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Forord

Arets rapport fran sns Demokratirdd behandlar fragan om den po-
litiska maktens natur och férdelning i Europeiska unionen. Vem har
egentligen makt i dagens EU och varfor? Viuppmirksammar sérskilt
tre kategorier av aktorer i EU: institutionerna, medlemsstaterna och
lobbyisterna. Vad har Lissabonfordraget inneburit f6r fordelningen
av makt mellan Eu:s institutioner? Domineras Eu:s mellanstatliga or-
gan alltjagmt av de stora lindernas regeringar eller har tyngdpunkten
i det utvidgade Europa skiftat till de sma och medelstora lindernas
fordel? I vilken utstrackning dr politiska beslut i U i sjdlva verket f6lj-
den av patryckningar fran intressegrupper, och i sé fall vilka?

Arets rapport ir den tredje fran sns Demokratirad med fokus pa
Europafragor. sxs vill med denna satsning stimulera till en aktiv och
vilinformerad debatt om politik och demokrati i Europa. Genom
rapporterna far forskare tillfille att bidra med begrepp, analyser och
resultat till det offentliga samtalet om Europa.

Demokratiradet bestar i ar av docent Derek Beach, docent
Daniel Naurin och docent Teija Tiilikainen, under ordférandeskap
av undertecknad, som medverkat bade som forfattare och redak-
tor. Susanna Lindberg har fortjanstfullt 6versatt kapitel 2 och 3 till
svenska. Rapporten ér ett lagarbete dir radets samtliga medlemmar
bidragit till texten och gemensamt ansvarar for slutsatser och forslag.
Demokratiradet har arbetat under full akademisk frihet, och i likhet
med vad som giller for alla s skrifter svarar forfattarna ensamma
for rapportens innehall.

Stockholm i februari 2011
JONAS TALLBERG
Professor i statsvetenskap






Ve har makt 1 Eu 2

or medlemslidnderna i EU dr organisationen den centrala
politiska arenan f6r gemensam probleml6sning bortom na-
tionalstaten. Medan de omréden dér EU ursprungligen hade
befogenhet att fatta beslut var férhallandevis begridnsade, dr
det idag fa politikomraden som inte #r féremal f6r ndgon form av
lagstiftning eller samordning inom Eu. EU:s dagordning stricker sig
numera fran traditionella samarbetsomraden som handelspolitik,
jordbrukspolitik och socialpolitik till senare utvecklade samarbets-
omriden som penningpolitik, sikerhets- och férsvarspolitik och
asylpolitik. De gemensamt framférhandlade besluten inom dessa
omréden dr i hogsta grad politiska och konfliktfyllda, 4ven nér fra-
gorna ibland framstar som tekniska till sin karaktir. Konkurrerande
intressen stiills mot varandra och de beslut som fattas far politiska,
ekonomiska och sociala konsekvenser, som kan vara till férdel for ett
visstland eller en viss grupp i samhillet, men till nackdel for ett annat
land eller en annan grupp. Besluten inom EU 4r ddrfor foremal for ett
betydande matt av politisk mobilisering frin sévil offentliga aktorer
(institutioner, regeringar och regioner) som privata aktorer (intres-
segrupper, multinationella féretag och ideella organisationer).
Men vem har egentligen makt och inflytande 6ver de beslut som
fattas i Eu? Bilderna av makten i EU dr manga och skiftande i akade-
misk och populir debatt. Den fransk-tyska axeln har historiskt ofta
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KAPITEL I

framhallits som en killa till ledarskap i Eu, men vad dr dess stéllning
idag i en union med 27 medlemsstater? Eu-kommissionen framstod
under 1980- och 1990-talen som en central padrivande kraft, med
sdrskilt inflytande 6ver lanseringen av den inre marknaden, euron
och ostutvidgningen, men i vad mén &r detta fortfarande en korrekt
bild? Det roterande ordférandeskapet har sirskilt ansvar for Eu:s
politiska dagordning och for att finna kompromisser mellan med-
lemsstaterna, men i vilken utstrickning skinker det ordférandelan-
det reell makt? Den nyinrittade permanenta ordféranden i Europe-
iska rddet méttes med forvintningar om ledarskap, men har dessa
egentligen infriats? Bryssel dr idag en av de stidder i virlden dir flest
intressegrupper finns representerade, men i vilken utstrickning har
multinationella foretag, fackforeningar, regionkontor och medbor-
garorganisationer (non-governmental organizations, NG os) faktiskt in-
flytande 6ver Eus politik?

[ arets rapport fran sNs Demokratirdd utreder vi frigan om mak-
tens natur och foérdelning i Eu. Vi undersoker makt och inflytande
i EU med fokus pa relationerna mellan och dynamiken inom tre
kategorier av aktorer: EU:s institutioner (den 6verstatliga makten),
medlemslindernas regeringar (den mellanstatliga makten) och de
organiserade intressena (den transnationella makten). Vi uppmérk-
sammar bade formellakillor till makt, som institutionernas befogen-
heter och medlemsstaternas rostvikt, och informella maktresurser,
som ekonomisk styrka och sakfrigeexpertis. Rapporten dr frimst
fokuserad pa makten i dagens EU, snarare dn pa dess utveckling
over tiden, dven om vi ofta sitter slutsatserna om nutidens EU i en
historisk kontext. Var fokusering innebir ocks4 att det finns viktiga
aspekter av makten i EU som vi inte har utrymme att behandla i rap-
porten, ddribland relationerna min-kvinnor, elit-medborgare och
arbete-kapital.

Tre overgripande fragor star i centrum f6r var undersokning:
(1) Vem har makt i Eu idag, efter Lissabonférdraget och 6stutvidg-
ningen? (2) Domineras EU av ett fatal aktorer, med forutsittningar
att erbjuda ledarskap, eller 4r makten spridd over ett flertal, med
beslutsoférmaga som f6ljd? (3) Speglar inflytandemonstren i Eu den
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Vem har makt 1 EU?

formella regleringen av makt i unionens fordrag, eller finns det be-
tydelsefulla informella maktkillor och maktcentrum under den for-
mella ytan, och i sé fall vilka?

Vira svar pa dessa fragor ber6r centrala teman i dagens Europa-
debatt, men ocksa svenska offentliga och privata aktorers inflytande
ioch granskningav Eu. Vad dr konsekvenserna av maktens natur och
tordelning for demokratin och effektiviteten i Eu? Vad betyder mak-
tens geografi i EU for den svenska regeringens och svenska intres-
segruppers mojligheter att paverka politiken i Eu, samt f6r svenska
mediers granskning av makten i EU?

Makt och maktresurser

Vad dr makt? Vad ger makt? I vad mén kan vi mita makt? Makt utgor
térmodligen det mest centrala begreppetipolitisk analys, men ocksa
det mest omdebatterade. Statsvetare, filosofer och sociologer har
under arens lopp formulerat ett flertal definitioner av och teorier om
makt och dess utévning. Den samhiillsvetenskapliga debatten om
makt under efterkrigstiden brukar vanligtvis sammanfattas till att
handla om tre olika dimensioner av makt.

Maktens forsta dimension utgérs av aktérers inflytande 6ver de
beslut som fattas inom den politiska processen (Dahl 1957). Detta
dr formodligen den betydelse av makt som ménga associerar med
begreppet. Utgangspunkten #r att aktorer har konkurrerande po-
litiska preferenser eller intressen, och att en aktérs makt bestar av
dess férmaga att uppna politiska beslut i enlighet med sina intressen.
Makten identifieras genom att observera vilka aktérer som vinner
eller forlorar i politiskt beslutsfattande om konkreta fragor.

Maktens andra dimension betonar aktérers forméga att undan-
halla fragor frian den politiska dagordningen (Bachrach och Baratz
1962). Inflytande utbvas inte enbart genom att péverka de beslut
som fattas, utan ocksa genom att styra vilka fragor och problem som
overhuvudtaget blir foremal for kollektivt beslutsfattande. Aven i
denna dimension utgar analysen av makt fran aktorer med intressen,
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KAPITEL I

som agerar for att uppné dessa, men via inflytande 6ver dagordning-
en snarare dn 6ver beslut. Denna form av makt dr ofta mindre direkt
observerbar, men mojlig att identifiera indirekt genom kartliggning
av politiska konflikter.

Maktens tredje dimension tar fasta pa att all makt inte beh6ver
vara observerbar, utan ocksé kan best4 av att forma radande diskur-
ser eller tankemonster (Lukes 1974). Makt ér enligt denna forsta-
else inte primirt forankrad hos aktorer, utan i sociala strukturer, i
form av deidéer, normer och ideologier som dominerar vid en given
tidpunkt. Den ultimata maktutévningen bestar av att forma vad en
aktor betraktar som sina intressen. Det ligger i denna makts natur att
den ir férhallandevis svir att identifiera via empirisk forskning.

Det primira fokuset i denna rapport d4r maktens forsta dimension,
iformav nationella, transnationella och Gvernationella aktirers inflytande
dver utformningen av de politiska beslut som fattas inom eu. Det innebér
emellertid inte att vi helt bortser frain maktens andra och tredje di-
mensioner. Maktens andra dimension uppmirksammas exempelvis
i kartldggningen av vem som sitter den politiska dagordningen i Eu,
medan maktens tredje dimension aktualiseras i var analys av idéer
och 6vertalning som kéllor till inflytande i beslutsfattande.

Vianalyserar f6ljaktligen makt i termer av de politiska aktorernas
formagaatt formabeslutilinje med sina preferenser. Begreppet makt
blir med denna anvindning liktydigt med inflytande och vi kommer
genomgiende att anvidnda de tvd termerna synonymt. Makt och
inflytande dr i var forstaelse forankrat i maktresurser som politiska
aktorer kan besitta i varierande utstrickning (Weber 1946). Resurser
kan inte med automatik Gversittas i makt, utan méste mobiliseras
genom strategier for att resultera i inflytande.

En central distinktion i rapporten dr den mellan formell och infor-
mel] makt. Formell makt utgar frin formella maktresurser, som dr ex-
plicita, allmént erkénda och juridiskt férankrade i Eu:s férdrag. Det
ror sig bland annat om institutionella befogenheter, réstregler och
principer for deltagande. Informell makt, 4 andra sidan, hérleds fran
sddana killor till makt som inte finns reglerade i Eu:s férdrag, men
likvil kan péverka en aktors forméaga att hivda sina intressen. Till
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Vem har makt 1 EU?

dessa hor materiella tillgdngar, information och nitverkskapital.

Liksom manga andra politiska system priglas den politiska pro-
cessen i EU av sévil formella beslutsstrukturer som mer informella
inflytelsevigar. De formella elementen ér betydelsefulla eftersom de
strukturerar séttet pa vilka aktorer forhaller sig till varandra, och dér-
med hur politiska beslut fattas. Men om man enbart ser till den for-
mella uppbyggnaden riskerar man att forbise visentliga anledningar
till varfor vissa beslut fattas men inte andra. Alla férhandlingar sker
inte 1 sammantridesrummet, och oftast dr fler aktérer inblandade
i ett beslut 4n de som formellt har till uppgift att utforma det. For
en komplett bild av makten i EU maste man dirfor dven uppmirk-
samma de informella elementen.

De formella férdragen har en central position i EU eftersom uni-
onen ir en rittsgemenskap. Det dr fordragen som fastligger vilka
institutioner som ska finnas, vilka omraden som EU har ritt att fatta
beslut inom, samt hur beslutsfattandet ska g4 till. Férdragen péaver-
karifleraavgorande aspekter de formella forutsittningarna f6r 6ver-
nationella institutioner, nationella regeringar och transnationella in-
tressegrupper att utéva makt. Fordragen ldgger fast institutionernas
overgripande roller i den politiska processen och identifierar deras
specifika befogenheter inom olika politikomraden. Fordragen sti-
pulerar vidare vilka beslutsregler som ska tillimpas for olika fragor,
vilket far konsekvens for institutionernas och medlemsstaternas for-
méga att paverka inriktningen pé 6verenskommelser. Det dr ocksa
térdragen som definierar om, nir och hur intressegrupper har ritt att
delta formellt i den politiska processen.

Jamte fordragen bidrar informella resurser i form av materiella
tillgdngar, information och nitverkskapital till att forma politiska
aktorers makt i Eu. Stater med omfattande materiella resurser i form
av ekonomisk styrka, militdr formaga, administrativ kapacitet och
stor befolkning forvintas ha sirskilt goda mojligheter till inflytande,
liksom ekonomiskt och administrativt vil utrustade internationella
institutioner och finansiellt och politiskt starka intressegrupper. In-
formation, expertis och idéer dr centrala tillgangar f6r savil nationel-
la regeringar och Gvernationella institutioner, som transnationella
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KAPITEL I

lobbyister. P4 samma sitt kan alla tre kategorier akt6rer dra politisk
vinning av upparbetat nitverkskapital, i form av politisk trovirdig-
het, erfarenhet och kontaktytor fran tidigare beslutsprocesser.

Att kartligga makt ir svart. Aven vid en fokusering pa maktens
forsta dimension, kvarstir metodologiska utmaningar. Till att borja
med #r det langt ifran sjdlvklart hur man méter maktresurser och
makt. Medan vissa maktresurser, som ekonomisk styrka, gér att
observera och kvantifiera, ir andra mer svaridentifierade, men inte
noddvindigtvis mindre betydelsefulla, ddribland information och ex-
pertis. Vidare dr det i ménga fall en utmaning att observera hur makt-
resurser leder till maktutévning. Forhandlingar och beslutsfattande
dr i manga fall stingda verksamheter och lobbying en dold f6re-
teelse. Till sist #r det ofta svért att faststilla att en viss aktor faktiskt
har paverkat ett politiskt beslut. En 6verenskommelse i linje med en
viss aktOrs intressen kan rika bli utfallet av andra akt6rers dragkamp,
utan att denna sjilv har varit aktiv for att uppna detta resultat. Om-
vint kan ett resultat som inte gér i linje med en viss aktors intressen
inte tas som intdkt for att denna saknat inflytande, da utfallet eventu-
ellt kunde ha blivit mycket simre utan dess anstriingningar.

Forskningen har trots svarigheterna inte stitt passiv infor dessa
utmaningar, utan utvecklat ett flertal komplementira metoder f6r
studiet av makt och inflytande. Fyra av dessa ér sdrskilt framtréidan-
de och dessutom vanligt férekommande i de studier vars resultat vi
redog6r for och diskuterar i rapporten. Den forsta metodologiska
ansatsen ir fallstudier av enskilda beslutsepisoder, dir forskaren
kartldgger den politiska processen pa detaljerad nivd genom att
granska betydelsen av aktorers intressen, positioner, strategier och
inflytandef6rsok for det slutliga politiska utfallet. Den andra domine-
rande metoden #r enkitstudier av akt6rers »uppfattade inflytandec,
s& som det bedéms av foretridare f6r andra medlemsstater, insti-
tutioner eller pétryckargrupper. Den tredje ansatsen ir studier av
preferensuppfyllnad, dir tillviigagéngssittet bestér av att jimfora det
politiska utfallet med akt6rers kidnda politiska positioner. Det fjirde
angreppssittet fokuserar specifikt pd aktorers formella makt, som
mits med hjilp av rostmaktsindex och formell modellering. Alla
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Vem har makt 1 EU?

fyra metoder har sina férdelar och nackdelar, med foljd att en kom-
bination av metoder oftast skénker storst tillforlitlighet. Vidare bor
det framhallas att rapportens jamforelser 6ver tid och rum avseende
olika aktorers inflytande i U bidrar till att reducera inneborden av
de metodologiska problemen négot, d4 eventuella férindringar och
skillnader framtrider med utgéngspunkt i identiska métmetoder.

Institutionerna

Det dr genom EU:s institutioner som intressen omvandlas till politik
idet europeiska samarbetet. Utformningen av institutionerna paver-
kar vem som kommer till tals i EU:s politiska process. Maktbalansen
mellan institutionerna paverkar graden av inflytande f6r de politiska
aktorer vars intressen de representerar och kanaliserar. Eu:s institu-
tionella sammansittning dr ovanlig, vilket 4r ett uttryck for en kom-
promiss mellan traditionella former av mellanstatligt samarbete och
ambitionen hos grundarlinderna att successivt utveckla eu till en
federal statsordning. Medlemsstaterna ir, sdsom i traditionella inter-
nationella organisationer, centrala i sdvil forhandlingar och besluts-
fattande som genomf6rande, genom sitt deltagande i ministerradet
och Europeiska riadet — eu:s mellanstatliga institutioner. Samtidigt
skiljer sig EU fran internationella organisationer i allménhet genom
de betydande 6vernationella inslagen i beslutsfattandet, framfor allt
den oberoende stillningen f6r EU-kommissionen, Europaparlamen-
tet och EU-domstolen — Eu:s Gverstatliga institutioner.

[ var analys av makten hos Eu:s institutioner uppmérksammar vi
framfor allt tre teman. Det f6rsta avser den formella maktbalansen mel-
lan institutionerna. Det ir Eu:s tordrag som fordelar den formella po-
litiska makten genom att tillskriva de fem huvudsakliga institutioner-
na specifika uppgifter i den politiska processen. EU-kommissionens
frimsta uppgifter ér att ligga fram forslag till ny lagstiftning, verkstil-
la fattade beslut och 6vervaka att medlemsstaterna foljer de gemen-
samma reglerna. Europaparlamentet ska besluta om eu-lagstiftning,
faststilla gu:s budget och granska eu:s verkstillande makt. Minis-

15



KAPITEL I

terradet beslutar om ny lagstiftning tillsammans med parlamentet,
samordnar medlemsstaternas politik inom vissa omriaden och utfor
vissa verkstillande uppgifter. Europeiska radet drar upp riktlinjerna
for Eu-samarbetets inriktning genom konstitutionella 6verenskom-
melser, samordning av medlemsstaternas politik pa vissa omriden
samt kompromisser i sérskilt svira och konfliktfyllda fragor. Eu-
domstolen #r samarbetets juridiska garant, och har till uppgift att
tolka férdragen och avgora juridiska tvister med Eu-rittslig inneb6rd
mellan individer, féretag, medlemsstater och institutioner.

Historiskt har den institutionella maktbalansenieu forskjutits vid
ett flertal tillfdllen. Dessa férskjutningar har till stor del sitt ursprung
i fordragsforandringar, som minskat eller 6kat en viss institutions
inflytande (Tsebelis och Garrett 2001). Nagot férenklat kan man ur-
skilja tre perioder. Den forsta varade fram till mitten av 198o-talet.
Utmirkande f6r denna period var ett starkt men ineffektivt minister-
rad, en relativt svag kommission, ett synnerligen svagt Europaparla-
ment, en inflytelserik Eu-domstol, och ett nyskapat toppmotesorgan
— Europeiska radet — som mest pdminde om en informell diskus-
sionsklubb. Den andra perioden varade fran mitten pa 198o-talet till
dess att Maastrichtférdraget tradde i kraft 1993. Dessa ar karaktiri-
serades av ett mer effektivt men svagare ministerrad, en inflytelserik
kommission, en vixande roll f6r Europaparlamentet, en ndgot mer
tillbakadragen domstol samt en 6kande medvetenhet om Europeis-
karddets mojligheter. Den tredje perioden har u befunnit sigisedan
mitten pa 19g9o-talet. De fordndringar som Maastrichtfordraget gav
upphov till férstirktes dérefter genom ikrafttridandet av Amster-
damfordraget 1999 och Niceférdraget 2003. Utméarkande for denna
period dr ministerrddets och Europaparlamentets lika stillning som
lagstiftare, kommissionens forsvagning, Eu-domstolens etablerade
stillning och Europeiska radets allt starkare position.

De fragor som vi stéller oss ér: I vad man ér detta en maktbalans
som fortfarande dr aktuell efter att Lissabonf6rdraget tridde ikraft
den 1 december 2009? Har maktdelningen mellan Eu:s lagstiftande,
verkstillande och domande makt férskjutits under senare ér?

Det andra temat vi uppmirksammar drzzstritutionernas informella
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makt. Medan fordragen faststiller den formella maktdelningen, finns
detaspekter av de reella relationerna mellan institutionerna som inte
later sig faingas av den formella regleringen. Institutionerna dtnjuter i
flera avseenden mer eller mindre makt i realiteten #n vad de besitter
formellt, till f6ljd av varierande tillgang till informella maktresurser.
EU:s historia erbjuder ett flertal exempel pa detta.

Europaparlamentets allt viktigare roll har medfort att medlems-
staterna och de andra institutionerna lyssnar till férsamlingen &ven
i fragor dir den bara har begrinsat formellt inflytande. Parlamentet
erbjuder i den meningen en form av pulpet eller talarstol, fran vilken
parlamentarikerna kan rikta ljuset mot politiskt angeldgna fragor i
allménhet. Kommissionens inflytande har delvis visat sig vara be-
roende av vem som dr dess ordférande. Under slutet av 198o-talet
lyckades den visionire fransmannen Jacques Delors skickligt och
effektivt utnyttja kommissionens kompetens i lanseringen av den
inre marknaden, den ekonomiska och monetéra unionen (Emu) och
utvidgningen, med foljd att kommissionen nadde ett unikt inflytan-
de och en betydande respekt. Samtidigt star det klart att kommis-
sionens formella ensamritt att fora fram nya lagstiftningsforslag i
realiteten beskurits alltmer av politiska riktlinjer och patryckningar
frdn andra Eu-institutioner.

Det formella etablerandet av positionen som hdg representant
tor eu:s utrikes- och sidkerhetspolitik genom Amsterdamférdraget
1999 utnyttjades under ett decennium eftektivt av dess forsta inne-
havare, Javier Solana, som fyllde rollen med innehall och inflytande.
EU-rittens starka position idag #r delvis ett resultat av att domstolen
i perioder varit mycket aktiv i sitt agerande, och genom kreativ tolk-
ning egenhindigt format eu:s juridiska system till ndgot annat én
vad som fanns fastslaget i fordragen. Ministerrddets maktposition
har delvis urholkats under senare &r genom att allt fler svéra politiska
fragor kommit att hanteras av stats- och regeringscheferna i Europe-
iska radet, utan storre forindringar i férdragen. Det senare illustrerar
att eu:s politiska dagordning ibland lever sitt eget liv, delvis format
av hindelser i Europa och omvirlden, med konsekvenser for den
informella maktdelningen mellan institutionerna.
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De frédgor som vi stéller oss ér: Vilka utgor de huvudsakliga infor-
mella kéllorna till makt f6r Eus institutioner? I vad man skiljer sig
institutionernas informella makt fran deras formella befogenheter?

Det tredje temat i var studie rOr wustitutionernas makt 1 oltka delar
av EUS politiska process, saval formellt som informellt. Med hanvisning
till statsmaktens tre grenar, dr det vanligt att dela in den politiska
processen i EU i verkstillande politik, lagstiftande politik och d6-
mande politik (Jorgensen m.fl. 2006). Verkstéllande politik omfattar
politisk initiering, policyformulering och genomférande av politik.
Lagstiftande politik omfattar beslutsfattande i lagstiftningsirenden.
Do6mande politik omfattar 6vervakning av efterlevnad, tvistelosning
och tolkning av férdragen. Till dessa kan man ldgga férfattningspoli-
tik, i form av utarbetning och revidering av eu:s fordrag.

Verkstillande politik har traditionellt betraktats som kommis-
sionens domin i forsta hand, pa grund av institutionens exklusiva
riitt att ta initiativ till ny lagstiftning p4 merparten av alla politikom-
raden, samt kommissionens exekutiva uppgifter p4 omraden som
konkurrenspolitik och handelspolitik. Men #ven ministerradet har
verkstillande funktioner, dels i form av riktlinjer och mal f6r den ge-
mensamma politiken pé vissa sakomraden, dels i form av uppdraget
for medlemsregeringarna att nationellt genomftra vad som beslu-
tats pa EU-nivan. Bdde kommissionen och radet har emellertid i sina
exekutiva funktioneriallt storre utstrickning kommit att utmanas av
Europeiska radet under senare ar.

Lagstiftande politik var tidigare ministerradets exklusiva omré-
de. Fram tills Enhetsakten tridde ikraft 1987, fattade ministerradet
suverint beslut om ny eu-lagstiftning. Frdn och med Enhetsakten
och i samband med varje nytt Eu-fordrag sedan dess, har emellertid
radet fatt sldppa ifran sig beslutsmakt till Europaparlamentet, som
efter Lissabonf6rdraget viger formellt lika tungt som rédet i nir-
mast alla fragor. I praktiken bildar ministerradet och parlamentet
en férstakammare och en andrakammare i EU:s lagstiftande politik.
Situationen vicker frigor om vem som egentligen har makten i detta
medbeslutande, mellan och inom institutionerna.

Domande politik 4r Eu-domstolens hemmaarena och utévas pri-
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mirt genom att tolka fordragen och déma i réttstvister mellan med-
lemsstater, institutioner och individer. Genom det som kommit att
kallas for »den tysta revolutionen« utvecklade domstolen pa framfor
allt 1g60- och 1970-talen rittsdoktriner som omvandlade EU:s juri-
diska och politiska system. Samarbete med nationella domstolar,
som begir forhandsavgéranden avseende tolkningen av EU-ritten,
har historiskt varit en viktig vig till inflytande f6r Eu-domstolen.
Aven kommissionen har en viktig funktion i den démande politi-
ken, genom sin roll som »f6rdragens viktare«, med uppgift att inleda
overtridelsedrenden mot medlemslinder som inte efterlever och
genomfor EU:s regelverk.

Forfattningspolitik #r ett omrade dér Eu:s institutioner formellt
settinte alls har ndgon funktion eller makt, utan dir medlemsstaterna
som »férdragens herrar« ligger fast principerna for samarbetetiev. I
praktiken har dock Europeiska radet och ministerradet fungerat som
forum f6r férhandlingar inom de regeringskonferenser vid vilka for-
dragen reviderats. Dirtill har kommissionen och parlamentet varit
informellt ndrvarandeidelar av dessa processer. Det konstitutionella
konvent som foérberedde Lissabonférdraget utgjorde emellertid en
vattendelare, genom att tilldela kommissionen och parlamentet for-
mell representation nir det gillde att ligga fram forslag till ett nytt
EU-fordrag.

De fragor som vi stéller oss dr: Vilken 4r EU-institutionernas rela-
tiva makt och inflytande i verkstillande politik, lagstiftande politik,
domande politik och forfattningspolitik? I vad man kan vi spara en
relativ forstarkning av vissa institutioner pa bekostnad av andra, eller
av vissa sérskilda akt6rer inom institutionerna?

Medlemsstaterna

Jamte den politiska maktkampen mellan eu:s institutioner, forsiggér
ett annat spel i Bryssel — spelet mellan medlemsstaterna. I minister-
rddet och i Europeiska radet kimpar foretriidare f6r de 277 nationella
regeringarna om att vinna inflytande 6ver radets position i lagstift-
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ningsprocessen och stats- och regeringschefernas beslut i strategiska
fragor. Fordelningen av makt mellan linderna inom dessa tv4 insti-
tutioner dr en ofta studerad och omdiskuterad friga. Medan f6r-
dragen faststéller de olika medlemslidndernas formella makt i form
av vetoritt och roster, visar politiken i EU pa informella inflytande-
monster som ibland ser annorlunda ut 4n som skulle forvintas med
utgangspunkt enbart i formella regler. Informella maktresurser, som
ekonomisk styrka, informationsvertag, administrativ skicklighet
och koalitionsbyggande, bidrar till att forma medlemsstaternas rela-
tiva inflytande inom Eu.

Vi skildrar medlemsstaternas makt genom att foretridesvis be-
lysa tre aspekter. Den forsta avser formella killor til] makt for eu:s
medlemsregeringar. En central grund for fordelningen av formell makt
mellan medlemsstaterna ér de beslutsregler som anviinds inom Eu:s
politiska process: enhéllighet och kvalificerad majoritet. Vilken prin-
cip som anvinds beror pé vilket organ och vilken fraga det ror sig
om. Enhillighet krivs f6r beslut inom Europeiska rddet och inom
ministerrddets hantering av utrikes- och sikerhetspolitik samt ett
fatal fraigor inom EU:s interna politik. Kvalificerad majoritet anvinds
inom all annan lagstiftning inom radet och i sirfall i Europeiska réa-
det, i praktiken en stor majoritet av alla fragor.

Enhillighet innebir att alla medlemsstater maste vara Gverens
och att ett beslut foljaktligen inte kan fattas om en eller flera regering-
ar rostar emot. Alla medlemsstater har lika stor ritt att inldgga veto
mot lagstiftningsforslag och politiska 6verenskommelser som de
motsitter sig. Forskning om internationella férhandlingar visar att
enhillighet eller konsensus som beslutsprincip tenderar att gynna de
parter som inte besitter omfattande maktresurser i 6vrigt, och utgor
en av de frimsta kéllorna till makt f6r svaga stater i konkurrens med
starka (Hampson 1995). Kvalificerad majoritet, 4 andra sidan, inne-
bér att medlemsstaternas roststyrka har viktats med utgangspunkt i
deras respektive befolkningsmingd, med viss verkompensation for
de sma medlemsstaterna. En konsekvens av kvalificerad majoritet
som beslutsprincip ir siledes att Eu:s mest befolkningsrika med-
lemsstater — Tyskland, Frankrike, Storbritannien, Italien, Spanien
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och Polen - formellt har storre mojligheter att paverka lagstiftnings-
processens utfall in Eu:s sma och medelstora linder.

Utvecklingen inom EU har gatt mot ett allt st6rre inslag av kva-
lificerad majoritet som beslutsprincip. Varje férdragsindring sedan
Enhetsakten 1987 har inneburit ett utokande av kvalificerad majori-
tet pa bekostnad av enhillighet, och ddrmed en successiv 6verging
till ett beslutssystem som formellt gynnar EU:s stora medlemsstater.
Samtidigt har antalet sma och medelstora linder 6kat betydligt, vil-
ket omvint verkat till att begrinsa forutsittningarna f6r de stora
medlemsstaterna att formellt diktera villkoren. Inom forskningen
har dessa forindringar i de formella forutsittningarna for medlems-
staterna att ingd i vinnande koalitioner kartlagts med hjilp av si kal-
lade réstmaktindex (Hosli 1996).

