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Abstract: EU Actorness in the South Caucasus: Possibilities and Limitations

Despite significant institutional changes and refinements since its creation in 2004, the ENP
(European Neighborhood Policy) remains a major tool available to the EU for providing incen-
tives for reform and stability in non-member states through the diffusion of its norms and rules.
Earlier studies, drawing on the Europeanization conceptual framework, have been mostly con-
cerned about how and by which mechanisms compliance with EU rules takes place, rather than
focusing on whether and to whar extent it occurs. By contrast, this article assesses the actorness of
the EU in three countries of the South Caucasus (Georgia, Armenia and Azerbaijan), viewing
actorness as composed of three dimensions — capability, opportuniry, and presence — enabling and
constraining the aspirations of the EU to be an international actor in the South Caucasus.
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Europeiska unionens forbindelser med de tre ldnderna i sédra Kaukasus (Arme-
nien, Azerbajdzjan och Georgien) bedrivs inom ramen for EU:s grannskapspolitik
(European Neighbourhood Policy, ENP) och dess bilaterala dimension, det svensk-
stodda Ostliga partnerskapet (Eastern Partnership, EaP), som dmnar stirka partner-
landernas politiska, ekonomiska och sociala integration med EU. Med detta syfte
utvecklades ENP 2004 utifran »utvidgningsmodellen» (Kelley, 2006) med beto-
ning pad gemensamma ataganden for virderingar sasom demokrati, ménskliga rét-
tigheter, rittsstatens principer och god sambhaillsstyrning. Grannskapspolitiken, till
foljd av dess ambitioner, omfang och policyverktygslada, har foljaktligen forblivit
ett »testfally for att mita EU:s paverkansmojligheter gentemot icke EU-medlemmar
(Delcour & Tulmets, 2009). Nigot som har genomforts i en rad tidigare studier
inom europeiseringsteorin, vilka studerar hur EU:s normer och policyer forflyttas
fran EU till dess partnerldnder (Schimmelfennig, 2012).

ENP har dock genomgatt omfattande institutionella férdndringar sedan den
skapades 2004 och har kommit att ldgga stérre tonvikt pa att bygga upp partner-
landernas motstandskraft och forbattra sdkerhetsforhallanden i1 regionen (Delcour,
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2015; Nitoiu & Sus, 2019), nagot denna artikel kommer att aterkomma till. Att méta
EU:s paverkansmojlighet i Kaukasusregionen behover déarfor ta dessa fordndringar
i beaktande. Denna artikel instimmer med en vidxande litteratur som hévdar att
ENP forvandlats i riktning mot traditionell utrikespolitik, genom vilken EU stodjer
partnerlinderna bade ekonomiskt och politiskt for att uppna sdkerhet och stabilitet
bortom sina grianser och inte nddvindigtvis for att ndrmare integrera dessa med
EU (Rieker, 2016; Blockmans, 2017; Batora, 2018). Att méta hur EU:s paverkans-
mojligheter har bidragit till fordndringar hos icke-medlemslédnder kan déarfor inte
enbart studeras genom att lyfta fram méngden av europeiseringsmekanismer, utan
behover ocksa ta hinsyn till i vilken utstrdckning EU lyckas fora 6ver sinda nor-
mer och policyer till ENP-ldnderna, som saknar troviardiga medlemskapsutsikter hos
EU. Vilka faktorer underlittar normoverforande processer fran EU till Kaukasus-
lénderna? Vilka faktorer forsvarar dessa?

For att besvara dessa fragor kommer artikeln att anvdnda begreppet aktorskap
fran Bretherton och Vogler (1999/2006). Begreppet omfattar enligt dessa forfattare
tre olika dimensioner: kapacitet, tllfille och ndarvaro. Syftet med denna artikel ar sale-
des tvadelat: att bidra till att forstd ENP ur ett aktorskapsperspektiv, till skillnad fran
ett integrationsperspektiv, samt att utvirdera EU:s aktorskap i en regional kontext,
Kaukasusregionen. Utviarderingen ar sérskilt relevant vid denna tidpunkt, eftersom
Ostliga partnerskapet firade sitt tiodrsjubileum 2019 och grannskapspolitiken kom-
mer att ses éver under 2020.

Efter en kort historisk bakgrund om EU:s grannskapspolitik och Ostliga part-
nerskapet foljer en diskussion om europeiseringteori och om hur begreppet aktor-
skap anses 0ka var forstaelse av hur ENP lyckats fora 6ver EU:s normer och policyer
i Georgien. Vidare utforskar utvirderingen tre olika aspekter som bade mojliggor
och begriansar EU:s ambition att vara en internationell aktor i soddra Kaukasus uti-
fran Brethertons och Voglers definition av aktorskap: EU-relaterade, regionala och
inhemska processer.

Den europeiska grannskapspolitiken: en kort historisk bakgrund

»Vad kan vi erbjuda vara grannlidnder inom en nira framtid? Vilka framtidsutsikter
kan vi erbjuda dem? Var slutar Europa? Vi maste besvara dessa fragor. De europeiska
medborgarna onskar en sddan debatt. Jag vet att denna debatt kommer att blossa
upp efter det att de nya medlemsstaterna anslutits. Det ar dérfor var plikt att borja
finna vissa svar (...) Jag Onskar se en ’krets av vdnner’ som omger unionen och
dess nirmaste europeiska grannldnder, fran Marocko till Ryssland och Svarta havet»
(Europeiska kommussionen, 2002).

