information mellan Eu:s medlemsstater som
kommer frin franskans Correspondence europeenne.
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prioritering var att stirka Eu:s politiska aktérsroll i virlden genom 6kat
samarbete med andra aktorer och genom att vidareutveckla Eu:s kris-
hanteringsforméga (se2ooga). Hur lyckades dd Sverige frimja Eu:s roll
som global akt6r under sina sex minader som ordférande? Detta kapi-
tel syftar till att analysera utvecklingen av den gemensamma utrikes-
och sikerhetspolitiken, Gusp (Common Foreign and Security Poli-
cy, cFsP) under det svenska ordforandeskapet. Till ett ordférandeskaps
roll hor att administrera, att medla, att sitta dagordningen och att re-
presentera EU (se inledningskapitlet). En genomgang av hur Sverige
lyckades med dessa fyra uppgifter pd det utrikes- och sikerhetspolitiska
omridet utmynnar ytterst i en analys av hur det svenska ordférandeska-
pet paverkade bilden av EU som global aktor.

Furopeiska unionens sikerhetspolitiska roll 2009

Vid tiden for det svenska ordférandeskapet firade den gemensam-
ma utrikes- och sikerhetspolitiken 15 dr (Gusp introducerades ar 1993
i och med Maastrichtférdraget). Sedan dess har Eu:s medlemsstater
triffats — pa olika nivder och flera gdnger i minaden — for att diskute-
ra frgor av utrikes- och sikerhetspolitisk karaktir. Den huvudsakliga
anledningen till att EU borjade samarbeta pa omrédet var att man vil-
le »visa flaggan« och bygga pa Eu:s anseende och inflytande i virlden.
EU:s medlemsstater hade ocksd insett att vissa typer av insatser kriivde
sddana resurser att ett land ensamt inte kunde genomféra dessa. Det
handlade ocksd om en insikt om att EU, som en sammanslutning av
flera linder, kunde balansera resurserna hos ett stort land med legiti-
miteten hos en multilateral aktor.

Till en borjan var det osidkert om EU-samarbetet skulle inkludera en
forsvarsdimension. Krigen pa Balkan och Eu:s oférméga att hantera det-
ta gjorde det emellertid uppenbart att EU maste ha en operativ férma-
ga och frigan kom upp pé nytt. Allteftersom verkligheten har visat att
EU:s utrikespolitik behovt stirkas har samarbetet dérefter utvecklats vi-
dare och politikomradet har fordjupats genom samtliga férdrag.

[ dag ingdr i EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik ocksé
den gemensamma siikerhets- och forsvarspolitiken, GsFp (Common
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Security and Defence Policy, cspp)®. Det dr hir Eu:s civila och mili-
tira kapacitet att hantera kriser och forebygga konflikter finns. Sveri-
ges ordférandeskap 1 EU hosten ar 2009 sammanfaller med att Gs¥p fi-
rar sitt 10-drsjubileum (grundandet av det som da hette EsFp brukar
tillskrivas den brittisk-franska overenskommelsen vid St Malo dr 1998
och Europeiska ridets beslut att vid toppmétet i Koln i juni 1999 inrit-
ta den gemensamma europeiska siikerhets- och forsvarspolitiken). Un-
der dessa 10 dr har EU genomfort sammanlagt 22 insatser pd tre av vrl-
dens kontinenter (Europeiska unionens rad 2010). Hittills har det ge-
nomforts fler civila dn militira insatser under Eu-flagg och det édr ocksé
pa det civila omradet det mest avancerade samarbetet finns. De civila
insatserna har dock i regel varit mycket mindre till storleken. Spektru-
met av insatser i EU:s regi har dock hela tiden breddats. En av de senast
lanserade insatserna dr antipiratinsatsen Operation Atalanta utanfor
Somalias kust. Det dr EU:s forsta maritima insats och ett uppdrag ing-
en hade kunnat forutse vid politikomradets tillkomst.

Vid ett tal om utvecklingen av den gemensamma sikerhets- och for-
svarspolitiken sade Carl Bildt att efterfrigan pi Eu och Eu:s nérvaro
stindigt okar: »Vart dn vi dker siger de »vi vill ha mer Europa«« (Bildt
28 juli 2009). Det finns dock ett glapp mellan utbud och efterfrigan.
Till utmaningarna som har identifierats pi den militira sidan hor pro-
blemen med styrkegenerering, avsaknaden av en permanent plane-
rings- och ledningsfunktion samt behovet av ett fordjupat forsvarsin-
dustrisamarbete i Europa. Bland utmaningarna pd den civila sidan
finns bland annat att Eu-organisationen har en blygsam civil opera-
tiv kompetens. Inte minst eftersom medlemsstaterna ibland har svart
att avvara nationella experter, vilka kan behovas pd hemmaplan, men
ocksd for att det ér svirt att locka personal till riskfyllda insatser. Bris-
ter i logistik och materiel samt lingsamma upphandlingsprocedurer
dr andra problem som har identifierats.™

Inom Gusp ir enhillighet huvudregeln. Ingen lagstiftning finns pa

13 L och med Lissabonférdraget bytte den Europeiska sikerhets- och forsvarspolitiken (Es¥p)
namn till den gemensamma sikerhets- och férsvarspolitiken (Gs¥P).

14 Samtliga av dessa utmaningar adresseras i Ridets ministeruttalande med anledning av
ESFP:s tiodrsdag under rubriken »ESFP — tio dr av utmaningar och méjligheter« (Europeiska
unionens rdd 1 november 2009).
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omradet. For att artikulera den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken ska radet, utifrin de allminna riktlinjerna som faststills av
Furopeiska radet, fatta beslut om atgirder, stindpunkter och nirma-
re genomférande av beslut (Lissabonfordraget art. 25-26, 29). Aven ge-
mensamma uttalanden ér vanligt forekommande pé det utrikes- och
sikerhetspolitiska omradet. Dessa ir inte heller juridiskt bindande
utan endast ett uttryck for en politisk linje. Gemensamma uttalanden
avges efter Lissabonfordragets ikrafttridande av den hoga representan-
ten pd Europeiska unionens vignar och ir ofta kopplade till aktuella
utrikespolitiska fragor.

Att enhillighet dr huvudregeln pi Gusp-omradet innebir att ingen-
ting hiinder om inte alla EU:s medlemsstater ir 6verens. Medan EU:s
medlemsstater i stort sett dr eniga om Balkan och respekt for unionens
grundliggande virderingar har oenighet kunnat skonjas bland annat
kopplat till unionens relationer till Ryssland. Irakkriget har ocksa pa-
tagligt paverkat samstimmigheten inom unionen. En kritik som har
lyfts fram ir att det finns for lite »G« i Gusp och att EU inte kommer
attha en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik innan dess att Eu har
en stol i FN:s sikerhetsrdd. I Lissabonférdraget, som drar upp en ny
ledningsstruktur pd omrddet och utgér den senaste milstolpen for uni-
onens utrikespolitiska samarbete, finns dock en rad nyheter som kan
komma att forstidrka unionens utrikespolitiska samarbete.

EU som utrikespolitisk aktor efter
Lissabonfordraget

I och med Lissabonfordraget fir EU en ny institutionell arkitektur pa
det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet. Tidigare var EU:s utrikes-
och sikerhetspolitiska arbete uppdelat pé tre olika aktorer: framfor allt
ridet i form av det roterande ordférandeskapet samt den hoge repre-
sentanten, men dven kommissionen d4 denna hade hand om andra
utrikespolitiska instrument som handel och bistind. Denna uppdel-
ning skapade emellertid inte den tydlighet och effektivitet i det exter-
na agerandet som behovdes varfér man i och med Lissabonférdraget
beslutade att s1a ithop dessa funktioner och bilda en helt ny aktor i form
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av EU:s hoga representant for utrikesfrigor och sikerhetspolitik (HR/
VP).

Efter Europeiska radet, som drar upp de évergripande riktlinjerna
for £U:s arbete, blir i och med Lissabonfordraget, det hogsta organet
inom ramen for EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik Rd-
det for utrikesfragor (Foreign Affairs Council, FAC) som samlar utrikes-
ministrarna frdn alla Eu:s medlemslidnder. FAC som ersitter den utri-
kespolitiska delen av GAERC (General Affairs and External Relations
Council) dir utrikespolitiken hittills beslutats, kommer att ledas av
den hoga representanten. Den andra delen av GAERC-métenas agenda
bryts i sin tur ut till Radet for allménna fragor (General Affairs Coun-
cil, cac) — dir medlemslindernas Eu-ministrar ska triffas. Det finns
in sd linge inte ndgon formell konstellation f6r Eu:s férsvarsministrar,
men de triffas informellt dtminstone en gdng under varje ordférande-
skap. Dirutover deltar de i det rddsméte som behandlar politisk-mili-
tira frigor. Det har dock talats om att man nu avser att se éver och for-
starka forsvarsministrarnas roll vid ridsmétena.

Inrittandet av en hog representant for utrikesfragor och sikerhets-
politik (HR/VP) innebir att posten som kommissionir for utrikesfrigor
och den tidigare posten som hég representant upphor att existera. D
den hoge representanten kommer att leda unionens arbete pé utrikes-
omrddet och ha en portfslj med ett innehdll liknande en nationell ut-
rikesministers har posten i medier och i folkmun bérjat refereras till
som »EU:s utrikesminister«. Utover att vara ordférande i ministerradet
dd eu:s utrikesministrar méts dr den hoga representanten ocksé vice
ordférande i EU-kommissionen. Det blir saledes upp till den hoga rep-
resentanten att foresld konfliktforebyggande eller fredsbevarande in-
satser som medlemsstaterna sedan beslutar om. Den héoge represen-
tanten ska vidare forhandla fram internationella avtal pd utrikesomra-
det samt framfora unionens stindpunkter i FN:s sikerhetsrdd efter en
begiran till de Eu-linder som ir representerade dir (Lissabonférdra-
getart. 18,27, 34).

Till sin hjilp far den hoge representanten en nybildad utrikestjinst
(European External Action Service, EEAS). Utrikestjinsten kan nir-
mast beskrivas som ett utrikesdepartement for Eu. Utrikestjdnsten ska
ha en sjilvstindig roll i EU-systemet. Eitt uttryck for detta ér att den till-
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delas en egen administrativ budget och personalhantering. I april 2010
lade HR/VP Ashton fram ett forslag om hur utrikestjinsten ska organi-
seras rent praktiskt. Tjinsteménnen i utrikestjénsten ska besta av per-
sonal frin EU-kommissionen, ridets generalsekretariat och medlems-
linderna. Det har ocksé varit tal om att inriitta en europeisk diploma-
takademi som man ska kunna rekrytera personal till utrikestjidnsten
frin i framtiden. Gréinsdragningen mellan vad som ska ing4 i utrikes-
tjdnsten har gett upphov till stora spinningar mellan institutionerna.
Inriktningen i skrivande stund ér att utrikestjédnsten ska vara uppbyggd
i tematiska och geografiska enheter. Flera av arbetsgrupperna pé det
utrikespolitiska omridet inklusive flera av krishanteringsstrukturerna
ska dartill ingd i tjinsten. Kommissionens delegationer, som genom
Lissabonfordraget blir Eu-delegationer, ska ocksd ingd i utrikestjins-
ten. De uppemot 130 stycken Eu-delegationerna kommer inte att fa
ndgra konsulira uppgifter utan ska framfor allt samordna och repre-
sentera unionen, sta for utrikespolitisk rapportering till den héga rep-
resentanten samt genomfora aktiviteter kopplade till genomforandet
av handels-, bistinds- och utvidgningspolitiken (Lissabonfordraget art.
27.3, 221 samt Europaposten 2009a).

Inrittandet av en hog representant kommer att reducera ordforan-
deskapets roll pa det utrikespolitiska omridet. Detta innebir att det
svenska ordforandeskapet i EU hosten 2009 formellt var ett av det sista
roterande ordférandeskapen i radskonstellationen som behandlar ut-
rikesfrigorna.” Utover inflytande for medlemsstaterna har en fordel
med det roterande ordférandeskapet varit att det har bidragit med en-
tusiasm och initiativ. Det finns nigot positivt med en glad nybérjare
som tar vid varje halvar —alla medlemslidnder vill uppné nagot och vet-
skapen om att man bara har sex mdnader pi sig gor att man skyndar
for att hinna gora sd mycket som mojligt. Samtidigt som det roterande
ordforandeskapet gav EU-samarbetet denna energi fanns institutioner-
na pé plats som borgade for kontinuitet och agerade som institutionellt
minne. Att ordférandeskapets roll fasas ut till fsrman fér HR/VP som le-

15 Totalt finns 10 rddskonstellationer men det dr endast utrikesministerrddet som i och med
Lissabonfordraget kommer att ledas av den higa representanten — évriga nio radskonstellatio-
ner kommer dven fortsatt att ledas av det roterande ordférandeskapet.
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dare och samordnare av utrikespolitiken kommer sannolikt att medfo-
ra att medlemsstaterna méste soka nya viigar for att nd inflytande. Inte
minst kommer det att krivas nirmare relationer med HR/VP och den-
nas stab. Det har framhillits att sirskilt smé linder kan fa det besvirli-
gare att nd inflytande da de inte lingre har ordférandeskapet att tillga.

En annan post som tillkommer genom Lissabonfordraget ér pos-
ten som Europeiska ridets permanenta® ordférande. I férdragstex-
ten stadgas bland annat att denne ska leda arbetet i Europeiska radet
dir stats- och regeringscheferna triffas och ligger fast langsiktiga rikt-
linjer for EU. Den permanenta ordféranden ska ocksd rapportera till
Furopaparlamentet efter varje Eu-toppméte och representera unio-
nen i internationella sammanhang (Lissabonfordraget art.15.5-6). Det
faller pa den férste som innehar posten att avgora om den fir en mer
eller mindre tung politisk roll och hitta formerna for hur samarbetet
med ovriga aktorer ska se ut i praktiken. Valet av Herman Van Rompuy
antyder dock att en majoritet av de europeiska ledarna vill se en kandi-
dat med en lag profil som frimst ska medla mellan linderna. Det har
ocksa framhallits att forutsittningarna f6r den nye ordféranden i Euro-
peiska ridet att driva egna politiska frigor kommer att vara begrinsa-
de. En anledning ér att dennes mandat bara striicker sig till 2,5 ar med
mojlighet till ett omval. Detta innebir att den permanenta ordféran-
den kommer att vilja hélla sig vdl med stats- och regeringscheferna.
En annan faktor ir att den permanenta ordféranden har begrinsade
egna resurser till sitt forfogande. Det som den permanenta ordforan-
den kan driva méste dédrfor vara vil férankrat hos medlemsstaterna och
vara ndgot av en allmin angeligenhet for hela unionen (Dagens Ny-
heter 15 november 2009).

16 Det dr dock ingen permanent post i egentlig mening dd mandatet for den permanenta
ordféranden #r 2,5 ar med méjlighet till 2,5 ars forlingning. »Permanent ordférande« ér dir-
for en term som snarare ska jimféras med det tidigare roterande ordférandeskapet i Europe-
iska ridet, som skiftade var sjitte ménad.
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En rost i utrikesfragor?

Att fa ett tydligt och samordnat ledarskap for Europa och tala med en
rost 1 utrikesfrgor har linge varit Eu:s ambition. Hur samspelet mel-
lan den hoga representanten, Eu-kommissionens ordférande samt
EU:s permanenta ordférande ska se ut — exempelvis i friga om vem
som ska foretrida £U i olika sammanhang —édr emellertid inte klart och
kan komma att ge upphov till spinningar. Ett bevis p4 att det fortfaran-
de rader total forvirring om vem som ska fora unionens talan kunde
skonjas vid hanteringen av jordbidvningen pd Haiti som intriffade kort
efter att det svenska ordférandeskapet hade limnat 6ver ansvaret att
leda £u:s utrikes- och sidkerhetspolitik. I borjan av den kris som féljde
pa jordbivningskatastrofen holl den hoga representanten Catherine
Ashton — som ménga forvintade sig skulle ta ledningen — en mycket
ldg profil. Den permanenta ordfésranden Herman Van Rompuy dkte
ddremot till London dir han under ett tal gav liv 4t Michel Barniers
gamla tankar om en civil krishanteringsstyrka for Eu (BBC 19 januari
2010). Kopplat till krisen i Haiti har det i medierna lyfts fram att »Alla
och ingen talar i EU:s namn« (Dagens Nyheter 21 januari 2010). Vis-
serligen har bara nigra manader gétt sedan fordraget tridde ikraft och
tjdnsterna dr relativt nytillsatta, och ddrmed ocksa naturligen i en for-
mativ fas, men for att 6ka Eu:s tyngd som global aktor dr det av hogsta
betydelse att sd snart som mojligt tydliggora rollerna.

Viktigt att notera dr dock att det bara ir sjidlva genomférandet av de
externa dtgirderna som forindras i och med Lissabonfordraget. Det
sker alltsd ingen maktforskjutning frin medlemsstaterna till Bryssel
utan politikomridet kommer fortfarande att vara konsensusdrivet.
Detta innebir att den stora utmaningen for Eu pé det utrikes- och si-
kerhetspolitiska omradet kommer att kvarstd: medlemsstaterna més-
te vara overens innan nigot hinder. Mojligen kan dock det politiska
trycket for att uppnd konsensus ka.
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Sverige med klubban och pennan

Pa det utrikes- och sikerhetspolitiska omridet startade planeringen
infor ordférandeskapet redan under viren 2007. Vid denna tidpunkt
gick sd kallade bestillningar ut till de olika enheterna pa departemen-
ten dir de fick i uppdrag att beskriva statusen pd sina frigor och var fré-
gorna processmissigt kunde tinkas ligga vid tiden fér det svenska ord-
forandeskapet. Detta medférde att organisationen fick blicka lingre
framdt 4n man annars var van vid (intervju, tjinsteman Regeringskans-
liet2009-11-30).

En anledning till att arbetet startade sa pass tidigt var att Sverige som
sista land ingick i en trio tillsammans med Frankrike och Tjeckien.
Sedan ett tag tillbaka har det varit kutym att tre pa varandra féljande
ordférandeskap tar fram ett gemensamt inriktningsdokument. En kri-
tik som framkommit mot trion Frankrike-Tjeckien—Sverige ér emel-
lertid att det inte kan séigas ha existerat nigon ordférandeskapstrio och
att de tre ordférandeskapen i sjilva verket var separata ordférandeskap.
Trots koordinering och omfattande kontakter vid framtagandet av det
sd kallade 18-manadersprogrammet fick trion Frankrike-Tjeckien-Sve-
rige exempelvis skicka in sina stindpunkter till Radssekretariatet som
fick hitta den gemensamma namnaren. A andra sidan ér 18-manaders-
programmet inte tinkt att vara operativt och har siledes ett begrinsat
virde som styrinstrument. Storst viirde har det innan trion drar iging
genom att det sitter ramen for det kommande arbetet. Att Rddssekre-
tariatet fick agera medlare eller honest broker uppges dock inte ha varit
nagot problem for svensk del. Sveriges inskickade underlag var vil for-
berett och fick stort genomslag (intervju, tjinsteman Regeringskans-
liet, 2010-01-12).

Om man ser till det praktiska arbetet med att prioritera vilka frigor
som ska drivas under ett ordférandeskap ir det tjinstemannalinjen
som har till uppgift att komma med forslag. Direfter dr det upp till den
politiska ledningen att férpacka detta samt gora det nédviindiga forar-
beteti form av att stimma av med 6vriga medlemslinder, Radssekreta-
riatet samt efterfoljande ordférandeskap (intervju, tjinsteman Reger-
ingskansliet 2009-11-30).

Statsminister Fredrik Reinfeldt var ytterst ansvarig for arbetet med
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det svenska ordférandeskapet i EU hésten 2009. Vid sin hogra sida
hade Reinfeldt utrikesminister Carl Bildt som ansvarade for utrikes-
fragorna. Forsvarsminister Sten Tolgfors drev forsvarsfrigorna. Som
Eu-minister ansvarade Cecilia Malmstrom for samordningen av de
svenska ordforandeskapsforberedelserna. Pé tjinstemannanivd sam-
ordnades ordférandeskapsarbetet av Statsrddsberedningen. Det ir
ocksa Statsridsberedningen som ansvarat fér de toppméten med tred-
je land som héllits under det svenska ordférandeskapet. Forsvarsdepar-
tementet och Utrikesdepartementet var i sin tur de tvd departement
som hanterade frigor kopplade till den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitiken dit bland annat pigdende insatser hor. Bida depar-
tementen berérdes vidare av forhandlingarna och implementering-
en kopplad till Lissabonférdraget dven om ubp hade huvudansvaret for
dessa. Till up:s dossier tillkom dessutom utvidgningen.

Kanske mer dn nigot annat politikomride har utvecklingen inom
ramen for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken medfort
att ordforandeskapen i allt hogre grad méste hantera en drvd agenda.
Dirutover kan landets storlek paverka utrymmet ett ordférandeskap
far for att sitta dagordningen. Samspelet mellan Radssekretariatet och
kommissionen ir inte heller smirtfritt — den ordférande som lyckas
medla mellan dessa har goda forutsittningar att lyckas. Vad ordforan-
deskapet kan uppna beror emellertid ocksd pd den »arbetstérdelning«
som gors mellan ordférandeskapet och den hége representanten och
kommissioniren for externa relationer — tvd poster som vid tiden for
det svenska ordférandeskapet innehades av Javier Solana respektive
Benita Ferrero-Waldner. Det svenska ordférandeskapets arbetsrela-
tion till kommissionen och Radssekretariatet uppges ha varit mycket
god. Inte minst lir samarbetet mellan Bildt, Solana och Ferrero-Wald-
ner ha fungerat mycket vil och de uppges ha stétt i stindig kontakt
med varandra. Carl Bildts personliga relation med Solana och Ferre-
ro-Waldner samt Bildts respekt for deras dmbeten tycks inte minst ha
bidragit till detta. Att Carl Bildt hade ett vilfungerande tandemliknan-
de samspel med Ev-ambassadoren och ambassadéren i Kommittén
for utrikes- och sikerhetspolitik var givetvis ocksa av yttersta vikt (inter-
vju, tjinsteman Regeringskansliet 2009-11-30; 2010-01-12).

Att Carl Bildt dr en av Europas mest vilkinda och internationellt
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vilrenommerade utrikesministrar uppges ocksa ha skinkt stabilitet
till Utrikesdepartementet hemma och ansvariga tjinstemidn under
honom d4 Bildt upplevs som konsekvent och »inte byter fot« i olika
fragor. Organisationen har en grundtrygghet och vintar sig att fa le-
darskap av Bildt som utrikesminister. Samma sak gillde 2001 dd Anna
Lindh var utrikesminister (intervju, tjinsteman Regeringskansliet
2010-01-12). Att Carl Bildt lade ner mycket tid och engagemang pa att
representera EU utdt och skota storpolitiken har dock ocksé kritiserats.
Det har bland annat framkommit dsikter om att det limnat lite utrym-
me att leda Utrikesdepartementet hir hemma (Sydsvenskan 7 augus-
ti 2009).

Det hiinde vildigt lite under den andra halvan av det tjeckiska ord-
forandeskapet. Nir det vil hinde ndgot sd var det for att britterna skrev
deras forslag och sa dt dem vad de skulle gora. Detta medforde att Sve-
rige 1 praktiken fick ta 6ver ordférandeskapet innan den tjeckiska ti-
den lopt ut. Att Tjeckien dukade under innan deras ordférandeskaps-
period var éver menar manga satte en vildigt 1dg ldgsta nivé for Sverige
som fick en gynnsam position i och med att det svenska ordférande-
skapet var otroligt efterlingtat (intervju, tjinsteman Regeringskansliet
2010-01-12).

Ett Brysselbaserat ordférandeskap

Infor ordférandeskapet 2009 var politikernas signal till tjinsteminnen
att det skulle vara ett Brysselbaserat ordférandeskap. Med det menas
att huvuddelen av verksamheten skulle ledas av Sveriges Eu-represen-
tation pd plats i Bryssel. P4 representationen finns utsiinda tjinstemin
frin alla departement for att bevaka sina respektive fragor. Utover att
EU-representationen férhandlar for Sverige pé instruktion frin reger-
ingen och uppritthaller kontakterna med kommissionen, Europapar-
lamentet och andra medlemsstater ska de ocksd hemét informera om
aktuella frigor samt komma med ligesbedémningar infér forhand-
lingar.

For att klara detta forstirkte man personalstyrkan pa representatio-
nen. [ praktiken innebar det Brysselbaserade ordférandeskapet att inga
instruktioner skickades frén Regeringskansliet till arbetsgrupperna i
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Bryssel. En risk med ett Brysselbaserat ordforandeskap ér att det dagli-
ga arbetet till stor del 6verlats till representationen pé plats ér att depar-
tementen i huvudstiderna blir avhingda. Delegeringen till represen-
tationen innebar dock inte att Stockholm avsade sig ansvaret. Utéver
de underlag som i forviig hade tagits fram kring ett antal centrala fra-
gor fordes regelbundna avstimningar via videolidnk. Trots detta fram-
kom emellertid att det i Stockholm fanns en uppfattning om att Eu-
representationen ibland »sprungit iviig« och inte informerat om alla
steg som tagits. I up:s fall kompenserades detta glapp med en utrikes-
minister som stdndigt var pa tdrna och uppkopplad p sin niva — »Carl
Bildt var med 6verallt« (intervju, tjinsteman Regeringskansliet 2009-
12-153; 2010-01-12). Att utvecklingen gir mot ett mer Brysselbaserat
ordférandeskap ér nigot som kunnat bevittnas tidigare och ir siledes
inget svenskt fenomen.

Ett nytt format for utrikesministermétena

En uppmirksammad reform som drevs igenom under det svenska
ordférandeskapet handlade om formatet for utrikesministermétena. |
praktiken handlade det om att man stuvade om moétesdagarna si att
motet 1 allméinna radet holls pd mandag vartefter utrikesministrarna
paborjade utrikesministermétet med en middag pa mandag kvill foljt
av tisdag som méotesdag. Detta for att skapa mer sammanhingande tid
och vitaliserade méten (intervju, tjinsteman Regeringskansliet 2010-
o1-12). Aven om manga delade den bakomliggande analysen om att
det behovdes en tydligare rigdng mellan allménna rddet och utrikesra-
det var utfallet av reformen inte odelat positiv. Ett problem var att den
svenska lsningen innebar en extra dvernattning varpd det blev svart
att fd ministrarna att niirvara. Detta fick det spanska ordférandeskapet
att g tillbaka till den gamla ordningen (intervju, tjinsteman Reger-
ingskansliet 2009-11-30; 2010-01-12).
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Prioriteringar och utfall

Aven om ordfsrandeskapet faststiller prioriteringar ér alla inforstidda
med att dessa ocksd ska synkroniseras och passa i den verklighet som
rader vid tiden for sjdlva ordforandeskapet. Det brukar sidgas att var-
je ordférandeskap fir dras med en storre kris. For fransméinnen som
innehade ordférandeskapet hosten 2008 hette krisen Georgien, for
Tjeckien som f6ljde varen 2009 tog sig krisen uttryck genom Gazakri-
get men ocksd gaskrisen mellan Ukraina och Ryssland. I Tjeckiens fall
toppades detta dven med inrikespolitiska bekymmer. Det svenska ord-
forandeskapet sattes inte pa prov i den bemirkelsen att en stor interna-
tionell katastrof behovde hanteras. For Sveriges del var krisen i stillet
institutionell till sin karaktidr. Det handlade bland annat om att se till
att José Manuel Barroso fick fornyat fortroende att fortsitta som ord-
forande f6r Europeiska kommissionen men ocksd om att hantera den
tjeckiske presidentens initiala viigran att signera Lissabonfordraget
samt att hantera utnimningarna till de tvd nya posterna som Eu:s hoga
representant samt permanenta ordférande for Europeiska ridet. Med-
an kommissionens ordférande José Manuel Barroso lyckades fa forny-
at fortroende tidigt under det svenska ordforandeskapet, utgjorde rati-
ficeringen av Lissabonfordraget en stor utmaning for det svenska ord-
forandeskapet.

Ratificeringen av Lissabonfordraget

Nir Sverige for andra gingen greppade klubban och skulle leda uni-
onens gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik var framtiden for
Lissabonfordraget osiiker pd grund av det irlindska folkets »nej« och
den tjeckiske presidenten Viclav Klaus vigran att signera fordraget.
Genomférandearbetet av fordraget kom att fa hogsta prioritet av det
svenska ordférandeskapet inte minst dd man var inforstidd med att det
skulle komma att etablera spelplanen f6r de kommande drens Ev-ar-
bete.

[ en forsta folkomrostning om Lissabonfordraget den 12 juni 2008
rostade irlindarna nej. Undersokningar har visat att det till stor del
berodde pa missforstind och okunskap om vad fordraget egentligen
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innefattade. Den egna forsvarspolitiken, skattepolitiken samt ritten
till liv, utbildning och familj virnade ménga irlindare. Vid Eu-topp-
métet i juni 2009 fick sdledes Irland garantier om att fordraget inte ska
paverka dessa omriden. I en andra folkomréstning den 2 oktober 2009
rostade irlindarna slutligen ja till Lissabonfordraget. Turerna kring
den irlindska ratificeringsprocessen péverkade framfor allt det svens-
ka ordférandeskapets arbetssitt. Under tiden fram till den andra ir-
lindska folkomrostningen fick en stor del av férberedelsearbetet, som
var nddvindigt for att forsikra att Lissabonfordraget skulle kunna bor-
ja gilla den 1 december 2009, skétas informellt. Inget fick stora den
irlindska folkomréstningen. En direkt konsekvens av den irlindska
folkomrostningen var att det svenska ordférandeskapet inte lyckades
fa till det transatlantiska méte som man énskade (intervju, tjinsteman
Regeringskansliet 2010-01-12).

Det irlindska avvisandet av Lissabonfordraget i juni 2008 innebar
ocksd att Sverige i planeringsstadiet fick forbereda sig fér bade ett tra-
ditionellt ordférandeskap och ett ordférandeskap i helt ny tappning.
En konsekvens av denna osiikerhet var ocksa att det uppstod en drag-
kamp om resurser infor ordférandeskapet. Med hinvisning till att ord-
forandeskapet sannolikt inte skulle bli lika omfattande som tidigare f6-
reslogs att den foreslagna budgeten for ordférandeskapet skulle skiras
ner (intervju, tjinsteman Regeringskansliet 2010-01-12).

Efter det positiva utfallet i den andra irlindska folkomréstning-
en uppstod ett nytt problem. Den tjeckiske presidenten Viclav Klaus
meddelade att han vigrade skriva pa férdraget. Hanteringen av Viclav
Klaus innebar en stor provning for det svenska ordforandeskapet. Inte
bara for att Klaus férde fram sina krav vildigt sent i processen utan ock-
sd for att hans agerande skapade frustration i andra medlemslinder
med pastotningar om att den svenska responsen, i sin kapacitet av ord-
forandeland, borde vara att g vildigt hart &t honom. Sa hér i efterhand
menar manga att om exempelvis president Sarkozy hade suttit ordfs-
rande och ftt hantera Viclav Klaus sd hade U dn i dag inte haft Klaus
underskrift pa fordraget. Aven Klaus sjilv uppges under en bussresa i
samband med firandet av Berlinmurens fall ha pekat pa statsminister
Reinfeldt samtidigt som han sade »If it was not for this guy I would not
have signed« (Utrikespolitiska institutet 277 januari 2010). Den institu-
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tionella frigan, en punkt som stod sist pa svenska ordférandeskapets
lista 6ver initiala prioriteringar, var den punkt under det svenska ord-
forandeskapet som fick hogst betyg av savil analytiker och medier som
andra europeiska ledare (Fokus 11 december 2009 och kapitel g i den-
na bok).

Om det inte hade varit for turerna kring Lissabonfordraget skulle
antagligen den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken fétt stor-
re uppmiirksamhet. Den friga som kanske har férlorat mest pd den ut-
dragna irlindska ratificeringen har kanske varit Eu-Nato-relationen,
men det finns ocksé exempel pé flera andra viktiga resultat som ham-
nat i skymundan, déribland Eu:s deklaration om Mellangsternkonflik-
ten samt EU:s Afghanistan- och Pakistanstrategi. Klart dr dock att ett
misslyckande med att ro Lissabonfordraget i hamn sannolikt hade pé-
verkat unionens méjligheter att vara en global aktor mycket negativt.
Slutligen bor det uppmirksammas att diven om oklarheterna kring Lis-
sabonférdraget kan sigas ha satt begriansningar fér vad som var moj-
ligt att driva ocksa pa det utrikes- och sikerhetspolitiska omréidet dr det
emellertid inte givet att osikra institutionella forutsittningar bara ir
av ondo. Franvaron av klara institutionella forutsittningar kan ocksé
utnyttjas genom att ordférandeskapet ges en mojlighet att anta ett le-
darskap som gar utover den makt det normalt skulle ha kunnat utova.
En ordférandeskapsroll under institutionell osikerhet kan exempelvis
medfora att man i egenskap av ordférande far en central roll under en
viktig formativ fas (Utrikespolitiska institutet 27 januari 2010).

Besdttandet av hoga poster i EU:s nya
sdkerhetspolitiska struktur

Nir processen med ratificeringen av Lissabonfordraget var klar kom
niista sjdlvklara uppgift: att besitta de nya posterna som féljde med for-
draget. Detta hade dock ordférandeskapet beredskap for dd man for-
berett utndmningsfrigan i det tysta. Det handlade framfor allt om att
bilateralt kontakta 6vriga medlemsstater for att fa igng deras forvalt-
ningar sd att dessa skulle vara klara med sina stindpunkter och strate-
gier nir vil forhandlingarna kunde inledas. Men det handlade ocksé
om att konsultera de berorda institutionerna (intervju, tjinsteman Re-
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geringskansliet 2010-01-12). Att offentligt borja diskutera den hir typen
av fragor var man ridd skulle beskrivas som bristande respekt for de
irlindska viljarna (Eu-nimndens stenografiska uppteckningar 16 sep-
tember 2009).

D4 det framkom krav pa att posterna maste balansera geografiskt ur-
sprung, politisk firg, sma och stora linder samt kon, resulterade upp-
giften i omfattande konsultationer med Eu-medlemsstaternas huvud-
stider. Och Sverige fragade alla. Konsekvensen blev att ju fler som fick
tycka till, desto fler namn dok ocksd upp. Att flera olika namn cirkule-
rade menar minga medférde en kiinsla av att det svenska ordférande-
skapet inte riktigt hade koll pa processen (Fokus 11 december 2009; Ut-
rikespolitiska institutet 277 januari 2010). Frin franskt hall framfordes
kritik om att det svenska ordférandeskapet varit lite for demokratiskt.
Det ér dock inte ovanligt att de stora EU-ldnderna tenderar att ibland
vilja skynda pa liknande processer till forman for 6kat eget inflytande —
om det ska g snabbt hinner man oftast bara ringa de stora.

Vid en arbetsmiddag den 19 november 2009 var utndgmningsfor-
handlingarna klara. Till posten som Europeiska rddets permanen-
ta ordféranden utsdgs den belgiske fore detta premidrministern Her-
man Van Rompuy — en manlig kristdemokrat frin ett litet land — och
till posten som hog representant i utrikesfrigor och sikerhetspoli-
tik, utsdgs den brittiska fore detta handelskommissioniren Catherine
Ashton — en kvinnlig socialdemokrat fran ett stort land. Som en sym-
bolisk giva for att det svenska ordforandeskapet lyckades ena EuU:s
medlemslidnder fick Fredrik Reinfeldt en Rubiks kub av Eu-kom-
missionens ordférande Barroso (Dagens Nyheter 20 november 2009;
Europaposten 2009d).

Det var en framgang for Fredrik Reinfeldt att han lyckades ena Eu:s
alla 27 medlemsstater och besiitta dessa poster. Ett misslyckande med
detta hade varit en gigantisk motging for ett ordférandeskap. Samti-
digt hivdar vissa kritiker att utnimningarna var ett bakslag for u. |
medierna har Van Rompuy och Ashton portritterats som svaga kort.
Inte minst det faktum att Van Rompuy och Ashton nu ér unionens an-
sikte utit men att f européer kinner igen och kan identifiera sig med
dessa dr ndgot som har stétt pé kritik. Minga bedomare har lyft fram att
EU som utrikespolitisk aktor, i forhdllande till andra stormakter sdsom
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UsA, Kina och Ryssland, forlorar pa att EU inte far den »tydliga rost i
viirlden« som unionen hade behovt och som en mer kiind och profile-
rad ledning hade kunnat ge. Detta dr ocksé ndgot som utrikesminister
Carl Bildt efterlyst pa sin blogg och den brittiske dito, David Miliband,
har gett uttryck for liknande ésikter med uttalanden om att posterna
bor tilldelas nigra som formér stoppa trafiken i Peking eller Moskva
(Fokus 27 november 2009; BBC 25 oktober 2009).

Kritik har framforts att Sverige, som fick privilegiet att hantera ut-
nidmningarna, kunde ha anstringt sig mer for att fi starkare personer
pd de tva posterna (Fokus 11 december 2009). Samtidigt maste reger-
ingen forhdlla sig till att EU dr en konsensusorganisation péd det utri-
kes- och sikerhetspolitiska omridet och dirmed inte starkare dn den
minsta gemensamma ndmnaren. Dirmed {61l en firgstark person som
Tony Blair bort. Man kan dela uppfattningen om att Ashton och Van
Rompuy ir osikra kort. Utndmningsprocessen var dock kanske den
fraga som det svenska ordférandeskapet hade minst handlingsutrym-
me kring. Sverige var tvunget att agera som det forvintas av en ordfo-
rande — nimligen att medla. Det dr mojligt att ett land som Frankri-
ke eller Storbritannien under kuppliknande former hade kunnat dri-
va igenom en tillsittning av en mer férgstark person. Frigan ér dock
till vilket pris. En risk med sidana personer hade dessutom varit att
de redan hade haft bestimda politiska asikter i olika fragor och dér-
med skulle haft svirt att representera nigon form av genomsnittlig Eu-
hallning. Varken Van Rompuy eller Ashton har tidigare intagit poli-
tiska stindpunkter som gjort dem impopulira — att jimféra med ex-
empelvis Tony Blairs stédllningstagande i Irakkriget. En person med for
mycket karisma och stjirnglans som ér sig sjilv nog och inte har res-
pekt for de olika dmbetena, sirskilt i uppbyggnadsfasen, hade ocksa
kunnat bli férédande. Det svenska ordférandeskapet fick underhands-
information om att Ashton och Van Rompuy i Eu-kretsen anségs vara
genuint intresserade av att bygga upp de nya strukturerna. Detta viig-
de tungt i utndmningen (intervju, tjinsteman Regeringskansliet 2010-
o1-12). Dirtill siger Fredrik Reinfeldt: »Det handlade inte om att vilja
Europas motsvarighet till Obama. Det handlar om en balans mellan
nationell suverinitet och europeisk integration, och att hitta en person
som representerade detta, inte en solitér stjirma« (Dagens Nyheter 22
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december 2009). En doldis som arbetar i det tysta och kan represente-
ra hela £EU var det biista diir och d3, resonerade man.

Ocksd den mycket slutna valprocessen som omgirdat utnimningar-
na har kritiserats for att likna valet av en ny pave dir kardinalerna viljer
en av sina egna och signalerar att beslutet ér fattat med vit rok (Dagens
Nyheter 20 november 2009; Europaposten 2009d). Att medborgarna
inte fir veta vad jobbet gér ut pa, vilka som soker, hur urvalsprocessen
gér till och vilka som far résta har dock motiverats med att det dr oméj-
ligt for sittande stats- och regeringschefer — skaran frin vilka kandida-
ter till dylika poster ofta himtas — att stilla sig upp och siiga att de soker
ett annat jobb. Blir man inte utsedd ér det hogst osikert om man har
sitt jobb kvar. Krav om en dppen process skulle kanske ha lett till att
EU stdtt utan kandidater. Att EU skulle ha en »folkvald president« har
dessutom foreslagits tidigare av bland annat den franske presidenten
Valéry Giscard d’Estaing i borjan av 198o-talet. Forslaget fick emel-
lertid inget stod da, och har inte heller stod bland merparten av med-
lemslidnderna idag. Inte minst eftersom en folkvald president skulle
innebira att EU skulle ta ett tydligt steg i riktning mot en federation
(Dagens Nyheter 20 november 2009).

Sikerhets- och forsvarspolitiska
prioriteringar
Ett ordférandeskap brukar i allmédnhet reflektera de fragor som en stat
generellt prioriterar i Eu-samarbetet. Den gemensamma sikerhets-
och férsvarspolitiken inom EU beskrivs i en rad nyckeldokument som
ett av Sveriges frimsta utrikespolitiska verktyg. Sverige har hittills ock-
sd deltagiti samtliga EU-insatser.

De siikerhets- och forsvarspolitiska prioriteringarnas mal, eller den
politiska kappan, var att applicera innebérden i den svenska proposi-
tionen om forsvarets inriktning dven pd Eu-nivin med anvindbarhet,
tillginglighet och flexibilitet som ledord. Inriktningen var vidare att
man inte skulle ligga fram ndgra nya férslag utan snarare bygga pé be-
fintliga strukturer. Dérutéver var det prioriterat att klara pigiende in-
satser och vara forberedd pé det oférberedda. Pa Regeringskansliet for-
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beredde man sig pd det senare genom att 6va pé ett antal olika kriser
som kunde tinkas intriiffa. Bland scenarierna fanns exempelvis en gas-
kris mellan Ukraina och Ryssland, okontrollerade migrationsfloden,
konsekvenser av att Pakistan faller sénder, en kris i Mellanostern etc.
(intervju, tjinsteman Regeringskansliet 2009-11-30; 2009-12-15a).

For att undvika att gapet mellan politisk vilja och genomférande ris-
kerade att viixa bestimde man sig ocksd relativt tidigt for att satsa pé
genomforandet av de redan pdgdende insatserna. Tiden ansigs heller
inte mogen for nigra konceptuella diskussioner pd grund av ovisshe-
ten kring Lissabonfordraget. Utover att hantera pagiende insatser har
det pé det sikerhets- och forsvarspolitiska omradet generellt varit tvd
fragor som dominerat agendan under det svenska ordférandeskapet:
att unionen bor ha en mer sjilvstindig krishanteringsformaga samt
formdgeutveckling. Pi forsvarsomradet har fyra frigor prioriterats:
att stirka flexibiliteten och anvindbarheten hos Eu:s stridsgrupper,
att skapa en mer effektiv sjoévervakning bide inom EU och vid insat-
ser, att frimja samarbete i utvecklingen av civila och militira resur-
ser samt att 6ka transparensen och harmoniseringen pa den europe-
iska forsvarsindustrimarknaden (Forsvarsdepartementet faktablad
200Q:05).

Okad flexibilitet for EU:s stridsgrupper
Vid det informella forsvarsministermétet i Géteborg i september 2009
diskuterades samtliga svenska ordférandeskapsprioriteringar pa for-
svarsomradet. Storst uppmirksamhet fick frigan om Eu:s stridsgrup-
per (EUBG). EUBG inrittades den 1 januari 2007 som en reaktion pé
frustrationen 6ver att man inte agerade vid folkmordet i Rwanda. Se-
dan dess stir varje halvér tvd av Eu:s snabbinsatsstyrkor, battle groups,
i beredskap for att kunna sittas in inom tio dagar for allt ifran vipna-
de konflikter till humanitira insatser. EU:s stridsgrupper har emeller-
tid hittills aldrig anvints. Erfarenheten ir ocksé att EU inte alltid har
fatt ut sin formaga i tid. Aven om EU kan halla malet om 10 dagars mili-
tir beredskap finns inte den politiska beredskapen som krivs for att fat-
ta beslut sd snabbt. Det svenska ordférandeskapet stodde ocksé sin ar-
gumentation pd att EU inte bor bygga upp férmédgor som inte anvinds
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da det pa sikt riskerar att fa Eu:s medborgare att forlora fortroendet.
Den svenskledda snabbinsatsstyrkan, Nordic Battle Group (NBG), som
stod i beredskap ett halvar under dr 2008 kostade exempelvis 1 miljard
kronor, men skickades aldrig iviig. Samtidigt pagick en diskussion om
huruvida v skulle engagera sigi Tchad. Dessa erfarenheter ledde till
en insikt om att EU méste diskutera om och nir EU ska anvinda sina
stridsgrupper.

Mot denna bakgrund initierade det svenska ordférandeskapet en
diskussion om hur man bittre skulle kunna tillvarata stridsgruppernas
potential som verktyg for den gemensamma sikerhets- och forsvars-
politiken. Ett forslag som lyfts fram tidigare har varit att inte alla lin-
der behover vara eniga om att skicka en styrka. Men den principen vil-
le inte det svenska ordférandeskapet forindra hosten 2009. Diremot
ansdgs att exempelvis en av snabbinsatsstyrkorna, eller en del av den,
skulle kunna skickas ivig pa ett mer lingsiktigt uppdrag mot slutet av
halvarsperioden, om den andra insatsstyrkan stir beredd att rycka ut
snabbt om det skulle behovas. Trots betydande oenigheter bland med-
lemslidnderna i frigan lyckades man vid utrikesministermétet i no-
vember 2009 komma éverens om en mer flexibel anviindning av strids-
grupperna. Utover att stridsgrupperna i exceptionella fall ska kunna
anvindas till annat 4n snabbinsats kom medlemsstaterna éverens om
att utoka samarbetet mellan varandra nir man sitter ihop stridsgrup-
perna. Det spanska ordférandeskapet har tagit denna friga vidare (Eu-
ropeiska unionens rdd 17 november 2009).

Gemensam sjoovervakning i Ostersjon kan bli
modell for évriga EU

Sverige drev ocksé vidare fragan om effektiv sjoovervakning som ini-
tierades under det franska ordférandeskapet. Baserat pd de svensk-fin-
ska erfarenheterna frin Estonias forlisning och det samarbete som se-
dan etablerats mellan Sverige och Finland foreslog forsvarsminister
Sten Tolgfors att Eu skulle inritta ett sjoévervakningssystem for hela
Ostersjon. Tanken var att detta samarbete skulle kunna anviindas som
en modell for dvervakning av Medelhavet och Engelska kanalen. Ini-
tiativet bygger pé att Forsvarsmakten, Kustbevakningen, Tullen, Sjo-
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fartsverket, miljomyndigheter och polis utbyter information mel-
lan varandra nationellt och dven med andra Eu-linder. Mélet ér sikra-
re och effektivare sjofart, bittre havsmiljo samt att EU:s medlemslinder
ska fi en bittre forméga att upptiicka och ingripa mot olika hot. Initiati-
vet handlar om att ssmmanfoga redan befintliga formédgor och systemet
beriknas ddrfor endast kosta drygt 200 ooo kronor per ar (Svenska Dag-
bladet 28 september 2009). Om Norge och Island, som i dag stir utanfor
EU, ansluter sig sd skulle hela Norden vara sjgévervakat.

Infor diskussionerna vid det informella forsvarsministermoétet visa-
de det svenska ordférandeskapet en multimediepresentation om det
pagiende samarbetet i Ostersjcomridet” dir dskidarna fick ta del av
hur det fungerar rent praktiskt. Detta for att finna en ny modell for
motesformatet och fa till stind moten nirmare verksamheten (inter-
vju, tjinsteman Regeringskansliet 2009-11-30). Initiativet fick ett starkt
stod redan vid det informella forsvarsministermétet i Goteborg var-
pa slutsatser kunde antas vid utrikesministermétet den 17 november
2009. Kommissionen har nu finansierat ett projekt om integrering av
sjoovervakning i de nordeuropeiska havsomridena. Projektgruppen
ska under tvd drs tid undersoka de rittsliga och administrativa forut-
sittningarna for mer integrerad sjoovervakning. I dagsliget uppges det
framst vara en juridisk snarare dn en teknisk fraga att fa tillging till var-
andras information (Férsvarsdepartementets nyhetsbrev 2009c¢; Folk-
och forsvar 12 januari 2010; Tolgfors g november 2009).

Sverige ville utveckla civilmilitdr samverkan

Att frimja samarbete i utvecklingen av civila och militira resurser dr
en traditionell svensk prioritering. Sverige lyckades fi EU att anta ett
dokument om hur unionen ska kunna uppmuntra och astadkomma
synergier mellan Eu:s civila och militira formégor. Nagra omraden
som omndmnts som mojliga att samarbeta kring dr kommunikationer,

17 Av Ostersjons nio kuststater ér det dtta linder som utbyter information med varandra och
av dessa atta dr det de tre nordiska linderna Sverige, Finland, Danmark som i dag har det
mest avancerade samarbetet med varandra di man utbyter informationen elektroniskt och
har direkt tillgdng till varandras databaser.
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strategisk och taktisk transport, logistik, sjukvard for personalen i filt,
skydd och samlokalisering av hogkvarter etc. Uppdraget att ta detta vi-
dare gavs direfter till den Europeiska forsvarsbyran, Epa (Tolgfors g
november 2009).