En annan killa till formell makt #r det roterande ordférandeska-
petiministerrddet. Under de sex manader som en medlemsstat sitter
ordf6rande, ansvarar den for radets politiska dagordning, for att fora
térhandlingar till avslut genom medling, samt for att representera ra-
detiku:s lagstiftningsprocess och gentemot externa aktorer. Medan
ordférandeskapets formella makt att patvinga andra linder en viss
politik dr begrinsad, skénker positionen ordférandelandet ett antal
maktresurser som gor det mdjligt f6r den innehavande staten att i
hogre utstrackning péverka politiska beslut i EU 4n vad den annars
hade haft mgjlighet till (Tallberg 2006). Tva centrala killor till makt
for ordférandelandet #r det informationsévertag och den kontroll
6ver den politiska processen som f6ljer med den formella positio-
nen.

De frigor som vi stéller oss dr: Hur stor dr medlemsstaternas re-
lativa makt idag i formella termer? I vad man har Lissabonférdraget
forskjutit den formella maktbalansen mellan stora och sma med-
lemsstater? Vilka linder gynnas mest av olika beslutsprinciper och
av den roterande tillgdngen till ordférandeskapet?

Hinsyn till formella faktorer fingar emellertid bara en del av
maktrelationerna mellan Eu:s medlemsstater. Det andra temat vi
uppmérksammar édr dérfor de stora medlemsstaternas informella makt,
med sirskild betoning pd den tysk-franska alliansen. Traditionell
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maktanalys i forskning om internationell politik pekar pa att staters
inflytande i multilaterala férhandlingar ofta har sin grund i deras
aggregerade, informella maktresurser, i form av ekonomisk styrka,
militér kapacitet, politisk stabilitet, administrativ formaga, diploma-
tisk rickvidd och befolkningsstorlek (Morgenthau 1948). Stora och
starka stater uppnér inflytande, inte primért genom att gynnas av
formella regler, utan genom att de besitter 6verldgsna strukturella
resurser, genom vilka de kan framtvinga de 6verenskommelser de
onskar pa mindre resursstarka staters bekostnad.

Inom EU dr det en vanlig bild att Europas stora medlemsstater his-
toriskt har ut6vat storre inflytande 6ver integrationsprocessens ut-
veckling 4n dess sma och medelstora stater (Moravcsik 1998). I kraft
av framfGr allt sin ekonomiska tyngd och sin befolkningsstorlek, har
de stora medlemsstaterna satt ramarna for sévil centrala politiska
overenskommelser som vardagliga lagstiftningsbeslut. Dessa férde-
lar anvinds sillan direkt i forhandlingar, utan verkar indirekt, genom
att paverka de resurser stora linder kan dgna en fraga, de handlings-
alternativ de star infor och den legitimitet med vilken de kan hivda
sig representera en betydande del av Europas medborgare.

Ett tydligt exempel pd de stora medlemsstaternas makt 4r den
tysk-franska alliansen. Anda sedan kol- och stilgemenskapen har
Frankrike och Tyskland tillsammans utgjort en dominerande kraft
och killa till ledarskap i EU (Pedersen 1998). Den tysk-franska axeln
har ofta angivit tonen, savili det strategiska tinkandet om Eu:s fram-
tid, som i den dagliga lagstiftningsprocessen, dir det varit ovanligt
att beslut gatt emot en enad tysk-fransk front. Den tysk-franska ax-
elns centrala position ér historiskt betingad och resultatet av en tidig
gemensam syn pé europeisk integration som ett politiskt projekt.
Liandernas inflytande har emellertid inte alltid haft sin grund i ge-
mensamma intressen, utan ofta i att Tyskland och Frankrike utifrén
skilda intressen lyckats framforhandla en kompromiss som sedan
vunnit stod bland 6vriga medlemsstater. Styrkan i relationen har
delvis varit beroende av personkemin mellan lindernas ledare, med
en guldalder i alliansen under Valéry Giscard d’Estaing och Helmut
Schmidt pa 1970-talet, och under Frangois Mitterrand och Helmut
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Kohlunder den andra halvan av 198o-talet och det tidiga 19go-talet.
Under senare ar har relationerna ofta varit betydligt frostigare och
avhingiga alliansens strategiska betydelse.

Men 6verldgsna informella maktresurser skinker inte alltid Eu:s
stora medlemsstater ett politiskt 6vertag. Italien har historiskt haft
svért att Oversitta sina goda forutsittningar i politiskt inflytande.
Trots en ekonomisk styrka och en befolkningsstorlek i nivd med
andra stora linder, har Italien inte formatt att férhandla med tyngd
i EU, framfGr allt till f6ljd av instabiliteten i sitt politiska system. Lik-
nande monster aterfinns inom specifika politikomréden, som EU:s
utrikes- och sikerhetspolitik, dir Tyskland traditionellt har haft en
relativt begrinsad roll jamfort med Storbritannien och Frankrike,
som bada haft ett storre intresse och mer utvecklade resurser att
projicera sin makt internationellt. Goda forutsittningar i form av
omfattande informella maktresurser kan saledes inte per automatik
Oversittas i inflytande.

De fragor som vi stiiller oss 4r: I vilken utstrickning skinker Gver-
ldgsna informella maktresurser EU:s stora medlemsstater en domi-
nerande position i den politiska beslutsprocessen? Ar alla stora med-
lemsstater lika skickliga pa att dra nytta av sitt resurs6vertag? I vad
mén utgor den tysk-franska alliansen en killa till ledarskap &ven i
dagensEU?

Som ett tredje tema tar vi oss an de smd och medelstora ldndernas
informella makt. For trots att dessa linder har sdmre forutséttningar
dn EU:s stora medlemsstater, i form av ldgre rostvikt och mindre
utvecklade strukturella resurser, finns otaliga exempel pa hur de fatt
storre inflytande 4n forvintat. Ofta anvinds begreppet sakfragespe-
cifik makt for att férklara paradoxen att resurssvaga stater ibland kan
hivda sig bittre 4n, eller &tminstone lika bra som, linder med eko-
nomiskt, militirt och demografiskt Gvertag (Habeeb 1988). Aggre-
gerade resurser kan inte anvindas med samma effektivitet pa alla
sakomraden, utan parternas sakfragespecifika expertis, engagemang
och erfarenhet kan i manga fall betyda mer.

EU erbjuder flera exempel pa detta. Eu:s sméd och medelstora
linder med sérskilda regionala intressen anses ofta ha varit fram-
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gangsrika i att forma Eu:s politik gentemot dessa omréden, till f6ljd
av kinnedom om och intresse f6r regionen i friga. Framtrddande
exempel ir Belgiens engagemang i Centralafrika, Nederlindernas i
Indonesien och de nordiska lindernas i Baltikum. Andra exempel pa
smé och medelstora staters sakfragespecifika makt finns pd omraden
dir dessa intar ledarpositioner i kraft av starka politiska ambitioner,
omfattande expertis och nationell politik som kan exporteras till den
europeiska nivan. De nordiska lindernas engagemang for en ambi-
tios europeisk arbetsmarknadspolitik, miljopolitik, jamstilldhetspo-
litik och konsumentskyddspolitik 4r exempel pé detta. Lander kan
ocksa utova sakfragespecifik makt som f6ljd av att de intar en central
politisk roll i en sérskild fraga. Tvd exempel dr Greklands avgérande
position for Eu:s politik gentemot Turkiet och Luxemburgs makt i
fragor som ror finansiella tjanster.

P4 grund av de sma och medelstora ldndernas simre politiska
utgangslige, framhélls det ofta som sérskilt centralt for dessa linder
att forsoka »poola« férhandlingsmakt genom koalitionsbyggande
(Panke 2010a). Institutionaliserade och langsiktiga sammanslut-
ningar som Benelux-linderna, de nordiska linderna och Visegrad-
linderna, dr de sma och medelstora ldndernas svar pa den tysk-fran-
ska alliansen. Dessa sammanslutningar bygger pé delade historiska
erfarenheter samt kulturell och geografisk nirhet, vilket i flera fragor
medfor liknande politiska intressen (Naurin och Lindahl 2008). Men
forskning om koalitioner i EU vittnar 4ven om att dessa ldndersam-
manslutningar vid bristande samsyn ofta 6verges till férdel f6r mer
flyktiga allianser med andra medlemslédnder vars sakpolitiska intres-
sen man delar i specifika frigor (Thomson et al. 2004). Fa koalitioner
bestar av endast smé och medelstora stater och i manga fall kan det
vara en strategisk férdel att samverka med ett eller flera av Eu:s stora
medlemslinder.

De frégor som vi stiiller oss dr: Nir, var och hur lyckas Eu:s sma
och medelstora linder uppné inflytande som 6verstiger deras for-
mella férutsittningar? Har alla sma och medelstora stater lika goda
forutsittningar att utdva informell makt? Vilka 4r de dominerande
koalitionsmonstren efter Gstutvidgningen?
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Lobbyisterna

Som alla system dér beslut fattas med politiska, ekonomiska och so-
ciala konsekvenser, rymmer EU inte enbart beslutsfattare, utan dven
intressegrupper med mal att péverka dagens Gverenskommelser
och framtidens dagordningar. Transnationella intressesammanslut-
ningar utgjorde viktiga allianspartners for Eu:s 6vernationella insti-
tutioner i den tidiga integrationsprocessen, men deras omfattning
och betydelse har 6kat med tiden. Intensifieringen av det europeiska
samarbetet pa 1980- och 19go-talen gick hand i hand med en dra-
matisk 6kning av mobiliseringen av intressegrupper i EU. EU som
politiskt system erbjuder numera en stor méngd, féretriidesvis infor-
mella, kanaler genom vilka organiserade samhillsintressen kan delta
i den politiska processen.

Vi uppmirksammar sérskilt tre fragor i vart kapitel om lobbying
och intressegrupper i Ev. For det forsta: Vilka dr lobbyisterna i U 2
En enkel observation visar att det ror sig om sévil vinstorienterade
intressen — multinationella féretag, branschsammanslutningar och
arbetsgivarorganisationer — som icke vinstorienterade intressen,
déribland NG 0s, regionkontor och sociala rorelser. Mer intressant dr
térmodligen frigan om dessa samhillsintressen &r lika vil foretrid-
da, eller om det rader en obalans i deras representation pa EU-nivan.
I den tidiga, pluralistiska forskningen om intressegrupper var risken
for obalanserat deltagande inte en central friga, utan fokus lig vid
samhillsintressens omfattande mojligheter 6verlag att mobilisera
och péverka beslutsfattare i 6ppna politiska system (Truman 1951).
Efterfoljande forskning om kollektivt agerande har emellertid visat
att formégan till organisatorisk mobilisering utgor en avgérande fak-
tor for vilka samhillsintressen som finns representerade i ett politiskt
system (Olson 1965).

Skillnaden mellan specifika och diftusa intressen dr en central
distinktion i den senare forskningstraditionen, som forutspar att
specifika intressen #r betydligt littare att mobilisera, med foljd att
dessa kommer att vara bittre representerade i politiska system. Spe-
cifika intressen 4r sma, homogena och tydligt identifierbara grup-
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per med ett starkt gemensamt sdrintresse, som yrkeskarer och spe-
cifika néringslivsbranscher. Diftusa intressen dr breda, heterogena
och svaridentifierbara grupper med ett svagt gemensamt intresse,
som konsumenter och miljdintressen. Forestillningen att sektors-
specifika organisationer inom det europeiska néringslivet skulle vara
sdrskilt vil foretridda, medan grinséverskridande konsument- och
miljoorganisationer forekommer i mindre utstrdckning, har fatt visst
stod i tidigare forskning (Greenwood och Aspinwall 1998). Samti-
digt framhaller andra observatorer att diffusa samhiillsintressen trots
allt har manga kanaler in i EU och att de har varit férhéllandevis
framgéngsrikaiatt uppmuntra politik som syftar till att skydda miljo,
konsumentskydd och jamstilldhet (Pollack 1997).

Sviérigheterna for diffusa intressen att mobilisera krafter och
resurser ger inte sillan upphov till krav pé atgirder for att under-
lidtta dessas organisering pa nationell eller europeisk niv4, i syfte
att balansera olika samhillsintressens medverkan i den politiska
processen. Tidigare forskning om intressegrupper i EU visar att EU-
kommissionen aktivt sttt mobiliseringen av ideella organisationer
genom finansiella bidrag och kanaler f6r deltagande (Mazey 1995).
Ur kommissionens perspektiv har det varit angelédget att ett sa brett
spektrum samhillsintressen som mojligt har kommit till tals, f6r att
kommissionens forslag till ny lagstiftning ska vara sa &ndamalsen-
liga, legitima och politiskt géngbara som mojligt.

De fragor som vistiller oss ér: Vilka dr idag lobbyisternainom eu?
Ar olika samhillsintressen jimnt representerade bland pétryckar-
grupper i Bryssel? Vad utmirker de intresseorganisationer som finns
representerade i EU? Vilka ldnder dr bést respektive sdmst represen-
terade bland intressegrupperna, om man ser till dessas nationella
ursprung?

Ett andra tema som vi uppmérksammar dr Auruvida €U dr mer
appet eller slutet for lobbying an andra politiska system. Det dr vanligt i
forskningen om intressegrupper att skilja pa pluralistiska, korpora-
tiva och statscentrerade politiska system ndr man behandlar fragan
om Oppenhet. I ett pluralistiskt system karaktiriseras de politiska
institutionerna av stor dppenhet, det finns en méangfald av intres-
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seorganisationer och det rader konkurrens om medlemmar mellan
organisationer som representerar samma typ av intressen. I ett kor-
porativt system rader motsatsen: det #r ett enbart selektivt Gppet
system med ett fatal hierarkiska organisationer som ensamma repre-
senterar sina respektive intressegrupper. Ett statscentrerat system,
slutligen, utmirks av att organiserade intressen ges fa mojligheter till
inflytande 6verhuvudtaget. usa r ett klassiskt exempel pa ett plura-
listiskt system, medan Sverige fram till 1ggo-talet ofta anvinds for att
illustrera ett korporativt system, och Frankrike inte séllan beskrivs
som statscentrerat.

EU har i forskningen beskrivits bide som pluralistiskt och korpo-
rativt, men aldrig som statscentrerat. En del forskare har tagit fasta
pa det stora antalet kanaler for intresseframstéllan inom EU:s institu-
tioner och pa férekomsten av informell lobbying inom olika sektorer
(Streeck och Schmitter 1991). Andra har pekat p4 de mer formella
och institutionaliserade relationer som existerar mellan vissa intres-
segrupper och EU-institutionerna, exempelvis inom EuU:s sociala dia-
log, och dérf6r betonat Eu:s korporativa drag (Falkner 1998).

Men att beskriva EU som antingen pluralistiskt eller korporativt
vore formodligen att dolja en mingd skillnader inom Eu. Som f6re-
tridare for den lagstiftande, verkstillande och doémande makten har
EU:s institutioner skiftande behov av samverkan med samhillsin-
tressen, och bedémer att det i varierande utstrickning dr limpligt att
vara Oppna for patryckningar fran lobbyorganisationer. Samarbets-
formerna skiftar mellan Eu:s olika politikomraden, vilket ger intres-
seorganisationer varierande tillgang till Eu:s institutioner, beroende
pa vilka fragor som avhandlas. P4 samma siitt skiftar EU-institutio-
nernas behov av input frén organiserade intressen mellan olika delar
av policyprocessen, med varierande 6ppenhet som f6ljd.

Jamf6rt med andra internationella organisationer, har eu tradi-
tionellt utmirkts av att dess 6ppenhet gentemot samhillsintressen
i stor utstrickning varit informell, utan den form av ackrediterings-
mekanismer eller lobbyistregister som #r vanliga pa annat héll. De
senaste tva decenniernas politiska forsok att féra EU ndrmare med-
borgarna, genom en mer systematisk involvering av civilsamhdillet,
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kan emellertid ha forindrat den situationen. Som ett svar pa kritiken
att EU lider av ett demokratiskt underskott har dess medlemsstater
och institutioner forsokt 6ka integreringen av organisationer med
forankring i civilsamhillet och finna tydliga principer f6r dessas del-
tagande (Kohler-Koch 2009). Kommissionens vitbok fran 2001 om
nya styrelseformer i EU utgjorde ett centralt initiativ i denna riktning,
liksom lanseringen nyligen av ett frivilligt lobbyistregister.

De fragor som vi stéller oss dr: Beskrivs EU bist som ett pluralis-
tiskt eller ett korporativt intressesystem? Hur varierar Sppenheten
gentemot intresseorganisationer mellan och inom olika Eu-insti-
tutioner, politikomriden och faser i policycykeln? I vad man har
maélsittningen att involvera det europeiska civilsamhillet bidragit
till att gora EU mer 6ppet och transparent vad avser samverkan med
intressegrupper?

Som ett tredje tema tar vi oss an fragan om, ndr och hur intresse-
grupper arinflytelsertka 1EU. Formaga till mobilisering och 6ppenhet
hos EU:s institutioner dr nodvindiga villkor f6r intressegruppers in-
flytande, men inte tillrdckliga. Forskning om lobbying visar att f6r-
utsdttningarna for paverkan skiftar beroende pé intressegruppernas
resurser och paverkansstrategier. Intressegrupper med omfattande
ekonomiska resurser férvintas ha sérskilt goda mojligheter, liksom
intressegrupper som innehar sakpolitiskt virdefull information eller
har férmdgan att mobilisera politiskt st6d pé grisrotsnivan for eller
mot ett politiskt forslag.

Givet de resurser de har till sitt férfogande, har intressegrupper i
EU att vilja mellan tva huvudsakliga strategier for att paverkabesluts-
fattare: zzside-lobbying gentemot EU:s institutioner eller ouzside-lob-
bying viamobilisering av den bredare allménheten. Det f6rstnimnda
tar sig uttryck i utarbetande av underlagsmaterial och uppvaktning
av beslutsfattare, det senare i forsok att viicka opinion via medier el-
ler politiska manifestationer. Outszde-lobbying, som bondeprotester
pé gatorna i Bryssel, vicker ofta betydande uppmérksamhet, men
detta drinte liktydigt med att strategin dr mer vanligt forekommande
eller mer eftektiv.

Overtalning kan ses som det samlande begreppet for bada dessa
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strategier. I zuszde-lobbying soker intressegrupper vertyga besluts-
fattare om det limpliga i den politiska 16sning de forordar genom att
f6ra fram information som talar till dess fordel, exempelvis avseende
forvintade effekter av olika policyval och den allménna opinionen i
en fraga. I outside-lobbying s6ker intressegrupper 6vertala beslutsfat-
tare om den politiska fordelen av att vilja den 16sning de férordar
genom att vidga den politiska konflikten och visa pd de opinions-
missiga kostnaderna av att vilja en annan vig.

Forskningen om vilka resurser och vilka strategier som 4r mest
centrala fOr att paverka beslutsfattare i U har tills nyligen varit otill-
rickligt utvecklad (Diir 2008). En bidragande orsak har varit svarig-
heterna att empiriskt mita inflytande i en politisk milj6 dér ett stort
antal nationella, transnationella och 6vernationella aktorer soker
paverka beslutens inriktning. Under senare dr har emellertid ett vax-
ande antal studier f6rs6kt bed6ma omfattningen av intressegruppers
inflytande i EU med hjilp av olika metodologiska handgrepp. Med
utgangspunkt i dessa star forskningen idag bittre rustad att svara
pé de mest tringande frigorna om intressegruppers paverkan inom
EU.

De fragor som vi stiller oss dr: Hur mycket inflytande har intres-
segrupper &ver politiken i EU? Ar vissa intressegrupper mer infly-
telserika @n andra? Vilka resurser och strategival ger bist forutsitt-
ningar for inflytande i Eu?

Vi summerar vara slutsatser om makten i EU i rapportens avslu-
tande kapitel, ddr vi ocksé diskuterar resultatens betydelse for de-
mokrati och effektivitet i EU, samt for svenska offentliga och privata
aktorers inflytande i Bryssel och medias granskning av makten i u.
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nder den europeiska integrationens fem decennier har

eu:s medlemsstater 6verfort viktiga delar av nationell be-

slutsmakt till unionen och dess foregéngare Europeiska

gemenskaperna. Idag stricker sig Eu:s makt 6ver de flesta
omridena inom offentlig politik. Den formella makten varierar frin
lagstiftningsmakt i specifika fragor till politisk styrning pa breda om-
rdden. Men dértill finns en informell makt i Eu, som har sin grund i
det omfattande politiska och ekonomiska systemet.

Nir makt har 6verforts till Eu, till vem har den da delegerats?
EU:s institutioner utgor kidrnan for maktutévningen pa Eu-nivd, och
under integrationens gang har maktdelningen mellan institutioner-
na haft en tendens att variera pa ett anmirkningsvirt sitt. Hur ser
maktdelningen ut idag och &t vilket hall gar utvecklingen efter Lissa-
bonférdraget? Hur 4r makten férdelad mellan valda representanter
och tjanstemén? Den formella maktdelningen 4r noggrant reglerad
genom EU:s fordrag, men i vilken utstrickning stimmer den verens
med verkligheten? Var finner vi de viktigaste informella maktcentru-
men’?
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Den formella maktdelningen

eu:s politiska system maste sesiljuset av de ursprungliga planerna for
den europeiska integrationsprocessen. Det huvudsakliga mélet var
att gradvis etablera en europeisk federation vilket alltsedan dess har
priglat huvuddragen i unionens politiska system. Eu:s Gvergripande
politiska styre representerar framfor allt ett system av kooperativ
federalism, dir det inte finns ndgon tydlig maktdelning mellan de tvé
styrandenivierna, men dir akt6rerna pa bade den statliga nivin och
den federala nivén har lagstiftande makt inom de flesta policyom-
riden (Dann 2003; Elazar 2001). Detta system har varit dynamiskt
sedan det etablerades, i den bemirkelsen att maktdelningen mellan
medlemsstaternas niva och Eu-nivén hela tiden har varierat.

Det dr av olika anledningar inte Litt att 6verblicka den formella
maktdelningen mellan EU:s centrala institutioner. For det forsta pas-
sar inte EU:s politiska system som sédant in i ramen f6r nagon av de
klassiska formerna for politiska system. Det dr dédrfor svart att skildra
de centrala maktrelationerna eftersom mycket i systemet tycks 16sas
fran fall till fall. For det andra har det 6vergripande systemet skapats
bit f6r bit genom att olika system for beslutsfattande har etablerats
inom olika politikomraden, vilket g6r helhetssituationen ldngt ifran
sammanhingande och strémlinjeformad trots den senare tidens re-
former. Figur 2.1 erbjuder i detta sammanhang en négot forenklad
oversikt 6ver Eus institutioner och deras respektive roller.

Etableringen av EU:s politiska system foljde den federala model-
len i den bemirkelsen att unionens politiska organ var ténkta att
bilda ett federalt styrningsskikt 6ver medlemsstaterna. Det nuva-
rande Europaparlamentet, som en gang i tiden bérjade som en f6r-
samling med representanter fran nationella parlament, har formats
till ett direktvalt parlament med lagstiftande makt likvérdig minis-
terridets. Kommissionen motsvarar en exekutiv p4 EU-nivd med
uppgifter liknande nationella regeringars och med ett ansvar infér
Eu:s parlament. Ministerriadet var tdnkt att gradvis vixa fram som
Europaparlamentets andra kammare, men har bara mycket lang-
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samtutvecklats 4t det hallet, i och med att medlemsstaterna har varit
ovilliga att minska sin makt.

En analys av Eu-organens formella makt enligt Lissabonf6rdra-
get maste borja med en analys av deras roller och 6msesidiga rela-
tioner genom den regimmodell som framstar som den bista ramen
for detta indamal. Unionen tycks inte passa in i vare sig den klassiska
modellen fér parlamentariskt styre eller den amerikanska formen av
presidentstyre, som grundar sig pa en delning av makten mellan de
centrala politiska organen. Faktum &r att maktdelningen inom EU
tycks folja en regimmodell som har vunnit mark bland europeiska
politiska system i allminhet — ett semipresidentiellt styre. Semipre-
sidentiellt styre kombinerar aspekter av parlamentarism 4 ena sidan
och maktdelning & den andra. Det f6r samman ett parlamentariskt
styre med makten hos ett annat timligen oberoende verkstéllande
organ - presidenten (Duverger 1980; Sartori 1994).

EU:s politiska system utgors frimst av ett parlamentariskt styre
dér regeringen — d.v.s. kommissionen - ansvarar infér Europaparla-
mentet. Valet av kommissionens ledaméter foljer dock inte gingse
parlamentarisk praxis i och med att denna uppgift fortfarande ligger
hos medlemsstaterna. Europaparlamentets mojligheter att upplosa
kommissionen har begrinsats av kravet pé att misstroendevotum
endast kan tillimpas p& hela kommissionen och inte pd dess enskilda
medlemmar. Kommissionens roll som en politisk regering har grad-
vis stirkts ibdda avseenden. I enlighet med Lissabonf6rdraget méste
medlemsstaterna ta hinsyn till resultatet i valet till Europaparlamen-
tet ndr kommissionens ordférande viljs. Den senare har ritt att be
enskilda kommissionirer att avgd och den nuvarande ordféranden i
kommissionen, José Manuel Barroso, har gétt med pé att géra detta
ocksa nir Europaparlamentet framf6r sddana 6nskemal (Europa-
parlamentet och kommissionen 2010).

Aven om ministerradet generellt har ansetts vara den andra half-
ten av unionens tudelade verkstéllande organ (Hix 2003, s. 31), kan
den rollen lika viil tilldelas stats- och regeringschefernas institution,
Europeiska radet. Tack vare Europeiska radets institutionalisering i
Lissabonf6rdraget ochinrittandet av ett permanent ordférandeskap
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har detta organ fatt ett mycket starkare grepp om unionens verkstl-
lande makt #n vad de tidigare toppmotena under det roterande ord-
forandeskapet kunde fa. I Lissabonfordraget formuleras Europeiska
radets makt som en funktion for att »ge unionen de nédvindiga im-
pulser som beh6vs for dess utveckling och bestimma dess allménna
politiska riktlinjer och prioriteringar«. Detta ger Europeiska radet ett
kraftfullt verkstillande mandat, i synnerhet som det kompletteras av
den makt som radet har nir det giller att utse kommissionirer och
forma EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik (cusp).

Europeiska radet dr i h6g grad oberoende av Europaparlamen-
tet i den bemérkelsen att det kan faststilla riktlinjerna fér unionens
politik utan att ta hinsyn till Europaparlamentets synpunkter eller
olika politiska konstellationer. Pa de flesta policyomraden dr genom-
forandet och forverkligandet av dessa riktlinjer dock starkt beroende
av det parlamentariska maskineriet i kommissionen och Europapar-
lamentet. Det dr ett faktum att kommissionen ansvarar infér Euro-
paparlamentet och enbart inf6r det. I ett semipresidentiellt system
far presidenten vanligtvis sin legitimitet frin en annan kélla 4n par-
lamentet, och enligt etablerade kriterier for semipresidentiellt styre
viljs presidenten genom folkets rost for en faststélld mandatperiod
(Sartori 1994). Europeiska radet far huvudsakligen sin legitimitet
fran medlemsstaterna, och de politiska 6vervigandena om huruvida
Europeiska radets permanenta ordférande borde viljas genom di-
rektval méste ses mot denna bakgrund (Hix 2002).

Det semipresidentiella styrets drag har accentuerats bide genom
det parlamentariska styrets fordjupning och utvidgning och genom
den forstirkning av Europeiska rddet som samtidigt dgt rum. Vi kan
dérfor tala om en samtidig accentuering av parlamentarism och pre-
sidentstyreiEu. De tvd delarna av den verkstillande makten f6rs sam-
man i Europeiska radet ddr kommissionens ordférande #r medlem.
Europeiska radets presidentlika karaktirsdrag betonas ytterligare ge-
nom dess roll niir kommissionens ordférande ska utses. Trots det fak-
tum att Europeiska radet varken kan avsétta kommissionen eller dess
ordf6érande #r dess forslag inda tongivande i nomineringsprocessen.

Ministerradet har tydligt utvecklats motrollen som enandrakam-
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mare eller senat inom den lagstiftande makten, jimte Europaparla-
mentet, en roll som ytterligare accentuerades av Lissabonfordraget.
Ioch med att férdraget flyttade ett antal nya lagstiftningsomréden till
den ordinarie lagstiftningsproceduren, ddr ministerrddet och Euro-
paparlamentet viiger lika tungt, minskade férdraget ministerradets
makt 6ver dessa fragor. Aven pa de omraden dir ministerradet har
verkstillande befogenhet har det skett fordndringar till f6rman for
Europeiska ridet 4 ena sidan och den hdga representanten for utri-
kes- och sikerhetspolitik 8 den andra. Det bor noteras att Europeiska
radet ska utforma de strategiska riktlinjerna bade nir det giller Eu:s
externa relationer och rittsliga och inrikes fragor, och foljaktligen
dven utforma den politiska ramen for ministerriddets verksamhet.
De mangtaliga funktioner som tillskrivits den hoga representanten
understryker dterigen dennes roll i styrandet av EU:s gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitik.

Ministerradet spelar emellertid fortfarande en central roll i unio-
nens system av verkstéllande federalism (Dann 2003). Ministerra-
dets roll som métesplats mellan den europeiska och den nationella
styrelsenivan framhaller dess verkstillande funktioner i och med att
ridet utgor ett viktigt forum for samordning och skapande av sam-
stimmighet mellan de tva nivierna.

Till denna kirnuppsittning institutioner maste ldggas ytterligare
tva viktiga organ som spelar en betydelsefull roll i maktutévningen
pé Eu-nivan. Den miktiga roll som innehas av Europeiska unionens
domstol (Eu-domstolen) grundar sig frimst pa dess befogenhet att
avge preliminira utlatanden pa begiran av nationella domstolar, 4
ena sidan, och att sikerstilla att tolkningen och tillimpningen av
fordragen efterlevs, & den andra. Genom dessa befogenheter har
domstolen inte bara skapat en doktrin for hur Eu-lag ska tolkas utan
faktiskt dven bidragit till utformningen av fordragen nir det giller
ménga viktiga detaljer. Domstolens makt har ocksa 6kat genom att
dess befogenhet numera omfattar flera nya policyomraden.