Sa 16d den dévarande Europeiska kommissionens ordférande Romano Prodi
da han presenterade forslaget pa en grannskapspolitik, som utgjorde en reaktion
pa den kommande »big-bang» utvidgningen 2004 — i och med att en rad politiskt,
ekonomiskt och socialt mindre stabila ldnder helt plotsligt skulle dela grins med EU
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(Whitman & Wolff, 2010, s. 3). Den nya grannskapspolitiken sades darfor erbjuda
de nya partnerlinderna en priviligierad relation, baserad pa ataganden géllande
ménskliga rittigheter, demokrati, réttsstatens principer, god samhillsstyrning och
hallbar utveckling (Schumacher, 2018, s. 3—4). De instrument som skulle bidra till
att implementera ENP hédmtades fran »utvidgningsverktygslddan» — de instrument
som gillde for kandidatlinderna i Ost- och Centraleuropa skulle bli ENP:s grund-
stenar: politisk konditionaliter (det vill sdga att utvecklingen av varje lands relation ir
beroende av hur vil landet lever upp till de ovanndmnda atagandena), finansiellt stod
(6ronmiérkta fonder for ENP) och rekniskr stod (kapacitetsbyggande insatser sdsom
TAIEX och Twinning).

Att ENP inspirerades av utvidgningspolitik tydliggjordes &dven genom att
ansvaret for utformningen av ENP lag pa generaldirektoratet for utvidgningsfra-
gor, innan det 6verfordes till DG RELEX, generaldirektoratet for externa relationer
(Kelley, 2006). Den forsta 6versynen av ENP, som genomfordes 2011, forstiarkte
dessa instrument — »mer fér mer-principen» inférdes (enligt vilket mer reformer i
partnerldnderna skulle leda till ett 6kat engagemang fran EU:s sida), tillsammans
med ett bredare erbjudande om tillgang till de sa kallade 3 »M» (Money, Markets and
Mobiliry) 1 gengéld for reformer (Europeiska kommissionen, 2003; Bicchi, 2014).
Under samma period etablerades grannskapspolitikens tva bilaterala plattformar,
det svenskstodda Ostliga partnerskapet (2009, som innefattar Kaukasuslinderna)
och Unionen for Medelhavet (2008). Detta illustrerar att »de forsta dren av grann-
skapspolitiken var fulla av optimism vad géller EU:s transformativa potential» (Dan-
dashly & Noutcheva, 2019, s. 114).

2015 sags ENP over for andra gangen, vilket skedde »mot bakgrund av en
overgripande beddmning att politiska fordndringar i bade det 6stra och det s6dra
grannskapet medfort att forutséttningarna for grannskapspolitiken hade fordndrats»
(Riksdagen, 2015, s. 5) — som till exempel kriget mellan Georgien och Ryssland,
Armeniens anslutning till Eurasiska ekonomiska unionen samt forsdmringen av
situationen for regimkritiska politiker och civilsamhaillet i Azerbajdzjan. Det kon-
staterades darfor, i meddelandet som presenterade Gversynen av ENDP, att det fanns
»granser for EU:s inflytande», och att grannskapspolitiken inte hade varit lockande
for lainderna som inte hade gjort det utrikespolitiska valet att ndrma sig EU (Euro-
peiska kommissionen, 2015, s. 2). Implementeringen av EU:s principer och normer
var ofta selektiv (Bolkvadze, 2016) eller ojimn (Papadimitriou, Baltag & Surubar,
2017). Mer fokus skulle darfor liggas pa differentiering (att partnerlanderna skulle
vilja den samarbetsform som passade dem biéttre) och egenansvar (betriffande efter-
levnad av de EU-normer dessa anammat).

Denna artikel gor gillande att grannskapspolitiken limnat »utvidgningens
skugga» sedan ENP reviderades ar 2015 och istéllet blivit mer lik traditionell utri-
kespolitik (Delcour, 2015; Rieker, 2016; Blockmans, 2017; Batora, 2018). Bryssel
har kommit till insikten att »inte alla partner stridvar efter EU:s regler och standar-
der» och att ENP darfér bor aterspegla »varje lands 6nskemal betrdffande naturen
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och fokuset av partnerskapet» (Europeiska kommissionen, 2015, s. 2). Som ett led 1
denna differentiering har ENP istdllet kommit att handla om att skapa en sidkerhets-
gemenskap mellan EU och Kaukasusregionen, dir partnerldndernas stabilitet och
motstandskraft mot interna/externa kriser prioriteras framfor ndrmare integration
med EU (Rieker, 2016; Batora & Rieker, 2018). De institutionella fordndringar som
ENP genomgatt sedan 2015 maste beaktas for att kunna utvirdera EU:s paver-
kansmojligheter gentemot sitt grannskap. Nista sektion kommer dérfor att diskutera
tillkortakommanden i1 europeiseringsteorin, vars integrationsperspektiv dominerat
tidigare studier. Aktorskapsbegreppet ger oss en Kklarare bild 6ver hur normer och
principer sprids — partiellt — fran EU till linderna i Sydkaukasien.

Europeiseringteori

Begreppet europeisering har i tidigare forskning anvints, enligt Borzel och Risse, i
tva olika bemirkelser (2002): dels for att klargoéra hur »framvéxten och utvecklingen
av distinkta styrelsenivaer pa europeisk niva, det vill sdga av politiska, juridiska och
sociala institutioner forknippade med politisk problemldsning, vilket formaliserar
interaktioner mellan aktorerna» (Risse, Cowles & Caporaso, citerat i Iankova, 2009,
s. 29). Dels refererar det till de processer och mekanismer genom vilka inhemska
politiska strukturer fordndras till f6ljd av dessa nya styrelsenivaer och en dkad grad
av europeisk integrering (Borzel & Risse, 2002). Dirfor har europeiseringteori i
stor utstrackning fokuserat pa hur EU-medlemsstaternas forvaltning anpassas efter
EU-medlemskapet, hur EU-direktiv eller -féorordningar implementeras pa nationell
niva eller hur nationella identiteter paverkas genom bildandet av en gemensam euro-
peisk identitet (Vink, 2003).

