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Abstract

Omkring 30 000 lobbyister dr verksamma inom maktens korridorer i EU:s
institutioner. De verkar for att fi sina intressen tillgodosedda genom att forsoka
forma beslutprocesserna till deras fordel. Men trots ett dkat samarbete med det
privata néringslivet sa har lagar och regler for oegentligheter inte skérpts
tillrackligt. Organisationen Transparency International publicerade rapporten
European  Union Integrity System (EUIS 2014) som redogdr for
korruptionsriskerna inom EU:s institutioner med ett avgrdnsat fokus. Vi
kompletterar rapporten European Union Integrity System (EUIS) med en analys
av EU-kommissionen genom att kartligga maktdimensioner for att se till
korruptionsproblematiken pd en hogre abstraktionsniva. Vi har gjort en textstudie
och stillt fragor till EUIS-rapporten utefter teorier om sex maktdimensioner:
direkt makt, indirekt makt, makten 6ver manniskors uppfattningar och intressen,
makt i en soptunnesituation, relationell makt samt institutionell makt. Syftet ar
dédrmed att systematisera och logiskt orda materialet for de olika dimensionerna i
EUIS-rapporten med fokus pd EU-kommissionen. Vi menar pa att denna studie ar
ett komplement till EUIS-rapporten av beskrivande art om maktforhallanden 1
savél formella som informella arenor inom beslutsprocessen i EU-kommissionen
samt verkar for att belysa nddvandigheten av att granska dessa maktforhallanden.

Nyckelord: oegentligheter, maktdimensioner, EU-kommissionen, lobbyism,
beslutsprocess
Antal ord: 9002
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1 Inledning

I Bryssel berdknas det vara 30 000 verksamma lobbyister och andra aktdrer som
arligen satsar stora summor pengar péd att forsoka paverka de beslut som tas i
Europeiska Unionen (EU). I takt med att EU dessutom fétt 6kad autonomi blir de
beslut som tas i EU avgorande for manga olika individer, foretag, myndigheter
och andra aktdrer.

I samband med att allt fler blir mana om att paverka EU:s arbete s& dppnar EU
upp for olika experter, lobbyister och intresseorganisationer for att fi rdd och
hjdlp 1 beslutsprocessen. Diarmed blir det allt viktigare med tillrackliga
mekanismer for att skydda mot forekomsten oegentligheter, det vill sdga
utnyttjande av makt.

Nyligen slédpptes en rapport fran Transparency International (TI) som heter
The European Union Integrity System (EUIS) och som granskar EU:s
integritetssystem (EUIS 2014). Denna rapport dr en av de forsta i sitt slag da den
granskar en organisation pa supra-nationell nivad. Tidigare har endast ett fatal
studier gjorts om EU-institutionerna och riskerna for forekomsten av
oegentligheter. Foregdende studier fran Transparency International om
integritetssystemet har endast gjorts pd nationell niva bland EU:s medlemslénder.

EU-institutionerna péverkar manga lidnder och utsdtts dagligen for stor
patryckning frin olika aktorer som vill vara med och paverka. Det ror sig om
tusentals aktorer, minga av dem med stort ekonomiskt kapital, som gérna vill
influera beslutsprocessen i EU. De allra flesta aktdrer soker sig dessutom till EU-
kommissionen da denna institution &r initiativtagare till lagforslag i EU. Vart
intresse dr sdledes att undersdka hur EUIS-rapporten belyser maktrelationer. I
synnerhet om  EUIS-rapporten klarligger —maktrelationer mellan EU-
kommissionen och andra aktérer som vill paverka EU-kommissionens
beslutsprocess.

1.1 Syfte och fragestillning

Missbrukande av makt dr ett brott mot demokratin. Som offentligt anstélld far
allménintresset inte komma i1 skymundan for egenintresset (Lundqvist 1998: s 64-
67). EU:s O0kade integrering av den privata sfiren vid beslutsprocesser har gjort
det svart att uppritthdlla en maktbalans mellan olika aktérer som vill paverka
beslutsprocess och problemformulering. Darmed &r det létt att makten obemarkt
missbrukas.



EUIS-rapporten framhéller svagheterna inom EU:s institutioner och riskerna
for forekomsten av oegentligheter. Transparency International har i EUIS-
rapporten lagt fokus pd en aktdrsinriktad analys pa ett mycket konkret plan.
Studien dr den forsta som redogdr for korruptionsrisker inom EU:s institutioner.
EUIS-rapporten dr omfattande i den bemaérkelsen att den belyser svagheter i de
centralaste delarna av EU:s institutioner, analyserar riskerna och drar slutsatser i
form av att redogéra for vilka atgidrder som behdvs for att bekdmpa riskerna for
forekomsten av oegentligheter. EUIS-rapporten problematiserar riskerna for
oegentligheter pa ett aktorsinriktat plan. Men for att kunna bekdmpa
maktmissbruk i en bredare omfattning s& kravs det vidare forskning. Vidare
forskning skulle kunna vara d&mnad till att bekdmpa problemet om maktmissbruk
pa en strukturell niva. Vi har dérfor valt att gora en forstudie som kommer att se
till hur makten forhaller sig inom EU:s institutioner och framst inom EU-
kommissionen.

Behovet av att vidare undersoka om risker for korruption inom EU:s
institutioner dr hogst relevant savdl inom- som utomvetenskapligt. Som tidigare
ndmnt sd paverkar EU tjugodtta (2014) nationers lagstiftning och har ett
omfattande inflytande 6ver medlemsldnderna. Maktinnehavarna har diarmed ett
stort ansvar att handla i enlighet med allménintresset. Ddrmed 4r det angeldget att
undersoka om riskerna for maktmissbruk dr motiverat fran ett utomvetenskapligt
perspektiv. Vér studie &r kumulativ och far sin relevans inomvetenskapligt da en
redogorelse for maktforhallanden kan ldggas till grund for vidare forskning, likt
en konstruktiv reflektion 6ver EU:s verksamhet 1 stort.

Vi vill illustrera vart resonemang med att forstd problemet med maktmissbruk
som ett infekterat sar. TL:s EUIS-rapport skrubbar bort smutsen genom att
analysera dagsldgets problem. Med dess rekommendationer erbjuder de ett plister
pa saren. Men vi menar pa att en mer strukturell kartliggning av maktrelationer
skulle synliggora viruset och orsaksfaktorn bakom det infekterade saret. Det
skulle i vidare forskning problematiseras och analyseras i hopp om att finna ett
botemedel mot viruset som orsakat infektionen.

Malet dr ddrmed att ge en fOrstdelse for maktrelationer och utlisa maktens
innehavare. Var analys skulle ldggas till grund for vidare forskning som i en
vidare mén kan analysera maktforhallandena och konstruktivt problematisera
situationen. Det &r relevant eftersom oegentligheter, sdsom korruption, dr nagot
som maste problematiseras pd en strukturell nivd for att kunna bekdmpas i en
storre omfattning.

Var ambition dr att gora en forstudie gillande huruvida maktdimensioner tar
sig 1 uttryck 1 EUIS-rapporten. Var studie ar fraimst fokuserad pa att systematisera
och logiskt ordna relevanta delar av EUIS-rapporten efter maktdimensionerna.
Var frigestillning dr foljande:

Hur ser maktforhallandena ut inom Transparency internationals rapport European
Union Integrity System utifran de sex maktdimensionerna angivna i boken Makt,
beslut, ledarskap?



1.2 Tidigare forskning

Det har tidigare inte gjorts mycket forskning om interaktionen mellan EU-
kommissionen och andra aktorer. Det har ddremot undersokts mer kring liknande
forhallanden sa som hur integritetssystemet fungerar pd nationell nivd i EU:s
medlemslénder (T11 2014; TI12 2014).

Det dr uppseendevickande att en sd omfattande organisation som EU och i
synnerhet EU-kommissionen inte har undersokts mer omfattande. EU har trots allt
vuxit sig relativt stor pd kort tid och fitt 6kad autonomi jimforelsevis snabbt.
Detta kan vara en av anledningarna till varfor det finns s lite forskning kring
omrédet.

Transparency International har tidigare varit kritisk mot att EU inte haft
tillrackliga mekanismer for att vara motstdndskraftig mot forekomsten av
oegentligheter och korruption. EU:s dppenhetsregister sam Europeiska byran for
bedrigeribekdmpning (OLAF) har till uppgift att se till att forekomsten av
oegentligheter och korruption minskar, men samtidigt har EU-kommissionen
motsatt sig att exempelvis EU:s Oppenhetsregister ska vara obligatoriskt for alla
aktorer som vill paverka i EU (EU2 2014; EU1).

