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Forord

Ett av Demokratiutredningens uppdrag idr att summera och virdera
de senaste drens demokratiutredningar och demokratiforskning, ett
annat att stimulera det offentliga samtalet om demokratin. Av de
skilen har redan atskilliga demokratiforskare medverkat pa vira
temaseminarier runtom i landet liksom i flera av vira debattoriente-
rade sméskrifter. Av de skilen har ocksd den hir boken kommit till.

Det hir ir den férsta av tretton bocker dir drygt ett hundra
forskare inom sambhillsvetenskap och humaniora kommer att belysa
olika aspekter av den svenska folkstyrelsens utveckling. Forfattarna
ir verksamma inom drygt tio vetenskapliga imnesomraden. Artik-
larnas vetenskapliga kvalitet har vanligtvis sikerstillts genom att
forfattarnas kollegor granskat dem inom ramen fér sina institutio-
ners forskarseminarier.

Forskarvolymerna har tillkommit efter en genomging av den
demokratirelevanta forskning som pdgir pd universitet och hog-
skolor. En del forskare har ombetts att redovisa forskningsliget
jimte sina egna, pdgdende eller nyligen avslutade studier. Andra har
fitt uppdraget att genomféra nya studier inom omriden som forsk-
ningen eftersatt men som Demokratiutredningen behéver kunskap
om. Tack vare att nistan alla ocksd limnat ett bidrag har denna
breda, om in ldngt ifrdn fullstindiga exponering av vir nationella
kunskap om demokratin blivit méjlig. Att forskarna ser det som en
del av sin yrkesroll att leverera underlag for det offentliga samtalet
dr virt att notera med tillfredsstillelse. Inte f6r att forskarna skulle
sitta inne med alla svaren. Men {or att deras olika teoretiska infalls-
vinklar och verklighetsbilder kanske kan gora det politiska samtalet
mer insiktsfullt.

Forhoppningen dr nu att dessa texter ska kunna lisas med be-
hillning dven utanfor forskarsamhillet. Det betyder inte att forfat-
tarna forenklat invecklade orsakssammanhang. Men jag bad dem att
skriva sd att texten blir lisbar f6r inte bara forskare inom andra
imnesomriden utan dven f6r en allminbildad medborgare. Detta
kan kriva viss dterhdllsamhet med inomvetenskapliga jargonger.
Sirskilt svdra och komplicerade tankegingar kan behéva en ndgot
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storre pedagogisk omsorg dn vanligt”. Av samma skil har Eva Dahl-
strom bitritt med en spriklig granskning av nira nog alla texter.

Maktdelning

Den hir bokens tema ir maktdelning. Makttemat ir inte unikt fér
den hir volymen. P4 minga olika sitt intresserar sig Demokratiut-
redningen fér maktens innebérd, férdelning och kontroll. Dirfor
behandlas frigorna i varje volym. Men det som skiljer den hir voly-
men frin de andra ir att utgdngspunkten huvudsakligen ir konsti-
tutionell. I den internationella demokratidebatten ir férfattnings-
frigorna pd frammarsch. Aven i Sverige fir de en 6kad uppmirk-
samhet, bl.a .genom Sveriges intride 1 EU. Demokratiutredningen
anser det dirfér motiverat att ge plats for maktdelningsfrigorna i en
offentlig diskussion om den svenska folkstyrelsens framtid. I
sirskilt tre av vira smaskrifter har vi {6r 6vrigt redan gjort en sidan
ansats, nimligen Demokrati pd europeisk nivds (SOU 1998:124), EU
— ett demokratiprojekt? (SOU 1998:145) och Liser juridiken demo-
kratins problem? (SOU 1999:58).

Den inledande frigan i den hir volymen giller hur idéerna om
folksuverinitet, jimlikhet och majoritetsstyre skall kunna férenas
med rittsstatens principer inom ramen f6r en demokratiteori. Fra-
gan reses naturligtvis utifrin den ofta oklara, ibland rentav littsin-
niga diskussionen om hur medborgarstyrelsens ideal skall relateras
till rittsstatens. Utifrin en politisk-filosofisk diskussion finner
Jorgen Hermansson inte ndgra 6vertygande skil att limna den
svenska forfattningens starkt framhivda folksuverinitetsprincip.
Han menar dock att samtidigt som man mdste skapa robusta former
eller procedurer méste demokratin vara mycket kinslig f6r sin egen
virdegrund. Konkret innebir det att det miste finnas rittigheter
som skyddar det politiska deltagandet och en respekt f6r minnis-
kors virde. Det innebir ocksd att man far ta den risk som pluralis-
men 1 en folklig organisering innebir. Endast folket sjilvt bor tilldtas
stivja folkmaktens aktivism genom att binda, begrinsa eller balan-
sera den p8 formella eller informella vigar.

Hur forhillandet mellan politik och ritt gestaltats 1 praktiken
skildrar sedan Rolf Nygren med ett jimférande tvitusendrigt vist-
europeiskt perspektiv. Kjell Ake Modéer tar vid med fokus p3 Sveri-
ges efterkrigstid. Med hyilp av bl.a. Clintonmaélet respektive den nya
Tingsritten 1 Sollefted skirskddar forfattarna sammantaget de
konflikter som tid efter annan blossat upp inom detta diffusa
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grinsland. Bdda forutspdr inte bara att juristerna nu blir allt starkare
som maktutdvare utan ser ocksd hur den svenska riksdagen férlorar
sin suverina lagstiftningsmakt for sitt territorium.

Ann Numbauser-Henning menar att den hir utvecklingen pockar
pd en ny diskussion om relationen mellan ritten och politiken. Den
tvingar ocks8 juristerna att gora sig av med sin traditionella,
higerstromska sjilviorstdelse att uttolka gillande ritt som det ritta
uttrycket for lagstiftarens vilja samt garantera beslutens formella
kraft. Hon argumenterar {6r att man méste blottligga beslutens
moral genom att ocks8 arbeta med de materiella frigorna. Rittens
normativa grund och relation till den allminna samhillsmoralen
madste lyftas fram. Ytterst pdverkar det medborgarnas fértroende for
bade folkstyrelsen och rittstaten.

Nir Joakim Nergelius direfter gir igenom olika grundlagsmo-
deller och europeiska rittsfall konstaterar han att den svenska for-
fattningspolitiska debatten, i den mén vi f6rt ndgon alls, 1 alltfér
liten omfattning gillt majoritetsstyre vs minoritetsskyd eller parla-
mentarism vs maktdelning. "Majoritetsparadigmet” ser omedelbart
ett demokratiproblem nir domstolar avgor centrala politiska spors-
mal. Sjilv finner han inte ndgon genuin motsittning mellan starkare
domstolar och starkare politiker. Det gor diremot Barry Holm-
strom, som hivdar att det finns mycket tydliga och centrala skilje-
linjer mellan demokratiska system och system med politiskt be-
miktigade domstolar. Han exemplifierar, liksom for 6vrigt Nerge-
lius, bl.a. med utvecklingen 1 USA, Tyskland och Frankrike. Hans
slutsats blir att en demokrati endast skall kunna bindas av sidana
beslut som lyckats vinna folkligt std i val. I det ljuset framstar lag-
provningsritten som ett artfrimmande inslag 1 demokratiska sys-
tem.

Juristerna ir emellertid inte den enda profession som kan gora
ansprik pd rollen som demokratins eller medborgarnas viktare mot
en ohimmad folkmakt. Det finns dven andra institutioner som har
till uppgift att balansera, begrinsa och korrigera (den nationella)
folkviljan. Den offentliga forvaltningen ir en, revisionen en annan.
Grundlagen tilldelar iven kommunerna en viss autonomi. Hur kon-
stitutionellt eller praktiskt-politiskt oberoende dessa egentligen ir 1
Sverige kan man dock diskutera. Att ingen av dem analyserades sir-
skilt noggrant nir den nuvarande regeringsformen kom till antyder
vil ett svar. Inte heller har de debatterats sirskilt mycket i den
offentliga debatten. Lika litet har samhillsforskningen dgnat upp-
mirksamhet 8t dem ur denna synvinkel. Kan det vara s8 att vir kon-
stitution rymmer en storre dynamik dn vad som tagits 1 bruk?



FORORD

I tre empiriska uppsatser om férvaltningen, revisionen respektive
kommunerna konstateras att deras autonomi dverlag dr timligen
svag, ja till och med alltfor svag. Forfattarna argumenterar nimligen
utifrdn maktspridningens, 6ppenhetens och mingfaldens virden: Ju
mer dmbetsminnen upptrider som demokratins tjinare i stillet fér
att vara “makthavarnas dringar” (Lennart Lundquist), ju mer obero-
ende kunskap vi kan fi om de politiska beslutens utfall (Shirin
Ablbick och Olle Lundin/Curt Riberdahbl), och ju mer autonoma
kommunerna tillts bli (Mats Dablkvist/ Urban Strandberg), desto
starkare blir medborgarstyrelsen.

Till sist blottliggs 1 tvd bidrag ndgra maktdelningskonsekvenser
av det svenska medlemskapet 1 EU. Torbjérn Larsson menar att det
har forstirkt den maktforskjutning frdn riksdagen till regeringen
som redan dgt rum av andra skil. Regeringen har fitt en starkare
stillning 1 friga om lagstiftningsmakt. Nir 1974 rs parlamentaris-
tiska regeringsform tillimpas inom ramen fér virt EU-medlemskap
fors statsskicket dirmed ndgot paradoxalt tillbaka till den maktdel-
ning som utmirkte 1809 4rs regeringsform. Men viktigare kanske ir
att det blivit svdrare f6r oppositionen att bedriva sitt granskande
arbete. Att exekutiven stirker sin makt i forhdllande till folkfor-
samlingarna forefaller ocksd gilla de nya regionerna. I sin skildring
av den kamp som olika makteliter utkimpat kring de nya regionerna
konstaterar Jorgen Jobansson att medborgarna har marginaliserats.
Han ir kritisk mot sdvil de konkreta resultaten hittills som den de-
mokratiska ambitionsnivin.

Dirmed ir vi tillbaka till syftet med att ge ut boken. Aven om
inte Demokratiutredningen har till uppgift att utvirdera forfatt-
ningen, menar vi att folkstyrelsens utveckling varken kan eller bor
diskuteras utan en sddan relief. Den hir boken kan dessutom ses
som ett forsok att 1 viss mening demokratisera sjilva forfattnings-
debatten genom att féra ut diskussionen om maktdelningen till en
bredare medborgarkrets. Slutligen ligger det i linje med vart arbete
att ocksd prova om en informell maktférskjutning inom konstitu-
tionens ram skapar forutsittningar f6r att marginalisera eller invol-
vera medborgarna i1 samhillsutvecklingen.

Demokratiutredningens ledaméter har inte tagit stillning till ar-
tiklarnas inneh3ll. Varje férfattare ansvarar sjilv for innehéllet 1 sitt

bidrag.

Erik Amnad
Huvudsekreterare
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Om att tdmja folkmakten

Jorgen Hermansson

Den konstitutionella demokratin

Statsvetare tycks aldrig trottna pd att diskutera hur demokrati bér
definieras. And3 ir det, &tminstone om man fir jimféra med renod-
lade alternativa styrelsesitt, timligen enkelt att klargéra vad som ut-
mirker en styrelse baserad p& folkmakt. Oavsett hur man i 6vrigt
har velat precisera demokratins innebord, har begreppet genom ar-
hundraden varit férknippat med tre sammanlinkade idéer: folkets
suverinitet, politisk jimlikhet och majoritetsprincipen. Det ir folket
sjilvt som gemensamt styr dver sina egna gemensamma angeligen-
heter. I den process som faststiller vad som ir folkviljan ska alla
medborgare idealt sett behandlas som varandras jimlikar. Och d& det
rider oenighet ska majoritetsprincipen filla avgérande.'

Denna demokratins kirnbetydelse rymmer flera problem. Det dr
inte alls s3 sjilvklart alla ginger vilka som utgor folket. Det idr inte
heller alltid s3 enkelt att faststilla vad som ir folkviljan. Och det
finns en rad olika tinkbara tolkningar av vad som avses med att tilll-
limpa majoritetsprincipen. Dessa 1 minga fall mycket grannlaga te-
oretiska och praktiskt politiska problem kommer jag i allt visentligt
att limna dirhin 1 denna uppsats. Det betyder inte att problemen
kan nonchaleras, tvirtom. Men de fir anst3 till ett annat tillfille.?
Hir tar vi f6r givet att vi ind4 nigorlunda forstir vad som avses med
uttryck som folk- eller majoritetsvilja, och att det ocksa finns
procedurer for att faststilla vad det handlar om 1 praktiken.

Det ir en annan komponent 1 den demokratiska éverideologin
som 1 stillet kommer att stillas i férgrunden. Demokratin, som vi
kinner den frdn de moderna visterlindska statsbildningarna, rym-
mer som regel ytterligare en komponent. Férutom folksuverinitets-
tanken har vi i visterlandet fogat in en idé som noga riknat stammar
frin en helt annan tanketradition, konstitutionalismen eller ritts-
statstanken. I demokratins idéhistoria illustrerar arvet frin den
franska respektive den amerikanska revolutionen att en konstitutio-
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nell demokrati kan anta olika former; man kan ge olika betoning &t
de bida ideal som kan hirledas frdn respektive tanketradition.’