Forskningen inom europeisering kom dven att omfatta fordndringarna hos kan-
didatlénder under medlemskapsférhandlingar, sirskilt efter »dstutvidgningen» 2004
(Sedelmeier, 2011). Lanseringen av EU:s grannskapspolitik utgjorde dock en utma-
ning for forskarna, som gavs i uppgift att studera hur grannskapsldnder, som saknar
ett troviardigt medlemskapslofte fran EU, valt att anpassa sitt styrelseskick och sin
lagstiftning efter EU:s normer och policyer (Bolkvadze, 2016). Fenomenet kom att
betecknas med begreppet EU:s »externa styrning» (Lavenex & Wichmann, 2009;
Lavenex & Schimmelfennig, 2009) eftersom normdéverférande processer dven forut-
sdgs inom ramen for EU:s grannskapspolitik, som i sin tur involverar:

a) konstruktion, b) spridning och c) institutionalisering av formella och informella regler,
forfaranden, policyparadigmer, stilar, »sitt att gora saker» och delade uppfattningar
och normer som forst definieras och konsolideras i EU:s politiska process och sedan
inforlivas i den inhemska (nationella och subnationella) diskursens logik, politiska
strukturer och offentliga val (Radaelli, 2003, s. 30).

Att utvidrdera effekten av normédverforande processer 1 mottagarlinderna dr dock
en svar uppgift: nir kan en norm eller en policy anses vara inforlivad i nationell
kontext? I vissa fall leder normoéverférande processer till att partnerlénderna antar ny
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lagstiftning. I andra fall f6ljer »en lang process (...) med diskussioner och &verligg-
ningar, en kedja av beslut eller, & andra sidan, en serie mdéten och férhandlingsses-
sioner som under dren inte leder till ett slutligt avtal, men som dnd4 kan dtminstone
dndra nagra asikter i vissa ldnder genom socialisering» (Exadaktylos & Radaelli, 2012,
s. 3). Tidigare studier inom europeiseringsteorin har studerat de olika mekanismer
som resulterar i antagandet och implementeringen av normer i ENP-linderna.

Men deras utgangspunkt dr att EU:s externa styrning paverkar linderna i
grannskapet och fokus ligger dérfor pa att blottligga de bakomliggande processerna
(Lavenex, 2014; Schimmelfennig, 2018). Fragan om normdiffusion alls sker hamnar
i skymundan (Rieker, 2016). Denna artikel hdvdar att begreppet aktorskap vidgar
undersokningshorisonten till att 4ven inbegripa de lokala och regionala omstindig-
heter som underléttar och férhindrar normoéverférande processer (Magen & Morino,
2009; Hoffmann & Niemann, 2018). Detta ir sérskilt angelédget eftersom ENP grad-
vis har skiftat fokus fran ett integrationsperspektiv till mer traditionell utrikespolitik,
dér partnerlindernas 6nskemal om nérmare integrering med EU inte lidngre tas for
givet. Nista sektion dgnas sdledes at definitionen av begreppet aktorskap.

EU:s aktorskap

Forskningsdebatten kring EU:s aktorskap ér »en av de ldngsta inom filtet europeiska
studier, vars lingd dven konkurrerar med den géllande debatten 6ver mellanstatliga
kontra Overstatliga drivkrafter for EU:s integration» (Rhinard & Sjostedt, 2019:4).
Tidigare forskning om aktorskap fokuserar pé tva skilda dimensioner — antingen pa
det dialektiska forhallandet mellan aktdr och struktur eller till pa vad som gor en
internationell institution till en aktor pa den globala arenan (Richard & Van Hamme,
2013). Det ar den senare dimensionen som denna sektion handlar om.

Gunnar Sjostedt hivdar i The External Role of the European Community att tva
villkor ska vara uppfyllda for att utova aktOrskap: att aktdren pavisar en viss auto-
nomi ifrdn de andra aktOrerna i det internationella systemet samt en viss koherens
i sitt agerande (1977, s. 15). Aktorskap, eller med andra ord »kapacitet att aktivt
och medvetet handla i forhallande till andra aktorer i det internationella systemet»
(Sjostedt, 1977, s. 16) iar dven avhingig aktorens formaga att formulera intressen
och mobilisera resurser, fatta beslut under bradskande villkor och att mobilisera
specifika verktyg och relaterade aktorer (Sjostedt, 1977, s. 16). Jupille och Caporaso
(1998) utgick fran en fallstudie om EG:s agerande under miljétoppmotet i Rio 1992
och utvidgade begreppet genom att utarbeta fyra dimensioner som kidnnetecknar
en aktor pa den globala arenan: sammanhdllning (graden till vilken aktdren kan for-
mulera sammanhingande policyer och initiativ), aukroritet (att aktoren innehar den
juridiska befogenheten att agera), auronomi (att aktdren har en distinkt identitet och
separata intressen som dr oberoende av andra aktorer) samt erkdnnande (att andra
enheter i det internationella systemet erkidnner, accepterar och interagerar med akto-
ren i fraga).
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Denna artikel instdmmer i Richards och Van Hammes kritik att bade Sjostedts
och Jupilles och Caporasos definitioner av aktorskap lagger for stort fokus pa akto-
rens interna attribut och forsummar att i »internationella relationer kan ingen aktor
betraktas som helt oberoende» (Richard & Van Hamme, 2013, s. 17). Begreppet
aktor definieras darfor med Brethertons och Voglers tre dimensioner: kapacitet, till-
falle/mojlighet och ndrvaro (1999/2006). Kapacitet (capacity) hinvisar till interna
faktorer som inverkar pd EU:s forméga att utéva ndrvaron och svara pa tillfallen/
mojligheter utover dess grianser. Med tillfdlle/mdojlighet (opportunity) menas de
externa faktorer som mojliggor eller begransar EU:s aktorskap sasom andra interna-
tionella aktorer, idéer eller hidndelser, medan nérvaro (presence) refererar till EU:s
mojligheter att forma partnerlindernas beteenden och forvintningar. Med andra
ord fokuserar kapacitet pa hur EU anvinder sig av sina olika policyinstrument for
att fora 6ver normer och policyer till partnerlinderna, tillfille/maojlighet pa inverkan
av andra regionala aktorer eller internationella organisationer pa norméverforande
processer och ndrvaro pa hur inhemska aktdrer ser pa dessa.