1.3 Teori

For att kunna kartligga makten s& ser vi till sex dimensioner av makt som
sammanfattas 1 boken Makt, beslut och ledarskap skriven av Seren Christensen,
Poul Erik Daugaard Jensen och Lars Lindkvist. Dimensionerna rubriceras som:
direkt makt, indirekt makt, makten 6ver minniskors uppfattningar och intressen,
makten 1 en soptunnesituation, relationell makt samt institutionell makt.
Forfattarna har utgatt fran kénda teoretiker som Steven Lukes, Robert Dahl, Peter
Bachrach och Morton S. Baratz. Den utvalda litteraturen anser vi vara tillrackligt
omfattande for att de ska kunna ligga till grund for vér analys. Vi anvénder oss av
bdde primédrmaterial frdn de ursprungliga teoretikerna och sekundirmaterial av
forfattare som infaller sig kritiskt granskande mot teorierna. Vi arbetar med
material som dr autentisk i den meningen att det dr etablerade och omtalade
forskningsverk.

Det finns vissa brister 1 teorin for att kunna siga ndgot Overgripande
generaliserande eftersom det finns ytterligare definitioner av makt. Déribland
teorier som hard eller mjuk makt definierade av andra teoretiker. Men vi kommer
att utgd fran de sex maktdimensionerna eftersom de ger en grundldggande och latt
overskadlig bild av hur makt kan utévas. Véart valda teoretiska ramverk anser vi &r
tillrackligt omfattande for att kunna synliggéra maktforhallanden i en forstudie,



som vér studie dr menad till att vara. Vi viljer ddrmed att tolka EUIS-rapporten
med hjilp av de sex maktdimensionerna som teoretiska ramverk.

1.4 Metod

I foljande avsnitt kommer vi att redogdra for vart tillvigagingssitt vid
undersokningen av maktforhdllanden i EU. Vi kommer motivera vért val av
operationella indikatorer och material. Forklara studiens upplidgg och procedur.
Detta i syfte att skapa sd god intersubjektivitet som mdjligt.

1.4.1 Analysmetod

I var analys sa ska vi granska en rapport med teoretiska perspektiv pd makt. Vi
kommer studera EUIS-rapporten kvalitativt for att se vad som empiriskt kan
kopplas till de olika maktteorierna.

Vi kommer att utldsa maktens innehavare utan ndgon vérdeladdning. Detta
med anledning for att kunna fa en forstaelse om hur makten ter sig strukturellt.
Med hjélp av teoretiska ramverk kan vi utldsa maktinnehavare fran EUIS-
rapporten som utforligt analyserar for maktmissbruk.

Vara operationella indikatorer dr centrala begrepp som gér att utldsa i de olika
maktteorierna s& som influence”, ”Sensitive”, “manipulation”. For att vidare
synliggdra maktinnehavarna har vi stéllt olika frdgor till texten beroende pa
maktdimensionernas infallsvinklar. For att ge ett exempel har vi i den direkta
maktanalysen utgatt fran fragestéllningen: ”Vem dr det som har direkt inflytande
over beslutsprocessen och mojlighet att paverka?”. Vi har urskilt olika delar i
rapporten som hdr samman med viss specifik dimension genom att tolka texten.
Genom att applicera teorierna om de olika maktdimensionerna pé rapporten kan vi
synliggdra de odefinierade maktrelationerna.

Av intersubjektivitetsambitioner och for att var studie ska bli sd tydlig som
mojligt s& kommer vi att redogdéra for nyckelord, begrepp och frigestillningar
innan varje enskild analysdel for de olika maktdimensionerna. Detta med
anledning for att ldsaren ska fi en storre forstaelse for hur granskningen och
tolkningen av EUIS-rapporten har gitt till. Redogorelsen &r viktig eftersom
granskning och tolkning ligger till grund for analys och resultat (Esaiasson m.fl.
2012:5.225).

Att studera en rapport och direfter dra sjdlvstidndiga slutsatser bor i1 vissa
avseenden kritiseras. Eftersom det handlar om att tolka material s kan forskarens
subjektiva uppfattning sta i vigen for resultatvaliditeten. Har personen, med sina



tidigare erfarenheter och forforstaelse ndgot att siga som gar att generalisera?
(Backman, 2008: s.57). Intersubjektiviteten paverkas om den subjektiva
tolkningen dr allt for omfattande. S& for att undvika att véra erfarenheter och
specifika kunskaper ska forsvara lattillgidngligheten for ldsaren allt for mycket sa
ska vi motivera vara tillvigagangssitt tydligt for att var studie ska inneha sa god
intersubjektivitet som mojligt.

1.4.2 Studiens design

Ambitionen med var metod &r att systematisera och logiskt ordna rapporten for att
fa klarhet i de olika maktforhallandena inom EU-institutionerna. Uppsatsens
kommer redogora for maktdimensionernas teori foljande av en analys av de olika
teoretiska dimensionerna forhdllande till EU, avskilt i kapitelrubriker. Forst
redovisas ett teoriavsnitt om den enskilda dimensionen. Den beskrivna teorin
kommer sedan att tillimpas pa EUIS-rapporten och resultatet redogors i en direkt
foljande analys. Att ha ett teori- och analysavsnitt avskilt for varje enskild
maktdimension gor studien mer tydlig och lattforstaelig for lasaren.

1.5 Material

Materialet i denna uppsats dr Transparency Internationals rapport om EU:s
integritetssystem benidmnd The European Union Integrity System. Rapporten
publicerades 24 mars 2014. Den handlar om EU:s bristande integritetsystem.
Rapporten framhaller att det finns paverkbara kryphdl for utomstaende aktorer
trots existerande lagar som redogér for att politiker och tjinstemén inom EU ska
verka objektivt 1 relation med det privata. Det svaga integritetssystemet
undergraver styrkan i EU och pédverkar fortroendet for institutionerna negativt.
EUIS-rapporten har dirfor bidragit med tolv stycken rekommendationer for hur
EU:s institutioner ska kunna bekdmpa riskerna for forekomsten av oegentligheter
och didrmed aterfa ett integritetsskydd och fortroende (TI 5).

Motivering av vért analysobjekt grundar sig i att EUIS-rapporten dr den forsta
utredande rapporten géllande risker for forekomsten av oegentligheter inom EU-
institutionerna. Rapporten redogdr for vilka atgérder som behdvs vidtas for att
eliminera dessa risker. Forskarna har lagt fokus vid den missbrukande makten och
har dirmed inte redogjort for makt utan en vérdeladdning. Eftersom studieobjektet
1 EUIS-rapporten dr risken for maktmissbruk har forskarna redogjort for
maktinnehavande. I denna studie kommer vi att lyfta maktinnehavarna utan nédgon
véirdeladdning och framhélla vilka aktorerna dr som har mojlighet att paverka over
problemformulering,  beslutsprocesser och  implementering av  beslut.



2 Bakgrund

2.1 EU-kommissionen som initiativtagare till nya
regler och ny politik

2.1.1 Beslutsprocessen 1 EU-kommissionen

Beslut genomgér en process bade innan de nar beslutsarenan, pa beslutsarenan
och efter besluten har tagits pa beslutarenan. Det finns olika filter som besluten
maste passera for att de ska uppkomma och implementeras. De olika
maktdimensionerna synliggdr filter som besluten tvingas passera bade fore dem
ndr beslutsarenan men dven efter besluten har tagits, som kan vara avgdrande {for
om besluten implementeras eller inte. Med beslutsarena menas den plats eller
sammansittning av beslutsfattare som tar besluten eller dér besluten fastslas
(Christensen m.fl. 2010: s.15-16).

2.1.2 Lobbyverksamhetens betydelse for EU-kommissionen

EU:s politiska system utvidgas stindigt. Idag paverkar EU 28 (2014) olika ldnders
lagstiftning. EU:s system bestér inte enbart av formella politiska beslutsstrukturer
utan priglas dven av mer informellt inflytande. Eftersom EU genomfor
lagstiftning som dven beror regional och kommunal niva samt foretagsverksamhet
etcetera, dr det oerhdrt manga intressenter som vill framfora sina synpunkter.
Manga olika aktdrer dr darfor angeldgna om att fa sin rost hord dd EU arbetar
fram nya lagforslag. Didrmed &r det alltsa viktigt att &ven undersdka de informella
aktorer som har inflytande 6ver dagordningen for att ta reda pé varfor vissa beslut
fattas men inte andra (Tallberg 2010: 5.49-52).

Idag uppstdr manga politiska ndtverk i anslutning till formella forhandlingar 1
en frdga. Vad som &r utmirkande for dessa informella beslutsstrukturer ar att
verksamheten bedrivs informellt och i en platt nétverksstruktur istéllet for i
formella och hierarkiska organisationer (Tallberg 2010: 5.49-52).

