EU som forhandlingssystem

av Ole Elgstrom & Christer Jonsson

Det finns i princip tre olika former for kollektivt beslutsfattande. Man kan for-
lita sig pa ett rostningsforfarande, varvid enkel eller kvalificerad majoritet fal-
ler avgorandet. Domslut innebédr & andra sidan att en juridisk instans fattar
auktoritativa beslut som binder andra aktérer eller [6ser deras inbordes tvister.
Forhandlingar slutligen ar det alternativ dar man Gverlater at parterna sjélva att
utan hjalp utifran I6sa fragor och tvister pa ett satt som alla kan godtaga. | all-
manhet finns det inslag av férhandlingar ocksa infor en omrastning eller i ett
domstolsforfarande. 1 EU:s fall ligger dock tonvikten pé forhandlingar. Aven
om det finns inslag av majoritetsbeslut i ministerradet och dven om EG-dom-
stolens utslag &r av stor vikt i integrationsprocessen, forblir forhandlingar den
dominerande beslutsformen inom EU.

I en ofta dberopad bok havdar Helen Wallace, att en hel del av litteraturen
kring den politiska processen i EU &r missvisande i s matto att den anger for-
handlingsperspektivet som en av flera alternativa analysmodeller. "Den analy-
tiska fragan ar vad som karakteriserar forhandlingsprocessen”, menar hon,
“inte huruvida den existerar”. Flera andra statsvetare delar hennes bedémning.
"Forhandlingsmaraton”, "permanent forhandlingsinstitut” och "flerskiktat for-
handlingssystem” ar exempel pa uttryck som anvants for att karakterisera EU.
Varfér ar da forhandlingar ett sa framtradande inslag i EU? Och vad karakte-
riserar forhandlingsprocessen inom EU? Efter att ha forsokt besvara dessa
grundlaggande fragor skall vi i aterstoden av artikeln beskriva den rika varia-
tionen av forhandlingar som fors inom EU:s ram och uppmérksamma olika
problem kring forhandlingsprocesserna.

Forhandlingar i EU — orsaker och karakteristika

I anglosaxisk litteratur anvénds ofta det svarGversattliga uttrycket multi-level
governance for att beteckna den komplexa politiska beslutsprocessen i EU.
"Flernivastyrning” ar den ganska klumpiga och blodfattiga svenska term man
skulle kunna konstruera som ungefarlig motsvarighet. Man skall d& komma
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ihag att det engelska begreppet &r dgnat att vidga vart synfélt till att aven inne-
fatta "governance without government” — styrning utan suverdn auktoritet.
“Governance” anvdnds som ett samlingsbegrepp for det totala monstret av
aktiviteter pa flera olika nivaer som syftar till kontroll och styrning. EU
omspéanner aktiviteter samt engagerar och paverkar manniskor pa flera olika
nivaer — fran lokal, regional och statlig till Gverstatlig. Flera olika typer av akto-
rer deltar pa olika satt i det politiska spelet i EU — saval offentliga som privata,
saval nationella som transnationella och saval politiska som ekonomiska.
"Flernivastyrning” i ett s komplext och dynamiskt politiskt system som EU
kraver forhandlingar pa olika plan.

Forhandlingar &r den naturliga formen for kollektiva beslut, nar deltagarna
i beslutsprocessen inte &r éver- och underordnade varandra i en hierarki utan
ar omsesidigt beroende, samtidigt som de har sdval gemensamma som mot-
stridiga intressen. Déarfor blir t.ex. forhandlingar den dominerande beslutsfor-
men i mellanstatliga sammanhang. Problematiken med att fatta kollektiva
beslut mellan suverdna stater som &r “sig selv nok” aterkommer i EU-sam-
manhang. Men det &r bara en del av bilden. Den Europeiska Unionen dr en
unik hybrid av nationell och internationell politik. Den & mindre hierarkisk
och mera tillganglig for politiska entreprendrer &n de flesta nationella system
samt mindre statscentrerad och mera Oppen for transnationella intressen &n
internationell politik i Gvrigt. Mangfalden aktorer i EU:s beslutsprocess utgor
pa en och samma gang en viktig orsak till den rika férekomsten av forhand-
lingar och en av dessa forhandlingars framsta karakteristika. Det finns emeller-
tid flera andra sérdrag i EU-forhandlingar, som &r vérda att uppmérksamma.

For det forsta har forhandlingsprocesserna i EU péfallande ofta informella
inslag; de forsiggar inte enbart inom ramen for de formella EU-organen och
den rika floran av kommittéer, arbetsgrupper och expertgrupper i Bryssel utan
kan ocksa bedrivas i inofficiella natverk och tillfalliga konstellationer. Att de
flesta forhandlingarna fors bortom offentlighetens ljus har enligt alla erfaren-
heter en positiv effekt pa resultatet. Parterna kan agera mera flexibelt och mind-
re prestigefyllt &n under full insyn. Som en hdg tjansteman i Bryssel uttryckt
det: "Om man skulle halla sig till de formella procedurerna, skulle det ta tio ar
varje gang”. Svarigheterna for utomstdende iakttagare att félja forhandlingarna
utgor a andra sidan ett demokratiskt problem.

En andra skillnad géller forhandlingsparterna. De flesta andra internationel-
la forhandlingar fors mellan nationella delegationer, som &r utsedda att folja
arendet fran borjan till slut. I EU-sammanhang ar det ovanligt att nagon
enskild aktor finns representerad i forhandlingarnas alla olika faser. I stéllet ror
sig forhandlingarna mellan olika nivaer och fora, dér olika uppsattningar akto-
rer gar in i och ut ur processen. Kommissionen &r det organ, som vanligtvis &r
representerat i flertalet forhandlingsfaser. Detta kan ge vissa fordelar gentemot
andra forhandlingsparter i form av béttre dverblick och kontinuitet.

Ett annat utmérkande drag for EU-forhandlingar &r att de &r kontinuerliga.

EU som férhandlingssystem

Det &r svart att urskilja en klar borjan och ett entydigt slut pa forhandlings-
processerna, som snarast griper in i varandra. Utfallet av en forhandlingspro-
cess skapar helt enkelt en ny férhandlingssituation, och parterna &r i fortlo-
pande kontakt med varandra. Enligt en populér teori kar mdojligheterna for
internationellt samarbete, ju langre “framtidens skugga” &. Om forhandlings-
parterna vet att deras relation inte ar temporér utan langvarig, blir frestelsen att
gora ensidiga vinster pa de andras bekostnad mindre &n om férhandlingarna
ror en avgransad fraga vid en bestamd tidpunkt. | EU pagar stindigt ett otal
forhandlingar i olika fragor, som tenderar att gripa in i varandra och som van-
ligtvis ger upphov till fortsatta forhandlingar. Parterna vet att de kommer att
ha med varandra att gora under Gverskadlig framtid (det finns ingen uttrades-
klausul i Romfordraget, EU:s grundlag), vilket enligt teorin om "framtidens
skugga” skulle skapa ett samarbetsklimat. Sa ar det nog ocksa enligt de flesta
iakttagare. Aven om det inte finns enighet kring politikens mal och l6sningar
i enskilda sakfrégor, & man i alla fall 6verens om att samarbete ger 6msesidiga
vinster. Darfor kan forhandlingsmaskineriet mala pa — trots stora och stundtals
bittra motséttningar.