Denna artikel kommer f{oljaktligen, i linje med tidigare studier som admnat
utviardera EU:s aktorskap med hjilp av Brethertons och Voglers teoretiska ramverk
(Larsen, 2002; S6derbaum et al., 2005; Vogler & Bretherton, 2006; Papadimitriou
& Petrov, 2012; Niemann & Bretherton, 2013), vilket har aldrig gjorts i Kaukasus-
regionen. Artikeln d&mnar besvara dessa fragor: vilka faktorer underléttar utévandet
av EU:s aktorskap i Kaukasusregionen? Vilka faktorer forhindrar detta? Foljande
sektion kommer att undersdoka EU:s kapacitet i Sydkaukasien.

EU:s begriansade kapacitet i Sydkaukasien

Dimensionen kapacitet refererar i Brethertons och Voglers aktorskapsbegrepp till hur
olika policyer och instrument som EU utvecklat bade understddjer och hindrar nor-
moverforande processer till unionens partnerldnder, i detta fall inom ramen for ENP.
I detta avseende lyfte den tidiga forskningen inom grannskapspolitiken sérskilt fram
franvaron av tillrdckligt starka incitament for mottagarldnder att implementera ofta
komplexa och kostsamma reformer, speciellt nir ENP inte erbjuder medlemskap
i gengild (Lavenex, 2004; Kelley, 2006). I det avseendet jamfordes framgangar i
policyoverforande processer fran EU till de fore detta kandidatldnderna i Central-
och Osteuropa med liknande processer betréffande linder i sédra Kaukasus, dér det
noterades att EU:s aktorskap 1 hog grad forblivit begransat (LLavenex & Schimmel-
fennig, 2007). Dylika jamforelser mellan »mottagningskontexter» (Delcour, 2018,
s. 3) tar dock inte héinsyn till att ldnderna i1 s6dra Kaukasus inte utgjorde suverdna
stater forrdn i borjan av 1990-talet, vilket — tillsammans med deras sovjetiska arv —
fortfarande paverkar deras politiska, ekonomiska, sociala och institutionella system
(Delcour, 2018, s. 3)

Dessutom har EU:s grannskapspolitik utvecklats och kommit att erbjuda star-
kare incitament, som till exempel tillgang till EU:s inre marknad och viseringsfrihet.
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Denna fornyade ambition fran EU:s sida kulminerade 1 undertecknandet av associ-
ationsavtalet med Georgien ar 2014 som syftar till att »mojliggéra ett politiskt sam-
arbete, ekonomisk kooperation med partnerlinderna (...) Huvudinstrumentet for
att uppna dessa mal dr exporten av EU:s gemenskapsritt, acquis communautaire»
(Wolczuk et al., 2017, s. 7). I denna fraga utgor konditionalitet en avgoérande faktor:
att incitament kopplas till strikt 6vervakning av demokratiska reformers implemen-
tering frimjar norméverforing fran EU till grannskapsldnderna (Schimmelfennig
& Scholtz, 2008). Konditionalitetsprincipens effektivitet marktes till exempel nér
Georgien ar 2014 antog en antidiskrimineringsstrategi, dd detta utgjorde ett krav for
att fa viseringsfrihet till EU (Youngs, 2017, s. 181). En ojdmn tillimpning av kon-
ditionalitetsprincipen forsvarar spridningen av EU:s normer, vilket oférmagan att
fordoma Azerbajdzjans bristande respekt for ménskliga réttigheter illustrerar. Denna
eftergift beror pa att ekonomiska och energirelaterade intressen sétts framst (Alieva,
2015) samt pa riddsla for att urholka den stabilitet som icke-demokratiska regimer
tillfér den i1 6vrigt konfliktdrabbade regionen (Borzel & Lebanidze, 2017).

Det finansiella och tekniska stodet som erbjuds till partnerlinderna spelar en
avgorande roll for EU:s mojlighet att utdéva kapaciter i och med att EU:s gemen-
skapsritt dr »enorm, djup och tillfor omfattande kostnader» (Wolczuk et al.,
2017, s. 7) for partnerlinderna. Kapacitetsbyggnadsévningar, sasom TAIEX eller
Twinning, utgdr darfor viktiga instrument for att underlétta implementering av EU:s
normer och policyer i grannskapet. EU:s stod har bland annat visat sig vara effek-
tivt vad géller 6verforandet av EU:s energi- och migrationsregelverk i Armenien,
men mindre relevant betriaffande réttsstatens principer (Ademmer & Borzel, 2013;
Delcour & Wolczuk, 2015).