Nir konstitutionalismen fogas samman med folksuverinitets-
tanken kan sdledes resultatet bli lite olika. Konstitutionalismen kan
ta sig flera olika uttryck, men det gemensamma draget ir att det 1
storre eller mindre utstrickning handlar om att timja den makt som
utgdr frin folket sjilvt. Det som ytterst intresserar oss i den f6ljande
framstillningen ir om det finns goda skil f6r en sddan ordning, men
for att ge svar pd detta fordras forst att vi kan precisera vad slags
tekniker som stdr till buds f6r att timja folkmakten. Det ir sdledes
tvd uppgifter som jag dligger mig, en kartliggande eller utredande
och en normativt virderande.

Konstitutionalismen som
demokratiproblem

Den konstitutionella reglering av politiskt beslutsfattande som vi
valt 1 Sverige* — jag har i forsta hand 1974 &rs Regeringsform i tanke
— kan uppfattas som ett konsekvent férsok att institutionalisera de-
mokratins grundliggande idéer, folksuverinitet eller folkmakt, poli-
tisk jimlikhet och majoritetsprincipen. Det ir ytterst sett folket
sjilvt som avgor hur det ska styras och det dr ytterst sett folket
sjilvt som avgor i vilken utstrickning folkstyrelsen ska omgirdas av
proceduriella eller substantiella restriktioner.

Konkret betyder det att majoritetsférhdllandet vid ett val ocksd
bor fa genomslag 1 den forda politiken. Grundlagens regler ska s
lingt som mojligt std neutrala i férhéllande till olika politiska pro-
gram. Det parti eller de partier som vunnit en majoritet fér sitt pro-
gram ska inte hindras av grundlagen att genomféra det. Det visent-
liga undantaget giller hir demokratins fortbestind, dvs. de regler
som stadfister proceduren for att faststilla majoritetens inriktning
vid kommande val. De politiska fri- och rittigheterna ges dirfor ett
starkt skydd 1 den svenska grundlagen.

Denna skissartade beskrivning av svensk forfattningspolitik ger
nog en dverdriven bild av att Sveriges nuvarande grundlag priglas av
idémissig renlirighet. Trots alla reservationer &terstar emellertid
som ett faktum att den nuvarande svenska foérfattningen inte alls ir
nigot typiskt uttryck for den politiska tanke som vi historiskt kin-
ner under benimningen konstitutionalism. Var forra Regeringsform
frdn 1809 var i s8 mitto betydligt mera representativ. Uttryckt pd
annat sitt betyder det att den nuvarande svenska Regeringsformen

10
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frdn idésynpunkt stdr den franska revolutionen nirmare in den ame-
rikanska.

En konstitutionell styrelseordning férknippas i férsta hand med
idéerna om att statsmakten ska vara bunden, begrinsad och girna
ocksa balanserad (i engelskan blandas detta systematiskt samman
genom anvindningen av termen “limited government”). De praktis-
ka uttrycken for dessa idéer har varit att konstitutioner dels tilldelar
vissa institutioner uppgiften att kontrollera konstitutionens efter-
levnad, dels inneh8ller omfattande kataloger med medborgerliga fri-
och rittigheter, dels delar upp statsmakten p3 flera olika organ som
dd kan fungera som balanserande motmakter. I den svenska konsti-
tutionen ges emellertid varken kontrollmakten, individuella fri- och
rittigheter eller maktbalans ndgon starkare betoning.’

Konstitutionalismen kan historiskt sett uppfattas som en reak-
tion mot det kungliga envildet. Det var inte 1 férsta hand folkvilde
eller demokrati som anférdes som alternativ nir den oinskrinkta
kungamakten ifrdgasattes. Mojligen fanns det en ansats dirtill 1 s3-
dana idéer som hirledde furstens legitimitet ur folkets samtycke.
Kirnpunkten 1 denna reaktion var emellertid tanken pd den bundna
statsmakten eller rittsstaten.

Rittsstatsidén innebir ... att lagen binder statsorganen — dven de hogsta
bland dem — p& samma sitt som den binder medborgarna i gemen. Mel-
lan hirskare och folk bestir inte bara ett maktférhillande, dir den ene
befaller den andre, utan ocks3 ett rittsférhillande, dir bdda parter har
sina bestimda plikter och rittigheter. Till hirskarens rittigheter hor att
befalla undersitarna, men om hans befallningar gir utéver hans rittsliga
kompetens saknar de bindande kraft, och ofta dterkommande ritts-
krinkningar frén hans sida kan goéra att det rittsband som bestdr mellan
honom och undersétarna slites av och att folket 16ses fran sin lydnads-

plikt.®

Det mest visentliga i rittsstatsidén ir forestillningen om en férut-
sigbar statsmakt. I dess idealbild kommer den politiska verksamhe-
ten nira administration och rittstillimpning. Det ir lagarna snarare
in regenten som styr samhillet. Inslaget av skapande verksamhet i
politiken ska vara litet. Politik bor i stillet ha karaktir av rutinmas-
sigt agerande.

Demokratin kan pd motsvarande sitt uppfattas som en alternativ
16sning pa den politiska styrelsens problem. Den grundliggande
idén — folksuveriniteten — ir 1 detta fall att samhillet ska bemiktiga
sig staten; statsmakten ska kontrolleras av dem som styrs av den. Ett
sddant synsitt dr uppenbart mera dppet for aktivism inom politiken

11
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in rittsstatsidealet. Genom tankegdngen att staten binds av lagar
som har sin grund i folkets vilja, kan dock idéerna om rittsstat och
folksuverinitet kombineras. Det ir den idémissiga hérnstenen i den
konstitutionella demokratin. Men poingen ligger inte 1 att staten ska
vara bunden, utan i att dess agerande ska reflektera folkviljan.”

Nir kravet pd politisk demokrati pd allvar restes for drygt hundra
ar sedan uppstod inte heller omedelbart ndgon harmoni mellan de
tvd 16sningarna pd statsstyrelsens problem. I stillet kom idén om
rittsstaten och konstitutionalismen att stillas upp mot folksuveri-
niteten. Motiven var férmodligen mera krassa, men de intellektuellt
sofistikerade foretridarna for den politiska hogern betonade att de-
mokratin innebar ett hot mot det méttfulla och férutsigbara ageran-
de som rittsstaten stod for. Demokratins anhingare hivdade & sin
sida, att det forflutna inte skulle tillitas att utova diktatur 6ver sam-
tiden, eftersom ”jorden tillhor de levande och inte de déda” som
Thomas Jefferson uttryckte saken. ”De déda har inga rittigheter.”

Folksuverinitetstanken gick si smdningom segrande ur denna
strid. Men — och hiri ligger den visterlindska demokratisynens
egenart — detta kunde ske utan att rittsstatsidén och konstitutiona-
lismen dirmed férlorade. Nir demokratin under mellankrigstiden
angreps av fascismen och kommunismen, visade det sig nimligen att
folksuveriniteten var ett virn for rittsstaten. Men dven den omvin-
da kopplingen kan pavisas. Rittsstaten har framgingsrikt anvints for
att bygga under folksuveriniteten. Idén om medborgerliga fri- och
rittigheter frigjordes frén begrinsningen till den civila sfiren och
utstricktes till att gilla dven politiken.” De politiska rittigheterna
kan ses som resultatet av en férening mellan rittsstatsidealet och
folksuverinitetstanken. V3r demokratiska éverideologi innehéller
element som historiska omstindigheter format till en syntes av des-
sa bdda olikartade idéer.

Den i visterlandet helt dominerande demokratisynen kan siledes
med f6érdel uppfattas som en sammanfogning av rittsstatsidén och
folksuverinitetstanken.

Denna idé (rittsstatsidén), som haft en s3 utomordentlig betydelse fér den
visterlindska kulturen, str inte 1 nigot omedelbart logiskt samband med
den demokratiska folksuverinitetsidén. De bida idékretsarna har emellertid
stdtt i en sd intim historisk férbindelse med varandra, att de helt genomsy-
rat varandra."

Men de bida idealen ir inte pd ndgot sjilvklart sitt harmonierande.
Syntesen innebir att delvis motstridiga element f6rs samman och

12
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vigs mot varandra, men beroende pd hur syntesen utformas kan de
konstitutionella elementen endera frimja eller himma folkstyrelsen.

Hur soka svar pa vara fragor?

Konstitutionalismen rymmer, som tidigare har pétalats, tre olika
idéer om forfattningspolitiska tekniker f6r att timja makten. Folj-
aktligen kan vi dven urskilja tre olika sitt att timja folkmakten:

o TFolkets makt kan vara bunden.
 Folkets makt kan vara begrinsad.
o Tolkets makt kan vara balanserad.

Idén att makten ska vara bunden ir kirnan 1 konstitutionalismen;
det politiska beslutsfattandet ska folja en 1 f6rvig bestimd procedur.
”Den offentliga makten utévas under lagarna”, heter det exempelvis
i den svenska Regeringsformen. Vanligtvis tinker vi oss emellertid
att konstitutionalismen innefattar nigot ytterligare, och di ir det
endera maktbalans eller maktens begrinsning vi har i dtanke. Idén
att makten ska balanseras syftar till att &stadkomma moderation,
medan maktbegrinsning just handlar om att skydda vissa omriden
fran politiska ingrepp.

Denna enkla typologi dver forfattningspolitiska tekniker dr mé-
hinda inte helt oklanderlig. Med lite god vilja kan man hivda att
sjilva indelningsgrunden dr enbetlig. Det handlar om tre sitt att re-
glera beslutsfattandet, nimligen proceduren, innehdllet och férut-
sittningarna eller omgivningen. Typologin férmir nog ocks3 att
finga in alla de fenomen den avser att innefatta, dvs. den ir uttom-
mande. Bekymret ir att de olika kategorierna inte pd ett naturligt
sitt framstir som oberoende av varandra. En forfattningsdomstol,
for att nu ta det kanske mest nirliggande exemplet, kan siledes mo-
tiveras bdde med hinvisning till maktbindning och maktbalans. Ett
vil utformat klassificeringsschema bor férutom de tvé tidigare
nimnda kriterierna, helst dven uppfylla kravet att de olika katego-
rierna utesluter varandra. I mdnga sammanhang ir just det kriteriet
helt avgorande for att vi ska kunna lita p de slutsatser som dras.
Hir ir emellertid detta mindre problematiskt. Givet virt syfte och
undersékningens uppliggning kan vi mycket vil leva med det fak-
tum att vissa konstitutionella regleringar samtidigt piverkar mer in
en av de tre kategorierna.

Férutom denna tredelning, finns det anledning att ocksd upp-
mirksamma en annan viktig skiljelinje. Det politiska beslutsfattan-

13



OM ATT TAMJA FOLKMAKTEN

det pdverkas inte bara av konstitutionella regler. Sittet att utéva
makt, maktens inriktning, men ocksd dess genomslagskraft, paver-
kas ocksd av en ldng rad faktorer som inte finns formaliserade 1 nd-
gon konstitution eller ndgot annat slags regelverk. I vissa fall ror det
sig om faktorer som inte bér eller kanske inte ens kan formaliseras.
Tekniker for att timja folkets makt kan siledes endera vara formali-
serade i ett regelverk eller fungera mer informellt.

Tagna tillsammans ger dessa distinktioner oss foljande uppsitt-
ning alternativ:

Figur 1. Sex olika sdtt att timja folkmakten

Formellt Informellt
Bunden Procedurregler Normer
Begransad Rattigheter Tabun
Balanserad Maktdelning Pluralism

Den fortsatta framstéllningen ir 1 huvudsak disponerad i enlighet
med detta klassificeringsschema. Varje kategori kommer dirvid att
preciseras och klargéras med hjilp av exempel. Genomgaende stiller
vi oss ocksd frigan om timjandets 6nskvirdhet ur demokratisk
synvinkel. For att kunna gora det senare méste vi emellertid forst
funera 6ver hur man di limpligen gir tillviga. Vi méste ha ndgon
sorts metod for att genomféra provningen.

Hur prévas normativa resonemang?

De flesta tinker sig nog att vetenskapen inte kan ge svar pi norma-
tiva frigor. Det “sunda férnuftet” siger oss att det inte finns nigot
objektivt giltigt facit nir det giller virdeproblem, medan empiriska
fragor (liksom logik och matematik) 1 princip alltid har ett svar som
ir oberoende av vért eget tyckande. Aven jag anammar i huvudsak
en sddan férestillning som gor en skillnad mellan virderingar och
sakforhillanden. And3 ir jag for egen del inte alls sirskilt dngslig
over att forskare ibland trider &ver grinsen och tilliter sig att argu-
mentera i annat dn rena faktafrigor. Det finns f6rvisso en viktig
skillnad. I virdefrdgor kan vi inte tala om att vi séker sanningen,
men det avgdrande ir huruvida vi 8ligger oss gemensamma regler for
vad som riknas som giltiga argument. Kan vi ena oss om gemen-
samma regler for ”disputationen”, d& kan vi ocks3 besvara virdefra-
gor inom ramen foér vetenskapen.'
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Nu tror jag inte att ndgon behdver kinna tveksamhet infér den
fortsatta lisningen. Jag gér nimligen inte ansprdk pd att bevisa gil-
tigheten av nigot yttersta virde; ambitionen ir betydligt mer be-
grinsad. Tankegingen i det f6ljande ir att demokratin tas som ut-
gdngspunkt, och givet en sidan virdepremiss kan vi sedan frga oss
om vi har anledning att godta vissa ingrepp i demokratin.'> Mer pre-
cist, stiller vi oss frigan om vilka argument eller skil som kan 3be-
ropas for sidana ingrepp. Foljdfrigan blir sedan om det ir nigra
typer av skil som viger tyngre dn andra.

