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FORORD

Vart intresse for beslutsprocesser och deras komplexitet vacktes under varen 2004 i samband
med att kursen Beslutsfattande gavs pa Handelshogskolan i Stockholm. Under kursen
klargjordes att manga av de beslutsteorier som finns tillgangliga ar av det idealtypiska slaget
och d&rmed séllan stdammer Gverens med hur beslut fattas i verkligheten. Kursen presenterade
ocksa alternativa teorier med rotter i nyinstitutionell beslutsteori. Sadana teorier har starkare
forankring i empiriska studier, och utgar ifran hur beslut manga ganger de facto fattas istallet
for hur de borde fattas. Vi slogs av hur dessa senare teorier tycktes stamma Gverens med vara
personliga erfarenheter. Beslut och beslutsprocesser som vi tidigare statt undrande infor
hamnade i ett nytt ljus. Inspirerade av nya insikter i beslutsfattandets problematik bdrjade vi
soka efter intressanta empiriska fall att studera infor vart examensarbete.

Under sommaren 2004 kom vi sa i kontakt med de sa kallade Singaporefragorna, vilka legat i
fokus for denna studie. Redan forsta gangen vi horde talas om Singaporefragorna misstankte
vi visserligen att vi gick ett spadnnande arbete till motes, men inte kunde vi ana vilken rik
kalla till kunskap vi funnit. Inte heller forstod vi vilket mgdosamt arbete vi hade framfor oss,
och tur var vél kanske det. Studier av detta slag kraver saval tid som energi och da inte bara
av 0ss som studenter utan ocksa av alla andra som varit involverade i vart arbete. Eftersom vi
valt att anonymisera de respondenter som stallt upp pa intervjuer i samband med var studie,
ar det fa personer vi kan namna vid namn. Vi vill &nda passa pa att har tacka alla dem som
generdst delat med sig av sina erfarenheter och reflektioner, nagot som varit en forutsattning
for studiens genomforande. Vi vill rikta ett séarskilt tack till Mikael Anzén pa svenska
representationen i Genéve. Dels darfor att han var den som forst borjade beratta om
Singaporefragorna for oss, dels for att han senare under studiens gang ocksa fungerat som
bollplank. Vi vill ocksa tacka familj och vanner som bidragit med korrekturlasning och
insiktsfulla kommentarer. Sist men inte minst vill vi rikta ett stort tack till Mats Jutterstrom,
var handledare som utmanat vara tankar och fatt oss att lyfta blicken.

Jonas Mjoback & Sara Lemke
Stockholm, den 2 juni 2005



ABSTRACT

Trade was assigned as a Community responsibility at the founding of the European
Community in 1957. It was then recognized that Europe would achieve a greater international
influence if it were to negotiate trade deals with one voice. Since then, the basic rule has been
that the European Commission negotiates agreements on behalf of the EC, and presents the
agreements negotiated for approval in the European Council.

Today, the 25-member European Union is the largest trading power in the world, and most
member states have decades of experience of coordinating their national trade interests into a
common position. However, partly as a result of the complex nature of the trade decision-
making processes it is sometimes problematic to identify who or what really influences EU
trade policy.

The purpose of this thesis is to provide increased understanding of EU trade decision-making,
applying mainly the framework of new institutional decision theory. In order to achieve this,
the question “What influences EU trade decision-making?” is addressed. The analysis is based
on a case study of the controversial “Singapore Issues” — four new trade areas for which the
EU advocated an international agreement within the World Trade Organization, WTO.
Employing a qualitative method, primarily based on seventeen interviews with persons
involved in EU trade policy, the study focuses on the period between 1996 and 2004.

It is argued that the Commission plays a decisive role in setting the common goals and the
political agenda within the EU. The influence of the Commission can partly be explained by a
strong formal position as defined in the Treaty. Apart from this, the Commission takes
advantage of methods such as “horse-trading”, informal oppression of minority interests, and
ambiguity to overcome the preference heterogeneity among the member states and to promote
a common EU position.

In a multilateral setting, the Commission, acting on behalf of the EU, has played a different
role. After an initial period of proactive behaviour, pushing the Singapore Issues as a skilful
policy entrepreneur, the Commission took on a more reactive approach, and finally gave in to
external pressure. The need to prove EU as a legitimate leader in the WTO, as well as internal
division within the EU, made it difficult for the Commission to neglect the sharp criticism
levelled against the Singapore Issues and the EU.

In short, the Commission dominates the member states in forming the official EU trade
policy. However, the Commission has proven to be rather sensitive to external pressure during
the conduct of negotiations, which in turn also shapes the EU position.
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1 INLEDNING

Detta forsta kapitel ar en introduktion till det &mne vi valt att behandla inom ramen for var examensuppsats,
narmare bestamt EU:s gemensamma handelspolitik. Inledningsvis presenteras bakgrunden till vart val av
omrade. Darefter foljer en presentation av vart syfte och tillnrande frégestallning. Kapitlet avslutas med en
disposition 6ver uppsatsens kommande innehall.

1.1 Studiens bakgrund

Globalisering har kommit att framsta som en av de mest omvalvande krafterna i var tid. Som
ett resultat av detta har den internationella handeln fatt en alltmer framtradande roll i saval
inrikespolitiken som i relationerna stater emellan. Den internationella handelspolitiken, vilken
i stor utstrackning styrs av Vérldshandelsorganisationen WTO, har ocksa kommit att bli
foremal for ett allt storre intresse fran det civila samhallets sida, representerat av bland annat
ett stort antal NGOs'. En allt intensivare mediebevakning av internationella
handelsforhandlingar &r ocksa pataglig. Manga minns rapporteringarna fran kravallerna under
WTO:s ministerkonferens i Seattle 1999 och berattelserna om slaget mellan de fattiga och rika
landerna under WTO-métet i Cancin fyra ar senare.?

En av de viktigaste aktérerna i den internationella handelspolitiken ar Europeiska Unionen
som numera har en storre andel av varldshandeln &n ndgot annat land.® Férutom att EU &r en
central spelare pa den handelspolitiska arenan ar internationell handelspolitik ett synnerligen
prioriterat omrade for EU. EU:s gemensamma handelspolitik har sedan allra forsta borjan
utgjort en av det europeiska samarbetets grunder och ocksa varit ett av de mest framgangsrika
samarbetsomradena.* Redan i EG:s ursprungliga konstitution — det sa kallade Romférdraget
fran 1957 — gavs handelspolitiken och mekanismerna for denna en sarskilt framskjuten
position.> EU:s medlemmar ar darmed sedan lange vana att agera tillsammans i externa
handelsrelationer. Trots detta forefaller det som om EU:s handelspolitik ar svar att forsta for
utomstaende saval som for vissa av de deltagare som aktivt deltar i utformningen av
politiken.® Att sd ar fallet har tydligt framkommit i var studie dar EU:s handelspolitik
kommenterats pa bland annat féljande satt:

“Det &r lite svarta ladan!””’

En forklaring till denna situation kan vara den brist pd insyn i det handelspolitiska
beslutsfattandet som pa senare &r utgjort en del av den kritik som riktats mot omréadet.® En
annan forklaring ar den komplexa naturen pa beslutsprocesserna bakom den gemensamma

! Non Governmental Organizations. Frivilligorganisationer som ofta representerar en méngd olika intressen, till
exempel u-landsfragor, miljo- och arbetsvillkor samt naringslivet. Dessa organisationer har pa senare ar riktat
allt storre intresse mot, samt fatt storre inflytande pd multilaterala forhandlingar. En frekvent omnamnd NGO ar
den globaliseringskritiska organisationen Attac.

2 Henriksson, WTO-invigning stélldes in efter valdsamma protester, Svenska Dagbladet 1999-12-01, och
Henriksson, U-ldnderna hojer rosten — Ny sjélvsikerhet mérks bland de fattiga linderna pa arets WTO-mote,
Svenska Dagbladet 2003-09-13.

* Ahnlid 2002, s 93.

* Jamfor Johnson 1998, Preface s vi.

® Johnson 1998, Preface s vi.

® Jamfér Johnson 1998, Preface s vii.

" Tjansteman 1, kommerskollegium 2004-11-09.

& Se exempelvis A League of Gentlemen — Who Really Runs EU Trade Decision-Making? November 2003.



handelspolitiken — en komplexitet som sags ha ckat med tiden i takt med att unionen fatt
alltfler medlemmar.’ De fragor som behandlas i de multilaterala férhandlingarna har ocksé
okat. Fran att framst ha omfattat tulltaxor och kvoter har handelspolitiken kommit att tacka
fragor som vissa EU-lander anser inkrdkta alltmer pa det nationella sjalvstyret och darmed
reducera eller helt berdva medlemslanderna deras autonomi att styra utvecklingen pa dessa
omraden.’® Detta har tillsammans med ett allt stérre antal medlemslander gjort det mer och
mer komplicerat for EU att forma en gemensam handelspolitik."* Okad internationell handel,
radikala forandringar i maktbalansen mellan varldens handelsnationer, internationella
handelsavtals allt storre omfattning och betydelse, har tillsammans med foérandringar i den
internationella handelns natur ocksa resulterat i nya utmaningar for utformningen av EU:s
gemensamma handelspolitik.*

Trots behov av mer kunskap pa omradet har handelns politiska aspekter inte dgnats sarskilt
stor uppmarksamhet vare sig i den ekonomiska eller i den statsvetenskapliga
undervisningen.** Behovet av att vinna djupare kidnnedom om handelspolitiken och dess
beslutsprocesser forefaller saledes stort. Att Oka forstaelsen for den gemensamma
handelspolitiken tycks ocksa vara ett mal for EU. | en rapport fran EU-kommissionen talas det
bland annat om vikten av att gora de handelspolitiska fragorna mer lattbegripliga for
allménheten.**

1.2 Syfte och fragestallning

Detta arbete ar vart forsok att sprida ljus éver den handelspolitiska sfaren. Syftet med
uppsatsen ar att ge okad insikt i och forstaelse for EU:s gemensamma handelspolitik. Utifran
detta syfte har vi valt att besvara foljande fragestallning:

Vad paverkar besluten om EU:s gemensamma handelspolitik?

For att forsta beslut maste vi studera beslutsprocesserna bakom det formella beslutet.
Beslutsprocesser kannetecknas ofta av att de innehaller betydande faser fore det formella
beslutsfattandet.”® Det fardiga beslutet sager lika lite som beslutsprocessens initiala faser om
hur och varfor det kommit att f& en viss utformning.’® Detta galler dven fér EU:s
handelspolitik som sags formas genom tva olika, men sinsemellan beroende skeden. | det
forsta skedet satter EU upp gemensamma handelspolitiska mal for hela unionen, vilka
resulterar i ett mandat for kommissionen. Inom ramarna for detta mandat férhandlar sedan
kommissionen med tredje land & EU-landernas vagnar. Dessa tva faser — malformulering och
forhandling — avser vi behandla utifran ovanstéende fragestallning.'’

® Jamfor Trade Policy in the Prodi Commission 1999-2004 — An Assessment 2004-11-19.
10 jamfor Woolcock 2002, s 74.

11 3amfor Johnson 1998, Preface s Vii.

12 Jamfér Johnson 1998, Preface s vi.

13 J6nsson & Reiter 2002, Férord s 7-8.

“ Trade Policy in the Prodi Commission 1999-2004 — An Assessment 2004-11-19.

15 Jamfor Jutterstrém 2004, s 3.

16 Jamfor Sahlin-Andersson 1989, s 27.

17 Jamfér Woolcock 2002, s 79-86.



1.3 Disposition

For att underlatta for l&saren att orientera sig i denna uppsats beskrivs hér i korta ordalag
uppsatsens upplagg samt huvuddragen i respektive kapitel.

| nastkommande kapitel redogor vi for ett antal val som paverkat studiens utformning.
Vissa metodologiska dvervaganden diskuteras, liksom valet av undersokningsobjekt och
tillhérande avgransningar. Vi talar ocksd om hur vi operationaliserat uppsatsens syfte
genom insamling, registrering och bearbetning av data for att darigenom besvara var
fragestéllning. Kapitlet avslutas med ett resonemang kring studiens kvalitet.

For att satta studien i en teoretisk kontext presenteras efter metodkapitlet det aktuella
forskningsfaltet, vilket samlas inom amnesomradet internationell politisk ekonomi.

Efter denna sammanfattning av tidigare relevant forskning behandlas de teorier vi valt att
anvanda. Fyra typer av forklaringsmodeller tas upp: rationella beslutsmodellen, beslut
som resultat av omvarldsberoende, beslut som slump/timing samt beslut som strategiskt
spel.

For att underlatta lasningen av rapporten aterfinns fore empirin en genomgang av de
formella beslutsprocesserna i EU.

Sjalva empirin presenteras i kronologisk ordning. En sadan kronologisk beskrivning
synliggor tidsdimensionen: hur det som hander vid en tidpunkt far konsekvenser for vad
som hander i ett senare skede.

Den efterféljande analysen ar daremot tematiskt upplagd och bestar av vara tolkningar av
empirin utifran valda teorier.

Slutsatserna &r sedan vart forsok att gora kopplingar mellan de olika analysdelarna for att
darigenom skapa en battre helhetsbild, besvara var fragestallning och uppfylla uppsatsens
syfte. Utover detta gor vi ocksa en ansats till att lyfta vara resultat till en mer generell niva
genom att diskutera analysens och slutsatsernas implikationer for de teorier vi anvant.

| den avslutande diskussionen aterfinns en problematisering av den genomforda studien
samt forslag till framtida forskning. I samband med detta forsoker vi ocksa saga nagot om
resultatens anvandbarhet.

| uppsatsens sista kapitel summerar vi vad som hant i de handelspolitiska diskussionerna
efter slutdatumet for denna studie, vilket d&ven kan ge uppslag till vidare forskning.



2 METOD OCH TILLVAGAGANGSSATT

| detta kapitel redogér vi for hur vi gatt till vaga for att uppfylla uppsatsens syfte och besvara dess
forskningsfraga. Detta for att lasaren sjalv ska ha en mojlighet att bedéma undersokningen. Bland annat s&
diskuteras ett antal premisser utifran vilka uppsatsen skrivits, samt viktiga metodologiska val som gjorts under
arbetets géng. Vi presenterar ocksa det specifika fall vi valt att studera savil som de avgransningar som gjorts.
Vi fortsitter sedan med en beskrivning av hur vi rent praktiskt gatt till viga under forskningsprocessen vad géller
insamling, registrering och bearbetning av materialet. Kapitlet avslutas med en diskussion kring uppsatsens
kvalitet.

2.1 Forhallandet mellan empiri och teori

Innan vi mer i detalj beskriver hur studien genomforts ar det pa sin plats att klargora vilken
ansats vi utgatt ifran. Valet av ansats inverkar pa hur vi narmar oss empirin, hur insamling och
bearbetning av data gar till samt vilken roll den teoretiska referensramen tillats spela i studien.
Deduktion och induktion &r tva alternativa satt att se pa samspelet mellan teori och empiri.
Deduktion handlar om att harleda slutsatser fran ett antal premisser. Enligt denna ansats ar
slutsatsen helt séker, givet att premisserna &r sanna och vi foljer de logiska reglerna. |
praktiken handlar deduktion om att forsoka verifiera eller falsifiera befintliga teorier genom
att dessa testas mot en verklighet. Vid en rent deduktiv ansats finns dock en risk for att
forskarens teoretiska forestallningar blockerar intrycken fran nya empiriska studier.

Ett séatt att minska problemet med forforstaelsens hammande effekter ar genom induktion.
Bland andra Glaser & Strauss argumenterar for att teorier bor genereras ur empiri.*® Induktion
innebéar att forskaren med utgangspunkt i enskilda iakttagelser och erfarenheter forsoker dra
generella slutsatser. Denna ansats medfor dock ocksa vissa problem. For det forsta géller det
att ha distans till kunskap som genererats pa induktiv vag — bara for att vi annu ej erfarit ett
visst fenomen behover det inte betyda att detta inte existerar. Dessutom ar det induktiva
angreppssattet svart att anvanda sig av fullt ut. Glaser & Strauss menar att forskare bér narma
sig empirin med ett "6ppet sinne” utan en fast uppsattning idéer som styr vad de fokuserar pa
vid undersokningen. Emellertid behover forskare, saval som andra, forestdllningar om
vérldens funktionssatt for att kunna gora meningsfulla tolkningar av vad de upplever.™

| praktiken karaktériseras forskningsprocessen darfor ofta av abduktion — en blandning av
forforstaelse och intryck fran egna empiriska studier — och sa dven denna studie. Var ambition
har hela tiden varit att géra en empiridriven undersokning, det vill sdga att i den man det ar
mojligt narma oss det rent induktiva forhallningssattet. Vi ar samtidigt medvetna om att vi i
forskningsprocessen inte varit helt fria fran forestallningar och tidigare kunskap som kan ha
fargat var insamling, bearbetning och tolkning av empirin. Sadan foérkunskap har emellertid
samtidigt hjalpt oss att formulera intressanta fragor samt gjort intryck frdn empirin mer
lattbegripliga. Det &r dock viktigt att undvika en situation dar forskningen blir till en
sjalvuppfyllande profetia dar forskaren i sina iakttagelser endast forsoker bekrafta existerande
teorier. Denna risk har vi forsokt minimera genom att ga pa djupet i relevanta teorier forst
sedan empiriinsamlingen paborjats. Den teoretiska forestallningsramen har alltsa i stort vuxit
fram parallellt med den empiriska datainsamlingen. Intervjuernas utformning tror vi vidare
ocksa bidragit till att minska risken for att vara forforestallningar ska ha paverkat var
datainsamling.

18 Glaser & Strauss 1967, i Denscombe 2000, s 252ff.
19 Jamfor Popper, i Bjérkegren 1988, s 4.
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2.2 Fallstudien som forskningsstrategi
Detta stycke besvarar foljande tva fragor:

e Varfor fallstudie?
e Varfor en fallstudie?

Fallstudien har setts som en lamplig forskningsstrategi eftersom den inriktar sig pa insikt,
upptackt och tolkning snarare &n hypotesprdvning, vilket ligger i linje med uppsatsens syfte,
fragestallning och ansats.?® Tanken &r att det & méjligt att genom fallstudier skaffa sig
insikter som kan fa vidare implikationer och insikter som inte skulle ha kommit i dagen om
man anvant en undersokningsstrategi som forsokt tacka ett storre antal enheter, sa kallade
surveyundersokningar. Malsattningen &r att belysa det generella genom att titta pa det
enskilda. Valet av forskningsstrategi 6verensstimmer saledes med var ambition att ndrma oss
den induktiva ansatsen. Fallstudien har gjort det mojligt for oss att studera saker i detalj och
pa djupet. Fallstudier lampar sig for studier av sociala relationer och processer eftersom de
erbjuder fler maojligheter dn surveyundersokningar att ga tillrackligt pa djupet for att fanga
komplexiteten i den givna situationen. Fallstudien hjalper oss att ta itu med fallet i dess helhet,
och darmed upptéacka hur de olika delarna paverkar varandra. Som framgar av fragestallning
och tillhérande diskussion vill vi studera hur EU:s handelspolitik formas, snarare an att
behandla EU:s handelspolitik i sig — det vill saga vi fokuserar snarare pa bakomliggande
relationer och processer an pa det slutgiltiga resultatet — vilket gor fallstudien till den mest
lampliga forskningsstrategin.?

Fallstudier karaktariseras bland annat av att de endast undersoker ett eller ett fatal objekt.
Avvagningen mellan en djupare forstaelse av ett specifikt fall och foérdelarna med
komparativa insikter ar avgorande.?? Praktiska begransningar har gjort att vi inom ramen for
en examensuppsats inte kunnat tillgodogora oss bada sortens fordelar. For att kunna uppna
den nyanserade och mer ingaende forstaelsen som vart syfte aspirerar pa, har vi ansett oss
tvungna att begransa oss till ett enda fall och istéallet forsoka samla in sa mycket data som
mojligt om detta. Fallet &r dock inbaddat i en mer omfattande kontext, vilken vi ansett viktig
att studera for att forstd vad som faktiskt hant. Insikten om behovet att studera en bredare
kontext medforde dven den att vi valde att koncentrera oss pa ett empiriskt fall.

2.3 Studiens undersokningsobjekt
Mot bakgrund av ovanstaende resonemang foljer nasta fraga att besvara:

e Vilket fall, och varfor?

Ett vikariat pA UD:s enhet for internationell handelspolitik (UD-IH) i Stockholm under
sommaren 2004 blev en sérskilt intressant erfarenhet eftersom vi dar kom i kontakt med flera
spannande beslut och beslutsprocesser. UD-IH dr regeringskansliets centrala handelspolitiska
expertfunktion och bereder den svenska handelspolitiken som i sin tur anvénds for att via EU
paverka den internationella handelspolitiska arenan. Insikt i hur handelspolitiken utformas kan
antas vara en forutsattning for att kunna paverka denna. Nagra medarbetare pa enheten
uttryckte emellertid narmast en forundran over den unika strukturen pa beslutsprocesserna

20 Jamfor Merriam 1994, s 9.
2L Jamfor Merriam 1994, s 9.
22 Dyer & Wilkins 1991, i Martensson 2001.
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bakom EU:s gemensamma handelspolitik. Vart intresseomrade véackte engagemang hos UD-
IH och vi erbjods hjalp om vi 6nskade studera dessa beslutsprocesser narmare. Stod fran UD-
IH mojliggjorde access till intressant och annars svaratkomlig information. Samtidigt behévde
vi inte gora avkall pa vetenskaplig saklighet i och med att vi tillats utforma studien helt efter
egna 6nskemal. Detta gjorde valet att samarbeta med UD-IH enkel.

Att hitta en samarbetspartner var ett steg pa vagen, men kvar fanns fragan om exakt vilket fall
vi skulle studera. For den som intresserar sig for beslutsteori och for hur beslutsprocesser
fungerar i praktiken finns manga spannande omraden att studera inom EU. Valet av de sa
kallade Singaporefrdgorna®® som fallstudie har flera forklaringar. For det forsta har
Singaporefragorna diskuterats flitigt i media vilket gjort dem till ett intressant omrade att ta
sig an. Att det dessutom var EU som lanserade Singaporefragorna i WTO gor dem ocksa till
ett lampligt val eftersom EU redan fran borjan varit med och utformat fragorna. EU har
dessutom forandrat sin position i fragorna vilket gor dem annu intressantare att studera utifran
ett beslutsperspektiv. Det faktum att Doharundan, inom vilken Singaporefragorna behandlas i
WTO, &nnu ej avslutats tror vi vidare minskat risken for efterrationaliseringar samt att
inblandade personer glomt vad som hant. Slutligen ska namnas att valet av studieobjekt ocksa
paverkats av mojligheterna och begransningarna i forskningsfaltet i form av attitydmassiga
och praktiska hansynstaganden.?* Att representanter for UD-IH i Stockholm visat ett stort
intresse for just Singaporefragorna har varit en bidragande orsak till valet av fall. Med relativt
lite offentligt material att tillga var en positiv installning hos studieobjektets representanter en
nodvandig forutsattning eftersom accessvarigheter annars skulle ha kunnat valla stora
problem.

2.4 Avgransningar

Né&r vi val bestdmt oss for vilket fall vi skulle studera blev ndsta steg att forsoka avgransa
detta till ett forskningsbart omrade. Uppsatsen har paverkats av ett antal medvetna
avgransningar fran var sida. Det generella och bakomliggande motivet till avgransningarna
har varit en 6nskan att hindra materialet fran att anta for stora proportioner och bli alltfor
svarhanterligt. Praktiska hinder i form av tid och resurser har ocksd pakallat vissa
begransningar.

En forsta avgransning ar att fokus legat pa den handelspolitik som ligger till grund for EU:s
forhandlingar i WTO, fragor kopplade till bilaterala och regionala forhandlingar har darmed
uteslutits. Eftersom storre delen av all internationell handel styrs via WTO — en organisation
som reglerar mer &an 90 % av dagens véarldshandel och som har en néastan global tdckning med
sina 148 medlemmar — blir WTO-fragor sarskilt relevanta att studera.”> WTO-fragor utgor
darmed ocksa den enskilt viktigaste delen av EU:s gemensamma handelspolitik och de toppar
standigt unionens handelspolitiska agenda. WTO-fragor blir sarskilt spannande att studera i
och med den dynamik och komplexitet som det stora antalet involverade aktorer ger upphov
till.

Debatten kring Singaporefragorna har forts bade internt inom EU, i WTO samt i media och
hos allméanheten. Vi har dock valt att fokusera pa beslutsprocesserna inom EU och 6vriga
aktorers standpunkter har darfor endast behandlats i de fall de ansetts ha haft betydelse for
EU:s asikter. Som framgar av empirins inledning sa kan Singaporefragornas ursprung sparas

2% Se avsnittet "Vad &r Singaporefragorna?” i empirikapitlets inledning.
24 Jamfor Andersen 1998, s 149.
% Hastad, Fiender &r korrupta regimer, Dagens Nyheter 2004-01-17, i Ekerhult 2004.
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langt tilloaka i tiden. Fokus for var uppsats ligger dock pa skeendena efter det att
Singaporefragorna hamnade pa WTO:s dagordning 1996 och fram till det sa kallade
julipaketet 2004. Det var forst efter WTO:s ministermdte 1996 som omradena kom att
behandlas som en helhet och ga under den gemensamma beteckningen Singaporefragorna.
Perioden 1996-2004 ar sarskilt intressant att studera i och med att fragorna da var féremal for
en intensiv multilateral debatt som fick ett nagorlunda slut forst i och med julipaketet.

Eftersom innevarande handelsrunda, den sa kallade Doharundan, &nnu inte ar avslutad har vi
heller inte kunnat studera ett slutgiltigt resultat i Singaporefragorna. Vi har saledes inte
studerat ratificeringen av forhandlingsresultatet, vilken ndmns som den tredje fasen i
beslutsprocesserna kring EU:s gemensamma handelspolitik.? Givet vad vi tidigare namnt om
det formella beslutstillfallets relativt sett lilla betydelse for det beslut som fattas har vi
emellertid ansett att detta inte vallar nagra direkta problem for var studie. Den
forskningsstrategi vi valt att anvanda lampar sig dessutom framst for studier av sjalva
beslutsprocesserna varpa det slutgiltiga resultatet i form av en ratificering av Doharundans
fragor blir relativt ointressant. Ratificeringen av kommissionens forhandlingsresultat sags
dessutom ha blivit nagot av en formalitet.

Dessa avgransningar ar varda att uppmarksamma, sarskilt eftersom de paverkat hur vi skapat,
tolkat och aterskapat materialet inom ramen for var studie. Avgransningarna kan samtidigt ses
som uppslag till vidare forskning.

2.5 En kvalitativ studie

Vid valet av metod har vi anvént oss av en pragmatisk metodinriktning, det vill sdga vi har
utgatt ifrn vad vi velat studera.”” S& vad &r det da vi énskat studera? Med hjalp av fallet
Singaporefragorna har vi velat belysa EU:s gemensamma handelspolitik och de faktorer som
paverkar denna. FOr att gora detta har vi, som namnt, ansett det nodvandigt att studera
beslutsprocesserna bakom de formella besluten, narmare bestamt faserna malformulering och
forhandling. EU:s beslutsprocesser beskrivs ofta som mycket komplexa.?® Vad galler
handelspolitik anses ocksa graden av komplexitet ha 6kat med tiden. Kvantitativa metoder
torde vara mindre lampade for studier av den har typen av komplexa sociala system. For att
skapa oss en bild av hur EU:s beslutsfattande gar till har vi darfor valt att anvéanda oss av en
kombination av olika kvalitativa metoder.

Inte bara forskningsfragan, utan ocksa var ontologi — hur vi tror att varlden ser ut — samt var
epistemologi — hur vi tror att man vinner kunskap om vérlden — har spelat en avgorande roll i
valet av forskningsmetod. Naturvetenskapen bygger i stort pa en perceptuell realism samt tron
pa forekomsten av en objektiv och sann verklighet. Perceptuell realism innebar att man antar
att saker kunskap om vérlden kan vinnas genom vara direkta sinnesintryck. Naturvetenskapen
studerar objekt som i hog (eller atminstone hogre) grad ar objektiva jamfort med dem som
aterfinns inom samhallsvetenskapen som istallet studerar individer som agerar utifran en
forstaelse av den verklighet de befinner sig i. Vi har utgatt ifran ett tolkande synsatt baserat pa
idéer om subjektivitet och intersubjektivitet. Vi tror inte pa en exogent given sanning, utan
istallet att aktorer tolkar det de ser och upplever.”® Darigenom skapar varje individ sin egen
subjektiva bild av vérlden, alternativt intersubjektiva forestéllningar om densamma

% jamfor Woolcook 2002, s 86-89.

" Merriam 1994, s 43.

%8 Mazey & Richardson 1994 och Jerneck & Gidlund 2001, i Jutterstrdm 2004.
2 Jamfor Jackson & Carter 2000, s 54.
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tillsammans med andra individer. Om det finns en ”sann” verklighet eller inte blir utifran ett
sadant synsatt mindre relevant. Vi kan aldrig komma at en eventuell sann verklighet eftersom
vi hela tiden ser vérlden genom vara forestéallningar om denna. Da vi ser forskningsfaltets
deltagare och deras verklighet som subjektiva kan vi inte heller studera dem pa distans som
objekt, utan maste narma oss deras socialt konstruerade verkligheter.

Den uppgift vi alagt oss — uttryckt i syfte och forskningsfraga — samt var ontologi och
epistemologi har saledes fatt oss att vélja kvalitativa metoder. En kvantitativ metod hade gjort
det svart for oss att forsta hur viktiga aspekter sdsom respondenternas motiv, inspiration och
medkansla paverkat deras handlande. Ute pa féltet har vi istillet genom en dialog med
personer som deltagit i den process vi intresserat oss for kunnat stélla nyanserade fragor samt
fa en inblick i respondenternas interna logik — varfor de handlat som de gjort, deras kanslor
kring vad som hant, och s& vidare.*

2.6 Datainsamling

En av fallstudiens framsta fordelar &r att den tillater och till och med uppmuntrar forskaren att
anvanda en mangd olika kallor, typer av data och forskningsmetoder.®! Detta ar négot vi tagit
fasta pa genom att anvanda oss av fler 4n en metod i vart arbete. Arbetet bygger framst pa tre
kvalitativa metoder; intervjuer, observationer och textstudier. Att anvanda oss av tre metoder
har hjalpt oss att belysa det fenomen vi studerat ur flera olika perspektiv eftersom varje metod
narmar sig datainsamlingen utifran olika antaganden och har sina egna starka respektive svaga
sidor. Anvéandandet av flera kompletterande metoder har darmed gett oss en bredare och mer
fullstandig bild av skeendet.

2.6.1 Intervjuer

Datainsamlingen har framst skett genom intervjuer, detta for att komma féltets deltagare och
deras verkligheter sa nara som mojligt.

2.6.1.1 Val av respondenter

Vid urval av respondenter har vi féljt rekommendationerna frn Glaser & Strauss.* Eftersom
vi inte sokt nagon sanning i absolut mening har det blivit mindre relevant att gora ett
»sannolikhetsurval”® i syfte att erhlla ett s kallat representativt urval. Istallet har vi gjort ett
"beddémningsurval”*, dér vi valt ut vissa nyckelpersoner for intervjuer.® Exakt vilka personer
vi onskat intervjua har faststallts successivt. Inledningsvis fick vi hjalp av var huvudkontakt
pa UD-IH med valet av intervjupersoner, detta eftersom det initialt var svart for oss att veta
vilka personer som var att betrakta som nyckelaktorer. Efter de forsta orienterande
intervjuerna kunde vi emellertid sjalva bedéma vilka som var intressanta att tala med.
Respondenterna som ingatt i undersokningen har f6ljt ett upptéacktsspar”. Vid varje ny fas av
undersokningen har vi tillatits reflektera éver vad som dittills upptackts, och intervjuer med
vissa respondenter gav oss indikationer om andra lampliga personer att tala med. Det skulle
ha varit omojligt for oss att i forvag forutse en sadan utvecklingsgang. Varje ny del av
undersckningen har saledes gett upphov till nya intresseomraden och nya spar att folja upp. |
en sadan situation &r det enligt Glaser & Strauss varken mojligt eller 6nskvart att identifiera
exakt vilka som ska inga i urvalet innan undersokningen paborjas. Att vid detta trevande

% Silverman 1970, i Jutterstrém 2004, s 32.

31 Jamfor Denscombe 2000, s 43 & 52f.

%2 Glaser & Strauss 1967, i Denscombe 2000, s 252ff.
% Bengtsson & Bengtsson 1996, s 56.

* Bengtsson & Bengtsson 1996, s 56.

% Jamfor Bjorkegren 1988, s 21.
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tillvagagangssatt lata empirin styra urvalet av respondenter tror vi har hjalpt oss i var ambition
att mota verkligheten med ett 6ppet sinne. Sa har i efterhand kan konstateras att vi tack vare
detta forfarande kommit i kontakt med flera intressanta personer som vi inledningsvis inte alls
haft i atanke. Oftast har vara respondenter spontant namnt andra potentiella intervjupersoner
med god insikt i den aktuella beslutsprocessen, men vid ett fatal tillfallen har vi mer
uttryckligen bett om forslag pa tankbara informanter. Av de rekommenderade personerna har
vi intervjuat flertalet.

Det framsta urvalskriteriet har varit att personerna pa ett eller annat satt varit delaktiga i den
studerade beslutsprocessen, eller atminstone i sitt arbete haft till uppgift att folja denna, allt
for att komma handelseforloppet sa nara som mojligt. Genom att vilja ut representanter fran
olika organisationer och med olika bakgrund har vi ocksa forsokt att fa en spridning bland
respondenterna, trots att vi av accesskal framst kunnat intervjua svenskar. Detta har hjalpt oss
att dels kartlagga relationerna mellan de olika organisationerna, dels belysa skeendet utifran
flera olika synvinklar. Skalet till att inga EU-parlamentariker intervjuats &r att parlamentet
anses ha mycket litet inflytande Over den gemensamma handelspolitiken. For att kunna folja
utvecklingen 6ver tiden, har vi ocksa forsokt att valja ut intervjuobjekt som arbetat med
fragorna under en langre tidsperiod. Flera av de intervjuade har ocksa foljt Singaporefragorna
ur flera olika perspektiv och i olika roller, exempelvis bade som anstéllda pa UD-IH och/eller
Kommerskollegium i Stockholm och som aktérer inom EU i Bryssel. Vissa av respondenterna
har dven arbetat med fragorna inom WTO och OECD. | syfte att orientera oss pa omradet
genomfordes initialt ett antal samtal av informell och explorativ natur pa UD-IH. De ordinarie
intervjuerna, totalt sjutton stycken, utfordes sedan under perioden november-december 2004
(se nedan). Till féljd av den anonymisering som utlovats, férekommer respondenternas
personnamn varken hér eller nagon annanstans i uppsatsen.

Beteckning Organisation Intervjudatum
Tjansteman 1 UD-IH, Stockholm 2004-11-05
Tjansteman 2 UD-IH, Stockholm 2004-11-05
Tjansteman 3 UD-IH, Stockholm 2004-11-11
Tjansteman 4 UD-IH, Stockholm 2004-11-11
Tjansteman 5 UD-IH, Stockholm 2004-11-12
Tjansteman 6 UD-IH, Stockholm 2004-11-23
Tjansteman 7 UD-IH, Stockholm 2004-12-08
Tjansteman 1 Kommerskollegium, Stockholm 2004-11-09
Tjansteman 2 Kommerskollegium, Stockholm 2004-11-11
Tjansteman 1 Sveriges stdndiga representation vid Europeiska unionen, | 2004-11-16
Bryssel (svenska representationen)
Tjansteman 2 Sveriges stdndiga representation vid Europeiska unionen, | 2004-11-16
Bryssel (svenska representationen)
Tjansteman 3 Sveriges standiga representation vid Europeiska unionen, | 2004-11-17
Bryssel (svenska representationen)
Tjansteman 1 Radssekretariatet, Bryssel 2004-11-17
Tjansteman 2 Radssekretariatet, Bryssel 2004-11-19
Tjansteman 1 Europeiska kommissionen, Bryssel (kommissionen) 2004-11-18
Tjansteman 2 Europeiska kommissionen, Bryssel (kommissionen) 2004-11-19
Svensk regeringsforetradare | Regeringen 2004-12-01
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Ocksa nar det kommer till antalet intervjuer har vi Iatit oss inspireras av Glaser & Strauss.*
Enligt dem kommer den forskare som foljer principerna for ”grounded theory” varken vilja
eller kunna specificera urvalets storlek nar undersokningen inleds. Istallet har
undersdkningsprocessen som sadan inneburit ett kontinuerligt utvaljande av intervjupersoner
till dess att vi ként att vi natt s& kallad "teoretisk mattnad™’, det vill séga ett skede dar
ytterligare intervjuer inte ansetts tillfora sarskilt mycket. Eftersom de beslutsprocesser vi
studerat ar synnerligen komplexa och innefattar manga personer och parallella forlopp pa
olika hall och nivaer, ar det naturligtvis svart att uppna total mattnad. Likval har vi mot
arbetets slut ansett oss ha en mycket nyanserad bild av de aktuella beslutsprocesserna,
beskriven ur olika perspektiv.

2.6.1.2 Intervjuernas genomforande

Samtliga personer har intervjuats en och en vid personliga mdten pa deras respektive
arbetsplatser i Stockholm och Bryssel. Intervjupersonerna har kontaktats per telefon for
faststallande av intervjudatum, och redan vid detta forsta samtal har vi kort beskrivit 0ss
sjalva, vart arbete samt i stora drag vad vi varit intresserade att tala om. Detta har haft flera
fordelar, dels har intervjupersonerna redan vid sjalva intervjutillfallets borjan hyst ett visst
fortroende for oss, dels har respondenterna ibland infor intervjuerna letat fram dokument som
varit av intresse. Intervjuerna har i allménhet varat mellan 45 minuter och 2 timmar, med en
snittid pa strax dver en timma.

Varje intervju har inletts med att vi presenterat oss sjalva savél som syftet med intervjun. Vi
har ocksa talat om vilka som kommer att ta del av var slutgiltiga rapport samt erbjudit
respondenterna anonymisering. Att erbjuda anonymisering har med tiden visat sig vara ett bra
val eftersom vissa respondenter upplevt d@mnet som kansligt. Kommentarer om EU:s
gemensamma handelspolitik och beslutsprocesserna bakom denna har av respondenterna
ansetts kunna fa konsekvenser, inte bara for den enskilda individen, utan ocksad for den
organisation och/eller det land individen anses representera. Till foljd av detta har vi valt att
ga ganska langt i var anonymisering. For att minimera risken for att respondenterna lyckas
identifiera varandra har vi valt att presentera de intervjuade endast med en beteckning sasom
“Tjansteman 1” samt organisationstillhdrighet och intervjudatum. Anonymiseringen har
bidragit till att respondenterna mer Gppet delgett information och asikter som varit mycket
vardefulla for oss.

Vi har valt att anvanda oss av semistrukturerade intervjuer med 6ppna svarsalternativ. Oppna
intervjuer av detta slag &r en féljsam undersékningsmetod som mojliggor anpassning till
respondentens utsagor om sin praktik. Syftet ar att fa fram intervjupersonens perspektiv och
vad hon/han anser vara viktigt. En sadan intervju hjalper forskaren att tolka betydelsen av de
beskrivna fenomenen och darmed béttre forsta den intervjuades livsvarld.®® Sarskilt initialt var
intervjuerna ostrukturerade och véldigt éppna till sin karaktar, vilket framfor allt kan forklaras
av att vi inledningsvis inte var sa insatta i amnet. Genom att lata respondenterna svara och
beratta relativt fritt okade vi pa detta vis chanserna till att narma oss den induktiva ansatsen
och undvek att var medvetna och omedvetna forforstaelse tillats styra intervjuernas utfall. Nar
vi sedan successivt okat var forstaelse har intervjuerna fatt en nagot mer strukturerad karaktar.
Genom ett semistrukturerat upplagg har vi dock &ven fortsattningsvis kunnat vara foljsamma
mot undersokningsfenomenet, samtidigt som ett par évergripande samtalsteman sékerstéllt att
vi fatt ut vad vi onskat av varje intervju och berdrt samtliga relevanta aspekter av @mnet. Vi

% Glaser & Strauss, i Denscombe 2000, s 252ff.
3 Glaser & Strauss, i Denscombe 2000, s 252ff.
% Kvale 1997, i Andersen 1998, s 161.
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har pa forhand haft ett par uppstallda omraden som vi velat tala om. Ordningsféljden och
tiden for varje omrade har dock inte varit forbestamda, utan har styrts av vad respondenten
varit mest intresserad av, haft mest kunskap om, eller av vad som kommit fram under
intervjuns gang. Pa grund av denna flexibilitet i intervjuupplagget hade en intervjumall i
uppsatsen l&tt blivit missvisande.

