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Forord

Regeringen har givit Sieps uppdraget att genomféra en erfarenhetsinsamling frin det
svenska ordférandeskapet i EU:s ministerrad 2023. Uppdraget beskrivs nirmare i
regleringsbrevet for Sieps:

Svenska institutet for europapolitiska studier ska samla in erfarenheter, bland annat i
form av intervjuer med personer som har lett forhandlingar under det svenska ordféran-
deskapet i EU:s ministerrdd under perioden 1 januari-30 juni 2023. Fokus for studien
ska vara hur férhandlingsarbetet planerades och genomférdes.

Strategiska och taktiska aspekter i forberedelse- och genomférandefasen ir sirskilt in-
tressanta att belysa. Resultatet av studien ska bidra till act utveckla det svenska EU-
forhandlingsarbetet, till exempel nir det giller paverkansstrategier.

Projektledare for uppdragets genomforande har varit Louise Bengtsson och Markus
Johansson. Utdver projektledarna har Jonas Eriksson, Karin Flordal, Jakob Lewander
och Bernd Parusel genomfort intervjuer samt sammanstillt, bearbetat och analyserat
materialet. Géran von Sydow och Patricia Wadensjé har bidragit till slutférandet.

Huvuddelen av materialet utgérs av intervjuer med personer som har varit invol-
verade i arbetet med det svenska ordférandeskapet. Vi vill tacka alla som generdst
stillt upp med sin tid och delat med sig av sina erfarenheter. Vir bearbetning reflek-
terar den bredd av erfarenheter som framkommer av intervjuerna. Sieps arbetsgrupp
star for framstillning, analys och slutsatser.

Stockholm, september 2024

Goran von Sydow
Direktor
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Sammanfattning

Sveriges ordférandeskap i EU viren 2023 medforde en rad viktiga erfarenheter for
Regeringskansliet, Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen i Bryssel
och 6vriga statsforvaltningen. Detta giller givetvis lirdomar infér kommande ordfs-
randeskap, men kanske framfor allt erfarenheter som kan bidra till att stirka Sveriges
roll i EU.

Milsittningen med denna studie har varit att samla in personliga och framét-
syftande reflektioner frin tjinstepersoner och politiker som pa olika sitt var nira
involverade i arbetet med det svenska ordférandeskapet. Ett sirskilt fokus lades vid
erfarenheter som kan bidra till att stirka det svenska EU-forhandlingsarbetet, till
exempel nir det giller paverkansstrategier. Studien gor ingen fullstindig utvirdering
men bidrar till en djupare forstelse for de utmaningar och framgangar som priglade
ordférandeskapets forberedelse- och genomforandefas.

Forberedelserna infor ordférandeskapet inleddes flera ar i f6rvig, sirskilt for prak-
tiska aspekter som lokalbokningar och budget. Med tanke pa riksdagsvalet hosten
2022 togs ocksi en 6vergripande politisk inriktning fram som — tillsammans med
strategiska Sverviganden kring moten, budget och organisationsfrigor — den da-
varande regeringen forankrade med oppositionen. Denna f6rankringsprocess fram-
hélls i intervjuerna som en framgang i sig, genom den kontinuitet som pi s sitt
kunde uppritthallas trots regeringsskiftet. Likvil fanns det aspekter som foll battre
och simre ut. Motet med kommissionirskollegiet i Kiruna i bérjan av ordférande-
skapet framhalls som en stor framgang, liksom den dvergripande ansatsen med det
Brysselbaserade ordforandeskapet och inventeringen av frégor som skulle bli aktuel-
la. Beslutet att hélla de flesta 6vriga informella hogniviméten pa ett konferenscenter
i Arlandastad ses ddremot som mindre lyckat. Flera respondenter pekar dven pa det
problematiska med ordférandeskapets begrinsade budget och den tungrodda poli-
tiska avstimningen av raminstruktionerna (de s kallade 23-bladen). De framhaller
ocksd att férberedelserna kan startas i annu mer god tid och att det behdvs en tyd-
ligare ordning med EU-nimnden fore ett ordférandeskap. Det framkommer vidare
organisatoriska aspekter att dverviga infor nista ordforandeskap. Ett exempel 4r att
uppdelningen mellan de praktiska och innehallsliga forberedelserna eventuellt kan
tjina pa att forliggas under samma strukeur. Aven utbildningsutbudet kan méjligen
forbittras, framfor allt vad giller praktiska inslag.
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SAMMANFATTNING

Vad giller genomforandefasen lyfter intervjupersonerna fram att den
Brysselbaserade ansatsen gav forhandlarna storre svingrum och minskade behovet
av detaljstyrning. Denna modell framhélls som framgingsrik och underlittades av
raminstruktioner, som sparade tid och gjorde forhandlingsarbetet mer effektive, men
dven av arbetet i “team” ddr berérda inom en friga sivil i Bryssel som i Stockholm
kopplades samman. Regelbundna avstimningar dnda upp pé hégsta politiska nivd
skapade fortroende som méjliggjorde ett forhandlingsbaserat arbetssitt, med tva
mycket erfarna ambassadorer i Bryssel.

Tjinstepersoner som arbetade med ordférandeskapet betonar att Sverige agerade
framgéingsrikt genom ledord som transparens, inkludering och forutsigbarhet. Att
agera som neutral medlare fungerade Gver lag bra, med undantag for nigra ensta-
ka fall dir spinningar inom regeringsunderlaget kom att paverka férhandlingarna.
Initiativet kring konkurrenskraftsfrigan lyfts diremot fram som ett skolboksexempel
pa hur en paverkansstrategi ska utformas, med en vil forberedd insats som inklude-
rade tydliga skriftliga inlagor och kontakter pa ritt nivéd i Europeiska kommissionen.

Forhallandet till Europaparlamentet beskrivs diremot som tidvis utmanande och
resurskrivande. P4 hemmaplan anvindes de informella motena i Arlandastad for
att sitta agendan, dven om valet av plats uppfattades som en forlorad majlighet att
visa upp Sverige f6r EU och EU for Sverige. Detta giller dven frinvaron av satsning
pa kulturella arrangemang i samband med ordférandeskapet. Vissa tjanstepersoner
vittnade vidare om att arbetsbordan var hég och att méjligheterna att fa st6d kan
forbittras.

Ordférandeskapet 2023 har ocksé gett virdefulla erfarenheter som kan stirka det
svenska férhandlingsarbetet, till exempel nir det giller paverkansstrategier. Den kan-
ske enskilt mest tidskritiska lirdom som framkommer i intervjuerna ar vikten av att
ta ett samlat grepp kring hur man kan virna och férvalta den EU-kompetens som
personalen tillgodogjort sig genom ordférandeskapet.

Vad giller lirdomar f6r Sveriges forhandlingsarbete och genomslag framhaller in-
tervjupersonerna personliga nitverk med representanter frin andra medlemsstater
och EU-institutioner som den viktigaste nyckeln till framgang. Detta kriver mer
av svenska aktdrer dn nirvaro pd formella méten. Intervjupersonerna betonar att
mer tid med fordel kan avsittas for nitverkande och deltagande i informella méten
samt kringaktiviteter, vilket pa sikt leder till 6kat fértroende och forstaelse f6r andra
linders positioner.

Strategiskt arbete med kommissionens arbetsprogram och tidig identifiering av
prioriterade frigor samt utarbetande av paverkansplaner framhalls ocksi som cen-
tralt for att fa genomslag. Ett saidant mer fokuserat och langsiktigt arbete kriver
tillrickligt med resurser och personal. I det mer handgripliga férhandlingsarbetet i
radet betonas att Sverige skulle kunna vara mer proaktivt gentemot 6vriga aktérer,
inte minst vad giller konkreta skriftliga inspel i lagstiftningsprocesser samt genom
andra typer av initiativ. Mojligen kan Sverige ocksa vidga sina kontakter med andra
medlemsstater utover dem som i en specifik friga anses som likasinnade.

For att driva svenska intressen framkommer ocks att det ir en stor tillging att ha
svenskar pa strategiska positioner inom EU-institutionerna. Detta giller inte minst
om mdjligheten till mer strategiska initiativ ska kunna drivas pé lang sikt. Att tinka
mer pa "hur” en fraga ska fi genomslag — i ett tidigt skede — kriver pa vissa hall ett
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mer proaktivt tankesitt som gir bortom den sedvanliga beredningen mellan depar-
tementen (gemensamberedningen), som tenderar att vara reaktiv och substansorien-
terad. Det framkommer ocksd i intervjuerna att Sverige kan stirka sitt arbete med att
bevaka Europaparlamentet och utveckla kontakterna med denna institution.

Genom att tillvarata dessa lirdomar kan Sverige bygga vidare pi erfarenheten som
ordférande i det dagliga EU-arbetet i Bryssel savil som i Regeringskansliet och den
ovriga statsforvaltningen.
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1. Inledning

Viren 2023 innehade Sverige for tredje gingen uppdraget att axla det roterande ord-
forandeskapet och leda arbetet i Europeiska unionens rad, det vill siga att under sex
ménader leda férhandlingarna i radet och att fungera som medlare f6r att féra EU:s
dagordning framéit. Uppdraget skilde sig i flera avseenden dt fran Sveriges tidigare
ordférandeskap 2009 och 2001. Dels har ordférandeskapsinstitutionen forindrats
visentligt efter Lissabonfordragets ikrafttridande i slutet av Sveriges ordforandeskap
2009, dels har de politiska forutsittningarna savil i EU som i Sverige sett olika ut.
Sedan det forsta ordforandeskapet 2001 har EU dessutom vixt, vilket gjort att tids-
avstinden mellan ordférandeskapen 6kat till att nu vara ungefir 13 r. Med en even-
tuell framtida utvidgning av EU kommer tidsavstindet att 6ka ytterligare.

Ordférandeskapen utgor bide en avsevird arbetsborda och en méjlighet for
Sverige som medlemsland, och det 4r manga personer som i olika funktioner har
varit involverade i arbetet med det svenska ordforandeskapet 2023. Detta har 4 ena
sidan stillt hoga krav pd den svenska statsforvaltningen, men & andra sidan varit
kompetenshéjande och bidragit till Sveriges EU-arbete, inte minst i termer av storre
kontaktnit och synlighet i EU-kretsen.

I arbetet med den hir rapporten har en erfarenhetsinsamlande ansats varit vigle-
dande. Ambitionen har varit att tillvarata och sammanstilla de erfarenheter som ord-
forandeskapet gav, baserat pé personliga reflektioner frin personer som pé olika sitt
har varit nira involverade i arbetet med Sveriges ordférandeskap 2023. Rapporten
har det tudelade syftet att dels samla in erfarenheter om ordférandeskapets forbere-
delser och genomférande, dels bidra till att utveckla Sveriges forhandlingsarbete i EU
och stirka svenska paverkansstrategier. Eftersom avstandet till nista ordforandeskap
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ar langt — och dess funktion och roll kan férindras ytterligare innan dess — diskuteras
inte endast vilka lirdomar som kan dras for framtida ordférandeskap i ridet utan
dven vilka erfarenheter som kan bidra till att stirka det svenska férhandlingsarbetet i
EU under de linga perioderna mellan ordférandeskapen.

Efter ett inledande kapitel om ordférandeskapsinstitutionens funktioner foljer
rapportens huvuddel, som ir indelad i ett kapitel om forberedelsefasen, ett kapitel
om genomforandefasen, ett kapitel om vidare lirdomar for svenskt EU-arbete och
till sist ndgra avslutande reflektioner.

Tillvigagingssitt

Rapportens ambition ir inte att erbjuda en heltickande utvirdering av ordféran-
deskapet som sidant eller virdera utfallet i termer av framgangar och motgangar,
vilket hade krivt en annan metod och mer resurskrivande datainsamling. I stillet
har malsittningen varit att samla in personliga och framétsyftande reflektioner frin
nyckelaktérer som kan bidra till att stirka det svenska EU-forhandlingsarbetet, till
exempel nir det giller paverkansstrategier.

For uppdragets genomférande har Sieps framfor allt utgate fran intervjuer med
personer som i olika funktioner arbetade med det svenska ordforandeskapet i mi-
nisterridet 2023, men ocksé visst skriftligt material om férberedelserna och genom-
forandet av ordforandeskapet. Det skriftliga materialet utgérs av offentligt mate-
rial i form av exempelvis ordférandeskapsprogrammet, men 4ven promemorior och
skrivelser frin Regeringskansliet. Befintlig forskning om ordférandeskapens roll har
bidragit till formuleringen av studiens inriktning, intervjuguiden samt kapitel 2 om
ordférandeskapets roll.

Intervjuerna utgdr den viktigaste grunden for rapportens slutsatser, vilka har ge-
nomforts med en malsittning att samla in personliga erfarenheter hos nyckelper-
soner involverade i arbetet med ordférandeskapet. Intervjuerna har genomférts
med tjanstemin, baserade i bade Bryssel och Stockholm, som haft olika funktio-
ner i savil forberedelsefasen som genomférandefasen. Det ror sig bade om perso-
ner som har haft mer horisontella och samordnande roller och om personer som
har varit involverade i mer specifika politikomraden och férhandlingar. Ett min-
dre antal intervjuer genomfordes med personer fran den politiska ledningen och
samordningen. Ambitionen har inte varit att ge en heltickande bild; urvalet har
styrts av malsittningen att uppnd variation vad giller rollbeskrivning och dirmed
perspektiv och erfarenheter. Rapporten har i mojligaste man amnat ticka olika
delar av Regeringskansliet sdvil som Sveriges representation i Bryssel. P4 grund
av tjdnsterotation har personer som nu innehar nya roller eller inte lingre arbetar
inom statsforvaltningen ocksd ingdtt i studien. Vad giller Regeringskansliet finns
olika departement representerade (Statsradsberedningen, Justitiedepartementet,
Socialdepartementet, Finansdepartementet, Klimat- och niringslivsdepartementet
samt Utrikesdepartementet) som skiljer sig at vad giller forutsittningar — olika antal
statsrdd och olika tonvikt pd EU-fragor och lagstiftningsarbete.

Det totala antalet intervjuer listas i Bilaga 1 och uppgir till 37 st. Intervjuerna ge-
nomfé6rdes digitalt under april-juni manad 2024 och varierade i lingd mellan cirka
25 och 60 minuter. Tillvigagingssittet hade en semistrukturerad ansats och en inter-
vjuguide anvindes. Beroende pa intervjupersonernas roller under ordférandeskapet
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INLEDNING

lades olika vikt vid fragor som rérde forberedelsefasen respektive genomforandefasen
samt allminna lirdomar f6r svenskt EU-arbete.

Det transkriberade intervjumaterialet analyserades induktivt i linje med studiens
syfte, det vill sdga att samla in erfarenheter och utifrin en tolkning av dessa dra
slutsatser kring lirdomar. Med lirdomar menas hir mer specifikt reflektioner som
bidrar inte bara till arbetet med Sveriges kommande ordférandeskap, men dven till
att utveckla det svenska EU-forhandlingsarbetet, till exempel nir det giller paver-
kansstrategier. I linje med ambitionen att fi en si stor spridning som méjligt vad
giller intervjupersoner, och eftersom vissa fragestillningar varit mer relevanta for
vissa personer dn andra, har malsittningen inte varit att bedoma exakt hur utbredd
en viss uppfattning ir eller i kvantitativa termer avgora hur manga som ger uttryck
for denna. Samtidigt kan det konstateras att det i vissa fall 4r en mer samstimmig
bild som framtrider, medan det i andra fall finns en storre variation i uppfattningar. I
gorligaste man redovisas bide de mer samstimmiga och de mer avvikande uttrycken
i materialet, for att kunna ge en s fullodig bild av ordférandeskapet som méjligt
inom ramen for denna typ av studie.

Det idr dven virt att aterigen betona att studien bestar i en insamling av per-
sonliga erfarenheter och inte utgér en uttommande utvirdering av ordférande-
skapet. En annan avgrinsning ir att intervjuerna har fokuserat pa svenska aktdrer.
Intervjumaterialet ger dirfér i huvudsak en introspektiv bild av ordférandeskapet
och ticker dirmed inte in perspektivet frin den mottagande sidan, det vill siga akto-
rer frin andra EU-medlemsstater eller EU:s institutioner.
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2. Ordférandeskapets
uppdrag och roll

Ordférandeskapet i ridet roterar var sjitte manad mellan EU:s medlemsstater. Dess
huvudsakliga uppgift 4r att leda férhandlingarna i ridet och att fungera som medlare
for att féra dagordningen framart vad giller lagstiftning och andra former av beslut.
Detta innebir forst och fraimst att ena medlemsldnderna inom radet och i nista steg
om att representera dessa i lagstiftningsférhandlingarna med Europaparlamentet och
Europeiska kommissionen. Uppgiften stiller krav pa ett neutralt, professionellt och
effektivt arbetssitt, samtidigt som det finns ett visst utrymme att gora avtryck.

I det hir kapitlet beskrivs de institutionella och politiska forutsittningarna infor
det svenska ordférandeskapet 2023, med fokus pi ordférandeskapets huvudsakliga
funktioner.

21 Forutsattningarna for ordférandeskapet 2023

Flera faktorer skiljer det svenska ordférandeskapet 2023 frin de tidigare, som infoll
2001 och 2009. Med Lissabonférdraget, som tridde i kraft i slutet av ordforandeska-
pet 2009, tillkom en permanent ordférande for stats- och regeringschefernas méten
i Europeiska ridet samt en hog representant for utrikes fragor och sikerhetspolitik.
For det roterande ordférandeskapet innebar detta mer fokus pa lagstiftningsarbete
och mindre ansvar for dagordningen pa hogsta politiska niva, d& ordférandelandet
inte lingre leder EU:s toppméten och endast i begrinsad utstrickning méten som
ror den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. Rollen som representant for
EU i virlden ir ocksa av mindre vikt. Over tid har ordférandeskapens program kom-
mit att samordnas i allt hégre grad med ytterligare tva linder inom ramen for en si
kallad trio, for Sveriges del 4ven denna ging Frankrike och Tjeckien.

ERFARENHETER FRAN SVERIGES ORDFORANDESKAP | EU 2023
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Aven andra mer informella forindringar 6ver tid har paverkat ordférandeskapets
roll. Dagordningen ir i hogre grad "nedirvd”; de frigor som finns att hantera speg-
lar kommissionens planeringscykel samt framstegen under tidigare ordférandeskap.
Ordférandeskapen ar dessutom numera i storre utstrickning fokuserade pa arbetet
i Bryssel, med betydligt firre méten i ordférandelandet. Detta minskar synligheten
for allmidnheten men innebir ocksa stdrre autonomi for ordférandelandets stindiga
representation i Bryssel (Bengtsson, R. 2023).

Efter Lissabonfordragets ikrafttridande 2009 har det roterande ordférandeskapet
ddrfor framfor allt spelat en central roll som medlare mellan medlemsstaterna och
som representant for ministerrddet gentemot parlamentet och kommissionen, inte
minst under slutférhandlingarna mellan institutionerna — de si kallade trilogerna.
Att Europaparlamentets roll som medlagstiftare ckade i och med Lissabonfordraget
och nu omfattar fler omraden, i kombination med att trilogerna blivit mer institu-
tionaliserade och formaliserade Gver tid, gor ocksd att denna roll ir viktigare nu 4n
den var under Sveriges tidigare ordférandeskap.

En annan aspekt dr att EU-samarbetet ocksé har fordjupats pA ménga sitt sedan
2009. Framfor allt har férhandlingsarbetet blivit lingt mer omfattande och tids-
krivande i takt med att fler frigor hanteras i EU-systemet. Samtidigt har medlems-
staterna blivit fler och Europaparlamentets makt okat. Sverige ledde denna ging
forhandlingarna i cirka 350 fragor under sammanlagt cirka 2 300 formella méten i
Bryssel och Luxemburg. Utéver detta organiserade Sverige 144 informella méten i
Sverige.

En annan faktor som spelade roll var att Sverige till skillnad fran 2009 var ordf6-
rande mot slutet av den femérsperiod som utgor Europaparlamentets och kommissio-
nens politiska cykel. Detta innebar ett storre antal forslag pa dagordningen samt hogre
forvintningar om att bidra till avslut med parlamentet. Totalt innebar detta runt 100
triloger pa politisk niva samt runt 400 “informella” triloger (Regeringen 2023b).

Omvirldsldget innebar ocksé en stor skillnad gentemot 2001 och 2009 — Sveriges
EU-ordforandeskap under 2023 priglades i hogsta grad av Rysslands fullskaliga
invasion av Ukraina. Aven under ordfsrandeskapet hosten 2009 fanns inslag av
krishantering p& grund av finanskrisen, men den var mer avgrinsad till sin natur
(Bengtsson, R. 2010). Rysslands krig mot Ukraina innebar helt nya sikerhetspoli-
tiska forutsittningar for Europa, och vikten av att hilla samman EU blev av hogsta
prioritet. Konkret innebar detta manga bridskande fragor pi dagordningen, inte
minst vad giller sanktioner och stédpaket, men 4ven foljdverkningar pa andra poli-
tikomraden och viktiga diskussioner om EU:s framtida utvidgning och férdjupning,.