Det ska noteras att EU enbart formatt Georgien att teckna ett associationsav-
tal medan Armenien och Azerbajdzjan valt en annan vig (Tartes, 2015). Armenien
beslutade i1 september 2013 att plotsligt 6verge ett framférhandlat associeringsav-
tal med EU och istillet ansluta sig till Eurasiska ekonomiska unionen. Den azer-
bajdzjanska nationalforsamlingen drog sig till och med tillbaka fran Euronest (den
parlamentariska férsamlingen som omfattar EU-parlamentet samt de nationella for-
samlingarna i Georgien, Ukraina, Moldavien, Armenien och Azerbajdzjan) som en
reaktion pa en resolution, antagen 2015, om bristen pa respekt for manskliga rattig-
heter och réttsstatens principer i landet.

Paradoxalt nog ledde revideringen av ENP, med mindre fokus p& »mer-for-mer-
principen» till att EU och Armenien lyckades underteckna ett fordjupat partner-
skapsavtal 1 november 2017 (dock inte ett associationsavtal) och att Azerbajdzjan
ar i1 faird med att forhandla fram ett nytt 6vergripande avtal med EU (mandatet
gavs till EU-kommissionen i november 2016). I en rapport om implementeringen
av ENP faststéller EU-kommissionen att: »framsteg vad géller att aterupprétta rela-
tioner till grannldnderna genom nya former av skriddarsydda partnerskap (...) har
gjort det mojligt att béttre reflektera partnerldndernas individuella behov och ambi-
tioner» (Europeiska kommissionen, 2017, s. 4). For att uttrycka det 1 Brethertons
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och Voglers termer sa maste EU:s kapacitet (policyverktyg) hela tiden anpassas till
partnerldndernas beteende och férvintningar.

Naista sektion vidnder blicken mot den andra dimensionen i Brethertons och
Voglers aktOorskapsbegrepp, nidmligen tillfille, det vill siga hur andra regionala
aktorer och internationella organisationer paverkar normoverforingen fran EU till
partnerskapsldnderna.

Grannskapspolitik i ett komplext regionalt landskap —
ett missat tillfille?

Forekomsten av andra regionala aktorer, ofta med helt disparata intressen, kompli-
cerar normoverforande processer fran EU till linderna i sédra Kaukasus (Delcour,
2018, s. 3). Lavenex och Schimmelfennig (2009) betonar att EU:s normer littare fors
over till grannskapsldnderna néir dessa ar starkt beroende av EU och dessutom ar mer
beroende av EU dn andra konkurrerande makter sdsom Ryssland. Genom ett eget
regionalt integrationsprojekt, Euroasiatiska ekonomiska unionen (EaEU) som tridde i
kraft 2015, har Ryssland anvént sig av »olika former av patryckningsmedel, bide morot
och piska, for att paverka grannldnderna i 6nskad riktning» (Linde, 2015).

Armeniens hastiga beslut att ansluta sig till Euroasiatiska ekonomiska unionen
istdllet for att underteckna ett associationsavtal med EU provocerades fram efter
att Ryssland annonserat att Azerbajdzjan skulle forses med vapen (Fayos, 2014).
Intresset att behalla Ryssland som en trovérdig allierad i konflikten om Nagorno-
Karabach vigde tungt hos den armeniska ledningen, som dessutom fruktade repres-
salier i form av ryska handelssanktioner om landet ndrmade sig EU (Syssoyeva, 2019).
Trots att EU:s erbjudande om frihandelsavtal gjorde det mojligt for Armenien att
teckna liknande avtal med Ryssland och andra ldnder tillhérande OSS (Oberoende
staters samvilde) innebar medlemskapet i tullunionen EaEU att Armenien accepte-
rade handelsregler som omdjliggjorde parallella frihandelsavtal med EU. Genom att
pressa ldnderna i sitt »néra utland» att ansluta sig till EaEU tvingar Ryssland dem till
att vilja ett geopolitiskt lager (Delcour & Kostanyan, 2014).

Handelssanktioner och repressalier riktas ocksd mot icke-medlemmar i EaEU,
som Georgien. Ryssland har vid upprepade tillfdllen utsatt landet fér ekonomiska
bestraffningar, som till exempel i mars 2006 nir Rosselkhoznadzor, den ryska myn-
digheten ansvarig for veterindra fragor och vixtskyddsfragor, forbjod importen av
georgiska gronsaker och frukter pa grund av »brott mot normerna fér mikrobiolo-
gisk sammanséttning» (RadioFreeEurope/RadioLiberty, 2013). Nagra dagar senare
forbjods dven importen av georgiska viner till Ryssland — denna gang pa grund av
pastadd nérvaro av farliga kemikalier i vinerna — vilket slog hart mot den georgiska
vinindustrin eftersom Ryssland tog emot ungefér sextio procent av Georgiens vinex-
port (Blomgren, 2006).

Kreml anviander dven andra instrument for att motarbeta ENP-ldndernas nér-
mande till EU, sasom »stdd till politiker och NGO:s med syfte att paverka (...) politik
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och samhillsklimat i en for Ryssland gynnsam riktning, cyberattacker, samt infor-
mationsoperationer, framfor allt genom internetbaserade medier» (Nilsson, 2018).
I sin studie Russian Hybrid Tactics in Georgia noterar Nilsson att en rad proryska,
alternativa medier borjade blomstra i Georgien efter 2012, och avsag vicka misstro
mot bade EU och NATO genom att presentera dessa organisationer som hot mot
landets nationella intressen och kristna virderingar. Exempelvis mélades rittigheter
for etniska och sexuella minoriteter upp som nagot som EU péatvingar Georgien,
och lésningen sdgs besta 1 att ansld en mer neutral utrikes- och sidkerhetspolitik for
att kunna bevara sin traditionella identitet (Nilsson, 2018b). Liknande desinforma-
tionskampanjer har dven observerats i Armenien (Sarkisyan, 2017) och — med mer
begrinsande framgangar — i Azerbajdzjan (Gerber & Zavisca, 2016).