I princip tinker jag mig att skilen eller argumenten 1 detta sam-
manhang kan vara av tre olika slag. Man kan for det forsta tinkas
vilja timja folkmakten dirfér att man pd sd sitt kan dstadkomma en
forbittring av demokratin. For det andra kan man anféra argument
som ir neutrala till eller oberoende av instillningen till demokratin.
Den tredje méjligheten ir att man vill dsidositta eller forsimra de-
mokratin. Tdmjandet kan kort sagt syfta till att forstirka, att forhilla
sig neutral eller att férminska folkmakten.

Mest intressant dr ju om timjandet kan rittfirdigas pa ett sitt
som dven den renodlade folksuverinitetstinkaren ir tvungen att
godta. Forfattningstekniker eller ?7maktmekanismer” som frén de-
mokratiska utgdngspunkter kan motiveras positivt borde rimligen
vara helt oproblematiska. Den avgérande frigan hir dr nog snarare
om det finns nigra sidana exempel. Inte heller mellankategorin, de
neutrala, utgdr sannolikt ndgot bekymmer f6r demokraten. P4 mot-
svarande sitt borde det vara enkelt att konstatera att den tredje ty-
pen av argument, de negativa, inte biter pd den 6vertygade demo-
kraten.

Hir finns emellertid anledning att ligga in en liten brasklapp. For
de allra flesta dr det demokratiska styrelseskicket ytterst sett enbart
av instrumentellt virde. Vi anammar demokratin dirfér vi ser den
som det inom politiken bista mojliga medlet att forverkliga vissa
andra mer grundliggande virden. I det sista fallet, de negativa ski-
len, skulle det dirfor kunna vara méjligt att urskilja det specialfall
som innebir att minskningen av demokratin rittfirdigas med hin-
visning till grundliggande virden som dven en demokrat kan anam-
ma. Det kan finnas ménga sddana virden, men {6r att vara riktigt
overtygande bor det handla om principer, exempelvis respekten for
minniskovirdet, som ytterst ligger bakom anammandet av demo-
kratin.
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Demokrati som proceduriell sjalvbindning

I en trivial bemirkelse dr det givetvis sd att konstitutionalismen inte
alls behover std i motsats till demokratin.” En fungerande folksty-
relse forutsitter tminstone ndgot slags konstitutionell reglering.
Den folkvilja som demokratiskt beslutsfattande ska utgd frdn méste
faststillas med hjilp av ndgon form av procedur.* Hir finns ett stort
utbud av valsystem och beslutsmetoder att tillgd. De skiljer sig &t
med avseende pd nir och hur olika minoritetsuppfattningar fors &t
sidan till f6rmén for de som anammas av ett flertal. Men det saknas
inte alternativ fér den som soker efter demokratiska procedurer fér
beslutsfattande.”

I sjilva verket kan man nog inte ens tinka sig att det finns ndgon
folkvilja innan folket stills infér problemet att avge en rést. Den in-
tressanta konflikten mellan de bida idealen infinner sig i nista steg,
nir vi ska ta stillning till hur beslutsfattandet ska regleras. I linje
med den analysmodell som tidigare har presenterats kan vi d& tinka
oss tre typer av konstitutionella regler. Férutom den neutrala as-
pekten av konstitutionalism, kan vi frin demokratisk synpunkt
grovt sett skilja mellan dess positiva och negativa sidor."®

Den positiva sidan av konstitutionalismen representeras av sddana
regler som forstirker folkstyrelsen. I forsta hand kanske vi tinker pd
det faktum att det konstitutionella regelverket skinker stabilitet at
det demokratiska systemet, men vi férestiller oss ocksd att det finns
vissa kvalitetshojande inslag. Vissa regler kan till och med sigas bidra
till ett slags foridling av folkviljan. Det demokratiska idealet
rymmer inte enbart tanken att folket ska bestimma, utan stipulerar
dessutom att beslutsfattandet ska féregds av ett offentligt samtal dir
medborgarna ges mojlighet att reflektera ver de alternativ som stir
pd dagordningen. Helt {6]jdriktigt har ocksa regler om
yttrandefrihet och lagar om media en sirstillning 1 de flesta de-
mokratier. Ritt utformat kan en férfattning férstirka beslutspro-
cessens inslag av deliberation — samtal och reflektion — och dirige-
nom frimja folkstyrelsen.

Den andra sidan, den negativa konstitutionalismen kommer pé
motsvarande sitt till uttryck i sddana férfattningsregler eller stadgar
som motverkar eller férhindrar att folkviljan eller, snarare, majori-
tetsuppfattningen ska fi genomslag. Det handlar om regler satta av
tidigare generationer som himmar det gemensamma politiska hand-
landet f6r dagens medborgare. Konstitutionalismen innebir hir en
begrinsning av folkstyrelsen.
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All demokratisk férfattningspolitik innebir 1 viss mening ett
slags konstitutionell sjilvbindning. Men uttrycket anférs ibland som
om en konstitution per definition skulle st f6r nigot ldngsiktigt po-
sitivt, aven om den pd kort sikt kan uppfattas som ndgot negativt.
Tanken illustreras d girna med bilden av Odysseus som lit binda
sig vid masten for att skydda sig mot de férfériska sirenerna. Demo-
kratins spelregler kan pd motsvarande sitt utformas s8 att vi medve-
tet skyddar oss sjilva mot vir egen irrationalitet, dumhet eller andra
karaktirsmissiga svagheter.'” Detta innebir att vi sjilva kan ligga
oss begrinsningar i syfte att 6ka chansen att {3 som vi vill.

Aven om detta pj ett slagkraftigt sitt illustrerar sjilva poingen
med demokratisk férfattningspolitik, vore det emellertid fel och
naivt att ta fér givet att detta alltid frimjar folkstyrelsen. En avgo-
rande test dr hir om sjilvbindningen kan omprévas, om folket i
efterhand kan vilja bort eller behilla sjilvbindningen infér kom-
mande beslut. Om s3 inte ér fallet, dvs. om denna motsvarighet till
ansvarsutkrivande vid delegering eller val av representanter inte {6-
religger, handlar det n6dvindigtvis om en reduktion av folkstyrel-
sen, en form av negativ konstitutionalism. Det kan fr8n demokratisk
synpunkt aldrig vara acceptabelt att folkstyrelsen permanent
abdikerar. An i dag framférs emellertid tanken att det politiska be-
slutsfattandet skulle ma bra av att demokratin avskaffas eller stills
under férmyndarskap. Detta vore inte bara till skada f6r demokra-
tin. De elitistiska lockropen frn Platons och Konfucius efterfoljare
ir bedrigliga och de rymmer inom sig faran f6r tyranniet.” I likhet
med alla andra beslutssystem kan inte heller demokratin ge nigra
garantier mot felaktiga och, som det kanske visar sig 1 efterhand,
mindre vilbetinkta stillningstaganden. Till skillnad frin andra typer
av politiska system dr demokratin diremot tinket att alltid erbjuda en
mojlighet att lira sig av egna misstag.

Den idémissiga spinningen mellan demokratins ideal och konsti-
tutionalismen framtrider pd ett utpriglat sitt 1 linder med forfatt-
ningsdomstol. Férutom att férekomsten av en sddan domstol for-
dndrar det partipolitiska spelet — domstolen erbjuder alltid en sista
chans fér minoriteten att férhindra att majoriteten fir som den vill —
ir det frin demokratisk synpunkt grannlaga hur dess kompetens ir
reglerad. Dess uppgift kan allmint sett sigas vara att virna om de
demokratiska spelregler som finns uttryckta i férfattningen. Proble-
met ir emellertid att domarna, som vanligtvis ir mer eller mindre
odtkomliga f6r normalt politiskt ansvarsutkrivande, ocksd har ut-
omordentliga mojligheter att paverka politikens sakliga inriktning.
Forfattningsdomstolen blir d3 inte bara ett kontrollinstrument fér
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att garantera beslutsfattandets bundenhet vid vissa procedurer. Den
tenderar ocksd att fungera som en balanserande motmakt gentemot
de folkvalda.

Vilken slutsats bér vi dd dra angdende forfattningsdomstolarnas
plats inom ramen f6r demokratin? Det ir egentligen dnnu for tidigt
att gora ett slutgiltigt stillningstagande. Det fordrar nimligen att vi
forst begrundar maktdelningens plats inom demokratin. Men for si
vitt vi nu intresserar oss enbart for hur den proceduriella bundenhe-
ten ska kunna 3stadkommas pd ett demokratiskt 6nskvirt sitt, ir det
en sirskild synpunkt som kan framhéllas. Om en férfattnings-
domstol pd dessa grunder ska accepteras 1 en demokrati, bor den till-
delas ett noga preciserat mandat. Sjilva grundlagen — forfattnings-
dokumentet — bor di, som den 6sterrikiske rittsfilosofen Hans
Kelsen pdpekade, vara mycket strikt utformad och helt befriad frin
ideologisk *fraseologi”."”

Nigra mer normala, eller i alla fall mer odramatiska, exempel pd
proceduriell sjilvbindning erbjuder tre specialvarianter av besluts-
metoder. I vissa sirskilt viktiga frigor ir det siledes vanligt att for-
fattningar stipulerar att man ska f6lja speciella och d normalt sett
mer rigordsa bestimmelser. Typexemplet dr nir man ska dndra kon-
stitutionen sjilv, d& riksdagen endera trider tillbaka f6r folket eller
ir tvungen att fatta beslut tvd ginger med val diremellan eller méste
fatta beslut med ndgon form av kvalificerad majoritet.

Den férsta varianten ir frdn demokratisk synpunkt helt oproble-
matisk. Vanligen gér man s att riksdagen eller dess motsvarighet
forst fattar ett beslut om forfattningsindring, som fér att bli giltigt
direfter miste konfirmeras i en folkomrostning. Nackdelen med ett
system av detta slag torde vara att folket kallas in f6r att besluta om
en mingd mindre och 1 huvudsak enbart tekniska justeringar av f6r-
fattningstexten. Demokratins legitimitet riskerar att urholkas om
folkomréstningsinstitutet nyttjas fér rena trivialiteter.

Den andra varianten, f6rdréjningsregeln, ir ocksa pa det hela ta-
get okontroversiell nir den tillimpas pa frigor som ir av ldngsiktig
karaktir. Den tvingar oss d& att tinka efter en ging till, att inte gora
nigot forhastat, vilket pd sitt och vis kan uppfattas som ett slags
foridling av folkviljan. Frin demokratisk synpunkt skulle det sile-
des handla om en positiv konstitutionalism.

Den tredje varianten, kvalificerade majoriteter, ir mera proble-
matisk. Det ir ocksd en aning mirkligt att den anvinds som ersitt-
ning f6r {ordrojningstekniken nir man har brittom, som om storre
enighet skulle kunna kompensera for bristande eftertanke. Vad som
kinnetecknar kravet pd kvalificerad majoritet dr visentligen att man
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fringir majoritetsprincipen. Minoriteter ges mojlighet att blockera
majoritetsviljan.”® Ar detta 6ver huvud taget acceptabelt frin demo-
kratiska utgdngspunkter? Det forutsitter 1 s fall att det handlar om
en sjilvpdtagen proceduriell bindning som folket sjilvt eller de folk-
valda kan upphiva genom ett demokratiskt mer normalt forfarande.
Det betyder att beslut om att avskaffa en regel om kvalificerad ma-
joritet, mdste vara underkastad nigon form av f6rdréjningsregel.”' I
annat fall férlorar den ju helt mening.

Sammanfattningsvis kan vi s hir lingt dra tva slutsatser. Huvud-
synpunkten ir att en proceduriell reglering i nigon form ir en néd-
vindig férutsittning for att vi 6ver huvud taget ska kunna tala om en
folkstyrelse. Exakt hur dessa regler ska vara utformade kan dis-
kuteras, men det finns flera alternativa beslutsmetoder som fran de-
mokratiska utgdngspunkter dr timligen likvirdiga. Den andra slut-
satsen ir att proceduriella regler dven kan nyttjas positivt f6r att for-
stirka folkmaktens styrningsformaga och for att hjilpa oss sjilva att
tinka efter 1 forvig.

Demokrati forutsatter medborgardygder

En av liberalismens mer grundliggande tankar ir att samhillet for att
vara rittvist bor kinnetecknas av neutrala spelregler. Idén kan
preciseras pd olika sitt men poingen ir att staten bor forhilla sig
neutral till medborgarnas personliga drommar och férestillningar
om det goda livet.”” Historiskt sett forknippas detta med tanken att
den liberala staten bor vara konfessionslés, idén att staten genom
sina grundliggande institutioner inte bor pdtvinga sina undersdtar
nigon speciell tro eller vertygelse.

Demokratin brukar ofta framstillas som ett slags specialfall av
denna tanke. I svensk debatt férknippas det med Herbert Tingstens
berémda formulering om demokratin som en 6verideologi i Demo-
kratiens problem frin 1945:

Tron p& demokratien ir icke en politisk dskddning 1 samma mening som
exempelvis konservatism, liberalism och socialism. Den innebir en upp-
fattning om statsstyrelsens form, om tekniken f&r politiska avgéranden,
icke om de statliga beslutens innehill och samhillets struktur. Den kan
allesd betraktas som ett slags 6verideologi, 1 den meningen nimligen, att
den ir gemensam for skilda politiska dskidningar. Man ir demokrat,
men dirjimte konservativ, liberal eller socialist.?’
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Enligt Tingsten ska man siledes kunna omfatta demokratins idé
oavsett vilken politisk 8skddning man har fér 6vrigt.