Utover att vara kontinuerliga kan EU-forhandlingarnas ocksa sdgas vara
institutionaliserade. Att foérhandlingarna &r institutionaliserade innebdr, att de
omgérdas av normer och regler och att det finns ménster som bestar 6ver tid.
S4 &r t.ex. minoritetsskydd en norm i EU-sammanhang, vilken bl.a. aterspeglas
i voteringsreglerna i ministerradet. De &r konstruerade sa, att en koalition av
EU:s stormakter inte kan rosta ner de sma medlemsstaterna. Férhandlingarna
praglas ocksa ofta av den informella principen om juste retour, dvs. att alla skall
fa ut nagonting ur forhandlingarna, att vinsterna inte skall vara ensidiga utan
nagorlunda rattvist fordelade mellan medlemsstaterna.

EU:s formella beslutsregler kan ocksa péverka férhandlingsprocessen pé ett
annat satt. Det faktum att flera beslut kan fattas genom majoritetsrdstning sna-
rare &n enhallighet skiljer EU fran de flesta andra internationella organisatio-
ner. Det innebdr, att alternativet till en férhandlingslosning inte nédvéandigtvis
ar status quo utan ett majoritetsbeslut. Detta kan utnyttjas i taktiskt syfte, och
forvantningarna kring en eventuell votering kan paverka férhandlingarna. For
stater och grupper av stater som riskerar att hamna i minoritet ger det starka
incitament att forhandla energiskt for att modifiera majoritetsforslaget, efter-
som det ar béttre att g med pa ett nigot mindre oacceptabelt forslag &n att bli
nedrostad i slutdndan. Att envist motsétta sig majoritetens forslag &r en bra tak-
tik endast om enhallighet galler som slutlig beslutsregel. Satillvida kan EU:s
rostningsregler bidraga till samarbetsviljan och minska riskerna for strandade
forhandlingar. Om principen om juste retour aterspeglar majoritetens angslan
for att vara i minoritet nasta gang, spelar hotet om majoritetsbeslut pa mino-
ritetens angslan for att bli overkord. Salunda fordelas férhandlingsmakt mellan
"starka” och “svaga” stater.

Sammanfattningsvis kan sérdragen i EU-forhandlingar forvéntas medfora
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(a) att flera typer av aktorer kan deltaga i forhandlingarna &n vad som &r bruk-
ligt i saval nationella som internationella sammanhang, (b) att samarbetslds-
ningar blir vanligare &n i andra internationella forhandlingar och (c) att stater-
nas relativa makt blir mindre utslagsgivande &n i andra forhandlingar.

EU som férhandlingsarena

Forhandlingar inom EU:s ram uppvisar stor variation. Som ansvariga for kur-
ser i forhandlingsteori for svenska statstjinstemdn med EU-ansvar har vi
genomgaende mott skilda reaktioner pa varje forskningsrén och hypotes vi pre-
senterat. "Just sa ar det inom EU”, instammer en del av deltagarna, medan
andra havdar att det alls inte forhaller sig sa. Det gar uppenbart inte att dra alla
EU-forhandlingar 6ver en kam. Déremot finns det anledning att fundera 6ver
huruvida det finns monster i variationen. Hénger t.ex. férhandlingsprocessens
karaktar samman med vilken sakfraga som behandlas, pa vilken administrativ
niva férhandlingarna bedrivs eller vem som fungerar som ordférande for for-
handlingarna? Snarare an att ge ngra uttémmande svar pa den typen av fra-
gor, som speglar utbredda uppfattningar bland praktiker, skall vi i det féljande
peka pa ett antal distinktioner som belyser spannvidden och viktiga skiljelinjer
bland EU-férhandlingar.

En forsta uppenbar distinktion &r den mellan EU som intern férhandlings-
arena och EU som extern forhandlingsaktor. A ena sidan pagar stindiga for-
handlingar mellan EU:s medlemsstater och andra intressenter om gemenska-
pens politik i olika sakfragor; & andra sidan deltar EU som férhandlingspart i
olika bilaterala och multilaterala forhandlingar. Vi kommer att berora bada och
borjar med den interna forhandlingsarenan.

En tvistefraga bland statsvetare som studerar EU galler staternas roll i for-
handlingsspelet. En grupp forskare hdvdar, att medlemsstaternas regeringar dr
de dominerande férhandlingsparterna och att EU dérvidlag inte skiljer sig
markant fran andra internationella forhandlingar. Det ar enligt detta synsétt
medlemsstaternas nationella intressen och relativa makt som avgor hur for-
handlingsuppgorelserna kommer att se ut. Framfor allt handlar det om att
finna den minsta gemensamma ndmnaren de stora staterna emellan. Forskarna
inom denna skola upprepar gérna Alan Milwards tes om att den europeiska
integrationen snarare starkt an forsvagat staternas stéllning, satillvida att den
gjort det mojligt for dem att tillsammans genomféra reformer som de var for
sig inte klarat av. Medlemsstaternas regeringar anses saledes ofta utnyttja de
framforhandlade dverenskommelserna inom EU:s ram for att paverka opinio-
nen och forsvaga den politiska oppositionen pa hemmaplan.

Mot detta synsatt star en forskningsinriktning som i stéllet betonar for-
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handlingsprocessens informalitet och 6ppenhet. Forskarna inom denna tradi-
tion lagger tonvikt vid mangfalden aktorer snarare an staternas dominans.
Industriforetrddare, experter och olika frivilligorganisationer (vanligen
bendmnda NGO:s, non-governmental organizations) har i det har perspekti-
vet stora mojligheter att paverka forhandlingarna genom att inga koalitioner
med medlemsstaternas regeringsforetrddare och bilda informella nétverk av
likasinnade. Likasé finns det utrymme for overstatligt ledarskap fran kommis-
sionens och Europaparlamentets sida. Férhandlingsutfallen reflekterar i det har
perspektivet inte enbart stormakternas minsta gemensamma ndmnare; genom
olika former av kohandel och paketldsningar kan det gemensamma intresset
"uppgraderas”.

Aven om de officiella besluten tas i ministerradet, foregds de enligt manga
iakttagare av forhandlingsprocesser i informella grupperingar, dar man kan
utbyta information, prova olika uppslag, forebygga friktion och overbrygga
motsattningar. Sadana natverk knyter samman de olika nivaer som &renden
behandlas pa — lokalt, regionalt, nationellt, Gvernationellt — och samlar sak-
kunniga inom olika politikomraden. Kommissionen befinner sig i en position,
dér de kan na — och nds av — de flesta andra aktérer av relevans for det politis-
ka spelet i EU. Den kontrollerar tidtabellen, avgor vilka intressen som skall
representeras och kan styra koalitionsbildningen mellan olika aktorer. Dérfor
tenderar nétverk att byggas upp kring kommissionen, vars representanter ocksa
deltar i forhandlingsprocessernas alla faser och dérigenom far en central posi-
tion. Kommissionen ar ocksa kand for att ofta arbeta efter en natverksstrategi,
dvs. att aktivt uppmuntra informella kontakter inom olika sektorer samt std-
ja och bygga koalitioner med organisationer av olika slag. Dessa organisationer
kan bli instrument for “omvand lobbying”, satillvida att de ger stod at kom-
missionens politik genom att paverka regeringar, branschorganisationer och
andra aktorer pa nationell niva.