Det har hant att vi fatt ga in och mer aktivt styra intervjuerna, framst genom att be
respondenterna att precisera och exemplifiera beskrivningar som vi upplevt som alltfor
kortfattade och ytliga. Ibland har vi dven fatt en kéansla av att intervjupersonerna medvetet
undvikit eller skonmalat vissa aspekter av den studerade beslutsprocessen, huvudsakligen for
att inte stota sig med andra personer eller organisationer. Vid sadana tillfallen har vi senare
under intervjun forsokt aterkomma till det kansliga amnet med omformulerade fragor i
forhoppning om att locka fram ett mer uttdmmande svar. | de fall respondenterna haft svart att
minnas vad som hant har vi forsokt hjalpa dem genom att kort, och pa ett sa neutralt satt som
mojligt, beskriva information vi fatt genom tidigare intervjuer eller texter. Sadana
beskrivningar har i vissa fall ocksa fatt respondenten att borja tala om kéansliga omraden.
Genom att visa att vi redan ként till vad som héant har vissa respondenter blivit mindre
tveksamma att delge oss sin syn pa skeendet.

2.6.2 Observationer

I samband med ett kortare uppdrag for UD-IH fick en av oss mojlighet att under senhdsten
2004 narvara vid ett av 133-kommitténs moten pa stallforetradareniva i Bryssel (133-
kommittén ar ett forum for den O&vergripande behandlingen av EU:s gemensamma
handelspolitik, se kapitlet Formella beslutsprocesser). Dessa moten ar inte Gppna for
allménheten, men genom att i detta fall nérvara i tjanst fér UD-IH kunde detta accessproblem
kringgas. Motet behandlade inte Singaporefragorna, men gav anda viss insikt i hur samtalen i
133-kommittén gar till samt vilken atmosfar som omger diskussionerna. Utéver denna
observation tillbringade vi en vecka i Bryssel under november 2004 i samband med att vi
genomforde nagra av vara intervjuer pa plats i EU-kvarteren. Att pa detta satt sjalva fa
uppleva forskningsfaltets miljoer var i sig mycket givande och besoket i Bryssel gav oss
ocksa majligheten att fora spontana samtal med representanter fran olika EU-organisationer.
Tack vare var vistelse i Bryssel har vi lattare kunnat forsta vara respondenters berattelser och
sétta in dem i en kontext.

2.6.3 Textstudier

Framfor allt inledningsvis, men ocksa l6pande under arbetets gang, har vi som komplement
till 6vriga metoder bedrivit sa kallade skrivbordsundersokningar, det vill saga studier av
tillganglig sekundérdata.® | vara studier har vi fokuserat pé tva typer av information, dels
allmén information om EU:s beslutsprocesser och de relevanta EU-organisationerna, dels mer
specifik information om Singaporefrdgorna och hur dessa har behandlats inom EU och i
WTO. Vi borjade med att gora eftersokningar pa Internet, i tidningar, pa bibliotek och i
diverse databaser. | synnerhet tidningsartiklar fran The Economist och Financial Times har
anvants. Under intervjuernas gang har vi ocksa fatt manga bra tips pa relevanta dokument att
lasa. | den man det varit mojligt har vi slutligen tagit del av interna rapporter och andra former
av handlingar, daribland ett flertal motesrapporter fran 133-kommitténs moten.

% Bengtsson & Bengtsson 1996, s 42-51.
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2.6.4 Seminarium

Avslutningsvis bor ndmnas att vi ndrvarade vid ett seminarium med generaldirektor Peter Carl
fran EU:s handelsdirektorat, DG Trade. Seminariet holls den 16 december 2004 i Stockholm
och arrangerades av SIEPS (Svenska institutet for europapolitiska studier) och bar titeln
”Which Priorities for the New Commission in the WTO?”. Diskussionerna kretsade kring EU-
kommissionens prioriteringar i WTO, och da sarskilt i Doharundan dar Singaporefragorna
ingar. Seminariet fokuserade forvisso inte pa den tidsperiod vi valt att behandla, men gav
klara indikationer om hur kommissionen resonerar kring handelspolitiska fragor. Detta har
hjélpt oss i var forstaelse och tolkning av 6vrig empiri. Att fa mojlighet att lyssna till en av de
personer som frekvent aterkommit i vara intervjupersoners utsagor var sjalvklart ocksa i sig
spannande.

2.7 Registrering och bearbetning av data

Den information som forskaren far vid framst intervjuer och observationer maste registreras
pa ett eller annat satt. Detta kan exempelvis ske genom att anteckna det som ségs eller genom
att spela in intervjuerna. Mot bakgrund av tidigare erfarenheter har vi valt att registrera vara
intervjuer pa kassettband, framfor allt for att kunna lyssna mer aktivt pa den intervjuade och
inte vara upptagna med att anteckna under sjélva intervjun. Detta tror vi har 6kat intervjuns
foljsamhet eftersom vi haft lattare att uppfatta vad respondenten verkat tycka vara sarskilt
intressant eller viktigt. Nar man antecknar ar det dessutom nast intill omdjligt att fa ned allt
som respondenten beréattar och istéllet lyckas man ofta bara fanga huvuddragen eller vissa
nyckelord i det som sdgs. Tack vare bandupptagningen har vi alltsd varit béttre pa att
koncentrera oss och stélla ratt foljdfragor, och data som registrerats har blivit mer utforlig och
nyanserad. Vi har i efterhand gatt igenom bandupptagningarna och transkriberat intervjuerna i
deras helhet. Detta eftersom vi inte velat att eventuella minnesluckor fran var sida ska
forsamra var atergivning av respondenternas utsagor.

Det &r emellertid ett valkant fenomen att anvandningen av bandspelare kan skapa en formell
stdmning och att vissa personer & mindre bendgna att tala fritt i vetskap om att vartenda ord
de séager registreras.® Under véra intervjuer har vi dock mérkt f& tecken pé att respondenterna
reagerat pa detta satt, kanske just for att manga av dem vi talat med ar vana vid situationer dar
allt de sager noteras. Endast en intervju har vi pa respondentens 6nskan valt att inte spela in.
Vid detta tillfalle forde vi istéllet noggranna anteckningar som sedan renskrevs snarast efter
intervjuns genomforande. Precis som vi befarat blev data fran denna intervju emellertid inte
alls sa riklig som den fran 6vriga intervjuer. Inte heller under var narvaro vid 133-kommitténs
mote i Bryssel eller under SIEPS-seminariet var ljudupptagning mojlig varpa vi istallet forde
anteckningar. Ovriga intryck frdn bland annat vara intervjuer i Stockholm och vart besok i
Bryssel har nedtecknats I6pande.

Nér data vél registrerats ska den omvandlas till text som sedan ska analyseras. Med hjalp av
saval intervjuer som observationer, textstudier och Ovrig datainsamling tycker vi oss ha
erhallit bade den bredd och det djup i fallstudien som vi efterstravat. | ambitionen att gora en
empiridriven studie har bade var empiriinsamling och bearbetning varit helt avgoérande for
resultatet. VVart mal har varit att med hjélp av relevanta teorier problematisera och analysera
den verklighet vi valt att studera, for att pa sa satt astadkomma en 6kad forstaelse pa omradet.
I linje med vart forsok att genomfora en sa induktiv studie som majligt har teorierna anvénts
som ett tolknings- och analysverktyg. Den teoretiska referensramen syftar tillsammans med

40 Jamfor Lundahl & Skarvad 1992, s 97, i Jutterstrom 2004, s 38.
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kapitlet "Tidigare forskning och forskningsfaltet” till att ge en grundldggande insikt i det
studerade omradet och darmed underlatta lasningen av empirin.

Angaende analys handlar det om att urskilja de enskilda delarna i en helhet samt att undersoka
de enskilda delarnas relation till varandra och eventuellt till helheten.** En analys &r alltid en
forenkling och dess syfte ar att upptdcka monster och relationer. Analys av kvalitativa data
handlar om att upptacka madnster och processer, den fokuserar pa helhet, kontext och
sammanhang. | var analys har vi i linje med var ansats huvudsakligen utgatt ifran empirin. Att
pa deduktivt manér forsoka utfora nagot slags verifiering eller falsifiering av befintlig teori
har darmed inte varit var avsikt. Istallet har vi med utgangspunkt i den bearbetade empirin
velat forstd denna med hjalp av vart teoribygge. Detta for att senare uppna ett slags
teorigenerering genom att forsoka dra mer generella slutsatser utifran vara specifika resultat.

2.8 Studiens kvalitet

En studies kvalitet diskuteras ofta utifran begrepp som validitet och reliabilitet. Med validitet
(relevans) menas att forskaren verkligen samlat in data om det hon/han avsett att undersoka,
medan reliabilitet (tillforlitlighet) handlar om korrektheten i datainsamlingen och darmed
ocks& om méjligheten att upprepa resultaten vid en likvardig studie.*> Hur tolkningar kan
rattfardigas, det vill siga hur kunskap kan legitimeras, ar en fraga som uppmarksammats av
flera forskare inom den tolkande vetenskapstraditionen. Kriterierna validitet och reliabilitet
har ifr&gasatts och till och med forkastats till forman for alternativa beddmningsgrunder.*® Vi
har i denna uppsats darfor valt att anvinda oss av begreppen korrekthet och trovérdighet.*
Genom hela detta kapitel har vi inspirerats av dessa begrepp och tillhdrande kriterier. For
Okad tydlighet vill vi likval i korthet ta upp ett antal argument som anses ¢ka en studies
kvalitet. Vissa av argumenten k&nns igen sedan tidigare, medan andra &r "nya”.

2.8.1 Fallbeskrivningens korrekthet

En fallbeskrivning anses korrekt om den ger en fakta- och innehallsmassigt rattvisande bild av
det studerade handelseforloppet.*> Av féljande anledningar anser vi att var fallbeskrivning ar
korrekt:

e Vi har samlat in material pd manga olika sétt (intervjuer, observationer, textstudier och
seminarium). Detta har hjélpt oss att se saker ur flera perspektiv och mojligheten att
kontrollera vara resultat har okat.“® Sarskilt vid intervjuer med personer i ledande stéllning
finns skal att misstanka att dessa ibland tenderar att skonmala situationen och endast lyfter
fram organisationens officiella och taktiska synpunkter.*’ Detta gér det viktigt att jamfora
dessa personers utsagor med information fran andra typer av kéllor, vilket vi ocksa gjort.

e Vi har anvéant oss av tillforlitliga datainsamlingsmetoder. Samtliga intervjuer utom en har
registrerats pa band och transkriberats i sin helhet. Dessutom har bada forfattarna deltagit
vid alla utom en intervju.

“1 Andersen 1998, s 179.

42 Bengtsson & Bengtsson 1996, s 41.

43 Jamfor Hook 2001, s 117.

4 Berg 1979, Odman 1979 och Bjérkegren 1986, i Bjorkegren 1988, s 21-23.
“ Bjorkegren 1988, s 21-22.

46 Jamfor Denscombe 2000, s 103.

4T Andersen 1998, s 175-178.
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e Det ar ocksa viktigt att forskarens atergivelser av materialet accepteras av saval
informanterna sjalva som av andra bedomare. Vi har darfor genomfort en sa kallad
"deltagarkontroll”*® dar vi &terfort en preliminar version av fallbeskrivningarna till var
huvudkontakt pa UD-IH for mojligheter till kompletteringar, tillrattalagganden et cetera.

2.8.2 Tolkningens trovardighet

Med trovardighet menas att en tolkning forklarar féreliggande vasentliga data.*
Nedanstaende argument talar for att var tolkning &r trovardig:

e Var tolkning har stamts av med var huvudkontakt pa UD-IH. Utéver detta har vi
genomfort en "horisontell granskning”® genom att medstudenter har fatt ta del av och
kommentera uppsatsens innehall.

e Pavisbart tolkningsunderlag finns i form av bandupptagningar fran intervjuer samt
transkriberingar av dessa.

e Vi har fortsatt gora intervjuer och inhdmta information pa annat sétt till dess att vi uppnatt
teoretisk mattnad. Detta badar for att var analys grundar sig pa tillrackligt med data for att
vara trovérdig och tacka tillrackligt med kvalitéer i det studerade fenomenet.

e Vi har synliggjort de utgangspunkter, antaganden och teoretiska perspektiv vi anvént oss
51 u . 2 n n s P 2
av.”™ Detta underlattar, tillsammans med var strdvan att sarskilja beskrivning fran
tolkning, omtolkningar utifran andra teoretiska referensramar an dem vi anvant har.

8 Merriam 1994, s 179.
“ Bjorkegren 1988, s 22.
0 Merriam 1994, s 180.
5! Merriam 1994, s 180.
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3 TIDIGARE FORSKNING OCH FORSKNINGSFALTET

| detta kapitel presenteras en kort dversikt dver tidigare forskning relaterad till det omrade vi 6nskar studera,
detta for att placera var studie i en teoretisk kontext. Denna sammanfattning ar sjalvklart inte heltickande. Dess
syfte &r istallet att ge en snabb inblick i omradet.

3.1 Internationell politisk ekonomi

Detta arbete ar som namnt vart forsok att sprida ljus éver EU:s handelspolitiska beslut, detta
utifran forskningsfragan Vad paverkar besluten om EU:s gemensamma handelspolitik?.
Liknande fragor har stéllts av andra, och svaren finns framst att finna inom forskningsomradet
internationell politisk ekonomi. Inom detta relativt nya omrade samsas fyra olika skolor.
Nedan finns en sammanfattning av de svar respektive skola ger pa fragan om vad som
egentligen p&verkar handelspolitiska beslut.>?

3.1.1 Marknadens villkor och intressegrupper — public choice

Enligt detta perspektiv paverkas handelspolitiska beslut i stor utstrackning av olika
intressegrupper sasom industrier, sektorer, branschorganisationer, och konsumenter. Dessa
kommer genom lobbying att forsoka paverka handelspolitiken i en for dem gynnsam riktning,
och atminstone pa sikt forvantas handelspolitiken utformas i enlighet med den starkaste
intressegruppens preferenser.

3.1.2 Politiska institutioner

Enligt detta perspektiv spelar politiska institutioner — i bemaérkelsen formella organisationer,
regler och procedurer — en viktig roll for vilka handelspolitiska beslut som fattas. Exempel pa
politiska institutioner i EU-sammanhang &r kommissionen och EG-domstolen. Olika
institutionella perspektiv tillméater de formella institutionerna olika grad av inflytande.
Formella institutioner kan ses som ett filter mellan den forda politiken och kraven fran olika
intressegrupper.®® De kan paverka distributionen av inflytande mellan intressegrupper vid
policyformulering.>* De sags ocksé ha sjalvstandigt inflytande ver politiken och vara mer
betydelsefulla  &n intressegrupperna.>> Formella institutioner kan &ven paverka
intressegruppers syn pa sina intressen.*®

3.1.3 Idéer och ideologi

Olika former av forestallningar pa saval ett individuellt som ett mer samhalleligt plan kan
spela en avgorande roll for handelspolitikens utformning. Saval enskilda beslutsfattares
privata varderingar som dominerande tankar inom fdrvaltningen och vitt spridda normer i
samhallet har lyfts fram som betydelsefulla for politikens utformning.>” Sddana forestallningar
legitimerar vissa beslut och kan dérmed fungera végledande vid utformningen av
handelspolitiken.*®

52 Nedanst&ende information bygger pa Reiter & Jénsson 2002, s 19-47.

%% |kenberry et al 1988, s 11f, i Reiter & Jonsson 2002, s 38.

* Martin 1977 och Keohane & Milner 1996, i Reiter & Jénsson 2002, s 38.
% Hall 1986, i Reiter & Jénsson 2002, s 38.

% Gourevitch 19964, s 249, i Reiter & Jénsson 2002, s 38.

57 Jamfor Skjalm 1996, s 22, i Reiter & Jénsson 2002, s 39.

%8 Jamfor institutionell organisationsteori, bland annat Meyer & Rowan 1977.
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3.1.4 Internationella strukturer

Eftersom lander ingdr i en internationell kontext, spelar de internationella strukturerna en
viktig roll for ett lands handelspolitik. Exempel pa internationella strukturer &r staters
relationer till omgivningen (exempelvis andra l&nder), maktbalansen mellan olika stater i det
internationella systemet och férekomsten av internationella regimer (samarbetsmdnster)
sasom exempelvis WTO. Pa senare tid har globaliseringen resulterat i ett antal icke-statliga
internationella aktorer sasom multinationella foretag och NGOs som ocksa spelar roll for
politikens utformning.

3.1.5 Slutsats — ett integrerat synsatt

Dessa fyra forklaringsmodeller bor ses som komplementdra. Ingen forklaringsvariabel kan
ensam ge en tillrdckligt komplett forklaring till ett handelspolitiskt beslut. Olika lander och
olika situationer ger upphov till olika kombinationer av forklaringar. Dessutom tenderar
forklaringarna till ett lands handelspolitik att fordndras 6ver tiden. Handelspolitiska beslut
paverkas av ett komplext foranderligt samspel mellan olika strukturella faktorer och diverse
aktorer, pa saval ett nationellt som internationellt plan.
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4 TEORETISK REFERENSRAM

I detta kapitel presenteras de teorier som ligger till grund for var analys av studiens empiri, och darmed for var
forstaelse av amnet. Kapitlet ar indelat i en tematisk presentation utifrdn fyra skolor inom beslutsteori.

Foregaende kapitel tar upp ett antal faktorer som inom forskningsomradet internationell
politisk ekonomi anses paverka handelspolitiska beslut. For att uppna en djupare forstaelse for
hur och varfor sadana faktorer kan spela in har vi valt att anvanda oss av sa kallad
beslutsteori.

4.1 Beslutsteori

Nedan beskrivs nagra vanliga satt att se pa beslut och beslutsfattande. Varje teoribildning har
sin forklaring till vad som paverkar beslut, det vill sdga vad som avgor vilka beslut som
faktiskt tas. Teorierna skiljer sig ocksa at genom i vilken utstrackning deltagare anses kunna
paverka beslutsprocessen och beslutet. Inom forskningsomradet beslutsteori har rationalitet
lange setts som normen for beslutsfattande, vi inleder darfor var teoretiska referensram med
en beskrivning av den “rationella beslutsmodellen”. Denna modell har med tiden kommit att
ifragasattas, och mer empiriskt grundade studier har erbjudit alternativa forklaringar till vad
som paverkar beslut. Vi presenterar tre sadana vanliga synsatt: beslut som resultat av externa
faktorer (omvérldsberoende), beslut som formade av slumpen eller timing (soptunnemodellen
och agenda setting), samt beslut som strategiskt spel. Applicering av flera olika
modeggtolkningar underlattar en bredare, mer mangfacetterad analys, vilket passar uppsatsens
syfte.

4.1.1 Den rationella beslutsmodellen

Beslutsfattare har ofta setts som aktorer vars problem bestar i okunnighet om vilket som ar det
béasta sattet att uppna givna mal. | den moderna vasterlandska kulturen ar den rationella
beslutsmodellen ett forharskande ideal for hur saval individer som organisationer ska
bestdmma vad som ska goras.®® Den som foljer den rationella beslutsmodellen forvantas:

— Kénna till sina preferenser.

— Veta om och undersoka alla tillgangliga handlingsalternativ och deras konsekvenser.

— Stalla preferenser mot konsekvenser for att darigenom identifiera, valja och handla utifran
det alternativ vars konsekvenser ger hogst maluppfyllelse. ©

Rationellt beslutsfattande bygger pa en intentionell fornuftsmodell dar bedémningar om vad
som ska handa i framtiden tros styra vad vi gor idag. Beslut antas vara grundade pa val for att
uppna vissa syften.® Individer, organisationer och ibland hela nationer ses saledes som aktorer
fria att valja sina handlingar och sin framtid i enlighet med sina specifika intentioner och
preferenser.® Avvikelser fran normen om rationalitet uppfattas i sin tur som ett illegitimt
tillvagagangssatt och som ett misslyckande.®

% Andersen 1998, s 99f. Se dven Allison 1999.

8 Jansson 1992, s 9.

81 Brunsson 2000, Introduction s ix. JAmfor Jutterstrdm 2004, s 16.
82 Brunsson 2000, Introduction s Xi-xii.

8 Brunsson 2000, Introduction s Xi.

8 Brunsson 2000, Introduction s Xii.
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4.1.2 Alternativa beslutsmodeller —omvéarldsberoende

I vilken utstrackning den rationella beslutsmodellen verkligen efterlevs har dock ifragasatts.
Nar det till exempel géller att astadkomma handling kan det ibland bade vara svart och mindre
klokt att forsoka uppna rationalitet eftersom ett sadant tillvagagangssatt ofta komplicerar
beslutsfattandet och skapar osékerhet.®® Detta kan vara en forklaring till varfor aktérer som
vill stoppa en viss handling ofta aberopar mer rationalitet i beslutsprocessen.® Ifragasattande
av kostnadsberéakningar, tekniska antaganden och anvanda berakningsmodeller dr exempel pa
strategier som anvands for att motverka beslut.®’ | praktiken har det visat sig att beslut ofta
fattas pa andra satt an genom ett rationellt forfarande. Experimentering, imitering och
regelfoljande &r alla alternativa beslutslogiker som visserligen uppfattas som irrationella, men
som kan visa sig vara betydligt mer framgangsrika &n den rationella beslutsmodellen.®
Samtidigt forefaller hanvisningar till rationalitet att i efterhand anvandas som ett sétt att
legitimera fattade beslut.*®

Vad géller organisationer verkar inte dessa i ett vakuum och i motsats till antagandena i den
rationella beslutsmodellen anser flera forskare inom organisationsteori att organisationer
sallan &r helt fria aktorer.” Enligt detta synsétt beror en organisations dverlevnad inte bara pa
dess effektivitet utan ocksa pa formagan att mota och hantera krav fran omvarlden for att
darigenom uppfattas som legitim.™ Legitimitet uppnas genom anpassning till rationella,
allmént spridda och for-givet-tagna forestéliningar om hur organisationer bor se ut och agera
— forestallningar som ofta far en regellik status.™

De institutionaliserade reglerna férefaller alltmer att ha kommit att verka p& en global niva.”
Det moderna samhéllet bebos av rationaliserade “andra” (eng. “others”) som inte agerar pa
egen hand, utan ar organiserade for att tala om for aktorerna hur dessa bér upptrada.”
Inflytandet av global reglering har ocksa behandlats av Jacobsson.™ Jacobsson lyfter fram det
svenska samhallets invavdhet i omvarlden, och fokuserar sarskilt pa europeiseringens, men
ocksa globaliseringens, effekter pa nationellt regelskapande. Han noterar bland annat att vissa
regler och regelskapare blivit allt mindre betydelsefulla.” Bland andra EU lyfts fram som en
inflytelserik aktor i det nya transnationella regelskapandet som paverkar bland annat Sverige.
Maktforhallandet mellan staterna inom de internationella regelskapande organisationerna kan
vara avgorande for ett enskilt lands majlighet till inflytande Gver regleringarnas innehall.”
"Regler” behover inte vara juridiskt bindande for att spela roll. Aven mjukare normgivning, sa
kallade soft laws”, kan utgéra minst lika tvingande regler. Till foljd av bland annat
grupptryck och radsla for att gora sig till en omedgorlig och impopulér férhandlingspartner
kan aktorer kanna sig tvingade att folja sadana regler.”

% Brunsson 2000, s 37-58.

% Brunsson 2000, Introduction, s xv.

87 Jutterstrom 2004, s 180.

88 Se till exempel March 1978 och Brunsson 2000, Introduction s ix.
% Efterrationalisering, i Jutterstrom 2004, s 235.

" Bland andra Pfeffer & Salancik 1979.

™ Bland annat Meyer & Rowan 1977.

2 Meyer & Rowan 1977.

* Meyer 1994.

™ Bland annat Meyer 1994.

7 Bland annat Jacobsson 2000 och Jacobsson 2001.
"8 Jacobsson 2000, s 2.

7 vifell 2002, s 6.

"8 Jacobsson, K. 2001, i Vifell 2002, s 10.
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Numera &r det heller inte bara stater som deltar i det globala regelskapandet. Foretag,
mellanstatliga organisationer, standardiseringsorgan, frivilligorganisationer, professioner,
forskare, konsulter, media och allméanheten spelar ocksa en viktig roll.” Nationella politiker
och tjansteman saknar ofta en formaga att orientera sig i det idéskapande och den reglering
och organisering som ar pa framvaxt 6ver nationsgranserna. Istéllet for att forma att se utat,
beddma och ténka strategiskt om forandringar i omvérlden, styrs deras arbete av “det som
hander”. Istéllet for att langsiktigt forsoka forandra omgivningen bestar mycket av arbetet i att
reaktivt hantera omgivningens krav pa ett sa bra satt som majligt.®* Saval staters identiteter
som deras strategier och handlande begrdnsas av och skapas i utbytet med omvarlden.®
Nationalstaterna har inte bara att ta hansyn till regler satta av EU och andra internationella
reglerande organisationer. Dessa organisationer styr ocksa sjdlva idéskapandet och skapar
dagordningen for den nationella politiken och férvaltningen.® Nationella visioner, strategier
och positioner utformas, men &r i stor utstrackning paverkade av idéer utanfor det egna
landet.®

Sammanfattningsvis kan det sa har langt konstateras att det utifran detta perspektiv ar svart
for aktorer att helt vélja sina handlingar och sin framtid i enlighet med sina specifika
intentioner och preferenser. Storre sociala enheter — sdsom organisationer och nationer —
saknar tydliga granser mot omvérlden och begransas ofta i sitt handlingsutrymme av
inflytelserika “andras” intressen. Legitimitet ar centralt for organisationers férmaga att
generera resurser och &ven i de fall dér det & mojligt att folja den rationella beslutsmodellens
alla steg, kan organisationer darfor tvingas anpassa sitt beslutfattande och handlande utefter
omvarldens preferenser.

4.1.3 Alternativa beslutsmodeller — soptunnemodellen och agenda setting

Att organisationers grénser ar otydliga och forénderliga &r dven ett grundantagande i Cohens
& Marchs klassiska artikel A Garbage Can Model of Organizational Choice.® 1 sin
ursprungliga version ar soptunnemodellen tankt att illustrera anarkistiska beslutssituationer
dar ingen enskild aktor styr processen, nagot som i synnerhet anses kanneteckna
beslutsfattandet i offentliga organisationer. Férutom otydliga granser som ger upphov till ett
flytande deltagande menar forfattarna att den hdr typen av organisationer utmarks av oklar
teknologi® och problematiska preferenser. Organisationer som verkar under sadana
betingelser kan kallas “organiserade anarkier”. | soptunnemodellen dr ett beslut ett resultat av
att fyra relativt oberoende strommar forenas: problem, l6sningar, deltagare och
beslutstillfallen som passerar genom den organisatoriska beslutsprocessens “svarta lada”.

Ett viktigt karaktarsdrag for soptunnemodellen &r sdledes franvaron av rationalitet i
beslutsfattandet. Preferenser beskrivs har, till skillnad fran i den rationella beslutsmodellen,
som vaga och oklara. Problem, I6sningar och beslutssituationer ses ocksa som endast lost
kopplade till varandra; en 16sning kan cirkulera i systemet under en langre tid, bli kopplad till
ett problem som relativt slumpméssigt blir 16st ndr en beslutssituation dyker upp. Som ndmnts
styr ingen enskild aktor beslutsprocessen i soptunnemodellen. Aktérerna &r mycket beroende
av varandra och av att rétt tillfalle dyker upp. En del menar dock att det finns vissa aktorer

" Jacobsson 2000, s 2 & 26f och Vifell 2002.

8 jacobsson 2001, s 13 och Jacobsson 2000, s 29.

8 Jacobsson 2000, s 3.

82 Jamfor Jacobsson 2000, s 5.

8 Jacobsson 2001, s 10ff.

8 Cohen et al 1988.

8 Jamfor produktionsteknologi, processer; hur ska man ga tillvaga?
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som &r battre 4n andra pa att ta tillvara sadana tillfallen. Statsvetaren Kingdon har i sin bok
Agendas, Alternatives and Public Policies (1995) utvecklat den ursprungliga
soptunnemodellen nér han forsokt besvara varfor ett givet &mne vid en given tidpunkt
attraherar beslutsfattarnas uppmarksamhet. Inledningsvis gér Kingdon en distinktion mellan
deltagare och processer. Deltagarna - fortroendevalda, byrakrater, specialister,
intressegrupper, forskare, massmedia och sa vidare — utgér darmed inte ett eget flode som i
den ursprungliga modellen. N&rvaron av aktiva deltagare har stor betydelse nér det galler att
satta agendan. Fragor kan exempelvis na agendan som ett resultat av att personer for med sig
fragor fran ett omrade till ett annat, genom att idéer sprids i professionella cirklar och/eller
uppméarksammas av politiker och toppbyrakrater. Kingdon menar emellertid att det inte racker
med att kanna till de viktiga spelarna — vi maste ocksa kunna saga nagonting om spelet i sig.
Dérfér bor vi intressera oss for de processer som har inflytande Over agendan och
alternativspecificeringen.® Kingdon identifierar tre sadana processer vilka alla utgér mer eller
mindre separata strommar.

Den forsta &r problemstrommen som beskriver hur olika deltagare i beslutsprocessen
formulerar problem. Kingdon menar att det ar viktigt att skilja mellan forhallanden och
problem. Forhallanden ar nagot som vi moter dagligen, men om de pa nagot satt blir
definierade som ett problem okar sannolikheten avsevart for dem att na agendan eftersom vi
da anser att de maste atgardas. Nar ett forhallande val definierats som ett viktigt problem
kommer sannolikt vissa I6sningsalternativ att framstéllas som mer attraktiva an andra.?’

| policystrommen genereras policyforslag, alternativ och losningar. Manga idéer kan under en
langre tid flyta omkring, mota nya idéer och kanske forma nya kombinationer. En policys
ursprung ar darfor inte alltid sa latt att spara eller forsta, men detta innebér inte att det saknas
kriterier efter vilka policies valjs ut. Sadana kriterier kan exempelvis utgoras av
policyforslagets tekniska lamplighet, dverensstammelse med vérderingar som finns bland
medlemmarna i gemenskapen samt dess allmanna och politiska acceptans.®® Kingdon liknar
policystrommen vid en “primeval soup”, dar policies flyter omkring och véntar pa att bli
uppmarksammade.®

Den sista strommen ar politikstrommen. Handelser i den politiska sfaren paverkar agendan;
konjunkturer, opinionsutveckling och valresultat kan alla fa stora effekter. Oavsett om
problem uppmarksammas och policyforslag utvecklas, pagar dessa processer enligt sina egna
regler och dynamik. Nar en ny regering véljs eller en ny administration tillsétts sa har dessa
sina egna uppfattningar om vad som utgor ett problem och ocksa sina egna prioriterade
forslag. Konsensus nas i den politiska strommen i huvudsak genom kopslaende och inte
genom Overtalning. Deltagare i problemstrommen kan lata sig Gvertalas att ett forhallande
utgor ett problem pa samma satt som deltagare i policystrommen 6vertygas om att ett forslag
moter vissa relevanta kriterier. 1 den politiska strommen uppnas dock samférstand genom
kopslaende och kompromisser; koalitioner byggs, eftergifter pa ett omrade byts mot stod pa
ett annat, och deltagare avviker fran sin idealposition for att vinna bredare acceptans. En hog
grad av konsensus mellan deltagarna i det politiska flodet innebdr att chansen ar storre att
nagot hander &n om lag grad av konsensus foreligger. *

8 Kingdon 1995, s 15f.
8 Kingdon 1995, s 16f & 197f.
8 Kingdon 1995, s 17 & 200f.
8 Kingdon 1995, s 200.
% Kingdon 1995, s 17f & 198f.
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I motsats till soptunnemodellen spelar deltagarna en tydligare roll i beslutsprocessen. Personer
som ar villiga att investera stora egna resurser i utbyte mot att de far igenom framtida policies
— sa kallade policyentreprendrer — ar av central betydelse enligt Kingdon. Motiven bakom
dessa personers engagemang varierar men kan utgoras av att de oroar sig over specifika
problem, drivs av ett egenintresse att uppna personliga fordelar eller av att de helt enkelt
finner noje i att delta i spelet. Entreprendrer aterfinns pa flera hall och kan exempelvis vara
politiker, topptjansteman, akademiker, journalister eller lobbyister. | problemstrommen
trycker entreprendrerna vanligtvis pa en definition av ett problem, och forsoker kanske rikta
beslutsfattarnas uppmarksamhet mot en indikator som dramatiserar detta forhallande. |
policystrommen &r entreprendrerna centrala i uppmjukningsprocessen och trycker pa for att
deras favoritforslag — sa kallade “pet proposals” — ska tas i beaktande i olika fora. | denna
resurskravande process, som kan paga i aratal, experimenterar policyentreprendrerna med
olika idéers mottaglighet; forslag revideras efter reaktioner pa initiala "testballonger” for att
aterigen cirkuleras. Utvecklingen innebar att forslagen vanligen innehaller nya kombinationer
av redan familjara element.*

Om de tre strommarna forenas ¢kar sannolikheten avsevart for en fraga att komma upp pa
beslutsagendan. | Kingdons modell kan detta ske nér ett policyfonster éppnas, genom vilket
de tre strommarna kan passera som ett paket. Fonster Oppnas av handelser i antingen
problemstrommen eller politikstrémmen, och saledes finns saval problem- som politikfonster.
Att ett policyfonster 6ppnas kan vidare vara bade forvantat — till exempel att en planerad
oversyn av lagstiftningen skapar mojlighet att forandra ett omrade — och ovantat — till
exempel att en dramatisk olycka gor ett forhallande problematiskt, eller att en ovéntad
valutgang leder till att viktiga beslutsfattare byts ut. Foresprakare for ett speciellt forslag
hoppas saledes pa att kunna utnyttja utvecklingen i politikstrommen, eller koppla just deras
I6sning till de problem som for tillfallet uppmarksammas. Policyentreprendrer spelar dérvid
en nyckelroll. I samband med att ett fonster ppnas dyker de upp for att koppla samman de tre
strommarna; partiella paket av I6sningar och problem kopplas till politiska handelser, politik
och losningar till uppmérksammade problem, eller problem och politik till ett forslag ur
policystrommen.*

Liksom i fallet med soptunnemodellen kan Kingdons teorier ses som en kritik mot den
rationella beslutsmodellen; handelser fortgar sallan i steg, nivaer eller faser. Istallet flodar
sjalvstandiga strommar genom systemet pa en och samma gang. Istallet for att identifiera
problem for att sedan finna lésningar, hinner foresprakarna for I6sningarna ibland fore i att
finna problem att koppla Iésningarna till. 1 Kingdons modell préglas dock beslutsfattandet i
mindre grad av slumpmassighet och tillfalligheter an vad som ér fallet i soptunnemodellen.
Som beskrivits begransar processer inom varje strom slumpmassigheten och beroende pa
timing och ndrvaron av en skicklig policyentreprenér kommer vissa sammankopplingar vara
mer sannolika &n andra. Policyentreprentrer har ingen egentlig motsvarighet i
soptunnemodellen dér deltagares preferenser ar otydliga och problematiska. 1 Kingdons
modell ar daremot narvaron av sadana aktiva deltagare central for att en fraga ska kunna na
beslutsagendan. *

4.1.4 Alternativa beslutsmodeller — strategiskt spel

Yiterligare ett perspektiv pa beslutsfattande inom organisationer ar att se beslutsprocessen
som ett “strategiskt spel” dér normer, l&mplighetsregler och for-givet-tagna forestallningar

°! Kingdon 1995, s 201f & 205.
% Kingdon 1995, s 201-205.
% Kingdon 1995, s 205-208.
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anvands strategiskt av vissa aktorer i syfte att vinna stod for ett alternativ. Till skillnad fran
Kingdon anser foretradarna for denna teoribildning att strategiska aktorer
(policyentreprendrer) inte ens behdver hjélp av timing. Istéllet kan de genom att antingen
formulera och presentera sina idéer pa ett visst satt, eller genom att strategiskt hantera évriga
deltagare och deras asikter fa sin vilja igenom. Som namnts foreskriver den rationella
beslutsmodellen att beslut ska grundas pa val av det alternativ som ger hogst maluppfyllelse. |
sin studie av investeringsbeslut fann dock Jansson (1992) att investeringskalkyler sallan
anvandes for att finna det ekonomiskt mest fordelaktiga alternativet. 1 manga fall anvandes
kalkylerna istallet i ett strategiskt i syfte for att forverkliga en vald investering, snarare an att
valja en investering att forverkliga.* Foresprakarna for ett visst alternativ utnyttjade for-givet-
tagna kalkylkrav och vann stdd for sin position genom att anpassa investeringsprojektets
utformning till forestéliningar om en motiverad investering (till exempel genom att intékter
och kostnader anpassades pa olika satt). * En slutsats Jansson drar &r att institutioner darfor
inte bara begransar utan ocksa mojliggor; foresprakare for ett alternativ som forstar sig pa
spelets strukturer och regler kan utnyttja dessa strategiskt for att vinna stod — vad Jansson
benamner spelets handlingslogik.® | Kingdons ordalag skulle sadana “spelare” kunna sigas
vara desamma som policyentreprendrer, det vill sdga aktorer som har kunskap om hur de ska
utnyttja strukturerna och utvecklingen i strommarna till sin fordel i arbetet med att fa upp just
sin fraga pa beslutsagendan.

Att vara en skicklig spelare/policyentreprendr har ocksa visat sig vara en styrka nar det galler
att fa stod for sin position i beslutssituationer som omfattar flera deltagare med heterogena
preferenser. Ibland kan en aktor i en beslutsprocess exempelvis ha till uppgift att representera
flera deltagares gemensamma vilja. | sddana sammanhang ar den generella normen att det &r
viktigt att forst forma en gemensam position internt for att sedan kunna "tala med en rost”.%’
Detta kan dock vara bade svart och problematiskt. Exempelvis fann Jutterstrom (2004) i sin
studie av tva stora europeiska branschorganisationer att deras huvudsakliga problem var att
utat uppfattas som homogena organisationer, samtidigt som de internt var arenor fyllda av
motstridiga intressen.®® Homogena preferenser ansdgs vara viktiga eftersom de gav
branschorganisationerna ¢kat inflytande och Okad legitimitet, medan tecken pa intern
splittring gjorde det lattare for motparten att asidosatta branschorganisationen i
beslutsprocessen.® Att uppna homogenitet, eller atminstone ett intryck av detta, var emellertid
svart eftersom denna typ av organisationer bygger pa demokrati, vilket i sin tur innebar att de
sallan kan tillgripa hierarki for att hantera heterogena preferenser.'® | franvaron av hierarki
och omréstningar fanns det i praktiken ingen egentlig organisationsprincip for att avgora
asiktskonflikterna.’™ Istéllet anvandes andra satt som kompromiss och informellt fortryck av
asiktsminoriteter for att minska problemen med heterogena preferenser.’? Kompromisser
kunde innebéra att branschorganisationerna foljde principen om “minsta gemensamma
namnare”, vilket resulterade i att de bara hade asikter om det medlemmarna kunde komma
dverens om.*® En annan form av kompromiss var att lagga sig emellan medlemmarnas

% Jansson 1992, s 136.