Konkurrenskraftig forsvarsindustri

Slutligen ville Sverige 6ka transparensen och harmoniseringen pa den
europeiska forsvarsindustrimarknaden. Pd den forsvarspolitiska sidan
var det ordférandeskapets kanske svéraste friga att uppné konsensus
kring. Det var ocksé en friga dir man initialt trodde att man tog sig vat-
ten 6ver huvudet. Forsvarsministern métte dock »gladare kollegor dn
han hade riknat med« varpd man vid utrikesministermétet i novem-
ber 2009 kunde anta en politisk deklaration om vikten av likvirdiga
konkurrensvillkor och en 6ppen europeisk forsvarsindustrimarknad.
Detta var en for Sverige 6verraskande framgéng med tanke pé de pro-
tektionistiska vindar som man hade kint av runt om i Europa (inter-
vju, tjinsteman Regeringskansliet 2009-11-30; Folk och Forsvar 12 ja-
nuari 2010; Tolgfors g november 2009).

Civila prioriteringar inom GSFP

Smd, men viktiga, steg togs ocksd pa den civila sidan av den gemen-
samma sikerhets- och forsvarspolitiken. Hir handlade det om att en
ging for alla ta itu med saker som »skvalpat i systemet«. For att stér-
ka Eu:s snabbinsatsformaga dven pa den civila sidan drev man exem-
pelvis igenom att EU:s civila krishanteringsteam (Civilian Response
Teams, crr) skulle utskas till 200 personer. Beslut togs dven om att
skapa snabbare beslutsprocedurer och etablera filtlager med f6r insat-
serna kritisk utrustning sdsom sikerhetsutrustning, 1r-utrustning etc.
Tanken om att infora ett lager av denna typ viicktes redan under det
tyska ordférandeskapet dr 2007 men anségs da vara for dyrt att uppriit-
ta. Med Georgieninsatsen blev det dock uppenbart att nuvarande 16s-
ningar inte fungerade och att ett lager behovdes. Under tiden mojlig-
heterna for ett permanent lager utreds, har ett tillfilligt lager byggts
upp i Bosnien (intervju, tjinsteman Regeringskansliet 2009-12-15¢).
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Eitt annat resultat som det svenska ordférandeskapet lyckades uppna
var kopplat till tredjeldnders bidrag till Eu-insatser. Da formatet for de
s kallade Committee of Contributors ansdgs vara otillfredsstillande drev
man frigan att en tydlig kravspecifikation maste etableras for eventuel-
la bidragarlinder, speciellt vad giller respekt for demokratiska princi-
per och minskliga rittigheter samt att Eu:s integritet och autonomi vad
giller beslutsfattande och ledningsstruktur inte fir undermineras. Med-
lemsstaternas nationella strategier for att tillhandahalla personal satsa-
de man ocksa pa. Det svenska ordforandeskapet sig ocksa till att en sam-
manstillning gjordes pd allt formageutvecklingsarbete som gors pa den
civila sidan for att skapa en bittre 6verblick 6ver vad som pégér. Det be-
slutades vidare att man skulle utfora lessons learned-rapporter dven pé
den civila sidan. Aven trining infor insatser berérdes di man bestim-
de sig for att arbeta for en starkare koppling mellan trining och sekon-
dering samt att starta nationella forberedelsekurser dven for andra med-
lemsstater. Kommissionen ska dartill fortsiitta finansiera European Gro-
up on Training. Man forsokte ocksd oka samarbetet mellan den civi-
la och den militira sidan genom att engagera justitieministrarna mer i
GsFp-slutsatserna (intervju, tjansteman Regeringskansliet 2009-12-15¢).

Pdagdende operationer

Att hantera EU:s pdgiende krishanteringsoperationer var en annan di-
rekt malsittning. EU har till dags dato 12 pigéiende operationer runt
om i virlden varfor dven aktuella insatser var ett dterkommande inslag
pa dagordningen. Eu:s Operation Althea i Bosnien och Hercegovina
samt Operation Atalanta utanfér Somalias kust dr tvd exempel, men
dven insatsen i Afghanistan under Natos ledning har diskuterats flitigt
inte minst dd flera Eu-linder deltar i denna.

Operationellt stod den pigdende insatsen mot pirater utanfor So-
malias kust hogst pd den utrikespolitiska dagordningen under det
svenska ordférandeskapet. For att motverka sjoroveri och skydda Fn:s
virldslivsmedelsorganisations (Wrp) hjilpsindningar lanserade EU i
december 2008 Operation Atalanta. Arligen passerar uppemot 25 000
lastfartyg genom Adenviken. Sedan 2008 har emellertid kapningar
av dessa blivit ett vixande problem. Atalantainsatsen har varit myck-

176



5. Utrikespolitiken: Sverige medlare snarare cin ledare

TABELL 5.1 Sammanstillning dver EU:s pigdende insatser.

Insats Ar insatsen inleddes
EU:s polismission i Bosnien och Hercegovina (EupPM) 2003
EU:s militéra insats i Bosnien och Hercegovina (Euror-Althea) 2004
EU:s rddgivningsgrupp for sikerhetssektorreform i Demokratiska

Republiken Kongo (EUSEC DR CONGO) 2005
EU:s insats till stod for Auzs insats 1 Sudan/Darfur (ami1s 11) 2005/2000
EU:s rittsstatsinsats i Irak (EUTUST LEX) 2005
EU:s ridgivande polisinsats i de palestinska omridena (EuPOL coPPs) 2005
EU:s grinsdvervakningsinsats i Gaza (EU BAM Rafah) 2005
EU:s grinsovervakningsinsats i Moldavien/Ukraina (Eu BaM Moldova) 2005
EU:s polisinsats i Afghanistan (EupPOL Afghanistan) 2007
EU:s siikerhetsscktorsreform i Demokratiska Republiken Kongo

(EUPOL RD KONGO) 2007
EU:s sikerhetssektorsreform Guinea-Bissau (EU SSR Guinea-Bissau) 2008
EU:s antipiratinsats utanfor Somalias kust (Operation Atalanta) 2008
EU:s tréiningsmission i Uganda (EuT™) 2010

Kiilla: Europeiska unionens rdd (2010) »Eu-operationer«.

et framgangsrik dd mer dn 40 eskorteringar av wrp-fartyg har genom-
forts och 6ver 280 ooo ton mat har natt Somalia (Tolgfors 17 novem-
ber 2009). Eftersom det férsta mandatet for insatsen endast stréickte sig
till den 13 december 2009 61l det pa det svenska ordférandeskapet att
leda diskussionen om huruvida insatsen skulle forlingas eller inte. Ef-
ter ett beslut om en forlingning av insatsen ytterligare ett ar infoll ock-
sa sjdlva planeringen for férlingningen under det svenska ordférande-
skapet. Under det informella forsvarsministermétet i Goteborg erbjod
sig Sverige att under april-augusti 2010 agera operativ befilhavare for
styrkan i Adenviken med stabsfartyget Hms Carlskrona (Svenska Dag-
bladet 29 september 2009).” Under det svenska ordférandeskapet in-
itierades dven en diskussion om ett mojligt 6vergripande EU-engage-
mang i Somalia for att bland annat bygga upp 6vergdngsregeringens
formdaga att hantera siikerhetssituationen i landet.

18 Det svenska forbandsbidraget utgors av Internationella korvettstyrkan (1ks) som bestar av
korvetterna Stockholm, Malmé samt stodfartyget Trossé och totalt uppgér styrkan till 152 per-
soner.
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Aven EU:s militira insats i Bosnien och Hercegovina — Operation
Althea — har varit uppe for diskussion under det svenska ordférande-
skapet. EU:s militira insats i Bosnien inleddes i december 2004 och be-
stir i dag av drygt 2 ooo personer. Denna har till uppgift att bidra till
att uppritthélla sikerheten till stod for fredsarbetet i landet. I landet
finns dven en radgivande polisinsats som inleddes den 1 januari 2003.
Vad giller Operation Althea har diskussionen framfor allt rort en moj-
lig 6vergéing till en icke-exekutiv insats inriktad pa sikerhetssektorsre-
former till stod den bosniska forsvarsmakten. I forgrunden stod den po-
litiska situationen 1 Bosnien-Hercegovina samt oklarheter om nir den
hoge representantens kontor ska avvecklas, vilket skapade osikerhet
kring nir beslut om en forindrad militir nidrvaro kunde tas.

Aven den rN-beslutade insatsen i Afghanistan — International Secu-
rity Assistance Force (1SAF) — har diskuterats i manga olika konstella-
tioner dven inom EU, inte minst pd grund av att en majoritet av EU:s
medlemslinder deltar i denna. Totalt uppgar det samlade Eu-bidraget
till Afghanistan till ca 35 coo man och 10 miljarder kronor per ér (Re-
geringskansliet 2010). Medan den militira operationen sker under Na-
toflagg, och flera av Eu:s medlemsstater bidrar till denna pa nationell
basis, bedrivs det civila stédet i EU-regi. Det for Sverige évergripande
intresset nir det gillde Afghanistan var att fi till stind ett samlat och
koordinerat stod fran virldssamfundet. Det lyftes framfor allt fram hur
man ytterligare kan stirka samarbetet mellan Eu, Nato och ¥N i lan-
det. Nir EU:s forsvarsministrar triffades i Goteborg bjods dirfor ock-
sd FN:s sirskilde sindebud for Afghanistan och Pakistan, Kai Eide, in
samt Natos generalsekreterare Anders Fogh Rasmussen. Detta ronte
stor uppskattning, inte minst frin £U:s divarande hoge representant
Solana (Eu-nidmndens stenografiska uppteckningar 6 oktober 2009).
Vid utrikesministermétet den 27 oktober 2009 antog EU ocksd en ny
handlingsplan for sitt engagemang i Afghanistan och Pakistan. Utéver
en ambitionshéjning och 6kad koordinering av Eu:s samlade bidrag
betonas behovet av ett regionalt angreppssiitt dd regionen i stort stér in-
for liknande utmaningar (Europeiska unionens rad 27 oktober 2009;
Tolgfors g november 2009).

Om man ser till de svenska ordférandeskapsprioriteringarna kan
man konstatera att prioriteringarna avspeglar Sveriges praktiska syn pa
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GsFP (Sundberg och Nilsson 2009). Att det svenska ordforandeskapet
oppnade for en diskussion om EU:s snabbinsatsstyrkor som ledde till
att man kunde né samsyn pé férhand var dock sannolikt en viktig for-
dndring som kan komma att stirka den gemensamma sikerhets- och
forsvarspolitikens trovirdighet visentligt. Det slutgiltiga resultatet och
framgidngen pa omradet kommer dock att visa sig forst vid néista insats.
Bade EUBG och frigan om sjodvervakning har dock Spanien fortsatt att
arbeta med under sitt ordférandeskap, vilket bidar gott ur ett svenskt
perspektiv (Forsvarsdepartementets nyhetsbrev 2009b; Tolgfors g no-
vember 2009).

Frianvaro av stora externa kriser men
virlden rullar pa ...

Aven om varje ordforandeskap faststiller prioriteringar ir alla infor-
stidda med att dessa ocksé ska synkroniseras och passa in 1 verklighe-
ten och vara med sin tid. Sverige har haft tur i den bemirkelsen att det
under det svenska ordférandeskapet inte intréiffade ndgon stérre inter-
nationell kris, men omvirldsutvecklingen har likvil héllit det svens-
ka ordforandeskapet sysselsatt. Hit horde en presidentkupp i Hondu-
ras, oroligheter i samband med presidentvalet i Iran som ocksé toppa-
des med utskade problem kopplat till landets urananrikningsprogram.
Diirtill har fredsprocessen i Mellangstern samt utvecklingen i Afgha-
nistan upptagit en stor del av unionens intresse.

Presidentkuppen i Honduras

Presidentkuppen i Honduras i bérjan av det svenska ordférandeskapet
ledde till en rad olika fordémanden av kuppen fran EU som ocksé un-
derstrok vikten av att aterinfora det konstitutionella styret och en de-
mokratisk process. EU kallade ocksd hem sina ambassadérer, fros sitt
bistind till landet samt avblaste de pigdende forhandlingarna om ett
associeringsavtal. Eftersom Sverige inte har nigon ambassad i Hon-
duras och Spanien stod pa tur att ta 6ver ordférandeskapet i Eu fick
den spanske ambassadéren Ignacio Rupérez Rubio representera EU i
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Honduras (sezoogb). Trots att EU vidtog flera viktiga dtgirder har viss
kritik framkommit mot att EU:s respons under det svenska ordforande-
skapets ledning varit for ljum. En farhiga som framforts ér att det fak-
tum att EU inte agerade mer kraftfullt fér demokrati och minskliga riit-
tigheter riskerar en utveckling dir militirkupper som politisk 16sning
sprider sig till andra kringliggande linder. Over lag var det dock ing-
en friga som det svenska ordférandeskapet inte kunde hantera och till
Sveriges forsvar kan man poingtera att Sverige formellt tog 6ver ordfo-
randeskapsklubban den 1 juli 2009 vilket innebar att det var Tjeckiens
sak att driva fordomandena under de forsta dagarna.

Mellanéstern: Bilateral kris mellan Sverige och Israel

Den friga som kanske fick storst avtryck var de slutsatser som Sveri-
ge drev igenom om Mellandstern. Det fir nog dndé anses att Sverige
stack ut hakan med sin Mellansternhantering — inte minst dé det ér
en friga som Carl Bildt under sin 6vriga tid som utrikesminister har va-
rit mer ldgmald kring. Som ordférande drev Bildt igenom tunga slut-
satser som kritiserades av Israel. Den faktiska politiken var dock inte sd
revolutionerande som den isracliska kritiken gjorde gillande. I Eu:s
slutsatser uttrycker EU bland annat sitt stod for att 1967 ars grinser ska
gilla i forhandlingarna, att de israeliska bosittningarna ér olagliga och
sitt stod for en tvastatslosning dér en palestinsk och en israelisk stat le-
ver i fred med varandra och dir Jerusalem iir delad huvudstad (Eu-
ropeiska unionens rdd 8 december 2009). Sirskilt intressant i Mel-
langsternhanteringen ér det faktum att det under det svenska ordfo-
randeskapet blossade upp en bilateral kris mellan Sverige och Israel.
Upprinnelsen var israelisk kritik mot Sverige och Carl Bildt som viig-
rat att fordoma en artikel i Aftonbladet om misstinkt organplundring.
Bilateralt utsattes Sverige for ett hért tryck fran Israel men som ordfo-
rande for EU valde Sverige dnd3 att fortsitta driva frigan. Att EU under
det svenska ordférandeskapets ledning kraftsamlade och antog slutsat-
ser vid ett samlat tillfdlle medforde sannolikt att dessa fick storre ge-
nomslag dn de kanske annars hade fétt (intervju, tjinsteman Reger-
ingskansliet 2009-11-30; 2010-01-12).
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Dubbelt Iran

Under det svenska ordférandeskapets ledning gjorde EU sammanlagt
16 uttalanden om Iran (Bildt 31 december 2009). Dessa handlade dels
om oroligheterna i samband med presidentvalet, dels om hur EuU ska
forhalla sig till Iran vad giller landets kirntekniska program. Som ett
svar pd de anklagelser om valfusk och de omfattande protester som
foljde i samband med presidentvalet genomforde den iranska regimen
vad som nirmast kunde liknas vid massrittegingar. Aven lokalanstilld
brittisk och fransk ambassadpersonal berérdes. Frin £u uteblev gratu-
lationerna i samband med presidentinstallationen som en diplomatisk
markering mot den iranska regimens hantering av protesterna. Som
ordférande for Eu kallade Sverige ocksd upp den iranska ambassads-
ren till Utrikesdepartementet. Dir fick denne motta ett skarpt budskap
frin Eu dir det bland annat stod att om Iran utmanar enskilda Eu-lin-
der sa utmanar de hela unionen (Sveriges Radio 11 augusti 2009; Euro-
peiska rddet 11 december 2009). Vid det sista motet mellan Eu:s stats-
och regeringschefer antogs ocksé en deklaration didr man uttrycker sin
oro for landets kiirnenergiprogram och bristande samarbete med det
internationella atomenergiorganet (1aEa). I dokumentet forklarade
sig EU ocksa berett att vidta ytterligare atgirder mot landet samtidigt
som man meddelade att »erbjudandet om férhandlingar star kvar«
(Europeiska ridet 11 december 2009). Det som skiljde det svenska ord-
forandeskapet vad giller Eu:s tidigare relationer till Iran var att det nu
ocksa kom att handla om den allminpolitiska utvecklingen i landet.

Tredjelandsmoten

Utover de av Sverige prioriterade sakfrigorna ska man som ordférande
ocksd hantera de sedvanliga tredjelandsmétena. Tredjelandstoppmate-
na ir korta — ofta bara ett par timmar linga (och dé ingdr dven hélsnings-
forfaranden, presskonferenser, undertecknandeceremonier etc.). Inne-
halleti deklarationerna som antagits ir inte heller alltid de mest ldngtga-
ende. Men de har ett symbolvirde och symbolvirdet som utrikespoliti-
ken vilar pd kan manga ginger vara vil sd stort. De fér inte gé fel.
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Genomférandet av toppmoétena dr en administrativt och byrékra-
tiskt tung uppgift for departementen och inte minst Statsradsbered-
ningen som ansvarar for moétena. Vid de sammanlagt sju toppméte-
na som holls under det svenska ordférandeskapet har Eu triiffat Sydaf-
rika, Brasilien, Indien, Ryssland, Kina, Ukraina och usa. Vid samtliga
toppmoten stod klimatfrigan infér FN-toppmoétet i Kopenhamn och
den ekonomiska krisen i centrum for diskussionerna, diven om en rad
ovriga utrikespolitiska fragor uppmirksammades vid respektive méte.
Med Sydafrika diskuterades exempelvis situationen i Zimbabwe (Eu-
ropeiska radet 11 september 2009) och med Indien diskuterades utveck-
lingen i Afghanistan och Pakistan (Europeiska unionens rdd 6 novem-
ber 2009). Vid métet mellan £U och Kina diskuterades frigor dir U
girna ser att Kina tar ansvar och engagerar sig i — Nordkorea och kirn-
vapenproblematiken, Burma/Myanmar, Sri Lanka, Afghanistan, Pa-
kistan och Iran. D4 toppmétet med Kina sammanféll med Lissabon-
fordragets ikrafttriidande dagen efter diskuterades dven hur relationen
mellan £U och Kina kommer att se ut som en {6ljd av de institutionel-
la foérindringar Lissabonfordraget medfor (Europeiska unionens rid
30 november 2009).

Toppmotet med Ukraina var i sin tur det forsta toppmoétet under
det nya Lissabonfordraget. Utéver den ekonomiska krisen och klimat-
forindringarna diskuterades ocksd Ukrainas behov av omfattande po-
litiska och ekonomiska reformer samt energisiikerhet. Ett annat om-
ride som var uppe for diskussion mellan Eu och Ukraina var Ostliga
partnerskapet samt att bada parter atog sig att arbeta for ett ndrman-
de mellan EU och Vitryssland genom att stétta den demokratiska ut-
vecklingen i landet. Aven relationen till Ryssland och dialogen om si-
kerhet i Europa som férs inom ramen f6r Organisationen for sikerhet
och samarbete i Europa (0ssE) (den sd kallade Korfuprocessen) be-
rordes. EU och Ukraina enades ocksd om att fortsitta forhandlingarna
i 5+2-formatet rérande Transnistrien-konflikten i Moldavien. Slutli-
gen beslutade man att 6ka Ukrainas deltagande i EU-insatser. Ukraina
overviger bland annat att delta i antipiratinsatsen Operation Atalan-
ta utanfor Somalias kust (Europeiska unionens rid 4 december 2009).

Over lag var det inga konstigheter kopplade till toppmétena. Sverige
hanterade dessa vill — varken uppenbart bittre eller sdmre én nigon
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annan. Sirskilt tvA moten fortjanar dock att lyftas fram och beskrivas
mer ingdende: motet med Ryssland, eftersom den diplomatiska drag-
kampen om toppméteslokaliseringen ir ett bra exempel pd EU:s styrka
nir medlemslinderna stdr enade, och métet med usa di usa dr EU:s
frimsta strategiska partner och samarbetet fordjupades pd minga om-
raden.

‘Toppmdotet med Ryssland — en diplomatisk dragkamp

Toppmoétet mellan EU och Ryssland var kanske det toppmote som fick
storst uppmirksamhet dd det dnda in i det sista var oklart om det ens
skulle bli av (se ocksa kapitel 4). Bakgrunden stod att finna i den star-
ka kritiken mot Rysslands invasion av Georgien hosten 2008 samt den
utdragna processen kring det svenska godkinnandet av gasledningen
Nord Stream (som dock kom dryga tva veckor innan toppmétet). Det-
ta medforde att Ryssland inledningsvis férsokte avstyra toppmétet med
EU helt och senare utévade patryckningar for att toppmétet skulle dga
rum i Bryssel i stillet for i ordférandelandets huvudstad som en mar-
kering mot Sverige. Fran Eu:s sida forklarade man dock att om négot
toppmote skulle hallas var den enda platsen som stod till buds Stock-
holm. Det tredje ryska budet blev da att ett toppmoéte kunde héllas i
Stockholm men diremot avsdg man inte halla nagra bilaterala méten
med Sverige. Utfallet blev dock till sist ett toppméte pa svensk mark
och édven bilaterala éverliggningar mellan Sverige och Ryssland. Sve-
rige, som holl en ldgmaild position under hela processen, fick stort
stod av andra medlemsstater, diribland Tyskland och Storbritannien.
Dirtill kom godkinnandet av gasledningen Nord Stream ligligt. Ef-
ter toppmotet konstaterades det i medierna att stimningarna mellan
EU och Ryssland nu var bittre 4n pé linge. Utover klimatfragan och
den finansiella krisen diskuterades energisikerhet. S& sent som veck-
an innan toppmotet skulle 4ga rum hade premiérminister Putin ho-
tat med att strypa gasleveranserna till Ukraina om landet inte forméd-
de betala sin gasskuld. D4 en stor del av Eu-lindernas tillging till gas
gir genom Ukraina var mélet for EU att fa politiska garantier om att le-
veransen till EU-linderna inte skulle paverkas till f6]jd av denna tvist.
Ocksé Rysslands intresse for att gd med i Virldshandelsorganisationen
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wro, minskliga rittigheter i norra Kaukasus och den ryska militira
nirvaron i Georgien var uppe for diskussion (intervju, tjinsteman Re-
geringskansliet 2010-01-12; Europaposten 2009b samt 2009c¢).

Toppmétet med USA — det transatlantiska
samarbetet fordjupas

Toppmétet mellan EU och Usa var det forsta formella toppmétet mel-
lan EU och usa under Obama-administrationen. Vid métet diskutera-
des utover klimatfrigan och den globala ekonomiska krisen, framfor
allt Afghanistan och Iran. Aven nedrustning och ickespridning disku-
terades. Parterna uttalade bland annat sitt stod for att ickespridningsav-
talet NPT (Non-Proliferation Treaty) ska stirkas och att provstoppsavta-
let cTBT (Partial Test Ban Treaty) ska inforas. Vid toppmétet besluta-
des ocksd att ett nytt samarbete pa energiomradet ska upprittas mellan
parterna och att ett energirad ska inrittas. I fokus for ett framtida ener-
girdd star att utveckla samarbetet kopplat till energisikerhet och mark-
nadsfrigor, forbittra forskning kring miljo- och energiteknik samt 6ka
spridningen av miljovinlig teknologi. Pa hilsoomradet diskuterades
den snabba utvecklingen av antibiotikaresistens och méojligheter att
genom samarbete pd forskningssidan kunna hantera problemet till-
sammans. Toppmdtet antog dven en gemensam programférklaring
om rittsliga och inrikes frigor kopplat till kampen mot terrorism och
organiserad brottslighet (den s.k. Washingtondeklarationen). Man
kom édven 6verens om ett fordjupat samarbete pa bistindssidan (Euro-
peiska unionens rdd 3 november 2009).

EU i den globala politiken — toppméten
i internationella organisationer

Utover att sitta ordforande vid toppméten mellan £u och andra linder
har Sverige ocksd lett EU dd EU har tréiffat andra internationella organi-
sationer, diribland Afrikanska unionen (au). Sverige fick ocksa repre-
sentera EU vid FN:s ordinarie drsmote 1 FN:s generalforsamling i New
York. Ordférandeskapet i EU medforde ocksa att Sverige fick vara en
del i andra internationella sammanhang dér man vanligtvis inte ingér,
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som G8- och G2o-métena®. I september fick exempelvis statsminister
Fredrik Reinfeldt ocksé leda samordningsmétet mellan Eu-linderna
infor Gzo-métet i Pittsburgh, usa.

Om man ser till vidden av de frigor som tagits upp vid EU:s topp-
moten med tredje ldnder kan man konstatera att miangder av omré-
den som traditionellt forknippats med inrikespolitik, som till exempel
miljéfragor och brottsbekidmpning, pé senare tid har fitt utrikespolitis-
ka fortecken. Den institutionella utvecklingen har dessutom gitt mer
och mer mot en »toppmétesdiplomati« dir den hér typen av frigor be-
slutas av stats- och regeringschefer vid Gzo- eller G8-gruppens sam-
mankomster som blivit nigra av de centrala forumen pa senare tid.

Furopeiska roster om det svenska
ordférandeskapet

Nir man bedémer andra europeiska roster om det svenska ordférande-
skapet bor man vara medveten om synen pa Sverige som ett medlems-
land som i forsta hand ser till de gemensamma intressena. Sverige far
sillan kritik for att driva nationella intressen for hart (CER 2009). Bil-
den av Sverige som en god medspelare skruvade givetvis upp férvint-
ningarna. Redan innan det svenska ordférandeskapet inleddes konsta-
terades ocksd att Sverige kommer att bedomas utifrin framgangen pé
sakomriden som man inte direkt kan pdverka sdsom ratificerandet av
Lissabonfordraget, hur den europeiska ekonomin aterhdmtar sig och
huruvida klimatmotet i Képenhamn blir en framgéng eller inte (CER
2009).

De europeiska omdomena om det svenska ledarskapet inom ut-
rikesomradet visar pa att Sverige som ordférandeland skétt sig bra.
Framfor allt har statsminister Fredrik Reinfeldt fitt berom f6r hur han
pragmatiskt hanterade den tjeckiske presidenten Viclav Klaus vig-
ran att skriva pa Lissabonfordraget. Till den lilla portion kritik som
horts har det ndmnts att man giirna hade sett tuffare Eu-uttalanden om

19 »Group of eight« (G8) bestar av de tta storsta industrieckonomierna. »Group of twenty«
(Gz20) dr en grupp som bestér av nitton stérre ekonomier samt Europeiska unionen.
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Honduras. En annan kritik som dryftats var att det inte har héint ndgot
med det svensk-polska initiativet om ett Ostligt partnerskap under det
svenska ordférandeskapet. D ingen kommission fanns for att ge initia-
tivet innehdll menar man att arbetet kunde ha behovt en skjuts fram-
it av det svenska ordférandeskapet. Frin franskt hill har det framforts
kritik om att det svenska ordférandeskapet varit for trogt i utnimnings-
frigan dd man p4 lite »svenskt manér« ville att alla skulle f4 vara med
och tycka i fragan. Bildt har i sin tur fatt kritik for sina uttalanden om
Ryssland samt ett framtida turkiskt Eu-medlemskap. Som féresprika-
re for 6ppenhet och tillginglighet inom EU har det slutligen framforts
pikar om att dokumentet som beskriver EU:s nya utrikestjinst inte di-
rekt fanns tillgingligt pa Internet. Sammantfattningsvis éir dock den do-
minerande slutsatsen att Sverige pé det utrikes- och sikerhetspolitiska
omridet har klarat sig bra i ordférandeskapsrollen (se t.ex. CER 2009;
Sieps 10 november 2009; Dagens Nyheter 11 november 2009; Fokus 11
december 2009).

Avslutande kommentar:
Sverige medlare snarare dn ledare

Efter ordférandeskapet ar 2001 konstaterades att Sverige som ordféran-
de klarade av att representera EU i omvirlden och utveckla Eu:s ge-
mensamma utrikes- och sikerhetspolitik med klart godkint i betyg —
dtta ar senare far Sverige dterigen ett hogt betyg.

Nir Sverige avslutade sitt ordférandeskap var en historisk epok till
dndaioch med att det svenska ordférandeskapet var det sista roterande
ordférandeskapet i EU pd det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet.
Utrikesminister Carl Bildt summerade pa sin blogg att ordférandeska-
petiEU har varit en investering fér Sverige och att EU under det svens-
ka ordférandeskapets ledning blivit en starkare aktor i viirlden (Bildt 31
december 2009).

Att den institutionella ovissheten samt ekonomin och klima-
tet identifierades som de viktigaste utmaningarna kom dock att tyd-
ligt priigla arbetet pé det utrikespolitiska omridet. Ordférandeskapets
handlingsutrymme begrinsades markant. De svenska ambitionerna

186



5. Utrikespolitiken: Sverige medlare snarare cin ledare

blev dirfor inte sdrskilt hogt stillda men de var realistiska sett till de
globala utmaningarna som fordrade foretriide. Sverige valde att sld in
pa framkomliga viigar. [ vissa 6gon fegt, i andra ytterst taktiskt.

Aven om ordf6randeskapsperioden saknat riktigt tunga beslut pa det
utrikes- och sikerhetspolitiska omradet bor det svenska ordférandeska-
pet sammantaget betraktas som framgangsrikt. Inte minst da Sverige
lyckades halla samman Eu i svira globala processer. Den gemensam-
ma utrikes- och sikerhetspolitiken har kritiserats for att den inte bir
s manga spdr av just det gemensamma. Sverige bidrog i detta hinse-
ende till att stirka EU som global aktér genom att medla internt och
samla EU:s 27 medlemsstater. Det medlingsinriktade och samlande
ordférandeskapet som Sverige bedrev var sannolikt sirskilt uppskattat
och vilbehovt i denna tid. Hur Sverige framgéngsrikt samlat unionen
i manga stora utrikes- och sikerhetspolitiska frigor befister bilden av
Sverige som medlare snarare én ledare.

Efterord: den gemensamma politikens framtid

Vid de intervjuer som gjorts inom ramen for utvirderingen av det
svenska ordférandeskapet har dven ett antal férhoppningar och far-
hégor som till syvende och sist handlar om den gemensamma politi-
kens framtid lyfts fram. Det ir inget som har direkt béring pa en utviir-
dering av det svenska ordférandeskapet men ir dnda av stort allmiin-
intresse.

Trots att stora framsteg gjorts och att EU har lanserat ett flertal civi-
la och militira krishanteringsinsatser ér en utbredd uppfattning att ut-
vecklingen nu 1 ndgon man bromsats. Det talas om att sikerhets- och
forsvarspolitiken har natt sitt maximum. Tjinstemin med flera ars er-
farenhet pa omradet vittnar om att det i dag ér en lingsammare mate-
ria dn tidigare. Den modesta utvecklingen vi bevittnat pa GsFp-omré-
det den senaste tiden kan vara en indikation pa att GSFP har nétt vigs
dnde — att man helt enkelt inte kommer si mycket lingre eller att det ar
svart att tinka nytt och visionirt kring sikerhet och forsvar. Inga stora
projekt har dragits iging pé senare tid och flera av de medlemsstater
som dogmatiskt drev frigan om ett europeiskt forsvar har forsvunnit.
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Di mojligheterna till konceptutveckling dr begridnsade —i den mén att det ir
svért att hitta nydanande deklarationer — talas det om att fokus har skif-
tat till att implementera det man har och fokusera pa de aktuella insat-
serna. En del vittnar vidare om att det i dag ér svirt att entusiasmera ut-
rikesministrarna i fragor som r6r GSFP. Vissa utrikesministrar ir inte
heller uppmirksamma pé vad U gor — de kan exempelvis kritisera EU
for att inte gora ndgot pa ett omrdde i samma sekund som ett beslut fat-
tas. Denna utveckling kan vara ett uttryck for att det finns ett behov av
reflektion och konsolidering inom Gs¥p.

Ett annat exempel dr bilden av att det i dag ér otydligare dn pa linge
vad de 27 Eu-linderna egentligen vill. Frankrike, Tyskland och Stor-
britannien édr inom EU-samarbetet de tre storsta och tongivande lin-
derna (ofta refererade till som »the big three«). Det brukar sigas att
om man har koll p dessa fir man ocksé en fingervisning om vart sam-
arbetet i stort kommer att ta viigen d 6vriga linder tenderar att sluta
upp kring dessa tre dsiktslinjer. En tjdnsteman med flera érs erfaren-
het av forhandlingar p4 stats- och regeringschefsnivd menar att de tre
stora medlemsstaterna och deras respektive ledare inte gar i takt i dag.
Ett tecken pa det ér att osiikerheten kring EU:s tre »hégdjur« i dag mer
in tidigare ir stor fram till just fore motet. I det avseendet uppges den
tidigare ledartrion i form av Tony Blair, Gerard Schroder och Jacques
Chirac ha varit mer samspelta.

Att Eu-samarbetet haller p att regionaliseras dr en annan sak som
uppmirksammats. Frankrike driver exempelvis pd Medelhavssamar-
betet medan Sverige och Polen lanserar Ostliga partnerskapet. Kopp-
lat till nya initiativ som sammankopplad sjoévervakning talas det vida-
re om regionala noder dir Ostersjostaterna samlas kring ett system och
Medelhavslinderna runt ett annat. En liknande tendens kan skénjas
kopplat till initiativ som férslaget om permanent strukturerat samar-
bete pa forsvarsomradet. En risk dr att det skapar olika grupperingar av
medlemsstater och att grundbulten — det gemensamma — dédrmed ris-
kerar att forsvinna.

Samtidigt framtrider ett hopp om att Lissabonférdraget ska ge uni-
onen mojlighet att dterta initiativet internationellt. En stor tilltro finns
till de nya dmbetena och att de ska borga for att EU ocksd 1 framtiden
forblir en gemenskap och en union. Om den nyinrittade utrikestjins-
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ten blir framgfngsrik dr nista steg att matcha detta med forstirkta kris-
hanteringsfrmégor.
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6. Ordfoérandeskapet i ru:s
institutionella dynamik:
Sverige som lagspelare

et giller att kunna forhandlingsspelet, vara en god jonglor
D och ha minga institutionella kontakter for att framgingsrikt

kunna driva prioriterade frigor under de sex manader som
ordférandeskapet varar. Sverige tog over stafettpinnen i en tid av om-
fattande institutionella forindringar och stort tryck pé ordférandepos-
ten. Det dr frimst den svenska insatsen som representant fér minis-
terrddet och i forhéllande till Europaparlamentet och kommissionen
som kommer att behandlas i det hir kapitlet. Centrala fragestillningar
ar hur Sveriges ordforandeskap i Eu:s politiska system fungerade och
hur representationsfunktionen hanterades. Dessutom diskuteras det
institutionella kaos som ridde under hosten 2009, med ett nyligen till-
triitt parlament, frinvaron av en fullt ut fungerande kommission samt
Lissabonfordragets ode.

Rolf Gustavsson skrev i Svenska Dagbladet i februari 2009 om euro-
peiskt ledarskap och fragade retoriskt om Reinfeldt skulle bli »en &ska-
dare nir de stora elefanterna dansar, trumpetar och trampar ner gri-
set? [...] Vagar Fredrik Reinfeldt visa europeiskt ledarskap eller néjer
han sig med att titta pa spektaklet?« (Svenska Dagbladet 2009a). Den
stora massmediala diskussionen handlade om tillsittningen av Eu:s
tvd nya toppjobb. I slutindan var det Barroso som foreslog Catherine
Ashton och de svenska ordférandeskapsrepresentanterna var ansva-
riga for att fa linderna att enas. Enligt flera bedémare uppstod kaos
nir namnen diskuterades och de stora linderna tillits dominera. Ex-
empelvis menade Antonio Missiroli, tankesmedjan European Policy
Centre (EpC) i Bryssel: »Alla kan ha en dilig dag, men det svenska ord-
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forandeskapet hade en délig vecka« (Dagens Nyheter 2009a). Fa har
missat Bildts bloggkommentar om en historiskt missad chans att siker-
stilla tydligt europeiskt ledarskap. Financial Times skrev krasst att det
inte var Europas biista dag. Det var ingen sjilvklarhet att ledarna skul-
le komma 6verens. Medlingsinsatser forvintades av ordférandeskapet
och svenskarna levererade en éverenskommelse. De europeiska ledar-
na kommer att fortsiitta braka om makten i Europa innan den nya in-
stitutionella strukturen ér pé plats. Tillsdttningen av dessa tjinster och
utformningen av en delvis ny administration efter att Lissabonférdra-
get har tritt i kraft fordndrar den institutionella dynamiken.

Den allminna uppfattningen ér att Sverige, liksom under férra
ordférandeskapet, varit en utmirkt administratér med god foérméga
att driva arbetet framédt under ordférandeskapet 2009. Olika uppfatt-
ningar rider kring Sveriges formaga att tillhandahalla ledarskap och
ena medlemslinderna, vilket illustreras i den hir bokens olika kapi-
tel. Att doma av enskilda nedslag dr kommissionens och Eu-parlamen-
tets representanter 6verlag positiva till de svenska insatserna och anser
att Sverige har varit en god lagspelare (intervjuer tjinsteméin kommis-
sionen 2009-11-26 respektive 2010-03-11 samt tvi Furopaparlamentari-
ker 2010-03-25).

Budgeten for ordférandeskapet var g71 miljoner kronor, vilket kan
jamforas med 835 miljoner kronor f6r ordférandeskapet 2001. En stor
del har gitt till att forstirka representationen i Bryssel. Utrikesdeparte-
mentet fick ett extra paslag om 160 miljoner kronor for att ticka admi-
nistrativa kostnader. Ytterligare medel har anvints for att ordna dryga
hundratalet méten runtom i Sverige. En generell omprioritering pé
samtliga departement, for att se till att ordforandeskapet legat hogst pa
agendan, har sedan legat till grund for det svenska arbetet i férhéllan-
de till 6vriga institutioner.

I det hir kapitlet kommer jag att diskutera de institutionella utma-
ningarna och belysa de informella och formella samarbetsformer som
ledande forskare anser ér viktiga. Den roda triden i kapitlet ér Sveriges
sitt att hantera den interinstitutionella dynamiken i en tid av omfat-
tande forindringsarbete inom EU.
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Institutionell (o)ordning

Sverige overtog ordférandeklubban i en tid av institutionell férind-
ring. Ett nytt parlament, en ny kommission och ett nytt férdrag under
2009. Att vara ordférande i Europeiska ridet samt leda det institutio-
nella samarbetet édr en stor utmaning. Garrett och Tsebelis skrev redan
1996 att EU:s beslutsprocess endast kan forstis genom en djupgiende
analys av interaktionen mellan ministerrddet, kommissionen och par-
lamentet (1996, s. 270). Beroende pa sakfrageomréide skiftar besluts-
processen och dirmed édven den roll som ett ordférandeland har i for-
hallande till Eu:s institutioner. Nir det giller institutionella och kon-
stitutionella frigor #r det sirskilt viktigt att samarbeta med berérda
institutioner och medlemslidnder samt driva frigan framat med stor ly-
hordhet for de olika uppfattningar som rader. I detta ligger ocksa for-
klaringen till att de beslut som tas sillan uppfattas som progressiva och
tydliga, det dr helt enkelt villdigt ménga intressen som ska jimkas sam-
man.

Formellt sett har unionen fem priméra institutioner (ministerradet,
kommissionen, Europaparlamentet, Eu-domstolen och revisionsriit-
ten). Europeiska ridet, dir medlemslindernas stats- och regeringsche-
fer samt kommissionens ordforande deltar, ér ett viktigt politiskt forum
ddr gemensamma riktlinjer for samarbetet dras upp. En stor del av be-
slutsfattandet sker gemensamt mellan ridet och parlamentet. Kom-
missionens roll ér att ligga fram lagforslag. I realiteten har dock kom-
missionen en betydligt storre roll som padrivande i den komplexa in-
stitutionella processen (Moravesik 1993, 1998). Warntjen lyfter fram
ordférandeskapsmakt i slutet av beslutsprocessen och menar att det
dr ddr som ett medlemsland som héller i klubban kan paverka mest
(2008). For Sveriges del innebar detta en reell mojlighet att paverka
klimatfrigan liksom Lissabonprocessen. Unionens komplexa institu-
tionella struktur — beslutsfattande pa flera nivder samt 6éverlappande
ansvar mellan de centrala institutionerna och ordférandelandet — un-
derldttade inte arbetet. Dessutom utgor ordférandeprogrammet en
del av tre ordférandelinders gemensamma program, vilket i realiteten
kan vara en begrinsande faktor for nationellt enskilt manéverutrym-
me, dagordningsmakt i all éra.
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Primus inter pares — eller trojka i en fordanderlig varld?

Frankrike, Tjeckien och Sverige, den sa kallade trojkan, har siledes
varit ordférandelidnder med ett gemensamt program (Europeiska uni-
onens rdd 2008). I de strategiska ramarna for lindernas gemensam-
ma 18 manader vid rodret nimns Lissabonférdraget samt tillvixtfragor
som centrala. Lissabonstrategin, som gér ut p4 att stirka unionens kon-
kurrenskraft och skapa tillviixt i Europa, kommer upp redan i inled-
ningen. Skapande av arbetstillfillen och héllbar utveckling ér viktiga
inslag i denna strategi, vars 1optid gr ut 2010 och nu héller pa att omar-
betas i form av den sd kallade EU 2020-strategin (Kommissionen 2010).

[ realiteten kom detta strategiska arbete pa skam genom att bada
omridena blev mer tumultartade dn vad nidgon kunde forespé. Fi-
nanskris utbrét under det franska ordférandeskapet, ingen visste om
Irlands befolkning skulle rosta ja till det omarbetade Lissabonfordra-
get och Tjeckiens president ville inte skriva under. Primus inter pares
forutsitter per definition att det finns ett manéverutrymme samt na-
gon form av hierarkiska maktbefogenheter. Makten som ordférande
ligger dock friimst i att kunna siitta agendan samt ha kunskap om olika
aktorers (medlemslinder och institutioners) position/instillning i oli-
ka fragor. Sedan kan en strategi utarbetas. Det forutsitter dock att spel-
reglerna ir klara, att inget oforutsett intréiffar samt att de 6vriga institu-
tionerna — hir frimst Europaparlamentet och kommissionen — ir pa
plats.

Ledarskapet hos trojkan har varit varierande. Nicolas Sarkozy
var vildigt offensiv, dven efter det forra franska ordférandeskapet.
Manga minns siikert att medierna beskrev det forra ordférandeskapet
som arrogant samt att inget annat var att vinta (jfr Broman och Ro-
sén 2001). Enligt Rolf Gustavsson forsokte Sarkozy i princip kidnap-
pa bade Tjeckiens och Sveriges ordférandeskap (Svenska Dagbla-
det 2009a). En upprepning av historien eftersom Frankrike dven forra
gangen uppfattades som ett viildigt dominant ordférandeland. Efter-
som forvintningarna dr hoga pa att vara en objektiv och opartisk med-
lare i ordféranderollen, brot det franska ledarskapet mot omvirldens
forvintningar pa en lag profil i nationella frigor.

Tjeckien brottades med inrikespolitiska bekymmer och férmédde
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inte leva upp till de administrativa forvintningarna. Tjeckiens ordfs-
randeskap havererade under viren nir inrikesproblem satte stopp for
arbetet. I flera linder, exempelvis i Zambia och Mogambique, dir
Tjeckien saknade representation, hade Sverige tagit 6ver ordférande-
klubban redan i januari 2009. Det blev en generalrepetition i att leda
moten pé arbetsgruppsnivé virlden 6ver infor den minst sagt utma-
nande hosten dir finanskrisen, klimatférhandlingarna och Lissabon-
fordraget dominerade agendan.

Generellt blir omdémena for nationellt priglade och icke konsen-
susinriktade ordférandeskap mindre positiva. Samtidigt anser flera be-
démare att Furopa behover starka ledare i virldspolitiken. For att det
interna maskineriet ska fungera vil verkar dock de medlande politiker-
na vara populirast. Det visste Reinfeldt och hans radgivare, som val-
de en ldgmild och resultatinriktad linje. Betyget blev »klart godkiint«
och »effektivt men trist« (Dagens Nyheter 2009a). Det kan ifrdgasittas
om det 6verhuvudtaget gir att vara en rolig medlare nir Europas leda-
re brikar om makten och kaos — institutionell oordning — rader.

Det nya fordraget

Lissabonfordragets sjosittande eller inte, var forstds den stora frigan
utifrdn ett institutionellt perspektiv. Fordraget innebir stora foridnd-
ringar i det institutionella ramverk som ligger till grund for ordféran-
defunktionen. Dirmed kunde inte Sverige dra full nytta av tidigare
erfarenheter kring var, nir och hur ett medlemsland kan paverka be-
slutsprocessen under ett ordférandeskap (se Broman 2008). En svensk
tjansteman med god insyn i arbetet uppgav infor forberedelserna av
ordférandeskapet: »Vi vet inte riktigt vad vi forbereder oss for eftersom
Lissabonfordraget kommer att triida i kraft« (personlig intervju, Stock-
holm, mars 2008). Med facit i hand, s tridde aldrig fordraget i kraft
fore det svenska ordférandeskapet och Sverige fick foretrida EU dven i
utrikespolitiska ssmmanhang. Det innebar att den institutionella arki-
tekturen fortsatte att vara i gungning. Dessutom skulle ett nytt Eu-par-
lament och en ny kommission tilltréida.

For ordforandelandet Sverige innebar fordragsarbetet tita kontak-
ter med kommissionen, Europaparlamentet, samtliga medlemslin-
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der och inte minst ridssekretariatet, som varit och alltid 4r nagot av en
spindel nitet. I programmet infor 6vertagandet av klubban stod foljan-

de:

Det ir ordférandeskapets foresats att verka for att fordraget sjositts i god
anda [...]. Under hosten kommer ordférandeskapet att nira samarbeta
med alla institutioner och medlemsstater. Ordférandeskapet kommer ock-
sd att pa bista mojliga sitt sta till Europaparlamentets forfogande for dialog

och samtal om rddets arbete (Regeringen 20094, s. g).

Sverige valde att samordna arbetet med den permanenta representa-
tionen snarare n att driva ordférandeskapet frin Stockholm, vilket i
hogre utstrickning var fallet under féregdende ordforandeskap. Det-
ta har uppskattats av ménga tjdnstemin och politiker inom Ev-maski-
neriet, sérskilt eftersom Lissabonférdraget faktiskt har godkints. Den
franske politiske ridgivaren Giles Briatta menar att det vore ett miss-
tag »att inte ge den permanenta representationen den centrala roll
den maste ha« (2009). Infor det svenska ordférandeskapet tog Chris-
tian Danielsson éver som Eu-ambassador pd den permanenta repre-
sentationen i Bryssel. Med lang bakgrund inom bland annat kommis-
sionen och gedigen erfarenhet av svenskt Eu-arbete representerar han
den kategori av personer som kan fora fram svenska intressen effektivt.
Mojligen inte effektivt satillvida att det gir snabbt, det ér sillan fallet i
EU. Diremot effektivt eftersom endast personer med mycket god insyn
i det dagliga arbetet vet var och nir i forhandlingsmaskineriet som det
finns mojlighet att paverka.

Sverige har med trion statsminister Fredrik Reinfeldt, Eu-minister
Cecilia Malmstrom och utrikesminister Carl Bildt i spetsen pa niistan
finskt manér verkat for ett utpriglat europeiskt ordforandeskap. Med
finskt manér avses att tydligt verka som en europé snarare én att lyfta
fram nationella intresseomrédden, vilket kan séigas priigla det forsta fin-
ska ordférandeskapet 1999. Det innebiir dven en tydligare medlarroll,
snarare dn att visa pa ledarskap 1 offensiv bemiirkelse. Tillvigagdngssit-
tet anses typiskt for mindre medlemslinder som vid upprepade tillfil-
len visat prov pa god férmaga att ena medlemslidnderna och stilla de
nationella intressena 4t sidan (Bunse 2006).
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Ministerrddet: Maktens boning i Furopa

Forskning visar att ministerrdet intar en central plats i beslutsfattan-
det (Thomson och Hosli 2006: 301f, Lindahl och Naurin 2005). Jac-
ques Delors, fore detta kommissionsordfoérande, kallade pa sin tid mi-
nisterrddet for maktens boning i Europa (»the powerhouse of Euro-
pe«, Economist 1997). Som ordférandeland har Sverige under ett halv-
r ansvarat for att leda ministerrddets och Europeiska ridets arbete. En
ordférande férvintas vara en god administrator (Nuallain 1985, Kirch-
ner 1992) samt visa prov pé ledarskap nir sd krivs. Ett gott fortroende-
kapital kan snabbt raseras om den nationella agendan uppfattas domi-
nera dagordningen, vilket knappast har varit fallet under den svenska
klubban eftersom profilen varit mycket Europainriktad. Precis som in-
for det forsta svenska ordférandeskapet har forvintningarna pa Sveri-
ge som god administrator varit hoga. For Sveriges del har det innebu-
rit omkring 2 ooo méten. Flertalet av dessa har égt rum i Bryssel eller
i Luxemburg. Att leda alla dessa méten skapar utrymme for att driva
visa frigor lite extra. Denna dagordningsmakt innebir mojlighet att in-
kludera eller exkludera frigor frin dagordningen samt prioritera upp
eller ner ett specifikt omréde (Tallberg 2006, 2007).

