Europa

Blindstyret

| av Thomas Allvin

EU styrs inte enligt de vedertagna demokratiska och parlamentariska
principerna utan nitverk och kommitteer har ett stort men oprecist inflytande.
Styret har beskrivits som postparlamentarism men ocksd som en dtergang till
medeltida styresformer dir olika nivéer sldss om inflytande
och med oklar maktdelning.

U AR EN AMOBA, menar Finlands forre presi-

dent Mauno Koivisto. ”Jag stotte pa uttryck-

et nir jag studerade rysk historia. Bolsjevi-

kerna menade att ett samhille utan stat ar

som en amoba, och dé slog det mig att det
passar ju dven pa EU.”

Helt oavsett bolsjevikernas funderingar kring statens
funktion sd dr det utan tvekan sd att Koivisto hdr har
satt fingret pa en av den europeiska integrationens dmma
punkter. Samhille utan stat. Oavsett om man ndrmar
sig EU ur ett teoretiskt eller praktiskt perspektiv sa stir-
rar man forr eller senare amoban i vitogat. For det ar
inte bara si kallade vanliga madnniskor langt ifrén Brys-
sel som undrar hur EU egentligen fungerar. Vet ndgon
hur EU egentligen fungerar?

EU-kommissionen kanske vet. Lagom till sommaren
kommer kommissionen ut med sin vitbok om unionens
styrelseformer, eller som den engelska termen lyder;
governance. Vitboken kan ses som kommissionens inldgg
i den debatt om unionens framtid som s sakteliga har
tagit fart, och som kommer att utmynna i en ny rege-
ringskonferens 2004. I arbetsprogrammet kan man utla-
sa den sedvanliga oron 6ver EU:s demokratiska tillkor-
takommanden, samtidigt som man talar om att effekti-
visera samarbetet genom decentralisering och nitverks-
byggande. Gér det ihop?

STYRNING UTAN STYRE

Kommissionens ordval ar ingen slump. Governance har
varit ett av de frimsta modebegreppen inom politisk
teori sedan borjan av 90-talet, och ska forstas som ndgot
i kontrast mot government.

Dessa begrepp kan om man vill ses som komple-
mentira, dd government fokuserar pa statsapparatens
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formella strukturer medan governance mer handlar om
de processer som styr samhillet. Men det som intresse-
rat forskare i statsvetenskap och internationella relatio-
ner mest, dr governance utan government. Kan det fin-
nas en typ av statsbildning som saknar savil en sjalv-
skriven centralmakt som konstitution, men som dnda
ar kapabel att leverera alla de ting som medborgarna har
ritt att krava? Kan det finnas ett fungerande samhille
utan stat?

De som svarar ja pd den fragan brukar ocksd fram-
hélla EU som just ett sddant system istillet for att se EU
som en outvecklad stat i klassisk mening. Det finns for-
visso andra exempel, och kommissionen pekar pa en
FN-rapport som framhaller vikten av "global governan-
ce”, det vill sidga att virlden styrs av gemensamma spel-
regler men inte av ndgon virldsregering. Distinktionen
mellan government och governance finns dock bara i
engelskan, vilket mojligen édr orsaken till att kraven pd
en konstitution for EU ljuder starkast pd kontinenten
dar det i princip dr omojligt att forestilla sig governan-
ce utan government av sprakliga skal.

Exakt vad som avses med begreppet governance-sys-
tem eller governance-stat dr ldngt ifrdn klart, vilket gor
att det forstas lanar sig till alla mojliga anvindningsom-
rdden i alla mojliga syften. Vissa teman dr dock vanligt
forekommande. Governance-staten ir till att borja med
uppbyggd enligt helt andra principer dn den klassiska
parlamentariska demokratin. Den senare ar till sin natur
hierarkisk, eller om man sa vill ratlinjig — makten utgér
fran folket via allmidnna val till riksdagen, darifran till
regeringen och myndigheterna och sedan tillbaka till fol-
ket. I governance-staten har staten och civilsamhillet
vixt samman, och mdnga beslut fattas inte lingre av sta-
tens representanter utan av individer, organisationer och




Europaparlamentet i Strasbourg.

fran statsmakten sjilvstindiga institutioner, till exem-
pel dagens centralbanker. Aktorerna ér inte organisera-
de hierarkiskt, utan i ett ndtverk utan nagot sjilvklart

centrum och utan fasta spelregler.