% Jansson 1992, s 147ff.

% Jansson 1992, s 137 & 158.
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103 jutterstrom 2004, s 167. Jamfor Jordan 1998, s 58.
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preferenser.'® Exempel pd informellt fortryck var undanhallande eller sent utlamnande av
information. En annan form av informellt fortryck var vad Jutterstrom bendmner ”oférankrad
paverkan”, det vill siga att branschorganisationernas representanter utat spred andra asikter i
branschorganisationens namn &n den gemensamt faststallda eller forvantade
asiktspositionen.'®

Ett flertal forskare har dven argumenterat for att strategisk anvandning av oklarhet kan vara
ett mycket effektivt séatt for en aktor att vinna stod for ett forslag i en beslutsprocess.’®
Tvartemot vedertagna forestallningar om att klarhet, enighet och gemensamma mal &r viktiga
forutsattningar for att fa stod for sin position i en beslutsprocess och astadkomma handling
har oklarhet visat sig fylla ett flertal positiva funktioner. Sahlin-Andersson (1989) visar till
exempel i sin studie Oklarhetens strategi — Organisering av projektsamarbete att oklarhet ar
ett centralt begrepp nér organisationer tillsammans driver ett projekt samtidigt som de bevarar
sina separata identiteter. | en situation av heterogena preferenser kan ett oklart formulerat
forslag vinna stod eftersom det 6ppnar for tolkningsmojligheter dér varje deltagare kan l&sa in
sina egna aktorsspecifika intressen.

Oklarhet ar i sig ett oklart begrepp som kan fylla ett flertal olika funktioner. Med oklarhet kan
menas savél “vaghet” som “tvetydighet”.'®” | bemérkelsen vaghet kan termen ses som
motsatsen till klarhet och saledes ha betydelsen "icke-klart”. En oklar, eller vag, situation ar
darmed en situation som utdver en specifik och klar karnbetydelse ocksa ges
"tillaggsbetydelser”.*® Ett projekt kan exempelvis ha en vidare betydelse for de involverade
aktorerna an enbart att utfora en uttalad uppgift och na ett specifikt resultat. Projekt kan
exempelvis utgdra en arena for maktutdvning och kamp foér &ndrade maktrelationer, anvéndas
som ett verktyg av enskilda aktdrer for att na visibilitet och legitimitet, eller utnyttjas for att
utveckla kompetens och stéarka sin position visavi andra aktorer.%® Tillaggsbetydelserna, som
aktorerna tillskriver situationen, ar ofta avgorande for hur de agerar i fragan. Oklarhet kan
darfor utnyttjas for att fa flera olika aktorer att engagera sig i samma fraga. Om betydelserna
inte ger motsagande utan komplementéra handlingsimplikationer kan detta betyda att tillfallet
kan utnyttjas pA manga olika satt av deltagarna.’™® Genom att strategiskt spela pa oklarhet
lamnas tolkningsmojligheter Oppna vilket gor att olika deltagare kan driva en fraga
tillsammans, trots skilda utgdngspunkter, intressen, normer och sammanhang.'* Oklarhet
under dessa forutsattningar utgor saledes inte ett hinder, utan en mojlighet till samarbete. |
praktiken har det ocksa pavisats att manga av de idéer som uppmarksammas och vinner bred
spridning kannetecknas av ”luftiga formuleringar”.**?

Att formulera generella och oprecisa mal kan vidare vara ett satt att hantera grundlaggande
konflikter.*** Oklarhet i bemarkelsen icke-klart kan ocks& tolkas som "icke-klart annu”. En
sadan tolkning innefattar ett implicit 16fte om 6kad klarhet i framtiden. Eftersom motstandare
garna skjuter upp sin kritik till dess att de far nagot mer konkret att reagera mot kan oklarhet

104 Jutterstrom 2004, s 167.

105 jutterstrém 2004, s 168.

106 g tjl| exempel Baier et al 1986 och Rombach 1993.

197 Till exempel Rimmon 1977 i Sahlin-Andersson 1989, s 68.
198 Empson 1977 i Sahlin-Andersson 1989, s 68.
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pa detta satt anvandas som ett satt att skjuta kritik pa framtiden.*** Oklara idéer ar med andra
ord svara att ifragasatta och ger utrymme for tolkningar. Aktorer kan darfor utnyttja
oklarheten strategiskt; de kan medvetet délja klarhet och sprida oklara bilder av vad de gor.**®
Oklarhet, i betydelsen icke-klart annu, medger ocksa anpassning till andras viljor. Genom att
initialt ge otydliga bud har man mgjlighet att v&nta med att precisera sig tills dess att man
vunnit battre kunskap om de dvriga aktorernas reaktioner.*** Sammanfattningsvis kan sigas
att flera meningar parallellt kan ges till samma process, olika akttrer kan agera tillsammans
utan att ha en gemensam tolkning av vad det hela handlar om. Involverade organisationer kan
inte sudda ut olikheter, utan driver nagot tillsammans trots skilda utgangspunkter, intressen
och sammanhang.™*’

Losningarna pa problemen med heterogena preferenser tycks vara flera, men de ger i sin tur
ocksa upphov till nya svarigheter. Ett stort problem med de strategier som behandlas i
Jutterstrom var att de branschgemensamma preferenser som var formellt beslutade séllan
passade alla inblandade parter.”*® Om de branschgemensamma preferenserna var resultatet av
en kompromiss skiljde sig den branschgemensamma preferensens specifika karaktar — sjélva
sakinnehdllet — ofta frAn manga medlemmars uppfattning.*’® | det fall &siktsskillnader
hanterats pa andra satt dan genom kompromiss, till exempel genom utmandvrering av
minoritetsintressen, kunde de branschgemensamma preferensernas specifika karaktar forvisso
passa majoriteten eller vissa enskilda medlemmar som fatt sin vilja igenom, men dock inte
alla.*?® | sddana situationer kan vissa medlemmar fortfarande finna det vart att delta, men vill
samtidigt behalla kontrollen 6ver sin egen representation och agerar ibland darfor aven direkt
istallet for endast via paraplyorganisationen.*#

Det var inte bara de branschgemensamma preferensernas specifika karaktar som ofta passade
medlemmarna daligt. Aven gemensamma preferensers generella karaktir — det vill saga
allmanna egenskaper sasom vag/tydlig, inkonsekvent/konsekvent, enkel/nyanserad — passade
ofta illa.*?* Till foljd av kompromisser blev branschgemensamma &sikter ofta vaga eftersom
de hamnade mellan polariserade asikter, och enkla eftersom de konstruerats enligt principen
om minsta gemensamma namnare. Detta var negativt eftersom det gjorde att
branschorganisationerna uppfattades mer som arenor for motstridiga intressen &n som
organisationer av sin omgivning, vilket minskade branschorganisationernas inflytande och
legitimitet."”® For de europeiska branschorganisationerna var de branschgemensamma
preferensernas  generella  karaktar — dessutom  viktigare an deras  sakinnehall.
Paraplyorganisationerna var inte bara beroende av homogena preferenser, helst skulle
preferenserna ocksa vara tydliga och nyanserade, eftersom detta av omgivningen togs som ett
tecken pa intern &siktsmassig homogenitet.*** Om branschorganisationerna presenterade vaga
och allménna preferenser riskerade de inte bara att tappa inflytande och legitimitet gentemot
andra aktorer; de kunde dven tappa legitimitet gentemot sina egna medlemmar.
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Ocksa oklarhetsstrategin kan medfora svarigheter. Oklarhet i bemarkelsen tvetydighet &r
problematiskt eftersom situationer eller idéer som kéannetecknas av tvetydighet pakallar ett
val.*?® Antingen uppfattar man situationen pa det ena eller det andra sattet, och varje satt ger
klara handlingsimplikationer. Situationen gar inte att halla 6ppen i langden. Tvetydighet
ligger, med denna definition, nara betydelsen av konflikt. Beroende pa olika sétt att uppfatta
situationer kommer man att vilja olika saker och se olika implikationer for handling. Eftersom
betydelserna eller handlingsimplikationerna dr varandra uteslutande leder detta ofta till att
olikheter och konflikter blir synliga.*?®

For att sammanfatta kan beslutsfattande som strategiskt spel sédgas férekomma i situationer
dar vissa aktorer har mer kunskap &n andra om strukturerna pa beslutsprocessen och darfor
strategiskt kan utnyttja handelseutvecklingen till sin fordel (jamfoér policyentreprendrer).
Detta kan visa sig anvandbart sérskilt i situationer dar det foreligger en spanning mellan & ena
sidan aktorers tendens att producera heterogena preferenser, och a andra sidan deras behov att
agera samfallt for att uppna legitimitet och inflytande gentemot en tredje aktor. Strategierna
har dock en baksida och kan i sig ge upphov till nya problem vilka kan resultera i saval
legitimitetsforlust som konflikter. Med Kingdons ord skulle man kanske kunna séga att det
inte racker med att vara en skicklig policyentreprenor utan héndelseutvecklingen i de olika
strommarna maste ocksa utvecklas i en foredelaktig riktning.

125 gahlin-Andersson 1989, s 71ff.
126 gahlin-Andersson 1989, s 71.
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5 FORMELLABESLUTSPROCESSER

For att underlatta lasningen av empirikapitlet foljer nedan en Oversiktlig beskrivning av de formella
beslutsprocesserna bakom EU:s gemensamma handelspolitik. Observera att redogérelsen inte ar heltdckande
utan fokuserar p& de delar i beslutsprocessen som ar relevanta for denna uppsats. En schematisk bild av
beslutsprocessen aterfinns i Appendix I1.

5.1 Strukturen pa EU:s handelspolitiska beslutsprocesser

Artikel 133 i EG-fordraget ger EU exklusiv kompetens for den gemensamma
handelspolitiken. Detta innebér att EU:s medlemsstater har givit upp den nationella
handelspolitiken och &verfort beslutsmakten till gemenskapen.’*’ Inget medlemsland far
darfor teckna egna handelsavtal. | internationella handelssammanhang, och i princip under
samtliga WTO-moten, ar det kommissionen som ensam for EU:s talan. Som foljd av detta kan
det i WTO-sammanhang bli nagot svart att skilja kommissionen som enskild aktor fran EU
som helhet. Kommissionen har i sin tur ett forhandlingsmandat, vilket antagits i EU:s
ministerrad, som innehaller riktlinjer for hur forhandlingarna ska skotas. Detta mojliggor att
unionen kan upptrada enat och tala med en rést — nadgot som ar nddvandigt for att skapa en sa
stark position som méjligt i dessa sammanhang.*?®

Konsultationer med medlemslanderna &ger emellertid rum bade innan och under sjdlva
forhandlingarna. Den sa kallade 133-kommittén utgér forum for den Gvergripande
behandlingen av EU:s gemensamma handelspolitik. Kommittén, som bestar av foretradare for
kommissionen samt hogre tjansteman fran medlemslanderna, har fatt sitt namn efter artikel
133 i fordraget som stadgar att kommissionen “ska fora handelsforhandlingar med en sérskild
kommitté som utses av radet for att bitrada kommissionen i denna uppgift”. Det ar dock
viktigt att tydliggora att &ven om diskussionerna i 133-kommittén utgdr en av de mest centrala
delarna i det handelspolitiska beslutsfattandet sa ager hela processen rum pa tre nivaer: pa
nationell niva (pa respektive medlemslands regeringskansli), pa ett 6verstatligt plan (framst i
133-kommittén) och internationellt (i sjalva WTO-diskussionerna).*?®

Formellt & kommittén radgivande organ till ministerradet som i sin tur har slutgiltig
beslutskompetens vad géller kommissionens foérhandlingsmandat. 133-kommitténs status
anses emellertid svarbedomd. | takt med att komplexiteten i handelspolitiken 6kat genom aren
sa loses fler och fler av fragorna i kommittén. Ministrarna sjalva diskuterar daremot séllan
kommissionens forhandlingsmandat pa politisk nivd under radsmotena. Kortfattat kan
beslutsprocessen beskrivas som foljer: | 133-kommittén diskuterar och utvarderar” de
tjdnsteman som foretrdder medlemsstaterna, respektive kommissionen, kommissionens
forslag pa forhandlingsmandat. Kommittén har i sig ingen exekutiv kompetens utan ger ett
“principiellt” godkannande genom konsensus — aldrig genom formell omrdstning.
Principbeslutet skickas sedan vidare till COREPER™, ett hjalporgan till radet som har till
uppgift att forbereda beslutsunderlag infor radsmaétena. Nar fragorna val fors upp i radet
behandlas de emellertid allt som oftast som sa kallade ”A-punkter” — icke-kontroversiella

127 \Woolcock 2000, s 374.

12| eal-Arcas 2004, s 3 & 6f.

129 |_eal-Arcas 2004, s 7.

130 Comité des Représentants Permanents, det vill séga de standiga representanternas kommitté.
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fragor som klubbas igenom utan vidare diskussion. Medlemsstaternas ministrar later sig sallan
involveras i tekniska detaljer.**

Radet bemyndigar kommissionen att forhandla och beslutar med kvalificerad majoritet om
mandatens omfattning. Forslag pa mandat har forberetts av kommissionens generaldirektorat
for handel (DG Trade). Nar forhandlingsmandatet innehaller fragor med blandad kompetens
(se nedanstaende diskussion om kompetensfordelning), maste radet fatta beslut med
enhallighet. Under det skede som foregar multilaterala forhandlingar, och egentligen nar som
helst, kan ministerradet sedan ge kommissionen tilldggsdirektiv."** Aven det resultat som
uppnas av kommissionen i forhandlingarna maste godkannas av radet, men detta har med
tiden mest blivit en ren formalitet. Europaparlamentets och de nationella parlamentens
delaktighet i den handelspolitiska processen &r, i den man den finns, indirekt. Parlamentet
avhandlar endast forhandlingsmandatet sedan det antagits av ministerradet — ett alltfor sent
skede for att kunna paverka EU:s mal. En forklaring till detta ar att en offentlig debatt om
forhandlingsmandatet skulle kunna underminera kommissionens férhandlingsposition genom
att avsloja for EU:s forhandlingspartners hur langt unionen ar beredd att ga.
Europaparlamentet konsulteras istdllet av radet och kommissionen om forhandlingarna
samtidigt som dessa bedrivs. Darmed tenderar parlamentets representanter att bli passiva
observatorer snarare an aktiva deltagare. Till skillnad mot USA:s kongress har parlamentet
inte heller ndgon vetoratt gentemot EU nar unionen deltar och kan saledes inte forkasta ett
uppnatt forhandlingsresultat.'*®

5.2 Fragan om kompetensfordelning

Artikel 133 ger som namnts EU exklusiv kompetens i handelspolitiken, men det saknas en
uttémmande definition pa vad som egentligen avses med "handelspolitik”.*** I takt med att de
multilaterala handelsrundorna kommit att inkludera alltfler omraden har uppfattningarna om
vad som utgdr handelspolitik skapat svarigheter for kompetensfordelningen; inte alla fragor
som nu forhandlas omfattas av EU:s gemenskapskompetens och i vissa fall rader darfor delad
kompetens mellan EU och medlemslénderna, det vill sdga att medlemsléanderna fortfarande
har beslutsmakt over dessa omraden nér de forhandlas.™® P& de omrdden som allts3 inte
omfattas av exklusiv kompetens delar EU och medlemslanderna behdrigheten att inga
internationella handelsavtal. P4 dessa omraden kan EU inga sa kallade blandade avtal dar
bide EG och vart och ett av medlemslanderna ar parter i avtalet p4 EU:s sida.*®* Att
kompetensfordelningen inte alltid &r helt klart definierad har gett upphov till spanningar
mellan medlemsstaterna och kommissionen och det finns egentligen ingen mdjlighet att
genom politiska 6verenskommelser fordela kompetensen utan att &ndra i fordraget.*’
Traditionellt har EU darfor handskats pragmatiskt med fragan och givit kommissionen i
uppdrag att forhandla i alla typer av fragor, men utan forpliktelser angaende hur den framtida
kompetensfordelningen ska se ut'** 1 allmanhet vill varken kommissionen eller
medlemslanderna underminera EU:s trovardighet genom att aktualisera legala fragor om
kompetensfordelning under pagaende forhandlingar. Landernas regeringar har bara aberopat

131 A League of Gentlemen — Who Really Runs EU Trade Decision-Making? November 2003.
132 \Woolcock 2002, s 79.

133 Woolcock 2002, s 82.

34 Woolcock 2002, s 75.

1351 eal-Arcas 2004, s 16f.

138 http://www.eu-upplysningen.se/templates/EUU/standardRightMenuTemplate_ 2545.aspx
B7Till exempel Leal-Arcas 2004, s 16.

13 Woolcock 2002, s 76.

33



brister i EU:s forhandlingsmandat som ett sétt att signalera missndje med beslut under
multilaterala forhandlingar, dar det funnits oenighet om innehallet.**

En nyckelfraga, som i sin tur kan bidra till att forklara strukturen pa EU:s handelspolitiska
beslutsprocesser, ar hur stort mandverutrymme kommissionen har nér det géller att tolka EU:s
malsattningar.*® For att uppnd stérre handlingsfrihet i forhandlingarna vill kommissionen
helst ha sa luftiga formuleringar i mandatet som majligt. Medlemslanderna daremot, menar att
alltfor vida ramar skulle innebdra att de har en begrédnsad kontroll dver forhandlingarnas
forlopp. Man ar alltsa inte beredd att ge kommissionen handlingsfrinet i fraga om hur
forhandlingarna ska genomforas, hur och nar eftergifter ska géras, eller hur och nar radet ska
konsulteras. En orsak till detta ar just det faktum att kommissionen foérhandlar i fragor med
delad kompetens.™** Aven med ett mycket snavt forhandlingsmandat finns det emellertid alltid
behov av omtolkning under férhandlingarnas véxlingar. Detta béaddar for olikheter i
uppfattningar mellan kommissionen och medlemsldnderna om innebdrden av ett mandat.
EU:s uppfattning kan oftast avgoras efter konsultationer i 133-kommittén, men vid viktigare
situationer har radet méjligheter att utfarda direkta direktiv till kommissionen.**> Med andra
ord finns mojligheter for medlemsléanderna att ingripa allt eftersom forhandlingarna
fortskrider och ibland har asiktsskillnaderna mellan kommissionen och medlemslanderna om
vad mandatet tillater bidragit till att kraftigt underminera EU:s férhandlingsposition.**®

Sammanfattningsvis kan sdgas att kommissionen, i syfte att uppna flexibilitet i
forhandlingarna, stravat efter att utdka sin kompetens. Medlemsléanderna har emellertid inte
visat sig vara villiga att ge upp sitt inflytande trots att detta skulle ge stérre handlingsutrymme
for kommissionen och darmed sékerstélla effektivare forhandlingar. Kommissionen har
emellertid varit mycket skicklig pa att utnyttja sin starka stallning i det handelspolitiska
beslutsfattandet och vissa deltagare har havdat att sval diskussionerna i 133-kommittén, som
EU:s handelspolitik i stort, domineras av kommissionen.'** Parlamentets minimala inflytande
over beslutsprocessen och det faktum att en stor del av det handelspolitiska arbetet skéts pa
tjanstemannaniva har vidare fatt kritiker att havda att det rader ett "demokratiskt underskott” i
EU:s beslutsfattande.'”® Forhandlingarnas natur — dar det kan sagas réda en balansgéng
mellan effektivitet och kontroll & ena sidan, och demokratisk transparens och inflytande & den
andra'® — gor att spanningarna mellan de olika aktérerna som verkar inom EU:s
handelspolitiska beslutsfattande alltjamt &r nérvarande.

139 \Woolcock 2002, s 78f.
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6 EMPIRI— SINGAPOREFRAGORNA

Kapitlet inleds med en beskrivning av de s kallade Singaporefrdgorna och deras bakgrund. Texten fokuserar pa
perioden 1996-2004 och féljer en kronologisk ordning. Sérskild uppmarksamhet &gnas tiden kring WTO:s femte
ministermote i Cancun fram till det sa kallade julipaketet 2004. Avslutningsvis fors en kortare diskussion kring
frégornas framtid.

6.1 Tiden kring Singapore — Fragorna aktualiseras

6.1.1 Vad ar Singaporefragorna?

Vid vérldshandelsorganisationen WTO:s forsta ministerkonferens i Singapore 1996 fattades
beslut om att inleda analysarbete pa tre omraden: handel och investeringar, handel och
konkurrens samt transparens i offentlig upphandling (hddanefter investeringar, konkurrens
och offentlig upphandling). Vidare gavs WTO:s varurad i uppgift att studera forenklade
handelsprocedurer (i fortsattningen handelsprocedurer). Fragorna skulle eventuellt kunna bli
nya férhandlingsomraden for WTO.** Nedan féljer en kort dversikt dver respektive fraga.

6.1.1.1 Investeringar

I takt med globaliseringen har grénsoverskridande investeringar blivit allt viktigare for
handelsutbytet. Bland framfor allt i-landerna har det sedan lange funnits en 6nskan om att ta
fram ett internationellt investeringsavtal, som pa sikt helt eller delvis ska kunna ersétta de
narmare 1800 bilaterala investeringsskyddsavtal som finns i dagslaget.**® EU, som lange
prioriterat multilaterala forhandlingar om ett globalt regelverk pa omradet, fick i Singapore
ndja sig med beslutet att en arbetsgrupp med uppgift att undersoka relationen mellan handel
och investeringar tillsattes.**

6.1.1.2 Konkurrens

EU var en av de aktorer som tidigt aktualiserade fragan om att skapa ett multilateralt
konkurrensavtal inom ramen for WTO - inte minst som en foljd av att en stor andel av
organisationens medlemslander saknade en nationell konkurrenslagstiftning. Bade handels-
och konkurrenspolitiken syftar i forlangningen till att konsumenterna ska kunna tillgodogéra
sig vinsterna av fria marknader och fri konkurrens. Ett internationellt regelverk skulle darfor
bland annat forhindra att lander och foretag tillats agera pa ett satt som begransar
konkurrensen och forsvarar tilltrade till en nationell marknad.**® I Singapore bestamdes att en
arbetsgrupp skulle tillsattas for att analysera sambandet mellan handel och konkurrens,
inklusive atgarder som motverkar konkurrens sasom exempelvis tillampningen av
antidumpningsinstrument.

Y7 WTO:s ministerkonferens — Singapore 9-13 december 1996, Utrikesdepartementet 1997 och The Singapore
Issues — Investment, Competition Policy, Transparency in Government Procurement and Trade Facilitation,
Doha Round Briefing Series. Vol. 1, No. 6 of 13, February 2003.

18 WTO - Basfakta och knackfrégor, Kommerskollegium 2004,

Y9 WTO:s ministerkonferens — Singapore 9-13 december 1996, Utrikesdepartementet 1997.

159 \wT0 - Basfakta och knéckfragor, Kommerskollegium 2004.
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6.1.1.3 Offentlig upphandling

Innan Singaporekonferensen var avtalet om offentlig upphandling ett av fa kvarvarande avtal i
WTO som inte omfattade samtliga medlemmar.”™> Déremot hade huvudsakligen OECD-
landerna redan ingétt ett avtal om icke-diskriminering mellan inhemska och utlandska
leverantorer — en sa kallad plurilateral 6verenskommelse. Under ministermdétet enades WTO-
medlemmarna om att det skulle utféras en studie om 6ppenheten i offentlig upphandling.
Forhoppningen var att pa basis av denna kunna utveckla multilaterala avtalsregler som skulle
Oka insynen i de nationella upphandlingssystemen. Tanken var att &ven ett mindre avancerat
avtal an det existerande plurilaterala skulle kunna bidra till saval minskad korruption som en
mer effektiv samhallsstyrning.™

6.1.1.4 Handelsprocedurer

Handelsprocedurer innefattar alla informationsfloden och all administration som &r
nodvandiga nér foretag skall exportera eller importera. | takt med att formella handelshinder
som tullar under de senaste decennierna minskat s har denna typ av fragor blivit allt
viktigare. Den praktiska hanteringen av handelsprocedurer har vuxit till att bli en betydande
kostnad for bade foretag och stat.’™ En battre tillgang till information om import- och
exportregler samt mindre administrativt krangel (sa kallad “red tape™) ansags allméant darfor
kunna skapa stora vinster for handeln. Efter ett tidigare EU-initiativ, beslutades darfor i
Singapore att WTO:s varurad skulle studera en forenkling av handelsprocedurer, dar syftet var
att bedéma forutsattningarna for WTO-regler p& omréadet.™*

6.1.2 Intet nytt under solen

Det ar dock viktigt att papeka att ingen av de fyra Singaporefragorna, som de sedermera kom
att kallas, egentligen var nagon "ny” fraga. Konkurrensfragan diskuterades till exempel redan
vid skapandet av GATT 1947.%%° Qver tid, i takt med att de olika férhandlingsrundorna 4gde
rum utvecklades sedan aspekter pa olika forhandlingsomraden som anknyter till
konkurrensfragan (texter i exempelvis GATT, TRIMS och TRIPS). Sa sent som under
Uruguayrundan, som vid sitt avslut 1994 resulterade i bildandet av WTO, hade nagra
medlemmar i u-landskretsen foreslagit att sla samman existerande konkurrensaspekter i syfte
att fa ett enhalligt begrepp pa fragan. Inget hiande dock under rundan, men det drojde inte
lange forran konkurrensfragan ater diskuterades. Infor Singapore var EU istéllet en av de
aktorer som hardast drev fragan om ett avtal pad omradet, medan intresset fran u-landerna var
tamligen svalt — kanske darfor att dessa lander ansag att innehallet nu blivit alltfor modifierat
jamfort med deras ursprungliga forslag.*®

Investeringar var ett omrade som i-landskretsen sedan lange 6nskat skapa ett globalt regelverk
for. En myriad av relativt langtgaende bilaterala avtal hade undertecknats genom aren, varav
nagra strackte sig sa langt bak som till slutet av 1950-talet, men ett internationellt regelverk
hade visat sig vara svarare att fa till stdnd. Sadana diskussioner hade framst &gt rum i andra
fora och vid tidpunkten for ministerkonferensen i Singapore pagick ocksa parallella OECD-
forhandlingar om ett sadant multilateralt investeringsavtal kallat MAI (Multilateral
Agreement on Investment). Detta forvantades dock framst resultera i ett avtal mellan OECD-

151 \WTO:s ministerkonferens — Singapore 9-13 december 1996, Utrikesdepartementet 1997.

152 \www.kommers.se och WTO — Basfakta och knéckfragor, Kommerskollegium 2004.

153 www.kommers.se

14 \WTO:s ministerkonferens — Singapore 9-13 december 1996, Utrikesdepartementet 1997 och
www.wto.org/english/thewto_e/whatis_e/tif_e/bey3_e.htm

1% Tjansteman 1, kommissionen 2004-11-18 och www.kommers.se

156 Tjansteman 1, kommerskollegium 2004-11-09.
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landerna, och inte minst EU 6nskade att aven fa igang forhandlingar om ett avtal inom WTO.
Precis som i konkurrensfragan fanns har redan omraden med investeringsrelaterade aspekter
(bland annat TRIMS), vilka dock inte direkt reglerar investeringar, varfor det foll sig naturligt
att skapa ett separat forhandlingsomrade i WTO.

Som namnts sa fanns redan ett befintligt avtal i WTO pa omradet offentlig upphandling, vilket
dock huvudsakligen omfattade i-lander. Omradet hade av USA, men ocksa av EU, lange setts
som kopplat till frdgan om handel och korruption. Nu énskade dessa tva aktorer att fler lander
anslot sig till principerna om icke-diskriminering (MGN, Mest gynnad nation. Eng. MFN —
Most Favoured Nation), nationell behandling och transparens i offentlig upphandling, genom
ett multilateralt avtal i WTO:s regi.”’

Vad galler forenklade handelsprocedurer avslutningsvis, sa hade WTO-medlemmarna éven pa
detta omrade under en langre tid diskuterat mojligheten att vidareutveckla redan existerande
GATT-avsnitt om procedurer, enkelhet och administrativa krav till ett specifikt avtal som
underléttade handeln for alla inblandade. | denna diskussion var EU drivande infOr Singapore,
inte minst som ett resultat av att forenklade handelsprocedurer var nagot som efterfragades av
néringslivet i unionen.

6.1.3 Singaporefragorna uppmarksammas i EU

Som framgar ovan var EU den drivande aktoren i flertalet av fragorna, men hur och varfor
kom de da upp pa EU:s agenda? Ett satt att forklara detta ar att backa tillbaka nagra steg och
forsoka beskriva hur olika forhandlingsomraden inom GATT/WTO vanligen &r kopplade i ett
komplicerat system till varandra. EU hade tidigare genom de globala handelsrundorna
praglats av en relativt defensiv och reaktiv hallning, det vill saga forsokt undvika eftergifter i
storsta mojliga man och sallan drivit pa i nagra fragor. Detta hade till stor del berott pa en
rédsla for att unionen skulle tvingas till liberaliseringar av den protektionistiska gemensamma
jordbrukspolitiken (CAP). | samband med att Uruguayrundan inleddes 1986 drev USA
energiskt kravet att handeln med jordbruksvaror skulle foras upp pa dagordningen, samt dven
att for u-landerna kansliga fragor som tjanster och immaterialratt skulle inga. Trots en kylig
installning fran EU och starkt motstand fran flertalet u-lander fick USA till slut igenom denna
omfattande dagordning.

Under de atta ar som rundan sedan kom att paga sag emellertid EU allt tydligare vinster av
forhandlingarna, medan USA:s engagemang gradvis kom att avta. Vid Uruguayrundans avslut
hade sa EU kommit att bade axla ledarrollen saval som blivit den dominerande aktéren bakom
initiativet att bilda WTO.™® Den defensiva héllningen i jordbruksfrdgan kvarstod visserligen,
men man insag samtidigt inom EU att omradet i framtiden ater skulle hamna i skottlinjen da
parterna vid Uruguayrundans slut forbundit sig att inleda forhandlingar om handeln med
jordbruksvaror ar 2000. EU stod darfor infor vagvalet mellan att ater falla in i en mer passiv
och defensiv roll eller att ta ansvar for en fortsatt liberalisering av vérldshandeln. Mot
bakgrund av att EU:s andel av den globala handeln vuxit till den storsta av samtliga WTO-
medlemmars, valde EU huvudrollen.” Frdgan var nu vilka strategier EU kunde anvanda sig
av i rollen som oerfaren ledare i varldshandelspolitiken. I sammanhanget bor fortydligas att
WTO i mangt och mycket &r en organisation som bygger pa den merkantilistiska principen att
parterna byter eftergifter med varandra. Aven EU:s agerande har historiskt sett genomsyrats

BT WTO:s ministerkonferens — Singapore 9-13 december 1996, Utrikesdepartementet 1997.
158 Ahnlid 2002, s 94f.
19 Ahnlid 2002, s 96f.
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av denna reciprocitetsnorm, saval internt som externt.*® Under forutsattning att jordbruket nu
ater skulle bli féremal for forhandlingar, samtidigt som en unilateral liberalisering narmast
skulle bli politiskt omojlig att vinna stod for i EU, fragade sig kommissionen vilka eftergifter
som skulle kravas i uthyte.

“Det &r alltid sa: ’request and offer’ och balans. Det &r sa det fungerar va’. Det ar det gamla
traditionella tankandet att ger jag ndgonting s& ska jag ha n&gonting istallet.””**!

Det var i detta utgangslage som britten Sir Leon Brittan 1995 tilltradde posten som
handelskommissionar for EU, efter att tidigare ha varit kommissiondr med ansvar for
konkurrensfragor. Brittan agerade malmedvetet och lanserade — infor en nagot férvanad
omvarld — varen 1996 forslaget om att redan vid millennieskiftet ar 2000 inleda en ny
forhandlingsomgang i WTO. Malet var att inleda en “bred” runda som omfattade saval
traditionella GATT-fragor som nya WTO-fragor, inklusive regler for bland annat
direktinvesteringar och konkurrens.*®*

Investeringar, konkurrens och sedermera aven offentlig upphandling bedomdes saledes av
kommissionen, med Brittan i spetsen, vara nagra av de fragor som skulle platsa i en bredare
forhandlingsrunda. Underforstatt var detta dven de omraden for vilka man i utbyte mot
liberaliseringar inom jordbruket skulle kunna krava eftergifter pd. D& WTO:s medlemmar
redan kommit langt pa traditionella handelsomraden var det ocksa viktigt att skapa "the new
frontier”*®, Singaporefragorna, som alla var s& kallade "handel-och-fragor”, anségs darfor
vara en naturlig utveckling i en bredare férhandlingsrunda dar granserna flyttats framat, och
byggde som namnts pa aspekter som redan fanns med i befintliga avtal. En del menar att det
var Brittan som med tanke pa sin bakgrund tog med sig konkurrensfragan nar han tilltradde
posten som handelskommissionar. Ocksa de tva fallen Boeing/McDonnell Douglas och
GE/Honeywell sdgs ha bidragit till att roster hojts for en internationell
konkurrenslagstiftning.*®* Ovriga tva frigor ska Brittan sedan ha utarbetat i samarbete med
davarande generaldirektoren pa DG Trade, Robert Madelin. Madelin i sin tur ansags vara
nagot av en “spin-doctor” och hade god kunskap om investeringsfragan eftersom han ledde
kommissionen under MAI-forhandlingarna i OECD. Handelsprocedurer fanns déremot inte
med pa EU:s agenda till en borjan — atminstone inte i form av ett forslag fran kommissionen.
Istallet var det nagra lander i medlemskretsen som med Storbritannien i spetsen fort upp
fragan for intern diskussion. Landerna argumenterade att handelsprocedurer utgjorde ett
viktigt handelshinder och Storbritanniens handelsminister betonade vikten av att EU i WTO
nu maste driva konkreta fragor dar ett resultat skulle vara till nytta fér EU:s naringsliv.*®®
Ocksa Sveriges naringslivsrepresentanter visade intresse for handelsprocedurer, vilket
resulterade i att landet pa ett tidigt stadium stédde Storbritannien.

180 Egr en narmare beskrivning av denna logik, se Ahnlid 2002, s 100.

161 Tjansteman 2, svenska representationen 2004-11-16.

192 Ahnlid 2002, s 97.

163 Tjansteman 2, kommissionen 2004-11-19.

164 Boeing/McDonnel Douglas: en uppmarksammad sammanslagning mellan tva bolag inom flygindustrin som
resulterade i en allvarlig politisk kontrovers mellan USA och EU pa grund av skillnader i konkurrenslagstiftning.
GE/Honeywell: ett annat fall som understrukit de stora skillnaderna mellan EU:s och USA:s tolkning och
applicering av konkurrenslagstiftning. Trots USA:s godkannande av General Electrics (GE:s) planerade uppkép
av Honeywell International Inc. valde EU att sétta stopp for detta. Detta var forsta gangen i varldshistorien som
en sammanslagning mellan tvd USA-bolag hindrades enbart av europeiska lagstiftare.
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Fran borjan var det dock inte sakert om alla EU:s medlemslander skulle stalla sig bakom
Brittans forslag pa en ny handelsrunda. Frankrike var till exempel allméant ointresserat av
stora, nya handelspolitiska initiativ, medan man fran bland annat svensk sida ville se snabbare
framsteg 4an vad en ny forhandlingsrunda kunde &stadkomma.’®® Till slut lyckades dock
kommissionen vinna stdd for forslaget om en ny férhandlingsrunda i medlemskretsen. |
samma veva hade ocksa Storbritannien — stott av bland andra Sverige — framgangsrikt fatt upp
handelsprocedurer pa agendan.

Exakt hur medlemslanderna i diskussion med kommissionen nadde fram till en gemensam
position och vilka argument som anvandes &r nagot oklart. Prioriteringarna diskuterades inom
den davarande 113-kommittén (numera 133-kommittén). Traditionellt har de mer
protektionistiskt lagda sydlanderna (bland andra Frankrike, Spanien, Portugal och Italien) i
linje med reciprocitetsnormen argumenterat att det ar viktigt att uppna “balans” i WTO-
forhandlingarna, det vill sdga att EU undviker unilaterala liberaliseringar. De mer
frinandelsvanliga nordl&dnderna (daribland Storbritannien, Nederlanderna, Sverige och
Danmark) brukar istallet framhalla vikten av att driva fragor med starka meriter, till gagn for
samhalle och varldsekonomi. Bland svenska representanter ar uppfattningen att sydlanderna
nog sa val inser fordelarna med en Gppnare handel, men att landerna samtidigt upplever att det
ar de som far "betala” genom reformer pa jordbruksomradet, varfor det ar viktigt att
kommissionen sakerstéller att eventuella eftergifter fran EU:s sida ocksa innebar att man “far
nagot tillbaka”. Kanske kunde Singaporefragorna bidra till balans? En respondent noterar
ocksa hur latt det ar for nordlanderna att silja ut sydlandernas viktigaste varor, det ar ju

relativt enkelt att vara "generds pa ndgon annans bekostnad”.'®’

Sveriges intresse for sarskilt offentlig upphandling och handelsprocedurer var ocksa starkt
kopplat till landets intresse av att bekdampa korruption. Sverige var sjalvklart inte ensamt om
detta, men for svenskarna hade det varit en hjartefraga sedan lange som kommit att fa
ideologiska, och inte bara ekonomiska, undertoner.'®® Som litet, exportberoende land har
Sverige sjalvklart ytterligare en anledning att efterstrdva forenklade, och darmed billigare,
handelsprocedurer. Kommissionens uppgift ar i sin tur, enligt fordraget, att se till helheten
samt varna om unionens gemensamma intresse. FOr att na centrala malsattningar som
ekonomisk tillvéxt, sysselsattning et cetera, & handelspolitiken ett bland flera instrument. En
viktig roll for kommissionen blir saledes att astadkomma en kompromiss, dar
medlemslandernas olika intressen pa ett tillfredsstallande sétt vags samman, samtidigt som
hansyn tas till helheten.’®® Detta paverkar i sin tur vilken retorik kommissionen véljer att
anvanda sig av beroende pa vem man kommunicerar med.

Aven om man nu tycker att frégorna har egna meriter kan man ju anvénda dem for att spela, for att
byta mot jordbruk. Man kan ju sdga en sak ur taktisk synvinkel, &ven om man har helt andra
anledningar till for varfor man egentligen driver [fragorna]. Bara for att kommissionen vill kdpa med
nagra lander som annars inte hade tyckt att de var sarskilt intressanta. Du kan ju kopa med Frankrike
internt. Eller sa kan du vanda pa det: [kommissionen] kanske séger externt [att de &r spelbrickor] for
att andra lander ska forsta att oj, de maste betala for jordbruket. Om de ska fa nagonting av Frankrike
pé jordbruket s& méste de betala ngonting — och det ar valdigt tacksamt.”*
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6.1.4 Ministerkonferensen i Singapore 1996

EU:s forberedelsearbete infor WTO:s ministerkonferens i Singapore 1996 pagick under
narmare ett ar, fortfarande med interna meningsskiljaktigheter i vissa sakfragor. | slutet av
oktober 1996 kunde dock slutsatserna antas i ministerradet. En gemensam position hade natts
aven om aktorerna hade skilda motiv bakom fragorna.