Marten Grunditz, chef for det svenska motessekretariatet, fick fra-
gan om huruvida ordférandeskapet bekriiftade bilden av svenskarna
som trakiga och forutsigbara: »Det ér vil inte meningen att delegater-
na ska sl klackarna i taket pA motena? Motena ir en del i en politisk
process. De ska fora Eu:s dagordning framét och lyfta in nya aspekter
pd den« (Regeringen 2009b).

Ett forhandlingsmaskineri

[ ministerrddet, som édr det hogsta beslutsfattande organet, mots med-
lemslidndernas ministrar i olika konstellationer beroende pa sakomra-
de. Det mest omskrivna rddet ér forstas raidssamarbetet didr den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken (Gusp) hanteras. Hir dr dnnu
graden av mellanstatlighet hog och medlemslinderna har vetoriitt.
Inom flera andra viktiga omrdden fattas beslut med sd kallad kvalifice-
rad majoritet. Ungefir 250 rddsarbetsgrupper stodjer arbetet och dess-
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utom méts lindernas Eu-ambassadorer 1 Coreper I och II for att for-
bereda diskussionerna i radet (Regeringskansliet 2010a, Lindahl och
Naurin 2005, Larsson 2003). I Coreper 11 foretriids Sverige av ambassa-
dor Christian Danielsson och i Coreper [ av tillférordnade ambassado-
ren Jan Olsson.

[ rddsarbetsgrupperna beriknas att 7o—go procent av alla beslut fat-
tas och det ér dven hir som ordférandelandet férankrar mandat att in-
teragera med 6vriga institutioner. Tjdnstemin och experter frin med-
lemslidnderna, liksom kommissionen, deltar i arbetsgrupperna. Sedan
diskuteras forslaget pd hogre tjinstemannaniv i de tvi Coreperenhe-
terna (Regeringskansliet 2010b).* Ambassadérerna méts flera génger
varje vecka, kiinner varandra vil och bygger upp ett fortroendekapital
under en lingre tid. Genom att samarbeta med likasinnade och vara
forberedd hir, kan meningsskiljaktigheter losas innan det blir dags for
ministrarna att tréiffas.

Sverige satsade merparten av sina resurser pa forhandlingsmaski-
neriet EU-representationen. Lite forenklat kan representationen be-
skrivas som ett regeringskansli i miniatyr (Regeringskansliet 2010a)
och samtliga svenska departement ir representerade. Representatio-
nen kan i sin tur samarbeta med svenska experter som sitter i kommis-
sionens olika arbetsgrupper eller, med hjilp av parlamentssamordnar-
na, nitverka gentemot Eu-parlamentet. En tydlig trend i Eu-samarbe-
tet pa tjdnstemannaniva ir att svenska representanter besitter ett gott
fortroendekapital som ér anvindbart i ordférandeskapssammanhang.
Diremot saknade flera av de svenska ministrarna som ledde Sveriges
arbete erfarenhet av att leda praktiskt Eu-arbete eftersom det varit re-
geringsskifte sedan forra gingen landet hade ordférandeklubban.

Rédssckretariatet stodjer arbetet. Detta generalsekretariat ér en per-
manent byrdkratisk struktur med handlédggare och experter som leds
av en generalsekreterare, som hittills samtidigt har varit den hoge re-
presentanten for Gusp (se introduktionskapitlet i denna volym).

20 Coreper II: allminna frigor och yttre férbindelser, ckonomiska och finansiella fragor,
rittsliga och inrikes frigor, dvergripande ansvar for toppmétesforberedelser. Coreper I: syssel-
sittning och socialpolitik, konkurrensfrigor, transport med mera, jordbruk och fiske, miljs,
samt utbildnings- och kulturfrigor.
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Forskning visar att organets samlade kunskap och kontinuitet i besluts-
processen utgor ett viktigt inslag i det mellanstatliga samarbetet. Fors-
karen Derek Beach beskriver triiffande dess roll som en osynlig hand
mellan och under de rddsméten som hélls mellan tvd och fyra gdng-
er per ar (2004). Efter foregdende ordforandeskap ansig méinga svensk-
ar som deltagit i arbetet att de lirt sig vikten av att samarbeta med just
rddssekretariatet (Tallberg 2001). Dess styrka ligger forstas i att enheten
kontinuerligt foljer beslutsprocessen samt att medarbetarna har kun-
skap om sdvil medlemslindernas som de olika institutionernas instill-
ning i olika fragor.

Som ordférande representerade Sverige radet i dialogen med kom-
missionen och Europaparlamentet. Eftersom rddet och parlamentet
gemensamt fattar beslut i allt fler frigor, har ett semiformellt forum for
diskussion mellan de tre institutionerna kallat trialogen etablerats. Ef-
tersom de bada andra institutionerna varit upptagna med diverse in-
terna angeligenheter och fi beslut har legat i slutet av processen har
forumet varit mindre viktigt in vad som vanligen ér fallet. For Sveriges
del hade det varit en fordel att ha tydliga motparter pé plats for att kun-
na forhandla i trialogen. I stillet fordes en stor del av dialogen i mass-
mediernas strilkastarljus, exempelvis nir den hoge representanten
och radets nya ordforande skulle viljas. Det dr inget énskescenario.

Lissabonférdraget — framgdng eller fiasko?

Statsminister Reinfeldt férhandlade fram en ordférande i Europeiska
riddet och enade medlemslinderna kring den hége representanten for
utrikespolitiken. Det var mojligt forst efter att medlemslinderna stillt
sig bakom Lissabonférdraget. Ett av de sista hindren for ett under-
tecknande var att Tjeckiens president Véclav Klaus in i det sista tve-
kade att skriva under. Forst nir Sverige och Europeiska radet den 29—
30 oktober gav ett fortydligande angdende tillimpningen av stadgan
om de grundliggande rittigheterna, skrev presidenten under fordra-
get. Trycket pd Klaus var stort frin 6vriga medlemslidnder, med undan-
tag for Storbritannien. Samtidigt kunde det ha blivit ett nytt nej frin
Irland i folkomréstningen, vilket fér ses som en oférutsiigbar »hindel-
se« eller dtminstone en process som var svér att pdverka for Sverige.
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Vid ett extrainsatt informellt toppméte den 19 november utsags
Herman Van Rompuy till permanent ordférande for rddet pé tvd och
ett halvt ar, med mojlighet till ytterligare en period. Medlemsléinder-
na har siledes sikrat mojligheten att avsiitta en person som inte lever
upp till forvintningarna fran 27 medlemslidnder. I praktiken innebir
det att ordférandens makt minskar. Catherine Ashton utsigs till hog
representant for utrikes fragor och sikerhetspolitik (HR) for en period
pd fem &r. Till sin hjilp har hon den nybildade sé kallade europeiska
utrikestjinsten (EEAS) med 130 kontor runtom i vérlden.

Det var verkligen i elfte timmen som Tjeckiens president Vaclav
Klaus skrev under Lissabonférdraget den 4 november 2009. Visserli-
gen lg sjilva beslutet utom riickhéll for det svenska ordférandeskapet.
Manga medarbetare arbetade dock for att tillhandahalla expertis och
information angdende fordraget och dess konsekvenser for Tjeckiens
grundlag. Hir spelade dven radets rittstjanst en avgorande roll. Sveri-
ge har sedan flera ar tillbaka ett gott samarbete med radets riittstjéinst.
Under det forra svenska ordférandeskapet nir en ny 6ppenhetslagstift-
ning behandlades, insag fler svenska tjinsteméin vikten av denna en-
het som ir en viktig link mellan medlemslindernas juridiska repre-
sentanter och unionen. For ett ordférandeland behovs legal tyngd for
att kunna agera och rittstjinsten stér ofta for denna roll (jfr Broman
2008, 5. 9of). Hanteringen av relationen till Tjeckien och arbetet med
att fi medlemslidnderna att stilla sig bakom fir ses som en framgfng
for de svenska foretridarna.

Svenska foretriidare i radsarbetet

Svenska ministrar har tillsammans med sina medarbetare ansvarat for
arbetet i respektive radskonstellation. Det innebir som sagt att sitta
ordférande i arbetsgrupp(erna), i samarbete med ridssekretariatet ta
fram dokumentation, driva arbetet via Coreper I och II samt ansvara
for ministerrdidsmotena.

For svenska ministrar har de sex mdnaderna inneburit en tid i ramp-
ljuset. Ordforandeskapet innebir helt klart en mojlighet for ordforan-
delandet att befinna sig mitt i beslutsfattandet. Det innebir hoga krav
pa administrativ skicklighet. Ledarskap och medling ir i realiteten tvd
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sidor av samma mynt eftersom beslutsprocessen hela tiden méste foras
framét. Den ledare som misslyckas med detta far hard kritik. Forvint-
ningarna pd resultat dr hoga. Sverige valde medvetet, precis som infor
forra ordforandeskapet, att skruva ner forvintningarna. Inte minst for-
vintningarna kring att svenska fragor skulle hamna hogt pa agendan.
Dagordningsmakten finns i realiteten inbyggd i det roterande ordfs-
randeskapet, men den behéver samordnas med de andra linderna i
ordférandeskapstrojkan.

Maud Olofsson var som niringsminister, energiminister och mi-
nister for turism siledes under hosten ordférande i radet for transport,
telekommunikation och energi och i radet for konkurrenskraft i £v.
Overenskommelser uppnaddes kring energieffektiviseringsitgirder
och ett energirdd mellan usa och EU upprittades. Diskussioner om en
ckoeffektiv ekonomi férdes upp pa den europeiska agendan. Utover
detta har regelférenklingsarbetet trappats upp och fragan om kvinnors
foretagande fatt ett lyft i och med att kommissionen tagit initiativ till
ettambassadorsnitverk for kvinnors foretagande (Regeringen 2009c).

Finansminister Anders Borg har fitt berom for sitt arbete i Ekofin-
ridet. Berommet kommer frin kommissionen och Europaparlamen-
tet. Sjilv lyfter Borg fram kommissionen och sirskilt kommissionir
Joaquin Almunia som viktig och bra samarbetspartner (Borg 2009).
Vad hinde egentligen i Ekofin under hosten? Ja, bland annat ska tre
nya EU-myndigheter for reglering av bankvisendet inréttas som en
foljd av hostens arbete. Diremot misslyckades det svenska ordféran-
deskapet med att ena medlemslinderna kring hedgefonder och det
sd kallade sparandedirektivet som syftar till att reglera privat sparan-
de i andra linder. De linder som av Borg utpekas som Sveriges sam-
arbetspartners ir Frankrike och Tyskland samt Storbritannien, vilket
dr intressant med tanke pd diskussionen om de stora medlemslinder-
nas tyngd i ridsarbetet. Dessa tre linder, och ibland dven Polen, trif-
fas ofta infor storre moten och diskuterar olika prioriteringar. Dirmed
kan ibland en enad linje uppvisas pé storre méten. Kritikerna anser att
detta utgor en informell men viktig kanal vid sidan om det ordinarie
ridsarbetet. Smd medlemslinder har i rollen som ordférande mojlig-
hetatt delta i dessa forum.
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Ostersjostrategin var viktig for Sverige

Europeiska ridet antog en Ostersjostrategi i slutet av oktober. Sveri-
ge vill arbeta vidare pa en regional satsning i Ostersjomridet. Arbetet
med denna strategi har dérfor pdgdtt under en lingre period och dven
de 6vriga tvé linderna i trojkan arbetade med detta. Savil kommissio-
nen som parlamentet har ocksé varit samarbetspartners for de svens-
ka foretridarna. Frigan kan ses som ett framgangsexempel pa hur ett
medlemsland kan arbeta fram nationellt viktiga frgor, dels i samver-
kan med de andra tva linderna i ordférandetrojkan, dels i samarbe-
te med andra medlemslinder (se vidare analys i kapitlet om niromra-
det).

Det ir sikert inte en slump att Orian Bondestam frin finska jord-
och skogsbruksministeriet pa det svenska ordforandeskapets webbplats
fr utrymme att beritta om nytt foder for odlad fisk och forbittringar av
havsmiljon (www.se2009.eu). Snarare visar det pa hur viktigt det ér for
ett ordforandeland att lata andra linder fora fram nationella intressen
och i det hir fallet har Finland varit en viktig samarbetspartner. Ge-
nom att lata andra medlemslinder, som stodjer nationella intressen,
synas kan édven ett ordférandeland lyfta fram egna frigor. Nationella
fragor dr lite tabubelagda under de sex manader ordférandeskapet va-
rar, eftersom ordférandelandet forvintas forega med gott exempel och
inte vara alltfor pastridigt i de interna forhandlingarna.

Finlands ordférandeskap 1999 nimns ofta som Europainriktat
och icke nationellt priglat. I realiteten lyckades dock Finland lanse-
ra sina sikerhetspolitiska intressen och behovet av en god relation med
grannlandet Ryssland som europeiska intressen, i form av den si kall-
lade Nordliga dimensionen. Spanien férde pa motsvarande sitt under
varen 2010 fram Medelhavssamarbetet och relationerna till Afrika.

Fragor som hamnat lite i skymundan

Alla frigor uppmirksammas inte i medierna och hundratalet mo-
ten med mer kinda europeiska ledare som deltagare som hallits un-
der hosten far inte heller alltid uppmiirksamhet. Socialminister Go-
ran Higglund och folkhilsominister Maria Larsson har diskuterat fra-
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gor som r10r patientsidkerhet pd informella méten med hélsoministrar
och arbetsmarknads- och socialforsidkringsministrar diskuterade utan-
forskap pa arbetsmarknaden. Dessa méten har inte resulterat i nagra
konkreta samarbeten med parlamentet eller med kommissionen. Det
anges ofta att ordforandeskapets mojlighet att paverka ir storst i slu-
tetav beslutsprocessen och frigor som e-hilsa, antibiotikaresistens och
patientrorlighet ér givetvis viktiga, men utan en pabérjad beslutspro-
cess dr det svdrt att stadkomma konkreta resultat.

Den informella éverenskommelsen mellan rdd och parlament om
att inte fatta beslut i lagstiftningsfragor infor och i samband med val
till parlamentet gjorde det svirt for Sverige att gora mycket mer dn
just »samtala« med andra linder. Det informella ministermétet i Jon-
koping den 6—9 juli resulterade didremot i att Sven Otto Littorin och
EU-kommissiondren Vladimir Spidla samlade medlemslindernas
goda exempel pé atgirder for att aterskapa arbeten i skriften »Recove-
ring from the crisis — 27 ways of tackling the employment challenge«
(www.euz009.se). I november triffades ridet och antog »slutsatser om
att skapa mer inkluderande arbetsmarknader och om hur arbetsmark-
naden ska kunna terhdmta sig efter den ekonomiska och finansiella
krisen« (ibid.). Dessa radsslutsatser ligger till grund for Eu:s framtida
tillviixt- och sysselsittningsstrategi (Eu2020) som ska ersitta Lissabon-
strategin.

EU:s politik bygger i hog utstriickning pd konsensus mellan med-
lemslinderna. Aven om det finns mojlighet att rosta i ridet, anviinds
sillan denna moijlighet. I stillet dr det forhandlingar pa flera nivder
som ligger till grund for den forda politiken (Torres 2003, s. 318, Elg-
strtom och Jonsson 2005). Konsensuskulturen ér vil etablerad bland
ambassadérerna som méts i Coreper. F4 dr egentligen insatta i det om-
fattande arbete som I6pande pagar i Bryssel utom just alla de tjinste-
mén som dr verksamma i EU. Att Sverige skulle klara de administra-
tiva och medlande rollerna galant sdgs av politiska bedomare som en
sjilvklarhet. Sverige forviintades ocksd kunna hantera representation
inom EU i férhallande till kommission och parlament vil, vilket ock-
s var fallet.
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Samarbete med Europaparlamentet

Sedan Maastrichtfordraget har Europaparlamentet blivit alltmer in-
flytelserikt och Amsterdamférdraget innebir att allt fler beslut fattas
gemensamt av ridet och parlamentet (Pollack 2005, s. 32, Wallace
2005, 5. 66). Hix menar att parlamentets makt har okat (2002). Andra
viljer att betona kommissionens arbete eller ridet. Den mest rimliga
beskrivningen ir att beslut fattas genom samverkan mellan samtliga
enheter och att unionen har sivil mellanstatlig som 6vernationell ka-
raktir. Det dr didremot ett faktum att Europaparlamentets inflytande
och medbestimmanderiitt har 6kat med varje nytt fordrag. I Lissabon-
fordraget forstirks dessutom de nationella parlamentens roll.

[ juni 2009 var det val till Europaparlamentet, vilket har inneburit
att parlamentet har haft fullt upp med interna angelidgenheter. Van-
ligtvis utgér samarbetet med parlamentet en stor del av arbetet efter-
som ridet och parlamentet gemensamt lagstiftar exempelvis kring fra-
gor som 161 den inre marknaden. Sverige kunde inte vinda sig till par-
lamentet som samarbetspartner eftersom det var valar. Pa plussidan
for Sveriges samarbete med parlamentet fanns 4nda tvé saker. Det ena
var att ddvarande Eu-minister Cecilia Malmstrém, med ett framgéngs-
rikt forflutet som Europaparlamentariker, hade mycket goda kontak-
ter. Det andra var att det numera fanns flera heltidsanstillda samt fle-
ra svenska departement som foljde arbetet i Europaparlamentet och
sikerstillde svenska intressen. Givetvis var dessa kanaler en tillging
under ordférandeskapet. Under hosten var det snarare kommissionen
som ibland fick baklixa for sitt agerande i forhallande till parlamentet.

Det nya parlamentet med 736 ledaméter méttes for forsta géng-
en den 1316 juli i Strasbourg. P4 agendan stod att vilja ordférande
for parlamentet, diskutera ridets forslag pa ordférande for kommissi-
onen — det vill siga omval av José Manuel Barroso, samt vilja ordfo-
rande till arbetsgrupperna. Sirskilt den sistndimnda kategorin ir av stor
vikt f6r vem som handhar centrala frigor i parlamentet. For ett ordfs-
randeland &r det viktigt att samarbeta med rapportorer och ordféran-
de 1 arbetsgrupperna. Traditionellt rostar de flesta parlamentsledamo-
ter i linje med sina partigrupper (Epp, S&D, ALDE samt en rad mindre
grupperingar). For ett ordférandeland blir det ndgot av ett mardroms-
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scenario att ha ett nytt parlament som inte dr pa plats. Det dr dessutom
kutym (enligt ett informellt avtal med rddet och Europaparlamentet)
att inte komma med négra storre lagstiftningsforslag och beslut infor
ett parlamentsval. Sedan tar det ytterligare tid innan parlamentet for-
mas. For Sverige var saledes de institutionella forutsittningarna lingt
ifrdn optimala i forhéllande till parlamentet.

Guy Verhofstadt, Belgiens forre premiérminister, har kritiserat Bar-
rosos hantering av finanskrisen och ville inte géirna stédja hans kandi-
datur. Som representant for medlemsldnderna, men dven utifrin en
stark svensk onskan om att dtminstone ha kontinuitet i ledarskapet av
kommissionen under en period av extra institutionella spinningar,
drog sikerligen statsminister Reinfeldt och de svenska foretriidarna en
littnadens suck nir Europaparlamentet valde att stodja radets nomi-
nering. For ordférandeskapets del innebar det en lang vintan pa be-
slutet av stodja omvalet av Barroso som kommissionens president. Eu-
ropaparlamentet fick sedan en viktig roll nir utfrigningarna med den
nya kommissionen pabérjades. Aven detta innebar processer som lig
utom rickhdll for det svenska ordférandeskapet. Dessutom var ordfo-
randelandet fullt upptaget med finanskrisen, klimatférhandlingarna
och Lissabonfordraget i storsta allminhet. Den institutionella oord-
ningen var i det ndrmaste total for lagspelaren Sverige.

Sverige besikte vid flera tillfdllen parlamentet

Under ordférandeskapet foljde Sverige via den permanenta represen-
tationen eller genom direkta ministerbesok parlamentets arbete. Som
exempel kan nimnas att statssekreterare Hans Lindblad i december
var pd plats i Strasbourg for att diskutera budgeten. Eu-minister Ce-
cilia Malmstrém har varit en flitig besckare och i december debatte-
rade hon 6ppenhetsforordningen, Afghanistan, Vitryssland och Kon-
go. Siirskilt den forsta frigan om ppenhet tillhor ministerns kipphiis-
tar och hon lyckades leverera flera, ur svenskt perspektiv, bra poing-
er samt lyfta fram tillgingen pa information pa det svenska ordforan-
deskapets webbplats som en fordel (intervju, Europaparlamentariker,
december 2009).

Statsministern har ocksé skott sina kort vil i forhallande till parla-
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mentet. [ juli presenterade han ordférandeskapets prioriteringar, un-
der hésten gjordes flera framtridanden och i december holls ett avslu-
tande méte dir. Manga minns dnnu med fasa hur Berlusconi under
sitt inledande anforande lyckades forolimpa parlamentet, delvis ge-
nom att kalla en tysk parlamentariker f6r nazist (Quaglia och Moxon-
Browne 2006). Den hir typen av kontroversiella uttalanden fanns de-
finitivt inte hos de vl forberedda svenska lagspelarna och inga uppen-
bara personliga profileringar framkom.

[ parlamentet hordes positiva roster nér Fredrik Reinfeldt var dir
och summerade ordférandeskapet i december 2009. I Sveriges Ra-
dio P1, diskuterade Europaparlamentarikerna Marita Ulvskog (S) och
Christoffer Fjellner (M) Sveriges insats. Ulvskog menade att det bara
hade beslutats om sidant som redan var pa ging. Hon framférde dven
att »det hade varit svart att inte vilja nya ledare« och efterlyste mer
konkreta dtgirder for att skapa arbetstillfillen samt en tuffare hillning
i klimatfrigan. Fjellner kontrade med att Sverige hade lyckats halla
samman EU, vara resultatinriktade och effektiva om 4n nagot lagmal-
da. Han framholl att Reinfeldt hade blivit framréstad som érets euro-
peiska statsman av europeiska medier (Sveriges Radio 2009).

Deras diskussion speglar tvé viktiga aspekter av ett ordférandeskap.
For det forsta finns en rad forvintningar pd att nationella frigor ska dri-
vas, vilket i praktiken dr oméjligt i en union med 27 medlemslinder.
Diskussionen illustrerar att »borgfreden« inte riktigt holl under lan-
dets andra ordférandeskap, utan de svenska ministrarna fick ofta kom-
mentarer frin nationella politiska motstindare (se vidare kapitlet om
inrikespolitiken). For det andra sd innebdr numera ett lyckat ordféran-
deskap just att ro i land de frigor som redan finns i den politiska pro-
cessen. Reinfeldt har fatt ett mycket gott europeiskt betyg (Dagens Ny-
heter 2009a, 2009b). Frigan dr om det inte dr bittre omdémen én de
som filldes kring Goran Persson ordférandeskap och hans samverkan
med ovriga institutioner.

Parlamentet demonstrerar sin institutionella makt

Den g februari 2010, efter att Spanien tagit 6ver ordférandeskapet, ros-
tade Furopaparlamentet om den nya kommissionen. I The Econo-
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mist kallades utfrigningen innan omrostningen fér »B-lagets hdmnd«
pd kommissionen och de nationella parlamentarikerna som har en
mycket mer framtridande roll pd de nationella arenorna (Economist
2010). Parlamentet har dnda fatt mer att séiga till om och i fler frigor
dn tidigare, nu nir Lissabonfordraget tritt i kraft. Erik Magnusson skri-
ver i Sydsvenska Dagbladet att »parlamentet tvingat Barroso att indra i
sin kommission for att det ska bli ett ja i dagens omréstning« (Sydsvens-
ka Dagbladet 2010). Bulgariens kandidat Rumjana Zjeleva hoppade
av sin kandidatur efter att ha blivit hért pressad av parlamentarikerna.
Aven om parlamentets arbete lag i triida niir Sverige paborjade sitt ord-
forandeskap, visade institutionen sin makt nir godkiinnandet av Bar-
roso drog ut pa tiden. Manglingen av de nya kommissionirerna drog
ocksé ut pd tiden. Parlamentet har efter det svenska ordférandeskapet
och i och med att Lissabonfordraget triitt i kraft visat pa sin tyngd ge-
nom att flytta fram positionerna bland annat pa det handelspolitiska
omradet. En viktig iakttagelse dr att ett strategiskt ordforandeland bor
virna om sina kontakter med parlamentet, oavsett institutionell oord-
ning eller inte, eftersom dessa informella kontakter kan visa sig virde-
fulla nir nationellt viktiga frigor framéver stir pd agendan.

Att vara vin med kommissionen

For samtliga medlemsléinder édr samarbetet med kommissionen av stor
vikt (jfr Broman 2008). I framtiden kommer samarbetet delvis att for-
dndras, men kanske ska graden av forindring inte 6verskattas. Fors-
karen Helen Wallace menar att det europeiska systemet ir i konstant
fordandring. Praxis paverkas av medlemslindernas erfarenheter och
perioder av »experiment«. Kinnetecknande fér de nya samverkansfor-
merna, anser Wallace, dr komplex ansvarsférdelning mellan Eu och
medlemsstaterna (2005, 5. 26). En del anser att det roterande ordféran-
deskapet ir alltfor kostsamt och déirmed bor begrinsas ytterligare. And-
ra framhiver att de sex mdnaderna ger medlemslinderna en chans att
komma nira beslutsprocessen och att den nationella administrativa
kapaciteten 6kar genom erfarenheterna infér och under ordférande-
skapet. Givet dr dock att medlemslandet med klubban fir vara med
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och hiélla i rodret pd Eu-skutan, lat vara i begrinsad omfattning efter
detatt Lissabonfordraget tridde i kraft.

Den foregiende kommissionens mandat strickte sig fram till och
med oktober 2009. I september fick José Manuel Barroso fortroendet
att fortsiitta som ordférande. Forsti november presenterade Barroso de
nya kommissionérsposterna och i december paborjade kommissionen
sittarbete med att implementera Lissabonfordraget. Europeiska ridets
nyvalde ordférande Herman Van Rompuy begav sig till Spanien for att
mota premidrminister Zapatero. Spanien 4 sin sida uppgav att »konso-
lidering« av fordraget skulle bli den viktigaste prioriteringen nér de tog
over ordforandeskapet. De nya kommissionirerna péborjade sitt arbe-
te forst efter att parlamentet i februari 2010 godkiint samtliga ledamé-
ter. Ddrmed kunde inte Sverige alltid luta sig mot kommissionen for
stod 1 det I6pande arbetet och vid upprepade tillfillen under hosten
var en del foretridare frin kommissionens sida upptagna med att av-
sluta de gamla kommissioniirernas arbete och forbereda for nya fore-
tradare.

Under ett ordférandeskap ordnar dven kommissionen méten i ord-
forandelandet. Exempelvis anordnades i september ett »hognivi-
gruppmoéte« for jamstilldhetsfrigor. Sedan 2001 méts ett informellt
nitverk bestiende av en representant for varje medlemsstat, 3—4 per-
soner frin kommissionen och en representant frin radssekretariatet
tvd gdnger per ar. Arbetet syftar till strategisk planering av Eu:s jim-
stilldhetsarbete, vilket innefattar en uppféljning av radsarbetet och ge-
nomforandet av FN:s handlingsplan frdn Peking (Forenta Nationer-
na 1995). Samma grupp féljer upp étgirder som beslutats genom en
»fardplan« som kommissionen sammanstillt. Jamstilldhetsintegre-
ringen av EU:s institutioner {6ljs upp och arbetet genererade édven en
rapport till Europeiska ridet. Integrations- och jamstilldhetsdeparte-
mentet och ministern Nyamko Sabuni var ansvariga for arbetet.

Samarbetet pa jimstilldhetsomradet illustrerar vil hur kommissio-
nen och ordférandelandet gemensamt verkar for arbetet inom ett givet
verksamhetsomride. Ungefir so personer besokte métet och det gav
inte upphov till nigra stora rubriker i Europa eftersom finanskrisen
och Lissabonprocessen jimte utrikespolitiska aktiviteter dominerade
den massmediala agendan. Diremot kunde Sverige som ordférande
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bidra till att jimstilldhetsarbetet — nota bene i samarbete med kom-
missionen — fortgick som planerat. Sverige fick konkurrens om ramp-
ljuset under ordférandeskapet eftersom kommissionens foretridare,
sirskilt ordférande Barroso, sokte stod for ytterligare mandatperiod.
Ibland forsvann ordférandeskapsforetridarna till formén for kommis-
sionen men frigan dr om det inte plockades en och annan EU-poing
pa detta tillvigagangssitt. Lat vara att den nationella kritiken stundtals
blev svidande.

Konkurrens om rampljuset

Eftersom Eu-kommissionen med Barroso i spetsen var min om att
framstilla sig som framgangsrik valde den att lyfta fram mandatperi-
oden 20042009 som en utmaning i och med en utvidgad union med
27 medlemslinder. Kommissionen ville forstas framstd som huvudak-
tor snarare dn rddet. Exempelvis argumenterade Barroso i maj 2009:
»Jag ir sirskilt stolt over hur vi har hanterat den ekonomiska och finan-
siella krisen, 6ver vira ambitivsa planer for att motverka klimatforind-
ringarna och éver att vi har utformat en energipolitik for EU« (Kom-
missionen 2009a). Kommissionen har med sin lagstiftningsinitiativritt
en mycket viktig roll i det interinstitutionella spelet. Viktigt dr inda att
se helheten och att det faktiskt ér ridet och Europaparlamentet som
gemensamt stiftar lagarna. Under den aktuella mandatperioden har
enighet mellan rid och parlament uppnétts i mer én 470 forslag enligt
medbeslutandeforfarandet. Givetvis vill dven dessa tva enheter fram-
st som huvudaktorerna i lagstiftningsprocessen. Sanningen ér forstas
attsamverkan mellan samtliga enheter krivs for resultat och ingen kan
ensam f4 berom for eventuella framgéingar.

Frin den 1 november 2009 var kommissionen formellt sett ansvarig
for att skota 16pande drenden fram till dess att en ny kommission kun-
de utses. I mitten pd mdnaden kunde den omvalde ordféranden presen-
tera de nya kommissiondrerna och deras ansvarsomriden. Den 19 no-
vember holl medlemslidnderna toppméte i Bryssel for att komma over-
ens om Europeiska rddets permanenta ordférande pé 2,5 dr samt utse
EU:s hoga representant i utrikespolitiska frigor. Ridet och kommissio-
nen 6verlimnade sedan gemensamt forslaget till Europaparlamentet.
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For Sveriges del var nomineringen av Cecilia Malmstrom ett val
som speglar landets Europaengagemang. Genom att nominera en
person med en stark roll i Europapolitiken, signalerade Sverige och
regeringen Reinfeldt sitt engagemang. Statsminister Reinfeldt sa i ett
uttalande i samband med nomineringen, »jag har talat med kommis-
sionsordférande Barroso och framfort till honom att Sverige vill ha en
tung portfslj, gdrna med lagstiftande arbete och géirna med svensk pro-
fil« (Kommissionen 2009b).

Dagens Nyheter meddelade att Migrationsverkets generaldirektor
Dan Eliasson jublade éver Cecilia Malmstroms uppdrag. Han hivda-
de att »[m]ed sin bakgrund, och kommande frin Sverige, tror jag att
hon har en fantastisk mojlighet att utveckla europeisk flyktingpolitik i
en generds och human riktning« (Dagens Nyheter 2009c). Barroso be-
rommer Reinfeldt for ett »superbt jobb« och de bida ledarna forefaller
ha kommit vil 6verens (Dagens Nyheter 2009a).

Ordforandeskapet och kommissionen
i klimatforhandlingarna

Samarbetet har varit sdrskilt viktigt inom klimatomradet eftersom
kommissionen dir har en framtridande roll, bide som tillhandahdl-
lare av beslutsunderlag/forskning samt som representant for medlems-
linderna i internationella forhandlingar. Representanter frin kom-
missionen deltar ocksé i det l6pande rddsgruppsarbetet. Sverige har
tillsammans med rddssekretariatet och kommissionens foretrédare for-
berett de offentliga sammanhang dir de bada institutionella ledarna
gemensamt har representerat unionen.

[ forhéllande till kommissionen har Reinfeldt i offentliga samman-
hang framtritt som en tydlig »medspelare« till kommissionens ord-
forande José Manuel Barroso, sirskilt nir Lissabonfordraget och kli-
matfrigan har sttt pa agendan. Efter Europeiska ridets méte i okto-
ber kom medlemslinderna éverens om 5—7 miljarder euro for global
finansiering av klimatférindringsproblematiken 2010—2012. Dessa me-
del ska hanteras av kommissionen. Overliggningar med samtliga 27
medlemslidnder har ocksé forekommit och ledarna har kommit 6ver-
ens om ytterligare gemensamma 2,4 miljarder euro per ér.
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For att kunna interagera med kommissionen i klimatomradet be-
hovde Sverige och de andra medlemslinderna vara 6verens. Kommis-
sionen lade fram ett paket for klimatitgirder och fornyelsebar energi
1januari 2008. Syftet med paketet var forstds att konkretisera och verk-
stdlla Eu:s ambitiosa ataganden pd dessa omriden. Trojkan skrev i sitt
arbetsprogram att »ordférandeskapen ir fast beslutna att i nidra samar-
bete med Europaparlamentet och kommissionen se till att en éverens-
kommelse nds om detta paket fore slutet av 2008 sd att det kan antas se-
nast i borjan av 2009« (Europeiska unionens rad 2008:13). Som vikti-
ga motparter utanfér EU ndmns UsA, Kina, Indien, Ryssland och Brasi-
lien. Utvecklingslindernas behov uppmirksammas. Fredrik Reinfeldt
har tillsammans med José Manuel Barroso besokt dessa linder och
tydligt visat upp en enad fasad. Sverige har dessutom delat sin roll med
de andra tvd linderna i trojkan, viket komplicerar positionen ytterli-
gare. Kommissionen har haft en annan kontinuitet, trots att mandatet
gick ut under hosten. Sverige har 4 sin sida arbetat hart genom att be-
soka medlemslindernas huvudstider och sikerstilla ett tydligt man-
dat att tala f6r unionen. Den hir matchen visade sig tyvirr svr att vin-
na eftersom flera linder utanfér Europa, det vill siiga tungviktarna usa
och Kina, intog positioner som gjorde att inte heller Eu-linderna kun-
de ellerville leva upp till sin miljoprofil.

Mjuka véirden, finanskris och institutionell oreda

»Mjukare« virden, som héllbar utveckling och klimatpaverkan, kom-
mer litt pd skam under en period av finansiell kris och de medlems-
linder som drabbats hérdast blir mindre villiga att skriva under ge-
mensamma satsningar. Ett exempel pé detta ir jordbrukspolitiken, dir
Sverige linge verkat for minskade subventioner. Men det fanns inte
ndgot utrymme till sidana reformer pa grund av att Frankrike och and-
ra medlemslinder forblev ovilliga att forindra systemet nir arbetslos-
heten for lantbrukare ckade.

En av svirigheterna med unionens institutionella komplexitet dr
att mandaten blir oklara i skarpa ligen som klimatférhandlingarna.
Samtliga ledare deltar bilateralt, Sverige foretrider ridet i forhallan-
de till kommissionen. Samtidigt foretrider kommissionen medlems-
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linderna. Det innebir att det tar tid att forhandla fram en intern stra-
tegi. EU har potentiell tyngd, men rollférdelningen mellan olika in-
stitutioner skapar bekymmer, vilket EU ofta far kritik for i utrikespoli-
tiska sammanhang. Ordférandeskapet har haft en koordinerande roll,
vilket innefattar savil administration som medling. Infor forhandling-
arna krivdes dven en dos av ledarskap och »milt tving«. Samtidigt var
det indd kommissionen som hade en nyckelroll i forhandlingarna pa
dansk mark. Svenska tjanstemin deltog i férhandlingsgrupperna pé
tjanstemannanivd i Képenhamn. Reinfeldt fick sedan dka till Stras-
bourg for att rapportera till Europaparlamentet.

Virldens ledare skyller pa varandra efter problemen med att nd ett
bindande avtal i Képenhamn. En forklaring som lyfts fram av den for-
re svenske chefsforhandlaren Bo Kjellén dr att det har varit f6r manga
ordférandebyten i arbetsgrupperna och genomgiende alldeles for
manga som har varit inblandade i processen (Svenska Dagbladet
2009b). Hostens Eu-aktiviteter pa klimatomradet indikerar att han har
en poing (se vidare kapitel 1 om klimatforhandlingarna).

Infor, under och precis efter Sveriges ordférandeskap har det sagts
att landet kommer att betygsittas efter hur bra det gick i klimatfor-
handlingarna. Det idr mycket riktigt en viktig del av omdémena som
foljer pa en ordférandeskapsperiod, men mellan Eu-representanter
handlar det ocksd om att férvalta de sex manaderna, forbittra de infor-
mella nitverken och forsoka leva upp till den administrativa och med-
lande rollen. De stora rubrikerna kommer efter framgangar vid olika
toppmoten eller avslutade beslutsprocesser. Substantiella resultat, i
bemirkelsen tillridckliga enligt bedomare, uteblev i Kopenhamn i slu-
tet av 2009. Anda ir det interna EU-betyget, med undantag for veckan
nir den permanente radsordforanden Van Rompuy och den nya »utri-
kesministern« Ashton valdes, positivt fér de svenska foretridarna.

Institutionella mojligheter och
informella kontakter

De regler och procedurer — institutionella méjligheter — som hittills
har format var och nir ett ordférandeland kan paverka unionens ar-
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bete paverkas av det nya fordraget. Det ér for tidigt att uttala sig exakt
om hur och var detta kommer att ske. Didremot finns det anledning att
identifiera var dessa »institutionella mojligheter« tidigare har funnits.
Minga forskare menar att tidigt i beslutsprocessen ér samarbete med
kommissionen av storsta vikt (jfr Nugent 2001, Bunse et al. 2005, Thor-
hallson 2000). Nationella experter vid kommissionen ér en viktig killa
till information och kunskap. For ett ordférandeland kan dessa perso-
ner delge information och fungera som en link mellan den europeis-
ka och den nationella arenan (jfr Wallace 2005, 5. 29). [ teorin ska insti-
tutionen verka oberoende av medlemsstaterna men i praktiken dr den
beroende av medlemslindernas kunskaper och erfarenheter.

Kontakter med och kunskap om lagstiftningsarbetet i parlamentets
kommittéer dr ocksa av stor vikt for ett ordférandeland. Eftersom bade
parlamentet och kommissionen har befunnit sig i en period av inter-
na omstruktureringar och omval, har Sveriges roll i trialogen delvis va-
ritannorlunda jimfért med om parlamentet inte varit nyvalt och kom-
missionen varit formoget att bearbeta sina stindpunkter infér den hir
typen av semiformella institutionella méten. Tvd scenarion har upp-
statt. I vissa fall har Sverige kunnat driva pd och vara en stabil part. I
andra fall har dock bristen pa motparter inneburit att inte heller Sveri-
ge har kunnat driva centrala frigor vidare.

Informella kontakter kan definieras som nitverkande med andra in-
stitutioner eller icke-statliga aktorer for att bana viig for ett beslut, for
att samla in kunskap om andras positioner samt for att fora ut ett bud-
skap. Som illustration kan nidmnas att Johan Ndisi pd EU-represen-
tationen har varit ordférande i ridsarbetsgruppen for Afrika (Coafr).
Tillsammans med medarbetaren Sandra Thorsson forberedde han
under védren 2009 arbetet i ridet genom att nitverka. Bada lyfter fram
kollegor frin 6vriga institutioner som en viktig link for att f4 det 16pan-
de arbetet att fungera (Klara 2009). Formella kontakter, det vill siga
inom det institutionaliserade samarbetet, innebér att féretriidarna for
olika linder och for olika institutionella enheter kinner varandra vil.
Dessa ordforandeskapskanaler inom radsstrukturen kan vid senare till-
fillen informellt anvindas for att skaffa information och etablera sam-
arbete med likasinnade.

Det finns definitivt viss potential for ordférandemakt, men den
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balanseras av institutionella och normbaserade forutsittningar. Det
lopande EU-samarbetet utmanas nu nér grinsdragningarna mellan
ridet och kommissionen blivit oklara i det utrikespolitiska samarbe-
tet. Parlamentet forsoker ocksd att implementera sin roll i den nya ad-
ministrativa och juridiska ordningen. Juridiskt édr det inom medbeslu-
tandeforfarandet dnnu rdd och parlament som fattar beslut och i re-
gel kommissionen som ligger fram lagforslag. Eftersom mycket av det
faktiska arbetet sker i de olika institutionernas arbetsgrupper kvarstar
dnnu frigan om huruvida det har skett nigra reella maktforskjutning-
ar mellan olika delar av beslutsmaskineriet i och med de administrati-
va forindringarna. Forhandlingar och taktiska drag for att vka olika in-
stitutionella enheters makt pagar vid utgivningstiden f6r denna volym
och EU star ddrmed infér nya utmaningar.

Den viktigaste fragan &r forstds vad Lissabonfordraget egentligen
innebir for forindringar. Ordférandeskapet fortsitter, men under
andra former. Det ir didremot oklart vad den nya maktordningen re-
ellt kommer att innebira. EU:s nya hoga representant ska for det forsta
leda radet for utrikespolitiska fragor i stillet for det roterande ordféran-
deskapet. Samordning gentemot andra linder och i forhallande till in-
ternationella organisationer ligger ocksé pa den nya representanten.
For det andra ska den hoge representanten leda den nya europeiska
utrikestjinst som nu dr under uppbyggnad. For det tredje blir samma
person vice ordférande i kommissionen. Det innebir i praktiken att
ridsarbetet och kommissionens arbetsomriden nu férindras. Det tyd-
ligaste uttrycket for detta 4r mingden kommentarer och diskussioner
bland Europas ledare kring hur detta ska fungera i praktiken.

Viktigt att komma ihdg ir att ingen direkt 6verféring av makt frin
medlemslinderna till Bryssel finns i det nya fordraget. Genomféran-
det kommer didremot att se annorlunda ut. Den dagordningsmakt och
mojlighet till deltagande pa den utrikespolitiska arenan som ett ordfo-
randeskap hittills inneburit (inte minst for smd medlemsliander som
Sverige), finns dock inte kvar. Parlamentet har ingitt ett samarbetsav-
tal med kommissionen om att fa ta del avsamma dokumentation som
ministerrddet. EU-parlamentet kommer numera att ha storre insyn i
handelsfrigorna, nigot som kommissionen tidigare skétte pd uppdrag
avmedlemslinderna (Wohlert 2010).
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Ansvarsfordelningen mellan kommission, rdd och parlament ér
dnnu inte fastlagd. Samtliga flyttar nu fram sina positioner. Nér Sveri-
ge skulle limna 6ver klubban till Spanien deklarerade kommissionen
att den skulle ta 6ver en rad funktioner i vissa tredje linder. En nagot
desillusionerad portugisisk kommissionstjansteman uttryckte sig sd
hiir: »vi ska nu forbereda oss for ett ordférandeskap som vi inte visste att
vi skulle ha. Dessutom har det redan bérjat« (intervju, januari 2009).
I Bryssel utgick alla ifrdn att Spanien skulle fortsitta som ordférande
under varen. Marten Wierup, svensk medarbetare vid den permanen-
ta representationen i Bryssel énskade sina spanska kollegor lycka till
med texten »en vit handduk har kastats in pé sjunde viningen pa Sve-
riges representation i Bryssel — det spanska antici-teamet 6nskas lycka
tilll«. Meddelandet borde ha gatt till Eu-delegationerna runtom i virl-
den som nu ska skéta en hel del av de uppgifter som tidigare 1ig hos
ordférandelandet. I vissa linder har Spanien fétt fortsitta att leda arbe-
tet, pd andra hall idr det kommissionens tjinsteméin som administrerar
och dirmed far en del av dagordningsmakten.

Avslutande kommentarer kring svenskt
samarbete inom EU

Sverige aviserade tidigt sitt stod for Barroso vilket var ett bra drag ur
perspektivet att i god tid forbereda for en period av nya kommissioni-
rer. Att det nya fordraget tridde 1 kraft fir ses som lyckat. Hir lycka-
des Sverige vil i samarbetet med kommissionen och med parlamen-
tet. Nir det giller att fa fram ett starkt mandat frin medlemslinderna
som sedan skulle ligga till grund for Sveriges position att tillsammans
med kommissionen féretrida Eu i klimatférhandlingarna, kom man
halvviigs. Mandatet var villkorat med hur andra linder (usa och Kina)
skulle agera. Medlemslinderna var inte 6verens om hur mycket peng-
ar som skulle skjutas till.

Utét sett skotte sig Sverige som en god lagspelare och samarbetet
med kommissionen har fungerat mycket vil. Parlamentsledaméterna
har med fi undantag varit positiva. Reinfeldt och regeringen fick kritik
for de interna forhandlingarna nir unionens nya topptjinstemin till-
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sattes. Tonen fran framstiende europeiska politiker har varit hird. Dis-
kussionen lir fortsiitta tills de nya ledarna har visat vad de gar for.

Sverige kommer att gi till historien som det sista ordférandelandet
som holl i klubban i utrikespolitiska frigor. Omdémena efter Sveriges
»lagspel« i forhédllande till 6vriga institutioner dr goda. Egentligen var
det institutionella utgingslidget i princip omdjligt att 6verblicka. Trots
detta fortsatte arbetet under Sveriges period och Fredrik Reinfeldt, lik-
som svenska medarbetare pd olika nivéer i beslutsprocessen, gjorde en
gedigen administrativ och medlande insats. Mojligheten att visa pa le-
darskap i de frigor som befann sig i slutskedet av beslutsprocessen var
delvis begrinsade. Det dr en hypotetisk friga huruvida just Catherine
Ashton och Herman Van Rompuy skulle ha blivit valda eller inte om
ndgot annat land hade varit ordférande. Hur mycket makt hade ordfo-
randelandet Sverige egentligen? En sak ér atminstone siker och det
dr att Sverige gjorde en insats nir medlemslidnderna, Eu-parlamentet
och kommissionen enades kring dessa poster. Mojligen kunde man
dock styrt processen mer.

Piotr Kaczynski, Centre for European Policy Studies (CEPS) menar
att »det har varit fordelaktigt for EU att Sverige varit ordférande under
dessa sex ménader med dess skickliga ledare och diplomater, men det
har varit mindre fordelaktigt for Sverige som inte kunnat driva egna
fragor lika hért« (Dagens Nyheter 2009a). Detta sammanfattar vil det
svenska samarbetet med Europaparlamentet och kommissionen.

Sverige med sitt sista roterande ordférandeskap kommer att bli
ihdgkommet for mycket god organisatorisk férméga. Ordférande-
landet fick agera i flera roller: lagspelare i férhallande till kommission
och parlament, lagledare for medlemslinderna och domare mellan
savil statliga som icke-statliga aktorer nir Lissabonfordraget diskutera-
des och olika poster skulle fordelas utifrin en bra balans mellan nord
och syd, mellan smé och stora, mellan nya och gamla medlemslin-
der. Spanien har nu tagit 6ver klubban och betydligt mer gnissel dr att
viinta mellan kommissionen och det spanska ordférandeskapet dn vad
som har varit fallet under Sveriges sex minader.
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7. Mellan konflikt och samforstind:
Ordforandeskapet i svensk inrikespolitik

dr Sverige var ordférande i EU 2001 rddde i huvudsak borg-

| \ } fred mellan regeringen och oppositionen. Frigan var om det-

ta skulle upprepa sig och om samforstind skulle rada i svensk
inrikespolitik dven under 2009 drs svenska Eu-ordférandeskap.