Andrew Moravcsik ar en inflytelserik foretradare for det forra, statscentre-
rade perspektivet, som han gett etiketten “intergovernmental institutionalism”.
Han har bl.a. studerat férhandlingarna som ledde till enhetsakten 1986 och
dragit slutsatsen, att de i huvudsak handlade om en uppgérelse mellan
Tyskland, Frankrike och Storbritannien. Dessa borjade fran oftrenliga
utgangspunkter, och att en Gverenskommelse dverhuvud taget kom till stind
berodde enligt Moravcsik péa inrikespolitiska forandringar i de tre landerna.
Den minsta gemensamma ndmnaren var en positiv instéllning till att skapa en
inre marknad. Detta blev ocksd huvudresultatet av forhandlingarna, medan
andra reformforslag — dar de tre var oense — skots pa framtiden. Utékandet av
strukturfonderna skall ses som kompensation till de mindre staterna for att
sakra deras bifall till uppgorelsen, som ocksa innefattade inférandet av majori-
tetsbeslut i ministerradet i fragor som galler den inre marknaden.

Andra forskare i samma tradition hévdar, att EU i grunden bygger pa tysk-
fransk hegemoni; utan gverenskommelser mellan Tyskland och Frankrike kan
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inget dstadkommas. En del ser dessutom Tyskland som den starkare parten,
som oftast far sin vilja igenom. De mindre medlemsstaterna reduceras i detta
perspektiv till medlare mellan stormakterna. En annan iakttagelse, som ocksa
hor hemma i det statscentrerade synséttet, géller ordférandeskapets roll. Den
stat, som under ett halvar fungerar som EU:s ordférande, anses ha stora moj-
ligheter att paverka férhandlingarna i olika fragor. Dels kan man driva egna fra-
gor, dels har man forutsattningar att iklada sig rollen som medlare. "Bikten” &r
en teknik, som utvecklats inom EU och som innebér att ordféranden kallar in
de olika medlemslandernas representanter var for sig for enskilda och fortroli-
ga samtal om hur langt man &r beredd att ga i fraga om eftergifter.

Den andra skolan, som betonar EU-férhandlingarnas informalitet, utgar
fran iakttagelsen att EU utgor ett veritabelt vaxthus for informella nétverk.
Bryssel ar ett eldorado for lobbyister, som foretrader allt fran industriintressen
till regioner och kommuner, och kommissionen uppmuntrar informella kon-
takter genom den uppsjo av expertgrupper och kommittéer man knyter till sig.
Det ar i denna informella, svaréverskadliga och nagot kaotiska miljé som de
vésentliga forhandlingarna bedrivs enligt foretrddarna for detta perspektiv.
Visserligen deltager medlemsstaternas representanter i dessa forhandlingar,
men det &r inte sjélvklart att de ar de mest centrala och tongivande parterna.

Formella eller informella férhandlingar?

Vilket synsatt beskriver da verkligheten bast? Det bésta svaret &r nog, att de
beskriver olika delar av samma verklighet. Det & med andra ord inte fraga om
antingen-eller utan bade-och. Den formella mellanstatliga ramen &r en forut-
sattning for den informella forhandlingsmiljon, och de informella foérhand-
lingarna i olika néatverk utgdr ett viktigt och nddvéndigt komplement till Gver-
laggningarna mellan medlemsstaterna. EU:s formella och informella sida ér,
som Keith Middlemas uttryckt det, som ying och yang — de kompletterar
varandra.

Svaret "bade-och” bor kompletteras med det i samhallsvetenskapliga sam-
manhang vanliga "det beror pd”. Inslagen av formella mellanstatliga forhand-
lingar och forhandlingar i natverk med bredare deltagande varierar beroende
pa omstandigheterna. Den forsta distinktion man da vanligtvis gor ar den mel-
lan férhandlingar som leder fram till de stora, epokgdrande besluten — sasom
skapandet av den inre marknaden och valutaunionen eller upptagandet av nya
medlemsstater — och vardagsforhandlingarna i alla de olika mera tekniska,
byréakratiska fragor som finns pa EU:s dagordning. Den forra typen av for-
handlingar ("history-making” i anglosaxisk terminologi) domineras och kon-
trolleras av medlemsstaternas regeringar, medan den senare typen oftast har en
mera informell karaktér och innefattar nétverksbyggande mellan olika typer av
aktorer.

EU som férhandlingssystem

Aterigen bor man pdminna om att det inte ror sig om antingen-eller. Aven
i epokgorande férhandlingar kan informella natverk spela en viktig roll. David
Cameron har t.ex. visat, att man inte kan forsta férhandlingarna som ledde
fram till beslutet att infora en valutaunion (EMU) om man inte tar med trans-
nationella koalitioner i bilden. Medlemslédndernas riksbankschefer lyckades
exempelvis enas om flera aspekter av valutaunionen, inte séllan i opposition
mot de egna regeringarna. Beslutet i Maastricht 1992 lag narmre riksbankernas
preferenser &n t.ex. Delors’, Genschers och Mitterands.

En annan distinktion, som foreslagits for att reda ut variationen mellan for-
mella och informella forhandlingar, har att géra med sakfragornas karaktar. Ju
mer “europeiserad” en sakfraga ar, desto vanligare &r det att forhandlingarna far
en informell karaktar. Graden av “europeisering” skall da ses som ett matt pa
hur langt integrationen gatt inom respektive sektor. Fragor som varit lange pa
EU:s dagordning, dér kommissionen har initiativratt och dar de slutliga beslu-
ten kan tas med kvalificerad majoritet kan betraktas som “europeiserade” i
denna mening. Det géller framfor allt de som ryms inom den férsta pelaren,
som utgor arvet fran EEC, Kol- och stalunionen och Euratom. De tata kon-
takterna Gver nations- och organisationsgranser i denna typ av fragor lagger
grunden for informella nétverk med fortroendefulla relationer mellan nyckel-
individer. | fragor inom den andra och tredje pelaren, som galler gemensam
utrikespolitik respektive samarbete i polisidra och andra "inrikespolitiska” fra-
gor, tenderar déremot regeringarna att bli huvudaktorer.

Ytterligare en distinktion som kan bidraga till att forsta variationen i EU:s
forhandlingar géller beslutsprocessens stadier. Ju tidigare i beslutsgangen en
fraga befinner sig, desto storre ar sannolikheten att forhandlingarna fors i infor-
mella former. Det ar i de tidiga stadierna som kommissionen soker rad och
expertis fran en vid krets organisationer och individer. Bland de manga Bryssel-
baserade intresseorganisationerna &r det en etablerad sanning, att det géller att
vara ute s tidigt som mojligt, om man vill paverka en fraga — allra helst innan
ens kommissionen hunnit taga négot initiativ. | takt med att en fraga narmar
sig ett avgorande i ministerradet blir forhandlingsprocessen i ckande grad for-
mell och statscentrerad; de informella natverkens betydelse reduceras.

Forhandlandet upphdr emellertid inte i och med att ministerradet har fat-
tat ett beslut. Genomftrandet av beslutet blir i EU-sammanhang vanligen en
forhandlingsfréga. Dels upprattas efter radsbeslut ofta en kommitté, som skall
kontrollera beslutets genomférande, utférda tillimpningsforeskrifter och
utvdrdera beslutet. Ledamoterna ar i regel tjansteman fran medlemslanderna
men kan i en del fall &ven foretrada foretag eller intresseorganisationer. Har
fortsatter férhandlingarna under kommissionens ordférandeskap i syfte att fa
en likartad tillampning i alla medlemslénder.