EU-kommissionen har en betydande roll d& det géller initiativtagande till ny
lagstiftning inom EU. Denna ensamritt pa lagstiftningsinitiativ ger EU-



kommissionen stor mojlighet att forma EU-samarbetet pa olika politikomraden.
De manga direktiv och forordningar som EU-kommissionen arbetar fram grundas
1 radgoranden med de manga experter och informationsbiarare som EU-
kommissionen viljer att samarbeta och forhandla med. Inom EU-kommissionen
finns dven olika sammansittningar av expertkommittéer som tillkallas da EU-
kommissionen behdver idéer och opponering i1 samband med nya
lagstiftningsforslag. Behovet av expertkunskaper och synpunkter har alltsa skapat
den lobbyverksamhet som vi idag kan se har utvecklats och vuxit sig stor i Bryssel
(Tallberg 2010: 5.80-82).

Eftersom lobbyverksamheten har en betydande roll i ett tidigt stadium i
beslutsprocessen gess dessa aktorer stor makt att pédverka beslutsarenans
dagordning. D4 denna process till stor del dr informell, saknas det delvis insyn
och transparens i beslutsprocessen. Transparency International har under flera ar
utdvat patryckningar for ett obligatoriskt Oppenhetsregister for att minska riskerna
for “otillatna influenser” i form av mutor eller andra korrupta handlingar. EU-
kommissionen har som svar pd dessa patryckningar infort ett frivilligt
Oppenhetsregister. Lobbyister, experter och andra aktérer som vill samarbeta med
EU-kommissionen uppmanas istéllet att registrera sig i dppenhetsregistret for att
oka transparensen (Patz 2014; OECD Observer 2007).

2.2 Definition av begreppet oegentlighet

Med oegentligheter menas utnyttjande av makt genom sin yrkesposition. EU:s
egen definition av begreppet lyder att oegentlighet dr en Overtrddelse av
gemenskapsritten. En ekonomisk aktor som, oréttfardigt, har eller kan ha anvént
EU:s allménna budget genom sldsaktig handling eller annan forsummelse och
som resulterat i minskade eller helt bortfallna intdkter. Exempelvis dé en politiker
eller tjinsteman i1 kommissionen agerar mot EU:s regler och krav om hur EU:s
ekonomiska resurser bor fordelas, och som dessutom har en negativ inverkan pé
EU:s ekonomiska intressen. Oegentligheter forekommer av en rad olika
anledningar och felsteg hos mottagarna, det vill sdga de som ar verksamma i EU-
kommissionen i detta fall, vilket kan ske bade medvetet och omedveten (EU 3).

2.3 Om rapporten: The European Union Integrity
System

Transparency International har tidigare gjort flera utredningar om
integritetssystemet i olika EU-ldnder men aldrig har en omfattande granskning av
EU-institutionernas integritetssystem genomforts. Dirfor sdg Transparency
International ett stort behov av en sidan granskning. Rapporten visar pd att
korruptionsrisker finns inom EU-institutionerna trots ett forbéttrat ramverk for att



bekdmpa korruption. Den storsta risken for korruption finns dd nya lagar ska
framarbetas samt inom EU-lobbyism. Korruptionsrisker finns dven i hanteringen
av intressekonflikter, svagt beskydd av visselbldsare och laga sanktioner mot
korrupta foretag. Samtidigt blir framarbetandet av nya lagar en allt mer informell
process vilket innebdr att insynen och transparensen i beslutsprocessen minskar
(EUIS 2014: 5.8-9).

2.3.1 Definitioner 1 EUIS

Fokus i1 rapporten ligger i att undersoka EU:s integritetssystem (EUIS) vilket
omfattar de huvudinstitutioner och aktorer i EU:s styrelsesystem som har i uppgift
att motverka och bekdmpa korruption samt frdmja integritet. Med korruption
menas utnyttjande av anfortrodd makt for privat vinning medan integritet, i
rapporten, definieras som uppforande och handlingar efter etiska och moraliska
principer, bade gillande individer och institutioner, i syfte att forhindra korruption
(EUIS 2014: 5.235).

2.3.2 EUIS:s syfte

Rapporten syftar till att utvédrdera interna integritet- och korruptionsrisker inom
EU-institutioner och aktdrer samt granska deras roll géllande bekdmpning av
korruption inom systemet i sin helhet. Rapporten &r tdnkt att vara en dvergripande
granskning och ger alltsd inte en fordjupande analys for varje EU-institution.
Genom att belysa styrkor och svagheter for varje enskild EU-institution dmnar
rapporten dérefter ge rekommendationer for olika forbattringar inom policy- och
lagstiftningsomrddet. Séledes kan rapporten utgora en grund for ett bevis-baserat
forsvar mot korruptionsrisker genom att stirka anti-korruptionsskyddet pd EU-
niva (EUIS 2014: 5.235).

2.3.3 EUIS:s metod

Analysen av EU:s integritetssystem baseras pa metoden National Integrity System
(NIS). Tidigare har metoden anvénts pé statlig nivé och det ar alltsd forsta gdngen
som Transparency International anvénder NIS-metoden pd supra-nationell niva.
Tillvdgagangssittet for NIS bygger pa att undersoka relevanta institutioner inom
staten, som har en avgdrande roll for att forhindra korruption samt granska
relationen mellan dem. Forutsdttningen dr att da alla delar som undersdkts inom
NIS fungerar vél s& dr dven beskyddet for korruption tillrickligt starkt. Sma
brister i enstaka fall kan alltsa leda till omfattande brister i hela integritetssystemet
(EUIS 2014: 5.235).

NIS é&r uppbyggt for att undersoka 13 olika nyckelfunktioner inom
styrningssystemet: lagstiftning, verkstdllande makt, jurisdiktion, offentlig sektor,
valsystem, ombudsman, polisvdsende, riksrevision, anti-korruptions instans,



politiska partier, media, civilsamhillet och foretagsamhet. Eftersom att EU:s
styrningssystem dr uppbyggt kring kompromisser mellan konkurrerande
nationella intressen, samt en gradvis kodifiering av praxis och normer samt
interna institutionella maktspel, vilket betyder att traditionella statliga funktioner
ofta delas, kombineras, flyter ihop eller helt forsvinner. Dérfor fokuserar EUIS
istéllet pa att avskilt analysera varje relevant EU-institution, istdllet for att som
tidigare NIS-undersokningar, dela upp undersdkningen efter de 13 olika
nyckelfunktioner som ndmnts ovan (EUIS 2014: 5.235).

Vidare anvinds foljande indikatorer i undersdokningen: oberoende, integritet,
transparens, ansvarsskyldighet, resurser och roll. Nedan anges hur rapporten
definierat de olika indikatorerna:

* Oberoende: I vilken utstrickning institutionen kan agera utan
olamplig interaktion med andra aktorer samt i vilken utstrickning
institutionen kan bestimma sitt eget ledarskap och sina egna
handlingar.

* Integritet: I vilken mén institutionen likvdl som individerna inom
institutionen foljer moraliska- och etiska principer som verkar for att
forhindra korruption.

* Transparens: Mojligheten for allménheten att ta del av
beslutsprocessen och institutionens handlingar, speciellt gillande de
aspekter som ror potentiella korruptionsrisker.

* Ansvarsskyldighet: 1 vilken grad institutionen, individer inom
institutionen eller underavdelningar som representerar institutionen
hélls ansvariga for att deras makt utfors felfritt.

* Resurser: Tillgingliga medel som institutionen kan anvinda for att
fullgdra sin uppgift, speciellt gillande sékerhetsstdllandet av integritet
genom hela systemet.

* Roll: I vilken mén institutionen ir engagerad att stodja integriteten i
hela systemet eller att utdka anti-korruptionsmekanismer genom
policyarbete och andra étgérder (EUIS 2014: 5.236).

Direfter delas undersokningen i tva delar for varje enskild institution, en del
som undersoker lagstiftningen och en del som undersoker praxis. P4 sa sitt skapas
en helhetsbedomning for hur integritetsystemet bland EU-institutionerna ser ut
(EUIS 2014: s.236).



3  Direkt makt

3.1 Teoretiskt perspektiv pa direkt makt

Den forsta utgdngspunkten for var uppsats dr att undersoka vem det dr som har
makten genom att titta pa de typiska konflikterna i beslutsprocessen. Vem har
mojlighet att paverka beslut? Vem och vad ar det som har inflytande i
utformningen av malformuleringen? Det forsta analysverktyget blir dirfor att se
till teorin om direkt makt.

