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1. Inledning

Idag fordndras spelreglerna for sdvél stat som marknad, och samhéllet stills
infor nya villkor. EU:s position blir mer betydelsefull nir europeiska
regleringsprocesser utvecklas for att kontrollera manga och viktiga
omréden 1 ett transnationellt samhéllet. EU-samarbetet innebér att granser
blir otydliga, flyttas eller helt tas bort, samtidigt upprittas nya skiljelinjer
som inte alltid dr enkla att definiera eller forstd. Det faktum att europeiska
regleringsprocesser vaxt fram i1 samhaéllet har darfor lett till en allt
intensivare debatt om vad som kan betraktas som legitimt styre. Pa
nationell niva 1 Europa grundas styrets legitimitet pd demokrati och darfor
utgdr politisk makt och inflytandet Gver reglering frdn parlamentariskt
tillsatta offentliga aktorer. Ur klassiskt demokratiperspektiv betonas
betydelsen av en griansdragning mellan privata och offentliga aktorer i1
samhillsstyrningen. Av effektivitetsskél uppfattas idag ndrmare samverkan
mellan privat och offentligt pA ménga omriaden som nddvidndig och
forskning pekar pd att gransen mellan privat och offentligt haller pa att bli
mer svardragen. EU-systemets komplexa karaktdr och internationalisering
av ekonomi och politik, beskrivs som en av drivkrafterna bakom behovet
av privat-offentlig samarbete och orsak till att den privata sektorn ofta ar
framtradande i EU:s politiska system.' Privat-offentlig samverkan kan ur
detta perspektiv beskrivas som ett dilemma mellan demokrati och
effektivitet. Den privata sektorn betraktas ofta som en framtrddande del 1
EU:s politiska system och darfor har debatten om de privata aktorernas roll
1 europeiska regleringsprocesser intensifierats.

I Europa haller idag grundldggande principer for europeiskt styre och
reglering pa att etableras. Dessa processer kommer att avgdra grianser
mellan aktorer och balansen mellan varden 1 samhaéllet. Det dr dock
fortfarande en empirisk friga om och 1 sa fall pa vilket satt gransen mellan
privat och offentligt forskjuts till foljd av europeiska regleringsprocesser
likvél som vad detta far for konsekvenser for synen pa och balansen mellan
demokrati och effektivitet 1 styret av samhéllet. De stora omvandlingar som
skett inom den ekonomiska sektorn tillhor en av de viktigaste orsakerna till
att det utvecklas nya former av styre och reglering. Darfor studeras 1 denna
rapport relationen mellan privat och offentligt i en ny process som
introducerats for reglering av den europeiska finansmarknaden;
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Lamfalussymodellen. Denna process utformades for att mota utmaningarna
inom den ekonomiska sektorn och var kontroversiell pa grund av att den
innebédr dndringar 1 EU:s vanliga beslutsordning. Men metoden antogs dnda
och betraktas numera allmidnt som en framgéng. Lamfalussyprocessen
ligger idag 1 centrum for EU:s ekonomiska utveckling. Den ingér i
kommissionens finansiella handlingsplan; FSAP, med syfte att skapa en
europeisk finansmarknad och ar ett instrument for att uppnd Europeiska
rddet 1 Lissabons maél att skapa “vdrldens mest konkurrenskraftiga och
dynamiska kunskapsbaserade ekonomi” till ar 2010.> Syftet med
Lamfalussymodellen var att dstadkomma en effektivare och samtidigt
demokratisk europeisk regleringsprocess. Utformningen av den nya
modellen dr grundad pd slutsatsen att det kridver privat-offentlig
samverkan.

I denna rapport undersoks relationen mellan den offentliga sfaren och den
privata sektorn i europeisk policyprocess, foretradesvis med utgdngspunkt 1
Lamfalussymodellens nya och specifika regleringsprocess. Detta sker mot
bakgrund av den spdnning mellan demokrati och effektivitet som nya
former av internationellt styre av samhaéllet skapar. De empiriska
fragestdllningar som behandlas géller vilken form av samverkan mellan
offentligt och privat innebdr Lamfalussymodellen? Vilken roll och vilket
inflytande har de privata aktorerna i denna nya europeiska
regleringsprocess? Teoretiskt diskuteras kopplingen mellan privat-
offentligt samarbete i1 policyprocessen och spidnningen mellan demokrati
och effektivitet vad géller legitimiteten for internationellt samhaéllsstyre.
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1.1 Metod, material och avgransningar

Huvudmetoden for att undersoka relationen mellan offentligt och privat
samt spanningen mellan demokrati och effektivitet 1 samhéllet &r att vidta
en fallstudie av en ny regleringsprocess som etablerats inom EU.
Utvecklandet av europeiska regleringsprocesser innebar att stat och
marknad stills infor nya villkor som pédverkar relationen mellan nationellt
och europeiskt. Det europeiska samhéllsstyret innebar darfor per definition
att forhallandet mellan olika aktorer fordndras, om detta dven far
konsekvenser for grinsen mellan privat och offentligt samt balansen mellan
demokrati och effektivitet 1 samhillet 4r en empirisk frdga. Forskningen
idag pekar pd att internationellt samhallsstyre gor griansen mellan privat
och offentligt mer svardragen och att detta, i kombination med andra
omvandlingsprocesser dven paverkar balansen mellan demokrati och
effektivitet. En stor del av intresset 1 forskningen riktar darfor in sig pa att
ytterligare fordjupa de empiriska och teoretiska kunskaperna kring
relationerna mellan olika aktdrer och balansen mellan samhéllsavgérande
varden till foljd av internationalisering av styret och regleringen. Genom
olika fallstudier okas mdojligheten till en komparativ analys av
utvecklingen. Hypotesen som ligger till grund for denna rapport ar att
gransen mellan privat och offentligt idag blir allt mer svardragen och att
detta kan leda till ett dilemma for traditionell syn pd demokrati och
effektivitet 1 styret av samhéllet. Grinsen mellan privat och offentligt
skapas genom hur styret av samhéllet organiseras. Det handlar om vem
som styr vad och pd vilket sitt. Eftersom styre sker genom regler och
reglerna styr samhillet kan grinsen mellan offentligt och privat tydliggoras
genom studier av regleringsprocesser. Mot bakgrund av de kan studier av
regleringsprocesser indikera synen pd styret 1 samhillet. Reglering innebar
organisatoriska strukturer som aterspeglar en normativ sociopolitisk
kontext som rader. Processer for att upprétta, uppratthalla samt utforma
reglerna 1 ett politiskt system kan beskrivas som ett verktyg for
genomforande av uppfattning kring hur samhéllet bor styras. EU:s
regleringsprocesser dr ett viktigt inslag 1 samhéllets internationalisering och
de strukturer som utvecklas kommer att paverka att den framtida karaktiren
pa styret, bade vad géller granser mellan olika aktorer och balans mellan
vérden.

Valet av finansmarknaden for den empiriska studien baseras pé att
den ekonomiska sektorn dr central ur flera perspektiv och att den samtidigt
representerar ett policyomrdde dér utvecklingen lett till forandringarna av
befintliga strukturer och till att nya former for styre och reglering



introduceras. “Lamfalussyprocessen” dr en ny och pd ménga sétt radikal
forandring av strukturen for reglering inom EU. I det dokument som ligger
till grund for Lamfalussyprocessens utformande beskrivs privat-offentlig
samverkan som en viktig del av den nya regleringsmetoden. Samtidigt var
tvd av huvudmélen med Lamfalussymodellen att skapa en internationell
regleringsprocess som var bade demokratisk och effektiv. Mot bakgrund av
detta studeras darfor 1 denna rapport organiseringen och de institutionella
strukturerna 1 regleringsprocessen for samarbetet mellan offentligt och
privat.

Ett satt att bilda sig en uppfattning om relationen mellan de olika
aktorerna 1 processen dr genom kvalitativ textanalys av de policydokument
som ligger till grund for regleringsprocessen och studera fordelningen av
beslutskompetens och auktoritet. Den priméarkdlla som
Lamfalussymodellen bygger pa ar den rapport som en EU-kommitté ledd
av Alexandre Lamfalussy lade fram 2001; "Final Report of the Committee
of Wise on the Regulation of European Securities Market”, allmint kallad
“Lamfalussy-rapporten”.’ Forutom att studera formell maktdelning kan
forstaelsen av den privat-offentliga relationen 6kas genom policyanalys av
den deskriptiva bild som ges av samarbetet 1 ursprungsdokumentet. For att
klarldgga forskningsfrdgan om de privata aktorernas roll och inflytande
samt hur den legitimeras anvinds textanalys och dokumentstudier for att
undersoka vilka argument som framfors for involvering av den privata
sektorn samt vilket syfte och vilka mél som skulle uppnés med det privat-
offentliga samarbetet 1 processen. Undersokningen av relationen mellan
privat och offentligt operationaliseras vidare genom att gora viss skillnad i
diskussionerna mellan formell roll och reellt inflytande. Det forsta syftar pé
regleringsprocessens strukturer och den deskriptiva bilden av samarbetet 1
Lamfalussyrapporten och den senare pd hur processens strukturer och
beskrivning av samarbetet omsitts 1 praktikisk tillampningen.

For att undersoka gransen mellan offentligt och privat under arbetet
inom Lamfalussyprocessen studeras i nédsta steg vad de olika aktérerna
sjdlva framfor for asikter om regleringsprocessen och det samarbete mellan
privat och offentligt Lamfalussymodellen innebédr. Intervjuer med
nyckelpersoner dr en killa for att f ett grepp om hur regleringsprocessen
fungerar 1 realiteten och dr av stor betydelse for att kunna dra mer
langtgdende slutsatser om vilket inflytande aktorerna erhéller utifran de

*Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)
http://europa.eu.int/comm/internal_market/securities/docs/lamfalussy/wisemen/final-report-wise-
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formella strukturerna. I urvalet av intervjupersoner dr det viktigt att ha sé
stor spridning som mdjligt for att undvika risken for ensidighet och si att
de intervjuer som genomfors representerar de olika intressen som ingér i
processen och att bdde privata och offentliga aktorers synpunkter kring
samarbetet framkommer. Frédgorna till intervjupersonerna behandlar hur de
beskriver samarbetet avseende relationen mellan privat och offentligt pa
olika nivder samt hur de uppfattar samarbetets demokrati- och
effektivitetsaspekter. Detta innefattar fragor kring hur samarbetets syfte och
dndamélsenlighet uppfattas samt hur samarbetet inom Lamfalussymodellen
skiljer frdn andra samarbetsformer pa nationell och europeisk niva.
Interjuver ér tidskrdvande och det hade varit onskvért att genomfora ett mer
omfattande antal d&n vad som ligger inom ramen for denna rapport,
dessutom ligger det en tydlig begrinsning i att intervjuerna endast
genomfors pa svensk niva. Detta kompenseras av att samtidigt som
Lamfalussyprocessen borjade tillampas tillsatte EU en interinstitutionell
overvakningsgrupp, the Inter-Institutional Monitoring Group (IIMG),
som arbetar pa mandat fran Europaparlamentet, rddet och kommissionen.
Gruppens uppdrag var att pd ett Oppet och transparent sitt folja upp
Lamfalussyprocessen och slutsatserna har till stor del byggt pd de dsikter de
upphédmtat frdn privata aktorer. Utvarderingsgruppen efterfragade explicit
de privata aktorernas dsikter. All information kring gruppen och dess arbete
har publicerats 16pande pa IIMG:s hemsidan.” Sammantaget har detta gjort
omfattande material tillgdngligt kring hur modellen upplevs av olika
internationellt spridda aktorer.

Generaliseringsmojligheten utifrdn studier av Lamfalussyprocessen
kan man diskutera. Det internationella samhaéllsstyret innebér att vi idag har
en situation dér nya former av styret och regleringen utvecklas.® Fragan ar
om de slutsatser som dras kring relationen mellan privat och offentligt 1
Lamfalussyprocessen ar policy-specifika eller har mer Overgripande
implikationer. Europeisk regleringen dr en omfattande process och det ar
nddvindigt att 1 olika fallstudier analyseras efter sina specifika
forutsittningar, eventuella empiriska generaliseringar méste 1 hog grad
maste kvalificeras med avseende pd de sammanhang de upptrider.

* De tre EU-institutionerna har tva oberoende representanter vardera i gruppen. Gruppen har hittills
lamnat tre rapporter, i maj och december 2003 samt november 2004. Samtliga rapporter samt dvrig
information kring gruppen och dess arbete finns pa hemsidan “Inter-Institutional Monitoring Group for
securities market” http://europa.eu.int/comm/internal market/securities/monitoring/index_en.htm

> “Inter-Institutional Monitoring Group for securities market”

http://europa.eu.int/comm/internal _market/securities/monitoring/index_en.htm
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Samtidigt kan forskningsprojekt kring nya processer som etableras inom
EU ge en hédnvisning om vart utvecklingen dr pd vdg. Den empiriska
undersokningen 1 denna rapport dr darfor tankt att ldggas samman med
andra empiriska studier av privat-offentlig samverkan i1 Europa. Utifrédn de
sammantagna resultaten kan analys av utvecklingsriktning vad giller
gransen mellan privat och offentligt samt 1 balansen mellan demokrati och
effektivitet 1 policyprocessen vidtas och forskningen kan leda till
teoriutveckling och savil deskriptiva som normativa slutsatser.
Lamfalussyprocessen har forutsattningar att etablera sig inom EU.
Lamfalussymodellen avser reglering pa en for samhallet viktig marknad
och centralt omrdde och den introducerades frén ett mycket komplicerat
utgangslige. Idag beskrivs processen dock som en framging och
arbetsmetoden har redan spridit sig till flera andra omrdden. Dérfor kan
Lamfalussymodellen komma att bli ett foredome och 1 viss mén en
indikator pa framtida europeisk samhéllsstyrning och uppfattningen om
lamplig relation mellan det offentliga och privata aktdrerna inom EU. I
denna rapport finns det inte utrymme for en fullstindig empirisk
undersokning och diskussionerna maéste begrinsas till att peka pa nigra
tolkningar av den samverkan mellan privat och offentligt som
Lamfalussyprocessen innebér. De “privata aktorer” som avses 1 min studie
ar olika foretradare for organiserade intressen och representeras av sivil
konsumenter som néringslivet 1 den min de deltar aktivt 1
Lamfalussyprocessen. Frivilligsektorn ingér inte och detta beror pd att
samarbetet mellan offentligt och privat 1 Lamfalussyprocessen
foretradelsevis sker genom privata aktérer som inte deltar i policyprocessen
1 egenskap av enskilda medborgare fran civil samhéllet.
I diskussionerna har dock ingen skillnad mellan olika privata aktorer, tex.
frn olika samhillsektorer, lander eller intressen varit mgjlig.

2. Samhalisstyrning och nya former av reglering

Traditionellt har staten haft det dvergripande ansvaret for den politiska
kontrollen och for styre och reglering 1 samhillet. Idag har nationalstatens
suverdnitet och sjdlvstindighet 1 dessa avseenden utmanats i1 sd stor
utstrackning att traditionella former for styre och reglering p4 méanga
omraden varken dr Onskvirda eller mojliga langre. Bland de viktigaste
forandringarna ar de forskjutningar som skett mellan olika aktorer, bade
vad giller relationen mellan nationellt och internationellt och mellan
offentligt och privat. Den Overgripande orsaken till dessa forskjutningar



brukar diskuteras under den sammanfattande rubriken “globalisering” med
allt vad den innebir av olika former av grinsoverskridande verksamhet.
Idag kan det sdgas finnas konsensus om att detta 4r en omvandling som
paverkat villkoren och forutsittningarna for nationellt styre av samhéllet
och reglering marknader, men vilka konsekvenser och slutsatser som bor
dras utifrdn detta rdder det oenighet kring. Globaliseringen syftar pa
ekonomisk och politisk integration men innehdller ocksa kulturella,
miljomaéssiga och militdra dimensioner. Takten 1 integrationsprocessen har
okat till foljd av teknologisk utveckling och informationssamhéllets
framviéxt. I Visteuropa har samtidigt reformer av offentlig sektor som
privatisering och decentralisering, lett till att relationen mellan offentligt
och privat fordndrats. Sammantaget har minga av de tidigare etablerade
formerna for styre och reglering blivit sd ineffektiva att ett
omvandlingstryck skapats. Overgripande handlar de forindringar vi idag
ser om anpassning och forsok att finna legitima och dndamalsenliga
strukturer utifrin nya forutsittningar i en internationaliserad virld.”
Tidigare har politiskt styre teoretiskt framst diskuterats 1 termer av
hierarkiska relationer mellan privat och offentligt, men 1 takt med att
statens kapacitet att agera forminskats och beroende av den privata sektorn
okat kan man idag p4 manga omraden hivda att teorierna kring samhaéllets
olika system fOr att styra maste utvecklas. Under de senaste decennierna
har strukturerna 1 den politiska designen genomgatt sa stora fordndringar att
etablerade statsvetenskapliga teorier utmanas. Politiska fordndringar av
styre och reglering leder till nya roller och former av samarbete mellan
olika aktorer och nivder. Idag har det skapats ett internationellt
samhdllsstyre som 1 viss man skiljer sig frdn det traditionella statsskicket.
Ett 6kat och mer horisontellt organiserat samarbete mellan offentligt och
privat brukar utpekas som vanliga kdnnetecken for dagens styre.
Regleringsnivan betecknas som ligre och utformningen som mjukare.’®
Dessa komponenter kan dock vara olika framtridande och avgor
sammantaget karaktaren pd det samhallssystemet samt 1 vilken utstrickning
det skiljer sig frdn de traditionella formerna av styre och reglering.
Teoretiskt kan det innebira ett styre utan stat och reglering utan regler. Hur
vi ska fOrstd, utvirdera och analysera detta dr en utmaning for forskningen.
Det europeiska samarbetet kan beskrivas som bdde orsak till, och verkan av
ménga av de omvandlingar vi idag ser. De nya former av styre och
reglering som arbetas fram inom EU éar en av de viktigaste drivkrafterna

7 Giddens, (1990); Keohane&Nye, (2001)
¥ Se t ex. Morh (2004)



bakom fordndring av traditionell politisk design. I takt med att styre och
reglering allt mer internationaliserats har dven diskussionerna om det
europeiska samhallssystemets legitimitet okat.

2.1 Internationell samhéllsstyrning

Samhaéllet har sedan antiken betraktats som inomstatligt och synen pa
lamplig utformning av styre och reglering 1 samhillet har védxlat med
ideologiska varderingar och genom olika tidsskeden. Den senaste tidens
utveckling har dock lett till att nationella grinser suddats ut 1 sd stor
utstrackning att samhillet idag 1 minga avseenden méiste betraktas som
internationellt. Den senaste tidens omvandlingar har lett till fordndring av
den politiska designen. Inom statsvetenskaplig forskning beskrivs detta ofta
som en overgang “frdn government” till “governance”.” Bada begreppen
utgdr frén verbet ”govern”; att styra. P4 svenska ér det svért att hitta ndgon
bra direktoversittning som fangar dessa begrepp och dirfér har man ofta
valt att behdlla de engelska termerna. Nir statsvetenskapen diskuterar
politiskt styre har government traditionellt varit det priméra och governace
har snarare betraktats som en del av och sammanhdrande med government.
I de teorier som borjade utvecklades under 1990-talet och som
introducerades utifran de fordndringar som skett 1 samhéllet under 1980-
talet kom governance istéllet att definieras 1 kontrast till government. Idag
ar det som framst intresserar forskare i statsvetenskap, inte government,
utan governance. Litteraturen som diskuterar innebdrden av governance ér
idag mycket omfattande och det rdder en inomvetenskaplig oenighet om
vad som ska definieras som skillnaden mellan begrepp, bade teoretiskt och
empiriskt. Framforallt ska begreppen dock forstds som komplementira, de
representerar olika system med skilda former av styre och reglering som
bada ar befintliga i dagen samhélle.

Teoribildning kring “governace” blev snabbt ett kraftfullt och vida
spritt verktyg inom ett antal olika forskningsfalt och begreppet kan niarmast
beskrivas som en modeterm inom politisk teori.'” Trots (eller kanske pa
grund av) den mycket flitiga anvdandningen har inte en allmént vedertagen
definition av begreppet etablerats och governance ar idag en léngt ifrdn en
entydig term. Denna begreppsmaissiga forvirring har gjort att termen
utnyttjats 1 olika sammanhang och lénats till skilda syften s att dess
innebord skiftat betydligt.'' I litteraturen anvinds governance bade som en
deskriptiv rubrik pa de overgripande samhillsforandringarna och som ett

? Kjeer (2004); Pierre&Peters (2000); Kooiman (1993); Rhodes (1997)
" Elvander i 1999:83
' For en genomgang se Kjar (2004)
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analytiskt ramverk for att undersoka de samma. Termen &r dgnat att vidga
vart synfilt till att innefatta ”governace without government”- styrning utan
suverdn auktoritet. Governance anvdnds som ett samlingbegrepp for det
totala monstret av aktiviteter pd flera olika nivder som syftar till styrning
och reglering.” Olika ”governace”-teorier har utvecklats inom stats- och
samhiéllsvetenskapen samt inom underdiscipliner s& som organisationsteorti,
internationella relationer, jimforande politik, studier av offentlig sektor
likvil som europeiserings- och integrations forskning." Jon Pierre och Guy
B. Peters konstaterade 1 sin forskning ar 2000 att "There are perhaps as
many different views about governace as there are scholars interested in
the subject”.'* Forskaren Anne Mette Kjar gjorde 2004 en genomgang av
hur olika statvetenskapliga inriktningar anvidnder “governance”. Hennes
resultat visar att de olika teoribildningarna 1 stor utstrickning forhaller sig
isolerade frén varandra. Samtidigt kommer hon fram till att governance-
teorierna deskriptivt och teoretisk vilar pd en gemensam grund och darfor
utgar frn en liknande ontologiska uppfattning. Trots viss inomvetenskaplig
diskrepans existerar det diarfor enligt Kjer dnda en allmin grundsyn som
hon bendmner “a core of governance”. Detta innebir att
governancelitteraturen overgripande har ett gemensamt analytiskt fokus.