Under en ordférandeperiod férvintas ordférandelandets regering
vara en opartisk medlare och aterhéllsam med att bedriva nationell po-
litik i EU samtidigt som samma regering s ostord som mojligt vill kun-
na dgna ordférandeskapet all den tid och kraft det tar i ansprik. Sé-
tillvida har regeringen ett intresse av att gora ordférandeskapet till en
nationell angeligenhet. Dirmed hamnar oppositionen i ett dilemma.
Dels forvintas den visa nationellt ansvar och i princip stélla sig bak-
om och vara lojal mot regeringen. Dels finns ett visst tryck pa varje po-
litiskt parti, bide inifrin och utifran, att hivda sin politik och sina po-
litiska prioriteringar. Dessa forutsiittningar utgor bakgrunden till det-
ta kapitel.

Syftet med kapitlet ér att beskriva och férklara ordférandeskapet sé-
som det tog sig uttryck pd den nationella politiska arenan. Detta gor
vi genom att forsoka besvara tre huvudsakliga frigestillningar. For det
forsta, vilka var konfliktlinjerna mellan blocken, rérande frigor med
pataglig Eu-dimension, infér och under ordférandeskapet? For det
andra, slots det en borgfred och i 53 fall vad innebar den och héll den?
For det tredje, i vilken utstrickning forverkligades ordférandeskapets
inrikespolitiska potential? Vi ska dven forsoka svara pa varfor den in-
rikespolitiska situationen kom att utvecklas som den gjorde. Vir inri-
kespolitiska ansats riktar framfor allt uppmérksamheten mot riksdags-
partierna och den partipolitiska dynamiken i forhdllandet mellan re-
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gering och opposition. Vi menar att denna ansats tillfor en nodvindig
dimension for att mer allmént kunna férstd och férklara hur ett med-
lemsland och d4 sirskilt dess regering agerar i EU.

Vi har tagit del av skilda killor, diribland officiella dokument fran
Regeringskansliet och riksdagen, material fran enskilda partier, mass-
mediernas rapportering och kommentarer samt ett antal bakgrundsin-
tervjuer med centralt placerade tjinstemin och politiker jimte sam-
tal med andra personer med insyn i de aktuella problemstillningarna.

Efter ett resonemang om konflikt och samforstind diskuterar vi i tur
och ordning ordférandeskapets inrikespolitiska potential, de annor-
lunda férutsittningarna denna gang jimfort med 2001, prioriteringar-
na i ordférandeskapsprogrammet ur ett inrikespolitiskt perspektiv, den
partipolitiska dynamiken i forhallandet mellan regering och opposi-
tion bade infor och under ordférandeskapet, samt opinionsutveckling-
en. Avslutningsvis drar vi de centrala slutsatserna.

Konflikt eller samforstdnd

Politikens visen handlar om konflikt, dir virderingar och intressen
stir pd spel. Likvil finns det ofta en strivan efter samforstind i politi-
ken. Det giller som regel i utrikespolitiken men férekommer édven i
inrikespolitiken. I vilken utstrickning det rader konflikt eller samfor-
stdnd beror pa historiska och institutionella eller konstitutionella for-
utsittningar samt den historiskt och socialt formade politiska kulturen.
Varje land har sin politiska kultur. I vissa linder ér politiken mer kon-
fliktinriktad, i andra mer samforstindsinriktad (Lijphart 1999). Sverige
beskrivs traditionellt som en samarbetsdemokrati dir normen r att
forsoka fa till stind breda samforstdndslosningar i det politiska besluts-
fattandet (Moller 2007).

Som regel brukar politiska partier ligga ned stridsyxorna i tider av
nationell kris och da det féreligger ndgon form av yttre hot. Sddana si-
tuationer reser krav pa partipolitisk samling i det nationella intressets
namn, s kallad borgfred. Politisk borgfred avser »en éverenskommel-
se mellan politiska partier att i en for riket kritisk situation avstd frin
alla partistrider« (Nationalencyklopedin). Mer allmint kan borgfred
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definieras som att oppositionen och regeringen inte soker strid om po-
litiken. Vid borgfred forviintas oppositionen vara lojal mot regering-
en. I sjilva verket kan det vara i oppositionens eget intresse att for en
tid gridva ned stridsyxorna och inte i onddan trita med regeringen om
politiken. Att triita skulle kunna uppfattas som att man inte tar ansvar
for landets bésta och bemotas negativt av viljarna. Samtidigt kan med-
borgarna se med viss misstinksamhet pa samforstindet pé politisk elit-
nivd, vilket fér demokratin innebir en forsvagning i den mén den of-
fentliga debatten och insynen och méjligheterna till ansvarsutkrivan-
de blirlidande.

Den tilltagande internationaliseringen har paverkat forutsittning-
arna for politiken. I viixande utstriickning sker politiskt beslutsfattan-
de i samarbete och forhandlingar med andra stater. For att i starkast
mojliga forhandlingsmandat har regeringen ett intresse av brett na-
tionellt stod for den linje som drivs internationellt. Detta giller i hog
grad inom ramen for EU, dér férhandlingar stindigt pigér. Den svens-
ka regeringen méste forankra sina positioner i EU-frigor i riksdagen
och d3 sirskilt i Eu-niimnden (se vidare nedan), éiven om denna mo-
dell ir i forindring pa sd vis att fackutskotten ska spela en allt storre
roll i denna process. Enligt forre statsministern Goran Persson (2007,
s. 2360) lade konstruktionen med Eu-ndmnden en grund for en natio-
nell samlingsregering i EU-frigorna mellan den socialdemokratiska re-
geringen och den borgerliga oppositionen:

Jag tror att fa har forstitt hur viktig Eu-ndmnden var f6r den regeringsmo-
dell som jag valde. I sjilva verket var det riksdagens Eu-nimnd som gjorde
det mojligt for socialdemokraterna att regera i minoritet. Samarbetet med
andra partier i riksdagen var ett brickligt kontrakt. Att vi klarade Eu-fragor-
na berodde pa att det fanns en ordning for hur de skulle férankras i riks-
dagen. Eu-nimnden beredde min regering ytterst fi bekymmer under de
mdnga dr som den utgjorde férutsittningen for en konsekvent Europapoli-
tik. Man skulle kunna uttrycka det som att Sverige hade en samlingsreger-
ing kring Europafrigorna under denna tid, eftersom det var i EU-ndimnden
som politiken lades fast.
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Ansvaret som EU-ordférande skirper kraven pa nationell samling eller
borgfred. Nir Sverige holl i ordférandeskapet 2001 var den inrikespoli-
tiska konfliktnivin mycket lig, i linje med den 6verenskommelse om
»borgfred« som regeringen och oppositionen slutit och som i huvud-
sak kom att efterlevas (Hegeland och Johansson 2o01).

Aven om monstret frin Sverige och andra Eu-linder r att reger-
ing och opposition soker ligga konflikterna it sidan férekommer det
att den politiska konfliktnivin dr hog ocksd i samband med ett EU-
ordférandeskap. Ett exempel i nirtid dr Sloveniens ordférandeskap
i EU forsta halvaret 2008. Infor ordférandeskapet slot flertalet partier
en sorts icke-angreppspakt, som dock inte héll nir det nalkades pre-
sidentval hésten 2007 och parlamentsval strax efter ordférandepe-
rioden (Fink-Hafner och Lajh 2008, s. 37—0). Ett dnnu tydligare ex-
empel ir Tjeckiens ordférandeskap forsta halvdret 2009. Tjeckien ir
kiint for konfrontationspolitik och »nolltolerans« vad giller forhéllan-
det mellan partier i opposition och regering. De starka motsittning-
arna mellan partierna kom till uttryck i forberedelserna av ordféran-
deskapsprogrammet. Under sjilva ordférandeperioden resulterade ett
misstroendevotum i parlamentet frin den socialdemokratiska opposi-
tionens sida i en regeringskris och regeringens fall. Socialdemokrater-
na i opposition satte pa sa vis kortsiktiga partipolitiska intressen fore
landets trovirdighet och anseende (Krdl m.fl. 2009, s. 29). I vilket fall
kom den tjeckiska regeringskrisen att tjina som ett varnande exempel
och nigot den svenske statsministern lyfte fram nir han manade till
nationell samling infor Sveriges ordférandeskap.

Det finns en viss logik i att ordférandelandets regering efterstrivar
brett nationellt samforstind bakom ordférandeskapet och dess pro-
gram. Utan lugn och ro »inrikes« blir det svirare att fungera »utrikes«
och, som i detta fall, vara effektiv ordférande i EU. Det ir ett siitt att sa
ldngt som mojligt forebygga inrikespolitisk strid och i stillet koncen-
trera krafterna pa sjilva ordférandeskapet. Samtidigt finns det parti-
och valstrategiska skl till varfor regeringen vill sluta borgfred med op-
positionen.
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Ordférandeskapets inrikespolitiska potential

Som nimnts i bokens inledningskapitel hamnar regeringsmakten i
ordférandelandet i en central position. Ett Eu-ordférandeskap kan an-
viindas strategiskt i inrikespolitiken. I den méan ordférandelandets re-
gering kan uppna framgangar och fa berém f6r hur ordférandeskapet
genomforts finns inrikespolitiska poing att himta. Det uppstir mojlig-
heter for regeringen att befista eller stiirka sin stillning bland viljarna,
liksom att forankra Eu-medlemskapet hos opinionen. For positiva ef-
fekter i viljaropinionen ér prioriteringen av frigor viktig, nagot vi ater-
kommer till.

Den svenska regeringen férde med framgang ut budskapet att det
svenska ordférandeskapet stod infor osedvanligt svira utmaningar.
Exempelvis skrev Dagens Nyheter (21/3 2009) att »Ett halvar i helve-
tet viintar Reinfeldt«. Bilden av ett svart ordférandeskap passade reger-
ingen vil. Eventuella framgéngar skulle dirmed kunna f desto storre
genomslag i medierna och i opinionen. Samtidigt innebar nedtonade
forvintningar ett sitt att forsoka mildra den eventuella bilden av ordfo-
randeskapet som mindre »lyckat« éin 2001 ars ordférandeskap.

Nir statsministern presenterade ordférandeskapsprogrammet i riks-
dagen den 23 juni 2009 ville han férmedla samma budskap, liksom att
regeringen var redo att anta utmaningen: »Forberedelserna infér detta
vart svenska ordférandeskap har pagatt i drygt tva ar och det mesta som
gdr att planera ir pé plats. Men det kommer inte att bli en litt uppgift.
Omstindigheterna for vart ordférandeskap ér speciella. Utmaningar-
na dr ménga och langtifrin enkla.« Hit horde att hantera finanskrisen
och méta den stigande arbetsloshet som drabbar Europa, samt sam-
la viirlden for att mota klimatforindringarna. Statsministern sade att
dessa tvd prioriteringar kommer att dominera ordférandeskapet.

Ett viktigt inslag i den inrikespolitiska strategin for ordférandeska-
pet var att anviinda det for att visa ansvarstagande och regeringsdug-
lighet. S& kan man forklara valet av paroll for det svenska ordférande-
skapet: »Vi antar utmaningen«. Foljdenligt summerades det svenska
ordforandeskapets resultat pd olika omraden i efterhand under rub-
riken »Vi har antagit utmaningen«. Detta ska siittas in i sitt politiska
sammanhang, i en tid av ekonomisk kris och en regering stilld infor
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betydande prévningar. Det passade ocksa bilden av »nya moderater«
som vigar anta utmaningar. P detta vis forsokte Moderaterna framsté
som »statsbirande« och dirfor skapa en bild av Fredrik Reinfeldt som
statsmannamissig, som svivandes ovan svensk inrikespolitik. Det vi-
sade sig med all onskvird tydlighet pd Moderaternas dag i Almedalen
i Visby den 4 juli 2009. Reinfeldt dgnade huvuddelen av sitt anforan-
de dt U och det nytilltridda ordférandeskapet (SV'124 4/7 2009). Han
framholl vikten av ledarskap och den svéra uppgiften att »hélla ihop
EU«, sdrskilt infor klimatmétet i Képenhamn i december 2009 och
med hinsyn till finanskrisen. Efter ordforandeskapet vintar svensk
»inrikespolitik« valdret 2010, sade Reinfeldt.

Reinfeldt sig uppenbart fram emot att iklida sig ledartréjan i EU
och ta tillfillet i akt att f internationell stralglans. Redan 2007 talade
han forvintanstullt om att ordférandeskapet 2009 kommer vara hans
»stund 1 viirldspolitiken« (citerat efter Kratz 2008, s. 437). Nagra dagar
fore ordférandeskapet sade han: »Det finns ndgra méanader hir da jag
i princip kommer vara helt uppslukad av virldspolitiken, de globala
klimatprocesserna och toppméten. Det kommer férmodligen vara
unikt i mitt politiska liv att fd uppleva detta. Det dr unikt att nigon
svensk kan pastd sig att ha varit med om detta« (citerat efter SvD 28/6
2009).

Moderaternas strateger sig utan tvekan ordférandeskapet som en
mojlighet att stirka stodet for partiet och regeringen, med statsminis-
ter Reinfeldt i spetsen, bland svenska viljare. I december 2008 sade
Moderaternas partisekreterare Per Schlingmann att, jimte valet till
Europaparlamentet i juni 2009, det svenska ordférandeskapet under
andra halviret 2009 blir avgrande f6r den borgerliga alliansens moj-
ligheter att komma ifatt och forbi de rédgrona till valet 2010: »Det ir
var huvudprioritering. Vi méste visa ett starkt ledarskap, att vi vill vara
med 1 EU:s innersta krets for att stirka det internationella samarbe-
tet och vi méste nd framgang vid klimattoppmétet i Kspenhamn om
ett r. Hur vi hanterar det avgér om vi far viiljarnas uppskattning eller
inte« (citerat efter SvD 15/12 2008). Arbetsmarknadsminister Sven Otto
Littorin, Moderaternas forre partisekreterare, hade enligt vad som
framkommer i Dagens Nyheter (5/1 2009) »en plan nir den borgerliga
alliansen tog makten. 'Tvé ar av snabba forindringar skulle f6ljas av en
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tid nir reformerna finputsades och sedan skulle det vara dags for Sveri-
ges EU-ordforandeskap och niista valrorelse.«

Over huvud taget forefsll alliansregeringen 6vertygad om att den
skulle vinna pa att den under detta halvar skulle leda Eu. Dessa for-
hoppningar kan forklaras med de positiva opinionseffekter 2001 ars
ordforandeskap hade for den divarande regeringen, som inrikespoli-
tiskt formedlade en bild av ordférandeskapet som »lyckate, vilket det
ocksd var enligt mingas mening. Det internationella engagemanget
gav genomslag pd hemmaplan. Den aura av statsmannaskap som folj-
de av ordforandeskapet bidrog till att statsministerns personliga popu-
laritet 6kade. Statsministern fick i huvudsak positiva omnédmnanden i
medierna. Ordforandeskapet stirkte statsministern. Hans allmint sett
starka ledarskap ledde till en diskussion —i bade medier och forskning-
en — om en »presidentialisering« av det svenska styrelseskicket (Ay-
lott 2005; Ruin 2002, 2007). I vilket fall bidrog ordférandeskapet till en
centralisering av makt till statsministern och hans kansli, en utveck-
ling som sedan fortsatt (Johansson 2008; Johansson och Tallberg 2010).
(Se vidare i kapitel 8.)

Ett v-ordférandeskap kan bidra till att stirka regeringen men ér
ocksd forenat med vissa risker. Varje ordférandeperiod innebir en
oforutsigbarhet kring hindelseutvecklingen i stort och Eu sjélvt. Plots-
ligt kan ordférandelandets regering tvingas ta i nya fragor och hantera
eventuella kriser. Om slutomdémet ér att ordférandeskapet misslyck-
ats blir det naturligtvis svérare att plocka inrikespolitiska poing. I den
borgerliga alliansregeringen fanns redan pi ett tidigt stadium en pé-
taglig oro for att oppositionen och da framfor allt Socialdemokrater-
na skulle séiga att den nuvarande regeringen inte lyckades na lika bra
resultat som den ddvarande socialdemokratiska regeringen gjorde un-
der ordférandeskapet 2001. Denna oro var férenad med bedomningen
att det av olika skil skulle bli svirare denna gfing att uppvisa konkreta
framgdngar och dirmed att anviinda ordférandeskapet lika inrikespoli-
tiskt strategiskt som 2001—2002. Detta hade att géra med dndrade forut-
sdttningar 6ver tiden.
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Annorlunda férutsittningar

Forutsittningarna for 2009 érs ordférandeskap var annorlunda mot
dem som ridde 2001. Detta skulle kunna bidra till en annorlunda op-
positionsroll och dynamik i férhallandet mellan regeringen och oppo-
sitionen.

Politisk tid

Den forsta dndrade forutsittningen giller den politiska kalendern/tid-
tabellen med ett val just fére ordférandeskapet och ytterligare ett val
dret efter. Mer allmiint nir det giller »politisk tid« finns olika tidsho-
risonter vilket ger upphov till osikerhet (Sjoblom 1987). Tidpunkten
for val paverkar naturligtvis de politiska partiernas granden och latan-
den. Samtidigt hojs den politiska konfliktnivan 1 takt med att ett val
narmar sig.

Valet till Europaparlamentet holls bara nigra veckor innan det
svenska Eu-ordfsrandeskapet tog sin bérjan. Aven om val till Europa-
parlamentet behandlas som ett »andrarangsval« dir ingen regerings-
makt stdr pa spel var det en sorts generalrepetition infér riksdagsvalet
2010. Dirmed kunde centrala politiska aktorer forvintas kinna min-
dre fortrolighet och mindre gemensamt ansvar for att soka samfor-
stindslosningar didr man annars hade enats om att tjina ett slags ver-
ordnat »nationellt intresse«. Att partier som nyligen statt emot varan-
dra i en valrérelse plotsligt skulle bilda nigon sorts enad front skulle
kunna uppfattas negativt bland partisympatisorer och viljare i storsta
allminhet. Vidare kunde man infér valet och under mandatperioden
skonja en hogre konfliktnivd rérande Eu-politikens innehall, sirskilt
pd arbetsmarknadspolitikens omride (se vidare nedan).

Tiden mellan ordférandeskapet och nista riksdagsval (2010) var kor-
tare dn 2001. Viren 2001 var det mer av en mellanvalsperiod, nir den
partipolitiska temperaturen dnda brukar vara forhallandevis lig. D4
2009 drs ordforandeskap avslutats vid arsskiftet aterstod bara drygt nio
ménader till riksdagsvalet. Pa siitt och vis kom ordférandeskapet, med
den relativt korta tiden fram till valet, ligligt for regeringen och stats-
ministern. I den man man gick stirkt ur ordférandeskapet skulle man
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kunna surfa pa denna vag fram till valdagen. Samtidigt innebar det re-
lativt nira forestiende riksdagsvalet, liksom valet till Europaparlamen-
tet, att det blev svérare for regeringen att fi oppositionen att helt kopp-
la bort den inrikespolitiska verkligheten. I stillet for att ligga ldgt och
vara lojal mot regeringen skulle oppositionspartierna kunna forsoka
plocka poing pa eventuella tillkortakommanden eller misslyckanden
frin regeringens och statsministerns sida. Det fanns en viss osiikerhet
kring hur Socialdemokraterna skulle komma att agera. Aven om Soci-
aldemokraterna bekinde sig till borgfred sé skulle de, liksom alla 6vri-
ga partier, kunna falla for frestelsen att bedriva partipolitik i och med
att valet ndrmar sig. Silunda innebar den politiska kalendern/tidtabel-
len en forsvarande omstindighet for ordférandeskapet.

EU-opinionen

Om den politiska kalendern var en férsvarande omstindighet utgjorde
utvecklingen i den svenska EU-opinionen en underlittande omstin-
dighet. 2001 hade de som i huvudsak ér for svenskt medlemskap i EU
inte varit i overvikt sedan folkomréstningen 1994. Motstindet till EU
hade f6rvisso varit pd vig ner en period innan 2001 men det var forst ef-
ter ordférandeskapet som de som ér i huvudsak fér svenskt Eu-med-
lemskap passerade motstindarna. I figur 7.1 visas hur utvecklingen sett
ut i SCB:s halvérsvisa mitningar av opinionen. Frin maj 2001 till no-
vember 2001 6kade anhingarna med drygt 5 procent och motstdndar-
na minskade med nagot mer. Anhingarna till Eu har sedan 6kat sta-
digt sedan 2006 medan motstindet rasat under samma period. Ande-
len utan bestimd ésikt stiger sakta.

En mélsittning for regeringens ordférandeskap var att paverka
svenskarnas instdllning i positiv riktning. Det som talade emot att re-
geringen Reinfeldt kunde lyckas med bedriften att driva opinionen i
samma utstriickning som ddvarande regeringen Persson var att ande-
len motstindare nu endast var 18 procent, vilket medforde att det inte
fanns sd manga skeptiker kvar att vinna 6ver. Frdn maj 2009 till novem-
ber samma 4r fortsatte rorelsen mot 6kat stod f6r EU men i begrinsad
fart.
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FIGUR 7.1 EU-opinionen 1996—2009.
Kommentar: Mitningarna sker i maj och november varje dr och fragan som stills iir: Ar du i huvudsak for eller

emot det svenska medlemskapeti £U eller har du ingen bestimd dsikt? Killa: Statistiska centralbyran (SCB).

Osdkerhet pd europeisk nivd

Bedomningen var att ordférandeskapet i EU skulle bli svarare den hir
gingen med anledning av tidpunkten fér detsamma — pa hésten och
med ett nyvalt Europaparlament och en utgidende kommission — och
avatt en trio av linder skulle samarbeta kring ett 18-manadersprogram.
Dessutom fanns en genuin osikerhet och oférutsigbarhet vad giller
EU sjilvt. D4 Lissabonfordraget dnnu inte godkints i samtliga med-
lemsstater var den institutionella situationen oklar, vilket samtidigt
gjorde det mojligt att utnyttja den uppkomna osiikerheten till att i ord-
forandeskapsrollen vara padrivande pé vissa omraden.

Det svenska ordférandeskapet stilldes onekligen infér betydande
yttre utmaningar. Hit horde att leda £u i klimatférhandlingarna i Ko-
penhamn i december 2009, den institutionella osikerheten och den
ekonomiska krisen. De utmaningar som EU och Sveriges ordférande-
skap stod infor under den hir perioden skulle kunna medféra att oppo-
sitionen blir mer angeldgen om att visa sig konstruktiv och dérfér mer
aterhéllsam i sin kritik och forsiktig med att bedriva ren partipolitik dn
vad som annars vore fallet. I vilket fall innebar de annorlunda férut-
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sittningarna och den osikerhet som foreldg att man frin regeringshall
sammantaget befarade att det skulle bli svarare denna giing att na kon-
kreta framgangar under ordférandeskapet och dérmed att dra inrikes-
politisk fordel av detta.

Prioriteringarna ur ett inrikespolitiskt perspektiv

Varje Ev-ordférandeskap har till uppgift att utarbeta ett program med
prioriterade frigor. Detta ér en politisk uppgift och process som i sig
rymmer bade méjligheter och risker. Nir prioriteringarna ér offentlig-
gjorda kan oppositionen anklaga regeringen for att visa ointresse for en
viss friga. Dessutom skapas forvintningar pa konkreta resultat. De po-
litiska prioriteringarna ér avgorande for hur ett ordférandeskap kom-
mer att utvirderas.

Att 2001 drs svenska Eu-ordforandeskap bedomts som lyckat har —
jimte genomforandet i sig — i hog grad att géra med de resultat som
uppndddes pé prioriterade omriden och da sirskilt utvidgningen av
EU. Dirutover prioriterade regeringen sysselsittning och miljo. Det-
ta var frigor ddr man kunde kinna sig timligen siker pd att inte fa kri-
tik pd hemmaplan vare sig i den allmidnna opinionen eller av opposi-
tionen. Med vissa undantag var det pa det hela taget bred politisk upp-
slutning kring prioriteringarna (Hegeland och Johansson 2001). Ett
antal frigor fordes fram fran riksdagspartiernas sida men dessa frigor
tonades ned av regeringen i syfte att fa till stind tydligare prioritering-
ar och ddrmed ett slagkraftigare ordférandeskapsprogram. Nir det gil-
ler 2009 ars ordférandeskap kunde man forviinta sig att den borgerliga
alliansregeringen pa motsvarande vis skulle vilja att prioritera frigor
ddr man varken utmanar den nationella positionen, oppositionen, re-
geringens sammanhéllning, regeringspartiernas sammanhallning, el-
ler den allminna opinionen.

Hosten 2007 diskuterades prioriteringarna infér ordférandetrions
program bdde i regeringen och i medier, dir det framkom att klimat-
frigan var hogst prioriterad (DN och SvD 24/10 2007; Riksdag & De-
partement 29/10 2007). Det borjade st klart vilka frigor den svenska
regeringen ville driva. Det rérde sig om fem prioriterade omriden:

234



7. Mellan konflikt och samférstand: Ordforandeskapet i svensk inrikespolitik

1) klimat och miljo, sirskilt att fa till stind en ny global klimatoverens-
kommelse; 2) tillviixt och jobb; 3) rittsliga frigor/brottsbekdmpning; 4)
Ostersjon/Ostersjostrategin; 5) utvidgningen och utrikespolitik, stir-
kandet av EU som global aktér. Frin regeringshéll var man noga med
att understryka att detta var europeiska prioriteringar, snarare 4n natio-
nellt svenska. Inte desto mindre var det breda omréden och inte sir-
skilt konkret. Regeringen riskerade dérfor kritik fran oppositionen, sir-
skilt Socialdemokraterna som kunde pdminna om att de i regerings-
stdllning hade tre tydliga prioriteringar for Sveriges ordférandeskap i
EU 2001: utvidgning, sysselsittning och miljo.

EU-ministern redovisade arbetet med det gemensamma 18-ména-
dersprogrammet i riksdagen den 24 januari 2008. Da presenterade hon
de ovan nimnda fem prioriterade omridena: »De hir fem omrddena
kommer vi att fora fram i véra diskussioner med Frankrike och Tjeck-
ien. Sedan vidtar arbetet med vart eget 6-méanadersprogram dér vi na-
turligtvis kommer att vissa, specificera och hitta andra prioriteringar.«
Efter kritik frin Socialdemokraternas Susanne Eberstein, vice ordfo-
rande i EU-ndmnden, sade Malmstrom att det var ett »lyckat ordfo-
randeskap« 2001 men att det nu ér »ett annat EU« och understrok att
de fem omradena dr »inte det svenska ordforandeskapsprogrammet«.
Hon framholl att man drver ungefér 8o procent av en ordforandedag-
ordning, och angav Ostersjostrategin som exempel pd en svensk prio-
ritering.

Det var ett stort tryck pa regeringen att redovisa prioriteringarna for
ordférandeskapet. Enligt uppgift var det ett medvetet val att »inte for
tidigt« bestimma sig. Dels fanns det skl att avvakta ifall det dok upp
ndgon ny angelidgen friga. Dels ville man inte utsitta sig for kritik nir
det giller valet av prioriteringar. Dessutom ville man inte stora det sit-
tande tjeckiska ordférandeskapet. Det dr ocksda mojligt att regeringen
dnnu inte var verens internt liksom att man inte ville blanda in priori-
teringarna infor valet till Europaparlamentet.

Nir statsministern besckte Bryssel i februari 2009 redovisade han
inte utdt de svenska prioriteringarna, mer dn svaret att det viktigaste att
uppnd under det svenska ordférandeskapet dr att komma 6verens om
ett internationellt klimatavtal. Han triiffade d& bland andra kommis-
sionirerna for de omriden som det svenska ordférandeskapet skulle
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komma att prioritera. Det forefaller som om dtminstone statsministern
hade bestimt sig. I statsministerns frigestund i riksdagen den 12 mars
2009 sade Fredrik Reinfeldt: »Vi kommer att paverkas vildigt mycket
av den finansiella oron och den ekonomiska nedgidngen. Vi kommer
ocksd att fortsiitta vira ambitioner att fi ett klimatavtal pa plats. Det
tror jag blir de tvd huvudfrigorna.«

Det dréjde dnda till juni 2009 innan statsministern presenterade
ordférandeskapsprogrammet, med endast drygt en vecka kvar till ord-
forandeskapet skulle ta sin borjan. Vid sin presentation av arbetspro-
gram for det svenska ordférandeskapet och prioriteringarna i riksda-
gen den 23 juni redovisade statsministern sex prioriterade omrdden,
diribland den ekonomiska krisen, klimatet och Ostersjon. I ordféran-
deskapsprogrammet kom ekonomi att placeras forst bland priorite-
ringarna, fore klimat, vilket torde kunna férklaras med den globala fi-
nanskrisen. En av vdra intervjupersoner uppger att ekonomin blev en
storre friga dn tinkt och att den ekonomiska krisen gjorde det angeli-
get att visa sig »seriosa och ansvarstagande«. Samtidigt var det, enligt
samma killa, »ingen bra prioritering att ha« utan man skulle »helst
ha nagot dir vi kan visa att vi levererat«. Dirfor fick inte utvidgningen
hogre prioritet eftersom man — atminstone pa Statsrddsberedningen
— gjorde bedomningen att det var svarare att dstadkomma resultat pa
detta omrdde under den hir ordférandeperioden.

Till skillnad frén sakfragor, till exempel milj6 och sysselsittning,
dr institutionella frigor mer ointressanta for viljarna i allménhet och
dirfor mindre attraktiva att driva for politikerna. S kan vi notera att
vare sig detta eller det forra svenska Eu-ordférandeskapet prioritera-
de institutionella frigor speciellt hogt i den offentliga diskussionen in-
for ordforandeskapet. Likvil kom institutionella frigor att uppta stor
del av det svenska ordférandeskapets, och statsministerns, tid (se kapi-
tel 6).

Vi kan konstatera att ordférandeskapsprogrammet innehaller fler
prioriteringar in de tvé eller hogst tre prioriteringar man enligt en av
véra killor fitt ridet att ha, frin bland andra divarande Eu-kommis-
siondren Margot Wallstrom. Eftersom storre delen av dagordningen
drvs fran foregdende ordférandeskap i EU dr utrymmet begréinsat for
att prioritera egna frigor. Dessutom var man tvungen att ta hiinsyn till
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ordférandetrions gemensamma 18-ménadersprogram. Av inrikespoli-
tiska skil ir frestelsen emellertid stark for varje Eu-ordférandeskap att
ha dtminstone en egen prioriterad friga. For Sveriges ordférandeskap i
EU 2009 blev Ostersjostrategin den tydligt svenska prioriteringen. Fran
svensk sida agerade man redan 2007 i Bryssel for att fa strategin sjosatt
i samband med den svenska ordférandeperioden och didrmed kunna
uppvisa resultat (se kapitel 4).

Regering och opposition — den partipolitiska
dynamiken infér ordforandeskapet

Nir statsministern presenterade ordférandeskapsprogrammet i riksda-
gen den 23 juni 2009 framhéll han vikten av att samla nationen bakom
ordférandeskapet: »Att leda EU ér inte bara en uppgift for regeringen
utan for hela Sverige.« Det erinrar starkt om hur forre statsministern
Goran Persson resonerade infor 2001 drs ordférandeskap. Han mana-
de oppositionen att visa ansvar och sluta upp bakom regeringen. Han
agerade strategiskt genom sitt budskap att det nu gillde att ta gemen-
samt ansvar for landet. I det lidget dr det svart for oppositionen att oppo-
nera. [ sin memoarbok skriver Géran Persson (2007, s. 285f):

Oppositionen slét upp bakom anstringningarna att géra det svenska ordfs-
randeskapet sd bra som det bara var méjligt. Den instillningen bidrog till
att Sverige kunde gora en total satsning och i god tid férankra vart program.
Samtliga svenska partiledare var involverade i processen och likasd varje
partis ledande foretriidare i Europafrigarna. [...] Under halviret nir Sve-
rige hade ansvar for ordférandeskapet utmanades jag inte inrikespolitiskt
en enda ging. Jag kunde alltsd gora en helhjirtad satsning, och under detta

halvér dgnade jag mig nistan uteslutande at mitt ordférandeskap.

Reinfeldt sade att han girna refererar till Goran Perssons memoarer
»dir han ger en komplimang till borgerligheten att vi hll borgfreden«
(citerat efter SvD 28/6 2009). Infor partiledaréverliggningarna i maj
2009 liste statsminister Reinfeldt liksom Eu-minister Malmstrém hogt
ur Goran Perssons memoarer for att f4 oppositionen att pd samma sitt
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som den dédvarande sluta upp bakom regeringen (SvD 25/4 2009; DN
6/52009).

Det var linge oklart hur oppositionen skulle stilla sig till uppma-
ningen om borgfred. Medan samsynen varit stor i EU-politiken mellan
de borgerliga partierna och Socialdemokraterna kom motsittningar-
na att oka till f6ljd av EG-domstolens s kallade Lavaldom. Detta giller
hur den svenska arbetsriitten och modellen pa arbetsmarknaden med
kollektivavtal stir sig i forhdllande till EU:s inre marknad, inklusive ar-
betskraftens fria rorlighet — en friga med hog inrikespolitisk konflikt-
potential. Under 2008 och 2009 reste Vinsterpartiet och Socialdemo-
kraterna, under tryck frin Lo, frigan. Vinsterpartiet anforde detta som
en anledning till att résta nej till Lissabonfordraget nir riksdagen gick
till beslut i november 2008. Nagra socialdemokratiska riksdagsleda-
moter argumenterade pé liknande sitt men valde till slut att ligga ned
sina roster i stéllet for att rosta nej. Infor valet till Europaparlamentet i
juni 2009 uppmanade Socialdemokraterna och Lo regeringen att viir-
na den svenska arbetsmarknadsmodellen. Oppositionen aterkom ofta
till detta, bland annat i olika riksdagsdebatter, och kritiserade aterkom-
mande regeringen for att inte driva denna friga och léntagarfragor i
allminhet i EU och infor ordférandeskapet. Dessutom fick regering-
en kritik for att inte ha prioriterat jamstilldhet. Mer allmént kritisera-
de oppositionen regeringen for att inte prioritera tydligare mellan oli-
ka fragor.

Samtidigt som regeringen arbetade med ordférandetrions program
och samma dag som riksdagspartiernas ledare triffades pd Rosenbad
for att diskutera Eu-ordférandeskapet, den 14 maj 2008, lanserade So-
cialdemokraterna ett forslag till ordférandeskapsprogram dér man pri-
oriterar tre »S« — Sustainability, Security och Solidarity, pd svenska ett
»héllbart, tryggt och solidariskt Europa« (Socialdemokraterna 2008).
Dirmed knét man an till den modell man valde 2001, med tre »E«:
Enlargement, Employment och Environment. Samtidigt framhéll man
vikten av tydliga prioriteringar for att nd framgéing och kritiserade »den
moderatledda regeringens program som verkar sakna fokus och prio-
riteringar«. Man gor gillande att ordférandeskapet 2001 var ett halv-
ar som »forindrade Europa och som lyfte £U i Sverige och virldenc.
Dessutom padminner man om att »arbeta forankrande och i bred dia-
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log hidr hemma for att f4 kraft. Vi socialdemokrater gick betydligt ldng-
re 2001 dn vad reglerna krivde i att informera och samrada med den
davarande oppositionen.« I rapporten framstiller sig Socialdemokra-
terna som en konstruktiv part i processen: »Ett ordférandeskap ér pa
madnga sitt en nationell angeldgenhet for det enskilda medlemslandet
som har ansvaret. Vi socialdemokrater vill vara konstruktiva och stod-
jande under denna sexménadersperiod.«

Socialdemokraterna riktade silunda kritik mot regeringen for att
vara otydlig i sina prioriteringar. Detta talade for en hogre politisk
konfliktnivd dn under forra ordférandeskapet. I synnerhet den poli-
tiska springkraften i frigorna kring Lavaldomen var sddan att om de
inte kunde l6sas i ndgon form av samférstind riskerade de att leva kvar
som en konflikt under de nirmaste aren. Socialdemokraternas ledare
Mona Sahlin forsokte fa gehor for dessa fragor vilket tolkades som att
Socialdemokraterna i stillet for att griva ned stridsyxan tog strid med
regeringen. Statsministern (liksom Eu-ministern) tillbakavisade dessa
krav med motiveringen att detta inte hor hemma i ordférandeskaps-
programmet.

Statsministern kallade till partiledaréverliggningar pa Rosenbad
den 14 maj 2008. Han framholl att det dr »viktigt« att vi nu visar »natio-
nellt ansvarstagande« (SVT2/Rapport och TV4 Nyheterna 14/5 2008).
Reinfeldt sade att han manat till »nationell samling« medan Sahlin
framholl att hon framfort krav men sade samtidigt att hon ér vil med-
veten om att nir ordférandeskapet nirmar sig vill vi ha en »samman-
hallen instillning« och att det 4r nagot alla partier vill (SR/P1/Ekot
14/5 2008). Partiledarmétet var en framgang enligt statsministern och
bekriftade behovet av nationell samling: »Det fanns ocksi en bred
uppslutning kring den ungefirliga inriktningen och vilka huvudfrigor
vi ser framfor oss« (citerat efter DN 15/5 2008, TT).

[ borjan av 2009, med ett knappt halvér kvar till Sverige tar éver ord-
forandeklubban i EU, var det dnnu osiikert om oppositionen skulle be-
kinna sig till borgfred. Tidningen Riksdag & Departement (nr 3 2009)
rapporterade att en »splittring mellan regeringen och oppositionen
har uppstatt infor Ev-ordférandeskapet. Bada sidor anklagar varan-
dra for att inte samarbeta.« Enligt samma killa framhaller £u-minis-
ter Cecilia Malmstrom att regeringen fort samtal pad ménga olika ni-
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vier med oppositionen kring ordférandeskapet. Hon uppger att hon
triffat gruppledarna i riksdagen vid tre tillfillen och att statsministern
hade en liknande triff med partiledarna i december 2008. Eu-minis-
tern menar att det fattas en viktig pusselbit, nimligen en garanti om
s kallad borgfred fran den politiska oppositionen. Enligt henne hade
regeringen dnnu inte »fatt ndgot 16fte om borgfred. Det dr dndé ku-
tym att man forsoker sluta upp kring ett ordférandeskap«. Eu-minister
Malmstrom: »Vi har hittills inte fatt nigon reaktion frin Socialdemo-
kraterna, annat in att de tycker att vara prioriteringar ir vettiga.« Hon
resonerar vidare: »Att det &r riksdagsval i september 2010 kan kompli-
cera borgfreden, eftersom det svenska ordférandeskapet ér s pass nira
valet...« Hon siger att de prioriterade frigorna som klimatfrigan, den
ekonomiska krisen och Ostersjon »ir ju inte partipolitiskt kontrover-
siella i Sverige. Men det gir sikert att hitta inrikespolitiska aspekter
pa dem ocksd«. Socialdemokraternas Susanne Eberstein svarar: »Den
viktigaste frigan for oss dr hur vi hanterar var svenska modell, vara 16-
ner och avtal efter Lavaldomen. Det har regeringen giing pa ging avvi-
sat och viigrar diskutera. «

[ slutet av april gav Svenska Dagbladet (25/4 2009) féljande liges-
bild: »S avvisar borgfred under Eu-ledarskap: De rodgrona tinker inte
halla lag profil i Eu-frigor under ett helt halvar.« I en skriftlig kom-
mentar som Mona Sahlin limnat till tidningen framgir att Socialde-
mokraterna inte dr beredda att villkorslost stilla upp pé en borgfred.
Hon forklarar att det ligger i statsministerns »egna hinder att samla
Sverige, si som vi socialdemokrater gjorde 2001«. Fér att uppna en sa-
dan samling méste regeringen driva arbetslgshetsfrigan »hért« i Ev.
Detsamma giller frigan om de svenska kollektivavtalen i kolvattnet
av Lavaldomen. Regeringen madste ocksa signalera att Sverige tinker
ga fore 6vriga EU i klimatpolitiken. Samtidigt skriver hon: »Sjilvklart
kommer vi att bidra till att det svenska ordférandeskapet under hosten
2009 blir framgfngsrikt. Vi soker inte strid for stridens skull.« Ocksé
Vinsterpartiets Lars Ohly och Miljopartiets Peter Eriksson markerade
tydligt att de inte var beredda att hélla en ldg profil i Eu-fragor under
ett helt halvar. Peter Eriksson framhéll att en borgfred inte gynnar de-
mokratin, och pdminde om den forestiende Eu-valrérelsen och nis-
ta ars valrorelse som inleds kort efter det svenska ordférandeskapshalv-
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dret: »Det maste vara meningen med demokratin att man driver sina
olika linjer s att ménniskor har mojlighet att ta stillning« (citerat efter
SvD 25/42009).

Statsminister Fredrik Reinfeldt kritiserade de avvisande beskeden
fran oppositionen och kallade oppositionens instillning for »olycklig«
och sade att det dr »helt pa tvirs med hur vi gjorde 2001« (citerat ef-
ter SvD 26/4 2009). Han hiivdade att »borgfred édr nodvindig for att det
svenska ordforandeskapet i EU ska bli framgangsrikt, och den ska édven
omfatta inrikespolitiken«. Han manade oppositionen att férsoka ldgga
inrikespolitiken at sidan, for att sedan diskutera detta under 2010. En-
ligt statsministern hade alla ordférandeskap i EU han kunnat f6lja in-
rittat »en sorts borgfred« (vilket som vi sett inte riktigt stimmer).

For att forsoka nd en éverenskommelse med oppositionen bjod
statsministern in till partiledaroverldggningar, vilka holls pd Rosenbad
den 5 maj 2009. Infor detta méte med oppositionen viidjade statsmi-
nistern dterigen om borgfred under Eu-ordférandeskapet och dd med
hinvisning till Tjeckien, dir det alltsd intriffade en regeringskris och
ett regeringsskifte under pagiende Ev-ordférandeskap, och till borg-
freden under forra svenska ordférandeskapet 2001. Till SVT:s Rap-
port sade Reinfeldt: »Utifran ser man det som att Sverige bir ordfo-
randeskapet. Det dr ett gemensamt ansvarstagande« (citerat efter
SVT Text 5/5 2009). I princip kom oppositionen éverens med reger-
ingen om borgfred under det svenska ordférandeskapshalvéret, till
statsministerns péitagliga beldtenhet. Han uppfattade att man nu en-
ats om borgfred »om man med det menar att vi har ett gemensamt an-
svar for att Sverige skoter detta vil och att vi inte ska soka onodigt kib-
bel. Men samtidigt accepterar vi att Moderaterna har partistimma och
Socialdemokraterna kongress i host, och att regeringen ska ligga fram
en budgetproposition« (citerat efter DN 6/5 2009). Mona Sahlin vil-
le dock inte kalla det borgfred och framhéll att den politiska debatten
inte upphér, s dven om regering och opposition enades om att tona
ned de inrikespolitiska motsittningarna var de oeniga om det skulle
kallas borgfred eller inte (DN 6/5 2009). De olika reaktionerna antyder
att statsministern hade mer att vinna pé borgfred 4n oppositionsleda-
ren.

Det var nigot halvhjirtat som den rédgrona oppositionen, i varje
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fall i princip, sl6t upp bakom regeringens och statsministerns maning
till nationell samling eller borgfred under ordférandeskapet. Det sked-
de inte reservationslost. Det var inte heller friga om en total borgfred.

Regering och opposition — den partipolitiska
dynamiken under ordforandeskapet

Fran ordférandeskapets invigning pa Skansen den 1 juli till dess avslut-
ning pa nyirsafton 2009 kom partiledaréverenskommelsen om borg-
freden att siittas pd upprepade prov. Nedan redogor vi forst for hur den
politiska konfliktnivin kom att te sig i Eu-ndimnden sisom centralt or-
gan for férankring av beslut. Vidare belyser vi de, i vir mening, djupas-
te konflikterna som rérde ordférandeskapet. Avslutningsvis for vi fram
ndgra tentativa forklaringar till de konfliktménster vi identifierar.

EU-ndmnden

EvU-ndmnden utgor den centrala arenan inom riksdagen for forank-
ring av regeringens EU-politik dven om fackutskottens makt har stirkts
i jaimforelse med 2001. I detta avsnitt stéller vi tvé frigor. For det for-
sta, vilken typ av konflikt manifesteras i Eu-nimnden: i vilka frigor vil-
jer oppositionen att g emot regeringen under ordférandeskapet? For
det andra undersoker vi om den négot otydliga borgfred som partierna
kom 6verens om speglas genom en ligre konfliktgrad i nimnden un-
der detandra halviret 2009.

Under ordférandeskapet holls drygt 20 sammantrdden i EU-ndmn-
den och avvikande meningar finns noterade i protokollen pé drygt 5o
punkter. Av dessa utgjordes 20 av avvikande meningar fran hela oppo-
sitionen, det vill sidga att Socialdemokraterna, Vinsterpartiet och Mil-
jopartiet alla opponerade sig mot regeringens foreslagna handlingslin-
je om dn inte genom gemensamma reservationer.

Flest avvikande meningar, riknat som antal beslut ddr minst ett par-
ti noterade en avvikande mening, noterades for ridet for jordbruk foljt
av ridet for allminna frigor och externa relationer och ridet for eko-
nomiska och finansiella frigor (Ekofin) varav ett flertal rérde 16pande
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politik sdsom interventionsperioder for smor, fiskeripolitik eller freds-
processen i Mellandstern. Dock gillde vissa av de avvikande mening-
arna ordférandeskapets huvudprioriteringar, till exempel Stockholms-
programmet och férberedelserna infor klimatmétet i Képenhamn, vil-
ket kan tolkas som att borgfreden inte var fullstindig och att politisk
konflikt ridde kring regeringens genomférande av ordférandeskapet.
Nir det giller de fragor dér samtliga oppositionspartier hade avvikan-
de meningar, rérde de frimst beslut i rddet for jordbruk och ridet for
transport, telekommunikation och energi med fem respektive fyra be-
slutspunkter.

Hur har konfliktnivin utvecklats i Eu-nimnden under hésten jim-
fort med tidigare perioder dé Sverige inte var ordférande? For att un-
dersoka detta anvinder vi oss av sammanstillningar fran riksdagens ut-
redningstjinst for dren 2007 till 2009. Vi har data rérande antalet avvi-
kande meningar och antal beslut. For att ge exempel: om samtliga tre
oppositionspartier avger en avvikande mening rérande ett beslut riik-
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FIGUR 7.2 Antal beslut och avvikande meningar i EU-nimnden 2007-2009.
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nas detta i materialet som tre avvikande meningar och maximal kon-
fliktgrad mellan regering och opposition skulle dirmed generera tre
ginger sd méinga avvikande meningar som antalet beslut.

Figur 7.2 visar tydligt att antalet avvikande meningar under ordfo-
randeskapshalvéret dr ldgre dn under de tre ndrmast féregiende sex-
manadersperioderna bade i absoluta tal men framfor allt som andel av
antalet beslut. Detta tyder pé att oppositionen har varit mer dterhall-
sam med att anmiila avvikande meningar under hosten 2009 jimfort
med tidigare halvdrsperioder. Vidare dr det intressant att notera att se-
dan viren 2007 har antalet avvikande meningar stadigt 6kat som andel
avantalet beslut fram till viren 2009 da utvecklingen kulminerade.

Figur 7.3 dr en nedbrytning av féregdende diagram och illustrerar
i vilken utstriickning oppositionspartierna har anvint sig av avvikan-
de meningar och i vilken utstrickning man har avvikande meningar
pa samma fragor. Liksom i fallet med avvikande meningar har graden
av sammanhdllning i oppositionen 6kat under tidsperioden och kul-
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FIGUR 7.3. Antal beslut och avvikande meningar per parti 2007—-2009.
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minerade under viren 2009 med samtidiga avvikande meningar i nér-
mare 20 procent av besluten, en siffra som 61l tillbaka till drygt 10 pro-
cent under ordférandeskapshalvéret. Det ér ocksd intressant, om dn
foga forvanande, att Socialdemokraterna i huvudsak ir det parti som
avgor om det blir en koalition emot regeringen eller inte. Till exem-
pel avkunnade Socialdemokraterna 21 avvikande meningar under ord-
forandeskapet varav de fick sillskap i 20 fall av bide Miljopartiet och
Vinsterpartiet.

Konfliktlinjer under ordférandeskapet

Till skillnad fran politiseringen av de arbetsriittsliga frigorna, som var
centrala infor ordférandeskapet, kom den inrikespolitiska Eu-debatten
under ordférandeskapet att kretsa frimst kring klimatférhandlingarna
och Stockholmsprogrammet dven om en viss debatt genererades kring
vad man skulle kunna kalla det sociala Europa. Utéver konflikten
kring dessa politikomriden markerade oppositionen mot regeringens
linje i ett antal fall. Det rorde till exempel arbetet med efterfoljaren till
Lissabonstrategin, EU:s snabbinsatsstyrkor och stadgan for ett europe-
iskt privat aktiebolag, men till skillnad frdn klimat och Stockholmspro-
grammet politiserades dessa frigor inte i ndgon hogre utstrickning ut-
anfor riksdagens viggar.