Intressekonflikter mellan aktorer orsakar maktkamp vilket far till f6ljd att en
maktutdvning sker vid beslutssituationer. Grunden till maktutdvandet dr parternas
relativa styrkeposition till varandra (Christensen m.fl. 2011: s.28). En aktors
mojlighet att paverka en annan var nagot som statsvetaren Robert Dahl fann
mycket intressant nir han undersokte maktforhillandena i staden New Heaven i
USA som han senare ar 1961 publicerade en avhandling om med titeln Who
governs? Hans teoretiska utgangspunkt var att analysera inflytande i
beslutsprocesser. Dahl utformade definitionen av maktens s& kallade forsta
perspektiv pd foljande sétt: A har makt 6ver B om A kan fi B att gora ndgot som
B annars inte hade gjort” (Dahl 1957: s.201). A och B ir aktérer som &ar
verksamma 1 en process frdn problemformulering till faktiskt beslutfattande. A
utdvar makt i den utstrdckning som det dr mojligt att tillvarata sina intressen pa
B:s bekostnad (Christensen m.fl. 2011: s.27). Att A har mojlighet att paverka B
beror just pa att resurser dr ojamlikt fordelade. Alla har inte lika fOrutsdttningar
vilket far en avgorande roll for aktdrers mojlighet att padverka. Dahl menar darfor
att demokratiteorin har brister i verkligheten eftersom makt inte dr ndgot som gar
att fordelas precis jimt och dédrmed &r maktstrukturen pluralistisk (Dahl 1961:
s.3). En aktor kan darfor ha vissa fordelar inom en viss beslutsarena men inte i en
annan. Kunskaper/egenskaper vérderas olika beroende pa situation och darfor &r
det olika grupper som innehar makten och inte folket i sin helhet. (Dahl 1961:
s.86). Detta galler till exempel aktdrer som fackforeningar, foretag,
lobbyverksamheter etc. Deltagarna i beslutprocessen dr endast ett fatal sa den
ovriga befolkningen far agera dskaddare. Detta fortydligades i Dahls studie om
maktforhallandena i staden New Heaven da han kom fram till att det finns brister i
en representativ demokrati for att kunna tillfredsstdlla de rostandes
behov/Onskningar. Likt Amerikanska medborgare rostar pé representanter och inte
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pa politiska alternativ. Ett kandidatval behdver ddrmed inte alltid ses som ett stod
for en viss atgéird (Dahl 1961: s5.169).

Det finns ytterligare teoretiker som menar att samhéllet inte alls ar pluralistiskt
utan préglas av elitstyre. Detta kommer vi inte att resonera mer kring utan vi har
valt att utgd frdn Dahls teorier eftersom han &r en mycket inflytelserik teoretiker
gillande dmnet makt. For att avgrénsa oss och mdjliggora ett djup i vér analytiska
del sé har vi valt att enbart kolla pd Dahls teorier nir det handlar om den direkta
maktanalysen.

Representanter har den direkta makten dver beslutsarenan. De har mgjlighet
att framfora sina forslag pa de beslutsarenor dér det dr storst troligt att deras
intressen tillvaratas pa bédsta sitt. Representanterna definierar problem, avgransar
frdgorna och formulerar beslut (Christensen m.fl. 2011: s.35). Det dr en relativt
liten grupp av samhillet, men @ndd har de en avgdrande roll i det direkta
maktutdvandet.

En ytterligare maktinnehavare som har mdjlighet att paverka beslutprocessen
ar en aktor som besitter efterfragade expertkunskaper. Konsulter och ingenjorer
efterfrdgas mycket i vart samhélle. Det medfor en hel del risker i och med att om
experter dr 1 beroendestdllning till en annan part si kan deras neutrala
professionella status sittas pé spel. Expertens kunskapsovertag placerar personen i
en position d& personen kan manipulera en aktor, eftersom beslutsfattarna inte har
formaga att kritiskt granska innehdllet av expertens problemformulering
(Christensen m.fl. 2011: 5.29)

I foljande analys har vi utgatt fran fragestdllning: Vilka aktorer dr det som har
direkt inflytande dver beslutsprocessen och mojlighet att paverka?

3.2 Analys av direkt makt inom EU med fokus pa
EU-kommissionen

Representanter med direkt makt &r de som har mdjlighet att pdverka utformandet
av lagar och regler inom EU:s institutioner som berdr medlemslédnderna. EU-
kommissionen har ensamritt pa att framfora lagforslag till Europarddet. Didrmed
bar kommissiondrerna ett tungt ansvar gillande att tillfredsstilla
medlemslédndernas intresse och innehar en stor roll inom den direkta makten. Det
stora ansvaret kriver att kommissiondrerna utfor sitt yrke med en sd objektiv
prigel som mojligt. Det regleras i ett EU-fordrag som tvingar personal att agera
sjdlvstandigt utan paverkan frdn utomstdende aktorer som vill forma
beslutsprocesser efter deras enskilda intressen. = Men det finns inga tydliga
sanktioner med regleringen. Svaga bestimmelser finns for huruvida de far
anvinda sig utav expertkunskaper eller bemota ndringslivet. Det kan dven vara
aktdrer som inte foretrider ett direkt utformat foretag. Aven nationella
myndigheter har oftast intresse av att fa sina intressen tillgodosedda pd EU niva
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(EUIS 2014: 5.88-89). Aven nationella myndigheter kan dirmed vara involverade
1 att ha inflytande 6ver den direkta makten.

Det finns inga bindande riktlinjer for hur tjinstemén och kommissionérer ska
gé tillvdga ndr de har en utomstdende kontakt. De behdver varken filma eller
avslgja offentligt deras kontakt med lobbyverksamheter, vars uppdrag &r att
uppfylla ett just specifikt intresse (EUIS 2014: s.91). Det finns ddrmed inget som
reglerar det offentligas kontakt med néringslivet pa en konkret niva.

Sedan ett mer integrerat nétverksstyrande blivit legitimt inom EU:s
institutioner har expertkunskapen virderats mycket hogt (Tallberg, 2012: s 82).
Experter dr direkt involverade i EU:s lagstiftningsprocesser och har ett betydande
inflytande Over beslutet. De &r néstintill helt avskrivna frdn obligatoriska
skyldigheter fran EU-nivd ndr det genomfor sina yrkesutdvningar. Trots
lagstiftning om att alla involverande i kommissionen ska agera neutralt frén sina
nationers intresse s& gir det inte att vara helt sdker pa att de tar hdnsyn till detta
fullt ut och f6ljer de befintliga reglerna (TI, 2014: s 92-93).

Den direkta makten som rent formellt innehas av kommissionérer och experter
har flertalet kryphdl for att oegentligheter ska kunna férekomma obemérkt. Det
allt mer accepterade nétverksstyrningen har inte gjort avtryck i den gillande
lagstiftningen for hur tjinstemédnnen och kommissiondrerna ska agera nir de
kommer i kontakt med det privata néringslivet. Foretag och organisationer verkar
aktivt fOr att deras intressen ska tas tillvara i lagstiftningsprocessen. Lojalitetsband
skapas och den objektiva yrkesrollen riskeras ddrmed att forsummas. Den direkta
makten hotar didrmed de demokratiska grundvalarna som lyder att
representanterna  dr folketsforetrddare. Detta stirker Dahls teori om att
demokratiteorin dr hotad av att man rdstar pa representanter och inte politiska
alternativ eftersom makten ofrivilligt paverkas av den subjektiva rollen.
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4  Indirekt makt

4.1 Teoretisk beskrivning av indirekt makt

Det finns oftast ménga olika anledningar till varfor vissa frdgor och drenden nér
beslutsarenan och varfor andra fradgor och drenden inte gor det. Beslutsprocessen
omfattas inte enbart av det som pagar inom beslutsarenan. Det som kommer upp
pa dagordningen och vilka beslut som verkstélls gar forst igenom olika filter.

Det fOrsta filtret avskiljer olika intressen och problem som soker
uppmérksamhet pa beslutsarenan. Det dr detta filter som dr avgorande for vilka
problem som fér tillgang till den valda beslutarenan. Det bor tilldggas att valet av
beslutsarena omfattar bdde den direkta och den indirekta maktdimensionen. Ju
mer reglerad och formell organisation, ju tydligare blir valet av beslutsarena,
eftersom det blir littare at forutsdga vilka drenden beslutarenan behandlar. Olika
aktorers mojlighet att vilja beslutsarena samt definiera beslutsdrende blir alltsé
beroende pa hur reglerad organisationen dr. Men dven vilreglerade organisationer
kan Oppna upp for mer informella arenor och ta upp oforutsidgbara drenden
(Christensen m. fl. 2011: s 41-42).

Det andra steget innan drendet nar beslutarenan dr alla de mekanismer som
kan tankas pdverka vilken riktning drendet tar och om &drendet ens kommer upp pa
dagordningen. Sddana mekanismer kan vara hur drendet &r formulerat, om drendet
faller under ramarna for vilka slags drenden som forvéntas tas upp pd den angivna
beslutsarenan, ekonomiska begridnsningar, strategiska val, tidsforfogande samt
viljan hos inblandade parter (Christensen m.fl. 2011: s 43-44).

Man kan sammanfatta denna maktdimension som makten dver “icke-besluten”
dé det dr 1 denna dimension som en aktor, genom okat inflytande, kan minska en
annan aktors inflytande Over beslutarenan. Det fOrsta filtret kan alltsa dven ses
som ett konfliktfilt mellan alla de olika aktorer som vill infiltrera beslutarenan
(Christensen m.fl. 2011: s 42).