Governanceteoretiker undersoker de fordndringar som lett till alternativa
styr- och regleringsformer 1 samhéllet. Empiriskt studeras
forandringsprocesserna i avseendet formaga, (och/eller oférméga), samt
verktyg for att styra och reglera samhéllet. Speciellt intressant dr darfor
forhallandet mellan offentliga aktorer, marknaden och det civila samhéllet
samt koordineringsmekanismer dem emellan pad olika nivaer. Analytiskt
diskuteras och utvirderas konsekvenserna av omvandlingarna.” Brett
beskrivs olika foriandringsprocesser ha orsakat strukturella
socioekonomiska och ideologiska fordndringar 1 samhéllet. Framforallt
globalisering och integration, politiskt och ekonomiskt, uppfattas ha lett till
att statens suverdnitet badde vad giller yttre roll och inre uppgifter
reducerats. Styret och regleringen har darfor av nédvandighet fatt en mer
transnationell karaktdr. Kjer konstaterar att samtliga teorier kring
governance deskriptivt anvdnder begreppet som ndgot “mer” och 1 viss min
“annat” 4n ett government styre.'® Aven om en exakt distinktion mellan de
olika systemen dr svér att gora kan skillnaderna sdgas ligga 1

12 Elgstrom, O och Jénsson, C (1999)

B Kjeer (2004)

' Pierre& Peters (2000) s.28

1% pPierre& Peters (2000) s.24ff, Pierre (1998) s 3
1 Kjeer (2004) s. 189
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struktureringen och organiseringen av styret, om vem som reglerar, vad de
reglerar samt pad vilket sdtt de reglerar. Government anvdnds som
beteckning klassiska principer och ledningsformer avseende i styre och
reglering av stater. I dagens samhélle har det traditionella, nationella,
vertikala relationen mellan privat och offentligt 1 viss man ersatts, eller
kompletterats av andra former dér politiken bestams 1 interaktion mellan
olika aktorer 1 nitverk som etableras béde vertikalt och horisontellt savil
mellan och inom stater. Betecknande for ett governance-systemet ar darfor
att det ar uppbyggt enligt 1 viss man andra principer och ska forstas som ett
bredare styre som mer Overgripande syftar pd samhéllen 1 helhet.
”Sambhillet” kan sammanfalla med staten men kan ocksd utgoras av en
mindre enhet eller ett storre omrade.'” Kjeer konstaterar att statens roll i
olika governacessystem varierar men att de statliga aktorerna fortfarande
viktiga. Den avgorande skillnaden bestdr 1 att staten som aktdr har en
mindre framtrddande roll. Ett governancesystem karaktériseras av att dven
utomstatliga och privata aktorer inkluderar styrprocess. Den traditionella
politiska kartan, med hoger-vinster skala som det typiska exemplet, har i
viss man ersatts av en bild dér det politiska landskapet mer och mer tolkas 1
termer av centrum och periferi.18

Governancedisciplinerna kan darfor beskrivas som teorier om
institutionell omvandling. Den gemensamma utgdngspunkten inom
governanceteorierna dr att forutsittningarna for att styra och reglera dagens
samhille har fordndrats och att detta far politiska konsekvenser. Kjer visar
att teoretiskt wvilar goverenanceforskningen pa institutionalismens
ontologiska utgdngspunkt att institutioner dr av primir betydelse.
Institutionalismen innehéller olika inriktningar, men samtliga av dess har
problem med att forklara varfor institutioner och olika politiska monster
skapas, bestar och/eller fordndras."” Governancedisciplinerna har utvecklats
som en kritik mot etablerade teoriers statiskhet och mot bakgrund av att
existerande ramverk uppfattas som bristfilliga.”’ Governanceforskning
undersoker hur realpolitiken kanaliseras genom institutioner. Institutioner
innehaller sdvil incitament som hinder for olika aktérer med avseende pa
inflytande vilket innebér att politiska institutioner 1 viss méin skapar sina
deltagare samt pdverkar vilken makt de far. Governanceforskningen
fokuserar péd att forklara och analysera fordndringsaspekter 1 dessa

" Bogason&Toonen (1998)

'8 Knill & Lehmkuhl (1979)

"% For versikter over nyinstitutionalismens olika inriktningar se t. ex. Hall &Taylor (1996), Immergut
(1998) samt Powell &DiMaggio (1991) kap 1

0 Olsen (2003)
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ménster.”’ Detta innebdr att “governance” empiriskt undersoks utifran
fordndring av samhdllsorganisatoriska trender avseende uppkomst samt
fordndring av former av styre och reglering som institutionaliseras 1
samhillet. Utifran sin komparativa forskning definierar Kjaer “governance”
som;

”... a process whereby rules of public policymaking and implementation
are set, applied and enforced.”*

Kjaer visar ocksa att governaceteorierna diskuterar “regler” overgripande.
Regler ar inte synonymt med lag utan inkluderar dven normer,
gemensamma spelregler samt formella och informella koder for handlande
som giller 1 samhéllet. Kjaer fortsatter;

”These rules can stress a hierarchic, networkoriented or market-oriented
organization.””

Sammantaget handlar diarfér governance om hela den idén som omger och
didrmed avgor utformning sdval som utfall i1 regleringsprocessen och styret
av samhallet.

2.1.1 Samarbete mellan offentligt och privat

Samarbete med gemensamma ataganden och satsningar fran olika privata
och offentliga aktorer och samhaillssektorer dr inte ndgot nytt 1 politiken.
Idag har det internationella politiska klimatet dock lett till genomgripande
forandringar av den politiska designen som paverkar samarbetet mellan de
olika aktorer som deltar. Som ett av de mest framtradande dragen 1 dagens
utveckling framhélls ofta att privata aktorer 1 storre omfattning én tidigare
involveras 1 den politiska policyprocessen och deltar aktivt 1 sd vil
upprittandet som tillimpning av regler for samhillsstyre.” Idag #r olika
organisatoriska former for samarbete mellan offentligt och privat en vanlig
samhdllelig inrédttning och en viktig del 1 den politiska designen och inte
minst 1 ett internationellt perspektiv dr ett utdkat offentligt- privat
samarbete ett framtrddande inslag. I jamforelse med tidigare situation har
den krets av politik dér privat-offentligt samarbete bedrivs bade vidgats och

I Kjaer (2004) s 7

* Kjer (2004) s. 10
= Kjer (2004) s. 10
* Morth (kommande)
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fordjupats, vilket har lett till att det institutionaliserats nya former och nya
roller vad géller styrning och reglering. Forskning har visat att detta kan
beskrivas som att den etablerade synen pi relationen mellan staten och det
civila samhillet i viss man forskjutits.” Atminstone potentiellt har i och
med detta de privata intressenas makt i politiken 6kat. Denna trend inom
samhdéllsstyret har darfor dven inneburit att de privata aktorer, deras roll
samt inflytande i olika policy processer, blivit en frdga som pa allvar tagits
upp for diskussion. Till att borja géller diskussionerna orsaken till monstret
av Okat samarbete mellan offentligt och privat vi idag ser. Forklaringarna
till varfor samarbetet uppstdr hjilper oss ocksd att ta stdllning till nésta
avgorande friga, ndmligen hur samhillsstyrets legitimitet skall analyseras
utifrdn dessa samarbeten. Orsaker till omvandling ar naturligtvis mycket
komplicerade och ofta svara att greppa. Governanceteoriernas erbjuder
olika forklaringar men kompletterande svar pa varfor samarbetet mellan det
privata och offentliga blivit en s uppskattad och ofta anvdand modell for
samhdéllsforvaltning. Governanceforskningens teoretiska bakgrund 1
institutionalismens olika skolor gor att den avgodrande skillnaden 1
governanceteoriernas forklaringsmodeller utgors av grundantagandet kring
tolkning av ménskligt handlande.

Den ena huvudinriktningen anvénder en rationell forklaringsmodell.
I USA utformade bland andra James Coleman och nobelpristagaren Gary
Becker teorin om rationella val dir preferenser betraktas som exogena och
handlande avgor med hjilp av en nyttomaximeringskalkyl.®  Det
rationalistiska forklaringsperspektivet har hittills varit vanligast inom
governace teoretikerna. Enligt denna synvinkel forklaras utveckling av 6kat
samarbete mellan offentligt och privat som en foljd av en rad
socioekonomiska och politiska strukturella forandringar och framforallt
lyfts internationalisering, decentralisering, liberalisering, fram. Den
sammanlidnkande idén bakom denna typ av strukturella makroforklaringar
ar att de traditionella institutionernas mojlighet att bedriva effektiv politik
urholkats genom olika internationella fordndringsprocesser. Dessa nya
forutsdttningar for styre och reglering anses ha skapat ett
omvandlingstryck.”” Att den offentliga sfiren idag i i storre omfattning
samarbetar med privata aktorer tolkas utifrdn detta som ett nddvéandigt,
instrumentellt och rationellt svar pa dessa omvandlingar.”® Offentligt
samarbete med privata aktorer sprids ur denna synvinkel for att det idag

* Kooiman (1993); Rhodes (1997)

6 March&Olsen (1989) s. 22-3; 160-2

*7 Se tex Elander (1999), Pierre&Peters (2000), Rhodes (1997), SOU 2000:85
2 Jfr Pierson (2000) s 476f och March&Olsen (1989) s 3.
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utgor ett effektivt svar, ett verktyg for att hantera politisk-administativa
problem. Att representanter frdn marknadens dras in 1 de offentligas
traditionella verksamhet forklaras av att bade pa nationalstats- och EU-
nivd, 1 storre utstrickning dn tidigare dr beroende av privata aktorer.
Samarbetsideologin bottnar ytterst 1 tanken att flertalet har ndgot att vinna
och f& négot att forlora och det vanligaste argumentet till forméan for ett
okat samarbete dr darfor att det forvéntas skapa positiva synergieffekter, ett
plussummespel dédr ”2+2 dr mer 4n 4”. Denna forklaringsansats dr narmast
deskriptiv. Inom governance-forskningen kompletteras dock de
traditionella rationalistiska forklaringarna av ett perspektiv dar samarbetet
behandlas utifrdn normativa grunder. Dér skiftas det analytiska fokusen till
idémaissiga och ideologiska faktorer, och hur dessa forklarar en viss form
av samarbetes framvixt. Dessa forklaringsmodeller kan sdgas vara ett
resultat av att sociologer och statsvetare pa 1990-talet borjade arbeta mera
tillsammans 1 analyser av olika tendenser inom samhéllsutvecklingen. Detta
perspektiv ingar 1 den nyinstitutionalistiska teorins mer organisatoriskt-
sociologiskt ansats for vilken Paul DiMaggio ir en ledande representant.”’
Inom detta perspektiv betraktas verkligheten som socialt konstruerad och
preferenserna som endogena. Forskningens fokus ligger darfor pd den
kulturella kontexten eftersom den bidrar till en kollektiv forstaelse utifran
vilken aktorernas uppfattar rationalitet. Enligt den organisationsteoretiska
formen av sociologisk institutionalism menar man, till skillnad frdn den
rationella-instrumentella ansatsen, att institutioner inte nodvandigtvis
uppstar, bestdr och sprids for att de utgér det mest effektiva och
dndamalsenliga sittet att organisera samhéllet pd. Samhillet styrs istéllet
efter etablerade institutionaliserade koncept som utgdr spelregler for
beteende och ett slags kognitiva ramar for tanke och handling. Den
specifika organiseringen av samhillet kan darfor inte forstads utanfor den
befintliga kontexten. De former for styre och reglering erhéller och ger
legitimitet som uppfattas som kopplade till grundlaggande véirden for
samhillssystemet. Det kan ske forskjutning eller fordndring av dessa
viarden och dven uppfattningen om det sétt pa vilket prioriterade virdena
bést uppritthalls genom styre och reglering i samhéllet kan skifta. *°

Ur detta perspektiv kan utveckling av samarbetsarrangemang med
offentliga och privata aktorer forstds som en form av styre och reglering
som ligger ritt i tiden och ger resonans med dominerande vérden.”'

¥ DiMaggio (1991)
0 Jfr Rorvik (1998) s. 30f, Hall&Taylor (1996) s. 946-50 samt Immergut (1998) s. 14f
*! Jfr Pierre &Peters (2000) s.16
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I governance litteraturen aterfinns minga olika perspektiv och
forklaringsansatser. Den sociologiska nyinstutionalismens utgdngspunkt for
governanceteori har en styrka i att den genom att bryta med vardagliga
forestillningar om den samhaélleliga verkligheten skapar nya, systematiska
och distanserade perspektiv pa viktiga samhélleliga fenomen. Kjaer
konstaterar att den ontologiska uppfattningen ér 1 stort sett den samma 1 alla
governanceperspektiv. De ger endast 1 viss utstrackning olika perspektiv pé
utvecklingen och det bidrar till en mer heltickande forklaringsdimension.
Det viktiga ar darfor inte att forsoka komma fram till vilket perspektiv som
ar rdtt”, utan snarare att se hur olika infallsvinklarna tillsammans kan
bidra till att forklara den utveckling vi ser idag.”> Sammantaget br man for
att tolka dels utvecklingen av ett dkat privat-offfentligt samarbete och dels
vald form av organisering sitta in samarbetet 1 en storre kontext av
samhailleliga strukturer och processer. Styret och regleringen maéste forstas
och forklaras utifrdn den Overgripande strukturen som bestar 1 savil
sociopolitiska, ekonomiska, ideologiska, kognitiva och idémaéssiga
monster. Ett resultat av detta ér att 1 nista led kan vald form av organisering
av ett privat-offentligt samarbete darfor sdgas reflektera tillbaka pé sociala,
politiska, ekonomiska och ideologiska forutséttningar och uppfattningar.
Anledningen till varfor det ar sa viktigt att forsoka forklara och forstd den
utvecklingen vi idag ser av den politiska designen ér att omvandlingarna
kan f& konsekvenser for samhéllsstyrningens legitimitet. For att styret 1
samhdllet skall fungera ar det av avgorande betydelse att systemet besitter
legitimitet. Darfor ockséd av stor betydelse att organiseringen av samarbetet
mellan det offentliga och privata organiseras pé ett siatt som finner stod 1
samhéllet. Néasta friga ar darfor samhallssystemets legitimitetsbas samt hur
den sammankopplas med privatoffentligt samarbetet vad géller styre och
reglering.

I teoretiska diskussioner och politiska debatter skiljer sig
uppfattningarna om vad som ar och bor vara olika styr- och
regleringssystem legitimitetsbas.” En distinktion kan goras mellan tva
principiella argumentationslinjer kring systemens sdtt att uppritthdlla
folkligt stod for verksamhet. Styre kan vérderas och beddmas
foretradelsevis via systemets procedurer; vad som kallas “input”’-sidan,
vilket innebdr krav pd att styrsystemet organiseras 1 demokratiska
processer. Legitimitet kan dven upprétthillas genom det styret producerar,
“output’-sida, da dr det avgorande kravet effektivitet och att system

2 Kjaer (2004)
33 Dahl m.fl. (1992)
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levererar dndamalsenliga resultat. Traditionellt har slutsatsen kring
legitimitetsbasen varit beroende av vad som skall styras och regleras.
Legitimitet for politiska system har géllt offentligt styre och nationella
statsskick. 1 Viasteuropa har legitimiteten for styret darfor betraktas som
néstintill synonymt med representativ demokrati. Denna koppling ar sa
stark att vi ofta endast talar om demokratisklegitimitet.
Demokratidiskussionerna har darfor traditionellt varit starkt fokuserade pa
de processer som leder fram till de politiska besluten och beslutens
genomforande behandlas mer sdllan som en del av demokratin.”
Ekonomisk styrning 1 organisationer dr diaremot traditionellt inte varit
understillda krav pa demokrati, for dessa system forknippas legitimiteten
med effektivitet. I stater uppfattas darfor effektiviteten ofta som en del av
eller en uppgift for det demokratiska styret och for organisationer aligger
uppratthdllandet av demokrati nationalstaterna. Olika
omvandlingsprocesser har dock lett till att distinktionen mellan olika, dels
olika former av styrsystem och dels omraden for reglering, inte lingre ar
latt att gora. Granserna har suddat ut mellan nationellt och internationellt
styre och mellan offentlig och privat reglering och sammantaget har ménga
mellanldgen skapats. De forskjutningar som skett har lett till att dagens
styrsystem ofta dr svara att passa in 1 etablerade synsétt och fardiga mallar.
Fordndringarna gor att samhéllsstyrningen idag varken kan forstés 1 termer
av traditionellt nationellt offentligt politiskt styre eller som privat eller
internationell ekonomisk reglering. Detta utmanar etablerade teorier och
kraver 1 viss mdn omdefiniering samt utveckling av idéer.

Framviéxten av ett internationellt samhéllsstyre har 1 viss mén
fordndrat grunden for statens roll och det offentligas agerande.
Internationaliseringen bade politiskt och ekonomiskt har medfort
komplexitet och ett krav pd resurser som gjort att de offentliga aktérerna
star infor kapacitetsproblem. De offentliga aktorernas mojligheter att styra
och reglera samhillet pa traditionellt sitt uppfattas begridnsade. Till
exempel ménga governanceforskare pekar pa att vi dr pd vdg mot eller
redan befinner oss i ett samhélle dar det finns allt mindre utrymme och
mojlighet for linjdr politisk styrning enligt traditionell demokratimodell.
Nationalstaten beskrivs som alltfor liten for att kunna ta sig an de stora
problemen och alltfor stor for att klara av de smi. Internationaliseringen
anses ocksa ha lett till ett allt storre behov av sakkunskap och expertis.
Darfor har frdgan om de privata aktorernas roll 1 den politiska styrningen
pa allvar tagits upp for diskussion. Det kan idag sdgas rdda en allmin

 Se tex. Lundqvist, (1991), Mitchell (1999) Rothstein B. (1997)
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uppfattning om att det existerar en realpolitisk lamplighet av att offentliga
aktorer samarbetar med den privata sektorn. Tidigare har samarbete mellan
offentligt och privat framst géllt politik med ekonomisk riktning och
eftersom de offentliga aktorerna anses ha ansvar for samhéllsstyrningen har
de privata aktorernas deltagande inte direkt sammankopplats med den
demokratiska sidan av legitimiteten. Detta kan beskrivas som en foljd av
internationaliseringen av samhallet att det privat-offentliga samarbetet
kommit att sprida sig till allt fler politikomraden. Idag diskuteras om
samarbete leder till att privata aktorer involveras 1 det politiska styrets
processer som tidigare betraktades som en strikt offentlig sfiar och
forskningen har déarfor 1 allt storre utstrickning riktat intresset mot hur den
inputorienterad sidan av privat-offentlig samhéllsstyrningen skall
utvdrderas. Sedan borjan av 1990-talet har frdgan om
internationelldemokrati dterkommande diskuterats inom sdvél forskning
som politik. Debatten, som kan ségas ha sitt ursprung 1 frigan om folkstyre
av EU, har efter hand spridit sig till att gélla d&ven andra internationella
organisationer. Det finns ett tryck pa att samarbetetsarrangemangen méste
forhalla sig pd ett godtagbart satt till folkstyret. Mot bakgrund av
demokratikrav for legitimitet 4ven vad géller internationellt samhéllsstyre
ar det en viktig friga om och 1 sa fall hur involvering av privata aktorer 1
policyprocessen ar kompatibelt med demokratisk kultur.

2.1.2 Offentligt-privat samarbete och demokrati

Hittills har involvering av privata aktorer i1 politiken allmént kritiserats ur
demokratihdnsyn men forordats ur effektivitetssynpunkt. Anledningen till
att involvering av privata aktorer foretradelsevis utvarderats fran deras
bidrag till effektivitet i policyprocessen kan till viss del forklaras av att ur
traditionell demokratisk synvinkel har arrangemang som involverar privata
aktorer 1 politisk policyprocess flera baksidor. Den normativa
utgangspunkten under de senaste decennierna har varit att privata aktorers
deltagande 1 politiska policyprocesser skapar en brytning i1 den
demokratiska kedjan och kritiken utgar primart ifran tvd av demokratins
grundkriterier; allmént deltagande och mojlighet till ansvarsutkravande.
Statsskick 1 véstvarlden bygger pa en representativ modell dar demokratin
ar indirekt. Den representativa demokratibilden av folkstyret bygger pé att
makten utgar frén folket via allménna val till folkforetradare som tar plats 1
parlament/riksdag, darifrdn vidare till regering, offentlig forvaltning och
sedan tillbaka till folket. Den indirekta representativa demokratin kraver
ndrvaro av politiskt tillsatt styre for vilken ansvar kan utkrdvas av alla
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rostberattigade 1 fria val. Att involvera den privata sektorn 1 styrskicket ar
virdeladdat eftersom det kan innebédra att ge inflytande till icke-
demokratiskt valda krafter som det dessutom &r svért att avkrava ansvar.
Problemet nidr en maktforskjutning sker frdn valda politiker till andra
aktOrer dr att privata aktorerna i basta fall kan vara partiellt representativa
och ansvariga infor specifika grupper av intressen. Representationen
forvantas dock aldrig bli sd fullstindig och rak som den parlamentariska
kanalen, endast en riksdag anses kunna representera och vara ansvarig infor
samtliga medborgare. Idén om en tydlig dtskillnad mellan den privata
sektorn och offentlig styrning och reglering bygger pa uppfattningen att det
finns ett allménintresse som 1 viss man stir 1 motsittning med intresset hos
mindre grupper i samhillet.”” Mot bakgrund av spinningen mellan
preferenser ar har det historiskt varit beslutsfattarnas roll att ’representera”
samhilleliga intressen. De offentliga aktorerna har till uppgift att tillvarata
det kollektiva intresset 1 samhillsplaneringen. Demokrati 4r 1 Europa ett
avgorande kriterium for att gora samhillsstyret legitimt. Det ar darfor
nodvindigt for att behélla legitimiteten att ett samarbete mellan det
offentliga och privata far stod 1 samhaillet och uppfattas som godtagbart ur
demokratisk synvinkel. Offentligt och privat har uppfattat som antagonister
1 det politiska systemet och 1 strikt mening &ar representativ demokrati
oforenligt med att involvera organiserade intressen 1 det politiska systemet.
Dérfor saknas kriterier eller allmén institutionelldesign for vad som kan
uppfattas som en demokratiskt legitim involvering av privata aktorer 1 en
offentlig beslutsprocess.

Charles W. Anderson kom 1 sin forskning 1979 fram till att
kompabiliteten mellan demokrati och involvering av privat aktorer 1 det
politiska styret framforallt beror pa hur samarbetet ar organiserat.36 Utifran
idealen 1 en representativ demokratimodell konstaterade Anderson att for
att ett styre som involverar icke-offentliga aktorer 1 politiken ska vara
demokratiskt legitimt maste det visa sig kapabelt att generera ett
samhillssystem 1 ”allméinhetens intresse”. Anderson diskuterar sedan olika
kriterier for hur samarbetet bor organiseras for att uppfylla detta snarare dn
representerar preferenser hos en fraktion av samhillet. Privat-offentliga
samarbeten kritiseras ofta med utgadngspunkt fran att dominerande
marknadsintressen 1 form av ett kapital titt naringsliv och andra starka
samhillsintressen har ett foretrade och att svagare grupper inte ges tilltride.
Anderson konstaterar att ojimnt fordelade medborgargrupper i samarbete

3 Rosenau (2003) s 2
3% Anderson (1979) s. 278
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med det offentligt 4r en svag ldnk och ett viktigt krav som bor stéllas pa
privat-offentligt samarbete ar darfor att det dr opartiskt 1 forhallande till
befintliga likval som potentiella intressen 1 samhéllet som helhet. Anderson
sager att involveringen bor préaglas av ”participations pluralism” och balans
mellan intressen. En pluralistisk modell innebédr ocksa att vissa privata
aktorer inte fir ha ett monopol pa inflytandet. Policynitverken ska vara
flexibla vad géller involverade aktorer samt deras inbordes relationer. Ett
brett och allmént deltagande pekar alltsd Anderson ut som avgorande for
organiseringen ett privat-offentligt samarbete inte ska undergriva den
demokratiska representativiteten. Nar de offentliga beslutsfattarna
samarbetar med privata aktorer riskeras ocksd den demokratiska
legitimiteten av att detta kan gora det svart for medborgarna att 6verblicka
den politiska processen. Svart att identifiera de aktorer som paverkar
politiken kan leda till att det blir mycket svart att utpeka ndgon aktér som
huvudansvarig och relationen mellan medborgare och deras politiska
representanter oklart. Framforallt om samarbetet dr arrangerat si att
maktbalansen mellan det offentliga och privata rubbas sa att andra &an
demokratiskt valda representanter erhdller reellt inflytande 1 politiken blir
mojligheten till ansvarsutkrdvande angeldgen att hantera for att
involveringen av privata aktorer ska uppfattas som legitim.”’ Forskaren
Stone mfl kallade detta for “the problem of private power”. *° P4 grund av
den oklara ansvarsfrigan och svarigheten med att organisera ett privat-
offentligt samarbete dir deltagandet ar representativt podngterar Anderson
att involvering av icke valda aktorer endast bor bli ett komplement 1 styret
av den representativa demokratin. Deltagandet av privata aktorer 1
policyprocessen kan mgjligen ses som en utvidgning av de representativa
inslagen, men inte en ersdttning for folklig representation genom de
traditionella kanalerna.