Det var vidare en nytilltridd svensk regering som fick ta 6ver ordfoérandeklubban
2023, vilket inte varit fallet under Sveriges tidigare ordfoérandeskap. Inom statsfor-
valtningen fanns samtidigt upparbetad kunskap frin de tidigare ordférandeskapen
om vad det innebir att leda arbetet i radet.

2.2 Funktioner under ordférandeskapets

forberedelse- och genomférandefas
Det svenska ordférandeskapets genomforandefas strickte sig mellan 1 januari och 30
juni 2023. Under den hir perioden ir det ett antal olika funktioner som ska utf6-
ras. Allmint sett brukar dessa i forskningen sammanfattas som dagordningssittande,
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medling, administration och samordning samt representation (Bengtsson, R. 2023,
2010; Toneva-Metodieva 2020, s. 653—655). Arbetet med flera av de hir uppgifterna
pabérjas under perioden fram till ordférandeskapets start, vilken vi benimner som
ordférandeskapets forberedelsefas. Medling far sedan anses vara huvuduppgiften
under ordférandeskapets genomférande, tillsammans med de viktiga administrativa
och samordnande uppgifterna som far arbetet att flyta pa smidigt i radet. I det fol-
jande beskrivs ordforandeskapets funktioner i mer detalj.

Dagordningssiittande (prioritering)

Nir det giller ansvaret for att hantera dagordningen fanns fére Lissabonf6rdraget
frimst tre roller for det roterande ordférandeskapet: faststillande av dagordningen
(att ligga till nya frigor pa dagordningen), strukturering av dagordningen (att an-
passa motesfrekvensen och schemaligga informella méten om ett visst dmne) och
uteslutning fran dagordningen (att avstd frin att schemaldgga tid for vissa drenden)
(Tallberg 2003). Eftersom Europeiska ridet nu leds av en permanent ordférande och
trioprogramplaneringen spelar en stérre roll, framhivs det ibland att framst strukeu-
rering och uteslutning aterstér for det roterande ordférandeskapet (Vaznonyté 2022).

De nationella regeringarna kan dock, under vissa omstindigheter, fortsatt lyfta
fragor till dagordningen samtidigt som de innehar det roterande ordférandeska-
pet. Detta forutsitter att det roterande ordférandeskapet i allminhet genomfors pa
ett fortroendeingivande och neutralt sitt och att nya idéer formuleras i linje med
det gemensamma intresset inom EU-kretsen. Forslagen maste ocksa ha god fram-
forhéllning och tas fram i nira kontakt med andra aktérer, sirskilt kommissionen
(Engstrom 2021). Inte minst de informella motena i ordférandelandet kan anvin-
das som en mojlighet att sdtta fokus pa frigor som prioriteras av ordforandeskapet.
Informella rddsméten pa ministernivd och sirskilda ordférandeskapskonferenser i
virdlandet erbjuder sidana tillfillen.

Maijligheter dill politiskt entreprendrskap” uppstar dven ibland i samband med
kriser, sdrskilt om de paverkar medlemsstaterna pa ett liknande sitc (Vaznonyté
2022). Majligheten till paverkan ser dock olika ut beroende pa nir i EU:s politiska
cykel som ordférandeskapet infaller (Batory & Puetter 2013; Bures 2023, s. 11;
Toneva-Metodieva 2020, s. 656—657). I allminhet 4r mojligheten att bidra till dag-
ordningen mer begrinsad mot slutet av kommissionens mandatperiod.

Medling (opartiskhet)

Den viktiga rollen som medlare tillhor ordférandeskapets huvuduppgifter. Rollen
utdvas bade i forhandlingarna i rddet och, i viss mén, i trilogforhandlingarna med
kommissionen och Europaparlamentet. Férhandlingsarbetet sker pa olika nivéer,
och en nyckelroll spelas inte minst av ordférandelandets ambassadérer i Coreper.
Den politiska ledningen kan ibland involveras i slutforhandlingar eller for pacryck-
ningar pd hogre niva i sirskilda fragor.

Det finns sedan linge en stark norm om vikten av ordférandeskapets opartiskhet
och respekt for uppgiften att virna ridets gemensamma intresse. Att pa ett tyd-
ligt sdtt frimja sina egna intressen i en forhandling i radet kan skada fortroendet
for ordférandeskapet. Istillet dr den allmidnna uppfattningen att ordférandeskapet
ska ligga sina egna nationella stindpunkter at sidan och arbeta f6r kompromisser
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medlemslinderna emellan, och pé si sitt se till att frigorna pd dagordningen rér sig
vidare framit. Normen om neutralitet terfinns ocksa i ridssekretariatets handbok
for ordforanden (Radets generalsekretariat 2018, s. 9). Samtidigt har ordférandeska-
pet sjilvklart en viktig roll som pennhallare for sjilva kompromisserna, vilket kan
nyttjas for att gora ett visst avtryck.

Administration och samordning (effektivitet)

Uppgiften administration och samordning sitter ljuset pa ordférandeskapets viktiga
roll som férvaltare av radets processer. Som ordférandeland har man ansvar for att
radets arbete forloper pa ett effektivt och smidigt sitt pa alla nivéer. Detta innebir
inte minst att halla samman planeringen och genomf6ra ett mycket stort antal mo-
ten, savil pa arbetsgruppsniva som i Coreper och pa ministerniva. Detta innebir till
exempel schemaldggning och lokalbokning, att forbereda kallelser och dagordningar,
men ocksé att leda sjilva motena (Bengtsson, R. 2023).

Dessa funktioner dr centrala for att arbetet i radet ska fortgd och fragor pa dagord-
ningen ska kunna avancera framat mot beslut. Stéd finns dock frin radssekretariatet
och i viss man frin foregiende ordférandeskap, vilket sikerstiller viss kontinuitet.
Aven kommissionen kan ha en roll som stddfunktion och till exempel bista med att
ta fram underlag.

Rollen inom administration och samordning ir férmodligen den mest tidskri-
vande for det roterande ordférandeskapet. Den kriver noggrann planering och stil-
ler krav pa tillricklig bemanning och kapacitet for att kunna utféras pa ett effekeivt
sitt. Detta kriver god kompetensforsorjning och méjlighet till utbildning fér perso-
nalen i ordférandeskapets forberedelsefas.

Representation

Lissabonfordragets forindringar av det roterande ordforandeskapet minskade dess
roll som representant for EU i stort. I och med att Europeiska radet fick en perma-
nent ordférande har denne i stort sett tagit over den representativa funktionen som
tidigare vilade pd det roterande ordférandeskapets stats- eller regeringschef. Att den
hoga representanten tog over som ordférande i radet for utrikes fragor i alla dess
formationer utom handel har ocksé ytterligare forstirkt dennes roll som den natur-
liga motparten for utrikesministrarna i EU:s partnerlinder (Bengtsson, L. 2023).
Den héga representanten har sedan Lissabonfordraget ocksé stéd av en enhetlig utri-
kesforvaltning, den europeiska utrikestjinsten EEAS, med dess delegationer virlden
over.

Detta férhindrar givetvis inte att den politiska ledningen i en medlemsstat anvin-
der sig av ordférandeskapet som en plattform inom EU:s externa relationer. Ministrar
kan till exempel stodja viktiga EU-processer genom resor till prioriterade regioner
eller partnerlinder, nagot som givetvis med fordel samordnas med 6vriga medlems-
stater och institutionerna. Konferenser och informella ridsméten i ordférandelandet
innebdr andra méjligheter att bjuda in motparter pa hdg niva. Ordforandeskapets
representanter kan ocksé erbjudas att “hoppa in” i den hoga representantens stille i
vissa externa méten (Bengtsson, L. 2023).

Numera handlar ordférandens representationsroll istillet huvudsakligen om
de interinstitutionella relationerna, och da i huvudsak trilogférhandlingarna med
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parlamentet och kommissionen. I sin roll foretrider ordférandeskapet dé hela ridet,
vilket kraver fortroende fran 6vriga medlemsstater. Ordférandens utmaning ligger
da i att balansera intresset av att nd beslut under ordférandeskapet mot vikten av att
folja sitt forhandlingsmandat och virna ridets stindpunkter i sakfragorna (Edholm
& Johansson 2023).

2.3 Utmaningar och avvagningar

Utmaningarna for det roterande ordférandeskapet bestér forst och frimst i att siker-
stilla en tillricklig planering for att vara si vil férberedd som majligt pa det som san-
nolikt kommer att behéva hanteras. I detta avseende ar resurser, personal och kom-
petens avgorande. Med detta pé plats har ordférandeskapet bittre forutsittningar att
effektivt utfora de uppgifter som man har att hantera.

Under senare dr har hanteringen av akut uppkomna kriser, sisom covid-19-pan-
demin och Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina, blivit ett normalt inslag for de
roterande ordférandeskapen. I dessa fall blir behovet av att ha avsatt tillrickliga resur-
ser for att hantera processer i flera hastigheter och med tillricklig flexibilitet sdrskilt
mirkbart. Férmagan att mota en potentiell kris 4r didrmed en viktig faktor for ett
framgingsrikt genomforande. Aven om det ir nigot av ett motsatsforhillande mel-
lan planering och hantering av ovintade situationer (som inte kan planeras) sa kan
en medvetenhet om att oférutsedda hindelser kan uppstd underlitta hanteringen.
Under krissituationer kan ordférandeskapet tidvis ocksa spela en viktig roll, bland
annat i aktiveringen av rddets krishanteringsmekanismer, men ocksa for att stuva om
i dagordningen och avsitta tid for diskussioner och hantering av hastigt uppkomna
fragor. Aven hir kan det allesa bli friga om att prioritera. Ordférandeskapets formaga
att ena medlemsstaterna i sddana situationer innebir ocksd en situation dir landet i
fraga kan gora sirskilt averyck.

En annan utmaning for ordférandeskapet ar att balansera olika forvintningar och
normer. Vad som utgor ett framgéngsrikt ordférandeskap i Bryssel innebir frimst att
leverera i rollen som neutral och effektiv medlare, med syftet att fora den gemensam-
ma dagordningen framat. Samtidigt kan det upplevas som viktigt att leverera resultat
dven i frigor av nationellt intresse, inte minst pd hemmaplan. Denna balansging
mellan inflytande och neutralitet utgdr en central spanning i rollen som ordférande.
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3. Arbetet med att forbereda
ordforandeskapet

I foljande kapitel liggs fokus pa erfarenheter vad giller forberedelserna infér ordfo-
randeskapet och de lirdomar som kan dras ddrav.

Arbetet med den politiska inriktningen inleddes viren 2021, i samband med att
radets 18-manadersprogram (det si kallade trioprogrammet, se kapitel 2) utforma-
des tillsammans med det franska och det tjeckiska ordforandeskapet (Regeringen
2023a). Forutsittningarna hann dndras i frimst tva avseenden efter det att 18-ma-
nadersprogrammet hade etablerats. For det forsta resulterade riksdagsvalet 2022 i ett
regeringsskifte. For det andra innebar Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina en
ny dimension fér EU-arbetet — den enskilt viktigaste svenska prioriteringen blev att
verka for sammanhallning vad giller stodet till Ukraina och i Rysslandspolitiken.

De praktiska forberedelserna startade emellertid flera ar innan den poli-
tiska inrikeningen forbereddes och antogs. Enligt en intern promemoria fran
Statsradsberedningen (Regeringen 2019) péborjades arbetet av en grupp pé
Statsradsberedningen som héll regelbundna avstimningar med ledningsgruppen
under viren 2018. Gruppen utdkades aret ddrpa med den person som var ansvarig
for kompetensforsérjning och utbildningar infér ordférandeskapet. Férberedelserna
skedde i nira samarbete med representationen i Bryssel och uppstartstasen 15pte till
och med véren 2020 (Intervju 23).

3.1 Trioarbetet

Samordningen i ordférandeskapstrion har 6ver tid blivit en allt viktigare del i ett ord-
forandeskaps forberedelsearbete. Trioarbetet innebir dels att utarbeta ett gemensamt
trioprogram, dels att ha sivil [6pande kontakter som 6verlimningar med “lessons
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learned-seminarier” efter varje ordforandeskaps slut. En aspekt av betydelse for vilket
utrymme ett ordférandeland har att styra dagordningen, och som fiangas upp i inter-
vjuerna, ir att det fanns olika uppfattningar om prioriterade frigor inom trion dir
Sverige ingick (tillsammans med Frankrike och Tjeckien):

Vi hade ganska olika syn vad giller framfor allc handelsfragor och konkurrenskraft.
Frankrike [ville] naturligtvis dra i en annan rikening. Men vi férsdkte ju lika mycket dra
dem i vér riktning. Jag vet inte om jag skulle beskriva det som forsok att paverka, utan
[snarare] som en forhandling. (Intervju 36).

Distinktionen mellan férhandling och paverkansarbete tenderar hir att bli ndgot se-
mantisk: ju mer trioprogrammets skrivningar speglar det egna landets prioriteringar,
desto bittre har man rimligen lyckats att paverka EU:s prioriteringar.

Kopplat till triosamarbetet och forberedelsearbetet holls enlig praxis ocksa “les-
sons learned-seminarier” med de nistkommande sex ordférandeskapen. Dessa se-
minarier pekas ut som viktiga av flera av de intervjupersoner (Intervju 11, 17 och
23) som var med i ett tidigt stadium av forberedelsearbetet. De formedlade olika
erfarenheter av att forbereda ordférandeskap, och kan pa sa vis ses som ett kompe-
tensutvecklande inslag.

Utdver samarbetet med Frankrike och Tjeckien, och insikterna som det gav, lyfts
i ett par intervjuer (Intervju 17 och 23) vikten av att hosten 2019 kunna arbeta nira
det dévarande finska ordférandeskapet. Likt Sverige hade Finland val nira inpa sitt
ordférandeskap och hade dirfor flera liknande utmaningar att forhalla sig till. Flera
av de finska losningarna anvindes ocksd i det svenska forberedelsearbetet (Intervju
23), sasom att sittande regering fore valet hade 6verliggningar med Sveriges riks-
dag och ingick en dverenskommelse dver blockgrinsen om huvudprioriteringarna.
Aven valet att forligga en storre del av de informella hogniviméotena i Sverige till
ett och samma stille — konferenscentret Scandinavian XPO i Arlandastad utanfor
Stockholm — var inspirerat av en finsk 18sning (Intervju 23).

Det finns flera lirdomar att dra fran trioarbetet, vilka framkommer av intervju-
erna. For det forsta bor trioarbetet beredas i god tid, da trioprogrammet forhandlas
flera 4r innan det egna ordforandeskapet. Det ir sirskilt relevant for det ordférande-
land som kommer sist i trion, vilket var fallet f6r Sverige. Mycket kan hinda fran det
att trioprogrammet klubbas till det att ordférandeskapet startar 1-1,5 dr senare, och
en bred inrikespolitisk forankring kan minska risken for stérre omkastningar. For
det andra 4r det av vikt att vara pa tarna och skaffa sig insikter om 6vriga tva linders
standpunkter, och att samla pa sig stdd och goda argument infér forhandlingarna
om trioprogrammet. For det tredje bor man vara 6ppen for att lira sig av andra med-
lemsstater for att se vad som har fungerat vil, vad giller sdvil innehdll som praktiska
och institutionella aspeketer.

3.2 Riksdagsvalet 2022 och férankringen i riksdagen

En andra aspekt av betydelse infor ordférandeskapet var det svenska riksdagsvalet
hosten 2022. En ny regering innebar att helt nya statsrdd och statssekreterare till-
tridde, vilka kom pa plats si sent som i oktober. Det innebar en viss omorganisa-
tion av departementen samt att den nya regeringen ville sitta sin egen prigel pi
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ordférandeskapets prioriteringar (Intervjiu 31 och 36). Aven om forindringarna
var forhéllandevis blygsamma, innebar det en hel del merarbete mindre 4n tre ma-
nader fore ordforandeskapsstarten. Ytterligare en komplicerande faktor var att det
nya regeringsunderlaget inkluderade ett stodparti och ett avtal (Tidoavtalet) vars
politikomraden i vissa fall var foremal for viktiga lagstiftningsprocesser pd EU-niva.
I ndra anslutning till och under ordférandeskapet pagick fortfarande arbete i den
politiska samordningen pé Statsridsberedningen for att etablera formerna for for-
ankring mellan minoritetsregeringen och dess samarbetsparti. Det inkluderade flera
kinsliga processer, inte minst den Gversyn som gjordes av klimatpolitiken. En syn-
punket (Intervju 33) dr att formerna for denna samordning inte riktigt hann sitta sig
(se dven kapitel 4).

Utsikten till ett regeringsskifte strax fére ordférandeskapet innebar vidare att ex-
tra krut behovde liggas pé att fa alla att verka for ordférandeskapets bista. Av den
anledningen sokte den davarande socialdemokratiska regeringen att faststilla prio-
riteringar sd tidigt som mgjligt och férankra dessa hos de 6vriga riksdagspartierna,
inte minst med Moderaterna (Intervju 28). Overliggningarna och den breda for-
ankringen i riksdagen prioriterades av davarande regeringen med anledning av valet.
Det blockéverskridande fortroende som pa sa vis foregick ordforandeskapet beskrivs
i intervjuerna som en stor framgéing och nigot som inte hade varit méjligt i minga
andra medlemsstater (Intervju 20). Ordférandeskapets Gvergripande prioriteringar
blev i slutindan fyra till antalet: 1. sikerhet — enighet 2. konkurrenskraft 3. gron
omstillning och energiomstillning 4. demokratiska virden och rittsstatsprinciper —
var grundval (Regeringen 2023b).

I 6verliggningarna forankrades bland annat aspekter som att det inte skulle hallas
nagot toppmote i Sverige under perioden, hur organisationen skulle byggas inom
Regeringskansliet och vilka som skulle bli chefer. Aven inventeringen av de runt
350 fragor som forvintades komma upp (23-bladen) foredrogs for ordforanden i
EU-nimnden (Intervju 20). Den tidiga forankringen innebar ocksa att sarskild vike
tidigt lades vid att ordforandeskapsbudgeten och logistiken skulle finnas pa plats och
fungera (Intervju 36):

Ett vildigt gott samarbete kom att utvecklas till vad som ocksa frin davarande oppositio-
nen uppfattades som ett allvarligt menat forsok att s att siga ha en gemensam grund att
std pd och [...] det faktum att det diir kunde genomféras pa ett sd pass icke konfrontative,
eller utan att det uppstod nagra konflikter kring det, det var vil helt enkelt nistan den
stdrsta framgangen med hela ordfrandeskapet. (Intervju 22)

Samtidigt innebar det sena tilltridet for den nya regeringen att vissa av besluten
var svara att omprova, till exempel gillande valet att inte organisera ett toppméte i
Sverige (Intervju 20).

Praktiska aspekter till f6ljd av regeringsskiftet var bland annat ocksa att tiden
for de nya statsridens forberedelse blev begrinsad. Det fanns mindre utrymme for
inkommande delegationer frin andra medlemsstater och det saknades i vissa fall
upparbetade kontakter pd politisk niva, dd manga ministrar inte hann med nigon
storre “turné” till huvudstider.

En tredje aspekt infor ordférandeskapet som lyfts av flera intervjupersoner
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(Intervju 22 och 31) ir att riksdagen, trots tidiga overliggningar, hade vissa svarighe-
ter att forhalla sig till ordférandeskapsrollen. I 6verliggningarna med EU-nimnden,
under ordférandeskapets start, saknades till en borjan samsyn kring hur hirt svenska
positioner skulle drivas och hur konkret dessa skulle redovisas.

I vanliga fall gir vi till EU-nimnden [och] har éverliggningar i sakfrigor med [det rele-
vanta] utskottet [...] Regeringens position slar vi fast i éverliggningar, men vi samrader
om en handlingslinje. S& 4r det inte under ett ordférandeskap, eftersom vi inte har nigon
uppfattning. Dir r det sd att siga ordférandeskapet kontra Sverige [...] Det var lite job-
bigt for riksdagen [att f6rstd] i borjan. (Intervju 31)

Konsekvensen av detta var att det uppstod, som en intervjuperson (Intervju 22) ut-
trycker det, “hiccups till en bérjan, nir riksdagen girna ville g in och tycka”, och
inte verkade dela uppfattningen att det 4r olimpligt for ett ordférandeskapsland
att Oppet driva en egen linje i rddsférhandlingarna. Dessa spianningar mellan rollen
som neutral medlare och en politisk och ibland inrikespolitiskt motiverad vilja att
paverka EU:s dagordning diskuteras mer ingdende i nistkommande kapitel.

Erfarenheterna av riksdagens agerande under ordférandeskapets bérjan belyser
vikten av att i god tid f6re nista ordférandeskap sikerstilla att riksdagen verkligen
forstar inneborden av att agera ordférande i ministerrddet. Den huvudsakliga lirdo-
men dr att det dr svért for riksdagen att, med 13 éars mellanrum, stilla om frin att
vara den institution som regeringen 6verligger med kring svenska férhandlingsposi-
tioner, till att ge ett mer passivt bidrag till ordférandeskapets medlande roll. Denna
utmaning blir méjligen sirskilt stor med en nyvald riksdag. Infér nista ordférande-
skap bor det kommuniceras tidigare och tydligare frin regeringen gentemot riksda-
gen vilka férindringar i arbetssitt och roller som kommer att ske.