Slutligen méste Europeiska centralbanken (EcB) ndimnasdadet dr
den institution som ensamt ansvarar fér den europeiska penningpo-
litiken. EcB utsags till formell Eu-institution i Lissabonf6rdraget, vil-
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ket ytterligare understryker bankens oberoende gentemot de andra
EU-institutionerna. Det 4r ECB:s uppgift att faststiilla och genomféra
penningpolitiken, med prisstabilitet som det frimsta malet.

eu:s makt delas i det f6ljande upp i verkstillande, lagstiftande
och démande makt. Férst maste dock en helt annan maktkategori
analyseras, da den indirekt avgor de roller som Eu:s institutioner se-
dermera spelar. Det ror sig om makten 6ver Eu:s befogenheter, d.v.s.
makten 6ver utformningen av unionens konstituerande fordrag.

Makten Gvereu:s fordrag

eU-fordragen dr avgorande ur ett politiskt maktperspektiv efter-
som de inte bara faststiller eu:s befogenheter, utan dven slar fast
hur dessa befogenheter ska utnyttjas. De successiva reformerna av
fordragen har foljaktligen blivit en central arena for maktutdvning,
och de tita intervall med vilka reformerna har gt rum sedan slutet
av 1980o-talet har ytterligare forstérkt detta. Formellt sett har med-
lemsstaterna ritt att agera som fordragens viktare, vilket innebir att
endast de har ritt att bestimma ifall fordragen (eller oftast vissa delar
av fordragen) ska 6ppnas upp for nya férhandlingar, och dven har
sista ordet nir det giller att godkiinna reformer. I Lissabonférdraget
introducerades alternativa procedurer for fordragsreformer for att
uppviga den tidigare mellanstatliga tyngdpunkten. Forst faststillde
fordraget, med inspiration frian Europeiska konventet 2002-2003,
att ett konventsystem ska tillimpas pa de viktigaste férdragsidnd-
ringarna. I dessa fall ska ett konvent pa bred basis samlas for att for-
bereda éndringarna som sedan maste godkéinnas av medlemssta-
terna. Denna f6rindring kommer naturligtvis att 6ka den makt 6ver
fordragen som utvas av Europaparlamentet, kommissionen och
dven de nationella parlamenten, i och med att det ger dem en formell
roll i férhandlingsprocessen. Dessutom kan ett antal enskilda f6r-
dragsvillkor numera reformeras enhilligt av Europeiska radet. Alla
forandringar av fordragen ska dock godkénnas av medlemsstaterna
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i enlighet med deras konstitutionella krav, vilket kan inbegripa krav
pa nationella folkomrdstningar.

I verkligheten 4r maktstrukturen nir det giller fordragsreformer
mer invecklad, framfor allt eftersom de 6verstatliga institutionerna
och sirskilt Europaparlamentet har en mer framtriidande roll 4n vad
fordragsvillkoren gor gillande (ENA 2010). A ena sidan visar manga
studier att fordragsdndringar faktiskt inte enbart genomf6rs inom
ramen for mellanstatliga konferenser. Det 4r snarare friga om en
stindigt pagdende process av stegvis vixande fordndringar dér f6r-
dragsindringar i manga fall kodifierar institutionella drag och praxis
som redan existerar (Kietz och Maurer 2007, s. 24; Westlake 19935,
s. 64). Man har visat hur 6verenskommelser mellan institutionerna
och Europaparlamentets interna procedurregler pi ett effektivt sitt
har anvints for att formalisera ny praxis, som sedan har kodifie-
rats i férdragen. Genom f6rindrad praxis och mjuk lagstiftning har
Europaparlamentet faktiskt kunnat péverka férdragen pa detaljniva.
Dessa reformer har dock framf6r allt varit knutna till Europaparla-
mentets egen makt och dess roll i den institutionella strukturen.

A andra sidan har det funnits ytterligare en viig for Europaparla-
mentet och kommissionen att paverka den allménna dagordningen
tor de mellanstatliga konferenser vid vilka férdragen reformeras. De
Overstatliga organen har ofta uppvigt sin formellt svaga roll vid de
mellanstatliga konferenserna genom att ligga fram ett skuggférdrag
eller annat omfattande f6rslag. Bland de bésta exemplen finns Euro-
paparlamentets forslag till fordrag f6r Europeiska unionen (1984),
som kom att forma dagordningen for och forvintningarna infor
Maastrichtférdraget 1991, och kommissionens Penelopef6rdrag,
inom ramen f6r Europeiska konventet ar 2002. Framgéngen f6r de
hir férslagen har varierat, men i de flesta fall har de kunnat paverka
huvudriktningarna f6r férdragsreformerna.

En annan miktig grupp aktérer ndr det handlar om f6rdrags-
andringar utgdrs av EU-institutionernas och i synnerhet minister-
ridets juridiska experter, eftersom ministerridet ofta tillhandahéller
administrativt stod i férhandlingsprocessen. Det ér tjansteménnen i
ministerrddet som formulerar medlemsstaternas och Europaparla-
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mentets politiska mél till en férdragstext, och det faller ofta pa deras
lott att fungera som opartiska medlare i férhandlingsprocessen.

Sammanfattningsvis vilar makten att inleda en mellanstatlig kon-
ferens formellt hos Europeiska radet, medan reformforhandlingar-
nas dagordning i viss mén kan paverkas ocksa av de 6verstatliga in-
stitutionerna. Nir det giller detaljerna i fordragsindringar har, jimte
dessa aktorer, dven centrala kategorier tjanstemén, framfor allt fran
rddssekretariatet, starkt inflytande.

Matten inom E:s verkstillande politik

eu:s verkstillande politik stricker sig fran allmént ledarskap i eu till
funktioner som policyinitiering, extern representation och genom-
forande. EU har tre politiska organ med verkstillande funktioner:
Europeiska radet, kommissionen och ministerradet. Utvecklingen
pé senare tid har flyttat tonvikten frén framf6r allt ministerradet,
men dven frin kommissionen, till Europeiska radet.

Aven om Europeiska radets formella makt frimst omfattar det
allminna ledarskapet for Eu, ddr makten att fatta bindande beslut
dr begrinsad till enbart nagra enskilda fall, verkar det som om f6r-
dndringarna i Lissabonf6rdraget, som sammanfoll med den ekono-
miska krisens bottenlége, styrkte Europeiska radets ledarskap 6ver
detaljerna rorande framfo6r allt unionens ekonomiska politik. Genom
fordraget blev Europeiska ridet en formell institution, dess funktio-
ner mer regelbaserade och dess ledarskap tydligare genom den per-
manenta ordférandeposten, med Herman Van Rompuy som forsta
innehavare. Dessa fordndringar uppmuntrade Europeiska radet i sin
tur att infora ett betydligt mer ambitiost sammantridesschema, och
i ljuset av den ekonomiska krisen var det frdgor som handlade om
unionens reaktioner pa krisen som dominerade dagordningen.

Erfarenheten dr dnnu alltfor begrinsad for att nigra Gvergripan-
de slutsatser ska kunna dras om huruvida kommissionens centrala
roll som initiativtagare till policyf6rslag har blivit mer permanent
kringskuren av Europeiska ridets nya roll. Pa de flesta policyomra-
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dena bir kommissionen fortfarande huvudansvaret f6r att utforma
lagstiftande forslag, en uppgift som den administrativt 4dr betydligt
mer kvalificerad for 4n Europeiska ridet. Europeiska radets admi-
nistrativa kapacitet dr fortfarande blygsam och grundar sig framst
pé radssekretariatet och det nya kabinett med ungefir 25 personer
som skapades som st6d till den permanenta ordféranden. P4 ménga
omraden (exempelvis den inre marknaden och rittsliga och inri-
kes fragor) arbetas Eu:s lagar fram genom omfattande lagstiftnings-
paket, som bestar av ett antal lagstiftningsforslag, vilket i praktiken
innebir att kommissionen dr den enda kompetenta aktéren som kan
klara av férberedelserna. Men det finns all anledning att f6rviinta sig
att Europeiska radet kommer att fortsitta att ta sig in p4 kommis-
sionens omrade som initiativtagare till policyforslag, i synnerhetide
mest kontroversiella frigorna.

Det finns ytterligare en roll i den verkstéllande politiken som
understryker Europeiska radets betydelse i forhallande till andra
verkstillande organ. I praktiken utévar Europeiska radet unionens
ledarskap i extraordinira situationer, exempelvis kriser ddr det inte
noddvindigtvis finns normala procedurregler att tillgd. Europeiska ra-
det tog téten i EU:s agerande i 2008 ars ekonomiska kris pa samma
sdtt som det hade gjort i samband med 2005 érs konstitutionella kris,
ndr forfattningsfordraget hade forkastats av de franska och neder-
ldndska folkomr6stningarna. Europeiska rddet utformar sedan de ge-
mensamma riktlinjerna for hur situationen ska hanteras och kan dven
styra de andra EU-institutionernas roller i detta avseende. Europeiska
radets roll i krissituationer understryker dess 6verldgsenhet i f6rhél-
lande till de andra institutionerna och kan jamf6ras med dess ritt att
genomf6ra begrinsade reformer av fordragen i institutionella fragor.

Nir det giller maktkonstellationer inom Europeiska riadet och
kommissionen kan frimst tva iakttagelser gbras om det forstndmn-
da. Institutionaliseringen av Europeiska radet och etableringen av
det permanenta ordférandeskapet har till viss del flyttat makten frin
medlemsstaterna till organets permanenta struktur — ordféranden
och administrationen. Men 4 andra sidan finns ocksa tecken pé star-
ka mellanstatliga allianser, som bildas for att paverka Europeiska ra-

39



KAPITEL 2

dets beslut, exempelvis det fransk-tyska samarbetet ifriga om euron
och det fransk-brittiska samarbetet ifriga om forsvarspolitiken.

Inom kommissionen finns det tecken som tyder pa att ordf6-
randens makt har stirkts i forhéallande till enskilda kommissiona-
rer, som Demokratiriddet redogjorde for i 2009 ars rapport (Tallberg
mAfl. 2009). Dels har konkurrensen mellan de tva ordférandena,
Europeiska radets och kommissionens, uppmuntrat kommissio-
nens ordférande Barroso att hiivda sin stéllning gentemot kommis-
siondrskollegiet. Dels medverkar den nya politiska situationen, dér
kommissionens ordforande enligt ett nytt interinstitutionellt avtal
fungerar som en garant for kollegiet i forhéllande till Europaparla-
mentet, till att ytterligare understryka hans roll (Europaparlamentet
och kommissionen 2010).

Nir det giller ledarskapet inom policyomriden utan regelrétt
lagstiftning, som den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken,
tycks det dven dir ha skett en fordndring, men slutresultatet 4r fort-
farande langt ifran entydigt. A enasidan har de nyaledarskapsgestal-
terna — Europeiska ridets permanenta ordférande och den nyahtga
representanten for utrikes- och sikerhetsfragor — bada nya viktiga
befogenheter nir det handlar om ledarskapet inom Gusp. Det dr
uppenbart att ett maktskifte har gt rum, framfor allt pa det rote-
rande ordforandeskapets och dirmed medlemsstaternas bekostnad.
Omfattningen av denna nyordning dr dock dnnu oklar, men alla f6r-
utsdttningar finns for en anmérkningsvird f6randring. Om det nya
EU-organet, den europeiska utrikestjinsten (EEAS), lyckas skapa en
vilfungerande administration under den hdga representanten, far
den senare sjilvfallet ett utomordentligt maktinstrument som med-
lemsstaterna inte lingre kan kontrollera pa samma sitt som de kon-
trollerar de nuvarande forberedelserna av cusp. I och med att den
europeiska utrikestjinsten har 6vergripande funktioner som omfat-
tar allt fran rapportering och insamling av information till analy-
ser, policyforberedelser och representation av EU och dess politik i
tredje land, kan den mycket vil komma att utmana den dominanta
stidllning som medlemsstaterna fortfarande har i utrikes- och siker-
hetsfragor. Arbetet med att séitta samman den europeiska utrikes-
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tjdnsten, ddr visentliga delar av kommissionen och radssekretariatet
har f6rts ihop, och personal har 6verforts frain medlemsstaternas ut-
rikesadministrationer, har priglats av maktkamper mellan unionens
institutioner. Tjdnsten startade sin verksamhet i b6rjan av 2011. Om
Europeiska radets permanenta ordférande dessutom till fullo borjar
utnyttja de befogenheter som har getts honom i férdragen kan ny-
ordningen ytterligare forstirkas.

Normalt sett r inte parlamenten centrala aktorer i utrikes- och
sakerhetsfragor, och detta giller &ven f6r Europaparlamentet. Euro-
paparlamentets formella makt dr fortfarande blygsam pa detta omra-
de i och med att parlamentet egentligen bara har ritt att konsulteras
i fraga om de huvudsakliga dragen av cusP och EU:s gemensamma
sakerhets- och férsvarspolitik (GsFp), samt informeras om hur dessa
politikomraden utvecklas (FEU, art. 26). I realiteten dr Europaparla-
mentet emellertid betydligt mer inflytelserikt i utformningen av Eu:s
utrikespolitik, dels pa grund av dess allménna politiska roll bland
unionens institutioner, dels pa grund av dess vixande externa befo-
genheter nir det giller férdragsutformning och budget.

Parlamentets utrikesutskott bildar tillsammans med underkom-
mittéerna for ménskliga réttigheter och gemensam sikerhets- och
torsvarspolitik ett institutionaliserat forum f6r stindig dialog med
andra Eu-institutioner. Det har hivdats att dven om Europaparla-
mentet formellt sett bara har informations- och konsultationsrittig-
heter, leder intensiteten och regelbundenhetenidebatternamed den
ho6ga representanten och andra @mbetsmin under idealiska f6rhél-
landen till effektiv granskning. Under mandatperioden 1999-2004
nédrvarade exempelvis Javier Solana i egenskap av hog representant
vid tio sammantridden i Europaparlamentets utrikesutskott, medan
kommissioniren for yttre forbindelser, Chris Patten, instéllde sig 22
ganger infor kommittén, nationella utrikes- och férsvarsministrar 54
ganger och EU:s sdrskilda representanter atta ganger (Thym 2006, s.
119). Ur tredje lands synvinkel tycks Europaparlamentets roll ytter-
ligare forstirkas i Gusp i och med att ett flertal hogt uppsatta repre-
sentanter for tredje land och internationella organisationer jamt och
stindigt instiller sig infor parlamentets kommitté for utrikesfragor.
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Forutom genom sina formella instrument, synpunkter och re-
kommendationer utnyttjar Europaparlamentet och dess kommitté-
er dven aktivt rapporter pa eget initiativ for att ge uttryck for asikter i
aktuella utrikesfragor. Dessa rapporter far ofta stor uppmirksamhet
i Europa. Ministerridets problem att utforma en gemensam politik i
kinsliga utrikesfragor fungerar ofta som ytterligare sporre for Euro-
paparlamentets oberoende nérvaro och synlighet i dessa friagor.

Forskarna dr 6verens om att ministerriddet ér en av de storsta for-
lorarna av makt genom Lissabonftrdraget (ceps, Egmont och Epc
2010), inte bara i lagstiftningsfunktionen, utan ocksa i den verkstil-
lande funktionen. En av forklaringarna dr Europeiska radets vixande
styrka. Férutom de fordndringar som detta har medfort f6r minister-
radet pa de omraden dir Europeiska ridet har blivit mer aktivt, har
det dven inneburit en férsvagning av radet f6r allménna fragor och
en Overforing av dess samordnande funktion till Europeiska ridet.

En annan faktor som kommer att paverka den faktiska maktdel-
ningeniku:sverkstillande politik ir de omfattande fordndringar som
gjorts i det roterande ordférandeskapet i ministerradet. Detta har
tydligt férsvagat medlemsstaternas grepp om unionens ledarskap i
och med att de viktigaste mellanstatliga organen har underordnats
ett permanent ordférandeskap (Europeiska radet, ridet for yttre for-
bindelser, eurogruppen). Ministerradet har generellt sett blivit ett
toppstyrt organ i den bemirkelsen att fragor inte kan mangvreras
uppét fran de ldgre nivéerna i rddssystemet pd samma sitt som tidi-
gare. Det faktum att ridet for allménna frigor inte lingre ansvarar for
forberedelserna av Europeiska radets dagordning sitter nya grianser
for det roterande ordférandeskapets mojligheter att féra upp fragor
pé dagordningen. Besluten rérande Europeiska radets dagordning
fattas frimst av det permanenta ordférandeskapet, vilket innebér att
ministerrddet har forlorat ett av sina viktigaste instrument f6r att
styra beslutsfattandet mellan sina olika nivéer. Detsamma giiller for
yttre férbindelser redan pa de ligre nivaerna, i och med att den hoga
representanten sétter dagordningen for radet for utrikesfragor dér
en betydande del av cusp- och Gsrp-arbetsgrupperna ocksé leds av
den permanenta ordféranden.
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Den aktor som sannolikt kommer att stéirkas av fordndringen 4r
radssekretariatet, vars samordnande funktion framhivs ytterligare
tack vare det mangfacetterade ordférandeskapssystemet. Radsse-
kretariatet fungerar som den gemensamma ndmnaren for alla ordf6-
randeskapen med den viktiga uppgiften att gora det mojligt f6r dem
att fungera sida vid sida.

Jamte politisktledarskap inom olika omraden, omfattar u:s verk-
stillande politik d&ven genomftrandet av lagstiftning. I Eu:s system
for kooperativ federalism ligger huvudansvaret f6r genomforandet
av politiken hos medlemsstaterna. Kommissionen ansvarar fér en
effektiv och enhetlig implementering av Eu:s lagar, vilket i prakti-
ken har skett genom befogenheter som delegerats till kommissionen
av ministerridet. Ett utbrett kommittésystem (kommittologin) har
skapats for att ge ministerradet och medlemsstaterna mojlighet att
kontrollera kommissionens verksamhet.

Lissabonfordraget gor det komplicerade kommittésystemet kla-
rare genom forandringar som framhéver kommissionens och Eu-
ropaparlamentets roller pa ministerrddets och medlemsstaternas
bekostnad. For det forsta skiljer férdraget mellan mindre, icke lagstif-
tande tilligg, 4 ena sidan, och implementeringsbeslut, & den andra,
och mojliggor f6r ministerradet och Europaparlamentet att bemyn-
diga kommissionen att ta hand om de mindre reformerna (till ex-
empel uppdatera tekniska delar, listor eller bilagor). Det tycks finnas
ett samfOrstdnd om att inga kommittologikommittéer behovs for att
overvaka hur denna delegerade makt anviinds. Fér det andra bildades
en sérskild grupp f6r implementeringsbeslut som 6verférde huvud-
ansvaret for policyimplementeringen pa EU-niva frin ministerradet
direkt till kommissionen. Den senare har nu befogenhet att bestimma
over stddmekanismerna, vilket innebér att ministerradets och med-
lemsstaternas roll har blivit anmérkningsvirt mindre. I den utstréick-
ning som kommittologikommittéer anvinds har kommissionen ritt
att besluta om deras sammansittning. Trenden mot ett forsvagat
ministerrdd tycks saledes gilla dven f6r policyimplementering. Med-
lemsstaternas centrala roll bestér, men pa EU-nivd har kommissionen
uppenbarligen fitt ett fastare grepp om genomfrandet av politiken.
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En annan Eu-institution med verkstillande makt som maste be-
handlas négot skilt frin de andra dr Europeiska centralbanken. EcB
dr den suverina ledaren f6r den gemensamma penningpolitiken for
de linder som ingar i euroomradet. ECB:s oberoende stéllning och
dess huvudmal {6r politiken, prisstabilitet, 4r férankrade i férdragen.
ECB:s oberoende stérktes ytterligare av Lissabonfordraget som lade
till banken till gruppen formella Eu-institutioner. Under den senaste
ekonomiska krisen har dess roll dock kritiserats ur frimst tva per-
spektiv. Det finns & ena sidan de som hivdar att ett 6ppnare och
mer transparent sitt att utarbeta europeisk penningpolitik skulle
vara gynnsamt fér ECB:s legitimitet. Diskussionen om behovet av
offentlig granskning av EcB:s beslut har pdgatt under lang tid och
gar tillbaka dnda till institutionens skapande. Dirtill riktas kritik mot
ett annat huvuddrag i Eu:s ekonomiska politik, ndmligen delningen
mellan penningpolitik och finanspolitik. Dessa kritiska roster har
poingterat behovet av starkare samordning och kontroll av med-
lemsstaternas finanspolitik for att undvika att de 6kar de offentliga
skulderna.

Makten 1 U:s lagstiflande politik

eu:s lagstiftande politik stricker sig fran exklusiva befogenheter
inom policyomriden som till exempel gemensam handelspolitik dér
unionen dr den enda lagstiftaren, till ett antal omraden med delade
befogenheter, dér unionen lagstiftar tillsammans med medlemssta-
terna. Bdde eu:s budgetpolitik och makten att sluta internationella
fordrag kan inkluderas i den lagstiftande politiken.

EU:s frimsta lagstiftande organ dr ministerradet och Europapar-
lamentet. Lissabonf6rdraget befiste systemet med en enda lagstift-
ningsprocess, kallad den ordinarie lagstiftningsproceduren, genom
att gora den till det huvudsakliga sittet att anta ny lagstiftning for
unionen. Lagstiftningen antas av de tv4 institutionerna efter forslag
fran kommissionen. I den hir processen fungerar ministerradet och
Europaparlamentet som de tvd kammarna i ett tvikammarparla-
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ment, vilka gemensamt strivar efter att finna 6msesidigt godtagbara
16sningar. De tva organen #r lika betydelsefullai den bemirkelsen att
ett forslag spricker om ndgot av dem ldgger in sitt veto mot det.

Skillnader mellan olika lagstiftningsprocedurer fir omfattande
konsekvenser f6r Europaparlamentets deltagande och mojlighet att
péverkalagstiftningsprocessen. Tidigare var den gemensammajord-
brukspolitiken, struktur- och sammanhallningspolitiken, asyl- och
invandringspolitiken, samt n6dvindiga atgirder fér anvindandet av
euron typiska lagstiftningsomraden som uteslots fran Europaparla-
mentets befogenheter. Sedan december 2009 tillimpas emellertid
den ordinarie lagstiftningsproceduren pa nistan alla lagstiftnings-
omraden.

Det ir tydligt att den breddning av Europaparlamentets formel-
la befogenheter som har skett, frimst #r ett resultat av den ckade
anvindningen av den ordinarie lagstiftningsproceduren (tidigare
medbestimmandeproceduren) som stérkt parlamentets reella lag-
stiftande makt pd ministerrddets och kommissionens bekostnad.
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FIGUR 2.2 Andel beslut som fattas vid olika ldsningar under den ordi-
narie lagstiftningsproceduren 1999-2008 (procent).
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Det dr inte létt att méta omfattningen av den hér fordndringen, och
vissa studier visar att Europaparlamentet i sjilva verket har kunnat
péaverka lagstiftningens innehall pa ett mer eftektivt s#itt genom sam-
radsproceduren dér dess formella roll 4r mycket svagare (Selck och
Steunenberg 2004).

Medbestdimmandets omfattning har dock péverkat lagstiftning-
ens arbetsmekanismer och den interna maktdelningen inom institu-
tionerna. Nér Europaparlamentets formella befogenheter var firre
anammade parlamentet ofta en strategi som gick ut pa att blockera
eller sinka lagstiftandet for att vinna eftergifter frén radet (Farrell och
Héritier 2003, s. 587). I takt med att medbestimmandet 6kat har ton-
vikten flyttats till de tidigare stadierna i processen, dir Europapar-
lamentet f6rs6ker delta i informella férhandlingar och komma fram
till kompromisser med ministerradet. Figur 2.2 illustrerar denna f6r-
dndring genom att peka pa hur andelen beslut som fattas inom den
ordinarie lagstiftningsproceduren pé ett anmérkningsvirt sitt i allt
storre utstrickning fattas vid det forsta stadiet i proceduren, kallat
den »forsta ldsningenc.

Aven den interna maktdelningen i savil Europaparlamentet som
ministerrddet har férindrats. Manga tycks vara ense om att de parla-
mentariska kommittéernas och rapportorernas roll har stirkts (Be-
nedetto 2005; Settembri och Neuhold 2009; Ripoll Servent 2009).
For det forsta dr kommittéerna béttre rustade dn plenarforsamlingen
for uppgiften att skapa konsensus. For det andra har de informella
férhandlingarna pé tidigare stadier i lagstiftningsproceduren place-
ratrapportdrernaiprocessens mittpunkt. Dennautveckling har gjort
rapportorernas stéllning ytterst attraktiv bland Europaparlamentets
politiska grupper eftersom dessa positioner #r en viktig kanal for
maktutévning.

Relationen mellan politiska grupper och kommittéer verkar for
nédrvarande vara den viktigaste interna maktaxeln i Europaparla-
mentet. De politiska partiernas etablering p4 EU-niva har stiirkt den
partipolitiska dimensionen i unionens politiska system trots det fak-
tum att partierna inte motsvarar partier pa nationell niva vare sig det
gilller organisation eller partiprogram. Partierna pa Eu-niva paverkar
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unionens beslutsfattande bdde genom informella och formella ka-
naler, dir de senare huvudsakligen kretsar kring partiernas politiska
grupper i Europaparlamentet. I och med att Europaparlamentets
fokus i lagstiftningsfragor har flyttats till de parlamentariska kom-
mittéerna dr det genom dessa kommittéer, och framfor allt ordf6-
rande- och rapportorsfunktionerna, som politiska grupper utévar
makt (Mamadouh och Raunio 2003).

Det tycks paga fordndringar dven i ministerradets interna makt-
struktur. Formellt antar ministerrddet sina gemensamma positioner
i lagstiftningsprocessen genom kvalificerad majoritet, men i prakti-
ken #r beslutsfattande genom konsensus den géingse regeln. Tidigare
har organet Coreper 1, med EU-ambassadorernas stillforetridare,
varit ett nyckelforum for att nd konsensus. Idag finns tvd huvudsak-
liga trender inom radets interna struktur som f6ljd av medbestdm-
mandet mellan institutionerna. A ena sidan verkar det finnas ett &kat
flsde med fragor till den hégsta politiska nivan, ministrarna. A andra
sidan har tonvikten pé de tidiga stadierna i férberedelserna kommit
att understryka rddssekretariatets roll genom informella férhand-
lingar dédr Europaparlamentet har blivit en allt viktigare del av pro-
cessen. P4 Coreper-nivan ir dock lagstiftningsfragorna nu uppde-
lade mellan kommitténs bada avdelningar — eu-ambassadérerna i
Coreper 11 och deras stillforetridare i Coreper 1 — i och med att
Lissabonf6rdraget flyttade fragor fran ansvarsomrédet f6r Coreper
11 till proceduren f6r medbestimmande.

Ett mycket specifikt fall av Eu-lagstiftning 4r godkdnnandet av
EU:s budget. Aven tidigare hade alla de tre centrala institutionerna
viktiga roller ndr budgeten skulle godkinnas d4 Europaparlamentet
och ministerradet gemensamt antog budgeten pa forslag fran kom-
missionen, dven om Europaparlamentet formellt sett hade mindre
maktiprocessen dn ministerradet. Genom sin befogenhet att slutgil-
tigt godkinna budgeten har Europaparlamentet dock kunnat block-
era processen. Europaparlamentet har ocksd kunnat péaverka politi-
kens innehall genom att avsla eller bevilja medel (Kietz och Maurer
2007, s. 26). Europaparlamentets befogenheter vidgades genom Lis-
sabonfordraget da det fick néstan lika mycket makt att godkinna
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utgifter som ministerradet. Antagandet av Eu:s langtidsbudget eller
finansiella perspektiv, vilar emellertid fortfarande enbart pa minis-
terradet, efter att Europaparlamentets samtycke inhdmtats. Detta
dar den enda begrinsning som fortfarande existerar av Europaparla-
mentets i 6vrigt jimlika stillning i férhallande till ministerradet.

EU:s externa Overenskommelser méste betraktas som en viktig
del av dess lagstiftningsmakt, eftersom de i realiteten resulterar i nya
bindande ataganden f6r medlemsstaterna. Eu:s makt att sluta for-
drag dr omfattande. Den innefattar i stort sett alla de fragor dér Eu
har interna befogenheter. Denna makt kompletteras genom férdra-
gen med befogenheten att sluta handels-, associations- och anslut-
ningsdverenskommelser.

Det ir till 6verviigande del ministerradets och kommissionens
uppgift att forhandla om internationella férdrag 4 Eu:s viignar. Euro-
paparlamentets roll har dock stirkts som en spegling av den allmén-
natrenden i friga om parlamentets lagstiftande befogenheter. Lissa-
bonf6rdraget skapar en enhetlig mekanism f6r férdragsutformning
som betonar kommissionens roll som det organ som ansvarar for
att konkreta férhandlingar dger rum, inom ramen f6r ministerridets
mandat (FEUF, Art. 218).

Parlamentets bifall behovs for nidrvarande for samtliga former
av internationella forpliktelser utom cusp-avtal (FEUF, Art. 218:6).
Europaparlamentets befogenheter innefattar f6ljaktligen nya med-
lemmars anslutning, associationsavtal som skapar reciproka rittig-
heter eller skyldigheter, och andra avtal som faststiller ett specifikt
institutionellt ramverk eller far konsekvenser f6r unionens budget.
Trots det faktum att Europaparlamentets samtycke krévs for hela
fordraget och att parlamentet inte har mojlighet att géra néagra till-
ldgg, informeras och ridfriagas parlamentet under hela processen
(Lord 2003, 5. 122).

Som en f6ljd av férdndringarna i Eu:s makt tillfogade Lissabon-
fordraget nya former av internationella avtal till listan 6ver de 6ver-
enskommelser som kridver Europaparlamentets samtycke. Bide
eu:s anslutning till Europeiska konventionen om minskliga rittig-
heter och friheter, samt olika avtal p4 omraden dir den ordinarie
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eller specifika lagstiftningsproceduren tillimpas och dir Europapar-
lamentets samtycke krivs, lades till pa listan. Den senare dtgirden
sikerstiller Europaparlamentets roll gentemot unionens implicita
makt att utforma f6rdrag. Lissabonf6rdraget stirkte pa ett anmark-
ningsvirt sitt Europaparlamentets roll i Eu:s gemensamma han-
delspolitik, dir Europaparlamentets samtycke nu krivs f6r externa
avtal.

