NAR SVERIGE LEDER EU:S
MINISTERRAD GAR DET OFTAST
BRA — OCH SA AVEN DENNA GANG

Anna Wetter Ryde*

Nir detta skrivs har det svenska ordférandeskapet i EU:s ministerrdd nyligen
avslutats. Svenska politiska foretridare och tjinstepersoner frin departement
och vissa myndigheter har under det forsta halvaret av 2023 rest skytteltrafik
mellan framfor allt Stockholm, Bryssel, Strasbourg och Luxemburg. P4 hemma-
plan har ordférandeskapet varit synligt f6r dem som har varit nira involverade
i planeringen, men i 6vrigt har landets invinare inte sett mycket av det. Manga
EU-linder har undrat varfér Sverige inte tog chansen att visa upp sitt land
under de sex manader som blickarna f6r ovanlighetens skull vindes upp mot de
djupa skogarna i norr. Vilket uppligg for ordférandeskapet valde Sverige? Finns
det ndgot sitt att utvirdera det svenska ordférandeskapets ledarskapsformaga
och vad kan man i sa fall siga?

1. FORUTSATTNINGAR FOR - OCH
FORVANTNINGAR PA — ORDFORANDESKAPET

Infor det svenska ordforandeskapet fick de svenska representanterna hora att
de skulle behova jobba minga sena kvillar, men ocksa att de skulle njuta av
tiden. "Take time to smell the rosegarden” blev uppmaningen frin dem med
tidigare erfarenhet frin de svenska ordférandeskapen 2001 och 2009. Den
svenska representationen i Bryssel stirktes under ett ar med ca 80 personer. I
normala fall ér de 120 anstillda vid myndigheten som under de senaste sex dren
har letts av EU-ambassad6r Lars Danielsson. De svenska representanterna fick
ocksa hora att det finns mycket att lira om EU under ett ordférandeskap nir
ens yttersta uppgift r att leda alla EU:s radskonstellationer i sex madnader med

*  Anna Wetter Ryde ir forskare i EU-ritt vid Svenska institutet fér europapolitiska studier
(Sieps) med en doktorsutbildning i juridik frin Uppsala universitet. Hon 4r ocksa stillfore-
tridande direkedr pa Sieps.
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undantag for konstellationen utrikes fragor (hir har EU en egen stindig repre-
sentant i form av representanten for utrikes- och sikerhetsfragor, Josep Borell).

Nir Sverige tog over ordférandeskapet i ministerradet i januari 2023 gjorde
man det som sista land i den "trio” som kommer 6verens om och delar pa ansva-
ret att genomfora ett 18-manadersprogram.! Den trio som Sverige avslutade
inleddes av Frankrike som eftertriddes av Tjeckien den 1 juli 2022. Triopro-
grammet som Sverige arbetade med faststilldes av ridet den 14 december 2021
och aterspeglar i stort kommissionsordféranden, Ursula von der Leyens, poli-
tiska prioriteringar for innevarande mandatperiod (2019-2024). Prioritering-
arna — som under mandatperioden bland annat har tagit formen av 242 férord-
ningsforslag och 89 direktivf6rslag (under det ordinarie lagstiftningsférfaran-
det)? — dmnar att pa olika sitt verka for att i) skydda medborgare och friheter,
ii) bygga ekonomiska grundvalar f6r EU, iii) bygga ett klimatneutralt, gront,
rittvist och socialt Europa samt iv) frimja europeiska intressen och virderingar
i virlden.

I ljuset av den politiska maktkampen om lagstiftningens innehall som dels
utspelar sig inom de olika medlagstiftarna, dels mellan dem, ar det vikrigt att se
kommissionens roll i det hela. Kommissionens ordférande for den innevarande
mandatperioden har utsetts av medlemsstaterna efter godkinnande av Euro-
paparlamentet. Europaparlamentets manga forsok att se till att EU-medborg-
arna ocksé ges inflytande 6ver EU:s exekutiva organ lyckades nir Jean Claude
Juncker valdes till kommissionsordforande 2014, men diremot inte nir Ursula
von der Leyen utsags 2019.° D4 satt medlemsstaterna ater igen vid rodret och
Europaparlamentets roll marginaliserades till att godkinna ordféranden samt
att halla utfragningar med de foreslagna kommissiondrerna. Bakgrunden 4r vik-
tig att forhalla sig till eftersom den ger en bild av de politiska prioriteringarnas
forankring i de olika medlagstiftarna. Det ska dock tilliggas att prioriteringarna
under denna mandatperiod har ett generellt sett starke stod ocksa i Europapar-
lamentet.*