Det andra filtret som utgdr den indirekta maktdimensionen dr avgdrande for
om de beslut som tagits pa beslutsarenan faktiskt implementeras eller inte. Det
innebdr att det i genomforandefasen dven finns mojlighet for maktutdvning
gillande de beslut som tagits. Olika aktorer kan till exempel paverka innehéllet 1
besluten sa att en aktdr fir mer inflytande &n en annan aktdr. Besluttagarna kan
ocksa medvetet ange oklara beslut for att de som sedan ska genomfora besluten
ska fa storre utrymme att paverka besluten (Christensen m. fl. 2011: s 44-45).

Aktorer som forsoker paverka dagordningen kan ha olika strategier for att
antingen verka drendefrimjande eller drendehdmmande i implementeringsfasen.
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De érendefrimjande strategierna kan till exempel vara symboler i syfte att
understodja drendet, provokationer samt demonstrationer. Dessa strategier verkar
for att synliggéra &drendet och driva frigan vidare. De &drendehdmmande
strategierna ddremot syftar till att pd nagot sétt undvika att drendet implementeras
genom exempelvis misskreditering och forstoring av sammanhéllning. Det finns
dven mera problematiserade &drendehdmmande strategier som till exempel
symboliskt erkédnnande, forhalning samt symbolforvanskning (Christensen m. fl.
2011: s 49-50).

I foljande analys har vi utgétt ifran fragestdllningen: vilka mekanismer finns
antydda i EUIS-rapporten for att belysa indirekt makt?

4.2 Analys av indirekt makt inom EU med fokus pa
EU-kommissionen

For att kunna analysera rapporten utifran den indirekta maktdimensionen kommer
undersokningen utgd fran ndmnda mekanismer. Dessa mekanismer paverkar
infiltreringen pa beslutsarenan samt influerar implementeringen av besluten da det
géller motet mellan EU-kommissionen och lobbyister.

Enligt EUIS-rapporten rdder det bland annat brister da det géller oberoende,
utredande och bevakande av interna funktioner. Brister finns dven gillande
begrinsad transparens och ansvarsskyldighet inom exempelvis
rddgivningskommittéer, expertgrupper och  marknadsforhandlingar  samt
omfattande regler for anvindandet av extern expertis. Dessutom saknas
mekanismer som forhindrar mdjligheten att kringgd formellt bestimda
forhandlingsprocedurer (EUIS 2014: s 87). Det rapporten sdger om just detta
omrdde &r att ge rekommendationer kring omraden som EU-kommissionen borde
forbattra, men ger inga specifika exempel pa hur de ska gé tillvéiga.

EU-kommissionen har enligt EUIS-rapporten mojlighet att till storsta del
kunna inhdmta information samt spendera sin budget efter vad som behovs for att
fullgdra sin uppgift. EU-kommissionens budget bestdms i sin tur av Europeiska
unionens rdd (EU-radet) och Europeiska unionens parlament (EU-parlamentet).
Pé sa sitt avgér EU-kommissionen till stor del pd egen hand vilka aktérer som
slapps in péd beslutsarenan. Det forvintas av EU-kommissionen att de ska
prioritera EU:s intressen och det finns inga andra institutioner som &r formellt
inblandade 1 moétet mellan EU-kommissionen och olika intresseorganisationer,
lobbyister och experter. Istéllet forvintas EU-kommissionen verka oberoende och
utan andra intressen dn EU:s egna som organisation EUIS 2014: s 88-89).
Sjalvbestimmanderitten for EU-kommissionen angdende vad som ska komma
upp pa beslutsarenan i kombination med en mdjlighet av bristande kunskaper eller
omedvetenhet infor indirekt maktutdvning utgdr risker, framfor allt gillande
informella kontaktnit.

Risken finns dven att kommissiondrerna, d& de tillhor olika partier, riskerar att
influera beslutsarenan med sina egna partiers olika viljor. EUIS-rapporten
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kritiserar EU-kommissionens objektivitet da det géller olika influenser och menar
att EU-parlamentet hir borde ha en stark stdllning att kritiskt kunna granska hur
beslutsarenan influeras i EU-kommissionen (EUIS 2014: s 92-93).

Implementeringsfasen ddremot paverkas just av viljan hos dem som berérs av
besluten. Ju fler som vill att beslutet ska implementeras ju storre chans &r det att
beslutet faktiskt verkstélls. Dérfor ar just paverkan Gver beslutsfattandet viktigt.
De starkaste aktorerna som har bittre chanser att padverka beslutsarenan har dven
Okade chanser att implementera besluten. Exempelvis ar det svért att driva igenom
en fraga som inte berdrs av tillrickligt ménga intresseorganisationer, lobbyister
och experter i EU-kommissionen. Det blir dédrfor svért att reglera s att mindre
resursstarka  intresseorganisationer etcetera far mdojlighet att pdverka
beslutsarenan.

Rapporten innehdller relevant fakta d& det giller att se till den indirekta
maktdimensionen och nidmner &ven vikten av objektiva granskare for
beslutsprocessen.
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5 Makten over manniskor
uppfattningar och intressen

5.1 Teoretiskt perspektiv pa makten 6ver manniskors
uppfattningar och intressen

Steven Lukes kompletterar Dahls samt Bachrachs och Baratzs teorier med att se
till de icke observerbara aktorerna. Dirmed fir makten en tredje dimension
bendmnd “Makten &ver ménniskors uppfattning och intressen”. Luke menar att
vissa far sina intressen tillvaratagna utan att en direkt maktutdvning sker och
déarfor dr det relevant att dven ta upp en icke-observerbar dimension i analysen.
Hans definition av denna maktdimension lyder: A utdvar makt dver B genom att
paverka B:s intresseuppfattningar s& att den §verensstimmer med A:s intressen”
(Lukes 2004: 5.46).

Vi vill i detta avseende fokusera pa hur maktens inflytande 6ver uppfattningar
och intressen sker i ett storre sammanhang 4n pd individniva. D4 vi péd grund av
praktiska begransningar inte har mojlighet att genomfora kvalitativa intervjuer
med personer som dr verksamma inom kommissionen. Vi viljer dirfor att se pa
mer samhillsméssiga paverkansforhdllanden. Detta for att var analys ska omfatta
en mer strukturell niva som kan séiga ndgot 6verskadligt och generellt.

Makten Over ménniskors uppfattningar och intressen paverkas av sa kallade
filter. Vissa aktorer innehar positioner som mdjliggdr att de kan styra sina
mottagare 4t ett visst hall for att de ska fa en Onskvird uppfattning om ett
angeldget omrdde. A innehar hdr en osynlig kontroll &6ver B:s
problemuppfattningar (Christensen m.fl. 2011: s.57). Lukes menar vidare att B:s
uppfattningar och intressen dr utsatt for det socialiserande samhéllet. Influenser
kommer paverka B pa manga sétt som hon/han inte &r medveten om.

Vi dr medvetna om att just begreppet intressen dr vagt definierat, eftersom en
aktor sjdlv kanske inte &r medveten om sina intressen. Didrmed &r det svért att se
om en maktutdvning har skett. Konkreta situationer da makt utdvas for att forma
en aktors intressen kan bland annat vara extrema religiosa grupper. I de
sammanhangen sd paverkas ménniskors verklighetsuppfattning starkt utifran
religionens intresse (Christensen m.fl. 2011: s.58).
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Ytterligare en aktor som har en stark pdverkan pd ménniskors uppfattningar
och intressen dr media. Media kanaliserar ut nyheter till omvérlden och &r
samhillets mest kritiska analysverktyg. De har en mycket stor makt over
ménniskors uppfattningar och intressen 1 och med att de utformar
problemformuleringar och har mgjlighet att vinkla och framhaélla utifrdn intresse.
Trots att media inte har en direkt avsikt med att paverka sina mottagare pa ett visst
specifikt sdtt sa kan maktaktorernas forforstdelse och erfarenheter paverka
mottagarens uppfattning om informationen. Medier styr vilken information som
bor prioriteras att framhallas. Media har ddrmed stor makt 6ver agendan och har
mojlighet att paverka dsikter.

I f6ljande analys har vi utgatt frdn fragestdllningen: Vilka aktorer dr det som
har makten att utforma den aktuella diskursen?

5.2 Analys av makten over manniskors uppfattningar
och intressen inom EU med fokus pd EU-
kommissionen

Utifrén ett strukturellt perspektiv har media en betydande roll for hur problem
formuleras och hur saker och ting ifrdgasitts i virt samhélle. Medier i EU:s
institutioner har en franvarande position och journalister frdn medlemsldnderna
berdknas enbart vara tva stycken fran varje marknad. Vad detta beror pd ar svart
att sdga nagot konkret och fastslaget om. Det vi kan konstatera dr att det inte finns
ndgon europeisk tidning som &r lika auktoritativ som de etablerade tidningarna pa
medlemslédndernas nationella plan. De medier som finns dr sammansatta av
brysselkdren som sjélva utformar de kritiska verktygen utefter intresse (TI 2014:
s.232).