Bide dessa tankar — den liberala idén om en neutral stat och de-
mokratin som en for alla gemensam 6verideologi — framstdr som
sympatiska och rimliga fér oss som omfattar dem 1 ndgon variant,
men de ir 1 sjilva verket hégst problematiska och inte alls s3 slag-
kraftiga som de i férstone kan tyckas vara.

Det bor siledes papekas att bida dessa idéer frimst fungerar som
ett budskap riktat till dem som redan ir frilsta. Fér den rittrogne li-
beralen eller den principielle demokraten kan det sikert vara en po-
ing att han eller hon far klart f6r sig att den egna évertygelsen ocksd
ir en ekumenisk hillning. Detta 6vertygar emellertid knappast den
som frin borjan ir skeptisk eller negativ.*

En snarlik iakttagelse dterfinns bland de s.k. kommunitirernas
kritik av det liberala tinkandet. Synpunkten upptrider i flera olika
varianter, och ir mer eller mindre triffande, men kirnan ir den, att
de liberala institutionerna nir det kommer till kritan inte alls ir neu-
trala. Fér dem som avviker och f6r dem som hyser icke-liberala idéer
om vad som kinnetecknar en 6nskvird samhillsgemenskap, ir en
del av den liberala demokratins spelregler direkt anstotliga och f6r-
dirvliga f6r samhillet sjilvt. I ett mangkulturellt samhille dr sddana
kontroverser regel snarare dn undantag. Som exempel kan hir nim-
nas lagar mot kvinnlig omskirelse, mojligheten att utnyttja yttran-
defriheten f6r budskap som andra uppfattar som blasfemiska och
familjelagstiftning som likstiller olika typer av familjebildningar
med varandra. Synpunkter av detta slag kan bemétas och 1 vissa fall
avvipnas med hjilp av en del begreppsligt precisionsarbete.” Men
till syvende och sist tror jag att den liberala demokratin fordrar ett
positivt stillningstagande. Det handlar om ett virdeval som uteslu-
ter vissa andra idéer.**

En dn mer fundamental invindning ir att det inte finns nigra
perfekta procedurer eller spelregler. En central insikt frén den teo-
ribildning som kallas ”Social Choice” ir att varje tinkbar besluts-
metod, férutom den rena diktaturen, rymmer méojligheten att resul-
tatet av en omrdstning beror av ovidkommande faktorer. Det bety-
der att folkviljan kan komma att variera beroende pd sddant som vo-
teringsordning, valkretsindelning eller antal alternativ p& dagord-
ningen. Forvisso behover detta 1 praktiken inte innebira ndgot pro-
blem. Om medborgarnas politiska sikter ir strukturerade pé ett ni-
gorlunda normalt sitt — exempelvis om de kan inordnas pd en eller
flera skalor av typen hdger-vinster — spelar det siledes féga roll vil-
ken omréstningsmetod som tillimpas. Detta under forutsittning att
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man inte rostar taktiskt utan foljer sin 6vertygelse. Problemet ir
dirmed att demokratins legitimitet och fortbestdnd blir beroende av
att alla avstdr frén sina mojligheter att manipulera dess spelregler.
Aven den som riskerar att férlora en omréstning, ocksd om den
giller hans eller hennes hjirtefrdga, miste fér demokratins skull av-
hilla sig frn att 1 detta avseende agera taktiske.

Demokratin forutsitter siledes i en fundamental mening nigot
som gir utanfér demokratin sjilv, den férutsitter att vi medborgare
ir beredda att ta ansvar f6r demokratin. Grundproblemet ir att detta
inte kan formaliseras 1 stadgar eller konstitutioner. Enklast vore for-
stds om vi kunde infora ett system som belénade ett ansvarsfullt
beteende. Men inte heller ekonomernas standardrecept forslar i
detta sammanhang. Det dr nimligen just detta som ir problemets
kirna, att det for vissa typer av “nyttigheter” rent logiskt ir omojligt
att konstruera en incitamentskorrekt beslutsstruktur.

Den visentliga insikten 1 detta avsnitt dr att den vilfungerande
demokratin forutsitter det slags normer som brukar kallas for all-
minanda. Frinvaron av sidana medborgardygder eller en utbredd
forekomst av andra destruktiva normer kan i motsvarande mén ha
en hogst pitagligt negativ effekt pd demokratin.

Rattigheter som garanterar mojligheten
att delta

Vi nimner ofta rittigheter 1 samma andetag som demokrati, som om
det nistan skulle vara samma sak. Det rér sig ocksd 1 mangt och
mycket om samma andas barn. Demokrati och minskliga rittigheter
kan b&da sigas vara uttryck f6r en och samma strivan efter en mer
anstindig samhillsordning, dir minniskovirde och respekt for den
enskilde sitter prigel pd svil politikens former som dess innehall.

Samtidigt ir de av oss som ir partipolitiskt bevandrade fullt pa
det klara med att det kan réra sig om varandras motsatser. I for-
fattningspolitiska sammanhang lyfts rittigheter regelmissigt fram
som en motvikt till demokratin. M4 vara att man d& vanligtvis hiv-
dar att rittigheterna ir till f6r att motverka majoritetstortryck och
dirfor 1 sjilva verket dr uttryck f6r en mer sann demokrati. Det mest
typiska exemplet ir hir dganderitten, som den politiska hogern
tidvis fért fram som en kirnpunkt i ett demokratiskt samhille.”
Frin mer politiskt filosofiskt hall kinns samma idé igen frin den
nyliberale tinkaren Robert Nozick.”
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Forhdllandet mellan demokrati och rittigheter tycks siledes vara
betydligt mer problematiskt in vad man 1 férstone kunde forestilla
sig. Grunden for detta ir helt enkelt att det finns rittigheter av olika
slag, att rittigheterna kan avse olika saker. Denna omstindighet er-
bjuder samtidigt en méjlig utvig ur den tankemissiga oredan. Det
betyder ocksd att vi borde kunna tinka oss att rittigheter frin de-
mokratiska utgdngspunkter framstdr bide som positiva och negativa.

Men I8t oss ta en sak i sinder. Forst bor vi 1 ndgon mén klargéra
vad som hir avses med en rittighet. Rittigheter kan avse olika sak-
forhllanden och de kan vara riktade mot olika motparter, men de
kan ocks8 vara av olika typ. Enligt en berémd typologi som forst
lanserades av rittsfilosofen Hohfeld bor vi siledes skilja mellan
kravrittighet (claim right), befogenhet (power), frihet (freedom)
och immunitet (immunity). Vi fir di ett system av begrepp som
parvis ir relaterade till varandra pd ett logiskt sitt. En kravrittighet
motsvaras siledes av frinvaro av frihet, dvs. en skyldighet, fér ndgon
annan.” I detta sammanhang kan vi emellertid inledningsvis helt
bortse frén allt sddant begreppsligt finlir. Den centrala tanken
framgdr tydligt av Ronald Dworkins uttryck “rittigheter som
trumf”.”® En rittighet for en enskild eller f6r en grupp innebir att ett
visst sakfoérhéllande inte fir goras till féremal f6r gemensamma
overviganden och kollektiva stillningstaganden. Kollektivet och
andra enskilda miste helt enkelt respektera det som rittigheten sti-
pulerar. Det m sedan gilla den enskildes frihet och personliga in-
tegritet eller tillhandahdllandet av vissa livsviktiga férnédenheter. En
rittighetsreglering innebir sdledes att det demokratiska besluts-
fattandet innehallsmissigt begrinsas (eller dirigeras mot vissa angiv-
na mal).

Den klassiska diskussionen har hir gillt om vissa rittigheter skall
ingd 1 sjilva definitionen av demokrati. Frontlinjen har d& ofta varit
den att politiskt hogerinriktade personer framhallit att enbart civila
och politiska rittigheter kan {4 vara en del av demokratin. Vinster-
tinkande personer har kontrat med att dven sld ett slag for de sociala
rittigheterna.’’ Enligt ett mer “vetenskapligt” strikt synsitt, dr det
emellertid enbart vissa politiska rittigheter som sd att sidga per
definition ir en del av demokratin. Demokratin uppfattas d primirt
vara en samling procedurregler, och de enda godtagbara undantagen
ir rittigheter (innehdllsliga regler) som syftar till att skydda och
garantera den demokratiska proceduren.’ De politiska rittigheter
som garanterar medborgarnas méjlighet att delta 1 den politiska
beslutsprocessen kan siledes tolkas som exempel pd positiv
konstitutionalism.
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Alla eventuella rittigheter som inte riktar sig mot den politiska
samfilligheten, utan mot andra enskilda, kan i linje med detta upp-
fattas som neutrala f6r demokratins del. Merparten av det som vi
tinker pd nir vi talar om rittigheter kan dirmed ocks3 sigas ha ka-
raktiren av negativ konstitutionalism. De utgér en himsko for de-
mokratin, en begrinsning av folkets makt som inte kan motiveras
med att de i en direkt mening frimjar demokratin.

Men frigan ir inte uttdmd 1 och med detta. Om vi tar vir ut-
gdngspunkt i Robert Dahls sitt att resonera, vore det pd den hir
punkten rimligt att sdrskilja tre olika typer av rittigheter som alla 1
ndgon mening kan sigas vara ett skydd fér den demokratiska proce-
duren. Forutom de rittigheter som definitionsmdssigt dr en del av
demokratin, kan vi ocks8 identifiera rittigheter som inte ir en del av
demokratin, men som ind3 ir nddvindiga for demokratin, och rit-
tigheter som varken ir en del av eller nédvindiga f6r demokratin,
men som krivs f6r att uppritthilla respekten for idén om méinnisk-
orna som jimlikar.”

Problemet med att anamma rittigheter inom den andra kategorin
— de som pa empirisk grund ir nédvindiga fér att demokratin ska
fungera — dr att vi fir svirt att dra en tydlig grins inom den gruppen,
och att vi dirmed hamnar mitt 1 den partipolitiska striden om
dganderittens stillning kontra behovet av social och ekonomisk ut-
jimning. Det var just precis detta som Tingsten ansig att vi borde
undvika genom att hélla de innehéllsliga frigorna utanfér sjilva de-
mokratin. Jag dr bojd att hilla med. Min egen kvardréjande osiker-
het giller ritten till utbildning, som inte bér uppfattas som en del av
demokratin men ind3 tycks mig ha en sirstillning bland alla andra
mer eller mindre vilmotiverade f6rslag till sociala rittigheter. Men
jag inser ocksd att detta sitt att resonera leder oss ut pd det sluttande
planet.

Vad giller den tredje kategorin av rittigheter ir jag mer benigen
att sluta upp bakom Dahl. Som exempel kan vi hir ta kravet p8 ritt-
vis behandling i en domstol. Jag finner det rimligt, att vi forestiller
oss att det finns ett antal grundliggande minskliga rittigheter som
demokraten bor anamma. Det handlar grovt sett om det som kan
sammanfattas 1 uttrycket “ritten till liv och lem”. Respekten for
minniskors virde ir ett slags utgdngspunkt dven f6r de flesta demo-
krater, och det motiverar att demokratin hirvidlag bér 8ligga sig
sjilv vissa begrinsningar.
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Politiska tabun — en harskarteknik?

Inom den svenska arbetarrorelsen slog man 1 borjan av seklet fast att
“religionen var en privatsak”. Dirmed 8lade man sig sjilvpitaget den
restriktionen att religionen inte skulle géras till féremal f6r politik.
Monarkifrigan har nog lite av samma stillning 1 dag, och kanske
ocksd frigan om relationen mellan parterna pd arbetsmarknaden.
Det handlade siledes inte om att plidera for principen om reli-
gionsfrihet, den enskildes ritt att omfatta vilken trosuppfattning
som helst utan att staten lade sig i. I s3 fall borde man nimligen 1
Sverige ha valt att politisera religionen, dvs. i den meningen att man
borde ha verkat for statskyrkosystemets avskatfande. Tanken var 1
stillet den att politiken eller dtminstone den egna rérelsen midde
bist av att vissa fragor holls borta frin dagordningen.

Den amerikanske statsvetaren Stephen Holmes har lanserat sam-
ma tanke med hjilp av uttrycket ”gag rules”, snack-regler. Holmes
perspektiv ir demokratins 6verlevnad, och hans synpunkt ir att de-
mobkratin riskerar att gd under om de politiska konflikterna tillits bli
alltfor starka. Fér demokratins skull bor vi dirfor dligga oss vissa
sjilvpitagna begrinsningar av vad som kan f§ bli politiserat. Amnen
som férorsaker en sddan splittring att all annan politisk diskussion
och verksamhet gir i std eller undermineras, bor enligt Holmes hél-
las utanfér den politiska dagordningen.*

Holmes illustrerar sin tanke med hjilp av tre exempel frin For-
enta staternas historia: slaveriets avskaffande, religionsfriheten och
abortfrdgan. Det ir som exemplen antyder inte alls sjilvklart att vi
skulle vara beredda att acceptera sjilvcensur i frigor som vi verkligen
uppfattar som moraliskt betydelsefulla. Holmes tankeging ir frin
demokratiska utgdngspunkter mycket problematisk. Idén ir ju
visentligen den, att demokratin fungerar bist om vi inte har {6r
mycket av den. For en demokrat dr detta inte alls tilltalande, men
empiriskt sett kan det ju mycket vil vara sant. Ett skil ull att vi inte
utan vidare bara kan vifta bort denna synpunkt ir att i grunden sam-
ma tanke dven forekommer i flera andra varianter. Lit oss helt kort
begrunda ett par av de mest kinda versionerna.