I debatten om internationaliseringens konsekvenser har fundamentala
demokratifrigor/kriterier dter aktualiserats. Internationella policyprocesser
praglas i stor utstrickning av samarbete mellan olika aktorer pa skilda
nivder och ofta pekas globaliseringens krav ut som orsak till ett 6kat behov
av samarbete mellan offentligt och privat och. Internationalismen 1 sig gor
demokratidiskussionerna forutsidttningarna for uppfyllandet av den
klassiska representativ demokratin dnnu mer invecklade. Samtidigt har
frigan om det internationella samhéllsstyret demokratiska legitimiteten
blivit allt mer angeldgen 1 takt med att allt fler politikomréde styrs och

37 Anderson (1979) s 278
3 Stone, Seidman, Sunstein, & Tushnet,. (1986)

20



regleras gemensamt.” Forklaringen till varfor det &r si svart att kombinera
klassisk demokratiteor1 med de nya formerna for samhallsstyre som
utvecklas internationellt dr delvis historisk. Bdde som teori och praktik har
demokratin utvecklats mot bakgrund av nationalstaten. Det kan konstateras
att det den demokratimodell vi idag 4r vana vid inte 4r omedelbart
applicerbar pd den nya situationen, pastiendet géller for savdl demokrati pé
europeisknivd som demokrati inom nationalstater med dverstatlig bindning.
Internationaliseringen har komplicerat demokratiska utgangsldaget
ytterligare och gjort savidl ansvarsutkrdvandet som medborgar
representation svarare. Nationellt och internationellt sméilter thop parallellt
med att grinsen mellan stat och civilsamhille blir suddigare. Detta kan
beskrivas som att beslutsfattande fragmenterats samtidigt som skillnaden
mellan reglerare och reglerade minskar. Demokratins mekanismer
konstruerades inte for att hantera ett sddant samhillssystem. 1 det
internationella samhallet har ocksa samarbetet mellan offentligt och privat
okat 1 det politiska arbetet pd olika nivder och 1 takt med det har
diskussionen den demokratiska legitimitet viaxt och kravet pa att strukturer
for organiseringen av samarbetet utvecklas som kan betraktas som
acceptabla ur demokratisynpunkt. Det bor ocksd betonas att det ligger en
svarighet 1 att forsoka analysera den demokratiska legitimiteten av privat-
offentligt samarbete nédr debatten praglas av skilda perspektiv och kriterier
for ”demokrati” generellt och demokratisk legitimitet samt hur den uppnas
speciellt. ”Demokrati” ett komplext begrepp sammansatt av olika
bestandsdelar och det saknas ett strikt och entydigt sprdkbruk samt enkel
formel for vad politisk demokrati ar, bor eller kan vara. Den faktiska
demokratin modifieras dessutom hela tiden och darfor méste
forandringsaspekten bli central vid en analys av vad folkstyre innebar.*
Den demokratimodell forskaren utgér ifrdn avgor vad som accepteras vad
giller arrangemangen for privat-offentliga samarbetete och privata aktorers
roll och inflytande. Darfor krdavs dven ytterligare forskningen och
diskussion kring organiseringen av demokrati i syfte att faststilla vilka krav
som den politiska designen maste uppfylla for att samhéillsstyrning ska
kunna uppfattas som demokratiskt legitim.41 For att kunna tala om
demokratisk legitimitet for de nya formerna av samhaéllsstyrning kan det
komma att krdvas en 1 viss min annan syn pa demokratin som modell och
dess spelregler. Utifrdn denna diskussion kan vi konstatera att det

% Gilmour & Jensen (1998)
40 Lord, C (2001)
*Se t. ex Held, (1997) & Peterson (2003)
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internationella samhillsstyrets legitimitet kan sdgas vila pd en balans
mellan effektivitet och demokrati ddar bdda vardena maéste uppfyllas
parallellt for att systemet ska vinna folkligt stod. Mot bakgrund av det
uppfattade behovet av ett internationellt privat-offentligt samarbete dr det
darfor viktigt hur samarbetet mellan de privata och det offentliga ska
organiseras fOr att vara legitimt badde fran output- och inputsidan i1 nya
processer for regelskapande och samt implementering. Tidigare handlade
samarbetet mellan offentligt och privat om forhallandet mellan nationellt
organiserade intressen och staten, idag ar det intressanta trenderna 1 den
europeiska policy processen. Det dr en avgorande fraga; om och 1 s fall i
vilken form politisk design innehdllande offentligt-privat samarbete ar
forenligt med ett demokratiskt styre. Sammantaget; hur ska privata aktorer
involvering 1 internationella policyprocesser organiseras for att passa in 1
det moderna samhéllets politiska system.

3. Samhallsstyrning inom EU

Utvecklingen av den europeiska unionen har bidragit till att satta fokus
framforallt pd forhallandet mellan internationellt och nationellt.
Utmaningen for politisk teori dr att EU varken 4r en traditionell
internationell organisation och inte heller en stat i klassisk mening
samtidigt som unionen idag styr omfattande delar av samhillet. Som
diskuterats tidigare i denna rapport har demokratiaspekterna i forskning om
det europeiska samarbetet linge fétt std 1 skuggan av effektivitetsfrdgorna,
men utvecklingen av ett internationellt samhélle har 1 viss mén fordndrat
perspektivet. Vi har dven konstaterat att uppfattningen om mojligheten och
séttet att kombinera demokrati och effektivitet p4 EU-nivd avgors dels av
synen pa demokrati som modell men dven uppfattningen om EU-projektet.
Dessutom har diskuterats att inneborden av demokrati” forstas olika.”> EU
styrs inte enligt vedertagna demokratiska principer, den parlamentariska
dimensionen har byggts till forst senare och har annu inte riktigt lyckats
tranga ner 1 systemet. Detta innebér att de politiska fragorna ofta avgors 1
skilda sfarer, med mindre direktkontakt med folkvalda representanter. Att
det ar svart att hirleda den politiska makten anses som ett av EU:s
demokratiska tillkortakommanden. Under senare ar har det darfor inom
statsvetenskapen vuxit fram forskning som diskuterar EU som system for
politisk utdovning. EU:s Oppnare form av reglering och liga centrala

* Se t. ex. Petterson (2001)
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styrning gor att det vdl Overensstimmer med samhéllsstyrningen som
diskuteras inom governanceteorierna. Pa engelska betecknas EU-systemet
struktur ibland som; “multi-level-governance” som pa svenska Oversatts
som styrning “flernivdsystem”.* I denna forskning diskuteras EU-
systemets karaktir i1 termer av ett ndtverkssamhaélle dér styret inte sjalvklart
ar organiserat hierarkiskt med tydligt centrum och fasta regler. Styret
beskrivits som postparlamentariskt men ocksd som en &terging till
medeltida styrelseformer dar olika nivder sldss om inflytande med oklar
maktdelning. Graden av integration har lett till ett komplext, symbiotiskt
forhdllande mellan EU, medlemsstaterna och en rad icke-statliga aktorer
dar ansvaret kan delas mellan ett antal parter med oprecist inflytande. Inom
EU har det ocksd utvecklat nya metoder som alternativ till lagstiftning. Det
gemensamma ar att de representerar mjukare former av icke-bindande
regler. Det finns dock ingen klar grans mellan det som med engelska termer
betecknas ’soft” respektive “hard law”, det vill siga mellan denna mjukare
normgivning och bindande regler. Ulrika Morth har studerat utvecklingen
av nya former av reglering och anvindningen av soft law inom olika
internationella organisationer. ** Hon konstaterar att “soft law” under
senare Aar har allt mer har kopplats till EU:s besluts- och
lagstiftningsprocesser. Morth konstaterar utifrén sin forskning att det inom
internationell styrning inte finns en skarp grdns mellan olika
regleringsinstrument utan att vi snarare ska se processen som praglad av ett
kontinuum langs vilket man kan vilja olika former av regler.” Idag pagér
en internationell debatt och akademisk diskussion om férdelningen mellan
“hard law” och ”soft law” och vilka principer for styre som ar mest
dndamalsenliga pd olika omrdden i1 samhillet. Distinktionen mellan hard
law och soft law griper direkt in 1 diskussionen om balansen 1
samhillsstyret mellan demokrati och effektivitet. Inom EU har
diskussionerna om ’good governance” och demokratisk samhéllsstyrning
inletts.** Europeiska kommissionen anség att det inom EU fanns ett behov
av nya och battre strukturer for styre och reglering som de beskrev som; ”a
call for governance reform”. I linje med detta presenterade kommissionen
ett vitpapper 2001 under rubriken ”European governance”. Detta innebar
att kommissionen skapade en egen definition av begreppet governace.

# Johansson, K-M, se dven Jachtenfucs (1997); Kohler-Koch (1996): Marks m.fl. (1996); Schmitter
(1996b): for en oversikt Hix (1998)

* Morth (2004)

* Mérth i Gustavsson et al (2005)

46 For litteratur om ”good governance” se t. ex. Hewson&Sinnclair (1999), Karsten&Scneider (1999) s
243-266, Weiss (2000) s. 795-814
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”European governace” definierades som principles of good governance”
enligt vilka allt framtida styre inom EU ska utformas.”” Kommissionen
anser att ”good governance” innebdr ett styre som forstarker demokratin
och okar effektiviteten och sammantaget konsoliderar legitimiteten for EU.
Som en viktig del 1 detta utpekas att EU méste narmar sig medborgarna och
minska avstdndet mellan folket och beslutsfattarna. Detta skall genomftras
bland annat genom ett dkas samarbete mellan offentligt och privat vad
giller styret och regleringen i det internationella samhillet.”® Syftet med
EU:s forslag till nytt fordrag om upprittande av en konstitution for Europa
ar att skapa en mer effektiv och samtidigt demokratisk union och det
utpekas som avgorande for den unionens legitimiteten att fora EU narmare
medborgarna.”

Tidigare handlade samarbete mellan offentligt och privat om
forhallandet mellan nationella intressen och staten. Idag internationaliseras
samhéllet och EU:s position som samhaéllsreglerare blir allt mer viktig. Det
internationella styret bygger pd relationer mellan privata och offentliga
aktorer, pd bade nationell och EU-niva. Diarfor dr trenderna 1 den
europeiska policyprocessen intressant och hur samarbetet mellan offentligt
och privat utvecklas inom EU. Vilka principer och standarder for
organiseringen av privat-offentligt samarbete etableras inom EU idag och
vilken roll ger detta de privata aktorerna 1 den internationella
samhillsstyrningen? Hur kopplas privat-offentligt samarbete ithop med det
internationella samhéllsstyrningssystemets strivan efter demokrati och
effektivitet 1 stravan efter legitimitet?

3.1 EU och de privata aktorerna

Det europeiska samarbetet innebér per definition att relationerna forandras
mellan olika aktorer och nivder. 1 takt med integration och
politiskinternationalism har det offentliga 1 allt storre utstrdckning kommit
att representeras av EU och intresset har 1 viss médn forskjutits fran staten
som kontrollmakt. EU:s politiska system utmérks av samverkan mellan
olika aktorer och den privata sektorn har av tradition en viktig roll.
Forskare som specialiserat sig pd den europeiska integrationen och EU

*” Commission’s White Paper of 25 July 2001 on European Governance, COM(2001) 428

* Ordforandeskapetsslutsatser: Europeiska rddet i Barcelona 15-16 mars 2002, Europeiska radet i Sevilla
den 21-22 oktober 2002 http://www.eu.int/european_council/conclusions/index sv.htm

* ”Fordrag om uppréttande av en ny konstitution f6r Europa” http://europa.eu.int/eur-
lex/lex/JOHtml.do?uri=0J:C:2004:310:SOM:SV:HTML
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brukar 1 allménhet lyfta fram de privata aktorernas betydelse ur framforallt
tvd aspekter. Teoretiskt fungerar de privata aktorer 1 form av
intresseorganisationer som legitimitetskdlla, samt formedlare av expertis
och sakkunskap.” For att fa tillgang till dessa positiva effekter involveras
den privata sektorn genom olika former av representation 1
policyprocessen. Som experter har de privata aktorerna i1 uppgift att
overfora information till beslutsfattarna. Till foljd av EU-systemets
komplexa karaktir, frigornas méngfald och komplicerade natur har de
privata aktorer linge varit vardefulla medhjélpare 1 beredningsprocesser.
Kommunikationen betraktas som positivt for bada parter eftersom den
forvantas bidra till ett battre regelsystem och dirigenom en effektivare
form av samhéllsstyrning. Att de privata aktorerna knyts till utformandet av
regelstrukturen genom att deras asikter, preferenser och rdd beaktas ar
ocksé tinkt att leda till battre efterlevnad av reglerna. Eftersom EU, i
jimforelse med nationalstaterna, inte besitter traditionell demokratisk
legitimitet har involverandet av privata aktorer dven beskrivits som en
alternativ form av representativitet som kan oka legitimiteten.

Som diskuterats tidigare dr involvering av privata aktorer i
samhillsstyrning dock inte oproblematisk ur demokratisk synvinkel.”' Ur
demokratisk synvinkel dr det framforallt intressant hur mycket inflytande 1
den politiska processen privata aktorernas tilldelas utifran sin roll. De
privata aktorernas inflytande 1 utformningen av offentlig policy kan
diskuteras 1 termer av kvalité och kvantitet. Dar kvalité star for reell makt 1
bemarkelsen mojlighet att paverka viktiga fragor 1 en regleringsprocess,
och kvantitet stdr for potentiell makt 1 bemérkelsen omfattning av de fragor
som behandlas genom privat-offentligt samarbete. De krivs relativt hoga
virden pa bade dessa indikatorer for att beskriva de privata aktorernas
inflytande 1 regleringsprocessen som stort. Frin tidigare diskussion kan
konstateras att om de privata aktorerna dtnjuter beslutande befogenheter 1
stor omfattning samt 1 viktiga frdgor ar fragestdllningen om samarbetets
kompatibilitet med demokratin angeldgnare. Om de privata aktérerna
diaremot ar begrinsade till en rddgivande roll och endast deltar i egenskap
av experter kan samarbetet mer ensidigt vila pd legitimitet genom
effektivitet och relationen till traditionell demokratisk legitimitet mindre
komplicerad. Mot bakgrund av att relationen till den privata sektorn en
viktig del 1 EU:s styre samt att politisk makt traditionellt utgr fran

% Se t.ex Greenwood (1997), Greenwood m.fl. (1992), Kirchner (1981), Mazey & Richardson (1993),
Streeck & Schmitter (1991).
' Cram, (1997)
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parlamentariskt tillsatta offentliga aktorer dr det en grundliggande friga
vilken roll som privata intresseorganisationer har i EU. Utvecklingen av
EU har forandrat forutsidttningarna for de privat-offentligt samarbete.
Parallellt med att EU omvandlats till en politisk union och ett system for
internationell samhéllsstyrning har omrddena dar privat-offentligt
samarbete bedrivs vidgats.

Internationell politik har traditionellt varit mellanstatlig vilket har
gynnat landerna som aktorer. I takt med att EU blivit en central institution
for styre och reglering, sdvél ekonomiskt som politiskt, har unionen 1 allt
storre utstrickning attraherat privata aktorer som representerar olika
intressen pd marknaden. De privata aktorerna har blivit allt mer medvetna
om att det dr viktigt att fasta uppméarksamheten pa lagstiftningsplaner och
politiska utvecklingstendenser inom EU som beror deras verksamhet.
Privata aktorers representation 1 EU-fragor forekommer pa sévil nationell
som europeisk nivd med hjdlp av olika strategier. Intresseorganisationer
bevakar idag snart sagt varje sakomridde och varje nivd som ingir i EU:s
policyarbete. Unionens flernivdkaraktir gor att intresseorganisationerna
ofta kan utnyttja flera kanaler for att bevaka och paverka EU:s
policyprocesser.”” Samarbete med privata aktdrer i policyprocessen ir en
form av intresserepresentation. Den akademiska litteraturen skiljer
traditionellt mellan tvd huvudformer for intresserepresentation; lobbying
och korporativism.” Idag #r partnerskap en annan ofta forekommande
rubrik p4 arrangemang med privata aktérer i policyprocesser.”* Dessa olika
former av representation ger de privata aktorerna olika roller och inflytande
1 policyprocessen. Privata aktorer inom EU har ofta diskuterats i termer av
lobbyism. Lobbying géar ut pa ett forfarande dar en aktor forsoker paverka
policyprocessen for att dstadkomma beslut 1 en viss riktning. P& grund av
att den offentliga policyprocessen inom EU ér beroende av privata sektorns
sakkunskap har de privata intresseorganisationerna fatt mojlighet till
inflytande 1 egenskap av omradesexperter. Lobbying kritiseras allmént for
att de privata intressena soker inflytande pd informella vagar och for att ge
foretradare for resursstarka aktorer. Ur demokratisynpunkt ar det ett
problem om beslutsfattarna blir osjélvstdndiga 1 forhdllande till kontakter
med ekonomisk styrka och dominerande marknadsintressena medan
konsumentintressen och svagare grupper inte har samma forutséttningar.
Det faktum att lobbyverksamhet ofta sker pa inofficiella vigar gor ocksd

> Se t.ex. Greenwood (1997); Mazey &Richardson (1993)
53 Se t.ex. Andersen & Eliassen (1993) & (1996)
54 Se tex Elander, Ingmar (1999) Elander, & Blanc (2000)
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att grinsen till otillborlig paverkan, t.ex. via mutor ibland &r svardragen.”
Medan lobbying relativt ensidigt bygger pd de privata aktorernas vilja att
paverka de offentliga beslutsfattarna dr korporativismen en mer 6msesidig
samarbetsform. Korporativism avser ett speciellt institutionellt
arrangemang dér offentliga organ tillsammans med ett mindre antal utvalda
organisationer forhandlar fram gemensamma losningar pd politiska
problem.”® Fran det offentligas perspektiv handlar involverandet av privata
aktorer om att soka vinna legitimitet respektive att forebygga och reducera
konflikter. Korporativismens genomslag beror dels pé
intresseorganisationernas frivilliga deltagande 1 avtalsreglerad samverkan
och dels pa vilket inflytande den ges som instrument for offentlig politik.”’
Korporativa tankegangar i olika form har varit ett uppméirksammat inslag i
statsvetenskaplig forskning om politisk design. Framforallt mot bakgrund
av att korporativism 1 sin ursprungsutformning ér ett styrelseskick dér en
elit avgor fragor utan inblandning av demokratiskt valda representanter har
dess plats 1 samhéllsstyrningen diskuterats. Philippe Schmitter stéllde 1 sin
forskning 1974 fragan om korporativismens aktualitet for de moderna
nationalstaterna och om utvecklings riktningen gick mot en uppbromsning
av denna samarbetsform. Han drog slutsatsen att vistvdrlden inte var
avkorporatiserad utan snarare;

»..still in the century of corporatism”.>®

I modifierad form har korporativa idéer 1 vixlande omfattning fortsatt
paverkat utvecklingen 1 moderna demokratier. Det kan sdgas rdda en
samstimmig uppfattning bland savil beslutsfattare och tjinstemin som
intresseorganisationer, att europeiska samhéllsstyrningen, och sarskilt
inslagen av ekonomisk och politisk internationalisering, stéller krav pa vl
utvecklade kontakter dem emellan. Mot bakgrund av det véacks fragan om
detta kan leda till en nykorporativistisk tendens i det internationella
politiska samhallssystemet. Framvédxt av ett utdkat internationellt
offentligt-privat samarbete 1 en form dir de privata aktorerna som
representanter for olika samhallsgrupper, tar del 1 beslutsfattandet och blir
ett instrument 1 den offentliga politiken med stort inflytande och mojlighet

> Jerneck & Gidlund (2001)

%% Se t.ex. Andersen & Eliassen (1993) & (1996)

* Denna i grunden platonska tanke passade vil in i fascismens och nazismens totalitéira strivanden. Pa
senare tid har man dock med korporativism menat att stat och niringsliv gér upp om den ekonomiska
politiken. (Jmf nationalencyklopedin)

>¥ Schmitter (1974)
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att paverka det politiska innehéllet skulle kunna tolkas som en repris pa det
gamla korporativismtemat, under andra yttre omstandigheter.

Forskning om EU har hittills varit relativt samstdmmig 1 sin
bedomning att europeiska samarbeten haft f4 drag av korporporativism.
Aven om integrationen i stort haft en positiv inverkan p& utvecklandet av
privat-offentliga samarbeten har relationerna inte formats
“eurokorporativistiskt” och samarbetsformerna har mojligen haft ytliga
likheter med korporativism.™ I de fall nir institutionaliserade arrangemang
for involverande av privata aktorer utvecklats har icke-offentliga deltagare
haft en rddgivande funktion. Forskning har diskuterat flera anledningar till
att korporativismen inte fatt genomslag pd EU-nivd. Wolfgang Streeck och
Phillippe Schmitter pekade 1 sin forskning 1991 pd att forutséttningarna for
euro-korporativism inte gynnas av EU-systemet eftersom det dr alltfor
fragmenterat och tvetydigt.” Utveckling av euro-korporativism kriver
centralstyrning pd internationell nivd i “euro-grupper”.’’ Central
organisering dr avhingt att det finns gemensamma intressen och
forskningsresultat har visat att gransoverskridande samarbete mellan
intresseorganisationer ofta hindras av djupa ideologiska och nationella
skillnader.”” Detta har lett till att de etablerade nationella
medlemsorganisationerna varit ovilliga att dverlimna suverénitet och
beslutsmakt till eurogrupper.” Wolfgang Streeck har tillsammans med och
Lane Kenworthy fortsatt forskningen om “Neo-Corporatism”. I sina
resultat som frdn 2003 fastslar de att intresserepresentationen fortsétter att
vara nationellt baserad pa grund av att; EU inte verkar ha ndgot storre
intresse av att gynna en euro-korporativistisk trend samt att pd nationell
nivd bade de offentliga och privata organisationerna forsvarar sin
autonomitet inte ar villiga att Overfora auktoritet till europeiska
motsvarigheter.”* Streeck och Kenworthy kontrasterar dérfor sina resultat
med Philippe Schmitters slutsatser fran 1974.

”If the twentieth century that witnessed the ascendancy of the modern
nation-state was still in the century of corporatism”, the same may not
be true for the post-national twenty-first century”®

> jfr Gorges (1996)

% Streeck&Schmitter (1991)

%' Med Euro-grupper avses “those organisation in which national organisations or groups of organisations
have joined together in a collective European forum” (Cram 1997, s. 185).

62 Niringslivet har tex. sett det som sin gemensamma uppgift att beméta kommissionens och
fackforeningarnas stravan efter mer reglering pa arbetsmarknaden pa EU-niva.