I analysen av Eu:s lagstiftningsmakt kan det avslutningsvis po-
dngteras att Europaparlamentets allt starkare roll 4r tydlig och 16per
genom alla former av lagstiftande makt. Ministerradet har blivit sva-
gare och dess roll som en andra kammare eller senat har accentu-
erats. Ministerrddets sammantriden #r 6ppna nir det handlar om
lagstiftning, och dess kontakter med Europaparlamentets kommit-
téer har mangdubblats.

Matten 1 €U:s domande politik

Den démande makten i U tillhér Eu-domstolen, vilken enligt Lis-
sabonfordraget bestar av tva delar: domstolen (f.d. Europeiska ge-
menskapernas domstol) och tribunalen (fd. Europeiska gemen-
skapernas forstainstansriitt). Eu-domstolen har historiskt spelat en
betydelsefull roll i padrivandet av den europeiska integrationspro-
cessen. EU-domstolen befinner sig hégst upp i den europeiska juri-
diska hierarkin, med befogenhet att sikerstilla att evu-lag f6ljs och
tillimpas enhetligt.

eu-domstolen betraktas ofta som den miktigaste internationella
domstolen i vérlden (Alter 2009, s. 14). EU-domstolens jurisdiktion
stracker sig 6ver tre huvudomréden. For det forsta domer domstolen
i drenden som kommissionen inlett mot medlemsstaterna pa grund
av misstidnkta brott mot eu-riitten. For det andra ansvarar domsto-
len f6r den juridiska granskningen av lagstiftnings- och verkstillig-
hetsbeslut i Eu, i fall som initierats av de andra Eu-institutionerna el-
ler medlemsstaterna. For det tredje utfirdar domstolen preliminéra
utldtanden i drenden som hénvisats till domstolen frdn nationella
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domstolar som funnit rittsliget oklart. De nationella domstolarna
har en central roll i EUs réttsliga system som den f6rsta instansen vid
avgorandet av fall med konflikt mellan nationell rétt och Eu-ritt.
eu-domstolens makt beror i praktiken pa ett antal olika faktorer,
som tillgangen till EU-riitt pa ett omrade, tydligheten i domstolens
doktriner, tillgdngen pa individer och organisationer som 4r villiga
att driva fall till domstolen, samt stodet fran nationella domstolar. En
av de huvudsakliga kéllorna till domstolens politiska aktivism kan
dock hittas i EU-férdragens karaktir, som limnar stort spelrum for
tolkningar som ett resultat av invecklade mellanstatliga férhandling-
ar. Domstolen har dirf6r spelat en n6dvindig roll nér det giller ut-
formningen av férdragen genom att »fylla i luckor« och 16sa motstri-
digheterifoérdragen. Domstolens beslut har blivit ytterligare en killa
som bidrar till EU-ritten, férutom férdragen och Eu-lagstiftningen.

De flesta forskare ifragasitter dock den allminna uppfattningen
att Eu-domstolen skulle forsoka gripa varje tillfille att stirka sin egen
makt och etablera en federalistisk tolkning av férdragen. Studier av
detaljerad domstolspraxis visar att organiserade intressen som &r vil-
liga att driva fall utgér en viktig forutsittning f6r domstolsaktivism
(Alter 2009, s. 13). Domstolen &r ocksa beroende av de nationella
domstolarnas vilja att hinvisa drenden till den. Det 4r ven mer san-
nolikt att bide Eu-domstolen och nationella domstolar tas i ansprak
nér det finns organiserade intressen som stodjer reglerna i fraga.
Domstolarna #r ocksa mer benégna att hjilpa grupper att uppna
sina mal ndr lagen i friga dr tydlig och deras egen auktoritet dr bade
exklusiv och otvetydig.

Vid en jamforelse av de tre klassiska maktdimensionerna dr det
uppenbart att makten 6ver Eu:s domande politik har varit mer sta-
bil 4n makten 6ver Eu:s verkstillande och lagstiftande politik. EU-
domstolens makt har varit omfattande 4nda sedan grundandet pa
1950-talet och har varit mindre berérd av den interna maktkampen
mellan Eu-institutionerna. Domstolen r istéllet beroende av natio-
nella domstolar och de grupper som driver drenden till domstol.
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Slutsatser

Nir makt har flyttats till Eu, vem har da fatt den? Vi drar slutsatsen
att maktdelningen pa EuU-nivd med tiden har blivit alltmer uniform
och allt mindre beroende av policyomrade. Maktdelningen f6ljer
idag den inneboende logiken hos ett federalt system, med négra av-
gorande undantag.

Den senaste tidens utveckling av Eu:s institutionella struktur har
stirkt badde de parlamentariska och de presidentiella aspekterna
av EU. Efter att Lissabonf6rdraget tridde i kraft kan Eu:s politiska
system ndrmast betecknas som en semipresidentiell regim. Denna
typ av regim kombinerar ett parlamentariskt styre med relativt stor
presidentmakt. I Eu:s fall finns det 4n sd linge viktiga restriktioner
i etableringen av ett parlamentariskt styre. Den presidentliknande
makten ut6vas i sin tur av ett kollektivt organ, Europeiska radet.

I relationerna mellan Eu-institutionerna har Europaparlamentet
blivit en allt miktigare aktér. En anmirkningsvird maktpotential
aterfinns ocksa hos Europeiska radet och den hoga representan-
ten for utrikes- och sikerhetspolitik. I vilken utstrickning denna
potential kommer att utnyttjas dterstar att se. Kommissionen och
eu-domstolen har sikerstillt sina roller som viktiga maktcentrum,
medan ministerrddet har férsvagats avsevirt. Detta giller bade mi-
nisterradets lagstiftande funktion och dess verkstillande funktion,
samt dess mojligheter att sétta dagordningen via det roterande ord-
férandeskapet. I denna nya situation har radssekretariatets funktion
forstirkts tack vare den nyckelroll det har som samordnare for de
olika ordférandeskapen.

Europaparlamentet blir starkare béde ifraga om formell och reell
makt. Den lagstiftande grenen inom EU borjar bli mer och mer lik
den amerikanska kongressen, med Europaparlamentet och minis-
terradet som tvd kammare, och en stark koncentration av makt i de
parlamentariska kommittéerna. Nir det géller den formella makten
ar Europaparlamentet i stor utstrickning uteslutet frin EU:s gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitik och utformningen av nya for-
drag. Europaparlamentets allminna politiska roll, tillsammans med
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dess arbetsmetoder, gor dock att det finns ett parlamentariskt infly-
tande dven pa dessa omréiden.

Det faktum att ministerradet har mindre inflytande i Eu:s makt-
spel behover inte nodvindigtvis betyda att medlemsstaterna har
forlorat makt i samma utstridckning. I den nuvarande institutionella
strukturen #r badde Europeiska radet och parlamentsledaméterna
tillsammans med kommittéerna och Europaparlamentets politiska
grupper viktiga maktkanaler for medlemsstaterna. De ingar ocksa
informella koalitioner och bi- eller trilaterala samarbeten f6r att pa-
verka Eu:s formella processer.

Viktiga centrum forinformell makt dr de administrativa strukturer
som stodjer EUu:s mellanstatliga organ, ministerradet och Europeiska
rddet. Detta dr delvis en f6ljd av den nya institutionella strukturen,
som kriver 6kad samordning. Men det ér ocksa sa att centralise-
ringen av makten till nya poster — den permanenta ordféranden i
Europeiska radet och den nya hdga representanten — mycket vil kan
ge upphov till nya informella maktcentrum till stéd f6r dessa.
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rots att EU dr en unik 6verstatlig organisation, spelar med-

lemsstaternas regeringar likvil en central roll i detta poli-

tiska system. Juridiskt sett dr Eu:s regeringar »férdragens

herrar« i betydelsen att det dr fritt fram for regeringarna
att indra u:s forfattningsfordrag vid mellanstatliga konferenser. Re-
geringar som mots pd hogsta niva i Europeiska radet faststiller de
breda grunddragen for den politiska riktning som de vill att U ska
ha. Europeiska ridet nominerar dven ledaméterna i kommissionen,
inklusive dess ordforande, samt domarna i Eu-domstolen. Regering-
ar som agerar i ministerradet i samarbete med Europaparlamentet
antar EU-lagstiftning som har lagts fram av kommissionen.

Vilka regeringar har mest makt i Eu idag? Hur ser maktfordel-
ningen ut mellan medlemsstaterna? Ar den fransk-tyska alliansen
fortfarande integrationens motor? Ar det de stora medlemsstaterna
som dikterar Eu:s utveckling eller har de sméa och medelstora sta-
terna ocksa en rost som betyder nagot? Ser makten olika ut inom
olika omréden av eu:s beslutsfattande, fran historieskapande beslut
som foridndrar eu-férdragen till godkinnandet av den dagliga lag-
stiftningen?

Vianvinder i kapitlet termen EU:s stora medlemsstater for att be-
teckna Frankrike, Tyskland, Italien, Polen, Spanien och Storbritan-
nien, samt termen EU:s sma och medelstora linder for att beteckna
alla andra medlemslénder.
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Formella kallor til] medlemsstatsmakt

Medlemsstaternas formella makt varierar efter nivan pé beslutsfat-
tandet och vilken sorts friga som forhandlas. Den allminna tum-
regeln i EU 4r att enhillighet tillimpas nir det giller beslut pa den
hogsta nivan (Europeiska radet), vissa kinsliga fragor som till exem-
pel skatter och forsvarspolitik, samt nir Eu-férdragen ska revideras,
medan majoritetsrstning anvinds for att anta de flesta av Eu:s la-
gar.

Enhillighet innebir att alla medlemsstater méste vara 6verens,
vilket 7 Zeorsn skulle gora dem jamlika. Nir det exempelvis ska for-
handlas om forindringar i EU:s férdrag maste alla regeringar god-
kinna det slutgiltiga férslaget och fa det ratificerat i sina respektive
ldnder. Dérfor har alla regeringar vetoritt. Nir enhéllighet tillimpas
dr det sdledes de regeringar som dr mest ovilliga att revidera befintli-
ga férdrag som har mest makt. Resultatet blir dérfor ofta ndgon form
av minsta gemensamma ndmnare nira den mest ovilliga akt6rens
standpunkt (Moravesik 1998).

Den korrekta termen for majoritetsrostning i ministerrddet ér i
de flesta fall omrostning med kvalificerad majoritet. Begreppet »kva-
lificerad« syftar pa det faktum att rostningen inte genomfors efter
principen en stat—en rost, utan viktas efter befolkningsmingd. Majo-
ritetsrostning giller i allméinhet f6r Eu:s lagstiftande i ministerradet
efter att Lissabonfordraget antogs 2009, vanligtvis kombinerat med
en medbestimmandeprocess dir dven Europaparlamentet méste
godkinna ett forslag innan det kan bli till lag.

Regeringarnas rostviktning speglar tva olika principer som &r
vanliga i federala system. Den f6rsta principen speglar ett perspek-
tiv dér staterna dr jamlikt representerade oavsett storlek. Den andra
dr en demokratisk princip om representativ jaimlikhet, dir medbor-
garna behandlas jiamlikt. I enlighet med denna princip ska en stat
med 50 miljoner viljare ha tio ganger fler roster dn en stat med fem
miljoner. I usa formade dessa tva principer den ursprungliga kon-
stitutionella kompromissen mellan storre delstater som Virginia och
mindre delstater som Rhode Island och Delaware. I den amerikans-
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ka senaten har varje delstat tva senatorer oavsett delstatens storlek,
medan delstaterna i representanthuset diremot representeras efter
invénarantal, och de minsta delstaterna har en representant och den
storsta har 53 (Kalifornien).

De hir tva principerna aterspeglas dven i kompromissen om rost-
viktning i ministerrddet. Principen om staters jaimlikhet respekte-
rades genom att de smé staterna fick fler roster 4n de skulle ha fatt
enligt antalet invinare, medan den representativa jamlikheten ocksa
respekterades genom att de stora staterna fick fler roster in de sma.
det ursprungliga Romf6rdraget var rostinflytandet f6r mindre stater
bara aningen ldgre (en eller tvé roster) i férhallande till de fyra roster
som de stora medlemsstaterna fick.

[ och med den successiva utvidgningen av Eu har alltfler sm4 sta-
ter gatt med i unionen. Av rédsla for att principen om representativ
jamlikhet skulle drunkna i »de smé staternas tyranni, har de stora
medlemsstaterna framgangsrikt reformerat Eu:s rostningsregler i en
riktning ddr bida principerna viger lika tungt. Lissabonfordragets
regler f6r majoritetsrdstning, som triader i kraft i november 2014, slar
fast att en kvalificerad majoritet definieras som minst 55 procent av
medlemsstaterna i EU (15 stater i EU-27), omfattandes minst 65 pro-
cent av befolkningen i Eu.

Vilken regering kan vi férmoda #r den mest inflytelserika, med
dessa formella regler som grund? Hur ser balansen for rostinflytande
ut mellan stora och sma medlemsstater bide nu under Nicefordra-
gets regler och efter att Lissabonf6rdragets regler f6r majoritetsrost-
ning har tritt i kraft 20142 Tabell 3.1 ger svaret pa dessa fragor med
utgangspunkt i Shapley-Shubiks maktindex (ss1), som hér anvinds
for att mita en regerings mojligheter att bli den centrala aktor som
g6r en nederlagstippad koalition till en vinnare. Rent tekniskt dr
detta ett mycket forenklat maktindex som inte tar hiansyn till varken
eu-kommissionens eller Europaparlamentets inflytande (se Napel
och Widgrén 2010).

Som framgar av tabell 3.1 finns det tva huvudsakliga gruppering-
ar av medlemsstater: stora samt sma och medelstora medlemsstater.
Den huvudsakliga skillnaden mellan sma och medelstora stater och
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stora medlemsstater syns i den stora klyftan i rostviktningen enligt
Nicefordragets regler (samt enligt ss1 maktindex). Sett genom ssI
maktindex har alla de fyra storsta staterna lika stor sannolikhet att
utgéra den avgérande rosten (8,7 procent) under Nicefordragets
regler. Bade Polen och Spanien ir 6verrepresenterade i forhéllande
till sin befolkning (8 procent), framfor allt jaimf6ért med Tyskland.
Smaé och medelstora stater #r fortfarande 6verrepresenterade i Nice-
fordragets regler. Danmark har exempelvis 6,7 procent av Tysklands
befolkning, men 23 procent av dess rostinflytande.

Med Lissabonfordragets regler nistan férdubblas Tysklands re-
lativa rostinflytande (frdn 8,7 procent till 15,5 procent), medan de
andra stora medlemsstaternas okningar dr mer blygsamma. Sma
och medelstora medlemsstater blir mindre betydelsefulla i bildandet
av potentiellt vinnande koalitioner. Exempelvis sjunker Sveriges for-
mella rostinflytande frén 2,8 till 2,1 procent.

Den slutsats man kan dra med de formella reglerna som grund
dr att de storsta staterna i teorin #r de mest inflytelserika akt6rerna
i de beslut som fattas i ministerradet med majoritetsréstning. Over-
gangen fran Nicereglerna till Lissabonreglerna 2014 kommer att
innebira att Tyskland fir en dnnu mer avgérande roll i Eu:s lagstift-
ningsprocess, och att de stora medlemsstaternas inflytande stérks
jamfort med de sma och medelstora medlemsstaternas. Frankrike
och Tyskland kommer tillsammans att ha 27 procent av makten i mi-
nisterradet, och tillsammans med de andra fyra stora medlemssta-
terna (Italien, Polen, Spanien och Storbritannien) kommer de att ha
63 procent av rostinflytandet enligt ss1. Som en jaimforelse kommer
blocket med Danmark, Finland och Sverige endast ha 5,1 procent av
rostinflytandet, grundat pa ssi.

Réstinflytande kan dock inte studeras skilt fran vad de olika ak-
térerna vill. ss1 och andra maktindex forutsitter att alla ldnder &r
beredda att bilda koalitioner med vilket annat land som helst, trots
att medlemsstaternas intressen i praktiken spelar roll f6r sannolik-
heten for koalitionsbildande. Inom EU idr det inte troligt att en med-
lemsstat med tung rostvikt har stort inflytande om den har extrema
preferenser. Om vi placerar in ekonomiska fragor pa en héger-vin-
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TABELL 3.1 Befolkning, BNP och réstinflytande i ministerradet.

BNP ssI
Befolkning  (miljarder — Nice- ssI maktindex
(miljoner)  euro) fordraget  maktindex  (Lissabon-

Medlemsstater ~ (2009) (2009) rostvtkining (Niceregler) regler)

Tyskland 82,0 2397,1 29 8,7 15,5
Frankrike 64,3 1907,1 29 8,7 11,5
Storbritannien 61,6 1563,1 29 8,7 10,9
Italien 60,0 I520,9 29 8,7 10,6
Spanien 45,8 1053,9 27 8,0 7,9
Polen 38,1 310,5 27 8,0 6,6
Rumiinien 21,5 115,9 14 4,0 4,1
Nederlinderna 16,5 572,0 13 3,7 3,3
Grekland 11,2 233,0 12 3.4 2,4
Belgien 10,8 339,I 12 3.4 2,3
Portugal 10,6 1681 12 3.4 2,3
Tjeckien 10,5 137,2 12 3.4 2,3
Ungern 10,0 92,9 12 3.4 2,2
Sverige 9.3 292,7 10 2,8 2,1
Osterrike 8.4 274,3 10 2,8 2,0
Bulgarien 7,6 35,0 10 2,8 1,8
Danmark 5.5 222,5 7 2,0 L5
Slovakien 5.4 63,1 7 2,0 L5
Finland 53 171,3 7 2,0 15
Irland 45 159,6 7 2,0 13
Litauen 3.3 26,5 7 2,0 1,2
Lettland 2,3 18,5 4 I,I 1,0
Slovenien 2,0 353 4 1,1 1,0
Estland 13 13,8 4 LI 0,9
Cypern 0,8 17,0 4 I,I 0,8
Luxemburg 0,5 38,0 4 I,I 0,7
Malta 0,4 5.7 3 0,8 0,8
Totalt 499,7 11 785,5 345 100 % 100 %

Kdllor: Befolkning och NP (Eurostat), ss1 index (Napel och Widgrén 2010).
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ster-dimension, s& stoder den extrema hdgern en starkt avreglerad
evu-marknad, medan den extrema vinstern stoder ett starkt socialt
Europa med éterreglering pa Evu-niva. Oavsett om de har stort rost-
inflytande 4r det osannolikt att vare sig en extrem hogerregering
eller en extrem vinsterregering skulle kunna omvandla sin rostvikt
till inflytande om de befinner sig langt frin de positioner dir de flesta
av regeringarna i ministerradet aterfinns. S var fallet f6r Storbritan-
niens konservativa regering i diskussionerna om regleringen av den
europeiska marknaden under slutet av 198o-talet fram till 1997, dér
den - relativt sett — extremt hogerorienterade stindpunkten jamfort
med majoriteten av EU:s regeringar marginaliserade Storbritannien
trots landets tunga rostvikt. Det biésta exemplet pa denna isolering
och brist pa inflytande pa grund av en extrem brittisk stindpunkt
uppstod under forhandlingarna om arbetstidsdirektivet i borjan av
199o-talet.

En annan killa till formell makt i Eu, férutom rostvikterna, dr
det roterande ordforandeskapet. Under de sex ménader ett land
fungerar som ordférande i ministerridet, ansvarar det for den 6ver-
gripande politiska dagordningen, bestimmer i vilken ordning olika
forslag ska diskuteras och tas till omréstning, och agerar méklare i
kompromisser. Anda innebir ordférandeskapet formellt sett ett »an-
svar utan makt« (Dewost 1984, s. 31) som ger innehavaren fa verktyg
som kan anvindas f6r att tvinga pa andra regeringar sin egen vilja
(Warntjen 2008). Om det anvinds pé ritt sitt kan dock en regering
som innehar ordférandeskapet utnyttja makten f6r att fa inflytande,
vilket vi ger exempel pa nedan.

Domineras €U av de stora medlemsstaterna?

Domineras EU av de stora medlemsstaterna och da i synnerhet av
den fransk-tyska axeln? I vad man skiljer sig férutsittningarna for
EU:s stora medlemslédnder att dominera i mellanstatliga férhand-
lingar vid regeringskonferenser och i Europeiska radet jimfort med
forhandlingar i ministerradet som del av Eu:s lagstiftningsprocess?
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MELLANSTATLIGA FORHANDLINGAR I EU

Under de senaste 25 aren har EU befunnit sig i en process av mer
eller mindre stdndigt pagdende revidering av unionens grundlidg-
gande forfattningsordning — EU-fordragen. EU har vid sd kallade mel-
lanstatliga konferenser (iztergovernmental conferences, 1 cs) godkant
omfattande férindringar i politikomriden som hanteras av unionen
och dven f6érdjupat samarbetsformerna genom att stirka Eu:s makt.
Exempel pa sddana storre fordndringar 4r bland annat inférandet av
en gemensam valuta (euron), utformningen av en gemensam utri-
kes- och sikerhetspolitik, utékningen av majoritetsrostning, samt
inférandet och utékningen av medbestimmande f6r Europaparla-
mentet.

De flesta av de mellanstatliga konferensernas revideringar av
eU-fordragen #r egentligen framforhandlade av tjanstemén och ut-
rikesministrar inom ministerradet, med 6vergripande vigledning
av stats- och regeringscheferna i Europeiska radet. Resultatet av en
mellanstatlig konferens méaste godkinnas av samtliga medlemssta-
ters regeringar innan det skickas for ratificering av medlemsstaterna
enligt deras nationella forfattningsordningar.

Alla regeringar maste enhilligt godkidnna de slutgiltiga férind-
ringarna, vilket i princip gor alla regeringar jimlika. Men hur édr det
egentligen — ér alla regeringar lika? Eller har de stora férindringarna
av EU-férdragen bestimts av den fransk-tyska axeln eller de stora
medlemsstaterna som grupp? Hur kan stora regeringar dominera
térhandlingar dir alla aktorer formellt sett ér jamlika?

Forhandlingsteorier pekar ut regeringars relativa beroende av
en overenskommelse som den mest avgérande maktkéllan i en f6r-
handling (Moravesik 19g8). Storleken har betydelse, i synnerhet
strukturella faktorer som till exempel befolkning och ekonomiskt
vilstand (BNP). Storamedlemsstater dr exempelvis mindre beroende
av tilltrdde till andra staters marknader n smé och medelstora stater.
Belgien dr mer beroende av tillgangen till Tysklands marknad én
tvirtom. Beroendet varierar dock mellan olika frigor, avhingigt av
om en regering har ett attraktivt alternativ till samarbete med andra
regeringar inom EU. Under 1980- och 1990-talen tog Tyskland till
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exempel drligen emot ménga ganger fler asylsdkande én andra stora
medlemsstater, trots att det dr en strukturellt stark stat. Detta gjorde
den tyska regeringen mer beroende dn andra stora medlemsstater av
att EU gemensamt kom Gverens om att férdela bérdan jaimnare — ett
beroende som resulterade i att Tyskland blev svagt i just denna fraga
jamfort med exempelvis Frankrikes regering, som snarare nojde sig
med att uppritthalla den rdidande ordningen.

Ménga analytiker har uppmérksammat den dominanta roll som
det fransk-tyska tandemet har spelat i integrationsprocessen (Mazzu-
celli, Guérot och Metz 2007; Moravcsik 1998; Pedersen 1998). I den
hir tolkningen utgors Eu:s historia av en rad framgangsrika fransk-
tyska kompromisser. Maastrichtférdraget, som forhandlades 19go—
1991 och som bland annat ledde till godkédnnandet av EMU och en
starkare utrikes- och sikerhetspolitik, kan ses som en fransk-tysk
kompromiss. Nir det géllde utrikespolitiken var Frankrike intresserat
av ett europeiskt utrikespolitiskt samarbete som ett sitt att »lana«
makt fran EU fOr att fora fram franska utrikespolitiska intressen, som
landet inte kunde lyckas uppné pa egen hand. Frankrike ville samti-
digt behalla nationell kontroll 6ver all gemensam utrikespolitik, och
ville dérfor att samarbetet skulle ske mellanstatligt. Tyskland efter
enandet var starkare én bade Frankrike eller Storbritannien (20 mil-
joner fler invénare, hogre BNP), men av historiska skill kunde inte
Tyskland spela en utrikespolitisk roll som motsvarade landets makt.
Aven Tyskland hade dirfor intresse av ett storre europeiskt samar-
bete pa det utrikespolitiska omradet. En fransk-tysk kompromiss i
fragan kom att ldgga fast dagordningen for fordragsforhandlingarna,
vilka sedermera resulterade i en mellanstatlig gemensam utrikes- och
sikerhetspolitik.

Den fransk-tyska axeln har blivit den europeiska integrationens
motor pé grund av att fransk-tyska kompromisser historiskt sett har
formétt 6verbrygga centrala konflikter mellan olika regeringar. Det
har ocks# underlittat att Tyskland gatt med pa att betala alla even-
tuella erséttningar som erbjudits till motvilliga parter (Mazzucelli,
Guérot och Metz 2007).

Historiskt har de tva huvudsakliga klyftorna mellan regeringarna
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gatt mellan (1) de som foresprakar ett starkare Europa med ansvar
for fler policyomréden och de som foresprikar den radande ord-
ningen, och (2) de som stodjer 6verstatliga 16sningar och de som
foredrar mellanstatliga sidana. De tva storsta debatterna i férhand-
lingarna om Maastrichtférdraget handlade till exempel om huru-
vida fler politikomraden skulle hanteras pa Eu-niv4, och huruvida
Overstatliga eller mellanstatliga verktyg i sa fall skulle anviindas inom
dessa nya politikomraden. Frankrike och Tyskland lyckades formu-
lera en 6vergripande kompromiss sinsemellan som 6verbryggade
de tvé klyftorna, inklusive en 6verenskommelse om kad integra-
tion (ddribland inférandet av en gemensam valuta), men dir cen-
trala policyomraden som till exempel utrikespolitiken holls utanfor
de overstatliga institutionernas ansvarsomraden. Med tanke p4 att
Frankrike och Tyskland befann sig pé varsin sida i konflikten, blev
de kompromisser de férhandlade fram godtagbara dven for de andra
regeringarna. Ett annat exempel kan hidmtas fran forhandlingarna
om EU:s fOrfattningsfordrag, dir en fransk-tysk kompromiss om
EU:s institutioner i januari 2003 6verbryggade klyftan mellan de re-
geringar som var for en forstirkning av de Gverstatliga elementen
i eU (Tyskland) och de som ville stirka de mellanstatliga elemen-
ten (Frankrike). Kompromissen innebar en sammanjédmkning av de
franska och tyska positionerna och var mer eller mindre godtagbar
dven for alla andra medlemsstater (Norman, 2003).

Aven om det fransk-tyska tandemet traditionellt sett har spelat
en dominerande roll i férhandlingarna om Eu:s foérdrag, har dess in-
flytelserika roll férsvagats de senaste 15 aren i takt med att de klyftor
som splittrar regeringarna forindrats, fran de tvé traditionella som ti-
digare ndmndes till en konflikt om den institutionella maktbalansen
i EU mellan stora och sma medlemsstater. Denna konflikt utlostes
nér EU successivt utvidgades med smé och medelstora medlemssta-
ter, ndgot som skapade en oro bland de stora medlemsstaterna for
»de sma lindernas tyranni« (Bunse, Magnette och Nicolaidis 2007).
Under Eu:s tre senaste fordragsforhandlingar har de huvudsakliga
frigorna handlat om den institutionella maktbalansen mellan sma
och stora medlemsstater, savil vad avser rostviktning i ministerra-
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det som antal séten i parlamentet och antalet kommissionirer. I den
hir kontexten kunde inte lidngre de fransk-tyska kompromisserna
overbrygga klyftorna. Istillet befinner sig de tvé ldinderna numera
pé samma sida om den centrala konfliktlinjen och en fransk-tysk
kompromiss om den institutionella maktbalansen kan dirmed inte
fungera som ett effektivt nav kring vilket breda 6éverenskommelser
kan uppnas, utan skulle snarare uppfattas som ett pdbud frin de stora
medlemsstaterna. Foga forvanande har de stora medlemsstaterna
valt att samarbeta med varandra kring de hir frigorna och formule-
rat férslag som syftar till att uppné férdelaktiga utfall f6r dem sjilva.
Detta samarbete har tagit sig uttryck i informella samordningsmdo-
ten fore viktiga mellanstatliga konferenser inom den s kallade G5-
konstellationen (senare G6 efter att Polen gick med i ev) (Beach
2005). En f6ljd av denna samordning har blivit en omsvingning i
eu:s fordragsregler till f{orméan f6r de stora medlemsstaterna.

Det dr dock alltfor tidigt att séiga att den fransk-tyska alliansen dr
d6d. Som exempel kan ndmnas den fransk-tyska kompromissen un-
der hosten 2010 om behovet av att skapa en permanent mekanism
for hanteringen av finanskriser inom Eu. Den kompromissen lade
fast dagordningen f6r Europeiska radets toppméte i november 2010,
vid vilket medlemsstaterna godkinde en begrinsad omarbetning av
eu-férdragen for att tillgodose de fransk-tyska kraven pé etablering-
en av en permanent stédfond.

Som diskussionerna ovan visar ger enhillighet makt till den mest
motvilliga akt6ren i mellanstatliga férhandlingar, i synnerhet nér
det handlar om stora motvilliga medlemsstater. Centralt i samman-
hanget r att hotet om vetot uppfattas som trovirdigt, for att det ska
ha nagon eftekt (Cederman och Schneider 1994). Det ir sjdlvfallet
mindre troligt att en liten medlemsstat som Danmark eller Irland
kan anvinda hotet om veto for att férhindra férindringar som alla
de andra Eu-regeringarna vill genomfora, sivida de inte har starka
inhemska krav, som en misslyckad folkomrostning, att hdnvisa till.
Sma och medelstora medlemsstater har till exempel mindre inhem-
ska marknader, vilket gbr dem mer beroende av tillgdngen till den
inre marknaden 4n stora medlemsstater. Det dr ocksa littare att hota
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att utesluta en medlemsstat som Irland &n Storbritannien. Omvint
kan storamedlemsstater som Storbritannien pé ett mer trovirdigt vis
hota att sitta stopp for oonskade férandringar (Moravesik 1998).