Franvaron av journalister far flertalet konsekvenser for maéanniskornas
uppfattningar och intressen. Att viktiga beslutsprocesser, sa som arbetet inom EU
kommissionen, inte far utrymme pa medias dagordning far till fo6ljd att en
okunskap skapas hos medlemsldandernas invanare om EU:s verksamhet. Okunskap
framjar ointresse och missgynnar formagan att kunna granska kritiskt.

Mediernas makt dver intressen och uppfattningar far i detta avseende flertalet
konsekvenser for de Ovriga maktdimensionerna. I och med avsaknaden av
utredande journalister som innehar rollen som samhéllets vakthundar sa ges det
utrymme till att oegentligheter obeméirkt kan forekomma. Det far foljder for de
aktérer som innehar den direkta makten eftersom de ges ett utrymme till ett
“friare” spelrum.

Makten 6ver ménniskors uppfattningar och intressen dr en mycket omfattande
dimension. Media bor ddrmed ta sitt storsta ansvar for att medla till EU:s
medlemslédnder vad som forsiggar. Givetvis kan man ifragasitta intresset av att se
till EU:s verksamheter pd ett nationellt plan och se till om det faktiskt ar 16nt att
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lagga resurser pé utredningsarbete om efterfragan inte finns. Detta borjar likna ett
cirkelresonemang. For om media inte informerar tydligt om EU:s verksamheter sa
kommer okunskapen véxa sig fram. Viéxer sig okunskapen fram s& kommer
efterfrigan om information att brista. Men vad ska da goras for att problematisera
avsaknaden av sambhillets vakthundar inom EU:s institutioner? EU har i Sverige
sextio procent inflytande 6ver kommunalpolitiken och bara av den anledningen &r
det hogst relevant att ha en granskande journalistiska verktyg inom dess
institutioner. Det dr viktigt att se till att vira resurser inte utsitts for oegentligheter
och att politiken inte blir kommissiondrerna och experternas enskilda intressen
(Tallberg 2010: s.82).
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6 Makt 1 en soptunnesituation

6.1 Teoretisk beskrivning av makt 1 en
soptunnesituation

Denna maktdimension utgér fran att alla handlingar som ror beslutsprocessen inte
ar rationella handlingar. De tidigare maktdimensionerna som redovisats handlar
forst och framst om att de aktorer och system som pdverkar beslutsprocessen ir
rationella. I denna maktdimension kommer vi dirfor att redogdra for varfor
beslutsprocessen dven kan pdverkas av slumpméssiga faktorer. Ibland fattas beslut
pa tillsynes ologiska grunder och beslutsprocessen kan ta vindningar och
paverkas av relativt smd marginaler (Christensen m.fl. 2011: s 71-72).

Organisationen kring beslutsprocessen ér strukturerad for att i allra storsta
man vara rationell och maélinriktad. Genom specialisering och en hierarkisk
ordning &r organisationen designad for att besluten ska fattas pa rationell basis.
Vissa bestdimda problem eller intressen hor da till vissa bestdmda avdelningar
eller nivder. Denna typ av rationell struktur- och beslutsmodell &r mycket vanlig
just for att 0ka effektiviteten inom organisationen. Men verkligheten ter sig sdllan
helt konfliktfri och vilordnad trots anvindandet av en rationell struktur- och
beslutsmodell. Allt oftare skapas mindre formella och rationella strukturer inom
beslutsmodellen, vilket bidrar till att det inte alltid gér att forutspa vad som
paverkar beslutsprocessen. Dérfor dr den rationella beslutsmodellen inte alltid
tillracklig for att kunna beskriva var den egentliga makten finns inom
beslutsprocessen (Christensen m.fl. 2011: s 71-74).

Maktdimensionen om makt i en soptunnesituation belyser dérfor omrdden som
de rationella modellerna och aktorsorienterade maktdimensionerna (direkt makt,
indirekt makt samt makten 6ver ménniskors uppfattningar och intressen) inte
belyser. Nigra exempel dr att 16sningar soker efter problem, att redan fattade
beslut &sidositts eller inte genomfOrs, att deltagarna dr mer fokuserade pa
beslutsprocessen dn pa resultatet, att det dr svart att rekrytera deltagare under
beslutsprocessen samt att problem smiter undan fran beslutsprocesserna. Dessa
exempel blir ytterst visentliga d& fordndringar och anpassning till nya villkor
inom beslutsprocessen ér aktuella vilket samtidigt gor att nya aktorer deltar i
beslutsprocessen. Den rationella modellen kan inte vara forberedd pa alla de
tankbara situationer som kan uppsté och darfor behdvs denna maktdimension, just
for att problematisera detta omride (Christensen m.fl. 2011: s 74). En alternativ
beslutsmodell &n den rationella krdavs dérfor for att finga upp denna
maktdimension. Denna modell utgar frén slumpmaéssiga faktorer dér problem,
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16sningar och deltagare i beslutsprocessen blandas mer eller mindre slumpartat vid
olika beslutstillfdllen (Christensen m.fl. 2011: s 75-76).

Beslutsprocessen dr diarmed inte alltid sd vélordnad som den rationella
modellen visar utan kan istillet beskrivas utifrdn fyra olika riktningar —
beslutsanledningar, problem, 16sningar och deltagare (Christensen m.fl. 2011: s
75-76).

Beslutsanledningar dr de orsaker och situationer till beslut som organisationen
forvéntas ta stdllning till. Dessa beslutsanledningar kan bade vara forutbestimda
eller tillfélliga. Problemstromningarna i beslutsprocessen kan komma bade utifran
eller inifrdn organisationen och kan vara vad som helst som engagerar
organisationens medlemmar bdde pa individuellt och pd kollektivt plan. Besluten
som tas forutsdtter dock inte att problemen nddvéndigtvis blir 16sta. Losningarna
déremot &r inte forknippade med problemen pé sé sétt att “man” vet om problemet
fore man hittar en 16sning. Olika 16sningar kan istillet 16sa problemen som “man”
inte tidigare varit medveten om fanns, vilket skiljer sig fran tidigare
maktdimensioner som menar att man inte kan hitta ett svar forrdn man har en
fraga. Organisationens deltagare eller beslutsfattare paverkar &ven
beslutsprocessen i form av deras olika intressen, tidsramar, kunskaper, kontakter
etcetera. Alla fyra stromningar eller riktningar som redovisats péaverkar
beslutsprocessen till att &ndra karaktdr och innehéll. Makt i en soptunnesituation
kénnetecknas dérfor av att dessa fyra riktningar ska lyckas sammankopplas vid ett
beslutstillfille, vilket inte alltid dr sdkert (Christensen m.fl. 2011: s 76-77).

En organisation dér strukturen tilliter att alla kan blanda sig i1 allt 1
beslutsprocessen kan vara mycket kinslig for om deltagarna fordndas. Dérfor
skiljer makt i en soptunnesituation mellan tvd dimensioner som ror fordndring —
tillgangsstruktur och beslutsstruktur. Tillgdngstrukturen kan se ut pa olika sétt
beroende pd om organisationen dr uppdelad i specialistomriden eller om alla kan
paverka hela beslutsprocessen. Pa sé sitt har problem och 16sningar tillgéng till
olika beslutstillfallen. Det kan bero pa tid, uppmérksamhet och energi fran
deltagarna likvil som ritten for olika deltagare att delta i beslutsprocessen. Aven
pa detta plan finns olika sdtt for organisationen att strukturera sig, s& som
specialiserad eller hierarkisk ordning eller mojligheten for samtliga deltagare att
paverka hela beslutsprocessen (Christensen m.fl. 2011: s 78).

Deltagarna har sedan mer eller mindre mdjlighet att géra medvetna val
beroende pé de givna ramarna och strukturerna inom organisationen. Samtidigt
kan olika problem och l6sningar flytta fran ett beslutstillfille till ett annat.
Beslutssituationen &r alltsd beroende av den tidsméssiga sammankopplingen
mellan problem, 18sningar och deltagare. Makten ligger alltsd i att kunna
kontrollera denna forening mellan beslutsanledning, problem, ldsning och
deltagare for att besluten ska gé i vald riktning (Christensen m.fl. 2011: s 78-80).

I f6ljande analys har vi utgétt ifrdn fragestillningen: vilka mekanismer finns
antydda 1 EUIS-rapporten for att belysa makt i en soptunnesituation?
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6.2 Analys av makt 1 en soptunnesituation inom EU
med fokus pa EU-kommissionen

EUIS-rapporten i sig berdr endast ytligt alla de fenomen som innefattas i en
analys av makt i en soptunnesituation. Frimst rekommenderar EUIS-rapporten
EU-kommissionen att dka transparensen genom att fora dokumentation dver alla
steg 1 beslutsprocessen samt Over alla inblandade aktorer. For att belysa EUIS-
rapporten ur makt i en soptunnesituation behdver “man” inte endast fora
dokumentation Over de olika bestdndsdelarna som kan tidnkas paverka
beslutsprocessen. Denna dokumentation behdver dven analyseras genom att
definiera beslutsanledningar, problem, l6sningar och deltagare for att se om
sammankopplingen mellan dessa dr slumpmaéssig eller inte. Detta &r viktigt for att
fi en Okad forstaelse for var den egentliga makten ligger. Finns det slumpmaéssiga
faktorer som avgér beslut och icke-beslut &r det av stor betydelse att vara
medveten om detta for att beslutsprocessen ska effektiviseras.