Nitverkssamhillet — ett annat
begrepp som ligger langt fram i
munnen pa varje samhaéllsforska-
re i takt med tiden — kom senast
pd tapeten i och med Manuel Cas-
tells trilogi. Castells har dock mest
berort hur nationalstaten kring-
skirs och till och med vittrar sén-
der i motet med de globala nétver-
ken (som framfor allt 4r ekono-
miska och mediala). Narmast i for-
bifarten nimner han EU som ett

exempel pd ett nytt slags politiskt nitverk. Forskning om
nitverk inom sjilva statsapparaten har dock pagétt linge,
i synnerhet om det som kallas ”policyndtverk”, med vil-

"Bolsjevikerna menade att

ett samhalle utan stat ar

som en amoba, och da slog

det mig att det passar ju

aven pa EU.”

ket menas ett begrinsat antal aktorer (alltifrdn myndig-
heter till organisationer och andra sérintressen) som helt
eller delvis kontrollerar beslutsfattandet i en viss sakfra-

ga. En fullt utvecklad nitverksstat
kan sdgas bestd av en stor mingd
enskilda policynidtverk som har
hand om var sitt politikomrade,
just som i EU déar beslutsproces-
sen ser helt olika ut beroende pd
drendets sakpolitiska hemvist. En
limplig liknelse dr hjarnans upp-
byggnad, dir olika kluster av nerv-
celler skoter olika uppgifter men
ocksd hinger ihop inbordes i ett
enda jéttenidtverk.

En typ av policynitverk som till-

dragit sig viss uppmarksambhet i Sverige ir sd kallade jarn-
trianglar, vilka utmarks av att vissa utvalda sirintressen
har permanenta platser vid maktens bord. Vissa sekto-
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rer dr mer drabbade 4n andra; ett typiskt exempel dr tra-
fikpolitiken, ddr inte minst de slutna forhandlingarna
kring Dennispaketet mellan ett par pa forhand utvalda
politiska partier, myndigheter och foretag har pekats ut
som ett synnerligen elakt exempel (Demokratirddets rap-
port 1996). I den fullt utvecklade nitverksstaten rader en
mer pluralistisk modell, dar ingen enskild organisation
har monopol pd inflytandet i en viss sektor utan stindigt
maste sldss mot hundratals andra. I governance-staten
ar darfor policynatverken aldrig helt stabila, utan forin-
dras hela tiden déd de utesluter gamla aktorer, tar in nya
och fordandrar de inbordes relationerna.

EN KOMMITTEBERATTELSE

En gemensam nidmnare for policyndtverk och jiarntri-
anglar dr som sagt en hog grad av sektorisering, det vill
sdga att olika typer av sakfragor
avgors i skilda sfirer utan direkt-
kontakt med de folkvalda. Medan
sektoriseringen i Sverige ér ett resul-
tat av att det parlamentariska syste-
met haft svart att hantera politikens
expansion till fler och standigt mer
komplicerade omréden, sd dr den
tvdrt om sjéilva grunden pd vilken
EU-bygget vilar. Monnet-metoden,
den europeiska integrationens troll-
formel, bygger p4 att ett fran borjan ganska tekniskt sam-
arbete inom ett antal omrdden av praktiska skl tvingar
fram dnnu mer samarbete s att integrationen ror sig
framat av egen kraft. Den parlamentariska dimensionen
har byggts pa forst senare, och har aldrig lyckats tringa
ner till systemets botten.

EU-byggets verkliga knutpunkter stavas istillet kom-
mittéer. Kommittéerna finns overallt — frdn de olika
expertgrupper som kommissionen anlitar for att utar-
beta nya lagforslag till ministerrddets médnga arbets-
grupper och “hégnivikommittéer” (till exempel mone-
tdra och finansiella kommittén som matar finansminis-
terrddet med rad och idéer). Och de finns inte minst i
“kommittologin”, den odverskadliga sndrskog av per-
manenta och tillfilliga kommittéer med vilkas hjilp
kommissionen utovar sina "genomférandebefogenhe-
ter”, det vill siga fattar alla de beslut, direktiv och for-
ordningar som ir alltfor detaljerade eller bradskande for
ministerrddets och Europaparlamentets trogrorliga
beslutsgang. Alltifran importstopp for galna kor till kon-
kurrensiarenden och utbetalning av bistindsmedel beslu-
tas av kommissionen tillsammans med dessa kommit-
téer, dven om det dr omtvistat huruvida kommittologin
ar ett sitt for medlemsstaterna att styra kommissionen,
ett sitt for kommissionen att tillskansa sig mer och mer
makt frdn ministerrddet eller ett sitt for experter att i
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”Det som utmarker besluts-
fattandet i EU ar inte att
"byrakraterna i Bryssel”
ar for manga, utan att de

ar for fa.”

slutna rum fatta alla beslut i kollegialt samf6rstind utan
politisk inblandning. Tva saker kan dock sigas sikert:
Europaparlamentet har aldrig gillat kommittologin, och
hittills har den senare bara vixt och vixt. Frén att ha
kunnat riknas i tiotal i borjan av 60-talet finns det idag
ungefdr 450 kommittéer i kommittologin.
Denna kommittisering av EU &r langt ifrdn avslutad.