I férhandlingarna om Eu-férdragen har den motvilliga aktéren
for det mesta varit Storbritanniens regering, som sedan sitt intride
1973 ofta uppfattats som en »besvirlig partner« (George 1998). Stor-
britannien har i manga frigor agerat som bromskloss i integrations-
processen, dven om deras status quo-instillning ofta har st6tts av
Danmark och #ven andra i det tysta. Att bara sidga nej ofta har zufe
resulterat i att integrationen har stoppats eftersom andra regeringar
kunnat tillmotesga Storbritanniens skepsis genom undantag, vilket
mojliggjort f6r kidrnlinderna att fortsitta med projekt som till exem-
pel euron och en gemensam asyl- och invandringspolitik, som inte
varit populidra hos Storbritannien. De tillfillen d4 kravet p4 enhil-
lighet verkligen ger inflytande &r nir andra regeringar ir beroende
av att se till att alla 4r med och undantag inte dr mojliga, eller ndr den
bromsande aktdrens deltagande dr avgorande. Ett exempel pa det
forstndmnda dr eu:s miljopolitik och ett exempel pa det sistnimnda
Eu:s forsvarspolitik, dér Storbritanniens medverkan var avgorande,
pé grund av landets ansenliga militira kapacitet och dess nira for-
bindelser med usa.

Slutligen har de stora medlemsstaterna lyckats utnyttja ordféran-
deskapets verktyg till sin fordel under férhandling om Eu-férdragen.
Det blev sirskilt tydligt under férhandlingarna om Nicef6rdraget,
dé Frankrike innehade ordférandeskapet. Under forhandlingarna
utnyttjade Frankrike obarmhirtigt sin procedurmissiga makt i den
centrala frigan om rosters férdelning i ministerradet. Fransménnen
ignorerade kommissionens férslag om dubbel majoritet som stod-
des av en majoritet av regeringarna och la istillet fram ett férslag till
de stora medlemsstaternas férdel, som bevarade jamlikhet mellan
Frankrike och Tyskland, och som med franska pétryckningar antogs
i det slutgiltiga Nicefordraget (Beach 20035).

Avslutningsvis finns det ménga tecken som tyder pa att de stora
medlemsstaterna har lyckats férflytta maktbalansen inom eu till sin
fordel, &ven om de inte har lyckats att fullstindigt dominera férhand-
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lingar om Eu-fordragen. Den fransk-tyska axeln har traditionellt spe-
lat rollen som integrationens motor, dven om nyckeln till framgéng
har varit de tva regeringarnas forméga att smida kompromisser som
overbryggar centrala konfliktlinjer i forhandlingarna, vilket har gjort
det mojligt for samtliga parter att komma 6verens. Frankrike och
Tyskland har dock i allt storre grad kommit att hamna pa samma
sida i férhandlingar om Eu:s férdrag under de senaste 15 aren, som
framfOr allt priglats av institutionella fragor, dir den avg6rande klyf-
tan foretriidesvis gatt mellan de stora och de sma medlemsstaterna.
L allt storre utstrickning har vi sett de stora medlemsstaterna domi-
nera genom samordning av sina férhandlingspositioner inom ramen
for c5/66. Storbritannien har spelat rollen som bromskloss, vilket
har gett landet betydelsefullt inflytande i vissa fragor, som forsvars-
politik, &ven om mojligheten till undantag har minskat britternas
forméga att bromsa ytterligare integration.

I vilken utstridckning dr analysen av makt vid Eu:s regeringskon-
ferenser dven giltig for normala férhandlingar inom Europeiska ra-
det, dir enhillighet ocksa 4r den frimsta beslutsformen? Stats- och
regeringscheferna i Europeiska radet stakar ut den langsiktiga rikt-
ningen f6r unionen, l6ser konflikter som ministerradet inte lyckats
hantera och utformar eu:s utrikespolitik.

Det finns vissa beldgg for att det 4r de tre stérsta medlemsstater-
na (Frankrike, Tyskland och Storbritannien) som sitter ramarna for
diskussionerna i Europeiska radet (Tallberg 2008; Werts 2008). Efter
utvidgningen har g 6-forumet i allt storre utstrackning anvints av de
stora medlemsstaterna fOr att samordna positionerna i vissa fragor
och pa s sitt sikra ett effektivt ledarskap i specifika fragor, som till
exempel kampen mot organiserad brottslighet och andra interna
angeldgenheter i det utvidgade eu (House of Lords 2006; Financial
Times, 26 september 2005).

Precis som i férhandlingarna om eu-férdragen ér inte de stora
medlemsstaterna i sig starka i alla fragor (Tallberg 2008). Makten
ir sakfrigespecifik. Tyskland #r till exempel inte alls lika inflytelse-
rikt som Frankrike och Storbritannien i1 diskussionerna om utrikes-,
sikerhets- och f6rsvarsfragor, pa grund av de senares omfattande
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militdrkapacitet och permanenta platser i Fn:s sikerhetsrad.

Ordf6randeskapet har varit en viktig tillgang som g6r det mojligt
for stora medlemsstater att driva sina egna prioriteringar (Tallberg
2006; Werts 2008). Lissabonférdraget ersatte dock det roterande
ordforandeskapet inom Europeiska ridet med en permanent ord-
férande som utses av Europeiska ridet for tva och ett halvt ar at
gangen. Hur dettakommer att inverka pd de stora medlemsstaternas
mojligheter att paverka Europeiska ridets arbete &r svart att séga i
dagsldget. Med tanke pd den komplexitet som EU-27 f6r med sig
skulle man kunna férvinta sig att en klok ordf6érande skulle koncen-
trera sig pa att se till att hon eller han hade de storsta medlemssta-
terna med sig infOr varje nytt initiativ, ven om det skulle féra med
sig risken att alienera de smé och medelstora medlemsstaterna, som
trots allt 4r nédvindiga for att uppnd enhillighet. Om man ser till
den roll som Europeiska radets férsta permanente ordférande, Her-
man Van Rompuy, spelade under den grekiska finanskrisen véren
2010, finns det tecken som tyder pé att de stora medlemsstaterna
kan stjdla forestéllningen frén ordféranden, &ven om han kan spela
en viktig roll i byggandet av samstimmighet (Ludlow 2010).

BESLUTSFATTANDE I MINISTERRADET

Har de stora medlemsstaterna en dominerande stéllning i lagstift-
ningsprocessen i ministerradet? [ vilken utstrdckning bestdms inrikt-
ning och innehéll i Eu-direktiv och -férordningar av de stora reger-
ingarnas rostinflytande? Det #r viktigt att notera att det inte existerar
eff ministerrad, utan att sammansittningen varierar med politikom-
ride. I ekonomiska friagor representeras exempelvis regeringarna av
sina ekonomi- och finansministrar. Dessutom sker beslutsfattandet i
ministerrddet pa flera olika nivéer, frin ministrarna i sjdlva minister-
ridet till Ev-ambassadorerna i Coreper (de stindiga representan-
ternas kommitté) och nationella tjinstemén i ministerradets olika
arbetsgrupper.

Med tanke pa hur svért det 4r att mita vem som »vinner« och
vem som »forlorar« i lagstiftningsprocessen, ir det inte férvanande
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att slutsatserna om de stora medlemsstaternas inflytande ofta &r
blandade och motsigelsefulla. Likvil finns det beldgg som tyder pé
att de stora medlemsstaterna utévar sirskilt stort inflytande i lag-
stiftningsférhandlingar (Achen 2006). I en understkning av hur 6o
olika direktiv férhandlades fram, fann ett forskarlag att de stora med-
lemsstaterna oftare fick sin vilja igenom én de medelstora och sma
(Thomson mAl. 2006).

Ett sitt att indirekt mita inflytande 4r att analysera samarbets-
monster mellan regeringarna i ministerridet. En understkning av
samarbetsmonster fann att Frankrike, Tyskland och Storbritannien
rankades 6verst pd listan 6ver mest vanligt forekommande samar-
betspartners (Naurin och Lindahl 2008). De tre stérsta medlemssta-
ternas centrala stillning illustreras i figur 3.1. Figuren skildrar med-
lemsstaternas nétverkskapital i férhallande till deras ekonomiska
storlek. Av figuren framgar att Tyskland, Frankrike och Storbritan-
nien bade 4r de storsta ekonomierna i Europa och har det starkaste
nitverkskapitalet, d& de dr de vanligast férekommande koalitions-
parterna i EU-férhandlingar.

En viktig forklaring till dessa tre regeringars centrala position &r
det faktum att de brukar ta stillning till olika fragor tidigt i férhand-
lingarna, f6r att sedan s6ka en bredare majoritetskoalition (Naurin
och Lindahl 2008). Aven andra forskare pekar pa att lagstiftningen
i EU efter utvidgningen 2004 i allt storre utstrdckning utformas i
informella forhandlingar mellan ett mindre antal centrala aktorer
(Thomson 2008b). Runt dessa aktérers forslag kan sedan bredare
overenskommelser byggas.

Ommanldmnarsamarbetsmonstren ochistéllet sertill fz4zsk rost-
ningiministerradet finns det dock vissa beldgg for motsatsen. En del
siffror visar att de stora medlemsstaterna paradoxalt nog har mzndre
forhandlingsframgéng dn de smé och medelstora medlemsstaterna,
satillvida att de stora medlemsstaterna oftare har rostat emot eller re-
serverat sig mot forslag n de smé och medelstora medlemsstaterna
(Arregui och Thomson 2009). Efter utvidgningen 4r bilden dock na-
got mer komplex (Hagemann och Clerck-Sachsse 2007).

Hur ska d4 det paradoxala faktum att de stora medlemsstaterna
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FIGUR 3.1 Nitverkskapital och ekonomisk styrka.

Killa: Berikningen av nitverkskapital baseras pa enkitdata insamlad av Daniel Naurin
och Rutger Lindahl, Centrum f6r Europaforskning vid Goteborgs universitet (CERGU).

oftare rostar emot lagforslag in de smé och medelstora medlemssta-
terna forklaras? De stora medlemslinderna borde ha storst férméga
att forma beslut pa ett sidant vis att de inte behéver markera sitt
ogillande. For det forsta dr det viktigt att beakta att ministerradet
vildigt séllan rostar formellt. De flesta bedomningar pekar mot att
endast ungefir 20 procent av ministerradets beslut avgors genom
explicita omrostningar (Hayes-Renshaw och Wallace 2006). Dess-
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utom #r manga nej-roster dr ett resultat av inrikespolitiska hansyn.
En regering kan till exempel av inhemska skél uttrycka symboliskt
motstdnd mot en lag som de vet kommer att antas dnda. Man ska
dérfor inte 6verdriva betydelsen av ministerradets rostningssiftror.
Omrostningar genomfors sillan, och de nej-roster som avldggs édr
sdllan representativa for regeringarnas egentliga stillningstagan-
den.

For det andra brukar de stora medlemsstaterna ta stéllning i alla
forhandlingsfragor, medan de sma och medelstora medlemsstaterna
oftast koncentrerar sig pa de frigor som dr mest angeligna fér dem.
Stora medlemsstater har fler intressen att skydda och deras omfat-
tande administrativa och diplomatiska resurser gor det mojligt for
dem att utveckla stindpunkter i alla frigor, medan sma och medel-
stora medlemsstater maste koncentrera sig pa ett begrénsat antal. I
alla fragor utom de som dr mest centrala f6r dem, brukar dérfor sma
och medelstora medlemsstater f6lja med strommen och géra som
den rddande majoriteten, medan stora medlemsstater slass for sina
intressen pa alla fronter. Om smé och medelstora medlemsstater tog
stillning i alla fragor skulle man kunna vinta sig att de avlade nej-
roster oftare 4n stora medlemsstater.

Slutligen har det betydelse for framgangen i forhandlingarna hur
passnidraettlandsintressen ligger andraldnders intressen. Under slu-
tet av 1ggo-talet och borjan av 2000-talet intog Gerhard Schréders
tyska center-vénster-regering stindpunkter som var langt frin den
center-héger-orienterade majoriteten i ministerradet (Hix 2006).
Detta bidrar till att forklara nej-résternas monster, ddr i synnerhet
Tyskland rostade mot lagstiftning ofta under den hir perioden. Efter
utvidgningen 2004 finns firre beldgg for en tydlig splittring mellan
vinster och hoger i ministerradet (Hagemann 2008).

Den nuvarande center-héger-orienterade majoriteten i minis-
terradet borde innebira att center-vinster-orienterade regeringar,
(ndstan) oavsett storlek blir marginaliserade i omrdstningar i hger-
vinsterfrdgor i ministerradet. I november 2010 bestod 19 av med-
lemsstaternas regeringar av liberala och konservativa partier, och
hade 265 av 345 roster i ministerradet (enligt Nicefordragets regler).
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Center-vinster-partier satt endast vid makten i fem medlemsstater
och hade 65 roster. Tills de nationella valen forédndrar den hér bilden
kan det dérfor forvintas att center-hdger-regeringarna kommer att
ha storre inflytande pa eu:s lagstiftning i och med att de har storre
mojligheter att bilda majoritetskoalitioner med likasinnade reger-
ingar 4n de center-vinster-orienterade regeringarna.

Svaret pa fragan huruvida Eu:s stora medlemsstater dominerar
dess lagstiftningsprocess dr avhingigt vilket instrument man viljer
for att mita inflytande. Nér man studerar koalitionsmonster ser man
att de tre storsta medlemsstaterna dr de mest centrala aktorerna. Om
man ddremot undersoker rostningsmonster framtrider en mer oklar
bild, dér stora medlemsstater oftare sitter sig mot ny lagstiftning dn
de sma och medelstora medlemsstaterna. Forskare som har f6rsékt
att systematiskt utvirdera vilka regeringar som vinner och vilka som
torlorar har likvil kommit fram till att lindernas storlek har bety-
delse, iven om det finns grinser f6r denna dominans.

Har sma och medelstora stater alls nagon makt?

Har sma och medelstoramedlemsstater ndgon maktieu 6verhuvud-
taget, med tanke pa deras relativa brist pa formell makt och makt-
resurser? »Den viktigaste faktorn for att férklara férhandlingsmakt
ar ett lands storlek - befolkning och BNP«, enligt radssekretariatets
rittschef, Jean-Claude Piris (citerad i Tallberg 2008, s. 689). For-
handlingsteorin pdminner om att storleken inte &r allt. I naturen kan
ett litet men beslutsamt djur som jarven dominera 6ver storre djur
som bjornen. Pa liknande sitt kan smé och beslutsamma regeringar,
som koncentrerar sig p4 ett fatal centrala frigor, kompensera for sin
strukturella svaghet i EU och uppnd avsevirt inflytande som egent-
ligen inte star i proportion till deras storlek. Med andra ord: linders
bruk av informella maktresurser, som till exempel expertkunskap
och vil forberedda standpunkter, kan under vissa omstidndigheter
kompensera for bristen pé formell makt.
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MELLANSTATLIGA FORHANDLINGAR I EU

Det finns anledning att forvinta sig att de stora medlemsstaterna
dominerar vid savil regeringskonferenser som i férhandlingar inom
Europeiska radet (Moravcesik 1998). De sma och medelstora med-
lemsstaterna har emellertid minst fyra sitt att kompensera for sin
mindre férdelaktiga position.

For det f6rsta: en liten eller medelstor stat som med trovirdighe-
ten i behall kan hivda att den maste sikerstilla ett visst resultat pa
grund av inhemska krav, kan fa oproportionerligt stort inflytande
over det slutliga utfallet (Hug och Konig 2002). Som exempel kan
nidmnas Irland, som efter landets misslyckade folkomr6stning om
Lissabonfordraget 2008 lyckades tillforsikra sig ett 16fte fran de
andra regeringarna om att alla medlemsstater dven framgent skulle
ha riitt till en kommissionir. For att na framgéng med denna taktik
dr det viktigt att landet upplevs trovirdigt av de andra regeringarna.
Under férhandlingarna om Amsterdamfordraget 199697 anvinde
den danska regeringen argumentet att den behévde gehor f6r sina
prioriteringar pa centrala punkter for att kunna sikerstilla ett po-
sitivt utslag i den efterkommande folkomrostningen. Detta fick till
foljd att Danmark lyckades uppna mer inflytande dn forvintat i vik-
tiga fragor, som exempelvis EU:s miljépolitik (Tallberg 2002).

For det andra brukar sma och medelstora stater koncentrera sina
resurser pd ndgra fa frigor som dr viktiga f6r dem (Panke 2010a). Mot
bakgrund av sin alliansfria stdllning militart var till exempel bade Fin-
land och Sverige under férhandlingarna om Amsterdamférdraget
mycket oroade av forslaget om titare Eu-samarbete i sdkerhets- och
forsvarsfriagor. Fragan hade h6gsta prioritet fér badalédndernaoch de
bestimde sig for att forfatta ett gemensamt forslag, vilket de seder-
mera lobbade intensivt f6r bakom kulisserna. Detta resulterade i att
Finland och Sverige satte ett tydligt avtryck pa det slutliga férdraget,
langt ifrdn vad man kunde vinta sig med tanke pa de tvé lindernas
strukturella svaghet (McDonagh 1998).

For det tredje dr ordférandeskapet en viktig killa till makt for
sma och medelstora medlemsstater (Tallberg 2006). Nederldnderna
utnyttjade sitt ordférandeskap 1997 till att driva igenom Schengen-
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avtalet om fria grinser inom EU, tvirtemot vad ménga andra reger-
ingar 6nskade (Beach 2005). Finland utnyttjade hosten 1999 sitt
ordforandeskap i Europeiska radet till att driva egna utrikespolitiska
huvudfragor, vilket resulterade i att Europeiska radet antog initia-
tivet till den nordiska dimensionen (Tallberg 2006). Som en f6ljd
av Lissabonfordraget roterar dock inte lingre ordférandeskapet i
Europeiska radet mellan regeringscheferna, vilket avsevirt begrin-
sar de sma och medelstora medlemsstaternas mojligheter att driva
sina egna nationella hjirtefragor nir det giéller Eu:s langsiktiga ut-
veckling. Under férhandlingarna om f6rfattningsférdraget, som lig
till grund f6r Lissabonférdraget, motsatte sig de sma och medelstora
regeringarna véldsamt inférandet av en permanent ordférande i
Europeiska ridet, men utan framgéng (Beach 2005).

Slutligen har ett lands statsministers eller presidents erfarenhet
och kompetens betydelse fér hans eller hennes inflytande i Europe-
iska rddet (Tallberg 2008; Werts 2008). Manga har uppmérksammat
det faktum att Luxemburgs premiirminister Jean-Claude Juncker,
trots landets storlek, har utovat ett betydande inflytande i Europe-
iska radet, ddr han 4r den stats- och regeringschef som tjinat lingst
och allmint anses mycket kompetent.

Samtidigt ska inte de sm& och medelstora staternas potentiella
makt i mellanstatliga forhandlingar i Eu 6verdrivas. Nér de stora
regeringarna dr Gverens inom ramen for EU:s fordragsforandrings-
process dr det nést intill omgjligt f6r de sma och medelstora reger-
ingarna att sétta sig emot, i synnerhet om de &r isolerade och inte
har nagot trovirdigt hot om veto att ldgga fram. Inom Europeiska
radet kan sma och medelstora regeringar ldgga in veto mot ett for-

slag, men vetot méste vara kopplat till en fraga som #r avgorande for
landet (Tallberg 2008).

BESLUTSFATTANDE I MINISTERRADET

Vilket inflytande har de sma och medelstora medlemsstaterna i
eu:s lagstiftningsprocess? Nir dr de smé och medelstora medlems-
staterna framgangsrika, och har alla mindre medlemsstater samma
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mojligheter att paverka EU? Eu:s sma och medelstora medlemsstater
kan kompensera f6r sina svagheter pa flera olika sitt.

Forst och frimst kan sma och medelstora medlemsstater utnyttja
inhemska krav for att i inflytande. Detta #r dock bara effektivt nér
den fraga som avhandlas ir av avgérande nationellt intresse. Som
exempel kan ndmnas Belgien, dir den belgiska regeringen pé grund
av krav fran den belgiska chokladindustrin kraftigt motsatte sig EU:s
planer pé att tillita vegetabiliskt fett i chokladframstillning. Detta
ledde till att direktivet skots upp i ménga ér (Bailer och Schneider
2006). Man skulle kunna tro att medlemsstater med sérskilt méktiga
parlamentariska Eu-kommittéer, skulle kunna uppna storre infly-
tande i EU, med hénvisning till inrikespolitiska begrinsningar, men
det finns fa beldgg for att det forhaller sig pa det viset (Schneider m fl.
2010, 5. 98).

En andra faktor som gynnar smé och medelstora medlemsstater
dr konsensusnormen i ministerradet. Ménga forskare har noterat att
beslutsfattandet i ministerradet, i synnerhet pa tjinstemannanivén,
domineras av en klubbliknande atmosfir, snarare #n tuffoch oreson-
lig maktpolitik. Aven om nationella politiker ofta framstiller EU-for-
handlingar i termer av »vi mot demc« inf6r den inhemska publiken,
priglas ministerradets forhandlingar oftast av ett konsensusstkande.
Det gors stora anstringningar att respektera de problem som reger-
ingarna stér infor i olika fragor, med syfte att hitta I6sningar som &r
godtagbara for alla (Westlake och Galloway 2004; Lewis 2008).

Denna norm innebir inte att nationella intressen inte 4r viktiga,
for det dr de. Men konsensusnormen sitter grianser for det strate-
giska beteendet, vilket tar sig uttryck i att regeringarna fortsitter att
forhandla langt efter det att en majoritetskoalition har uppnatts, i ett
forsok att sakerstilla att alla dr 6verens (Hayes-Renshaw och Wal-
lace 2006; Lewis 2008). Det ligger &dven i majoritetens intresse att fa
motstidndarna att godta en lag, eftersom det 6kar sannolikheten att
de ocksd kommer att genomfora och tillimpa lagen.

Konsensusnormen i ministerradet skyddar de sma och medelsto-
ra medlemsstaterna fran att konstant bli nedrostade och 6verkorda
av stora medlemsstater. Normen innebir att nationella férhandlare
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socialiseras in i vad som kan ses som ett ldngsiktigt samarbetsspel,
som fOr arbetet i ministerradet framat genom att diplomater och
ministrar uppmuntras att tinkai termer av gemensamma europeiska
intressen istillet for rena nationella intressen. Smé& och medelstora
stater kan dirfor fi inflytande nir de kan ligga fram 6vertygande ar-
gument som stédjer deras positioner och uttrycka dessa som gemen-
samma intressen (Lewis 1998). De administrativa resurser som krévs
for att utveckla bra argument i alla frigor under férhandlingarna
tvingar dock de smé och medelstora medlemsstaterna att koncen-
trera sig pé ett fatal viktiga frigor (Panke 2010c, s. 801-802). Sma och
medelstora stater kan dock kommunicera med bade kommissionen
och ministerradets sekretariat for att fi information om andra akto-
rers stindpunkter och den specifika friga som behandlas, och pé s
sétt fa hjilp att utforma 6vertygande argument (Dijkstra 2010).

Samtidigt ska vikten av konsensusnormen och omfattningen av
deliberation snarare in hardaforhandlingariministerradetinte 6ver-
drivas. Den deliberativanormen attlyssna pd deandrasargument har
varit starkast nir forhandlingarna gillt mindre viktiga fragor (Naurin
2009). Normen om konsensus och inslaget av deliberation i férhand-
lingarna aterfinns ocksé oftast pa de ligre forhandlingsnivaerna, dér
mindre viktiga frdgor av teknisk art beslutas (Niemann 2004; Lewis
2005). I bakgrunden figurerar dessutom ofta regeringarnas rostmakt
som ir en viktig faktor, 4ven nir besluten formellt fattas unisont. Ex-
empelvis har Tyskland efter 6stutvidgningen alltmer kommit att lik-
na en informell vetoaktor, vars stod dr n6dvindigt for att ett centralt
beslut ska kunna fattas. Avslutningsvis har en del forskare hivdat att
kommissionens vana att strategiskt utforma lagforslag sa att de kan
accepteras av alla parter ofta felaktigt tolkas som en konsensusnorm
i ministerradet (K6nig och Junge 2008).

En tredje faktor som skdnker sma och medelstora medlemsstater
inflytande i ministerradet 4r det roterande ordférandeskapet. Detta
medfor ett informellt Gvertag for landet i fraga bade nir det géller
kontroll 6ver férhandlingsprocedurer och tillgang till viktig politisk
information, vilket kan utnyttjas for att driva nationella intressen.
Den tidigare svenske Eu-ambassadéren Gunnar Lund menar att
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»[d]et druppenbart. Ordforandeskapet ger avsevirt inflytande, dven
for ett litet land. Man styr hela processen« (citerad i Tallberg 2008,
s. 697). En viixande méngd forskning visar att ordférandeskapet ger
de sma och medelstora medlemsstaterna inflytande 6ver eus lag-
stiftningsprocess (Arregui och Thomson 2009; Schalk m.fl. 2007).
En studie fann utifran en statistisk analys av ett stort antal férhand-
lingar om Eu-direktiv att ordférandeskapet inte gjorde nagon storre
skillnad under de forsta stadierna av lagstiftningsprocessen, men
ddremot mojliggjorde for landet i friga att pa rostningsstadiet limna
ett nationellt avtryck pa direktiven (Schalk m.fl. 2007). Lissabonf6r-
draget inforde starkare samordning mellan ordférandeskapen och
avskaffade samtidigt det roterande ordférandeskapet pa Europeiska
radets niva. Enligt fordraget ska ordférandeskapen grupperas i férar-
rangerade grupper om tre ordféranderegeringar, som tillsammans
ska samordna den politiska dagordningen under en artonménaders-
period. I praktiken kommer dock de enskilda medlemsstaterna att
fortsitta inneha ordférandeskapet under »sin« sexménadersperiod,
dven om samordningen ordférandeldnderna emellan 6kar. Forlus-
ten av ordférandeskapet i Europeiska ridet ir av storre betydelse
och tar bort mojligheten f6r det roterande ordférandeskapet i minis-
terridet att lyfta en svarloslig fraga till Europeiska radet, f6r att pa sa
sétt sikra ett mer fordelaktigt utfall.

For det fjarde kan smé och medelstora medlemsstater ha storre
inverkan #n vad de borde ha med tanke pa sin storlek, genom att
vara mycket aktiva och férberedda i ministerrddets forhandlingar.
Att bygga koalitioner med likasinnade for att pa sd sétt gemensamt
oka sitt inflytande ir ett tillvigagangssitt. Det har utan tvekan va-
rit en central strategi for linder som Danmark, Nederldnderna och
Sverige (Naurin och Lindahl 2008). Av figur 3.1 framgar att dessa
tre lainder ndimndes oftare som koalitionsparter 4n stora linder som
Italien och Polen, och att de dérfor uppnar ett ndtverkskapital och en
inflytandepotential som vida 6verstiger vad man skulle forvinta sig
pé grundval av lindernas ekonomiska storlek. Koalitionsbyggande
kan férekomma pa ad-hoc-basis, men sker 4ven genom institutiona-
liserad samordning med andra medlemsstater inom till exempel Be-
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nelux eller det nordiska blocket. Dessutom kan smé och medelstora
regeringar bilda en strategisk allians med kommissionen i specifika
fragor, eller utnyttja informella nationella tjanstemannanétverk
inom EU-institutionerna, vilket kan ge dem inflytande som uppvi-
ger de stora regeringarnas tyngre rostinflytande (Bunse m.fl. 2005;
Thomson 2008a). Slutligen kan smé och medelstora regeringar f
storre inflytande 4n vintat genom att vara bittre férberedda i speci-
fika fragor och genom att ligga fram vil samordnade stindpunkter,
i synnerhet pa ldgre nivder i ministerradets beslutsfattande (Panke
2010b, 2010C).

Sammanfattningsvis visar forskning att smé och medelstora sta-
ter har inflytande i Eu:s lagstiftningsprocess och att det finns sitt for
dem att kompensera for sin brist pa formell makt. Nyckeln #r att vara
aktiv i lagstiftningsprocessen, att koncentrera sig pa nagra fa fragor
och dérigenom férbereda vil samordnade och genomtinkta stdnd-
punkter, samt att aktivt bilda koalitioner. En nédvindig forutsitt-
ning for de sma och medelstora staterna niir det giller att skafta sig
inflytande #r dérfor formagan hos den nationella administrationen
att utveckla en stindpunkt gentemot ett lagf6rslag i riitt tid, och att
forbereda representanterna pa bide tjanstemanna- och ministerniva
infor férhandlingarna i ministerradet. Detta villkor kan férklara var-
for vissa smé eller medelstora linder, som Danmark och Sverige,
stindigt far mer inflytande i ministerradet én de skulle ha sett till sin
storlek, medan andra linder i samma storlekskategori, som Grek-

land, far betydligt mindre.

Slutsatser

Detta kapitel har tagit sig an frigan om vilka stater som har maktiru
och varfor. Slutsatsen ér att lindernas storlek spelar roll, men ocksa
att det finns sitt for sma och medelstora medlemsstater att uppviga
sin formella maktsvaghet, som att utnyttja informella maktresurser,
aktivt bygga koalitioner och utnyttja det roterande ordférandeska-
pet.
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Storlekens betydelse beror pé vilken fraga som avhandlas och
i vilket forum, samt vilka politiska positioner som staterna intar. I
samband med revideringar av Eu:s férdrag inom ramen for en reger-
ingskonferens, har de stora medlemsstaterna haft storst inflytande,
medan sma och medelstora medlemsstater har haft inflytande i
specifika fragor, nir de antingen kunnat hinvisa till starka inhem-
ska krav eller innehaft ordférandeskapet. Dessa férhallanden giller
ocksd mellanstatliga forhandlingar i Europeiska radet.

I eu:s vardagliga lagstiftningsprocess i ministerradet 4r delibera-
tion och konsensusstrivanden informella aspekter som skinker de
sma och medelstora medlemsstaterna en rst som kanske inte skulle
horas i en mer konfliktpriglad férhandlingsmilj6. Forhandlingarna
i ministerrddet dger dock rum i rostreglernas skugga, och det finns
tecken pa att stora medlemsstater har storst inflytande konsensus-
normen till trots, tack vare en kombination av tunga formella och in-
formella maktresurser. Precis som vid mellanstatliga férhandlingar
kan dock de sma och medelstora medlemsstaterna kompensera for
sin brist pa formell makt genom att anvinda sig av informella makt-
resurser, som att fora fram Gvertygande argument till stéd for sin
standpunkt, bilda koalitioner, hénvisa till tungt viigande inhemska
krav, samt dra nytta av ordférandeskapet i ministerridet.