Mellankrigstidens erfarenhet av demokratiers sammanbrott och
framvixten av totalitira politiska system, var under en tid det cen-
trala undersdkningsobjektet for de politiska sociologerna. Vad kun-
de forklara att historien s8 att sidga gick bakdt? Hur kunde man fér-
std att demokratiska system i vissa fall till och med gick under av sig
sjilv, utan hot eller ingrepp utifrdn? Ett av de mest berémda forsk-
ningsprojekten gav ett svar pd detta i termer av politisk kultur. Den
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avgorande skillnaden mellan linder som Tyskland och Italien & ena
sidan, och USA och Storbritannien 4 den andra, var att de forra, dir
demokratin brét samman, led brist pd demokratisk kultur. Den av-
gorande faktorn var férekomsten av en “civic culture”, av medbor-
garanda.”

Denna forskning gav upphov till tv8 intressanta diskussioner.
Den ena gillde tolkningen av orsakssammanhang. Vad var orsak och
vad var verkan? Var det verkligen sd att kulturen foregick demokra-
tin, eller var det i sjilva verket s demokratin fostrade sin medbor-
gare till att omfatta vissa virderingar? Den andra diskussionen griper
in 1 vir problemstillning. Den gillde det slags recept som skrevs ut
for de linder med 18g nivd pd den demokratiska kulturen. Somliga
samhillsvetare hivdade att forskningen visade att lagom var bist, att
for mycket deltagande kunde vara till skada f6r demokratin och att
en viss dos apati kunde vara funktionell {6r demokratins fort-
bestind.”®

Ett 1 dag dn mer vilkint exempel ir den hollindske statsvetaren
Arend Lijpharts teori om demokratins mojlighet att 6verleva i et-
niskt splittrade och polariserade samhillen. Utgdngspunkten for
nistan allt vad Lijphart skriver ir den tudelning av demokratimo-
deller som han sjilv har lanserat. Virldens demokratier kan enligt
Lijphart hinféras endera till den brittiskt influerade majoritetsmo-
dellen eller till den mer schweiziskt orienterade “consociala”, sam-
arbetsinriktade modellen. Lijphart stiller egentligen aldrig frgan om
vilken av dessa modeller som ir mest demokratisk, och 1 de normala
fallen ir det nog inte heller det som skiljer modellerna dt. Men det ir
inte alls svirt att lisa in mellan raderna att vissa extrema versioner av
samarbetsdemokratin egentligen dr simre varianter av demokratin.
Samarbete och kompromisser genereras d& inte pd demokratisk vig,
utan med hjilp av toppstyrda organ som brister 1 folklig férankring
och mgjlighet till insyn. Lijpharts huvudsynpunkt ir emellertid att
vissa linder, de etniskt djupt splittrade och polariserade, inte har
ndgot val mellan dessa bdda demokratimodeller. Endera forsoker
man sig pd att tillimpa den consociala demokratin och di kanske
dven med dess begrinsningar eller ocksd har man ingen demokrati
alls. Det bista far inte bli det godas fiende.”

Vilken slutsats bor vi med utgdngspunkt frin demokratin dra av
detta? Finns det skil f6r demokraten att bejaka férekomsten av po-
litiska tabun? Det kan rent sakligt sett ligga ndgot 1 Holmes tanke.
Demokratin ir tinkt som en civiliserad metod att hantera konflikter,
men den fungerar bara sd linge vi inte forsoker tillimpa den pd de
riktigt svira fallen. Om en sddan begrinsning av demokratin ir
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okontroversiell — ingen har nigot att invinda — eller om den ir
omedveten, ir det ingen skada skedd. D3 uppfattas den ju inte av
ndgon som en verklig restriktion. D3 ir det ocksd poinglost att friga
sig om detta bor bejakas.

Det intressanta problemet uppstdr nir idén om politiska tabun
lanseras 1 en konkret situation, som ett slags informell regel f6r poli-
tisk diskussion och beslutsfattande. Det rimliga tycks mig d& vara
att forhilla sig mycket skeptisk, sirskilt om férslaget om dterhdll-
samhet f6rs fram av dem som for egen del vill bevara status guo. Det
handlar d& snarast om ett omoraliskt och i grunden djupt odemo-
kratiskt sdtt att argumentera: Om jag inte fir som jag vill, kommer
jag inte att acceptera vad vi kommer fram till.

Maktdelning nar folkviljan ar mangtydig

Den svenska folkstyrelsen priglas i huvudsak av tv8 kinnetecken.
Det ir ett parlamentariskt system dir de folkvalda utses med hjilp
av en proportionell valmetod. Motpolen till den svenska modellen
kan sigas vara den amerikanska, som kinnetecknas av presidentia-
lism 1 kombination med majoritetsval. I ett avseende ir skillnaden
den att parlamentarismen samlar eller koncentrerar makten till en
enda kanal, medan presidentialismen bygger pa en uppdelning av
makt mellan tvd organ (parlament och president) som bida har
folklig legitimitet helt oberoende av varandra. I det andra avseendet
ir skiljelinjen snarare den omvinda. Den proportionella metoden
tenderar att sprida ut makten pd minga olika partigrupperingar, me-
dan majoritetsmetoden tenderar att alstra ett tvipartisystem dir
makten koncentreras till den sida som fér tillfillet har erhillit en
majoritet.”®

Som regel dr det enbart den férsta av dessa skiljelinjer som dsyf-
tas nir man talar om maktdelning. Med vissa undantag — den obe-
roende forvaltningen och den kommunala sjilvstyrelsen, som som-
liga md hivda ir nog sd betydelsefulla — saknar det svenska systemet
1 s fall inslag av maktdelning. Férvisso innehéller dven ett parla-
mentariskt system ett slags arbetsdelning mellan lagstiftande (riks-
dag), styrande (regering), administrerande (statsférvaltningen) och
rittstillimpande (domstolar) grenar av statsmakten. Med maktdel-
ning avses emellertid ndgot mer in att statens olika uppgifter férde-
las pd olika maktorgan. De olika maktorganen ska ocksd balansera
varandra. Hir finns sedan tv8 varianter. Maktdelningen kan ha ka-
raktir av en mycket strikt uppdelning, dir de olika statsorganen
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noga separeras frin varandra. Den kan emellertid dven innebira, som
1 USA, att olika statsorgan ges i1 uppgift att kontrollera varandra
(”checks and balances™).

Men ocksé den andra skiljelinjen ir 1 detta sammanhang vird att
beakta. Aven den maktspridning som 3stadkommes med hjilp av
den proportionella metoden, har nimligen ett slags modererande
eller balanserande effekt. Det insig pd sin tid den svenska hogerle-
daren Arvid Lindman, som i utbyte mot vinsterns krav pa allmin
och lika rostrite (till en borjan enbart f6r méin och vid val till andra
kammaren) foreslog och genomforde en évergdng frin majoritetsval
till proportionella val.”” En helt annan sak ir att han samtidigt lade
grunden till en framtida borgerlig splittring och dirmed ett mycket
langvarigt socialdemokratiskt maktinnehav.

De tv4 forfattningspolitiska stillningstaganden som hir har illu-
strerats med det svenska och det amerikanska fallet, antyder att det
dven ges mojlighet till tvd andra kombinationer av svar. Hir kommer
de klassiska exemplen, Storbritannien och Schweiz, vil till pass. Den
brittiska demokratimodellen ir en renodlad maktkoncentra-
tionsmodell. Makten samlas konstitutionell till den parlamentariska
kanalen, dir den i sin tur liggs 1 hinderna pd det parti som fér till-
fillet har samlat en majoritet av viljarna bakom sig. Det politiska
systemet i Schweiz ger oss den helt motsatta kombinationen. Parla-
mentets makt balanseras hir av stindiga folkomrostningar, och den
proportionella representationsmetoden drivs inda dirhin att man
permanent tillimpar ett system med samlingsregering.

Virt resonemang sd hir langt kan sammanfattas 1 figur 2:

Figur 2. Fyra forfattningspolitiska huvudalternativ

Relation mellan maktorgan

Modell fér repre- Parlamentarism Parlamentarism el dy!
sentation: (Maktansamling) (Maktuppdelning)
Majoritetsmetod | Il
(Maktkoncentration) Storbritannien USA
Proportionell metod 1l \V/
(Maktspridning) Sverige Schweiz

Dessa fyra konstitutionella 16sningar representerar olika sitt att se
pd virdet av maktdelning, men det finns ingen anledning att just pd
denna grund tillskriva ndgon av dem ett f6rsteg frin demokratiska
utgdngspunkter. Vilken som helst av dessa varianter kan tillimpas 1
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en demokrati. Valet dem emellan beror pd andra beaktanden. Den
brittiska modellen ir till exempel att féredra om vi énskar hand-
lingskraft, medan dess motpol ger goda garantier mot tvira kast 1
politiken.

Det avgorande kriteriet f6r om en demokrat bor godta ett system
med maktdelning ir om de skilda maktorganen ir demokratiskt
forankrade eller ej. Den gamla svenska ordningen med maktdelning
mellan kung och riksdag var sledes inte acceptabel frdn demokra-
tiska utgdngspunkter. Det var inte nog med att riksdagen s& sma-
ningom demokratiserades. Det fordrades ocksg att kungamakten
avskaffades (ruta III) eller, som alternativ, att kungen hade ersatts av
en president (ruta IV). Diremot finns givetvis inget att invinda mot
systemet med kommunal sjilvstyrelse. (Om det nu alls kan sigas
vara en variant av maktdelning — i den svenska enhetsstaten ir det
trots allt ett nationellt maktorgan som avgor alla kompetenstvister,
dvs. innehar den s.k. kompetenskompetensen.) Demokratins idé ir
inte forbehdllen ndgon viss niva eller nigon viss storlek pd “demos”,
folket, utan kan mycket vil tillimpas pd andra enheter in staten.*
Mycket talar for att demokratin snarast fungerar bittre i mindre
politiska gemenskaper dn de statsbildningar vi nu héller oss med.
Men hur olika demokratiska enheter, av samma dignitet eller frin
olika ”nivder”, ska kombineras f6r att optimera demokratin ir inte
alls givet. Enhetsstaten, forbundsstaten och statsférbundet ir de tre
huvudalternativ vi har att tillgd, men valet dem emellan synes handla
om andra virden, exempelvis effektivitet eller mojlighet till
nationellt sjilvbestimmande.*

Den version av maktdelning som vanligtvis diskuteras i svensk
politik ir emellertid inte av ovanstiende slag. Det brukar i stillet
handla om att 6verviga att vissa typer av myndigheter eller stats-
funktioner ska vara priglad av en ldngtgdende delegering av makt
och ansvar. D3 och d& lanseras exempelvis tanken att Sverige borde
inféra en forfattningsdomstol. En mojlig forebild vore Tyskland, dir
partierna utser mer eller mindre partitrogna jurister att fungera som
domare i drenden som ror olika lagars férenlighet med konsti-
tutionen. Det demokratiska bekymret ir d som tidigare har pitalats
att domarna i vissa fall ocksd f&r utomordentliga mojligheter att
paverka politikens sakliga inriktning, fastin de ir odtkomliga for
normalt politiskt ansvarsutkrivande. En 1 praktiken snarlik kon-
struktion ir den nya EMU-anpassade ordningen f6r hur den svenska
Riksbanken ska styras.*

Delegering av makt aktualiserar en del frin demokratisk syn-
punkt intressanta komplikationer. Ett sddant problem giller mojlig-
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heten att utdva makt via representanter, vilket visentligen fick sin
16sning i och med den representativa demokratin. Nyckeln till att
16sa problemet ir hir just idén om ansvarsutkrivande — pd engelska
heter det ocks3 ofta “responsible government”. Vira demokratiska
institutioner forutsitter att detta kan fungera dven om de direkt
folkvalda delegerar makten vidare, men det siger sig sjilvt att vi [6-
per risken att den demokratiska kontrollen férsvagas, att ansvars-
utkrivandet tunnas ut om makten delegeras i mer in ett led — s.k.
subdelegation — och d& i synnerhet om den delegerade kompetensen
ir otydligt specificerad. Den svenska férvaltningsmodellen, som in-
ternationellt sett dr udda, framstdr hirvidlag snarast som ett typ-
exempel. De folkvaldas styrning sker med hjilp av lagstiftning och
direktiv, och vare sig riksdag eller regering tinkes ha mojlighet att
paverka enskilda drenden. Det avgdrande for att detta ska anses vara
demokratiskt godtagbart ir att det férekommer en regelbunden
oversyn av delegeringen. Det bér med jimna mellanrum géras en
prévning av hur delegeringen har fungerat.