Innan vi gar in pé de faktiska konflikterna finns det en poing med
att redogora for nagra 6vergripande intryck frdn frimst Eu-ndmn-
dens stenografiska uppteckningar. Ménga frigor kiinnetecknas av en
lig grad av politisk konflikt och av de frigor som blev féremal for po-
litisk konflikt politiserades de inte frimst i EU-ndmnden eller av EU-
nimndsledamoter. Om man till exempel studerar Eu-nimndens mo-
ten infor Ekofin under ordférandeskapet hade man att ta stillning
till 28 beslutspunkter varvid de tre oppositionspartierna sammanta-
get limnade 4tta avvikande meningar varav tre berérde en specifik
sakfriga. Detta fir sdgas vara en timligen ldg konfliktniva pa ett po-
littkomrade som inrikespolitiskt kinnetecknas av en betydligt hogre
konfliktgrad. En lag konfliktgrad ér generellt sett kiinnetecknande for
EU-frigorna jimfort med inrikespolitiken och man métte under ord-
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forandeskapet en samlad opposition i drygt tio procent av frigorna.
Dock hivdar vi att valet av politiska konflikter under ordférandeska-
pet gor att det blir svart att tala om en omfattande borgfred vare sig pa
EU-politikens omrade eller pd den mer renodlat inrikespolitiska are-
nan.

Klimat

Forhandlingsuppligget infér Képenhamnsmotet var kanske den fré-
ga som kom att dominera den offentliga debatten om hur regering-
en skotte sin roll som ordférande. Redan pa ordférandeskapets for-
sta dag holl Mona Sahlin ett tal i Almedalen dir hon slét upp bakom
regeringen och onskade den lycka till men hon kritiserade samtidigt
statsministern for att sinka forvintningarna i klimatarbetet (Social-
demokraterna 2009a). Pa den senare punkten hade oppositionsparti-
erna veckan innan gemensamt deklarerat i Svenska Dagbladet (23/6
2009), dir de skrev att »regeringen Reinfeldt har sinkt Sveriges am-
bitioner i klimatarbetet vilket forsvrar mojligheterna att under det
svenska ordférandeskapet fd EU att ta titen och leda det globala klimat-
arbetet«.

Att forhandlingsuppligget infor Kopenhamnsmotet skulle komma
att bli féremal for politisk konflikt var kanske ndgot ovintat, inte frimst
for Miljopartiets och Vinsterpartiets avvikande meningar, utan for att
dven Socialdemokraterna kritiserade regeringens hallning i klimatfi-
nansieringsfrigan (Eu-nimnden 16/10 2009 och 20/11 2009). I synner-
het Miljopartiets sprakror Peter Eriksson kritiserade regeringens insats
genom att hivda att »Reinfeldt inte [har] visat det ledarskap i klimat-
frigan som krivs av EU:s ordférande. [...] Infor klimattoppmétet i Ko-
penhamn i december har den svenska positionen varit svag och kan-
tad av felbedomningar och motsigelsefulla stillningstaganden« (Po-
litikerbloggen, 30/9 2009). Aven de tvi 6vriga oppositionspartierna
stimde in 1 kritiken av regeringens hantering. Socialdemokraterna ta-
lade om Reinfeldts ovilja och oférméga att hoja Eu:s bud (Riksdagens
protokoll 2009/10:50 Anf. 20) och Vinsterpartiet uppmanade miljomi-
nistern att sluta fega och ta ledningen (SvD 24/7 2009). Aven fréin re-
geringspartierna var tonen négot uppskruvad under aret som till exem-
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pel nir foretriidare for Moderaterna hivdade att Socialdemokraterna
saknade logik i klimatfrigan (Europaportalen 13/2 2009).

De policyrelevanta skiljelinjerna mellan regeringen och oppositio-
nen i klimatfrigan rorde huvudsakligen tvd omrdden dven om ménga
detaljfragor dok upp i debatten. For det forsta kritiserade samtliga op-
positionspartier regeringens instillning i klimatfinansieringsfrigan
ddr man ansdg att U skulle ta pa sig en storre del av kostnaderna och
att det forslag som foreldg under hosten inte var tillréickligt bra och till
och med »under all kritik« (Eu-ndmnden, 2009/10:4, Anf. 93). Reger-
ingen kritiserades for att den inte hade formatt driva p4 de andra med-
lemslidnderna och att den svenska regeringen dirmed hotade klimat-
avtaleti Kopenhamn.

For det andra gillde kritiken ambitionerna i klimatarbetet, framst
manifesterad genom vilken nivd pa utsldppsminskningar Sverige och
EU borde ta pd sig. Den rédgréna oppositionen kom under viren 2009
overens om att den svenska mélsittningen skulle vara en 4o-procen-
tig minskning av utslippen till 2020 jamfort med regeringens mal pa
30 procent, nigot som lyftes fram under ordférandeskapet som ett sitt
att fa andra linder att hoja sina ambitioner p omridet. Aven Eu:s mil-
sittning rérande utslippsminskningar utsattes for kritik under ordfo-
randeskapet frin Vinsterpartiet och Miljopartiet som ansag att ambi-
tionsnivdn behovde vara betydligt hogre. Det dr ocksa virt att notera
att de rodgrona gemensamt forde fram sex forslag pa klimatomradet
i november dir man bland annat foreslog en internationell avgift pa
flyg och sjotart och global utsldppshandel.

Sammantaget hidvdade oppositionen att regeringen utévade ett
otillrickligt ledarskap i klimatfrigan. Malsittningarna var for liga,
man féormadde inte f4 med sig andra medlemsstater pa en mer ambi-
tios klimatpolitik och man agerade inte som en brygga mellan nord
och syd. I klimatmétets absoluta slutskede riktade Miljopartiets sprak-
ror Maria Wetterstrand (2009) mer inlindad kritik mot regeringen:
»EU dr ett exempel pa hur samarbete kan lyfta ambitionerna, men det
behovs ett samarbete som kan komma dnnu lingre. Det blir en vik-
tig uppgift for en ny regering att agera for nytinkande dven pé den in-
ternationella arenan.« Inte oviintat virjde sig regeringen kraftfullt mot
kritiken att ambitionerna var for 1iga och att man inte utévade ledar-
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skap. Regeringen argumenterade att deras ambition var att ta fram
en sd lingtgdende gemensam EU-position som mdjligt (EU-ndimnden

2009/10:4, Anf. 56).

Stockholmsprogrammet

Det andra politikomradet som kom att generera en ansenlig mingd
politisk konflikt rérde samarbetet pa det rittsliga och inrikes omrédet,
i synnerhet gillande innehallet i det sa kallade Stockholmsprogram-
met (se kapitel 3). Till skillnad frin férhandlingsuppligget infér Ko-
penhamnstoppmétet, som forankrades i ansvarigt fackutskott i febru-
ari 2009, fick Stockholmsprogrammet initialt inte en dylik granskning
av justitieutskottet som, enligt uppgift, inte ruckade pé sitt sommarlov
nir kommissionen presenterade sitt meddelande under sommaren till
det informella ridsmotet for rittsliga och inrikes fragor som holls i juli.
ev-ndmnden kunde enligt den nya ordningen for hantering av EU-fra-
gor i riksdagen inte kalla till 6verldggningar infor ett informellt rads-
mote. Detta innebar att det inte skedde nagra éverliggningar med an-
svarigt statsrid pa ett tidigt stadium av processen.

Granskningen av meddelandet inleddes forst i slutet pd augusti. Re-
geringens position forankrades sedermera i riksdagen dels genom jus-
titieutskottets betdnkande som antogs den 16 september, dels genom
samrdd i Eu-ndmnden den 18 september och den 27 november. Mig-
rationsdelarna i Stockholmsprogrammet behandlades dven separat av
socialforsikringsutskottet.

Aven nir det giller Stockholmsprogrammet riktades kritik mot re-
geringen i friga om bdde politikens innehill och sittet pa vilket ord-
forandeskapet agerade. Till exempel skrev Thomas Bodstrém i en
debattartikel att »Beatrice Asks insatser mdste ses som ett stort miss-
lyckande« (Europaportalen 11/12 2009; se dven DN Debatt 24/7 2009);
nigon borgfred kring Stockholmsprogrammet var inte aktuell for
Socialdemokraterna (SvD 16/8 2009).

Rérande politikens innehdll inriktades kritiken mot Stockholms-
programmet frimst mot avviigningen mellan integritet och kontroll,
mot rittsikerhetsaspekter och mot méjligheterna att soka asyl. In-
tegritetsfrigorna var centrala i Socialdemokraternas, Vinsterpar-
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tiets och Miljopartiets reservationer till justitieutskottets betinkan-
de (2008/09:JulU31) om kommissionens meddelande. Kritiken pa det-
ta omrade gillde i synnerhet forslagen som rérde utskat informations-
utbyte och gemensamma databaser inom EU och upprepades vid Ev-
nimndens sammantriden nir Stockholmsprogrammet bérjade ta
form. Det ir ingen vigad gissning att partierna tagit intryck av savil
FRA-debatten som Piratpartiets framgéngar i Europaparlamentsvalet
och giirna ville profilera sig i dessa fragor.

Rittssidkerheten i Stockholmsprogrammet var en annan central fré-
ga som genererade viss inrikespolitisk konflikt under ordférandeska-
pet. I synnerhet den socialdemokratiske ordféranden i justitieutskot-
tet, Thomas Bodstrom, kritiserade regeringen i harda ordalag for att
Stockholmsprogrammet inte skulle leva upp till Europakonventio-
nen for minskliga rittigheter nir det giller brottsmissténktas ritt till
advokat vid polisforhor (Europaportalen 11/12 2009), en kritik som dven
upprepades av socialdemokraternas utrikespolitiske talesperson Ur-
ban Ahlin (Newsmill 20/12 2009).

Slutligen stotte de foreslagna skrivningarna om asyl pd motstind
frin samtliga tre oppositionspartier. Socialdemokraterna anforde i
denna del en avvikande mening eftersom man ansdg att tyngdpunkten
i programmet lig alltfor mycket pa repressiva atgidrder mot illegal in-
vandring, en instdllning som delades av Miljopartiet (Protokoll Social-
forsikringsutskottet 2009/10:11). Viinsterpartiet anférde en mer omfat-
tande kritik i sin avvikande mening som siktade in sig pa att ritten att
soka och fa asyl skulle komma att urholkas, men dven pa de foreslagna
gemensamma reglerna for arbetskraftsinvandring.

Nir det giller regeringens forhallningssitt till kritiken dr det foga
overraskande att man inte héller med utan tvirtom hévdar att pro-
grammet genomsyras av en bra balans mellan den enskildes rittighe-
ter och kontroll liksom att det »gemensamma asylsystemet ska baseras
pa en fullstindig 6verensstimmelse med Genevekonventionen« (EU-
namnden uppteckningar, 2009/10:14, Anf. 286).

249



KARL MAGNUS JOHANSSON, FREDRIK LANGDAL OCH GORAN VON SYDOW

Inrikespolitiken

Inledningsvis beskrevs 6verenskommelsen om borgfreden under ord-
forandeskapet som att man skulle tona ned de inrikespolitiska motsitt-
ningarna och dérfér kan dven en kort belysning av rent inrikespolitis-
ka konflikter vara relevanta for bedémningen av den sammantagna
konfliktnivin under ordférandeskapet. Dock kan vi av utrymmesskil
inte ge frigan nigon fullodig belysning utan redovisar enbart ytterst
kortfattat nigra av hostens inrikespolitiska konflikter vilka ger en 6gon-
blicksbild av den inrikespolitiska temperaturen.

Den ekonomiska politiken var central i den inrikespolitiska debat-
ten inte minst pd grund av den globala ekonomiska krisen och reger-
ingens budget som presenterades under hosten. I regeringens presen-
tation av sin budget dr det svart att finna spér av en nedtonad strategi
med dels ett antal debattartiklar, dels att budgeten i sin helhet presen-
terades vid en presstriff dagen innan den presenterades i riksdagen.
De ekonomisk-politiska skiljelinjerna mellan blocken ventilerades
under hosten i synnerhet i samband med budgeten och under Social-
demokraternas partikongress i slutet av oktober. Debatten rorde bland
annat arbetsloshetsbekimpningen och synen pé skatterna.

Hanteringen av Saabaffiren ledde stundtals till en hitsk debatt om
regeringens strategi for att »ridda Saab«. Dessutom brét en mycket in-
fekterad inrikespolitisk strid ut under hésten som giéllde socialforsik-
ringssystemens utformning och dé i synnerhet deltidssjukskrivnas for-
hallande till arbetsmarknaden. I denna friga ridde 6ppen inrikespo-
litisk strid och oppositionen fick regeringen att inta forsvarsstillning.
Detta var kanske den friga dir statsministerns relativa frinvaro frin
den inrikespolitiska scenen kom att betyda mest. Sammantaget kan vi
konstatera att det inte rdidde ndgon total inrikespolitisk borgfred under
det svenska ordforandeskapet utan att tonliget i den politiska debatten
stundtals var uppskruvat och motsittningarna var sdvil manifesta som
héarda men vi kan givetvis inte veta om debatten hade varit mer inten-
siv utan ett ordférandeskap.
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Oppositionen och regeringen summerar ordférandeskapet

Mot slutet av ordférandeskapet var savil regering som opposition an-
gelidgen om att fora ut sin bild av detsamma. Nir statsministern ater-
rapporterade till Europaparlamentet och fick mycket berém frin oli-
ka hall kom kritik fréimst fran svenska rédgrona parlamentariker. Aven
om de stimde in i hyllningskoren nir det giller det organisatoriska ge-
nomforandet av ordforandeskapet och att ha fatt Lissabonfordraget i
hamn, vilket stirker Europaparlamentets makt, uttryckte de missnoje
med att Reinfeldt inte tillrickligt ambitiost drivit Eu:s klimatlinje infor
Képenhamnsmétet, liksom med att Sverige inte drivit lontagarfrigor i
storre omfattning (DN och SvD 17/12 2009; Riksdag & Departement nr
28 2009).

Hir hemma skrev Socialdemokraternas utrikespolitiske talesperson
Urban Ahlin i skarpa ordalag att regeringen var medskyldig till olika
tillkortakommanden:

Det svenska EU-ordférandeskapet gdr mot sitt slut. Att Sveriges regering
skulle klara det bittre #n Tjeckien, vars regering kollapsade under sitt ord-
forandeskap, var f4 som betvivlade. Allt annat vore en sensation. ... Men
nir utvirderingen snart ska goras ér det centralt att leta efter konkreta re-
sultat inom de av Fredrik Reinfeldt sjilv prioriterade omrédena finanskri-
sen, klimatet och arbetslgsheten. Fa om ens ndgra svenska initiativ gir att
finna inom dessa omrdden och de patagliga resultaten har uteblivit. (News-

mill 20/12 2009)

Nir statsminister Reinfeldt informerade om resultatet av det svens-
ka ordférandeskapet i riksdagen den 16 februari 2010 framférde fore-
tridare for oppositionen kritik pé ett antal punkter. Miljopartiets Ulf
Holm upprepade kritiken om bristande resultat i klimatfrigan. Social-
demokraternas Borje Vestlund ifrgasatte huruvida ordférandeskapet
verkhgen flyttat fram positionerna vad giller Stockholmsprogrammet
och Ostersjostrategin, och Susanne Eberstein, ocksd Socialdemokra-
terna, ifragasatte likaledes resultaten och kritiserade aterigen regering-
en for att viigra ta upp arbetsmarknadsfrigor, som fackliga organisatio-
ners réitt till stridsatgérder vid konflikt. Samtidigt delade hon ut berém:
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»Det forefaller dock som om den svenska regeringen varit duktig pa
att administrera ordférandeskapet. Médnga viktiga fragor har lyfts in p
dagordningen.« Statsministern sjilv framholl, foga forvanande, att det
var ett »vil genomfort ordfsrandeskap« som antagit svira utmaningar
och som »levererat goda resultat inom samtliga prioriterade omréiden.
Vi lovade att som ordférandeland anta utmaningen. Vi har gjort just
detta, och vi har levererat. Det ir ett styrkebesked for Sverige. Vi har
nu bevisat att Sverige kan tillhora kirnan av Eu-samarbetet.«

Borgfred igen?

Den exakta inneboérden av den éverenskommelse som partierna in-
gick infor ordférandeskapet far sidgas ha varit foremél for olika tolk-
ningar dven om Socialdemokraternas ledare Mona Sahlin mot slutet
av ordforandeperioden bekriftade »borgfreden« (Socialdemokraterna
2009b). Vira resultat pekar i riktningen att om det forelag en borgtred
var det en borgfred med en hel del undantag och i viktiga frigor sakna-
de regeringen samfillt stod for sitt agerande som ordférande.

Vilket eller vilka partier som bidrog till att bryta borgfreden ir inte litt
att svara pd eftersom sdvil regering som opposition aktivt valde att fora ut
sin forda politik i polemik med motstandarsidan under ordférandeska-
pet och det var aldrig tal om »att avstd fran alla partistrider«. Fyra empi-
riska iakttagelser ir viktiga och utgor basen for vér analys nedan.

— I det stora flertalet Eu-fragor rddde inte ndgon ndmnvird konflikt
mellan regeringspartierna och den rédgrona oppositionen.

— Oppositionen stéttade inte regeringens positioner 1 frigor som var
centrala for ordférandeskapets prioriteringar.

— Intensiteten i kritiken mot regeringens positioner och genomféran-
de 6kade under hosten.

— Kiritiken mot regeringens inrikespolitik under ordférandeskapet
kan inte karaktiriseras som aterhdllsam.

Under det andra halvaret 2009 kan man med visst fog hivda att riks-
dagsvalet 2010 gradvis kom att bli alltmer nirvarande i den politiska
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debatten vilket stillde sdvil regering som opposition infor ett viktigt
strategiskt val. Skulle man positionera det egna blockets politik i kon-
trast till motstindarna eller skulle man avvakta till dess att ordférande-
skapet var 6verstindet? Som vi redogjort for ovan fortgick den inrikes-
politiska debatten om dn mojligtvis med nigot minskad styrka och den
politiska konflikten rérande Eu-frigorna ckade under hésten. Att det
forekom verkliga politiska konflikter under hosten 2009 till skillnad
frdn under vdren 2001 stér klart och vi fér fram tre komplementira for-
klaringar till denna skillnad. For det forsta var graden av politisk kon-
kurrens hogre 2009 én 2001, for det andra var regeringen under ordfo-
randeskapet 2009 en majoritetsregering och slutligen, paradoxalt, har
det ideologiska spannet rérande Eu-frigor krympt och Eu-politiken i
signormaliserats.

Graden av politisk konkurrens

Svensk politik har i olika historiska perioder rort sig mellan att bést ka-
raktiriseras som ett politiskt system som kiinnetecknas av konflikt med-
an andra perioder kiinnetecknats av samforstind (Méller 2007). I par-
tisystemet har graden av ideologisk polarisering varierat éver tid. Li-
kasd har konkurrensen om regeringsmakten gétt fran att ibland vara
skarp till ligen dir blockoverskridande samarbeten reducerat antalet
gingbara regeringsalternativ. Sedan bildandet av den borgerliga alli-
ansen under mandatperioden 2002—2006 har konkurrensen om reger-
ingsmakten 6kat markant. Nir sedan oppositionen bildat en allians for
att soka viljarnas fortroende for en koalitionsregering s dr det bade
anmirkningsviirt i den meningen att Socialdemokraterna alltid fore-
dragit att regera i minoritet samt att det ytterligare inskiirper graden av
konkurrens om regeringsmakten. A andra sidan har graden av ideolo-
gisk polarisering en tendens att minska i vir samtid. Det svenska parti-
systemet har, trots sina manga partier, blivit alltmer likt ett tviblocks-
system dir sammanhallna alternativ utkdimpar en strid om regerings-
makten.

Av denna karaktiristik — 1ag ideologisk konkurrens men hog konkur-
rens om regeringsmakten — foljer ett par observationer som kan vara
relevanta for att forklara graden av politisk konflikt under ordférande-
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skapet. For det forsta kan virdet av sammanhéllning — pd bada sidor
blockgrinsen — forvintas vara hogt eftersom bada blocken vill visa sin
formdga att halla sams internt. Fér det andra finns en stor inrikespo-
litisk potential for regeringen i meningen att den har en majlighet att
excellera i regeringsduglighet, inte minst pi den internationella are-
nan. P4 samma siitt finns det incitament for oppositionen att forhélla
sig kritisk till regeringen pd samma grunder, ndmligen att pdvisa bris-
ter i kompetens. Om det stimmer att den ideologiska polariseringen éir
ligre kan detta forvintas medfora att partierna soker andra typer av
konflikter. Denna utveckling under 2000-talet menar vi kan vara en
delforklaring till den 6kade konfliktgraden under 2009 jamfort med
2001.

Majoritetsregering

Det iir viktigt att framhalla att regeringen, trots de Eu-relaterade tritor-
na som redogjorts for ovan, dndé haft handlingsfrihet eftersom man
fitt de mandat man velat ha samt ddrmed den arbetsro man sokte ge-
nom borgfred (intervju, statssekreterare, 22/1 2010). Denna utsaga pe-
kar pa den viktigaste strukturella inrikespolitiska skillnaden mellan
Sveriges tvd ordférandeskap, nimligen att regeringen vare sig aktivt el-
ler passivt behovde forankra sina positioner hos oppositionspartierna
forutsatt att man kunde lita pa stod fran den egna riksdagsmajoriteten.
Samordningen mellan regeringen och dess parlamentariska bas blev
ddrmed viktig for att hilla en samlad front till stod for regeringens po-
sitioner och forhandlingsuppligg. Séledes blev den kanske viktigaste
forankringen den som skedde inom regeringspartierna. Till exempel
holl regeringspartiernas ledaméter i Eu-nimnden regelbundet f6rmé-
ten dir representanter for Statsridsberedningens samordningskansli
medverkade.

Frén oppositionens sida innebar detta ocksd en annorlunda politisk
logik éin den som rédde 2001. Vid det tidigare ordférandeskapet samar-
betade Socialdemokraterna i huvudsak med Vinsterpartiet och Mil-
jopartiet férutom pa vissa omriden som var undantagna frin samarbe-
tet, ddribland Eu-frigorna. Detta medférde att Géran Perssons reger-
ingar var beroende av »hoppande majoriteter« i Eu-frigorna i allmiin-
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het men av en lojal opposition i friga om ordférandeskapet. Denna in-
citamentsstruktur forelag inte lika tydligt f6r 2009 drs opposition efter-
som regeringen oavsett oppositionens stillningstagande kunde agera
med en parlamentarisk majoritet i ryggen. Givetvis ir hela bakgrunds-
diskussionen till varfor regeringen efterstrivade en borgfred relevant
dven nir regeringen har en egen majoritet eftersom det skulle kunna
bidra till att man kunde agera med storre tyngd och fokus men brott
mot borgfreden blir samtidigt av mindre akut karaktir.

EU-dimensionen i svensk politik

Sedan den svenska omorienteringen i forhallande till Eu under bérjan
av 199o-talet har frigan om europeisk integration varit omtvistad i det
svenska samhillet och i partisystemet. Konflikten kring Eu har bade
tagit sig uttryck i djup splittring inom vissa av partierna samt i form av
en polarisering mellan partier som ér motstindare till EU och de som
dr anhingare. Under de senaste aren kan man notera en viss forind-
ring i dessa hinseenden. Var tolkning av dessa forindringar dr att po-
lariseringen kring Eu-medlemskapet verkar minska successivt samt att
splittringen internt i vissa partier verkar vara pa nedgéng.

Det tydligaste tecknet pd en fordndrad Eu-dimension dr Miljopartiets
reviderade instillning som inletts under mandatperioden 2006—2010.
Partiet har gitt frén att kriva svenskt uttréide till att, med viss kritisk udd,
nirma sig en EU-positiv position, en rorelse som delas av partiets viljare.
Samtidigt har de storsta partierna, Moderaterna och Socialdemokrater-
na, anammat ett mer kritiskt forhallningssitt till Eu. Frin Socialdemo-
kraternas sida har Lavalfallet varit den friga dir man béde har kunnat
enas frin de olika sidorna i partiet samt gett anledning att profilera sig
som nigot mer kritiskt till EU (Johansson och von Sydow 2010). Modera-
terna har gradvis justerat sin Europapolitik. Uppgiften att leda U inne-
bar att Moderaterna kom att bedriva en mer EU-positiv kampanj i valet
till Europaparlamentet in vad som annars skulle ha varit fallet. Aven om
partisekreterarens utspel under 2008 om att partiet vill satsa pd en mer
nationalistisk linje i férhéllande till Eu fick utstd mycket kritik har parti-
et nu profilerat sig i termer av vad Sverige kan i ut av EU snarare én som
tidigare av ett idébaserat stod till Eu. Sammantaget leder detta till att gra-

255



KARL MAGNUS JOHANSSON, FREDRIK LANGDAL OCH GORAN VON SYDOW

den av polarisering av EU-dimensionen blivit mindre i det svenska parti-
systemet. Bilden av en minskad polarisering kring sjilva medlemskapet
bor dock kompletteras av att det har intréitt konflikt kring vissa sakfragor
med EU-koppling i hogre utstrickning én tidigare. Det tydligaste exem-
plet pd denna typ av fragor dr konflikten kring Lavaldomen, men édven
utstationeringsdirektivet och tjdnstedirektivet.

Dessa rorelser i partisystemet ska sjilvfallet ses i ljuset av den for-
skjutning av den svenska Eu-opinionen i positiv riktning som skett se-
dan 2001. For det forsta torde den ckade graden av samsyn kring den
grundliggande fragan om Sveriges medlemskap i EU verka i underlit-
tande riktning for regeringen. Regeringen har inte tvingats in i diskus-
sioner med oppositionen eller i medierna dér dessa fundamentala fra-
gor behover besvaras. For det andra kan den ¢kande acceptansen av
medlemskapet i sig leda till att anvindningen av oppositionsstrategier
inom ramen for samarbetet 6kar. Detta, tillsammans med de parla-
mentariska forutsittningarna, borde leda till storre forutsittningar for
politisk konflikt inom olika policyomriden. Uttryckt annorlunda, op-
position mot den férda politiken ér inte systemhotande utan tviirtom
en normal del av det demokratiska statsskicket. Man torde kunna bor-
ja resonera kring systemlojalitet, vilket paradoxalt nog kan underlitta
politisk konflikt kring Eu-relaterade sakfrigor.

Dessa tre ansatser kombinerat med politisk tid, vilket beskrevs inled-
ningsvis, bidrar till att forklara den hogre konfliktnivin under ordfs-
randeskapet 2009 jamfort med det tidigare svenska ordférandeskapet.

Opinionsutvecklingen under ordférandeskapet

Den inrikespolitiska potentialen av att héilla ordférandeskapet bor-
de ge avtryck i opinionsutvecklingen for de enskilda partierna i reger-
ingen samt for regeringssidan som koalition. Under ordférandeska-
pet 2001 viinde den dévarande socialdemokratiska regeringen en trend
och fick okat stod med ett par procent. Lyckades di regeringen Rein-
feldt med samma bedrift?

[ detta avsnitt anviinder vi oss av medelvirden frin samtliga opini-
onsundersokningar som gjorts under perioden juni 2009 till januari
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2010. Anledningen till att anvinda medelvirden ir att 6ka trovirdig-
heten i mitningarna. Man ska dven med denna metod vara medveten
om att dra slutsatser baserat pa opinionsmétningar kan vara vanskligt.
Tillforlitligheten ér inte alltid den storsta och opinionen ér stundom
overraskande littrorlig. Dessutom ér det naturligtvis pd det viset att vil-
jarna forhéller sig till partierna pé i huvudsak inrikespolitiska grunder.
Aven om Eu-fragor har kommit att bli alltmer en del av en inrikespoli-
tisk kontext kvarstar att viljarna i storre utstriickning baserar sina opini-
onsuttryck pa andra grunder dn de som har med ordférandeskapet att
gora. Inte desto mindre erbjuder ordféranderollen regeringen ett f6-
retride i offentligheten som kan utnyttjas for partistrategiska syften pa
viljararenan.
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FIGUR 7.4 Partiernas opinionsutveckling juni 2009—januari 2010.

Kommentar: Opinionsméitningarna frin samtliga opinionsinstitut i Sverige (Demoskop, Novus, Skop, Synovate,
Sifo, United Minds, Sentio, SCB) sammanstills av Novus. I denna tabell har medelvirden fran tillgiingliga miit-
ningar beriknats och sammanstillts. Eftersom opinionsmitningarna ger olika utfall har medelvirden berdknats for
att fa sd rittvisande bild som méjligt. Dessa iir inte viktade mot antalet intervjuade sisom ér brukligt i en s kallad
poll of polls. Férutom SCB som har ettstorre urval ligger antalet respondenter i dessa méitningar mellan tusen och
tvé tusen per undersdkning.
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Figur 7.4 visar partiernas opinionsutveckling mellan juni 2009 och
januari 2010. Nir det giller partierna i regeringen har alla partier utom
Folkpartiet gjort sma forluster i opinionen under ordférandeskapet.
[ mitningarna som gjorts i januari har Moderaterna hamtat upp en
del av de forluster som kunde noteras i december medan Centern har
tappat mellan samma miittillfillen. Folkpartiets resultat dr desamma i
juni 2009 och januari 2010 med viss fluktuation diremellan. Gir man
tillbaks och jamfor med valet 2006 iir alliansens forlorare Centern och
Kristdemokraterna. Dessa tvd partier forlorade dven stod under ordfo-
randehalviret och balanserade farligt néra fyraprocentspérren.

Oppositionen har haft en mer gynnsam utveckling, i synnerhet Mil-
jopartiet som fran juni 2009 till januari 2010 6kade sitt stod med dver
2 procent. Partiet har nira nog fordubblat sitt stod jamfort med 2006.
Vinsterpartiet har i huvudsak legat stabilt i sitt opinionslidge men har
gjort forluster i slutet av perioden. For Socialdemokraterna ér tecknen
positiva i och med att de okat sitt stod under perioden till att nu befin-
na sig i paritet med valresultatet 2006.

Eftersom svensk politik under senare halvan av 2000-talet i ékan-
de grad blivit blockorienterad ér for tillfillet det kanske mest centra-
la mattet hur de tvd blocken har utvecklats i opinionen (se figur 7.5
nedan). Alliansen har framfor allt tappat gentemot oppositionen un-
der slutet av ordférandeskapet. Samtidigt har den rédgrona oppositio-
nen — frimst tack vare Miljopartiets frambrytningar — sett sitt stod oka
med 3 procent frin juni till januari. Den mest pétagliga forindring-
en i opinionen mellan blocken stir att finna mellan november och
december da alliansen tappade 1,4 procent medan oppositionen oka-
de med knappt 2 procent. Kopplat till ordférandeskapet si var decem-
ber en mycket intensiv manad med toppméte och klimatforhandling-
arna i Képenhamn. Dock méaste man nog konstatera att forskjutning-
en i opinionen snarare har att géra med den inrikespolitiska debatten
om sjukforsikringar, jobben och biltillverkaren Saabs framtid. Under
denna period fick ocksa statsminister Reinfeldt utstd mycket kritik for
att han 6verlit pd sina fackministrar att ta hand om en svar inrikespoli-
tisk debatt och det nu var dags for honom att »komma hem«. Didrmed
kan man hivda att ordférandeskapet i EU haft en indirekt paverkan pé
opinionsutvecklingen.
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FIGUR 7.5 Blocken i opinionen juni 2009—januari 2010.

Kommentar: Blockens opinionsutveckling har beriknats med samma metod som partiernas i figur 7.4.

Med dessa opinionssiffror kindes Moderaternas strateger inte ling-
re vid de inrikespolitiska forhoppningar som tidigare stillts till ordfs-
randeskapet. Svenska Dagbladet (5/11 2009; dven SvD 12/11 2009) rap-
porterar att den »moderata partiledningen siiger sig aldrig ha riknat
med att ordférandeskapet skulle leda till ndgot uppsving i opinionen.
Hittills har det inte heller inneburit nigot sadant. [...] Fredrik Rein-
feldt har dédremot fortsatt mycket hoga fortroendesiffror bland viljar-
na.«

Opinionsliget bekymrade naturligtvis Moderatledaren, som sade
att han »inte pd samma siitt varit nidrvarande i den inrikespolitiska dis-
kussionen« (citerat efter SR/P1/Ekot 14/12 2009). Det skulle han bli ef-
ter drsskiftet, som han framhall i sitt tal i Almedalen i bérjan av juli.
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Nu svarade Reinfeldt att han pa grund av ordférandeskapet i Eu det se-
naste halvéret har haft daligt med tid att bedriva inrikespolitik (SvD
15/12 2009). I sitt jultal (21/12 2009) sade han att det nu var dags att ater-
viinda till svensk politik: »Nu ér det dags att komma hem och bérja ar-
betet om vi vill bli omvalda. Utgingsldget dr inte bra. Vi ligger under i
opinionssiffror« (Moderaterna 2009).

Oppositionsledare Sahlin diremot vidrade morgonluft. I mitten av
december bjéd hon in Fredrik Reinfeldt och Moderaterna till en rad
debatter runt om i landet om regeringsalternativen infor nésta val (So-
cialdemokraterna 2009b).

Partiledarfortroende

Vid sidan av opinionsférskjutningar mellan partierna 4r medborgar-
nas fortroende for partiledarna av relevans nir det giller att identifie-
ra vinnare och forlorare under ordférandeskapet. Vi har tidigare be-
tonat hur ordférandeskapet kan ha en positiv inverkan pa i synnerhet
statsministerns roll samt den svérighet som perioden erbjuder opposi-
tionen att samtidigt framsta som kritiska men ocksd vara lojala och an-
svarstagande for nationens bista.

Tabell 7.1 visar hur fortroendesiffrorna for partiledarna har forindrats
frén april till december 2009 (Sifo). Intressant nog erhéller samtliga par-
tiledare hogre fortroende i den senare méitningen. Vidare dr Miljopar-
tiets sprikror de stora vinnarna med en kraftig uppgang av andelen vil-
jare som har stort eller mycket stort fortroende for dessa. Fortroendet for
statsministern var mycket hogt redan innan ordférandeskapet och 6ka-
de endast i begridnsad utstrickning under ordférandeskapet. Dock ska
tilliggas att Reinfeldt stir for en toppnotering i mitserien frin Sifo, ald-
rig tidigare har en partiledare haft sd stort fortroende.

Aven foretaget Synovate gér mitningar over fortroende. Under
2009 genomfordes tvd mitningar, i mars och november. En skillnad i
dessa mitningar dr att Miljopartiets sprakror bedoms individuellt. Ma-
ria Wetterstrand har sett fértroendet 6ka med g procent till november
till 38 procent medan Peter Eriksson legat kvar pé 22 procent. I Syno-
vates mitning 1 november har fortroendet f6r Reinfeldt, Sahlin och
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TABELL 7.1 Partiledarfortroende.

apr-o9 dec -09 Férdndring
Fredrik Reinfeldt 60% 63% 3
Jan Bjorklund 20% 36% 7
Maud Olofsson 34% 37% 3
Géoran Higglund 28% 32% 4
Mona Sahlin 29% 36% 7
Peter Eriksson/Maria Wetterstrand 36% 52% 16
Lars Ohly 20% 23% 3

Kommentar: Frin TNS-Sifo. Siffrorna anger den del som siiger sig ha mycket stort eller stort fértroende for parti-
ledarna. Nyhetsartikel kring publiceringen: http://www.aftonbladet.se/nyheter/article6343598.ab

Higglund okat marginellt medan Olofsson, Ohly och Bjorklund far
nagot ldgre fortroendesiffror jimfort med den tidigare mitningen (Sy-
novate 2009b).

Utifrin dessa siffror kan man dra slutsatsen att ordférandeskapet
inte pa nigot betydande vis har medfort att den borgerliga alliansens
partiledare har fitt hogre fortroende. Den stora vinnaren r i stillet
Miljspartiets Maria Wetterstrand.

Synovate genomforde under september 2009 en undersokning om
Mona Sahlin och Fredrik Reinfeldt dir respondenterna far virde-
ra vem som bist skoter vissa uppgifter som ligger under en statsminis-
ter. Resultaten visar att Reinfeldt har ett klart 6vertag inom samtliga
omrdden: formégan att foretriida Sverige utomlands (+48%), leda re-
geringens arbete (+40%), skapa en majoritet for sin politik i riksdagen
(+24%), ingjuta hopp om en bittre framtid f6r oss som bor i Sverige
(+7%), leda Sverige i hindelse av en allvarlig kris (+33%) samt, vilket
kanske dr mest relevant i detta ssmmanhang, foretriida Sverige i Euro-
pa (+44%). Sirskilt intressant i vart sammanhang ér att fortroendet for
Reinfeldt har 6kat med omkring 10-15% sedan mitningen 2008 med-
an Sahlins fortroende pd samtliga punkter minskat med omkring 10
procent under samma period (Synovate 2009a).
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Slutsatser

Precis som forra gingen Sverige holl i Eu-ordférandeskapet fanns det
forviintningar och fosrhoppningar om att samférstand skulle rida. Ord-
forandeskapet sigs som en uppgift fér hela nationen, en uppgift att
samlas kring och gemensamt ta ansvar for. I linje med denna samfor-
stindstradition nddde oppositionen och regeringssidan en uppgorelse
om en sorts borgfred men det skedde halvhjirtat och inte utan invind-
ningar frin oppositionens sida. Vi drar slutsatsen att den av regeringen
efterstrivade borgfreden i ldnga stycken holl men inte fullt ut. De poli-
tiska partierna avstod inte fran alla partistrider, vilket i och for sig dr ett
mycket hogt krav for att borgfred ska anses rdda. Mycket i inrikespoli-
tiken var sig likt och det svenska partisystemet kiinnetecknas for nirva-
rande av en hog grad av konkurrens. Dock bor tilldggas att det dr oméj-
ligt att avgora i exakt vilken utstrickning ordférandeskapet paverkade
konfliktnivén i svensk politik eftersom vi inte kan veta hur partierna
hade agerat utan ordférandeskapet. Genom att riksdagsvalet var rela-
tivt ndra forestiende kan man dock tinka sig att konfliktnivan hade va-
rithogre.

Nir det giller frigor kopplade till ordférandeskapet var konfliktni-
van jamforelsevis hogre dn 2001. Bilden som framtrider ér tudelad: &
ena sidan att det generellt finns en relativt hég grad av samsyn kring
den forda Eu-politiken, & andra sidan att vissa centrala politiska frigor
med EU-koppling har blivit politiserade. Vi har frimst klimatpolitiken,
arbetsmarknadspolitiken samt rittsliga och inrikes fragor i dtanke. Ex-
empelvis erbjod klimatfrigan oppositionspartierna ett tillfille att ifrd-
gasiitta regeringens trovirdighet och agerande. Det dr dock viirt att po-
dngtera att regeringen i kraft av sin majoritet i riksdagen hela tiden
kunde agera pd basis av ett starkt parlamentariskt mandat. Dessutom
dr det viirt att upprepa att i stor utstréickning stédde oppositionen reger-
ingens hantering av ordférandeskapet.

Vi anfor ett antal tinkbara forklaringar till att konfliktgraden var
hégre under 2009 dn under 2001. Utéver den hégre graden av politisk
konkurrens, det parlamentariska ldget och nirheten i tid till riksdags-
valet menar vi ocksa att EU-dimensionens forindring i svensk politik
har medfort att sakfrigor med koppling till EU i sin politiska logik allt-
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mer pdminner om traditionell inrikespolitik. I den meningen kan man
hivda att det svenska politiska systemet har blivit alltmer europeiserat
och att EU-frigorna har normaliserats och dirmed blir féremal for en
okad grad av politisk konflikt.

Liksom forra gangen Sverige var ordférande i EU fick regeringen
gott betyg for genomforandet av ordforandeskapet, bade hir hemma
och internationellt. Men till skillnad frén forra gingen var det denna
ging svdrare att utlidsa for regeringen gynnsamma forindringar i véljar-
opinionen.

Ordforandeskapets inrikespolitiska potential har inte realiserats
fullt ut. Ett grovt métt pd detta ir regeringssidans fallande opinionssiff-
ror och vi anfor nedan fyra mojliga forklaringar till detta. For det for-
sta, regeringen hade som uttalad ambition att ordférandeskapet skulle
vara ett »europeiskt« ordférandeskap snarare én ett »svenskt«. I priori-
teringarna fésts stor vikt vid europeisk sammanhallning snarare én att
fora fram siirskilda nationella hjirtefrigor. Ett exempel pa det senare
ir Ostersjostrategin men den fick forhallandevis ringa uppmérksam-
het. For det andra, kraftsamlingen kring ordférandeskapet, i synnerhet
fran statsministerns sida, gav upphov till ett tomrum pa den inrikespo-
litiska arenan som oppositionen kunde dra nytta av. For det tredje val-
de regeringen att i stor utstrickning lata ordférandeskapet vara »Brys-
selbaserat« (se vidare i kapitel 8), vilket troligen innebar att det inte
synliggjordes i samma utstrickning som 2001. D4 fanns ocksd ett in-
slag av »nyhetens behag« eftersom det var det forsta svenska Evu-ord-
forandeskapet. Slutligen ska inte betydelsen av rent inrikespolitiska
fragor som till exempel sjukforsikringarna underskattas. I detta sam-
manhang har kritik framforts mot statsministerns franvaro frin den in-
rikespolitiska arenan vilket kan ha paverkat opinionsutvecklingen. A
andra sidan kan vi konstatera att statsministern atnjét hoga fortroende-
siffror, inte minst vad géller att foretrida landet utomlands och i Eu vil-
ket dr nog sd viktigt for att visa regeringsduglighet. I den man valet 2010
avgors av frigan om statsministerns regeringsduglighet kan regeringen
onekligen dra férdel av ordforandeskapet.
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8. Mellan Bryssel och Rosenbad:
Ordférandeskapets organisering

och ledning

tt Ev-ordférandeskap innebir en stor utmaning for statsforvalt-

ningen i allmidnhet och Regeringskansliet i synnerhet. Ord-

forandeskapet 2001 har till och med beskrivits som »den stors-
ta administrativa utmaningen fér Sverige i modern tid. Aldrig tidiga-
re hade Sveriges formaga till administration och samordning utsatts
for sddan provning och granskning, som under de sex ménader Sveri-
ge innehade ordférandeklubban« (Beckman 2001, s. 51). Ordférande-
skapet 2009 innebar en liknande utmaning, om inte stérre, med tan-
ke pi att EU:s medlemsstater okat i antal fran 15 till 27. A andra sidan
hade man en tidigare erfarenhet av att organisera ett ordférandeskap
att luta sig emot liksom nistan 15 dr av Eu-medlemskap. En annan be-
tydelsefull skillnad mellan det svenska Eu-ordférandeskapet 2001 och
2009 giller regeringens sammansittning. Medan Socialdemokraterna
satt ensamma vid regeringsmakten 2001 var det en koalitionsregering
bestdende av fyra partier som skulle leda EU andra halvéret 2009. For
den borgerliga regeringen, den forsta sedan 1994, var det angeliget att
visa regeringsduglighet. Inte minst dérfor var det av stor betydelse att
hantera den utmaning Eu-ordférandeskapet innebar inte bara politiskt
utan dven organisatoriskt och administrativt.

Sveriges forsta Eu-ordférandeskap var i méngt och mycket en liro-
process. | det fortsatta arbetet kunde erfarenheterna anvindas for att
forbittra hanteringen av EU-frigorna i storsta allmédnhet och dra lir-
domar infér 2009 ars Evu-ordférandeskap. Méinga av tjidnsteminnen
var med ocksd 2001, och har efter hand fétt ytterligare erfarenhet av
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EU. Dirmed kan den administrativa sidan av ordférandeskapet sittas
in i perspektivet av Regeringskansliet som en »lirande organisation«
(Beckman 2001; éiven Beckman och Johansson 2002).

Detta kapitel tangerar en rad statsvetenskapliga grundfragor kring
politik och forvaltning, inte minst styrning och forhillandet mellan
politiker och tjanstemiin (se till exempel Jacobsson och Sundstrom
2000; Pierre och Sundstrom 2009; Premfors och Sundstrom 2007;
Premfors m.fl. 2009). Vi delar synsiittet att »om nu politik édr organisa-
tion, sd dr givetvis organisation ocksa politik. Ett av férvaltningsforsk-
ningens viktigaste resultat 4r att grinserna mellan vad som ér politis-
ka och vad som dr administrativa 6verviganden oftast inte gir att hilla
isir« (Rothstein 2001, s. 12f). Som Rothstein (2001, s. 7) framhéller »pé-
verkar valet av organisationsform oftast vad som kommer ut ur genom-
forandet som process. Till detta kommer att férvaltningen ofta har ett
inflytande pé beredningen av de beslut som politikerna fattar om vad
som bor (och inte bor) genomféras.« Den politiska organiseringen in-
verkar pd hanteringen av olika politiska fragor och pa de beslut som
fattas (se dven Allison 1971).

[ detta kapitel ska vi belysa organisationen for ordférandeskapet
med ett sirskilt fokus pd Regeringskansliet, inklusive Sveriges Eu-re-
presentation i Bryssel. Vi forsoker édven skildra dynamiken i samspe-
let mellan olika aktorer och strukturer i Regeringskansliet under ord-
forandeskapet. Kapitlet bygger framfor allt pd primérkillor i form av
interna dokument frin Regeringskansliet och pé en serie intervjuer.
Samtliga intervjupersoner har utlovats anonymitet.

Kapitlet inleds med en beskrivning av forberedelserna infor ordfs-
randeskapet fljt av en kort beskrivning av dess budget. Sedan forsoker
vi ringa in den administrativa utmaningen for Regeringskansliet och
hur man valde att méta den péfrestning som ett ordférandeskap med-
for. I ddrpa foljande avsnitt beskrivs organisationen och de olika enhe-
ternas roller, uppbyggnad och samspel for att direfter fokusera pé det
organisatoriska navet i Statsridsberedningen kring vilket ordférande-
skapsorganisationen kom att kretsa. Avslutningsvis lyfter vi fram tre ob-
servationer av generell natur: Regeringskansliet som en lirande orga-
nisation, férhillandet mellan politiker och tjinstemén, samt balansen
mellan centralisering och decentralisering.
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Forberedelser

Den forsta interna kommunikationen inom Regeringskansliet roran-
de ordférandeskapet skickades i februari 2006. Den gillde erfarenhe-
ter frin ordforandeskapet 2001 — som bérjade forberedas redan 1998
— och de huvudsakliga atgirder som vidtogs. En sirskild promemo-
ria togs fram for att ge en 6versikt 6ver vilka huvudsakliga forberedel-
ser som vidtogs och vilka lirdomar som drogs av arbetet med ordfo-
randeskapet, med fokus pé férberedelsearbetet (Statsrddsberedningen
2000a). Promemorian, som utarbetades vid kansliet f6r samordning
av EU-frigor i Statsrddsberedningen, syftade till att underlitta arbetet
med planeringen av Sveriges ordférandeskap i EU andra halvaret 200q.
En lirdom betriffande Sveriges EU-ordférandeskap 2001 var att forbe-
redelserna »var mycket omfattande och inleddes pé flertalet delomré-
den i mycket god tid« (Statsradsberedningen 2006a).

[ februari 2006 upprittades dven en promemoria, likaledes vid EU-
kansliet i Statsridsberedningen, som riktades till departementen och
gillde det initiala forberedelsearbetet under 2006 infor Sveriges EU-
ordférandeskap 2009 (Statsrddsberedningen 2006b). I promemorian,
som var féredragen i Statsrddsberedningens politiska ledning, fore-
slogs att viss organisatorisk planering samt vissa diskussioner i resurs-,
kompetens- och métesfrigor skulle inledas redan varen 2006 medan
sakfrigorna och forberedelserna for 2009 ars svenska Eu-ordférande-
skap i bredare mening fick anstd till efter valet i september 2006.

Inom Statsrddsberedningen initierades redan varen 2006 ett sam-
ordnande projekt for den organisatoriska planeringen. Forberedelser-
na kom dock igéng pa allvar 2007. Samtliga departement var — i va-
rierande utstrickning — involverade i arbetet. Vart och ett av de tolv
departementen — vilka har sirskilda Eu-samordnare och Eu-ansvariga
tjdnstemin — svarade for planeringsarbetet inom sitt respektive omré-
de. En intern styrgrupp for ordférandeskapet inrittades med sju stats-
sekreterare och tva chefstjdnstemin. Sammantaget visar detta att for-
beredelserna infor ordférandeskapet paborjades i god tid.
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Utbildningsinsatser och kompetensforsorjning

Infor den omfattande anstringning som ordférandeskapet innebir ar-
betade man med att hoja Eu-kompetensen inom statsforvaltningen.
Infor ordférandeskapet 2001 var utbildningsinsatserna mycket omfat-
tande dd sammantaget drygt 7ooo deltagare frin statstérvaltningen
medverkade i generella Eu-utbildningar och cirka 5000 i utbildning-
ar som specifikt rorde ordférandeskapet (Beckman 2001, s. 62). Den
gingen skottes utbildningarna fran Forvaltningsavdelningen genom
Forum Europa. Infér ordférandeskapet 2009 var denna ordning dnd-
rad da Verket for forvaltningsutveckling, Verva, som senare évergick
i Kompetensridet for utveckling i staten, Krus, hade 6vertagit ansva-
ret for de generella Eu-utbildningarna (frimst riktat mot myndigheter)
och Rk kompetens inom Forvaltningsavdelningen ansvarade for spe-
cifika utbildningar kring ordférandeskapsrollen (frimst riktat mot an-
stillda i Regeringskansliet). Arbetet med kompetenshéjning inleddes
tva dr innan ordférandeskapet.

