Den svenska staten har varit fram-
gangsrik i sin lobbyverksomhet. B
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Staten som lobbyist Il

Hur bedriver stater lobbyverksamhet eller paverkansarbete,
som det ocksa kallas? Vad kdnnetecknar framgangsrik lobby-
verksamhet av stater?

Lobbyverksamhet dr en informell vdg att paverka politik
pa arenor eller i organ dar lobbyister sjdlva inte har ndgon
formell beslutsfattande kompetens. Lobbyverksamhet &dger
rum i styrningsarrangemang pa lokal, nationell, regional och
internationell nivd. Medan den mesta forskningen om lobby-
ing fokuserar pd hur foretag, intressegrupper eller NGO:er for-
sOker utdva inflytande via statliga aktorer, ar kunskapen om
stater som lobbyister mer begransad. Beslutsfattande inom EU
ar ett bra exempel dir stater agerar som lobbyister och forso-
ker paverka EU:s politik. Den beslutsfattande makten ligger
hos Europeiska unionens rdd och Europaparlamentet.

Artikeln baseras pa en fallstudie av den svenska rege-
ringens lobbyverksamhet i samband med att EU:s energi-
effektiviseringsdirektiv dndrades 2016-2018. Séarskilt fokus
laggs pa bestimmelserna om individuell médtning och debite-
ring av vdarme, kyla och tappvarmvatten i flerbostadshus
(IMD). Fragan hade varit omdiskuterad pa EU-niva och i Sve-
rige i drygt ett decennium. Den svenska regeringen var en
motstandare till strikta regler om IMD och tog tidigt initiativ
till att skapa en lobbykoalition som, visade det sig, var fram-
gangsrik i sin lobbyverksamhet. Bestimmelserna om IMD
andrades i linje med Sveriges standpunkt. Ett sdrskilt viktigt
resultat och en slutsats frdn min forskning ar att Sveriges re-
gering lyckades paverka frdgans komplexitet och darigenom
péaverka beslutsfattarnas behov av extern expertis. Genom att
leta efter lankar till andra politiska fragor eller omraden kan
en frdga som fran borjan verkar enkel goras mer komplex och
darmed Oka chansen att lobbyverksamheten lyckas. Detta



gjordes av Sverige och dess allierade, som kopplade den ener-
gipolitiska fragan om IMD till bostadspolitik och energifat-
tigdom och ddrmed till socialpolitik.

Det huvudsakliga malet for intressegrupper och stater
som lobbyister dr att paverka politiska beslut. Men inte alla
intressegrupper eller stater lyckas med sina lobbyforsok. Vilka
faktorer forklarar vad som gor en lobbyist till en vinnare eller
forlorare?

I en jamforande analys av lobbystrategier och lobbyfram-
gang for EU:s medlemsstater inom politikomrddena jordbruk,
ekonomi och miljo, fann forskare att medlemsstaters lobby-
framgang beror pa deras resurser, transaktionskostnader, poli-
cyfrdgans uppmarksamhet och argument. Det finns emeller-
tid ytterligare faktorer som paverkar lobbyverksamhetens
inflytande: aktorstyp, relativ storlek pd lobbykoalitionen,
grad av komplexitet i frigan samt grad av konflikt. For att
forsta och forklara inverkan och framging av lobbyverksam-
het dr det dven viktigt att forstd den lobbystrategi som an-
vants.
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Regeringskansliet och Sve-
riges stdndiga represen-
tation vid EU beslutade tid-
igt att lobbyverksamhet
skulle riktas mot Europapar-
lamentet och Europeiska
kommissionen, utover med-
lemsstaterna i rddet”
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Vilken lobbystrategi anvande Sveriges regering? En lob-
bystrategi omfattar lobbykoalitionen, det vill siga den grupp
av aktorer som man samarbetar med, lobbyadressaterna, det
vill sdga de som lobbyverksamheten riktas mot, samt kana-
lerna for overforing av information.

Nar energieffektiviseringsdirektivet skulle revideras 2016—
2018 tog den svenska regeringen tidigt rollen som normfére-
sprakare och bjod in flera intressegrupper for fastighetsigare
och hyresgister pa nationell niva och EU-niva for att bilda en
lobbykoalition. Dessa var Allmdnnyttan Sverige, Energifore-
tagen Sverige, Fastighetsdgarna Sverige och Hyresgdstfor-
eningen Sverige samt European Property Federation, Housing
Europe och International Union of Tenants. Kontakt togs
dven med svenska europaparlamentariker i industri- och mil-
joutskotten.

Regeringskansliet och Sveriges stdndiga representation
vid EU beslutade tidigt att lobbyverksamhet skulle riktas mot
Europaparlamentet och Europeiska kommissionen, utover
medlemsstaterna i rddet. Man hade lart sig av det mindre
lyckade paverkansarbetet dd energieffektiviseringsdirektivet
forst forhandlades fram under 2010-2012. Alla nyckelinstitu-
tioner i EU adresserades saledes denna gang.