Sd sent som vid vdrens méte i Stockholm beslutade Euro-
peiska Rddet att anta den sd kallade Lamfalussy-rappor-
ten, som foresldr att tvd nya kommittéer inrittas for att
utarbeta all den lagstiftning som krévs for att inrétta en
europeisk marknad for virdepapper. Den normala
beslutsgangen anses vara alltfér langsam, s Europapar-
lamentets roll begrinsas till att tillsammans med minis-
terradet ta fram lagstiftningens grundprinciper. Direfter
ar det upp till kommissionen att tillsammans med de
tva kommittéerna utarbeta direk-
tiven i detalj. Virdepappersmark-
naden ska enligt planen vara fir-
digintegrerad vid utgdngen av
2003, och dé ar brist pa parla-
mentarisk kontroll ett ganska bil-
ligt pris att betala.

Kommittéernas stora betydelse
ar en viktig orsak till det expert-
styre som &r utmirkande for
governance-staten. Ibland dr de
sakkunniga helt oberoende frin den statsapparat de lanar
sina tjanster till, eftersom governance-staten inte lingre
har resurser for att halla sig med utredningskapacitet pa
alla omraden. Istillet kan de vara knutna till nagot sir-
intresse, eller forekomma som fristdende institut. Ate-
rigen dr EU ett typfall, dd kommissionen dr beroende
dels av experter frain medlemsstaternas myndigheter, dels
av olika slags lobbyister for att ticka sitt behov av kvali-
ficerad sakkunskap. Det som utmirker beslutsfattandet
i EU dr alltsd inte att “byrdkraterna i Bryssel” ar for
madnga, utan att de dr for fi. En verklighet som ligger
ganska ldngt ifran den schablonbild som brukar for-
medlas i media.

INDIREKT DEMOKRATI

En berittigad fraga dr huruvida denna typ av stat kan
kallas demokratisk eller ej. Ibland hér man uttryck av
typen “post-parlamentarisk demokrati”, vilket inte sil-
lan dr ett sétt att sopa problemet under mattan, eller i
detta fall bakom ett nyspraksklingande begrepp. Vissa
menar att den parlamentariska demokratin som vi kdn-
ner den dr intimt forknippad med vad som brukar kal-
las den westfaliska staten, det vill sdga den typ av stats-
bildning som (med en nédgot férenklad historieskriv-
ning) anses ha uppstdtt ur den Westfaliska freden 1648.
Den westfaliska staten utmirks framfor allt av att cen-




tralmakten (pd den tiden en furste) hade kontroll éver
hela statens territorium, utan konkurrens frdn ndgra
overstatliga (det vill siga pévliga eller kejserliga) makt-
ansprdk. Den europeiska integrationen har darfor beskri-
vits som en dtergang till medeltida forhdllanden ("neo-
medievalism”) med stindiga maktkamper mellan olika
nivder och med minst sagt oklar maktdelning mellan
kyrkan, kungen och feodalherrarna.

Klart dr att om den enskildes inflytande i en klassisk
parlamentarisk demokrati utgar frdn hans medborgar-
skap, och alltsd rostsedeln i allmidnna val, sé finns betyd-
ligt fler végar till inflytande i governance-staten. Man
kan utova makt genom medlemskap i inflytelserika orga-
nisationer, genom aktieinnehav i
viktiga foretag, genom att utova
lobbyarbete och driva opinion.
Eftersom ldngt ifrdn alla besitter
denna typ av resurser sa blir mak-
ten i samhillet ofrdnkomligen
mer ojamnt fordelad 4n tidigare
(dven om ocksa mycket resurs-
starka aktorer knappast kan utéva
inflytande 6ver mer @n en del av
systemet). Rostsedeln finns kvar
och dr ingalunda oviktig, men
parlamentet har fatt en ndgot mer
blygsam roll som opinionsbilda-
re och granskare av makten sna-
rare dn en institution varifrdn
makt utgdr. Sd dr ocksd Europaparlamentet mer hogljutt
an inflytelserikt. Férsoken frdn nationella och europe-
iska institutioner att engagera vanliga medborgare i EU:s
framtidsdebatt har ocksé varit péfallande tafatta — en
webbsida hos kommissionen som de flesta nog ér lyck-
ligt ovetandes om och en e-post-brevldda till Sverige
riksdag som var 6ppen for medborgarnas asikter under
lite drygt en vecka i april detta dr. Liksom med paral-
lellaktionen” i Robert Musils "Mannen utan egenska-
per” sd planerar en handfull personer for ett storslaget
initiativ sprunget ur folkdjupet.