Naira kopplingar till Ryssland innebér inte alltid att normoverférande processer
fran EU till grannskapsldnderna forsvaras (Delcour, 2016). Aktorer inom det ryska
néringslivet har ibland befunnits stédja implementeringen av EU-stédda reformer i
grannskapet, till exempel gillande telekommunikation i Ukraina, dir liberalisering
ansags fordelaktigt (Langbein, 2013). Befintlig forskning har dock inte belagt denna
foreteelse 1 Sydkaukasien. Delcour och Wolczuk (2015) har ddremot funnit att Kremls
patryckningar fick ovintade effekter i Georgien, eftersom dessa gjorde [Saakasjvi-
li-administrationen] mer beslutsamma att fortsétta sin provésterldndska orientering
och istéllet drev pa implementeringen av EU-normer 1 landet (Delcour & Wolczuk,
2015). Georgiens energisektor illustrerar monstret. Ryssland chockhgjde priset for el-
och gasleveranser till Georgien efter rosenrevolutionen, vilket fick regeringen i Tbilisi
att ytterligare diversifiera landets energisektor, sisom EU hade begirt (Ademmer,
2015).

Det kan dérfor konstateras att de tillfdllen som andra regionala aktorer bade ska-
par och stinger i hog grad paverkar EU:s formaga att forma ldnderna i Sydkaukasien
1 Onskad riktning. Nésta sektion fokuserar pa den tredje dimensionen i Brethertons
och Voglers aktorskapsbegrepp, ndmligen nérvaro, som sitter fingret pa hur inhem-
ska aktorer i de sydkaukasiska partnerskapsldnderna paverkar normdéverforingen.

EU:s narvaro och inhemska aktorer

Borzel och Risse (2012) menar att tidigare forklaringsmodeller 6verbetonat EU:s
roll i implementeringen av normer i grannskapsldnderna. Senare forskning har dér-
for kommit att fokusera pa inhemska aktdrer som bade underldttar och forsvarar
normdverforing (Delcour, 2018, s. 5), vilket Bretherton och Vogler fangar genom
begreppet ndrvaro.

Partnerldndernas politiska eliter sdgs forklara variation i inhemsk efterlevnad av
EU:s normer. Ademmer och Borzel (2013) jamfor implementering av EU-stédda
reformer géillande antikorruption, migration och energi i Georgien och Armenien
och konstaterar att efterlevnaden varit hogre i det forstndmnda landet eftersom refor-
merna passat regeringens agenda. Att regeringar stéller sig bakom implementeringen
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av EU:s normer innebér dock inte att dessa blir tillimpade i den inhemska kontex-
ten, som Delcour (2013) visar betriffande EU-regler for livsmedelssdkerhet i
Georgien. I detta fall si accepterade Saakashvili-administrationen principen av stat-
liga kontroller i livsmedelskedjan men forsokte icke desto mindre begridnsa deras
frekvens och rackvidd.

Grannskapsldndernas politiska eliter tenderar att undvika efterlevnad av EU:s
normer nir dessa riskerar att urholka deras maktbas, till exempel genom att gora det
svarare att missbruka statliga resurser for att bedriva valkampanjer eller att mani-
pulera valresultat (Schedler, 2002; Bolkvadze, 2016). Ett uppenbart exempel pa
detta &r att alla tre partnerlinderna 1 Kaukasus ofta bortser fran EU:s standarder for
mediefrihet.

I Georgien rapporterade OSSE:s sarskilde representant for mediefrihet att fler
dn trettio journalister fran bland annat Reuters, Radio Free Europe/Radio Liberty
Georgian Bureau, Rustavi 2 channel och Civil.ge utsattes for polisévergrepp 1 sam-
band med att protester bevakades (OSSE:s séirskilde representant for mediefrihet,
2019). Reportrar utan grdinser placerar Armenien pa plats 61 av 180 ldnder avseende
pressfrihet (Reportrar utan grianser, 2019). Freedom House rapporterar om sjidlvcen-
sur, hot och trakasserier mot journalister, sidrskilt under 2018 ars sammetsrevolu-
tion nér »de flesta T'V-kanalerna i borjan undvek att ticka massdemonstrationerna,
medan en liten kontingent av oberoende medier, inklusive Civilnet och Azatutyun,
kunde ge en stadigt djupgaende rapportering» (Freedom House, 2019). Situationen
for mediefrihet 4r sdmst i Azerbajdzjan, med en placering pd 166 av 180 lidnder
1 Reportrar utan grinsers pressfrihetindex (Reportrar utan granser, 2019b). Flera
oberoende mediaorganisationer i landet har stingts ned, regimkritiska nyhetssidor
blockeras och journalister har fingslats, som Europaparlamentet papekar i en reso-
lution fran 2019 (Europaparlamentet, 2019).