Inom Regeringskansliet pdborjade man kurser och utbildningar cir-
ka ett och ett halvt ir fore ordférandeskapet. Bland de kurser som an-
ordnades miirks ordférandeskapets roll i Eu:s institutionella ramverk,
att leda arbetsgrupper, samt medbeslutande och férlikning. Dessut-
om ordnade man en seminarieserie med fokus pd bland annat Lissa-
bonfordraget, Furopaparlamentet, erfarenheter frin andra ordféran-
deskap och mediehantering. Vidare ordnades nitverksresor for en-
hetschefer och statssekreterare i syfte att etablera bittre kontakter med
sina europeiska motparter. De politiska staberna fick ocksa sirskild ut-
bildning som var férlagd till tiden niira inpd ordférandeskapet. En del
tjanstemin erbjods korttidsprogram vid svenska Eu-representationen
i Bryssel for att fa bittre kunskap om arbetet i ridet. Representationen
fick sirskilda insatser som fokuserade pé forhandlingsspel. Enligt upp-
gift var platserna i borjan svdra att fylla medan det nidrmare inp4 ordfs-
randeskapet foreldg ett storre intresse. Totalt antal deltagare vid kurser-
na var 1815 personer. Av dessa var 1110 kvinnor och 705 min. Den sto-
ra merparten kom frin Regeringskansliet men édven 26 personer fran
myndigheter som skulle sitta ordforande fick utbildning. Aven ambas-
saderna/representationerna i Bryssel, Geneve, New York och Wien
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gavs mojlighet att delta dd dessa ticker arbetet 1 internationella orga-
nisationer. Vi ser alltsd att utbildningsinsatserna ir betydligt mind-
re omfattande infor ordférandeskapet 2009 én 2001. I promemorian
frin Statsrddsberedningen (2006a) kring lirdomarna fran 2001 skriver
man:

Sammantaget kan konstateras att den allménna Eu-kompetensen ge-
nom forberedelserna for ordférandeskapet hijdes, inte minst bland den
nya personalen. Flera tillfrigade menar dock att de nya kunskaperna
sjonk undan efter ordforandeskapet. Till detta kan lidggas att den RK-per-
sonal som deltog i arbetet infér och under 2001 till del kommer att vara
utbytt 2009, varfor en analys av utbildningsbehoven lir behvas. Det
finns dock idag en betydligt stérre vana i RK av det dagliga Eu-arbetet dn
det gjorde 2001.

Det miste tolkas som att den bedomningen éven slagit igenom i ge-
nomforandet av kompetenshéjande insatser. I méingt och mycket dr
det samma typ av utbildningar och satsningar som man genomfort un-
der dren infor det senaste svenska ordférandeskapet som kring det for-
sta. En skillnad ér dock att de generella kurserna kring u-kunskap
inte varit lika omfattande inom Regeringskansliet. Verva — och senare
Krus — har haft hand om utbildningar med generell Eu-kunskap (samt
mer specialiserade kurser) for frimst personal inom myndigheterna.
Inga ytterligare medel utéver det normala anslaget har tilldelats for att
genomfora utbildningar infor ordférandeskapet. Dock gjordes en in-
ventering av behoven under 2007 och direfter lades utbildningar och
kurser upp for att sirskilt anpassas till de behov som féreldg. 2008 ord-
nades EU-utbildningar i Vervas regi och sammanlagt f6ljdes dessa av
912 personer varav en dryg tredjedel kom frin Regeringskansliet (Ver-
va 2009). Under viren 2009 var deltagarantalet pa Krus kurser 379 va-
rav omkring hilften kom frin Regeringskansliet (Krus 2010).
Sammantaget ger detta en bild av att det infor ordférandeskapet
2001 bedomdes foreligga ett visentligt mycket storre behov av kom-
petenshéjning dn infor 2009. Det giller bade betriffande mer gene-
rell kunskapsniva liksom specialiserade kunskaper med fokus pa rol-
len som ordférande. Atta &r senare och erfarenheten av det foregiende
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ordférandeskapet verkar ha gett effekt nir det giller tjdnsteménnens
upplevda kunskaper om EU som beslutsmaskineri.

Budget

Infor ordférandeskapet riknade man med att kostnaden skulle bli g71
miljoner kronor férdelat pa tre ar vilket kan jamféras med det franska
ordférandeskapet som kostade 171 miljoner euro, motsvarande drygt
1,7 miljarder kronor (EUobserver 2810 2009). Vidare kan siffran jim-
foras med kostnaderna for ordférandeskapet 2001 som var 835 miljo-
ner (Beckman 2001, s. 62). Budgetforstarkningen kan ocksi sittas i re-
lation till Regeringskansliets samlade budget som f6r 2010 berdknas till
6,7 miljarder. Kostnaderna fordelades sd att 851 miljoner budgeterades
for 2009 och 7o respektive so miljoner for dren fére och efter ordféran-
deskapet och man lyckades hilla den samlade budgetramen. Prelimi-
nira prognoser visar att Regeringskansliet holl sig inom den anvisade
budgetramen.

Ungefir hilften av pengarna gick till sEs-og, som ansvarade for det
praktiska genomforandet av ordférandeskapet i Sverige (se nedan),
och den andra halvan férdelades mellan kommunikation, medie- och
kultursatsningar, kompetensutveckling, lokaler och personalférstirk-
ningar inom Regeringskansliet och utlandsmyndigheterna dér den se-
nare posten var den storsta pa drygt 270 miljoner kronor.

Arbetsbelastning och férdelning
mellan departementen

Att leda ordférandeskapet innebir 4 ena sidan en stor organisatorisk
utmaning dir stora delar av Regeringskansliet nistintill uteslutande
dignar all sin energi 4t att 16sa just den uppgiften. A andra sidan finns
det vissa delar som i mycket mindre utstriickning berorts av en ckad
arbetsbelastning. En hormsten i arbetet med ordférandeskapet var
att departementen i storsta mojliga utstriickning ansvarade for frigor
inom sitt omride. Dirtill kom att Statsrddsberedningen hade en cen-
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tral samordnande roll, samt att de tillfilliga organ med ansvar f6r ord-
forandeskapets genomférande var organisatoriskt knutna till Statsrads-
beredningen.

Hur har da férdelningen av ansvar i regeringen sett ut under ord-
forandeskapet? Ett sitt att ndrma sig frigan om vilka statsrid och de-
partement som har haft storst roll under ordférandeskapet ér att se pa
nirvaron i EU-ndmndens samrdd med regeringen. Av de 41 tillfillen
som ett statsrdd samritt med ndmnden star statsrad frin Moderater-
na for 22, Folkpartiet for 8§, Centern for 8 och Kristdemokraterna for 3.
Fordelningen mellan olika statsrdd dr patagligt ojamn. EU-ministern
har av forklarliga skl storst nirvaro med sex tillfillen medan Folkpar-
tiets partiledare Jan Bjorklund inte nérvarade i nimnden nigon gang.
Om vi ser pa statsrddens nérvaro i Eu-ndimnden motsvarade den i gro-
va drag férdelningen inom regeringen med ett par undantag. Modera-
terna dr ndgot dverrepresenterade medan Kristdemokraterna tviirtom
néirvarar mindre dn andelen statsrad skulle gora gillande.

[ vissa fall foretrids regeringen inte av statsrad utan av statssekrete-
rare. Under ordférandeskapshalvaret skedde det vid 17 tillfillen att en
statssekreterare foretridde regeringen. Statsministerns statssekreterare
for EU- och utrikesfrdgor, Gustaf Lind, var vanligast fsrekommande av
statssekreterarna. Om vi till statsrddens méten ligger de gédnger reger-
ingen foretriitts av statssekreterare forstirks monstret med en stor roll
for Moderaterna och en begrinsad roll for Kristdemokraterna. Dessut-
om blir Centerns nirvaro nigot storre pd detta vis. Vilken roll partier-
nas foretridare har haft under ordférandeskapet ir nira ssmmankopp-
lat med fordelningen av ansvarsomrdden vid regeringsbildningen ef-
ter valet 2000.

Ur organisatorisk synvinkel dr kanske sjilva férdelningen nedbru-
ten per departement av storre intresse, vilket illustreras i tabell 8.1. Siff-
rorna anger hur manga ganger ett statsrid eller statssekreterare (utan
statsrdd) varit i EUu-ndmnden for samrad (eller i enstaka fall via tele-
fon). Den forsta observationen av vikt i samband med denna tabell éir
naturligtvis Statsrddsberedningens centrala roll under ordférandeska-
pet. Det andra som ér virt att notera ir att fyra av de fem mest foretrid-
da departementen dr Moderatledda.

Denna sammanstillning siger inte hur ménga och hur svéra frigor

272



8. Mellan Bryssel och Rosenbad: Ordférandeskapets organisering och ledning

TABELL 8.1 Departement foretriidda i Eu-nimnden.

Departement firetridda i EU-ndmnden

—

Statsradsberedningen
Utrikesdepartementet
Finansdepartementet
Justitiedepartementet
Jordbruksdepartementet
Niringsdepartementet
Miljodepartementet
Utbildningsdepartementet
Socialdepartementet
Arbetsmarknadsdepartementet
Kulturdepartementet
Forsvarsdepartementet
Integrations- och jaimstilldhetsdepartementet

QO = = = =W W R v v N 00 Y

V1

departementen hade att hantera under ordférandeskapet, men den
ger en grov indikation pd foérdelningen mellan departementen och
denssirskilda belastning som vissa departement hade under perioden.

Aven om fordelningen var ojimn mellan departementen fanns
det en organisatorisk idé som gillde hela Regeringskansliet som vi nu
overgdr till att beskriva.

Organisationsprinciper
Tvd huvudregler genomsyrade den svenska ordférandeskapsorganisa-
tionen: fackdepartementen dgde i vanlig ordning sina fragor och ord-
forandeskapet skulle vara »ordférandestyrt«. Att till exempel Justitie-
departementet bestimde dver frigor inom departementets sakomrade
ir givetvis okontroversiellt men som vi visar nedan hade man rutiner
for att hantera fragor av horisontell karaktir. I synnerhet Statsrads-
beredningen framstir som en central aktor i detta sammanhang till-
sammans med Finansdepartementets budgetavdelning (Fi Ba). Vid
gemensam beredning mellan departement kan oenighet leda till att
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fragan lyfts till Statsrddsberedningen, som far agera medlare eller skil-
jedomare. Ordfoérandeskapet var en stiende punkt vid regeringssam-
mantridena.

Med uttrycket »ordférandestyrt« ordférandeskap ska man forstd att
ordférandena i de olika rddsarbetsgrupperna och 6vriga konstellatio-
ner gavs ett relativt stort handlingsutrymme dven om de givetvis inte
var fullstindigt autonoma utan var tvungna att forhalla sig till savil
muntliga instruktioner som de sa kallade og-bladen (se vidare nedan).
Under normala omstindigheter férvintas handldggarna pé represen-
tationen i Bryssel strikt forhalla sig till instruktioner fran Stockholm.
Under ordférandeskapet ville regeringen prioritera snabbhet och att
nd resultat och handliggarna gavs dirfor storre frihet att fatta egna be-
slut (intervju 26/2 2010). Det md synas vara ett trivialt papekande att
den huvudsakliga uppgiften for handldggarna pé representationen un-
der ordférandeskapet var att forbereda och verka som ordférande. Inte
desto mindre utgor detta kirnan i den administrativa utmaningen for
ordférandeskapslandets centrala statsforvaltning.

Styrning och instruktion

Som nidmndes ovan var respektive departement ansvarigt for frigorna
inom sina omrdden #ven under ordférandeskapet. Den stora skillna-
den jimfért med hur man normalt arbetar med Eu-frigor var att man
under maj manad 2009 fasade ut anvindandet av skriftliga instruk-
tioner till de nationella representanterna i ridsarbetsgrupperna. De
skriftliga instruktionerna ersattes med, i forekommande fall, muntli-
ga instruktioner och I6pande avstimning inom ramen for de sa kallade
og-bladen, som overgripande beskrev sakfrigan, forhandlingsliget och
regeringens grundliggande madlsittning. For att Sverige snabbt och
flexibelt skulle »kunna agera i Eu:s gemensamma intresse« bestim-
des att inte skicka skriftliga instruktioner till arbetsgrupper, Coreper
och ministerrid frin Regeringskansliet mellan den 1 maj och den 31 de-
cember 200q. I stillet férvintades ansvarigt departement hilla kontakt
med respektive arbetsgruppsordférande och Coreperambassador for att
formulera ordférandeskapets stindpunkter som med utgingspunkti de
sd kallade og-bladen tar tillvara Eu:s medlemsstaters intressen.
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og-bladen var ett samordningsverktyg for sakfrigorna i Regerings-
kansliet i forberedelsearbetet infor ordférandeskapet. Man bérjade
inventeringsarbetet under 2007 i samband med forberedelser infor
18-médnadersprogrammet. Samtliga departement dlades att ta fram og-
blad for de fragor som bedémdes kunna bli aktuella under trio-ordfo-
randeskapet. Sammantaget rorde det sig om cirka 400—450 blad varav
drygt go rérde Utrikesdepartementets och 49 Jordbruksdepartemen-
tets omraden. Aven Justitiedepartementet och Finansdepartementet
hade relativt minga og-blad. Antalet og-blad per departement spegla-
de i grova drag arbetsbelastningen i ridet. Av samtliga frigor dédr man
hade tagit fram underlag i form av og-blad kom cirka 300-350 att bli
aktuella for behandling i ridet under det svenska ordférandeskapet.

Illustration — Jordbruksdepartementets 0og-blad

Som ett led i Jordbruksdepartementets forberedelser tog man fram
og-blad for sina ansvarsomriden indelade 1 fiskefrdgor (16), djur- och
livsmedelsfrigor (12), internationell koordinering (10), skogsfragor (3)
och jordbruksfrigor (8). og-bladen féljde samma struktur for alla de-
partement och ir i Jordbruksdepartementets fall i huvudsak daterade
mellan april och juni 2009. Inledningsvis anges radskonstellation och
ansvariga handléiggare i Stockholm och i Bryssel och direfter ges en
kortfattad beskrivning av frigan vilken kan innehélla bland annat den
svenska stindpunkten. Direfter foljer forslag till milsittning for ordfs-
randeskapet bade vad giller innehallet i ett beslut men ocksi om man
till exempel ska striva efter att slutféra forhandlingarna eller forhala
dem.

Hiirefter foljer en rubrik »Beredningslige, tidtabell och fora for be-
handling« under vilken en indikativ tidtabell anges, beslutsforfaran-
de, liksom vilka organ som kommer att diskutera frigan. Direfter ang-
es departementets forslag till prioriteringsgrad: hog, medel eller lag,
vilket f6ljs av en rubrik rérande behov av agerande. Hir anges for det
forsta vilka kontakter som redan har tagits i drendet for att kommuni-
cera svenska stindpunkter exempelvis till kommissionen, radssekre-
tariatet, svenska Europaparlamentariker och enskilda medlemslin-
der. For det andra forekommer det att alliansliget bland centrala akto-
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rer beskrivs och att man identifierar med vilka grupper man kan soka
kompromisslosningar som ordférande. Slutligen anges i vissa fall dven
intressegruppers instéillning till forslagen. og-bladens nist sista rub-
rik ror eventuella hiindelser av betydelse for frigan under ordférande-
skapet, till exempel om kommissionen beriknas komma med en ut-
redning under ordférandeskapet eller om internationella méten dir
frigan skulle komma att beréras var planerade under hésten 2009.
Avslutningsvis aterfinns rubriken »Forslag till budskap« som spaltar
upp argumentationslinjen rérande dels innehallet i frigan, dels hur
processen bor se ut.

Under vintern/vdren 2009 lades en rubrik om férhandlingsutrym-
me till i og-bladen. Férhandlingsutrymmena syftade till att ge en
oversikt av utfall som kan vara kinsliga eller svéra i politiskt, juridiskt
eller budgetirt hinseende. Mojliga konsekvenser av olika utfall samt
vilka aspekter som ir viktiga att bevaka under forhandlingarna tas upp.
Under budgetiira aspekter kan det till exempel heta att om en viss fré-

TABELL 8.2 og-bladens struktur.

09-blad

e Frigan hanteras inom radskonstellation:
e Ansvarig handliggare:
e Kortfattad beskrivning av frigan:
e Syfte med och bakgrund till frigans behandling
e Innchéll och typ av fraga
e Svensk stindpunkt
e Eventuella budgetira konsekvenser pd nationell eller europeisk niva
e Om relevant, vem har initicrat frigan pd dagordningen?
e Forslag till ordférandeskapets malsittning:
e Ordforandeskapets mlsittning med frigans processuella behandling
e Ordforandeskapets milsittning med frigans behandling i sak
e Kommer frigan att avslutas under SE ORDF eller vara fortsatt aktuell under ES
ORDE?
Forhandlingsutrymme:
Beredningslige, tidtabell och fora for behandling:
Departementets forslag till prioriteringsgrad:
Behov av agerande:
Eventuella hiindelser av betydelse for frigan under ordférandeskapet:
Forslag till budskap:
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ga gar i riktning mot »ofinansierade utgiftsékningar pa Eu-budgeten,
bor frigan stimmas av med departementsledning, Fi BA, sB sam och
ligesrummet« (og-blad, Jordbruksdepartementet, 2009-06-15). For-
handlingsutrymmena stimdes av med departementsledningen och
Statsrddsberedningen under vdren 2009 och utgjorde en bas for ordfé-
randen i forhandlingsarbetet tillsammans med tita informationsutby-
ten och muntliga avstimningar.

Eftersom vi inte har haft tillging till systematiskt jimforelsematerial
dr det svart att siga om Jordbruksdepartementets og-blad ér represen-
tativa. Men de i exempel vi sett frin andra departement visar att det
forelag skillnader i omfattning. Vid en intervju med tjidnstemén fran
Utrikesdepartementets Eu-enhet framkom att og-bladens format inte
var optimalt for vissa av frigorna pd departementets bord som till ex-
empel regionala konflikter. Bland annat ansigs det att forutsidgbarhe-
ten var ligre for utrikesfrigorna. Det framhélls dock att processen med
attta fram underlagen medforde den fordelen att departementens en-
heter var tvungna att tinka i ett mer langsiktigt perspektiv dn vad som
normalt dr fallet f6r det lopande arbetet (intervju 17/2 2010). Vidare sig
ett departementsrad vid ett annat departement s stora fordelar med
att arbeta med den typen av bredare skriftliga underlag som og-bla-
den utgjorde — i kombination med muntliga instruktioner — att depar-
tementet skulle verka for att denna metod for hantering av Eu-frigorna
ska permanentas (intervju 4/2 2010).

Organisation i genomforande

Figur 8.1 visar den svenska ordférandeskapsorganisationen schema-
tiskt. I de kommande avsnitten beskriver vi de olika delarna och analy-
serar forhéllandet mellan dem.
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Statsministern
Leder ordférandeskapet

EU-ministern
Leder férberedelserna /
ansvarar for kontakter med EP

Sveriges EU-representation Statsrddsberedningen
i Bryssel Samordnar ordférandeskapet
Leder foérhandlingarna (genom kontinuerligt samrdd
i rddsstrukturen i Bryssel med representationen i Bryssel
och departementen om aktuella
EU-fragor)

Ligesrum

Forum pd Statsrddsbered-
ningen fér ledning, informations-
utbyte och samrad

Departementen
Ansvarar for sina sakfrdgor och sina moten

SES-0Q KOM-09
Ansvarar for det praktiska Samordnar
genomférandet i Sverige kommunikationsarbetet

FIGUR 8.1 Ordférandeskapsorganisationen.

278



8. Mellan Bryssel och Rosenbad: Ordférandeskapets organisering och ledning

SES-09
Forra gingen Sverige var ordférande i EU inrittades ett sirskilt
»2001-sekretariat«, med placering i Utrikesdepartementet och un-
der ledning av en av dess ambassadorer. Motsvarande sekretariat infor
2009 ars ordforandeskap 1ag organisatoriskt under Statsrddsberedning-
en och fick namnet Sekretariatet fér EU-méten i Sverige, SES-09. SES-
09 ansvarade for att »samordna administration, upphandling och lo-
gistik kring motesverksamheten i Sverige« (Regeringens webb, 2009).
SEs-09 stod for den praktiska, apolitiska, sidan av den del av ordféran-
deskapet som genomfordes pa svensk mark. Sjilva métesverksamhe-
ten beskriver vi nedan.

Av ordférandeskapets totala budget pa 971 miljoner kronor gick 426
miljoner till verksamheten vid sEs-og, vilket beskrevs som en »stram
budgetkostym« av sekretariatets chef Mérten Grunditz (broschyren
se2009.e, s. 23) men trots detta hamnade det ekonomiska utfallet klart
under denna ram. Sekretariatet hade drygt 6o personer anstillda som
mest och hade dessutom ett varierande antal métesattachéer pé deltid.
SES-09 var organiserat i dtta olika enheter som bland annat hanterade
sikerhet och transporter, konferensservice och medielogistik.

Sa vitt vi kan bedéma skottes arbetet generellt pa ett kompetent och
effektivt sitt och enligt egen utsago har kansliet »fatt vildigt mycket
uppskattning for det praktiska och logistiska genomférandet fréin |[...]
motesdeltagare, medierepresentanter och svenska och utlindska mi-
nistrar« (e-post18/2 2010, tjdnsteman SES-09).

Motesverksamheten

Under ordforandeskapet holls 6ver 2 ooo méten pa olika nivéer i syste-
met; frin radsarbetsgruppsmoten till toppméten med medlemslinder-
nas stats- och regeringschefer. Det stora flertalet skedde i Bryssel men
111 moten holls i Regeringskansliets och sEs-09:s regi pa svensk mark.
Mbétena var utspridda pé 25 orter runtom i landet.

Mest uppmirksamhet av motena pa svensk mark fick inte ovintat
de informella ministerrddsmatena och de tvd toppmétena med tred-
je land, Ryssland och Brasilien, som genomférdes. I Sverige hélls 11
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TABELL 8.3 Informella ministerrddsméten 1 Sverige under ordférandeskapet.

Datum Mote Ort

6—9 juli Rédet for sociala frigor, sysselsittning m.m. Jonképing
15-17 juli Rittsliga och inrikes frigor Stockholm
23-24juli Energi Are

24~25 juli Miljs Are

45 september Utrikesfrigor Stockholm
13-15 september Jordbruk och fiske Vixjo
23-24 september Utbildning Goteborg
28-29 september Forsvar Géteborg
1-2 oktober Ekofin Goteborg
14-16 oktober Konkurrenskraft Umed
18—20 november E-forvaltning Malmo

informella ministerridsméten som i huvudsak forlades till ansvarigt
statsrads hemregion.

Utover dessa moten genomfordes bland annat ett besok av Eu-kom-
missionen och en uppmirksammad bistdndspolitisk konferens med
deltagande av ett antal stats- och regeringschefer. I 6vrigt fordelades
motesverksamheten péd svensk mark mellan ett 40-tal konferenser och
drygt 50 tjdnstemannamasten. Sammantaget deltog cirka 21 ooo dele-
gater och 1500 ackrediterade medierepresentanter vid ordférandeska-
pets moten i Sverige. Hirutover ingick dven g1 myndighetsméten i det
officiella méteskalendariet.

Vid de méten som forlades »ute i landet« var samverkan med kom-
muner och lin en forutsittning for genomforandet. Mer allmént sam-
verkade sEs-og med bland annat hégskolor och olika organisationer
samt med Sipo, som svarade for personskydd och hotbedsmningar,
och rikskriminalpolisen och linspolismyndigheterna som ansvarade
for yttre sikerhet och eskorter. I hog utstridickning utnyttjades befintli-
ga ramavtal for tjinster i samband med métena men man upphandla-
de till exempel det som kallas Host broadcaster, det vill siiga en tjinste-
leverantér av ljud och bild frin métena till de etermediebolag som ef-
terfrigade detta. Man sl6t dven tre sponsringséverenskommelser varav
den storsta var med Volvo Cars.

Ansvarigt departement stod foér program och innehall i métena
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medan SES-oq svarade for det praktiska och logistiska genomférandet.
Statsridsberedningens Eu-kansli samordnade arbetet med motesdag-
ordningarna. Arbetet mellan departement och ses-og koordinerades
i arbetsgrupper dir i vissa fall dven underleverantérer och andra beror-
da aktorer medverkade. SES-09 ansvarade dven for kringarrangemang
vars innehdll i vissa fall beslutades inda uppe pd ministerniva och, i f6-
rekommande fall, for medféljandeprogram.

Den stora delen av métesverksamheten genomférdes dock i Brys-
sel: 35 ministerrddsmoten (varav vissa genomférdes i Luxemburg), 67
Coreperméten och drygt 1 goo formella méten pa radsarbetsgruppsni-
vi. Dirutover ledde statsministern tvd ordinarie méten med Europeis-
ka ridet och tv informella middagsméten samt ett extrainkallat méte
under klimatmétet i Képenhamn.

Giillande motesverksamheten idr det dven av intresse att notera att
Utrikesdepartementet representerade ridet i kapacitet av ordférande
vid cirka 200 tredjelandsméten under ordférandeskapet varav 18 ge-
nomfordes i Sverige. Ovriga moten genomfordes utomlands, fran As-
tana till Ottawa, med en kraftig 6vervikt for Bryssel och i mindre ut-
striickning New York. Att utrikespolitiken och tredjelandsmétena var
en betungande uppgift under ordférandeskapet illustreras inte minst
av att omkring hilften av forstdrkningarna pd den svenska representa-
tionen i Bryssel var relaterade till Utrikesdepartementets verksamhets-
omride och tvd extra tjinster vid Utrikesdepartementets EU-enhet vik-
tes at denna verksamhet. Forklaringen till att ett antal moten holls i
New York ir att Utrikesdepartementet hade fitt tips om att forligga
moten i samband med motet med FN:s generalstérsamling vilket for-
enklade logistiken och utgjorde ett kostnadseffektivt alternativ. Tred-
jelandsmétena genomfordes pa olika nivéer: toppméten, ministerms-
ten, senior tjdnstemannaniva eller expertniva. Utover de tvd toppmo-
ten som édgde rum i Sverige genomfordes ytterligare fem i — och med
— Sydafrika, Indien, usa, Kina och Ukraina. Sammantaget genomfor-
des ett so-tal moten pd toppmotes- eller ministerniva. Tredjelandsmo-
tena var nistan uteslutande i format av trojka, det vill siga ordféran-
deskapets utrikesminister tillsammans med den hoge representanten
och utrikeskommissioniren eller motsvarande pa tjinstemannaniva,
eller med deltagande av samtliga 27 medlemsstater.
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KOM-0Q

Sekretariatet for kommunikation Eu 2009 (koM-09) hade till uppgift
att samordna kommunikationsarbetet infér och under det svenska ord-
forandeskapet. Under ledningsstaben skapades fem organisatoriska
enheter med ansvar for medier, grafisk profil och webb, internkom-
munikation, kultur och evenemang samt information och dialog. To-
talt hade sekretariatet drygt 20 medarbetare. Budgeten for kom-oq var
60 miljoner for perioden 1 september 2008 till och med 31 mars 2010.
Budgeten fordelades pa 15 miljoner 2008, 40 miljoner 2009 samt 5 mil-
joner 2010.

KOM-09 samordnade kommunikationsarbetet for departementen
dven om varje departement dgde sina méten. I en promemoria fran
Statsridsberedningen 2007 (Statsradsberedningen 2007) fastslas reger-
ingens mil med kommunikationsarbetet:

o Oka kunskapen om den svenska regeringens Eu-arbete (kinne-
dom).

e Stimulera till dialog om sakfrigorna och sirskilt visa sambandet
mellan EU och ménniskors vardag (engagemang).

¢ Visafoérdelarna med Eu-medlemskapet i Sverige (attityd).

e Ge ett positivt intryck av Sverige i EU, och det svenska ordférande-
skapet i tredje land.

For att nd dessa mal gjordes bedémningen att kommunikationsarbetet
borde utgi frin de svenska prioriteringarna och att kommunikationen
skulle priiglas av 6ppenhet, saklighet och begriplighet (Statsradsbered-
ningen 2008). Sirskilda insatser gjordes for att nd ménniskor som kan
fungera som vidareférmedlare av information, som exempelvis lirare.
Ovriga milgrupper var anstillda inom Regeringskansliet och myndig-
heter, massmedier och gymnasieelever (Statsrddsberedningen 2007).
Av olika kommunikationsverktyg arbetade man framfor allt for att
nd ut via medier och webben. Det ér virt att framhalla att ordférande-
skapets webbplats www.se2009.eu var en av fem nominerade till Eu-
ropean Excellence Awards 2009 men fick i slutindan se sig besegrad
av Bayer Annual Report 2008. Under ordférandeskapet besoktes hem-
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sidan 1,1 miljoner ginger. I en surveyundersokning bestilld av Reger-
ingskansliet svarar 3 procentav de tillfrigade att de besokt hemsidan.

For att svara pd om de mélsittningar regeringen satte upp for kom-
munikationsarbetet uppnaddes eller ¢j genomférdes opinionsmiit-
ningar 2007-2009. Som exempel kan vi nimna att i en mitning i de-
cember 2009 angav 20 procent av de tillfragade att det svenska ordfs-
randeskapet i EU gjort dem mer positiva till Eu-medlemskapet medan
de allra flesta hade oférindrad uppfattning. Vidare anger tva tredjede-
lar att de kiinde till det svenska ordférandeskapet mycket bra eller gan-
ska bra under 2009, vilket dr en kraftig 6kning fran aret innan dd endast
en fjirdedel uttryckte samma &sikt. Dessutom 6kar andelen som in-
stimmer i att EU édr ndgot sjilvklart, sirskilt bland kvinnor, och kinne-
domen om vad Sveriges Eu-minister heter 6kade fran tre procent 2008
till tio procent i december 2009 (Synovate 2010). Betriffande frimjan-
detav Sverigebilden i omvirlden har vi inga métt pé resultatet av arbe-
tet. Sirskilda insatser gjordes med betoning pa kulturella evenemang
samt uppsokande kontakt med utlindska medier, exempelvis frin kan-
didatlinderna.

Representationen

Den svenska EU-representationen ir en forhandlingsorganisation som
svarar for det mesta av det lopande Eu-arbetet i Bryssel genom att delta
i forhandlingar i radet, rddsarbetsgrupper och Coreper. Representatio-
nens roll under ordférandeskapet var som ovan nimndes central i kon-
texten av ett Brysselbaserat ordférandeskap och kom dérfor att forstir-
kas for att mota den okade arbetsbordan det innebir att vara ordféran-
de i ridet. Sveriges stindiga EU-representation i Bryssel lyder formellt
under Utrikesdepartementet men ér i sjilva verket ett »mini-regerings-
kansli« (Larue 2005, 5. 108).

Infor och under ordforandeskapet forstirktes representationens per-
sonalstyrka fran 104 till cirka 178 personer. Dirutover tillkom fem inla-
nade forstirkningar frin andra institutioner. Tabell 8.4 visar hur de 39
utsiinda forstirkningstjénsterna fordelades mellan departementen.

De 6vriga 35 forstirkningstjénsterna utgjordes av lokalanstillda var-
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TABELL 8.4 Utsinda forstirkningar pa representationen.

Departement Antal

—
[@)}

Utrikesdepartementet
Forsvarsdepartementet
Justitiedepartementet
Jordbruksdepartementet
Finansdepartementet

Miljodepartementet

Niringsdepartementet
Socialdepartementet

Integration och jimstélldhetsdepartementet
Kulturdepartementet

T NI S N IRVE R SO

av flertalet var assistenttjinster och gar enligt uppgift inte att kategori-
sera pd samma sitt som i tabellen dven om de flesta av dem formellt
kunde riknas till Utrikesdepartementets omride.

Nir Sverige var ordférande i EU 2001, fick representationen i Bryssel
over lag ganska stor handlingsfrihet (Beckman 2001, s. 65f; Beckman
och Johansson 2002, 5. 124). Enligt Lars Danielsson (2007, s. 107), stats-
sekreterare for EU-frigor 1999—2006, lyckades man »hitta en bra ba-
lans mellan Stockholm och Bryssel. Vi visste att nyckeln till ett fram-
gingsrikt ordférandeskap lag i att ge vart folk i Bryssel relativt stor fri-
het. Vi i Rosenbad la oss inte i detaljerna i olika férhandlingar och
vara kollegor i Bryssel forstod nir en frga var sa stor att den maste av-
goras 1 huvudstaden.« I en promemoria med lirdomar fran 2001 ars
ordférandeskap nimns som en nyckelfaktor till framgangen med ord-
forandeskapet »decentraliseringen av férhandlingsmaskineriet till
Representationen samt Coreperambassadorernas starka och i hog
grad sjilvstindiga stillning, liksom Stockholms aterhdllsamhet betrif-
fande detaljinblandning i forhandlingarna« (Statsrddsberedningen
2006a). Med facit i hand fér 2009 drs ordférandeskap kan detta sigas
illustrera perspektivet pa Regeringskansliet som lirande organisation.

Den tydliga organisationsidé som det Brysselbaserade ordférande-
skapet innebar verkar ha genomférts konsekvent under ordférandeska-
pet. Som exempelvis kapitlet om hanteringen av den ekonomiska kri-
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sen visar (se kapitel 2) har andra aktorer i beslutsprocessen uppfattat
ordférandena, med vissa undantag, som sjilvstindiga och med utrym-
me att gora egna bedomningar vilket har bidragit till en positiv syn pa
det svenska ordférandeskapet. En central aspekt pa den organisatoris-
ka I6sningen ir att relationen mellan Bryssel och Stockholm genomsy-
ras av fortroende. Till detta kommer att avstimningar och gemensam-
ma bedémningar av forhandlingsutrymme genomférs pé ett effektivt
och konsekvent siitt, vilket vi kommer att beréra nedan.

Statsrddsberedningen

Statsrddsberedningen kan beskrivas som Regeringskansliets politiska
maktcentrum dir den yttersta ledningen for regeringen och dess kans-
li aterfinns. Utover att vara chef for regeringen och Statsridsbered-
ningen dr statsministern chef for hela myndigheten Regeringskansliet;
en uppgift som pa ett mer operativt plan hanteras av statsministerns
statssekreterare for inrikespolitiska frigor. Personalstyrkan pd Stats-
rddsberedningen har vuxit avsevirt genom dren, inte minst till f5ljd
av EU-medlemskapet och de 6kade resursbehov det for med sig. Fran
1995, dret dd Sverige blev medlem i Eu, till 2010 har antalet anstillda
pa Statsridsberedningen okat frin cirka so till cirka 180. Centralise-
ringen av makt till statsministern och hans kansli ér en trend som pé-
gitt under lingre tid och som accentueras av europeiseringen mer all-
mint (Johansson och Raunio 2010; Johansson och Tallberg 2010).
Statsministern och Statsradsberedningen hade ansvar for ordféran-
deskapets genomforande vilket dr logiskt genom samarbetets spiann-
vidd och att den l6pande Eu-samordningen sker just hir. Detta mot-
svarar hur ordférandeskapet 2001 var organiserat. Infor det ordféran-
deskapet vidtogs ett antal organisatoriska forindringar for att oka
effektiviteten och kraften i det svenska Ev-arbetet. Dessa organisato-
riska forindringar innebar en tydlig centralisering till Statsridsbered-
ningen, som fick ett uttalat politiskt lednings- och samordningsansvar
for ordférandeskapet och for det langsiktiga 6vergripande Ev-arbetet.
En statssekreterare f6r EU-fragor pé Statsradsberedningen utsdgs i bor-
jan av 1999. En sirskild samordningsenhet for Eu-frigor inriittades pa
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Statsrddsberedningen, Eu-enheten, med ett samordningsansvar for
ordforandeskapet och Eu-frigor i stort inom Regeringskansliet. Enhe-
ten 16d under statsministerns statssekreterare for Eu-frigor som hade
en mycket stark stillning, vilken stirktes ytterligare av ordférandeska-
pet (Johansson 2008). Tidigare hade Utrikesdepartementet en mer
framtridande roll i samordningen av horisontella Eu-fragor.

Statsministern ledde ordférandeskapet och var dven »ordférande-
skapets frimste talesperson«. EU-ministern ansvarade frimst for for-
beredelsearbetet och hade under ordférandehalvéret ett »sirskilt an-
svar for att informera allminheten och media om ordférandeskapet
ur ett bredare och mer horisontellt perspektiv« (Statsrddsberedning-
€n 2009).

eu-minister Cecilia Malmstrom hade ansvar fér samordningen
av forberedelserna och for logistiken (se ovan). I samrdd med berérda
statsrid kunde Eu-ministern understédja dessa i kontakter med EU:s
medlemsstater och institutioner. EU-ministern foretridde ordférande-
skapet i Europaparlamentet och hade ansvar for att en ging i manaden
deltaifrigestunden dir om ordférandeskapet.

[ Statsradsberedningen inrittades ar 2005 kansliet for samordning
av EU-frdgor, EU-kansliet, efter flera ars dragkamp med Utrikesdepar-
tementet didr EUu-samordningen tidigare haft sin organisatoriska hem-
vist (Johansson och Raunio 2010). EU-kansliet bestir enbart av tjins-
temiin, dock under politisk ledning. Infor ordférandeskapet bildades i
EU-kansliet en projektgrupp med inriktning pa planering, samordning
av sakfrigorna, arbetsprogram, moteskalendariet, institutionella rela-
tioner, samt kompetensutveckling (se ovan). Eu-kansliet hade ansvar
for den lopande samordningen pé tjidnstemannanivd och samordna-
de arbetet i samarbete med departementen och Eu-representationen
i Bryssel. Eu-kansliets roll blev mindre under sjilva ordférandeskaps-
perioden.

Statsministerns kansli dr uppdelat i den politiska staben och utri-
kes- och Eu-enheten (sB Utrikes/EU), vilka bdda »servar specifikt stats-
ministerns behov«, for att citera en tjinsteman i kansliet. Enheten ly-
der under statsministerns statssekreterare for utrikes- och Eu-frigor
(Gustaf Lind), och ytterst under statsministern sjilv och forstirktes
med en tjinsteman infor ordférandeskapet. Enheten star i néra kon-
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takt med Eu-kansliet i Statsrddsberedningen, bland annat nir det gil-
ler att forse statsministern med underlag infor moten med Europeiska
ridet. Medan Eu-kansliet arbetar med samordning/avstimning av EU-
positioner utdt mot departementen arbetar utrikes- och Eu-enheten,
som alltsd édr placerad i statsministerns kansli, int mot statsministern.
Dessutom har enheten I6pande forbindelser med Utrikesdepartemen-
tet, som ocksa forser statsministern med underlag.

Enligt uppgift vinde sig statsministerns ndrmaste medarbetare 1 vis-
sa frdgor for ridgivning och konsultation hellre till Radssekretariatet
i Bryssel dn till de experter som fanns inom Regeringskansliet. Det-
ta kan tolkas som forsok att centralisera tillgingen till information till
statsministerns ndrmaste krets. Bide effektivitetsoverviganden och
mediestrategiska skil kan tidnkas delvis forklara denna tendens.

Som vi ska se nedan kom tjinstemiin vid utrikes- och Eu-enheten
att fi en central roll under ordférandeskapet. Det handlade inte bara
om att forbereda och understodja statsministern infor méten i EU, vid
inkommande besok och utrikes resor, sisom de sju toppmotena med
tredje land, utan ocksd om att hantera den lopande samordningen i
Regeringskansliet och om ledning.

Ligesrummet

For att Sverige ska kunna genomfora ett framgangsrikt ordférandeskap
krivs ett effektivt samspel mellan samtliga aktorer i Regeringskansliet och
vid EU-representationen i Bryssel. Det ir viktigt att sikerstilla att arbetet
pd alla nivder dr konsekvent och effektivt, inte minst inom Statsradsbered-
ningen. (Statsradsberedningen 2009:1)

Ett par manader innan starten for det svenska Eu-ordférandeskapet
2009 inrittades det sa kallade ligesrummet, som ett forum pé Stats-
riddsberedningen for ledning, informationsutbyte och samréd efter f6-
rebild fran ordférandeskapet 2001. Den gingen inrittades just ett »1i-
gesrume« pd Statsridsberedningen, dér man samlades till »regelbun-
det dterkommande méten, avsedda att skapa enhet och samstimmig-
het i det svenska ordférandeskapet. I princip leddes dessa méten av
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Lars Danielsson, ofta med kabinettssekreteraren Hans Dahlgren sit-
tande nira intill« (Ruin 2002, s. 54; se dven Ekengren 2004). Liksom
2001 leddes dessa méten 2009 av statsministerns statssekreterare for ut-
rikes- och EU-frigor. Sdlunda centraliserades ledningen och organi-
sationen for ordforandeskapet till Statsradsberedningen, ndrmare be-
stimt till statsministerns kansli. Intervjuade personer talar om liges-
rummet som »navet« under ordférandeskapet. Samtidigt understryker
man att det handlade mest om information och avstimning snarare én
beslut. Ligesrummet fungerade som en central for att bevaka besvir-
liga, kiinsliga fragor och med uppgift att pa ett sa tidigt stadium som
mojligt identifiera problem. Hir spelade Eu-representationen och Eu-
ambassadoren en viktig roll. Med kiinnedom om olika nationella po-
sitioner i Coreper kunde man identifiera var problemet ligger och se-
dan gi vidare med olika personkontakter.

Ligesrummets arbete inleddes den 1 maj 2009. Didrmed var arbets-
formen operativ nir ordforandeskapet startade tvd manader senare.
Vid méten i ligesrummet deltog pd permanent basis:

e statssckreteraren i Statsrddsberedningen for utrikes- och Eu-frigor
(ordfoérande) (M)

e rU-ministerns statssekreterare (vice ordférande) (¥p)

o kabinettssekreteraren (eller annan statssekreterare frin Utrikesde-
partementet) (M)

¢ miljoministerns statssekreterare (c)

e finansmarknadsministerns statssekreterare for finansmarknadsfra-
gor (KD)

e EU-representationen via videolink

Dirmed var statssekreterare frin samtliga fyra partier representera-
de i ligesrummet. Dirutover medverkade dven andra statssekretera-
re nir drenden inom deras ansvarsomrade avhandlades. Enligt upp-
gift var Finansdepartementets budgetavdelning »pa plats hela tiden,
vilket aterspeglade en oro for att kostnaderna skulle skena ivig. Lings
med viggen satt ett antal tjinstemin, bland annat fran Statsradsbered-
ningens utrikes- och EU-enhet, och dessutom politiskt sakkunniga for
EU- och utrikesfrigor i de fyra allianspartiernas samordningskanslier
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pa Statsridsberedningen. Dessa politiska samordnare bevakade si-
dant som kunde vara kiinsligt for respektive parti och ddrmed for alli-
ansregeringen. Vidare nirvarade — for information — bland annat per-
soner frin KOM-09, Statsrddsberedningens pressavdelning och kansli
for krishantering.

Ligesrummet bemannades med fyra tjinsteméin som hade till upp-
gift att f6lja rapporteringen fran férhandlingarna i de olika arbetsgrup-
perna och kommittéerna i Bryssel samt informera ledningen i Stats-
ridsberedningen om viktigare frigor. Dessa fyra tjdnstemin himtades
fran Eu-kansliet i Statsradsberedningen och hade arbetat med plane-
ring av ordférandeskapet, bland annat 18-manadersprogrammet. En
tjansteman frin utrikes- och Eu-enheten i statsministerns kansli var
operativ chef for arbetet i ligesrummet. Tjdnstemin frin denna enhet
hade varje morgon en triff med tjinsteminnen i ligesrummet for att
bli »uppdaterade om liget«. Uppdateringarna kunde exempelvis rora
sig om Ukraina och risken for en ny konflikt om gas, som under det f5-
regiende tjeckiska ordforandeskapet, eller om uttalanden av Frankri-
kes president Sarkozy eller Tysklands forbundskansler Merkel. Vidare
rapportering skedde till statsministern. Dessa tidigare morgonméten
var uteslutande for Statsridsberedningen internt, och involverade inte
EU-representationen i Bryssel.

Morgonméten i ligesrummet holls klockan 8.30 och som regel tre
ginger i veckan, ibland oftare. Syftet med morgonmétena var att pd
hogre politisk nivd bestimma inriktning pa ordférandeskapets dvergri-
pande politik i stort, diskutera ldget i forhandlingarna och identifiera
fragor som innehsll potentiella svirigheter eller var speciellt kinsliga.
Diskussionerna skulle ocksé vara framétblickande infér kommande
ministerrddsmoten och ta initiativ till mojliga reaktioner pa héindelser
i omvirlden, till exempel uttalanden eller extra moten. P4 slutet vid
motena i ligesrummet antogs sa kallade sprikregler for att det svenska
ordférandeskapet skulle kunna »siiga samma sak« éver hela virlden.
Sprikreglerna stimdes av med chefen for utrikes- och Eu-enheten och
med statsministerns statssekreterare for utrikes- och Eu-fragor. Dessa
sprikregler skickades till de svenska utlandsmyndigheterna, enskilda
ambassadorer och andra berorda tjinstemin.

Ledningsfunktionen i Statsridsberedningen syftade ytterst till att

289



KARL MAGNUS JOHANSSON, FREDRIK LANGDAL OCH GORAN VON SYDOW

»sikerstilla att agerandet under ordférandeskapet ér tydligt och sam-
ordnat« (Statsrddsberedningen 2009). Dirvid tjdnade ligesrummet
som ett forum pa Statsridsberedningen fér informationsutbyte och
samrdd mellan Stockholm och Bryssel, vilket enligt samstimmiga
uppgifter var en dndamaélsenlig organisation som hjilpt ordférande-
skapet att utfora sina funktioner genom att hitta en balans mellan cen-
tralisering och autonomi.

Krishantering

I hiindelse av en »politisk situation« i omvirlden med koppling till Eu,
men som inte ndr upp till den nivd som formellt kan anses vara en kris,
var tanken att hanteringen av en sadan situation i méjligaste mén skul-
le flja de giingse metoderna for hantering av frigor under ordféran-
deskapet. Detta betyder att det skulle skotas av departementen och li-
gesrummet. Vid en allvarligare kris skulle kansliet for krishantering
i Statsridsberedningen trida in som stod till ligesrummet. Det bor
framhallas att det svenska ordférandeskapet var mycket lyckligt lottat
da ingen akut kris uppkom under de sex manaderna. Ett ordférande-
skap bor ha beredskap for det oviintade. I Sveriges fall sattes denna be-
redskap inte pa ndgot hirdare prov (men vil pa papper). Sjilvfallet fick
regeringen (och i synnerhet statsministern) hantera svédra fragor un-
der stark tidspress (inte minst frigan om Lissabonférdraget) men ing-
en av dessa frigor eskalerade till en fullfjidrad politisk kris. Ett exem-
pel som mojligen kan kallas en »politisk situation« var frigan om stod
till mjolksektorn, vilken beskrivs i exemplet nedan.

Illustration — »mjolkkrisen«

En process under det svenska ordférandeskapet som satte den organi-
satoriska logiken pd prov var frigan om stod till Europas mjslkbonder.
Frigan ir i sig inte pa nagot sitt karaktéristisk fér hur ordférandeskaps-
organisationen fungerade generellt men ir belysande sétillvida att den
visar att andra medlemsstaters agerande kan tvinga ett ordférande-
skapsland att gora saker utover det man planerat eller vill gora.
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Bakgrunden till drendet var 4 ena sidan kraftigt fallande virldsmark-
nadspriser pd mjolk och en motsittning mellan a ena sidan en grupp
linder, med Frankrike i spetsen, som ville ¢ka de riktade stodinsat-
serna till mjolksektorn och skjuta upp avvecklingen av mjélkkvoter-
na och 4 andra sidan en mindre grupp linder, déribland Sverige med
stod av kommissionen, som inte ansdg att den hir typen av stodétgr-
der var 6nskvirda.