Dessa slutsatser pekar avslutningsvis mot en paradox vad géller
Danmarks och Sveriges undantag fran viktiga politikomraden i EU.
Aven om undantagen inom omréden som euron (Danmark, Sve-
rige) och forsvarssamarbete (Danmark) naturligtvis begriansar dessa
regeringars mojligheter att paverka utvecklingen p4 dessa omréden,
far undantagen den effekten att bada regeringar ligger betydande
resurser pd att kompensera for sitt utanfrskap. Bada dessa linders
regeringar tenderar dédrfor att vara bittre forberedda och mer aktiva
dn andra regeringar av samma storlek, vilket dr en kraftfull informell
maktresurs. F6ljden blir paradoxalt nog att bidde Danmark och Sve-
rige far storre inflytande i andra fragor 4n de normalt skulle ha haft,
sett till lindernas storlek.



4.

Lobbyisternas makt

> f ftonbladet avslojar: I EU blir det som industrilobbyisterna
vill« (Aftonbladet, g januari 1998). Sa 16d rubriken till
en artikelserie om lobbying i EU f6r ett antal ar sedan.
Attlobbyister har stor maktieuv dr en vanliguppfattning
i den allménna politiska debatten. Bryssel beskrivs inte sillan som
virldens lobbyisttitaste stad, dér horder av /zred guns 6versvimmar
de politiska institutionerna. Aven en del Eu-politiker anser att lob-
byisterna har allt f6r stor makt. Enligt miljépartisten Carl Schlyter
rdder det i EU »en total obalans mellan den makt lobbyister och van-
ligt folk har« (Svenska Dagbladet, 18 mars 2008). Oro 6ver lobbyisters
makt har lett till dterkommande krav pa regleringar av olika slag.
Andra politiker och tjanstemin anser istillet att lobbyisterna utgor
ett bra komplement till den egna informationsinhdmtningen och att
besluten skulle bli simre underbyggda utan dem (Gunnar Hékmark,
youtube.com/euvalet, juni 2009).

Hur pass bekymrade olika debattérer ér 6ver lobbyisternas makt
beror ofta pd vad de har for ideologiska och sakpolitiska uppfatt-
ningar. Att lobbyister utévar inflytande brukar i sig séllan uppfattas
som huvudproblemet. Problemet uppstér istéllet nir lobbyisterna
lobbar f6r »fel« saker. Om man som Carl Schlyter uppfattar att de
allra flesta lobbyister foretrider liknande uppfattningar som ens
politiska motstandare, dr det naturligt att man vill begridnsa deras
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makt. Om man istéllet féretrider en mer néringslivsvinlig linje, och
de flesta lobbyister foretrider néringslivsintressen, blir problemet
mindre. Viktiga fragor blir ddrf6r: Vilka ér lobbyisterna i eu? Hur vil
representerar de olika intressen i dagens Europa?

Med lobbyister avser vi i detta kapitel féretrddare for icke-offent-
liga organisationer eller foretag som agerar for att paverka politiska
beslut. Lobbyisternas roll 4r i mycket liten grad reglerad konstitu-
tionellt eller formellt. I Eu-férdragets avdelning om bestimmelser
for demokratiska principer, Artikel 11, finns en hinvisning till EU-
institutionernas konsultationer med »ber6rda parter« och »det civila
samhillet«:

Institutionerna ska féra en 6ppen, tydlig och regelbunden dialog med
de representativa sammanslutningarna och det civila samhillet. Euro-
peiska kommissionen ska ha ett omfattande samrad med alla berorda
parter i syfte att sikerstiilla att unionens dtgérder blir enhetliga och

Oppna.

Den formella maktférdelning som finns beskriven i Eu:s fordrag
maste ddrfor kompletteras med lobbyisternas informella inflytande
om man ska kunna ge en rittvis beskrivning av makten i Eu. Att or-
ganiserade intressen av olika slag utévar makt och inflytande 6ver
beslutsfattandet i Bryssel dr klart.

Samtidigt dr det viktigt att komma ihag att organiserade intressen
som forsoker paverka politiken finns i alla demokratiska politiska
system. Det dr i sjdlva verket en av demokratins grundpelare att den
som har en 4sikt ska kunna organisera sig och fora fram den till de
politiska beslutsfattarna. Endast diktaturer férbjuder lobbying. Det
betyder inte att de organiserade intressena nodvéndigtvis har lika
mycket makt, eller att makten utévas pa samma sitt, i alla demokra-
tier. | bidde usa och Sverige, till exempel, har organiserade intressen
historiskt sett haft stor betydelse for utformningen av politiken, men
pé ganska olika sitt. Ytterligare frigor som vistiller oss dr dirfor: Vad
utmirker EU som lobbyarena? Hur utvar lobbyisterna inflytande i
eu? Hur ser lobbyisternas makt ut i EU jamfort med i andra demo-
kratiska politiska system?
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Vilka dir lobbyisterna 1eu 2

Det finns olika teorier om varifrin begreppet lobbying kommer.
En ér att det myntades av den amerikanske presidenten Ulysses S.
Grant. Grant avnjot girna en cigarr och en konjak pa Willard Hotel
i Washington D. C., och méttes da ofta i hotellobbyn av personer
som ville uppvakta presidenten med diverse 6nskemal och f6rslag.
I svensk statsvetenskap har man traditionellt skilt mellan lobbying
och opinionsbildning, dédr det forra handlar om informella direkt-
kontakter med beslutsfattare i syfte att paverka politiska beslut (Nau-
rin 2001; Hermansson m.fl. 199g). I dagligt tal numera brukar »lob-
byingkampanjer« innefatta bade direktkontakter med beslutsfattare
och mediestrategier och opinionsbildning.

Attmitalobbyistersinflytande dr, som vidiskuteradeirapportens
inledning, en metodologisk utmaning. Hur vet man att en lobbyist
har paverkat ett beslut? Att en miljdorganisation foresprakar skirpta
regler f6r utsldpp ifran lastbilar, och att ett sidant f6rslag sedermera
blir till lag behover inte betyda att miljslobbyistens arbete har in-
verkat pa beslutet. Kanske #r det andra lobbyister som har fort fram
samma eller liknande synpunkter och som har 6vertygat beslutsfat-
tarna, till exempel oljebranschen, som hellre ser att miljokrav stills
pé lastbilstillverkarna dn pa brinsleproducenterna. Kanske har be-
slutsfattarna gjort egna bedémningar av vad som &r ritt f6r miljons
skull, eller vad som ger dem st6d i opinionen. For att reda ut vilka
taktorer som faktiskt ledde fram till ett visst lagstiftningsbeslut krivs
detaljerade fallstudier ddr man tar hénsyn till en léng rad faktorer. I
bésta fall ska man ocksa viga in maktens alla tre ansikten. Sddana
studier dr inte bara komplicerade och resurskridvande att genomfora,
de idr ocksd svéra att generalisera utifrin.

En sak som dock ér helt siker ér att de samhillsgrupper, intressen
och standpunkter som inte har ndgon foresprikare kommer att sak-
nainflytande. En friga som dérfor har studerats relativt ingdende av
statsvetare dr vilka typer av intressen som lyckas mobilisera och géra
sina roster horda (Walker 199r). Diffusa allménintressen tenderar
att vara svérare att mobilisera #n specifika sektorsintressen. Starka
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ekonomiska intressen har storre mojligheter att finansiera lobby-
verksamhet dn intressen med smé resurser. Vissa samhillsgrupper
— papperslosa flyktingar, fingar, mentalt sjuka, barn, heml6sa — har
av olika skal simre kapacitet att organisera sig sjilva.

Vilka intressen har d4 lyckats mobilisera sig i Bryssel? Ingen vet
exakt hur ménga och vilkalobbyisternaiBryssel dridag. Eu-kommis-
siondren Siim Kallas, d4 ansvarig f6r administrativa fragor i kommis-
sionen, inledde 2005 en diskussion om huruvida Eu borde skapa ett
register over de lobbyister som forséker paverka Eu-institutionerna.
I det tal ddr Kallas lanserade sitt »transparensinitiativ« pastod han att
det fanns omkring 15 ooo lobbyister i Bryssel, som representerade
ungefir 2 600 organisationer. Nir Kallas senare fick frigan varifran
de siffrorna kom, kunde han emellertid inte ge nagot precist svar.

Till skillnad franieu finns deti usA en obligatorisk registrering av
lobbyister. Antalet registrerade lobbyister i Washington D.C. upp-
gick 2005 till cirka 35 ooo, vilket alltsa skulle vara betydligt fler &n i
Bryssel, om Kallas siftror stimde (Euractrve, 10 juni 2008). Efter att
Kallas paborjat diskussionen om hur lobbyverksamheten i Bryssel
skulle kunna bli mer transparent har frigan om ett gemensamt lob-
byistregister diskuterats livligt. Kallas lamnade till en bérjan fragan
Oppen om huruvida registret skulle vara frivilligt eller obligatoriskt.
Europaparlamentet férordade ett obligatoriskt register. Kommissio-
nen valde dnda till slut ett frivilligt register, och beslutade dven att
skapa en uppférandekod for lobbyister som nédrmar sig EU-institu-
tionerna, med krav pa dppenhet, drlighet och integritet.

Det frivilliga registret lanserades av kommissionen ar 2008. Fort-
farande pégar diskussioner om ett gemensamt lobbyistregister for
kommissionen, Europaparlamentet och ministerrddet. Den nuva-
rande kommissiondren fr administrativa fragor, Maro§ SefGovig,
har sagt att han tror att det dr mojligt att fa till stind ett gemensamt
register med atminstone Europaparlamentet under 2011. Kommis-
sionen vill dock fortfarande inte gora registret obligatoriskt, som
Europaparlamentet 6nskar. Sefcovi¢ har hinvisat till att man sak-
nar juridisk grund i Lissabonf6rdraget for ett obligatoriskt register
(Euractive, 10 maj 2010).

8o



Lobbyisternas makt

Sa ldnge det saknas ett tillf6rlitligt obligatoriskt lobbyistregister,
kommer kunskapen om vilka lobbyister som finns i Bryssel att vara
bristfillig. Vi kommer i det hir avsnittet att med hjilp av olika kil-
lor belysa mobiliseringen av intressen i Bryssel. Nir det giller ut-
vecklingen 6ver tid, kan vi anvinda kommissionens tidigare frivilliga
register av organisationer med vilka man hade regelbundna konsul-
tationer: coNEccs (Consultation, the European Commission and Crvil
Society).

conNEeccs innehdller ett relativt smalt urval av lobbyorganisatio-
ner, nimligen sa kallade »eurogrupper<, som fungerar som paraply-
organisationer f6r olika intressen och som ofta har nationella orga-
nisationer och fretag som medlemmar. Dessutom ingéri CONECCS
enbart organisationer som kommissionen har ansett vara »represen-
tativa« for nagot specifikt intresse. Det dr ddrfor en oldmplig killa for
att jamfora olika typer av intressen. Fordelen med coNEccs ér att
registret innehaller uppgifter om vilket &r de olika organisationerna
etablerades, vilket mojligg6r en beskrivning av trender i utveckling-
en av antalet organisationer 6ver tid.

Det finns ett talesitt som séger att lobbyister s4oof where the ducks
are. Om man vill veta var makten i ett politiskt system finns, ska
man folja i lobbyisternas spar. Figur 4.1 illustrerar hur 6verféringar
av makt till EU-nivén har f6ljts av nyetableringar av organisationer i
Bryssel. Framfor allt de viktiga férdragsédndringarna 1957 (Romf6r-
draget) och 1991 (Maastrichtfordraget) sammanfaller med skarpa
stigningar i kurvan for nya organisationer.

Nir det giller frigor om vilka typer av intressen som idag lobbar
i Bryssel, dr den mest tillforlitliga killan en databas sammanstilld
av en internationell forskargrupp, pa grundval av tre olika register:
kommissionens coneccs, Europaparlamentets ackrediteringsre-
gister samt det privata foretaget Landmarks public affairs-register
(Wonka, Baumgartner, Mahoney och Berkhout 2010). Materialet
baseras pa ren 2007-2008 och innehéller efter att dubbletter rensats
ut omkring 3 700 organisationer, varav I 400 4r eurogrupper, som
saknar ett specifikt nationellt ursprung, och 2 300 4r nationella orga-
nisationer med representation i Bryssel. Det ir sannolikt att det finns
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FIGUR 4.1 Utvecklingen av antalet lobbyorganisationer i Bryssel ver
tid.
Not: Den stadigt 6kande kurvan visar antalet intresseorganisationer kumulativt och
miits pa den viinstra skalan. Den mer oregelbundna kurvan, som miits pa den hogra
skalan, visar antalet nya organisationer pa plats i Bryssel per ar.

Killa: Databas sammanstilld av Christine Mahoney, baserad pa coNEccs, Internet:
http://faculty.maxwell.syr.edu/chmahone/Research.asp.

fler organisationer 4n dessa som da och da ndrmar sig EU-institutio-
nerna, men bedémningen ir att de flesta aktiva organisationer finns
med i denna databas. Diremot saknas de nationella organisationer
och foretag som enbart forséker paverka Eu-politiken indirekt ge-
nom sina nationella politiska institutioner.

Figur 4.2 ger en bild av vilka medlemsldnder som lobbyisterna i
Bryssel kommer ifran, utifran de 2 300 organisationerna med angivet
nationellt ursprung. Figuren visar att de tre stora medlemsldnderna
Tyskland, Frankrike och Storbritannien har klart flest lobbyorga-
nisationer pa plats. De stora staternas intressen kommer allts3 till
uttryck inte bara genom deras tyngd i ministerradet och Europeiska
rddet, utan dven pa lobbyarenan.
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Geografisk nirhet till Bryssel spelar ocksé roll for majligheten
att vara representerad, vilket visas av Belgiens och Nederlindernas
framskjutna positioner. Italien och Spanien har firre organisationer
pa plats i Bryssel &n vad deras befolkningsstorlek ger oss anledning
att forvinta, medan Schweiz (!), Osterrike, Sverige och Danmark har
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FIGUR 4.2 EU:s intressegruppspopulation efter ursprungsland.

Killa: Databas sammanstilld av Arndt Wonka m.fl., »EU interest group population
2007/2008¢, Internet:http://www.bigsss-bremen.de/user/awonka/awonka-data.
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relativt manga organisationer pa plats i forhallande till sin storlek. De
Ost- och centraleuropeiska linderna ligger generellt langt ner pé lis-
tan med fa lobbyister i Bryssel. Att EU dr intressant dven f6r lobbyister
utanfor Europa visar det faktum att usa aterfinns pé fjirde plats.

I fragan om vilka typer av intressen som finns representerade,
brukar de flesta bedémare vara 6verens om att niringslivsintressen
dominerar. P4 grund av svarigheterna att fa tillforlitlig information
om hur intressegruppspopulationen i Bryssel ser ut, har det mest
handlat om gissningar. Den bista uppskattningen hittills genom-
fordes i bérjan av 2000-talet, och bygger pa ett antal officiella och
privata killor samt mediematerial (Greenwood 2003). Enligt den-
na uppskattning utgjorde cirka 66 procent néringslivsintressen, 23
procent fackféreningar och allménintressen samt 6vriga 11 procent
olika yrkesorganisationer och offentliga institutioner.

Med hjilp av kommissionens nya frivilliga lobbyistregister, gor
vi hir en egen uppskattning med utgangspunkt i de uppgifter som
fanns tillgidngliga i december 2010, d4 3 300 organisationer hade re-
gistrerat sig. Det finns en hel del problem med registret eftersom det
ar ofullstandigt och innehéller delvis felaktiga uppgifter. Flera kinda
lobbyorganisationer och féretag har inte registrerat sig, daribland de
mest kiinda svenska lobbying-konsulterna. Vi kan ocksé konstatera
att organisationer som LRF, Svenska Handelskammaren och Fond-
bolagens forening kallar sig >NGoOs« i registret, trots att de snarare
borde Kklassificeras som néringslivsorganisationer.

Figur 4.3 visar att néringslivsorganisationer dr den kategori som
dr vanligast forekommande i registret. Direfter f6ljer NGos, foretag
och kategorin »6vrigac, som till stor del bestar av akademiska orga-
nisationer och regionkontor. Om man slar ihop de tre kategorierna
konsulter, foretag och niringslivsorganisationer till »néringslive, 4
ena sidan, och NG os med fackf6reningar till >medborgargruppers, &
andra sidan, kan man f4 ett métt pa obalansen till f6rman f6r ndrings-
livsintressen. Niringslivets organisationer stir dé for 54 procent av
deregistrerade organisationerna, medan medborgargrupperna upp-
gar till 30 procent.

Det mesta talar dock for att snedvridningen &r storre 4n sd. Man
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FIGUR 4.3 EU:s intressegruppspopulation efter typ av intressen.

Killa: European Commission Register of Interest Representatives, december 2010.

kan anta att medborgargrupper som girna anvinder offentliga ka-
naler for att fora fram sina budskap 4r mer villiga att registrera sig in
foretag och niringslivsorganisationer som foredrar att lobba genom
slutna kanaler. Dessutom verkar NGo-kategorin, som alltsa viljs av
organisationen sjilv utan kommissionens kontroll, anvindas dven
av en del néringslivsorganisationer, som beskrivits ovan. Det dr ock-
sa viktigt att komma ihag att figur 4.3 bara visar antal organisationer
inom varje kategori. Man kan rikna med att féretagen och nirings-
livsorganisationerna i genomsnitt har mer personal och ligger mer
resurser pa lobbying i Bryssel én vad medborgargrupperna gor.

Sammanfattningsvis visar den bista kunskapen vi har utifrin de
killor som finns tillgéingliga att antalet lobbyister har vuxit i takt med
att EU:s beslutsmakt har vuxit, att en majoritet av lobbyisternaiBrys-
sel foretrider niringslivsintressen, och att de stora medlemsstaterna
har flest organisationer pa plats. Svenska organisationer verkar hélla
sig relativt vl framme med hinsyn tagen till befolkningsstorlek och
det geografiska avstandet till Bryssel.
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EU — lobbyisternas paradis?

Vi har belyst framvixten och sammansittningen av EU:s intresse-
gruppspopulation ovan. Ju mer makt som f6rs 6ver fran nationell
niva till Ev-institutionerna desto fler vill vara med och paverka i
Bryssel. Hur kan vi beskriva EU som lobbyarena? Vilken betydelse
har gu:s speciella karaktidrsdrag som politiskt system for intresse-
gruppers mojligheter att utéva inflytande?

PLURALISM OCH KORPORATISM I EU

I samband med att antalet intressegrupper i Bryssel vixte kraftigt
i slutet av 1980o-talet och bérjan av 1ggo-talet borjade statsvetarna
att mer systematiskt forsoka analysera vilken typ av intressegrupps-
system EU holl pa att utvecklas till. I europeisk statsvetenskap har
man traditionellt skilt pa korporativa, pluralistiska och statscentre-
rade intressegruppssystem. Korporativa system har karaktériserats
av tita och formaliserade band mellan statsmakten och ett relativt
fatal stora centralorganisationer som foretritt viktiga samhillsgrup-
per. I Sverige har till exempel organisationer som Lo, SAF/Svenskt
Niringsliv och LRF beretts plats i statliga myndigheters styrelser och
andra organ samt ingatt i viktiga utredningar. Pluralistiska system
priglas istillet av att en mangfald olika intressen konkurrerar om
statens uppmérksamhet. Kontakterna mellan lobbyister och be-
slutsfattare sker mer genom informella kanaler. Statscentrism, slut-
ligen, karaktériseras av att organiserade intressen ges litet utrymme
att 6verhuvudtaget paverka politiken. Beslutsmakten centreras till
den representativa demokratins institutioner som i relativt liten grad
Oppnar sig for dialog. | Europa anses Storbritannien ha dragit mer at
pluralism, medan Frankrike priglats av statscentrism.

Myllret av lobbyister i Bryssel visar att EU knappast kan karaktéri-
seras som ett statscentrerat intressegruppssystem. De flesta forskare
menar ocksa att EU #r betydligt mer likt den pluralistiska modellen
dn den korporativa. Att férsoka sitta en pluralistisk eller korporativ
stimpel p4 U idag doljer dock sannolikt mer én det visar. Variationen
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mellan olika politikomraden 4r betydande. PA manga omraden finns
en pluralistisk konkurrens. Andra omriden har - &tminstone pa papp-
ret — starka drag av korporatism. Ytterligare andra omraden karakti-
riseras snarare av policynitverk, bestdende av téta informella band
mellan beslutsfattare och ett relativt fital sektorsspecifika intressen.

Det tydligaste exemplet pa korporatism inom EU dr den sé kal-
lade sociala dialogen. Artikel 154 och 155 i EU-férdraget ger arbets-
marknadens parter pa europeisk nivd en pd pappret mycket stark
stillning i EU:s social- och arbetsmarknadspolitik. Kommissionen
miéste konsultera fack och arbetsgivare i dessa fragor. Dessutom kan
arbetsmarknadens parter sluta avtal pa eget initiativ och sedermera
begira av ministerrddet att avtalen upphgjs till lagstiftning. Intres-
sant nog stélls Europaparlamentet helt utanfor lagstiftningsproces-
sen idet senare fallet.

I praktiken har den sociala dialogen inteblivit sd betydelsefull som
framf6r allt fackforeningarna i Europa hade 6nskat. Arbetsgivarna
har varit mindre intresserade av att sluta centrala avtal, och utan ett
starkt politiskt tryck och hot om lagstiftning frén kommissionens
sida, har pressen att komma fram till avtal varit svag. De avtal som
slutits, men som inte upphdjts till lag, har ofta varit behéftade med
problem i den praktiska tillimpningen. Sedan mitten av 1ggo-talet,
da processen institutionaliserades och blev juridiskt bindande, har
sju betydande avtal slutits, rorande forildraledighet (1995, revide-
rat 2009), deltidsarbete (1997), visstidsarbete (1999), distansarbete
(2002), arbetsrelaterad stress (2004), véld och trakasserier i arbets-
livet (2007) samt »en inkluderande arbetsmarknad« (2010). De tre
férstndmnda av dessa har upphdits till lagstiftning, medan de 6vriga
forblivit i avtalsform (Berg och Spehar 2011).

En annan tydligt korporativ institution dr Europeiska ekonomis-
ka och sociala kommittén (EESK). EESK samlar representanter frin
tre kategorier av intresseorganisationer — arbetsgivare, fackforening-
ar och »Gvriga« intresseorganisationer. Samtliga Eu:s medlemsstater
har ritt att utse ett antal representanter, i proportion till befolknings-
mingd. For ndrvarande har EEsK 344 ledaméter, varav Sverige har
12. Férutom fack och arbetsgivare finns bland de svenska ledamo-
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terna representanter for bland annat handikapporganisationer, kon-
sumentorganisationer och jordbruksintressen. EEsk:s uppdrag ér
att yttra sig 6ver kommissionens lagstiftningsforslag. Forskare som
studerar beslutsprocesser i EU brukar inte tillméta EESK ndgon storre
vikt som kanal f6r inflytande. Som beskrivs nedan anvinder intres-
seorganisationer som vill paverka besluten i EU andra mer specifika
kanaler for att féra fram sitt budskap direkt till beslutsfattarna i kom-
missionen, ministerridet och Europaparlamentet.

Att de formella korporativa kanalerna dr mindre starka pa Eu-
nivan dn vad de har varit i ménga europeiska stater — inte minst i Sve-
rige — betyder inte att det saknas starka band mellan intressegrup-
per och EU-institutionerna. Men banden #r i huvudsak informella
snarare dn formella, eller befinner sig i ett gransland mellan formellt
och informellt.

Jordbrukspolitiken &r ett omréde dir det sektorsspecifika intres-
setanses hahaft stor betydelse fér innehélletipolitiken. Relationerna
mellan jordbrukarnas organisationer i Bryssel och kommissionens
jordbruksdirektorat kan karaktiriseras som ett slutet policynitverk
(Daugbjerg 1999, 2009). De tdta banden och bristen pa konkurrens
med andra intressen har gjort att en samsyn har utvecklats mellan
jordbrukslobbyisterna och tjinsteminnen i kommissionen om hur
politiken ska utvecklas. Den starkaste pressen pa att reformera EU:s
jordbrukspolitik har kommit utifrén, genom de internationella for-
handlingar inom wTo som EU deltagit i. Det starka policynitverket
runt kommissionen utgor en viktig anledning till avsaknaden av mer
betydande reformer pa jordbruksomradet, trots pressen utifran.

Miljpolitiken, 4 andra sidan, har priglats mer av pluralistisk kon-
kurrens. En av de stora miljépolitiska stridsfrdgorna under 2000-ta-
let var kemikaliedirektivet REACH (Regustration, Evaluation, Author:-
sation and Restriction of Chemicals). Beslutet om lagstiftningen togs i
december 2006 efter dratal av diskussioner och politisk kamp mellan
en rad olika intressen. En aktuell studie visar att beslutsprocessen
runt REACH involverade en stor mingd organisationer av olika slag:
miljo-, konsument-, djurritts-, hilso-, arbetstagar- och industriin-
tressen (Lindgren och Persson 2011). Sammantaget identifierades
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cirka 2 ooo »relevanta aktorer« i processen. Vid ett tillfille ordnade
kommissionen en konsultation per Internet som genererade mer 4n
6 000 svar.

Att det rider variation mellan olika politikomréden nir det géller
térhallandet mellan intresseorganisationer och beslutsfattare r inte
unikt for £, det forekommer i alla politiska system. Aven i Sverige
har arbetsmarknadspolitiken varit klassisk korporativ mark, medan
miljofragor priglats mer av pluralistisk konkurrens (Hermansson
1993). De flesta bed6mare #r inda Gverens om att EU 6verlag dr mer
pluralistiskt 4n sina medlemsstater.

KOMPLEXT FLERNIVASYSTEM MED SVAGT ANSVARS-
UTKRAVANDE OCH STARK KONSENSUSKULTUR

EU som politiskt system &r specifikt i &tminstone tre andra avseen-
den, som delvis hinger ihop, och som péverkar forutsittningarna for
lobbyister att utéva inflytande. Eu dr for det forsta ett maktdelnings-
och flernivasystem, for det andra ett politiskt system med relativt
svagt demokratiskt ansvarsutkrivande och for det tredje ett system
priglat av en stark konsensuskultur.

Ofta anvinds begreppet »komplext flernivasystem« for att be-
skriva EU. Beslutsstrukturer finns pa lokal, regional, nationell och
internationell niva. Den internationella (federala) nivin har dessut-
om ett utpriglat maktdelningssystem, dir den verkstillande, lagstif-
tande och démande makten balanserar mot varandra. Till skillnad
fran en enhetsstat som Sverige dér regeringen enligt grundlagen styr
riket saknas i EU ett tydligt maktcentrum dr besluten fattas. Aven
UsA och andra federala stater bygger pa maktdelning mellan olika
institutioner och administrativa nivder, men den extra internatio-
nella nivan i EU 6kar ytterligare komplexiteten i systemet.

Att s& manga olika institutioner pa olika nivéer ir inblandade
i beslutsprocesserna gor att lobbyister har ménga kanaler att vilja
mellan nédr man ska forsoka péverka. I forskningslitteraturen brukar
man peka pa fyra huvudkanaler fér en organisation eller ett féretag
som lobbariEu.
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For det forsta kan man forsoka paverka sin egen nationella re-
gering att driva en viss linje i férhandlingarna i ministerrddet och
Europeiska radet. Ofta ir det den enklaste kanalen att fa tilltride till.
Nackdelen ér att den egna regeringen bara 4r en av 27 runt férhand-
lingsbordet.

For det andrakan man vilja att forsoka péverka via sin europeiska
paraplyorganisation, om det finns en sidan. Svenska organisationer
och foretag som LRF, Naturskyddsforeningen och Volvo dr med-
lemmar av stérre europeiska intressefederationer fér jordbrukare
(cora/coGEcCA), miljoorganisationer (EeB) och bilproducenter
(acea).Fordelen med att gd samman med organisationerifrin andra
medlemsstater dr att den samlade rosten viger tyngre. Kommissio-
nen har traditionellt uppmuntrat skapandet av sidana eurogrupper.
Ur kommissionens synvinkel ir det enklare att tala med en istéllet for
27 jordbruksorganisationer. Nackdelen f6r den enskilda nationella
organisationen med att g via den europeiska paraplyorganisatio-
nen 4r aterigen att man bara dr en av manga medlemmar. Eftersom
intressen och virderingar fran olika ldnder ska métas och brytas,
ir eurogrupperna ofta relativt heterogena sammanslutningar, vilket
har gett dem rykte om att vara trga och ineffektiva (Greenwood
2003).

Den tredje kanalen 4r den direkta, det vill séiga att sjilv ta sig till
Bryssel och f6rs6ka paverka institutionerna pa plats. Det krdver kun-
skap om beslutsprocesserna och institutionerna for att veta hur, nér
och mot vem man ska lobba. Har man finansiella resurser kan man
ta hjélp av ndgon av de drygt 200 konsultbyréer som enligt kommis-
sionens nya frivilliga register finns i Bryssel (se figur 4.3).

En fjdrde, ndgot mindre uppmirksammad vig, dr den juridiska.
Intresseorganisationer fungerar ofta som vakthundar gentemot
nationella myndigheter genom att varsko kommissionen och i f6r-
ldingningen EU-domstolen om brister i den nationella tillimpningen
av EU-lagstiftning som berér dem. Omvint kan man f6rs6ka fa till
stdnd forindringar av nationell lagstiftning genom att ifragasitta
dess dverensstimmelse med Eu-ritten i nationella domstolar, som i
sin tur kan hinvisa fragan till Eu-domstolen.
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Lobbying pé plats i Bryssel sker frimst mot de institutioner som
dr inblandade i lagstiftningsprocessen, det vill siga kommissionen,
Europaparlamentet och ministerradet. Kommissionen dr med sitt
monopol pd dagordningsmakten en given forsta maltavla for lob-
byisterna. I takt med att Europaparlamentet har fatt 6kad maktieu:s
lagstiftningsprocess har dess betydelse 6kat. De tre institutionerna
har olika mandat och roller i beslutsprocessen, vilket innebir att det
krivs delvis olika strategier for att né fram till dem. For att lobby-
isterna ska fa tilltrdde till beslutsfattarna krivs att de har nigot att
erbjuda dessa.