Ordférandeskapets mal ér att nd sa lingt som mojligt med lagstiftningsak-
terna. Det innebir att ett framgangsrikt ordférandeskap dels bor hitta allménna
inriktningar for radets positioner om lagférslagen, dels att med dem som
utgangspunkt ni kompromisser med Europaparlamentet. Ordférandeskapets

' Rédets beslut nr 2009/908/EU om faststillande av genomférandedtgirder fér Europeiska

radets beslut om utévande av ridets ordforandeskap och om ordférandeskapet for radets

forberedande organ av den 1 december 2009, EUT, L 322/28, 2009.12.09.

Se Legal acts — statistics — EUR-Lex (europa.cu).

Det forfarande som anvindes vid utseendet av Jean Claude Juncker kallas ”Spitzenkandi-

datsystem” och innebir att de politiska partierna i Europaparlamentet infér Europaparla-

mentsvalet utser toppkandidater till posten som kommissionens ordférande. Kommissionens

ordférandeskap gir sedan till kandidaten for det politiska parti som kan samla tillrickligt stod

i Europaparlamentet.

4 Johansson, Krelinger och Wetter Ryde, Zaking Stock of the EU Institutions in the 2019-2024
Mid-Term, Sieps, 2022:21 epa.
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medel 4r att strategiskt planera ridsmotena sé att varje mote ndr det planerade
resultatet. Detta kriver goda férkunskaper om varje raidsmedlems position om
lagforslagen, i syfte att undvika Gverraskningar under de pagiende ridsmétena.
En vil anvind dagordningsmakt, jimte goda administrativa och diplomatiska
formagor samt en forberedelse infor att hantera ovintade hindelser utgér, lite
forenklat, grunden for ett lyckat ordforandeskap.

Den viktigaste rollen f6r ordférandeskapslandet sigs vara att hélla sig neu-
tralt i ridsférhandlingarna om kommissionens lagforslag samt att pa ett lojalt
sitt foretrida ministerrddets allménna inriktningar i de trepartssamtal (triloger)
som f6rs med Europaparlamentet och kommissionen. Kravet pa neutralitet och
visad respekt for ministerrdets alla deltagares positioner gor att det under ett
ordférandeskap inte gr att framhalla de egna nationella preferenserna under de
politiska forhandlingarna. Men 4ven om ett ordférandeskap forvintas hilla sig
neutralt till det politiska innehillet finns det méjligheter for ordférandelinder
att informellt lyfta fragor som de sjilva anser dr viktiga. Sverige valde att forligga
merparten av de informella métena pa hemmaplan (dvs. ca 20 % av méotena),
medan ridsmotena som ror lagstiftningsirendena (ca 80 % av motena) dgde
rum i Bryssel och Luxemburg.