% McLaughlin & Jordan (1993)

® Streeck&Kenworthy (2003)

% Streeck&Kenworthy (2003)
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Varken lobbying eller korporativism dr idag ndgot som forknippas med
modern samhéllsstyrning. Framforallt lobbying kritiseras for att vara en
informell, sluten och kapitalberoende form av ensidig intressepdverkan.
Korporativismen har associerats med ett styrelsesdtt dir en elit avgor pa ett
oflexibelt och odemokratiskt sitt.”” Samtidigt finns det idag ofta mycket
interaktion mellan offentligt och privat. Bade pa nationell och europeisk
niva finns det flera exempel pa att institutionaliserade relationer utvecklas.
Inom EU deltar intresseorganisationer genom ett val utbyggt system av
kommittéer och det har vuxit fram regelbundna och mycket frekventa
kontakter mellan organiserade intressen och offentliga institutioner. En
alternativ samarbetsinriktad styrelseform mellan privata och offentliga
aktorer 1 policyprocessen dr “partnerskap”. Partnerskapsarrangemang har
en bakgrund 1 regionala samarbeten mellan lokala aktorer inom
nationalstaten. Syftet med dessa ar att genom samarbete uppna effektivitet,
ekonomisk utveckling och tillvaxt. Partnerskapen innebir att samverkan
sker 1 olika niatverk som loper sdvél horisontellt som vertikalt genom
befintliga politiska strukturer. Organiseringen av partnerskap brukar
utmérkas av att de inte ar juridiskt bindande utan bygger pé
overenskommelser, frivillighet och samforstind om samverkan utifrdn
intressegemenskap.®’ P4 senare &r har partnerskapsmodellen fatt ett brett
genomslag. Principen aterfinns idag inom en rad olika sakomréden och 1 en
médngd sammanhang frdn lokalt till globalt och samarbetsprojekten
innefattar inte lingre endast privata aktorer.”® Forskaren Stephen P.
Osborne konstaterar i1 utifrdn sin forskning att partnerskap i stor
utstrickning spridit sig dven inom offentlig sektor. ® I méanga linder har
privat-offentliga partnerskap utvecklats 1 syfte att till slimma och
effektivisera den offentliga verksamheten och da sérskilt levererandet av
valfardstjanster.

“Public-private partnerships are an increasing aspect of the delivery of
public policies and services across the world.” "

Peter Ehn skriver 1 sin ESO-rapport att EU 1 stor utstrickning bidragit till
att partnerskapsmodellen ftt ett sa brett genomslag i Europa. ' Inom EU &r

% Day & Klein (1987)

" Ds 2001:59 s 17ff

% Elander & Blanc (2000)

% Osborne (2000)

™ Osborne (2000)

" ESO (Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi) Ds 2001:59, Peter Ehn's. 19
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partnerskap en central princip for bland annat arbetet med strukturfonderna
och har dven legat till grund for utformningen av samarbetet inom andra
omraden. Kommissionens (ovan diskuterade) vitpapper pekar ut som en av
bestandsdelarna av good governace;

»...ett partnerskap med det civila samhallet”

Nir partnerskapstanken tillimpas 1 politiskt styre innebér det en speciell
form av fOrvaltningsmodell diar den traditionella relationen mellan
offentligt och privat fordndras. Som andra nédra samarbeten mellan
offentligt och privat 1 policyprocessen kritiseras partnerskapsarrangemang
ur representativitets synpunkt. Andra vanligt forekommande dsikter ar att
denna form av styre ar svaroverskadligt, gor inflytandet 1 politiken
oberdkneligt och 4r problematiskt for det demokratiska
ansvarsutkrivandet.” Utvirdering och analys av partnerskap forsvéras av
att samarbetena finns i1 diverse olika utformningar och préglas av stor
inbordes diversitet. Redan 1 sin forskning 1997 ansédg forskarna Walzer och
Jacobs att pluralismen i denna samverkansform var sa stor att adekvat
definition var svar att gora;

“Public-private partnerships take shapes that are inappropriately

described in an effort using rigid typologies”.”

Partnerskapsmodellerna skiljer sig at vad géller organisering och
tillampning; partnersammansittning, mal, struktur och geografisk bas. Det
gor att partnerskapskonceptet 1 sig omtolkas och anpassas till det enskilda
tillimpningsomradet, 1 praktiken dr det svart att tala om en, universell
partnerskapsmodell.” En slutsats vi kan dra av detta r att det finns ett
behov av att 0ka forstdelsen av privat-offentliga partnerskap i olika
kontexter.

Sa hir langt har vi diskuterat att styrning och reglering av samhéllet
fordndras till foljd av internationalisering. Detta far konsekvenser for savil
demokrati som effektivitet 1 styret av sambhéllet, virden som bdda
nodvindiga for legitimitet. EU samarbetet har per definition inneburit
fordndring av relationer mellan olika aktdrer och beslutsnivéder. Privat-

72 European Commission - The Future Program for Active European Citizenship & European
Commission —Promotion of the Active European Citizenship :
http://europa.eu.int/comm/dgs/education_culture/activecitizenship/index en.htm

7 Elander ()s. 334

™ Walzer&Jacobs 1997:16

™ Osborne (2000)
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offentlig samverkan &r ett inslag 1 denna utveckling som kan beskrivas som
ett dilemma mellan demokrati och effektivitet. Detta dr bakgrunden till att
de privata aktorernas roll 1 politisk policyprocess diskuterat. Privata aktorer
med en framstdende roll ett privat-offentligt samarbetet motiveras av
effektivitetsskdl men ifrdgasatts ur demokratisynpunkt. Dilemmat kan
beskrivas som att en samverkansform som innebédr en horisontellt
organiserad regleringsprocess, bade 1 termer av utformning och
uppritthidllande av regler, dar privata aktorer involveras tidigt 1
policyprocessen och har mojlighet att styra inriktning 1 frdgor av betydelse,
kan bidra till effektiviteten men fOrsvdra ansvarsutkrivandet och
representativiteten 1 samhéllsstyrningen. Trender vad giller organisering av
samverkan mellan offentligt och privat kan samtidigt ses en indikator pa
hur samhéllsstyrets legitimitetsbas uppfattas. I kommande kapitel studeras
ett specifikt privat-offentligt samarbete inom EU péd den finansiella
marknaden. Fordndringarna inom den ekonomiska sektorn tillhor de
viktigaste och mest genomgripande omvandlingsprocesserna 1 Europa. En
del 1 denna utveckling dr harmonisering 1 syfte att skapa en gemensam
europeisk finansmarknad. Integration innebdr med nérmast tvingande logik
att nya formerna for styre och reglering maste utformas. I denna rapport
studeras ndrmare den regleringsprocess som gar under namnet
“Lamfalussymodellen” och som introducerats for att reformera
virdepappersmarknaden.”® Lamfalussymodellen #r en helt ny modell for
samverkan mellan offentligt och privat i EU. Det intressanta 1 denna
rapport ar vilken “samarbetsideologi” vad giller relationen mellan
offentligt och privat som denna modell for samhéllsstyrning aterspeglar.
For att forstd Lamfalussyprocessen ska dven den kontext inom vilket den
utformades undersdkas nirmare.

76 Finanssektorn bestar av marknader for finansiella tjénster. Dessa tjdnster tillhandahélls av kreditinstitut
(tex banker), forsékringsbolag, viardepappersforetag och fondforetag. Finansmarknaden kan dérfor dven
delas upp delas i mindre marknader. Kapitalmarknad som &r samlingsbendmning pa aktiemarknad och
kreditmarknad. Pa dessa marknader handlas olika typer av fodringar i form av virdepapper. (www.ne.se)
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4. Harmonisering av den europeiska finansmarknaden

Lamfalussymodellen utformades 1 syfte att sétta fart pd harmoniseringen av
de europeiska viardepappersmarknaderna. Virdepappershandeln ar en del
av finansmarknaden som omfattar den verksamhet som bedrivs av banker
samt forsdkrings- fond- och virdepappersforetag. En vil fungerande
finansmarknad 4r av avgorande betydelse for samhillsekonomin och ett
nodvandigt element for tillvdxt. Den ekonomiska sektorn fyller ett antal
fundamentala funktioner och omsétter omfattande resurser och darmed
ocksa makt och inflytande.

EU har sedan linge uppfattas det som angeldget att skapa en inre marknad
med ett gemensamt regelsystem for den finansiella sektorn. Enligt
ekonomisk teori leder en storre marknad med ett homogent regelsystem till
manga positiva effekter.”” Ett gemensamt regelverk forvintas leda till
snabbare ekonomisk utveckling och tillviaxt. Harmoniseringsarbetet har
pagatt sedan 1973 och en inre finansmarknad skulle enligt fordraget ha
varit upprittad senast den 31 december 1992 (artikel 14 EG-Fordraget).”
Trots detta har utvecklingen ldnge gétt langsamt. Vid slutet av 1990-talet
konstaterade kommissionen att de finansiella marknaderna inom EU
fortfarande var fragmenterade. Dessutom har mojligheterna till nationell
kontroll 6ver finansmarknaden minskat drastiskt och behovet av
harmonisering uppfattades darfor ha okat 1 takt med ekonomins
globalisering. Harmonisering av den europeiska finansmarknaden handlar
om vilka regler ska gilla samt hur dessa upprittas och upprétthills.
Harmoniseringen sker inte primaért 1 syfte att skapa mindre regler utan ar ett
sett att mota utvecklingen och atervinna viss kontroll genom att skapa
regelsystem pd internationell nivd. Harmonisering ar inte sjdlvklart en
odelat positiv utveckling och framfdrallt inte for alla parter. Det finns en
risk att ett europeiskt regelverk blir mer komplex. Om nya regler endast
laggs till gamla kan ett europeiskt regelverk komma att innebéra
aterreglering och en internationell nyregleringsprocess. Overgripande
ansdgs dock en europeisk finansmarknad nddvindig for Europas
konkurrenskraft bade internt och externt samt for att bidra till ekonomisk
och social sammanhéllning inom unionen.” Kommissionen fick dirfor i

" Eklund (1993) "Vir ekonomin” s. 217) Se dven: Nordstrém, A. 02/06/10 *Varfér finns reglering?”
™ “Meddelande fran kommissionen av den 11 maj 1999 — Att genomfora handlingsramen for
finansmarknaderna: en handlingslingsplan” KOM(1999) 232 ,KOM(1999)232, (1999-05-11)

"EU:s sektor for finansiella tjénster star redan idag for ca 6 procent av EU:s BNP och 2,45 procent av
sysselséttningen inom EU:s. Siffror frén London School of Economics visar att en fullbordad inre
finansmarknad skulle ge ett tillskott till BNP-tillvéxten inom EU med 1,1 procent och dka
sysselséttningen med 0,5 procent. (IP/99/327 (1999))
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uppdrag av Europeiska rddet att med hjidlp av ’policygruppen for
finansiella tjdnster” (sammansatt av personliga representanter for EU-
landernas finansministrar) foresla tgarder. Kommissionen konstaterade att;

“EU has “no divine right” to benefits of an integrated market — it has to
build one”™

Resultatet av kommissionens slutsatser presenterades den 11 maj 1999 och
bestod av en handlingsplan; Financial Services Action Plan (FSAP)."
Handlingsplanen identifierade totalt 42 konkreta dtgirder, med skiftande
prioritetsgrad, som skulle vidtas for att undanrdja nationella hinder och
skapa en gemensam finansmarknad. FSAP-atgiarderna innefattade en
mangd nya direktiv, men ocksd modernisering av redan existerande
lagstiftning och ambitionen var att alla grinser skulle vara borta pa den
finansiella marknaden inom tva &r.** Mario Monti, tillfésrordnad ledamot av
kommissionen med ansvar for bl.a finansiella tjanster kommenterade FSAP
sa har;

”Det dr av avgorande betydelse att den inre marknaden for finansiella
tjdnster uppndr sin fulla potential till nytta for konsumenterna, genom att
de far tillgdng till ett brett utbud av sdkra och konkurrenskraftiga
produkter, och for niringslivet, genom att de bl.a far tillgéng till en enda
djup och likvid marknad for investeringskapital, samt till nytta for de
finansiella aktdrerna sjdlva” ..”Jag dr Gvertygad om att genomforandet av
denna handlingsplan kommer att ges hogsta politiska prioritet pa grund
av den nya insikten om de enorma potentiell fordelar som ar forknippade
med en enda finansmarknad. Orsakerna till denna insikt dr framfor allt
eurons inférande, den Okade takten i omstruktureringen av den
finansiella tjidnstesektorn och en storre forstaelse for behovet av att ta
hinsyn till konsumenternas intressen %

Nista steg 1 harmoniseringsprocessen togs vid Europeiska radets mote 1
Lissabon den 23-24 mars 2000. EU:s stats- och regeringschefer enades da
om visionen att parallellt omvandla ekonomi och samhélle 1 Europa. Malet
var att gora Europa till virldens mest konkurrenskraftiga och

% Lamfalussy II 5.8

81 “Meddelande fran kommissionen av den 11 maj 1999 — Att genomfSra handlingsramen for
finansmarknaderna: en handlingslingsplan” KOM(1999) 232 , (1999-05-11)

% Siffror fran London School of Economics visar att en fullbordad inre finansmarknad skulle ge ett
tillskott till BNP-tillvaxten inom EU med 1,1 procent och 6ka sysselsittningen med 0,5 procent.
(www.bankforeningen.se)

%3 1P/99/327 (1999)
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kunskapsbaserade ekonomin till 4r 2010.* Under det Europeiska radets
mote 1 Nice samt vid ECOFIN-motet 2001 blev det tydligt att omfattande
reformer av regleringssystemen skulle krivas for att genomfora FSAP.%

”The shortcomings and lack of European regulation are responsible in a
major way for preventing progress towards the cross-border integration
of financial markets in a large number of areas. FSAP is designed to fill
the gaps™”*

”The major part of the problem is that EU legislative process does not
work. ”..“ Change in the legislative process is of central importance. Not
just to ensure the prompt delivery of the Financial Services Action Plan
but so that in the future Europeans will be able to rely on a more
accountable and efficient regulatory structure that will be able to match
the best in the world” 87

Harmonisering och internationell reglering handlar om reglering sévél
horisontellt som vertikalt. Dar det forsta syftar pa regleringssystemets
utformning och det senare pa vilken nivén styret utgar ifran. I nésta avsnitt
diskuteras en ny och 1 viss man unik modell av internationell reglering
inom EU; Lamfalussyprocessen. Det intressanta i denna rapport dr den
’samarbetsideologi” vad géller relationen mellan offentligt och privat som
denna i1 denna modell star for. Speciellt avseende de privata aktdrernas roll
1 samarbetet och inflytande.

% Ordforandeskapets slutsatser Europeiska radet i Lissabon den 23 och 24 mars 2000
http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/sv/ec/00100-r1.s0.htm

% ECOFIN 26/27-11-2001 (http://www.ecofin.ch/ECOENG/index.htm)

% Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001) s

11

¥ Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001) s

8
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5. Lamfalussymodellen

Ett av syftena med FSAP var att harmonisera reglerna for
vardepappershandel mellan de europeiska landerna. Nar framstegen i1
handlingsplanen utviarderades ar 2000 fastslog policygruppen for
finansiella tjdnster att harmoniseringen av virdepappersmarknaden inte
motsvarade utvecklingen pa de jamforbara marknaderna inom den
finansiella sektorn. Viardepappersmarknaden sldpade efter s& mycket att det
skulle bli svért att halla den FSAP:s tidsram. Som redan pdpekats priaglas
harmonisering och fordndring av styre och reglering av intressekonflikter,
inte minst pa ett sa viktigt omrade som finanssektorn. Paradoxalt nog ledde
viardepappersmarknadens centrala betydelse till 14sningar i
harmoniseringsprocessen som hindrade upprittandet av ett europeiskt
regelsystem. Darfor tillsatte EU en utredningskommitté; ”The Committee
of Wise Men” som leddes av ordforanden Alexandre Lamfalussy (tidigare
chef for Europeiska monetdra institutet (EMI) samt for Belgiens
centralbank). Kommittén presenterade sina slutsatser den 15 februari 2001 1
vad som allmint kallas Lamfalussyrapporten.®® I den rapporten
konstateras att EU, statsmakterna och marknadens aktorer hade ett stort
intresse av att ett vilfungerande regelsystem utvecklades och var 6verens
om virdet av ekonomisk integration;

“There is a broad agreement on the diagnosis of European financial
markets and the significant benefits that the European Union could gain
from constructing an integrated financial market in the near future.”®

’If it does not succeed, economic growth, employment and prosperity
will be lower, and comparative advantage will be lost outside the
European Union.””

Problemet Lamfalussyrapporten ansdg att regleringsstrukturerna pa EU:s
viardepappersmarknad inte anpassas tillrackligt snabbt till nya forhallanden
och att lagstiftningen pa virdepappersmarknaden och blivit eftersatt pa
grund av en tidskrdvande och omstandliga lagstiftningsproceduren;

”...the European Union’s current regulatory framework is too slow, too
ridgid, complex and ill-adapted to the pace of global financial market
change.”’

%Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)
% Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)
% Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)
°! Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)
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Efter att kommitténs utvarderat situationen drogs slutsatsen att for att
uppnd en reell harmonisering var en omfattade reformering av den
europeiska samhillsstyrningen pa virdepappersmarknaden nodvéndig. For
att kunna forverkliga handlingsplanens mal och skapa en gemensam
finansmarknad maste dodldaget 1 uppriattandet av regler for europeisk
vardepappershandel bryts.

“There is a common view that EU’s regulatory framework does not work —
hence need for reform.”..” Lack of basic European rules is a major handicap.
The Challenges facing the creation of an integrated market in Europe are that the
basic legislation is not in place. ..therefore regulatory reform is required.” >

Lamfalussyrapporten ansag att krafttag behovde vidtas for att fa till stand
fordndring. Dirfor lade man fram ett forslag pa en modell for
regelutformning som innebar ny process for upprittande och
upprétthillande av regler pd viardepappersmarknaden. Lamfalussymodellen
var tankt att bli det EU-snabbspér for lagstiftning som ansdgs ndodvindigt
hinna 1 kapp utvecklingen och trygga den europeiska konkurrenskraften.

”There is no serious alternative available. The status quo would entrench the
continuation of European financial market fragmentation.” This would mean
lost benefits, lost opportunities and a weaker European economic
performance..””

Lamfalussyprocessen var ett forslag till ny modell for internationell
samhdllsstyrning 1innehéllande institutionella reformer och
rekommendation. Kommissionens handlingsplan kan beskrivas som
generell medan Lamfalussymodellen var ett strategiskt beslut for att
paskynda arbetet och var ett konkret forslag pd hur ambitionerna i
Lissabonstrategins instrumentarsenal skulle genomforas. Det
Lamfalussymodellen skulle dstadkomma var en effektivare och samtidigt
demokratisk europeisk regleringsprocess pa viardepappersmarknaden.
Malen med Lamfalussyprocessen var att skapa en struktur for regelgivning
samt uppfoljning av regler som var snabbare lagstiftning, 6kade
flexibiliteten samt tillforsikrade konsistent inforlivande av EU-regler 1
medlemsstaterna. Den nya modellen dr grundad pé slutsatsen att en effektiv
internationell regleringsprocess pa detta omrdde krdver samarbete mellan

%2 Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)
% Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)
s.8
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offentligt och privat. Lamfalussyprocessen bygger darfor pa samarbete dér
olika EU-institutioner och kommittéer, nationella representanter likval som
aktorerna pad marknaden, foretrddda av bade bransch- och
konsumentintressen ska ingé. Okad dialog med marknadens aktorer utpekas
som avgorande for att nd de uppsatta mélen och hela processen ska darfor
priglas av Oppenhet och transparens.” For att kunna anvinda
Lamfalussyprocessen som ny regleringsmodell kravdes godkdnnande fran
de EU institutioner som tidigare hindrat utvecklingen. Europeiska radet 1
Stockholm den 23 och 24 mars 2001 beslutade att anta
Lamfalussyrapportens rekommendationer.” Efter néstan ett Aars
forhandlingar, den 5 februari 2002 kunde reformen genomfora reformen da
aven parlamentet efter tilligg av vissa restriktioner accepterat modellen och
processen har varit i kraft sedan juli 2002.”° Idag #r EU-kommissionens
handlingsplan for finansiella tjanster snart genomford, omkring 95 procent
av lagstiftningsatgirderna ar beslutade. Implementeringen av dessa terstar
dock fortfarande i stor utstrickning.”” De utvirderingar som hittills utforts
av Lamfalussymodellen visar att den verkar fungerar mycket bra och
tillimpningen har satt fart pd harmoniseringsprocessen. Samtidigt
konstateras att processen har vissa brister och att det &dn ar for tidigt att gora
ett bokslut 6ver metodens #ndamalsenlighet. *® Lamfalussymodellen
inrdttades dock endast som en temporir l6sning och byggde pa en
overenskommelse mellan EU-kommissionen, Europaparlamentet och
Europeiska rddet som upphor 1 borjan pd 2006. Lange var det oklart om det
Europeiska rddet och Europaparlamentet gemensamt skulle lyckas
bestdimma om fortsatt tillampning av Lamfalussymodellen. I EU:s nya
konstitutionella fordrag har man enats om en 16sning dér parlamentets makt
starkts och dr mer likstilld med rédet. Lamfalussymodellens framtid ar
darfor idag avhingd att konstitutionsforslaget godkénns och 1 dagsliget

% Final Report of the Committee of Wise Men on the Regulation of European Securities Markets” (2001)
% Final Report of the Committee of Wise Men on the Regulation of European Securities Markets” (2001)
95 Ordférandeskapets slutsatser Europeiska radet i Lissabon den 23 och 24 mars 2000
http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/sv/ec/00100-r1.s0.htm

96 European Parliament Resolution 230102 A5-0011/2002 Hittills har fyra direktiv fran
Europaparlamentet och radet behandlats enligt Lamfalussymodellen. (Marknadsmissbruksdirektivet,
Prospektdirektivet, Investeringstjinstedirektivet och Oppenhetsdirektiviet) Av dessa har bara tva natt niva

tva och dér har hittills beslutat om tre direktiv och tvé forordningar’

*7 Per Wissén, (“Handlingsplanen for finansiella tjanster snart klar” Nyhetsbrev fran Svenska
Bankforeningen nr 2 maj 2004)

% Samtliga rapporter samt dvrig information kring gruppen och dess arbete finns pa hemsidan “Inter-
Institutional Monitoring Group for securities market”

http://europa.eu.int/comm/internal market/securities/monitoring/index _en.htm
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ligger frdgan hos de 25 medlemsstaternas nationella parlament, och i vissa
lander valmanskaren, att avgora.