[...]The Commission and the member states, they were all pushing for the Singapore issues but they
were probably pushing them for different reasons.”*"

Slutsatserna var dessutom relativt offensiva; man hade kommit fram till en gemensam
position i svara fragor som jordbruket, och kommissionen kunde, som det heter i de svenska
kommentarerna, “driva igenom nya skrivningar med hoga ambitioner avseende ’de nya
omrddena’™’?, - bland dem investeringar, konkurrens och offentlig upphandling.
Singaporekonferensen var den forsta ministerkonferensen i det da relativt nybildade WTO och
var saledes av stor politisk betydelse, inte minst for EU. Skulle EU lyckas med sin
malsattning att skapa riktlinjer infor framtiden i en alltmer globaliserad véarldsekonomi?
Eftersom eventuella substansforhandlingar annu lag langt fram i tiden moétte fragorna
emellertid inget hardare motstand. U-landsgruppen var visserligen splittrad och ansag att
motet i forsta hand var &gnat at att bekréfta redan ingangna avtal. Flertalet kunde dock stodja
ett inledande arbete med nya fragor som till exempel investeringsomradet, medan framfor allt
Indien, stott av en grupp asiatiska och afrikanska l&nder, motsatte sig detta med hanvisning till
att man redan hade tillrackliga problem med att uppfylla kraven frén Uruguayrundan.*” Ett
fragmenterat motstand var emellertid inte tillrackligt for att lyckas avféra fragorna fran
WTO:s agenda och EU lyckades till slut fa med skrivningar om alla fyra frdgorna i
ministerdeklarationen. USA visade avslutningsvis tydligt att landet inte langre var motorn i
det multilaterala handelssamarbetet och holl en generellt lag profil i Singapore. Vad EU sjélvt
exakt ville i Singaporefragorna var vid den har tiden ndgot oklart. Det sags exempelvis ha
varit "luddigt” vad kommissionen egentligen ville med konkurrensfragan nar denna
lanserades i WTO. Eventuellt berodde denna oklarhet pa att kommissionen ville undvika att
alltfor stort fokus riktades mot att fragan kunde bli svar att implementera i den handelse
linderna nédde en &verenskommelse.'™ Just svarigheterna med att implementera tidigare
forhandlingsresultat var ju nagot som gjort u-landerna kyligt installda till att borja diskutera
nya forhandlingsfragor.

Efter ministerkonferensen i Singapore kom investeringar, konkurrens, offentlig upphandling,
och sedermera dven handelsprocedurer, att i den allménna diskussionen ”buntas” samman och
refereras till som ett paket av fragor: Singaporefragorna. Detta kan tyckas underligt da
fragorna egentligen saknar en tydlig och naturlig koppling till varandra annat an att de var
“nya” omraden inom WTO. Dessutom hade ett flertal andra nya omraden som "handel och
miljo” samt den kontroversiella fragan om “handel och arbetsvillkor” forts upp pa
dagordningen, men ingen av dessa kom att kallas en Singaporefraga. Skalet till detta ar nagot
oklart. En teori ar att medan miljo och arbetsvillkor redan varit foremal for intensiva
diskussioner i den forberedande processen i Genéve, sa var man betydligt langre ifran
konkreta samtal om Singaporefragorna. Att de pa det stadiet diskuterades pa ett sadant
vergripande satt medforde darfor att det blev "naturligt” att de utgjorde ett paket.'”

7! Tjansteman 2, kommissionen 2004-11-19.

12 \WTQ:s ministerkonferens — Singapore 9-13 december 1996, Utrikesdepartementet 1997.
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6.2 Tiden kring Seattle — Ett bakslag

6.2.1 MAI-férhandlingarna havererar

Efter ministerkonferensen i Singapore satte EU:s forberedelser infor en ny férhandlingsrunda
i WTO vid millennieskiftet — Millennierundan, som den sedermera kom att kallas — igang pa
allvar. Vid foljande ministermote i Geneve 1998 lades utan storre kontroverser grunden for
beslut om férhandlingar vid det foljande ministermotet i Seattle 1999. Parallellt hade dock
MAI-férhandlingarna i OECD havererat under dramatiska former 1998. Nar landerna i det
narmaste hade slutférhandlat ett mycket ambitiost investeringsavtal drog sig Frankrike i sista
stund ur. Bakgrunden var att MAI-férhandlingarna utsatts for massiv kritik av framfor allt u-
landerna, understddda av en mangd frivilligorganisationer, NGOs, som kritiserade
forhandlingarna for att bland annat inte tillvarata u-landernas intressen. Budskapet var att det
var de rika landerna som pa u-landernas bekostnad gjorde upp om spelreglerna i en skyddad
klubb.® Protesterna véxte sig sa starka att till slut fi regeringar i de férhandlande landerna
sag det som mojligt att fortsatta. Frankrike, lett av premiarminister Lionel Jospin, blev det
land som drog sig ur forst.

Sammanbrottet uppfattades av kommissionen som en stor prestigeforlust, inte minst av
samordnaren Robert Madelin. USA som ocksa hade hort till de drivande aktorerna bakom att
fa till stand ett avtal var i sin tur mycket upprérda. Ganska snabbt borjade nu blickarna istallet
att riktas mot WTO. Inom EU argumenterade vissa att OECD kanske inte varit ratt forum for
den hér typen av fdrhandlingar, inte minst eftersom de stora problemen nér det galler
investeringsvillkor ju fanns i u-landerna. Det vore alltsd narmast naturligt att forhandlingarna
skottes i en organisation med en storre medlemskrets, 4t ett av argumenten. Efter ett tag kom
lustigt nog fransméannen att bli tongivande i fragan inom EU, vilket av vissa tolkades som att
de ville kompensera for att de stjalpt férhandlingarna i OECD." USA 4 sin sida motsatte sig
forvisso inte ett okat fokus pa investeringsfragan i WTO, men kom framdver att ha en
forhallandevis kylig instéallning eftersom man ansag att fragans utformning i WTO inte kunde
leda fram till ett avtal som ens var i nérheten av de ambitioner som funnits i MAI-avtalet.
Dessutom var amerikanarna ganska irriterade Over att Frankrike “dodat” MAI-
forhandlingarna for att sedan fora dver det hela pa WTO. Detta medférde att USA kande att
frégan inte langre var deras skotebarn. 18 Istallet borjade landet att ater intressera sig for att
hantera investeringsskydd genom mer detaljerade regionala och bilaterala avtal. USA:s
entusiasm for ett globalt investeringsavtal hade forsvunnit med MAL.

6.2.2 WTO och globaliseringsmotstandet

1 och med kollapsen for MAI fick hela NGO-vérlden globalt en enorm skjuts. Det var ju en skalp som
framfor allt Attac-Frankrike fick. Och det gjorde att véldigt manga politiker i vastvarlden fick ett

uppvaknande — en ny aktor att ta hansyn till som man inte riktigt visste hur man skulle forhalla sig
ti”.”179

Erfarenheterna  fran MAI-forhandlingarna  kom att paverka kommissionens och
medlemslandernas framtida arbete pa flera satt. MAI hade kritiserats for att forhandlingarna
agt rum bakom lyckta dorrar och nu etablerades fora for konsultationer om WTO-fragor med
“det civila samhallet” pa bade EU-niva och i flertalet medlemslander i syfte att 6ka insynen i

176 Tjansteman 5, UD-IH 2004-11-12.

77 Svensk regeringsforetradare 2004-12-01.
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processen.’® MAI blev pa satt och vis sprangbradan for NGOs engagemang i WTO, och
resulterade ocksa i ett okat fokus pa Singaporefragorna — till en borjan framfor allt
investeringar — fran NGOs sida. Under konferensen i Singapore hade dessa organisationer
uppfattats som varken sarskilt tongivande eller speciellt intresserade, atminstone inte av
Singaporefragorna. Nar nu NGO-varlden tyckte sig ha vunnit en seger i och med kollapsen av
MAI-forhandlingarna, och nar EU med flera istallet koncentrerade sina anstrangningar till
WTO, forflyttades kampen vidare dit. Manga NGOs och deras medlemmar hade en bakgrund
av engagemang i bistandsfragor och darfor ocksa ofta goda kontakter med u-landernas
regeringar. Detta ledde till uppfattningen att det fran och med nu i 6kande utstrackning kom
att bli NGOs som forde u-landernas talan. Delvis som ett resultat av bristande kunskap och
resurser pa handelspolitikens omrade, valkomnades rad och stod fran den har typen av
organisationer av manga u-lander.®* D3 vissa NGOs anlagt perspektivet att nya fragor éver
huvud taget var en for stor bérda for u-landerna att hantera, och samtidigt brytt sig mindre om
fragornas substans, kom detta att bli ett motstand som inte minst EU skulle fa svart att
hantera.

6.2.3 Oktoberslutsatserna

Under varen 1999 férdes en diskussion i 133-kommittén mellan kommissionen och
medlemsstaterna om strategi och positioner for de fragor som foreslogs inga i den nya WTO-
rundan. | juli samma ar presenterade kommissionen sitt forslag “"The EU approach to the
WTO Millennium Round” for radet och Europaparlamentet, och efter ytterligare diskussioner
i 133-kommittén sa kunde till slut forslaget — de sa kallade oktoberslutsatserna — antas i radet
den 26 oktober. Oktoberslutsatserna utgjorde sedan kommissionens férhandlingsmandat infor
och under ministerkonferensen i Seattle.'® I enlighet med den kurs som satts angav de bland
annat att EU skulle strdva efter ”a comprehensive trade round involving a broad range of
issues [which] is the best way to address the challenges resulting from rapid and far-reaching
economic changes [...].”*®%. Traditionella férhandlingar inom jordbruks- och
industrivaruomradet skulle kombineras med en utvidgning av WTO:s regelverk till nya
omraden som Singaporefragorna. Vid denna tidpunkt var man inom EU forstas medveten om
att i synnerhet investeringsfragan var kontroversiell, men Singaporefragorna var icke desto
mindre viktiga att fora fram i WTO om vissa lander, med Frankrike i spetsen, i framtiden
skulle kunna acceptera eftergifter pa jordbruksomrédet. Over huvud taget kan konceptet med
en bred agenda delvis sdgas ha varit ett resultat av kommissionens strategi att lanka samman
en mangd fragor som medlemskretsen ansag viktiga till en gemensam position. Detta tjanade
dessutom dubbla syften: fler fragor pa bordet under en férhandling 6kade sannolikheten att
uppna ett resultat som kunde vaga upp eventuella eftergifter pa jordbruksomradet, samtidigt
som de nya fragorna pa WTO:s dagordning skulle bidra till att garantera handelssystemets
framtid."®* Andra havdar dock att det framsta syftet med en bred runda var att sakerstalla stod
fran samtliga medlemsléander i saval EU som WTO. Det fanns en tro inom EU, och sarskilt
inom kommissionen, att det skulle bli enklare att uppnd konsensus med en bred
forhandlingsrunda med en mangd forhandlingsfragor. Genom att “trycka in” sa mycket som
mojligt i rundan kunde varje enskilt land fa med atminstone nagon av sina "hjartefragor” och
darmed lattare komma att acceptera rundan i dess helhet.

180 Ahnlid 2002, s 103.
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Rent generellt kan sdgas att oktoberslutsatserna, det vill s&ga kommissionens mandat infor
Seattle, var mycket luftigt formulerade. Detta ar helt i linje med hur kommissionen vill ha det.
Ett luddigt formulerat mandat 6kar kommissionens mdojligheter att anpassa sig till andra
WTO-lander under forhandlingarna och darmed kunna utnyttja férhandlingssituationen
maximalt. Ocksa medlemslanderna ségs inse fordelarna med ett flexibelt mandat for
kommissionen, dven om de ibland ar kluvna i fragan.

1 mean, if you send somebody to the supermarket and you ask him to get milk, you don’t necessarily
specify that it has to be skimmed milk, or whole milk or something like that. You may do so, but if so,
you may risk that he’s coming back and say ’sorry it was all sold out’ [...]7"*%

Ett brett mandat &r ocksa ett satt for kommissionen att vinna ett brett stod i medlemskretsen.
Genom tvetydiga formuleringar anser man att det ar storre chans att fa ett godkannande for
mandatet eftersom ldnderna kan tolka in lite vad de vill i texten. Flera medlemslénder, sarskilt
Frankrike, motsatter sig dock en sadan flexibilitet och forsoker snava in kommissionens
handlingsutrymme. Nytt i oktoberslutsatserna var att EU nu inte enbart tog hansyn till
naringslivets klassiska dagordning avseende liberaliseringar, utan dven forsokte tillfredsstéalla
frivilligorganisationernas intressen.'® Vad gller Singaporefrdgorna ar det dock oklart i
vilken utstrackning naringslivet ver huvud taget dnskade globala regler pa dessa omraden.
Néringslivets engagemang i handelsrundorna hade generellt avtagit i takt med att de
traditionella, och mest kostsamma, handelshindren reducerats. Samtidigt 6kade som sagt
intresset for handelspolitiken bland manga NGOs. Det sdgs ocksa att det & en myt att all
handelspolitik drivs utifran producentintressen. Mojligtvis var det sa for femton ar sedan, men
uppkomsten av nya aktorer sasom NGOs har tillsammans med en Okad transparens i
beslutsprocesserna gjort det svarare for politiker att endast se till foretagens intressen.®’ |
fragan om forenklade handelsprocedurer fanns emellertid relativt tydliga producentintressen
och aven ett globalt investeringsskydd sags som &nskvéart, om an inte av avgdrande
betydelse.’® Nar det daremot galler konkurrensfrigan och transparens i offentlig
upphandling, kunde till och med ett visst motstand mot fragorna skonjas eftersom fragorna
uppfattades syfta till att reglera naringslivet.*** Sammanfattningsvis var det knappast utifran
en generell efterfragan fran EU:s naringsliv som kommissionen engagerade sig i fragorna.

6.2.4 Fragan om kompetensférdelning

Det finns emellertid ytterligare en forklaring till varfér kommissionen var sa man om att de
nya fragorna skulle inkluderas i forhandlingsmandatet: kompetensfordelningen mellan
medlemsstaterna och EU:s institutioner. Sasom redan forklarats ger artikel 133 EU exklusiv
kompetens i handelspolitiken, som &r ett av de mest dverstatliga samarbetsomradena inom
unionen.®® Trots detta s& kompliceras omradet av att det finns forhandlingsfragor dar det
rader delad kompetens mellan kommissionen och medlemslanderna. En viktig implikation av
detta &r att beslut pa dessa omraden maste tas med enhallighet i radet, istallet for som vanligen
med kvalificerad majoritet — varje land far darmed ett slags vetoratt. Aven om kommissionen
fortsatt skoter forhandlingarna, minskar saledes dess flexibilitet och mojlighet att effektivt
uppna ett resultat eftersom varje medlemsland ges stérre mojligheter att driva egna
sarintressen. Aven inom omrdden med exklusiv kompetens siags det ha vuxit fram en
konsensuskultur vilket staller krav pa enhallighet.

185 Tjansteman 2, kommissionen 2004-11-19.
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Vissa av de intervjuade papekar dock att det eventuellt skulle gynna medlemslanderna att
overldmna mer makt till kommissionen. Detta eftersom det anses viktigt att "tala med en rost”
i WTO for att fa inflytande i den multilaterala handelspolitiken. Det &r lattare for andra WTO-
lander att std emot kommissionens argument om de vet att kommissionen inte har samtliga
EU-lander bakom sig. Att dolja eventuell intern splittring inom EU anses darfér som en
forutsattning for effektiv forhandling i WTO. Medlemsstaterna vill av detta skal undvika att
underminera kommissionens trovardighet under férhandlingarna genom att aktualisera legala
fragor om kompetensfordelningen i foérhandlingsmandatet, men kan — till stor frustration for
kommissionen — p& dessa omréden &beropa brister som ett satt att signalera missngje.'*!
Kommissionen har darfor kontinuerligt strdvat efter en utdkning av EU:s
gemenskapskompetens och darmed sin egen maktbefogenhet. Medlemslanderna har
emellertid inte visat sig vara villiga att ge upp sitt inflytande till forman for en storre
forhandlingsfrihet for kommissionen. Investeringar var en fraga som foll under delad
kompetens och en teori bakom att kommissionen drev pa for att fora upp fragan pa WTO:s
agenda, & att man inom kommissionen pa detta satt hoppades kunna utoka sina
maktbefogenheter pa omradet. Fragor som hamnat i WTO har, trots en oklar
kompetensfordelning, i efterhand ofta resulterat i en extensiv tolkning av kommissionens
befogenheter, d&ven om vissa begransningar gjorts.'*

’Det finns en outtalad agenda i kommissionen som val alltid har funnits och alltid kommer att finnas,
och som det &r medlemsstaternas skyldighet att ta stallning till och hantera, och det &r att
kommissionen vill utéka sina egna maktbefogenheter. Och det ar helt naturligt att det uppstar en sadan
onskan eller drivkraft i en organisation... varje enskild tjansteman som sitter dar och jobbar maste ju
tycka att medlemslandernas ratt att ifragasatta vad kommissionen gor ar ett djavla *pain in the ass’ i
vardagen. Det ar klart att det vore mycket enklare att driva Europas intressen ifall kommissionen hade
egen kompetens pé flera omraden, och investeringsomradet &r ju ett sddant omrade dar kommissionen
inte har egen kompetens. Att fora in investeringsfragor i en WTO-férhandling &r ju ett satt att ocksa
bakvégen, s& att saga, utdka kommissionens kompetens gentemot medlemslanderna.””**

Det gar alltsa att spekulera i vilka motiv kommissionen hade bakom investeringsfragan.
Langre fram skulle det hur som helst bli tydligt att kommissionen prioriterade investeringar
sarskilt hogt bland Singaporefragorna.

6.2.5 Upptakten till Seattle

| samband med att forberedelserna pagick infor Seattle eftertraddes 1999 Brittan av
fransmannen Pascal Lamy pa posten som handelskommissionar och som en av de forsta
uppgifterna var det den strategi som utmejslats for EU i den nya handelsrundan som Lamy
presenterade infor radet och parlamentet.

Forhoppningen var att Millennierundan skulle dras igang redan vid ministerkonferensen i
Seattle. Men protesterna pa ett internationellt plan hade nu vuxit sig allt starkare. Flertalet u-
lander var ytterst negativa till att starta nya forhandlingar eftersom de bland annat menade att
de inte ens hunnit implementera besluten som tagits under Uruguayrundan. Aven bland i-
ldnderna fanns det nyanser. | synnerhet USA forholl sig skeptiska till konceptet om en
allomfattande runda och forordade istallet en mer traditionell runda, begrénsad ftill
forhandlingsomréden som jordbruk, industrivaror och tjanster.*** Sannolikt med insikten att
CAP stod i skottgluggen framfoérde Lamy envist att dagordningen maste bli sa bred att
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forhandlingarna kunde bli ett redskap for att "tygla” globaliseringen.’®® S&dana uttalanden, i
kombination med att Lamy poéngterade sin socialistiska bakgrund, fick bland annat tidningen
The Economist att senare havda att Lamy saknade Brittans liberala insikt och ifragasétta om
den forre verkligen stravade efter en friare handel, eller enbart ville fortsétta att skydda EU:s
jordbruk.'*®

Delvis som en foljd av NGOs 0kande engagemang i handelspolitiken marktes nu allt storre
motséttningar mellan de rika i-landerna i nord och u-landerna i syd. Inte minst
investeringsfragan var fortsatt kontroversiell och infor Seattle anklagades EU for att forsoka
ateruppliva MAI. Investeringar, och i synnerhet MAI, hade bland vissa NGOs och u-lander
vid det har laget utvecklats "till det fulaste ordet man kande till”.**" Investeringar kom darfor
att ses som nagot som narmast per definition var daligt for u-landerna och endast handlade om
att gynna multinationella foretag. En antiglobaliseringsrérelse borjade nu pa allvar ta form
och det blev allt tydligare att u-landerna var tdmligen ointresserade av att forhandla om nya
omraden.

6.2.6 Ministerkonferensen i Seattle 1999

”Det hande ju sa lite i Seattle, sjalv satt jag mest i ett hotellrum pd 26:e vaningen och tittade pa
kravallerna dar nere. Att vdga sig ner i hotellobbyn var en absurd upplevelse. Det var en glasentré och
nar man gick forbi... man kunde ju inte ga ut for demonstrationerna var precis utanfor dorren, men
tittade man ut sdg man bara en massa svarta ryggar. Det var kravallpoliserna som stod dar som
Michelingubbar.”**

Seattlemotet i slutet av november 1999 slutade i ett debacle som senare blivit beskrivit som
"the Battle in Seattle”.*** Kommissionen misslyckades darmed med sin mélsattning att lansera
en ny forhandlingsrunda. Motsattningarna mellan huvudaktérerna var tydliga pa i stort sett
varje omrade, men framfor allt saknades den politiska viljan att starta en ny runda. Storre
delen av u-landerna uttryckte istéllet stark irritation och misstanksamhet mot att féra in nya
omraden.?®® | Singaporefrdgorna var positionerna lasta: i-landerna 6nskade lansera
forhandlingar redan under innevarande konferens, medan u-landerna havdade att omradena
behévde utredas mer innan de kunde borja férhandlas.?®* Utanfor konferensen dgde massiva
demonstrationer och protestaktioner som syftade till att stoppa hela métet rum. Pa sina hall
kom demonstranternas sammandrabbningar med polisen att urarta i rena kravaller, som av
media snabbt kablades ut i varlden.””? Under métets fjarde dag ség ordférande Charlene
Barshefsky ingen annan utvdg &n att avbryta konferensen. En dramatisk fordndring hade agt
rum sedan den relativt ouppmarksammade Uruguayrundan. Kommissionens davarande
ordférande Romano Prodi menade efterat att det trots bakslaget i Seattle var viktigt att komma
igdng med en ny handelsrunda inom ramen for WTO. En viss insikt om den egna skulden i
sammanhanget visades i hans uttalande om att saval EU som USA i framtiden skulle behova
visa upp en storre beredvillighet att g& de minst utvecklade landerna till métes.?*
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6.3 Tiden kring Doha — Ett steg framat...

6.3.1 Ministerkonferensen i Doha 2001

Inom EU tycks ingen allvarligare intern debatt ha foregatt ministermétet i Doha, varfor
kommissionens mandat i stort byggde p& oktoberslutsatserna fran Seattle.** Kommissionen
hade forvisso vid arsskiftet 2000/2001 fatt stod for att visa Okad flexibilitet gentemot u-
landerna pa omraden som investeringar och konkurrens, men detta skulle i sa fall ske inom
ramen for det gallande mandatet fran 1999.2% Trots denna mjukare position infor u-landernas
motstand, hade kommissionen for avsikt att inleda forhandlingar om samtliga fyra fragor
redan i Doha.

Efter misslyckandet i Seattle fanns en stark oro for att dven ministerkonferensen i Doha,
Qatar, den 9-14 november 2001 skulle haverera, vilket skulle kunna innebéra slutet for WTO
som multilateral férhandlingsorganisation.”®® | egenskap av ledande aktér i WTO var ett
sadant scenario synnerligen viktigt for EU att undvika och det gallde nu darfor att visa vad
man gick for och att EU klarade av att leda handelsférhandlingar pa en multilateral niva. Vid
Dohamotet var emellertid forutsattningarna annorlunda och konferensen praglades av en
konstruktiv anda och en stark kompromissvilja. En bidragande orsak till detta kan ha varit
terrordaden i USA som tva manader tidigare skakat varlden. Terrordaden den 11 september
hade skapat en forstaelse for vikten av internationell samling och en insikt om behovet av en
ekonomisk stimulans av det slag som en ny bred handelsrunda kunde leda till. Det var som
om en positiv stamning dér alla ville komma 6verens “satt i vdggarna i moétesrummen”, och
WTO-medlemmarna gjorde allt for att man skulle komma framat i forhandlingarna. Visst
fanns invandningar, men fa stallde nagra ultimatum. Det fanns en kénsla av att om det inte
gick att komma 6verens i WTO, vad fanns det dé for hopp for varlden? 2%’

’[...] the global shock of 9/11 persuaded world leaders, including those sceptical of multilateralism, to
look for an international governance success. In retrospect, a deal was always going to be possible in
Doha.nZOﬁ

EU kunde efterdt nojt konstatera att motet blivit en relativ framgang.2®® Utfallet var dock
lange osakert och kommissionen lyckades inte lansera forhandlingar om Singaporefragorna
redan i Doha. Ett tag var det till och med tveksamt om fragorna dver huvud taget skulle
komma med eftersom ett antal u-lander med Indien i spetsen hotade att stjalpa hela rundan om
Singaporefragorna inkluderades bland férhandlingsfragorna. Motstandet riktades framfor allt
mot de kontroversiella konkurrens- och investeringsfragorna, vilket medférde att
Singaporefragorna kom att diskuteras i tvd delar med konkurrens och investeringar som ett
omrade och de mindre kontroversiella frdgorna om offentlig upphandling och
handelsprocedurer som ett annat.

En del u-lander vacklade emellertid i sin installning till Singaporefragorna vilket aterigen
visar pa att manga u-lander saknar resurser att sjalva bilda sig en uppfattning i manga fragor.
Tidigare har fattigare lander frdmst lyssnat till EU och USA, men numera, och sarskilt i och
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med MAI-misslyckandet, har aktorer sasom exempelvis NGOs och andra
intresseorganisationer borjat konkurrera om u-landernas uppmarksamhet. ACP-landerna®™,
vilka i princip var motstandare till Singaporefragorna, kom att spela en nyckelroll i Doha.
Genom att erbjuda dem ett formanligt preferensavtal for bananexport lyckades EU till slut
"képa med sig” dessa.?** Detta gjorde att Indien med tiden isolerades i sin kritik och darmed
ocksa till slut accepterade att de fyra Singaporefragorna inkluderades i Doharundan. Detta

kunde dock ske forst efter att forhandlingarna forlangts med ndstan ett dygn.

”Det var val nagon sorts utnotningsmetod dar den indiska handelsministern Maran till slut..., jag
menar han var en gammal man med dalig halsa, inte orkade langre. Fran EU:s sida spelade man pa
det faktum att man vet att Indien alltid brukar krangla pa slutet. Indien har samma roll i WTO, eller
har haft i alla fall, som Frankrike har i EU. Det ar de dar osolidariska djavlarna som sticker upp pa
slutet nar alla andra gjort sina bud, kommit med sina kompromisser och ar beredda att ga hem med en
uppg(")rc;llge. D4 dyker de upp och ska ha nat’ lite mer, och sa far dom det bara for att alla ar sa
trotta.”

Kommissionen hade ocksa raknat med att Indien till slut skulle ge med sig. Manga menar att
Indien ofta satter sig pa tvaren av rent symboliska skél for att ha nagot att spela upp for
hemmapubliken. Infér Doha séags kommissionen ha haft nagot slags underrattelseinformation
som gjorde géllande att Indien egentligen fick ga med pa att forhandlingar om
Singaporefragorna inleddes, men att regeringsbeslutet dock kravde att de forst "stallde till en
show”. Inom kommissionen tog man darfor aldrig Indiens hot pa nagot storre allvar. Féljande
skrivning om Singaporefragorna kom till slut med i Dohadeklarationen:

”We agree that negotiations will take place after the Fifth Session of the Ministerial Conference on the
basis of a decision to be taken, by explicit consensus, at that session on modalities of negotiations.””?**

Delvis som ett resultat av att u-landerna var béttre organiserade och kunde agera mer kraftfullt
an tidigare, bestamdes ocksa att forhandlingarna skulle fa en tydlig utvecklingsprofil.
Millennierundan skulle i fortsattningen istallet bendmnas “Doha Development Agenda”
(DDA), eller i mer allménna ordalag, Doharundan.

6.3.2 Ar Singaporefragorna verkligen med i Doharundan?

Den ovanstaende formuleringen om explicit konsensus kom ovéntat att resultera i haftiga
debatter bland WTO:s medlemmar, detta trots att ordféranden under sjdlva Dohakonferensen
forsokt fortydliga dess innebord. Efter motet i Doha var man inom kommissionen inte helt
nojd med utfallet i Singaporefragorna eftersom EU, som Lamy senare uttryckte det, tvingats
acceptera "a fudged compromise”.?** Det var helt enkelt inte realistiskt att forhandlingar i
fragorna inleddes redan i Doha. Istéllet bestamdes det att forhandlingarna skulle dga rum forst
efter WTO:s femte ministerkonferens. For att fa med Indien kravdes tillagget att beslut om
forhandlingar vid den konferensen var tvunget att tas med explicit konsensus, vilket i
praktiken innebar att ett enskilt WTO-land skulle kunna forhindra att férhandlingar inleddes
om landet inte kunde acceptera modaliteterna®® for forhandlingarna. Enligt EU:s tolkning
skulle det dock inte ga att helt utesluta fragorna fran rundan, vilket gjorde att man var villig
att acceptera kravet pa explicit konsensus. EU menade att explicit konsensus endast géllde hur
forhandlingarna skulle ga till, inte om de skulle inledas. Vissa u-lander ansag emellertid att
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texten kunde tolkas som att fragorna skulle vara helt ute ur rundan om explicit konsensus inte
kunde nas vid den femte ministerkonferensen.

Tillagget om explicit konsensus kan tyckas nagot underligt eftersom alla beslut som regel tas
med konsensus i WTO. Kommissionen sag det darfor mest som att formuleringen kom till for
att delegationerna fran Indien, Egypten och andra mer skeptiskt instéallda lander skulle kunna
dka hem och visa upp att de lyckats forhandla till sig lite mer tid, vilket kanske kunde
innebara att de i hogre utstrackning skulle lyckas fa med offensiva intressen i
diskussionerna.”*® Kommissionen anség darfor troligen att formuleringen var ett tomt l6fte
och kanske var forhoppningen att vagare formuleringar i Singaporefragorna skulle underlatta
arbetet med att fa fler lander att acceptera dem. Vaga formuleringar var i ovrigt en val
beprévad strategi som anvants framgangsrikt i de interna EU-diskussionerna for att fa med sig
medlemslanderna i kontroversiella fragor.!” S& lange som en text var vag och oklar var det
namligen lattare for respektive medlemsland att tolka in sin egen standpunkt och forvissa sig
om att specifika hjartefragor hade beaktats.”*®

’Det ar ganska logiskt givet att det finns olika synsétt bland medlemslénderna. Det bésta sattet &r helt
enkelt att skriva sa luddigt sa att alla kan ga med pa det. [Genom att] *wiggle with it” och kora lite
flummiga formuleringar s& far man ju med alla and&.”**

Debatten kring formuleringen om explicit konsensus holl emellertid i sig, vilket
kommissionen troligen inte hade réknat med. Oklarheterna 6ppnade upp for de parter som inte
var intresserade av att inleda forhandlingar i fragorna. Diskussionen handlade framst om
huruvida modaliteterna var att betrakta som en “procedur- eller substansaspekt”. EU, liksom
de flesta anhangarna av Singaporefragorna, ansag att det framst rérde sig om en procedur- och
omfattningsfraga (antal méten, interna deadlines, element som skulle inga i respektive fraga
och sa vidare). Saledes handlade fragan inte om huruvida forhandlingar skulle inledas, utan
om hur de skulle vara upplagda.?® U-lander som Indien, Malaysia och Egypten holl dock inte
med om detta och framholl att tilldgget till och med medgav mgjligheten att helt plocka bort
fragorna fran Doharundan om medlemmarna inte kunde nad konsensus. De vaga
formuleringarna fick saledes oanade konsekvenser dven om diskussionen som sadan kan
tyckas nagot fruktlos.

”[Och sa] hade man den dar idiotiska diskussionen kring ’explicit konsensus’, dér alla satt och
spenderade massor med timmar pa vad det egentligen betydde. Sverige och kommissionen havdade att
det bara betydde att man skulle ha explicit konsensus kring innehéallet i modaliteterna, men att man
inte hade mojlighet att slappa fragorna. Egentligen kan man ju saga att det var en helt idiotisk
diskussion for vad f-n spelar det fér roll, jag menar om Indien inte vill ha fragorna sa blir det ju inga
fragor. Det ar sé enkelt i WTO eftersom alla har veto. [...] Min poang &r att &ven om [EU] skulle ha
juridiskt ratt i forhandlingarna sa spelar detta ingen som helst roll. Det &r den som absolut inte vill
som kommer bestimma exakt vad som star.”?*

6.3.3 Paket eller inte, det ar fragan

I samband med Dohakonferensen tog ocksa diskussionen om huruvida Singaporefragorna var
att betrakta som “bundled” eller inte fart pa allvar. Skulle med andra ord de fyra omradena ses
som ett paket och darmed behandlas som en enda fraga? Inom EU tycks tanken pa en
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paketlosning varit nagot som gradvis vaxte fram och fa tycks veta exakt nar paketlosningen
blev ett etablerat koncept. Vissa menade att fragorna blev ett paket redan efter ministermotet i
Singapore 1996 eftersom fragorna da kom att klumpas ihop under namnet Singaporefragorna.
Trots detta tycks Singaporefragorna som paket initialt ha diskuterats i mer bildliga termer och
ansags inte vara ett begrepp “skrivet i sten”. Manga menar att det darfor var forst i samband
med Dohadeklarationen som EU kom att betrakta fragorna som oskiljaktigt sasmmanbuntade i
ett paket. Detta torde vara ett rimligt antagande eftersom kommissionen sjalv innan Doha som
bekant talade om att behandla investeringar och konkurrens med mer flexibilitet &n de Gvriga
tva fragorna, vilket kan tolkas som att fragorna da sags som mer frikopplade fran varandra. |
Dohadeklarationen kom emellertid samtliga fragor att fi samma status i den man att de alla
fick samma skrivning om krav pa explicit konsensus.??? En hypotes som framforts &r att denna
formulering medforde att de tva mest kontroversiella fragorna — investeringar och konkurrens
— lopte storre risk att falla bort och att kommissionen dérfor sag sig tvungen att ga ut hart med
alla fyra frdgorna som sammanbuntade i ett paket. 22 Om varje Singaporefraga drevs var for
sig riskerade de ocksa att rangordnas efter sina respektive meriter, och dven i detta hanseende
var det investeringar och konkurrens som i sa fall forst skulle fa stryka pa foten. Med tanke pa
diskussionen om kompetensfordelningen mellan kommissionen och medlemsléanderna i EU,
ville kommissionen naturligtvis ogérna forlora investeringsfragan. Som en bestandsdel i ett
paket bedomde kommissionen alltsa sannolikheten for att ocksa fa igenom investeringar i
forhandlingarna som hogre.”** P& ett internationellt plan kom paketlésningen ganska
omgaende att bli foremal for en intensiv debatt, dar bland andra USA argumenterade for att
fragorna skulle forhandlas “unbundled” och pa basis av sina egna meriter, ndgot som
kommissionen naturligtvis motsatte sig vid det har laget. Kommissionen var orubblig i sin
installning att fragorna skulle foérhandlas som en paketldsning, och som en av vara intervjuade
uttryckte det var det “aldrig allt eller inget — det var allt, aldrig inget!” %

Med tiden kom emellertid aven invandningar fran medlemskretsen i EU att framforas mot
sammanbuntningen av fragorna. Manga pekade just pa det faktum att fragorna inte hade en
logisk koppling till varandra samt att paketlosningen verkade nagot slumpartad. Sverige och
Storbritannien var tva av de lander som tidigt betonade att fragorna borde separeras och
istallet drivas var och en pa basis av sina egna meriter och med skilda modaliteter. Eftersom
kommissionen har den formella forslagsrétten i EU forsoker ofta de medlemsléander som vill
paverka en given position redan pa ett tidigt stadium “foda in” idéer, tankar och forslag pa
alternativa positioner direkt till kommissionen innan fragan diskuteras i 133-kommittén. Och
precis sa gick Sverige till vaga i detta fall. I god tid innan nasta ministermote i WTO skickade
Sverige in ett tankepapper” till kommissionen som dven delades ut till medlemskretsen i
hopp om att vinna stod. Under informella ministermiddagar markerade sedan Sverige ocksa
pa politisk niva var landet stod i fragan, samtidigt som den svenska titularen parallellt drev
fragan i 133-kommittén med stod fran Storbritannien och vissa andra traditionellt allierade
lander.”® Frén kommissionens sida var man dock inte speciellt mottaglig och Sveriges
agerande vdckte ndrmast irritation. Sverige fick istallet veta att det var kommissionen som
stod for taktik och substans och att man helst sdg att medlemsstaterna holl sig utanfor
forhandlingsprocessen.”’
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Det &r i den hér typen av interna diskussioner som spanningarna mellan medlemsstaterna och
kommissionen brukar bli sérskilt tydliga. Forutom att kommissionen generellt ogillar att
medlemsstaterna "lagger sig i deras hogst kompetenta arbete”®®® ar det ocks& svart for
kommissionen att Oppet visa att man tar till sig argument fran ett, eller ett fatal,
medlemslander. Kommissionen ska ju som ndmnts ta hansyn till helheten och forsoka
kompromissa mellan alla medlemslanders intressen.

Jag tror att [kommissionen] &r jatteskraj nar man har 25 medlemslander. Borjar ett land &r det som
’Pandora’s box’, alla lander kommer plotsligt att hitta pa en massa saker som man ska gora och helt
plétsligt har du total kalabalik for att styra det har. S& kommissionen haller en doktrinar hallning i den
har frgan. Det hander att kommissionen skjuter ner forslag frdn medlemsstater d&ven om de kan vara
bra, bara for att de kommer fran just medlemslanderna. Férslagen hade varit valkomna om de hade
skickats in informellt till kommissionen, s& hade kommissionen kunnat skriva sitt namn pa det har och
skicka det till radet. Men ge f-n i att lagga forslag sjalva! Det handlar inte om sakfrdgorna och
argumenten i sig, och det kan man tycka ar frustrerande. [...] En effektiv handelspolitiker kanske ar
den som syns minst i media. Borjar du skriva en massa debattartiklar som Leif [Pagrotsky] gjorde sa
kan det ha precis omvand effekt. D& kan inte kommissionen ta pa sig det har for da har du satt ditt
namn pa det och da undrar folk *varfér tar kommissionen pa sig sa mycket svenska idéer?’. [...] Att
man som enskilt land tror att man kan ga in och styra genom egna goda idéer och sjalv st med sitt
namn p& dom idéerna, det &r kort.””??

Som citatet illustrerar &r relationen mellan medlemsstaterna och kommissionen komplicerad.
Kommissionen sdgs generellt uppskatta att medlemslédnderna tar upp idéer “bakvagen”,
skickar in forslag pa alternativa positioner och bidrar med analysunderlag som kan underlatta
kommissionens arbete med att ta fram den gemensamma handelspolitiken.?° Vissa menar
dock att kommissionen snarare presenterar forslag som de sjalva vill driva an alternativ som
bygger pa en kompromiss mellan medlemslandernas viljor.>! Medlemslanderna ska ocksa
akta sig for att officiellt havda "4ganderatt” till dessa forslag och alternativa positioner.?*> Om
ett land trots allt valjer att ga till vaga pa det satt som Sverige nu gjorde sa &r det viktigt att
bygga allianser som kan signalera att en ”blockerande minoritet” av medlemslander & mojlig
att 4 till stdnd pa hogre beslutsnivaer.?®® Ett s& pass starkt stod lyckades Sverige emellertid
inte vinna, vilket kanske kan forklaras av att medlemslanderna generellt aktar sig for att stota
sig med kommissionen i onddan. Kommissionen hade tydligt visat var de stod i denna
diskussion och det var fa lander som ansdg fragan vard att ta strid for.** | Bryssel ar det
allméant kant att varje medlemsland i diskussionen med kommissionen, har ett visst antal
"polletter att spela” och att dessa noga bor reserveras for att driva landets "hjartefragor” —
fragor av hdg nationell prioritet som landet &r villigt att ta strid for.>*> Tumregeln ar alltsé att
inte satta sig pa tvaren i onddan som medlemsland.

”Som medlemsland hade jag varit skraj att lyfta frdgor och braka med kommissionen for forr eller
senare innebdr ju det att kommissionen slutar lyssna. Det finns massa satt som kommissionen kan ge
igen pa. De sitter pa all information och medlemslandernas formaga att forstd allt som hander i
Genéve hanger dels pa deras frikopplade delegationer som inte deltar i sarskilt manga férhandlingar,
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dels p& kommissionens valvilja. Deras formaga att paverka forslag i framtiden hanger pa att de har
bra kontakter i kommissionen.”%

Sverige beskrivs dock som daligt pa att prioritera bland fragor. En forklaring till detta sags
vara att landet pa grund av sitt relativt sena medlemskap i EU &r vant att agera pa egen hand
och darfor fortfarande lagger stora resurser pa handelspolitiska fragor. Endast riktigt stora
EU-lander som Frankrike och Storbritannien har fler personer som arbetar med
handelspolitik.%’

Aven om Sverige under informella samtal med medlemslanderna fick visst stod for sin
position, var det saledes fa som var beredda att markera detta i 133-kommittén. Inte heller
britterna — vilka forutom skepsis till paketstrategin ocksad visade betankligheter infor
fortjansten av att EU dver huvud taget skulle driva investeringar och konkurrens i WTO —
lyckades fa nagot storre stod i medlemskretsen. Diskussionen hade emellertid visat att
medlemsldanderna i EU inte var odelat positiva till kommissionens strategi i
Singaporefragorna.