Steg for steg undersoker EUIS-rapporten oberoende, transparens,
ansvarsskyldighet och integritet inom EU-kommissionen, bade enligt lag och i
praktiken. Nédrmare beskrivs hur EU-kommissionen, bade enligt lag och i
praktiken, har stor autonomi gillande hur beslutsprocessen ska ga till och vilka
aktorer som ska fa mdjlighet att paverka. Enligt lag ska dock kommissionérer och
ovrig personal i EU-kommissionen arbeta oberoende av extern paverkan, men det
finns samtidigt mycket lite information om just EU-kommissionens kontakt med
tredje part. I praktiken finns det &nda indikationer péd politiska pétryckningar
utifran, sa som andra EU-institutioner samt fran medlemsldnder. Den storsta
risken for att EU-kommissionens oberoende hotas ligger snarare i kommersiella
patryckningar samt fran expertgrupper och radgivare (EUIS 2014: s 89, 92).

Vidare finns f restriktioner géllande dokumentation 6ver EU-kommissionens
intressen medan finansiella aspekter redovisas mer noggrant. Samtidigt finns stora
mingder information kring EU-kommissionens arbete publicerad pd deras
hemsida. Problematiken ligger snarare 1 att effektivt kunna soka efter och anvianda
den information som publicerats. Det har visat sig att stora brister finns géllande
dokumentation av moétet mellan olika experter, rddgivningskommittéer och
marknads-forhandlingar (EUIS 2014: s 96).

Alla de mekanismer som finns till for att kunna utféra granskning av EU-
kommissionens arbete gillande beslutsprocessen blir otillrdckliga da
informationen inte ricker till (EUIS 2014: s 102). Kommissiondrers intressen
publiceras for nuvarande regelbundet pd deras hemsida samtidigt som
dokumentation Over intern kommunikation, men varken kommissionérer ecller
ovrig personal i EU-kommissionen har en skyldighet att rapportera kontakter med
tredje part (EUIS 2014). For att kunna gora en maktanalys av makt i en
soptunnesituation krivs det noggrann dokumentation for dver all kontakt med EU-
kommissionen och som kan tdnkas paverka beslutsprocessen. Tydligare riktlinjer
for vilken slags dokumentation skulle dérfor behovas for att kunna identifiera
makt 1 en soptunnesituation.
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7 Relationell makt

7.1 Teoretisk redogorelse for relationell makt

Maktens femte dimension berdr strategiska maktutovanden aktorer emellan.
Olika resurser i form av status, kunskap, ekonomiska forutsittningar ar verktyg
som &r avgorande for aktdrers formaga att pdverka andra aktorer. Det handlar hér
om ett socialt spel och da inflytande pdverkar verklighetsuppfattningar
(Christensen mfl. 2011: s.85-87). Enligt Michel Foucaults teorier sker det sociala
spelet inom diskursiva fdlt. Den sociala verklighetens identitet &ndras och
utformas beroende pa vilken aktor det dr som har inflytande dver ndgon annan.
Det gér inte att enbart siga att en aktor har makten over det diskursiva féltet. Den
relationella makten finns dven pé individnivd d& manipulering kan forekomma
och utveckla nyanserande och olika diskurser. Diskursen kan forstds som just en
maktkamp om intressen, identiteter och verklighetsuppfattningar (Christensen
m.fl. 2011: s.89).

En central del for den relationella makten 4r den enskilda aktorens
sjalvuppfattning, det vill sdga hur en aktor ser pa sina egna chanser att utdva makt
over en annan aktor. De maéste inte bara ha en bild av hur de sjélva verkar utan
dven en bild av organisationens uppgifter och funktionssétt for att kunna vara med
och paverka/manipulera diskursen utifran eget intresse (Christensen m.fl. 2011:
$.90). Hér spelar bade formella och informella arenor en avgérande roll for en
aktors mojlighet att paverka. Det handlar om att komma i kontakt med manga
olika aktorer, ha inflytande och skapa sig lojalitetsband.

For att kunna blottligga maktutdvning i den relationella maktdimensionen
krévs det att en diskursanalys genomfors. Fokus i denna uppsats kommer inte vara
att blottldgga strukturer for hur aktorer paverkar varandra utan vi véljer, pd grund
av praktiska begrasningar, att se till om relationell makt &r nagot som bendmns 1
EUIS.

I foljande analys har vi utgatt frin frigestdllningen: Vilka aktorer har
mojlighet att paverka andra aktorer?

7.2 Analys av relationell makt inom EU med fokus
pa EU-kommissionen
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Relationen mellan det offentliga och privata blir allt mer integrerat och accepterat.
Expertkunskaper &r mycket attraktiva och konsulter och ingenjorer far stort
utrymme inom den direkta makten inom EU, men det finns inga tydliga riktlinjer
for huruvida de maktinnehavande bor interagera med det privata eller hur de ska
begrinsas. Den enda riktlinjen som angivits dr att kommissiondrerna ar skyldiga
att agera objektivt och inte lata sig paverkas av utomstdende intressen. Som vi
ndmnt i tidigare dimensionsanalyser s &r regelverket inte mer detaljerat &n sé, pa
grund av att det dr komplicerade beslutsfattandet och ogenomskinliga
forhandlingar. Regelverket dr svagt nér det géller intressekonflikter. Det finns ett
svagt skydd for whistleblowers och oklara sanktioner for korrupta foretag (TI
2014: 5.8-9).

Natverksstyrning fOrutsétter sociala relationer. Att uppritthdlla en social
relation och utveckla den Over tid pa en arbetsplats gor det svért att enbart hélla
den formell och professionell. Aktdrerna borjar samarbeta och lojalitetsband
knyts. Detta dr nadgot som vi starkt kan se 1 samband med lobbyismens utveckling
inom kommissionen. Lobbyister &dr tidigt verksamma i beslutsprocesser och
forsoker pdverka problemformuleringen sé att det Overensstimmer med deras
intressen. Lobbyister har mdjlighet att ge gavor och liknande som péverkar de
offentligt anstdllda privat. Det dr svért for de anstdllda att ddrmed forsta sina
skyldigheter som samhéllets vakthundar (Lundqvist 1998: s.118- 124).

Den relationella makten stdlls pad sin yttersta spets nér intresseorganisationer
forsoker pdverka processen da problem utformas eller definierar problem.
Intressen,  verklighetsuppfattningar och identiteter kan std 1  strid.
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8 Institutionell makt

8.1 Teoretisk beskrivning av institutionell makt

Tidigare maktdimensioner som redovisats har varit mer orienterade mot
beslutsprocessen och ménniskors uppfattningar och intressen. Institutionell makt
déremot dr en maktdimension som uppmérksammar de ramar och regler som
anses vara accepterade och normalt beteende. Dessa beteenden ligger oftast djupt
rotade hos aktdrerna eftersom de utvecklats under ldng tid. Det kan ddrfor vara
svart att uppméirksamma institutionell makt da det oftast handlar om invanda
beteendemonster. Det blir da svért att granska dessa beteenden kritiskt. Aktorers
olika roller tas ofta forgivna. De &r djupt institutionaliserade, men roller kan dven
fordndras beroende pa nya uppfinningar, ideologiska eller religiésa uppbrott,
samhélleliga omvélvningar etcetera. Ny kunskap kan alltsa bidra med att fordndra
de institutionaliserade ramar som finns. Svarigheter med att identifiera dessa
ramar och regler kan dérfor utgora ett hinder for utveckling och fordndring
samtidigt som dess lagar och regler dven kan verka stabiliserande och
trygghetsskapande (Christensen m.fl. 2011: s 93-94).

For att organisationen ska undvika att blir fast i ett monster som &r ineffektivt
och ogynnsamt bor organisationen strdva efter att synliggéra de olika
institutionaliserade  element som finns bland inblandade aktdrer i
beslutsprocessen. De institutionella ramar och regler som finns kan aldrig ses som
helt neutrala i relation till de intressen som finns géllande organisationens
beslutsprocess. Institutionell makt dr ett maktforhallande mellan olika aktdrer som
fungerar oberoende av aktdorernas handlingar da de tas forgivna av samtliga
aktorer. Tillvaratagandet av olika aktorers intressen anses dirfor inte vara
madlinriktade och medvetna handlingar och ifragasétts dérfor inte. Risken finns att
vissa intressen framjas framfor andra utan att det uppmirksammas (Christensen
m.fl. 2011: s 95).