5.1 Lamfalussyprocessen

Det nya med Lamfalussymodellen ér att den innebér en 1 viss mén annan
metod for att utforma sekunddérlagstiftning inom EU. I de géillande EU-
fordragen ar detta inte preciserat och Lamfalussymodellen ér ett forslag pa
arbetsordning for upprittande av genomforandeétgirder. EU:s “vanliga”
rattssystem dr uppdelat 1 tva nivaer. Eftersom den finansiella marknaden
sedan 1993 legat under medbeslutande forfarandets tillimpningsomrade
innebdr det att pd nivad ett initierar kommissionen lagforslag och sedan
fattas beslut av rddet i samarbete med parlamentet. Det dr framforallt
medbeslutandeproceduren som idag uppfattas ha vissa brister. Denna
beslutsgang har visat sig vara alltfor langsam”, inflexibel, och bristande
vad giller inforlivandet av reglerna 1 medlemsstaterna och transparensen ar
undermalig. Darfor delegeras sekunddérlagstiftning av tekniskt innehall till
kommissionen. Utformningen av genomforandedtgarderna sker pd nivé tva
genom kommittologiforfarandet'® och kommissionen har ocksa i uppgift
att verkstilla och se till att EU-lagstiftning den implementeras korrekt i
medlemsldnderna. Problemet var att pd vardepappersmarknaden visade sig
traditionell delegering omojlig pd grund av inter-institutionella konflikter
som ledde till ett resultatmissigt dodldge som hindrade
harmoniseringsprocessen.'”' Orsaken till detta #r att reglering handlar om
makt och kontroll. Inom EU finns det darfor en generell motséttning mellan
kommittologin och radet, men det dr framforallt parlamentet som motsétter
sig denna princip.102 Europaparlamentet dr mer skeptiskt darfor att
parlamentet har okat sitt inflytande genom medbesultadeforfarandet.
Delegering av lagstiftningsmakt till kommissionen innebér att radets
fortfarande har viss makt (genom de nationella representanterna i

“Den genomsnittliga tiden for antagande av rittsakter inom medbeslutandeforfarandets
tillimpningsomrade &r over tva ar och i genomsnitt tar det totalt sex ar frén forslag till beslut (Almer, J
(2003)

"% Den s.k. “kommittologin” 4r viktig inom EU:s rittssystem. Uttrycket stir for det omfattande arbete
inom EU som bedrivs i hundratals fasta eller tillfalliga kommittéer. Dessa kan vara sammansatta av bade
nationella tjanstemén och fristdende experter.

1 Almer, J (2003)

192 Almer, J (2003)
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kommittéerna) medan parlamentet har mycket liten kontroll 6ver delegerad
sekunddarlagstiftning.'”

Lamfalussymodellen innebir att lagstiftningen pa hogsta niva sker
genom medbeslutande. Sekunddirlagstiftningen delegeras och utarbetas
genom en form av kommittologiférfarande och kommissionen har ansvar
for verkstillandet. Det innebédr att Lamfalussymodellen fortfarande har
samma grundldggande principer som traditionellt 1 EU:s rattssystem.
Forandringen géiller kommittologins infrastruktur och kan organisatoriskt
beskrivas som en ny form av kommittologiforfarande inom EU. Det nya
med Lamfalussymodellen ar att lagstiftningsprocessen sker i1 fyra steg.
Detta innebaér att tvd mellannivaer lagt till, dar tvd nya kommittéer inrattas
for att inom delegerade ramar arbetar fram genomforandedtgirder. P4 niva
tvd verkar Europeiska virdepapperskommittén; European Securities
Committee (ESC). Den dr sammansatt av finanstjdnstemédn frén
medlemsstaterna och delegater fran finansdepartementen.'” Den fungerar
som en foreskrivande kommittologikommitté '* vilket innebir att den har
befogenhet att rosta om lagstiftning pa niva tva i de fragor som delegerats
till kommissionen. Tanken dr fortfarande att deras beslut endast ska gilla
tekniska fragor.'” Den andra kommittén verkar bade pa niva tva och tre.
Europeiska virdepapperstillsynskommittén; Committee of European
Securities Regulators ' (CESR). Detta ir en EU-kommittée for
tillsynsmyndigheterna. Den fungerar som en oberoende expertkommitté
och bestédr av representanter frin medlemsstaternas tillsynsorgan. P& nivé
tva har de en rddgivande roll och som ska bitrida kommissionen med att
utarbeta forslag till tekniska regler. P4 niva tre CESR en ansvarig roll och
ska utarbeta gemensamma riktlinjer 1 syfte att skapa ett effektivt samarbete
mellan de nationella tillsynsmyndigheterna.'” En annan viktig skillnad, i
jamforelse med tidigare lagstiftningsprocess, dr att pd samtliga nivéder ska

1% A4-0175/99 resolution om meddelandet frin kommissionen om Finansiella tjanster: att skapa en

handlingsram (KOM 0625- C4-0688/98), EGT C 1999

104 For narvarande &r svensk ledamot &r statssekreteraren i finansdepartementet Sven Hegelund med
finansradet Annika Lundius som erséttare.

1% Det finns tre olika kommittéfrfaranden: det radgivande (typ I), den forvaltande (typ IT) och det
foreskrivanden (typ 1), dér det sista &r mest ingripande, kommissionen far endast anta
genomforandelagstiftningen om den stdds av ett positivt yttrande frén kommittén. Om sa inte ar faller ska
kommissionen 6verldmna forslaget till radet for beslut samt informera parlamentet. (se artikel 3,4 och 5 i
radets beslut 1999/468/EG.)

1% Enligt artikel 2 i Kommissionens besult “The role of the Committee shall be to advise the Commission
on policy issues as well as on draft legislative proposals the Commission adopt in the field of securities”
(Se Commission Decision 2001/528/EC of 6 June 2001 establishing the European Securities Committee)
I November 2003 utokades Artikel 2 till att gélla dven (UCITS) (See 2004(8/EC of 5 November 2003)
197 P4 svenska ibland omniamnd CEBS

'% Finansinspektionen “EU:s nya regleringsprocess” www.fi.se
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systematiska marknadskonsultationer med privata aktorer vidtas. De nya
kommittéer har som uttalad uppgift att samarbetar med utvalda intressenter
och all teknisk lagstiftning ska tas fram med hjilp av med privata aktorer.

Hittills foljer fyra direktiv Lamfalussyprocessen; direktivet om
marknadsmissbruk, direktivet om prospekt, direktivet om marknader for
finansiella instrument samt direktivet om informationskrav pa utgivare av
borsnoterade finansiella instrument. En utvidgning av Lamfalussyprocessen
till andra omraden har diskuterats pa flera hall inom EU. Inom banksektorn,
pa forsdkringsomradet, pensioner och de kollektiva investeringsfonderna
(UCITS'®) #r utvidgningen idag en realitet och det finns ocksa forslag pa
att Lamfalussy kan tillimpas inom telekommunikation och energi.''” Som
diskuterats ovan dr en mer ldngvarig och utokad anvindning av
Lamfalussyprocessen dr beroende av att institutionerna inom EU kan enas
samt att EU:s nya konstitutionen antas.

5.1.1 Lamfalussymodellens regleringsprocessens i fyra nivaer:

Niva 1) Initieringsfasen
Grundldggande principer och politiska beslut genom direktiv eller
forordning.

Begynnelsedirektivet faststdlls enligt vanliga EU-forfaranden;
kommissionen oOverlimnar forslag pd lagstiftning till réddet och
Europaparlamentet som gemensamt enligt medbeslutande fattar beslut om
malen och ramarna for regleringen. Radet och parlamentet utnyttjar sedan
mojligheten att delegera ansvaret for utformning av sekunddarregleringen
till kommissionen. P4 denna niva regleras diarfor dven kommissionens
implementeringsbefogenheter. Det innebédr vilka fragor som delegeras till
kommissionen att utarbeta mer 1 detalj pa niva 2.

Samarbetsstruktur:

Nér kommissionen tar initiativ till lagstiftning och upprittar ett allmént
dokument eller ett utkast till begynnelsedirektiv genomfors samtidigt 6ppna
marknadskonsultationer. P4 kommissionens hemsida inbjuds allmédnheten

"% UCITS stér for "Undertakings for Collective Investments In Transferable Securities" och dr namnet pa
pan-europeiska investeringsfonder som omfattas av ett EG-direktiv. Enligt direktivet far fondbolag som
har UCITS-fonder med tillstdnd i ett EU-land lov att driva verksamhet i samtliga EU-lénder.

" KOM (2003) 659 samt Faktapromemoria FPM 2003/04:40 Finansdepartementet.
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att komma med synpunkter, &ven mdten som dr oppna for alla kan héllas.
Efter framlagt lagstiftningsforslag foretrdder Finansdepartementet den
svenska stdndpunkten och har till uppgift att forhandla om direktivforslaget
1 rddet. I Sverige genomfor Finansdepartementet en remissrunda bland de
privata aktorerna pd marknaden om direktivforslaget, de inbjuder till
samradsmote och sammankallar vid behov en referensgrupp sammansatt av
ett urval av remissinstanser. Finansinspektionen deltar 1 remissrundan och
studerar omradet och analyserar problematiken. Finansinspektionen kan
ingd 1 finansdepartementets referensgrupp och delta 1 forhandlingarna om
direktivet som expertstod departementet. Om Finansinspektionen anser det
nodvindigt tar de egna informella kontakter med olika aktorer.

Niva 2) Implementeringsfasen
Genomforandedtgdrder och sekunddrlagstifining genom
tillimpningsdirektiv eller forordning.

P& nivé tva fattas beslut om de detaljerade tekniska regler som ska fylla ut
ramarna som faststdllts pd niva ett och som kriavs for att médlen med
regleringen ska kunna omsittas 1 praktiken. Kommissionen gor detta med
hjidlp av de tvd nya kommittéerna. Forst konsulterar kommissionen
kommittologikomiteén ESC. Tillsammans utformar de ett uppdrag till
expertkommittén CESR som faststiller befogenheter och tidsramar for
CESR:s vidare arbete. CESR:s uppgift ar att ldmna rdd om tekniska
genomforande mekanismer till kommissionen utifrin detta mandat. Nar
CESR fér ett uppdrag frdn kommissionen bildar de expertgrupper. De
arbetar med att utforma tekniska rdd som framfors genom remiss till
kommissionen och sedan upploses gruppen. Expertgruppernas bestér av
representanter frdn medlemstaternas tillsynsmyndigheter och fran Sverige
ar det darfor Finansinspektionen som dr med och utformar genomforande
reglerna. CESR har ett beslutsorgan, “CESR plenary” dar
tillsynsmyndigheternas chefer ingér som godkidnner remisser innan de blir
offentliga och ldmnas till kommissionen. Kommissionen bearbetar forst
CESR:s forslag darefter laggs ett forslaget fram till ESC som behandlar
frigan. Kommissionen antar genomforandelagstiftning efter en omrdstning
1 ESC. Parlamentet har tre ménader pa sig att granska forslaget innan
kommissionen antar de tekniska reglerna. De regler som utformas pé nivé
tva kan utformas som direktiv eller forordning, de ingdr 1 EG-lagstiftningen
och idr darfor bindande for medlemsstaterna. Det dr pa denna niva det ar
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tankt att reglerna snabbt ska kunna anpassas till 4andrade forhéllanden pa
marknaden. Kommissionen samarbetar pad sd& sidtt med
virdepapperskommittén 1 antagandet och genomforande lagstiftning som é&r
nodvindig for att implementera de direktiv och forordningar som rédet
tillsammans med Europaparlamentet utfardat pd omradet.

Samarbetsstruktur:

Lamfalussyparagraferna rekommenderar CESR:s att 1 arbete med att
utforma forslag till kommissionen vénda sig till marknaden for att f&
vagledning. Dessa samrad med representanter fran den privata sektorn kan
ske pd olika sitt. CESR kan sdnda ut kommissionens mandat pd remiss
(”call for evidence”) till nédringslivet och ovrig allminhet. Detta innebéir att
CESR begir in synpunkter pd vad CESR inom mandatets ram bor beakta
dd man lagger fram réd till kommissionen. CESR kan dven bilda Ad hoc-
grupper eller konsultativa arbetsgrupper dir representanter hamtas frin
marknaden. Finansinspektionen deltar inte 1 dessa grupper men kan foresla
representanter. En konsultativ arbetsgrupp ar rddgivande till expertgruppen
och kan lamna skriftliga synpunkter och enligt Visemannakommitténs
rekommendationer bor minst ett mote bor 4ga rum. Det rekommenderas
ocksd att expertgruppen har minst ett mdte som dr Oppet for alla for att
mojliggora direkt dialog med intressenter. Medlemmarna 1 expertgrupperna
ar fria att ha nationella konsultationer och i1 Sverige efterfrdgar
Finansinspektionen skriftliga synpunkter frin marknaden och méten kan
forekomma eller andra kontakter sdvil formella som informella. Nar CESR
utarbetat ett utkast med forslag till kommissionen remitteras det till
marknaden 1 form av ”Consultation Paper” (CP).

Niva 3) Transfereringsfasen
Samordnande foreskrifter och anvisningar for nationell implementering
genom riktlinjer samt icke-bindande regler.

Syftet med arbetet pd niva tre ar att se till att de bestimmelser som anta
inom ramen for niva ett och tva inforlivas 1 lagstiftningen pé ett konsekvent
och likvardigt sitt sa att EU-regler tillimpas s& enhetligt som mojligt av
tillsyndmyndigheter 1 olika ldnder. Den metod Lamfalussyrapporten
rekommenderar gér ut pa att starka samarbetet och 6ka natverkskontakterna
mellan medlemsstaternas regleringsorgan. Arbetsordningen 1 CESR gér
huvudsakligen till pd samma sitt som pd niva tvd och proceduren for
arbetet dr tinkt att anpassas efter den frdga som behandlas. P& niva tre har
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kommissionen inte faststdllt ndgot uppdrag och nirvarar endast som
observator. Detta samarbete gar ut pa att centralt folja utvecklingen,
jamfora och utbyta information och att samlas kring gemensamma
rekommendationer och mal. Tillsammans ska tillsynsmyndigheterna inom
ramen for expertkommittén CESR arbeta fram riktlinjer,
tolkningsrekommendationer och gemensam CESR-standar for EU-
lagstiftning samt fragor som inte ticks av EU reglering. Genom att jaimfora
och kontrollera olika regleringspraxis ska faststillas vilka metoder for
genomférande som ar mest dndamadlsenliga och lidmpligast form av
tillimpning av EU-regler definieras. Beslut pa nivé tre ar inte bindande for
medlemsstaterna (non-bindning common standars at national level”) och
efterlevnad darfor frivillig.""' Avsikten med samarbetet och jamforelserna
ar att gemensamma stdndpunkter skapar ett tryck pa efterlevnad som
frimjar enhetlig tillimpning 1 hela unionen och samtidigt leder till effektiv
reglering av marknaden. Rekommendationerna pé niva tre stracker sig over
all existerande, relevant sekundirlagstiftning 1 EU pé
vardepappersmarknaden och inkluderar darfor dven reglering utanfor
Lamfalussyprocessen.

Niva 4) Fullfoljningsfasen
Reglernas verkstdllandet och efterlevnad i medlemsstaterna under
Kommissionens kontroll.

P4 niva fyra ska genomfoérande av EG-reglering 1 nationell lagstiftning
sdkerstillas. Detta arbete sker successivt nidr EG-direktiven inforlivas 1
nationell lagstiftning. Tanken &ar att kommissionen ska ta ett 6kat ansvar for
kontrollen av att EG-lagstiftning efterlevs 1 medlemsstaterna.
Lamfalussymodellen innebdr ocksd att Kommissionens arbete ska
understodjas av ett bittre samarbete mellan medlemsstaterna, nationella
myndigheter samt den privata sektorn. Kommissionen ska anméla en
medlemsstat som bryter mot regleringarna.' >

Samtidigt som Lamfalussyprocessen borjade tillampas tillsatte EU en
interinstitutionell dvervakningsgrupp, the Inter-Institutional Monitoring
Group (IIMQG), som arbetar pd mandat fran Europaparlamentet, rddet och

"' P4 niva 3 forekommer inte produktion av lagstiftning men av sadan reglering som i Sverige kallas

foreskrifter och péa vardepappersmarknaden utfirdas av Finansinspektionen. I Lamfalussyrapporten talas
om ”interpretation recommendations”.
'2Se Final Report of the Committee of Wise Men
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kommissionen.'”” Gruppens ambition var att pa ett dppet och transparent
satt folja upp Lamfalussyprocessen och har till stor del byggt sina slutsatser
pé de asikter de himtat fran de privata aktorerna. '

6. Lamfalussyprocessens samhallstyrning

Lamfalussyprocessen innebdr en ny arbetsordning for uppréttandet av
regler pd virdepappersmarknaden. Reglerna kommer till genom ett
samarbete mellan olika institutioner och kommittéer inom EU,
representanter fran statsmakterna och aktorer pa4 marknaden. Det offentliga
representeras pa EU-niva av; Europeiska kommissionen, Ministerrddet
(rddet) och Europaparlamentet och pé& nationell niva av
Finansdepartementet och tillsynsmyndigheterna (1 Sverige
Finansinspektionen). De offentliga aktorerna samarbetar med den privata
sektorn genom representanter frdn marknaden fordelade pd foretrddare
bade for bransch- och konsumentintressen. Med Lamfalussyprocessen ville
man astadkomma en reformering av styrningen pa vardepappersmarknaden
och skapa en internationell regleringsprocess inom den europeiska
finansiella sektorn. Syftet var att utforma en effektivare och samtidigt
demokratisk process. Regleringsarbetet skulle ske 1 6ppen dialog med
marknadens aktorer och de mal man ville uppnd var en snabbare och
flexiblare beslutsprocess samt tillforsékra konsistent inforlivande av EU-
regler 1 medlemsstaterna. Dessutom skulle transparansen och dppenheten
overgripande oka 1 regleringsarbetet.

De utvirderingar som  hittills gjorts pekar pd att
Lamfalussyprocessen dr pa god vdg att nd de uppsatta malen. IIMG hade 1
uppdrag att utvirdera och analysera Lamfalussymodellens implementering
och se hur den tillampas 1 praktiken. Jimfort med den tidigare, mera
utdragna, lagstiftningsprocessen konstaterar [IMG att s hdr ldngt ar
Lamfalussymodellen utan tvekan snabbare. (Till exempel sd har besluts
tiden for de fyra ramdirektiv som hittills behandlats klart varit tva ar, 1
jamforelse med tidigare genomsnitt pa sex ar). Betrdaffande flexibiliteten
anser [IMG att den nya processen har forutsdttningar for att snabbare kunna

'3 De tre EU-institutionerna har tv oberoende representanter vardera i gruppen. Gruppen har hittills

lamnat tre rapporter, i maj och december 2003 samt november 2004. Samtliga rapporter samt dvrig
information kring gruppen och dess arbete finns pa hemsidan “Inter-Institutional Monitoring Group for
securities market” http://europa.eu.int/comm/internal market/securities/monitoring/index_en.htm

"% Samtliga rapporter samt Gvrig information kring gruppen och dess arbete finns pa hemsidan “Inter-
Institutional Monitoring Group for securities market”

http://europa.eu.int/comm/internal market/securities/monitoring/index _en.htm
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dndra regler nir det krdvs och pa sd sitt vara mer anpassad efter
marknadsutvecklingen. Eftersom processen dnnu varit i bruk sa kort tid ar
det dock dnnu svart att uttala sig om 1 vilken utstrackning detta kommer att
fungera i praktiken. Aven vad giller mélet att skapa ett mer konsistent
inforlivade av EU-reglering 1 medlemsstaterna dr det dnnu for tidigt att
faststidlla om den nya processen kommer att bidra till detta. [IMG anser
dock att den 6kade harmoniseringen som Lamfalussyprocessen medfort
och det samarbete som CESR innebdr talar for en gynnsam utveckling dven
pa detta omrade. [IMG konstaterar att transparensen 1 regleringsprocessen
har klart forbattrats. Framforallt framhélls konsultationspraxisen som
innebér att alla parter kontinuerligt far tillgdng till dokument och har
mojlighet att framfora sina asikter som ett stort framsteg. Mélet om en
demokratisk process beskrivs i Lamfalussyrapporten som ett av de
viktigaste och dessutom som en av fordelarna med den nya arbetsmetoden.
I Lamfalussyrapporten beskrivs det demokratiska med processen s hér;

” (the process is) maintaining democratic and institutional balance [..]
The process would be democratic and flexible — with the range and scope
of implementing powers being defined by the Council of Ministers and
the European Parliament by co-decision on a case by case basis for each
Level 1 proposal.” '°

Lamfalussyprocessen definieras alltsd som demokratisk darfor att besluten
om de politiska mélen fattas av Europeiska rddet och Europaparlamentet
gemensamt. Europaparlamentets 0kade makt 1 jimforelse med oOvriga
kommittologiforfarandet utpekas sirskilt som ett demokratiskt bidrag.'" I
jimforelse med medbeslutandeforfarandet betyder detta att
Lamfalussyprocessen behdller status qou och situationen kan ur den
aspekten varken beskrivas som mer eller mindre demokratisk én tidigare.
Enligt tidigare resonemang i1 denna rapport 4r medbeslutandeforfarandets
demokratiska forankring ocksa diskutabel bdde ur representativitets- och
ansvarssynpunkt. Utviarderingarna av Lamfalussymodellens visar att den
nya processen lett till okad Oppenhet, transperens, mer omfattande
marknadskonsultationer och mdgjlighet till ett brett och mer allmént
deltagandet an tidigare. Samtliga virden som skulle kunna lyftas fram som
demokratiska forbéttringar 1 och tillimpningen av Lamfalussymodellen.
Studier av Lamfalussyrapporten visar att dessa istéllet presenteras som
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metod for att uppnd det Gvergripande malet effektivitet. Den demokratiska
statusen handlar snarare om att uppritthalla och inte forsdmra situationen 1
jamforelse med tidigare rattssystem. Speciellt mot bakgrund av det dodlage
som tidigare rddde 1 arbetet med att skapa en gemensam
viardepappersmarknad beskrivs Lamfalussyprocessen som
samhillsstyrningsmodell ofta som en framgang. Utvirderingarna av
Lamfalussymodellen anser att i den mén man 1 dagsldget kan uttala sig
verkar processen ha uppnatt de uppsatta malen och modellen har redan
utokats till flera andra omrdden inom den finansiella sektorn. Speciellt
utformandet pa nya processer indikerar en overgripande uppfattningen om
samhéllsstyrningen som kan spdras utifrin hur policyprocessen ar
organiserad. Det viktiga 1 denna rapport ar frimst Aur Lamfalussyprocessen
uppnar malen.

Utifrdn foregdende resonemang kan slutsatsen dras att
Lamfalussyrapporten frimst anser att den nya processens legitimitet vilar
pa effektivitet vilket definieras som en snabbhet, flexibilitet och konsistens.
Inom EU finns dock en uppméarksammad motséttning mellan en flexibel,
snabb process och ett enhetligt implementerat regelsystem. Konkret handlar
detta om val av instrument 1 regleringsprocessen. EU har flera regelformer:
Europeiska lagar, ramlagar, malstyrning, beslut, rekommendationer,
riktlinjer, EU-standard, yttranden med mera. I Lamfalussyprocessen
anvands tva instrument for EU-lagstiftning; forordning eller direktiv.
Forordningar ér direkt gillande 1 alla medlemsstater och for alla aktorer och
gynnar darfor konsistent tillimpning av regler. Direktiv daremot ar endast
bindande vad géller de resultat som foreskrivs. Direktiven transfereras till
nationell lagstiftning och det dr upp till de nationella myndigheterna att
sjdlva utforma metoder for att uppnd EU-dikterade mél. Beroende pa hur
specifikt EU-direktivets innehdll och formulering dr ges medlemsstater
olika grad frihet vad géller nationell implementering. Problemet som kan
uppsta vid anvindning av ramdirektiv med malstyrningskaraktar &r att stor
nationell befogenhet vid implementering samtidigt leder till hogre grad av
heterogenitet mellan medlemsstaterna och fdljaktligen mindre
harmonisering. Samtidigt ar just flexibiliteten orsaken till att direktiv
anvéands som regleringsinstrument. Nationella olikheter gor att forordningar
inte alltid 4r mojliga eller 6nskvérda. Reglering genom direktiv innebér att
storre hansyn tas till olika existerande nationella skillnader sé att onddiga
motsdttningar med befintlig lagstiftning kan undvikas. Den tydliga
svarigheten att pa internationell politisk nivd dverhuvudtaget inom rimlig
tid enas om lagstiftnings utformning och innehdll har ocksd motiverat dels
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breda ramar 1 lagstiftningen och dels att makt delegeras nerét.
Lamfalussyrapportens analys av situationen pd viardepappersmarknaden ar
att regleringssystemets legitimitet vilar pa att konsistent implementerade
regler samt en snabb och flexibel process kan existera parallellt.