Problemet med de tvd nimnda fallen — férfattningsdomstol och
en politiskt fristdende centralbank — ir som jag ser det, att vi endera
garanterar reella mojligheter till ansvarsutkrivande och d& har vi
dven enbart en mild form av maktdelning, vilket dr 6nskvirt frin de-
mokratisk synpunkt — det dr tveksamt om vi kan l3ta oss noja med
mojligheten att revidera grundlagen eller att helt dterta den ur-
sprungliga delegeringen — eller ocksa far vi ett reellt maktdelnings-
system, som d& ocks8 representerar den negativa varianten av kon-
stitutionalism. Kort och gott: Vi kan som demokrater acceptera
maktdelning om systemet helt och fullt bygger pa att maktorganen
direkt eller indirekt kan ges en demokratisk legitimering. Frigan ir
om vi med detta svar har uttémt dmnet, eller om det eventuellt kan
finnas andra godtagbara skil 4n demokratin sjilv f6r att vi som de-
mokrater skulle kunna acceptera en delegering av offentlig kompe-
tens som gir sd ldngt att vi far ndgot slags maktdelning. Finns det
ndgra andra skil som kan motivera att myndigheter eller andra
offentliga organ ges sjilvstyrelse? Vad slags mekanismer eller insti-
tutioner skulle 1 demokratens 6gon kunna ersitta ett system med
demokratiskt ansvarsutkrivande?

Det svar vi efterlyser pdminner om det som Michael Walzer ger
nir rittvisan fors pa tal. Hans forslag dr att ett rittvist organiserat
samhille limpligen bor uppfattas som ett system uppbyggt av olika
distinkta sfirer, som var och en har sin egen logik fér rittvisa. Det
allra storsta rittviseproblemet dr enligt Walzer att olika férdelnings-
system invaderar eller spiller &ver pd sfirer dir de inte hr hemma —
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Walzer kallar detta fér tyranni.* En motsvarighet for vir del vore
sdledes att vi kunde peka ut flera alternativa modeller {6r ansvarsut-
krivande.

De enda tinkbara varianterna jag kan forestilla mig dr hir mark-
naden och professionen.* Nir konkurrensen pd marknaden fungerar
som den ir tinkt, erbjuder den ett slags garanti mot sléseri med
resurser. Férutsittningen for att denna mekanism ska anvindas
inom ramen for ett slags myndighetsutdvning eller offentligt dta-
gande, tycks mig di vara att det dr timligen sjilvklart for alla vad
som bor vara verksamhetens mal, och vad det innebir nir den helt
sjilvstyrda verksamheten skots bra. De folkvalda skulle d& kunna
noja sig med att 6vervaka att konkurrensen inte sitts ur spel. Men
det ir tveksamt om folkstyrelsen dven skulle kunna avstd frén detta,
och dirmed handlar det snarast om en administrativ styrteknik och
inte om ett alternativ till demokratiskt ansvarsutkrivande.

Idén med en profession eller ett skrd dr en annan. Mélen f6rverk-
ligas bist om verksamheten liggs 1 hinderna pd en grupp individer
som inte bara slipper inblandning frin politiker utan ocks3 slipper
konkurrens utifrin. Den sjilvstyrande gruppen tar sjilv genom ut-
bildning, ansvarsregler och kvalitetssikring pd ett medvetet sitt an-
svar f6r den egna professionaliteten. Risken med ett alltfér kldfing-
rigt intresse frdn de folkvaldas sida nir det till exempel giller alter-
nativa virdformer eller pedagogiska modeller, ir att den interna pro-
fessionella diskussionen kan férlora mening. *Politikerna bryr sig
ind4 inte om vad som faktiskt fungerar.” Frigan ir emellertid om de
folkvalda helt kan abdikera. Kan man tinka sig att professionen ir
kirnan 1 en offentlig verksamhet som blir helt sjilvgiende? Jag har
svart att tro pd ett sidant system. En mojlig fara dr till exempel att
gruppen 1 frdga sjilv kan vara s splittrad att den inte f6rmér att upp-
ritthdlla sina egna interna diskussionsfora, och d4 ir man nog tvung-
en att konstatera att det inte lingre handlar om nigon profession.
De folkvaldas uppgift bor siledes dven hir vara att évervaka det
yttre”, att se till att professionen sjilv inte misskoter sina egna in-
stitutioner for ansvarsutkrivande. Dirmed har man inte heller helt
givit upp sitt eget ansvar.

Mojligen bor vi avslutningsvis friga oss om det ind3 inte finns
ndgot annat skil for delegering. Det skulle 1 s3 fall réra sig om verk-
samheter dir det egentligen inte finns ndgot positivt skil att anféra
for dem som kriver sjilvstyrelse, men dir varje f6rsok att applicera
en modell fo6r demokratisk styrning vore direkt skadlig f6r demo-
kratins legitimitet. Mdhinda ir det s vissa korporativa arrangemang
kan motiveras. Staten avhiller sig till exempel frin att ingripa i vissa
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kinsliga frigor pd arbetsmarknaden och l4ter i stillet parterna ta
ansvar for vissa delar av den ekonomiska politiken. Visst anférs det
att vi pd det sittet far ett mer effektivt system. Det ir, sd siger man 1
alla fall, ett bittre sitt att garantera att besluten efterlevs in om sta-
ten sjilv skulle svara f6r detta. Den tanke jag forsoker fora till torgs
gdr ut pd att vi kanske gor klokt 1 att ha kvar det gamla systemet
dven om detta argument inte stimmer, helt enkelt dirfor att inte
heller staten har nigon utsikt att kunna lyckas sirskilt bra. Vi finge
da ytterligare ett patagligt politikmisslyckande, dir vissa synnerligen
miktiga aktorer gavs chansen att std utanfor allt samhillsansvar. Inte
heller detta ir emellertid f6r demokraten nigot godtagbart argument
for maktdelning. Det vore i lingden en destruktiv metod att grunda
folkstyrelsen pd forekomsten av okunskap och férdomar.

Sammanfattningsvis betyder detta att den huvudsakliga grunden
for maktdelning ar att vi frén rent demokratiska utgingspunkter inte
alltid formar att gradera olika former av demokratiska institutioner.
Vi kanske vill forma staten s att den beaktar mer in en synpunkt i
taget. Det kan d& synas limpligt att tillimpa mer in en modell
samtidigt. Om dessa ibland rikar hamna i konflikt med varandra kan
da inte hyilpas eller ocksd uppfattas just det som en poing. Det ger
upphov till ett slags maktbalanssystem som verkar modererande pd
samtliga.

Utover detta kan det finnas skil att f6r vissa offentliga verksam-
heter tillimpa en lingtgdende delegering av makt och kompetens.
Det ger ocksd upphov till ndgot som nirmar sig ett maktdelnings-
system. Grundregeln bér d& vara att delegeringen med jimna mel-
lanrum omprévas. Folkstyrelsen bor aldrig abdikera.

Pluralism — utvecklar individen och
demokratin

Lingt ifrdn all politik och gemensamt agerande férsiggdr inom ra-
men for det offentliga. Merparten av det kollektiva beslutsfattandet 1
ett modernt samhille som det svenska har inte karaktiren av myn-
dighetsutdvning. Det dger rum inom ramen f6r allehanda former for
frivilliga sammanslutningar och informella gemenskaper. Mdnga av
samhillets verkliga makthavare, enskilda personer och kollektiva ak-
torer, tillits pdverka minniskors liv utan att de har ett offentligt
mandat for sin verksamhet. De ir precis som alla andra tvungna att
lyda lagen och de férvintas, kanske mer dn alla andra, att upptrida
pd ett moraliskt anstindigt sitt. Mer dn sd krivs inte av dessa makt-
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havare. Frigan ir vad slags synpunkt en demokrat kan ha pd en s8-
dan pluralistisk samhillsordning.

Det ir timligen enkelt att i den statsvetenskapliga diskussionen
urskilja flera skil som talar f6r att en demokrat bor bejaka pluralis-
men. Forst av allt kan det anforas att den ir en nédvindig del 1 en
fungerande demokrati. Méjligheten att fritt organisera sig ir nimli-
gen en forutsittning for att medborgarna pd ett meningsfullt sitt ska
ha ngot att vilja mellan 1 den politiska beslutsprocessen. Plura-
lismen ger dessutom férutsittningarna for att medborgarna ska fa
den information som krivs for ett upplyst beslutsfattande.”

Flera andra argument gir ut pd att pluralismen f6r med sig goda
konsekvenser fér medborgarna och i dess férlingning fér demokra-
tin. En sddan tanke betonar och utgir frdn virdet av att vi minniskor
ir olika. Mangfalden av organisationer och idéer har det goda med
sig att den 6kar mojligheten f6r att alla ska hitta limpliga former f6r
sin egen personlighetsutveckling. For si vitt dessa minskliga
strivanden och aktiviteter inte ir krinkande {6r andra minniskor,
finns inte heller anledning att styra det pluralistiska samhillet. Det
ir emellertid en poing om vissa organisationer ocksd ger minniskor
mojlighet att praktisera demokrati i liten skala. De frivilliga
organisationerna, folkrorelserna, kan d& fungera som skolor 1 med-
borgarfostran, som alstrare av de f6r demokratin nédvindiga dyg-
derna.*

Det finns en likartad tanke som snarast betonar att organisatio-
ner kan fungera som alternativ till eller kompensera f6r bristande
individuella resurser. Frivilliga sammanslutningar kan, om de ir
uppbyggda kring politiskt relevanta frgor, bidra till 6kad politisk
jimlikhet — mer demokrati. De aktiverar nimligen medborgare som
sett till deras individuella resurser (sirskilt utbildning) annars tro-
ligen inte skulle ta del av det politiska livet. Folkrorelserna fungerar
d& som ett slags ”golv” som lyfter medborgarnas niv pd deltagandet.
De ekonomiska och sociala skillnaderna 1 samhillet slir dirmed inte
genom lika tydligt 1 det politiska deltagandet.”

En annan variant av detta effekttinkande har rént mycket stor
uppmirksamhet under senare &r. De centrala begreppen dr nu inte
pluralism och personlighetsutveckling (humankapital) utan civilt
samhille och socialt kapital. Tanke ir att ett rikt utvecklat civilt
samhille har f6rméga att alstra socialt kapital, tillit eller fértroende
minniskorna emellan. Ibland gors dven tilligget att det civila sam-
hillet helst bér priglas av manga svaga linkar, snarare dn {4 starka
("the strength of weak ties”), samt att relationerna mellan minnis-
korna helst bor vara horisontella (demokratiska) snarare in vertikala
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(auktoritira). Den avgorande faktorn i denna teoribildning ir ming-
den socialt kapital, som till skillnad frdn humankapitalet inte dr knu-
tet till de enskilda individerna utan ir en egenskap knuten till rela-
tioner eller system av relationer. Det sociala kapitalet kan inte bara
forklara ekonomisk tillvixt utan iven demokratins tillstind.*

S8 hir l8ngt tycks det inte finnas ndgot som talar mot pluralis-
men. Den har emellertid dven en baksida. Det finns ingen naturlag
som siger att sammanslutningar av allehanda slag med nédvindighet
bidrar till politisk jimlikhet mellan medborgarna. Det kan ocksd
fungera precis tvirtom. Intresseorganisationer och frivilliga sam-
manslutningar kanske 1 stillet stirker de redan resursstarka eller
dtminstone missar att rekrytera de allra mest resurssvaga medbor-
gargrupperna. Det finns ocksd en risk att organisationerna inte alls
bidrar till att skapa allminanda. I den offentliga debatten talar man i
alla fall lika ofta om sirintressen eller kravmaskiner som om folkré-
relser. Vill det sig riktigt illa kan dessa dven motverka den dialog
som en fungerande folkstyrelse forutsitter. I stillet for 6ppna folk-
rorelser har vi di att géra med ideologiska sekter och tankegetton.*

Vilken blir d& den slutsats som demokraten bor dra av detta?
Minniskors méjlighet att sluta sig samman ir i sig ett demokratiskt
virde och organisationernas handlingsfrihet innebir att staten
accepterar konkurrens om ritten att fordela virden i samhillet. Ur
demokratisk synpunkt kan detta vara en tillging, men organisatio-
nerna kan ocksd utnyttja sin frihet sd att det skadar demokratin. Det
ser ut som ett genuint avvigningsproblem, men som regel finns i
praktiken inget val. Undantaget ir de sammanslutningar som
uppenbart krinker vissa minniskor och de som direkt hotar demo-
kratins fortbestdnd. Hir miste man hitta den grins dir miannisko-
virdet eller demokratins sjilviorsvar gor det nédvindigt att ingripa.
For dvrigt ir det frihet som bor rdda. En demokratisk stat kan inte
resa ansprik pd full kontroll 6ver sitt eget inre liv. Om vi inte nojer
oss med att resonera legalistiskt, miste vi konstatera att “endast den

totalitira staten dr fullt suverin”.>

Vad aterstar av folkmakten?

Vart har di denna vandring i det statsvetenskapliga argumentland-
skapet fort oss? Vi kunde forst av allt urskilja flera olika varianter av
formella eller informella tekniker for att timja eller, &tminstone,
forma folkmakten. Folkmakten kan vara mer eller mindre bunden,
begrinsad och balanserad av motmakter.
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Att binda folkmakten vid vissa i férvidg angivna procedurer ir en
nddvindig del av en folkstyrelse. Exakt vilken procedur som bor
viljas l3ter sig inte avgoras. Dir finns inget absolut svar. Stadgar och
beslutsregler ir inte heller allt, men demokratin ir definitivt inte be-
tjint av att man slarvar med formerna. En helt annan sak ir att de-
mokratin nirmast forutsitter vissa typer av normer eller dygder hos
medborgarna. Allminandan kan emellertid inte bestillas eller kom-
menderas fram genom sirskilda paragrafer 1 forfattningen.