2. DET MESTA TYDER PA ATT SVERIGE
HAR GJORT ETT BRA JOBB — TROTS
DET PARLAMENTARISKA LAGET

Att utvirdera medlemsstaternas ordférandeskap i syfte att mita deras “effekti-
vitet” 4r ingen enkel uppgift. Man kan forstas rikna antalet “malgingar”, det
vill sdga hur manga allminna inriktningar i rddet som ett ordforandeland lyckas
bidra till, antalet lagstiftningskompromisser genom trilogférhandlingarna eller
hur ménga lagstiftningsakter som formellt antas under ett ordférandeskap. Men
inget av detta siger si mycket om ordférandeskapens framgangar. For det for-
sta dr det svart att jimfora ordférandeskap med varandra eftersom de ligger
olika i tid i forhéllande till kommissionens mandatperiod. Nir Sverige innehade
ordférandeskapet juli-december 2009 hade José Manuel Barosso precis inlett
sin andra mandatperiod som kommissionsordférande. I borjan av en mandat-
period ligger det sillan ndgra svara lagstiftningsakter pd ministerrddets bord
eftersom en stor del av institutionernas arbete gar ut pa att organisera sig efter
Europaparlamentsvalen som féregir kommissionens mandatperioder. 2023 ars
ordforandeskap dgde i stillet rum mot slutet av mandatperioden, dd ocksa for-
vintningarna pa ordforandelandet héjs till max. Detta blev inte minst tydligt
genom de méinga besok Sverige fick ta emot av olika kommissionirer under hos-
ten 2022. Kommissionen ville med dessa besok tydliggéra sina forvintningar pa
Sverige. For det andra kan det ocksé vara precis tvirtom, det vill siga att vissa
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akter som ligger pa ett ordférandeskapslands bord sent under mandatperioden
har bearbetats av si ménga tidigare ordférandeskap att de med enkelhet kan
avslutas. For det tredje kan ordférandeskapen paverkas av ovintade hindelser.
Ett tydligt exempel 4r det ryska anfallskriget mot Ukraina som inleddes under
det franska ordférandeskapet 2022. En sidan hindelse tenderar att lamsla lag-
stiftningsforhandlingarna i vintan pd att ordférandeskapet tillsammans med
ovriga EU-institutioner (framfor allt Europeiska radet) enas om en gemensam
hallning som kan tillimpas inom de paverkade politikomradena. I sadana situa-
tioner beddms ocksa ett ordférandeskaps férméga att hantera krisen. Detta gors
med utgingspunke i hur det lyckas improvisera utan att gora avkall pa den sam-
manhéllande funktionen i rddet. Det svenska ordférandeskapet har inte behéve
hantera nigon akut kris, men har diremot behévt hilla ihop medlemsstaternas
linje om fortsatt stdd till Ukraina, inklusive sanktionerna mot Ryssland. Tid-
punkten for det svenska ordférandeskapet har med andra ord inte heller varit
ldtt eftersom regeringsforetridarna i EU har haft sirskilt starka skal att se till
lagforslagens effekter for kritiska inhemska fragor sisom energifragor, livsmed-
elspriser och andra ekonomiska férhéllanden.

Om man inda tilldter sig att rikna antalet lagstiftningsakter som formellt
har antagits under det svenska ordférandeskapet far man fram att det ror sig
om 31 lagstiftningsakter. Under kommissionens mandatperiod fram till och
med juni 2023 har totalt 233 férordningar och direktiv antagits med stod av
det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Detta innebir att ca 13 procent av den
(hittills) totala andelen forordningar och direktiv har antagits under det svenska
ordférandeskapet. Som tidigare pdpekats kan detta dock inte betraktas som ute-
slutande svenska framgéingar, da flertalet rittsakter som formellt antogs under
varterminen 2023 hade slutforhandlats av tidigare ordférandeskap. Samtidigt
har Sverige, likt Tjeckien exempelvis gjorde i hostas, kommit vidare med flera
svara politiska férhandlingar, diribland migrationspakten, regleringen om
mediefriheten, och flera rittsakter inom det finanspolitiska omradet. Man kan
dirtill uppmirksamma att det svenska ordférandeskapet har slutit 64 trilogfor-
handlingar med Europaparlamentet och nétt 44 allminna inriktningar i rdet.
Detta far betraktas som ett hogt antal lagstiftningskompromisser.

Utéver arbetet med lagstiftningsakterna har Sverige organiserat ett antal
informella méten. En utmirkande friga dr Sveriges tydlighet med att EU méste
hoja ambitionerna for den inre marknaden. Aven om EU pa senare ar har anta-
git ctt flertal strategier for att stirka sin ekonomiska roll i virlden — dir den
europeiska konkurrenskraften betraktas som sirskilt viktig — anses den inre
marknadens framgingar ofta sitta i de tekniska detaljerna och hir menar Sve-
rige att det finns mer att gora.” Sverige har ocksa tagit initiativ till att sjositta en
arbetsgrupp pa EU-nivé som ska utreda méjligheterna att anvinda frysta ryska