”To summarize, the challenge facing the creation of an integrated
securities market in Europe are [...] that the present system cannot
produce quickly or flexibly enough the type of legislation that modern
financial markets require; and that inconsistent implementation is
severely handicapping the emergence of a pan-European market.”'"’

Lamfalussyrapportens slutsats &r att harmoniseringen pé
viardepappersmarknaden hindrats av att parterna som haft i uppgift att
utforma ett nytt regelsystem prioriterat olika mellan dessa virden och
déarfor inte kunnat enas. Darfor slog man foreslog man en helt ny process
med syfte att mildra motsittningarna mellan prioriterade virden. Eftersom
syftet med Lamfalussymodellen var att uppritta en harmoniserad marknad
var ett enhetligt och konsistent tillimpade EU-regler for en europeisk
viardepappersmarknad generellt Overordnat. Lamfalussyrapporten forordar
darfor 1 forsta hand anvdndning av forordningar som instrument i
regelprocessen.

”...in order to help speed up the legislative process, more use should be
made of Regulations, rather than Directives [...] The Committee
consider that Regulations should be used whenever possible.”''®

Mot bakgrund av den uppmirksammade malkonflikten var dock
ambitionen att skapa en ny struktur som béttre balanserar mellan olika
instrument 1 regleringsprocessen. En av huvudtankarna bakom modellen ar
att regleringen pa vardepappersmarknaden 1 framtiden maste styras enligt
vissa vigledande principer och samtidigt 1 storre utstrickning vara
individuellt anpassad efter frdgan. Valet mellan olika instrument skall
darfor alltid ske;

”...on a case to case basis and the distinction should be adopted at the
EU level”. '

"7 Final Report of the Committee of Wise men on the regulation of European Securities Markets” (2001)

s.18
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En barande tanke med Lamfalussymodellen 4r att anvandningen av direktiv
motiveras av att medbeslutandet ofta visat sig som en for svir och
tidskravande metod for att pé politisk niva forhandla om hur 6verenskomna
mal skall uppnas. Som tidigare diskuterats innebér direktiv att en ram for
lagstiftningen sétts upp och att nationella tillimpningsregler sedan skapas.
For att anvindningen av direktiv som instrument for lagstiftning inte skall
leda till problem 1 harmoniseringsprocessen rekommenderar
Lamfalussyrapporten att regleringsbérdan pa alla nivder. Genom att
anvdnda icke-bindande regler samt utoka det horisontella samarbetet
ansdgs losningen pd dilemmat att nd en snabb, flexibilitet process och
samtidigt ge battre forutsittningar for harmonisering. Lamfalussyrapporten
rekommenderar foljande fordelning mellan nivéerna 1 processen;

“Level 1; Principles and essential elements, Implementing details in Level 2.
Level 3; Consistent implementation of EU law should primarily be sought by
means of non-binding .”'*’

Inférandet av mellannivderna dr en av de viktigaste nyheterna i
Lamfalussymodellen 1 jamforelse med tidigare regleringsprocess. Syftet
med detta uppdelade arbetssitt kan beskrivas som Lamfalussymodellens
metod att kombinera traditionell fast reglering och olika former av mjuk
normgivning. Ambitionen var att endast de politiska malen skulle regleras
genom lagstiftning pd hog nivd medan genomforandet skulle delegeras till
lagre nivaer. Modellens princip ar att varje niva skall delegera beslutsmakt
nerat och for varje steg blir regleringsformerna mjukare. P4 niva 2 star
valet av regleringsinstrument mellan forordning eller direktiv, bada dessa
ar bindande men rekommendationen &r att dessa 1 sin utformning ska héllas
Oppna och inte gd in pa detaljer. Styret pd nivd 3 utgdrs av mjuk norm
givning (soft law) som tas fram genom horisontellt samarbete mellan
lainderna och med privata aktorer. Reglerna bestir av gemensamma
riktlinjer, tolkningsrekommendationer, olika former av EU-standard och
praxisjamforande. Motivet med mjukhet och dppenhet 1 systemet dr ocksé
att reglerna 1 storre utstrickning ska kunna anpassas nédr fordndringar pa
marknaden kriaver det. Samarbete med den privata sektorn utpekas som
viktigt for reglerna ska fé stod och implementeras.

“One of the prime objectives of the Lamfalussy Report is to involve more

2

closely all market participants and end-users of financial markets....”... ” This
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should hopefully, in turn lead to better legislation, as well as greater support for
legislation in question, in particular from the regulated community”'*'

Tanken éar att alltsa att 1ag regleringsnivd och mjuka regler gynnar snabbhet
och flexibilitet och for att undkomma problemen med ett inkonsist infors
ett omfattande samarbete som ska tillforsdkra harmonisering. Sammantaget
forvintas denna kombination leda till en effektivare process och
regelstruktur som ger legitimitet for denna form av internationell
samhéllsstyrning.

Utvarderingar av Lamfalussyprocessen visar att en av de frdgor kring
modellen som diskuteras mest handlar om distinktionen mellan niva 2 och
3 och 1 vilken utstrickning och distinktionen mellan hard och soft law,
enhetlighet och flexibilitet. IIMG drar 1 sin tredje utvirderingsrapport
slutsatsen att @ven pd niva 3 har;

”Use of soft law techniques: has its limits.” 122

IIMG varnar ocksd for att de Oppna regleringsformerna kan leda till ett
oklart politiskt ansvarsutkrdvande och forordar dirfor att mer bindande
lagstiftning bor anvindas.'” Internationellt pagar en diskussion om
fordelningen mellan fast lagstiftning och mjuk norm givning som
regleringsinstrument. P& finansmarknaden 4r de befintliga
regleringsstrukturerna i stor utstrdckning kdnnetecknade av en blandning
mellan olika former av fasta och mjuka regleringsprinciper.'** Som tidigare
diskuterats anvands EU:s system gidrna som exempel pd ett alternativ till
traditionell stram styrning genom tickande lagstiftning och som ledande for
en trend dir nya former av styre utvecklas som ofta beskrivs som mer
horisontella och priaglad av farre och mer indirekta regler. Det dr ocksé latt
att fa uppfattningen att Lamfalussymodellen representerar en mjukare form
av samhallsstyrning. Min undersokning visar ocksa att, framforallt 1 borjan,
beskrevs Lamfalussyprocessen, bade av offentliga och privata aktorer, som
mer horisontell och mjukt priaglad styrning déar regleringen skulle ske
genom anvdndning av breda och Oppna ramdirektiv, delegerat
beslutsfattade 1 en process diar de privata aktorerna skull involverade 1
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regelskapandet och med en ambition om att harmoniseringen skulle ge en
lagre regleringsnivé pa en europeisk marknad.

Lamfalussymodellen representerar en av de nya processer for

internationell samhéllsstyrning som i1dag utvecklas och det finns anledning
att tro att en del av processens idéer kommer att etablera sig 1 EU:s
samhillsstyrningsmodell. Detta kan komma att innebédra fordndringar pa
manga plan. I denna rapport ar detta sarskilt intressant mot bakgrund av att
en annan slutsats, studier av Lamfalussyrapporten visar, ar att det framstills
som avgorande for processens dndamalsenlighet att de offentliga och
privata aktorerna samarbetar. Det som primart diskuteras 1 denna rapport ar
vilken form av samarbetet mellan offentligt och privat
Lamfalussyprocessen leder till, det vill sdga vilken relation modellens
strukturer och tillampning konstituerar mellan aktdrerna. Eftersom
involvering av privata representanter i policyprocessen bygger pd medvetna
val tydliggdr organiseringen av samarbetsstrukturerna uppfattningen om
lamplig relation mellan offentligt och privat 1 samhillsstyrningen. Med det
perspektivet ar utformningen pd Lamfalussymodellens samarbetsstruktur
normativ och tydliggér en syn pd hur det internationella samhillet bor
styras. Lamfalussyrapporten pekar ut privat-offentligt samarbete som en av
de nya och positiva metoderna 1 modellen. Frigan dr om detta deskriptiva
framhéllande av de privata aktorerna innebdér att storre hansyn ska tas till
deras asikter och 1 vilken utstrickning de varit med och pdverka innehéll
och utformning av ny reglering. Det sétt pa vilket den privata sektorn
involveras avgor de privata aktorernas roll 1 policyprocessen och
aterspeglar samtidigt synen pd vad som uppfattas som lamplig relation
mellan privat och offentligt 1 samhallsstyrningen. Organisering av det
privat-offentligt samarbete far dven konsekvenser for kompabiliteten
mellan ett nytt internationellt system for samhaéllsstyrningen inneborden av
folkstyre, traditionell demokratimodell likvdl som skapande samt
upprétthéllande av demokrati pd Gverstatlig niva.
Detta kapitel diskuterar vad som préaglar samarbetet mellan offentliga och
privata aktorer 1 Lamfalussyprocessens samhéllsstyrning. Vad kan vi
utifrdn organisering av det privat-offentliga samarbetet 1
Lamfalussymodellen siga om synen pa relationen? Lamfalussyrapporten
betonar den privata sektorns betydelse, vad innebdr det for de privata
aktorernas roll och inflytande i1 policyprocessen? Valet av instrument 1
lagstiftningsprocessen ar ocksd avgorande for de privata aktorernas
mojlighet till inflytande.
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6.1 De privata aktorernas roll

Lamfalussyrapporten kommer 1 sina slutsatser fram till att en av de
vagledande principer 1 det nya regleringssystemet ska vara;

“Involvement of market practitioners”'?

Som orsak till att man 1 Lamfalussyrapporten argumenterar for att
involvera foretrddare frdn marknaden 1 policyprocessen ér att det uppfattas
som av avgorande betydelser for att forbattra den overgripande kvalitén pé
offentligt beslutsfattande. Att de sektorer i1 samhéllet som berors av
lagstiftningsforlagen bor delta 1 utformning av reglering forvintas gynna ett
mer dndaméilsenlig system. Sammantaget utpekas samarbete med de privata
aktorerna som en metod 1 den nya processen som dr en nodvindig
forutséttning 1 Lamfalussymodellen for att reformeringen ska leda till mer
effektiv styrning och reglering av finansmarknaden. Detta kan ségas ligga 1
linje med en samstimmig uppfattning inom EU om att samarbete mellan
offentligt och privat dr en viktig komponent 1 den framtida
samhéllsstyrningen och en nddvindig forutsittning for bra resultat i
internationella regleringsprocesser.'” Det 4r en av grundtankarna i
handlingsplanen for en inre marknad for finansiella tjanster. Kommissionen
uttryckte att ett omfattande samarbete med privata aktorer frin marknaden
var en av de centrala metoderna for att uppna FSAP-méilen och skrev i sin
handlingsplan att;

”The Commission will establish a High Level consultation mechanism
to ensure that both market practitioners an users of financial services are

able to make a full contribution to the formulation of policy in this area”.
127

Enligt vad som tidigare diskuterats 1 denna rapport deltar privata aktorer i
politisk policyprocess 1 egenskap av olika roller och det paverkar relationen
mellan offentligt och privat 1 samarbetet. Lamfalussyrapporten beskriver;

“The role of the private sector: Legislation and regulation provides the
framework in which the private sector operates. The private sector has a
major role to create the single market within that framework. In
particular the private sector has an important role to reduce European

' Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)

s. 47
126 Inter-Institutional Monitoring Group on the Lamfalussy Process Second Interim Report (2004)
127 1P/99/327 (1999)
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financial marked inefficiency ”...” Progress should be benchmarked. The
private sector should also work intensively with regulators on building
consumer trust to enhance the cross-border retail trade of financial
services. The private sector should also work with the European
Commission to remove international trade barriers, and ensure
constructive input to the decision -making process....” '**

Detta ar emellertid ett ganska oklart uttryckssétt som inte egentligen séger
s& mycket om relationen mellan offentligt och privat 1
Lamfalussymodellen. For att tolka vad den deskriptiva bilden av virdet av
att involvera den privata sektorn betyder for privata aktorers roll 1 den nya
regleringsprocessen méste darfor samarbetsstrukturerna
Lamfalussymodellen studeras ndrmare. Relationen mellan olika aktorer 1 ett
samarbete avgors av hur det dr organiserat, det vill sdga de strukturella
forutsattningarna. Enligt vad som tidigare diskuterats avgors karaktdren pa
olika samhaillsstyrning 1 stor utstrickning av regleringssystemet. Det
handlar bade om de processer genom vilka regler uppréttas och system for
upprétthallande av regler. Relationen mellan privat och offentligt paverkas
av bade den vertikala och den horisontella regleringsnivan. I till exempel 1
korporativa avtal eller vissa partnerskapsarrangemang ar samarbetet préiglat
av horisontell organisering 1 bemérkelsen att beslutsfattandet ar kollektivt
och reglernas upprittande och uppritthallande ar ett gemensamt ansvar.

Samarbetet mellan offentligt och privat 1 Lamfalussymodellen ér
organiserat via samrdd och ar reglerat genom en omfattande
konsultationsprincip; ”the consultation principle”. I Lamfalussyrapporten
beskrivs samrdden som en mycket viktig komponent och en av de
avgorande forbattringarna med den nya processen.

“One of the prime objectives of the Lamfalussy Report is to involve
more closely all market participants and end-users of financial markets in
the consultations at all stages of the legislative process — pre, during and
post.”...”. This should hopefully, in turn lead to better legislation...”'*

Samrdden 1 Lamfalussymodellen sker, i olika form, pa alla nivder 1
beslutsprocessen. De organiseras badde formellt genom obligatoriska och
systematiska konsultationsrundor, allmidnna remisser och kontinuerliga
oppna moten med marknaden men kan ocksa bestd av mer informella
kontakter. De privata aktorernas deltagande dr frivilligt men ambitionen &r

¥ Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)

s.95
% Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)
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att samraden skall inkludera alla intressenter och ske pa bred front s att
bade ndringslivet och konsumentgrupper ir representeras. Som végledande
principer for regleringsprocessen utpekas ocksa ett uttalat mal att
Lamfalussymodellens hela beslutsprocessprocess ska priaglas av dppenhet
och transparens.

“Openness; market practitioners and consumers should be involved in
the legislative process through early and continuous consultation”"*’

Utifrén detta ar frdgan varfor de privata aktorernas deltagande anses vara
betydelsefullt, vad har de for funktion 1 policyprocessen? Studerar man vad
som utpekas som syftet med att samarbeta med de privata aktorernas visar
Lamfalussyrapportens retorik att samrdden frimst motiveras utifran att de
formedlar expertis och sakkunskap. Det dr framforallt marknadens
komplexa karaktiar som rapporten refererar till nir man beskriver fordelarna
med att involvera privata aktorer 1 regleringsprocessen.

”Considering that financial securities business is a highly complex,
expertise-driven market activity, the potential benefits of close
communication between policymakers and market participants on the
objectives and contents of market legislation and regulation in the

context of the Lamfalussy Process can safely be concluded to be high.”
131

Samrdd mellan offentliga reglerare och marknadsforetriddare samt
konsumentrepresentanter dr tankt att ge kunskap om marknaden och pé si
satt bidra till att kvalitén pd reglerna forbédttras. Lamfalussykommittén
anser att den privata sektorn dr insatta marknadens fOrutsittningar och
genom att dra nytta av det kan den nddvédndiga snabbheten och
flexibiliteten 1 regleringen 6kas. Beskrivningen av urvalsprinciperna for
samraden tydliggor ytterligare synen pa de privata aktorernas deltagande 1
policyprocessen 1 egenskap av experter. I de riktlinjer Lamfalussyrapporten
rekommenderar for tilldimpningen av konsultationer med de privata
aktOrerna star det att samraden ska ske;

139 Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)

s. 47
! Inter-Institutional Monitoring Group on the Lamfalussy Process Second Interim Report (2004) s. 20
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“...with particular weight given to those with knowledge and expertise

on the subject in question...with end-users views being considered at the

. 132
same time”’.

Den privata sektorn involvering motiveras av effektivitetsskdl. I
Lamfalussyrapportens retorik finns det inget egenvérde 1 att samarbeta med
privata aktorer, till exempel av demokratiska skil. Konsekvensen av detta
ar att 1 Lamfalussyrapporten betonas vikten av samarbete mellan offentligt
och privat for att nd effektivitet och framging med processen, men
organiseringen bygger samtidigt pd en tydlig statusskillnad i mellan
aktorerna. Som ett illustrerande exempel pd denna ideologi forklarar
rapporten 1 en sammanfattning sin syn pa hur framstegen ska uppnés:

“Progress will require leadership, partnership and cooperation from all
5133
actors.

I textflodet fortydligas dock innebdrden av detta:

“Progress will require leadership and a spirit of cooperation and
partnership...”"**

Denna hierarkiska olikhet mellan aktorerna illustrerar att uppfattningen att
den privata sektorns roll 1 policyprocessen frimst ar att de bistar de
offentliga aktorerna.

“...to involve more closely all market participants and end-users of
financial markets in the consultations “...” would improve the
information available to policy makers.'*

Lamfalussymodellen ar utformad efter rapporten frdn en EU-kommitté men
dagens tillimpning av processen dr en omséttning av deras
rekommendationer 1 praktiken. Denna rapport visar att det dr av avgérande
for analys och wutvidrdering av de privata aktorernas roll 1
Lamfalussymodellen att studera hur processen tillimpas 1 praktiken. Detta
ger ocksa en mer fullstindig bild over 1 vilken utstrackning och pa vilket
satt Lamfalussyrapporten mil och ambitioner uppfylls. Nista frdga dr vad

132 Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)

s.33
'3 Final Report of the Committee of Wise Men on the regulation of European Securities Markets (2001)
s.8
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de privata aktorernas roll utifrdn Lamfalussymodellens strukturer innebér 1
termer av inflytande nér processen realiseras och tillimpas 1 praktiken.

6.1.1 De privata aktorernas inflytande

S& har ldngt har det konstaterats att Lamfalussymodellen éar en
regleringsprocess dir beslutsmakten ligger hos de offentliga aktorerna.
Lamfalussymodellens privat-offentliga samarbete 1 form av samrdd kan
beskrivas en process dir den offentliga sfaren lyssnar pd alla intressenter
och hamtar information samt synpunkter frdn marknadens representanter
men samarbetet har inte status av forhandlingar dér man tillsammans sitter
och gor upp om politiken, enas och handlar gemensamt. I den méan de
privata aktorerna involveras narmare (t.ex. nér privata aktorer deltar som
experter 1 de nyinrittade kommittéerna) sker det pa de offentligas villkor
eftersom foretrddarna fran marknaden viljs ut av de offentliga aktdrerna
och deltar 1 egenskap av specialister med ett uttalat opartiskt uppdrag. I
jamforelse med korporativism och partnerskap framstar
Lamfalussyprocessen snarast som en hierarkisk modell vad géller
relationen mellan offentligt och privat. Utifrdn detta kan det konstateras att
de privata aktorernas inkluderade i Lamfalussymodellen framst 1 egenskap
av den offentliga sfarens radgivare.

Utifrdn tidigare forskning vet vi dock att 4ven aktorer som inte formellt har
beslutandekompetens kan ha ett betydande inflytande 1 policyprocessen och
framforallt 1 EU kan en centralt placerad aktdér manga ginger besitta
oproportionerligt stor makt.””® Vi har tidigare diskuterat att de privata
aktorernas roll och inflytande 1 arbetet med att utforma nya regler avgors av
hur styrd och reglerad processen dr av de offentliga aktorerna. I
Lamfalussyrapporten beror de privata aktorernas reella inflytande pa vilket
genomslag deras rad fér 1 regleringsprocessen och 1 vilken utstrickning de
kan paverka de offentliga aktorernas beslutsfattande. En radgivares
inflytande 1 en regleringsprocess dr dock ofta svér att faststélla. Ett sitt att
bilda sig en uppfattning om de privata aktorernas inflytande 1
Lamfalussyprocessen dr att undersoka de asikter aktorerna sjdlva framfor 1
frigan. En undersokning av de utvirderingar som gjorts av modellen och
de uppfattningar som framfors om samarbetets karaktir mojliggor en
fordjupad diskussion om relationen mellan aktorerna 1
Lamfalussyprocessen. Lamfalussyprocessen har varit verksam sedan 2002
och idag har de olika aktorerna hunnit erhdlla betydande erfarenhet av

1% Wallace & Wallace (1996)
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modellens funktionssitt och strukturerna i1 det nya regleringssystemet.
Utvérderingarna visar att den dvergripande bilden av Lamfalussymodellen
ar samstimmig, de offentliga aktorerna, inom EU och pa nationellniva samt
den privata sektorns foretrddare frdn néaringslivet likvdl som
konsumentgrupper stddjer processen 1 stort. Situationen pé
vardepappersmarknaden beskrivs generellt som bittre 4n tidigare och
Lamfalussyprocessen uppfattas ha lett till forbattringar av styrning och
reglering som bidragit till harmonisering av den europeiska finansiella
sektorn. Framforallt framstar de olika offentliga aktérerna som ndjda och
beskriver Lamfalussymodellen 1 mycket positiva ordalag. De privata
aktorerna ar dock inte odelat positiva till de nya strukturerna.
Undersokningarna inom ramen for denna rapport visar att minga av de
privata aktorerna uppger att de anser att deras position forstarkts i och med
den nya processen och vilkomnar utvidgning av modellen men anser att
forbéttringar fortfarande kan och bor goras.