Att innehdllsligt begrinsa folkmakten framstdr som det mest
laingtgdende formen av att timja beslutsfattandet. Trots detta finns
ett par argument som gor att en demokrat ind4 1 vissa fall har anled-
ning att acceptera en sidan ordning. Det ena fallet giller rittigheter
som skyddar det politiska deltagandet och demokratin sjilv. Dess-
utom bér en demokrat dligga sig det slags begrinsningar av besluts-
fattandet som motiveras med hinvisning till respekten f6r minnis-
kors virde. Om inte demokratin i praktiken ir kinslig for sin egen
virdegrund, riskerar den att gora sig skyldig till samma fel som nir
den p3 formellt demokratisk vig avskaffar sig sjilv. Det ir logiskt
fullt mojligt, men fr&n normativ synpunkt vore det orimligt.

Vad giller de innehallsliga begrinsningarna av folkmakten synes
det vara viktigt att skilen preciseras och faststills i form av en rit-
tighet. Alla andra mer informella begrinsningar av beslutsfattandets
innehall bor undvikas. Politiska tabun édr forvisso harmlésa om de
accepteras av alla, men de riskerar annars att fungera som ett slags
hot mot motstdndarna vilket gor att man i realiteten sitter demokra-
tin ur spel.

Att balansera den politiska makten med kontrollerande och tim-
jande motmakter kan sigas representera hojdpunkten i den forde-
mokratiska férfattningspolitiken. Fér en demokrat finns det emel-
lertid bara en vilgrundad anledning att medvetet laborera med
maktdelning. Man kan med fog hivda att politiskt beslutsfattande
alltid bér beakta olika typer av synpunkter. Aven folkstyrelsen kan
utnyttja den tekniken att olika slags beaktanden ges likvirdiga insti-
tutionella garantier. De olika maktorganen ir dd 1 lika mén folkligt
forankrade.

Vad giller maktbalans synes annars en stdndpunkt vara rimlig
som ir motsatt den vi lade fast 1 friga om innehllsliga begrinsning-
ar. Hir f&r vi hoppas att all informell maktbalans 1 praktiken idr av
godo for demokratin. Demokratin kan med nigra {4 vildefinierade
undantag inte leva utan att pluralismen ges full frihet. Att demokra-
tin dirmed ocksd ger utrymme for krafter som inte alltid fungerar
positivt, kan inte hjilpas.
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Adderade till varandra skulle dessa olika metoder fér att timja
folkmakten kunna ge upphov till en starkt kringskuren och himmad
demokrati. Vr egen proévning av sddana forslag har emellertid lett
fram till ett slags ramverk f6r folkstyrelsen, dir den konstitutionella
arkitekturen ir timligen stram. Den centrala tanken ir att det for-
mella regelverket ska sérja for att vi har en procedur som tillférsik-
rar oss om att vi far beslut som p3 ett rimligt sitt kan tolkas som ut-
slag av folkviljan. Det enda som utdver detta bor f4 tillitas himma
folkmakten ir folket sjilvt. Om folket ir splittrat bor den pdtvinga-
de enigheten inte drivas for ldngt. Det ir 1 sidana fall ett demokra-
tiskt hilsotecken om folkligt baserade rorelser balanserar och timjer
den politiska makten.

Noter
' Jfr Dahl 1956, 13, for en liknande iakttagelse.

* Se hir Hermansson 1989, kap. 6, eller den moderna klassikern p4 omradet Riker
1982.

* Se hir Hermansson 1986 och Habermas 1997, 96 {.
* Avsnittet bygger pA Hermansson 1996, avsnitt 4.1. Jfr dven Sejersted 1984.

> Det finns inte hir utrymme fér att mer detaljerat argumentera fér denna tolkning
av den svenska grundlagen. Tanken 4r dock inte att den skulle vara kontroversiell.
Jag tror att den i allt visentligt har stdd i de standardverk som finns pd omridet. Se
t.ex. Holmberg & Stjernquist 1998 och Algotsson 1987.

¢ Jansson 1952, 31.

7 Den klassiska referensen ir Rousseaus Du Contrat Social frin 1762.
8 Se Holmes 1995, 141.

’ Se hir Marshall 1991.

19 Jansson 1952, 31.

"' Jag har i nigon mén utvecklat denna position i en tidigare uppsats rérande de-
mokratins rittfirdigande (se Hermansson 1994). Min instillning baserar sig vi-
sentligen pd Stefan Bjorklunds (1991) sitt att resonera, vilket i sin tur kan férstés
som ett forsok att utveckla Poppers kritiska rationalism.

> Om man s3 vill kan man tinka sig detta som ett slags kontraktsmodell, dir par-
terna tilldelas en bestimd malsittning (demokratins forverkligande) och 8liggs ett
speciellt problem (folkmaktens timjande).

P Avsnittet bygger i allt visentligt pd avsnitt 4.2 i Hermansson 1996.

" Detta framhaills i Petersson 1987, 148.
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" Som inledningsvis har antytts (slutnot 2) tillkommer sedan problemet att
folkviljan riskerar att vara procedurberoende och p4 rent logiska grunder aldrig
garanterat kan vara immun mot manipulation med regelverket.

' Jfr Holmes 1995, kap 5 och 6. Habermas 1997, 6374, skriver som om det defi-
nitionsmissigt skulle foreligga ett positivt samband mellan folksuverinitet och
rittsstat. Han anvinder siledes uttrycket ”inre, alltsd begreppsmissigt samband” (s.
63). Jag tolkar emellertid detta som att Habermas férséker utveckla en normativ
teori dir demokratin och ritten dmsesidigt férstirker varandra. For egen del skulle
jag d3 foredra att tala om ett idémissigt samband.

17 Se Elster 1984.

'® Hermansson 1996, 130138, presenterar argumentet mot expertvilde och for
demokrati.

¥ Jag bygger detta pd Holmstrém 1998, 246, som ocksi tillhandahiller citatet frin
Kelsen. Med ett viktigt undantag kan samma analys 4ven tillimpas p4 riksbankens
eller den europeiska centralbankens stillning. Skillnaden 4r att det d& inte handlar
om att virna om demokratin, utan om vissa penningpolitiska milsittningar.

?® Se hir Hermansson 1990, kap. 6, eller Barry 1992, som sammanfattar de forsk-
ningsresultat som pavisar kopplingen mellan politisk jimlihet och majoritets-
principen.

! Elster & Hylland 1986 presenterar en intressant idé om hur man kan g tillviga
for att 1ita de beslutande sjilva avgéra vad som i olika drenden ir en limplig nivd
for den kvalificerade majoriteten. Det ir, givet vissa rimliga antaganden, alltid m&;-
ligt att identifiera en bestimd nivd som ir ”sjilvbekriftande”, dvs. den nivd som
stdds av samma andel av de rostberittigade. Elster och Hylland presenterar ocksa
en liknande metod som férmdr att identifiera ”ritt” ildersniva.

2 Béde vinsterliberalen John Rawls och nyliberalen Robert Nozick anammar va-
rianter av denna idé. De skiljer sig emellertid 4t i sin syn p4 vad neutralitet 1 prakti-
ken innebir. Men iven tvi vinsterliberaler som Rawls och Ronald Dworkin har
skilda sitt att precisera vad som nirmare bestimt bor avses med neutralitet. En av
mina kolleger, Ludvig Beckman, analyserar just detta i sin kommande doktors-
avhandling, Liberalism and virtue.

» Tingsten 1945, 57. Tingstens demokratisyn och sirskilt hans tes om demokratin
som en Sverideologi har bland annat diskuterats i Hermansson 1986, Bostrém 1988
och Aronson 1990.

** Se hir Brian Barrys (1989) "How Not to Defend Liberal Institutions”.
» Se t.ex. Kymlicka 1989.
* Jfr Barry 1989.

7 Hir kan t.ex. nimnas den forre moderatledaren Gésta Bohman. Se Aronson
1990 som analyserar det politiska tinkandet med avseende pd instillningen till
demokratin hos de svenska konservativa partiledare som verkat under demokra-
tiska férhillanden (frdn Trygger och Lindman fram till och med Bohman men med
undantag f6r Holmberg).

* Nozick (1974) inleder sin bok med formuleringen: ”Individuals have rights.”
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? Se hir Kanger 1984 och Hermansson 1984, 195-205.

*® Dworkin 1984. Se iven introduktionen i Waldron 1984.
Se hir antologin Elvander 1975.

32 Barry 1992, 104.

3 Dahl 1989, 167.

* Holmes 1995, kap. 7.

% Huvudarbetet 4r Gabriel Almonds och Sidney Verbas bok The Civic Culture.
For en kritisk granskning av hela denna forskningstradition, se Barry 1978.

3¢ Se hir Lewin 1970, som skildrar diskussionen mellan normativister och funk-
tionalister.

% Allra tydligast framtrider denna idé i Lijphart 1975 (sirskilt s. 238) och Lijphart
1976. Sjilv har jag hir dragit nytta av Wilander 1999.

* Jfr hir kapitel 2 i Demoratirddets rapport Demokrati och ledarskap (Petersson
m.fl. 1986). Utdver huvudalternativen parlamentarism och presidentialism finns
dven en mellanform, semi-presidentialism, som tillimpas i t.ex. Frankrike, Finland
och Ryssland. Det bor dessutom mahinda pipekas att ett land som Tyskland inte
kan sigas ha ett presidentiellt system fastin man har en president. Den tyska
presidenten utses nimligen av férbundsdagen. Se Sartori 1994.

* Se t.ex. Lewin 1992, kapitel 3. Jir dven Przeworski 1992, 249 {., som nimner
detta som ett exempel pd hur demokratlserlngens offer (de gamla makthavarna)
kan tilldelas vissa garantier mot att helt férlora sina forna positioner.

* Mats Lundstrom (1998, 48 ff.) resonerar som om demokratin per definition
skulle vara knuten till den politiska enhet vi benimner stat och att det dirfor skulle
vara uttryck fér ndgot slags logiskt tankefel att stilla frigan om EU ir demokra-
tiskt eller ej. Lundstroms resonemang ir 1 huvudsak mycket klargérande, men hir
anser jag att han idr alltfor legalistisk och att detta dven leder honom fel i sin tolk-
ning av t.ex. Robert Dahl. Avgérande f6r om en viss politisk enhet gér skil for
benimningen proceduriell demokrati i fullstindig mening eller enbart kvalificerar
som proceduriell demokrati 1 sniv bemirkelse, ir inte, eller bér enligt min upp-
fattning inte vara, en formellt juridisk utan en reellt maktmaissig skiljelinje.

* Se hir Demokratirddets rapport Demokrati éver grinser (Petersson m.fl. 1997).

* Se Hermansson 1996. I skrivande stund diskuteras med anledning av en ny
avhandling (Ahlbick 1999) ndgot liknande for statens revisionsorgan. Under-
sokningen ger underlag for slutsatsen att den konstitutionella stillningen f6r de
bida granskningsorgan som studeras, Riksrevisionsverket och Riksdagens reviso-
rer, bor stirkas. Dirav {6ljer dock inte, som jag ser det, att konstruktionen bér ges
en utformning som har karaktir av maktdelning (se Petersson 1999). Mgjligen kan
man hir tinka sig — dven om det enligt min mening ir vil naivt — att t.ex. Riks-
revisionsverket till skillnad fr&n Riksbanken kan ges en si precis uppgift att dess
arbete inte rymmer nigot inslag av politisk karaktir, och att en maktdelning dirfor
vore forenligt med folkstyrelsens krav. Men jag har 4nd3 svirt att se poingen med
att granskningsmakten gors helt oberoende frin uppdragsgivarna, de folkvalda.
Den rimliga slutsatsen synes 1 stillet vara att bde riksdag och regering behéver
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starka revisionsorgan for att kunna utféra sina respektive funktioner inom ramen
for en parlamentarisk demokrati.

B Walzer 1983.

“ Aven individrittigheter genererar givetvis en form av maktdelning, nimligen
mellan det offentliga och den enskilda individen. Detta har behandlats i ett tidigare
avsnitt och ir f6r dvrigt inte relevant 1 detta sammanhang, {6r s8 vitt vi inte tinker
oss att den enskilde dgnar sig myndighetsutdvning.

* Robert Dahl (t.ex. 1971 och 1982) har utvecklat detta synsitt.
* Hir ir det John Stuart Mill som bér framhéllas som idégivare.

¥ Den klassiska analysen av detta ir Verba, Nie & Kim 1978. Se 4dven Petersson,
Westholm & Blomberg 1989.

* Diskussionen har utgitt frin och kretsat kring Putnam 1993.
* Se hir Dahl 1982.

* Citatet har himtats frdn Gunnar Heckscher (1951, 21), pionjiren inom svensk
statsvetenskap vad giller organisationsvisendet.
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Mellan ratt och politik

En rattshistorisk betraktelse

Rolf Nygren

Legalitetsidén

I modern nordisk och anglosaxisk rittsteori ir man angeligen om
att dra en s8 tydlig grins som méjligt mellan vad som hér till mora-
len och politiken & ena sidan och vad som hér till ritten & den andra.
Av erfarenhet vet vi att det dock inte ir s enkelt 1 praktiken att hil-
la denna rigdng fredad. 1999 &rs antagligen viktigaste rittsfall 1 ett
virldsperspektiv kan tas som bra exempel: Riksritten mot president
William Jefferson Clinton. Handlade det om en rittslig process, en
politisk manéver eller en mix av bida? Den amerikanska forfatt-
ningen gav procederet, representanthuset stod f6r férundersok-
ningen och tillsatte sirskilda 8klagare, ”house managers,” for att
utféra dtalet infor senaten, som fungerade som riksritt under led-
ning av Hégsta domstolens ordférande. Presidenten hade sirskilda
forsvarare precis som vilken tilltalad som helst. Formellt sett var
processen infor senaten en rittsprocess, presidenten var dtalad for
brott i imbetet som kunde leda till bide avsittning och personlig
vanira. Men minga skulle nog ind3 vilja pdstd att riksritten framfor
allt var en politisk aktion frin presidentens motstindare i kongres-
sen som ville pricka honom for dilig privatmoral. Det politiska ogil-
landet draperades 1 rittsliga klider.