3.3 Praktiska insatser infor ordforandeskapet

Ordforandeskapsbudgeten, lokalbokningar och dominnamn

De mer praktiska férberedelserna infor ordférandeskapet 2023 inleddes, som nimn-
des ovan, cirka fem ar fore ordférandeskapsstarten. Av intervjuerna framgar att det
tidigt fanns en insike bland Regeringskansliets personal (Intervju 17 och 23), inte
minst hos dem som var med redan under Sveriges ordférandeskap 2009, om néd-
vindigheten att vara ute i mycket god tid. Detta giller inte minst aspekter som faller
inom ramen for ordférandens administrativa roll.

En konkret detalj i ett tidigt skede var behovet att sikerstilla ordférandeskapets
dominnamn, varfor en process drogs i ging for att upphandla denna.! En annan as-
pekt som diskuteras utforligt av flera intervjupersoner (Intervju 17, 23 och 36) rorde
behovet att boka méteslokaler i god tid. Efterfrigan pa lokaler ir stor och processen
ar forhallandevis tung, givet att motena ocksé ska tolkas. Lokalfrigan dr samtidigt
av stor betydelse f6r motenas karaktdr och framgang — de bor vara anpassade sévil
geografiskt som i olika praktiska avseenden for den typ av moten som ska hallas. Den

' Den adress som valdes var www.sweden2023.eu.
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ansamling av storre méten som hélls under ett ordférandeskap innebir att risken for
lokalbrist vid sena bokningar dr uppenbar. Det lyfts i flera intervjuer (Intervju 11, 17
och 23) att det ir av stor vikt att sikra stora lokaler och avsitta en budget for detta
tidigt i processen.

Métet mellan kommissionirskollegiet och ordférandeskapets statsrid — som sker
i borjan av varje ordférandeskap och vanligen hills i ordférandelandets huvudstad
— dr ett exempel pd hur Sverige tinkte utanf6r ramen i de praktiska forberedelserna.
For Sveriges del holls det inledande métet i Kiruna i januari 2023. Valet av ort ses
som mycket lyckat av flera av de intervjuade (Intervju 17, 23 och 27). For det forsta
gav valet av plats ett tillfille att visa upp verksamheter inom svensk rymdforskning
och digital och gron omstillning. For det andra ansags det vara ett annorlunda och
“exotiskt” inslag, i ett kallt, mérkt och snoigt januari i norra Sverige. For det tredje,
och kanske viktigast av allt, har det rapporterats frin olika méten (Intervju 23) att
upplevelserna frin besoket utgjorde ett samtalsimne som underlittade kommunika-
tionen mellan de deltagande parterna under lang tid efter besoket.

Vad giller de informella ministermétena som av tradition 4ger rum i virdlan-
det, presenterades olika geografiska alternativ f6r den politiska ledningen, men som
nimndes ovan forlades dessa moten huvudsakligen till Arlandastad. Valet motivera-
des av sikerhets-, upphandlings- och budgetskil, men ocksi den praktiska nirheten
till flygplatsen liksom méjliga sociala fordelar med lokalerna dir gisterna kunde bo
och ha méten pé samma plats (Intervju 20, 28 och 33).

Det finns dock aspekter av mer negativ karaktir kring detta som fingas upp av
flera intervjupersoner. For det forsta kritiseras valet att inte sprida ut de informella
motena mer i resten landet (Intervju 22, 27 och 28). Som rapporten dterkommer till
i nista kapitel upplevdes detta av ménga intervjupersoner som en forlorad chans att
visa upp Sverige. Flera intervjupersoner kopplar valet av Arlandastad till upplevelsen
av att ordforandeskapsbudgeten var for sndl (Intervju 22, 24, 28 och 36).

Det idr dock virt att nimna att 42 av de 144 informella métena som dgde rum i
Sverige under halvéret holls pd andra hall i landet (Regeringen 2023b), och att dver-
vigandena kring de informella ministerridsmétenas forliggning, liksom beslutet att
inte halla nagot toppmdte under ordférandeskapet, togs fore regeringsskiftet, med
forankring over blockgrinsen (Intervju 20).

I ljuset av vad vi gar in pa mer i senare kapitel bor den framtida ordférandeskaps-
budgeten i storre utstrickning ta hinsyn till att ordférandeskapen intriffar relativt
sillan (vart trettonde ar, enligt nuvarande antal medlemsstater). Att satsa pd motes-
upplevelser som sitter averyck 4r dirmed en unik chans att skapa goodwill gentemot
ovriga medlemsstater och EU-institutioner samt en mdjlighet att visa upp EU pa
hemmaplan.

Kompetensforsorjning

Att genomfora ett ordférandeskap kriver att det finns en tillrickligt stor personal-
styrka som ar kompetent att hantera rollen som ordférande. Infor ordférandeskapet
bedémdes det dirfor som centralt att stirka upp med extra resurser och bemanning
pa savil Regeringskansliet som pé den stindiga representationen i Bryssel (Intervju
28 och 33). Forstirkningens omfattning tog hinsyn till bide behov och budget, och
man landade exempelvis i att personalstyrkan pa representationen i Bryssel skulle
utdkas fran cirka 120 till 200 personer infor ordférandeskapet (Bengtsson, R. 2023).
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I forberedelserna ingick dven skriddarsydda utbildningar. Det arrangerades en
intern utbildning infér ordférandeskapet pa Regeringskansliet, som dels utgick frin
tidigare erfarenheter frin ordférandeskapet 2009 och det [6pande EU-arbetet, dels
fran enkiter om de olika departementens behov av utbildningsinsatser. For ménga
var ordférandeskapet 2023 det forsta, och det innebar enligt en intervjuperson att
det delvis uppstod ett gap mellan forvintningar och leverans (Intervju 1). Det hand-
lade exempelvis om att utbildningarna inte inneholl évningar med férhandlingsspel
och strategier, da kostnaderna anségs vara for hoga i relation till vad som uppfattades
som en begrinsad nytta.” En intervjuperson menar att det var mycket firre utbild-
ningar denna ging:

Det var betydligt mindre utvecklingsinsatser den hir gingen 4n tidigare. Sedan hade vi
flera méten med radssekretariatet — om det riknas som utbildning. [...] Jag vet att vara
myndigheter har klagat 6ver att det inte erbjods utbildningar. (Intervju 26)

En annan intervjuperson pd Utrikesdepartementet framhiver betydelsen av den fort-
bildning som skedde mer informellt pi enheterna och menade att det huvudsakliga
ansvaret for att medarbetarna var forberedda for sina roller under ordférandeskapet
i slutindan var en chefsfriga. I de fall chefer hade erfarenhet av EU-frigor kunde
dessa personligen spela en stor roll i kompetenshéjningen genom att dela med sig av
kunskap, coacha och verka for ytterligare insatser som att skicka medarbetare utan
tidigare EU-erfarenhet pa korttidstjinstgoring i Bryssel (Intervju 8).

Ett viktigt stéd i utbildningsinsatserna kom ocksa fran radssekretariatets ordf6-
randeskapsgrupp, som har i uppdrag att férbereda inkommande ordférandeskap,
och som kontaktades tidigt i férberedelseprocessen (Intervju 36). De utbildningar
som radssekretariatet erbjod framhaller minga intervjuade som en stor tillgéng. I det
hir sammanhanget lyfts dven de si kallade ficher — dokument som ger en overgri-
pande bild av férhandlingsliget i en friga — som radssekretariatet uppdaterar infor
varje ordforandeskap (Intervju 26). Det ska ocksd framhallas att radssekretariatet
inte har haft uppdraget att erbjuda utbildningar pa detta sitt vid tidigare svenska
ordférandeskap, vilket sannolikt bidrog positivt till att de upplevdes som hogakeuella
och relevanta.

En utbildningsaspekt som tas upp av flera intervjupersoner (Intervju 1 och 19)
ror trilogerna, vilka ses som en av de mest utmanande delarna av ordférandeskapsar-
betet. For vissa inneholl detta tidskrivande arbete manga 6verraskningar. I synnerhet
anges att Europaparlamentets ledaméter var svira att hantera, d de inte bara hade
standpunkter som avvek frin ridets, utan att de ofta ocksa var oense internt.

Jag har full forstéelse for att man inte utbildar [pa trilogerna] for det 4r vildigt f3 perso-
ner som kan det eller har erfarenhet av det. Det var lite av en chock, kan man siga, nir
jag fick vara med och forhandla i triloger. Det dr verkligen, dir ser man hur korven blir
till pa ett spinnande men ocksa lite obehagligt sitt. (Intervju 19)

? Férhandlingsspel ingick i utbildningssatsningarna infor ordférandeskapet
2009. P4 den tiden fanns emellertid inga kontakter med ridssekretariatet i
friga om fdrhandsutbildningar.
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Svarigheten med att hantera den hir aspekten i utbildningshinseende férklaras
saledes delvis av en avsaknad av institutionellt minne, di det var forsta gingen ett
svenskt ordforandeskap stdtte pa trilogerna i sin nuvarande skepnad. En rekom-
mendation i ljuset av dessa insikter dr att sd snart som mojligt tanka av erfarenhe-
terna fran de tjinstepersoner som har verkat i trilogerna, medan de fortfarande ar
farska i minnet.

Den allminna erfarenheten av att utbildningstillfillena skulle ha kunnat vara fler
och mer djupgiende, speglas ocksa av Sieps 6vergripande bild av utbildningsutbudet
infor ordférandeskapet. Sieps holl totat sett 57 utbildningstillfillen med ordféran-
deskapsfokus pd myndigheter och departement inf6r Sveriges ordférandeskap 2023.
Dessa var menade att komplettera Regeringskansliets och radssekretariatets egna ut-
bud, vilket visade sig vara relativt begrinsat i férhillande till hur manga tjansteper-
soner som berdrdes av ordférandeskapet. Vidare var fa av dessa utbildningsplatser
avsatta for myndighetsanstillda.

Organisering av arbetet i Regeringskansliet

Att vara ute ”i god tid” med forberedelsearbetet poingteras i manga intervjuer. Det
betonas av en intervjuperson att den politiska ledningen hir bér vara engagerad och
skicka ut tydliga signaler om att arbetet ir viktigt (Intervju 30).

I arbetet med de praktiska delar som rér lokaler, hemsida, sikerhet, med mera, de-
finieras ”i god tid” som flera ar, och girna mer 4n de fem é&r som var fallet denna gang
(Intervju 23). Aven arbetet med att fa hela Regeringskansliet att ”stilla om” till att
vara ordférande och en neutral medlare — och dirmed fring normala tankesitt som
forhandlande part med svenska positioner — kriver forberedelser, om in inte rikeigt
lika tidigt som de praktiska forberedelserna. En av de intervjuade menar till exempel
att det var svért att fi samtliga departement att gé in i "ordférandeskapsmode” den
hir gingen och att mer tid kunde och borde ha dgnats detta (Intervju 17).

Nir det giller att etablera relationer, positioner och prioriteringar i sakfrdgor ir
tidsperspektiven annorlunda. Det framhalls i vissa intervjuer att det till och med finns
en risk med att vara ute i alltfor god tid, da det finns viktiga aspekter med koppling till
aktualitet och omvirldshindelser. En intern promemoria fran Statsradsberedningen
frin november 2023 (Regeringen 2023c) konstaterar att det kan finnas flera risker
med att "landa” for tidigt. For det forsta kan det skapas dubbelarbete, om stérre jus-
teringar visar sig vara av noden, och f6r det andra kan man i ett tidigt skede komma
att lasa fast forestillningar som kan vara svara att dndra pad. Promemorian lyfter ocksd
virdet av att redan frin bérjan i forberedelsearbetet anvinda sig av “team” for varje
fraga under forhandling, dir Brysselbaserade tjanstepersoner och relevanta medarbe-
tare i Stockholm kopplas ihop (se kapitel 4 och 5).

Trots insikten om att det krivdes tidiga insatser gor flera av de involverade in-
tervjupersonerna gillande att arbetet hade kunnat inledas dnnu tidigare (Intervju
17, 23 och 36). Det krivdes en forhillandevis stor (och 6kande) arbetsinsats un-
der hosten 2022 for ate fa allting pa plats. Riksdagsvalet i september 2022 var en
forsvarande omstindighet f6r forberedelsearbetet. Det gillde frimst det politiska
innehéllet i ordférandeskapsprogrammet, men det paverkade ocksd de praktiska
aspekterna. Lixan dr ddrmed att de praktiska forberedelserna for nista ordféran-
deskap med fordel kan inledas dnnu tidigare. Det torde vara svirt att undvika
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en kraftig okning av arbetsbelastningen under manaderna fore ordforandeskapet,
varfor det dr desto viktigare att kunna fokusera si mycket kraft som mojligt pa det
politiska innehallet.

Ytterligare ett problem som framkommer (Intervju 17, 23, 27 och 33) angden-
de de praktiska forberedelserna relaterar till den organisatoriska uppdelningen av
praktiska respektive policyrelaterade fragor (se vidare kapitel 5). De olika delarna
placerades dirmed under tvd olika statssekreterare. Motessekretariatet (SES23)
och kommunikationssekretariatet (KOM23) lades under Forvaltningsavdelningen,
medan 6vrigt forberedelsearbete frimst hamnade under Statsradsberedningens EU-
samordning. En av intervjupersonerna (Intervju 23) menar att man, i den man det
ar mojligt, bor ligga ansvaret pa endast en statssekreterare och ez ansvarig minister, si
att de tvi delarna halls ihop bittre. Det ses som viktigt gentemot dvriga departement
och representationen i Bryssel. En annan av de intervjuade framhailler vikten av att
ha en och samma avsindare och en gemensam organisation dér en person ir den
hégst ansvariga (Intervju 27).

Aven utbildningarna hade en liknande uppdelning: de samordnades via
Statsrddsberedningens EU-samordning och via Forvaltningsavdelningens HR-
avdelning. Hir verkar emellertid inte det faktum att det var tvd avsindare ha
varit ett organisatoriskt problem. Méjligen hinger det samman med att utbild-
ningarna planerades och genomférdes inom ramen for forberedelsearbetet, med-
an motes- och kommunikationssekretariaten ocksa var en del i genomf6randet av
ordforandeskapet.

I Regeringskansliet sdg organisationen olika ut beroende pi departement, och dir-
med varierarslutsatsernakring de organisatoriska aspekterna. Pa Utrikesdepartementet
nimns fordelarna med att arbeta i befintlig organisation, men att det hade underlit-
tat om nyckelpersonerna i forberedelsearbetet (en pa en samordningsenhet och en pa
en geografisk enhet) hade suttit samlade och under samma chef (Intervju 9).

I forberedelsefasen upplevdes stodet fran Statsridsberedningen generellt sett som
bra, inte minst vad giller det proaktiva arbetet med att sitta konkurrenskraftsfrigan
pa dagordningen. Nigon intervjuperson uttrycker att Statsradsberedningen skulle ha
kunnat ge mer vigledning till departementet infor ordférandeskapet (Intervju 25).

3.4 Forberedelser av forhandlingsarbetet

Relationer till representanter frin andra medlemsstater och institutionerna

En synpunkt som framkommer i intervjuerna (Intervju 28) kring férberedelserna av
forhandlingsprocessen dr att det har funnits en lingsiktig férberedelse av att odla goda
kontakter med andra medlemsstater samt mellan enskilda ministrar och de respektive
kommissionirerna. Inte minst lyfts kontakterna med Tyskland efter Storbritanniens
uttride. Mer generellt talar flera intervjupersoner (Intervju 10, 25 och 31) om vik-
ten av att etablera kontakter med motsvarigheter frin samtliga medlemsstater och,
vidare, att dessa moten ir fysiska triffar pd plats i respektive medlemsstat.

Nagot som nistan alla intervjuade ir eniga kring 4r att goda, personliga och till-
litsfulla relationer till 6vriga medlemsstaters representanter pa samma niva ir av stor
vikt. Flera av de intervjuade (Intervju 1, 3, 19, 26, 31 och 36) betonar att dessa rela-
tioner behdver upprittas i god tid innan man kliver pa ordférandeskapet.
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Det ir helt avgorande, du méste kunna skicka ett sms och [friga] "Vad tinker ni hir?
Forklara for mig vad ni tycker och tinker.” Som ordférande ir detta extremt viktigt, du
kan inte bli verraskad. (Intervju 31)

En mycket konkret rekommendation, som gavs i samband med citatet ovan, ir att ha
mobilnummer till samtliga kollegor i 6vriga medlemsstater f6r snabb kontakt. Det
betonas vidare att kollegor i Stockholm i storre utstrickning behéver aka till Bryssel
pa moten. I samband med dessa bér man dven avsitta “mingeltid” fére och efter
sjalva motet for att “etablera relationer med nyckelfunktioner”, som det uttrycks i ett
av Regeringskansliets dokument om ordférandeskapet (Regeringen 2023d, se dven
kapitel 4). Detta giller bade tjinstepersoner och politiska foretridare (i den man det
gar), i Bryssel savil som i Stockholm, och pd alla nivaer (se vidare kapitel 5). Ansatsen
behéver vara strategiskt planerad langt fore ordférandeskapet.

Flera av de intervjuade tjdnstepersonerna (Intervju 5, 26 och 35) med placering
i Bryssel infor och under ordférandeskapet lyfter fram “speeddejtning” eller andra
former av sociala tillstdllningar som ett lyckat koncept for att infor sitt ordforan-
deskap lira kdnna samtliga motparter, snarare 4n att frimst fokusera pi motparter
fran ”likasinnade linder”. Detta for att fi en grundlig forstéelse for bakomliggande
drivkrafter och instillning i olika frégor.

Av Regeringskansliets egna utvirderingar av ordférandeskapsarbetet framgar det
tydligt att framgangar i hog grad ocksa beror pa hur relationerna till 6vriga institu-
tioner hanteras, i synnerhet kommissionen och Europaparlamentet. Kommissionens
forslag bor vara vilkinda redan langt innan de presenteras, och férhandlingsarbetet
med Europaparlamentet krivde hjilp av viktiga kontaktpersoner. Lirdomen, for sa-
vil det lopande EU-arbetet som infor nista ordférandeskap, ar att etablera och upp-
ritthalla goda kontakter med personer i de tvé institutionerna samt att gora det till
en permanent prioritering att de tvd institutionerna ska bemannas med fler svenska
tjanstepersoner (se dven kapitel 5).

Att forbereda for det ovintade

En aspekt av forberedelserna som lyfts av flera (Intervju 3, 5 och 19) ir att det
under hosten 2022 ridde oklarheter om vilka forhandlingsprocesser det tjeckiska
ordférandeskapet skulle gi i méil med. Den starka slutspurten innebar att agendan
var renare dn vad som hade kunnat befaras pa forhand, vilket minskade bordan for
det svenska ordférandeskapet. Det dr emellertid virt att halla féljande i minnet infor
nista ordférandeskap: det 4r omojligt att pa férhand veta hur stor del av agendan
som foretridarna hinner bringa till avslut innan det egna ordférandeskapet bérjar,
och ddrfor behover man ta hojd f6r detta i forberedelserna.

Flera av de intervjuade (Intervju 23 och 30) lyfter ocksé vikten av att forbereda
sig pd det ovintade. Nagra, sirskilt de som varit med under de tidigare tva ordfo-
randeskapen, konstaterar att det helt enkelt 4r nigot man fir rikna med (Intervju 1
och 26). Oavsett hur vilplanerad och strategisk man ir si kommer det att intriffa
saker som kullkastar planeringen. En synpunkt (Intervju 36) ir att hanteringen av
det ovintade frimst handlar om att "ha en mental beredskap och en viss flexibi-
litet i organisationen”. Men fér en annan intervjuperson (Intervju 23) var hante-
ringen av det ovintade niagot de arbetade med utifrin olika méjliga scenarion och
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omvirldsanalyser. Sedan visar det sig inda, som en intervjuperson uttrycker det, att
“verkligheten ofta 6vertriffar dikten i alla fall” (Intervju 23). De kriser som har in-
triffat de sista dren — med covid-19-pandemin 2020, Rysslands fullskaliga invasion
av Ukraina i februari 2022 och den dirpa f6ljande energikrisen — bekriftar denna
instéllning.