Samarbetet mellan offentligt och privat 1 Lamfalussymodellen sker
via samrad och de privata aktorernas piverkan dr beroende av mojligheten
till inflytande via dessa konsultationer. Kommissionen anser relationen
med de privata aktdrerna har genomgitt en “sea change” 1 och med
Lamfalussyprocessen pd grund av de nya konsultationsmetoderna och de
offentliga aktorerna uppger 1 olika utvdrderingar att de anser sig i stort ha
uppfyllt sina &taganden att samrida med den privata sektorn."’
Overgripande #r ocksé de privata aktorerna eniga om att konsultationerna
med de offentliga aktorerna 1 och med Lamfalussyprocessen kvantitativt
forbattrats avsevirt. Framforallt lyfter de privata aktorerna fram
Lamfalussymodellens 6kade 6ppenheten och transperens som ett betydande
framsteg. De privata aktorerna framfor dock kritik mot att
ursprungsregleringen fortfarande sker pd allt for informella véigar. Besluten
pd nivd 1 fattas 1 samarbete mellan rddet och Europaparlamentet.
Framforallt ridets moten tillhor de minst offentliga inom EU. Dessa moten
ar stingda for allménheten och de privata aktorerna har darfor inte tilltrade
eller insyn (dven om det 1 EU:s forslag till konstitutionelltfordrag foreslar
forbattringar av offentligheten). De privata aktorerna anser att en av de
allvarligaste bristerna med Lamfalussyprocessen &dr frdnvaron av
transperens kring rddet, men dven ESC-kommitténs arbetete anser man bor
bli 6ppnare. 138

57 Jmf Almer och Rptkirch (2004:1u)
3% Se IIMG:s rapporter
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Marknadens foretridare anser ocksd att strukturerna for
konsultationerna 1 sig kan forbéttras ytterligare pé flera sitt. Den privata
sektorn efterfrigar mer systematisk och omfattande dialog mellan marknad
och de politiska institutionerna. I takt med okade erfarenheter av
konsultationsprincipen har de privata aktorerna riktat allt mer kritik mot
tidsbristen 1 samrdden. Det var en av Lamfalussymodellens viktigaste mal
att regleringsprocessen skulle g snabbare, men bland aktorerna fran den
privata sektorn finns det 1dag en utbredd uppfattning att
konsultationsprocessen inte ges tillrackligt med tid. De privata aktorerna
anser till exempel att det dr en klar svaghet att de 1 minga fall inte har
tillrackligt med tid péd sig for att ge respons pd de olika offentliga
dokumenten. Detta géller framforallt arbetet pd niva 2, dir dokument éar
omfattande, ofta uppfattas som daligt utformade och dessutom ticker
mycket komplexa frigor. De privata aktorerna uppmairksammar att regler
ar en fraga om kvalité inte kvantitet och papekar att snabbhet inte fir ske pé
bekostnad av regelkvalitén. Bland minga av de privata aktorerna finns det
dérfor krav pa att infora mer cost-benefit analys infér och under processen
med att ta fram ny lagstiftning. Aven IIMG drar slutsatsen att
konsultationsprincipen kan forbéttras ytterligare och inte riktigt har natt den
status den borde:

”The organisation of consultation process raises several questions. The
first is how to improve consultation practices; the second is how to
involve all interested parties, including users and consumers; and the
third is how to rationalise the whole consulting process.”"*’

Den allvarligaste kritiken fran de privata aktorerna gar dock ut pé att en allt
for liten del av regleringsutrymmet nar privat-offentliga samrad. For att den
samarbetsideologi som uttrycks 1 Lamfalussyrapporten inte ska vara en
narmast retorisk deklaration méste den f4 konsekvenser for det praktiska
handlandet. Utvérderingarna av Lamfalussyprocessen och interjuver visar
att en majoritet av foretrddarna fran den privata sektorn anser att samarbetet
fortfarande har brister och att deras inflytande i samrdden begriansas av
olika komponenter som hindrar dem frén att delta pd ett andamalsenligt sétt
och himmar deras radgivande funktion.'” I denna rapport har tidigare

1% Se IIMG:s rapporter 11T

19 Till exempel foregicks direktivforslagen om marknadsmissbruk ich prospekt inte av egentliga
konsultationer vilket ledde till att hard kritik framfordes for bristande dialog och stora fordndringar fick
goras i efterhand.(Se bland annat ”Effektiva regler pa finansmarknaden” (2002-12-10)
http://www.fi.se/upload/20_Publicerat/30 Sagt och utrett/30 Skrivelser/2002/effektiva regler 021218.p
df
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diskuterats att for att en aktor ska ha mdojlighet att pdverka ar det viktigt att
komma in tidigt 1 beslutsprocessen och delta 1 avgdérande fradgor. Om de
privata aktorerna medverkar som rddgivare pa ett sent stadium och deras
asikter endast efterfragas 1 mindre betydelsefulla fragor dr deras egentliga
inflytande 1 regleringsprocessen litet. I Lamfalussyrapportens
rekommendationer framholls det att konsultationerna mellan marknadens
aktorer och beslutsfattarna var speciellt viktigt 1 de tidigaste stadierna 1
beslutsprocessen. Speciellt ansdgs det viktigt att de privata aktorerna deltog
vi utformningen av marknadsreglering och bidrog med asikter om specifika
regler men dven kring frdgor som forvdntade kostnader och vinster av
lagstiftning och regleringsstrukturen. Rapporten ansdg att samraden borde
genomforas redan nir kommissionen utformar det ursprungliga initiativet
till lagstiftning. Rapportens modell dr ockséd tydlig med att nivd 1
regleringen endast skall lagga fast de politiska mélen och att utformningen
av regleringssystemet skulle flyttas till de ligre nivderna 1 samarbete med
den privata sektorn och till stor del genom mjukare former av styre. Detta
delegerar potentiellt mycket utrymme 1 regleringsprocessen till de nivaer
dar de privata aktorerna har mer mojlighet att padverka genom samréd och
konsultation. De privata aktorernas kritik grundar sig pd uppfattningen att
tillampningen av Lamfalussymodellens flernivasystem 1 sjdlva verket har
lett till pataglig central styrning och hog vertikal regleringsnivén vilket har
resulterat 1 att de frigor som behandlas 1 samrad endast ligger pd detaljniva.

Detta griper direkt in i1 diskussionerna om balansen 1 regelsystemet mellan
flexibilitet och enhetlighet. Vertikalt, tickande och fast styre frdn EU-niva
gynnar reell harmonisering och enhetlig tillimpning av regler, samtidigt
minskar utrymmet for samarbete mellan offentligt och privat och de privata
aktorerna mojlighet till inflytande via samrdd och detta pidverkar darfor 1
stor utstrickning relationen mellan privat och offentligt 1
regleringsprocessen och de privata aktorernas inflytande 1 policyarbetet.
Beslutsfattarna pa olika nivder och marknadsaktorer har inbordes olika
uppfattning 1 denna frdga. Fran EU-niva ar foresprakar man enhetlighet av
harmoniseringsskidl. En del offentliga aktorer som representerar
statsmakterna anser att regleringen 1 forsta hand ska syfta till mer uniform
EU lag medan andra anser att flexibilitetshdnsyn bor tas vid 1 tillimpningen
av EU-regler mot bakgrund av vildigt olika juridiska system och
traditioner 1 medlemsstaterna. Utvarderingarna visar att generellt dr det
privata aktorerna for utrymme for nationell flexibilitet med det finns ocksé
de som anser att harmoniseringen ar ett viktigare intresse. De privata
aktorernas viktigaste kritik mot Lamfalussymodellen gér 1 forsta hand ut pa
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att den regleringen blivit allt for detaljerad. Vilket i sin tur anses hindra
bade mojligheten till enhetlig och flexibel reglering. Mina studier visar att
den privata sektorn trodde att Lamfalussyprocessen som modell for
samhéllsstyrning skulle komma att préglas av relativt mjuka och 6ppna
former av reglering samt lite offentlig styrning och pa forhand centralt
uppsatta lagar, vilket skulle oka deras mdjlighet till inflytande Gver
reglernas utformning. Problemet med Lamfalussymodellens hierarkiska
samhillsstyrningsprocess ar att de privata aktorernas inflytande 1 samraden
ar beroende av att de offentliga aktorerna pa hog niva frivilligt dverlamnar
utrymme for styre och haller regleringsnivan ladg. De privata aktorerna
anser att denna logik vid tillimpning 1 praktiken har lett till oonskade
konsekvenser. Sedan modellen boérjat tillimpas framfér de privata
aktorerna kritik mot att de 1 allt f6r stor utstrackning ar hinvisade till att ge
respons pd befintliga och redan grundligt utformade forslag. Som orsak till
detta utpekas att direktiven redan frdn niva 1 &r alltfor styrda och dven gar
in pd teknikaliteter. Den hoga initiala styrningen fordkat sig sedan ner
genom varje niva och regleringsbordan forstarks. Till foljd av att det for
varje niva tillkommer fler regler har processen 1 viss méan lett till motsatt
resultat och utfallet har blivit mer, inte mindre regler. Majoriteten av
marknadens aktorer rapporterar om att processen resulterat 1 stark central
offentlig styrning och overreglering. Modellen uppfattas darfor 1 ha lett till
en sd omfattande detaljreglering att de privata aktorerna roll som radgivare
begrinsats och att de har ganska lite reellt inflytande. De privata aktérerna
uppfattar att tillampningen av Lamfalussymodellen har lett till en skillnad
mellan potentiellt och reellt inflytande till deras nackdel. I interjuver dr en
ofta forekommande asikt att detta ar inskrdnkningar som ofta inte ska
tillskrivas modellens ursprungliga utformning utan den praktiska
anviandningen. De privata aktorerna riktar kritik mot att de anser att det
finns en diskrepans vad géller Lamfalussyrapportens rekommendationer
och processen tillimpning. De privata aktdrerna har ocksa uppmaéarksammat
att samraden for deras del ar forknippade med kostnader och tar sdvil
mycket tid som personal och resurser i ansprdk. En reservation bor
samtidigt goras for att det fortfarande krdvs praktisk mer praktisk
erfarenhet av Lamfalussyprocessen. Olika utvarderingar visar samtidigt att
marknadsaktorerna inte alltid ger en helt entydig bild. En del privata
aktorer anser att det ar for tidigt att sdga och péapekar att utan
Lamfalussyprocessen dr det mycket mgjligt att lagstiftningen skulle vara
dnnu mer detaljerad och dessutom ha tagit mycket ldngre tid att
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genomfora.'*' Alla deltagare i processen, bade representanter fran privat

och offentligt, uppmarksammar att de fortfarande befinner sig 1 ett
’learning by doing” stadium 1 en process som dnnu dr under utveckling och
att det darfor ar 4nnu svart att uppskatta och overblicka bdde om och hur
Lamfalussymodellen och hur levt upp till sina ambitioner.'**

' Se IIMG:s rapporter
2 First Interim Report (2003)
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7. Avslutande diskussion

Lamfalussyprocessen ligger 1 centrum for utvecklingen inom EU, den ingar
1 kommissionens finansiella handlingsplan (FSAP) och ér ett instrument for
att uppna de ambitiosa ekonomiska mal som sattes upp av Europeiska radet
1 Lissabon. Idag beskrivs Lamfalussyprocessen allmint som en framgang.
Med hjilp av Lamfalussymodellen har det graverande dodliget i
harmoniseringsprocessen pa virdepappersmarknaden brutits och
utvecklingen mot en gemensam europeisk marknad pd allvar kommit
igang. De utvdrderingar som hittills gjorts har kommit till slutsatsen att
Lamfalussyprocessen allmint bidragit till ett snabbare och mer effektivt
system for samordnad lagstiftning och reglering. Dessutom kan konstateras
att modellens forfarande har stdrkt sin position ytterligare sedan den
inforandes och arbetsprocessen har spridit sig till flera andra omraden. Det
finns indikatorer pd att Lamfalussymodellen kan komma att bli ett
foredome for utvecklingsriktningen av den framtida internationella
samhallsstyrningen inom EU. Utformningen pad en regleringsprocess
aviserar en overgripande uppfattning om hur samhéllet bor styras och
organiseringen av samarbetet mellan offentligt och privat i
regleringsprocessen ar darfor i sin tur ett uttryck for hur samhaillsstyrets
legitimitet uppfattas. Mot bakgrund av att Lamfalussyrapporten dr en ny
och statusfylld regleringsprocess som foresprikar betydelsen av att 6ka det
internationella privat-offentliga samarbetet diskuteras i denna rapport vad
denna slutsats innebdr vad giller relationen mellan offentligt och privat,
vilken roll och inflytande de privata aktorerna har i policyprocessen.

Integrationen generellt och harmoniseringen inom EU speciellt leder till att
det utvecklats ett internationellt samhélle. EU &r inte en stat och inte en
vanlig organisation men unionen reglerar idag allt fler centrala politiska
omraden och styr 1 det internationella samhéllet. Samhaéllsstyrningen inom
EU skiljer sig 1 viss mén fran traditionella regleringsprocesser och ett
internationellt samhélle gor att de politiska beslutsfattarna maste utveckla
nya styrformer och regleringssystem. En viktig omvandling 1 och med
internationell samhaéllsstyrning &r att det per definition forédndrar relationen
mellan olika aktorer. Ofta utpekas olika omvédlvande sambhilleliga
fordndringsprocesser som orsak till att samarbete mellan privat och
offentligt dr en, 1 det ndrmaste ndodvandig, organisatorisk 16sning for att
kunna hantera internationella utmaningar. Idag finns det ocksd en uttalad
ambition att regleringen inom EU skall utformas 1 ndrmare samarbete med
den privata sektorn. Med en dvergripande makrosyn problematiseras sillan
denna utveckling i sig. All samhéllsstyrning ar helt beroende av legitimitet.
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Legitimitet for ett styrsystem innebdr att regleringsprocessen uppfattas som
berittigad bdde vad géller utformning och resultat. De internationella
regleringsprocesser som utvecklas inom EU maste vara politiskt och
ekonomiskt accepterbara metoder. Vad som uppfattas som legitim
organisering och form pd samarbetet mellan offentligt och privat 1 en
policyprocess dr i grund och botten en frdga om normativa politiska
avgoranden. Nationellt 1 Europa utgér, traditionellt och av demokratiska
skél, politisk makt och inflytandet Over styre och reglering fran
parlamentariskt tillsatta offentliga aktorer. Ur demokratisk synvinkel dr det
intressanta med internationell samhéllsstyrning darfor framforallt de privata
aktorernas roll och den underliggande frigan dr om den privata sektorns
inflytande har 6kat 1 policyprocessen. Om de privata aktorernas inflytande
okat 1 och med internationell styrning dr ndsta friga vad det far for
konsekvenser for samhillets legitimitetsbas samt hur en sddan form av
reglering sammankopplas med ett demokratiskt samhille. Utvarderingen av
privat-offentligt samarbetet, huruvida det ska uppfattas som bra eller déligt
ur ett demokratiperspektiv, beror 1 stor utstrickning péd vilken
demokratimodell som ligger till grund for analysen. Synen pé folkstyrets
forverkligande hérleds i sin tur fran idéer om demokratins forutsittningar
och mojligheter och avgorande dr hur “demokrati” uppfattas och
upprétthalls och vad som kriavs for att systemet ska bedomas som
demokratiskt legitimt.

EU har svagare parlamentarisk representativ demokratisk legitimitet
dn de nationella politiska systemen (det ldga valdeltagandet till
Europaparlamentet dr en indikator pad detta). Ett allmént deltagande dar
olika samhaéllsgrupper involveras i beslutsfattandet skulle darfér kunna
betraktas som ett sitt att forstirka de representativa inslagen 1 EU. Om
demokrati skall anses betyda folkmakt, méste grunden for bedomningen
vara medborgarens reella inflytande; har kan partiet likvdal som
intresseorganisationer betraktas som bade hinder eller hjalp. Enligt en
deliberativinspirerad demokratimodell skulle svag representativ demokrati
kunna kompletteras med olika former for medborgerlig medverkan 1
beslutsprocessen. Frigan om den direktdemokartins mojligheter dr dock
dnnu olost. Samtidigt dr de privata aktorernas deltagande 1 politisk
policyprocess komplicerat ur demokratisk synvinkel. Ur
representativitetssynpunkt ligger svérigheten 1 att skapa pluralism och en
delaktighet av egalitir natur dar alla har samma forutséttningar. Involvering
av privata aktorer 1 politiken bygger ofta pa att de ar representanter for
organiserade intressen. Problemet dr att alla intressen, av olika orsaker,
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aldrig kommer till tals och kan delta 1 meningsutbytet. Privata aktorers
involvering 1 policyprocessen blir darfor en fraga om vilka som deltar men
lika mycket giller det vilka som inte blir representerade. Om privata
aktorer dr med och fattar beslut inom omrdden som traditionellt uppfattas
tillhora den offentliga sektorn infinner sig ur demokratisynpunkt fragan hur
man 1 en sddan situation mdjliggdr ansvarsutkrivande. Involvering av
privata aktorer i1 en regleringsprocess kan betraktas som ett avbrott 1 den
demokratiska ansvarskedjan. Frdgorna om kompabilitet med den
demokratiska sidan av legitimiteten blir dérfor svérare ju mer inflytande
privata aktorer har i politiken. Om de privata aktorerna endast intar en
rddgivande roll paverkar det 1 mindre utstrickning traditionell
demokratimodell och det dr enklare att lata samarbetets legitimitet mer
ensidigt vila pa effektivitet. S4 linge de offentliga aktorerna behéller hela
makten har de hela ansvaret, men om privata aktorerna dr med och fattar
avgorande beslut 1 samhéllet och utformar regleringsprocessen blir fradgan
om demokratiskt ansvarsutkravandet mer problematisk. Oavsett vilken syn
man har pd legitimitetesbasen eller vilken demokratimodell vi utgér ifran ér
det darfor vilken roll och inflytande de privata aktorerna far i den politiska
policyprocessen som &r utslagsgivande for analysen.

Relationen mellan offentligt och privat 1 samhéllstyret beror pa hur
samarbetet dem emellan dr organiserat. Det privat-offentliga samarbetet
kan ta manga skilda former, allt ifrdn fasta korporativa arrangemang, till
olika variationer av partnerskap och losare samrdd som mest innebér
informations- och meningsutbyte. Detta innebdr att inneborden av att
”samarbeta” och darmed de olika aktdrernas roller och inflytande i viss
man definieras sjdlvstandigt frdn fall till fall. Denna studie visar att
Lamfalussymodellens utformning, organisering samt tillimpning, 1 hog
grad har priglats av savil den globala som de europeiska och nationella
kontexterna innehdllande olika politiska traditioner och ekonomiska
forutsittningar. Lamfalussymodellen méste forstds mot bakgrund av det
komplicerade och svarhanterligt utgédngslage som den utformades efter.
Harmonisering pd vardepappersmarknaden uppfattades som centralt for
EU:s ekonomiska tillvixt samtidigt som utvecklingen pa
viardepappersmarknaden gétt 1 baklas. Inom EU var man darfor 6verens om
att en omfattande reformering var nddvindig for att komma vidare 1
integreringen. Det principiella malet; att skapa en europeisk
vardepappersmarknad, stidllde sig samtliga aktorer bakom. De framst
interinstitutionella motséttningar som tidigare hindrat utvecklingen gjorde
samtidigt att ett godkédnnande av en reformering krdvde en modell som inte
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gav upphov till, eller forstarkte olika konfliktdimensioner mellan aktorer
och intressen. Sammantaget har denna kontextuella bakgrund gjort det
extra angeldget att Lamfalussymodellen leder till effektivitet, kan berittiga
sin existens inom EU och far stod i1 samhéllet. For att en ny modell for
internationell samhéllsstyrning ska vinna legitim bor den forhalla val sig
till vad som uppfattas som etablerade ramar for hur samhéllet bor regleras.
Enligt de trender inom samhaéllsstyret som betecknas som utméarkande for
”governance” identifieras styret inte frimst av kontroll och hierarki utan
istillet av processer som kédnnetecknas av samarbetet, dialog och
deltagande. I linje med detta har ocksd inforandet av mjukare former av
reglering och delegerat styre okat och sprider sig idag allt mer inom det
internationella samhéllstyret. Studerar vi hur Lamfalussyrapporten
motiverar och beskriver de reformer som foreslds korrelerar
Lamfalussymodellen vdl med dessa stromningar. Governancesystem
beskrivs ofta som praglade av mer horisontellt och mjukare styre och en
lagre regleringsnivd. Mdanga ginger utvecklas nya strukturer i
governancesystem genom olika former av samarbete mellan aktorer pé
skilda nivder. Kommissionen diskuterade i ett Vitpapper vad “European
governance” innebar. I syfte att skapa “good governance” foreslog
kommissionen bland annat riktlinjer for den framtida styrning inom EU.
Enligt dessa ska det dvergripande malet med en governance reform vara att
fora unionen ndarmare medborgarna och bidra till att det privata deltar mer
aktivt 1 utvecklingen. FOr att uppnd detta ansdg man att regleringen
behdvde bli mer demokratisk, legitim, transparent och effektiv. Aven
Lamfalussyrapporten inneholl rekommendationer for hur det framtida
styret inom EU borde reformeras. Lamfalussyprocessen var ett forslag som
innebar en specifik ny modell for reglering pd en europeisk
viardepappersmarknad. Jamfors de olika dokumenten forhéller sig
Lamfalussyrapportens rekommendationer deskriptivt mycket vl till
kommissionens governace-riktlinjer. Lamfalussyrapporten fastslog att
maélet med den nya modellen var att skapa en effektiv och samtidigt
demokratisk process. Detta skulle forverkligas genom en metod som
bygger pd samarbete med den privata sektorn 1 en Oppen och transparent
process. Sammantaget skulle det underbygga regelsystemets legitimitet.
Det finns inte ndgra direkta referenser mellan kommissionens vitpapper och
Lamfalussyrapporten, men Lamfalussymodellen skulle kunna beskrivas
som ett exempel pa en “governance reform” inom EU."” Kommissionens
vitpapper och Lamfalussyrapporten har ocksd samma syn pd hur det goda
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styret ska realiseras 1 organiseringen av arbetsordningen 1 beslutsprocessen
for utformande av nya regler. Huvudtanken &r att de europeiska
lagstiftarna; Europeiska rddet och Europaparlamentet endast ska
koncentrera sig pd grunddragen. Regleringsprocessen ska priaglas av ett
mer horisontellt styre och 1ag regleringsnivd genom utformande av olika
former av mjukare styre och icke-bindande regler, normer och riktlinjer. Ett
av syftena med denna organisering dr att marknadens aktorer ska
involveras 1 storre utstrackning i uppréttade och uppritthdllande av de nya
reglerna.