I enlighet med de principer som styrde den svenska ordférande-
skapsorganisationen dgde Jordbruksdepartementet, med statsradet
Eskil Erlandsson (c) som chef, frigan. Motsittningarna pd den euro-
peiska nivan bidrog till att Europeiska ridet i juni 2009 uppmanade
kommissionen att ta fram ett meddelande om situationen pa mjolk-
marknaden, ett meddelande som efter sommaren hamnade hos den
svenska regeringen. Vid rddsmoétet den 7 september bifogade ett 15-tal
medlemslidnder en avvikande mening som enligt kommissionen gick
stick 1 stdv mot tidigare 6verenskommelser. Jordbruksministern befann
sig sdledes 1 en minoritetsstillning men bedémningen som gjordes var
att man hade tillrdckligt stod for att kunna halla emot ytterligare stod-
paket. Under september fick dock Jordbruksdepartementet signaler pa
att den franske presidenten borjade ta 6ver drendet for Frankrikes rik-
ning vilket skulle komma att fa ett antal direkta organisatoriska kon-
sekvenser. For det forsta skulle frigan lyftas fran jordbrukskommissi-
oniren till kommissionens ordférande och for det andra skulle den
franske presidenten i sd fall inte férhandla med den svenske jordbruks-
ministern utan med statsminister Reinfeldt.

Dessa signaler vidarebefordrades av Jordbruksdepartementet till
Statsrddsberedningen pa tjinstemanna- och statssekreterarnivi men
togs inte emot med fullt allvar. Inte desto mindre var detta den vig
drendet tog och frigan lyftes vid Europeiska radets méte den 29—30 ok-
tober da foljande slutsats antogs: »Europeiska riddet vilkomnar kom-
missionens olika initiativ for att stabilisera mejerimarknaden, som svar
pa Europeiska radets uppmaning i juni 2009. I detta ssmmanhang no-
terar det kommissionens forslag att lindra de mest bradskande likvidi-
tetsproblemen i sektorn genom att frigéra 280 miljoner EUR frin 2010
ars budget« (Europeiska ridet 2009).

Fragan behandlades vidare vid alla méten i jordbruks- och fiskeré-

201



KARL MAGNUS JOHANSSON, FREDRIK LANGDAL OCH GORAN VON SYDOW

det under det svenska ordférandeskapet och idven ett vid ett extrain-
satt mote 1 borjan av oktober. Dessutom fronderade Frankrike mot det
svenska ordférandeskapets hantering av frigan inte minst genom att
kalla till méten till vilka néstan samtliga medlemsstater var inbjudna
forutom Sverige.

Ordférandeskapet holl i det lingsta emot att extra pengar skul-
le satsas pa mjolksektorn men trycket fran det nu drygt 20-tal linder
som strivade efter ett utokat stod blev i slutindan for stort. Detta bak-
slag for det svenska ordférandeskapet ér i och for sig intressant men i
detta sammanhang dr det mest intressanta att det var Rédet for eko-
nomiska och finansiella frigor som fattade beslutet om att 300 miljo-
ner euro extra allokeras till mjslksektorn vilket loste de akuta motsiitt-
ningarna mellan medlemslidnderna (se Council of the European Uni-
on 16328/09). Siledes: drendet, som pa forhand sag ut att vara en ren
jordbruksfraga och dirmed »igd« av Jordbruksdepartementet, kom att
vandra via Statsrddsberedningen for att slutligen hamna pd Finansde-
partementets bord, vilket ér i 6verensstimmelse med hur férdelning-
en ser ut mellan olika ridskonstellationer.

Som nimndes inledningsvis var detta drende exceptionellt under
ordférandeskapet men vi menar att det gir att dra tvi intressanta slut-
satser utifrdn ett organisatoriskt perspektiv. For det forsta, om ett annat
land effektivt motarbetar ett ordférandeskaps hantering av en viss friga
kan det medfora att ordférandeskapet tappar kontrollen 6ver agendan
i ett innehillsligt och organisatoriskt hinseende och att frigan vandrar
fran ett departement till ett annat i enlighet med Eu:s konstitutionella
logik. For det andra visar »mjolkkrisen« nodvindigheten av organisa-
torisk flexibilitet och att det finns en nationell beredskap for att fragor,
hur osannolikt det éin kan tyckas, kan komma att lyftas till hogsta poli-
tiska niva.

Tjanstemin och politiker

Inte minst pd grund av att regeringen ir en koalition fanns anledning
for statsministern att hélla hért i program och prioriteringar samt sam-
ordningsfrigor. Detta i syfte att forsoka undvika soloutspel fran enskil-
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da partier, departement eller ministrar och for att uppritthélla en hog
grad av samstimmighet mellan olika politikomrdden. Om han inte
lyckades med detta riskerade ordférandeskapet att bli mindre fram-
gingsrikt och makten att glida politikerna ur hiinderna. Att det skedde
skiften pd Statsrddsberedningen pa politiska nyckelposter som statsmi-
nisterns statssekreterare for utrikes- och Eu-frigor och Eu-ministerns
statssekreterare kan — kombinerat med de samordningsproblem en ko-
alitionsregering medfor — ha bidragit till att stirka tjinstemannasidan
och dé kanske i synnerhet EU-representationen i Bryssel.

Den eventuella spinning som kan rida mellan sa kallade opolitiska
tjanstemin och den politiska ledningen tycks ha avtagit markant un-
der ordfoérandeskapshalviret. Dessutom verkar den politiska samord-
ningen, vars roll normalt sett i koalitionsregeringen dr mycket stor, ha
minskat till formén for den tjinstemannadominerade (men politiskt
styrda) samordningen inom Statsridsberedningen. Vare sig de fyra
statssekreterarna for samordning i Statsrddsberedningen eller det inre
kabinettet, bestiende av de fyra partiledarna, forefaller ha spelat en
siarskilt betydelsefull roll for 16sning av interna tvistefrigor relaterade
till ordférandeskapet, enligt vra intervjupersoner.

Utrikes- och Eu-enheten bestédr av tjinstemin rekryterade fran Utri-
kesdepartementet, och dessutom av en politiskt sakkunnig frin Mode-
raterna (som tidigare hade tvé politiskt sakkunniga pa enheten). Enhe-
ten lyder under statsministerns statssekreterare for utrikes- och Evu-fra-
gor och ytterst under statsministern sjilv. Salunda illustrerar enheten
tendensen till »hybridisering«, hir i statsministerns kansli, det vill siga
tendensen till otydligare uppdelning mellan »opolitiska« och »poli-
tiska« tjanstemin (Johansson 2008). Det finns »ingen tydlig uppdel-
ning« svarar en tjinsteman pa en friga just gillande »politiska« res-
pektive »opolitiska« tjinstemin. Tjinstemédnnen utgor framfor allt en
resurs for statsministern nér det giller hans utrikes resor och inkom-
mande besok, men de har ocksd en ridgivande och samordnande
funktion. Enhetens tjinstemiin kom att fi en central roll under ordfs-
randeskapet.

En iakttagelse i anslutning till detta dr hur starkt tjinsteménnens in-
flytande var under ordférandeskapet och hur maktbalansen mellan de
»opolitiska« och »politiska« tjinstemiannen forskots till nackdel for de
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senare nir ordférandeskapet nirmade sig och under detsamma. Up-
penbart dr att tidsaspekten dterigen spelar in (se Ekengren 2002). Det
hogt uppdrivna tempot medger inte alltid nigon sirskilt omfattande
politisk samordning eller beredning. I stillet blev tjinsteméinnen med
»expertmakt« mer centrala och inflytelserika. Statsriden, inklusive
statsministern liksom hans statssekreterare, stod i ett starkt beroende-
forhéllande till sina tjdnstemin.

Slutsatser

Den svenska statsforvaltningen visade liksom 2001 att den kunde han-
tera den stora administrativa utmaning som ett EU-ordférandeskap
for med sig. Ordférandeskapet 2009 omgavs av manga osikerhetsfak-
torer och komplexa frigor att hantera men var lyckligt lottat genom
franvaron av akuta kriser. Dirmed stilldes inte den svenska statstor-
valtningens och regeringens forméaga att hantera en dylik situation pé
sin spets. Erfarenheterna frin 2001 var mycket viktiga for planeringen
och genomférandet av ordférandeskapet 2009, liksom andra linders
erfarenheter, vilket forstirker bilden av Regeringskansliet som en li-
rande organisation. Ett par nymodigheter var anvindandet av muntli-
ga instruktioner och framtagandet av de sa kallade og-bladen. Denna
ordning har av vissa bedémts som sé positiv att den borde permanen-
tas. Det aterstar att se hur Regeringskansliet kommer att tillvarata er-
farenheterna fran ordférandeskapet 2009 for sitt framtida arbete med
EU-frigor. Som denna genomgdng har visat finns det erfarenheter och
lirdomar som ér viirda att ta till vara om man prioriterar en effektiv ad-
ministration.

Vidare forefaller det i vardagsarbetet inte finnas nagon tydlig gréiins-
dragning mellan politik och administration och mellan olika kate-
gorier av tjinstemin. Samtliga arbetade f6r en och samma sak, ett sa
effektivt och vil genomfort ordférandeskap som majligt. Bland tjins-
teminnen finns en bakomliggande lojalitet mot den sittande reger-
ingen och dess program. Nir det giller dtaganden internationellt och
i EU handlar det ocksi om landets anseende och troviirdighet. I fré-
ga om EU-ordforandeskapet tycks en stark drivkraft helt enkelt ha varit
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att visa sig tillrickligt duglig for att klara ocksa de administrativa utma-
ningarna, som dessutom var ett led i regeringens inrikespolitiska stri-
van att visa sig duglig nog att regera landet. Till och med fran socialde-
mokratiskt hill utdelades berom till regeringen for att den »varit duk-
tig pd att administrera ordférandeskapet«. (Se kapitel 7.)

En observation nir det giller sivil forberedelserna som genomfor-
andet av ordférandeskapet dr graden av centralisering till Statsrddsbe-
redningen. Ligesrummet dér var »navet« under ordforandeskapet och
leddes av statsministerns statssekreterare for utrikes- och Eu-frigor pa
liknande sitt som 2001. Att det var en koalitionsregering 2009 framstar
inte som centralt f6r hur man har hanterat den administrativa utma-
ningen. [ om mojligt innu hogre grad én 2001 bidrog 2009 ars EU-ord-
forandeskap till en centralisering av makt till statsministern och hans
kansli, en trend som pdgatt under lingre tid och som accentueras av
europeiseringen mer allmint. Det bor dock framhallas att de enskil-
da departementen hade, inom gemensamt avstimda ramar, ansvar for
sina frigor, men att Statsrddsberedningen utgjorde en central aktor for
samrdd och samordning.

Samtidigt var det alltsd ett »Brysselbaserat« ordférandeskap med
hog grad av sjilvstindighet f6r den svenska Eu-representationen i Brys-
sel. En forutsittning for detta arbetssitt var att processen genomsyra-
des av gemensamt framtagna ramar for agerande och forhandling. Det
svenska ordférandeskapet kom séledes att kiinnetecknas av tvé till sy-
nes motstridiga tendenser: centralisering och decentralisering. Vi be-
domer att dessa tendenser gick att forena genom fortroendefullt sam-
arbete mellan organisationens olika enheter samt ett effektivt informa-
tionsflode.

Vi vill dven knyta an till frigan om betydelsen av organisationens
utformning for politikens innehdll. Genom franvaron av systematis-
ka jamforelser av ordférandeskap dr det svart att dra ndgra generella
slutsatser om hur férhallandet mellan olika organisationsidéer och ut-
fall skiljer sig at. Dessutom péverkas studieobjektet »ordférandeskap i
EU« av ett antal exogena faktorer som forsvérar systematiska jamforel-
ser. Vivill dock hiivda att i jamforelse med 2001 drs ordférandeskap val-
de regeringen att ytterligare forstirka det som har kommit att kallas det
Brysselbaserade ordférandeskapet vilket har paverkat utfallet. En as-
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pekt av detta var att man tydligt orienterade ordférandeskapet mot att
verka i det europeiska intresset snarare én det nationella. I denna me-
ning kan man spara ett samband mellan organisationsidé och utfall.
Majligen kan detta dven ha bidragit till att ordférandeskapet har upp-
levts som mindre synligt pA hemmaplan dn under 2001.
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9. Forvintningar och utfall:

Mediebilder av ordférandeskapet

»Vad ir ett lyckat ordforandeskap?«

SVAR: »Ytterst handlar det om att fora Eu:s agenda framdt och att inte lita
nationella intressen 6verskugga uppdraget. Ett bra ordférandeland ir ocksé
flexibelt och har forméaga att hantera kriser och oviintade héindelser.«

(Frén ordférandeskapets webbplats, www.sez009.ceu)

ilden av vad som utgor ett framgangsrikt ordférandeskap ir

komplex. Den paverkas av manga olika faktorer och varierar

med savil politikomriden, som med de olika funktioner som
forknippas med att inneha ordférandeklubban (som i citatet ovan).
Den bild som de flesta av oss méter av hur ett land presterar som ord-
forande for EU dr den som formedlas av medierna (Hegeland och
Johansson 2000, s. 76). Mediernas rapportering och bedémning blir
dirfor centralt for ett ordférandeland, vilket dterspeglas bland annat
genom den vikt som vanligen dgnas it mediestrategiska dtgdrder. Me-
dierna fyller hir tva olika funktioner: dels som en kanal f6r andra akto-
rers forvintningar och bedémningar, dels som egen opinionsbildan-
de aktor. Medie- och kommunikationsforskaren Jesper Strombiick be-
skriver forhallandet mellan politik och medier som en forhandling:
bdda parter ér beroende av varandra och kimpar for att ha overtaget
(2000, 5. 155f). Viisentliga delar av kampen utgors av dagordningsmak-
ten, vilka frigor det dr som fors fram samt hur dessa framstills (fram-
ing)(Strombiick 2004, 5. 37).

21 Arbetet med kodning av artiklar fér den kvantitativa undersskningen har skett tillsammans
med Sandra Engstrand vid Malmé hogskola.
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Syftet med det hir kapitlet dr att belysa forvintningar pi och omdos-
men av det svenska ordférandeskapet 2009 i ett urval av svensk och eu-
ropeisk press. Det gors med avseende pa savil de proceduriella aspek-
terna, dvs. de olika funktioner som férknippas med ordférandeskapet,
som med avseende pd det substantiella, vilket bestdr av olika politik-
omrdden och sakfrigor. Kapitlet inleds med en presentation av den
undersokning som ligger till grund for analysen samt den liknande un-
dersokning som lag till grund for en pressanalys av 2001 drs ordférande-
skap. Kapitlets fokus dr pd ordférandeskapet 2009, men en jimféran-
de diskussion med ordférandeskapet 2001 fors i de tre dérpé foljande
avsnitten. Forst av dessa ér en oversiktlig redogorelse for rapportering-
en: hur mycket skrev de undersokta tidningarna och nir fick ordforan-
deskapet mest uppmirksamhet? Direfter foljer tvd avsnitt om de for-
vintningar och omdémen som uttrycktes i pressen for ordférandeska-
pets funktioner respektive politikomraden, samt hur dessa kan forstds,
genom att relatera ordférandeskapet till en bredare kontext och andra
aktorer. Avslutningsvis diskuteras medie- och opinionsbildningsstrate-
gier och vilka effekter dessa kan anses ha haft, framfor allt pd den in-
hemska arenan.

Undersskningsuppligg

Pressens bild av ordférandeskapet 2009 bygger pa en kvantitativ ana-
lys av foljande dagstidningar: Svenska Dagbladet, Dagens Nyheter,
Financial Times, Le Monde, Irish Times samt finska Hufvudstadsbla-
det. Materialet bestar av nyhets- och debattartiklar samt ledare.” Nér
det giiller dagordningsfrigan ir det oftast de dominerande eller mest
spridda medierna i ett land som undersoks. Anledningen ir att »deras
val av nyheter har en dagordningssittande funktion gentemot andra
medier« (Strombick 2000, 5. 155). Det betyder t.ex. sett till den svenska
kontexten att det som Svenska Dagbladet och Dagens Nyheter skriver
om ofta ligger till grund for vad andra svenska tidningar tar upp. Ur-
valet har siledes baserats pd ledande tidningar frdn de olika linderna,

22 Materialet utgjordes av 339 nyhetsartiklar, 33 debattartiklar och fem ledare.
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samt pd att fi med representanter for bide stora och sma medlemslin-
der.” Irland har ocksd bedomts som sirskilt intressant att f6lja under
den hir perioden, di landet holl sin andra folkomréstning om Lissa-
bonfordraget i oktober 2009. Att fa férdraget i hamn tillhorde en av det
svenska ordférandeskapets prioriteringar: de tvd linderna hade saledes
ett visst extra omsesidigt intresse av varandra under den hér tiden. Ana-
lysperioden stréicker sig frin den 1 juli till den 31 december 2009, dvs.
frin ordférandeskapets forsta till sista dag. Sammanlagt har 379 artik-
lar analyserats.

[ samband med det svenska ordférandeskapet 2001 gjordes en press-
analys av liknande uppligg. Undersokningsperioden var dock mer
omfattande, den tog sin borjan redan ett halvar innan.* En stomme
av de undersokta tidningarna var de samma vid bada tillfillena: de tvd
svenska samt Financial Times, Le Monde och Hufvudstadsbladet (Bro-
man och Rosén 2001). Skillnaderna till trots avseende tidsperiod och
en del av tidningarna finns en stor éverensstimmelse mellan de tvd
undersokningarnas uppligg, som dérfor utgor ett bra jamforelsemate-
rial. Samma funktioner och politikomriden har ingitt i bida under-
sokningarna, men med tilldigg for nya frigor som ansdgs vara av bety-
delse 2009. Den skala som har anvints for att mita forviintningar och
omdomen dr ocksd samma: denna stricker sig fran 1 till 3, dér 1 dr ne-
gativt, 2 dr neutralt och 3 dr positivt. Varje artikel har behandlats som
en analysenhet, dvs. i en artikel dér ett omride har beskrivits sévil en
ging negativt som en gdng positivt har detta fitt det sammanlagda vir-
det neutralt.

23 En pragmatisk faktor som ocksé har legat till grund for urvalet éir sprakkunskaper.

24 Orsaken till detta var att diven det dé foregdende franska ordférandeskapet var féremél for
analys. Antal artiklar om det svenska ordférandeskapet i 2001 ars undersskning var 512.

25 Irish Times fanns inte med 2001, det gjorde ddremot Frankfurter Allgemeine Zeitung som
nu utelimnades pa grund av att ingen av de tvd kodarna den hiir gdngen besitter kunskaper i
tyska. Analysen 2001 innehéll ocksd en andra fransk tidning, Le Figaro, dd denna undersok-
ning ocksd omfattade det franska ordférandeskapet som foregick det svenska.
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Oversiktlig bild av rapporteringen

Rapportering om det svenska ordférandeskapet 2009 var mest frekvent
i Svenska Dagbladet samt Irish Times (9o artiklar vardera), fljt av Da-
gens Nyheter och Financial Times (74 artiklar vardera). Betydligt min-
dre omskrivet var det i Hufvudstadsbladet och Le Monde (30 respekti-
ve 21 artiklar). Hir finns en tydlig skillnad mot rapporteringen av ord-
forandeskapet 2001, da de tva svenska tidningarna skrev betydligt mer
dn ovriga tidningar i undersokningen: sammanlagt 379 artiklar i de tvd
svenska och 133 1 de sex utlindska tidningarna.® En trolig forklaring
till att de svenska tidningarna skrev mer i paritet med europeiska kol-
leger den hir gdngen ir att detta ordférandeskap saknade nyhetens be-
hag — Sverige hade varit med forr.
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FIGUR 9.1 Férdelning av artiklar/tidning, 1 juli-31 december 2009.

26 Som framgétt ovan var undersskningens tidsperiod mer omfattande 2001.
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En tinkbar forklaring till Irish Times hoga antal artiklar ar att Irland
under den hir perioden hade ett sirskilt stort intresse av att félja Eu-
politiken, d landet holl sin andra folkomréstning om Lissabonfor-
draget den 2 oktober, och att det svenska ordférandeskapet frimst om-
nidmndes i samband med detta. Irish Times publicerade dock flest ar-
tiklar med anknytning till Sverige och ordférandeskapet i oktober och
november (25 respektive 26 artiklar). Artiklarna i oktober, dvs. huvud-
sakligen efter Irlands folkomrostning, handlade i hog utstriickning om
nista steg 1 processen med Lissabonfordraget: skulle Tjeckiens trils-
kande Eu-skeptiska president Klaus skriva under och nir skulle fordra-
get trida 1 kraft? I november var fokus frimst p tillsittningen av Eu:s
tvd nya topptjinster samt forberedelserna infor klimatmétet i Képen-
hamn.

November var ocksd den ménad dé rapporteringen om det svenska
ordforandeskapet nidde sin topp, 102 av 379 artiklar i undersokningen
publicerades denna ménad. Spekulationerna kring utndmningen av
EU:s forsta permanenta ordférande och den hoga representanten for
EU:s utrikespolitik, och Sveriges hantering av detta, bidrog starkt lik-
som de EU-interna forhandlingarna och férberedelserna infér Kopen-
hamnsmétet. Financial Times hade, med undantag av augusti manad,
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FIGUR 9.2 Antal artiklar/ménad i tidningarna sammanlagt andra halvéret.
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en relativt konstant och utforlig rapportering. Tidningen skrev emel-
lertid mycket om turerna kring Tony Blairs kandidatur till posten som
Ev-ordférande och Reinfeldts tysta diplomati i arbetet med att finna
representanter som skulle falla alla Eu-linder i smaken.

Precis som att artiklarna i Irish Times och Financial Times, natur-
ligt nog, firgas av dessa medlemslinders intressen och identiteter i for-
hallande till Eu gor artiklarna i Le Monde och Hufvudstadsbladet det.
Den franska tidningen siger relativt litet om det svenska ordférande-
skapet — Sverige dr helt enkelt inte en tillrdckligt stor spelare, sitt ordfo-
randeskap till trots, for att viicka sdrskilt mycket uppmirksamhet. Den-
na instdllning illustreras vil av ett uttalande av president Sarkozy till
tidningen: »Enligt honom kommer ett land som Sverige inte att fres-
tas att tvinga pd [andra] sina dsikter pd ett auktoritirt sitt« (min Gver-
sittning, Le Monde 0go702)”. Det franska synsittet, iterspeglat i det
ldga antalet artiklar om Sveriges ordférandeskap, ér i linje med under-
sokningen fran 2001. Aven da var intresset litet och artiklarna dirmed
fa. Hufvudstadsbladet skrev under ordférandehalviret 2009 en hel del
om svensk inrikespolitik, dock utan koppling till ordférandeskapet. I
de artiklar som handlade om EU och Sveriges ordférandeskap domine-
rade diskussionerna om toppjobben. Finldndaren Olli Rehn, nuvaran-
de kommissiondr med ansvar for ekonomifragor och i den férra kom-
missionen ansvarig for utvidgningen, nimndes i spekulationerna vil-
ket viickte stort intresse for processen i Finland.

Ordforandeskapets funktioner:
forvintningar och omdémen

De fyra ordférandefunktioner som har legat till grund for analysen ir
administration, medling, representation samt ledarskap.” T underssk-
ningen av det forra ordférandeskapet gav de svenska och utlidndska tid-

27 «Pour lui [Sarkozy], un pay comme la Suede ne peut étre tenté »d'imposer son point de
vue de maniere dirigiste«.

28 Dagordningssittande, som 1 inledningskapitlet presenteras som den fjirde rollen, ingdr
hir i ledarskap. Hit hor éven utdvande av praktiskt ledarskap, t.ex. ledarskap i forhandlings-
processer.
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ningarna uttryck for liknande grad av férvintningar pé de fyra funktio-
nerna, frin neutralt till relativt positivt (dvs. ingen forvintning lig un-
der neutralvirdet 2). De svenska tidningarna var dock betydligt mer
kritiska i omdomet dn de utldndska. Analysen av 2009 drs ordférande-
skap visar att svenska och utlindska tidningar 1g mycket nira varandra
i savdl forvintningar som omdoéme, i bida fallen strax 6ver neutralt.
Troligtvis finns flera olika forklaringar till att de svenska tidningarna
var hirdare én de utlindska i omdémet 2001.

En mojlig forklaring dr att férvintningarna pd det egna ordférande-
skapet 2001 var orealistiska — man trodde att in mer skulle kunna dstad-
kommas under sexmanadersperioden. Med viixande erfarenhet av
EU-arbetet och insikt om ordférandeskapets begrinsningar savil som
mojligheter var forvintningarna kanske mer rimliga 2009? En annan
potentiell forklaring dr de kontexter som respektive ordférandeskap ut-
spelades inom. Det senaste ordférandeskapet dgde rum i en period av
stor institutionell osiikerhet i EU, med ett nytt parlament och Lissabon-
fordraget hingande i luften, liksom tillsidttningen av en ny kommis-
sion (se kapitel 7). En annan forsvirande omstindighet utgjordes av
efterverkningarna av den ekonomiska och finansiella krisen (se kapi-
tel 2). Forviintningarna 2009 paverkades sannolikt av dessa himman-
de omstindigheter, och didrmed blev det inte nigra storre besvikelser
nir utfallet utvirderades. D4 forvintningar och omdémen gillande de
fyra ordforandefunktionerna ligger mycket nira varandra i svensk och
utlindsk press for 2009 redovisas dessa tillsammans.

[ rapporteringen 2009 var ledarskap den funktion som férekom mest
frekvent i rapporteringen. Forvintningar kring ledarskap uttrycktes

TABELL 9.1 Ordférandefunktionerna: férviintningar och omdémen i de
analyserade tidningarna.

Funktioner Forvintningar  (n) Omdémen  (n) Differens (%)
Administration 2,17 6 2,33 3 7%
Medling 2,10 30 2,29 38 9%
Ledarskap 2,11 53 1,82 50 -14%
Representation 1,96 23 2,08 40 6%
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framfor allt infor klimatmotet i Kopenhamn.® I nigot mindre utstrick-
ning gillde forvintningarna i forhéllande till ledarskap hanteringen
av finanskrisens efterverkningar och nirliggande ekonomiska fragor,
samt Lissabonfordragets ikrafttriidande och tillsdttningen av toppjob-
ben. Férvintningarna pa ledarskap var strax éver neutralvirdet. Det
kan ses som att Sverige inte férviintades vara vare sig sirskilt starkt eller
svagt 1 funktionen som ledare. [ artiklar om det stundande klimatmo-
tet ndmns ofta forsvirande externa faktorer fér mojligheterna att utéva
ett positivt ledarskap, frimst i form av usa:s och Kinas ovilja att tillmo-
tesgd EU 1 friga om sinkta koldioxidutslipp. Hir sjonk forvintningar-
na pa Sveriges ledarroll efterhand som métet ndrmade sig.

I enledare i Irish Times uppmirksammades dock Sveriges ledarskap
infor klimatmotet pd ett positivt séitt, genom en forvintan om ett mora-
liskt ledarskap inom miljoomradet: »Nir Sverige nu héller i Eu-ordf6-
randeskapet, anviinder det sitt moraliska ledarskap inom detta omride
for att arbeta hirt mot klimatkonferensen i Képenhamn i december,
for en betydande Eu-omfattande utslippsminskning pa 30 procent till
2020« (min dversittning, [rish Times 0g1019).*

Omdomet for Sveriges hantering av ledarfunktionen — frimst be-
triffande klimatmétet och toppjobben — blev nigot ligre én forvint-
ningarna pd densamma. Detta berodde ofta, som i friga om forvint-
ningarna, pa vad som ansdgs som forsvirande externa faktorer, utan-
for Sveriges mojligheter att paverka. En del kritik forekom dock, bade
frin Eu-kolleger och externa aktorer. Financial Times skrev att pro-
cessen med att tillsitta de tva topptjinsterna blev onodigt langdragen:
»En del Eu-diplomater sade att Fredrik Reinfeldt, Sveriges statsminis-
ter, som nu ér inne i sin andra konsultationsomgfiing med andra Eu-le-
dare, borde ha utévat hardare kontroll éver processen: >Det siitt som
han hanterade det pd gjorde listan med kandidater si ling, sade en
diplomat« (min 6versittning, Financial Times og1117).>

29 Detta giillde med avseende pa bide den Eu-interna processen och i férhillande till ex-
terna aktorer. Den senare aspekten ligger ibland nira rollen som Eu:s representant utét.

30 «With Sweden now holding the Eu presidency, it is using its moral leadership in this field
to push hard ahead of the December Copenhagen climate conference for an aggressive EU-
wide emissions cut of 30 per cent by 2020«

31 «Some EU diplomats said Fredrik Reinfeldt, Sweden’s prime minister, who is in his se-
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Kritik fran externa aktorer kom bland annat frdn Israel, och gill-
de Sveriges ledarskap for EU ifrdga om en ny skrivning om Jerusa-
lem som framtida huvudstad for tva linder: » Fredsprocessen i Mel-
lanostern dr inte som Ikeamobler<, kommenterade en israelisk uD-
killa det svenska ledarskapet i fragan: >Det krivs mer dn en skruv
och en hammare, det krivs sann forstielse av begrinsningarna och
kinsligheterna««(Svenska Dagbladet 091210).

Till de mest positiva omdémena om Sverige som ledare bidrog fi-
nansminister Anders Borg, som placerade sig fyra i en rankning av Eu:s
finansministrar utford av Financial Times (0g1116). Hans placering
motiverades frimst med den respekt han byggt upp under sin ledning
av finansministerridet. Borg lyckades bland annat {4 igenom allmiin-
na riktlinjer for kapitaltickning och bonusreglering, samt beslut om
ett nytt EU-organ som ska 6vervaka systemrisker pd finansmarknaden.
Svenska Dagbladet (091118) kommenterade Borgs framgangar p4 fol-
jande siitt: »Det brukar siigas att de stora Eu-ldinderna styr och stéller i
EU pd de sma lindernas bekostnad. Det svenska ordférandeskapet i fi-
nansministerridet visar dock att dven ett litet land med goda exempel
kan inspirera och péverka £u:s firdriktning.«

Medling var den ordférandefunktion som fick hogst betyg (bortsett
fran administration, men dir antalet artiklar dr for lagt for att dra nag-
ra slutsatser). Forvintningarna var ocksd hir strax éver neutralvirdet 2
och omdémet blev svagt positivt. Fredrik Reinfeldts diplomatiska han-
tering av Tjeckiens president som in i det sista vintade med att skri-
va under Lissabonfordraget och hans arbete i det tysta med att kom-
ma fram till en kompromiss for att tillgodose alla énskningar vid till-
sittningen av EU-toppjobben bidrog till detta. Som framgick i ett citat
ovan riktades dven kritik mot den initialt utdragna processen med till-
sittningarna, men Reinfeldts idoga agerande bakom kulisserna I6na-
de sig till slut. Pa det aktuella méte dér beslutet skulle tas enades Eu:s
ledare relativt snabbt om att utse Herman Van Rompuy och Catheri-
ne Ashton till president respektive hog representant ver Eu:s utrikes-
politik.

cond round of consultations with other EU leaders, should have exercised tighter control over
the process. >The way he handled it made the list of candidates so long,« said one diplomat.«
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I funktionen som representant for EU var forvintningar strax under
neutralt och omdomet nigot 6ver. Under ordférandeperioden hélls
toppméten med bl.a. usa, Kina och Ryssland, viktiga inte minst in-
for det stundande Kopenhamnsméotet. Sverige representerade EU vid
ett G8-mote i Italien och vid Gzo-métet i Pittsburgh. Hir fanns om-
stindigheter som tyder sdvil pa att EU inte alltid ses som den centrala
internationella aktor, som ir en viktig del av EU:s egen identitet, som
att Sverige som representant trots allt inte kan miita sig med de »stora«
medlemslidnderna i rollen som betydelsefull aktor inom Ev. Exem-
pel pé det forsta var de nedldtande omdomen om toppmoétet mellan
EU och usa som kom frdn amerikanska killor: »Washington betraktar
toppmoétena som >en Gvning i pantomim«« (min Gversittning, Irish
Times og1104).* Barack Obama avstod lunchen vid métet och usa sa-
des vara irriterat over att det fortfarande var oklart vem som egentli-
gen (vid den tidpunkten) foretrider Europa. EU marginaliserades ock-
sd i slutforhandlingarna i Képenhamn, dir usa ingick en éverenskom-
melse med bland annat Brasilien, Sydafrika, Indien och Kina utan att
EU ens var nérvarande (Irish Times 091219).

Att mindre linder ibland kan kéras 6ver i utovandet av funktio-
nen som representant for EU av de storre, trots innehav av ordforan-
deskapet, illustreras av den post-finansiella krisplan som lades fram av
Frankrike, Tyskland och Storbritannien infor Gzo-métet. Ledarna for
de tre stora medlemslinderna uppmanade till diskussion av existeran-
de étgiirder for att tackla krisen och griinser fér bankbonusar i ett brev
som skickades till Reinfeldt och 6vriga Eu-ledare. Det kan ses som att
de grep initiativet — Sverige behandlades som vilken annan medlem
som helst (Irish Times 0gogo3, Le Monde ogogoz samt 0gogo4. Se ock-
s kapitlet om hanteringen av den ekonomiska och finansiella krisen
for en belysande diskussion kring betydelsen av de tre stora medlems-
lindernas agerande inom detta omrade).

[ rapporteringen 2001 var ledarskap och representantskap ocksé de tvé
funktioner som omskrevs mest, men med det omviinda férhillandet: det
skrevs dd mer om Sverige som representant dn ledare. Bada undersok-
ningsperioderna har uppvisat ett ytterst litet antal artiklar om adminis-

32 «Washington views the summits as »an exercise in pantomime««.
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tration — det mer praktiska arbetet med ordférandeskapet anses formod-
ligen inte sdrskilt spinnande att rapportera om. De {4 artiklar som be-
handlat den administrativa funktionen har under bada ordférandeska-
pen varit relativt positiva, nigot som ocksd har understrukits av andra
killor, t.ex. genom intervjuer med berérda aktorer (se t.ex. kapitel 2).

Politikomraden: forvintningar och omdémen

Sverige hade en mer diversifierad agenda 2009 én 2001. Det forra ord-
forandeskapet hade en tydlig och klatschig dagordning i form av de tre
»E:ma«: utvidgning, miljo och arbete (pa engelska enlargement, environ-
ment samt employment). Infor den senaste ordférandeperioden var det
sex olika politikomraden eller frigor som forklarades vara prioriterade.
De tvd hogsta prioriteringarna var klimatet och den finansiella krisen,
titt foljda av uppdraget att fd igenom Lissabonfordraget. Dessa tre fragor
kan ses som ganska »sjilvklara« — att bortse frdn dem var knappast tink-
bart. Dirutéver utgjordes de svenska prioriteringarna av Ostersjstrate-
gin, Stockholmsprogrammet samt EU, nidromrédet och omvirlden. En
del av den sistnimnda prioriteringen var det s.k. Ostliga partnerskapet
med sex linder i 6stra Europa och sodra Kaukasus®, vilket omfattar bl.a.

TABELL 9.2 Politikomriden: férvintningar och omdémen i de analyserade

tidningamna.

Politikomrdden Forvintningar (n) Omdémen  (n) Differens (%)
Klimat 1,90 112 1,50 16 21%
Finanskris & ekonomi 2,09 64 2,33 15 1%
Lissabonfordraget 2,25 44 2,50 14 1%
Tillsittning av topptjinsterna 2,00 65 1,94 18 3%
Stockholmsprogrammet 2,00 4 1,80 5 -10%
Ostersjostrategin 2,20 5 2,00 2 -9%
Omwvirldspolitik 2,03 19 1,02 25 -20%
Utvidgning 2,28 18 2,50 6 10%

33 Armenien, Azerbajdzjan, Georgien, Moldavien, Ukraina och Vitryssland.
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frihandelsavtal, slopade krav pa visum for resor till EU samt ekonomiskt
stod.

De olika politikomradena omskrevs betydligt mer i egenskap av for-
viintningar dn omdomen, vilket var fallet ocksa 2001. Fér ordférande-
skapet 2009 toppade inte ovintat klimatfrigan listan som den mest
omskrivna. Kontrasten mellan antalet artiklar infor och efter motet
dr emellertid stor: 112 respektive 16. Forvintningarna infor klimatmo-
tet var en bit under neutralt, medan omdémet blev mer negativt. En
tydlig tendens var att forvintningarna sjonk efterhand som métet kom
nirmare. Den 16 juli publicerades foljande optimistiska uttalande av
Reinfeldt i Hufvudstadsbladet: »Nu ska vi skriva historien om hur kli-
mathotet avvirjdes«. Tvd manader senare konstaterade han »kallt«,
enligt en ledarskribent pa Dagens Nyheter, att det inte skulle bli ndgot
bindande avtal i Képenhamn (ogi110).

De dalande forvintningarna berodde pa att de externa faktorerna
sdg allt besvirligare ut, men ocksd pd oenighet inom Eu. Den sena-
re gillde framfor allt de klimatkompensationer som skulle betalas till
utvecklingslinderna. Ett antal 6st- och centraleuropeiska medlem-
mar, med Polen i titen, ansdg att deras bidrag borde vara ligre dn vad
som foreslagits. Att Kopenhamnsmétet blev en besvikelse, bade i form
av EU:s marginaliserade roll och i form av den faktiska utkomsten, var
tydligt i samtlig rapportering. Sverige fick ocksa en del kritik for sink-
ta ambitioner.

Tillsdttningen av de tv nya topptjinsterna® placerar sig pa andra
plats av de mest omskrivna frigorna. Aven hir var det stor skillnad mel-
lan antalet artiklar som foregick utndimningarna och de som behand-
lade frigan efterat. Bdde forvintningar och omdémen lag i mittfiran.
Sveriges roll var, som framgick av féregiende avsnitt, éver lag posi-
tivt sedd. Sakfrigans mer neutrala slutomdome berodde huvudsakli-
gen pé den kritik som kom till uttryck i en del artiklar om de tvd nya
EU-topparnas relativa anonymitet. Financial Times citerade Storbri-

34 Tillsittningen av topptjénsterna utgor givetvis inte ett politikomrade, men kan ses som en
sakfrdga. Den ligger nira Lissabonfordraget, da tjinsterna var en konsekvens av detta, men
har hir valts att behandlas separat. Rapporteringen och diskussionerna kring fordraget respek-
tive tjdnsterna skedde éverlag tydligt dtskilda.
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tanniens utrikesminister David Miliband som sagt att den nye Eu-ord-
foranden borde vara en person som fick trafiken att stanna i sdvil Pe-
king som Washington — med f.d. partiledaren Tony Blair i atanke —
och konstaterade att Van Rompuy inte skulle fa trafiken att stanna ens
i EU-ledarnas egna hemstider (og1119).

Finanskrisen, samt 6vriga ekonomiska frigor, och Lissabonférdraget
kommer dirnist med avseende pé antal artiklar. De forstnimnda hade
ettrelativt positivt omdome, vilket som framgick ovan i hég utstriickning
kan tillskrivas finansminister Borgs insatser pa omradet. Lissabonfordra-
get noterade sdvil hoga férvintningar som omdémen. Omvirldspolitik,
som rymmer den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, tillhor-
de de frigor under toppskiktet som oftast behandlades. Artiklar om detta
politikomréde tog upp flera olika externa relationer och internationella
fragor, frimst Israel-Palestina-frigan och Eu:s syn pé situationen i Afgha-
nistan. Till denna kategori hér ocksa Ostliga partnerskapet. Omdomet
for omvirldspolitiken var relativt lagt, vilket framfor allt kritik i Mellan-
osternpolitiken, som framgick ovan, bidrog till.

EU:s framtida utvidgning dterkom med jimna mellanrum, frimst
med avseende pa Islands och Kroatiens kandidaturer och ett eventu-
ellt framtida turkiskt medlemskap. Sverige framhélls som en stark f6-
resprikare av fortsatt utvidgning, och Le Monde publicerade en ling-
re intervju med utrikesminister Carl Bildt om denna friga (091223).
Som framgir av tabellen var de tvé svenska prioriteringarna Ostersjo-
strategin — som 1 kapitlet om inrikespolitiken beskrivs som den mest
tydligt egna svenska prioriteringen — och Stockholmsprogrammet yt-
terst blygsamt forekommande. Sveriges eget omdéme om de olika po-
littkomraddena sammanfattades pa foljande sitt av Reinfeldt:

»| sitt sista tal till parlamentet som ordférande for Europeiska radet,
identifierade den svenske statsministern Fredrik Reinfeldt Eu:s klimat-
forindringsdtaganden och Lissabonfordragets godkinnande som tva
av de storsta bedrifterna for hans lands ordférandeskap« (min versiitt-
ning, Irish Times 091217).”

35 «[I]n his final address to the parliament as chairman of the European Council, Swedish
prime minister Fredrik Reinfeldt identified the bloc’s climate change commitments and the
passage of the Lisbon Treaty as two of the major achievements of his country’s presidency«
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Sett till omdémena i den hir analysen var emellertid klimatpolitik
det omrdde som fick allra simst »betyg«. Didremot blev det ett gott ut-
fall av hanteringen av bide Lissabonfordraget och finanskrisens efter-
verkningar.

Medie- och opinionsbildningsstrategier
—och mojliga effekter

Nu liksom férra gdngen dé Sverige var ordférande i EU foreldg en tyd-
lig medie- och opinionsbildningsstrategi frin regeringens sida. Viktiga
aspekter av denna var att forligga méten runt om i landet, som ettled i
en strivan att stirka hemmaopinionen bdde for EU och fér regeringen,
samt att bearbeta medierna. Under en ordférandeperiod far Eu-frigor
stor uppmirksamhet i inhemska medier. Regeringen gjorde ocksé den
hiir gdngen sirskilda anstringningar for att nd ut i internationella me-
dier och fa positiv publicitet dir. Det finns givetvis en medvetenhet
om vilket genomslag det far nir prestigefyllda tidningar som Financial
Times, Le Monde och Frankfurter Allgemeine Zeitung beskriver och
sitter bilden av ett ordférandeskap, inte minst huruvida det har varit
framgingsrikt eller inte. Deras bedomningar kan sedan bli tongivande
for hur ordférandeskapet utvirderas i svenska medier.

Bilden av ett svirt ordforandeskap formedlades av Financial Times,
diir Reinfeldt var intervjuad den 1juli 2009. Aven Le Monde uppmiirk-
sammade det svenska ordforandeskapet, och de svarigheter som kon-
texten erbjod, infor dess start (0go702). Det internationella genomsla-
get var dirmed sikrat pd ett tidigt stadium.®® Reinfeldt gav uttryck for
medvetenheten om att Sverige befann sigi en central roll under ordfs-
randeperioden, pa foljande sitt:

Nu giller det att visa att vi ir redo att ta ansvaret att leda Eu. Under ett
halvir kommer virldens 6gon att vila pd Sverige. Vad vi siger kommer nu

att spela storre roll. Men, medborgare i mellanmjélkens land, vi ska vara

36 Detta inledande stycke bygger delvis pa en bakgrundsintervjiu med en for ordférandeska-
pet central killa, som utférdes av Karl Magnus Johansson o71121.
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6dmjuka, vi ska minnas att med makt fsljer ansvar. Vi ska aldrig mer éter-
ga till att kommentera och framstilla oss som 6verligsna (Hufvudstadsbla-
det 0907053).

Svenska Dagbladet konstaterade dock i mitten av november att Rein-
feldt varit »osynlig i virldspressen« (og1112). Tidningen baserade sitt
pastdende pé en arkivsokning for tio internationella prestigetidning-
ar sedan ordférandeskapets start. Undersokningen visade att Reinfeldt
hade omskrivits sammanlagt 164 ginger — att jimfora med t.ex. Frank-
rikes Nicolas Sarkozy och Tysklands Angela Merkel som omskrevs atta
ginger oftare. Reinfeldt 1ag dock relativt nira kommissionens ordfo-
rande José Manuel Barroso, som omskrevs endast marginellt oftare.

Den hir gdngen holls Eu-toppmétena inte pd svensk mark. Trots att
ett stort antal informella ministerméten holls 1 Sverige, och det sam-
manlagda antalet méten som #gde rum i Sverige var nagot hogre dn
under ordférandeskapet 2001, kom EU didrmed inte lika tydligt »till
Sverige« denna gdng. Den héga grad av uppmirksamhet som gene-
reras av toppmétena var sdledes inte nigot svenskarna fick erfara »pé
plats« 2009. Under ordférandeskapet 2001 ansigs det viktigt att Ev
syntes i svenskarnas vardag. Det senaste ordférandeskapet dgde dock
rum under andra opinionsmissiga omstindigheter: svenskarna var be-
tydligt mer EU-positiva nir den hir ordférandeperioden tog vid. Det
fanns didrmed inte samma behov av att séka anviinda ordférandeskapet
till att fa svenskarna mer positiva, som 2001 (se kapitel 7).

[ kapitel 7 som handlar om inrikespolitiken framgar det att Mode-
raternas strateger infor ordférandeskapet sig detta som ett ytterst vik-
tigt tillfille for att stirka stodet for partiet och regeringen. Denna bild
formedlades ocksd initialt i pressen, till och med i den utlindska. Vid
starten for ordforandeskapet skrev t.ex. Le Monde att Reinfeldt hoppa-
des att ordforanderollen skulle bidra till att férbéttra hans popularitet
pd hemmaplan infér det kommande svenska valet. Nir dessa forhopp-
ningar inte realiserades spelades de efterhand ned. I Svenska Dagbla-
det sade Moderaternas partiledning att den »aldrig ha[de] rdknat med
att ordforandeskapet skulle innebira ndgot uppsving i opinionenc
(og1105). Négon storre kris verkade detta inte leda till. Ett antal debat-
torer och foretridare for svenska tankesmedjor konstaterade i Svens-
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ka Dagbladet den 20 november att det uteblivna opinionsuppsvinget
inte spelade ndgon storre roll. »Det hade kunnat spela roll pd margina-
len for bilden av honom som regeringschef om det var s att han hade
svagt fortroende pé det filtet. Men nu har han ju inte det, utan har ett
ganska grundmurat fortroende«, menade Ursula Berge, debattér och
tidigare politisk sakkunning for Socialdemokraterna. Om opinions-
bildningsstrategierna hade nigra effekter, si var det snarast att beféista
bilden av Sverige som en numera vil etablerad Eu-medlem.

Slutsatser

Den i hog grad samstimmiga bild som de svenska och utlindska tid-
ningarna i analysen gav uttryck for var ett ordforandeskap utan nigra
storre dverraskningar. Insatserna inom klimatomrédet var de som ségs
mest negativt. Kritik framfordes, inte minst av oppositionen i Sverige
och miljoaktorer, mot ordférandeskapets efter hand sjunkande ambi-
tioner infor klimatmotet i Kopenhamn. Over lag skildrades dock de
grusade forhoppningarna om ett avtal som ett resultat av faktorer ut-
anfor Sveriges kontroll. Sverige kasserade hem berém for sitt ageran-
de inom finans- och ekonomiomridet och lyckades fa Lissabonférdra-
getihamn. Betyget for funktionen som medlare blev gott och berodde
bl.a. pd Reinfeldts tysta men ihirdiga diplomati i arbetet med att tillsiit-
ta de nya EU-toppjobben. Ledarskapet anségs svagare, men liksom ifré-
ga om klimatpolitiken som sakomréde, tillskrevs detta ofta andra for-
klaringar 4n ett egentligen bristande svenskt agerande, sd som intern
oenighet i EU och en besvirlig internationell kontext.

Det gavs i helhetsomdémen i de analyserade artiklarna, men f5l-
jande fran Financial Times (0g1222) dr talande for ett 6verlag »god-
kint« ordférandeskap:

»Sverige, som héller pa att avsluta sitt sexménaders Eu-ordférandeskap,
holl ett professionellt och vilbalanserat ordférandeskap, enligt EU-tjins-
temiin och diplomater... [...]. Svenskarna siikrade ett slutgiltigt godkin-
nande av Lissabonférdraget |...], dterupprittade momentum i EU:s ut-

vidgningsplaner och évervakade en modest ekonomisk dterhdmtning —
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till priset av stindigt stigande budgetunderskott och skuldsittning« (min
oversittning).”?