Dels blir i slutdndan varje enskild medlemsstats efterlevnad en slags for-
handlingsfraga. Ovilliga stater forsoker tanja pa granserna for vad som skall
raknas som efterlevnad och testar kommissionens och andra medlemsstaters
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tolerans. Kommissionen, som har till uppgift att Gvervaka genomfdrandet av
direktiv, forsoker med Gvertalning och hot om dragande infér EG-domstolen
att fora in tredskande stater i fallan. Bada parter forsoker undvika konfronta-
tion; ingendera 6nskar ett domstolsférfarande. Kommissionen kan agera i fyra
steg: forst informerar man informellt medlemsstaten om pastadda férsummel-
ser; nasta steg bestar av ett formellt brev till regeringen; darefter kan man avge
en "reasoned opinion” med juridisk argumentering; slutligen kan man 6verla-
ta drendet till EG-domstolen. Speciellt i de forsta stegen l[amnas dérren dppen
for forhandlingar mellan kommissionen och medlemslandets regering. Den
typen av forhandlingar har institutionaliserats i s.k. ”"paketmdten”, dar kom-
missionen ungefar vartannat ar Gverlagger med varje medlemsstat om &renden
som géller genomfdrande av direktiv. Dessa moten anses ha bidragit till att de
flesta tvistefragor av detta slag far en pragmatisk I6sning och att ytterligt fa fall
fors till EG-domstolen.

Sammanfattningsvis kan man skdnja vissa monster i variationen vad géller
forhandlingsprocesserna inom EU. Samtidigt &r det uppenbart, att det &r svart
att uttala sig med stor sakerhet — det gér alltid att peka pa undantag. De angiv-
na distinktionerna och deras formodade effekt pa forhandlingarnas formella
eller informella karaktar far ses som tendenser snarare 4n otvetydiga utsagor,
som hypoteser i behov av ytterligare empirisk prévning snarare &n etablerade
sanningar.

Innan vi gar Gver till att diskutera den externa dimensionen av forhand-
lingar — EU som férhandlingsaktor gentemot andra parter — skall vi kort ber6-
ra en ofta uppmaérksammad problematik i EU-férhandlingar. Det géller kultu-
rens roll som férenande eller skiljande faktor. Fragan &r huruvida férhandling-
arna underlattas av ndgon gemensam "EU-kultur” eller forsvaras av métet mel-
lan skilda nationella kulturer.

Gemensam forhandlingskultur eller standiga kulturkrockar?

Kultur &r ett ofta anvént begrepp inom samhéllsvetenskaperna, som inte har
nagon exakt eller allmént erkand definition trots att det figurerar centralt i
manga olika sammanhang. | mycket vid bemérkelse kan kultur ses som de
band, som férenar eller skiljer ménniskor i olika slags grupper. Kultur handlar
om bestaende tanke- och handlingsménster, som &r inlarda hos en grupp mén-
niskor — antingen det géller nationer, organisationer eller aldersgrupper. Har
det da inom EU bildats en egen férhandlingskultur? Vart resonemang hittills
antyder, att deltagarna i det politiska spelet i EU har lart sig, att det &r for-
handlingar pa olika nivaer som galler och att dessa férhandlingar styrs av vissa
normer och oskrivna regler. Den konsensus-kultur som praglar arbetsgrupper
och kommittéer &r en del i denna tradition. Vidare karakteriseras EU-kulturen
av informalitet och natverksbyggande — men samtidigt av en stark legalistisk
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installning. Referenser sker stédndigt till paragrafer i EU:s grundlagar och till
prejudikat fran EG-domstolen.

Det som komplicerar EU-samarbetet &r att det samtidigt kréver en forening
av olika nationella kulturer. Deltagarna i forhandlingarna har olika sétt att se
pé saker och ting beroende pa i vilket medlemsland de véxt upp och socialise-
rats. | denna kulturella pragling ingar ocksa uppfattningar om andra europeis-
ka lander, vilka ofta har karaktdren av nationella stereotyper, dvs. starkt for-
enklade, schablonméssiga uppfattningar om andra nationaliteter. Aven om f&
idag tror pa nagon inneboende "nationalkaraktar”, bér vi alla medvetet eller
omedvetet pé ett bagage av nationella stereotyper och férdomar. | EU-sam-
manhang berdttas t.ex. ibland féljande historia: Himlen &r ett stélle, dar eng-
elsmaén &r receptionister, tyskar & administratorer, fransmén kockar och italie-
nare star for underhallningen. Helvetet ar ett stélle, dar fransman &r receptio-
nister, italienarna administratorer, engelsman kockar och tyskar star for under-
héllningen. Om du ler &t historien, ar du offer for nationella stereotyper.

En kulturell skiljelinje som ofta uppmérksammas, inte minst av tjansteméan
med erfarenhet fran EU, &r "nord-syd-gapet”, olikheterna mellan medelhavs-
kultur och nordeuropeisk kultur, mellan katolsk och lutheransk mentalitet och
retorik. Skillnaderna berdr forhandlingsbeteende. Finnar och svenskar ségs vara
kénda for sin relativa tystnad; de anger sina positioner kort och koncist och
lyssnar sedan pa diskussionen. Deras sydligare kollegor talar oavbrutet, avbry-
ter andra talare och repeterar sina argument till leda. De tva kulturerna anses
ocksa skilja sig vad géller synen pa sambandet mellan ord och symboler & ena
sidan och handling & andra sidan. Ett rétt ljus ses t.ex. som ett forbud i Sverige
men som en varning i Frankrike och en utmaning i Italien (for att ater lufta
nationella stereotyper). Likaledes varierar dverensstimmelsen mellan politiska
dtaganden och politisk garning mellan kulturerna. Det hdvdas ocksd, att skil-
jelinjen nord-syd ger upphov till koalitionsmonster. Sa tycks ibland vara fallet
(4ven om koalitioner bildas pé flera andra grunder), men om detta beror pa
kultur eller gemensamma intressen i sakfragor kan diskuteras.

Det ar svarbedomt i vilken utstrackning olika nationella kulturer med ste-
reotypa forestallningar om andra nationer paverkar forhandlingar i EU. Fragan
ar egentligen vilken vikt man skall tillméata nationella kulturer i forhéllande till
den gemensamma forhandlingskulturen inom EU. De nationella kulturernas
betydelse uppluckras ocksa av forekomsten av professionella och organisatoris-
ka kulturer med delade vérderingar och ett gemensamt sprék, som kan vara
svart for utomstaende att tranga in i. Forskare har dven pekat pa subkulturer i
olika generaldirektorat, som skiljer sig i administrativ stil och Oppenhet.
Olikheterna kan resultera i samarbetssvarigheter och i motsattningar inom
kommissionen.

Den relativa betydelsen av olika kulturer &r, som vi samhéllsvetare brukar
saga, ytterst en empirisk fraga. Hittills har forskningen inte Gvertygande besva-
rat denna svara fraga. Ett alternativt stt att tackla problematiken &r att stélla
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fragan i vad man olika nationella eller religiosa kulturer har skilda forutsétt-
ningar for att anamma och smélta in i EU:s informella férhandlings- och nét-
verkskultur. Det pastas t.ex. ofta, att de nordliga medlemsldnderna i EU sak-
nar nétverkskultur. Att bygga upp ett ndtverk av personliga relationer ar rela-
tivt ovésentligt i deras politiska liv; om man lagger fram ett bra forslag och
goda argument, ar det allt man behdver gora for att astadkomma politiska for-
andringar. Inte bara for sydeuropeiska politiker utan dven exempelvis for irlan-
dare intar daremot natverksbyggande en betydligt centralare plats i deras poli-
tiska verksamhet. En irlandsk politisk profil med méangarig erfarenhet av EU-
arbete har uttryckt det sa har: "Irlandare tror att saker och ting kan utrattas i
korridorer, och i Bryssel finns det en hel massa korridorer”.