> the-swedish-presidency-programme.pdf (europa.eu).
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tillgingar i dteruppbyggnaden av Ukraina. Vid en presskonferens gjorde stats-
minister Ulf Kristersson ett uttalande som ska forstas i ljuset av Sveriges ling-
siktiga strivan att halla sig inom den internationella rittens ramar: ”Principiellt
ar det glasklart: Ryssland ska betala for att bygga upp Ukraina. Samtidigt ar det
hidr svéra frigor. Det méste ske enligt EU-rdtten och folkritten och idag finns
ingen omedelbar modell for detta”.® Till de viintade svenska informella métena
och uttalandena hor arbetet med att betona vikten av EU:s rittsstatsprincip.
Sverige ldt fragan 16pa som en r6d trad i sitt ordférandeskapsprogram och stod
dven vird for en storre konferens i Stockholm. Att krisen pagér ar efter ar kan i
mina 6gon inget enskilt ordférandeskap lastas for — diremot radet som helhet.
Var man engagerad inom omradet for frihet, sikerhet och rittvisa (RIF-om-
ridet) nir Sverige innehade sitt senaste ordférandeskap (2009) reagerar man
nog pa den pagiende politiska omsvingningen i balansen mellan skyddet for
den personliga integriteten och myndigheternas behov av information for att
bekimpa grov organiserad brottslighet. Aven inom detta omrade har Sverige
statt vird for informella méten. Om 2009 ars Stockholmsprogram framfor alle
handlade om att 6ka skyddet for den personliga integriteten (och dirigenom
banade vig for GDPR), handlar medlemsstaternas samtal idag snarare om att
oka myndigheternas insyn i de digitala miljoerna for att kunna bekimpa den
grova organiserade brottsligheten. Utmaningarna ir forvisso olika idag i for-
hallande till 2009, givet digitaliseringens frammarsch, men det 4r dndé vért att
fundera 6ver om den omsvingning som nu sker 4r proportionerlig i forhillande
till gillande primirrittslagsstiftning, inte minst artikel 8 i EU:s réttighetsstadga.
Svaret pa frigan kommer sannolikt frain EU-domstolen inom ett antal dr, det
vill siga nir den nya politiken har blivit en realitet som berérda parter har hun-
nit ta frgan vidare till domstolen.

En friga som lyste med sin franvaro under Sveriges ordférandeskap 2023,
men som var ett av 2001 drs ordférandeskaps stora flaggskepp ir frigan om
oppenheten i EU:s beslutsprocess. Den mest rimliga forklaringen till detta 4r att
de ovintat stora svenska framgingarna med 2001 ars forordning om allminhe-
tens tillging till EU-institutionernas handlingar har lett till sa stora utmaningar
i EU:s beslutsprocess att i princip inga raidsmedlemmar idag vill ha reglerna
kvar. Denna tanke styrks av att kommissionens forslag om en reviderad for-
ordning frin 2008 har lamslagits efter att Europaparlamentet vigrade att anta
en position eftersom den betraktar radets dndringsforslag som inskrinkningar
i forhillande dill enskildas gillande rittigheter.” Slutsatsen 4r att det 4r alltfor
fi medlemsstater som tror pa idén att mellanstatliga férhandlingar kan fungera

EU-arbetsgrupp inrittas for anvindning av frysta ryska tillgingar for ateruppbyggnaden av
Ukraina — Regeringen.se.

Wetter Ryde, EU-domstolen virnar om dppenheten i beslutsprocessen — i iinnu en ny dom, Per-
spektiv 2023.
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effektivt nir medborgare, intresseorganisationer och niringsliv fir insyn i med-
lemsstaternas positioner.

Ett ytterligare sitt att analysera det svenska ordférandeskapets framgangar ar
att utvirdera hur EU-arbetet har fungerat pa hemmaplan. Detta 4r i mina 6gon
en viktig utvirdering, eftersom regeringens mojligheter att agera i Bryssel paver-
kas av hur den férmar férankra sitt ledarskap pa hemmaplan. For att Sverige
ska kunna driva ett neutralt ordférandeskap krivs helt enkelt att regeringen och
riksdagen kan samarbeta. Under Sveriges ordférandeskap 2001 ledde davarande
statsminister, Goran Persson, forvisso en socialdemokratisk minoritetsregering,
men som dndé hade goda forutsittningar att lyckas eftersom det ridde borg-
fred i riksdagen. 2009 ledde Fredrik Reinfeldt i stillet en majoritetsregering
tillsammans med allianspartierna, dock med négot mindre borgfred i riksdagen.
I detta perspektiv har Ulf Kristerssons regering haft det svarare, sirskilt mot
bakgrund av att hans regering forutsitter stod frin Sverigedemokraterna inom
bland annat migrationspolitiken. Eftersom riksdagsordningen inte innehéller
nagra sirskilda skrivelser om hur tiden for de svenska ordférandeskapen ska
hanteras, finns det inga formella skillnader f6r hur regeringen och riksdagen
ska samarbeta om EU-frigorna under ett ordférandeskap. Den gingse ord-
ningen fér EU-nimndens mandatgivning infér radsforhandlingar giller sile-
des. I EU-nimndens stenografiska uppteckningar kan noteras att det har fore-
kommit en del principdiskussioner om riksdagens roll under ordférandeskapet.
Ledamater har bland annat papekat att riksdagen inte bara kan stilla sig bakom
ett carte blanche, dir regeringen far stod av riksdagen f6r att driva ordforande-
skapet utan insyn i de positioner som finns i ridet.®