Lamfalussymodellen har introducerat ett internationellt offentligt-
privat samarbete som till sin organisering 1 viss mén ar unikt. Utifran denna
undersOkning av Lamfalussyrapporten kan konstateras att offentligt-privat
samarbete pa olika nivder utpekas som en av de viktiga fordelarna med den
nya processen och som en visentligt for det nya regelsystemets legitimitet.
Det édr ocksé tydligt att legitimiteten, bdde for processen 1 sig och for de
privata aktorernas deltagande, kopplas ihop framst med effektivitet och inte
med demokrati. Detta resonemang hédnger samman med att
Lamfalussymodellens uppgift var att rdda bot pd EU:s problem med att
leverera resultat i harmoniseringen pd viardepappersmarknaden. De
argument som framfors for privat-offentligt samarbetet tar som
utgangspunkt att de privata aktorerna bidrar till mer effektivitet bdde vad
giller skapande och uppritthdllande av nya regler pd en europeisk
viardepappersmarknad. Resultaten 1 denna studie visar att en konsekvens av
detta dr att samarbetet med den privata sektorn 1 forsta hand anvinds som
instrument for att tillfora policyarbetet information och expertkunskap fran
marknaden. Att den privata sektorn ges mojligheten att delta i processen
antas dven 1 sig Oka stodet for Lamfalussyprocessen och darfor leda till att
storre ansvar tas vad géller implementering och efterlevnad av de nya
reglerna. De privata aktorernas deltagande lyfts inte fram som ett
demokratiskt egenvirde utan involveringen motiveras av att de forvéntas
forbattra regleringsprocessen funktion. Lamfalussymodellens samarbetet
mellan privat och offentligt forvantades bidra till en regleringsprocess déar
legitimiteten och effektiviteten var omsesidigt forstirkande. Trots att
modellens legitimitet 1 stor utstrickning vilar pd effektivitet fastslds
samtidigt 1 Lamfalussyrapporten att det ar viktigt att processen ar
demokratisk. Dessutom finns det grund att argumentera for att
Lamfalussymodellen skapat battre forutsdttningar for en mer demokratisk
internationell samhéllsstyrning och regleringsprocess pa
viardepappersmarknaden. I jamforelse med andra processer och tidigare
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situation har Lamfalussymodellen 6kat mojligheten for olika aktorer och
intressen att komma till tals och delta p4 EU niva. Lamfalussymodellen har,
institutionellt och praktiskt, bidragit till ett mer egalitédrt offentligt samtal.
Det faktum att aktorer som tidigare inte haft tillgdng till
regleringsprocessen, nu genom Okad Oppenhet och transparens har
mojlighet att delta aktivt, framfora &sikter och engagera sig lyfts dock inte
fram 1 Lamfalussyrapporten som en demokrativinst. De demokratiska
mekanismerna kan forverkligas pa olika sitt, men oavsett om detta sker
genom voteringar och val av representanter som 1 den indirekta
parlamentariska modellen eller genom direktdemokratins deltagar- och
deliberativa inslag byggda pd medborgerligt meningsutbyte ar det att
betrakta som en allvarlig demokratisk svaghet om styret ska spegla vad
medborgarna forvéntar sig, utan att det finns visshet om vad de vill. En
forklaring till att Lamfalyssyraporten s& ensidigt betonar effektivitet kan
kopplas samman med att det 1 viss man existerar en motsdttning mellan
demokrati och effektivitet vad géller samhéllsstyrningen. Problemet ar att
effektiviteten ibland tar vid forst efter val och nér utbytandet av meningar
upphor. Dilemmat demokrati och effektivitet 4r dessutom extra utmirkande
for internationella och ekonomiska sammanhang dar demokratin som
styrelseform varken ar latt att organisera eller sjdlvklart ar en effektiv
regleringsprocess. EU:s bakgrund som internationell ekonomiskt
gemenskap har darfor lett till att EU sdllan haft demokrati som
utgdngspunkt for sin verksamhet. Samarbetets legitimitet har framst
grundat sig pa att vinna politisk handlingskraft och sakpolitisk effektivitet.
Som ett resultat av detta har ett omtolkat samband etablerats inom EU som
innebér att en effektivitetsforbéttring 1 sig ofta beskrivits som en
demokrativinst. Speciellt inom den finansiella sektorn har det som &ar bra
for ekonomin varit synonymt positivt for demokratin. I takt med att EU 1
allt storre utstrdckning tar pd sig ansvar i1 samhéllet som traditionellt
grundat sin legitimitet 1 forsta hand pd demokrati har forverkligandet av
internationellt folkstyre blivit en allt mer omdebatterad och angeldgen
friga. Legitimiteten for internationell samhéillsstyrning vilar idag pd en
balans mellan effektivitet och demokrati och det dr nodvindigt att
upprétthalla bdda virdena parallellt. Vid internationellt samhallstyre maste
demokratifragor Overvidgas, samtidigt kommer ett system med
demokratiska processer som inte dr dndamédlsenligt knappast att vinna
folkligt stod. Om internationellt styre inom EU kan ségas karaktériseras av
”governance” och traditionella demokratiprocesser av ”government” kan
konsekvensen att detta beskrivas som att vi inte kan gd frin government
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till governance” och att “governance” fir inte innebidra frdnvaro av
”government”.

Lamfalussymodellen dr en del av det internationella samhéllsstyre
som 1dag utvecklas. Erfarenheterna sd hir ldngt visar att pd det hela taget
har Lamfalussymodellen fallit vil ut och kommer att tillampas pé flera
omrdden inom EU. Lamfalussymodellen togs dessutom fram mot bakgrund
av ett mycket komplicerat utgéngsldge och ar darfor i extra stort behov av
stod for sin verksamhet. I Lamfalussyrapporten dras slutsatsen att ett
privat-offentligt samarbete kommer att vara avgorande for den nya
processens legitimitet. Mot bakgrund av detta ar syftet med denna rapport
att studera relationen mellan offentligt och privat i Lamfalussyprocessen
och samarbetets koppling till internationell samhéllsstyrnings legitimitet.
Vilken roll och inflytande har de privata aktorerna i denna nya
regleringsprocess for internationell samhéllsstyrning? Som denna rapport
tidigare visat ar det latt att utifrdn Lamfalussyrapportens rekommendationer
fa uppfattningen att modellen skulle f4& betydande konsekvenser for
relationen mellan den offentliga sfiren och den privata sektor.
Lamfalussyrapporten innehdll en uttalad vilja att 1 storre utstrdckning
involvera den privata sektorn och ett omfattade samarbete pekas ut som en
av de viktigaste positiva nyheterna med Lamfalussymodellen som skulle
leda till framgéng. Vad géller relationen mellan offentligt och privat i den
nya modellen dr det forsta man kan konstatera att Lamfalussyrapportens
betoning av virdet av privat-offentligt samarbete, inte innebér att de privata
aktorerna erhaller ndgon formell beslutanderitt 1 regleringsprocessen och
att det inte dr en modell med kollektiv styrning. I Lamfalussymodellens
formella organisering har de privata aktorerna déarfor en rddgivande roll.
Eftersom dven aktorer utan beslutanderitt kan ha betydande mojlighet att
paverka en politisk policyprocess édr darfor fragan hur mycket inflytande de
privata aktorerna har genom sin radgivande roll i Lamfalussyprocessen.
Vidare har diskuterats att de privata aktorernas inflytande avgors av hur
hierarkiskt styrd och vertikalt reglerad policyprocessen dr. En lag
regleringsnivd samt mjukt styre 0kar de privata aktorernas mdjlighet till
inflytande 1 egenskap av rddgivare. Utifrdn denna undersokning har det
konstaterats att 1 Lamfalussyrapportens formella utformningen finns vissa
forutsattningar for ett jaimforelsevis mer horisontellt samarbete mellan
offentligt och privat. Lamfalussyrapporten rekommenderade mjukare styre
och regleringsniva bade vertikalt 1 processen 1 sig och horisontellt 1 det nya
regelsystem som skulle utvecklas. For att anvandningen av
Lamfalussymodellen ska ha bidragit till ldgre regleringsnivd och mjukare

67



styre sdger oss en enkel analys att det méste ha funnits regler, eller system
av regler, som tagits bort och som dérefter inte ersatts av nya samt att de
system som sedan géller 4r mindre styrande. Utifrdn de interjuver och
utviarderingar som genomforts kan det konstateras att det rdder en relativt
samstammig uppfattning, bdde frdn offentliga och privata aktorer, om
erfarenheterna fran anvindningen av Lamfalussymodellen visar i1 det
nidrmaste fatt motsatt resultat. Denna rapport har ocksd konstaterat att detta
till viss man kan sdgas vara ett utslag av att Lamfalussyrapportens
rekommendationer innehdller ett tolknings- och tillampningsutrymme. Pa
grund av att samarbets- och regleringsprinciper dr generellt formulerade, pé
vissa omrdden mangtydiga och ofta vagt beskrivna har rapportens
rekommendationer varit Oppna for viss frihet vad géller anvindningen av
processen. Lamfalussymodellens metod for samhillsstyrning byggde pa
delegering och mer anvidndning av icke-bindande regleringsinstrument.
Tanken 1 Lamfalussyrapporten var att detta skulle en integrationsprocess i
vilken storre plats ldmnades for privata aktorer kunskap och &sikter. I
Lamfalussyrapportens rekommendationer finns darfor mojlighet att ge
privata aktorerna fick en viktigare roll 1 policyprocessen.
Lamfalussyrapportens formella forslag erbjod en potential for ett
samhéllsstyre med ett mindre hierarkisk privat-offentlig relation dir den
privata sektorn har storre inflytande 1 regleringsprocessen, bade vad géller
de nya reglernas utformning som tillimpning. En slutsats som utifrdn denna
undersokning kan dras ar att de privata aktorernas roll inte bara beror pé de
formella strukturerna. Aven det sitt pa vilket Lamfalussyprocessen kommit
att omsittas och anvédndas i1 praktiken har 1 stor utstrackning pdverkat de
privata aktorernas inflytande. Resultaten 1 denna rapport visar darfor att den
reella relationen mellan offentligt och privat i regleringsprocessens blir
synbar forst vid en mer ingdende undersokning av hur
Lamfalussyprocessen har kommit att tillimpas. Nista slutsats som kan dras
utifrdn undersdkning av erfarenheterna av tillimpningen av
Lamfalussymodellen visar att hittills kan processen varken betecknats som
praglad av speciellt mjuka former av styre eller 1ag regleringsniva. Detta
har flera forklaringar.

Lamfalussymodellens organisering innebédr att de offentliga
aktorerna kontrollerar makten i1 processen och sjidlva viljer 1 vilken
utstrackning de vill samarbeta med den privata sektorn. En lag
regleringsnivd och ett mer horisontellt styre 1 Lamfalussymodellens
vertikala beslutsprocess bygger darfor pd att de offentliga aktdrerna
frivilligt och genom aktiva val delar med sig av makten och erbjuder de
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privata aktorerna inflytande. Forst 1 det fallet sker en forskjutning i
hierarkin och mjukare regleringsinstrument anvidnds. Delegeringen
realiseras genom att EU:s institutioner gemensamt forhandlar fram ramar
inom vilka ansvar for den slutgiltiga utformningen pé reglerna dverldmnas
till ett privat-offentligt samarbete pd ldgre nivd. De internationella
offentliga aktorernas uppdrag ér att genom kompromisser enas om riktlinjer
for framtida reglering som harmoniserar befintliga nationella system. For
att oka effektiviteten har Lamfalussymodellen byggt in en tidspress som é&r
tankt att 1 viss man tvinga fram snabbare resultat vid forhandlingsborden.
Problemet ar att delegering innebér overlimnande av kontroll och for att
parterna ska acceptera detta kravs att man kan enas om en kompromiss. I
det har fallet praglas dessutom forhandlingarna av mycket komplicerade
intressemotsittningar, savél, internationellt mellan olika ldnder som
interinstitutionellt inom EU dar alla aktorer trumfar for sina regler. Denna
undersOkning visar att kombinationen av detta kritiserats for att ha lett till
att regleringen pa nivd 1 inneburit att de europeiska beslutsfattarna enas om
mesta gemensamma ndmnare vad de géller regler. Den interinstitutionella
utvirderingsgruppen drar slutsatsen att det finns en risk for dverreglering 1
beslutsprocessen och konstaterar att redan kommissionens
ursprungsinitiativ till reglering har innehallit stor detaljrikedom. Detta har
skapat en situation men en hierarkiskt styrd process och en regleringsborda
som forvérrats for varje niva. Detta uppfattas som ett resultat av den frihet
som modellen 6ppnar upp for vad géller tillampningen.

Hierarkisk styrning och hog regleringsnivan 1 processen inverkar pa
relationen mellan offentligt och privat eftersom det paverkat de privata
aktorernas mojlighet till inflytande som réddgivare. De dr ocksa tydligt att
de privata aktorerna utifrdn den offentliga presentationen av
Lamfalussyrapportens forviantade sig att den nya processen skulle komma
att innebdra ett 0kat samarbetet dar marknadens foretradare skulle fa storre
inflytande. De privata aktorerna hade till en borjan en mycket positiv
instéllning och kan beskrivas som forvintansfulla infér den nya processen.
Branschforetradarna visade stort intresse fOr att agera samarbetspartner 1
forhallande till de offentliga aktorerna pd olika nivder och ansig att om de
finansiella foretagen och representanter for konsumentintressen blev
involverade 1 regelskapandet var mycket vunnet. De privata aktorerna
visade ocksa tilltro till att den nya modellen skulle kunna uppnd mélen om
forbattrad effektivitet och hastigheten i lagstiftningen och beskrev
Lamfalussyprocessen som ett vitalt instrument bédttre anpassat till
forandringstakten pd den finansiella marknaden 1 EU. Idag framfors kritik

69



frdn de privata aktorerna sida mot den tillimpning vagheterna 1 processens
utformning tilldtit. De privata aktorerna anser att 1 praktiken har de ofta haft
liten och endast marginell mojlighet att pdverka regleringsprocessen. Vad
som uppfattas som en diskrepans mellan Lamfalussyrapportens ambitioner
och tillimpningen av modellen beskriver en del privata aktorer ha lett till
ett samhéllssystemsystem dar de privata aktorerna forvéntas sidga vad de
tycker for att sedan gora som de blir tillsagda. Representanter fran den
privata sektorn framfor &sikten att det d& ligger néra till hands att tolka
samarbetet som att det gir ut pa att utnyttja de privata aktorerna och att de
darfor involveras pé ett sitt, och 1 endast 1 den utstrickning, som de kan
vara till anvindning. Resultaten 1 undersdkningen visar att 1 takt med dkade
erfarenheter av arbete inom Lamfalussyprocessen finns det idag tecken pé
att de privata aktdrerna i viss man har tappat en del av den ursprungliga
entusiasmen fOor samarbetet. De privata aktorernas minskade stdd kan 1 sig
komma att en bli en brist som leder till att Lamfalussyprocessen inte ar fullt
produktiv och sa effektiv som den kunde och dr &mnad att vara. Problemet
ar att Lamfalussymodellens legitimitet och effektivitet inte automatiskt
forbattras av att intressegrupper representeras i processens utkant. For att
de privata aktorerna ska fylla den tinkta funktionen som marknadsexperter,
legitimitetskdlla och implementerare kravs att de har fortroende for
Lamfalussymodellen. De privata aktorernas deltagande i processen ar
frivilligt och flera av de privata aktorerna pdpekar att deras medverkan tar
bade resurser och tid i ansprak. Om de privata aktorerna uppfattar att de
inte kompenseras for detta och att fordelar med att delta 1 processen
upplevs som sma finns en risken att de forlorar samarbetsvilja. I det fallet
kan processens legitimitet inte byggas pd de privata aktorerna stod och
bidrag till forbéattrad effektivitet. Detta dilemma kan utvecklas till ett hot
mot processens framgidng och medfora att de initialt s& positiva
uppfattningarna om Lamfalussymodellen, bade frdn offentligt och privat,
maste omprovas darfor att de visar sig forhastade. Den inter-institutionella
utvirderingsgruppen pekar ocksd péd att de privata aktorerna idag ger
uttryck for viss reformtrotthet och att samarbetet med de privata aktorerna
pé olika sitt bor forbattras och forstirkas. IIMG anser ocksa att den
slutgiltiga utvirderingen av vad som hittills betraktas som
Lamfalussymodellens goda resultat hotas av en risk for dalig
implementering i medlemsstaterna samt att de privata aktorerna dr en viktig
del i denna framtida utmaning.'**

" Third report (2004-11-17):
http://europa.eu.int/comm/internal_market/securities/docs/monitoring/third-report/2004-11-

70



Sammanfattningsvis kan det konstateras att vid forsta anblicken kan
utformningen pd Lamfalussymodellens regleringsprocess framstd som ett
politisk-ideologisk skifte vad géller relationen mellan offentligt och privat 1
policyprocessen. Undersoker man sedan Lamfalussymodellens formella
strukturer blir begrdnsningar vad géller de privata aktorernas roll 1
samarbetet snabbt uppdagade. I den praktiska organiseringen av
Lamfalussymodellen balanseras inte rapportens deskriptiva framstéllning
om vikten av att involvera privata aktorernas i regleringen med
overlimnande av ansvar i beslutsprocess. I Lamfalussyrapporten beskrivs
den privata sektorns betydande funktion men detta underbyggs alltsd inte
av att privata aktorer tilldelas en position 1 processen med formell makt.
Trots det, kan det konstateras att organiseringen av processen erbjuder
forutsdttningar for jamforelsevis stort inflytande for privata aktorer.
Studeras sedan anvindningen av Lamfalussymodellen 1 praktiken kan
slutsatsen dras att det privat-offentliga samarbetet inom
Lamfalussyprocessen har bidragit till att kontakten mellan de privata
aktorer och offentliga aktorer Okat. Resultaten av tillimpningen av
Lamfalussymodellen visar att det inte utvecklats en multidirektionell
dialog, istdllet utmirks kommunikationen av att de privata aktdrernas
uppgift ar att ge respons pa befintliga och redan relativt framskridna forslag
frdn de offentliga aktorerna.

Utifrdn denna studie kan alltsd slutsatsen dras att
Lamfalussymodellen inte innebédr en betydande omfordelning mellan de
privata och offentliga aktorerna vad géller ansvar, inflytande, och makt 1
policyprocessen samt att detta till viss del kan beskrivas som ett resultat av
att en diskrepans uppstatt mellan ambitionerna 1 Lamfalussyrapporten och
tillimpandet av processen 1 praktiken. Anvdndningen av
Lamfalussymodellen dr en frdga som idag debatteras aktorerna emellan.
Diskussionerna om modellens tillimpning beror, direkt och indirekt,
relation mellan offentligt och privat och de privata aktorernas roll och
inflytande. I grund och botten ar det Lamfalussymodellen legitimitet som
behandlas. Lamfalussyrapporten presenterades pd ett sitt som litt kan
uppfattas som en ambition att 16sa upp gransen mellan offentligt och privat.
Resultaten 1 denna rapport visar att detta inte fick ndgra speciellt
langtgdende implikationer 1 de reella maktrelationerna samt att det har fatt
liten konsekvens, badde formellt eller praktiskt, 1 den politiska designen.
Den slutliga relationen mellan offentligt och privat, de privata aktdrernas

monitoring_en.pdf
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roll och inflytande i Lamfalussymodellen ér priglad av en kombination av
orsaker och komplexa samband. Exakt vad som avgor dr svart att uttala sig
om, likvdl som de kausala sambandens riktning och styrka. Denna
undersokning pekar dock pa att den form av privat-offentlig samverkan
som tilldmpas ar ett resultat av den realpolitisk kontext 1 kombination med
en uppfattning om vad som uppfattas som den mest rationella 16sningen pé
organiseringen av samarbetet. Lamfalussyrapportens betoning av vikten av
privat-offentligt samarbete framstar darfor 1 det nidrmaste som ett
ideologiskt politiskt slagord som till stor del stannat vid en retorisk
deklaration. Detta kan tolkas som att det frimst handlar om att den nya
processen framstdr som en samarbetsmodell. Samarbete underbyggs idag
generellt med en rad positiva argument och inom internationell politisk
planering och samhéllsstyrningen har en sé vitt utbredd tro pd det vérdet av
samarbete spridits att det 1 det narmaste kan beskrivas som ett honnorsord.
Samarbetstanken dr en av EU:s grundpelare och en viktig del 1 unionens
legitimitetsbas. Det traditionella mellanstatliga unionssamarbetet har med
tiden kommit att inkludera fler aktorer och nivaer. Idag har det
internationellt dven etablerats en allmdn uppfattning om vinsten med
privat-offentligt samarbete. Samarbete mellan offentligt och privat skildras
som attraktivt darfor att det kombinerar olika, for systemet, efterstravans
viarda virden. Privat-offentligt samarbete presenteras ocksd ofta som
karaktériserande for ett modernt och effektivt sétt att organisera delar av
den offentliga sektorn. Att introducera Lamfalussymodellen som en
samarbetsmodell kan darfor tolkas som ett sitt att vinna legitimitet for
processen. Som tidigare diskuterats var det av primér betydelse att den nya
modellen erholl legitimitet. For EU var processens framgang viktig for
komma ur de politiska Idsningar som annars riskerade att fortsatta lamsla
utvecklingen pa den centrala vardepappersmarknaden och hindra fortsatt
ekonomisk tillviaxt. Mot bakgrund av att alla tidigare forsok att sitta fart pa
harmoniseringsprocessen misslyckats uppfattades det ocksd som
nodvindigt gora en kraftsamling och darfor utveckla en metod som stod for
nagot nytt och handlingskraftigt. Studerar man hur Lamfalussymodellen
introducerades blir det tydligt att den lanserades som ett svar pa politisk-
administrativa problem inom EU. I Lamfalussyrapporten dras slutsatsen att
en rejdl fordndring dr nddvandig och den anser att den nya modellen
erbjuder en omfattande reformering som strdvar mot ndgot béttre.
Lamfalussyrapportens retorik och den starka betoningen av ett privat-
offentligt samarbete, skulle darfor kunna forstds som ett satt att
sammankoppla Lamfalussumodellen med etablerade trender for vad som
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uppfattas som efterstrdvansvirt inom internationell samhéllsstyrning och
reglering. Privat-offentligt samarbete forvintas leda till viktiga positiva
synergieffekter. Framst dr det effektivitet och genom det legitimitet som de
privata aktorernas deltagande anses bidra med. Bade modellens utformning
och senare tillimpning har visa att dessa vinster dock forvéntas vara
utvinnbara utan att makt 1 ndgon storre utstrackning flyttas over till den
privata sektorn. Ur detta perspektiv dr samarbetet mellan offentligt och
privat i Lamfalussymodellen relativt traditionellt och inte ett uttryck for en
forandrad syn péa de privatas roll i policyprocessen. Den undersokning som
foretagits visar att de som har makten inte dr beredda att lamna ifran sig
den och att regleringsprocessen darfor har forblivit som traditionellt
hierarkisk och vertikalt styrd. Att involvera de privata aktdrerna kan ocksa
vara ett sitt for den offentliga sfaren att under rddande omsténdigheter
forsoka behdlla makt Oover omrdden som annars riskerar att missta
kontrollen 6ver. Denna rapport ger en dgonblicksbild 6ver hur privat-
offentlig samverkan hittills skett 1 Lamfalussymodellen. Det finns dérfor en
mojlighet att samarbetet utvecklas i riktning mot en mer horisontell relation
mellan den offentliga sfaren och de privata aktorerna. Forverkligande av
maktforskjutningar dr mycket svart att genomfoéra. De som har makten vill
ogirna ldmna den ifrdn sig och de som har lite makt vill alltid ha mer.
Privata aktorer utan formell makt blir samtidigt ett mindre problem ur
demokrati synpunkt. Inom EU é&r Ilegitimiteten, och darfor
huvudargumentet for samarbete, traditionellt grundat pa effektivitet.
Virldens fordndras och till foljd av det skapas ett internationellt
samhillsstyre. Att skapa legitimitet for internationellt samhéllsstyre kan
komma att innebéra att krdva att en ny balans maste etableras mellan
demokrati och effektivitet. En bredare debatt behovs darfor om styrets
mojligheter och forutsattningar i det globaliserade samhaéllet dar det ska
forverkligas. Omvandlingarna av styret i samhéllet fordndrar ocksa
relationen, bade vertikalt och horisontellt, mellan olika aktorer.
Lamfalussymodellen dr en specifik ny regleringsprocess som introducerats
som en del av samhillsstyret inom EU. Vi har darfor diskuterat hur den
utvecklas som ny form av internationellt samhéllsstyre 1 avseendet
relationen mellan privata och offentliga aktorer.

Avslutningsvis kan vi konstatera att ménga frdgor kvarstar. Flera
empiriska studier bor darfor vidtas som undersoker relationer mellan olika
aktorer pa skilda nivder samt hur privat-offentligt samarbetet ska
organiseras fOr att skapa ett legitimt internationellt samhéllsstyre som béde
ar demokratiskt och effektivt. Ur legitimitetssynpunkt bor déarfor privat-
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offentlig samverkan inom EU ses som en utmaning snarare dn som ett
misslyckande. Det behovs idag dven fortsatta studier for att kunna ge
undersoka hur ett 1dngsiktigt och strukturerat, demokratiskt och samtidigt
effektivt, samarbete mellan offentliga organ, privata organisationer fran
niringsliv och konsumentgrupper pa lokal, regional och nationell niva ska
kunna astadkommas. Mer forskning ger underlag som kan identifiera nya
eller fordndrade behov. Genom studier kan befintliga sakkunskaper
utvecklas och jamforas, diarigenom tilldgnas formaga och 6kad kompetens.
Sammantaget ger uppfoljning mojlighet att forbattra styret av det
internationella samhélle och regleringen 1 samhéllsviktig verksambhet.
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10. Bilaga 2:

Lamfalussyrapportens grafik éver regleringsprocessen
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