Den svenska regeringen anvéande olika kanaler for att spri-
da information. Den skrev flera stindpunktspromemorior
som kompletterade de stdindpunkter och forslag till andringar
som Sverige lade fram formellt under radets féorhandlingar.
Svenska tjdnstemdn hade flera informella méten med radets
ordfdrandeskap, andra medlemsstater, parlamentsledamoter
och deras assistenter samt enhetschefen for energieffektivitet
vid Europeiska kommissionen. Ndr det giller lobbyverk-
samhet frdn andra aktorer i lobbykoalitionen presenterade
European Property Federation, Housing Europe och Interna-
tional Union of Tenants for forsta gdangen nagonsin en ge-
mensam standpunkt som skickades till alla EU-institutioner.
En annan viktig kanal var ett seminarium i Europaparlamen-
tet om byggnaders energieffektivitet i april 2017, som den
svenska regeringen anordnade tillsammans med European
Property Federation, Housing Europe och International
Union of Tenants under vardskap av tvd svenska parlaments-
ledamoter.

Sa varfor var regeringen framgangsrik i sin lobbyverksam-
het?

Nar det gdller aktorstyp har intressegrupper som represen-
terar diffusa intressen mycket svarare att paverka beslutsfat-
tare dn intressegrupper som representerar koncentrerade in-
tressen. Nar det gdller lobbykoalitionen som leddes av Sverige
var intressena koncentrerade. Det var en tydlig frdga som pa-



Skapandet av lobbykoali-
tionen kan ses som ett
satt for regeringen att fa
tillgédng till mer resurser”

verkansarbetet gillde — behovet av mindre strikta regler om
IMD.

Nar det galler den relativa storleken pad lobbykoalitionen mot
IMD var den storre dn den koalition som foresprakade IMD
da energieffektiviseringsdirektivet skulle omférhandlas. Det-
ta var till Sveriges fordel.

Nar det giller Sveriges resurser hade Miljo- och energide-
partementet en senior handldggare, ett kanslirdd, som arbe-
tade 60 procent av heltid med forhandlingar om energieffek-
tiviseringsdirektivet. Sverige hade ocksa ett energirdd i Bryssel
som arbetade heltid med férhandlingar och lobbyverksam-
het. Bdda hade lang erfarenhet av att arbeta med EU-lagstift-
ning om energifrdgor och hade goda kontakter med experter
frdn andra medlemsstater, enhetschefen och handlaggare vid
Europeiska kommissionens enhet for energieffektivitet samt
med europaparlamentariker. Skapandet av lobbykoalitionen
kan ses som ett satt for regeringen att fa tillgang till mer resur-
ser. Regeringen och koalitionen knoét dven till sig resurser
utanfor den direkta lobbyorganisationen, till exempel fastig-
hetsbolag och Boverket, for att fa ytterligare information om
IMD i Sverige. Det faktum att regeringen allierade sig med
intressegrupper gav tillgdng till ekonomiska resurser som
gjorde det mojligt att anordna ett seminarium i Europaparla-
mentet. Sist men inte minst var kanslirddet vid Miljo- och
energidepartementet en viktig resurs. Utan hens ledarskap
hade lobbykoalitionen inte bildats.

Laga transaktionskostnader ar ett villkor f6r medlemsstaters
framgang i lobbyverksamhet. Ju langre en medlemsstat har
varit medlem i EU, desto mer tid har delegationerna fatt
bekanta sig med méanniskor inom EU-institutionerna. Ju fler
platser en medlemsstat har i Europaparlamentet, desto
billigare blir det att bedriva lobbyverksamhet gentemot Euro-
paparlamentet. Antalet medborgare som arbetar inom Euro-
peiska kommissionen kan ocksa paverka transaktionskostna-
derna. Ndr det gdller transaktionskostnader hade Sverige varit
medlem i EU i mer &n tjugo ar vid tidpunkten for revidering-
en av energieffektiviseringsdirektivet. Kontakter med maén-
niskor i EU-institutionerna hade skapats av kansliradet och
energiradet i andra fragor om EU:s energipolitik, sa de var
bekvima med ytterligare kontakter. Sverige hade tjugo platser
i Europaparlamentet, med fyra ledamoter i industriutskottet.
Inga svenskar arbetade dock vid kommissionens enhet for
energieffektivitet. Sverige har en hog frekvens av lobbying,
trots att Sverige ar en liten medlemsstat. Detta sdnker transak-
tionskostnaderna.

En sakfrdgas uppmidrksamhet ar en viktig faktor som avgor
framgangen for lobbyverksamhet. Fradgan om IMD hade varit
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omtvistad i EU sedan samradsfasen av energieffektiviserings-
direktivet 2010. Det var framst en debatt mellan & ena sidan
Europeiska kommissionen och & andra sidan Sverige och Fin-
land. Det var inte en frdga i den allmédnna opinionen i EU.
Fragan var dock mycket politiserad i Sverige, och regeringens
forslag till genomforande av de ursprungliga IMD-bestammel-
serna mottes av stark kritik, ndgot som noterades i nyhetsar-
tiklar i Dagens Nyheter.