Forhandlingsramarna i 23-bladen
En viktig aspekt av forberedelsearbetet infor forhandlingarna var upprittandet av de
s kallade 23-bladen for férhandlingarna i de olika frigor som skulle tas upp under
ordférandeskapshalvéret. Bladen, som gick ut fran Statsridsberedningen, innehdll
en kort bakgrund om frigan, olika medlemsstaters férhandlingspositioner, sirskilda
intressen och problem dir 4ven den svenska positionen fangades upp, frigans prio-
riteringsgrad samt hur man skulle kunna driva férhandlingarna framic under det
svenska ordférandeskapet. 23-bladen satte ocksd en ram inom vilken det fanns for-
handlingsutrymme. Om utrymmet inte rickte till, kridvdes att forhandlaren i fraga
kontaktade Stockholm fér att diskutera vigen framat. Detta tog sig ocksd uttryck i
form av "roda linjer™ (Intervju 17) f6r att faststilla hur langt varje 23-blad strickte
sig gillande den svenska instillningen i varje fraga. Detta for att tydliggora for for-
handlarna i Bryssel nir det var dags att stimma av med departementen i Stockholm.
Ett flertal av de intervjuade (Intervju 17, 23 och 31) lyfter 23-bladen som en
central del i forberedelsearbetet och noterar att det fanns sa kallade 09-blad och
01-blad ocksi infor de tidigare tva ordférandeskapen. Dock finns relativt betydande
skillnader hos de intervjuade avseende 23-bladens betydelse som framgangsfaktor.
Nigra anfor att 23-bladen var till stor hjilp som en strategisk del i férberedelsearbe-
tet for att fa samtliga departement och tjinstepersoner att bérja arbeta aktive med
forberedelsearbetet pa olika nivéer. Detta bekriftas fran politiskt héll. Flera av inter-
vjupersonerna (Intervju 8, 22 och 37) menar dock att den arbetstid som gick it till
att forbereda 23-bladen inte stod i proportion till anvindningen av dem:

De [gav] en bra bild av [...] frigor [och] prioriteringsordning [...] Men det ir klart,
eftersom jag ocksd vet att det var en tung process for medarbetarna, s tror jag inte att
arbetstiden [stod i proportion] till vad vi behévde anvinda dem till. (Intervju 37)

De ansags ocksd vara for manga och f6r detaljerade for att kunna fungera som strate-
gisk vigledning i exempelvis vilka kontakter som ska tas pa hogre nivéer.

P4 Utrikesdepartementet var erfarenheterna av 23-bladen mindre positiva, och
departementet fringick sedermera i huvudsak systemet (Intervju 9). Erfarenheterna
ir med andra ord ndgot blandade avseende 23-bladens virde i relation till de resurser
som lades ned — och i vissa fall méjligen dven i sjilva férhandlingsprocessen.

Det kan emellertid sammanfattningsvis konstateras att en stor del av de inter-
vjuade (Intervju 7, 10 och 21) betraktar 23-bladens nytta 6verlag som stor. Vidare
beror de olika beddmningarna av 23-bladens samlade nytta i stor utstrickning pd om
intervjupersonen har varit baserad i Stockholm eller Bryssel under ordférandeskapet.
Den tyngre kritiken kommer frimst frin personer som var baserade i Stockholm.

? Det betraktas emellertid av en intervjuperson (Intervju 22) som direkt olimpligt.
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Detaljgraden anses hir ha varit for hég med en arbetsinsats som inte stod i propor-
tion till den totala nyttan. Vad giller Utrikesdepartementets frigor visade sig 23-bla-
den vara svira att anvinda enligt de tjanstepersoner som intervjuades, givet den
snabbforinderliga karaktiren pa deras frigor samt att Sverige i de flesta arbetsgrup-
per och radsformationer pd det hir omradet inte satt ordférande di métena leddes
av EEAS (undantaget handels- och bistindsfragorna).

3.5 Sammanfattande lardomar av forberedelsefasen

En forsta aspekt att dra lirdom av frin forberedelsefasen ror tidsperspektiven for
de praktiska forberedelserna. Flera av de intervjupersoner som var involverade i de
praktiska frigorna uppger att arbetet hade kunnat pibérjas dnnu tidigare. Flera in-
tervjupersoner (Intervju 24, 28 och 36) menar ocksé att budgeten borde ha varit mer
generds, inte minst for att kunna tinga lokaler lingt i férvig men dven for att siker-
stilla en god och flexibel personalforsérjning (se kapitel 4)* Forberedelsestarten vad
giller de praktiska detaljerna bor siledes intriffa minst fem ér fore ordforandeskapet.’

Vad giller substans och sakfrigor framkommer samtidigt vissa kommentarer
kring riskerna med “gverdriven planering” (Intervju 24) infor ordférandeskapet. For
Regeringskansliets del rér detta bland annat den detaljgrad och arbetsinsats som
lades pé de sa kallade 23-bladen.

Flera intervjupersoner berommer de utbildningar som gavs fére ordférandeska-
pet, savil de egna interna utbildningarna som radssekretariatets insatser fre ordfo-
randeskapet. Synpunkter om forbattringspotential ror bland annat utbildningarna
med fokus pa férhandlingsteknik, som av vissa upplevdes som alltfor teoretiska
(Intervju 19). En annan synpunke kring utbildningsfrigan handlar om behovet av
bittre forberedelse infor trilogerna (Intervju 1 och 19). En rekommendation ér dér-
for att tanka av de nyligen vunna erfarenheterna kring triloger och att forbereda
radsordforandena bittre pa trilogarbetet infor nista ordforandeskap.

En generell och allmingiltig lirdom rér vikten av att tidigt etablera direktkontak-
ter med motparter inom bdde kommissionen och Europaparlamentet. Att upparbeta
relationer med representanter frin andra medlemsstater 4r 4ven centralt for att siker-
stilla direkta kontaktvigar nir ordférandeskapet vil ir i gang,.

Det inledande métet i Kiruna i januari 2023 lyfts fram av flera intervjupersoner
som en framgang (Intervju 17, 23 och 27). Det innebar till att borja med att ordfo-
randelandet kunde visa upp svensk rymdforskning och verksamheter som bidrar till
den digitala och grona omstillningen i norra Sverige. Att halla de informella minis-
terridsmotena i Arlandastad ses didremot av flera intervjupersoner som en forlorad
chans att sitta Sverige och svenska forutsittningar pa kartan. Att en stor del av de
uppgifter som riknas till extern representation har fallit bort fran ordférandeskapets

# Regeringskansliets anslag uppgick till 8 797 miljoner kronor for 2021,
9 118 miljoner kronor for 2022 och 9 972 miljoner kronor for 2023
(Regeringen 2023a).

> En praktisk detalj som har nimnts (Intervju 23) som méjlig att pabérja tidigt
ir etableringen av ordférandeskapets hemsidesadress. Den kan rimligen sikras i
samma stund som det star klart vilken sexménadersperiod som blir relevant for
nista svenska ordférandeskap.

28 ERFARENHETER FRAN SVERIGES ORDFORANDESKAP | EU 2023



ARBETET MED ATT FORBEREDA ORDFORANDESKAPET

ansvarsomraden sedan Lissabonfordraget gor att de informella motena pd hemmap-
lan blir en aterstdende viktig representativ aktivitet. Under méten och kringaktivite-
ter finns dessutom majlighet (vilket utnyttjades i forhéllande till ukrainska regerings-
foretridare) att bjuda in representanter fran linder utanfor EU eller internationella
organisationer.
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4. Hur ordférandeskapet
genomfordes

Det hir kapitlet belyser hur ordférandeskapet genomférdes och vilka lirdomar som
kan dras av denna fas. I flera avseenden aterknyter analysen till kapitlet om forbere-
delser eftersom genomférandet till viss del kan ses som ett kvitto pa hur vil ordfs-
randeskapet hade forberetts.

Att genomfora ett EU-ordférandeskap bestar till stor del i att forhandla EU:s
lagstiftningsakter & radets vignar. Detta innebér att man som ordférande bereder lag-
stiftning i radsarbetsgrupper och kommittéer, Coreper (det vill siga ambassad6rsniva)
och i ministerrddet for att nd en gemensam position mellan medlemsstaterna. Denna
position anvinds sedan som férhandlingsmandat nir ordférandelandet forhandlar
om forslag till rittsakeer i triloger med Europaparlamentet och kommissionen.

Under Sveriges ordférandeskap befann sig ménga rittsakter i kritiska férhand-
lingsskeden i radet och i manga fall redan i trilogskedet. Sverige fullgjorde rollen som
medlare genom forberedelser i sakfragorna, tidiga kontakter med radskollegorna och
ett tydligt mandverutrymme med 6kad bemanning for Sveriges EU-representation i
Bryssel, kombinerat med tit avstimning med huvudstaden (se foregiende kapitel).
Viktiga uppgorelser ndddes i ett stort antal nyckelfrigor, till exempel nir det giller
sanktionspaketen mot Ryssland, reformen av EU:s migrations- och asylpolitik samt
klimatpaketet Fiz for 55.
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41 Interna forutsattningar, samordning och planering

Eit Brysselbaserat ordforandeskap

I foregdende kapitel beskrevs hur Sveriges ordforandeskap i allt vidsentligt planerades
och genomfordes Brysselbaserat, vilket betydde ett starkt forhandlingsmandat for
EU-representationen i Bryssel, som fick kraftigt 6kad bemanning. Frin Stockholm
kom tydliga prioriteringar och 6vergripande styrning, bland annat i form av 23-bla-
den och huvudprioriteringar som forankrats i riksdagen. Dirtill stoddes ordfo-
randeskapet av en kontinuerlig och frekvent kommunikation mellan Bryssel och
Stockholm pa olika nivéer samt ett arbetssitt i “team” som kopplade samman tjdns-
tepersoner i Stockholm och Bryssel® for specifika sakfrigor. Representationen stimde
av och informerade Stockholm om utvecklingen pa hogre nivier, men pa ligre nivaer
understodde tjinstepersoner i Stockholm representationen med till exempel expertis
och forfattande av indringsforslag.

Statsraden var ju vildigt uppdaterade och vi hade liksom tita avstimningar hela tiden
kring hur forhandlingsarbetet forflot, si att de var ju ocksd vildigt inforstidda i hur det
gick och vilka eventuella problem som fanns och nir de di behovde liksom slippa in for
dialoger pa politisk niva i férhandlingar for att komma framat [...]. Om man nirmar sig
slutet pé en forhandling si gjorde vi avstimningar [...]”ska vi testa den hir vigen framit
for att 16sa ut det?” Sa ate det fanns ju alltid liksom olika scenarion som vi behovde
stimma av och sa. (Intervju 21)

Att ordforandeskapet var Brysselbaserat upplevs av vissa intervjupersoner som ett
naturligt sitt att organisera ett ordférandeskap, och i huvudsak representerar upplig-
get en kontinuitet med de tidigare tvd ordforandeskapen 2001 och 2009 (Intervju
6). Okad bemanning i Bryssel och en arbetsfordelning mellan Bryssel och Stockholm
ses som viktiga inslag, och vissa tjinstepersoner menar att i princip alla ordforan-
deskap i EU idag dr mer eller mindre Brysselbaserade (Intervju 16). Att arbeta
Brysselbaserat framstar i detta perspektiv mer som en sjilvklarhet 4n en sirskild ac-
gird, dd den vergripande trenden inom EU-samarbetet ir att ordférandeskapen i
mindre grad kretsar kring profilerade méten i virdlandet, sirskilt pd Europeiska ra-
dets nivd. Ménga radsarbetsgrupper leddes ocksa av personal frin Stockholm trots att
Brysselrepresentationen hade forstirkts och fatt ett starkt mandat. En intervjuperson
uttrycker det sa hir:

Man kan man vil siga att alla ordférandeskap liksom per automatik blir Brysselbaserade
eftersom det dr ju trots allt ddr motena i regel dger rum och mycket arbete sker dar.
[...] Jag tror att vi hade jobbat ganska lika dven om man skulle ha sagt att det var ett
Stockholmsbaserat ordférandeskap. (Intervju 16)

Flera intervjupersoner understryker dock att det Brysselbaserade uppligget som
Sverige valde gav EU-representationen ett starkt mandverutrymme, vilket inte alltid

¢ Teamen inkluderade sakhandliggaren, radet i Bryssel samt i vissa fall en hand-
laggare fran den internationella enheten och rittssekretariatet pd departementet
samt tjinstepersoner frin andra departement om relevant.
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ar fallet for andra medlemsstater dd ordforandeskap som ir titt bundna till sina
huvudstider kan bli osmidiga, vilket kan skapa “frustration” (Intervju 2 och 13).
Dessa intervjupersoner framhiver att Sveriges fordel bland annat var att man pa
plats i Bryssel hade ett stort mandat att forhandla i Coreper utan att behova stimma
av enskildheter med den politiska ledningen. Flexibelt formulerade mandat genom
23-bladen i kombination med regelbundna avstimningar och arbetet i “team” gav
goda forutsittningar att 18sa ut frigor pé alla nivaer: arbetsgrupper, Coreper och mi-
nisternivd. Fokus var att fa sa mycket som majligt gjort pa arbetsgruppsniva.

I négra intervjuer med Stockholmsbaserade medarbetare ges samtidigt uttryck for
en viss spanning kring huruvida begreppet "Brysselbaserat” kan missuppfattas och
tolkas som en ansats som saknade ambition. I detta sammanhang f6reslas "férhand-
lingsbaserat” istillet som en alternativ beskrivning (Intervju 18 och 27). En ytterliga-
re intervjuperson menar att det borde funnits mer politisk styrning under ordforan-
deskapet och att det skulle vara maijligt att i vissa frdgor fraingd den Brysselbaserade
ansatsen (Intervju 35).

Genomfdrandet av ordférandeskapet underlittades mycket av att departementen
hade forberett sig tidigt och grundligt nir det giller organisation, praktiska frigor
och politiska prioriteringar (se kapitel 3). Av intervjuer framgér att internt anord-
nade kunskapshojande aktiviteter, planeringsdagar och kickoff-méten, som i vissa
fall inf6ll langt fore ordférandeskapet, hade betydelse nir ordférandeskapet vil drog
igang. Aktiviteter av dessa slag skapade ocksd motivation och engagemang samt bi-
drog till sammanhillning, det vill siga att tjinstepersoner i Regeringskansliet och pa
Brysselrepresentationen lirde kiinna varandra och kinde sig delaktiga.

Av betydelse var ocksa att det fanns tjinstepersoner som hade erfarenhet fran
Sveriges tidigare ordférandeskap, med djupa EU-kunskaper och goda internationella
kontakenitverk. Dessa individer kunde bidra med viktig férstahandsinformation och
ge insidertips. Det framkommer hir att sirskilda medarbetare med ling erfarenhet av
EU-fragor och stora kontakenit spelat mycket stor roll i férberedelserna och genom-
forandet. Detta giller i synnerhet Coreper-ambassaddrerna men iven vissa hogt upp-
satta tjdnstepersoner och chefer i hemmaorganisationen med stor EU-kompetens.
Dessa fick i vissa fall informella nyckelroller i medarbetarutbildning och planering
samt en roll som kontaktskapare med institutionerna (Intervju 8). Det kan samtidigt
konstateras att det finns en del obalanser vad giller erfarenheter och kompetens, och
att det pa Statsradsberedningen fanns méinga som var med om ordférandeskapet
2009 och dven 2001, medan motsvarande kunskap och erfarenhet var mer begrinsad
ute pd departementen.

Enskilda tjinstepersoner uttryckte ocksa att Statsradsberedningen kanske hade
kunnat ge mer vigledning till departementen fore ordférandeskapet:

Nu hade vi den turen pa enheten [...] att vi hade flera medarbetare som var med 2009
ocksd, sd vi hade mycket erfarenhet. Men EU har ju utvecklats mycket sedan dess och
processerna har utvecklats s att det fanns vissa skeden dir det hade kanske varit bra om
SB hade kunnat vigleda lite mer och hjilpa departementen. Det var en del fragor dir
ingen rikeigt visste hur det skulle ga till [...] och dir man hade kunnat tinka sig att det
kanske varit dnnu bittre om de hade [...] kunnat ge vigledning pa ett lite annat sitt.
(Intervju 25)
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Ordférandeskapet krivde frekventa och regelbundna avstimningar mellan
Regeringskansliet och representationen s att alla kunde ha en bra bild av liget, men
ocksa for att uppritthilla fortroendet pa vilket det Brysselbaserade ordférandeskapet
vilade. En grupp i Justitiedepartementet hade till exempel fredagsavstimningar med
representationen, vilka spelade en positiv roll f6r planering och uppdatering. Infor
helgerna visste alla vad som skulle hinda och bli viktigt veckan efter. P4 den politiska
ledningsnivan och i vissa akuta férhandlingssituationer férekom avstimningar dnnu
oftare, ibland dagligen. Utover detta hade Brysselrepresentationen flera telefonav-
stimningar i veckan med Statsridsberedningen och EU-ministern och en stiende
avstimning med statsministern pa sondagar under hela ordférandeskapet (Intervju
20).

En f6rdel som Sverige har jimfért med vissa andra medlemsstater ar att man dr
van vid att stimma av mellan departementen, genom sa kallade gemensambered-
ningar, si att hela Regeringskansliet talar med en rost. I andra medlemsstater kan
olika departement vilja olika saker, vilket kan skapa forvirring bland andra medlems-
stater, sdrskilt i medlings- och forhandlingssituationer. En uppfattning som kommer
till uttryck i intervjumaterialet ar att andra medlemsstater uppfattar Sveriges upptri-
dande som ofta sammanhillet, rakt och enhetligt, och att det bér ses som en fordel
som underlittar arbetet, sirskilt nir man ir ordforande.

Vi har ju ett vildigt bra sdtt att arbeta i Sverige med gemensamberedning och att liksom
alla departement som ir berdrda av en friga ska vara involverade. Det gdr att nir vi
tycker nagot da tycker Sverige det. I andra linder kan det ju vara att s3 att justitiede-
partementet eller inrikesdepartementet tycker en sak och sedan visar det sig att deras
utrikesdepartement inte alls haller med. D4 ir det ju svérare att forhandla. (Intervju 16)

En annan strategiskt framgingsrik aspekt som f6ljde av det Brysselbaserade ord-
forandeskapet var att trilogerna primirt skdttes av Coreper-ambassadérerna, vilka
bida hade lang erfarenhet pa sina respektive tjanster. Det ir inte ovanligt att andra
medlemsstater ibland viljer att lata sina ministrar férhandla detaljerna i trilogerna,
vilket kan leda till utmaningar di det giller att behirska enskilda delar i respektive
lagstiftningsprocess.

23-bladen och raminstruktioner

Flera intervjuade tjinstepersoner lyfter att det fungerade bra med 23-bladen, som
i egenskap av raminstruktioner gjorde att Regeringskansliet inte behévde sinda
instruktioner for varje enskilt méte. Processen kring framtagandet av 23-bla-
den var enligt intervjupersoner i Stockholm tidskrivande och omstindlig, men
som raminstruktioner sparade de tid under ordférandeskapet genom att ge EU-
representationen ett stort férhandlingsmandat. En tjdnsteperson lyfter som en lir-
dom att raminstruktioner skulle vara bra oavsett om Sverige dr ordférande eller inte
eftersom de under ordférandeskapet gav Regeringskansliets férhandlare ett nagot
storre forhandlingsmandat, sparade tid och gjorde forhandlingsarbetet mer effektivt:

Jag tycker ju att det dir funkade egentligen mycket bittre dn att ha de hir vildigt liksom
sniva instruktionerna. Vi ligger [annars] oerhort mycket tid pd att gemensambereda
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instruktioner till hdger och vinster och utrymmet f6r delegaten blir ju da lite mer be-
grinsat. [...] Det funkade ju utmirkt under varen. Varfér kan vi inte alltid jobba s hir?
(Intervju 10)

Inom den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitikens omrdde (Gusp) fringick
Utrikesdepartementet modellen med 23-bladen och arbetade istillet utefter sir-
skilda riktlinjer for delegater i de radsformationer och arbetsgrupper som sedan
Lissabonférdraget leds av den europeiska utrikestjansten (EEAS). P4 detta omrade
ansdgs det viktigt — med hinvisning till fraigornas mer férinderliga karaktir och det
osikra omvirldsliget (se 4ven kapitel 3) — att fortsatt kunna instruera delegater i
arbetsgrupperna, Sveriges representant i Kommittén for utrikes- och sikerhetspolitik
(Kusp) samt i nédfall Coreper. Instruktionerna tog dock hinsyn till att Sverige var
ordférandeland och dirfér inte kunde driva sina stindpunketer lika hart:

Och det innebir att vi ocksa dé tog fram instruktioner till Kusp och till de hir arbets-
grupperna som anpassades efter ordférandeskapet. Men det var dnda ett sitt for oss att
kontinuerligt producera svenska staindpunkter som vi kunde stimma av med var politis-
ka ledning sa att Brysselmaskinen hade kvar en policyformulerade funktion. (Intervju 9)

Inom handels- och bistandspolitiken, som till sin natur har mer gemensamt med de
lingre processer som priglar EU-arbetet inom resten av Regeringskansliet, anvindes
dock 23-bladen dven pa Utrikesdepartementet.

Arbetsbordan och majligheter att fi stod

Vissa tjinstepersoner vittnar i intervjuer om att arbetsbérdan under ordférande-
skapet blev mycket hdg. Det gillde inte minst planeringen for och forberedelserna
av radsarbetsgruppsmoten, sirskilt om dessa sammanfoll med akuta férhandlings-
situationer. Att arbeta med inspel och synpunkter frin manga andra medlemsstater,
olika organisationsenheter inom kommissionen och andra aktorer till olika métes-
dokument och utkast till rittsakeer tog ocksd mer arbetstid 4n tjdnstepersoner hade
forvintat sig innan. Det forekom ocksa att ordforandeskapet fick stilla in méten
pa grund av tidsbrist (Intervju 16), dven om det 4r okdnt i vilken omfattning. Som
sarskilt arbetsintensiva upplevdes méten dir tredjelinder och kandidatlinder deltog,
vilka 6kade behovet av samordning av inspel och dir det fanns diplomatiska kinslig-
heter som inte finns vid méten dir bara medlemsstater deltar (Intervju 30).