6.4 Tiden kring Cancuin — Tva steg bakat...

6.4.1 Motséattningarna mot Singaporefragorna hardnar

De tjugotva manaderna mellan Doha och det féljande ministermdtet Cancin i slutet av 2003
har i efterhand kallats for a study in frustration”*® och motstandet mot Singaporefrdgorna
som Indien och andra u-lander uppvisat redan i och innan Doha 2001 holl i sig. En méngd
olika argument mot Singaporefragorna framfordes. Till att bérja med fortsatte diskussionen
kring den egentliga innebdrden av explicit konsensus och om huruvida tilldgget 6ppnade upp
for uteslutande av fragorna fran rundan — eller kanske till och med for att fa bort dem fran
WTO - om landerna inte kunde na samforstand. Efter att foresprakare och motstandare
atskilliga ganger vridit och vant pa inneborden ebbade dock sa smaningom denna diskussion
ut.”** | samband med detta kom allt fler och fler att past& att EU mest hade taktiska motiv
bakom Singaporefragorna — de var spelbrickor for att sakerstdlla att EU fick betalt for
eftergifter pa jordbruksomradet. Detta havdades upprepade ganger av foretradare for u-lander
och NGOs, men ocksa av till exempel inflytelserika Financial Times som drev tesen om att
Singaporefragorna utgjorde en kopeskilling for jordbruket. Vissa gjorde till och med géllande
att tanken med Singaporefragorna var att de helt skulle forhindra att EU tvingades till
eftergifter inom jordbruket. Det spekulerades darfor i att EU egentligen inte ville att u-
landerna skulle acceptera fragorna. Pa sa satt kunde unionen undvika liberaliseringar av CAP
samtidigt som skulden for bristande framsteg i WTO-férhandlingarna kunde skyllas pa u-
landernas ovilja att acceptera Singaporefragorna. Att det for vissa fragor dessutom var svart
att visa upp ekonomiskt rationella motiv — inte minst ndr det géllde den omtvistade
investeringsfragan®*® — forstarkte intrycket av att de var spelbrickor.

Fran kommissionens sida fornekades emellertid bestamt att nagra taktiska Gvervaganden
skulle ligga bakom. EU gjorde ocksa sitt basta for att sprida “agarskapet™ till fragorna, det vill
saga man forsokte salja fragorna som offensiva u-landsintressen. Kommissionen

2% Tjansteman 1, kommissionen 2004-11-18.

27 Tjansteman 1, kommissionen 2004-11-18.

28 Trade Policy in the Prodi Commission 1999-2004 — An Assessment 2004-11-19.

2% Tjansteman 1, kommissionen 2004-11-18.

240.70-80 % av alla investeringar gick mellan OECD-lander som redan hade ett avtal, tjansteman 5, UD-IH 2004-
11-12.
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argumenterade for att frdgorna i forsta hand var tankta att underlatta for u-landerna: ett globalt
ramverk med fungerande och transparenta regler for investeringar och konkurrens skulle
innebéara att foretag vagade satsa pa dessa marknader, och investeringar var ju nagot som u-
landerna bokstavligen skrek efter.?** U-lander, NGOs och andra kritiker maste darfor helt
enkelt ha missforstatt vad Singaporefragorna egentligen handlade om, havdade foresprakarna
i EU. Trots dessa forsok att argumentera for Singaporefragorna uteblev den riktiga
substansdiskussionen. Vissa menar att u-landerna rétt och slatt varit emot ett avtal, utan att
bry sig om dess inneh&ll.”?*? Detta ségs dock delvis bero p& kommissionens taktik. | och med
det massiva motstandet fran u-lander och NGOs blev kommissionens priméra
tillvagagangssatt att upprepa mantrat att det egentligen var u-landerna som tjanade pa
Singaporefragorna. Varfor de gjorde det behandlades dock i relativt vaga ordalag.

Bland EU:s medlemslander fanns det de som ansag att kommissionen inte gjort tillrackligt for
att sélja in Singaporefragorna. Efter ett samtal med Sydafrikas davarande handelsminister,
Alec Erwin ddr denne antytt att varken han eller andra u-landsrepresentanter visste tillrackligt
om handelsprocedurfragan for att kunna diskutera denna, skrev Leif Pagrotsky ett brev till ett
tjugotal ministrar i WTO dar han mer explicit forsokte forklara varfor handelsprocedurer var
viktigt for honom och hur frdgan skulle kunna gynna u-landerna.?*® | just detta fall vackte
Pagrotskys agerande ingen uppenbar irritation hos kommissionens representanter®**, troligen
eftersom det Iag &ven i deras intresse att fragorna marknadsfordes. Misstankar finns dock om
att vissa inom kommissionen retat sig pa brevet eftersom det indikerade att Sverige ansag att
kommissionen inte gjort tillrackligt for att sdlja in fragorna till u-landerna. Till slut gick det
aven upp for kommissionen att substansdiskussionen om Singaporefragorna kanske varit
otillracklig. Under varen 2003 intensifierade darfor Lamy och DG Trades generaldirektor,
Peter Carl, anstrangningarna att Overtyga skeptikerna om fragornas fortrafflighet. Detta
skedde genom att ta upp dem till diskussion vid officiella statsbesék och méten, genom att i
hégre utstrackning skriva och svara pé debattartiklar i media et cetera.?*> Responsen var dock
blandad: visst kunde vissa u-landers representanter i vissa avseenden halla med om att
fragornas meriter manga ganger tycktes vara starka, men vad kunde man i dagslaget saga om
deras konsekvenser? Med den tidigare Uruguayrundan i farskt minne var inte minst
implementeringskostnaderna i fokus. Hur mycket kunde det till exempel tdnkas kosta att sétta
upp en konkurrensmyndighet i ett vastafrikanskt land som tidigare helt saknat nationell
konkurrenslagstiftning?

Det var problemet med afrikanerna och deras installning till rundan i dess helhet. De kande inte sa
mycket for att ga in i den har forhandlingsrundan éver huvud taget, sa de var valdigt obenagna att ga
med pd ndgonting utan att veta exakt vad det gick ut pa forst. Problemet &r bara att du i en
forhandling sdger manga saker som &r osakra fram till sista minuten och darfor var
Singaporefragorna ett stort problem. [...] Jag kommer ihag att jag satt i konkurrenskommittén och
afrikanen sa *Ja men hur mycket kostar det...ja men vi réknar ut...hur mycket kostar det fér mig?’. Men
det kan du inte géra innan du borjar férhandla avtalet. Fér hur kan du berékna kostnaden for ett avtal
utan ett avtal, da maste du ju starta en férhandling? Alltsd, det var Moment 22. Du vill veta exakt vad
det gar ut pa redan fran borjan, & andra sidan vill du inte starta forhandlingen forran du vet... Alltsa,
det var totalt cirkelresonemang!”?*

2" Tjansteman 5, UD-IH 2004-11-12.

242 Tjansteman 1, kommerskollegium 2004-11-09.

23 Svensk regeringsforetradare 2004-12-01.

24 Jamfor ovanstdende citat om bland annat Pagrotsky av tjainsteman 1, kommissionen 2004-11-18.
245 Tjansteman 2, radssekretariatet 2004-11-19.

246 Tjansteman 1, kommissionen 2004-11-18.
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Fragan ar dock huruvida den uteblivna substansdiskussionen endast berodde pa svarigheten
att berékna for- och nackdelarna med respektive fraga. Aven om det &r svart att exakt forutse
varje fragas konsekvenser hade trots allt en hel del utredningar gjorts. Vissa havdade istéllet
att substansdiskussionen snarare uteblev till foljd av att kommissionen var ovillig att féra en
sadan debatt, helt enkelt for att man inte ar sarskilt bra pa det. En forklaring ar att
kommissionen genom sin starka maktposition saval inom EU som pa ett internationellt plan
vant sig vid att fa sin vilja igenom. Kommissionen &r ur ett forhandlingstaktiskt perspektiv
mycket bra pa att beméastra "ge-och-ta” spelet, men desto samre pa att spela pa fragors egna
meriter och sélja in ideér som “win-win” situationer som alla parter kan dra nytta av.

”[...] det &r ju enklare att hanga med i spelet &n att gdra en egen analys av de egna egenintressena i
materiella termer. Metoden tar liksom 6verhanden och metoden &r ju forédande for malet. Det hanger
ju inte ihop i WTO, den ar ju valdigt olycklig om man vill astadkomma liberaliseringar och den
metoden lever ju kvar otroligt starkt i kommissionen. Har har man héllit pa och "traderat’ — ge och ta
— genom en hel karriar, de som kommer upp pa& hégsta niva, och d& s& ska man f-n inte slappa nat i
forsta taget, det sitter i ryggméargen. Vad som ar bra for EU ekonomiskt, och tillvaxtpolitisikt pa sikt
och s&...puh...det Stér ju inte i forsta rummet p& ndgot satt utan det har &r ett spel!”2¥

Strax innan ministermdtet i Cancun vidtog det egentliga forberedelsearbetet infér konferensen
genom att delegationscheferna i sa gott som dagliga samrad forsokte fa till stand ett utkast till
ministerdeklarationen. Detta arbete blev besvérligt och intensivt. Sarskilt kontroversiella
omraden var bland annat jordbruk, industrivaror och Singaporefragorna. Forberedelsearbetet
gick trogt och samma argument upprepades gang pa gang fran parterna utan nagra synliga
tecken pa narmande mellan positionerna. Nar ett andra reviderat utkast till ministerdeklaration
presenterades den 24 augusti kdnde sig WTO:s generaldirektdr, Supachai Panitchpakdi,
tvungen att papeka att parterna inte accepterat utkastet och att det darfor endast utgjorde ett
forsok att sammanfatta de synpunkter som framkommit i konsultationerna med
medlemskretsen.®*® Meningsskiljaktigheterna var tydliga. | de interna EU-férberedelserna
ansags det emellertid inte nédvandigt att mjuka upp den harda positionen i Singaporefragorna.
EU:s medlemslander bekraftade att de radsslutsatser som antagits infor Seattlemdtet 1999
fortfarande uttryckte unionens position i forhandlingarna och darmed kunde utgdra
kommissionens huvudsakliga férhandlingsmandat.?*®

6.4.2 Ministerkonferensen i Cancin 2003
”ja, ja vi far val slappa dem dara”?*°

WTO:s femte ministermote dgde rum i Cancun mellan den 10-14 september 2003 och leddes
av Mexikos davarande utrikesminister Luis Derbez. Trots diskussionerna som foregatt
konferensen fanns det férhoppningar bland delegationerna om att de lasta positionerna anda
skulle ga att 16sa upp. EU hoppades nu antligen fa igang realférhandlingar om alla de fyra
Singaporefragorna. U-landerna a sin sida visade sig ha lart sig konsten i alliansbyggande och
framtradde mer enade &n nagonsin tidigare i blocken G20, respektive G90 i syfte att satta
fokus pa jordbruket. Singaporefragorna ville man egentligen inte hora talas om och
motstdndet med Malaysia, Indien och Afrikagruppen i spetsen var starkt®' Fran
kommissionen gjorde man till en bérjan dock bedémningen att motstandarna till sist skulle ge

247 Svensk regeringsforetradare 2004-12-01.
28 \WWTO:s ministerkonferens — Canctn 10-14 september 2003, Utrikesdepartementet 2004.
29 \WTQ:s ministerkonferens — Canctn 10-14 september 2003, Utrikesdepartementet 2004.
%0 gyensk regeringsforetradare 2004-12-01.
SL\WTO:s ministerkonferens — Canctn 10-14 september 2003, Utrikesdepartementet 2004.
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med sig och svénga. Std&mningen beskrivs som att ha varit lite “macho” d&r man, trots
negativa signaler, trodde sig kunna pressa igenom en uppgdrelse till slut.?>?

Det visade sig dock snabbt att WTO-landerna var langt ifran den konstruktiva anda som
praglat ministermotet i Doha tva ar tidigare och ministerkonferensen fick ett dramatiskt
avslut. Under sista dagen koncentrerades allt arbete kring att forsoka 6verbrygga de djupa
klyftorna i  Singaporefragorna. Detta 4gde framst rum i de informella
"Gronarumsoverlaggningarna™?, dar en mer begransad krets foretradare for olika
grupperingar deltog. Ordférande Derbez hade tidigare presenterat forédndringar i det
reviderade deklarationsutkastet och under dagen kom skrivningarna om Singaporefragorna att
fordndras ytterligare. Polariseringen var emellertid uppenbar och l&get bdrjade bli alltmer
forvirrat. Strax fore lunch erbjod sig sa plétsligt Lamy till mangas stora forvaning att slappa
tva fragor. Forutom att utspelet i sig var ovantat, uppstod ocksa forvirring kring vilka av de
fyra fragorna han var villig att sldppa. Lamy hade enligt uppgift erbjudit sig att slappa
investeringar och offentlig upphandling, varpa USA ska ha reagerat och sagt att om
investeringar fick stryka pa foten s& skulle ocksa konkurrensfrdgan tas bort.”* Det ryktas
ocksa att det i Gréna rummet cirkulerat en text dar bara handelsprocedurer fanns kvar, men att
denna sedan kommit tillbaka med tillagget "och offentlig upphandling” skrivet for hand.?
Vilka fragor som var kvar var darmed nagot oklart nar métet aterupptogs igen efter lunch. For
ogonblicket spelade detta dock mindre roll eftersom foretrddarna for u-landsgrupperingarna
anda inte hade lyckats ena de synnerligen heterogena medlemmarna kring en gemensam
position. Det fanns helt enkelt inte nagon beredskap for det 6verraskande erbjudandet fran
EU:s sida. Nar sa Afrikagruppen forklarade att man forkastade kompromissforslaget ansag sig
Derbez inte ha nagot annat val &n att avbryta hela konferensen. De centrala jordbruksfragorna
blev darmed aldrig foremal for en slutférhandling.?*®

Manga andra lander var i efterhand irriterade Gver att Derbez sa snabbt avbrutit konferensen
och kommissionen menade att om forhandlingarna fatt paga ett tag till s kanske parterna
anda lyckats nd en uppgorelse.®” U-landerna ans&g dock att Lamys erbjudande kommit alltfor
sent. Bangladeshs ambassaddr menade exempelvis att om Lamy bara tidigare gjort minsta
antydan om att han var villig att sldppa tva Singaporefradgor sa hade det eventuellt slutat
annorlunda. Da kanske det hade gatt att vrida opinionen “ratt” bland u-landerna. Istéllet hade
de nu blivit totalt 6verrumplade av Lamys bud utan utsikt att enas om en position.?*®

Det var efterat oklart om det legat inom kommissionens forhandlingsmandat att slappa tva
fragor pa det satt som Lamy hade gjort. Vissa havdade i alla fall att sa inte var fallet. Denna
diskussion uppstod troligen delvis som foljd av att spraket i mandatet, som i princip legat kvar
i samma form sedan oktoberslutsatserna antogs 1999, var valdigt “elastiskt” och darmed 6ppet
for tolkningar. Den har typen av diskussioner hade visserligen kunnat undvikas med ett mer
specificerat forhandlingsmandat, men da detta samtidigt skulle begransa kommissionens
flexibilitet i forhandlingarna har de flesta medlemslander accepterat relativt vitt hallna

%52 Tjansteman 1, kommissionen 2004-11-18.

%% Grona rummet (eng. “The Green Room”) syftar p& den informella benamningen pé& generaldirektorens
konferensrum i WTO. Begreppet anvinds som beteckning pd mindre moten med 20-40 delegationer att jamforas
med WTO:s totalt 148 medlemmar.
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mandat. Hur som helst sd hade kommissionen diskuterat mojligheten att slappa nagra av
Singaporefragorna under ett 133-mote som dgt rum pa plats i Canciin, men Frankrike hade da
protesterat och menat att detta inte var mojligt utan ett radsbeslut. Radet hade darfor
sammankallats, men hann aldrig avhandla fragan innan konferensen avblastes.? | efterhand
sade sig dock de flesta medlemslander ha forstaelse for Lamys agerande, men Frankrike holl
fast vid att kommissionen handlat utanfor forhandlingsmandatet.?®

Manga uppfattade Frankrikes protester som ett uttryck for att de var upprérda over att Lamy
nu “spelat bort” tva forhandlingskort utan att “fa nagot tillbaka”. Det var i sa fall inte forlusten
av de tva Singaporefragorna som i sig var problemet, utan att man "gett bort dem” i onddan i
strid mot reciprocitetsprincipen. Kanske som ett forsok att reparera skadan hédvdade
kommissionen senare att alla fyra fragorna var "back on the table” eftersom inget beslut tagits
i Cancan innan konferensen avbrots. Detta var dock narmast ett 16jligt utspel eftersom alla
visste att EU aldrig skulle kunna fa "betalt” for fragor som man en gang varit beredd att
slappa.?®* Vad vérre var — &tminstone enligt vissa — var att det var s& otydligt hur ménga, och
exakt vilka, av fragorna som egentligen slappts. En allman uppfattning var att det var
investeringar och konkurrens — de fragor som hela tiden moétts av hardast motstand — som till
slut hade fatt stryka pa foten. A andra sidan var det ju offentlig upphandling och investeringar
som Lamy initialt erbjudit, och en del aktorer var darfor inte sena med att utnyttja det
forvirrade l&get som uppstod genom att hdvda att endast handelsprocedurer nu fanns kvar
inom ramen for Doharundan. Detta gramde naturligtvis de l&nder som haft mer taktiska motiv
bakom fragorna for om detta stamde innebar det att ytterligare ett forhandlingskort fallit bort.
Taktik eller inte, bland vissa u-lander kom Lamys erbjudande i vilket fall som helst att
forstarka uppfattningen att Singaporefragorna endast utgjort spelbrickor for att EU skulle
kunna undvika, eller atminstone fa betalt for, eventuella eftergifter pa jordbruksomradet.
Tvértemot kommissionens avsikter med erbjudandet underminerade det fortroendet for EU:s
avsikter i fragorna.?®® Frn kommissionens sida fortsatte man alltjamt bestamt att havda att
Lamy slappt fragorna som ett satt att visa prov pa god vilja och bryta dodlaget som
uppsttt.2®®

6.5 Efter Cancun

6.5.1 The Post-Cancun Blame Game

By frontloading the Singapore Issues, they became exactly the fall guy, and were held out in the press
as the single cause that brought down the whole event.”*

Sattet som konferensen i Cancln avslutades pa innebar att Singaporefrdgorna i den
efterfoljande debatten snabbt malades upp som huvudorsaken till att forhandlingarna strandat.
EU fick vidare ta emot massiv kritik for att in i det sista ha vdgrat att inta en mer flexibel
hallning pa omradet. Redan pa tisdagen efter det att konferensen avslutats skrev Financial
Times i sin ledare att i-landernas fokus pa Singaporefragorna och deras ovilja att ga u-
landerna till motes pa traditionella forhandlingsomraden som jordbruket innebar att "the
hypocrisy of rich countries block[ed] trade liberalisation”?®. Lamy upprepade & sin sida sin

2 Syensk regeringsforetradare 2004-12-01.

260 Tjansteman 6, UD-IH 2004-11-23.

%1 Tjansteman 6, UD-IH 2004-11-23.
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Times 2003-09-16.
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frustration dver WTO:s “medieval procedures”, dar konsensusprincipen leder till att alla
lander kan uttva ett effektivt veto, och sa samtidigt att the trade round, if not clinically dead,
is now certainly in need of intensive care”.?®® Det var emellertid tydligt att EU blev
syndabocken, och saval media, akademiker, experter som NGOs upprepade att avsaknaden av
generell efterfragan fran naringsliv och det civila samhallet pa Singaporefragorna naturligtvis
forstarkte intrycket att de drivits som spelbrickor utifran taktiska 6vervaganden.?®’

Hard kritik riktades ocksa mot kommissionens ovilja att driva varje fraga pa basis av dess
egna meriter och istéllet insistera pé att de fyra frdgorna skulle férhandlas som ett paket.?®®
Séadana uttalanden hordes dven fran representanter for medlemslanderna inom EU, dven om
de flesta valde att halla en lag profil. Patricia Hewitt, som lett den brittiska delegationen i
Cancun, gick daremot sa langt att hon Gppet sa att ”We should accept that [...] investment and
competition are off the EU's agenda.”®® Storbritannien hade som namnts redan tidigare
internt signalerat sin skepsis mot de tva fragorna, men uttalandet vackte icke desto mindre
stort fortret inom kommissionen som sag sin position undermineras av att ett medlemsland nu
offentligt markerade sitt missndje med kommissionens hantering.?”

6.5.2 Oklara bud

| efterhand har foretradare for kommissionen medgivit att man inte raknat med sa hart
motstand fran u-landerna och darfor blivit chockade nar man insag att det inte skulle ga att
forhindra att forhandlingarna brét samman.?”* Kanske var dock kommissionens forvéning ett
tecken pa ignorans och var man forvanad sa var det bara for att ”man inte last varlden pa ratt
satt”?’2, Kommissionen anség sig i vilket fall som helst behova en reflektionsperiod for att
samla sina positioner. Det fanns darfor en méarkbar irritation Over att l&nder som Sverige
snabbt ville fa fart pa rundan igen genom att bland annat ater forespraka en uppmijukad
position i Singaporefragorna. Sverige foreslog att det nu var dags att dra lardomar fran
Cancun och driva fragorna pa basis av deras egna meriter. Generaldirektor Peter Carl Iat dock
Sverige snabbt fa veta att det var kommissionen som stod for det taktiska uppléagget och nagra
rad behévde man minsann inte.

”[Han] tyckte att Sverige inte hade fattat nagonting. Herregud och vada liksom, driva var och en pa
egna meriter... &hhh! Vi var ju s& puckade!”*®

Internt i EU foljde sedan en dryg ménad dar medlemsstaterna svavade i ovisshet om
kommissionens position. | slutet pa oktober borjade sa antligen saker och ting réra pa sig.
Kommissionen skickade ut ett reflektionspapper” dar man gav olika forslag pa alternativa
strategier att hantera Singaporefragorna pa i framtiden.?”* Mot bakgrund av Peter Carls haftiga
reaktion tidigare maste innehallet ha varit nagot forvanande for Sverige. Kommissionen lekte
namligen med tanken att slappa paketlésningen och driva fragorna pa basis av deras egna
meriter. Dessutom stélldes fragan huruvida man éver huvud taget borde fortsatta att strava
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efter att paborja forhandlingar. Och skulle man da driva pa for ett multilateralt avtal, eller
kanske erbjuda mojligheten till frivilligt deltagande mellan intresserade parter? Pappret
inneholl  fortsatt en rad olika alternativ. och &ppna fragestallningar angaende
Singaporefragorna som man dnskade diskutera med medlemskretsen.

Av den foljande diskussionen i 133-kommittén verkade pappret ha skapat mer forvirring an
klarhet i fragorna bland vissa medlemsstater. Kommissionen menade dessutom att man inte
amnade ge upp nagon av fragorna eftersom de var alltfor viktiga for att EU skulle 6verge
dem. Lamy sjalv holl fast vid att hans erbjudande att slappa tva fragor numera var "off the
table” eftersom parterna aldrig natt en Overenskommelse i Canclin. Internt inom
kommissionen tycks fa ha tagit detta budskap pa allvar eftersom det ar allmant kant att den
forhandlingspart som en gang vél indikerat att denne ar beredd att slappa en fraga har svart att
andra sig. Sadana erbjudanden blir direkt ”pocketed”?”®> — motparten stoppar dem i fickan for
att ta fram vid nasta forhandling. Peter Carl upprepade forvisso Lamys budskap pa
néstfoljande 133-mote, men visade en lite flexiblare instdllning genom att sdga att det var
viktigt att "anpassa sig till de politiska realiteterna” och EU borde darfor lata andra WTO-
medlemmar avgora om nagon, eller alla, av fragorna skulle lyftas ur en multilateral
dverenskommelse.?’®

Trots de interna diskussionerna var det fortsatt oklart for medlemsstaterna vilken position som
kommissionen till slut skulle komma att inta i fragorna. | Bryssel lutade det mest at att man
avsag driva fragorna i uppsattningen ”2+2”, det vill sdga fortsétta driva handelsprocedurer
och offentlig upphandling inom ramen for “single undertaking”?’’ och férsoka fa fram
plurilaterala 6verenskommelser for investeringar och konkurrens. I WTO:s arbetsgrupper i
Genéve hade kommissionen emellertid signalerat att ”1+3”-kombinationen var det mest
realistiska alternativet eftersom handelsprocedurer verkade vara den enda av de fyra fragorna
som var aktuell for ett multilateralt avtal.”® Det ar oklart huruvida kommissionen egentligen
visste hur fragorna skulle hanteras. Kanske berodde de olika budskapen pa att en dnskan om
att fa med alla Singaporefragorna fortfarande fanns, och att kommissionen in i det langsta
hoppades pa positiva tecken fran dvriga WTO-medlemmar. Dessutom fanns alltid risken att
kommissionen underminerade sin position pa ett internationellt plan om man var alltfor tydlig
med sina avsikter. Medlemsstaterna, ansag kommissionen, hade ju tidigare visat prov pa en
“enorm formaga att lacka interna dokument” med féljden att hela varlden snabbt fick reda pa
alternativ som diskuterats.?”® Kanske kunde otydliga budskap ocksa underlatta diskussionerna
med medlemslanderna som var relativt oense om hur fragorna bast skulle hanteras. Tidigare
hade kommissionen pa detta satt undvikit situationer dér en blockerande minoritet varit pa vag
att uppsta.

6.6 Juliuppgorelsen — Det "bidde’ bara en tumme

6.6.1 USA visar prov pa flexibilitet

Bland WTO:s medlemslander var den generella uppfattningen att 2004 skulle bli ett forlorat
ar da mycket av arbetet i organisationen skulle ligga pa is eftersom de ledande aktérerna, EU
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och USA, skulle ha fullt upp med interna angelagenheter.”® | EU var utvidgningen av
unionen fran 15 till 25 medlemslander nara forestaende och darefter skulle det forberedande
arbetet med att tillsatta en ny kommission inledas till hdsten. | USA férvantades naturligtvis
stort fokus ligga pa det kommande presidentvalet.

For att paskynda ett fortsatt samarbete skrev USA:s handelsrepresentant Robert Zoellick
darfor ett brev till handelsansvariga i WTO:s medlemslander dar han bland annat tog upp
motstandet mot Singaporefragorna.?®' Han antydde att WTO-férhandlingarna kanske kunde
avancera om WTO:s medlemslander kunde enas om att inleda forhandlingar om atminstone
handelsprocedurer. Zoellick menade att férhandlingar i fragan offentlig upphandling
eventuellt ocksa kunde vara aktuella, men endast under villkoret att andra lander ansag att
fragan fortjanade fortsatt engagemang. Investeringar och konkurrens fordrog Zoellick att man
slappte helt for att fora arbetet framat, men om detta inte skulle visa sig mojligt kunde ett
fortsatt analysarbete vara alternativet. Bland EU:s medlemsstater var reaktionerna pa
Zoellicks brev i stort positiva och Sverige samt ett flertal andra lander 6nskade darfor att EU
skulle ge nagot slags signal eller reaktion pa brevet.”®* Kommissionen var dock kylig och
menade att ett formellt svar rent av kunde vara kontraproduktivt.

”[Kommissionen] korde taktiken att man lutade sig tillbaka och vantade pa att andra lander skulle
agera. De hdvdade att de gjort tillréckligt och ville att andra lander skulle béna och be att de skulle
komma tillbaka till forhandlingsbordet [...]"**

Det pratas om att kommissionen sléppte en del "testballonger” under den hér perioden for att
se hur andra WTO-lander reagerade pa olika alternativ. Vissa av testballongerna var relativt
motsagelsefulla, vilket kan forklara forvirringen kring kommissionens position. Vad galler
Singaporefragorna fortsatte medlemslanderna att insistera pa att kommissionen klargjorde sin
position.”® | samband med ett informellt ministermote i februari mellan EU, Afrika och USA
brét sa Lamy slutligen kommissionens tystnad och meddelade att EU liksom USA var villigt
att slappa investeringar och konkurrens, men att man fortfarande ville ha med offentlig
upphandling och handelsprocedurer i forhandlingsrundan.”®® Kommissionen s&g nu
mojligheten att ater fa igang forhandlingarna, men att det gallde att agera snabbt eftersom
"fonstret nog bara var 6ppet till augusti.”?®® Strax dérpd satte USA dock ytterligare press pa
EU genom att i media antyda att EU &ven maste slappa kraven pa handelsprocedurer och
offentlig upphandling om Doharundan skulle ha en reell chans att lyckas.®’ Detta i
kombination med Zoellicks brev gjorde klart att bollen nu lag hos EU. USA hade i en
handvandning forsvarat for kommissionen att behalla sin avvaktande "vanta-och-se”-strategi
samtidigt som det nu skulle bli betydligt svarare for EU att fortsatta driva fragan om offentlig
upphandling inom ramen for Doharundan.

Det racker inte med att EU vill ha ndgot, det maste ju vara fler lander som vill ha nagonting och fler
lander som &r beredda att betala for det. Om Zoellick signalerar att USA &r beredda att vara flexibla i
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transparens i offentlig upphandling s& [kan] inte EU driva det heller. Jag menar, ndgon matta far det
vara! Om det inte &r n&got annat i-land som driver en fraga — da faller det!”"?®

Efter ett mote mellan Lamy och Zoellick i mars bad Storbritannien, Danmark och Sverige
kommissionen att kommentera spekulationer om att kommissionen till slut gatt med pa en
”1+3”-16sning i Singaporefragorna.?®®> Kommissionen dementerade dock ryktena med att EU
och USA fortfarande inte var éverens i Singaporefragorna och férnekade att man skulle ha
uttalat sig positivt om ett sddant alternativ. Strategin var som tidigare att férhandla fragorna i
uppsattningen “2+2”. Da flera medlemslander fortfarande onskade ett fortydligande kring
EU:s position i Singaporefragorna, valde kommissionen emellertid att i slutet av mars
cirkulera ett klargdrande papper i fragan.”® | denna text visade kommissionen en mer flexibel
hallning &n tidigare. Kommissionen ansag att det fanns tre handlingsalternativ att valja
mellan: (1) att fortsatta soka konsensus om modaliteterna for alla fyra Singaporefragorna, i
enlighet med Dohadeklarationen, (2) att fortsatta forhandlingar om Singaporefragorna aven i
avsaknad av overenskommelse om modaliteterna, eller (3) att dverge forhandlingar om
samtliga fragor. Oavsett vilket av dessa alternativ som var mest i linje med
Dohadeklarationens intentioner, ansag kommissionen att det gallde att vara pragmatisk, och
att EU darfor inte langre borde strida for att alla fyra fragorna skulle behandlas pa samma sétt.
EU borde istallet acceptera att Singaporefragorna inte langre skulle forhandlas som
sammanbuntade i ett paket. Aven om kommissionen fortfarande 6nskade ett multilateralt avtal
for samtliga fyra fragor, menade kommissionen att man nu var tvungen att acceptera att det
inte langre var realistiskt att fa igenom detta i WTO. EU borde darfor inte motséatta sig att en
eller flera” av Singaporefragorna plockades bort fran de multilaterala férhandlingarna for att
istallet forhandlas plurilateralt. Formuleringen en eller flera” anses ha varit ett grepp som
kommissionen tog till for att vinna brett stod bland medlemsstaterna. Pa sa sétt kunde saval de
som ville behalla flera fragor som de som ville sldappa samtliga fragor acceptera
kommissionens linje.”**

6.6.2 EU klargor sina positioner

Under varen vaxte sa smaningom enighet fram bland WTO:s medlemslander om att man
borde komma Overens om ett “ramverk” for hur de fortsatta Dohafdrhandlingarna skulle vara
upplagda innan det amerikanska presidentvalet och kommissionsbytet i EU. Det bestdmdes att
dessa diskussioner skulle dga rum i Genéve i slutet av juli 2004. | diskussionen om
Singaporefragorna tycktes det under senvaren allmént finnas en vilja att detta ramverk skulle
inkludera riktlinjer for forhandlingar om handelsprocedurer. Majoriteten bland WTO-
medlemmarna ville dock fortfarande att de Ovriga tre fragorna skulle tas bort fran
Doharundan, inte minst sedan EU nu antytt att man var villig att acceptera ett sddant utfall.*?
Skulle man fa fart pa rundan var det dock viktigt att agera snabbt. Personliga relationer mellan
forhandlarna anses allmént vara av stor betydelse for ett konstruktivt samarbete i WTO, och
eftersom flera medlemsstater signalerat att deras handelspolitiska foretradare var pa vag att
bytas ut, fanns en véxande oro for att detta skulle beréva Dohaférhandlingarna deras
"politiska momentum”?*%, Den 7 maj meddelade kommissionen darfér EU:s medlemsstater att
Lamy och jordbrukskommissiondren, Franz Fischler, likt Zoellick, &mnade sénda ett brev till
sina ministerkollegor i WTO i vilket EU:s position skulle komma att klargoras. Brevet
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distribuerades till medlemskretsen i 133-kommittén samtidigt som kommissionen redogjorde
for detsamma. De flesta medlemslander var i stort sett positiva till att kommissionen éntligen
tog ett initiativ i de internationella diskussionerna, men vissa klagomal férekom mot att
kommissionen ldamnat ut brevet sa sent att fa lander i detalj hann satta sig in i innehallet.
Sérskilt Frankrike protesterade, och menade att kommissionen gick utanfor sitt
forhandlingsmandat och uttryckte en stark reservation mot att brevet sandes ivag.>* Att dela
ut information sent tycks vara en vanlig metod som kommissionen anvénder sig av for att fa
sin vilja igenom.

’Kommissionen ar stora och har ett tekniskt 6vertag i en massa fragor. [De] drar in en enorm lunta
och vill ha in kommentarer till imorgon eller direkt vid bordet [pa 133-métet].””*®

Trots vissa medlemslanders protester skickades dock brevet ivag och nadde omvérlden den 9
maj. Av brevet framgick att EU nu var villigt att fasa ut sina exportsubventioner till
jordbruket samtidigt som man intagit en betydligt flexiblare hallning i Singaporefragorna. |
brevet fastslogs att det tycktes finnas ett véxande stod for multilaterala forhandlingar om
handelsprocedurer och sadana skulle EU sjalvklart vara redo att inleda. Uppenbarligen
saknades d&remot konsensus for att inleda forhandlingar om investeringar och konkurrens,
och vad gallde offentlig upphandling tycktes det oklart om det skulle ga att na samférstand.
Likheterna med den standpunkt som USA, genom Zoellicks brev, tidigare intagit i
Singaporefragorna var minst sagt slaende.

Lamy/Fischler-brevet, som det kom att kallas, véckte relativt stor uppmarksamhet bland
mottagarldnderna och i media, och generellt valkomnades det nu att EU tagit initiativet att
fora forhandlingarna framat. Fran svensk sida var man naturligtvis positiv, inte minst da
innehallet uppvisade stora likheter med den linje som Sverige foresprakat sedan lange,
daribland en uppmjukad position i Singaporefragorna och en eliminering av EU:s
exportsubventioner.?® Ocksa andra medlemslander stéllde sig i stort positiva, 4ven om vissa
invandningar avseende timing med mera framfordes.?*” Fransmannen var dock upprorda over
brevets “obalanserade” innehall och lat signalera sitt missndje genom att offentligt kritisera
kommissionens agerande i media.?*® Frdn kommissionens sida menade man dock att det inte
rorde sig om unilaterala eftergifter; det borde klart och tydligt ha framgatt att budet var
villkorat och kravde att andra aktorer — i synnerhet USA — ocksa agerade for att satta
forhandlingarna i rorelse.

| efterhand kan konstateras att brevet bidrog till att skapa en betydligt positivare bild av EU:s
agerande i WTO-diskussionerna. EU hade under i princip hela Doharundan, och i synnerhet
sedan sammanbrottet i Cancln, allmant utmalats som den protektionistiska boven i WTO och
darfor fatt ”std i skamvran och forsvara sig”®®. Inom EU uppfattade vissa det som att detta
varit mycket tacksamt for USA eftersom det mojliggjort for amerikanerna att gdmma sig
bakom EU samtidigt som landet bedrev en hogst orattvis handelspolitik.*® Tack vare
Lamy/Fischler-brevet fick dock EU antligen ett Overtag i imagespelet mot USA genom att
"man nu skickade dver Svartepetter till amerikanarna™**. Dessutom kopierade kommissionen
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amerikanernas flitigt anvanda taktik att komma med villkorade bud. P4 s sétt gav EU
ingenting i forskott, men visade and& en god vilja att skapa dynamik i férhandlingarna.®®?
Brevet visade samtidigt att EU klarade av att bara ledarrollen och fora forhandlingarna framat
i WTO. Allmant anses att en ledare maste vara beredd att "betala”, och denna beredskap hade
Lamy och Fischler signalerat i sitt brev frn den 9 maj.>®

6.6.3 Allt narmare en uppgorelse

Det borjade nu dra ihop sig infor julimotet i WTO:s Allmanna rad i Geneve dar
medlemsstaterna skulle komma Gverens om ett ramverk med modaliteter — julipaketet, som
det allmént kallades — for hur de fortsatta forhandlingarna i WTO skulle vara upplagda, och
darmed bland annat avgora odet for Singaporefragorna. Inom EU pagick darfor
forberedelserna som bést och under 133-kommitténs méten informerade kommissionen
medlemslanderna om hur de internationella diskussionerna om Singaporefrdgorna
utvecklades. Omradet var fortfarande problematiskt: i princip radde konsensus om att
ramverket skulle komma att inkludera riktlinjer for multilaterala férhandlingar om
handelsprocedurer, eventuellt ocksa offentlig upphandling skulle komma att inkluderas.
Kommissionen hoppades dock pa att investerings- och konkurrensfragan atminstone skulle
omnamnas i ramverket. Pa detta satt skulle de fortfarande finnas kvar pa WTO:s agenda i
ndgon form.®** Nar en knapp ménad &terstod betonade kommissionen vikten av att EU nu
gjorde allt for att inte dventyra forhandlingarna. Singaporefragorna, ansag kommissionen,
hade alltmer blivit féremal for taktiska 6vervaganden, dar ett antal u-lander kravde att Gvriga
tre fragor slapptes helt for att de skulle ga med pa att inleda forhandlingar om
handelsprocedurer. | den intensiva diskussion som foljde uttryckte inte minst Frankrike oro
over att man nu befann sig alltfor langt ifran vad som hade beslutats i Doha. Nog var det
viktigt att inte forhandlingarna sattes pa spel, men EU borde akta sig for att sanda ut signaler
som kunde tolkas som att man var villig att “acceptera vad som helst”*®. Ju narmare man
kom julimétet desto tydligare blev det — atminstone for kommissionen som deltog i de
forberedande diskussionerna pa plats i Genéve — att endast handelsprocedurer skulle ha en
reell chans att 6verleva.