Oron for att bristen pd borgfred i riksdagen skulle paverka det svenska ordfo-
randeskapet syntes dven nere i Europa. Savil utlindska journalister som grupp-
ledare i olika partigrupper i Europaparlamentet, diribland Philippe Lamberts
for den grona gruppen och Iratxe Garcia Pérez for den socialdemokratiska par-
tigruppen, uttryckte sidan oro. I fyra fall finns sirskild anledning att fundera
over hur regeringen har lyckats samarbeta med riksdagen givet férvintningarna
pa att Sverige forhaller sig neutralt i EU-férhandlingarna. Det handlar om tre
forhandlingar inom skogspolitikens omride och en som ror ett direktiv om
insyn i lonesittningen f6r att motverka I6nediskriminering. I tvé férhandlingar
rostade Sverige nej, medan man lade ner sin rost i de tva dvriga. Det ska tillidg-
gas att det ir relativt ovanligt att medlemsstater aktivt anvinder sina nej-roster,
eftersom radet generellt stravar efter enhillighet i lagstiftningstérhandlingarna.
Att under ett ordférandeskap anvinda sin rostrite i rddet fir mot denna bak-
grund betraktas som sirskilt uppseendevickande.

8 Se protokoll frain EU-nimndens méte den 27 januari 2023.
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3. SLUTORD

Som redan nimnts i denna korta betraktelse ver det svenska ordférandeskapet
2023 ir det ytterst svart att utvdrdera ett ordférandeskaps framgingar. Om
man tar sin utgangspunkt i det program som Sverige presenterade infor ord-
forandeskapet ser man ut att ha bockat av sina punkter, i form av planerade
moten. Detta tyder pd en fortsatt hég administrativ kapacitet i de svenska ord-
forandeskapen. Att Sverige fick en ny regering endast nigra manader innan
ordférandeskapet inleddes var exempelvis inget problem utan det 16pte pa tack
vare Regeringskansliets institutionella minne och vilsmorda organisation. Att
mita den diplomatiska kapaciteten nir Sverige haller i ordférandeklubban ir
ddremot mycket svarare, inte minst eftersom medlemslinderna héller varandra
om ryggen. Det ska mycket till for att en medlemsstat ska identifiera of6rmégor
i ett annat lands ledarskap.

Mot denna bakgrund ir ordférandeskapen i EU:s ministerrdd i mina 6gon
ritt ointressanta. De tuffar pa och de flesta beskriver sig som vinnare samtidigt
som ingen pastir nigot annat. Linderna kan férstds anvinda sin tid i rampljuset
for att driva egna fragor, men eftersom det inte 4r den primira uppgiften for
ordférandeskapen dr det sillan detta leder till ndgra exceptionella resultat.

Jag ser nu hur mina tidigare kollegor, vinner och bekanta som outtréttligt
har arbetat med det svenska ordférandeskapet pustar ut i sommar-Sverige. Det
fortjanar de verkligen. For egen del ser jag fram emot att kavla upp armarna
infor det kommande Europaparlamentsvalet i juni 2024. Om ordférandeskapet
i ministerrddet handlar om att nedprioritera nationellt inflytande i EU, s& hand-
lar Europaparlamentsvalet nimligen om det motsatta. Med ett knappt ar kvar
till valet dr det redan hog tid att paborja samtalen om vad de svenska viljarna
vill med sitt EU-medlemskap. Vilken representation vill man ha i Europapar-
lamentet? Vad vill de svenska politiska partierna? Vem vill svenska regeringen
se som nista svenska kommissionir och vem vill man ha som kommissionens
ordférande? Om ett ordférandeskap i EU:s ministerrdd berér ett yteerst litet
antal personer s berér Europaparlamentsvalet istillet hela Sveriges befolkning.
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