Detta kan kontrasteras med nidbilden av svenska representanter i EU-for-
handlingar: Den typiska svenska tjainstemannen flyger till Bryssel med forsta
morgonflyget for att hinna precis i tid till den utsatta motestiden. | samband
med motet talar han eller hon med den danske och den brittiske delegaten.
Inga forsok gors att skapa informell kontakt med tjansteman fran kommissio-
nen (sarskilt inte om dessa dr t.ex. spanjorer eller greker). Efter det officiella
motet skyndar sig tjanstemannen till kvéllsflyget till Stockholm for att kunna
vara vid sitt skrivbord nasta morgon. Att évriga parter i forhandlingarna tréf-
fas for informella 6verldggningar éver en drink och middag under kvéllen och
da kanske loser flera problem och knutar kan bli en obehaglig Gverraskning for
den icke nérvarande svensken. Detta &r givetvis en karikatyr, men den antyder
trots allt att den svenska politiska kulturen inte ar sa latt att forena med nét-
verkskulturen inom EU.

Det 4r ocksa intressant att notera, att britter forefaller hemtama i nétverks-
kulturen och ofta far centrala positioner i de informella forhandlingarna. Detta
kan kanske delvis tillskrivas det engelska sprakets status som arbetssprak i over-
laggningarna, men det hédnger nog ocksa samman med det pluralistiska system
som pad hemmaplan ger stort utrymme for sakfragebaserade natverk. Fransman
daremot, som dr fostrade i ett mycket mera hierarkiskt forvaltningssystem, har
enligt vissa undersokningar svarare att anpassa sig till natverkskulturen.
Paradoxalt nog tycks alltsd EU-skeptiska britter ha lattare for EU:s arbetsfor-
mer an péadrivande integrationsivrare fran Frankrike. Hur som helst féljer inte
forutsattningarna for och anpassningen till EU:s natverkskultur nagot entydigt
nord-sydligt monster.

EU i internationella férhandlingar

Ett forhandlingsperspektiv ar fruktbart inte bara nir man ska analysera unio-
nens inre beslutsfattande, utan ocksa for att forsta unionens roll pa den inter-
nationella arenan. EU &r idag en av de viktigaste och starkaste deltagarna i
manga internationella férhandlingar. EU uppvisar samtidigt sardrag som for-
handlingsaktcr, som skiljer unionen fran andra deltagare. Huvudsakligen beror
detta pa EU:s svardefinierade aktorsstatus: EU &r varken en enhetlig statsaktor
eller en traditionell internationell organisation.

EU ér en kraftfull men ocksa en ganska besvarlig medspelare i internatio-
nella forhandlingar. Den ar kraftfull, framfor allt pa grund av sin ekonomiska
styrka och betydelse. I globala och regionala forhandlingar som galler handel,
bistind och finansiella fragor & EU naturligen en central deltagare. EU talar
har med en stimma, som da representerar en av varldens ekonomiska stor-
makter. Det ekonomiska inflytandet smittar av sig pa politiska sakfragor. Aven
i fora som FN och OSSE (Organisationen for sékerhet och samarbete i
Europa) framtrédder numera EU ibland — men inte alltid — som en enhetlig for-
handlingsaktor.

EU &r en besvarlig medspelare pa grund av sin komplexa organisation. Dess
forhandlingspositioner &r resultat av langvariga interna forhandlingar som lett
till dmtéliga kompromisser. Olika medlemsstater prioriterar olika fragor och
star for olikartade intressen, och kommissionen kan dessutom foretrada en
egen linje. Konsekvensen av detta dr att EU blir en inflexibel aktér med en
utdragen intern beslutsprocess.

Utvecklingen av den Europeiska Unionens interna integrationsprocess har
paverkat EU:s forhandlingsroll. Ju starkare och mer integrerad unionen blivit,
desto mer intresserade har andra aktérer blivit av att inga avtal med EU. Detta
tar sig naturligtvis sitt mest pregnanta uttryck i medlemskapsférhandlingar, de
framsta effekterna av unionens attraktionskraft. Det marks ocksa i form av
onskemal om associationsavtal eller handels- och bistandsavtal. Man kan saga
att ju mer framgangsrikt EU ér, desto viktigare blir dess position i internatio-
nella forhandlingar. Framgangen vécker intresse men skapar ocksa kostnader i
omvdrlden. De inkluderade gynnas, medan de exkluderade drabbas &n mer.
Effekten blir onskemal om avtal som skall reglera relationerna aktorerna emel-
lan.

Den véxande attraktionskraften i kombination med EU:s karaktdr som
kraftfull, komplex och besvérlig medspelare har enligt Christopher Hill resul-
terat i ett gap mellan forvéntningar och férmaga: kraven fran omvarlden okar,
men unionens interna formaga att besvara férvantningarna har inte hunnit
med. Manga blir besvikna och anklagar EU for bristande ansvarstagande och
vilja.
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EU som extern foérhandlingsaktor

Redan i Romfordraget fran 1957 gavs EG ratten att sluta internationella avtal &
medlemsstaternas vagnar (art. 21o, 2m). Detta var ganska naturligt i den
gemensamma handelspolitiken (art 113): eftersom man efterstravade en gemen-
sam marknad med enhetlig yttre tullmur kunde man inte tillata bilaterala han-
delsavtal mellan medlemmar och utomstaende. Men EG som juridisk person
fick ocksd ratt att teckna avtal vad géller monetéra frdgor, forskning och
utveckling, bistand samt associationsavtal.

Kommissionens kompetens varierar. | handelsforhandlingar ar det kommis-
sionen som skoter forhandlingarna, efter klartecken och forhandlingsdirektiv
fran ministerradet. Detta garanterar nodvandig flexibilitet. Kommissionens
pragmatism kan ibland ta sig okonventionella uttryck. Under 198o-talet dkade
t.ex. handeln mellan EG och Taiwan i en utstrdckning som krévde viss regle-
ring. Av hdnsyn till relationerna med Folkrepubliken Kina kunde emellertid
EG inte ingd nagra avtal med Taiwan. Kommissionen utnyttjade da en NGO,
the Association of European Chambers of Commerce and Industry
(Eurochambres) for att fa till stind tva bilaterala avtal om beskattning och tul-
lar. Eurochambres fungerade som ett ombud fér kommissionen, som tog ini-
tiativet till och i praktiken forde forhandlingarna.

I medlemskapsforhandlingar fors sjélva forhandlingarna formellt av med-
lemmarna genom ordfdrandelandet, men kommissionen har forberett for-
handlingarna och skoter delar av dem pa delegation. Tillaggas kan att kompe-
tensfordelningen inte alltid &r tydlig. | de globala handelsférhandlingarna har
det t.ex. utkdmpats en intensiv intern kamp om kommissionens rattigheter i
olika delfragor. EG-domstolen har givit medlemsstaterna langt storre roll nar
det géller handel med tjanster &n i traditionella varuhandelsfragor.

| internationella organisationer som bade handhar fragor som ligger under
medlemmarnas och under EU:s jurisdiktion — omraden med “blandad kom-
petens” i EU-jargongen — kan unionen representeras saval av ministerradets
ordférandeland som av kommissionen. | internationella miljéforhandlingar
t.ex. har EU som organisation allt oftare blivit en erkdnd deltagare, om &n utan
egen rostrétt, vid sidan av medlemsstaterna. Om diskussionen géller ett &ren-
de som faller under EU:s exklusiva kompetens, talar kommissionens utsénde.
I &renden som ligger under medlemmarnas jurisdiktion ar det enbart dessa som
skoter forhandlingarna. Avser férhandlingarna ett omrade med blandad kom-
petens, foretrdds unionen ibland av ordférandeskapet, ibland av kommissio-
nen. Detta svargenomtréngliga system uppfattas av andra férhandlingsaktorer
som forvirrande och kan bidraga till att skapa en osédkerhet om EU:s positio-
ner.