6.6.4 Julipaketet
”’Det har hela tiden skett en anpassning till vad som &r méjligt att f4, inte till vad vi vill ha.””>®

| slutet av juli samlades sa ater WTO:s medlemsstater i Geneve i syfte att na en
overenskommelse som kunde leda fram till att Dohaférhandlingarna kunde aterupptas. Infor
motet fanns det inte minst inom EU en oro for att klyftorna mellan parterna skulle visa sig sa
svara att Gverbrygga att en uppgorelse skulle omojliggoras. Bade fran det forberedande arbetet
i Geneve savél som de OECD-diskussioner som agt rum i Paris strax innan julimétet, hade det
kommit orovéackande signaler om att laget fortfarande var alltfor infekterat sedan Canctn.**’

Desto storre gladje véackte det da att parterna natten mellan den 31 juli och 1 augusti efter
intensiva dverlaggningar lyckades enas om ett ramverk. Denna relativa framgang hade dock
sitt pris: samtliga Singaporefragor forutom handelsprocedurer hade lamnats utanfor
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forhandlingarna och var séledes att betrakta som avférda frén Doharundan.®® Av de fyra
fragor som forsta gangen fordes upp i Singapore 1996 aterstod nu endast en. Vidare
inkluderade ramverket i sammanhanget langtgaende ataganden pa jordbruksomradet om
eliminering av exportsubventioner. EU hade uppenbart fatt "betala” i dubbel bemarkelse utan
att kunna sikerstilla motsvarande eftergifter fran motparterna. A andra sidan var sévil
kommissionen som EU:s medlemsstater generellt ndjda med resultatet da de flesta insag att
priset for ett sammanbrott hade kunnat bli mangdubbelt hogre. En misslyckad
overenskommelse hade inte bara hotat mojligheterna att slutféra Dohaférhandlingarna utan
aven kanske inneburit slutet for det multilaterala handelssystemet som sadant. Kanske var det
delvis utifran denna insikt som till och med fransmannen — som innan, savéal som under
diskussionerna Gppet levererat hard kritik mot kommissionens agerande — var aterhallsamma i
sina kommentarer.*® U-landerna med G20-gruppen i spetsen jublade i sin tur &ver
framgangen over att ater ha flyttat fram sina positioner.

Investeringar, konkurrens och offentlig upphandling var nu — om inte for alltid borta fran
WTO:s agenda — atminstone definitivt avforda fran Doharundan. Forklaringarna till varfor EU
och kommissionen till slut fick ge med sig ar flera, men tydligast torde anda vara att de
politiska realiteterna hunnit i kapp. EU kunde inte langre satta spelreglerna i en vérld av
massivt motstand.

“Tidvattnet var emot Singaporefragorna och manga klamrade sig fast vid att det atminstone skulle
vara tva, men forr eller senare far ju realiteterna vinna. Jag tror att man till slut drog slutsatsen att
man var tvungen att slass for en fraga, och da valde man att slass for [handelsprocedurer]. Man hade
inte mer att kdpa for, man kunde inte kopa loss fler grejer.””**°

Inte minst fér kommissionens framsta foretradare var det samtidigt viktigt att antligen kunna
visa upp konkreta framsteg i forhandlingarna. Lamys period som EU:s handelskommission&r
borjade ga mot sitt slut och han kande sékert att det var viktigt att kunna "leverera” efter att ha
jobbat oerhért hart i s& manga &r.3"* Julipaketet kom p& manga sitt att bli detta synbara
framsteg dar bade EU saval som Lamy personligen uppfattades ha visat prov pa gott
ledarskap.

6.7 Singaporefragornas framtid

Efter julipaketet star det saledes klart att handelsprocedurer ar den enda av de ursprungliga
fyra Singaporefragorna som finns kvar pd Doharundans agenda. Men lika uppenbart som det
ar att fragorna inte var helt nya nar de togs upp i Singapore 1996, lika tydligt ar det att
fragornas G6de annu inte ar helt avgjort. Det lutar at att det kommer att bli atminstone
nagonting av handelsprocedurer, dven om det kanske inte blir sarskilt mycket, och aven om
det kommer att std EU dyrt. Vad som blir resultatet av Dohaférhandlingarna aterstar dock att
se. | julipaketet finns till exempel en i mangas égon relativt luddig formulering om tekniskt
bistand, vilken ger u-landerna ett guldldage att fordréja implementeringen av ett slutgiltigt
avtal om de inte anser sig fa tillrackligt med stod och resurser. Vissa befarar darfor att u-
landerna ska utnyttja skrivningen for att helt slippa forenkla sina handelsprocedurer.
Samtidigt har EU ett ess i rockarmen genom att man under ett sadant scenario kan hota med
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att behalla sina exportsubventioner.®*? Spelet inom WTO fortsatter saledes, men de flesta ar
trots allt 6verens om att sannolikheten ar liten att u-landerna kommer att backa i fragan om
handelsprocedurer eftersom detta skulle dra igang en ond spiral som inte enbart riskerar att
stjalpa Doharundan, utan i varsta fall hela WTO i dess nuvarande form.

Vad géller de 6vriga tre fragorna verkar inte heller deras 6de helt avgjort, d&ven om sarskilt
investeringsfragan i dagslaget ar valdigt kanslig. Manga tror att det kan droja 20-30 ar innan
diskussioner om ett internationellt investeringsavtal kan bli aktuella igen, men att fragan
kommer att komma tillbaka &r det f& som tvivlar pd.*"® Férr eller senare kommer bade
investeringar och de dvriga tva "forlorade” fragorna att fa sitt momentum. Den har typen av
fragor lever alltid kvar, aven om de for tillfallet inte uttryckligen diskuteras inom WTO.

”You tend to see for example calls for international disciplines, regulation, international cooperation
on issues, be it investments, competition... they come and go like the water in the sea... sometimes
more of an interest, sometimes less...””*'
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7 ANALYS

| nedanstdende kapitel presenterar vi vara tolkningar av empirin utifrdn uppsatsens teoretiska referensram.
Analysen ar strukturerad utifran de tva beslutsfaserna mélformulering och férhandling. Respektive analysdel
avslutas med en summering av ford diskussion.

7.1 Malformulering

EU:s gemensamma handelspolitik sdgs formas i tva olika sinsemellan beroende skeden —
méalformulering och forhandling.®® 1 analysens férsta del &mnar vi framst avhandla
malformuleringsfasen som omfattar samspelet mellan EU:s olika aktorer, och da framst
kommissionen och EU:s medlemslander. Malformuleringsprocessen kan i sin tur delas upp i
tva delar varav den forsta handlar om hur fragor nar EU:s beslutsagenda, och den andra om
hur en gemensam position formas. EU:s malformulering kan dock sdgas utgéra en
kontinuerlig process. Forst maste kommissionen och medlemslanderna ta stallning till
kommissionens férslag pd forhandlingsmandat.®*® Efter det att rddet fattat beslut om
mandatets utformning kan detta emellertid komma att férdndras om medlemslanderna, genom
ministerradet, valjer att ge kommissionen tillaggsdirektiv under sjalva forhandlingsfasen.

7.1.1 Agenda setting

Som vi tidigare har redogjort for gar det enligt Kingdon nastan alltid att hitta en aktor, eller
som mest ett par aktorer, som varit absolut centrala nar det galler att placera en policyfraga pa
den politiska dagordningen. Kingdon kallar dessa for policyentreprendrer. Nar det galler
fragan om en bred forhandlingsrunda &r det tydligt att kommissionen fungerat som en sadan
policyentreprendr ndr den strax efter att Sir Leon Brittan tilltratt som ny
handelskommissionar, 1996 lanserade forslaget om att inleda en ny forhandlingsomgang i
WTO. De flesta lander i medlemskretsen var emellertid relativt kyligt instéllda till
kommissionens forslag, och inte minst nér det géllde vad som sedermera kom att kallas
Singaporefragorna var avstandet mellan medlemmarnas asiktspositioner stort. Kommissionen
var dock skicklig att utnyttja handelserna i problem-, policy- och politikstrémmen till sin
fordel.

| problemstrémmen blev EU:s traditionellt defensiva hallning pa jordbruksomradet avgérande
for handelseutvecklingen. Att EU pa grund av de utfastelser man gjort vid Uruguayrundans
avslut skulle tvingas till framtida liberaliseringar av sin gemensamma jordbrukspolitik var ett
forhallande som kom att definieras som ett problem. Fa medlemslander skulle acceptera att
EU frangick reciprocitetsnormen i WTO och gjorde unilaterala eftergifter. Kommissionens
I6sning var att fa till stand en bred forhandlingsrunda med nya fragor som skulle bidra till
“palans” i forhandlingarna. Att EU skulle tvingas reformera CAP kan saledes ses som vad
Kingdon beskriver som en férvantad 6ppning av ett policyfonster i problemstrémmen.®*” Som
vi kommer att visa nedan bidrog denna mdjlighet till en smidig ihopkoppling av de tre
strommarna som gjorde att kommissionen kunde féra upp frdgan om en bred
forhandlingsrunda, inklusive “pet proposals” som investeringar och konkurrens, pa EU:s
beslutsagenda.

315 Jamfor Woolcock 2002, s 79-86.
%18 Eor yiterligare information se kapitlet Formella beslutsprocesser.
#17 Kingdon 1995, s 201-205.
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Policyforslag, alternativ och losningar genereras i policystrdmmen, dér de kan flyta omkring
under en langre tid innan de till slut valjs ut.>'® Det ar tydligt att f& av de fragor som foreslogs
ingad i den nya forhandlingsrundan egentligen var nya omraden. Singaporefragorna hade
exempelvis sedan lange stétts och blétts i diskussioner inom WTO:s foregangare GATT och
till dels aven behandlats inom andra fora. De hade dock haft svart att vinna saval allman som
politisk acceptans. Nar de nu uppmarksammades pa nytt var det framst sydlanderna som var
negativa till att EU skulle ta nya handelspolitiska initiativ i de multilaterala férhandlingarna.
Framstallda som omraden som skulle kunna bidra till att balans uppnaddes i framtida
forhandlingar, var det emellertid betydligt lattare att fa medlemslander som Frankrike att
acceptera fragorna. Samtidigt bidrog fragornas individuella meriter till att vinna std fran mer
frinandelsvanliga medlemslander som Sverige och Storbritannien, vilka till och med drev pa
for att ytterligare omraden skulle inkluderas.

Nar det géller Singaporefragorna paverkade dven handelser i den politiska strommen
utvecklingen i en positiv riktning. Den nytilltrédde handelskommissionéren Sir Leon Brittan
och hans ndrmaste medarbetare, Robert Madelin, hade sina bakgrunder inom konkurrens-
respektive investeringsfragor. Det torde darfor knappast vara en slump att dessa tva
nyckelpersoner prioriterade dessa tva omraden nar de tilltradde sina positioner. Fragor kan
enligt Kingdon na agendan (har EU:s agenda) som ett resultat av att personer for med sig dem
fran ett omrade till ett annat, vilket tycks ha wvarit fallet med konkurrens- och
investeringsfragorna. Trots att avstdndet mellan medlemmarnas asiktspositioner i
Singaporefragorna var stort kunde samforstand i de politiska diskussionerna senare uppnas.
Detta genom att kommissionen lat mer protektionistiskt lagda lander forsta att
Singaporefragorna utgjorde spelbrickor som kunde bytas mot eventuella eftergifter inom
jordbruket, medan man infor frihandelsvannerna samtidigt kunde trycka pa fragornas
individuella meriter. For Sveriges del kunde exempelvis de tva fragorna offentlig upphandling
och handelsprocedurer ses som I6sningar pa det upplevda problemet med korruption i vérlden.
Att signalera olika budskap beroende pa vilket medlemsland man kommunicerar med har
visat sig vara en mycket framgangsrik strategi for att na konsensus inom EU. Detta
tillvagagangssatt kommer att behandlas mer utférligt i kommande kapitel.**® Som vi visat
tidigare var alla medlemslander i slutandan for att EU skulle driva fragorna i WTO - fast av
olika anledningar.

Det ar tydligt att kommissionen varit den centrala aktoren i processen som ledde fram till att
EU bodrjade driva fragan om en bred forhandlingsrunda i WTO. Genom att definiera framtida
jordbruksliberaliseringar som ett problem, utnyttja hédndelserna i politikstrommen och koppla
samman dessa med sitt l6sningsalternativ fick man till slut ett komplett paket av problem,
politik och lésningar. Detta mojliggjorde att fragan om en bred foérhandlingsrunda, inklusive
Singaporefragorna, kunde foras upp pa EU:s agenda. Precis som Kingdon papekar var detta
inte ett slumpmassigt handelseférlopp, utan ett resultat av processer inom varje strom dar
kommissionens roll som policyentreprenér mojliggjorde  sammankopplingen  av
strémmarna.®?°

Kommissionens motiv bakom sitt engagemang ar ocksa majligt att identifiera och tycks till
storsta delen bestd i en onskan att starka sina maktbefogenheter under kommande
multilaterala forhandlingar. Frustrerade ¢ver den ibland otydliga kompetensférdelningen
mellan kommissionen och medlemslénderna, sag kommissionen bland annat investeringar

#18 Kingdon 1995, s 200f.
#19 5e United we stand, divided we fall — behovet av en gemensam position.
%20 jamfor Kingdon 1995, s 201ff.
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som ett omrade diar man hade en mojlighet att bakvdgen utoka sin kompetens gentemot
medlemslanderna. Det tycks saledes ha funnits ett starkt egenintresse bakom varfor
kommissionen varit beredd att investera stora resurser i utbyte mot att fa upp nya fragor pa
EU:s agenda.’** Sadana egenintressen kan tolkas i termer av tillaggsbetydelser, vilka enligt
Sahlin-Andersson ofta spelar en avgdrande roll for hur aktorer agerar i en fraga.*

Samtidigt dr det fullt tnkbart att andra orsaker, som till exempel kommissionens uppgift att
se till helheten och EU:s ekonomiska tillvaxt, kan ha spelat roll i agerandet. Fragorna har
erkant starka meriter och har ansetts kunna skapa handelsvinster for alla inblandade parter,
vilket kommissionen tycks ha varit relativt évertygad om. Det forefaller darfor som om en
kombination av olika motiv har spelat in och lett till att kommissionen anammat rollen som
policyentreprendr.

7.1.2 United we stand, divided we fall — behovet av en gemensam position

Av empirin framgar vikten av att unionen kan upptrada enat och “tala med en rost” i WTO-
sammanhang for att skapa en sa stark position som mojligt. Att det ar viktigt att visa upp en
enad front utat for okad legitimitet och inflytande har behandlats av bland annat
Jutterstrom.3? Det forefaller emellertid svart att nd en gemensam position eftersom unionens
medlemmar uppvisar relativt heterogena preferenser, ett vanligt problem enligt flera
forskare.** Vid sjalva agendasattandet bidrog héandelserna i problem-, policy- och
politikstrommen till att fragan om en ny forhandlingsrunda och Singaporefragorna till slut
fick stod i medlemskretsen. En positiv utveckling i strommarna ar emellertid inte tillrackligt
for att en policyfraga ska nad beslutsagendan; en fragas foresprakare maste ocksa vara en
skicklig policyentreprenor som forstar sig pa att utnyttja handelseutvecklingen till sin fordel.
Utover detta har kommissionen visat sig duktig pa att agera strategiskt for att hantera
medlemsl&ndernas skilda viljor.

7.1.2.1 Hantering av heterogenitet

Det forefaller vara just i hanteringen av medlemslédndernas heterogena preferenser som
kommissionen visat prov pa sadan skicklighet. Som policyentreprendr har kommissionen i
arbetet med att skapa konsensus bland medlemmarna strategiskt spelat pa de olika nationernas
intressen och pa etablerade forestallningar.’® Reciprocitetstankandet genomsyrar saval EU
som WTO och att franga normen om 6msesidiga eftergifter framstar som otankbart for manga
av unionens medlemmar. Samtidigt kraver mer frihandelsvénliga medlemmar att EU driver
fragor som kan backas upp med rationella argument. Kommissionen var dock duktig pa att
spela pa bada dessa forestéllningar i de interna diskussionerna, vilket forefaller ha varit en
forutsattning for att na samforstand. Faktum ar att den kanske vanligaste metoden for att
hantera heterogena preferenser har varit att acceptera snarare an att motverka dem och en ofta
oklart formulerad politik har mdjliggjort for olika intressen att samexistera. Som Sahlin-
Andersson tar upp kan ett oklart formulerat forslag vinna stéd i en situation av heterogena
preferenser eftersom det Oppnar upp for deltagare att l&sa in sina egna aktorsspecifika
intressen.®?® Oklarhet under dessa forutsattningar utgor saledes inte ett hinder, utan en
mojlighet till samarbete. Detta ar nagot som kommissionen tycks ha tagit fasta pa och

%21 Jamfor Kingdon 1995, s 204f.
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oklarhetsstrategin har man anvént sig av bade for att hantera de egna medlemsstaternas och,
som vi senare ska redogora for, de 6vriga WTO-landernas motstand mot den egna politiken.

Aven sedan EU till synes enats om att driva frdgan om en bred férhandlingsrunda, inklusive
Singaporefragorna, i WTO ar det dock tydligt att kommissionen fort en standig kamp for att
fa unionen att framstd som en enad aktor. Varje tecken pa intern splittring riskerar att
underminera EU:s forhandlingsposition och kommissionen forefaller ha anvant sig av ett
flertal metoder for att minimera medlemslandernas mojlighet att driva egna sarintressen.

For det forsta underlattar kommissionens formellt sett starka stéllning inom EU mojligheten
for kommissionen att driva igenom sin position. Kommissionen har forslagsratt vad géller
forhandlingsmandatet samtidigt som det ar tydligt att medlemsléanderna undviker att stéta sig i
onddan med kommissionen annat an i de fall dar det ror sig om "hjartefragor”. Lander som
intar en alltfor aktiv roll i den gemensamma handelspolitiken riskerar att vacka irritation hos
kommissionen vilket sdllan tjanar deras syften. Dessutom inser de flesta medlemmar att man
bor undvika att roja meningsskiljaktigheter under pagaende forhandlingar. Vill man som
medlemsland paverka bor detta goras i det tysta genom att kommunicera direkt med
kommissionen sa att denna sedan har en majlighet att presentera forslaget som sitt eget. Att ga
ut och havda “aganderatt” till forslag om alternativa positioner &r allt annat 4n valkommet.3*’

Kommissionen kan emellertid inte enbart forlita sig pa sin starka stéllning.
Meningsskiljaktigheter kan uppsta och faran finns alltid att ett eller flera medlemslander da
signalerar sitt missndje utat. Som vi redogjort for i empirin har detta intraffat vid ett flertal
tillfallen i forhandlingarna vilket kommissionen hanterat pa olika satt. Kompromisser tycks ha
anvants flitigt. Som en form av kompromiss nédmner Jutterstrém principen om minsta
gemensamma namnare, vilken i EU:s fall skulle innebéara att man bara har asikter om sadant
som medlemmarna kan enas om.>® Detta skulle i praktiken innebara att EU endast kan
befatta sig med ett mycket begransat antal fragor. Kommissionen tycks dock ha anvént sig av
en motsatt taktik — istallet for att minimera antalet punkter pa agendan har man genom att fora
upp fragan om en bred forhandlingsrunda narmast gjort dagordningen sa omfattande som
mojligt. Kanske hoppades kommissionen att pa detta satt minska risken for motstand bade
internt inom EU och senare i WTO. Genom att géra "onskelistan” sa lang som majligt skulle
alla. WTO-lander — inklusive EU:s medlemsstater — fa med atminstone ndgon av sina
prioriterade fragor, vilket skulle oka chanserna till ett brett stod. Fler forhandlingsfragor
skulle ocksa medge mer utrymme for parterna att under forhandlingarna agera enligt
reciprocitetsnormen; liberaliseringar inom jordbruket skulle kunna kompenseras (eller
undvikas) genom att EU fick igenom (eller inte fick igenom) en prioriterad fraga.

Att reciprocitetsnormen ar pataglig dven inom de interna EU-diskussionerna ger ocksa
upphov till kompromisser. Medlemslander forvantas bara driva "hjartefragor” och onskar ett
medlemsland saledes att verkligen fa gehor for sin position pa ett prioriterat omrade forvantas
man ge efter pd mindre viktiga omraden. Istallet for att 25 medlemslander ska soka en
kompromiss i en viss frdga sker alltsd jamkningen i flera fall mellan olika fragor.
Kommissionen behdver séledes inte lagga sig mitt emellan medlemslandernas positioner®?
utan ser istallet till att en balans uppstar pa ett mer 6vergripande plan genom att en fraga byts
mot en annan. Denna byteshandel ligger i linje med Kingdons slutsats att konsensus i den

%27 Bland annat tjansteman 5, UD-IH 2004-11-12.
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politiska strémmen framst nds genom kopslaende.** Det ar vikigt att i sammanhanget papeka
att denna kohandel inte ens behover ske mellan fragor inom samma politiska sfar; ett EU-land
som ger med sig i en handelspolitisk fraga kan kompenseras pa ett helt annat policyomrade.

Jutterstrom tar aven upp informellt fortryck av asiktsminoriteter som ett satt att hantera
heterogena preferenser. Tva exempel pa sadant fortryck ar oférankrad paverkan och sent
utlamnande av information.®*' Dessa strategier tycks dven ha anvants av kommissionen i
dialogen med EU:s medlemslander under det att forhandlingarna pagatt i WTO. Lamys
ovantade erbjudande under sista dagen vid Cancinmétet att slappa tva av Singaporefragorna
kan ses som ett exempel pa hur interna minoritetsintressen hanterades genom ofdrankrad
paverkan. Inte alla medlemslander ansdg att kommissionens forhandlingsmandat medgav
mojligheten till att gora ett sadant erbjudande och kanske var Lamys utspel darfor ett forsok
att kringga Frankrikes krav pa ett radsbeslut i fragan. Nér radet sammankallades var det ju for
sent att andra sig; Lamy hade slappt tva av fragorna och konferensen hade blasts av. Det blev
sedan svart att framover havda att erbjudandet inte langre géllde. Vad galler informellt
fortryck torde Lamy/Fischler-brevet som skickades ut varen 2004 till WTO:s medlemmar vara
det bé&sta exemplet. Frankrike tillsammans med vissa allierade EU-lander motsatte sig
fortfarande vid denna tidpunkt en flexiblare hallning i Singaporefragorna. Att brevet dessutom
signalerade att EU var villigt att gora eftergifter inom jordbruket skapade ytterligare
uppstandelse bland fransmannen. Eftersom brevet distribuerades till medlemskretsen endast
tva dagar innan det nadde 6vriga WTO-medlemmar var det vissa som ansag att tiden var for
knapp for att hinna sétta sig in i brevets innehall. Frankrike hann inte heller ta upp fragan
huruvida agerandet foll inom ramen for kommissionens forhandlingsmandat for vidare
diskussion innan dess innehall blev kant for omvarlden. Och ater igen visste alla att det skulle
bli svart for EU att dra tillbaka ett lagt bud.

Nér det galler att motverka heterogena preferenser inom EU forefaller i slutdndan
anvandandet av oklarhet vara den strategi som visat sig mest effektiv.>** Kommissionens
strategiska anvandning av oklarhet var inte bara ett centralt element vid sjélva
agendaskapandet utan har ocksa haft stor betydelse for att motverka intern splittring under de
efterféljande forhandlingarna i WTO. Ett sadant exempel ar de luftigt formulerade
oktoberslutsatserna fran 1999, vilka sedan mer eller mindre of6randrade kom att utgéra
kommissionens forhandlingsmandat fran Seattlekonferensen och framat. Ett otydligt
formulerat forslag till mandat tros oka chanserna till ett godkadnnande fran EU:s
medlemslénders sida eftersom dessa kan tolka in lite vad de Onskar i texten. Oklara
formuleringar i mandatet skapar dessutom flexibilitet infér framtiden. Ett luftigt formulerat
mandat ger kommissionen storre manoverutrymme nar det géller att tolka EU:s malsattningar
i de multilaterala forhandlingarna och &r saledes nagot som kommissionen efterstravar.
Kommissionen havdar att denna flexibilitet 6kar chansen for att EU ska fa ut det mesta av
forhandlingssituationen eftersom det gor det mojligt att anpassa sig efter andra WTO-
medlemmars viljor. Den som specificerar for hart riskerar att f& g& hem tomhant.*** Aven om
det formellt sett finns en mojlighet for ministerradet att utfarda tillaggsdirektiv i en situation
av olika uppfattningar om vad mandatet tillater, ar det tydligt att de elastiska formuleringarna
i oktoberslutsatserna i praktiken stdrkt kommissionens handlingsutrymme gentemot
medlemskretsen. Kommissionens starka position i de interna diskussionerna ger den
tolkningsforetrade gentemot medlemslanderna. Utan att det gjordes nagra direkta forandringar
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i forhandlingsmandatet gick kommissionen fran att driva de fyra Singaporefrdgorna som ett
oskiljaktigt paket till att aktivt bara driva en av fragorna. Visserligen protesterade nagra av
medlemslanderna, men bland annat pa grund av de strategier, som faller under informellt
fortryck av asiktsminoriteter, som anvandes kunde dessa lander effektivt manovreras ut. Detta
ar ytterligare ett tecken pa hur stort inflytande kommissionen har éver EU:s handelspolitiska
beslut och position.

7.1.3 Kommissionen, en skicklig spelare pa hemmaplan

For att sammanfatta ovanstaende diskussion kan det sagas att kommissionen ar en ytterst
skicklig aktor ndr det géaller att strategiskt utnyttja strukturerna i de EU-interna
beslutsprocesserna till sin fordel och darigenom vinna inflytande dver EU:s gemensamma
handelspolitik. Detta galler vid savél sjalva agendaskapandet som under de efterfoljande
forhandlingarna i WTO. De flesta strategier som anvénts forefaller syfta till att starka
kommissionens inflytande gentemot medlemslénderna, vilket i sin tur ékar kommissionens
handlingsutrymme i de multilaterala forhandlingarna. Kommissionen kan saledes sagas vara
driven av ett egenintresse, men detta egenintresse &r i sin tur kopplat till en for-givet-tagen
forestallning om att det &r viktigt att tala med en rést om EU ska kunna paverka pa ett
internationellt plan.** Denna forestalning tycks ocksd delas av de flesta landerna i
medlemskretsen vilka for det mesta undviker att offentligt markera eventuellt missndje med
kommissionens agerande eftersom detta oundvikligen kommer leda till att EU visar upp
tecken pa intern splittring gentemot omvarlden. Detta kan i sin tur forklara varfor protesterna
har varit forhallandevis fa nar kommissionen anpassat EU:s handelspolitiska position efter
forhandlingarnas vaxlingar. Kommissionen har haft stor paverkan pa EU:s handelspolitik
internt gentemot EU:s medlemslander. | WTO-forhandlingarna har emellertid kommissionen
kommit att inta en mer flexibel hallning. | fallet med Singaporefragorna kom darfor
omvarldens motstand mot fragorna att, via kommissionens agerande, ha en storre paverkan pa
EU:s position an EU-landernas egna asikter. Detta kommer att behandlas i foljande analysdel.

7.2 Forhandling

For att forsta vad som paverkar besluten om EU:s gemensamma handelspolitik maste vi ocksa
studera forhandlingsfasen. Det racker inte att, som i vissa EU-interna fragor, endast EU:s egna
aktorer kommer Gverens. Handelspolitiken paverkas av interaktionen med omvérlden och man
skulle kunna sédga att det slutgiltiga beslutet om formen pa EU:s gemensamma handelspolitik
tas forst i och med radets ratificering av kommissionens férhandlingsresultat.®*® Att en sédan
ratificering mest kommit att bli en formalitet innebar att malformuleringen tillsammans med
forhandlingsfasen spelar en avgorande roll for besluten om EU:s gemensamma handelspolitik.
Med forhandling menas har interaktionen mellan EU, foretradd av kommissionen, och dvriga
WTO-lander. Precis som malformuleringen pagar forhandlingsfasen kontinuerligt.
Singaporefragorna har till exempel inte bara debatterats inom ramen for WTO, utan aven i
andra fora redan innan WTO:s existens.

7.2.1 Heterogena preferenser

Aven i WTO forekommer heterogena preferenser, dar olika lander agerar utifrn sina
aktorsspecifika intressen.**® Under forhandlingarna har de stora konflikterna framst uppstatt
mellan nord- och sydlander, vilket i detta fall i princip betyder i-lander och u-lander. Pa
senare tid har motséttningarna dessutom accentuerats genom NGOs och medias Okade

4 Jutterstrom 2004, s 161. Se dven Vifell 2002, s 90f och Jacobsson 2001, s 45.
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engagemang i handelspolitiken. En vanlig kritik som riktats mot EU och andra rika lander &r
att de pa u-landernas bekostnad dikterat handelspolitiken i en skyddad klubb.**" EU har lyfts
fram som en aktor som framst ar ute efter att skydda sina egna intressen pa det kansliga
jordbruksomradet. Singaporefragornas motstandare, det vill sdga u-landerna, ségs i sin tur
ibland agera utifran malet att vinna okat tilltrade till de rika landernas marknader. Dessutom
vill u-landerna undvika att nya fragor diskuteras innan de hunnit implementera resultaten fran
tidigare forhandlingar. Eftersom det i WTO handlar om att komma 6verens om gemensamma
regler som géller for alla medlemmar skapar heterogenitet, precis som i EU, problem aven pa
ett multilateralt plan. Landerna maste kunna komma &verens for att forhandlingarna ska
kunna foras framat, och ju storre klyftor mellan de olika landernas positioner, desto storre risk
for att det slutgiltiga resultatet blir urvattnat.

| fallet med Singaporefragorna har diskussionerna framst syftat till att fa till stand en
gemensam agenda. Det som WTO-landerna forsokt enas om ar darfor vilka fragor som ska
inga i framtida forhandlingar om ett gemensamt regelverk. Substansférhandlingarna har legat
langt fram i tiden.

7.2.2 EU far upp Singaporefragorna pa WTO:s agenda

Inom handelspolitiken ar kommissionens uppgift att tillvarata unionens gemensamma
ekonomiska och politiska intressen. | WTO-forhandlingarna har detta inneburit att
kommissionen forsokt paverka WTO:s agenda i en for EU gynnsam riktning. Efter att fragan
om en bred forhandlingsrunda placerats pa EU:s politiska dagordning stétte kommissionen
dock pa stort motstand i férhandlingsfasen i WTO. Trots att EU &r den ekonomiskt viktigaste
aktoren och dessutom tagit dver USA:s ledarroll i WTO har unionen haft svart att 6vertyga
andra WTO-lander om Singaporefragornas fortrafflighet. Vid sjalva agendasattandet i WTO
agerade dock kommissionen &terigen policyentreprenor®® och var duktig pa att ta tillvara
tillfalligheter for att paverka WTO:s dagordning.

Vad galler policystrommen hade som papekats merparten av de fragor som foreslogs inga i en
ny forhandlingsrunda diskuterats sedan lange i olika multilaterala sammanhang, och &ver
tiden tagit nya former och kombinationer. Innan fragorna hamnade pa Doharundans agenda
sag det emellertid relativt morkt ut. Redan i Singapore hade ett visst motstand mot
Singaporefragorna och andra nya foérhandlingsomraden kunnat skoénjas. | och med
misslyckandet i MAI-diskussionerna Okade dessutom u-landernas motstand mot sarskilt
investeringsfragan. | Seattle resulterade sedan den starka politiseringen mellan i- och u-lander
i att forhandlingarna brot samman. U-landerna visade en stark motvilja mot att férhandlingar i
nya fragor skulle inledas och diarmed ocksd mot tanken pa att dra igdng en bred runda.
Sammanfattningsvis kan sdgas att bristande acceptans for rundan hos vissa av WTO:s
deltagare gjorde att utvecklingen i policystrommen forsvarade for EU att fa igenom sin
position.

Efter att MAI-forhandlingarna foll samman har WTO i allt storre utstrdckning dragit till sig
allmanhetens uppmarksamhet, vilket inte minst markts genom ett 6kat engagemang fran
NGOs och media. Dessa stéllde sig snabbt pa u-landernas sida. Till skillnad mot den relativt
lugna Singaporekonferensen nagra ar tidigare, resulterade det civila samhéllets nyvackta
intresse for handelspolitik och WTO i valdsamma protestaktioner i Seattle vilka bidrog till att

%% Tjansteman 5, UD-IH 2004-11-12.
%% Kingdon 1995.
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motet avbrots. Den allménna opinionen, vilken enligt Kingdon utgér en del av
politikstrommen, kan darmed ocksa sagas ha verkat till Singaporefragornas nackdel.

Att EU, trots oférdelaktiga tendenser i saval policy- som politikstrommen, till slut dnda
lyckades fa med skrivningar om alla fyra Singaporefragorna i Dohadeklarationen kan
forklaras genom en héndelse som Oppnade ett tillfalligt “window of opportunity” i
problemstrommen. Det finns dock en avgérande skillnad mot hur fragorna kom upp pa EU:s
politiska dagordning. Nar fragan om en bred foérhandlingsrunda diskuterades internt inom EU
var det de forvantade framtida forhandlingarna om jordbruksfragor som Oppnade ett
policyfonster i problemstrommen. |1 Doha var det de hdgst ovantade terrorattackerna den 11
september 2001 som méjliggjorde for EU att vinna stod for sin position i WTO. | den anda av
samforstand som praglade tiden efter 9/11 kunde en ny forhandlingsrunda presenteras som en,
atminstone partiell, 16sning pa en forestaende global recession. Genom handel och Okat
samarbete skulle véarldsekonomin fa en skjuts. Samtidigt var det i dessa dystra tider viktigare
an nagonsin att visa att landerna hade formaga att komma 6verens. Paradoxalt nog kom darfor
denna tragedi att utgéra en mojlighet att fora upp kontroversiella fragor pa WTO:s agenda,
vilka annars kanske aldrig vunnit acceptans.

I likhet med Kingdons slutsats ar det tydligt att alternativ och lgsningar inte alltid genereras
forst efter det att agendan har satts.** B&de internt inom EU och i diskussionerna i WTO har
kommissionens favoritlosning (en bred forhandlingsrunda med nya fragor) foregatt de
problem (framtida jordbruksforhandlingar och global recession) som den kopplats samman
med. Med andra ord &r det tydligt att kommissionen i egenskap av policyentreprendr varit
ytterst skicklig att utnyttja h&ndelser i de olika strdbmmarna i sina anstrangningar att
sammanfora strommarna till kompletta paket; problem har kopplats till 16sningar, och
partiella paket till politiska handelser. Dessa processer utgor darfor en forklaring till varfor
fragan om en bred forhandlingsrunda, inklusive de kontroversiella Singaporefragorna, till slut
lyckades na bade EU:s och WTO:s agenda.

Att kommissionen sedan fortsatt att utnyttja utvecklingen i de olika strommarna marks ocksa
infor julimotet 2004. Efter ett ministermdte i februari mellan EU, Afrika och USA trodde sig
kommissionen se en mojlighet att ateruppliva Dohaférhandlingarna. Det var dock viktigt att
agera snabbt eftersom “fonstret nog bara var oppet till augusti”.**® Det kommande
amerikanska presidentvalet, utvidgningen av EU samt att dessa tva aktorer forvantades byta ut
sina handelspolitiska foretradare i WTO skulle kunna beréva Doharundan dess politiska
momentum”.>** Detta kan ses som forvantade forandringar i politikstrommen vilka man

trodde skulle fa betydelse for den handelspolitiska dagordningen i WTO.

Sammanfattningsvis forefaller agendaskapandet saval i EU som i WTO i stor utstrackning
paverkas av tillfalliga handelser som oppnar for aktorer som &r skickliga nog att utnyttja
mojligheterna till sin fordel. 1 samband med att julipaketet antogs 2004 blev tre av de fyra
Singaporefragorna ater forpassade till den “primeval soup” i policystrommen som Kingdon
talar om.*** Kanske drdjer det nu manga &r innan de ater blir uppmérksammade, men inom

9 Kingdon 1995, s 205ff.

%0 Rapport fran 133-kommitténs méte (titular, informellt méte i Dublin 2004-02-20), Stockholm:
Utrikesdepartementet.

1 de Jonquiéres, Ministers vow to overcome obstacles to Doha, Financial Times 2004-05-03.
2 Kingdon 1995, s 200.
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kommissionen tycks man Gvertygade om att dessa fragor en dag ater ska fa sitt momentum.
Och kanske ar kommissionen d& annu en gang beredd att agera policyentreprenor.®*

7.2.3 Det strategiska spelet

Nar det galler EU:s arbete med att fa upp fragan om en bred forhandlingsrunda pa WTO:s
dagordning &r det tydligt att 9/11 mojliggjorde en stark koppling mellan problem- och
policystrommarna. Oavsett om problem uppmarksammas eller policyforslag utvecklas verkar
dock processerna i politikstrommen enligt sina egna regler och sin egen dynamik.®** Vid
ministermoétet i Doha innebar detta att den mdjlighet som terrorattackerna Oppnat i
problemstrommen inte ensam var en tillrackligt stark faktor for att EU skulle fa med
Singaporefragorna i WTO. Konsensus bland deltagarna i politikstrommen var nodvandig for
att problem, l6sningar och politik skulle kunna kopplas samman till ett komplett paket.
Motstandet mot Singaporefragorna hade visserligen mjukats upp i Doha, men vid motets
borjan radde annu inte enighet bland deltagarna. Sa lange det fanns nagra lander som var emot
Singaporefragorna kunde dessa lander effektivt utdva veto och nagra u-lander med Indien i
spetsen hotade att stjalpa hela rundan om Singaporefragorna inkluderades bland
forhandlingsfragorna. Aven om de flesta deltagare var for Singaporefrdgorna innebar alltsa
den konsensusregel som rader i WTO att det inte gick att forlita sig pa en majoritet — samtliga
WTO-lander var tvungna att stalla sig bakom Singaporefragorna. Avsaknaden av hierarki som
organisationsprincip forsvarade hantering av meningsskiljaktigheter.3* S3 lange avstandet
mellan medlemslandernas positioner inte gick att 6verbrygga riskerade konferensen att sluta i
samma debacle som ministermétet i Seattle tva ar tidigare. | Doha lyckades emellertid
kommissionen utnyttja bade “spelets handlingslogik™ 3*® saval som oklarhet som strategier for
att mandvrera ut motstandet. VVana vid att hantera heterogena preferenser hos medlemskretsen
i EU forefaller saledes kommissionen att ga tillvaga pa ett likartat satt for att skapa
samforstand pa ett externt plan.

7.2.3.1 Reciprocitetsnormen och utnyttjandet av det for-givet-tagna

Mot bakgrund av ovanstdende resonemang tycks kommissionen ha sett de handelspolitiska
beslutsprocesserna i WTO som ett "strategiskt spel”. Detta har, som vi belyst, ocksa paverkat
utformningen pa EU:s politik. Utifran Janssons teorier kan kommissionen i WTO sigas ha
utnyttjat for-givet-tagna forestallningar om hur aktorer bor upptrdda for att forsoka driva
igenom sin linje. Till skillnad fran manga andra sammanhang har det emellertid inte varit
normen om rationalitet som historiskt sett varit den forharskande riktlinjen att handla efter i
WTO; en policyfragas starka meriter ar inte alltid en garanti for att den vinner stod. |
Overensstammelse med de regler som géller i politikstrommen forvantas istéllet deltagarna att
under forhandlingarna kopsla och byta eftergifter med varandra i ett forsok att na
konsensus.®*’ Eftersom denna reciprocitetslogik &ven ar vanlig inom EU har kommissionen
blivit ytterst skicklig att spela efter dessa regler. Det ar kanske darfor inte sd underligt att
kommissionen har valt denna strategi inom WTO.

I Doha lyckades sa kommissionen till slut manovrera ut en del av motstandet genom att
erbjuda ACP-landerna ett formanligt preferensavtal mot att de stodde att Singaporefragorna
inkluderades i deklarationen.®*® Dessutom forefaller kommissionen att av taktiska skal ibland

33 Jamfor citat av tjansteman 2, kommissionen 2004-11-19.
¥4 Kingdon 1995, s 17.

5 Jamfor Jutterstrém 2004, s 160 & 166.

%6 Jansson 1992, s 137 & 158.

7 Jamfor Kingdon 1995, s 198f.

%8 Tjansteman 7, UD-IH 2004-12-08.
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medvetet ha signalerat till vissa WTO-lander att Singaporefragorna utgjorde spelbrickor att
byta mot eftergifter pd jordbruksomradet. **° Som vi namnt tidigare fyllde ett sddant agerande
ocksa den dubbla funktionen att kommissionen fick med sig vissa av EU:s medlemslander
eftersom EU da klargjort att man inte accepterade unilaterala eftergifter.