Att partnerldndernas politiska eliter tenderar att undvika efterlevnad av EU:s
normer nir dessa riskerar att urholka deras maktbas illustreras ocksa med att de
partnerskapsprioriteringar som EU och Azerbajdzjan undertecknat inte inkluderar
nagra insatser for medie- och yttrandefrihet (EEAS, 2018). Av samma anledning har
inte den mangariga dispyten mellan Georgien och EU kring landets utndmnings-
procedur av domare till Hogsta domstolen 16sts, vilken ger alltfor stor makt till det
georgiska parlamentet och déirfor till den regerande koalitionen Georgian Dream
(EEAS, 2019).

Det inhemska niringslivet kan ocksa spela en avgorande roll i att driva pa
implementeringen av EU:s normer i grannskapsldnderna (Dimitrova & Dragneva,
2013). Detta eftersom »néringslivet betraktar [EU:s normer] frimst som en vig
for ekonomiskt samarbete med EU-ldnderna» genom atskilliga reformer som syf-
tar pd harmonisering av partnerldndernas lagstiftning med EU:s acquis (Delcour &
Wolczuk, 2016, s. 14). Men niringslivsaktorer kan ocksd agera som »méktiga veto-
spelare» ndr anpassningen till EU riskerar att skada deras handelsintressen. Georgien
har till exempel valt att inte stélla sig bakom EU:s utrikesdeklarationer som riktar
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kritik mot Armenien, Azerbajdzjan, Kazakstan och Iran eftersom dessa ldnder ar
viktiga energipartners for landet (Mayer, 2014).

Aven civilsamhillet kan paverka norméverforingen fran EU till grannskapslin-
derna (Buzogany, 2013). Ostliga partnerskapets civilsamhéllesforum (Eastern Part-
nership Civil Sociery Forum — EaP CSF) som etablerades 2012 fungerar hirvidlag
som plattform for lokala civilsamhillesorganisationer som vill frimja EU:s normer i
hemmakontexten (Kostanyan & Vandecasteele, 2013).

Statsforvaltningen i partnerldnderna spelar dven den en central roll for till-
lampningen av EU:s regler, inte minst eftersom ansvaret for att genomfora dessa
— att utforma utkast till lagférslag, implementera beslut och framlidgga utvirderingar
— ligger hos byrakrater (Wolczuk, 2009). I Sydkaukasien dr statsférvaltningen sil-
lan autonoma organisationer, utan de tar ofta sina direktiv frin den politiska sfa-
ren (Bolkvadze, 2017; Charkviani, 2019). Den diffusa grinsen mellan tjinstemén
och politiker komplicerar norméverforingen till partnerskapsldnderna. EU:s regler
kan inte implementeras pa ett transparent och neutralt sdtt om statsférvaltningen
ar politiserad. Ett uttalat mal for EU:s grannskapspolitik dr darfér att modernisera
partnerskapsldndernas statsforvaltningar, vilket bland annat reflekteras i Geor-
giens associationsavtal. Det faktum att landets departement och myndigheter dnnu
inte har tillrdcklig administrativ kapacitet for att implementera EU:s omfattande
reformer gor att normoverforande processer ofta blir selekriva och ofullstindiga
(Wolczuk et al., 2017).

Diverse inhemska aktorer — politiska eliter, niringslivstoppar, civilsamhéllesor-
ganisationer och statstjinstemdn — paverkar saledes EU:s mojlighet att forma part-
nerskapsldnderna till att anta 6nskade reformférslag. »Du kan leda hésten till vattnet
men inte tvinga den att dricka» som Laure Delcour uttrycker saken (2018b, s. 490).

Avslutningsord

Vilka faktorer underlittar normoverforande processer fran EU till Kaukasus-
linderna? Vilka faktorer forsvarar dessa? Att besvara dessa fragor ér ingen ldtt upp-
gift (Baltag & Romanyshyn, 2018, s. 46) eftersom svaret beror pa vilken dimension
man tittar pa (Blavoukos, 2015). Denna artikel har argumenterat for att europeise-
ringsteorin, som fokuserar pa EU:s integrationspotential, endast ger en del av bilden,
eftersom den antar att EU:s externa styrning, nistan pa ett sjdlvgdende sétt, paverkar
landerna 1 grannskapet. Dess fokus ligger darfor pa att blottligga de bakomliggande
mekanismerna bakom denna péaverkan. Genom att folja Brethertons och Voglers
(2016) tredimensionella ramverk, som beaktar EU:s kapacitet savil som regionala
tillfdllen och inhemsk nérvaro i partnerskapslinderna, har artikeln tecknat en langt
mer fullstindig bild av EU:s aktorsskap i Sydkaukasien: att EU 1 viss man har lyck-
ats bli en transformativ kraft i ENP-linderna, men att denna ambition hdmmas pa
olika punkter. Utgangspunkten har darfor inte blivit Aur normoverférande proces-
sen fran EU till Kaukasusregionen sker, utan om och till vilken utstrickning dessa
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forekommer. Artikeln drar darfor slutsatsen att EU:s mojlighet att utova aktorskap dr
avhingig kraften i dess instrument men ocksa de tillfdllen som konkurrerande regio-
nala makter 6ppnar och stidnger, samt hur inhemska aktorer i partnerskapslinderna
stéller sig till EU:s reformforslag. Normoéverforande processer fran EU till Georgien,
Armenien och Azerbajdzjan kan darfor biast beskrivas som selektiva (Vachudova,
2005; Bolkvadze, 2016) eller ojdmna (Noutcheva, 2012, s. 16) med stor variation
mellan ldnder och omraden. Detta har understrukits i en rapport fran Osterreichische
Gesellschaft fiir Europapolitik, som konstaterar att »de demokratiska och socio-
ekonomiska reformerna i EaP-linderna har de senaste tio dren genomgatt upp- och
nedgangar» (Wolfschwenger, 2019, s. 3), vilket dven erkints av EU som i 2015 ars
Oversyn av grannskapspolitiken medger »granser for EU:s inflytande».