Den grad av aktdrskapacitet — formégan att agera sjalvstandigt och enhetligt
—som EU i sig innehar ar viktig for att forstd EU:s tyngd i olika typer av for-
handlingar. Lika viktigt &r det att inse att unionens férhandlingsposition &r
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resultat av ofta mycket harda interna Gverlaggningar. Bilden, a la Moravcsik, av
beslutsprocesser inom EU som férhandlingar mellan medlemsstaternas rege-
ringar, kan lika val avse det interna férhandlingsspel som féregar internatio-
nella forhandlingar. Lika sant &r dock att kommissionen ofta &r en oberoende
aktdr — och att den inom sig kan rymma olika uppfattningar, uttryckta av olika
generaldirektorat. Sa kan t.ex. miljgintressen stéllas mot jordbruksintressen,
medan de som kampar for fri konkurrens intar en tredje standpunkt.

EU i olika typer av férhandlingar

Inom ramen for den generella bild som tecknats ovan ryms variationer i vad
som utmérker EU:s forhandlingsbeteende. Skillnaderna beror dels pa graden
av aktorskapacitet, dels pa hur maktrelationen mellan EU och dess motaktorer
ser ut. Det gér att skilja mellan

| forhandlingar dar EU &r en bland flera inflytelserika aktorer och
dar aktdrskapaciteten &r hog (exempel: handelsférhandlingar
inom vérldshandelsorganisationen WTO);

I forhandlingar dar EU &r en bland flera inflytelserika aktérer men
dér aktorskapaciteten ar lag (exempel: EU i forna Jugoslavien);

Il asymmetriska forhandlingar dér EU &r starkare part och dér ak-
torskapaciteten ar hog (exempel: vissa bistandsférhandlingar);

v asymmetriska forhandlingar dér EU &r starkare part men dar
aktorskapaciteten ar 1ag (exempel: medlemskapsforhandlingar).

Fokus kommer hér att ligga pa kategorierna | och IV. Eftersom EU som séker-
hetspolitisk aktor vore ett &mne for en artikel i sig, ldmnas kategori 11 dérhén.
De tva sista kategorierna skiljer sig framfor allt i hur mycket av interna for-
handlingar mellan medlemmarna som &ger rum i samband med den externa
forhandlingen: de forekommer i bada fallen men ar langt mer avgérande i kate-
gori IV. Fortsattningsvis belyser vi genom tva exempel, handels- och medlem-
skapsférhandlingar, nagra centrala drag som karakteriserar EU som forhand-
lingsaktor.

EU i globala handelsférhandlingar — exempel pa flernivaspel

Globala handelsforhandlingar &r formellt tummelplatser for alla vérldens sta-
ter, en arketyp for de multilaterala forhandlingar som blivit ett terkommande
inslag i den samtida diplomatin. Samtidigt sker méanga av de vitala avgrande-
na inom en begrénsad krets av aktérer. | Uruguay-rundan, den senaste i raden
av handelsforhandlingar, togs de viktigaste besluten i realiteten av USA, Japan
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och EU. Ibland deltog aven Kanada, ibland nagra storre lander fran Tredje
Vérlden som Brasilien och Indien. I jordbruksfragorna, den slutliga stétestenen
innan ett avtal kunde ros i hamn, var slutresultatet en foljd av en bilateral kom-
promiss mellan EU och USA. Har mérks tydligt att EU &r en ekonomisk
supermakt.

Uruguay-rundan var en utdragen process. Flera deadlines verskreds innan
den slutgiltiga I6sningen naddes 1993. Varfor var det s& svart att nd fram till ett
beslut om fortsatt liberalisering av vérldshandeln, ett resultat som alla borde
tjana pa? Naturligtvis finns manga svar pa denna fraga, men en bidragande fak-
tor var med sakerhet det motstand som fanns fran starka organiserade sarin-
tressen i manga stater. Teorin om flernivaspel ar ett forsok att systematiskt ana-
lysera forhandlingar under sadana omstandigheter. Den belyser kopplingen
mellan inrikes- och utrikespolitik, ett fenomen som &r av central betydelse for
att forstd hur EU fungerar i multilaterala férhandlingar av denna typ.

Teorins utgangspunkt &r att forhandlingar sker pa flera nivaer samtidigt.
Inom Uruguay-rundan fanns den internationella nivan, dar de deltagande sta-
terna forde overlaggningar och sokte en gemensam Iosning. Parallellt fordes pa
en andra niva forhandlingar mellan EU:s medlemsstater for att komma fram
till gemensamma positioner. Slutligen pagick intensiva férhandlingar inom
varje medlemsstat, dar varje lands regering testade vilka Iésningar som skulle ga
att "sélja” till hemmaopinion och intressegrupper. Det &r just samspelet mellan
de olika nivaerna, och hur dessa parallella forhandlingar influerar varandra,
som &r teorins kérna.

Det &r en gammal insikt att interna forhandlingar &r ett oundgangligt inslag
i forhandlingar mellan stater. 9o % av min tid gar at for att forankra for-
handlingspositioner inom landet”, ar ett citat fran en amerikansk diplomat
som visar att praktiker lange forstatt att de deltagit i ett flernivaspel. | den infly-
telserika artikel, dar synsattet lanserades, pdpekade forfattaren Robert Putnam
att ett lands win-set, antalet tdnkbara Isningar i en internationell forhandling
som kan accepteras inom landet, kraftigt paverkar forhandlarnas handlingsut-
rymme. Om man vill n& en snabb Iésning 4r det av godo om samtliga lander
har stora win-sets, eftersom dessa maste overlappa for att en kompromiss ska
kunna néas. Men ett stort win-set kan for ett enskilt land vara av ondo: landet
far en svagare forhandlingsposition eftersom medspelarna vet att landets
befolkning ar redo att acceptera en stor mangd losningar och langtgaende efter-
gifter. Darfor forsoker forhandlare ibland att paverka saval det egna landets
win-set (6ka eller minska det beroende pd malet) som andra staters. Att med-
vetet soka minska sitt lands férhandlingsutrymme kan dock vara farligt: risken
okar da att man inte nar nagon l6sning dver huvud taget!

Om vi tar Uruguay-rundan som exempel, paverkades EU:s medlemsstater i
hog grad av inrikespolitiska hansyn. Storbritannien var en ihardig forespraka-
re for 6kad global liberalisering. Tyskland likasa, men har motverkades frihan-
delskrafterna av starka jordbrukarintressen. | Frankrike blockerades varje for-
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slag till liberalisering av jordbrukspolitiken av bdndernas organisationer, som
ocksa lyckats fa ett brett nationellt stod trots att relativt fi personer arbetar
inom lantbruket. Genom sin slogan “att doda bénderna &r att doda Frankrike”
gjorde de jordbrukspolitiken till ett nationellt intresse. Massiva demonstratio-
ner i Bryssel under parollen "GAT Tastrof” tydliggjorde drastiskt bondernas
kamp mot forsdmringar av den egna situationen (férhandlingarna &gde rum
inom GATT — General Agreement on Tariffs and Trade — den globala han-
delsorganisation som nu ersatts av WTO).