Kérnan 1 institutionell makt &r av mental karaktir da alla forestdllningar om
hur vérlden dr beskaffad och fungerar antas som sjilvklarheter. Dessa sjdlvklara
beteenderegler och spelregler forstirks sedan av formella lagar i samhéllet. Just
darfor dr denna maktdimension viktig att stdndigt undersdoka for att visa
maktforhallandet mellan olika aktorer och deras intressen samt for att kunna
reglera dessa (Christensen m.fl. 2011: 96).

Institutionell makt bor déarfor analyseras annorlunda jamfort med andra
maktdimensioner eftersom den gér att finna i samtliga maktdimensioner. Ju mer
de olika aktorerna agerar i enlighet med vad de har for olika roller, desto mer
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forstirks den institutionella makten mellan dem. Deras gemensamma forstaelse
for sina olika roller forstarker sdledes den institutionella makten. Konsekvensen &r
att en del av verkligheten hamnar i skymundan pd grund av redan forbestdmda
uppfattningar, normer och regler (Christensen m.fl. 2011: s 100).

I foljande analys har vi utgétt ifrdn fragestillningen: vilka mekanismer finns
antydda 1 EUIS-rapporten for att belysa institutionell makt?

8.2 Analys av institutionell makt inom EU med fokus
pa EU-kommissionen

For att synliggora omedvetna handlingar hos aktorerna som é&r inblandade i
beslutsprocessen krivs bade stor kunskap och kritiskt granskande fran oberoende
aktorer. EUIS-rapporten dr omfattande men inte sirskilt djupgiende da det giller
att precisera mekanismer som uppmdrksammar institutionell makt. En
metodpraktik krdvs som fangar upp de ramar och regler som berdr ménniskors
uppfattningar och beteenden, for att i sin tur kunna analysera och kritiskt granska
inblandade parter. Invanda beteendemonster kan vara svart att granska, oberoende
experter krivs darfor inom omradet.

Samtidigt ger EUIS-rapporten en genomgéiende studie med hjélp av de olika
indikatorerna: integritet, ansvarsskyldighet, oberoende, transparens, resurser och
roll. Men dessa indikatorer skulle behdva anvdndas inte enbart pa EU-
kommissionen som aktor utan borde istéllet appliceras pd samtliga inblandade
aktorer géllande beslutsprocessen. P4 sa sitt skulle man fi en genomgdende
granskning eftersom att institutionell makt genomsyras péd alla plan gillande
beslutsprocessen.

Ett alternativ skulle vara att systematiskt samla information for &ndamalet att
kunna granska institutionell makt. EUIS-rapporten har anvént sig av lampliga
indikatorer for att mojliggéra en analys av denna maktdimension. Genom
indikatorerna skulle olika beteendemonster kunna granskas och vidare
effektiviseras. Dock dr en sddan typ av undersokning dr bdde tidskrdvande och
fordrar enorma resurser, med tanke pd hur manga olika aktorer som dagligen har
kontakt med EU-kommissionen. Dérfor skulle ett obligatoriskt register, s4 som
Transparency International foresprakar, vara anvédndbart (EUIS 2014: s 10). I
nuldget berdr det frivilliga Oppenhetsregistret till stor del endast ekonomiska
resurser. Men kvalitativa studier i denna bemaérkelse kréver fortfarande ett enormt
arbete eftersom det som fortecknas i en sddan typ av register méste valideras. Det
skulle d&ndock kunna 6ka insynen och transparensen for hur institutionell makt ter
sig mellan EU-kommissionen och andra aktorer.
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9 Resultat

9.1 Slutsats

Det gar inte att forneka att EU:s institutioner stdndigt utsitts for patryckning av
olika aktdrer som vill paverka beslutsprocessen 1 olika riktningar.
Maktdimensionerna har belyst vilka typer av maktrelationer som kan forekomma
inom EU:s institutioner som vi menar maste fa 6kad uppmaérksamhet. Det handlar
om de direkt representerade kommissiondrerna och experternas kunskapsovertag
som har den direkta makten &ver problemformulering och beslutsfattande. Men
dven de processer som sker runtomkring sjidlva beslutsarenan. Dér ser vi den
indirekta maktutdvningen da intresseorganisationer i med och péverkar
problemformulering utifran sina egna intressen. Den indirekta makten tar sig dven
1 uttryck ndr myndigheter tolkar och implementerar beslut. Det vill sdga
maktutovningen efter att ett beslut har fattats. Vi talar aven om makten Gver
minniskors uppfattningar och intressen. Media som aktor dr ddrmed relevant att
studera. Men avsaknaden av ett granskande journalistiskt verktyg inom EU:s
institutioner gor att intresset for EU:s verksamheter &r bristande hos
medlemslédnderna. Forekomsten av oegentligheter kan dérmed ldttare forekomma
obemdrkt. Makten Over en soptunnesituation redogdr for slumpens makt. Ett
intresse kan léttare tillvaratas pd ett visst skrivbord @n ett annat och darfor far
kommissionédrerna, med ensamritt pa lagforslag, en avgdrande roll for makten i en
soptunnesituation. De relationella maktforhallandena tar sig i1 uttryck i det
offentligas kontakt med det privata. Inom EU sé dr ménga lobbyister verksamma
och nir de &r aktiva i beslutsprocesser fran ett tidigt stadium sa skapas
lojalitetsband mellan det offentliga och privata. Den relationella makten kan
dérmed ta sig i utryck ndr olika aktdrer samarbetar och kdnner sig skyldiga att
gora varandra gentjdnster. Den sista analyserande maktdimensionen &r
institutionell makt. Det perspektivet redogor for att det som anses vara normalt
och legitimt i form av ramar och regler dr makt for olika beteendemonster. Denna
maktdimension genomsyrar maktrelationer pa samtliga nivaer i beslutsprocessen
vilket gor den angeldgen men komplex att granska.

Genom att systematisera och logiskt ordna for maktdimensionerna med
utgangspunkt fran rapporten har vi dels lyckats hdja abstraktionsnivan samt visat
pa avsaknaden denna typ av analys i rapporten. Vad som fattas dr dock en
fordjupad analys som foreslar exempel pad metoder som EU-kommissionen kan
anvinda for att uppmirksamma olika typer av maktrelationer.

9.2 Avslutning
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Vart intresse har varit att se till huruvida EU-kommissionen verkar oberoende dé
det giller initiativtagande till lagforslag och vidare hur riskerna for forekomsten
av oegentligheter kan forknippas med olika maktdimensioner. EU-Kommissionen
ska verka oberoende i den utstrickningen att otillborlig interaktion med andra
aktorer inte forekommer. Diremot far EU-kommissionen till stor del sjilv
bestimma vilka aktorer som fir vara med och bestimma i beslutsprocessen.
Transparency International har gjort en undersdkning av integritetssystemet och
utgatt fran begreppen oberoende, transparens, ansvarsskyldighet och integritet.
Det ér séledes framst begreppet oberoende som blir relevant for var maktanalys av
rapporten.

Rapporten frén Transparency International om EU:s integritetssystem &r inte
tankt att analysera olika maktdimensioner och det blir darfor svart for oss att gora
en tillrdicklig analys pd det materialet eftersom att EUIS-rapporten inte belyser
ingdende just de mekanismer och begrepp som de olika maktdimensionerna
anvinder sig av. EUIS-rapporten har utgétt frdn en metodologi som tidigare
applicerats pa undersokningar rdrande integritetssystemet pd nationell niva.
Dessutom verkar rapporten snarare som bevismaterial for den utveckling som sker
gillande nétverksstyrning som vuxit fram 1 Bryssel och olika aktorers avsikt att
vilja vara centrerad kring EU-kommissionen. Samtidigt belyser rapporten
huvudsakligen hur de olika begreppen ter sig utifran dels lagen, dels i praktiken.

En analys med utgingspunkt fran lag och praktik skapar en relativt
konkretiserande utredning, vilket sdklart kan vara positivt for att skapa konkreta
fordndringar. Déremot gor sig avsaknaden av en maktanalys i en sddan rapport
markant for att se till var oegentligheter kan forekomma, trots att en sadan analys
skulle hoja abstraktionsnivdn vilket kanske inte alltid efterstrdvas i en séddan typ
av rapport. Exempelvis skulle analysen av integritetssystemet dven kunna
innehdlla en del d4 man tar upp hur makt ter sig inom lagen och dels i praktiken.
Vem ger lagen makt och vem ger lagen inte makt utifrdin maktdimensionerna?
Och hur ser det vidare ut i praktiken?

Vidare forskning kan dérfor vara ytterligare en maktdimensionell analys for
hur pass EU-kommissionen verkar for sin integritet, med syfte att upptécka risker
for forekomsten av oegentligheter. Vi menar att maktrelationer skapar risker for
oegentligheter och darfor ar detta relevant att analysera.
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