Enligt en uppmirksammad teori om resurser for tilltride, 6ns-
kar kommissionen, Europaparlamentet och ministerridet f& ut olika
saker av lobbyisterna (Bouwen 2002). Kommissionen anses mest
intresserad av teknisk expertis som kan vara anvindbar nir man ut-
formar detaljernailagforslag. Europaparlamentet & sin sida ar framst
intresserad av vilka breda europeiska allminintressen som finns, me-
dan ministerrddet, genom de nationella representationernaiBryssel,
frimst dr intresserade av hur lagforslagen paverkar nationella intres-
sen. Konsekvensen blir att enskilda foretag med teknisk expertis ofta
har litt att fa tilltridde till kommissionen, medan europeiska para-
plyorganisationer vilkomnas i Europaparlamentet, och nationella
organisationer har storst mojlighet att fa tilltrdde till ministerridet.

Aven om det pa ett 6vergripande plan kan ligga mycket i denna
beskrivning, dr verkligheten mer komplicerad. Kommissionen vill
dven lyssna pa andra aktorer dn foretagen, och Europaparlamentet
har blivit framgangsrikt lobbat av exempelvis den tyska kemikaliein-
dustrin under arbetet med REACH. En studie av drygt 8oo organisa-
tioner och foretag visar att eurogrupper lobbade kommissionen mer
an Europaparlamentet, medan foretagen lade nistan lika mycket
kraft p4 ministerrddet som pa Europaparlamentet (Eising 2007).
Slutsatsen vi kan dra dr att resursstarka lobbyister inte viljer den ena
eller den andra vigen, utan for fram sitt budskap mot alla tre institu-
tionerna bade direkt och via sina paraplyorganisationer.

Det faktum att EU dr ett flernivdsystem med starka inslag av makt-
delning mellan institutionerna har bidragit till dess pluralistiska ka-
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raktir. Korporatism kriver for att fungera ett tydligt maktcentrum,
som kan knyta till sig de tunga intresseorganisationerna och dimpa
konkurrensen. I Eu dr makten istéllet splittrad, vilket betyder att
lobbyister som inte lyckas 6vertyga en institution alltid kan férsoka
vinda sig till ndsta — ett fenomen ofta omnimnt som venue-shopping
i forskningslitteraturen. Det betyder att man framfor allt forsoker
driva sina fragor dir man har bist chans att lyckas (Baumgartner
och Jones 1993). Den lobbyist som ser att man har svart att vertyga
kommissionen kan fokusera mer kraft pad Europaparlamentet istil-
let, eller forsdka mobilisera en blockerande minoritet av nationella
regeringar i ministerrddet, om man tror sig ha littare att komma
fram dir.

Ett annat karaktirsdrag hos EU som lobbysystem &r organisa-
tionens demokratiska begridnsningar jimfort med nationella demo-
kratier, framf6r allt kommissionens oberoende och bristen p4 trans-
parens. Att kommissionen anses vara mer intresserad av teknisk
expertis dn opinion beror pa dess speciella status som oberoende
myndighet. Till skillnad fran Europaparlamentariker och minist-
rar har kommissionens tjinstemin inga viljare att tinka p4, vilket
gor folkopinionen i Europa och lobbyisters hénvisningar till denna
mindre intressanta.

Attkommissionen dr oberoende fran politiker och viljare betyder
emellertid inte att den inte vill fatta populédra beslut. Kommissionen
soker legitimitet bland annat genom att konsultera intresseorgani-
sationer. Forslag som tydligt har férankrats bland berérda parter har
storre mojlighet att ga igenom i Europaparlamentet och ministerréa-
det. Under 2000-talet bade breddade och férdjupade kommissionen
sina konsultationer med det civila samhillet.

Startskottet f6r de senaste drens mer aktiva konsultationspolitik
var kommissionens vitbok om styrelseformerna i EU, som presente-
rades 2001 (Europeiska kommissionen zoor). Oppenhet och det ci-
vila samhillets deltagande var ndgra av huvudpunkterna i vitboken.
Utvirderingar som gjorts pekar pa att man har lyckats 6ka antalet
roster som ndr fram till kommissionen. Man har bland annat ordnat
internetkonsultationer dédr dven enskilda medborgare fatt tycka till
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om olika forslag. De mest aktiva generaldirektoraten har varit de
som ansvarar for den inre marknaden, milj6, industri samt hilsa och
konsumentfragor, vilka har haft mellan tio och tjugo internetkonsul-
tationer per 4r, inte séllan med hundratals deltagande organisationer
och medborgare (Quittkat och Finke 2008).

Men dven om kommissionens mer aktiva konsultationspolitik
pekar pa att institutionen dr man om att 6ka sin demokratiska legi-
timitet, kvarstar det faktum att kommissionen 4r och ska vara obe-
roende av viljare och valda representanter. Man kan till och med
se delegerandet av makten att ligga fram forslag till lagstiftning till
kommissionen som just ett séitt att motverka opinionens (framfor allt
den nationella opinionens) paverkan, i syfte att tka effektiviteten i
beslutsfattandet.

Komplexiteten i EU-systemet leder ocksa till att det &r svarge-
nomskadligt, vilket i sin tur g6r det svérare att peka ut ansvariga be-
slutsfattare. De starka inslagen av férhandlingar i beslutsprocesserna
iBryssel bidrar till lag transparens. Forhandlingar bedrivs delvis bak-
om stingda dorrar vilket gor att deltagarna, inte minst regeringarna i
ministerrddet, kan skylla pa varandra ndr man ska férsvara sina kom-
promisser infor nationella parlament och opinioner. Utvecklingen
under senare &r mot att manga lagstiftningsbeslut fattas i informella
trepartssamtal mellan kommissionen, ministerradet och Europa-
parlamentet i den sa kallade »fGrsta ldsningen« fOrstérker karaktiren
av informellt beslutsfattande utanfor offentlighetens ljus.

Dessutom saknar EU ett gemensamt offentligt rum f6r allmén de-
batt och diskussion 6ver nationsgridnserna. Med undantag for en li-
ten elit som konsumerar grinsoverskridande medier av typen Finan-
ctal Times, diskuteras politik néstan uteslutande i nationella offentliga
sfirer, pd de manga olika sprak som finns i Europa (Conrad 2009).

En sista viktig aspekt av EU som politiskt system som har bety-
delse for lobbyisternas agerande och inflytande 4r den starka beto-
ningen av konsensusagerande. Forskningen om beslutsfattande i EU
pekar pa att politiker och tjanstemin i ministerradet, Europaparla-
mentet och kommissionen ofta s6ker breda kompromisslésningar
snarare dn sndva majoriteter.
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Det édr denna politiska milj6 lobbyisterna i EU har att verka i: ett
(ofta) pluralistiskt, komplext och svirgenomskinligt flernivasystem
med en stark konsensuskultur och med en relativt 1ag grad av de-
mokratiskt ansvarsutkrivande och gemensam oftentlig debatt. En
sddan politisk miljo leder bade till mojligheter och problem f6r lob-
byister som vill paverka beslutsfattandet. Det har betydelse bade f6r
intressegruppernas inflytande totalt sett och for maktrelationerna
mellan olika typer av organisationer.

Lobbyisternas agerande och inflytande

Vilken betydelse har eu:s speciella karaktirsdrag fér lobbyisternas
agerande och mojligheter att paverka? Har lobbyisterna mer infly-
tande i EU #n i nationella politiska system? Lyckas vissa intressen
bittre i EU dn pa nationell niva?

BETYDELSEN AV RESURSER OCH KOALITIONSBYGGANDE

Grovt sett kan man s#ga att ett pluralistiskt intressegruppssystem
gynnar intressen med goda ekonomiska resurser, medan ett korpo-
rativt system gynnar intressen med goda politiska resurser. Dessa
tva typer av resurser kan naturligtvis sammanfalla, men behé6ver
inte gora det. I ett korporativt system har statsmakten stort infly-
tande 6ver vem som far komma till tals, och kan da vilja att gynna
vissa intressen framf6r andra. Korporatism brukar beskrivas som ett
maktbyte, dir staten ger exklusivt tilltrdde till vissa organisationer i
utbyte mot stod for den forda politiken (Oberg 1994). I en pluralis-
tisk konkurrens #r det snarare vassa armbdagar som giller for dem
som vill gora sin rost hérd. Konkurrensen kriver att organisationen
har finansiella resurser for att anstélla lobbyister som kan f6ra fram
dess sak, bade informellt gentemot beslutsfattarna och genom opi-
nionsbildning.

Det komplexa och (ofta) pluralistiska Eu-systemet stiller hoga
krav pé lobbyisternas resurser. Allt annat lika &r det mer kostsamt
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att bedriva lobbying i Eu-fragor #n i nationella fragor. Forhéllandet
mellan pengar och lobbyisters makt dr ett vanligt tema i den all-
minna debatten. Det rader ingen tvekan om att finansiella resurser
ar anvindbara f6r den som vill gora sig hord. Ju mer pengar, desto
fler arenor dr mojliga att uppsoka.

Ett exempel dir finansiellt svaga diffusa intressen och medbor-
gargrupper inte forefaller ha lyckats vil dr handelspolitiken. I sam-
band med férhandlingar om Eu:s ekonomiska partnerskapsavtal och
politik rérande tillgang till mediciner for utvecklingslinder, inledde
kommissionen en »civilsamhilledialog«, genom vilken intressera-
de organisationer bjéds in till konsultationer. En stor méngd med-
borgargrupper som foretridde bistands- och utvecklingsintressen,
minskliga rittigheter och milj6intressen deltog, liksom f6retriddare
for europeiska industri- och jordbruksintressen. Enligt en studie
av denna process, upplevde foretridare for niringslivsintressena i
genomsnitt att de varit mer inflytelserika &n medborgargrupperna,
vilket ocksa Gverensstimmer med att processens resultat hamnade
langt ifran det utfall som medborgargrupperna hade 6nskat (Diir
och De Biévre 2007). Exemplet visar att tilltrdde till beslutsfattarna
genom formaliserade konsultationsprocedurer inte alltid betyder att
man fér inflytande. Ménga av de organisationer som deltog i kon-
sultationerna menade att det snarare handlade om en monolog ifrdn
kommissionens sida #n om en dialog med organisationerna.

Det idr en sjdlvklarhet att den som har stora finansiella resurser
har en fordel gentemot andra organisationer. Diremot dr det inte
sjdlvklart att finansiella resurser alltid kan omvandlas till politiskt in-
flytande. I den hittills storsta och mest systematiska unders6kningen
av lobbying i Washington D.C. fann forskarna med viss forvéning
inget tydligt samband mellan intresseorganisationernas finansiella
resurser och deras grad av inflytande (Baumgartner m.fl. 2009). En
viktig anledning till avsaknaden av ett sdidant samband var att det
ofta fanns finansiellt starka och svaga intressen pa bada sidor i de
politiska konflikterna.

Detta resultat pekar pa betydelsen av koalitionsbyggande. Po-
litiska fragor #r ofta mangdimensionella och ber6r manga olika ty-
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per av intressen pa olika sdtt. Om alla intressen mobiliseras skapas
olika »sidor« i konflikten som stir mot varandra, och som kan agera
som mer eller mindre koordinerade koalitioner. Inte séllan finns né-
ringslivsintressen pa bada sidor i sédana konflikter. Den europeiska
bilindustrin har till exempel stundtals funnit oljeindustrin pa mot-
standarsidan, exempelvis i frigan om regleringen av utslépp ifran bi-
lar. F6r oljeindustrin kan det vara béttre att bilindustrins produktion
regleras 4n att hdrda krav stills pa renare brinsle. Konsumentgrup-
per och europeiska jordbruksorganisationer, som i manga fragor stér
pé olika sidor, har funnits std pa samma sida i konflikter géllande
genmodifierad mat. D4 har motstindarna istillet dterfunnits i den
amerikanska livsmedelsindustrin.

Striden om kemikaliedirektivet REACH visar p4 ett intressant s#tt
péabetydelsen av att bygga koalitioner med manga olika aktorer, och
hur sddana koalitioner delvis kan neutralisera strukturella ojdmlik-
heter (Lindgren och Persson 2011). En surveyunderskning med
drygt 600 aktorer i processen visade, 4 ena sidan, att industrins o7~
ganisationeransags vara mer inflytelserika &n milj6-, hilso- och kon-
sumentorganisationerna (figur 4.4). Mest inflytelserik ansigs kom-
missionen vara. A andra sidan uppskattades miljoznzresset vara lika
inflytelserikt som industriintresset. Forklaringen star att finna i att
miljdorganisationerna hade relativt starka allierade pa sin sida, inte
minst inom delar av kommissionen och Europaparlamentet och hos
vissa medlemsstaters regeringar. Miljokoalitionen totalt sett blev
ddrmed inte svagare 4n industrikoalitionen.

En annan intressant undersokning pekar i samma riktning. En
granskning av graden av maluppfyllelse hos knappt 2 700 intresse-
organisationer som deltog i kommissionens internetkonsultationer
2000-2008, visade att varken organisationer med stor medlemsmakt
(manga medlemmar) eller organisationer med stor marknadsmakt
(stor omsittning och ménga anstillda) formadde att enskilt utéva
inflytande 6ver kommissionens beslut (Kluver 2010). Ddremot fanns
det ett tydligt samband nir man istillet studerade koalitioner av or-
ganisationer. De koalitioner som tillsammans kunde mobilisera be-
tydande marknads- och medlemsmakt hade storre mojligheter att
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Kommissionen -

Ministerradet

Niringslivsorg.

Europaparlamentet
Medlemsstater -

Medborgargrupper
Foretag —

Ovriga EU-inst. —

Fackf6reningar

Internationell org. —
Akademiska inst. —
Ansékarstater —

Tredje land —

0,2 0,4 0,6 0,8 I

Uppskattat inflytande

FIGUR 4.4 Olika aktorers uppskattade inflytande 6ver REACH-lagstift-
ningen.

Not: De genomsnittliga virdena visas med g5-procentiga konfidensintervall.

Killa: Modifierad figur fran Lindgren och Persson 2o11.

paverka kommissionen. En enskild organisation med stora maktre-
surser, men med f& koalitionspartners, hade smé& mojligheter att pé-
verka. En liten organisation i en stark koalition hade ddremot béttre
chanser att f4 se kommissionen styra sitt forslag i 6nskad riktning.
Resurssvaga aktorer kan alltsd ibland kompensera sin nackdel
genom att bygga breda koalitioner med andra. En del bedémare
menar ocksd att mojligheterna till venue-shopping har inneburit att
diffusa intressen inom miljé-, konsument- och kvinnorittsfragor har
haft littare att gora sina roster horda i EU 4n i vissa av medlemssta-
terna (Mazey och Richardson 1993). En aktér som har svartatt bryta
igenom starka policynitverk pa den nationella nivén kan i vissa fall
lyckas bittre pa EU-nivan, sérskilt om man kan bygga allianser med
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EU-institutionerna och med foretrddare fér samma typ av intressen
iandra linder.

Kvinnororelsen anses ha lyckats vil med att skapa nidra kontakter
med delar av kommissionen, samt att utnyttja de juridiska arenorna
for att driva sina fragor. Paraplyorganisationen European Women’s
Lobby finansieras till stor del av kommissionen och har numera en
relativt utpriiglad korporativ stillning (Strid 2010). Kvinnoorganisa-
tioner har ocks4 i flera linder, inte minst Irland och Storbritannien,
lyckats utnyttja Eu-lagstiftningen till att tvinga fram forandringar i
nationell lagstiftning (Pollack 1997).

Baksidan av att EU erbjuder manga 6ppna kanaler f6r lobbyister
dr att det samtidigt finns ménga sa kallade vetopunkter i systemet,
det vill séiga institutioner och aktdrer som kan bromsa eller stoppa
ett forslag. Normalt ér det littare i alla politiska system att férsvara
status quo — den befintliga politiken - én att skapa foréndring. Status
guo dr ofta frukten av tidigare maktkamper mellan olika intressen
och for att en f6randring ska dga rum méste ny mobilisering ske, nya
intressekoalitioner skapas och institutionella trogheter ruckas pa. I
ett maktdelnings- och flernivisystem som EU dr det sérskilt svart att
fordndra den befintliga politiken (Scharpf 1988). Om man vil har
lyckats fatta beslut om ny lagstiftning inom Eu, fir man dérfor ofta
leva med det ldng tid framéver.

En unders6kning av 82 olika lobbyaktorer i EU visade att ndstan
alla medborgargrupper och diffusa intressen som ingick i undersok-
ningen lobbade f6r ndgon typ av fordndring, medan bara ungefir
hilften av niringslivsintressena gjorde detsamma (Mahoney 2008).
Att befinna sig pa den sida i konflikten som f6rsvarar stafus quo ir en
stor fordel, som nidringslivet oftare atnjuter in medborgargrupper.

Sammanfattningsvis finns det resultat som talar for att koalitions-
byggande och venue-shopping skapar majligheter dven for resurs-
svaga diffusa intressen att paverka. Exempel aterfinns inom omra-
den som miljopolitik och kvinnors rittigheter. Jordbrukspolitiken
didremot, utgor ett omride dir exempelvis milj6- och konsument-
intressen inte har lyckats mobilisera en tillrdckligt tung gemensam
koalition mot niringslivsintressena. Betydelsen av att vara den som

98



Lobbyisternas makt

kan bevaka status guo och dra nytta av systemets trogheter dr ocksé
tydlig pa jordbruksomradet.

Finansiella resurser &r inte den enda typ av resurser som spelar
roll for lobbyister. Stora foretag som med sina investeringsbeslut kan
paverka tillgangen till arbetstillfdllen i olika geografiska regioner kan
utdva betydande inflytande utan att behova ldgga stora resurser pa
lobbying. Denna typ av strukturell makt kan vara svérare att utnyttja
iEU dn pa nationell niva. Det finns anledning att tro att beslutsfattan-
det i Bryssel dr mindre kinsligt for sysselsédttningsargumentet 4n det
dr pa nationell och lokal niv4, dir férlusten av arbetstillfillen kiinns
mer direkt. Ett foretag som Volvo har en mycket stark rost i Gote-
borg och en betydande rést dven i Stockholm, men blir en mindre
spelare nér besluten fattas i Bryssel.

Innehavandet av specifik expertis nér det giller effekter av olika
policyférslag dr en annan viktig resurs som inte alltid 4r relaterad
till finansiella resurser. Organisationer med ménga medlemmar som
kan mobiliseras och skapa bilden av en folkrérelse kan ocksa ha for-
delar, sirskilt gentemot opinionskinsliga beslutsfattare. Lobbyister
som foOretrider allmint accepterade virden eller orittvist utsatta
samhiéllsgrupper kan ocksé spela pa den extra moraliska legitimi-
teten.

Nir det giller Eu dr det dock rimligt att tro att bristerna i den
demokratiska infrastrukturen har betydelse f6r den senare typen av
resurser. Ett politiskt system dir beslutsfattarna dr direkt beroende
av vad viljarna anser om deras agerande, ger andra typer av incita-
ment jAmfort med ett system dir férhéllandet mellan viljare och
beslutsfattare dr mer indirekt och otydligt. Beslutsfattare som ut-
sétts for tydligt demokratiskt ansvarsutkrdavande och dér det finns en
mediestruktur som uppmanar till opinionsbildning, dr sannolikt mer
benigna att virdera den typ av legitimitet som diffusa intressen och
utsatta samhillsgrupper bir. Samtidigt 4r man ocksa sannolikt mer
benigna att lyssna pa foretagens sysselsittningsargument.
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MER DIREKTA KONTAKTER AN OPINIONSBILDNING

Intressegruppsforskningen skiljer mellan zzszde- och outside-strate-
gier for lobbyister (Kollman 1998). Det forra syftar pa informella
direkta kontakter mellan lobbyister och beslutsfattare. Det kan ske
genom personliga méten, brev, uppvaktning av beslutsfattare, in-
bjudningar till beslutsfattarna att bestka verksamheten, och andra
former f6r nétverkande som ger tillgang till och mdgjlighet att sprida
information. Quiszde-strategier, 4 andra sidan, handlar om opinions-
bildning, till exempel genom grisrotsmobilisering, demonstrationer
och aktioner, eller olika typer av mediestrategier som syftar till att
paverka debatt och opinion.

Att eu skiljer sig fran andra politiska system nir det giller férut-
sdttningarna att bedriva ouzszde-lobbying blir tydligt om man jAmfor
med Usa, men ocksd med andra linder. Den frimsta empiriska jaim-
forelsen mellan lobbying i EU och Usa visade att lobbyister i de tva
systemen arbetar pd ungefiir samma siitt i friga om szside-strategier,
men att oufside-strategier var betydligt mindre vanliga i Bryssel dn
i Washington (Mahoney 2008). Betydelsen av avsaknaden av en
stark offentlig sfir pa europeisk nivéd bekriftas dven i intervjuer med
lobbyingkonsulter. »Bryssel ér inte lika penetrerat av daglig medial
bevakning som Stockholm. Man kan dndra saker i Bryssel utan att i
varje steg behova ta hinsyn till den aktuella opinionen« (Sebastian
Cederschiold, lobbyist pa jkL, intervjuad i Fokus 8 juni 2009).

Opinionsbildning 4r ofta medborgargruppernas och de diffusa
intressenas starkaste kort. Att sddana strategier fungerar simre i EU
ar till nackdel for dessa intressen och begrinsar graden av pluralism.
Ett politiskt system som saknar bade starka band till viljarkaren och
en offentlig arena som kan anvindas for att mobilisera deltagande
ifran olika grupper har littare att utveckla slutna policynétverk mel-
lan beslutsfattare och ett fital ndrmast berérda organisationer.
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KOMPROMISSER OCH DELAT INFLYTANDE

Mojligen dr bristen pa 6ppenhet och mediebevakning en del av
forklaringen till att EU trots den relativt héga graden av pluralistisk
konkurrens priglas av en stark konsensusnorm. Kompromissande
underlittas av att politiska konflikter inte blases upp i offentligheten.
Att konsensuskulturen i EU péverkar lobbyisternas agerande och
mojligheter till inflytande 4r tydligt i forskningen. »Alla analytiker
tycks ense om att lobbying i EU dr mindre konfrontativt och mer
konsensusorienterat dn lobbying i UsA«, enligt en Gversiktsartikel
(Woll 2006:457).

En intervjuad lobbyingkonsult séiger att »det ér stor skillnad mel-
lanamerikanska foretag och europeiska. Den amerikanskainstinkten
dr att man skall kalla in jurister, fighting spirit, som inte #r lampligt i
Europa. Det dr mer konsensus hér, man skall inte vara brakig. Man
gar in i en dialog snarare dn en fight, man skall bidra. I Washington
kan du driva ett public affairscase som en fight dir biste man vinner,
i Europa fungerar det inte si. De flesta amerikanska foretag som &r
etablerade i Europa har lért sig detta nu, men i en krissituation sitter
det i ryggmirgen pa dem« (Public Affairs-konsult citerad i Naurin
2007). Den jimf6rande undersokningen av lobbying i EU och usa
visar att konsensusstridvandena i EU avspeglar sig i lobbyisternas
malsittningar (Mahoney 2008). Den vanligaste malsittningen for
lobbyister i EU dr att férs6ka modifiera forslag som redan star pa
dagordningen, medan amerikanska lobbyister 4r mer benégna att
torsoka blockera forslag eller initiera egna forslag (figur 4.5).

Nir kommissionen vil har lagt ett forslag dr det mycket svért att
blockera detta totalt. Ytterst fa lagstiftningsforslag dras tillbaka i sin
helhet. Istillet maste de lobbyister som inte 4r néjda med kommis-
sionens forslag inrikta sig pa att forsoka modifiera forslaget i 6nskad
riktning. De génger forsok att blockera forslag férekommer i Eu,
handlar det framf6r allt om relativt specifika och smala frigor, sna-
rare dn breda, multidimensionella fragor.

Fokuseringen pa modifieringar och kompromisser leder ocksa
till att lobbyisterna i Bryssel oftare far igenom ez de/ av sina mélsitt-
ningar. De amerikanska lobbyisterna tenderar att i hogre utstrack-
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FIGUR 4.5 Lobbyisternas malsdttningar i EU respektive Usa.
Killa: Mahoney 2008.
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FIGUR 4.6 Hur villyckas lobbyisterna fa igenom sina 6nskemal?
Kdlla: Mahoney 2008.
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ning bli vinnare eller férlorare, som antingen fér igenom sin vilja helt
eller inte far igenom nagot alls av det man 6nskade (figur 4.6).

Lika intressant som jaimforelsen med usa #r att notera de abso-
luta siffrorna i figur 4.6. En stor minoritet av lobbyisterna, 39 procent
i BU, fir inte igenom nagra av sina 6nskemal, medan endast en liten
andel, 17 procent i Eu, far igenom allt det de 6nskar. I Eu blir det
sdllan precis som lobbyisterna vill, for att aterknyta till AfZonbladets
artikelrubrik.

Jusmalare intresseomrade de verkar inom, desto st6rre chans har
lobbyisterna att fi igenom sina krav. Detta ménster finns i bide usa
och EU, men #r ndgot starkare i EU. | sma nischfragor, som lobbyis-
ten dr relativt ensam om att driva, brukar man ha storre mojligheter
att nd framgéng. Nir slutna policynitverk 6ppnas upp och politi-
seras minskar majligheterna for enskilda lobbyister att kontrollera
beslutsfattarna. Nir en sddan politisering sker i EU och olika sidor
mobiliseras mot varandra, brukar resultatet bli nadgon typ av kom-
promiss.

Undersokningen av lobbying i U och usa finner heller inget tyd-
ligt samband mellan storleken pa de finansiella resurser som akt6-
rerna ldgger ner pa lobbying och hur vil de nér sina malsittningar
(Mahoney 2008). Vilken typ av organisation man foretrader verkar
dédremot spela viss roll, men mindre i EU 4n i usa. Néringslivsintres-
sena dr marginellt mer framgéngsrika 4n medborgargrupperna. 61
procent av niringslivsorganisationerna och 56 procent av medbor-
gargrupperna i EU fick igenom ndagot eller alla av sina mal. Skillna-
derna dr st6rre i usa dir 6o procent av ndringslivsorganisationerna
lyckades, men bara 40 procent av medborgargrupperna (figur 4.7).

EU har vissa siirdrag som missgynnar resurssvaga diffusa allmén-
intressen. Det giller framfGr allt de finansiella resurser som krévs for
att orientera sig i det komplexa flernivasystemet, avsaknaden av en
offentlig arena f6r opinionsbildning, samt den indirekta kopplingen
mellan viktiga EU-institutioner och medborgarna. Svarigheterna att
skapa forandring jamfort med att forsvara den radande ordningen
ligger ocksa oftare medborgargrupper én niringslivsintressen i fatet.
Samtidigt kan méangfalden av institutioner och aktérer ge grupper
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FIGUR 4.7 Vilkaintressen lyckas bist fa igenom sina 6nskemal?
Kdlla: Mahoney 2008.

som dr svaga pé en arena flera alternativa ingéngar till systemet och
mojligheter till koalitionsbyggande. Bristen pa demokratisk legiti-
mitet har ocksé gjort att kommissionen i allt hégre utstrickning for-
sokt bredda sitt urval av organisationer som konsulteras.

Konsensuskulturen i Eu paverkar alla lobbyisters agerande och
mojligheter till inflytande. De politiska konflikterna slutar oftast med
négon typ av kompromiss. Storst chans att lyckas fi igenom alla
onskemal har de sektorsspecifika lobbyisterna i de fall d4 graden av
publicitet och antalet inblandade akté6rer ér l4gt, sisom periodvis har
varit fallet inom jordbrukspolitiken.

Slutsatser

Bryssel dr en av virldens lobbyisttidtaste stider. Antalet intresseor-
ganisationer som finns representerade har vuxit stadigt i takt med att
eU:s beslutsmakt har stiirkts. De organiserade intressena spelar idag
en central roll fér utformandet av Eu:s lagstiftning. Men det betyder
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inte att det alltid blir som lobbyisterna vill. Att mita inflytande &r
svart, men den forskning som finns pekar pé att det 4r ovanligt att
nédgot enstaka intresse dominerar ett politikomréde.

Det viktigaste skilet till att fa lobbyister kan f4 sin vilja igenom &r
att konkurrensen oftast dr hard. Det komplexa maktdelnings- och
flernivésystemet i EU innehaller manga ingangar for den som vill pa-
verka. Intressekonflikter mellan Eu-institutionerna och mellan med-
lemsstaterna, i kombination med den pluralistiska méngfalden av
organiserade intressen som mobiliserats i Bryssel, gor att det ofta gér
att finna allierade. Koalitionsbyggande kan delvis kompensera for
enskilda akt6rers svagheter. For den enskilde lobbyisten ir det vik-
tigaste for utgangen inte hur stora politiska och ekonomiska makt-
resurser man sjilv har, utan vilken styrka den samlade koalitionen
man tillhér har.

En annan faktor som bidrar till att det sillan blir precis som en-
skilda lobbyister vill 4r Eu-institutionernas vana att kompromissa,
snarare dn att skapa tydliga vinnare och f6rlorare. Lobbyisterna
maéste anpassa sig till detta och formulera sina positioner med hin-
syn tagen till de 6vriga aktorer som 4r engagerade. Det betyder att
den som konsekvent viljer att fora fram sina 6nskepositioner, dven
nér dessa ligger langt ifrdn Gvrigas positioner, riskerar att inte bli
lyssnad till. Men det betyder ocks4 att den som gor sin rést hérd har
relativt goda mojligheter att dtminstone ndgon hénsyn tas till ens
6nskemal och synpunkter.

For att g6ra sin rost hord krivs nirvaro. De killor som finns till-
gingliga visar att de flesta lobbyister i Bryssel arbetar for nagon typ
av niringslivsintresse, och att de stora medlemsstaternas intresseor-
ganisationer har flest lobbyister pa plats. En konsekvens av konkur-
rensen, koalitionsbyggandet och kompromisskulturen i Eu dr dock
att néringslivsintressenas ekonomiska och numerira dominans inte
automatiskt 6verfors i politisk dominans. Flera av de underskning-
ar som redovisats hir pekar p4 att diffusa och mindre ekonomiskt
starka intressen inte n6dvindigtvis beh6ver vara mindre framgangs-
rika.