Dessa sdrintressen gjorde EU till en inflexibel forhandlare. EU:s position i
GATT var resultat av en bréacklig kompromiss mellan medlemmarna, som i sin
tur var resultat av kansliga inrikespolitiska ¢vervdganden. EU:s win-set inom
jordbrukssektorn var extremt litet, och eftersom alla fragor inom GATT ansags
hanga ihop ledde detta till att hela Uruguay-rundan gick i std. Over huvud
taget kan valorganiserade, sma intressegrupper utéva oproportionerligt infly-
tande i forhandlingar, sarskilt om vinsterna fran dessa ar diffusa, dvs. inte rik-
tas mot vissa nyckelgrupper i samhéllet. Det var forst efter det att de tyska
ledarna svangt, i takt med att de sdg hur jordbruksdelen i EU:s budget — som
till inte ringa del betalades av Tyskland — svéllde, som EU:s positioner mjuk-
nade och en losning kunde nés. Den tyska omsvangningen berodde ocksa pa
att andra grupper med storre intresse av frihandel, bl.a. industriorganisationer,
alltmer blandat sig i leken.

Exemplet visar ocksa att forandringar i EU:s externa forhandlingsposition
ofta bara kan nas om de lander — och de grupper inom landerna — som forlo-
rar pa detta kompenseras genom eftergifter pa andra hall. De franska bonderna
fick interna 16ften om fortsatt oférminskat stod; portugisiska textilintressen
tillgodoségs genom okade subsidier till den hotade industrin.

Jordbruksférhandlingarna visar dessutom hur aktérer inom EU som ville ha
en reformering av EU:s egen jordbrukspolitik utnyttjade de krav som stélldes
inom ramen for GATT som patryckningar for att astadkomma sadan intern
fordndring. Slutligen illustrerar det faktum att EU:s forhandlare anvénde det
tydliga interna motstandet i jordbruksfragan som argument for att pressa fram
eftergifter frin USA hur ett litet win-set kan utnyttjas som patryckning pa den
internationella nivan.

EU i medlemskapsférhandlingar — exempel pd asymmetriska férhand-
lingar

I vad som kallats "den traditionella gemenskapsmetoden” for utvidgning maste
det ansokande landet inforliva hela den existerande acquin (alla EU:s lagar och
regler) och sjalv béra kostnaderna for de anpassningar till regelsystemet som
behdvs. Samtidigt skall utékningen ske utan genomgripande forandringar av
den institutionella strukturen. Férhandlingarna géller framfér allt temporéara
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undantag och Gvergangsbestammelser.

Den ensidighet som metoden ger uttryck for speglar vl medlemskapsfor-
handlingarnas asymmetriska karaktar. Ansokaren &r en “demandeur”, en som
ber om att f& komma in i en existerande, stark organisation. Samtidigt som
behovet av att fa komma med uppfattas som stort &r alternativen fa eller icke-
existerande (om inte fortsatt utanforskap ses som en konkurrenskraftig majlig-
het, som i det norska fallet). Fran unionens sida uppfattas en utvidgning knap-
past som oundganglig; vissa medlemmar kan t.o.m. vara emot en sadan.
Antalet sokande Overstiger dessutom vad som pa kort sikt kan tas emot.
Sammantaget har vi en situation av ojamlikt beroende, som ger asymmetri
dven i forhandlingssituationen.

Asymmetriska forhandlingar tenderar att resultera i asymmetriska resultat:
den starkare partens bud far latt karaktaren av "take-it-or-leave-it”, och den
svagare har fa trumf pa hand att satta emot. Man kan darfor forvanta sig att
resultatet av medlemskapsforhandlingar hamnar néra EU:s ursprungliga posi-
tion.

Antagandet starks av andra faktorer. Aven medlemskapsforhandlingar bér
drag av flernivaspel. Innan EU gér in i dverlaggningar med en sékande utmejs-
las den interna forhandlingspositionen i ett internt spel. Hér tenderar varje
land att inta en tuff attityd och soka undantag pa de punkter dér egna intres-
sen star pé spel. Denna interna process tar ofta ldng tid. En tendens finns att i
nésta steg addera de olika medlemmarnas sarintressen snarare &n att férhandla
fram en mer balanserad helhet: varfor skall nagot medlemsland frivilligt for-
sdmra sin egen position och gora eftergifter till ansokarlander, som brinner av
onskan att fa bli med i gemenskapen?

Summa summarum starker den komplexa beslutsprocessen inom EU teser-
na att (a) medlemskapsférhandlingar drar ut pa tiden, och (b) slutresultatet
hamnar nara EU:s utgangsbud.

Finns det da inga faktorer som talar for att ansokarlander kan fa igenom
delar av sina krav? Béde Sveriges och Finlands regeringar var ju ganska ngjda
efter sina intradesforhandlingar. Sverige fick t.ex. igenom ett nytt mal for regio-
nalpolitiken, tilldtelse att under en dvergangstid ha strangare miljoregler och
undantag for snus och alkoholmonopol (om detta ska ses som bevis pa fram-
gangsrika forhandlingar kan diskuteras; det beror delvis pa vilka férvantningar
man hade).

En anledning till framgang &r att férhandlingarna egentligen inte ar "mel-
lan oss och dem” utan mellan “de framtida oss”. Nuvarande medlemmar maste
beténka att ansokarldnderna snart kan bli medlemmar precis som de sjélva,
med samma réttigheter (inklusive vetorétten) och skyldigheter. Det ror sig om
att reglera ett framtida samboende, dér alltfor stor tuffhet i forhandlingarna
kan l&gga grogrund till konflikter nér ansokarna val & medlemmar.

Det kan ocksa vara sa att en ansokande stat har anhangare bland befintliga
medlemmar. Sverige hade stdd av Tyskland i sina férhandlingar och stoder nu
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i sin tur de baltiska staterna i deras strédvan efter medlemskap. Det kan vidare
havdas att ett EU-intresse av "lyckade forhandlingar” tenderar att véxa fram
nar dessa val startat. Att inte kunna né fram till ett avtal kan ses som ett teck-
en pa misslyckande, inte minst for kommissionen och ordférandelandet och
allra mest sa i slutskedet av en forhandling. Ibland starks denna vilja till fram-
gang — dér ett nytt avtal tas till intakt for att EU star fortsatt starkt — av mora-
liska ataganden. Det uttalade stravandet efter att starka den europeiska demo-
kratin var ett kraftfullt incitament till lyckade férhandlingar med Grekland
(kommissionen avradde, vél att marka, fran ett grekiskt medlemskap men kor-
des Gver av radet) och Spanien; de finns med i bilden aven i utvidgningen
Gsterut.

I en pagaende forhandling méste aktorerna ta hansyn till tidigare, parallella
och framtida férhandlingar. Tidigare avtal skapar prejudikat. Kommissionen
kan t.ex. havda infor kandidatlanderna att ”de krav ni staller & omojliga — sa
har vi aldrig gjort férut”. Fran EU:s bistandspolitik kan vi se hur det tidigt
myntade begreppet "partnerskap”, som angav ett avtal mellan likaberattigade
parter, kom att leva kvar och tjana som moraliskt och symboliskt hinder mot
inforande av ensidiga villkor fran EU:s sida nar den ekonomiska utvecklingen
gjorde maktrelationen &n mer ojdmlik. Den danska statsvetaren Lykke Friis
pekar péd hur tidigare kompromisser inom EU blivit en svarrubbad “dédvikt” i
senare forhandlingar: medlemmarna ar ovilliga att pa nytt borja réra i vad de
en gang kommit fram till efter besvérliga dverlaggningar.