Vissa tjdnstepersoner vittnar dock ocksd om att arbetet under ordférandeskapet
trots tidspress och hdg arbetsborda var roligt, givande och lirorikt. Det finns dock
dven exempel pd personer som kunde kinna sig besvikna nir de inledningsvis invol-
verades i forberedelser eller fick arbetsuppgifter inom ramen for ordférandeskapet,
men sedan inte behdvdes for att deras frigor pd grund av omstindigheter bortom
deras kontroll inte blev aktuella under varen (Intervju 24). Ett ordférandeskap be-
héver dock alltid ha beredskap f6r att hantera frigor som man inte visste skulle bli
aktuella och ligga ner aktiviteter som man trodde skulle bli viktiga. Ett bekymmer
som det svenska ordférandeskapet hade att hantera i detta sammanhang var att den
omvilvande omvirldsutvecklingen i samband med Rysslands krig i Ukraina forskot
fokus mellan olika rittsakter och policyomraden. Det krivde en viss omf6rdelning
av personal. Omprioriteringar har bland vissa intervjupersoner ocksé vicke fragan
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om att Sverige borde ha tillatit sig storre budgetirt mandverutrymme for att mota
pafrestningar och bittre kunna nyttja personal genom att flytta personer mellan olika
sakomraden eller frigor (Intervju 13). Detta skulle inte minst ha kunnat motiveras
av att arbetsbordan for vissa personer blev vildigt tung under ordférandeskapet, och
ddr det upplevdes som att arbetsmiljofragor och arbetsmiljoansvaret blev lidande
(Intervju 35):

Det ir viktigt att ha flexibilitet i bemanningen — det dr svart att flytta om folk. Energisidan
blev storre och telekom, medan det blev mindre pé transport. I april, maj 2020 sig virl-
den annorlunda ut dn nir vi vil var dir och departementen ir inte jitteflexibla, det ir
svart att byta mellan energi och kultur. (Intervju 13)

Minga intervjuade papekar att ett ordférandeskapsland kan fa mycket hjilp av rads-
sekretariatet i Bryssel, bide pa l6pande basis nir det giller planering och bokning
av moten, organisation av presskonferenser och utskick av métesinbjudningar, men
ocksa nir man sirskilt efterfrigar hjilp vid andra aktiviteter. Ridssekretariatet hjilpte
under ordférandeskapet exempelvis till med juridiska formuleringar i svara frigor
och gav information om olika linders positioner (Intervju 19):

Man kan ha en idé i de prioriterade och centrala frigorna, men man hinner inte [...] eller
har inte tid och kraft att vara de som skriver och gér allt. Vi ir inte s& ménga personer
helt enkelt, utan vi méste forlita oss pa andra som kommissionen och framfor allt rads-
sekretariatet da som hjilper oss att gora saker. [...] Det var bra att vi kunde be rddssekre-
tariatet skriva utkast till oss som vi kunde liksom granska och siga att vi vill ha. Det hir
var jittebra. (Intervju 30)

Ett fatal intervjupersoner, frimst fran Stockholm, menar dock att ordférandelandet
inte automatiskt ska "kopa” allt som radssekretariatet foresldr eftersom det ocksa kan
ha egna intressen. Dessa intervjupersoner anser att det dr viktigt att oavsett stodet
fran radssekretariatet ocksa bilda sig en egen uppfattning, till exempel om olika lin-
ders instillningar i en férhandlingsfriga och méjliga kompromisslinjer (Intervju 22).

Vid representationen i Bryssel verkar dock ridssekretariatet och dess handliggare i
huvudsak ses som en opartisk allierad att luta sig mot. Man samtalade dagligen med
radets generalsekreterare och kabinettschefen for Europeiska ridets ordférande for
att fa en horisontell samordningsblick. Det hjilpte for att férsta nir man kunde ta
upp vissa frigor och ge rid infér samtal med kommissionen och Europaparlamentet.
En intervjuperson menar att “radssekretariatet star alltid vid ordforandeskapets sida”
(Intervju 7).

I viss man kunde hjilp ocksd fis av kommissionen, som exempelvis kunde ge
inspel och virdefulla tips samt ofta bistd med utkast till exempelvis radsslutsatser.
Jimf6rt med ridssekretariatet nimndes dock inte kommissionen lika ofta som en
partner eller en stodfunktion, vilket inte forvinar med tanke pé att kommissionen
har en annan roll 4n ridet i EU:s politiska system. Upparbetade kontakter inom
kommissionen framhills diremot som en viktig framgangsfaktor for genomslag

(Intervju 34).
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4.2 Att driva EU-férhandlingar framat

Vikten av kunskaper och kontakter

I intervjuerna betonas framfér allt vikten av samarbetet inom trion men i synnerhet
med det tidigare och det efterfoljande ordférandelandet, det vill siga Tjeckien och
Spanien. Detta ir av stor betydelse eftersom forhandlingar ofta stricker sig 6ver flera
ordférandeskap.

I vidare mening framhaller intervjupersonerna genomgiende hur viktigt det var
for alla som arbetade med ordférandeskapet att ha ett bra kontaktnit med foretri-
dare fran andra medlemsstater och institutioner, inte bara formellt utan ocksé pa en
personlig niva. Detta var av vikt for att svenska férhandlare skulle kunna skaffa sig en
fullstindig och overgripande bild av vad alla medlemsstater ville i en férhandlings-
situation och varfor, men dven for paverkansarbete i specifika fragor.

En betydande andel av intervjupersonerna understryker vikten av de forbere-
dande moten med 6vriga medlemsstater som gjordes pa ett tidigt stadium for att pa
s sitt forstd intressen, roda linjer och kompromissutrymmen infér de forestiende
lagstiftningsakterna. Hir hade svenska foretridare nytta av den ”speeddejtning” som
skett med foretridare for samtliga medlemsstater men ocksa av huvudstadsresor.

Kontakter byggs enligt flera intervjuer inte i férsta hand genom formellt delta-
gande i mdten utan i huvudsak fore och efter officiella méten samt vid informella
kringaktiviteter. Det framhalls som viktigt att inte bara resa till Bryssel, ga in i ett
méte och resa hem igen direke efter utan att forsoka frigéra tid och utrymme for att
nitverka med kollegor frin andra linder samt EU-institutionerna f6re och efter mo-
ten. Intervjupersonerna betonar ocksa att man ska ta sig tid for att delta i informella
moten eller sjilv anordna métestillfillen och kringaktiviteter.

Kontakterna infor och under det svenska ordforandeskapet hjilpte svenska tjdnste-
personer att bygga kontakenitverk som kommer att spela stor roll framgent (Intervju
28). Detta giller dven den politiska ledningen som i intervjuerna vittnar om att
arbetet med ordférandeskapet forbittrade och utvidgade deras kontakenitverk och
forstaelse av andra linders arbetssitt, behov och majligheter (Intervju 37). En inter-
vjuperson nimner iven att viktiga relationer till ukrainska foretridare pa hog niva
etablerades i samband med planeringen av de informella ministerradsmétena, och
att de fortsatt r virdefulla (Intervju 4).

Europaparlamentet framstir i intervjuerna som en mindre bevakad institution
for Sveriges och framfor allt Regeringskansliets del, vilket bor beaktas i framtiden
(Intervju 14, 20 och 22). Medan vissa medlemsstater har direkta kontakter med
lojala parlamentariker i trilogférhandlingar arbetar Sverige normalt sett inte med att
paverka enskilda parlamentsledaméter (Intervju 5).

Av intervjumaterialet framgér att det ocksa ir viktigt hur svenska representanter
uppfattas av andra EU-linder. En intervjuperson menar att det ar av vike act Sverige
strivar efter 6ppenhet och inkludering i ridsarbetet, vilket ocksé lyckades vil under
ordférandeskapet:

Sverige som land vann fértroende for var transparens och ambition att vara inkluderan-
de. Aven om andra inte alltid h6ll med, si vann vi respekt for vir 5ppenhet och tydlighet.
Som ett litet land méste vi prata med alla. (Intervju 4)
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En annan intervjuperson virderar likaledes den svenska insatsen som generellt sett
positiv:

Jag tror att vi uppfattas som pélista, kunniga och forberedda, liksom allt sddant, och det
lyste igenom ordférandeskapet och det 4r sjalvklart att s ska vi fortsitta vara [...]. Man
vet var man har Sverige [...] och regeringen star bakom det vi siger [...]. (Intervju 10)

Den politiska ledningens roll

Av intervjuerna att doma gjorde Sverige en bra insats under givna politiska forutsitt-
ningar. Den nytilltridda regeringskonstellationen skapade en dynamik som var spe-
cifik f6r just detta svenska ordférandeskap. Sirskilt kinsliga fragor rérde miljo- och
klimatomradet samt migrationsfragan.

Manga intervjupersoner menar att enskilda ministrars engagemang var mycket
vikeigt for att fa till Gverenskommelser, och att den politiska ledningens engagemang
pa departementen over lag upplevdes som positivt.

I sakfragor upplevs det av manga av de intervjuade som viktigt att statsriden var
engagerade under ordférandeskapet. D regeringen tilltridde bara ndgra ménader
fore ordforandeskapet var det inte sjilvklart att alla statsrdd skulle hinna forbereda
sig for ordférandeskapet och ta aktiva roller. En del av statsriden kan ha kint osiker-
heter eller haft kunskapsluckor infér ordférandeskapet, men de satte sig sedan in i
arbetet, lirde sig snabbt och visade generellt sett stort engagemang nir ordférande-
skapet borjade och genomfordes. Det framkommer ocksi att det faktum att ordfo-
randeskapet inf6ll tidigt under den nya regeringens mandatperiod hade dtminstone
en fordel: den politiska ledningen fick omedelbart tillfille att sitta sig in i EU-arbetet
och arbeta upp relevanta kontakter pa sina respektive omraden (Intervju 37).

Till allra storsta delen skdttes forhandlingarna i Bryssel, men i enstaka férhand-
lingssituationer kan den politiska ledningens personliga engagemang ocksa ha haft
en avgorande betydelse, som under forhandlingarna om migrations- och asylpakten.
En intervjuperson nimner att personliga kontakter och frekventa méten mellan an-
svarig svensk minister och ministerkollegor i andra linder var viktiga for férhand-
lingarnas framging. Det fanns en mindre grupp ministrar frin nagra linder som
triffades och diskuterade migrationsfrigor:

Hon var vildigt engagerad i de hir frigorna och hade ju stor betydelse for att det gick s&
pass bra under ordférandeskapet att driva forhandlingarna och det var ju vildigt, vildigt
svara férhandlingar. (Intervju 16)

I vissa forhandlingsligen funderade man tillsammans inom departementet och re-
presentationen 6ver vilka linder som migrationsministern sirskilt skulle behéva tala
med for att forsoka 16sa ut svara frigor. Mer generellt uttrycker en annan intervju-
person att man i férhandlingar pa tjinstemannaniva ibland kan behéva anvinda
ansvarig minister som “yttersta patryckningsmedel” gentemot andra medlemsstater
for att fora férhandlingar framat (Intervju 30).

Vidare framgér av intervjumaterialet att den politiska ledningens engagemang i en
fraga kan smitta av sig och paverka tjinstepersonerna pd ett positivt sitt. En intervju-
person beskriver detta pa foljande sitt:
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Det ir jattevikeigt indt for det 4r vildigt minga som jobbar och sliter hirt under ett
ordférandeskap. Om man da kidnner att den hogsta ledningen inte tycker att det har ar
nagot superintressant och engagerande, da ir det inte lika roligt att ligga ner allt det job-
bet sjilv, s det dr en viktig signal. (Intervju 30)

Den nytilltridda politiska samordningens roll pa Statsridsberedningen och den po-
litiska situation som radde mellan regeringspartierna och samarbetspartiet tas ocksd
upp i intervjuerna. Aven om det uppstod spinningar och iven vissa politiska pa-
tryckningar (Intervju 17, 22, 32 och 33), verkar konsekvenserna overlag inte ha
blivit s stora i och med ordférandeskapets Brysselbaserade ansats.

En lirdom for framtiden som framhalls i en specifik intervju kan vara att fun-
dera kring vilken roll den politiska samordningen bor ha under ett ordférandeskap,
dir huvuduppgiften ir att leda forhandlingarna som neutral medlare (Intervju 22).
Négon enstaka person menar att samordningen spelade en forsvarande roll generellt
sett under ordférandeskapet for tjinstemannaorganisationen:

Den ir ju vildigt underkastad ganska svédra politiska forutsittningar och det gor atct vi
blir simre och simre tycker jag personligen pd att just ha spelbara stindpunkter, men det
pratas mycket om att vi ska ha det. Men vi underkastar oss politisk samordningsapparat
[...] som dgnar sig at vildigt mycket — och kanske tvingas dgna sig at vildigt mycket —
som helt enkelt gor det vildigt svért att vara fungerande férhandlare. [...] (Intervju 22)

Att agera som neutral medlare och skapa tillit

Som har nimnts i tidigare kapitel 4r ett ordférandeskap i Europeiska unionens rad
fraimst en vning i att vara en opartisk medlare och f6rmagan att forena divergerande
asikter och intressen i ridet till en gemensam linje. Intervjumaterialet antyder en
viss inldrningsperiod och 4ven ifrigasittande fran visst politiskt hall, men det visar
ocksa att inriktningen sedan accepterades sa att inga storre svarigheter uppstod un-
der ordférandeskapets ging. Bland tjanstepersonerna var den neutrala rollen under
ordférandeskapet mer av en sjilvklarhet och de flesta intervjupersoner menar att ett
ordférandeland inte dstadkommer mycket om det anses agera partiskt:

Det finns ju en indirekt effekt av ett bra ordférandeskap pd vira méjligheter att paverka.
Det vill siga skoter man ordférandeskapet vil — det vill siiga spelar rollen som “honest
broker”, forsoker att hantera nationella prioriteringar pd ett rimligt sitt och s vidare —
da ldgger man grunden for att fortsact bli respekterad i paverkansarbetet. [...] S& den
effekeen tror jag ir ganska viktig. (Intervju 7)

Det framkommer likvil i intervjuerna att ordférandeskapets handlingsutrymme ar
stort, dd det bland annat innebir en majlighet att styra férhandlingstakten, vilja hur
och nir fragor tas vidare till omréstning (agendasittande) samt en stor roll i formu-
leringen av kompromissforslag. Det fanns hir med andra ord majlighet att tyst”
driva en svensk linje:

Vi plockade bort alla referenser till sociala pelaren och sociala Europa. Vi var vil ganska
nationella, vi drev inte en svensk linje, men vi undvek att den skulle synas. Den blir
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framfor allt aktuell i olika slutsatser, dokument och da kan man lita bli att ta en slutsats.
(Intervju 13)

Samtidigt paverkar ocksa andras forvintningar, och Sverige drev pé i frigor som inte
var i linje med den svenska positionen (Intervju 24).

I linje med ambitionen att vara en neutral medlare framkommer det fran de
svenska tjdnstepersonerna i Bryssel bland annat att de arbetade utifrin mottot om
att inkludera 4dven smé medlemsstater i diskussionerna. Mottot "Malta ska vara vart
Tyskland” nimns och ger uttryck for ambitionen att s langt som mojligt sikerstilla
transparens, jamlikhet och legitimitet gentemot alla medlemsstater och att skapa till-
lit for ordférandeskapet.

I de flesta frigor var vi dndé nagonstans i mitten si att folk kunde se att vi inte stod
tydligt pd nagons sida utan att vi forsokte driva frigorna framat och att vi inte forsokee
begrava négra stora frigor pa nigot sitt. Jag tror att de kdnner att vi lyssnade pa alla sidor
och nir det var stora svira fragor sd forsokte vi ju verkligen gi runt och prata med alla
och lyssna pd alla. [Vi forsokee ocksd att] informera tydligt om vad vi ville och nir vi
skulle ha vissa diskussioner eller nir vi skulle ta vissa steg sa att alla liksom var beredda.
(Intervju 30)

Denna satsning pa pélitlighet och transparens upplevde intervjupersonerna som
framgdngsrik, men i vissa fall fick givetvis storre medlemsstater som Tyskland och
Frankrike oundvikligen ges mer uppmirksamhet. Att lyssna lika mycket pa smé som
pé stora medlemsstater kan ses som en hogt stilld ambition, nir verkligheten i radet
ofta sig annorlunda ut:

Inte sillan méste man borja tala med de stora linderna lite mer och rikna majoriteter. 1
slutindan ar Tyskland tyvirr viktigare dn Slovakien och man kan leva med att Slovakien
blir 6verkorda i en rittsakt, men om de blir 6verkdrda i tre ricesakeer blir det ett problem.
Det hir ser man inte i de enskilda omriddena, och dérfor behéver ordforandeskapet en
horisontell nivé som ser den hir utvecklingen. (Intervju 12)

En av de intervjuade (Intervju 14) menar att tendenserna hos vissa stora medlems-
stater att vilja gbra upp sinsemellan accepteras i olika grad av olika ordférandeskap.
Aven om Sveriges ambition var att inte acceptera saidana uppgorelser, kunde det i vis-
sa férhandlingsligen vara viktigt eller till och med oundvikligt att prata med enskilda
medlemsstater separat, for att undersoka vad som krivs for att de ska gd med pé en
politisk kompromiss. I vissa fall kan samtal och férhandlingar med enskilda linder
ocksa overlatas till kommissionen. En risk med enskilda samtal eller samtal i mindre
grupper av linder dr dock att andra, sirskilt mindre medlemsstater, kinner sig ute-
stangda. Det giller saledes att hilla en balans och ha fingertoppskinsla. Generellt kan
sdgas att det vid svéra forhandlingsligen ir viktigt med frekventa avstimningar med
de férhandlande parterna. Dirtill 4r det en fordel att ha tid och kapacitet att hantera
skriftliga kommentarer och samla in synpunkter tidigt.

En annan aspekt som r6r rollen som neutral medlare 4r spinningen mellan na-
tionella prioriteringar och uppgiften att féra agendan framat i det gemensamma
intresset. Intervjumaterialet visar hir att det forekommer olika reflektioner kring
vad en renodlad roll som neutral medlare innebir. Vissa roster — framfér alle fran
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Stockholm — menar att det svenska ordférandeskapet trots den neutrala ordféran-
deskapsrollen hade kunnat bli ndgot mer intressedrivet. I slutindan har ett ordfo-
randeland stora mojligheter att paverka, i och med att man till exempel tar fram
kompromissforslag och arbetar in muntliga och skriftliga inspel och kommentarer
fran andra i olika utkast. Ordforanderollen ir pé si sitt mer 4n endast en neutral
samordning (Intervju 27). En annan intervjuperson framhaller att rollen som neu-
tral medlare inte heller behéver betyda att man inte lingre kan ha en egen asike,
utan snarare att man star for en asikt bland 27 andra (Intervju 1).

Att det verkar ha fungerat relativt bra att agera som neutral medlare underlit-
tades i vissa sakfrigor sannolikt av att EU-politikens inriktning passade ihop med
Sveriges inrikespolitiska malsittningar. I sidana fragor, exempelvis nir det giller
migrationsfrigor och férhandlingar om lagférslagen inom den nya migrations- och
asylpakten, handelsavtal och Ukraina-stddet fanns inga storre mélkonflikter, utan
engagemanget inom ramen for ordférandeskapet sags som en del av genomférandet
av svenska prioriteringar. Over lag kan det sigas att de fyra dvergripande priori-
teringarna for Sveriges ordforandeskap ocksd i mangt och mycket speglar viktiga
pagiende processer pd EU-nivd, men att de samtidigt ger en indikation om vilka
fragor som kommer att ges extra emfas i ordférandeskapets roll som dagordnings-
sittare (se kapitel 2).

Medan vissa intervjupersoner menar att det inte var svart att agera som neutral
medlare tycker andra att det i vissa sakfragor blev en inte helt okomplicerad balans-
gang. I skogsfrigor fanns exempel pa tillfillen dir Sveriges roll som neutral medlare
ifragasattes (Ronneke Belfrage & Michalski 2023). Sirskilt intressant nir det giller
rollen som neutral medlare blev férhandlingarna om naturrestaureringslagen, dir
Sverige som ordférande forst férhandlade fram en kompromiss och sedan réstade
nej till den. Vissa av de intervjuade menar att detta var ett tydligt och “irligt” ex-
empel pd hur man kan markera i en nationell friga som ordférande, istillet for att
forhala processen (det vill siga dgna sig &t "agenda avoidance”) (Intervju 34) eller att
markeringen var nédvindig och "inte si skadlig i slutindan” (Intervju 32). Andra
menar att effekterna var skadliga for Sveriges anseende i Bryssel (Intervju 18 och
22). I praktiken tog sig denna spinning endast uttryck vid ett fatal tillfillen under
ordforandeskapet.