En framtrddande hypotes i forskning om lobbyverksam-
het ar att dess framgang varierar beroende pa den politiska
fragans komplexitet. Ju mer komplex en frdga dr, desto stOrre
behov har beslutsfattare av att fa experthjilp, vilket gynnar
lobbyister. Fragan om IMD kan vid forsta anblicken verka vara
en frdga med 1dg komplexitet. Det dr dock en ganska kompli-
cerad fraga. Frdgan har konsekvenser for lagstiftning utanfor
EU:s energipolitiska omrade, till exempel bostads- och hyres-
politik, som dr exklusiv kompetens for EU-medlemsstater,
varfor kommissionen inte har mojlighet att paverka lagstift-
ningen i medlemsstaterna. Frdgan har ocksa koppling till
energifattigdom och saledes till socialpolitiken. I Sveriges
riksdag behandlas frdgan av ndringsutskottet, men dven civil-
utskottet bero¢rs. I Europaparlamentet behandlas fradgan av in-
dustri- och miljoutskotten. Detta utnyttjades av den svenska
regeringen som genom att knyta frdgan om IMD till andra
frdgor kunde Oka fragans komplexitet.

Eftersom lobbyverksamhet av naturen dar en kommuni-
kativ insats maste lobbyister formedla argument till lobby-
adressater sd att de stoder deras positioner. Foresprakare av
IMD hévdade att strikta bestimmelser skulle forbéttra hushal-
lens kunskaper om deras energianvandning och diarmed ge
dem battre kunskap att minska sin energianvindning genom
forandrat beteende. Denna staindpunkt byggde pa erfarenhe-
ter frdin Danmark och Tyskland som pekade pa att IMD kunde
ge energibesparingar pa upp till 20 procent. Den svenska re-
geringen bestred giltigheten i dessa erfarenheter i hela EU.
Svenska erfarenheter visade snarare en 6kad energianvand-
ning till f6ljd av IMD, pa grund av att mdnniskor ar villiga att
betala mer for hogre inomhustemperatur. Det huvudsakliga
resonemanget frdn regeringen och dess allierade var att strikta
regler for IMD skulle ta bort incitament for renoveringar av
byggnader och ddarmed ha negativa effekter pa byggnaders
energieffektivitet, ndgot som skulle motverka malsattningar i
EU:s direktiv om byggnaders energiprestanda. Sverige och
dess allierade hdavdade vidare att strikta bestimmelser skulle
forandra bostads- och hyrespolitiken och att IMD skulle kun-
na Oka energifattigdomen och darmed paverka socialpoliti-
ken.



Sveriges regering lyckades
paverka fragans kom-
plexitet och ddrigenom pa-
verka beslutsfattarnas
behov av extern expertis”

Nar det galler fragans grad av konflikt vid tidpunkten for
forhandlingarna om det reviderade direktivet var det inled-
ningsvis stor konflikt i frdgan. Europeiska kommissionen och
Sverige hade en langdragen rdttsprocess kring fragan. Kom-
missionens forslag till andring var marginellt jamfort med de
ursprungliga bestimmelserna, men Sverige, tillsammans med
Finland, ville dstadkomma omfattande fordndringar av be-
staimmelserna. Forhoppningen var att slippa undan alla krav
péa IMD. Nagon tydlig foresprakare av IMD fanns inte vid si-
dan av kommissionen. Sverige och dess allierade var hogljud-
da och kommissionen motsatte sig deras argument i ett tidigt
skede, men efter seminariet i Europaparlamentet visade sig
kommissionen acceptera standpunkter och forslag fran Sve-
rige. I rddet 16stes fragan pa en lagre forhandlingsniva, mel-
lan energirdd och attachéer, inte pd ambassadors- eller minis-
terniva. Inte heller i Europaparlamentet fanns nagra tydliga
foresprakare av IMD, sd de svenska europaparlamentarikerna
hade en latt vdg att ga for att f{orma rapportoren att foresla de
dndringar som Sverige och dess allierade foreslog.

Sammantaget var alla faktorer som enligt litteraturen for-
klarar framgangsrik lobbying till fordel for Sverige. Ett sdrskilt
viktigt resultat och en slutsats fran min forskning ar att Sve-
riges regering lyckades paverka frdgans komplexitet och dar-
igenom paverka beslutsfattarnas behov av extern expertis. En
fragas grad av komplexitet i det enskilda fallet tas enligt teo-
rin for givet, men den kan, som jag visat, paverkas av lobby-
aktorer. Man kan vidare dra slutsatsen att det dr av stor vikt
att bilda en koalition av intressen med andra medlemsstater
och olika intressegrupper och att rikta lobbyverksamhet mot
alla EU-institutioner for att nd framgang i lobbyverksamhet.
Saddant normativt paverkansarbete ar sdrskilt viktig for sma
medlemsstater som Sverige.

Avslutningsvis ger min forskning forbattrad kunskap om
staten som lobbyist, sdrskilt om sma staters lobbyverksamhet
i EU. Denna kunskap kan vara till nytta for Regeringskansliet,
Sveriges standiga representation i EU, myndigheter, bransch-
organisationer och foretag, sd att de battre kan utforma sin
lobbyverksamhet i framtida utformning av EU-policy. [
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