Att parallella férhandlingar kan influera utvecklingen visas av samspelet
mellan EU:s interna forhandlingar om en omstrukturering av jordbrukspoliti-
ken, jordbruksférhandlingar i WTO och ostutvidgningen. Utvecklingen inom
WTO péverkar unionens interna processer, liksom forhandlingsspelet inom
EU influerar unionens position i varldshandelsorganisationen. Samtidigt ar det
svart att se hur nya medlemmar ska kunna upptas i EU utan att en l6sning —
innebdrande lagre kostnader for jordbruksstod — forst natts avseende den
gemensamma jordbrukspolitiken. De inledda medlemskapsférhandlingarna
satter darfor stark press pa EU:s jordbruksforhandlare.

Medlemmarna maste ocksa ha i minnet att ett forhandlingsresultat kan bli
en referenspunkt for framtida Gverenskommelser. Eftergifter som gors i en
pagdende forhandling kan sla tillbaka i nasta runda av medlemskapsforhand-
lingar, genom att de nya kandidatldnderna anvdnder dessa i sin argumentering.
P4 sa stt kan ett inganget avtal bli ett golv for senare avtal. Over huvud taget
hénger "framtidens skugga”, for att anvdnda Robert Axelrods vélk&nda term,
over forhandlarna. De maste alltid Gvervaga vilka framtida effekter, dven i ter-
mer av férhandlingsrykte, ett utspel kan fa.

Betydelsen av att ta hansyn till framtiden i dvervdganden om forhandlings-
strategier forstarks av att forhandlingarna inom EU ar standigt pagaende, och
att ett avtal ingalunda betyder att férhandlingarna avslutas. Innebdrden av ett
avtal kan bli foremal for saval forhandlingar som juridiska tolkningsprocesser.
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Detta illustreras val av vad som hént med det av Sverige framférhandlade beva-
randet av det statliga monopolet for import och forséljning av alkohol.
Monopolet ifragasattes genast av kopmannen Ivar Franzén, som tog saken till
svensk domstol, vilken i sin tur hanvisade fragan till EG-domstolen for tolk-
ning. I sitt domslut féljde EG-domstolen varken sin generaladvokats stind-
punkt att monopolet maste avskaffas helt eller den svenska regeringens inten-
siva argumentering for de egna reglerna. Sverige forklarades tvunget att &ndra
sitt importsystem trots medlemskapsavtalets formuleringar. Men historien tog
inte slut med detta: Kommissionen har sagt sig vilja fortsatta att undersdka om
statsmonopolet verkligen ar i linje med EU:s lagstiftning. P4 motsvarande sétt
kommer sakerligen delar av framtida medlemskapsavtal att bli foremal for
omfdrhandlingar och omtolkningar.

Forhandlingar, demokrati och effektivitet

EU d&r ett gigantiskt, komplicerat férhandlingssystem. Vi har i detta kapitel for-
sokt visa att det &r rimligt att se unionens interna beslutsprocesser som konti-
nuerliga, ofta informella férhandlingar mellan ett stort antal aktdrer och att ett
forhandlingsperspektiv ocksa ar fruktbart vid analys av unionens externa age-
rande. Vi har betonat dessa forhandlingsprocessers mangfald: att deras karak-
tar skiftar beroende pa t.ex. sakfraga eller stadium i beslutsprocessen. Men spe-
lar det d& nagon roll att EU ér liktydigt med forhandlingar? Far denna tolk-
ning nagra konsekvenser for svenska politiska Gvervaganden respektive hur
EU-projektet varderas?

Sveriges majlighet att péverka EU:s beslutsprocesser beror i viss grad pa att
saval politiker som tjansteman nar en insikt om att EU &r ett forhandlingsma-
skineri. Synsattet & nog mindre frimmande for politiker, som &r vana att agera
som férhandlare, an for svenska byrakrater, som i den egna miljon snarare age-
rar som “objektiva handl&ggare” &n som informella foérhandlare.
Forhandlingsteorin understryker hur vitalt det ar att vara vél forberedd infor
forhandlingar och att sjalv lagga fram vél underbyggda, skriftliga forslag.
Forhandlaren maste aktivt bygga upp informella natverk och léra sig hur man
argumenterar med manniskor fran olika kulturer. Han eller hon maste kunna
utnyttja det formella regelsystemets mojligheter och begrénsningar (inte minst
EU-sammantradandets &dla konst), men ocksa ldra sig beharska de informella
genvagarna. | EU, som karakteriseras av standigt pagdende forhandlingspro-
cesser, ar det sarskilt viktigt att vara med pa ett tidigt stadium i processen —
men ocksa att forsta att forhandlingarna inte r slut nar avtal val har natts.

Vid en vérdering av EU som politiskt system kan vi utgd fran vardena
demokrati och effektivitet, tva vanliga mattstockar i var del av varlden. Fragan

EU som férhandlingssystem

blir vad ett forhandlingsperspektiv tillféor debatten om EU:s "demokratiska
underskott” och om unionens férmaga att bidra till 6kad valfard.

Den omedelbara slutsatsen av var tolkning av EU som ett informellt, nét-
verksbaserat forhandlingssystem &r att EU &r ett elitprojekt snarare an ett genu-
int demokratiskt projekt. Dilemmat ar att informella natverk a ena sidan fun-
gerar som ett smorjmedel som mojliggor ett smidigt och effektivt samarbete,
men att de & andra sidan forsvarar demokratisk insyn och ansvarsutkravande.
Forhandlingar &r vanligen — av forstaeliga skal — hemliga. De leder vanligen till
kompromisser, dar det inte gar att identifiera klara vinnare eller forlorare.
Problematiska eller obehagliga aspekter av framférhandlade beslut kan alltid
skyllas pa andra. Svarigheterna att identifiera vem som &r ytterst ansvarig for
besluten gor att den politiska makten riskerar att bli anonym. Detta kan ge
upphov till konspirationsteorier av olika slag. "Byrakraterna i Bryssel” blir syn-
dabockar, fastdn besluten &r resultat av processer dar ocksa experter fran de
olika landerna deltagit.

Den politiska debatten om EU:s fortjanster och brister speglar spdnningen
mellan dem som bedomer EU efter vad organisationen kan astadkomma, dvs.
efter nagot slags effektivitetskriterium, och dem som bedémer EU efter hur de
politiska aktdrerna kan stéllas till ansvar for vad de gor, dvs. efter demokratis-
ka kriterier. EU uppvisar storre effektivitet &n andra internationella samarbets-
projekt (dven om ocksa EU:s beslut ibland speglar hansyn till den mest mot-
straviga parten snarare &n till gemensamma, europeiska intressen). Samtidigt &r
detta svargenomtrangliga system svart att forena med demokratiska vérden.
Politik &r emellertid inte ett enkelt val mellan effektivitet eller demokrati.
Fortsatt effektivitet kraver folklig legitimitet. Utan demokratisk férankring far
forhandlingslosningarna inte nddvéndig acceptans och efterlevnad. Dari ligger
EU:s dilemma.
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