Samtidigt tycks det ha varit svart att franga den hér typen av taktiska dvervaganden sa lange
som “ge-och-ta”-logiken genomsyrade saval WTO som EU. | saval Cancin som under
perioden som foljde darefter visade kommissionen prov pa storre flexibilitet gentemot EU:s
forhandlingspartners. Detta vackte som namnts dock protester fran den egna medlemskretsen.
Lamy anklagades for att i onddan ha “spelat bort” tva férhandlingskort genom att slappa tva
av Singaporefradgorna i Cancuin och nar Lamy/Fischler-brevet foljande var sandes ut klagade
Frankrike hogt over dess "obalanserade” innehall. Kommissionen var i det sistnamnda fallet
dock inte sen med att papeka att de eftergifter man nu erbjudit var villkorade — de
sydeuropeiska jordbruksproducenterna skulle inte behdva “betala” utan att de fick nagot
tillbaka. 1 sammanhanget kan det vara vért att notera att &ven de mer frihandelsvanliga
nordlanderna har formats av reciprocitetsnormen. Trots att dessa medlemslénder helst ser att
EU driver fragor med starka meriter ar det ju, som en respondent uttryckte det, latt att vara
generds pa nagon annans (l4s sydlandernas) bekostnad”.*>*° Detta synsatt implicerar att aven
nordlandera manga ganger forvantar sig att EU:s forhandlingspartners gor eftergifter sa att
balans uppnas.

7.2.3.2 Oklarhetens strategi

Som behandlats tidigare har kommissionens oklara motiv bakom fragorna medgett att den
egna medlemskretsen har kunnat tolka in sina aktorsspecifika intressen till varfor EU drivit
fragorna i WTO. Men kommissionen har ocksa anvant sig av en oklarhetsstrategi gentemot
EU:s forhandlingspartners i WTO. Nar fragorna forst borjade diskuteras i WTO i samband
med ministerkonferensen i Singapore tycks det faktum att substansforhandlingar lag sa langt
fram i tiden ha varit en orsak till varfor de nya fragorna inte mottes av sa stort motstand. EU
lyckades da fa till skrivningar pa alla fyra omradena. Kanske vantade de kritiker som dnda
fanns pa att fa nagot mer konkret att reagera emot. Att skrivningarna i sig var luddigt
formulerade gjorde det ocksa svart att uttyda det faktum att det for vissa lander kunde bli
ganska tungt att implementera fragorna om en 6verenskommelse naddes i framtiden. Oklarhet
i betydelsen icke-klart annu” forefaller alltsa ha bidragit till att kritiken skéts p& framtiden.®*

I Doha var oklarhet ett viktigt element i processen som ledde fram till att deklarationen till
slut antogs. EU forefaller inte ha haft ndgot liknande erbjudande till Indien som det
preferensavtal man lyckats kopa med ACP-landernas stod i Singaporefragorna for. Efter
utdragna diskussioner lades sa istallet skrivningarna till om att beslut i Singaporefragorna
skulle tas med “explicit konsensus” vid efterféljande ministerméte, och Indien kunde som
sista land acceptera deklarationen. Den exakta innebdrden av ett sadant tillagg, i en
organisation dar alla forhandlingar anda bygger pa en konsensusregel, tycks dock ingen ha
varit riktigt sdker pa. De flesta deltagare var emellertid néjda. Singaporefragornas
foresprakare tycks ha varit sékra pa att fragorna en gang for alla skulle vara inkluderade inom
ramen for Doharundan, medan motstdndarna kunde vara beldtna med att
substansforhandlingar aterigen skjutits pa framtiden. Beroende pa vilken position landerna
intog tycks skrivningarna med andra ord antingen ansetts ha ¢ka eller minska sannolikheten
for att fragorna en gang skulle behdva forhandlas. Detta kan i sin tur ater ses som ett tecken pa

9 Tjansteman 1, kommissionen 2004-11-18.
%0 Tjansteman 2, svenska representationen 2004-11-16.
%1 Jamfor Sahlin-Andersson 1989, s 70f.
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hur oklarhet dppnar upp tolkningsmdjligheter for deltagarna att ldsa in sina aktorsspecifika
intressen.

Efter att Singaporefragorna hade inkluderats i Dohadeklarationen intensifierades kritiken mot
dem. Oklarhet fortsatte att vara ett centralt element i de strategier som kommissionen anvande
sig av for att hantera detta motstand. Detta dr kanske som mest tydligt under perioden som
foljde efter misslyckandet i Canciin. Nu anvéandes emellertid oklarhet pa ett annat satt an
tidigare. Under Dohakonferensen kan oklara formuleringar sdgas ha anvénts som ett sétt att fa
motstandarna att acceptera att Singaporefragorna inkluderades i ministerdeklarationen. Efter
Cancun tycks oklarhet istallet ha anvants som ett sétt for kommissionen att kdnna av vad som
var majligt eller inte att f& med nar EU:s framtida position i fragorna utformades. Kanske kan
man darfor saga att medan oklarhet i Doha anvéndes for att fa 6vriga WTO-medlemmar att
acceptera EU:s fastlagda position i Singaporefragorna, anvandes oklarhetsstrategin efter
Cancun for att successivt fastlagga hur EU skulle forhalla sig till forhandlingsparternas viljor.

Under den period av forvirring angaende EU:s position i fragorna som féljde efter Cancln
kunde kommissionen sprida oklara bud till dess man visste mer om Ovriga deltagares
prioriteringar.®®? Det var viktigt att inte underskatta motparternas motstand &nnu en gang.
Kommissionen sléppte olika “testballonger” med alternativa, ibland motségelsefulla,
alternativ for att skaffa sig information om Ovriga WTO-landers instéllning. Att
experimentera med olika idéers mottaglighet och sedan revidera sitt forslag efter omvarldens
reaktioner beskrivs av Kingdon som en konst som policyentreprendrer skickligt behérskar i
policystrommen.®® P4 detta sétt hoppades troligen kommissionen kunna utforma en politik
som hade storre mojlighet att vinna acceptans i WTO-kretsen. Istallet for att forsokta forandra
omgivningen, bestod arbetet i att reaktivt forsoka hantera krav fran denna.** En
oklarhetsstrategi underlattade dessutom for kommissionen att gradvis inta en mer flexibel
hallning gentemot omvarlden utan att vacka alltfor stora protester i den egna medlemskretsen.
Sa lange kommissionen endast forefoll experimentera med olika forslag var det ju svart for
EU-medlemmarna att ha ndgot konkret att reagera emot.>* Tillsammans med de strategier
kommissionen samtidigt anvande for att halla medlemmar som Frankrike i schack, kunde
kommissionen darfor steg for steg forandra EU:s position i Singaporefrdgorna, utan att
medlemmarna fick nagon egentlig chans att férhindra utvecklingen.

| takt med att omvarldens motstand mot Singaporefrdgorna vaxte, gick alltsd kommissionen
fran att ha fort en relativt proaktiv politik till att inta en mer reaktiv hallning. I foljande avsnitt
behandlas nagra av de faktorer som kan forklara att EU till slut foll for trycket.

7.2.4 Fran proaktiv till reaktiv

I och med Uruguayrundan skedde ett tronskifte dar EU alltmer kom att inta en proaktiv
hallning i den multilaterala handelspolitiken och s& smaningom axla USA:s traditionella
ledarroll. EU var en av de viktigaste initiativtagarna till WTO och var den drivande aktoren
bakom Doharundan. EU var till en boérjan mycket framgangsrik i att fa igenom sin vilja i
WTO. | och med att ministerdeklarationen antogs i Doha hade bade EU:s forslag pa en bred
forhandlingsrunda och de kontroversiella Singaporefragorna hamnat pa WTO:s dagordning.
Med tiden tvingades dock kommissionen, och i forlangningen EU, att ge vika for det
tilltagande motstandet mot Singaporefragorna. EU kom att inta en mer reaktiv hallning dar

%2 jamfor Sahlin-Andersson 1989, s 141f och "testballonger” i Kingdon 1995.
%3 Kingdon 1995.
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unionens handelspolitiska beslut, strategier och positioner skapades i utbyte med
omvarlden.®® Trots att EU fatt till stdnd skrivningar om samtliga fyra Singaporefragor i
Dohadeklarationen tvingades unionen slappa tva omraden i Cancun, och i julipaketet hade
ytterligare en fraga fallit bort. Kvar fanns bara handelsprocedurer, en av de minst
kontroversiella fragorna. Sammanfattningsvis har EU, trots att kommissionen varit en skicklig
strategisk spelare, fatt anpassa sin handelspolitik efter omvarldens kritik och krav.

Som bland andra Meyer, Jacobsson och Vifell lyfter fram spelar globalisering en avgérande
roll for regelskapandet i varlden. EU har i sddana sammanhang lyfts fram som en inflytelserik
aktor. |1 fallet med Singaporefrdgorna kan man emellertid ifrigasatta EU:s inflytande pa
WTO:s regelsattande. Det ar tydligt att externa aktorer sasom andra lander,
frivilligorganisationer och media har spelat en avgorande roll for EU:s handelspolitiska
beslut.*" Saval kommissionens strategier som handlande har begransats av, och formats i,
interaktion med omvarlden.**® EU styrs inte bara av omgivningen i den man unionen maste
folja internationella avtal och regleringar. Ocksa i sjalva utformandet av dessa regler ar man
beroende av externa aktorer. Vifell havdar att en stats relativa maktposition paverkar dess
inflytande 6ver det internationella regelskapandet.®*® Att EU under den aktuella perioden haft
sin starkaste position i WTO nagonsin har emellertid inte spelat sa stor roll nar det galler
Singaporefragorna. Att EU kommit att bli den i ekonomiska termer viktigaste aktéren i WTO
och dessutom aktivt valt att ta Over rollen som ledare i vérldshandelspolitiken har inte
garanterat immunitet mot externt tryck. Detta kan forklaras med ett antal faktorer.

7.2.4.1 Behovet av legitimitet

For att forstd varfor besluten om EU:s gemensamma handelspolitik i Singaporefragorna
kommit att paverkas av externa aktorer sasom u-lander, NGOs och media maste vi forsta vad
kritiken faktiskt riktades mot. Singaporefragorna var kontroversiella redan nar EU lanserade
dem i WTO i mitten pa 1990-talet. Motstandet mot Singaporefragorna var vid denna tidpunkt
fragmenterat, men kom snart att hardna. U-landerna fick allt storre stod av NGOs och media
som malade ut EU och andra i-lander som illvilliga aktorer, ointresserade av u-landernas
intressen.*®°

Det var emellertid inte Singaporefragornas sakinnehall som kritiserades — u-landerna och
NGOs sigs till stor del ha varit ointresserade av fragornas substans.*" Istéllet var det EU:s
motiv bakom Singaporefragorna och sattet som de hanterades pa som kritiserades. Det hela
borjade med att EU och andra i-lander efter misslyckandet med MAI fick hard kritik for att
inte tillvarata u-landernas intressen. Kritik framfordes ocksa mot bristen pa transparens i
WTO-forhandlingarna. Detta resulterade i att WTO-deltagarna delvis 6kade insynen i de
handelspolitiska diskussionerna. NGOs och andra representanter for det civila samhallet tillats
till exempel sitta med som observatérer under vissa delar av férhandlingarna. Detta minskade
emellertid inte uppfattningen att den rika vérldens handelspolitik var djupt orattvis mot de
fattigare landerna. | synnerhet EU:s handelspolitik kom att framhallas som illegitim och
unionens jordbrukspolitik stod darfor i skottlinjen. Kritiken mot EU och andra i-lander
kulminerade genom protestaktionerna i Seattle som var en klar manifestering mot vad som
uppfattades som oacceptabel handelspolitik fran vastvarldens sida. EU anklagades for att

6 Jamfor Jacobsson 2000, s 3.
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anvanda Singaporefragorna som spelbrickor att byta mot eftergifter inom jordbruket. Sadana
taktiska motiv var inte langre legitima. Den merkantilistiska reciprocitetsnormen som
traditionellt dominerat WTO och EU sags inte med blida 6gon av NGOs och media som nu
fatt upp intresset for handelspolitiska fragor. Dessa visade liten forstaelse for logiken bakom
det faktum att aktorer i WTO forefoll driva fragor endast i syfte att byta dem mot eftergifter
pa andra omraden. Istéllet stalldes krav pa fragor med egna meriter och rationella motiv.
Avsaknaden av ekonomiskt rationella motiv bakom Singaporefragorna — sarskilt nar det
gallde den kontroversiella investeringsfragan — forstarkte intrycket av att de bara var
spelbrickor, dven om kommissionen forsokte hévda det motsatta. Den forharskande
reciprocitetsnormen i WTO hade i och med 6kad uppmarksamhet fran omvarlden darmed fatt
konkurrens av rationalitetsnormen.

U-landerna var inte sena att dra fordel av denna utveckling och stallde krav pa
kostnadsberakningar och undersokning av konsekvenser av Singaporefragorna.®® Till skillnad
mot tidigare sdgs avsteg fran rationellt beslutsfattande som illegitimt.®®® Att krava mer
rationalitet i processen tycks ocksa ha blivit ett satt att misskreditera och motverka
Singaporefragorna.®®* Vissa havdade till och med att EU egentligen drev Singaporefrigorna
som ett satt att helt slippa undan liberaliseringar av CAP, vilket sdgs som ytterligare ett tecken
pa unionens ovilja att ta hansyn till u-landernas intressen. Sammanfattningsvis kan ségas att
kritiken inte framst varit riktad mot Singaporefragorna som férhandlingsomraden i sig. Det
var snarare EU:s motiv bakom fradgorna som med tiden kom att ifragasattas. Detta resulterade
i sin tur i en fortroendekris for unionen.

Nar Lamy sedan slappte tva av Singaporefrdgorna i Cancln var detta inte ett resultat av ett
“rationellt beslutsforfarande”. Beslutet berodde inte pa att unionens preferenser andrats eller
att ny information om fragornas konsekvenser kommit till EU:s kannedom.>®® Beslutet tycks
istallet ha varit ett resultat av externt tryck och legitimitetssokande.®®® Det &r uppenbart att
EU:s anseende inom handelspolitiken varit starkt kopplat till unionens férmaga att fora
forhandlingarna framat. Redan infor Singapore tycks det ha funnits en oro for att inte lyckas
hantera denna ledarroll. Att Singaporekonferensen blev framgangsrik var av stor politisk
betydelse for EU. Ocksa infor Doha framkommer EU:s behov av att framsta som en skicklig
ledare i de multilaterala handelsforhandlingarna. Nar kritiken mot EU hardnade, samtidigt
som stodet frdn den gamla bundsfoérvanten USA alltmer avtog, blev det svart for
kommissionen att behalla sin harda linje i Singaporefragorna. Inom kommissionen insag man
till slut att det var viktigt att EU inte uppfattades som en “omedgorlig och impopulér
forhandlingspartner”.®®” Lamy/Fischler-brevet kan darfor ses som ett forsok att ateruppratta
EU:s legitimitet inom handelspolitiken. Kommissionen hade trottnat pa att EU standigt
utmalades som den protektionistiska boven i WTO och genom brevet fick EU ett dvertag i
imagespelet mot USA.**® Bilden av EU hade klart forbéttrats och bland annat genom att leva
upp till forestallningen att en ledare maste vara beredd att "betala” i férhandlingarna ansags
unionen ha visat prov pa gott ledarskap.** I korthet var det fér kommissionen, saval som for
merparten av medlemslanderna i EU, viktigare att fora Doharundan framat och fa unionen att
framsta som en legitim ledare &n att radda Singaporefragorna. Till och med nér unionen efter
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juliuppgorelsen fatt betala i dubbel bemarkelse genom att ocksd utlova eftergifter pa
jordbruksomradet var de flesta parter inom EU nojda.

7.2.5 Medicin blir till beska droppar

Av ovanstaende diskussion ligger det nara till hands att dra slutsatsen att EU:s
handelspolitiska beslut till storsta delen styrs av externa faktorer. Sa ar emellertid inte fallet.
Som redan namnts har unionen vid ett flertal tillfallen tidigare visat prov pa strategisk
skicklighet och majligheter att paverka sin omgivning. Det torde darfor vara fullt mojligt for
EU att forma en handelspolitisk position som sedan séljs in till vriga WTO-medlemmar. |
fallet med Singaporefragorna blev férhallandet emellertid narmast det motsatta. Detta tycks
dock inte bero sa mycket pa att det inte funnits mojlighet att paverka i WTO, som pa att
kommissionen har anvant sig av strategier som fungerat daligt gentemot omvarlden. Det ar
tydligt att kritiken mot saval Singaporefrdgorna som EU har forvarrats av den taktik
kommissionen anvant i WTO. Medan kommissionens utnyttjande av oklarhet och
reciprocitetsnormen varit framgangsrika strategier for att hantera heterogena preferenser inom
EU, blev ett likartat tillvagagangssatt i WTO i langden kontraproduktivt.

7.2.5.1 Att spela efter fel spelregler

Man kan fraga sig i vilken utstrackning kommissionen uppfattade hur spelet i WTO hade
kommit att utvecklas. Som framgar ovan méttes reciprocitetsnormen av kritik fran framfor allt
NGOs och media. Detta skapade problem for EU och Singaporefragorna eftersom
kommissionens strategier byggts upp i enlighet med denna norm. Aven om de
handelspolitiska forhandlingarna i hog grad fortsatt att genomsyras av ge-och-ta logiken, har
det i takt med ett 6kat omvarldsfokus pa WTO blivit alltmer problematiskt att na konsensus pa
detta satt.

Det var alltsa i forsta hand inte de aktorer som var involverade i forhandlingsspelet som
ifragasatte reciprocitetsprincipen. Detta var det tillvagagangssatt genom vilket landerna
normalt hade uppnatt framsteg i férhandlingarna. Daremot stallde NGOs, media och det civila
samhallet krav pa att u-landernas intressen sattes i forsta rummet. Huruvida detta sedan
innebar att EU och andra i-lander skulle tvingas till unilaterala liberaliseringar var irrelevant.
Kommissionen, som &r erkant duktig pa att spela enligt ge-och-ta logiken, tycks hér ha haft
svart att hantera kritiken mot att Singaporefragorna utgjorde spelbrickor att byta mot
eftergifter i jordbruket. Det var ju sa det normalt fungerade.

Kommissionen kan alltsd sagas ha spelat efter fel normer. Aven om kommissionen kanske
trodde pa Singaporefragornas egna meriter, verkar man ansett att det ur taktisk synvinkel var
bést att agera enligt ge-och-ta logiken. Men vad kommissionen tycks ha varit dalig pa att
uppméarksamma ar att normen om reciprocitet med tiden fatt konkurrens av normen om
rationalitet. Anvandandet av samma strategier som tidigare varit sa framgangsrika ledde nu
fram till att kommissionen lade krokben pa sig sjalv. Plétsligt framstod EU som en illegitim
ledare i WTO. Nar kommissionen senare forsokte tona ned speltaktiken och féra en
substansdiskussion var det redan for sent; misstankarna om att Singaporefragorna bara var
spelbrickor att byta mot jordbruket var svara att gora sig av med. Det forefoll helt enkelt inte
som speciellt trovardigt att i ett sent skede borja trycka pa rationella motiv bakom fragorna.
Dessutom verkar inte kommissionen varit speciellt duktig pa att argumentera for fragorna
utifran deras meriter. Som en respondent uttryckte det satt spelmentaliteten i ryggmérgen.”

%70 Svensk regeringsforetradare 2004-12-01.
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Att reciprocitetsnormen dessutom fortfarande tycktes férga vissa EU-landers tankesatt gjorde
inte saken lattare. Nar kommissionen efter Cancin intog en mer flexibel hallning i
handelspolitiken gick Frankrike ut offentligt och protesterade mot den obalans man nu
skapat.*" Detta torde ytterligare ha underminerat kommissionens forsok att Gvertyga
omvarlden om att fragorna drivits utifran deras individuella meriter.

7.2.5.2 Intern politisering synliggors

Forutom kritiken som riktades mot EU fran omvarlden kom kommissionen att efter hand
hamna under allt hardare press fran de egna medlemslanderna. Det blev tydligt att den
“gemensamma” position kommissionen foretrddde i WTO inte alltid passade alla i
medlemskretsen. Kommissionens strategier for att hantera heterogena preferenser hade inte
I6st problemen helt, utan hade i ett flertal fall bara skjutit upp dem till ett senare tillfélle.

| interna sdval som offentliga sammanhang riktade medlemslanderna kritik mot
kommissionens strategier. Sverige, Storbritannien och Frankrike var nagra av de medlemmar
som pa olika satt lat kommissionen forsta att den politik som nu fordes i Singaporefragorna
inte speglade alla medlemslanders preferenser. Det dr ocksa tydligt att uppfattningarna
alltjamt skiljde sig at mellan unionens medlemmar. Medan Storbritanniens Patricia Hewitt
infor medieuppbadet i Cancln havdade att investeringar och konkurrens borde tas bort fran
EU:s agenda, protesterade Frankrike mot att kommissionen handlat utanfor sitt mandat genom
att slappa tva fragor. Sadana tecken pa intern splittring torde ha gjort det lattare for
Singaporefragornas motstandare att motsatta sig den "gemensamma” linje som kommissionen
sade sig representera. Omvérlden visste ju nu att inte alla EU:s medlemsstater stod bakom
kommissionens paketstrategi, samtidigt som Frankrikes agerande torde ha forstarkt intrycket
av att fragorna utgjorde spelbrickor.

Det satt genom vilket konsensus natts internt i EU nar Singaporefragorna forst diskuterades
forefaller alltsa vara en forklaring till att intern splittring senare uppstod. Genom att anvanda
sig av oklarhet under malformuleringen hade alla lander till slut varit for fragorna fast av olika
anledningar. Sydlanderna, vilka utgatt fran att reciprocitetsnormen skulle uppréatthallas i
WTO, hade svart att acceptera att kommissionen “spelade bort” tva férhandlingskort i
Cancun. Nordlanderna hade a sin sida lika svart att acceptera den hart kritiserade
paketstrategin — om nu rationella motiv forklarade varfor kommissionen drev fragorna, varfor
da inte luckra upp paketet och hoppas pa att atminstone de fragor som hade starka egna
meriter dverlevde?

Oklarhetsstrategin som sa effektivt bidragit till att EU:s medlemskrets lyckats na en enad
position nagra ar tidigare borjade nu visa upp sina brister. Nar omvérldens motstand mot
Singaporefragorna ékade blev det ocksa tydligt att EU:s medlemslander onskat driva fragorna
utifran skilda utgangspunkter och normer. Aven det strategiska anvandandet av oklarhet pa ett
internationellt plan borjade nu sla tilloaka pa ett satt som satte kappar i hjulen for
kommissionen.

7.2.5.3 Oklarhetens problematik

I Overensstimmelse med Sahlin-Anderssons tolkningar nddvéndiggjorde oklarhet, i
bemarkelsen tvetydighet, val vilket resulterade i motstridiga tolkningar och konflikt.3" Ett
tydligt exempel ar konflikten kring forbehallet om explicit konsensus som inkluderades i

1 Buck & Williams, EU’s farm subsidy offer irks French, Financial Times 2004-05-11.
¥72 sahlin-Andersson 1989, s 71ff.
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Dohadeklarationen.®”® Formuleringen forefaller mest ha varit ett satt fér kommissionen och
andra foresprakare for Singaporefragorna att genom vaga formuleringar fa med sig Indien och
andra mer negativt installda lander. Oklarhet som strategi hade ju fungerat for att fa de egna
medlemsléanderna att stodja Singaporefragorna, sa varfor andra pa ett vinnande koncept?
Oklara formuleringar 6ppnade dock for motstridiga tolkningar och resulterade i en konflikt.
EU tolkade formuleringen som endast géllande hur forhandlingarna skulle ga till, medan de
WTO-lander som helt motsatte sig forhandlingar ansag att forbehallet gav dem majlighet att
helt f bort fragorna fran Doharundan. Att anvanda sig av oklarhet skot saledes bara upp
motstandet till ett senare tillfalle.

Vari ligger dd skillnaden jamfort med hur oklarhetsstrategin fungerat internt? Nar
kommissionen skulle sélja in Singaporefragorna till sina egna medlemslander kunde den
anvanda sig av oklarhet eftersom medlemslandernas olika viljor inte var O6msesidigt
uteslutande. Som namnts ville alla ha med Singaporefragorna i WTO, dven om det var av
olika anledningar. Men nar kommissionen forsokte anvanda oklarhet for att vinna stod i WTO
uppstod problem eftersom oklarheten dar kom att resultera i tolkningar som var varandra
uteslutande och gav klart motstridiga handlingsimplikationer.®”* Med andra ord &r det mojligt
att tillsammans driva en fraga fast av olika skal — vilket var fallet internt i EU — men det &r
ogenomforbart att pa en och samma gang bade ha och inte ha med Singaporefragorna i
Doharundan. Vidare tycks motstandarna till Singaporefragorna med tiden ha lart sig hur man,
likt kommissionen, kan utnyttja oklara situationer till sin fordel. Efter att Lamy erbjudit sig att
slappa tva fragor under Canclinmétets sista dag var nagra lander till exempel inte sena att
utnyttja den forvirring som uppstod kring vilka fragor det var som Lamy egentligen avsett,
genom att hivda att tre fragor till slut fatt stryka pa foten och att darmed endast
handelsprocedurer fanns kvar inom Doharundan. Kanske ar detta ett tecken pa att en fortsatt
anvandning av oklara formuleringar framover i allt hdogre utstrackning kommer att éppna for
motstridiga tolkningar av en kontroversiell fraga, snarare an underlatta for kommissionen att
driva igenom EU:s position.

Oklarhet skapade inte bara problem med motstridiga tolkningar i WTO. OkKlarhetsstrategin
forvarrade troligen ocksa redan existerande problem. Som redan namnts forsvarar intern
politisering for EU att fa inflytande i WTO. Att i en sadan situation medvetet spela pa
oklarhet forefaller ofordelaktigt eftersom oklarhet enligt Jutterstrom Okar intrycket av intern
splittring.>” Detta leder i sin tur ofta till minskad legitimitet och minskat inflytande gentemot
externa aktorer, saval som legitimitetsforluster visavi de egna medlemmarna.

Med tiden verkade saval interna som externa aktorer tréttna pa kommissionens
oklarhetsstrategi. Strategin kom i sig att ses som illegitim och flera roster hdjdes for 6kad
klarhet fran kommissionens sida. Sveriges davarande handelsminister Leif Pagrotsky skrev
exempelvis ett brev till ett tjugotal ministrar i WTO for att klargora varfor han ansag att
handelsprocedurer var en viktig fraga, samt hur denna skulle kunna gynna u-landerna.®"®
Detta tolkades av vissa som en indirekt kritik mot att kommissionen inte gjort tillrackligt for
att klargora Singaporefragornas meriter for u-landernas representanter. Till slut tycks &ven
kommissionens egna representanter ha insett problemet med oklarhet i Singaporefragorna,
varpa Lamy och Peter Carl under varen 2003 forsokte inleda en ordentlig substansdiskussion.
U-landerna verkar dock inte ha ansett att kommissionen klargjort tillrdckligt, och krav stélldes

7 WTO Ministerial Declaration, paragraf 20, 23, 26 och 27, 2001-11-14.
$74 Jamfor Sahlin-Andersson 1989, s 71.

%75 Jamfor Jutterstrdm 2004, s 161f.

%76 Jamfor svensk regeringsforetradare 2004-12-01.
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bland annat p& mer exakta kostnadsberakningar.®’’ Vissa menar att kommissionen rent av

varit ovillig att fora en substansdiskussion, inte for att en sadan ansetts taktiskt oférdelaktig,
utan for att kommissionen helt enkelt inte vet hur man gor. Till foljd av att
reciprocitetslogiken dominerat bade i WTO och EU har kommissionen tidigare aldrig behovt
missionera en enskild fragas meriter. Istallet for att med “rationella” sakargument forklara
varfor en fraga ar bra, har man kommit undan med att erbjuda eftergifter pa ett annat omrade i
utbyte. Byteshandel har kanske darfor tidigare gjort substansdiskussioner onddiga.

7.2.6 EU forlorar bortamatchen

Vi har tidigare konstaterat att kommissionen ar ytterst skicklig pa att strategiskt utnyttja
strukturerna i de EU-interna beslutsprocesserna. Inom EU &r det kommissionen som framst
paverkar besluten om EU:s gemensamma handelspolitik. Till foljd av detta har kommissionen
skaffat sig stor handlingsfrihet i forhandlingsfasen dar man representerar EU. Kommissionen
har relativt fritt kunnat styra EU:s handelspolitiska position samt hur denna strategiskt ska
genomfdras i WTO. | WTO har kommissionen valt att anvanda sig av i princip samma
strategier som inom EU. Kommissionen har agerat policyentreprendr och utnyttjat
policyfonster, reciprocitetsnormen och oklarhet. Sadana strategier har dock i detta
sammanhang visat sig vara kontraproduktiva. De har snarare okat an minskat motstandet mot
Singaporefragorna och resulterat i en legitimitetskris for EU. For att 16sa denna kris, beslot sig
kommissionen till slut for att ge efter for motstandet. 1 och med detta har EU:s position,
genom kommissionen, gradvis anpassats till omvérldens preferenser. Under Doharundans
vaxlingar har det darfor till stor del varit ett externt tryck som i forlangningen paverkat
besluten om EU:s gemensamma handelspolitik.

¥77 Tjansteman 1, kommissionen 2004-11-18.
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8 SLUTSATSER

Syftet med detta arbete 4r som namnt att ge okad insikt i och forstaelse for EU:s gemensamma handelspolitik. |
enlighet med detta syfte har vi atagit oss att besvara fragestallningen Vad paverkar besluten om EU:s
gemensamma handelspolitik? Slutsatserna, vilka bygger pa ovanstdende analys, &r indelade i tva delar. Den
forsta behandlar faserna malformulering och férhandling utifran vart speciella fall. Den andra delen diskuterar
resultatens implikationer for de teorier vi valt att anvénda.

8.1 Studiens resultat

8.1.1 Malformulering

Det ar tydligt att kommissionen har stort inflytande nar det galler att satta upp mal och
bestdmma EU:s handelspolitiska dagordning. Kommissionens forslagsmonopol och stéllning
som handelspolitisk forhandlare innebar att man redan fran bérjan har en formellt stark
stallning i de interna diskussionerna, och tre av fyra Singaporefragor initierades de facto av
kommissionens representanter.

Icke desto mindre kan inte kommissionen utforma den europeiska handelspolitiken pa egen
hand. | slutandan &r det medlemslanderna som i ministerradet godkanner kommissionens
forhandlingsmandat och darfor maste kommissionen vinna stod for sin position i
medlemskretsen, sarskilt pa grund av den konsensusnorm som rader. Medlemslandernas ofta
heterogena preferenser, i stort grundade pa deras nationella sérintressen, skapar emellertid
svarigheter for kommissionen som maste fa EU att framsta som enad aktor i de multilaterala
forhandlingarna. | takt med att unionen har expanderat och kommit att inkludera alltfler
medlemmar har kommissionen dock lart sig att hantera skilda viljor. | fragan om en bred
forhandlingsrunda lyckades kommissionen vinna stod for sin position och fa upp fragan pa
EU:s dagordning genom att utnyttja handelser i problem- och politikstrommen som kopplades
samman med ett fardigt policyforslag. Kommissionen hade genom sin kunskap om spelets
handlingslogik forméagan att koppla samman strémmarna till ett paket som var slagkraftigt
nog att na EU:s agenda.

Kommissionen har ocksa anvant sig av ett flertal metoder for att motverka avvikande asikter
inom EU. Exempelvis har man begagnat sig av kohandel, informellt fortryck av
asiktsminoriteter et cetera, som satt att frimja en gemensam politik. En god forstaelse for de
olika medlemmarnas logiker dkar ocksa kommissionens majligheter att vinna inflytande Gver
beslutsprocessen. Trots att vissa medlemslander initialt forhallit sig kyliga till att EU skulle
dra igang en ny handelsrunda, lyckades kommissionen efter ett tag vinna deras stod. |
slutandan var alla lander for en bred forhandlingsrunda och de nya fragor som déri foreslogs
ingd, om &n av olika anledningar. Fallet visar att kommissionen genom att anvanda sig av
oklarhet fick medlemslanderna att anta att ett sadant initiativ 1ag i linje med just deras
nationella preferenser — trots att dessa skiljde sig at sinsemellan. Oklarhet medgav att varije
land kunde tolka in att hansyn tagits till just deras positioner och krav i det
forhandlingsmandat som slutligen antogs. Detta underldttade i sin tur for kommissionen
eftersom man nu kunde visa upp for omvarlden att ett enat EU skulle sluta upp bakom
kommissionen i de multilaterala forhandlingarna. Samtidigt innebar ett luftigt och vagt
formulerat mandat att kommissionen av medlemsldnderna bemyndigats just det storre
handlingsutrymme som man oOnskade for att kunna anpassa sig efter forhandlingarnas
vaxlingar. Oklarhet som strategi hade saledes bade mojliggjort for kommissionen att vinna
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stod for sin position och skapat storre flexibilitet att under de efterféljande forhandlingarna
tolka EU:s malsattningar.

8.1.2 Forhandling

Ocksa i WTO-sammanhang har kommissionen en formellt stark stallning, da EU numera
innehar ledarrollen, liksom en stor ekonomisk tyngd. Detta har givit EU ett stort inflytande i
WTO. EU var inte bara drivande i bildandet av denna varldshandelsorganisation, utan var
ocksa initiativtagare till Doharundan och dari nya forhandlingsomraden sasom
Singaporefragorna. Kommissionen agerade dven har policyentreprenor och lyckades utnyttja
det “window of opportunity” som terrorattackerna den 11 september 2001 Oppnade. Mot
bakgrund av denna tragiska héndelse lyckades kommissionen — trots en tidigare ofdrdelaktig
utveckling i saval policystrémmen som politikstrommen — fa igenom sitt forslag om en bred
runda, saval som skrivningar om de fyra Singaporefragorna. Detta var dock forst mojligt efter
att kommissionen spelat efter reciprocitetsnormen och anvant sig av oklarhet.

Ett speltaktiskt agerande har emellertid inte lett till att kritiken mot Singaporefragorna har
avtagit, och EU har via kommissionen intagit en alltmer reaktiv hallning i handelspolitiken.
EU tvingades successivt backa i WTO-forhandlingarna och kommissionen fick till slut
motvilligt 16sa upp Singaporefragepaketet och sldppa tre av fyra fragor. Det finns flera
forklaringar till varfor EU till slut fick ge med sig. Som nybliven ledare i WTO har EU varit
mer benégen att kompromissa &n vad man tidigare varit. Dels for att en ledare forvantas vara
den som “betalar” i forhandlingar, dels for att det var viktigt att visa att man klarade av att
fora forhandlingarna framat. Att EU gav med sig i Singaporefragorna tycks framst ha varit ett
uttryck for unionens vilja att ateruppratta sin legitimitet. For att forsta varfor EU upplevt en
legitimitetskris i samband med Singaporefragorna maste kommissionens strategier tas i
beaktande. Det &r tydligt att legitimitetskrisen inte berott s& mycket pa Singaporefrdgorna som
forhandlingsomraden i sig. Istallet tycks de strategier kommissionen anvant sig av ha varit det
stora problemet. Kommissionen har tidigare varit duktig pa att strategiskt driva igenom EU:s
handelspolitiska linje i WTO, men i fallet med Singaporefragorna tycks kommissionen ha
misstolkat hur detta bast skulle goras. Strategier som tidigare varit framgangsrika saval i EU
som i WTO, blev kontraproduktiva i Singaporefragorna.

Den traditionellt dominerande reciprocitetsnormen i WTO som kommissionen forsokte
utnyttja till sin fordel bemdttes plotsligt med misstankar och fick EU och unionens motiv att
framsta som illegitima. Trots att EU- och WTO-aktorerna sjalva aldrig direkt ifragasatt
reciprocitetsnormen, var denna nagot som NGOs och media inte accepterade. Istéllet har det
civila samhallets representanter stallt krav pa att fragor ska ha egna meriter och att u-
landernas intressen satts i forsta rummet. Singaporefragorna har darfor alltmer forlorat sin
legitimitet eftersom de ansetts vara spelbrickor snarare an reella fragor. Kraven pa rationella
motiv bakom fragorna har skapat problem pa manga fronter och foérsvarat for EU att
vidmakthalla sin kompromisslésa position. De strategier kommissionen anvant sig av i
malformuleringsfasen for att hantera EU-landernas heterogena preferenser ledde ocksa till
problem. Kommissionens strategier hade aldrig helt 6verbryggt landernas skilda standpunkter
och efterhand blev det tydligt att inte alla medlemmar stod bakom den "gemensamma” linje
kommissionen sade sig foretrada. Till foljd av detta kom den interna politiseringen i EU att i
slutdndan uppdagas for omvarlden. Detta resulterade troligen i ytterligare legitimitetsforluster
och minskat inflytande i WTO.

Oklarhetsstrategin visade Over tiden upp sina brister. Oklarhet 6ppnade upp fér motstridiga
tolkningar och konflikt i WTO. Singaporefragornas motstandare forefaller dessutom att ha
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blivit allt battre pa att sjalva dra nytta av oklara situationer och manévrera ut det
tolkningsforetrade som EU traditionellt haft. Oklarheten har i sig ocksa motts av kritik och
bidragit till att EU:s avsikter med Singaporefragorna ifragasatts. Att u-landerna under denna
period visat upp battre sammanhallning och mer homogena preferenser &n nagonsin tidigare,
har satt ytterligare press pa EU. Nar det efter Cancun stod klart att EU skulle fa svart att fa
med alla Singaporefragor i de framtida foérhandlingarna tycks dock kommissionen ater ha
tillgripit en oklarhetsstrategi. Denna gang handlade det om att ge oklara signaler om EU:s
position i fragorna, vilket mojliggjorde for kommissionen att reaktivt anpassa EU:s
handelspolitik efter omvarldens signaler. Att oklarheten i sig har varit problematisk tycks
kommissionen inte ha reflekterat s& mycket dver.

Kommissionen ar erkant skicklig spelare i WTO, men den har gangen tycks man ha reagerat
for sent och inte ha insett att man spelat efter fel regler. Nar héandelseutvecklingen sedan ledde
till att situationen blev alltmer ohallbar, valde sa kommissionen till slut att slappa tre av de
fyra fragorna och radda Doharundan fran sammanbrott. Ett hart externt tryck har saledes
tydligt paverkat besluten om EU:s gemensamma handelspolitik — de ursprungliga
preferenserna har kanske inte férandrats, men inte ens en ledare tycks alltid kunna fa sin vilja
igeggm. Kraven har gradvis anpassats till vad som ar mojligt att fa, inte till vad EU velat
ha.

8.1.3 Vad paverkar besluten om EU:s gemensamma handelspolitik?

Sammanfattningsvis &r det tydligt att kommissionens starka stallning inom EU ger den stort
inflytande Gver de interna beslutsprocesserna, vilka i sin tur sétter unionens handelspolitiska
agenda. Inom EU ar det saledes framst kommissionen som under malformuleringen paverkar
besluten om EU:s gemensamma handelspolitik, samt hur denna sedan ska hanteras rent
taktiskt i WTO.

Som vi belyst ovan formas dock handelspolitiken dven i interaktion med omvérlden, och pa
ett internationellt plan & kommissionen inte en lika stark aktor. De strategier som
kommissionen sa framgangsrikt anvant internt inom EU for att vinna stod for sina
standpunkter har i de multilaterala forhandlingarna narmast fatt motsatt effekt och
underminerat EU:s forhandlingsposition. EU:s medlemslénder forefaller i sin tur haft mycket
begransade mojligheter att paverka kommissionens strategier. Kommissionen fick vid
agendasattandet i stort sett igenom sin vilja pa alla punkter nar det galler beslutet om
forhandlingsmandatets omfattning. Dessutom bidrog de luftiga formuleringarna till att
kommissionen har haft stort utrymme att tolka och agera utifran detta mandat. | takt med att
kritiken mot Singaporefragorna och EU vuxit sig starkare har kommissionen saledes kunnat
ga fran att driva fyra fragor som ett oskiljaktigt paket till att endast driva en Singaporefraga
utan att nagot egentligt beslut behovde tas i ministerradet. Som vi just behandlat innebér detta
i praktiken att det ar omvérlden som i forhandlingsfasen paverkat EU:s handelspolitiska
position. Medlemslandernas makt éver den gemensamma handelspolitiken framstar i det stora
hela som ytterst begrénsad.