Svenska Dagbladets Rolf Gustavsson menar dock att det ér sd det bru-
kar vara:

Varje ordférandeland ir framgangsrikt. Det dr kutym i det hovliga offent-
liga umgiinget mellan regeringarna i Eu. Det utdelas alltid berém pa de
avslutande presskonferenserna. Jag har aldrig hort talas om att nigon 6p-
pet blivit underkiind. Aven ett svagt ordforandeskap kan alltid peka pa vis-
sa framgdngar eftersom en del av EU:s beslutsmaskineri maler pd med auto-
matik, oavsett vem som sitter som ordférande (ogo7ou).
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Avslutning: Lirdomar fran tvd svenska
EU-ordférandeskap

id tva tillfdllen sedan det svenska Eu-intridet 1995 har Sveri-
-\ / ge haft uppdraget som ordférande i Eu:s ministerrdd. Den hir
bokens huvudsakliga syfte ir att utifrin ett antal olika infalls-
vinklar analysera 2009 drs svenska ordférandeskap. Nir de olika de-
larna av denna bild fors samman uppstér frigan om hur ordférande-
skapet 2009 forhller sig till Sveriges forsta Eu-ordforandeskap, det for-
sta halviret 2001. Vilka var de huvudsakliga skillnaderna och likheter-
na mellan de tvd ordférandeskapen? Vilka tentativa forklaringar gar att
finna till detta monster? Savil i mediala sammanhang som i forskar-
analyserna i denna bok jimfors pé olika sitt 2009 ars ordférandeskap
med motsvarande period 2001. I det hir kapitlet forsoker vi systema-
tiskt jamfora de tvd svenska Evu-ordférandeskapen. For att besvara fra-
gorna ovan analyserar vi i den féljande texten fyra dimensioner, nim-
ligen de politiska forutsittningarna for respektive ordférandeskap, det
faktiska organiserandet och genomférandet av uppdraget, arbetet med
de politiska prioriteringarna, samt effekter av ordférandeskapet i det
inrikespolitiska ssmmanhanget och i ljuset av svensk Europapolitik.

Forutsittningarna for ordférandeskapen

De politiska forutsittningarna for ordférandeskapen 2001 och 2009
skiljde sig dtiviisentliga delar. Utéver uppenbara skillnader, som inne-
hav av regeringsmakten i Sverige och det faktum att Eu i mellantiden
vuxit frdn 15 till 27 linder, betonar vi hir fyra aspekter dir de tva perio-
derna skiljer sig at.

En forsta aspekt avser ordforandeuppgiften i sig, som under 2000-ta-
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let utvecklades i riktning mot allt mer samordning mellan de rote-
rande ordférandeskapen, i syfte att stirka kontinuiteten i Eu:s politis-
ka dagordning. Medan Sverige 2001 inte i ndmnvird utstrickning var
tvunget att koordinera sitt ordférandeprogram med angransande ord-
forandeskap, fick regeringen infor ordférandeskapet 2009 forhandla
med sina franska och tjeckiska motsvarigheter om den évergripande
dagordningen for perioden 1 juli 2008 till 31 december 2009, inom ra-
men for det s kallade triosamarbetet. Som framgir av tidigare kapitel
ska dock betydelsen av denna samordning inte 6verdrivas, vilket mérks
dels i att det gemensamma arbetsprogrammet nérmast ir att betrakta
som en sammanliggning av de tre lindernas olika prioriteringar och
perspektiv, dels att trioprogrammet forefaller ha spelat en liten, for att
inte siga marginell, roll under det faktiska ordférandeskapet.

En andra aspekt ror de svenska erfarenheterna av v i allménhet
och ordférandeskap i synnerhet. Medan Eu-kompetensen i statsfor-
valtningen fortfarande var under uppbyggnad infor ordférandeskapet
2001, och detta var forsta gaingen Sverige hade detta omfattande upp-
drag, kunde forvaltningen 2009 luta sig mot erfarenheten fran det tidi-
gare ordférandeskapet och ytterligare dtta ar av intensivt arbete inom
EU. Infor organiseringen av ordférandeskapet 2009 drog man inled-
ningsvis nytta av erfarenheter och lirdomar frdn 2001, men valde se-
dan att utveckla ett antal nya arbetsformer i forberedelseprocessen,
delvis som en foljd av Eu:s institutionella utveckling. Karaktiren pé ut-
bildningsinsatserna infor ordférandeskapen skiljer sig ocksé &t. Medan
det 2001 1 stor utstrickning handlade om avancerad Eu-kunskap och
praktiska Eu-forhandlingar var fokuseringen 2009 delvis av mer spe-
cialiserat slag. Det finns siledes en tydlig skillnad i forkunskaper och
forforstaelse for ordférandeskapen vid de tva tidpunkterna. Samtidigt
ska noteras att ett stort antal nyckelpersoner frin 2001 nu dterfinns i an-
dra verksamheter inom och utom Regeringskansliet, bland annat mot
bakgrund av den forindrade regeringssituationen, men ocksd som ett
resultat av rotationssystemet inom utrikesrepresentationen. Det pekar
mot att kompetensen frin 2001 inte har utnyttjats fullt ut.

En tredje aspekt handlar om den inrikespolitiska situationen. Ord-
forandeperioden 2001 kom i hog grad att priglas av inrikespolitisk
borgfred, dir de partipolitiska konflikterna tonades ned enligt klassisk
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utrikespolitisk modell for att skapa bista mojliga forutsittningar for
Sverige som ordférande (Hegeland och Johansson 2001). I samband
med ordférandeskapet 2009 blev frigan om borgfred politiskt om-
stridd, nir oppositionen inledningsvis avvisade skyldigheten att ligga
lock pé sakpolitisk strid under ordférandeperioden, men si sméning-
om i viss utstrickning slét upp bakom regeringen. Under hela hosten
2009 fanns det dock en mirkbar inrikespolitisk konfliktdimension,
som bland annat tydliggjordes inom klimatpolitikens omrade. Skill-
naden mellan de tv ordférandeskapen kan i detta avseende sanno-
likt forklaras bland annat av att Eu-medlemskapet blivit en mer natur-
lig del av den svenska politiska vardagen och i mindre utstrickning idn
2001 betraktades som ett historiskt uppdrag.

En fjirde aspekt var EU:s existerande politiska dagordning och ofér-
utsedda hindelser i omvirlden, som bada kan begriinsa ett ordféran-
deskaps mojligheter att driva utvalda politiska prioriteringar. Under
ordférandeskapet 2001 fick Sverige en foga intresseviickande Eu-dag-
ordning att arbeta med, men ocksd en lugn och odramatisk resa, for-
skonad fran oférutsedda hiindelser. Det svenska ordférandeskapet
hade dirfor goda forutsittningar att fokusera pé sina forutbestimda po-
litiska prioriteringar (Elgstrom och Tallberg 2001). Ordférandeskapet
2009 stilldes infor ett helt annat lige, med en Eu-kommission under
tillsittning, ett Lissabonfordrag som fortfarande inte var i hamn, en pa-
giende finanskris och ett globalt klimattoppméte i Képenhamn som
krivde intensiva forberedelser. Samtidigt ska det sigas att de institu-
tionella frigorna, den ekonomiska krisen och klimattoppmatet var vil
kinda pa forhand, vilket mojliggjorde for Sverige att planera for hante-
ringen av dessa utmaningar, som uppenbart skulle prigla dagordning-
en. I backspegeln kan konstateras att eurokrisen och Greklands pre-
kira lige inte namnvirt paverkade det svenska arbetet, utan i stillet
blev Spaniens huvudvirk. Samtidigt uteblev dven dr 2009 omvilvande
hindelser pa den globala arenan, som augustikriget 2008 mellan Ge-
orgien och Ryssland eller Gazakonflikten i januari 2009. Sammanta-
get kan det konstateras att Sverige i detta avseende hade ett visst matt
av tur.

317



RIKARD BENGTSSON OCH JONAS TALLBERG

Organiseringen av ordférandeskapen

Ordférandeskapet 2001 utgjorde den storsta administrativa utmaning-
en dittills for Sverige i modern tid (Beckman 2001). Ungefir 2 ooo for-
mella méten forbereddes och leddes av svenska representanter i Brys-
sel och Luxemburg. Dirtill arrangerades ett attiotal informella méten
och konferenser samt Furopeiska radets tvd toppmoten i Sverige un-
der vdren 2001. Bilden av Sverige som effektivt, 6ppet och viilorganise-
rat skapade hoga forvintningar pd Sverige i administrativt hinseende.

Forberedelserna infor ordférandeskapet 2001 pdbérjades redan
1997. Stort intryck togs av Irlands ordférandeskap 1996, som hade upp-
fattats som effektivt och som kunde fungera som modell fér det svens-
ka. Den svenska planeringen tog dven stort intryck av Osterrikes och
Finlands ordférandeskap 1998 och 1999. En central del av de tidiga
forberedelserna bestod av att {4 en bild av vad ordférandeuppgiften
egentligen innebar, och i detta syfte inhdmtades erfarenheter fran fle-
ra medlemsstater, EU:s institutioner och forskare.

Med undantag for den specifika projektorganisation som inrittades
for motesverksamheten i Sverige, kom ordférandeskapet i 6vrigt att ge-
nomforas som en integrerad del av det vanliga Ev-arbetet. Det inne-
bar att man inte skapade nigon specifik organisation just for ordfo-
randeskapet, utan i stor utstrickning bedrev arbetet och samordning-
en inom den ordinarie organisationen. Statsridsberedningen svarade
for ledning och samordning, medan departementen hade fortsatt an-
svar for sina frigor. Representationen i Bryssel hade en avgorande roll
i genomférandet av ordférandeskapet och limnades betydande auto-
nomi.

Det svenska ordférandeprogrammet utarbetades under ansvar
av Statsradsberedningen. I praktiken inbegrep arbetet en omfattan-
de process av inventering av frigor pd EU:s dagordning och tinkba-
ra svenska prioriteringar i samarbete med departementen. Regering-
en forklarade tidigt att Sverige under sitt ordférandeskap 6nskade driva
sex prioriteringar, vilka sd smdningom begrinsades till tre: utvidgning,
sysselsittning och milj6. Utarbetandet av programmet har beskri-
vits som en ldrandeprocess for Regeringskansliet: »Den forhéllande-
vis ldnga processen, med flera versioner av programmet, kom att ver-
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ka som en ldroprocess, dir de politiska prioriteringarna for ordféran-
deskapet successivt vixte fram och blev tydliga fér de inblandade. Ge-
nom samma process spreds synen att ordférandelandets frimsta upp-
giftiratt verka i hela unionens intresse« (Beckman 2001, . 58).

Efter ordforandeskapet kunde man konstatera att Sverige som ad-
ministrator och samordnare av rddets arbete hade infriat omvirldens
hogt stillda forvintningar. Det omfattande planeringsarbetet hade
gett resultat. Savil de moten som genomfordes i Bryssel och Luxem-
burg, som de informella motena i Sverige, avlopte vil. Kravallerna vid
Furopeiska ridets mote i Goteborg var ett bakslag, men i stort uttryck-
tes mest berom for de administrativa arrangemangen. Som den méng-
arige EU-betraktaren Peter Ludlow (2001, s. 2) uttryckte det i sin rap-
port om det svenska ordférandeskapet: »Det svenska ordférandeskapet
har otvivelaktigt varit ett av de bist organiserade och energiska ordfo-
randeskapen under det senaste decenniet.«

Ur ett organisationsperspektiv uppvisar ordférandeskapet 2009 vis-
sa likheter med 2001 ars ordférandeskap, men dven visentliga skillna-
der. Statsridsberedningens centrala roll 2001 dterfinns dven 2009. En
viisentlig skillnad 4r dock att man 2009 skapade ett antal nya organisa-
toriska enheter for férberedelsearbetet och samordningen under ord-
forandeskapet. For genomforandet av ordforandeskapet spelade Eu-
kansliet och Utrikes- och Eu-enheten, bdda inom Statsradsberedning-
en, en stor roll, som framgar av kapitel 8. Till detta kommer det sa kal-
lade Ligesrummet, under ledning av statssekreteraren for Eu-frigor
i Statsradsberedningen, genom vilket EU-representationen i Bryssel
linkades till Statsrddsberedningen.

Nir det giller just Eu-representationen forefaller den ha haft en
dnnu mer central betydelse dn 2001. Utgadngspunkten for 2009 ars or-
ganisation var att det skulle vara ett »Brysselbaserat« ordférandeskap,
med stor autonomi for tjinsteménnen i Bryssel att inom givna ramar
forhallandevis sjilvstindigt skota arbetet. I det hir sammanhanget bor
framhéllas de si kallade og-bladen, som redan infér ordférandeska-
pet etablerade svenska positioner, intressen och strategier for en stor
mingd sakfrigor. Det innebar att man under ordférandeskapet avvek
fran det traditionella uppligget med diplomatiska instruktioner frin
huvudstaden och i stillet arbetade med rambetingelser f6r representa-
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tionen och sedermera uppfoljning av arbetet. Ett flertal av de intervju-
er som genomforts for kapitlen i denna bok visar pé vikten av att svens-
ka ordféranden i arbetsgrupper inte kontinuerligt behovde vinda sig
till Stockholm for detaljerade instruktioner och férankring. Forfaran-
det reflekterar en vil utvecklad forstaelse for savil Eu:s funktionssitt
som olika sakfrigors dynamik. Det antyder att Regeringskansliet 2009
pd ett mer bekvimt siitt in 2001 kunde driva forhandlingari £u.

Métesverksamheten under 2009 ars ordférandeskap var avseviirt
mer omfattande én vid det forsta ordférandeskapet, med fler én 2 ooo
moten péd samtliga nivier i organisationen, varav 111 stycken i Sverige.
Forvintningarna pd Sverige att organisera och genomfora ett profes-
sionellt och viladministrerat ordférandeskap var hoga, delvis med
hinvisning till 2001 ars arbete. Att doma av sdvil svenska som utlind-
ska politiska foretriidare, liksom externa bedémare, har det organisato-
riska arbetet fungerat mycket vil.

De politiska prioriteringarna
Ordférandeskapet har utvecklats till en position med betydande moj-
ligheter att paverka Eu:s politiska dagordning (Tallberg 20006; Schalk
m.fl. 2007). For det forsta kan ordférandepositionen erbjuda ett tillfil-
le att tillfora nya fragor och forslag till den politiska dagordningen. For
det andra har ordfésranden mojlighet att i varierande utstriickning pri-
oritera eller tona ned de frigor som redan befinner sig pi dagordning-
en. For det tredje kan ordférandepositionen erbjuda ett tillfille att hal-
la oonskade fragor borta frin dagordningen.

Ett aktivt utnyttjande av dagordningsmakten kan vara fordelaktigt
for savil Eu som ordforandelandet och dess regering. For Eu:s del ut-
gor den roterande dagordningsmakten en killa till visioner, ener-
gi och legitimitet, genom att majliggora for varje medlemsstat att ge
sitt bidrag till Eu:s utveckling. For den individuella medlemsstaten ut-
gor ordforandeskapets dagordningsmakt ett tillfille att sitta sin prigel
pd EU. For medlemsregeringen kan ett aktivt anvindande av dagord-
ningsmakten frimja dess stillning inrikespolitiskt.

Samtidigt begriinsas mojligheterna att utnyttja dagordningsmakten
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av olika faktorer. En forsta faktor dr ordforandeskapets svaga formel-
la maktposition och beroende av kommissionen i stora delar av Eu-ar-
betet. En andra faktor dr dagordningens eget liv. En del bedémare me-
nar att cirka 8o till go procent av dagordningen ir forutbestimd, vilket
ldmnar begrinsat utrymme for nya initiativ. En tredje faktor dr inri-
kes- och utrikespolitiska hindelser och kriser som kan kriiva ordféran-
delandets uppmiirksamhet och i viss man ta 6ver den politiska dagord-
ningen. En fjirde faktor dr normen om den neutrale ordféranden, en-
ligt vilken ordférandelandet inte bor utnyttja sin position for att hivda
egna intressen, utan istillet forvintas agera i det gemensamma, euro-
peiska intresset.

De mojligheter och begrinsningar som makten 6ver dagordningen
ger stiller varje blivande ordférande infor strategiska och spiannings-
fyllda val. Ska de vaga satsa offensivt pa att limna ett klart avtryck pé
det europeiska samarbetet? Det inbegriper férdelar, men dir finns
ocksd en risk att dessa planer omkullkastas av ovilliga samarbetspart-
ners eller ovintade hindelser.

Den svenska linjen infor ordférandeskapet 2001 var ett aktivt nedto-
nande av mojligheterna att utnyttja dagordningsmakten for egna syften.
Ett mojligt forhillningssitt gentemot den dévarande Eu-negativa svens-
ka opinionen skulle ha varit att understryka att ordférandeperioden var
ett tillfille att sitta svenska angelidgenheter i centrum. Regeringens stra-
tegi i forberedelserna infor ordférandeskapet var emellertid ndrmast den
omvinda. Regeringen forsokte tona ned forvintningarna om skordetid
for svenska hjirtefragor, sdvil externt som internt. Man hinvisade dels
till ordférandeskapets uppgift att neutralt tjina systemet utan nationella
dthivor, dels till sannolikheten for oférutsedda hiindelser.

Den svenska strategin 2001 féranleddes sannolikt av tvd stillnings-
taganden. Det forsta var erfarenheterna fran tidigare ordférandeskap,
dir det visat sig att hogt uppdrivna férvintningar inom och utom lan-
det mycket vil kunde sl tillbaka pa ordférandestaten och regeringen i
fraga, ifall resultaten uteblev. Det var bittre att 6verraska med oannon-
serade framgangar. Det andra motivet var en énskan om att i EU upp-
fattas som en konstruktiv medlem och duktig europé. Denna malsitt-
ning vigde sannolikt lika tungt som férhoppningen om framgangar i
svenska hjirtefrigor.
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[ det externa informationsmaterial som regeringen tog fram infor
ordférandeskapet och presenterade pa sin webbplats betonades dag-
ordningsmaktens begrinsningar. P4 samma vis vittnade tjinstemin
involverade i forberedelserna for ordférandeskapet om centrala upp-
maningar att i alla offentliga tal betona huvuduppgiften som att fora
europeiska, gemensamma intressen framat.

Samma budskap férmedlades i de interna leden. Som den dévaran-
de statsministern Goran Persson forklarade i september 2000, infor ut-
nidmnda arbetsgruppsordforande, chefer i Regeringskansliet och myn-
dighetschefer: »Sedan fir man tona ned alla dem som tror att det nu
dr dags for ett halvirs skordetid for svenska positioner i den europeis-
ka unionen. S4 ir inte fallet. Jag tror tviirtom att om vi skulle driva det
pa ett sddant siitt att det framgér f6r de andra fjorton att vi nu under vart
ordforandeskap haller pa att forsoka ta hem allt det vi har drivit under
dren, skulle det omedelbart bli en broms inlagd frin nistan samtliga
ldinder. Vi dr unionens ordférandeland, och detta maste dominera var
insats« (Regeringskansliet 2000, s. 1).

Den svirhanterliga institutionella situationen, finanskrisen och
det stundande klimattoppmoétet i Kopenhamn gjorde det infor hosten
2009 naturligt, till och med liitt, for svenska foretriidare att savil i poli-
tiska sammanhang som i mediala kontakter tona ner allt tal om att dri-
va svenska prioriteringar. Snarare understroks det europeiska uppdrag
som vintade. Samtidigt visade det sd kallade 18-manadersprogrammet
pa vissa prioriterade omraden, som sedan dterkom i det specifikt svens-
ka arbetet (se nedan).

Ridslan for oforutsedda hindelser var likaledes framtridande i for-
beredelserna bide 2001 och 2009. Som Géran Persson betonade vid
2001 drs ordforandeskap: »Vi lirde oss en sak av [Finland och Portu-
gal], och det var att de forberedde sig for det som inte intriffade. [—]
Jag tror att det blir likadant fér oss. Vi vill syssla med utvidgning, sys-
selsittningsfrigor och miljofrigor. Vi kanske istéllet slutar i Moskva,
Mellanéstern eller ndgon annanstans« (Regeringskansliet 2000, 5. 1).

Insikten om risken for oférutsedda hindelser mirks dven i forhal-
lande till det andra ordférandeskapet, dels i upprepade utsagor fran
svenska foretridare, dels i det faktiska arbete som gjordes, i form av 6v-
ningar, scenarier m.m., for att férbereda férvaltningen pa en ovintad
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och hastigt pdkommen hindelseutveckling.

Nedtonandet av forvintningarna pa resultat inom svenska profil-
omridden i samband med ordférandeskapet 2001 innebar inte att re-
geringen avstod fran att skapa sd goda férutsittningar som moijligt for
ett svenskt avtryck pd dagordningen. Internt formulerades ett antal
huvudprioriteringar for det svenska ordférandeskapet. Tidigt i forbe-
redelserna lanserades formeln 4+2. Det forsta talet omfattade fyra in-
terna EU-frigor: miljo, sysselsittning, oppenhet och jamstilldhet. Det
senare talet inbegrep tvd utrikespolitiska Eu-fragor: utvidgning och
Ryssland. Alla sex prioriteringar utgjorde traditionella svenska intres-
sen, som hade priiglat den svenska Eu-politiken sedan intridet. Lingre
ned pd listan éver omrdden som regeringen ansdg viktiga att framhéva
under ordférandeskapet dterfanns bland annat konsumentfragor, fri-
handel och konfliktforebyggande.

Regeringens preliminira prioriteringar kritiserades for att vara allt-
for manga, och programmet beskylldes for att vara ofokuserat. Som
svar pa kritiken frin medierna 6vergick regeringen under varen 2000
till att tala om de »tre e:na«: enlargement, employment, environment.
Oppositionspartiernas uppslutning bakom dessa prioriteringar vittnar
om frigornas forankring i traditionella svenska intressen och sjilvupp-
fattningar. Men lika viktig var mojligheten att beskriva prioriteringar-
na som gemensamma europeiska angelidgenheter, vilka redan hade en
naturlig plats pd EU:s politiska dagordning. En tredje avgorande egen-
skap hos de tre huvudprioriteringarna var sannolikheten att kunna ni
politiska framsteg pd dessa omraden under ordférandeperioden.

Genomforandet av de svenska prioriteringarna under ordférande-
skapet 2001 utmirktes av fyra generella drag (Tallberg och Elgstrom
2001). For det forsta bekriftade ordforandeskapet de maojligheter som
star till buds att pdverka tyngdpunkten pd Eu:s dagordning. De svenska
prioriteringarna inverkade tydligt pa det dagliga arbetet inom ett fler-
tal politikomraden. Sverige lade mer kraft pa utvidgningstérhandling-
arna dn de foregiende ordférandeldnderna Frankrike och Portugal.
Detsamma giller Eu:s 6ppenhetslagstiftning, dir Portugal och Frank-
rike visade som biist ett svalt intresse. Aven ifriga om EU:s utrikes- och
sikerhetspolitiska samarbete kom arbetet under svensk ledning att
skilja sig frin tidigare ordférandeskap, vilka huvudsakligen lagt vik-
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ten vid strukturerna for militir krishantering, medan fokus under det
svenska ordférandeskapet var civil krishantering och konfliktforebyg-
gande (Bengtsson och Stromvik 2001).

For det andra kom den svenska sakfragebetoningen att paverka vil-
ka lagstiftningsidrenden som drevs mot beslut under ordférandeperio-
den. Resultatet var sirskilt tydligt i lagstiftningsarbetet pd miljoomra-
det. Samtidigt ansig bade svenska och utlindska bedémare att beslut
skulle ha varit mojliga att uppnd inom av Sverige mindre prioriterade
omriden, om man bara hade drivit frigorna. Det omride dér bristan-
de svensk entusiasm tydligast paverkade resultatet var Eu:s framtidsfré-
gor. Det svenska ordforandeskapet valde att tona ned det mandat det
fick av Europeiska radet att 6ppna upp for en debatt om Eu:s framtida
utveckling.

For det tredje understrok den svenska erfarenheten 2001 ordféran-
delandets beroende av kommissionen. En god relation ér avgorande
om ett ordférandeskap ska kunna fullfslja sina prioriteringar. Den stra-
tegi for hallbar utveckling som antogs i Géteborg i juni 2001 motsvara-
de varken svenska eller europeiska forvintningar, vilket allmint lasta-
des kommissionens sena presentation av ett alltfor ambitiost forslag. Ut-
vidgningsférhandlingarna, dr ordférandeskapet och kommissionen var
ovanligt beroende av varandra, illustrerade samtidigt hur nira och fung-
erande samverkan kan leda till stor genomslagskraft (Bengtsson 2001).

For det fjirde tycktes Sverige knappast alls ha fatt betala det som
ofta kallas for ordférandeskapets pris, det vill siiga, forsakandet av egna
intressen i syfte att uppnd 6verenskommelser. Detta var anmirknings-
viirt med tanke pa att forskningen om ordférandeskap ser detta feno-
men som regel snarare dn undantag. Sverige kunde snarare utnyttja
sin stillning i vissa vitala frigor och fick andra att gora eftergifter, i en-
lighet med en logik dir varje ordférandeland utnyttjar sin period vid
rodret for politisk vinning, vil medveten om att andra medlemslinder
kommer att gora detsamma niir det ér deras tur.

Sammanfattningsvis stimde den bild som gavs i svensk och ut-
lindsk press av ett ordférandeskap som fortjianstfullt tjdnat systemet,
men vars sakpolitiska framgangar varit skiftande, vil med forskarnas
bedémning av det svenska ordférandeskapet (Broman och Rosén 2001;

Tallberg 2001).
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Hur ser motsvarande bild ut fér 2009 ars ordférandeskap? Som
framgdr i analyserna i denna bok fokuserade Sverige pé sex priorite-
ringar, som var vildigt olika till sin karaktir. Atminstone tre av dem
var nirmast av tvingande karaktir, sa till vida att f6r ordférandeskapet
externa omstidndigheter angav ramarna. Detta gillde dels finanskris-
hanteringen, dels forberedelserna infor liksom arbetet under klimat-
toppmotet i Képenhamn. Sin tvingande karaktir till trots fanns det
mojlighet for Sverige atti bdda dessa sammanhang i form av extern re-
presentation spela en viss roll. Saledes foretrddde statsminister Rein-
feldt Eu:s medlemslinder inte bara vid FN-toppmétet i Képenhamn
utan ocksd vid Gzo-métet i Pittsburgh i september.

Om én utifrin andra betingelser var dagordningen forutbestimd
ocksa vad giller hanteringen av de institutionella frigorna, som hade
uppstétt dels pd grund av den tjeckiske presidentens hardnackade
motstind mot att godkinna Lissabonfordraget, dels vad giller att — nir
viil fordraget var i hamn —leda arbetet med att finna limpliga kandida-
ter till de tvd nya topposter som fordraget inrittar.

Ovriga tre prioriteringar kan betraktas som mer aktiva val av den
svenska regeringen, dven om tidigare EU-beslut foreskrev att det som
kom att bli Stockholmsprogrammet skulle antas under 2009. Oster-
sjostrategin och arbetet med olika aspekter av EU:s externa relationer
framstdr ddrmed som de frigor som den svenska regeringen sérskilt be-
tonat, antingen i form av sjilva etablerandet (Ostersjostrategin) eller
vad giller substansen i viintade och vil kiinda svenska prioriteringar
(utvidgning och globalt aktérskap).

Jamfort med 2001 kan dven denna giing slutsatsen dras att kommis-
sionens betydelse for ordférandeskapet ér stor. I 2009 ars tappning
miirks det inte primiirt i positiv mening (det vill siga samarbete), utan
snarare 1 svirigheterna att arbeta aktivt pd omriden dér kommissionen
normalt har en viktig roll, men nu inte var pé plats alternativt inte hade
ndgot handlingsutrymme (se vidare kapitel 3 och 6). Ett motsatt exem-
pel utgors av utvidgningsomradet, dér ordférandeskapet forvisso ér be-
roende av kommissionen, men dir arbetet flot pa forhéllandevis frista-
ende frin forindringarna i kommissionirskollegiet. Som kapitlet om
hanteringen av den ekonomiska och finansiella krisen illustrerar kan
forhallandet mellan kommissionen och ordférandelandet dessutom
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variera inom en och samma politiska friga. Inte heller denna ging ar
det uppenbart att Sverige har fatt betala ordférandeskapets pris i be-
mirkelsen att man har tvingats férhandla fram uppgorelser mot eller
lingt ifrdn egna intressen.

Det dagordningssittande handlingsutrymmet férefaller dock ha va-
rit mindre under det senare ordférandeskapet, med anledning av de
strukturella omstindigheter (institutionell oordning och delvis externt
betingad dagordning) som diskuterats ovan. Visst utrymme har dock
funnits — och anvints — for att exempelvis vrida Stockholmsprogram-
met i svensk riktning och att fylla arbetet pa det utrikes- och sikerhets-
politiska omradet med ett svenskt innehll, dels vad giller utvidgning-
en, dels vad giller konsolideringen av exempelvis existerande struktu-
rer och processer, bland annat avseende pdgdende missioner. Nir det
giller Ostersjostrategin, som antogs vid Europeiska ridets mote i ok-
tober 2009, kan noteras att nyckeln till realiserandet av denna priori-
tering ligger i arbetet tiden innan det faktiska ordférandeskapet for att
mojliggora ett beslut under den svenska perioden (se vidare kapitel 4
och Bengtsson 2009 for en analys av strategins tillkomst och innehéll).

Inrikespolitiska effekter och svensk Europapolitik

Jamte de konsekvenser som ett ordférandeskap kan ha inom £u:s po-
litiska system, som en f6ljd av de politiska resultat som uppnds under
perioden, kan ett ordférandeskap dven fora med sig effekter pd natio-
nell nivd. Det spekuleras ofta i att ett lands ordférandeskap kan tin-
kas medfora forindringar i befolkningens syn pd £u och férdjupad in-
tegration. Pd samma vis framhalls ofta ordférandeskapet som en moj-
lighet for det sittande regeringspartiet och statsministern att stirka sin
inrikespolitiska stillning. Vidare kan ordforandeskapet forstirka en re-
dan pégiende europeisering av statsforvaltningen genom reformer i
riktning mot mer Eu-anpassade organisationsstrukturer, 6kade insik-
ter i EU:s politiska system samt en kinsla av delaktighet i EU som poli-
tiskt projekt.

[ efterhand framstir ordférandeskapet 2001 som en viktig brytpunkt
i den svenska EU-opinionen. Medan Eu-opinionen under hela Sveri-
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ges medlemskap dittills hade varit 6vervigande negativ, dgde ett per-
manent skifte rum under hésten 2001 (SCB 2009). Andelen av befolk-
ningen som var for EU blev for forsta gingen storre dn den som var
mot, och klyftan har direfter vidgats. Att direkt hirleda denna forind-
ring till det svenska ordférandeskapet dr vanskligt. Men det framstar
som sannolikt att fokuseringen vid Eu-frigor under perioden, bilden
av Sverige som foretriidare f6r EU och kéinslan av ett framgangsrikt ord-
forandeskap bidrog till detta skifte i det svenska folkets syn pd EU. 2009
ars ordforandeskap dgde sdledes rum i en annan opinionsmassig kon-
text. Sedan lang tid tillbaka var EU-opinionen évervidgande positiv och
sedan hosten 2007 var en absolut majoritet av befolkningen positivt in-
stalld till det svenska medlemskapet. Huruvida regeringens malsitt-
ning att anviinda ordférandeskapet 2009 for att paverka svenskarnas in-
stillning 1 positiv riktning infriades ér dnnu for tidigt att avgora. Men
en indikation ges av scB:s undersokning i november 2009, i vilken en
marginell 6kning av stodet f6r medlemskapet kan skonjas.

Aven inrikespolitiskt tycktes ordférandeskapet 2001 ha fitt opini-
onsmissiga konsekvenser. Viljarsympatierna for Socialdemokrater-
na 6kade under, och framfor allt efter, ordférandeskapet (scB 2009).
Statsminister Goran Persson framtridde ocksa under ordférandeska-
petalltmer som en internationell statsman, trygg i europeiska toppfor-
handlingar och med en 6vertygelse om Sveriges plats i dessa. I det hir
sammanhanget uppvisar ordférandeskapet 2009 en delvis annan logik.
Som kapitel 7 ovan visar, lyckades inte alliansregeringen dra opinions-
missig nytta av ordforandeskapet. Inte minst under den senare delen
av ordférandeskapet sjonk sympatierna for regeringskoalitionen, med-
an oppositionen, framfor allt Socialdemokraterna och Miljopartiet,
fick okat viiljarstod. Diiremot kvarstod, eventuellt ocksd okade, fortro-
endet for Fredrik Reinfeldt som partiledare och statsministerkandidat
infor riksdagsvalet 2010.

Ordférandeskapet 2001 tycktes ocksd allmiint ha bidragit till att gora
EU till en mer naturlig politisk arena for Sverige. Partiernas arbete i
samband med ordférandeskapet visade hur det for samtliga blev mer
naturligt att utgd frain medlemskapet som en realitet. [ stillet for att
ldta krav pd uttride dominera sin politik, koncentrerade sig de EU-
skeptiska partierna pa sakpolitisk argumentation. I ett vidare perspek-
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tiv var dessa forindringar forknippade med Sveriges syn pa sin egen
roll i viirlden. Bilden av Sverige som »den moraliska stormakten« for-
svagades gradvis till fordel for bilden som »den pragmatiska smaésta-
ten«. Dessa forindringar har visat sig vara av bestdende karaktir, vilket
innebar att ordférandeskapet 2009 var mindre konfliktfyllt nir det gil-
ler nationell sjilvbild och méjliggjorde regeringens ambition att med
ordférandeskapet visa att Sverige kan tillhora kéirnan i Eu-samarbetet.
Statsminister Reinfeldt har efter ordférandeskapet sjilv i riksdagen ar-
gumenterat for att sd ocksd skedde. Utvecklingen av den évergipande
sjalvuppfattningen om Sverige som en pragmatisk sméstat med en na-
turlig plats i EUu-samarbetet sammanfaller med att medlemskapet som
sddant avdramatiserats. En del av forklaringen till den hogre inrikes-
politiska konfliktgraden i vissa sakfrdgor under det andra ordférande-
skapet stir sannolikt att finna just i att frigorna blivit foremal for nor-
mal politisk kamp snarare 4n att de betraktats som nationella utrikes-
politiska angeligenheter.

Ordforandeskapet 2001 aktualiserade dven fragan om férindringar
i organisationen av den svenska Europapolitiken. Regeringen insig i
samband med ordférandeskapet viirdet av ett sammanhillet grepp om
Furopafrigorna och behovet av att anpassa de organisatoriska medlen
efter detta. Det fanns omedelbart efter ordférandeskapet tankar pa att
eventuellt inféra en nationellt ansvarig person for Europapolitiken,
mojligen en Europaminister. Det blev dock aldrig aktuellt. Dédremot
fortsatte Goran Persson att stidrka koncentrationen av samordningen
i Eu-frdgor till Statsrddsberedningen éren efter ordforandeskapet (Jo-
hansson och Tallberg 2010). Som vi sett har samma idé priiglat allians-
regeringens arbete med EU-frigorna; just koalitionsformen understry-
ker ytterligare det inneboende behovet av samordning. Dirtill har det
under hela den nuvarande regeringens mandattid funnits en Eu-mi-
nister, med placering i Statsridsberedningen, vilket bidragit till att Eu-
ropafrigorna fitt en mer framtridande roll och varit en naturlig del i
regeringsarbetet liksom i kommunikationen gentemot omgivningen.

Perioden som ordférande tycktes ocksa stiarka pagiende fordndring-
ar i svenska tjdnstemins och politikers syn pd Eu:s institutioner. Lik-
som sina kollegor i tidigare ordférandelinder upplevde svenska tjins-
temiin 2001 att de utvecklat en storre kunskap om de informella for-
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handlings- och beslutsvidgarna i Eu. Manga svenska tjanstemin, sir-
skilt de hemmahérande vid representationen i Bryssel, vittnade om
fordndringar i sin syn pd overstatligt beslutsfattande, Eu-kommissio-
nen, Europaparlamentet samt ordférandeskapets roterande ordning.
Senare forskning om europeiseringen av den svenska statsforvaltning-
en bekriftar att ordforandeskapet 2001 utgjorde ett viktigt tillfille till
lirande och forindring for de delar av forvaltningen som arbetar mot
EU (Jacobsson och Sundstrém 2006; Tallberg m.fl. 2010).

Ordférandeskapen i EU utgor gyllene tillfillen att ta temperaturen
pa svensk Europapolitik, men ér ocksé perioder dir erfarenheter gors
som kan ge upphov till framtida fordndringar av Europapolitiken.

Uppdraget som ordférande hésten 2001 paverkade inte den Europa-
politik som Sverige férde under perioden. Den davarande svenska re-
geringen fortsatte att betona virdet av modifierade mellanstatliga sam-
arbetsformer, att driva traditionella svenska hjirtefrigor, och att vara
tyst i frigan om EU:s framtid. Samtidigt finns det anledning att tro att
ordférandeperioden lade grunden till den mer offensiva Europapoli-
tik som f6ljde dren diirefter.

Under ordférandeskapet 2001 fortsatte den svenska regeringen att
foresprka alternativ till traditionell, 6verstatlig Eu-lagstiftning i form
av den sa kallade 6ppna samordningsmetoden. Till skillnad fran tra-
ditionell lagstiftning bygger denna modifierade mellanstatliga sam-
arbetsform pa en kombination av gemensamma europeiska riktlin-
jer och bibehéllna nationella beslutskompetenser. Stillningstagandet
for den 6ppna samordningsmetoden understrok en generell tendens
i den svenska Eu-politiken, nimligen kombinationen av pragmatism
och nationalstatslogik.

Ordfsrandeskapet 2001 befiste i hog grad tidigare svenska priorite-
ringar i Europapolitiken. De fragor som Sverige onskade fora fram un-
der ordforandeskapet, och sedermera kom att driva hirdast, samman-
foll med de omréden dir Sverige sokt engagera sig sedan intriidet i EU.
Detta giillde savil de tre e:na som prioriterade omraden utanfor den-
na treenighet, exempelvis 6ppenhet, jamstilldhet, konsumentfragor,
frihandel, konfliktférebyggande, civil krishantering och Ryssland. Det
systematiska svenska arbetet for en gemensam utrikes- och siikerhets-
politik (Gusp) utgjorde det mojliga trendbrottet. I regeringens priori-
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teringar for sin Europapolitik hade Gusp inte haft en framskjuten po-
sition, men det svenska agerandet under ordférandeskapet talade ett
annat sprik (Bengtsson och Stromvik 2001). Det blev en bestiende in-
sikt frin ordférandeskapet att EU utgor den frimsta kanalen for svensk
utrikespolitik.

Svenska visioner om EU:s framtid saknades under ordférandeskapet
2001, liksom de gjort tidigare. Under ordférandeskapet bidrog Sveri-
ge varken med ésikter om formen eller innehallet i den framtidsdebatt
som stod hogt pd EU:s gemensamma dagordning. En del av forklaring-
en stod sannolikt att finna i den i stora delar Eu-kritiska opinionen vid
tidpunkten, en annan i Géran Perssons skepsis mot en utveckling av
EU i federal riktning. I efterhand kan vi emellertid konstatera att ord-
forandeskapet 2001 férmodligen bidrog till en storre politisk 6vertygel-
se om Sveriges rittmitiga plats i EU och till den mer offensiva Euro-
papolitik som f6ljde dren efter ordférandeskapet. Det frimsta uttryck-
etfor denna forindring var beslutet att utlysa en folkomréstning om en
svensk 6vergang till euron ar 2003.

Utover folkomréstningen har utvecklingen av svensk Europapolitik
sedan ordférandeskapet 2001 priiglats av ett antal viktiga hiindelser och
processer sdvil i den svenska inrikespolitiken som pa Eu-niva. Hir kan
forst och frimst nimnas fordndringen i innehavet av regeringsmak-
ten till en alliansregering med klart Eu-positiva fortecken, vilket har
inneburit att de partipolitiska hiinsyn som Géran Persson tvingades ta
som statsminister i stor utstrickning varit frainvarande. Vidare bor hir
framhaéllas Miljopartiets dndrade instdllning till det svenska Eu-med-
lemskapet. Sammantaget innebir detta att tyngdpunkten forskjutits i
EU-positiv riktning och att 6verstatliga inslag i den politiska problem-
hanteringen framstir som mindre kontroversiella och till och med
onskvirda, vilket illustreras av den svenska hédllningen pa exempelvis
migrationsomradet. Den allménna partipolariseringen i EU-frigan {6-
refaller siledes minska 6ver tid. Samtidigt pekar inte minst efterspe-
let efter Lavaldomen pé principiellt olika positioner inom och mellan
partierna vad giller savil Sveriges forhallningssitt till Eu som samar-
betets dynamik liksom bredd, det vill siga Eu:s framtid. I det hér sam-
manhanget kan ocksé hinvisas till den fornyade diskussionen om Sve-
riges forhallande till euron.
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Medan synen pé overstatlighet dr en forindringsdimension som
innehéller partipolitiskt skilda uppfattningar, framstar den partiover-
gripande samstimmigheten vad giller viirdet av fortsatt Eu-utvidgning
som ett kontinuerligt drag i den svenska Europapolitiken. Aven andra
aspekter av EU:s externa politik, sdsom civil krishantering och interna-
tionellt miljésamarbete, kan betraktas som grundstenar i en svensk lin-
je, dven om Sveriges medverkan i militira insatser liksom den mer ex-
akta utformningen av miljoprofilen foranleder viss inrikespolitisk kon-

fikt.

Slutord: Lirdomar fran tva svenska
ordforandeskap

Ovanstiende analys visar pa visentliga likheter men ocksa avsevirda
skillnader mellan de svenska ordférandeskapen 2001 och 2009. Vil-
ka huvudsakliga insikter féljer av analysen vad giller Sverige som EU-
medlem respektive ordférandeskapets roll i Eu:s politiska system?

Vi drar framfor allt fyra slutsatser. Den forsta handlar om att ut-
vecklingen av det svenska forhallandet till Eu illustrerar ett mer gene-
rellt fenomen, ndmligen att EU-medlemskapet 6ver tid har en sociali-
seringseffekt. Vi menar att Eu-medlemskapet numera ér en naturlig
del av den svenska politiska identiteten och att det finns fog for per-
spektivet om ett sammanlinkat statsskick. Den slutsatsen ir relevant
inte bara for den svenska forvaltningsmodellen och den troliga profi-
len pa framtida svensk Europapolitik utan ér av principiellt intresse
dven for det stora antalet nya medlemsldnder och ddrmed for EU-syste-
mets framtid.

Den andra slutsatsen ir att, dven om ordférandeskapet nu édndrar
skepnad, framfor allt inom det utrikespolitiska omrddet och vad giller
Europeiska rddet, si kan ordférandeinstitutionen forviintas spela en
central roll dven i det framtida EU. Behovet av medling och konflikt-
losning bestér, och kan till och med tinkas 6ka nir antalet medlems-
linder okar ytterligare. Betydelsen av att ordférandelidnder lyfter upp
prioriterade frigor och dirmed bidrar till ett slags visionirt ledarskap
i EU ska inte heller underskattas (denna effekt forutsitter dock att res-
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pektive ordférandeland fokuserar p4 ett litet antal prioriteringar).

Den tredje slutsatsen understryker behovet av problematisering av
ordférandeskapets centrala betydelse. For det forsta bor det framhal-
las att, dven om savil tidigare forskning som denna bok visar p att ord-
forandeskapet rymmer en viss inflytandepotential, sa dger ordférande-
skapet inte rum i ett vakuum utan sker i samverkan med savil andra
medlemsstater som andra EU-institutioner. Detta beroendeférhéllan-
de innebir att tilltridande ordférandelinder p4 ett strategiskt plan gor
klokt i att soka ett symbiotiskt forhdllande framfor allt med kommissi-
onen. For det andra foljer det redan av jamforelsen i det hir kapitlet
att rambetingelserna for ordférandeskap skiftar éver tid. Institutionel-
la forindringar till trots kommer dven framgent externa forutsittningar
och omstindigheter att paverka ordférandens handlingsutrymme och
dagordningsmoijlighet.

Den fjirde och sista slutsatsen ir att det, trots dessa i olika avseen-
den begrinsande faktorer, spelar roll hur ordférandeuppdraget utfors.
Ett framtridande intryck frén bada de svenska ordférandeskapen ir att
organisatoriska och administrativa aspekter ir grundliggande for ett ef-
fektivt genomférande och bidrar till framgéng i de andra funktioner-
na. Denna del av ordférandeskapet berérs i ringa grad av den institu-
tionella férindring som Lissabonférdraget innebir. Foljaktligen ér det
viktigt att inleda forberedelsearbetet for ordforandeskapet i god tid, i
mojligaste man dra nytta av existerande kompetens och tidigare erfa-
renheter vad giller ordférandeuppdraget, samt skapa en flexibel orga-
nisation med beredskap att hantera oférutsedda hiindelser.

Avslutningsvis konstaterar vi att det sannolikt drojer bortdt femton ar
till Sverige nista ging fattar ordférandeklubban. Vilket £u vi da har ir
naturligtvis omojligt att veta och betingas av en miingd komplexa fak-
torer sdsom fortsatt utvidgning, fordjupat samarbete och utveckling av
nya politikomriden, Eu:s formaga att agera i den globala politiken och
omvirldsutvecklingen i stort. Mot bakgrund av det senaste decenniets
turer kring det konstitutionella fordraget och Lissabonférdragets vara
eller icke vara, finns sannolikt en viss reformtrétthet vad giller insti-
tutionella fragor. Det gor att vi nog kan forvinta oss att huvuddragen i
den institutionella strukturen bestér och att de svenska erfarenheterna
av tvd ordforandeskap didrmed har ett betydande bestdende virde.
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cOop
Coreper
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FaP
EBA

EBRD
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Civil snabbinsatsgrupp (Civilian Response Teams)
Ostliga partnerskapet (Eastern Partnership)

Europeiska bankmyndigheten (European Banking
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Europeiska utvecklingsbanken (European Bank for
Reconstruction and Development)

Europeiska centralbanken (European Central Bank)
Europeiska centralbankssystemet (European System of
Central Banks)

European Civil Liberties Network

Europeiska forsvarsbyran (European Defence Agency)
Europeiska utrikestjiansten (European External Action
Service)

Furopeiska ekonomiska gemenskapen

Europeiska ekonomiska samarbetsomradet

Ekonomiska och finansiella kommittén

Den europeiska frihandelssammanslutningen (European
Free Trade Association)

Europeiska investeringsbanken (European Investment Bank)
Europeiska forsikrings- och tjdnstepensionsmyndigheten
(EU Insurance and Occupational Pensions Authority)
Radet for ekonomiska och finansiella fragor

Ekonomiska och monetira unionen
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EPSCO

ESA
ESFS
ESMA
ESRB
EU
EUBG
FAC
Fi BA
G8

G20

GAC
GSFP

Gusp
Helcom

HR

HR/NVP

TAEA

Férkortningar

Earth Negotiation Bulletin

Europeiska grannskapspolitiken (European Neighbour-
hood Policy)

Rédet for sysselsittning och socialpolitik, hilso- och sjuk-
vard samt konsumentfrigor (The Employment, Social Po-
licy, Health and Consumer Affairs Council )

Europeiska tillsynsmyndigheter (European Surveillance
Authorities)

Europeiskt system for finansiell tillsyn (European System
of Financial Supervisors)

Europeiska virdepappers- och marknadsmyndigheten
(European Securities and Markets Authority)
Europeiska systemrisknimnden (European Systemic Risk
Board)

Furopeiska unionen

EU-stridsgrupp (EU Battle Group)

Radet for utrikesfragor (Foreign Affairs Council )
Finansdepartementets budgetavdelning

(Group of Eight) Frankrike, Italien, Japan, Kanada, Ryss-
land, Storbritannien, Tyskland och usa

(Group of Twenty) Argentina, Australien, Brasilien, Eu,
Frankrike, Indien, Indonesien, Italien, Japan, Kanada,
Kina, Mexiko, Ryssland, Saudiarabien, Storbritannien,
Sydafrika, Sydkorea, Turkiet, Tyskland och usa.
Allminna radet (General Affairs Council)

Den gemensamma siikerhets- och forsvarspolitiken (tidi-
gare Furopeiska sikerhets- och forsvarspolitiken, ESFP)
Den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
Helsingforskommissionen (Helsinki Commission)
Unionens hoga representant for utrikes frigor och siker-
hetspolitik

EU:s hoga representant for utrikes fragor och sikerhetspo-
litik (High representative)/Vice ordférande i kommissio-
nen (Vice president)

Internationella atomenergiorganet (International Atomic

Energy Agency)
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[ISD
IMF

ISAF
KOM-o9
Krus
KUSP
LO
MEF
Nato
NBG
OSSE
RK
SCIFA

SES-09
UD
UNHCR

Verva

WEFP
WTO

WWF

Forkortningar

International Institute for Sustainable Development
Internationella valutafonden (International Monetary
Fund)

International Security Assistance Force
Sekretariatet fér kommunikation EU 2009
Kompetensradet for utveckling i staten

Kommittén for utrikes- och sikerhetspolitik
Landsorganisationen

Major Economies Forum

Nordatlantpakten (North Atlantic Treaty Organisation)
Nordic Battle Group

Organisationen for sikerhet och samarbete i Europa
Regeringskansliet

Strategic Committee on Immigration, Frontiers and
Asylum

Sekretariatet f6r EU-méten i Sverige
Utrikesdepartementet

FN:s flyktingkommissariat (United Nations High
Commissioner for Refugees)

Verket for forvaltningsutveckling
Virldslivsmedelsorganisationen (World Food
Programme)

Virldshandelsorganisationen (World Trade
Organization)

Viirldsnaturfonden (World Wide Fund for Nature)
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