For andras tillit framstdr det ocksa i intervjuerna som viktigt att ordférandelandet
inte bara fokuserar pi frigor som ir viktiga for ordférandelandet. Det ir viktigt att
visa att man ir beredd pa att sitta sig in i och ldra sig om vad som ir relevant for
andra. Ett exempel inom migrationsomrédet ir att det ansdgs vara viktigt att Sverige
inte bara talade om ursprungslinder och irreguljira migrationsrutter som ir av in-
tresse for Sverige utan dven lirde sig om och tog upp hur andra medlemsstater péaver-
kas av migrationsrorelser och vilka migrationsrutter som spelar en stor roll fér dem.

Vi tittade ganska brett p& migrationsstrémmarna till Europa. Inte bara de rutter som
kanske péverkar Sverige — om vi tinker oss den &stra Medelhavsrutten upp genom
Balkan och vidare till Sverige — utan dven diskutera den centrala Medelhavsrutten och
den vistra rutten forsts, som i mindre utstrickning paverkar oss. Sa det fanns en tanke
att liksom se till att alla medlemsstater pa nagot sitt kunde kiinna ”ja, det hir ir relevant
for oss”. (Intervju 10)
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Ytterligare en observation ir att ordforandelandet har stérre mojligheter att paverka
och sitta agendan vid informella ministerméten 4n vid de formella ministermétena,
dir dagordningen i hog grad paverkas av redan pagiende processer (Intervju 6 och
30). De informella métena blir dirfér mycket viktiga nir man har ambitionen att
paverka politikens inriktning eller spela in egna prioriteringar.

Ett exempel fran det svenska ordférandeskapet ér det informella métet f6r inrikes-
och justitieministrar som hélls i januari 2023. Dir valde Sverige att ta upp frigor
som var viktiga for Sverige, inklusive f6r Sveriges inhemska migrationspolitik, men
som samtidigt ocksd beddmdes som relevanta f6r manga andra medlemsstater att dis-
kutera. Flera av frigorna som togs upp vid detta informella méte levde sedan vidare
efter det svenska ordférandeskapet och paverkade utvecklingen framit.

Aven om ordférandeskapet efter Lissabonfordraget ger fa mojligheter till forma-
liserad extern representation si var denna dimension inte helt frinvarande. Av en
intervju framgdr att ett svenskt statsrad, i internationella méten dir dven kommis-
sionen ingick, kunde spela en diplomatisk roll for att 6verbrygga spinningar mellan
EU och partnerlinder i en kinslig férhandlingssituation (Intervju 37). Svenska mi-
nistrar anvinde i viss man ordférandeskapet som plattform for resor till bland annat
kandidatlinder pa Vidstra Balkan samt deltog i méten med amerikanska foretridare
pa hog nivi. Mgjligen kunde denna typ av tillfillen som rér representationsrollen
och ordférandeskapet som plattform ha bejakats ytterligare (Bengtsson, L. 2023).

Framforhallning och transparens

For andra medlemsstaters tillit till ordférandelandet spelar det en stor roll att man
som ordférande ir 6ppen, transparent och tillginglig. Det ska finnas personer som
man kan vinda sig till. Hemlighetsmakeri eller att uppfattas ha en dold agenda ir
ddremot skadligt. Det 4r dven centralt att inte komma med 6verraskningar:

EU-systemet hatar 6verraskningar. [...] Ibland méste vi hantera dverraskningen med,
men alltsd ordférandeskapet ska vara sd forutsigbart som méjlige. Vi har forsoke hela
tiden att tala om att nu hidnder det hir och det hir och det hir, "ni har s& hir mycket
tid pé er och sen kommer det hir.” Det tror jag var vildigt vikeigt strategiske for ate fa
stéd frin de andra, fér att man méste hela tiden komma ihag att i varierande grad s har
ju medlemslinderna behov av samordning med sina huvudstider och for en del tar det
ganska ling tid och det maste man ha respeke for. (Intervju 7)

En annan betonar att stress och korta deadlines kan ha negativa konsekvenser.
Regeringskansliet hade dirfér som ambition att skicka ut méteshandlingar i god tid
(helst minst en vecka innan métet) och att ha tydliga dagordningar och en bra plane-
ring. Det bygger tillit bland medlemsstaterna eftersom alla parter kiinner att de har
tid for att ldsa in sig, att det inte blir nagra éverraskningar och att man inte riskerar
att komma till ett méte oférberedd och riskera att bli éverkord. En tjdnsteperson
berittar att

Vi hade en grovplanering for vira fem méten och dagordningarna innan vi kérde iging,
[...] men med luft och tanken att om nigonting oférutsett hinder si behover vi kasta
om. Och [det visade sig att] vi fick ju kasta om i dagordningarna. [Men vi kunde] i
méngt och mycket kéra pd vdr plan och med lite justeringar. (Intervju 10)
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Tjanstepersoner uttrycker ocksa att det 4r viktigt att inte ha for tunga dagordningar.
Genom att limna ”lite luft” i métesdagordningar for ovintade fragor kan man und-
vika tidspress och minska det tidskrivande skriftliga efterarbetet.

4.3 Effektivt paverkansarbete

Tidiga insatser och skriftliga inspel

Intervjuerna visar att handlings- och péverkansutrymmet f6r ett ordférandeland ar
stort i borjan av eller rent av fore en ordférandeskapsperiod, da proaktiva initiativ
eller innehéllet i de informella ministermé&tena ska planeras. Under sjilva ordforan-
deskapet dr agendan i huvudsak redan satt, men ett visst inflytande utgors av det
faktum att férhandlare kan styra forhandlingstakten samt har huvudrollen i utform-
ningen av de kompromisser som behover nés.

Erfarenheter fran det svenska ordforandeskapsarbetet bekriftar ocksa vikten av att
agera s tidigt som mojligt i en lagstiftningsprocess. Sirskilt sma linder har mycket
att vinna pd atc paverka aktivt innan forslag liggs liksom pa radsarbetsgruppsnivé
och i expertgrupper knutna till kommissionen. Erfarenheterna av ordférandeskapet
styrker ocksd den allminna lirdomen att paverkansarbete har en storre effekt nir
man limnar konkreta, firdigformulerade och skriftliga andringsforslag till policydo-
kument och lagférslag jaimfort med allmint hillna kommentarer eller enbart munt-
liga synpunkter (f6r vidare diskussion, se kapitel 5). Den som ir forst pa bollen med
ett tydligt, konkret och smart férslag kan fi stort genomslag. Ordférandeskapet var
larorike i detta hinseende:

Att [som ordforande] bli lobbad av andra ger ju idéer om hur man sjilv kan agera nir
man kliver av stolen och da 4r ju just det hiar med att inte komma med de hir allminna
[synpunkterna]. Man maste ga in och skriva exakt hur man tycker [att ett forslag] ska
formuleras [...]. Helst ska man ju forstés skriva ett direktivforslag innan kommissionen
ens sjilva har kommit pa att det ska skrivas. (Intervju 27)

I en intervju med en politiker nimns att skriftliga inspel till kommissionen genom
till exempel brev kan ha stor paverkanseffekt (Intervju 20). I vissa fragor kan sidana
brev skrivas tillsammans med likasinnade medlemsstater. Det 4r ocksa flera som pekar
pd att man blivit varse hur effektivt det 4r att skicka konkreta inspel och skriftliga
indringsforslag till ordférandeskapslandet. Fore och under ordférandeskapet lyckades
Sverige gora avtryck nir det giller konkurrenskraftsfragan, frimst via personliga kon-
takter och skriftliga inspel till kommissionen (Intervju 8 och 34). Intervjuer antyder
att tematiken férekom redan fore det svenska ordférandeskapet och att diskussionen
sannolikt hade lyfts dven utan Sverige som ordférande, givet omvirldsldget och det
amerikanska stddpaketet Inflation Reduction Act. En intervjuperson menar till exem-
pel att EU:s svar sannolikt hade haft en annan inrikening och att man hade fyllt for-
slagen med annat innehdll 4n vad svenska Regeringskansliet ville (Intervju 13). Bilden
av konkurrenskraftsinitiativet som en framgangsrik paverkansinsats stdds dven av be-
domare som ir mer tveksamma till agendans policyimplikationer (Engstrom 2023).
Detta vittnar om vikten av att paverka diskussionen pa ett tidigt stadium. P4 sam-
ma sitt kan det vara meningsfullt att ta nationellt obekvima och svara frigor under

ERFARENHETER FRAN SVERIGES ORDFORANDESKAP | EU 2023



HUR ORDFORANDESKAPET GENOMFORDES

sitt ordforandeskap for att — dven om de dr impopuldra i det nationella politiska
systemet — kunna styra frigan i en viss riktning och “skala bort de virsta sakerna”
(Intervju 13). Aven om ett land ogillar ett lagforslag, eller att EU 6ver huvud taget
hanterar en viss friga, ar det sillan mojlige att blockera processen helt nir en majo-
ritet stir bakom den. Att paverka inrikeningen, mildra effekten eller skademinimera
kan i sidana fall vara det bista mojliga handlingsalternativet.

Forbillandet till Europaparlamentet

Forhallandet till Europaparlamentet var under ordférandeskapet inte helt okom-
plicerat. Dels ifragasatte parlamentsledaméter det svenska ordférandeskapets poli-
tiska inrikening i vissa frigor, inte minst i miljé- och klimatfrigor och nir det giller
migrationspolitiken, frimst infér ordférandeskapet (Edholm & Johansson 2023).
Dels visar intervjumaterialet att det finns skillnader i hur olika tjinstepersoner upp-
levde Europaparlamentet (och utskottens) roll och funktionssitt. Som framgir av
det foregdende kapitlet upplevdes parlamentsledamoter tidvis som svira att han-
tera, da de hade skilda stindpunkter i relation till radet och — kanske av naturliga
skil med tanke pd olika partitillhérigheter — var oense sinsemellan. En tendens som
framgdr av intervjumaterialet r att representationen i Bryssel 4r mer medveten om
Europaparlamentets makt och funktionssitt in Regeringskansliet (Intervju 19).

Eftersom den nu gillande forhandlingsmodellen med triloger inte fanns pa sam-
ma sitt vid Sveriges tidigare ordférandeskap saknades ocksa erfarenheter av denna
process. Av vissa intervjuer framgar att andra medlemsstater arbetar annorlunda och
mer aktivt gentemot Europaparlamentet 4n Sverige, exempelvis genom mer direkta
kontakter med enskilda parlamentariker. En intervjuperson menar att detta 4r nagot
som Sverige i hogre grad kan ta efter (Intervju 5).

Det nimns ocksi att ett ordférandeskap forvintas nirvara i Europaparlamentet
pa hog nivd, dels for att 6ka fortroendet for ordférandelandet, dels for forhand-
lingsprocesser. Sverige anses av en intervjuperson ha lyckats vil med detta (Intervju
27). EU-ministerns nirvaro var prioriterad under parlamentets plenarsessioner men
det upptog enligt intervjuerna mer tid och resurser an man till en bérjan forutsett
(Intervju 20 och 22).

Att avligga en negativ rist som ordforande
Under ordférandeskapet hinde det vid nagra tillfillen att Sverige rostade nej eller
lade ner sin rost i samband med omréstningar i radet och alltsa gick emot det férslag
som det svenska ordférandeskapet lagt fram for omréstning.” Som noterat ovan si
utgor de hir valen en potentiell spinning mot normen att agera som neutral medlare
under ordforandeskapet.

Medan vissa menar att dessa markeringar skadade Sveriges anseende (Intervju 18
och 22), framholl andra modellen som transparent eller "inte si skadlig i slutindan”
dd man p4 sa sitt i undantagsfall kunde tydliggéra en stindpunkt utan att for den

7 Sverige rostade emot eller avstod fran att rosta i tre skogsrelaterade drenden under
sitt eget ordférandeskap — forordningen om mark, férindrad markanvindning
och skogsbruk (LULUCEF), férordningen om ravaror och produkter kopplade till

avskogning och skogsforstérelse samt den sa kallade naturrestaureringslagen.
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delen forsena processen (Intervju 32, 34 och 35). I den man man som ordférande
har stindpunkter som gir emot majoriteten i rddet och vill géra en markering fram-
kommer synpunkten att det bor goras pd ett sdtt som dsamkar sa lite skada som
mojligt, och att det dd kan vara bittre att gora det i frigor dir den svenska hallningen
varit kind for évriga medlemsstater under lang tid och dir det ddrmed finns viss for-
utsigbarhet (Intervju 29). Om Sveriges beslut att i négra fall rdsta nej eller ligga ner
sin rost skulle ha fatt konsekvenser f6r omréstningsutfallet hade bilden kanske varit
en annan; ett negativt utfall kunde ha kastat en storre skugga 6ver ordforandeskapet.

4.4 Riksdagens roll under ordférandeskapet

En ytterligare lirdom som framtrider 4r att arbetet med riksdagen i EU-frdgor just
under ett ordférandeskap skulle kunna tydliggoras. Samriden med EU-nimnden
framtrader som mer “stokiga” an 2001 och 2009 och till en bérjan fanns ingen sam-
syn kring hur regeringens héllning skulle presenteras (Intervju 22, se dven kapitel 3).

Regeringskansliets mening var hir att forhandlingsmandatet inte kan vara for
konkret under just ett ordférandeskap. Flera efterfrigar en norm som tydliggor att
forankringen i EU-nimnden under ordférandeskapsperioder inte kan vara lika kon-
kret vad giller den svenska positionen (Intervju 21, 22 och 31). For en sidan ordning
krivs det dock att riksdagen och EU-nimnden i synnerhet halls vil informerad, si
att de kinner fortroende.

I vilken grad riksdagens fackutskott féredrar att vara aktivt involverade i EU-
politiken skiljer ocksa sig t mellan departementen. Férankringen med dessa ska inte
heller gldmmas bort infor och under ett ordférandeskap. Vissa departement, sdsom
Socialdepartementet, hade 16pande kontakt och férankrade ocksa sina prioriteringar
infor ordforandeskapet i dessa utskott (Intervju 21).

4.5 Att visa upp Sverige

Ett ordférandeskap kan ses som en chans for en medlemsstat att visa upp sig for res-
ten av EU — f6r EU:s institutioner, andra medlemsstater, politiker, journalister och
tjanstepersoner pd olika nivaer.

Att det beslutades att forligga manga méten i Arlandastad (se kapitel 3) beskrivs
av intervjupersoner som en bra och enkel losning av kostnads- och sikerhetsskal
men ocksd som en férlorad chans att visa upp mer av Sverige. Det anges att mo-
tesdeltagare frin andra medlemsstater, men 4ven svenska deltagare upplevde detta
uppligg som trkigt och snalt. Vissa expertméten och konferenser hélls visserligen
ute i landet, men detta kan enligt en uppgift (Intervju 27) i vissa fall ha skapat "av-
undsjuka” bland dem som inte fick komma ut ur huvudstaden. Det papekas ocksd
att tillvigagingssittet inte bidrog till att synliggora ordférandeskapet f6r den svenska
allménheten (Intervju 11 och 27) samt att ordférandeskapet pa ett alltfor tydligt sitt
satte budgetfrigor éver den politiska vikten av att visa upp Sverige:

Det var trikigt och kom att skapa en ganska trist inramning. [...] Hela det uppligget
tycker jag ndgonstans ir ovirdigt for ett land som Sverige, att gora det till en sorts situa-
tion dir man méste ragga sponsorer for de olika métena for att de ska bli bra — vilket [i
och for sig] betyder att de ménga ginger blev bra. Men kanske det inte [ska] krivas att
det ir sd. (Intervju 22)
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Resan till Kiruna i borjan av ordférandeskapet beskrevs ddremot 6verlag som lyckad
eftersom Sverige da just kunde visa upp en del av landet som manga deltagare annars
inte skulle ha haft en chans att se och som upplevdes som ”exotisk™

En sak som var vildigt, vildigt bra det var att vi bjéd upp hela kommissionen till Kiruna.
Det var ett smart grepp. Det blev ju ett extremt lyckat besk och sen hade vi ett parallellt
journalistprogram [...]. Dir visade vi liksom upp en del svenska poinger. (Intervju 27)

I 6vrigt kan den smala budgeten, ocksa vad giller kulturella aktiviteter i Bryssel,
ha gjort att andra medlemsstater upplevde det svenska ordférandeskapet som na-
got blekt. Sverige anordnade exempelvis fa kulturella engagemang i Bryssel, som till
exempel den vilkomstkonsert som andra medlemsstater brukar bjuda in till, vilket
vissa intervjupersoner tycker att man borde ha gjort (Intervju 27). Beslutet att inte
bestilla ordférandeskapsslipsar och sjalar omprévades av den nytilltridda regeringen
och dessa anlinde dirfor sent, halvvigs in i perioden (Intervju 34).

4.6 Sammanfattande lardomar fran genomférandefasen

Intervjuerna visar tydligt att ordférandeskapet innebar ménga nya erfarenheter for
statsforvaltningen, bide f6r tjdnstemannakéren och for den politiska ledningen. Det
ar viktigt att denna kunskap tas tillvara och inte gir forlorad. En slutsats ar dir-
med att man borde fundera dver metoder for att behalla kompetens i framfor allt
Regeringskansliet efter ett ordférandeskap. Rotation och byte av arbetsuppgifter —
vilket 4r normalt inom statsférvaltningen — kan gora att erfarenheter 6ver tid annars
gar forlorade. Ett exempel 4r att lata en nigot storre andel av tjinstepersonerna pa
EU-representationen vara kvar i Bryssel lite lingre efter ordforandeskapet, inte bara
for att dra nytta av deras kompetens utan dven kontaktniten som de etablerat.

Den Brysselbaserade ansatsen framstér i intervjuerna som framgingsrik och na-
turlig, dd den gav ett stort forhandlingsmandat till representationen. I detta avseende
var 23-bladen, arbetet i team samt regelbundna politiska avstimningar av stor vikt
for att arbetet skulle 16pa pa smidigt. Infér kommande ordférandeskap kan méjligen
processen och den politiska avstimningen av 23-bladen ses 6ver for att bli smidigare
och mer andamalsenlig.

Att agera som neutral medlare verkar 6verlag ha fungerat bra, med undantag for
nagra enstaka fall di politisk oenighet i regeringsunderlaget paverkade hanteringen
av férhandlingarna. Hir dr det av stor vikt infér kommande ordférandeskap att noga
overviga sitt agerande for att undvika dverraskningar. Samtidigt betonar intervjuper-
sonerna att handlingsutrymme f6r ordférandeskapet finns, inte minst vid informella
ministermoten dir ordférandelandet har stor frihet att sitta agendan, men ocksa nir
ordférandelandet arbetar med kompromissforslag och vissa proaktiva initiativ, som i
konkurrenskraftsfrigan.

Att kunna bygga och vidmakthalla kontaktndtverk, bade pa politisk niva och pa
tjanstemannanivé, framstir som ytterst betydelsefullt for ett framgiangsrikt ordfo-
randeskap. Det giller kontakeer till andra medlemsstater men ocksa till kommissio-
nen, rddssekretariatet och Europaparlamentet. Nir det giller relationerna med andra
medlemsstater 4r det sirskilt vikeigt att i god tid infor nista svenska ordférandeskap
etablera goda kontakter med de medlemsstater som har ordférandeskapen fére och
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efter Sverige. En annan konkret lirdom fér nista svenska ordférandeskap ir att det r
viktigt for tjinstepersoner fran huvudstaden att inte bara delta i méten i Bryssel utan
att skapa och utnyttja tillfillen att triffa kollegor fran andra linder och institutioner
fore eller efter moten och informella arrangemang.

Intervjumaterialet ger en samlad bild av att Sverige anses ha lyckats vil med sitt
ordférandeskap, dven om det finns forbittringspotential. Detta giller bland an-
nat den nytilltridda politiska samordningens roll i sakfrigorna, en mer etablerad
praxis vad giller férankringen i riksdagen under ett ordférandeskap, resurser inom
Regeringskansliet i form av exempelvis personal for bittre bevakning av och kontak-
ter med Europaparlamentet samt méjligheten att visa upp Sverige for resten av EU,
och EU f6r Sverige.
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Tidigare kapitel har berdrt erfarenheterna och lirdomar fran ordférandeskapet uti-
fran forberedelserna och genomférandet. Detta kapitel dgnas at de mer allminna
lirdomar som kan dras for Sveriges paverkansarbete och forhandlingsstrategier i EU
under perioderna mellan ordférandeskapen. Vi betonar hir tre huvudgrupper av all-
minna lirdomar av sirskild vikt, som varken dr 6msesidigt uteslutande eller har tita
skott sinsemellan: Forhandlingsstrategi och agerande i specifika sakfragor; Paverkan
genom goda relationer; Arbetsformer.