EFFEKTIVITET
Men det som i forsta hand legitimerar nitverksstaten ar
inte, och har aldrig varit, demokratiskt inflytande och
kontroll, utan effektivitet. En viktig orsak till det ritlin-
jiga systemets otillracklighet, hdvdar natverkets apost-
lar, dr det moderna och globaliserade samhiillets tillta-
gande komplexitet. Eftersom nitverksstaten dr decen-
traliserad (bdde vad giller initiativtagande, beslutsfat-
tande och implementering) sé dr den bittre limpad att
hantera vér foranderliga och sviroverskddliga varld. Dar-
med kan den ocksé bittre uppfylla medborgarnas 6nske-
mal. For ndtverksstatens aktorer skulle en europeisk kon-

“Exakt hur makten ar for-
delad mellan olika institu-
tioner, myndigheter och
privata intressen ar inte
bestamt pa forhand,
utan forandras under

spelets gang.”

stitution mest ses som en tvangstroja, eftersom den skul-
le sla fast en viss maktfordelning och dirmed begrinsa
systemets flexibilitet. Inom EU-systemet finns det istil-
let en viss mdangd makt som de olika delarna i nitverket
utkdmpar en aldrig avslutad kamp om. Exakt hur mak-
ten, eller kompetensen som det heter pa EU-sprék, ar
fordelad mellan olika institutioner (inklusive nationel-
la och regionala forsamlingar), myndigheter och priva-
ta intressen ér inte bestimt pa forhand, utan forindras
under spelets ging.

Att Manuel Castells ser EU som en ny typ av stats-
bildning med framtiden for sig citerades darfor med gil-
lande av Anna Lindh, nir hon i efterdyningarna av Josch-
ka Fischers federalistiska program-
forklaring avvisade tanken pa en
Europeisk konstitution till férman
for den betydligt mer svarover-
skadliga och diffusa situation som
finns idag. Europas problem ar for
forinderliga, differentierade och
komplicerade for att kunna losas
med ndgra helhetsgrepp, menade
utrikesministern som har upprepat
denna standpunkt vid ett antal till-
fillen sedan dess. Istdllet bor beslut
fattas pd olika sitt beroende pa vil-
ken sakfréga det handlar om — allt-
sa i enskilda policynitverk. Pro-
blemldsningen maste vara sakligt
motiverad, och inte ske utifrdn abstrakta teorier.

Problemet ir bara att flera av dessa "abstrakta teorier”
fortfarande anses som ritt viktiga av méanga, hur omoder-
na de dn kan te sig for en del. Det handlar om saker som
”demokrati”, "rittsstat”, “ansvarsfordelning” och andra
forvisso abstrakta men likvil grundliaggande principer.
Governance-statens enda styrande princip dr “pantha rei”
— allting flyter — samt mojligen “fait accomplit” — det som
sker det sker. Att stilla ndgon till svars for felaktiga beslut,
i domstol, konstitutionsutskott eller genom allménna val,
ar svart, ja kanske nist intill omajligt i nédtverksstaten.

Ocksé den pagdende diskussionen om dppenheten inom
EU:s institutioner — och huruvida EU:s nya offentlighets-
princip kommer att inkrikta pa den svenska — bor ses i lju-
set av detta ndgot vidare perspektiv. Oppenhet och insyn
handlar bara inte om procedurer for pappershantering, utan
ocksd om att kunna identifiera det maktcentrum varifran
dessa mer eller mindre offentliga handlingar ska begiras ut.
Offentlighetsprincipen riskerar att bli foga mer dn rittig-
heten att begira ut handlingar frén organ som inte lingre fyl-
ler nagon funktion for den verkliga maktutdvningen.

Thomas Allvin (thomas.allvin@swipnet.se) ar pol mag med
inriktning pa europeisk politik.
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