Att EU:s aktorskap forblivit begransat 1 Kaukasusregionen, som artikeln har
pavisat, bor leda till en bredare reflektion om den framtida utformningen av ENP.
Detta ér sdrskilt angeldget i och med att den tredje 6versynen av EU:s grannskaps-
politik ska presenteras senare under 2020. I juni 2019 inleddes en samradsprocess i
avsikt att »kritiskt titta pa utmaningarna och reflektera 6ver hur man sikerstiller att
det Ostliga partnerskapet forblir relevant och inkluderande» (Europeiska kommis-
sionen, 2019) som ir nu avslutad. Kommer ENP att ta ytterligare steg mot differen-
tiering, gemensamt dgarskap och flexibilitet, precis som i 2015? Det finns dtminstone
sadana tecken: i ett seminarium i Kiev pekade Luc Devigne, EEAS direktor for Ryss-
land, Ostliga partnerskapet, Centralasien och OSSE p4 den utbredda korruptionen
i grannskapet, och hur uteblivna reformer inom rittsvisendet underminerade bety-
delsen av ENP. Devigne understrok att »vi [EU] rostar inte, utser inte tjinstemaén,
utser inte domare» i grannskapslidnderna (Makszimov, 2019). EU kan dérfor inte
ersitta det ansvar som varje land har for att sdkerstilla good governance i hemma-
kontexten, vilket 4r nddvindigt for att kunna implementera EU-stddda normer och
policyer.

A andra sidan 6nskar de tre »féregingslinderna» (fronz-runners) inom Ostliga
partnerskapet (det vill sidga de tre linder som undertecknat associationsavtal med
EU: Ukraina, Moldavien och Georgien) storre ambitioner med ENP och fler sam-
arbetsformer (Makszimov, 2019b). Den litauiska EPP-delegationen har stillt sig
bakom en sddan propa. EU borde, enligt denna, utarbeta en sirskild »strategi 2030
for associationstrion» som erbjuder Georgien, Ukraina och Moldavien fler samar-
betsprogram, till exempel vad géller transport- eller miljopolitik (Lithuanian Dele-
gation of the EPP Group in the European Parliament, 2019). EU-kommissionen
iar dock skeptisk till att utéka ENP:s ambitioner och ridckvidd (Makszimov,
2019b).

Oavsett hur 6versynen artar sig kvarstar en dvergripande fraga, som har hingt
sig kvar sedan lanseringen av EU:s grannskapspolitik — har ENP en slutdestination?
Fragan ir sérskilt relevant for de tre foregangsldnder eftersom dessa onskar paborja
medlemskapsforhandlingar i framtiden (Gebhard, 2010, s. 103). Detta lyftes fram av
David Zalkaliani, Georgiens utrikesminister, i december 2019:
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[A]tt paborja forhandlingar om associeringsavtalet var det forsta malet som regeringen,
oppositionen, det civila samhéllet arbetade for. Det uppnéddes och vi hade ett annat
mal — viseringsfrihet med EU. Det har ocksa uppnatts. Det vi behéver nu ir ett
annat, slutgiltiga mal. Det hjdlper till att konsolidera vart samhiélle igen och motiverar
ocksa regeringen att paskynda reformprocessen. Att uttrycka beredskap att paborja
medlemsforhandlingar skulle vara ett sddant mal. (Wrobel, 2019)

Dock verkar aptiten for ytterligare utvidgningar liten i Bryssel, med tanke pa att
medlemsstaterna inte stodde forslaget om att Oppna medlemskapsférhandlingar
med Nordmakedonien och Albanien i oktober 2019 (Palme, 2019). Frankrikes
bidrag till det ovanndmnda samradet om den nya ENP gillande ENP och EaP beto-
nar att »var ansvarsanda maéste kollektivt skydda oss fran att frimja illusioner eller
tvetydighet bland vara partners om syftet med partnerskapet» (Jozwiak, 2020). Det
Ostliga partnerskapet ér enligt Frankrike baserat pa politiskt samarbete men exklu-
derar »alla mojligheter eller alla mekanismer for EU-integration eller medlemskap»
(ibid.). Detta paminner om Christopher Hills tes om att EU lider av en k/yfta mellan
de utomstaendes férviantningar pd unionen och dess mdojlighet att infria dessa for-
viantningar (1993, se ocksa Toje, 2008).

Bristen pa en uppenbar slutdestination med ENP 4r mindre betydelsefull for
linder som har lidgre ambitioner pa sin relation till EU (Armenien och Azerbajd-
zjan). I foregangslinder som Georgien dr dock risken péataglig att EU skadar sin
formaga att infria de inhemska aktorernas forvintningar och forblir en begriansad
aktor. Det varnade den tidigare ordféranden i Europeiska radet Donald Tusk for
efter ett besok 1 Thilisi ar 2015: »i Georgien méste man vara vildigt reserverad och
forsiktig nir det géller 16ftet om EU-medlemskap eftersom det verkar orealistiskt
inom &verskadlig framtid. Ju mer gistvinliga georgierna ir, desto virre kinner jag
mig — dven om jag erbjuder en hel del konkreta saker, sviker jag mina virdar i de
viktigaste fragorna» (Wrobel, 2019). Eller, for att uttrycka det med andra ord, méste
EU:s kapacitet (policyverktyg) hela tiden anpassas till partnerldndernas beteenden
och forviantningar (nirvaro) for att EU ska kunna utéva aktorskap, vilket tidigare
papekats i denna artikel.
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