51 Forhandlingsstrategi och agerande i specifika sakfragor

Tidig prioritering och proaktivt engagemang

Minga intervjuade tjinstepersoner och politiker betonar att de tack vare ordférande-
skapet fatt praktiska erfarenheter av hur man driver ett effektivt och fértroendeska-
pande férhandlingsarbete. Manga av de lirdomar som betonas brett dr “klassiska”,
framfor allt vad giller vikten av att identifiera prioriteringar och arbeta mer proaktivt
och langsiktigt utefter dessa.

Ordférandeskapet blottlade bland annat behovet av tidigt engagemang i politiska
processer i Bryssel. Ett omride med forbattringspotential skulle kunna vara att jobba
mer strategiskt med kommissionens arbetsprogram och vilka rittsakter som Sverige
bor prioritera i sitt langsiktiga arbete (Intervju 23).

Behovet av prioritering vad giller svenska positioner inom ramen for specifika
lagforslag lyfts ocksa i det hidr sammanhanget, utifrin erfarenheter av hur andra med-
lemsstater arbetar (Intervju 6):
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Cypern och Malta identifierar de tre viktigaste fragorna i en rittsakt. "Resten skiter vi i,
men de hir tre grejerna maste vi [6sa” [...]. Det r en approach for ett litet land, men det
16ser faktiskt de riktiga problemen. De accepterar ocksa att allt annat inte blir exakt som
de vill men att det blir pa ett sitt som de kan leva med och av det kan vi ibland lira oss
lite mer. Vi méste friga oss och vilja vad som ir viktigt pa riktigt for oss. (Intervju 13)

Sésom framgar i kapitlet om forberedelsefasen betonar ett par intervjupersoner att
man i varje friga tidigt bor forbereda en paverkansplan med malsittningar for vad
som ska uppnas, for att sedan kunna planera insatser och framfor allt kartligga kon-
takter som behover tas i olika skeden av processen (Intervju 8, 17 och 23). En in-
tervjuperson menar att det idag ligger for stort fokus pa sakinnehallet och att fa
ihop det man ska gemensambereda, snarare 4n hur Sverige ska uppna onskat utfall i
forhandlingarna (Intervju 23).

Ett arbetssitt utifran paverkansplaner innebir att nyckelakedrer tidigt bor identi-
fieras inte bara i ridet men 4ven kommissionen och Europaparlamentet. Mjligheten
att involvera svenska ambassader i europeiska huvudstider kan ocksa évervigas:

Nederlindarna imponerar. Nir det dr nigot som ir riktigt viktigt for dem ir de duktiga pd
att f alla andra att fatta vad som ir viktigt, varfor de tycker det och vad de gor. De jobbar
mycket med sina ambassader sa att huvudstiderna ska fatta vad problemet ir for deras del.
De ir lite storre dn oss men vi borde kunna ligga pd ungefir samma lidge. (Intervju 13)

Att i ett tidigt skede ha en plan f6r hur svenska positioner ska prioriteras och drivas
mer konkret stiller krav pd Regeringskansliets formaga att arbeta langsiktigt 6ver
departementsgrinserna savil som tillsammans med representationen Bryssel. De
svenska expertmyndigheterna skulle ocksd kunna utnyttjas mer, till exempel {or be-
vakning av kommande forslag frin kommissionen och inspel i just ett tidigt skede
(Intervju 23 och 26).

En dterkommande observation 4r ocksa att Sverige kan bli mer proaktivt som
medlemsstat, inte bara i lagstiftningsprocesser, utan dven for att driva allianser av

olika slag:

Det 4r ocksa kulturellt. Sveriges forvaltningstradition ar reaktiv [...] Om man inte vet
vad forslaget ir, dd fir man viinda pé steken och siga att "OK, vad ir det vi vill?” [...]
Hir har vi en ldng vig att gd, for det sitter sd djupt i vart sitt att arbeta. Det finns nigot
jobbigt dver det hir; vi tycker inte om att be om saker frin svensk sida. (Intervju 26)

Avtrycket som Sverige gjorde med meddelandet om konkurrenskraft framhélls i inter-
vjuerna som ett ~skolboksexempel” pd hur en insats ska forberedas och genomforas:

Vi hade ju konkurrenskraft som var en klassisk paverkansoperation. [...] Statsministern
lyckas trycka in en liten mening eller tva i slutsatserna infor ordforandeskapet. Och sen
kan man liksom med utgingspunkt ifran det rulla in det man vill da och f& utrymme pd
bide Europeiska radet och ganska mycket olika saker i olika ridskonstellationer [...] det
var vil vildigt lyckat och [...] liksom en modell for att fa inflytande eller f3 avtryck dven
om det kunde gétt bittre (Intervju 22)
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Hir forfattades skriftliga inlagor som i praktiken utgjorde ett utkast till ett med-
delande frin kommissionen. Detta utkast spelades sedan in pa hogsta nivd genom
upparbetade kontakter. Inlagan, tillsammans med en gynnsam timing pa grund av
USA:s stora stddpaket Inflation Reduction Act, gjorde det svirt for kommissionen
att inte agera (Intervju 34).

Fokuserade insatser i for Sverige viktiga fragor kan med andra ord fa stort genom-
slag, aven om det dterstdr att se vilket genomslag just konkurrenskraftsinitiativet far
under den tilltridande kommissionens mandatperiod. Det kriver dock prioritering
och ett gediget forarbete (Intervju 27). Ett konkret exempel pd hur sadant arbete kan
bedrivas dr mojligheten att utarbeta brev med politiska forslag till kommissionen,
med f6rdel tillsammans med andra medlemsstater.

Konkreta positioner och skriftliga inlagor

En annan erfarenhet som lyfts frin det svenska ordforandeskapet dr observationer
kring andra linders agerande gentemot ordférandelandet: ménga intervjupersoner
menar att andra linder ir mer aktiva dn vad Sverige vanligtvis dr. I detta samman-
hang framhills sirskilt vikten av konkreta och skriftliga textférslag som kan anvindas
av, och rentav vara en hjilp for, kommissionen och ordférandeskapet (Intervju 1, 13,
22 och 31). Genomslagen f6r sadana skriftliga andringsforslag ar generellt sett storre
dn om de kommuniceras muntligen eller som en mer generell hallning:

Det giller att vara tydlig och skriva korta, effektiva papper och forklara vad man vill.
Vikten av att vara vil forberedd vad giller substansen och att ha en tydlig stdindpunkt
som faktiske gar att anviinda och ir vilformulerad. Inte nigot som man bara dumpar pd
ordféranden. (Intervju 22)

Behovet av konkretion uttrycks ocksd i termer av att undvika alltfor allmidnna och
principiella resonemang och stindpunkter.

Du vet 7ja, vi tycker att det ir vildigt bra med kostnadseffektiva losningar som sikerstil-
ler att x, y och 275 den dir typen av dravel har ju ingen som helst effeke, utan du maste g&
in i artikel 7 bis och skriva exakt hur du tycker den ska formuleras. (Intervju 27)

Det framgar ocksa som viktigt i sammanhanget att positioner och dndringsfor-
slag backas upp med argument och resonemang om varf6r forindringar foreslas
(Regeringen 2023e). En intervjuperson menar att skriftliga, tidiga inldgg pa arbets-
gruppsnivé ar sdrskilt viktiga for mindre medlemsstater som Sverige, som har svirare
att fd genomslag genom att blockera forhandlingarna senare i Coreper (Intervju 13).

I vil valda fall kan dven den politiska nivdn och statssekreterarkretsen anvindas
for att forklara och understddja sirskilt viktiga svenska positioner, sasom i fallet med
det svenska konkurrenskraftsinitiativet (Intervju 34).

Ytterligare en aspekt att 6verviga dr hur samspelet mellan regeringen och EU-
nimnden kan utvecklas. Hir giller det att gora en avvigning mellan virdet av for-
ankring och virdet av en regering som kan vara proaktiv och ta initiativ. Frigan
om vad som bor betonas kan ses pa olika sitt. Men for att forbittra det potentiella
svenska genomslaget i EU behéver regeringen ett visst handlingsutrymme.
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Att rista nej eller ligga ner sin rost

Som framgir av foregiende kapitel rader det delade meningar kring foljdverkning-
arna av Sveriges beslut att ligga ner sin rost eller rosta nej i ett antal frigor under
ordférandeskapet. Denna diskussion 4r ocksé delvis av mer allmingiltig natur.

Flera intervjupersoner betonar vikten av férutsigbarhet och att inte komma med
overraskningar genom att till exempel byta position i ett sent skede. En faktor att
viga in i de hir besluten 4r med andra ord i vilken utstrickning en negativ eller
nedlagd rost ligger i linje med vad Sverige haft f6r hallning i frigan tidigare. Precis
som konstaterats vad giller sjilva ordférandeskapet si kan en tydligt kommunicerad
negativ hallning fran start géra det mindre skadligt att i slutindan landa i en negativ
rost (Intervju 29).

En delvis motsatt observation ir att ett land kan paverka mer nir det inte siger
rakt av nej till ett forslag utan kommer med konstruktiva inspel. Med ett kompro-
misslost nej riskerar ett land att bli 6verkért och isolerat, vilket innebir att det kan
anses bittre att halla sig framme och s tidigt som majligt forsoka paverka och kom-
promissa dven om man i grunden ir emot ett forslag (Intervju 7 och 22).

En uppfattning som kommer till uttryck ar att Sverige ibland verkar befinna sig
en bit ifrdn den “europeiska mitten” inom flera stora sakomraden. I de fallen kan
det vara en svar inrikespolitisk mangver att nirma sig mitten av strategiska skil och
samtidigt forsoka paverka de for Sverige viktigaste aspekterna av forslaget. Det hand-
lar dirmed om att p4 forhand identifiera var den europeiska mitten ligger. Aven om
Sverige ofta dr ganska nojt med det slutliga resultatet i en sakfraga dr det virt att
fundera 6ver forhandlingsstrategin om man har ambitionen att driva det europeiska
projektet framat (Intervju 5).

Tydligt 4r att frigan om hur Sverige anvinder sin r6st i radet i nationellt kinsliga
fragor bor vara foremal for fortsatt reflektion och noggranna éverviganden kring ef-
fekterna pa kort och lang sike.

5.2 Paverkan genom goda relationer

Vikten av att interagera brett i ridet

Intervjupersonerna (se kapitel 4) betonar vikten av transparens, 6ppenhet samt mer
specifikt att prata dven med mindre medlemsstater och med dem som inte uppfattas
som likasinnade. Att forsoka forsta andra linders specifika situation och utmaningar
kan, beroende pa vilka majoritetsférhillanden som giller, vara avgérande for utfallet:

Frankrike 4r typexempel pd ett land som har jittesvart att samarbeta dven i like minded-
grupper. Men jag tror att Frankrike och Sverige egentligen ocksi har vildigt mycket
gemensamt. Vi har egna férdomar som man ibland kan behova titta pa. Vi ilskar att
skilla pa Frankrike och skylla pd dem. Men det ér viktigt att frstd problemet pd deras
hemmaplan (Intervju 26)

Positionerna och dirmed samarbetsformerna i radet ser olika ut beroende pi om-
rade, och dirfor ser kretsarna av likasinnade olika ut. I vissa fragor kan det vara virt
att dverviga om kontakter utanfor sedvanliga grupperingar kan vara gynnsamma:
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Men jag tror ju att vi skulle behéva utvidga virt kompisging lite grann, inte bara de
hir frugala som det ofta pratas om. Jag tror att vi underskattar linder som Spanien och
Portugal som numera ir ganska moderna. (Intervju 206)

Goda relationer med andra medlemsstater skapar forutsittningar att bide kommu-
nicera och bygga stdd for de egna stindpunkterna, men ocksa att forstd de andra
medlemsstaternas positioner och argument.

Den l6pande kontakten med andra medlemsstater beskrivs ocksa som viktig pa
politisk niva i flera intervjuer (Intervju 31, 34 och 37), da man till exempel tidigt kan
fa reda pa att det planeras gemensamma initiativ eller utspel.

Goda kontakter med institutionerna

I manga intervjuer betonas ocksa vikten av goda kontakter med institutionerna i ett
tidigt skede som en generell lirdom. En intervjuperson tror att det nu efter ordforan-
deskapet upplevs som mindre svart att "lyfta luren” till en motpart pd kommissionen,
utan att for den delen behdva ”dra iging en gemensamberedning” (Intervju 21). En
generell insike att ta tillvara var att synpunkter frin medlemsstaterna efterfrigas och
virderas av kommissionen. I det avseendet menar flera att Sverige kan gora mer i
sina proaktiva kontakter med institutionerna, sirskilt kommissionen, i frigor som ar
sarskilt viktiga for Sverige, sisom konkurrenskraft (Intervju 27 och 34). P4 sidana
omraden skulle det vara gynnsamt att prioritera kontinuerliga kontakter och regel-
bundna fysiska besok i Bryssel pa alla nivéer, fran handlidggarniva till den politiska
ledningen. Erfarenheterna betonar att det efter fysiska moten ér littare att ta fortsatta
kontakter.

Aven relationerna till aktdrer i Europaparlamentet lyftes fram som ett sirskilt
forbattringsomrade. Ett antal intervjuade betonar att jinstemannaorganisationen i
Stockholm eventuellt underskattar Europaparlamentets roll och vikten av att forstd
dynamiken i de storre utskotten (Intervju 5, 14 och 19). Arbetet med nirvaron i
Europaparlamentet var ocksé tids- och resurskrivande f6r EU-ministern under ord-
forandeskapet. I ett par intervjuer (Intervju 22, 27 och 34) framkommer att detta
eventuellt var en uppgift som undervirderats av Statsridsberedningen infor ordfo-
randeskapet. Forstirkning for att uppritthalla bittre kontakter, dven pa minister-
niva, dr dock personal- och tidskrivande och kriver resor till Bryssel och Strasbourg:

Ja éterigen ska man tala om négonting som man kan goéra bittre sd dr det sikert att
satsa annu mer pa att halla den delen av organisationen pé fotterna. [...] Men det kriver
enormt mycket resurser och [...] vi har liksom inte rad tror jag att ha ett stort team som ir
i Europaparlamentet i dag. Det ir egentligen det man skulle behova gora. (Intervju 22)

Ett stort antal intervjupersoner betonar ockséd vikten av att tillvara relationer med
svenskar i institutionerna pa alla nivaer, sirskilt pd strategiska omraden av vike for
Sverige. I nagot fall gors det ocksa jimférelser med hur andra medlemsstater agerar
gentemot institutionerna, och dir framstir Sverige som mer passivt och ibland alltfor
angeldget om att halla fast vid den institutionella integriteten (Intervju 5).
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Personliga néitverk och informella kontakter
De intervjuade betonar som huvudsaklig lirdom vikten av att bygga upp nitverk
och férvalta personliga kontakter, 4ven pi det mer informella planet. Detta nimns
genomgaende vad giller alla nivéer, sdvil politiskt som i tjinstemannaorganisationen.
Ett sitt att frimja dessa 4r att ta sig tid till informella samtal och bilateraler i samband
med resor till Bryssel, internationella moten eller besok i huvudstiderna infér ett
nytt ordforandeskap. Ett annat sitt att synas och knyta kontakter kan vara att delta
mer aktivt i andra ordférandeskaps kringaktiviteter, sdsom paneler och seminarier
(Intervju 24).

Att virna kontakter framstar som vikrigt pa alla nivaer gentemot sivil andra med-
lemsstater som institutionerna, och ordférandeskapet kan ha skapat sirskilt goda
forutsiteningar for detta:

Den storsta lirdomen av ett ordforandeskap ér just det dir nitverksskapandet. Det du
bygger upp, liksom virdekedjor av information och kontakter som du kan anvinda un-
der ett antal &r om du ar kvar i din position och da kan du fi vildigt mycket gjort.
(Intervju 15)

Ett konkret exempel som framkommer flera ganger ér vikten av att ha tillging sina
motparter pd en s nira niva att man har deras mobilnummer for att kunna kom-
municera via sms eller WhatsApp (Intervju 8, 31 och 37). En intervjuperson menar
ocksa att starka relationer kan vara enklare att bygga upp for personer som kan be-
skrivas som “generalister”, som har en djupare forstielse for forhandlingsdynamiken
i ridet men som kanske inte nodvindigtvis besitter de mest djupgiende sakkunska-
perna (Intervju 20).

5.3 Arbetsformer

Arbete i nitverk och team pi Regeringskansliet

Ordférandeskapet innebar ett lyft f6r EU-frigorna pa departementen, dven om ar-
betet sig olika ut pd olika hall i Regeringskansliet. P4 vissa departement startades
ndtverk for att sammanféra tjdnstepersoner som pé olika sitt jobbade med EU-
fragor, vilket innebar att till exempel medarbetare pa sakenheterna kunde kopplas
niarmare bide samordningsenheten och andra stédfunktioner pa departementet samt
EU-representationen.

Arbetssittet i “team” som ett sitt for férhandlarna i arbetsgruppen att kroka arm
med tjdnstepersonerna pd departementet och experter frin svenska myndigheter i
specifika "filer” lyfts fram i manga intervjuer som en positiv lirdom att ta fasta pd
dven efter ordforandeskapet. Tjinstepersonerna i Stockholm kunde dd bland annat
bistd utsinda i Bryssel med 16pande stéd och expertis. P4 vissa departement var dven
en kontaktperson pa enheten f6r EU och internationell samordning, departementets
rittssekretariat samt tjanstemin frin andra departement (i den man det fanns delat
dgandeskap) med i teamen.

Att jobba i team 4r nagot vi tar med oss, det var mycket framgingsrikt. Ledarskapet lig
alltid p3 reppen men de har sd méinga parallella férhandlingar att de behéver stod med
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fotarbetet mellan férhandlingstillfillena, for att skriva dndringsforslag, drafta texter och
att ha kontakter med institutionerna. Detta kunde teamet bistd med. (Intervju 21)

Modellen skapade l6pande informationsfloden och mojligheter att gora taktiska av-
vigningar, framfor allt mot slutet av ordférandeskapet nar man kanske behovde vixla
upp i vissa férhandlingar och dra ner pa annat hill. I manga fall var det denna typ av
16pande kontakter i team som i praktiken utgjorde och méjliggjorde det Bryssel- eller
forhandlingsbaserade arbetssittet.

En annan aspekt som uppkommer i ett fital intervjuer var vikten av departe-
mentsoverskridande samarbete inte bara kring innehéllet i gemensamberedningar
men iven i det proaktiva, strategiska paverkansarbetet. Ett forslag som lyfts fram ar
att detta kan integreras i arbetet med utvecklingen av paverkansplaner som nimnts
ovan (Intervju 23).

Forbandlingsmandat och raminstruktioner

Erfarenheten av att jobba med 23-bladen, de runt 350 raminstruktioner” som togs
fram efter en bestillning av Statsrddsberedningen fore ordférandeskapet, verkar ha
gett upphov till olika reflektioner inom Regeringskansliet. Vissa av dessa dr av gene-
rell natur och kan bidra till allmdnna lirdomar for Sveriges EU-arbete.

Den frimsta fordelen med raminstruktioner dr att de skapar bredare mandat,
vilket ger representationen i Bryssel och delegater frin Stockholm mer svingrum
in genom mdtesspecifika instruktioner. De sparar pa sa sitt dven tid och resurser
pa hemmaplan, di en ny position inte behover beredas infor varje méte. Liknande
raminstruktioner anvindes under Sveriges ordférandeskap 2001 och 2009 for att
mojliggora ett Brysselbaserat (eller i praktiken férhandlingsbaserat) arbetssitt.

De flesta intervjuade anser att de ordférandeskapsspecifika 23-bladen ocksa fyll-
de en forberedande funktion som “tvingade” departementen att inventera vad som
skulle kunna komma upp under varen 2023. 23-bladen anses allmint ha fungerat
vil i ett tidigt skede for de sakhandliggare och politiker som behovde lisa in sig och
planera for hur frigorna skulle hanteras (Intervju 8 och 37).

En annan fordel var att fackdepartementen genom 23-bladen kunde forbereda sig
pa att svenska positioner inte skulle kunna drivas pi samma sitt, eftersom organisa-
tionen stilldes om mot rollen som neutral medlare i Bryssel. P4 Statsradsberedningens
politiska samordningskansli uppfattades dokumenten som mycket viktiga, dd en ny
politisk ledning kort efter sitt tilltride beh6vde fa hela regeringsunderlaget med pé
att ge EU-representationen friare tyglar (Intervju 32).

P4 Utrikesdepartementet framtrider en annan bild. Hir lyfter de intervjuade sir-
skilt fram att de sedvanliga EU-instruktionerna har en policy-formulerande funktion
som virdesitts som process, sirskilt inom den gemensamma utrikes- och sikerhets-
politiken (Gusp) som till sin natur ir forinderlig och omvirldsberoende. Inom Gusp
menar de tillfrigade att utrikespolitikens snabba och forinderliga natur stiller krav
pa arbetssitt som inte alltid limpar sig fér raminstruktioner. P4 andra departement,
eller omriden inom utrikespolitiken sdsom handel och bistind, dir man jobbar med
lingre processer eller lagstiftning fungerade systemet med 23-bladen och ramins-
truktioner bittre (Intervju 8).