8.2 Resultatens implikationer

Vart mal med detta arbete har hela tiden varit att géra en empiridriven studie, det vill sdga att i
den man det ar mojligt narma oss det rent induktiva forhallningssattet. Syftet med uppsatsen
har varit att ge okad insikt i och forstaelse for EU:s gemensamma handelspolitik. For att
uppfylla detta syfte har vi forsokt besvara fragan Vad paverkar besluten om EU:s

%78 Se citat av tjansteman 5, UD-IH 2004-11-12.
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gemensamma handelspolitik? med hjalp av sd kallad beslutsteori. Vart svar pa denna
fragestallning aterfinns ovan. Malsattningen med den induktiva ansatsen &r emellertid att
generera (ny) teori ur empiri.®”® Att forstd och forklara var egen empiri ar darmed inte nog.
Lardomar fran det specifika fallet Singaporefragorna bor ocksa resultera i mer generella
slutsatser. Nedan foljer darfor en diskussion kring hur vara iakttagelser och resultat kan
relateras till beslutsteorierna i var teoretiska referensram.

8.2.1 Alternativa normer for beslut

Den rationella beslutsmodellen beskrivs som en for-givet-tagen norm for beslutsfattande som
genomsyrar det vasterlandska samhallet.*®° Tidigare forskning har visat att normen ar svar att
leva upp till och att avvikelser ofta forekommer, och till och med kan underlatta
beslutsfattandet.*®* Aven de som gor avsteg frén den rationella beslutsmodellen forséker dock
ofta leva upp till denna genom att efterrationalisera forfarandet.® Andra utnyttjar normen
genom att strategiskt anpassa presentationen av sina beslutsalternativ efter denna.*** Huruvida
rationellt beslutsfattande &r en norm i alla sammanhang har emellertid inte problematiserats i
nagon storre utstrackning. Var studie indikerar att rationalitet inte alltid &r regeln. Inom EU
och WTO tycks rationella argument traditionellt sett inte varit normen, vilket forklarar
kommissionens taktiska spel. Istéllet for rationalitet har reciprocitet varit den norm som
dominerat och som kommissionen darmed forsokt spela efter. Rationella argument har inte
ansetts nodvandiga for att fa sin vilja igenom; det som istallet kravts ar att kunna erbjuda
motparten nagot i gengald. Bristen pa rationella argument har forvisso skapat
legitimitetsproblem, men kritiken har framst kommit fran externa aktorer sasom NGOs och
media vilka projicerat rationalitetsnormen aven pa WTO och EU. Reciprocitetsnormen har
saledes borjat fa konkurrens av rationalitetsnormen aven inom det falt vi studerat. Det vore
darfor intressant att se hur lange reciprocitetsnormen fortlever inom handelspolitiken. Pa
samma sétt vore det vért att studera vilka andra alternativ till rationalitetsnormen som kan
tankas styra beslut i det vésterlandska samhadllet.

8.2.2 Omvarldstryck drabbar inte alla lika

Som framgatt av studiens resultat har EU fatt ge vika for externt tryck i Singaporefragorna.
Detta ar sarskilt intressant eftersom EU ofta utmalats som en inflytelserik aktér som ar den
som formar regler och normer.®* Att ha en stark position som exempelvis ledare och stor
ekonomisk aktor garanterar darmed inte inflytande. Detta star i kontrast till Vifells notering
att maktforhallandet mellan aktérer inom de internationella regelskapande organisationerna
spelar roll for den enskilde aktérens mojlighet till inflytande 6ver regleringarnas innehall.*® |
vart fall har en stark position snarast inneburit det motsatta eftersom en ledares legitimitet
forefaller kopplad till dess formaga att fora forhandlingarna framat. Detta tycks i vissa fall
kunna gora viktiga aktGrer mindre autonoma &n andra eftersom de forvéntas vara mer villiga
att géra kompromisser. Denna studie utgdr darmed ett litet bidrag till den institutionella
teorin, men vi ser garna mer forskning kring olika aktorers varierande kanslighet for socialt
tryck.

37 Glaser & Strauss 1967, i Denscombe 2000, s 252ff.

%0 Bland annat Jansson 1992, s 9.

%! Se till exempel March 1978 och Brunsson 2000, Introduction s ix.
%82 jutterstrom 2004, s 235.

%83 Jansson 1992.

%4 Till exempel Jacobsson 2000, Jacobsson 2001 och Vifell 2002.
%5 Vifell 2002, s 6.
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8.2.3 Strategiskt spel

Att EU till slut fick ge sig i Singaporefragorna tycks som namnts framst ha berott pa att man
spelade pa fel normer, inte pa att det ar omajligt att utnyttja for-givet-tagna normer. Empirin i
var studie forklaras troligen bast utifran tanken om beslut som strategiskt spel.
Institutionaliserade normer &r inte bara begransningar, utan ocksd mojligheter.®® Genom att
presentera sina preferenser i enlighet med normen, det vill sdga pa ett legitimt satt, 6kar
chansen till att kunna pdverka. Detta &r precis vad Jansson konstaterar.®®” Hans resultat
grundar sig dock pa empiri dar rationalitet varit normen. Genom var studie kan vi konstatera
att Janssons teori dven ar applicerbar pa situationer dar andra normer an rationalitet rader. Att
spela pa reciprocitetsnormen fungerade exempelvis utmarkt nar kommissionen initialt ville
overtala Frankrike om Singaporefragornas fortrafflighet. Var studie visar dock att det kan vara
mer problematiskt att utnyttja “spelets handlingslogik™ &n vad Janssons studie indikerar. Detta
pa grund av att det i vissa situationer forekommer flera olika normer som konkurrerar med
varandra. Att spela pa flera normer samtidigt forefaller svart eftersom detta minskar spelarens
trovardighet, vilket tycks galla bade 6ver tid och rum. Nar kommissionen en gang vl
indikerat att Singaporefragorna utgjorde spelbrickor var det sedan svart att pa ett trovardigt
satt presentera dem utifran rationella argument. Att tala om fragorna i speltermer i ett forum
(till exempel i dialogen med Frankrike) och samtidigt forsoka lyfta fram deras (rationella)
meriter i ett annat (gentemot nordlanderna i Europa och i WTO) blev ocksa problematiskt.
Detta eftersom aktorerna pa de olika arenorna var i kontakt med varandra vilket gjorde att
kommissionens inkonsekvens uppdagades. Detta blev sarskilt tydligt nar Frankrike gick ut
och krévde “balans”, det vill sdga att reciprocitetsnormen efterlevdes, i férhandlingarna
samtidigt som kommissionen forsokte spela pa Singaporefragornas egna (rationella) meriter.

8.2.4 Oklarhetens baksida

Oklarhet har presenterats som ett sétt att hantera olika normer och krav. Genom att strategiskt
spela pa oklarhet behdver man inte fora en inkonsekvent retorik utan kan istéllet lamna till
ahorarna att gora sina egna tolkningar. Att formulera sig oklart har visat sig vara mycket
fordelaktigt for den som vill erhlla brett stod for sitt alternativ vid beslutsfattande.*® Utifran
var studie kan vi emellertid konstatera att oklarhet ocksa pakallar val och darmed Gppnar for
motstridiga tolkningar och konflikt. Utdver detta problem, vilket ocksa behandlas i Sahlin-
Andersson®®®, har vi funnit andra nackdelar med oklarhetens strategi. Tidigare studier som
visat pa oklarhetens positiva effekter tycks framst ha grundat sig i studier av (beslut om)
gemensam handling.* Det &r tydligt att vissa aktorer i vart arbete (kommissionen) ocksa
forsokt utnyttja oklarhet som ett sétt att 6ka sina beslutsalternativs genomslagskraft. Oklarhet
har med tiden dock visat sig problematiskt i denna situation. Oklarheten har motts av kritik
och krav har stillts pa en tydligare linje fran kommissionens sida. Detta tror vi beror pa
normen att "tala med en rést” som visat sig stark i beslutssammanhang.*** Nar ménga aktorer
tillsammans maste forma en position gors detta vanligen genom kompromisser, vilket ofta
leder till vaga och enkla gemensamma preferenser. Detta ses i sin tur som tecken pa intern
&siktsmassig heterogenitet, vilket kan minska legitimitet och inflytande i beslutsprocesser.3%
Att i en sadan situation medvetet spela pa oklarhet forefaller mindre lampligt eftersom detta
alltsa torde 6ka intrycket av intern splittring. Vidare forskning skulle sjalvklart behévas pa

386 Jamfor Jansson 1992.

%7 Jansson 1992, s 137 & 158.

388 Sahlin-Andersson 1989, Baier et al 1986 och Rombach 1993.

389 Sahlin-Andersson 1989, s 71ff.

30 sahlin-Andersson 1989, Baier et al 1986 och Rombach 1993.

%1 Bland annat Jutterstrom 2004, s 161. Se dven Vifell 2002, s 90f och Jacobsson 2001, s 45.
%2 jutterstrém 2004, s 161f & 170.
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omradet, men vi vagar anda sluta oss till att oklarhet inte ar en lika lamplig strategi vid beslut
om positioner gentemot tredje aktdr som vid beslut om handling.

8.2.5 Principen om "bredast mdjliga agenda”

Jutterstrom presenterar principen om minsta gemensamma namnare — att bara ha asikter om
det man kan komma 6éverens om — som en form av kompromiss som kan anvandas for att
hantera heterogena preferenser.>® | fallet med Singaporefragorna har vi istallet sett en motsatt
strategi, namligen att forsoka ha med sa manga fragor som mojligt pa agendan. Genom att
behandla sa manga fragor som majligt 6kar chansen till att alla deltagare far med atminstone
nagon av sina "hjartefragor”. Detta har i sin tur ansetts gora det lattare for kommissionen att
vinna acceptans for agendan i dess helhet. Anvéndandet av principen om “bredast mdéjliga
agenda” tycks ocksa ha taktiska forklaringar. Eftersom WTO traditionellt byggt pa
reciprocitetsnormen kan det vara fordelaktigt att ha med manga fragor i férhandlingarna.
Varje frdga man som aktor driver kan ses som ett forhandlingskort. Att da ta med sa manga
fragor som mojligt nar agendan satts underlattar for parterna att i ett senare forhandlingsskede
byta eftergifter med varandra. Kanske behdver man da inte slappa de fragor som man
verkligen prioriterar. Vissa kritiker har ju hévdat att detta var sjalva tanken med
Singaporefragorna — EU ville bara ha med dem i Doharundan for att kunna byta dem mot
(eller forhindra) eftergifter pa jordbruksomradet. Om detta var kommissionens tanke f6ll den
dock inte sa val ut. | slutdndan blev ju kommissionen trots allt tvungen att ge efter i saval
Singaporefragorna som pa jordbruksomradet.

8.2.6 Paglant eller vidoppet?

Kingdon gor skillnad pa forvantade och ovéantade policyfonster.™ Vi kan utifran var studie
dra slutsatsen att policyfonster dessutom kan skilja sig at i hur pass oppna de &r. Vissa
forefaller mer Gppna &n andra, och mojliggor darmed att fler forslag kan na beslutsagendan.
Terrorattackerna den 11 september tycks ha varit ett sadant vidoppet fonster. Denna tragedi
underlattade inte bara for 16sningar pa problemet med en stundande global recession att na
beslutsagendan, utan tycks i stérsta allmanhet ha 6ppnat for kompromisser och samarbete, och
darmed ocksa for mer kontroversiella beslutsalternativ.

394

8.2.7 Att se till helheten

Slutligen kan sagas att var studie understryker vikten av att se till helheten om man vill forsta
ett beslut. Som vi redan namnt kan beslut bara forstds genom studier av beslutsprocesserna
bakom det formella beslutet. Varken en 6gonblicksbild fran Singapore 1996 eller fran
julimotet i Genéve 2004 hade gett sarskilt stor forstaelse for de beslut som togs dar och hur de
paverkat EU:s handelspolitik. Precis som tidigare framhallits séger det fardiga beslutet lika
lite som beslutsprocessens initiala faser om hur och varfor det kommit att fa en viss
utformning.*%®

For att forstd beslut racker det emellertid inte bara att se till beslutsprocessen. Var studie
pavisar ocksa vikten av att studera denna beslutsprocess utifran flera olika perspektiv. Det
storsta problemet &r inte att behandla beslutsfattande som det ena eller det andra i
avgransande fragestallningar, utan att sammanvava faktorer sa att de kan belysa varandra.3®
Vi hade aldrig kunnat bilda oss en djupare forstaelse av vad som paverkar besluten om EU:s
gemensamma handelspolitik om vi inte vant oss med fragan till flera olika teoribildningar

393 Jutterstrom 2004, s 167. Jamfor Jordan 1998, s 58.
¥4 Kingdon 1995, s 201ff.

3% Jamfor Sahlin-Andersson 1989, s 27.

3% March 1997, s 10, i Jutterstrom 2004, s 233.
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inom beslutslitteraturen. Ingen av de teorier som vi beskrivit i var teoretiska referensram kan
ensam forklara varfor EU tycker som de tycker i handelspolitiska fragor. Det ar forst nar vi
applicerar flera av teorierna som vi verkligen kan forsta vad som paverkat de beslut vi
studerat. De olika skolorna inom beslutsteori bér dérfor inte ses som konkurrerande utan som
kompletterande. Att anvanda sig av flera olika teorier minskar dessutom risken for att gora
forskningen till en sjalvuppfyllande profetia déar forskaren i sina iakttagelser endast forsoker
bekrafta den teori som valts.
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9 AVSLUTANDE DISKUSSION

| detta stycke presenteras problematisering och uppslag till framtida forskning. Kapitlet innehéller ocksa en
diskussion kring resultatens anvandbarhet.

9.1 Forfattarnas reflektioner

Under studiens gang har vi insett hur det, pa gott och ont, ar latt att bli uppslukad av det &mne
man studerar. Sa har i efterhand dyker det ocksa upp tankar kring vad som kunnat goras
annorlunda och vad som fortjanar att studeras ndrmare. Nedan foOljer darfor en
problematisering av vart arbete samt en diskussion kring framtida forskning och resultatens
anvandbarhet.

9.1.1 Problematisering och framtida forskning

Vi ar val medvetna om att de val vi gjort med avseende pa metod, teori och empiriurval
paverkat vara resultat. Nedan presenteras de val som vi tror har haft storst inverkan.

Att basera en uppsats om EU:s handelspolitiska beslut pa intervjuer med framst svenskar kan
vara vanskligt. Sverige forekommer som exempel ett flertal ganger i empirin. Detta kan ses
som att var empiri inte ar tillrackligt nyanserad, men det &r i sammanhanget viktigt att namna
att Sverige traditionellt varit valdigt aktivt inom handelspolitiken och l&gger ner stora resurser
pd omradet.*” Manga av vara svenska respondenter har forsokt ge andra perspektiv pa
utvecklingen an enbart det svenska och dessa synpunkter har sedan fatt stod av respondenter
hemmahdorande utanfor Sverige. For att ytterligare minska risken att aterge en uteslutande
svensk bild av handelseforloppet har information fran intervjuerna ocksa jamforts med
tidningsartiklar och métesprotokoll. Att andra studier bekraftar vara resultat torde ocksa vara
ett gott tecken. Att aterfora en preliminar version av fallbeskrivningen till var huvudkontakt
pa UD-IH ser vi ocksa som ett satt att fa fakta kontrollerade av ndgon som ar insatt i amnet
utan att sjalv direkt ha deltagit i studien.

Vad géller den teoretiska referensramen har den haft till syfte att underlatta en kartlaggning av
vilka faktorer som spelar roll for EU:s gemensamma handelspolitik, vilket kréavt att ett flertal
teorier applicerats. Studien hade istéllet kunnat utforas utifran en eller ett fatal teorier, vilket
eventuellt underlattat mer specifika slutsatser. Vi valde emellertid ett annorlunda
tillvagagangssatt. Da det saknades en mer generell kartlaggning av besluten om den
gemensamma handelspolitiken kandes det relevant att géra en sadan. Att da endast fokusera
pa ett eller ett fatal element hade gjort det omojligt att pa ett mer 6vergripande plan se hur de
olika faktorerna paverkar varandra. | framtiden kan det dock vara intressant att mer ingaende
studera de faktorer vi identifierat. Trots att vi anvant oss av ett flertal teorier har vi dessutom
langt ifran tackt samtliga tankbara forklaringsvariabler. Med hjélp av alternativa teorier r det
med storsta sannolikhet mojligt att urskilja fler faktorer &n de vi funnit.

Av empirin gar att utlasa att externt tryck paverkar kommissionen dels direkt, dels indirekt via
medlemslanderna. Det ar ocksa tydligt att NGOs och medias asikter paverkat kommissionen
bade direkt och indirekt. Sadana mer indirekta paverkanskanaler hade med fordel kunnat
studeras narmare an vad som gjorts har. | denna uppsats har vi ocksa valt att avgransa oss till
att fokusera pa tidsperioden 1996-2004 och utvecklingen i Singaporefragorna. Lika tydligt

%7 Tjansteman 1, kommissionen 2004-11-18.

88



som att fragorna funnits innan 1996 &r det att de kommer att fortsétta existera i nagon form
aven i framtiden. Da vi pekat pa vikten av att studera hela beslutsprocessen vore det sjalvklart
intressant att mer ingaende studera perioden saval fore som efter var studieperiod.

Utifran vad som sagts ovan ligger ett flertal spannande aspekter av EU:s savéal som andras
handelspolitiska beslut 6ppna for framtida forskning. Nagra potentiella studier vi anser
fortjana extra uppmarksamhet &r:

o Mer specifika studier av de faktorer vi identifierat i denna uppsats. Exempelvis skulle
teorier om imitation som grund for beslut kunna appliceras pa u-landernas tendens att
anamma andras, till exempel NGOs och medias, preferenser.

e Studier av de faktorer vi funnit utifran andra teorier 4n dem vi anvant har. Ett forslag pa
sadana teorier ar spelteori (game theory), sarskilt den utvidgade form av spelteori som
accepterar andra rationaliteter &n dem som vanligen tillskrivs homo ceconomicus.

e Studier av de indirekta paverkansflodena som diskuterats ovan.

e Studier av vad som kommer att hdnda med EU:s gemensamma handelspolitik i och med
den nya konstitutionen som (under forutséattning att den antas) bland annat kommer att ge
utdkade befogenheter till bdde kommissionen och parlamentet i handelpolitiska fragor.>*

e Studier av EU:s handelspolitiska beslut i bilaterala och regionala fragor. Spelar det
exempelvis nagon roll att sddana fragor inte uppmarksammas lika mycket av NGOs och
media? Ar kanske reciprocitetsnormen fortfarande legitim pa dessa omraden?

9.1.2 Anvandbarhet

Med anvéandbarhet menas att en teori leder till en battre forstaelse av den studerade sociala
verkligheten.®*® Vi har i var analys utgdtt fran terkommande teman i respondenternas
berattelser for att sakerstalla att vara resultat tacker den studerade verklighetens alla relevanta
delar. Att dessutom anvédnda sig av fyra typer av beslutsteori har Okat chanserna till att
forklara storre delen av empirin. Denna studie berér emellertid en specifik situation och det &r
alltid svart att avgora hur anvandbara en studies resultat ar for forstaelsen av andra sociala
sammanhang. | vilken utstrackning resultaten fran en viss studie kan tillimpas pa andra
situationer bér bedémas av de personer som befinner sig i dessa.*®® Genom framtida forskning
kommer vara resultat ocksa att testas mot ytterligare empiri, och forst da kan deras kvalitet
helt komma att avgoras. Vissa indikationer finns dock pa att vara resultat har relevans. Under
var studie har det framkommit att situationer liknande dem i Singaporefallet ar vanligt
forekommande, vilket tyder pa att vara resultat ar anvandbara aven i dessa sammanhang.
Dessutom finns andra studier, med ibland helt andra teoretiska utgangspunkter, som stodjer
véra resultat.**

%8 Trade Policy in the Prodi Commission 1999-2004 — An Assessment 2004-11-19.
9 Gustavsson & Hellgren 1984 och Bjorkegren 1986, i Bjorkegren 1988, s 22.

0 jamfor Merriam 1994,

0% Se till exempel Morth 2004 och Ekerhult 2004,
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10 EPILOG

Nar Doharundan lanserades i november 2001 beraknades forhandlingarna vara slutférda tre ar
senare. Sa blev inte fallet och i och med julibeslutet 2004 forlangdes tidsramen for
Doharundan och WTO-medlemmarna kom éverens om att halla ett sjatte ministermote i Hong
Kong i december 2005. Medlemmarna hoppas att dar komma sa langt att det blir mgjligt att
avsluta forhandlingarna under 2006. Manga ser denna fordrojning som olycklig, men
knappast forvanande. Ingen av de tidigare handelsrundorna har lyckats slutféras vid det
slutdatum som ursprungligen bestdmts — Uruguayrundan som lanserades 1986 tog exempelvis
hela &tta &r innan parterna nadde en 6verenskommelse.**

Efter julibeslutet foljde en period av mindre aktivitet och hosten och borjan av varen édgnades
mest &t mer tekniskt arbete.*® Laget har dock intensifierats d&ven om det &nnu ar for tidigt att
bedoma hur langt férhandlingarna kan avancera fram till motet i Hong Kong. Engagemanget
och samtalstonen har varit betydligt battre under varen jamfort med hur det sag ut vid
motsvarande period infér ministermotet i Cancin. Handelsprocedurer, som den enda
kvarvarande Singaporefragan, tycks inte ha gett upphov till nagra stérre spanningar, utan
diskussionerna har mest handlat om hur de bindande atagandena i julibeslutet om tekniskt
bistdnd for kapacitetsuppbyggnad ska efterlevas.”** Fortfarande ar dock siktsskillnaderna
stora i sak och jordbruksomradet ar fortfarande den nyckelfraga som sétter ribban for alla
andra férhandlingsomraden. Manga anser att ambitionsnivan successivt haller pa att skruvas
ner; i takt med att potentiella vinster fran rundan vattnas ur flyttas fokus 6ver pa att forsvara
defensiva intressen, vilket ytterligare sanker ambitionsnivan.*”® Ledarskapsansvaret vilar har
tungt pd EU och USA, men ocksa pa den alltmer inflytelserika G20-gruppen med Brasilien
och Indien i spetsen.

Dessa aktorer har ocksa sagt sig vara fast beslutna att fa till stand ett framgangsrikt avslut pa
Doharundan. Samtalen mellan framfor allt EU och USA har emellertid tidvis komplicerats av
att de bada parterna har bytt ut sina handelpolitiska chefsférhandlare. Peter Mandelson
eftertrddde i november Pascal Lamy som EU:s nya handelskommissiondr och har haft
betydligt svarare an sin foregangare att komma overens med USA:s handelsrepresentant
Robert Zoellick.*®® Sedan Zoellick ombetts att assistera Condoleezza Rice och utnamnts till
USA:s bitrddande utrikesminister har dock kongressledamoten Rob Portman tillsatts som ny
amerikansk chefsférhandlare, vilken tycks ha haft lattare att enas med Mandelson.””” Det
aterstar att se vad dessa nyckelaktorer formar astadkomma, tiden ar knapp om konkreta
resultat ska kunna nas vid nasta mote.

En fraga som hanterats parallellt med Dohaférhandlingarna ar valet av en ny generaldirektor i
WTO efter thailandaren Supachai Panitchpakdi som avgar den sista augusti 2005. Efter att
fyra kandidater anmalt sig valdes i Allmanna radet den 13 maj ingen mindre an Lamy till

2 Delivering on Doha’s promise, The Economist 2005-01-06.

%3 Promemoria, Utrikesdepartementet 2005-05-11.

0% Arbetspapper, Utrikesdepartementet 2005-05-11.

% Arbetspapper, Utrikesdepartementet 2005-05-11 och Promemoria, Utrikesdepartementet 2005-05-11.
“% Trading blows, The Economist 2005-04-14.

“7 progress at last, The Economist 2005-05-05.
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posten. Viss kritik mot utndamningen har hojts eftersom Lamy av manga ses som ett mer
riskfyllt alternativ &n hans framsta konkurrent Pérez del Castillo, som tidigare varit
ordférande i Allmanna radet. | dessa diskussioner har bland annat Lamys nara koppling till
EU och hans tidigare kompromisslésa position i Singaporefragorna pekats ut som
orosmoln.*®® Dessutom har manga uppmarksammat att Lamy stundvis riktat hard kritik mot
WTO - inte minst ndr han efter Cancuin beskrev organisationens férhandlingsprocedurer som
"medeltida”. S&val EU som USA har dock uttryckt sitt helhjartade stod for Lamy.*%

Som namnts ar det annu for tidigt att uttala sig om hur langt férhandlingarna kan avancera
fram till ministermotet i Hong Kong den 13-18 december. Den krisstamning som sags rada,
bade vad avser tidsram och ambitionsniva, har av vissa malats upp som en nddvandig
ingrediens i forhandlingarna for att erhalla politisk vilja till eftergifter.*® Klart ar i vilket fall
att ett misslyckande kommer fa aterverkningar pa hela det multilaterala handelssystemet och
detta &r ndgot som alla parter vill undvika.

%8 |_amy to the slaughter?, The Economist 2005-05-13.
409 A wager on Pascal, The Economist 2005-05-19.
410 Arbetspapper, Utrikesdepartementet 2005-05-11.
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APPENDIX |

Ordlista

ACP-landerna

Africa, Carribean och Pacific Group of States. Benamning pa en grupp utvecklingslander i
Afrika, Karibien och Oceanien.

Antidumpningsinstrument

Aven kallat antidumpningsatgarder (AD-atgarder). Atgdrder som vidtas mot import av
dumpade (prisdumpade) varor. Har vanligen formen av sa kallade antidumpningstullar, ett
slags extratullar pa importen.

Artikel 133

Artikel 133 utgdr den réattsliga grunden for EU:s handelspolitik. Artikel 133 stadgar att
kommissionen ska lagga fram forslag for radet om hur den gemensamma handelspolitiken ska
genomfdéras. Kommissionen ska enligt artikeln fora handelsforhandlingar i samrad med en
sarskild kommitté, 133-kommittén, som utsetts av radet for att bitrdda kommissionen i denna
uppgift. 1 133-kommittén behandlas fragor som handelsforbindelser med tredje land samt
EU:s agerande i Vérldshandelsorganisationen, WTO, och i andra multilaterala
handelssammanhang.

Bilateral

Nagot som beror tva parter (har stater). Jamfor Multilateral, Plurilateral och Unilateral.

CAP (Common Agricultural Policy)

EU:s gemensamma jordbrukspolitik. Enligt artikel 33 i Amsterdamfordraget (f.d. artikel 39 i
Romfordraget) syftar gemenskapens jordbrukspolitik till att 6ka produktiviteten inom
jordbruket, garantera jordbruksbefolkningen en skélig levnadsstandard, stabilisera
jordbruksmarknaderna, trygga livsmedelsforsorjningen samt tillférsdkra konsumenterna
tillgang till varor till skéliga priser. Medlen for att uppna malen ar dels gransskydd, dels olika
interna stod, framst direkt inkomststdd till jordbrukarna samt exportstdd. Som ett resultat av
Uruguayrundan har tidigare icke-tariffara gransskyddsatgarder omvandlats till tullar
(tariffering).

DG Trade (Directorate General Trade)

Kommissionens generaldirektorat for handel som i dagsldget leds av handelskommissionér
Peter Mandelson. Kommissionens handelspolitik skéts av DG Trade, som samordnar
medlemsstaternas intressen till en gemensam EU-position. Tjansteman fran direktoratet
fungerar som unionens talesman vid olika handelspolitiska forhandlingar.

Doharundan (&4ven kallad Doha Development Agenda, DDA. Tidigare Millennierundan)
WTO:s fjarde ministermote &gde rum i november 2001 i Doha, Qatar. Vid motet antogs en
ministerdeklaration som innehaller ett forhandlings- och arbetsprogram for WTO.
Deklarationen har fatt namnet "Utvecklingsagendan fran Doha".

EG-fordraget

EU:s verksamhet brukar illustreras i tre pelare. Den forsta & EG-pelaren, som i grunden
bestar av det traditionella EG-samarbetet. Andra pelaren utgérs av den gemensamma utrikes-
och sékerhetspolitiken, GUSP. Tredje pelaren omfattar polisiart och straffréttsligt samarbete.
Till forsta pelaren hor fragor som har att géra med den inre marknaden och de "fyra
friheterna™, d.v.s. fri rorlighet dver granserna for personer, varor, tjnster och kapital. EG-
samarbetet omfattar dock &ven t.ex. handelspolitiken. Det &r bara inom den forsta pelaren som
medlemslanderna overlatit delar av sin suveranitet till EU:s institutioner. Inom den forsta



pelaren har de gemensamma institutionerna inom EU sjalvstdndiga roller gentemot
medlemslanderna. Kommissionen har ensamratt till att lagga fram forslag till atgarder, och
ministerradet fattar besluten, ofta med kvalificerad majoritet.

EU:s 133-kommitte (f.d. 113-kommittén)

En radsarbetsgrupp upprattad i enlighet med Artikel 133 i Amsterdamférdraget (tidigare 113-
kommittén efter Artikel 113 i Romfordraget) med uppgift att bitrdda kommissionen i
forhandlingar om handelsavtal med en eller flera stater eller internationella organisationer.
Forhandlingsrunda

Handelsférhandlingarna mellan parterna i GATT/WTO har traditionellt skett i s.k.
forhandlingsrundor — tidsbegransade forhandlingar dar ett bestamt antal omraden avhandlats.
Forhandlingsrunderna i GATT:s regi (t.ex. "Kennedyrundan”, “Tokyorundan™) fokuserade
huvudsakligen pa tullsankningar, medan den innevarande Doharundan i WTO é&ven inkluderar
ett stort antal nya omraden sasom handelsprocedurer samt handel och miljo.

G20

En allians av ca 20 u-lander (bl.a. Brasilien, Indien och Sydafrika) som bildades i samband
med WTO:s ministerméte i Cancun 2003. G20-gruppen skapades i syfte att utarbeta ett
alternativ till det gemensamma forslag som EU och USA presenterade strax fore
Cancunmotet. Kallas ocksa G21 och G20+ eftersom medlemsantalet varierat.

G90

G90:s medlemmar utgors av u-lander i Afrika, Karibien, Stilla Havet samt flera av de minst
utvecklade landerna (MUL).

GATT (General Agreement on Tariffs and Trade)

Allméanna tull- och handelsavtalet sléts 1947. Innehaller det multilaterala regelsystemet for
handeln med varor och bildar nu ett av de tre huvudavtalen i WTO. GATT-reglerna syftar till
att skapa forutsagbarhet och stabilitet i den internationella varuhandeln. De centrala
elementen &r principen om icke-diskrimineringen (minst gynnad nation, nationell
behandling), bindande ataganden till exempel ifraga om tullar, forbud mot kvantitativa
restriktioner, atgarder mot dumpad och subventionerad export for att framja en rattvis
konkurrens, skyddsatgarder mot marknadsstérande import, regler for tullunioner och
frinandelsomraden samt regler for formansbehandling av u-landerna.
Gemenskapskompetens

P& de omraden som faller under EG-fordragets forsta pelare rader gemenskapskompetens
(4ven kallad exklusiv kompetens). Detta innebar att EU:s medlemsstater har givit upp den
nationella politiken och dverfort beslutsmakten till gemenskapen. Inom den forsta pelaren har
de gemensamma institutionerna inom EU sjélvstandiga roller gentemot medlemsléanderna.
Kommissionen har ensamrétt till att lagga fram forslag till atgarder, och ministerradet fattar
besluten, ofta med kvalificerad majoritet. Inom handelspolitiken rader gemenskapskompetens.
I internationella handelsammanhang, och i princip under samtliga WTO-méten, ar det darfor
kommissionen som ensam for EU:s talan.

Gréna rummet

Grona rummet (eng. The “Green Room”) syftar pa den informella benamningen pa
generaldirektorens konferensrum i WTO. Begreppet anvands som beteckning pa mindre
moten med 20-40 delegationer att jamféras med WTO:s totalt 148 medlemmar.

Konsensus

Brukar kallas enhallighetsprincipen och innebéar att ett beslut bara kan fattas om det rader
enighet, att alla maste vara Gverens.

MAI (Multilateral Agreement on Investment)

Arbetsnamnet for de forhandlingar om ett multilateralt investeringsavtal inom OECD som
pagick 1995-1998, men brét samman i oktober 1998 sedan Frankrike dragit sig ur. Aven om



MAI férhandlades inom OECD var avsikten att det skulle ha blivit en fristaende
Overenskommelse som var dppen dven for icke-OECD-l&nder.

Modaliteter

I princip formen/ramarna for hur férhandlingarna &r upplagda.

Multilateral

Nagot som berdr tre eller fler parter (har stater). | WTO avses med “multilateralt avtal” ett
avtal som &ar bindande for samtliga medlemmar. Jamfor Bilateral, Plurilateral och Unilateral.
NGOs (Non Governmental Organizations)

Samlingsnamn for frivilligorganisationer (icke-statliga organisationer) av lobbyistkaraktar
som forsoker paverka regeringarna i bl.a. handelspolitiska fragor. Tillsammans med
massmedia och andra icke-statliga grupper i samhéllet brukar frivilligorganisationer kollektivt
bendamnas “det civila samhallet”. Foérutom traditionella frivilligorganisationer sasom
branschorganisationer, naringslivsorganisationer och fackforeningar, har under 1990-talet
aven organisationer som verkar for miljon, u-lander och livsmedelsskydd kommit att spela en
allt viktigare roll.

OECD (Organization for Economic Co-operation and Development)

Har sitt sate i Paris och bildades ursprungligen 1948 for att framja ateruppbyggnaden i Europa
efter andra vérldskriget enligt den amerikanska Marshallplanen. 1961 ombildades den till en
ekonomisk samarbetsorganisation for véstekonomierna i fraimst Europa. Medlemmar &r bland
andra Sverige, Tyskland, Frankrike, Storbritannien, Japan och USA. Infor forhandlingar i
GATT och WTO har organisationen fungerat som utredningsorgan pa olika omraden, bland
annat jordbruk och tjanstehandel.

Plurilateral

I WTO ér plurilaterala avtal ingangna mellan ett mindre antal medlemslander till skillnad fran
multilaterala avtal som omfattar samtliga WTO-lander. Jamfor Multilateral, Bilateral och
Unilateral.

Reciprocitet

Omsesidighet. Princip i handelsforhandlingar enligt vilken lander endast lamnar
medgivanden, t.ex. en tullsankning, i utbyte mot motprestationer fran andra lander. Fordelar
pa ett forhandlingsomrade kan “balanseras” av eftergifter pa ett annat.

Single undertaking

Principen inom WTO dr att ett medlemsland maste skriva under samtliga avtal, och deras
underavtal, i en forhandlingsrunda. Det gar alltsa inte att bara skriva under de delar man anser
sig stodja. Det har kallas pa facksprak for "one single undertaking", ett enda atagande.
TRIMS (Trade Related Investment Measures)

Handelsrelaterade investeringsatgarder ar krav som vardlandets regering stéller pa en utlandsk
investerare och som beror det utldéndska foretagets handel med omvarlden. WTO:s avtal om
handelsrelaterade investeringsatgarder (TRIMS-avtalet), som sléts i Uruguayrundan,
forbjuder medlemslanderna att stilla krav pa nationellt innehall i produktionen,
exportimportbalansering, begransningar av importen i forhallande till den utlandska valuta
foretaget tjanar, samt begransningar av exporten i forhallande till foretagets lokala
produktion.

TRIPS (Trade Related Aspects of Intellectual Property Rights)

Handelsrelaterade immaterialrattsfragor. Ett av de tre huvudavtalen i WTO som bland annat
omfattar skydd for upphovsratt, varumarken och geografiska ursprungsbeteckningar.
Unilateral

Ensidig. Atgéard som vidtas av en part utan 6verenskommelse med motpart. Jamfor Bilateral,
Multilateral, Plurilateral.



Uruguayrundan

Tull- och handelsférhandling 1986-94. Namnet kommer av att den deklaration som faststéllde
riktlinjer och mal for forhandlingarna antogs vid ett ministermote 1986 i Punta del Este,
Uruguay. Etablerade WTO som eftertradare till GATT 1995.

WTO (World Trade Organization)

Vérldshandelsorganisationen WTO tradde i kraft den 1 januari 1995 och tog da dver GATT:s
provisoriska roll som institutionellt forum for de olika regelkomplex som utgér det
multilaterala handelssystemet. "WTO-familjen" bestar idag av dels multilaterala avtal som
omfattar alla medlemslénder, dels av plurilaterala avtal som omfattar ett begrénsat antal
medlemmar. Till de multilaterala avtalen hér WTO:s tre huvudavtal: GATT (varor), GATS
(tjanster) och TRIPS (immaterialratt). Hit raknas ocksa en rad avtal och Gverenskommelser
som tillampar och vidareutvecklar olika bestammelser i GATT (antidumpning, subventioner,
tullvardeberakning, tekniska handelshinder, importlicenser m.m.).
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Kélla Woolcock 2000, s 379. De organ som ligger i de gramarkerade rutorna befinner sig utanfér ramen for denna studie.



() spuedy prenrdopassg wag
(SIND) BUaE sEmap Al

{dH) rampasciclsapeg

{dd N0 Brpereydedn 2mueano
(RO SwALIOREn ]

{ 4, M1 reBrrmtagsas]

(D) MAMOTSSTA O]

{d5) muoZpyatodezug

18I0 -TAT0 ST
ey droumd ¢y wrey

1omasyrugpIol

PaUl USPUET W0
QLA T ST PR Epa] IR
FHER $E 31 Jpunaies [ 0007

HANOH F
AN TR e

U By B[Ry

TRUOTE STINIO S TRY WO s
wals od a0 18] AR §641

NI TE~®
ddn siog JH wo weSeig

A2 A% BISRU THW

. o0 UnaTe ) Ewm BpIs B OTA B HE 190 O PR S A 390 100 “TFRITRELF STURURSTTE [A] WFO
§ OB HE A0 & R0 TLOTE Dy SRR BUIA SIRSINISISQORI0 4561 TApT WOTL AR 81581
145 2y vddes g0 a0 WEpR ] P
janadg 21s repnilgrae AweT £no7 STRWIUTESTT) FeXaSTR]
~TaTyasT AT 007 Jajousaro deBrg sopu worps od P 0651
ATSTRAII0 WO SBUS [1F U641
ISSTUNIOS[a PRy
MG TR
wo_om 8_8 Z00Z L _om o_ 0 mw .‘.m_m L 9661 A seel
Feaq JH 1SR / WED YA OLAMT
Jegaednng 51 16 1002 UAT[OMERR A 840 TR} 1
aATIAL) _.w_u_om VIR uRpLHUARN )
A FOW-O LAY E002 FEISEE] QJHO
ST Y, TRpTER LR r e ST Ty FEB261
ARG SHOF[[20
A SRRz POne ST BEP 0] (EmRag W AR U L) T 8661
- T AQ R wo REUALDY  a[Reg T AW OLAA G66]
— 5 [18 SBIEQI0] PR T EEEOLA T00E SERMIG QLA (66T
— 13 AATOpTTAST]
— sl ey JH ®raprgs
VA BHAOW YO0 SO0 BTY e SHRS JApRIUE 4
ey AB I0GERTAS WoS 0 ddN4d0
D (5] 1T SeEW uhate)) gy 3 AMOH “ANI
zZ ' m 2nr] aaqm sdEUE
L = R[] BTy wo sag
o [7p) spds m0Beag axy wBueg FIOH T20 [1F ‘45 10 AR s pueSeyT 10us iy arodeZung maumddoy
(al © ] JH T 8O- OLAA 06 41 BYSTOISTY
A _H PHUELE 5 g S L L

Vi