[ vissa fall, som handelspolitiken, har dock medborgargrupper
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haft svart att konkurrera med de sektorsspecifika néringslivsintres-
sena. Det faktum att medborgargrupper oftare 4n niringslivets or-
ganisationer lobbar f6r forindring av befintlig policy #r ocksa till
nackdel f6r de f6rra, sdrskilt mot bakgrund av Eu:s relativa trghet
och starka drag av maktdelning. Dessutom saknar EU en effektiv
arena for opinionsbildning och ou#side-lobbying, vilket normalt 4r ett
viktigt instrument f6r medborgargrupper.

Specifika niringslivsintressen lyckas mobilisera fler lobbyister
och mer resurser till lobbyverksamhet én diffusa allménintressen. Vi
vet att det giller i EU liksom i andra demokratiska politiska system.
Samtidigt tvingas vi konstatera att det dr svart att fa fram sikra upp-
gifter om vilka lobbyisterna i Bryssel dr och hur mycket finansiella
resurser de ligger pa lobbying, trots att transparens i friga om lob-
bying iU diskuterats i manga ar. Ett trovirdigt obligatoriskt register
hade kunnat bidra till att avmystifiera lobbyverksamheten, underlit-
ta for forskningen och 6ka forstaelsen av foreteelsen lobbying bland
medborgarna.
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Makiten 1 EU

enna rapport har undersokt makt och inflytande i Eu.
Var finns makten i EU idag, efter Lissabonférdraget och
ostutvidgningen? Ar makten i EU koncentrerad till ett
fatal aktorer och institutioner, med forutséttningar for le-
darskap, eller spridd 6ver ett flertal? Speglar inflytandemonster den
formella regleringen av makt i eu:s férdrag, eller finns det informella
maktkéllor och maktcentrum? I detta avslutande kapitel summerar
vi rapportens slutsatser och diskuterar inneb6rden f6r svenska of-
fentliga och privata aktorers inflytandemojligheter i Bryssel.

Maktens geografi efter Lissabon

Drygt ett ar efter att Lissabonfordraget tridde ikraft och sju ar efter
att Ostutvidgningen inleddes framtriader med allt storre tydlighet ett
delvis nytt maktmonster i EU. Liksom tidigare i EU:s historia har f6r-
dndringar i organisationens grundlag, sasmmansittning och omvirld
bidragit till att forskjuta makten, till férdel f6r vissa aktorer och till
nackdel f6r andra. I stor utstriickning bidrar de senaste arens utveck-
ling till att forstidrka langsiktiga utvecklingstrender i Eu. I framtiden
finns det mycket som talar for att 2000-talet kommer att ihdgkom-
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mas och identifieras som en period i EU:s historia d& 6vergangen till
en ny maktkonstellation i EU befistes.

Irelationernamellan Eussinstitutioner dr det tydligaste draget den
fortsatta forskjutningen av makt fran kommissionen och minister-
radet till Europeiska radet och Europaparlamentet. Kommissionen
har isin centrala roll som initiativtagare forlorat mark till Europeiska
ridet, som fOrstirkts som institution genom Lissabonf6rdraget och i
allt hégre utstrackning kommit att forma eu:s politiska dagordning.
Ministerradet har fortsatt att férlora makt till Europaparlamentet,
som numera viger lika tungt som lagstiftare i nistan alla frigor, men
ocksi till Europeiska radet, som tagit sig beslutsmakt i allt fler fragor.
Dessa fordndringar understryker tva centrala utvecklingstrender i
EU:s politiska system: en tilltagande parlamentarisering, genom att
kommissionen som verkstéllande organ i 6kad utstrickning ansva-
rar infor ett allt méktigare Europaparlament, och en samtidig presi-
dentialisering, genom att Europeiska rddet och dess nya ordférande
tar ett allt fastare grepp om det politiska initiativet i Eu. Tillsammans
medf6r dessa trender att EU i allt storre utstrickning, i sin kombina-
tion av parlamentarism och presidentialism, pAminner om ett semi-
presidentiellt politiskt system. Semipresidentiella system utmarks av
att de forenar en parlamentariskt ansvarig regering och direktvald
president i betydande maktstillning, med Frankrike, Ryssland och
Finland som framtridande exempel.

I maktkampen mellan Eu:s medlemsstater har det skett en tydlig
forskjutning till fordel f6r Eu:s stora medlemsstater, savil formellt
som informellt. Formellt kommer de stora linderna att viga be-
tydligt tyngre, enskilt och som grupp, nir Lissabonfordragets nya
rostningsregler trader ikraft 2014. Jamfort med Niceférdraget nira
fordubblas Tysklands rostmakt. De stora medlemsstaterna gynnas
ocksd av forstarkningen av Europeiska radet, som ldmnar storre ut-
rymme fOr de stora ldnderna att hdvda sin rétt utan de begrénsningar
som inblandningen av EU:s 6verstatliga institutioner innebér i den
sedvanliga lagstiftningsproceduren. Samtidigt har sma och medel-
stora linder mist det roterande ordférandeskapet i Europeiska riadet
som en viktig, kontinuerligt aterkommande, maktresurs. Aven in-
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formellt har det skett en 6kad koncentration av makt till Eu:s stora
medlemslinder, som svarat pa hotet om urvattnat inflytande i ut-
vidgningens spir med 6kad koordinering och koalitionsbyggande
sinsemellan. Den tysk-franska alliansen har sprungit till liv igen och
den form av »stormaktsdirektorat« som i alla ar fruktats inom v har
stillsamt blivit verklighet genom méten i Eus eget 6 (Tyskland,
Frankrike, Storbritannien, Italien, Spanien och Polen).

Intressegruppernas nérvaro i Bryssel har stadigt 6kat med tiden,
i takt med att allt mer makt forflyttats frin medlemsstaterna till Eu.
Historiskt har det funnits en 6verrepresentation av néringslivsintres-
sen bland lobbyorganisationerna i EU, och nya data visar att den
ojamlikheten bestar. Eu:s stora medlemsstater dominerar klart som
ursprungsland for intressegrupperna i Bryssel, med usa pa en intres-
sant fjirde plats. Medan det 4r svért att avgéra om lobbyisternas
inflytande i Bryssel generellt har 6kat 6ver tid, framgar det tydligt
av forskning att dessa ytterst sillan — och mer séllan &n i usa — fir
igenom allt de 6nskar som en f6ljd av sin patryckningsverksamhet.
Vidare far medborgarintressen som grupp oftare igenom sina 6nske-
mal i EU dn i Usa, delvis pa grund av den utvecklade konsensusnor-
men i europeiskt beslutsfattande.

Svaret pa frigan om vem som har makt i EU beror emellertid
ocksa pa det specifika politikomrédet. Den generella bilden vad av-
ser formell och informell makt f6r institutioner, medlemsstater och
intressegrupper rymmer betydande variation mellan olika politik-
omrdden. Skillnader i maktens konstellation mellan den inre mark-
naden och utrikes- och sidkerhetspolitik kan tjdna som illustration.
Det forsta omradet priiglas av en central roll f6r kommissionen i
initieringen och 6vervakningen av lagstiftning; gemensamt besluts-
fattande av parlamentet och ministerradet; inflytande f6r Eu-dom-
stolen i bevakandet av de fyra friheterna; ligre profil hos Europeiska
radet inom detta viletablerade gemenskapsomride; tung vikt for
Tyskland pa grund av dess marknadsstorlek; nya allierade for Stor-
britannien bland de 6st- och centraleuropeiska linderna i kampen
tor avreglering; och intensivt mobiliserade niringslivsintressen. Ut-
rikes- och sikerhetspolitiken, 4 andra sidan, utmirks av en central
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position fér Eu:s hdga representant for utrikes- och sdkerhetspolitik,
med site i bAde kommissionen och ministerradet; avsaknaden av en
formell roll f6r bdde parlamentet och domstolen; tydligt intresse hos
Europeiska ridet att ldgga fast Eu:s linje i avg6rande fragor; sirskild
tyngd f6r Frankrike och Storbritannien, i kraft av 6verldgsna militdra
resurser och internationella stormaktsambitioner; samt begrinsad
uppmirksamhet fran intressegrupper, och nir det férekommer,
frimst frén NG Os.

Ledarlost U pd gott och ont

Det dr en vanligt forekommande bild i debatt och medier att mak-
ten i EU i ndgon form skulle vara koncentrerad - hos en institution
(Europeiska radet), en medlemsstat (Tyskland) eller en grupp orga-
niserade intressen (néringslivet). PA samma vis férekommer inte sil-
lan uttryck som att »eu foreslar. ..« eller »>EU beslutar.. ., vilket leder
tankarna till enhetlighet och maktkoncentration. Den hiir rapporten
visar att detta #r en djupt vilseledande bild. Makten i EU 4r snarare
delad mellan, eller spridd 6ver, en méngfald institutioner, medlems-
stater och samhillsintressen. En konsekvens av detta dr sdmre for-
utséttningar f6r ledarskap i EU jamfort med politiska system med
en hogre grad av maktkoncentration. Tydligt ledarskap i Eu ér ofta
efterfrigat, men sillan férekommande, trots ménga kandidater.
»Bristen pa ledarskap EU:s storsta problemg, slar krénikéren Rolf
Gustavsson fast i Svenska Dagbladet (21 juli 2007), medan Oxfam
provokativt stiller sig fragan: »eu leadership or losership?«

Orsaken till de svaga forutsittningarna for kraftfullt ledarskap &r
i forsta hand institutionell. Som politiskt system #r EU priiglat av
principer om horisontell maktdelning mellan den lagstiftande, verk-
stdllande och démande makten, samt vertikal maktdelning mellan
EU-nivan och medlemsstatsnivan. EU pdminner i det avseendet om
UsA och andra federala politiska system med c/ecks and balances och
konstitutionell reglering av institutioners och beslutsnivders makt-
befogenheter. Maktdelningen mellan Eu-institutionerna harihogsta

IIO



Makten i EU

grad varit avsiktlig inda sedan etablerandet av dessa genom kol- och
stalunionen. P4 samma vis har medlemsstaterna avundsjukt bevakat
sina formella maktresurser vid omférhandlingar av férdragen. Vissa
institutioner, som det roterande ordférandeskapet, ér i sin blotta ut-
formning en reflektion av 6nskan att sprida, snarare dn koncentrera,
makten bland medlemsstaterna. Eu:s 6ppenhet gentemot olika sam-
hillsintressen understryker denna bild, d& dessa relationer priglas
av en pluralistisk konkurrens mellan olika intressegrupper, snarare
dn en korporativ maktkoncentration hos ett fatal intressegrupper.
Vissa politiska aktorer pd vissa omraden har vid vissa tidpunkter haft
mojlighet att i storre utstrackning paverka utvecklingen av Eu, men
ingen har varit i position att erbjuda permanent ledarskap.

I de fall ddr ndgon aktor formatt ta pa sig ledarrollen har detta
som regel motts av kritik eller motatgirder. Politiska aktorer i EU
tillater inte ndgon att dominera i den utstrickning och med den kon-
tinuitet som krivs for ett stabilt ledarskap. Som en aktuell studie av
ledarskap i EU summerar: »Det finns alltfér ménga mojliga ledare
och alltfor fa foljare« (Hayward 2008, s. vi). Kommissionen utgjorde
en stark fordndringskraft under andra halvan av 198o-talet och den
forsta halvan under 1ggo-talet, under Jacques Delors dynamiska
ledning, men f6rsvagades direfter avsiktligt av medlemsstaterna
genom utnidmningar av svaga ordférande och en framflyttad po-
sition f6r Europeiska ridet. Forslaget om att ersitta det roterande
ordférandeskapet i Europeiska radet med en permanent ordforan-
de mottes av starkt motstand fran EU:s smé och medelstora ldnder
och foranledde en viss uttunning av positionens befogenheter. Den
fransk-tyska alliansens benégenhet att forférhandla centrala beslut
i U vicker ofta betydande fortret hos andra medlemslidnder, under
det senaste aret i form av skarp kritik mot Tysklands och Frankri-
kes 6verenskommelser om EU:s finansiella krishanteringsmekanism
och en pakt for tillviixt och konkurrens. Eu:s nya hga representant
for utrikes- och sikerhetspolitik, Catherine Ashton, har sedan hon
tilltrddde i december 2009 i praktiken getts f& majligheter att leda
eu:s samlade utrikespolitik, i konkurrensen med medlemsstaternas
stats- och utrikesministrar.
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Maktens spridning inom EU har eventuellt negativa konsekven-
ser for unionens interna beslutsférmaga och externa politiska tyngd.
En 6kad maktkoncentration hade kunnat bidra till ett mer tidsef-
fektivt beslutsfattande och en mer enhetlig respons pa héndelser i
omvirlden. Dagens system har emellertid férdelar f6r demokratin
och legitimiteten. Maktdelning kan ses ha positiva demokratiska
konsekvenser, eftersom den mdjliggor for fler aktorer att vara delak-
tiga i beslut som berér dem och den reducerar risken f6r maktfull-
komlighet och maktmissbruk. De politiska anstringningarna for att
undvika maktkoncentration, och de kritiska reaktionerna pa spridda
uttryck f6r detta, tyder pa att legitimiteten hos permanent ledarskap
i eu skulle vara svag.

Formell och informell makt

En central malsittning i det konstitutionella reformarbete som sa
smaningom ledde fram till Lissabonfordraget var att astadkomma
en grundlag for EUsom i storre utstrickning dn tidigare speglade den
reella politiken och maktférdelningen i unionen. Vi kan konstatera
att EU inte niddde hela viigen fram i denna ambition, dven om Lis-
sabonfOrdraget ir ett steg framét. Den formella beskrivningen av
makt i Eu:s férdrag skiljer sig pa centrala punkter frin den informella
fordelningen av makt, som priiglas av andra maktresurser, maktfor-
hallanden och maktcentrum. eu:s grundlag efter Lissabonf6rdraget
ger i den meningen en i flera delar missvisande bild av makten i Eu.
Skillnaden mellan formell och informell makt 4r emellertid inte ett
sdrdrag for EU som politiskt system, utan nigot som EU delar med
ménga nationella demokratier och internationella organisationer.
Vad avser Eu:s institutioner, kan man konstatera att parlamentet
och kommissionen har haft ett visst inflytande i eu:s férdragsind-
ringsarbete, i kraft av sin demokratiska legitimitet och juridiska ex-
pertis, trots att de formellt sett inte har ndgon roll i denna process.
P4 samma vis har parlamentet en informellt mer framtrddande roll i
utrikes- och sikerhetspolitik 4n vad férdragen ger anledning att for-
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vinta. Europeiska radet har under senare ér befist sin position som
den primira arenan for centrala politiska och ekonomiska beslut i
EU, trots att dess formella makt inskréinker sig till allmint strategiskt
ledarskap och beslutsritt pa endast ett fital omraden. Inom eu:s in-
stitutioner generellt finns det efter 6stutvidgningen en tydlig tendens
till centralisering av makten till aktorer i samordnings- och ledar-
skapsfunktioner, vilket reflekterar det 6kade behovet av styrning i ett
utvidgat och mer heterogent EU, snarare in formella férindringar.

Bland medlemsstaterna har den fransk-tyska alliansen lyckats
uppnd ett storre inflytande 4n vad dessa linders gemensamma roste-
tal foreskriver, i kraft av en vilja att ingd kompromisser i centrala fra-
gor som Overbryggar existerande konfliktlinjer. De stora lindernas
informella grepp om EU stirks dven av en allt tydligare utveckling
efter 6stutvidgningen mot utarbetandet av for-6verenskommelser
inom en mindre grupp medlemsstater, ledda av ordférandeskapet.
De smé och medelstora linderna 4r emellertid inte hjilplosa, utan
EU:s historia och senare ars politiska hindelser ger ménga exempel
pé hur dessa lyckats sla ur underlige i kraft av noggranna férbe-
redelser, politiskt engagemang, hérd prioritering, sakfrigeexpertis
och koalitionsbyggande. Erfarenheten visar ocksa att de individer
som foretrdder medlemsstaterna kan fungera bade som »flotenc
(Juncker) och »sinken« (Berlusconi) i férhallande till lindernas for-
mella forutsittningar.

De formella arenorna for intressegrupperi U dr Ekonomiska och
socialakommittén och Regionkommittén, menipraktiken har dessa
organ mycket begridnsad betydelse. De tva kommittéerna omfattar
inte hela spektrumet av intressen och har bara en radgivande roll
i Eu:s politiska process. Informell lobbying 4r alltjamt det centrala
arbetssittet for intressegrupper i Europa. Med fa undantag, som den
sociala dialogen, erbjuder Eu:s politiska institutioner inga formella
kanaler for intressegruppers medverkan. Diremot ér de i varierande
utstrickning 6ppna for information, argument och patryckningar
frén intressegrupper av olika schatteringar. Kommissionen har un-
der det senaste decenniet, genom sin vitbok om styrelseformer i EU
och inférandet av ett frivilligt lobbyistregister, f6rs6kt 6ka dppen-
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heten kring intressegruppers deltagande i EU, men alltjagmt &r det en
form av makt som i stort forblir informell till sin natur.

Det formella ansvaret for centrala delar av politiken i EU vilar hos
nationella och europeiska politiker i medlemsstaternas regeringar,
ministerridet, Europeiska ridet och Europaparlamentet. En viktig
informell aspekt av Eu:s politiska process #r emellertid den fram-
skjutna rollen for tjinstemén inom dessa demokratiskt styrda eller
dominerade institutioner. P4 nationell nivé sker en avg6rande del av
utformningen av svensk, tysk eller brittisk Eu-politik av lindernas
respektive EU-forvaltningar, med ofta bristfillig styrning frén den
politiska nivan. P4 Eu-niva har radets sekretariat, Europeiska radets
permanenta ordférande och nya sekretariat, samt Europaparlamen-
tets centrala tjinstemén avgérande roller — for att inte tala om bety-
delsen av de helt tjinstemannastyrda organisationerna kommissio-
nen, domstolen och Ecs. Den ofta tekniska och juridiska materian i
eu-politiken, skinker tjdnsteménnen betydande inflytande, i kraft av
expertis och informations6vertag.

Skillnaden mellan formell och informell makt utgor ett potenti-
ellt demokratiproblem. Till skillnad fran den formella makten, 4r den
informella inte resultatet av demokratiskt férankrade beslut om den
politiska organiseringen av Eu. Vidare dr den informella makten per
definition mindre transparent och dess utdvare svarare att stilla till
svars for de beslut som fattas. Hur ska man som medborgare férhalla
sig till att EU:s institutioner och medlemsstater ut6var inflytandeien
utstrackning som skiljer sig fran vad véra valda foretriidare fastslagit i
euU:s fordrag? Hur kan man som medborgare f insyn i intressegrup-
pers verksamhet och utkridva ansvar av dessa, i de fall ddr deras pa-
tryckningar paverkat politiska beslut? Hur ska man som medborgare
se pa det faktum att aktorer utan ndgon som helst demokratisk f6r-
ankring i Eu, som offentliga och privata aktérer fran usa, Ryssland,
Norge och Schweiz, inverkar pa eu:s formella beslutsautonomi?

Skillnaden mellan formell och informell makt 4r emellertid pa
manga sitt ofrankomlig. Till del utgor den resultatet av att férdragen
stdndigt befinner sig ett steg efter, genom att kodifiera vad som i flera
fall redan blivit etablerad praktik. Europeiska radets allt tyngre roll,
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pabekostnad av ministerradet och kommissionen, ir ett exempel pa
detta. Men skillnaden mellan formell och informell makt 4r ocksa
i visentliga delar ett utslag f6r att det vore politiskt oacceptabelt
att regelfista den informella makten. Det ma vara att Tyskland och
Frankrike i perioder utévat mer inflytande @n andra ldnder dven nér
beslut fattats enhilligt, men fa skulle se det som 6nskvirt att detta
politiska 6vertag forankrades formellt. Omvint mé det vara att Ita-
lien i stort inte varit formoget att utéva det inflytande som stér i pa-
ritet med dess férutsittningar, men fa skulle féreslé att denna makt-
impotens traktatfists.

Det omrade dir en formell reglering av den informella makten
ar mest aktuell 4r intressegruppers deltagande och inflytande, dir
EU till skillnad fran en del andra nationella politiska system och in-
ternationella organisationer saknar ackrediteringsprocedurer eller
obligatoriska lobbyistregister. Men en reglering skulle i detta fall inte
primirt syfta till att kodifiera befintliga maktférhallanden bland or-
ganiserade intressen, med det forsteg som koncentrerade nirings-
livsintressen har framfor diffusa medborgarintressen, utan till att 6ka
transparensen i dessas samverkan.

Strategier for att paverka och granska makten

Vad innebér maktens férdelning och natur i EU {6r svenska offentliga
och privata aktorers forutsittningar att hdvda sig i Bryssel? Hur kan
ett litet land som Sverige kompensera f6r sin formella och struktu-
rella svaghet? Vilka strategier maximerar svenska intressegruppers
moijligheter till inflytande i EU:s policyprocess? Vad innebir Eu:s nya
maktcentrum f6r mediernas granskning av makten i Europa? Vi av-
slutar rapporten med att peka pa centrala implikationer av makten
iEU fOr tre olika former av aktorer: den svenska regeringen, svenska
intressegrupper och svenska medier.
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SVERIGES REGERING:
TRE STRATEGIER FOR INFLYTANDE

Forskning och erfarenhet visar att sma och medelstora linder i Eu
ibland lyckas utéva mer inflytande 4n vad deras férutsittningar leder
oss att forvinta. Men inte alla smé och medelstora ldnder &r lika ak-
tivaiforhandlingarieu, ochinte allasmé och medelstoralinder som
dr aktiva dr lika framgangsrika. Fér sma och medelstora linder med
ambition att pdverka EU ér tre strategier sdrskilt viktiga:

Prioritera hart mellan oltka sakfragor. Sma och medelstora ldnder har
inte rid att driva nationella intressen i alla sakfragor, utan behéver
koncentrera sina anstringningar. Hard prioritering tillater den lilla
medlemsstaten att fokusera knappa resurser, att noggrant forbereda
politiska instruktioner och strategier samt att férmedla Gvertygelse
och bestimdhet gentemot omvirlden. I den mén prioriteringen
dr knuten till starka inhemska krav i opinionen, utgor detta oftast
en killa till styrka, som kan omsittas till inflytande om den vinner
andras forstdelse. Prioritering underléttar ocksa byteshandel med
andra medlemsstater, vars st6d man kan vinna i en prioriterad fraga i
utbyte mot eftergifter i en ligre prioriterad fraga. Omraden dér Sve-
rige har stor trovirdighet inom Eu dr vilfardsfragor, miljofrdgor och
EU:s utvidgningsprocess, men numera ocksd ekonomisk politik.

Var aktiv - framfor allt mot £U:s nya maktcentrum. Forskning visar att
smé och medelstora linder som ir aktiva i den politiska processen
genom forslag, patryckningar, medling och koalitionsbyggande har
betydligt bittre utsikter att lyckas fa gehor f6r sina intressen #n lin-
der som dr mindre aktiva. For regeringar f6rblir ministerradet den
naturliga arenan, men den regering som koncentrerar all sin kraft
ddr, begar ett strategiskt misstag. Kommissionen #r som exklusiv
killa till nya lagforslag alltjimt ett centralt organ att s6ka paverka.
Men framfor allt bér mer tid, resurser och anstringningar liggas pa
inflytande 6ver och inom vinnarna i det senaste decenniets poli-
tiska utveckling i Eu: Europaparlamentet och Europeiska radet. Av
samma anledning 4r det avgorande for Sverige att f6rsoka forutse,
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bemanna och péaverka framtidens maktcentrum i EU, som EU:s nya
utrikestjinst och Europeiska radets viixande egna forvaltning.

Bygg strategiska koalitioner. Sma och medelstora linder maste s6ka
alla tillgingliga koalitioner for att uppna inflytande, diribland parti-
politiska nétverk, traditionella lindersammanslutningar och sakfra-
gespecifika grupperingar. Forskning visar att Sverigeidetta samman-
hang #r en ofta efterfrigad samarbetspartner. En delvis ny utmaning
ar emellertid den 6kade tendensen bland Eu:s stora medlemsstater
att kortsluta traditionella koalitionsbyggnadsprocesser genom f6r-
overenskommelser. For ett litet eller medelstort land, som inte sjélv
har tilltride till detta exklusiva bord, 4r strategiska allianser med EU:s
allt miktigare stora medlemsstater en vig undan marginalisering.
Men é4ven allianser med traditionella maktcentrum, som kommis-
sionen och det roterande ordférandeskapet, kan ge utdelning utéver
Sveriges begrinsade formella roststyrka.

SVENSKA INTRESSEGRUPPER:
TRE STRATEGIER FOR PAVERKAN

Allalobbyisters mal 4r att pdverka de beslut som fattas i Bryssel, helst
genom nirvaro och uppvaktning i alla led i den politiska processen.
Men inte alla intressegrupper har samma forutsittningar att mobi-
lisera pa EU-niv4, och inte alla intressegrupper som 4r mobiliserade
ar lika lyckosamma i forsoken att paverka beslutsfattare. Av sérskild
vikt for lobbyister, sérskilt de som foretrider svaga och diftusa intres-
sen, dr tre strategier:

Lyft blicken fran det egna sarintresset. Den pluralistiska konkurrensen
i kombination med den starka konsensuskulturen i EU gbr argument
som enbart framhaller de egna intressena eller virderingarna, utan
hinsyn till andra akt6rers situation, till svaga argument. Framgéngs-
rika lobbyister utmirks av att de lyckas koppla sina egna malsitt-
ningar till férslag som framstér som rimliga kompromisslésningar pa
de europeiska politiska problem som beslutsfattarna férsoker 16sa.
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Samtidigt dr det viktigt att kunna anpassa argumentationen till den
mottagare man vinder sig. Vanligtvis 4r kommissionen mer intres-
serad av teknisk expertis &n Europaparlamentet, som i sin tur &r mer
intresserad av argument som hénvisar till medborgaropinion. Lob-
bying gentemot Europeiska radet eller medlemsstaternas perma-
nenta representationer i ministerrddet, 4 andra sidan, kriver att man
tar hinsyn till nationella intressen.

Uppmdrksamma s nya maktcentrum. Medan kommissionen (som
killa till formella lagstiftningsinitiativ) och ministerrddet (som det
primira beslutsorganet historiskt sett) av tradition statt i centrum for
politiska patryckningar, borde svenska lobbyister hidanefter ligga
mer kraft och resurser p4 att istillet paverka Europaparlamentet och
Europeiska ridet. En realpolitisk analys av makten i Europa visar
ocksd att dven intressen med svenskt ursprung kan ha mest att vinna
pé att uppvakta regeringarna i de linder med storst inflytande 6ver
de politiska besluten — de sex stora — snarare 4n att koncentrera sig
pa Rosenbad.

Bygg koalitioner med likasinnade intressen. For intressegrupper, lik-
som for stater, dr koalitioner en avgérande vig till inflytande i Eu.
Forskning visar att strukturellt starka intressegrupper, med fa koali-
tionsparter, kan ha sma mojligheter att paverka, medan strukturellt
svaga intressegrupper, som medverkar i en storre koalition, kan ha
stor inflytandepotential. Med koalitioner avses i detta sammanhang
inte enbart likasinnade intressen fran andra linder, utan ocksi mer
okonventionella allianser med intressegrupper pa den traditionella
motstindarsidan, som i fallet med miljérérelsens allians med milj6-
vinlig industri och likasinnade intressen inom kommissionen och
Europaparlamentet.
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SVENSKA MEDIER: TRE GRANSKNINGSUPPDRAG

Medierna har ett centralt demokratiskt uppdrag att bevaka makten -
dven den europeiska. Sveriges intride i EU 1995 innebar att den poli-
tiska makten i manga fragor som tidigare avgjorts nationellt 6verflyt-
tades till de gemensamma institutionerna i EU, dven for svensk del.
For svenska medier innebar detta ett mer komplext demokratiskt
uppdrag, men inte mindre viktigt, di avsaknaden av reellt europeis-
ka medier innebir att uppgiften att granska makten i u foretridesvis
faller pa nationellt baserade medier. Rapportens resultat ger i denna
anda upphov till tre uppmaningar till svenska medier.

Granska £U:s nya maktcentrum. Den politiska utvecklingen har kom-
mit ikapp mediernas traditionella upptagenhet med Europeiska ra-
dets toppméten, som med tiden utvecklats fréan politisk cirkus till in-
stitutionaliserat beslutsfattande pa hogsta niva. Men att foretridesvis
belysa verksamheten i Europaparlamentet en méanad vart femte ér,
inf6r valen till férsamlingen, #r att gbra de europeiska medborgarna
en demokratisk otjénst. I ett lige ddr Europaparlamentet viger lika
tungt som 27 medlemsregeringar i ministerradet i nirmast alla po-
litiska fragor, kriver forsamlingen en systematisk och kontinuerlig
granskning.

Granska lobbyisterna. Att identifiera lobbyisterna i EU dr svért, och
att méta deras inflytande dnnu svérare. Men att de péverkar euro-
peiska beslutsfattare, utifran ojimnt férdelade resurser, stir bortom
allt tvivel. Likvil dr detta en kategori aktorer som vildigt sdllan upp-
mirksammas i medierna — och som nir sa sker oftast framstélls som
storindustrins hejdukar. Medan néringslivsorganisationer alltjimt
dominerar bland intressegrupperna i Eu, bade i antal och resurser,
skulle en viktig utgingspunkt fér en granskning av lobbyisternas
makt vara den méangfald aktorer och intressen som numera forsoker
péverka EU genom patryckningar och opinionsbildning.
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Granska tignstemannamakten. Makten i EU vilar delvis hos demokra-
tiskt valda féretridare i Europeiska radet, ministerradet och Europa-
parlamentet, men ocksd hos de tjinstemén som tjdnar dessa politiska
institutioner eller de oberoende institutionerna kommissionen, EU-
domstolen och EcB. En konsekvens av den politiska utvecklingen
under senare ar, med en stor utvidgning av antalet medlemslidnder
och ett nytt fordrag, 4r en allt storre koncentration av makt hos ko-
ordinerande tjanstemannafunktioner i kommissionen (ordf6randen
och generalsekretariatet), parlamentet (centrala tjanstemén), minis-
terradet (sekretariatet) och Europeiska radet (permanenta ordfo-
randen och dennes sekretariat). Att syna dessa dolda makthavares
roller och inflytande i EU:s politiska system dr en alltmer angelidgen
uppgift for svenska och europeiska medier.
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