Flera pa tjinstemannaniva framhaller dock att processen med att ta fram 23-bla-
den blev alltfor ”detaljerad” och tidskrivande. Det framgar ocksi av intervjuerna att
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politiska hinsyn beaktades noga i denna fas, vilket fick genomslag i vissa av 23-bla-
den (Intervju 8, 22 och 32). I andra fall framkom en diskrepans mellan mélsittning-
arna sasom de formedlades i 23-bladen och sisom de formulerades fran politiskt hall
(Intervju 18).

Samtidigt verkar samordningskansliet ocksd ha dragit organisatoriska lirdomar av
ordférandeskapet:

Nir 23-bladen kom s3 blev det samtidigt firre EU-instruktioner att samordna pi SB
SAM, vilket tidigare varit en mycket stor arbetsbérda. Nu har en rutin inforts dir frigor
kategoriseras — de som inte ir sd politiskt kinsliga behdver inte samordnas alls. En stor
avlastning. (Intervju 32)

En annan friga som tas upp som lirdom i en intervju dr att EU-fragor nu finns med
pa den allminna beredningen under regeringssammantridet, vilket behéllits efter
ordférandeskapet.

1a vara pd upparbetad kompetens i EU-frigor och kontaktnit
En generell lirdom som lyfts fram i en stor del av intervjuerna ir vikten av att ta vara
pa den EU-kompetens som méinga i organisationen nu tillgodogjort sig:

Det tar ling tid att bli bra pd EU. Man behéver behirska bade process och innehall. Man
behéver forstd vad de viktigaste utskotten i EP tycker och hur de forhéller sig till radet.
[...] Se till att man tankar av kunskap systematiskt frin de personer som har varit inne i
det hir systemet, och se till att behdlla dem i statsforvaltningen pa roller dir de fortsate
kan bidra. (Intervju 19)

Infor ordforandeskapet skedde ett intensivt forberedelsearbete med kunskapshéjan-
de insatser. Sa gott som alla intervjuade nimner att ordférandeskapet var mycket
betydelsefullt for att utoka EU-kompetensen och intresset kring EU-fragor, savil i
den nya politiska ledningen som i tjanstemannaorganisationen och resten av statsfor-
valtningen. I en intervju nimns att dven andra svenska aktorer, sisom niringslivet,
ocksa fatt en bittre forstaelse f6r EU-systemet (Intervju 29).

Aven under ordférandeskapets ging byggs virdefulla kunskaper upp som ir svira
att tillgodogora sig pa andra sitt. Sirskilt insikter i hur trilogerna fungerar lyfts dter-
kommande upp som sirskilt viktigt. Trilogerna gav dels forstaelse for ordférandens
handlingsutrymme och hur férhandlingsmandat bér utformas, dels prakeisk erfaren-
het av hur parlamentet agerar och hur andra medlemsstater agerar gentemot ordfs-
randeskapet och enskilda Europaparlamentariker (Intervju 5, 7 och 18).

Att ordférandeskapet infoll sd pass tidigt under den nya regeringens mandatpe-
riod nimns ocksd som fordelaktigt, dd ministrarna fick en "duvning” i EU-frdgor vad
giller bdde substans i sakfriagor och viktiga personliga ingingar, som nu kan nyttjas
for ett mer proaktivt paverkansarbete (Intervju 37). P4 tjinstemannanivd framhivs i
en del intervjuer att den politiska nivin fick bittre insikter i vikten av att delta aktivt
i EU-arbetet samt i vad som “funkar” i Bryssel.

Det framstir som mycket viktigt att ta vara pa den kompetens- och kunskapshoj-
ning som ordférandeskapet har gett kring hur EU fungerar samt hur Sverige pd bista
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sdtt kan agera i detta system. Det framkommer i flera intervjuer att Regeringskansliet
borde kunna ta ett stdrre strategiske grepp for att behélla personal och kompetens,
bland annat genom att sikerstilla att den erfarenhet som har tillgodogjorts ocksd
virderas och kommer till anvindning i nya tjinster. Minga nimner sirskilt vikten
av att nu forvalta kunskaperna kring férhandlingsteknik och hur olika medlemssta-
ter skiljer sig dt i dessa sammanhang, men ocksé de kontakter och nitverk som har
byggts under ordférandeskapsperioden.

For att tillvarata personalens kunskaper om EU-samarbetet som har byggts upp i
Regeringskansliet nimns i flera intervjuer vikten av att lta personalen som har varit
involverade bidra i roller dir de fortsatt kan arbeta med EU-fragor, om si 6nskas. En
annan idé som uppkom var att lata dessa personer bidra till en bredare diskussion om
Sveriges EU-arbete, bade vad giller process och prioriteringar pi lingre sikt, medan
erfarenheterna frin ordférandeskapet fortfarande var nigorlunda firska (Intervju 9).
Med andra ord betonas vikten av att tanka av kunskap systematiskt frin de personer
som har varit involverade och se till att behilla dem i statsférvaltningen i roller dir de
fortsatt kan bidra (Intervju 9, 19 och 36). De nitverk och relationer som har byggts
upp av dessa personer ir viktiga att vrda, och tid och stdd behéver avsittas for detta:

Viktigt att inte slippa de personer som har varit involverade. Att anviinda dem (och hélla
i kontakterna) och att de fir lara ut till andra. Det dr manga &r mellan ordférandeskapen
och mycket kommer dnd4 att tappas bort vartefter. (Intervju 36)

Att arbeta mer strategiskt med sekunderingarna till institutionerna av en ny genera-
tion svenskar i detta sammanhang ir ocksé ett tema som kommer upp i flera inter-
vjuer. Manga som har varit verksamma pa till exempel EU-representationen byggde
fortroende och nitverk i sirskilda fragor, vilket gor att manga kandidater torde vara
vil limpade for strategiska sekunderingar.

Vissa intervjupersoner uttrycker i det hir avseendet farhdgor om att den rotation
av personal som har skett efter ordférandeskapet har himmat mojligheterna att tillva-
rata kunskaper om EU-systemet och nyttja de kontakter och utvecklade nitverk som
ordférandeskapet gav. Ett samlat grepp kring personal- och kompetensfragor i detta
sammanhang ir ocksd nigot att beakta (Intervju 7 och 34). Korttidstjanstgoring pa
representationen anvindes infér ordférandeskapet och kan vara en fortsatt mojlighet
for att uppritthalla kunskaperna framéver inom statsférvaltningen (Intervju 8).
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B. Avslutande reflektioner

Som framgatt av denna framstillning 4r det stor skillnad pa att axla rollen som ord-
forande i Europeiska unionens rad och att inta en plats vid férhandlingsbordet som
enskild medlemsstat. For att knyta an till flera av de redovisade erfarenheterna f6ljer
hir nigra avslutande reflektioner. Flera av dem speglas av forskning och beprévad
erfarenhet — Sverige har snart varit medlem i EU i 30 ar och ménga erfarenheter har
vunnits over tid. Slutsatser om vilka paverkansstrategier som ar mest gangbara har
dirmed formats successivt och utifran olika forutsittningar, inte minst det faktum
att Sverige inte tillhor de allra storsta medlemsstaterna.

Strategier for svenskt forhandlingsarbete i EU aktualiserades infér Storbritanniens
uttride ur EU. Sieps fick di i uppdrag att se pa det brittiska uttridets konsekvenser,
vilket bland annat resulterade i férslag om vilka aspekter av Sveriges forhandlings-
arbete som kunde prioriteras ytterligare (Sieps 2017). Sieps betonade bland annat
vikten av att ha tydliga stindpunkter som ir férankrade i en europeisk kontext, att
vara ute i god tid och agera proaktivt, att prioritera bland frigorna, att ha fakta-
baserade stindpunkter, att beakta genomforandet redan i forhandlingsfasen, att ha
god EU-riteslig kompetens och annan sakkunskap, att ha ett fungerande samspel
mellan Regeringskansliet och den stindiga representationen i Bryssel, att utnyttja de
svenska ambassaderna i andra EU-linder, att ha en 6ppenhet kring vilka medlems-
stater man samarbetar med, att arbeta aktivt for fler svenskar i EU:s institutioner, att
varda det institutionella minnet och att ta till vara den samlade EU-kompetensen i
statsfrvaltningen.

Mainga av dessa reflektioner ir giltiga 4n idag, dven om EU har utvecklats se-
dan dess. Under senare ar har unionen bland annat kommit att 4dgna sig 4n mer
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it krishantering 4n tidigare. Det finns ocksa en tendens till ett alltmer uppskru-
vat tempo i beslutsprocessen — vilket stiller hogre krav pa snabbhet och flexibilitet.
Ytterligare en tendens 4r att frigor av politiske kidnsligare natur har blivit foremal for
gemensamt beslutsfattande — vilket 6kar kraven pa forankring och beredning. Vidare
finns det en tendens till att EU:s beslutsfattande ror sig 6ver flera politikomraden
samtidigt — vilket hojer kraven pd samordning for gemensamt agerande. Det kan
dirmed ocksa dyka upp nya malkonflikter som behover losas ut.

Utifran denna utgangspunkt f6ljer siledes nigra reflektioner om hur det svenska
forhandlingsarbetet i EU fortsatt kan utvecklas.

Skapa igenkidnning. Instillningen till EU har betydelse for hur Sverige uppfattas av
partners. Ett forhallningssitt som pa ett trovirdigt sitt visar Sveriges dvergripande
engagemang for EU-samarbetet underlittas av att ha ett antal igenkdnnbara synsitt.
Den typen av lingsiktiga principer kan ocksd underlitta flexibilitet pa kort sikt.

Veta vad man vill — och formulera det i god tid. En grundforutsittning for att fa ge-
nomslag for sina stindpunketer ir azt veta vad man vill och lyckas formulera det pa ett
tydligt sdtt i ett tidigt skede. Proaktiva initiativ kan med fordel tas tillsammans med
andra medlemsstater. Att ha en fungerande omvirldsbevakning och analyskapacitet
ir av stor vikt. Att kunna forutse politiska initiativ som forvintas komma fran kom-
missionen skapar forutsittningar for att gora en egen politisk bedémning i god tid.

Prioritera. For mellanstora medlemsstater dr det dirtill viktige att kunna priori-
tera. Detta giller bide mellan olika politikomraden savil som inom den specifika
forhandlingen.

Ge konkreta inspel. En ytterligare sak som framstar som mycket viktigt i férhand-
lingarna ar atc komma med konkreta och anvindbara inspel i form av textforslag till
ordférandeskapet, snarare 4n allminna hallningar. Detsamma giller inspel till kom-
missionen, dir det dr mojligt och i ett tidigt skede. Hog precision kan resultera i stort
genomslag.

Undyvik stuprér. Det ir av vike att svenska sitt att organisera ett visst politikomrade
rimmar med EU:s styrning pa omradet. Detta kan vara en sirskild utmaning nir
olika politikomriden berérs av samma friga eller lagstiftningsprocess. Om fragor
hanteras i olika stuprér pa nationell niva kan det medféra att mélkonflikter uppstar,
vilket i sin tur kan skapa svérigheter i férhandlingarna. Det dr ddrfor av stor vike att
sikerstilla bide flexibiliter och en fungerande samordning, exempelvis i form av kon-
kreta paverkansplaner och arbete i departementsoverskridande ”team”.

Tala med en rést, ta gemensamt ansvar. Azz tala med en rést brukar i sammanhanget
betraktas som centralt. Det giller dock att behovet av samordning inte medfor pas-
sivitet eller reaktivitet. Former som uppmuntrar till langsiktigt, strategiskt och ge-
mensamt ansvar, mellan departement, mellan departement och myndigheter och/
eller andra intressenter bér utvecklas vidare. Ett perspektiv att beakta dr att EU-
medlemskapet 4r nagot for hela Sverige.
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Sl vakt om samspelet mellan riksdag och regering. Erfarenheterna som samlats in
for detta uppdrag pekar ocksé pad virdet av ett fungerande samspel mellan riksdagen
och regeringen f6r forankringen av EU-fragorna. Bred samsyn kring denna samver-
kan, savil med EU-nimnden som med fackutskotten, ser ut att underlitta for ett
effektive forhandlingsarbete. Detsamma giller virdet av bredare ramar for politik-
omraden som genererar 6kad flexibilitet i det prakriska férhandlingsarbetet. Det ar
av sirskild vike att verka for tydligare normer pé detta omrade i god tid inf6r Sveriges
kommande ordférandeskap i EU. Det kan ocksd finnas anledning att se dver hur
samradsforfaranden gar till overlag. Méjligheterna till ett mer proaktivt EU-arbete
kan begrinsas om samriden inte fungerar indamalsenligt.

Virna fortroendet mellan representationen i Bryssel och Regeringskansliet i
Stockholm. Pi samma sitt visar studien tydligt vikten av ett fortroendefullt sam-
arbete mellan EU-representationen och Regeringskansliet. Forhandlarna pa plats i
Bryssel har god kinnedom om férhandlingsliget och kunskaper om vilket utrymme
som finns. De goda erfarenheterna fran det Brysselbaserade ordférandeskapet ér sir-
skile viktiga att ta fasta pa infor nista svenska ordforandeskap.

Vara éppen for nya och skiftande allianser. Nir det giller alliansbyggande talar
mycket for att halla en 6ppenhet om vilka medlemsstater man samarbetar med. I syfte
att na inflytande ricker det inte med att liera sig med likasinnade. Ordférandeskapet
har gett upphov till 6kad kunskap om och forstéelse av de andra medlemsstaternas
drivkrafter och politiska forutsittningar. Dessa kunskaper 4r viktiga att virda. Det ir
ocksa viktigt att ha en dppenhet i férhallande till vilka samarbeten som kan skapas,
och att de kan tillatas skifta mellan olika politikomrdden och sakfrigor. I det hir
avseendet dr forutsittningarna goda, eftersom Sverige har ett hogt sd kallat ndtverks-
kapital (Johansson m.fl. 2023). Detta kan troligen utnyttjas ytterligare.

Ta tillvara den stirkta kompetensen. En annan aspekt ir virdet av kompetens och
expertis. Det framstir som mycket viktigt att tillvarata den 6kade kompetens som ett
EU-ordférandeskap medfér. Forutom utokade nitverk och kontakter har ytterligare
erfarenheter forvirvats. EU-frigor beror vildigt ménga delar av vart samhille idag.
Det betyder att den sakfragekompetens som finns behover utnyttjas, men ocksa den
samlade specifika kunskapen om EU. Inte minst de EU-rittsliga kunskaperna ar
viktiga att bevara och utveckla. I syfte att stirka den samlade EU-kompetensen i
Sverige bor ytterligare kompetenshojande insatser inte glommas bort. Ett system for
EU-karridr i staten bor ockséd overvigas for att vidareutveckla kompetens, ta vara pa
och virdera erfarenheter som forvirvats i EU-sammanhang samt frimja bade rorlig-
het och kontinuitet utifrin den enskilda medarbetarens profil och preferenser.

Se myndigheternas uppgift — dven i ett tidigt skede. I sammanhanget dr det virt att
uppmirksamma att den svenska férvaltningsmodellen genererar mycket sakfrageex-
pertis pA myndigheterna. Myndighetsforetridare har en viktig roll i EU-sammanhang,
nir det giller savil omvirldsbevakning som beslutsprocesser och genomférande. Det
finns anledning att kontinuerligt se dver samspelet mellan Regeringskanslier och myn-
digheterna. Redan under férhandlingsfasen bor man beakta och underlitta genom-
forandet och tillimpningen (SOU 2016:10).
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Oka antalet svenskar i EU:s institutioner. Den hir rapporten visar pa behovet av
engagemang for att aktivt kunna driva svenska stindpunkter inom EU. Det ir av
stor vikt att gora ytterligare insatser for att 6ka antalet svenskar i EU:s institutioner
och virda kontakterna med dessa personer, sirskilt pA omraden som har strategisk
betydelse for Sverige.

Utveckla kontakterna med EU-institutionerna. Overlag ir kontakterna med
EU-insitutionerna mycket viktiga. Europeiska kommissionen och Europeiska utri-
kestjinsten (EEAS) har centrala roller inom EU, och Sverige kan oka kontakterna
med dessa institutioner. Ett tema som kommer fram tydligt i den hir analysen ir
Europaparlamentets viktiga roll. Ménga intervjupersoner pekar pa att Sverige un-
derskattat parlamentets betydelse i EU och pekar pé att Sverige kan utveckla bevak-
ningen av och samspelet med Europaparlamentet och dess nyckelaktorer pa olika
omraden.

Uppmirksamma arbetsmiljofragor och arbetsbelastning. Frigor som ror tjins-
temannaorganisationens arbetssituation i Regeringskansliet och pé representatio-
nen i Bryssel tas genomgiende upp i intervjuerna. Att arbeta pa ett hallbart sitt
kriver tillrickliga resurser, vilket dr en forutsittning for god omvirldsbevakning,
nitverksbyggande och proaktiva initiativ men dven for organisationens lingsiktiga
kompetensforsorjning.

Som nimndes inledningsvis 4r méinga av dessa reflektioner vil kiinda: efter 30 ar av
medlemskap finns stor samlad erfarenhet och kunskap kring dessa saker. Anda ir det
virt att papeka att EU utvecklas hela tiden och att mingden beslut och pagaende
processer inom EU 6kar. En viktig insikt dr ddrfor att en medlemsstat inte alltid kan
fi exakt som den vill vid varje enskilt tillfille, men de kompromisser som formas
behéver man dnda kunna acceptera.

De ovan nimnda forslagen till hur det svenska férhandlingsarbetet i EU kan ut-
vecklas dr inte vart och ett for sig s& omfattande. Men sammantagna kriver de stora
resurser och engagemang — de tvd mest centrala forutsittningarna for ate lyckas i

EU-arbetet.
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Bilaga 1. Intervjuférteckning

Forteckningen omfattar samtliga intervjuer som genomfordes i arbetet med den
hir rapporten. Intervjupersonerna var placerade vid antingen Regeringskansliet i
Stockholm eller Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen i Bryssel
(EU-representationen). Tjinstestillet hidnvisar till den huvudsakliga placeringen un-
der halvaret f6r ordférandeskapet.

Intervju 1: Tjinsteperson, EU-representationen, 29 april 2024.

Intervju 2: Tjdnsteperson, EU-representationen, 2 maj 2024.

Intervju 3: Tjinsteperson, EU-representationen, 3 maj 2024.

Intervju 4: Tjinsteperson, Regeringskansliet, 7 maj 2024.

Intervju 5: Tjinsteperson, EU-representationen, 7 maj 2024.

Intervju 6: Tjinsteperson, Regeringskansliet, 8 maj 2024.

Intervju 7: Tjinsteperson, EU-representationen, 13 maj 2024.

Intervju 8: Tjinsteperson, Regeringskansliet, 14 maj 2024.

Intervju 9: Tjdnsteperson, Regeringskansliet, 14 maj 2024.

Intervju 10: Tjdnsteperson, Regeringskansliet, 14 maj 2024.

Intervju 11: Tjdnsteperson, Regeringskansliet, 14 maj 2024.

Intervju 12: Tjinsteperson, EU-representationen, 14 maj 2024.

Intervju 13: Tjinsteperson, EU-representationen, 14 maj 2024.

Intervju 14: Tjdnsteperson, EU-representationen, 16 maj 2024.

Intervju 15: Tjinsteperson, Regeringskansliet, 16 maj 2024.

Intervju 16: Tjidnsteperson, Regeringskansliet, 17 maj 2024.

Intervju 17: Tjdnsteperson, Regeringskansliet, 17 maj 2024.
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Intervju 18: Tjdnsteperson, Regeringskansliet, 21 maj 2024.
Intervju 19: Tjinsteperson, EU-representationen, 24 maj 2024.
Intervju 20: Politisk foretridare, Regeringskansliet, 24 maj 2024.
Intervju 21: Tjdnsteperson, Regeringskansliet, 24 maj 2024.
Intervju 22: Tjdnsteperson, Regeringskansliet, 27 maj 2024.
Intervju 23: Tjdnsteperson, Regeringskansliet, 28 maj 2024.
Intervju 24: Tjinsteperson, Regeringskansliet, 28 maj 2024.
Intervju 25: Tjinsteperson, Regeringskansliet, 28 maj 2024.
Intervju 26: Tjdnsteperson, EU-representationen, 28 maj 2024.
Intervju 27: Tjdnsteperson, Regeringskansliet, 29 maj 2024.
Intervju 28: Politisk foretridare, Regeringskansliet, 29 maj 2024.
Intervju 29: Tjinsteperson, Regeringskansliet, 3 juni 2024.

Intervju 30: Tjansteperson, Regeringskansliet, 4 juni 2024.

Intervju 31: Politisk foretridare, Regeringskansliet, 10 juni 2024.

Intervju 32: Politisk foretridare, Regeringskansliet, 11 juni 2024.

Intervju 33: Tjdnsteperson, Regeringskansliet, 11 juni 2024.

Intervju 34: Politisk foretridare, Regeringskansliet, 11 juni 2024.

Intervju 35: Tjinsteperson, EU-representationen, 11 juni 2024.

Intervju 36: Politisk fretridare, Regeringskansliet, 12 juni 2024.

Intervju 37: Politisk fretridare, Regeringskansliet, 19 juni 2024.
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