Riksritten mot president Clinton visar hur svirt det kan vara att
dra grinsen mellan ritt och politik, mellan ritt och moral. Ands ir
det viktigt att inte sammanblanda ritten med politiken och moralen.
Den diliga privatmoral som kom upp till ytan i kvinnotjusaren Clin-
tons fall rickte inte som grund for ett dtal, men det visade sig dven
finnas omstindigheter som tydde p3 att presidenten begitt brott
vilket gav motstdndarna chansen att férvandla politik till ritt. Det
brukar tekniskt uttryckas s att moraliska regler saknar legalitet,
vilket rittsliga regler miste ha d& staten upptrider som straffande
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makt eller pd annat sitt gor ingrepp 1 enskilda personers eller orga-
nisationers rittigheter och ekonomiska férhallanden. Clintons
kvinnoaffirer var inte straffbara vilket diremot var fallet med hans
pastddda forsok att {8 sin girlfriend att ljuga under ed.

Legalitetsbegreppet ir ett barn av upplysningstiden. I sin klassis-
ka utformning 16d den straffrittsliga legalitetsprincipen att ingen
kunde démas till straff om inte bide brottet och pdfsljden fanns
beskrivna i lag som var i1 kraft d& den brottsliga girningen begicks.
Legalitetsidén innebir alltsd att en person bara kan talas om han gor
sig skyldig till en handling som lagen kriminaliserar. I legaliteten
ligger di att han gir fri frin tal och straff om han begér en handling
som inte finns upptagen i strafflagen. Det ir sedan utan betydelse
om flertalet medborgare anser handlingen vara moraliskt klander-
vird.

Legalitetsprincipen handlar om rittssikerhetens kirna. Lagen
mdste 1 princip vara si klar att varje medborgare kan forutse konse-
kvenserna av sina handlingar. Det blir omgjligt om ritten férvandlas
till politik. I teorin dr dirfér grinslinjen mellan ritt och politik klar,
1 praktiken ir det inte sd, precis som Clintonfallet visar. Hur otydlig
grinsen var mellan ritt och politik i dldre tiders rittsliv ska denna
korta uppsats férsoka ge nigra exempel pa.

Rattens oféranderlighet i bondesamhallet

Fram till 1700-talets slut 13g lagstiftningsmakten inte bara hos re-
genterna och parlamenten utan ocksd hos domstolarna. Man démde
efter praxis och rittsvetenskap, den senare vanligen kind under
namnet “doktrinen.” Under hundratals &r byggde vir egen rittsord-
ning pa solid religios grund. Man kan férenklat siga att den kristna
liran var kidrnan i ritts- och samhillsordningen. Mellan de religiosa
och virldsliga sfirerna fanns ingen tydlig grins. Religion och ritt var
tvd sidor av samma sak, ungefir som det fortfarande ir i minga
*fundamentalistiska” samhillen.

Det tog laing tid f6r den visterlindska ritten att bryta upp frdn
sitt beroende av religionen. Forst i slutet av 1700-talet borjade ritten
lossa sina religiésa band, f6r vart vidkommande drojde det ytter-
ligare ett halvt &rhundrade. Det ir inte alls orimligt att siga att den
medeltida rittsepoken slutade s3 sent som efter 1800 for vér del,
kanske forst inemot 1800-talets mitt.

Till de karakteristiska dragen 1 detta rittens "medeltida” utveck-
lingsstadium horde att ritten stod 6ver politiken. Det var inte bara
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s& att man menade sig kunna hirleda den jordiska rittsordningen
frin en ordning som s3 att siga tillhérde skapelsen sjilv, "naturrit-
ten.” Det fanns dven 1 det enkla jordbrukarsamhille, dir flertalet
levde, en stark vertygelse om att ritten var oférinderlig 6ver tiden
dirfor att samhillet sjilvt inte forindrades. Nir en medeltida svensk
kung red sin eriksgata efter kungavalet och svor kungaeden pd de
olika landskapstingen, fick han lova att inte skapa nigon ny lag utan
folkets horande och bifall. Det r litt att uppfatta denna ritt fér
landskapstingen att delta i lagstiftningen som ett uttryck {6r primi-
tiv demokrati. S3 har nog saken dven betraktats 1 dldre forskning,
men det uttrycker inte hela sanningen. I det medeltida bondesam-
hillet var rittens oférinderlighet ett virde i sig. Landet méste be-
hllas vid sin gamla ritt och kungen lova att inte genomfoéra lag-
stiftning som rubbade den bestdende sociala och ekonomiska ord-
ningen. Inférande av ny ritt kunde med detta synsitt férstds som
inférande av dalig ritt.

Om man sitter in ritten i den tidens produktionsordning blir det
begripligt varfor rittens oférinderlighet sdgs som en politisk grund-
bult. Rittsordningens viktigaste omrdde var fastighetsritten, alltsd
jord och vad som fanns pd jorden i form av byggnader och till jorden
knutna rittigheter som jakt och fiske. Jorden gav hela slikten dess
forsérjning, den av slikten dgda jorden var basen 1 individens sociala
skyddsnit. Praktiskt taget alla rittsregler om de enskilda in-
dividernas sociala och ekonomiska stillning byggde pd att sliktens
gemensamma jordegendom skulle beh8llas sd intakt som mojligt.
Det betydde i sin tur att enskilda medlemmar i en slikt inte utan
vidare fick silja sliktens jord. Ett helt knippe rittsregler bestimde
hur och nir férindringar fick géras 1 det gemensamma jordinneha-
vet. Men ville ha garantier fér att individernas sociala och ekonomis-
ka trygghet inte hotades. Politiska ingrepp i rittsordningens centrala
kirna av regler rorande fast egendom kunde dirfér inte tolereras.

En annan rattskultur vaxer fram

I de storre stiderna i Vist- och Sydeuropa rddde diremot andra eko-
nomiska férutsittningar dn i de agrara bondebyarna. Hir vixte re-
dan under medeltiden en annan rittskultur fram. Den internatio-
nella handeln var beroende av littillgingligt kapital, varfor resurs-
starka grupper sokte sig till andra investeringsobjekt dn jord for att
oka sin kapitalavkastning. Banker och handelshus kunde konkurrera
om det investeringsbara kapitalet med hogre rinteersittning in som
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erholls genom investering i fast egendom. Exploateringen av de
utomeuropeiska kontinenterna fick ytterligare resurser att strémma
in i det europeiska finanssystemet.

Kapitalet fanns dirfor redan pd plats nir industrialiseringsskedets
stora uppfinningar presenterades och nya tillverkningstekniker togs
fram. Utan vildiga kapitalmingder till hands hade industrialisering-
en aldrig fitt fart. Tillgdngen till riskkapital var férutsittningen for
den industriella revolutionen 1 lika hog grad som nya uppfinningar
och metoder f6r massproduktion av varor dven om kapitalmarkna-
dens rittsliga mekanismer inte var lika nya som de tekniska innova-
tionerna. De rittsliga teknikerna hade 1 sjilva verket kunnat f6rfinas
hundratals r fére industrialismens uppkomst.

Kapitalmarknaden byggde p8 att pengar linades ut tll kalkylerad
risk. Utldnaren miste kunna vara siker p att 3 tillbaka sina pengar
tillsammans med den éverenskomna rintan eller £ 6verta lintaga-
rens egendom, om denne inte fdrmidde betala vad som avtalats.
Hela kapitalforsorjningen byggde p8 att avtal kunde slutas i olika
led. Banken l&nade in kapital for vilket den méste stilla sikerhet till
langivarna samt ge rinta som ersittning. Rintan i sin tur méste vara
s8 hog att ldngivaren med hinsyn till risk och l8netid fann utlining
till banken férménligare dn andra investeringsalternativ. Banken och
langivaren knéts samman genom avtal som bestimde linebeloppets
storlek, rinteersittningen, villkoren f6r &terbetalningen och siker-
heterna fér lanet.

Banken levde pd att erbjuda kapital mot en utliningsrinta som
méste vara hogre dn inldningsrintan, eftersom banken ju himtade
sin vinst ur rintenettot. Olika avtal 1&g dven till grund f6r utldning-
en. Banken gjorde en riskkalkyl och erbjod utlining till en rinta som
tog hinsyn till bAde marknadens pris pd utliningsbart kapital och
risken 1 det enskilda fallet. Det hinde ju att lintagaren inte klarade
av rintebetalningarna eller amorteringen av l8net. Banken kunde
dirfor plotsligt std med en stor forlust pd hand som méste tickas 1
forhéllande till bankens egna lngivare. For att skydda sig fick
banken dirfér kriva sikerhet for lanet, vilket var méjligt genom att
lintagaren pantsatte sin egendom, inte minst sina fastigheter. Ett
annat sitt var naturligtvis att banken vid mycket stora 8taganden
delade finansieringen och risken med andra banker, om man visste
att det fanns anledning att vara extra forsiktig. Redan vid mitten av
1300-talet var den forsta italienska bankkraschen ett faktum sedan
den engelske kungen, som linat upp stora pengar fér militira rust-
ningar, inte kunnat betala tillbaka i tid. Bankerna krivde dirfér att
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linekunderna stillde olika former av sikerheter som borgen och
pant for att f4 l8na.

Inte bara bank- och finansvisendet byggdes upp avtalsvigen. Av-
tal anvindes dven for att skapa andra former av samverkan mellan
olika intressen, individer och grupper. Ett typiskt exempel ur me-
deltidens dynamiska ekonomiska virld var bolagsbildningarna. Ett
bolag byggde, di som nu, pa férutsittningen att minst tvd individer
samverkade for ett gemensamt dindamal. Genom bolagsavtalet be-
stimde bolagsminnen vad det gemensamma dtagandet skulle g8 ut
pa, hur mycket som skulle satsas och verksamheten praktiskt bedri-
vas, vilket ansvar bolagsminnen skulle ha fér bolagets skulder och
hur vinsten fick delas. Av de olika bolagsformerna var aktiebolaget
en medeltida innovation, nistan alla andra associationsformer hade
funnits redan i antiken.

Aktiebolaget forutsatte att bolagsminnen skulle dgna sig 8t s&
storskalig verksamhet att andra bolagsformer inte rickte till. Man
behovde helt enkelt skapa ett féretag som 6verlevde minga dgarby-
ten. Aktiebolagsformen vixte fram successivt genom att dgare i van
liga bolag bérjade kdpa och silja sina andelar, domstolarna accepte-
rade att dgarstrukturen skiftade utan att sjilva bolaget dirfér dndra-
des. Bolaget blev en fiktiv, *juridisk” person, som levde sitt eget liv
alldeles oberoende av hur dgarbilden vixlade.

Det medeltida handelslivet byggde siledes pa att rittigheter och
tillgdngar kunde omdisponeras snabbt, enkelt och sikert. Det ritts-
liga instrumentet framfor alla andra f6r detta blev det civilrittsliga
avtalet i olika former. Aktdrerna bands till varandra genom avtalade
rittigheter och forpliktelser. Avtalen méste 1 sin tur kunna goras
gillande, vilket garanterades av domstolar, som kunde sitta en per-
son pd obestdnd i konkurs varpd den skuldsattes egendom fordela-
des mellan fordringsigarna. S§ skapades en kapitalistisk rittsordning
byggd pd att enskilda individer vann férdelar genom inbérdes
dtaganden och att forluster neutraliserades genom olika typer av
sikerheter, garantier och skadestdnd.

Det typiska for denna kapitalistiska rittsordning var just att den
vixte fram i en fri, dynamisk samverkan mellan handelsintressena,
finansinstitutionerna, domstolarna och rittsdoktrinen. Man hade
helt enkelt inte behov av en lagstiftande och reglerande statsmakt,
ritten tillkom genom handelsbruk och domstolspraxis samt forfina-
des genom rittsdoktrinen. I sjilva verket var det domstolarna och
doktrinen som i férening konsoliderade den internationella merkan-
tila rittsordningen vilket lokala makthavare och kungar inte kunde
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indra sirskilt mycket pd. Vi kan belysa med ett exempel frin dom-
stolspraxis och ett frin doktrinen.

Ett stort problem vid internationellt handelsutbyte var att kom-
ma dverens om vem som skulle ansvara for det transporterade god-
set under dess fird frin leverantoren till mottagaren. Problemet var
av den arten att ingen nationell lagstiftare kunde tvinga fram en
rittspolitisk 16sning som alla andra méste erkinna. Det blev i1 stillet
sjorittspraxis som kom att ligga fast de grundliggande rittsprinci-
perna pd ett sitt som i stort sett bestdtt fram till vir egen tid. Dom-
stolarna befiste en ordning som enkelt uttryckt innebar att leveran-
téren bar ansvaret for skador pd transportgodset fram till den tid-
punkt d& godset under lastningen kom innanfér skeppets reling och
skepparen fram till dess att det vid lossningen &ter férdes 6ver re-
lingen, d& ansvaret dvergick till mottagaren. Genom domstolspraxis
lades dirmed grunden till den internationella transportritten. Men
var detta uttryck for ritt eller politik? Det fir var och en f6rsoka
svara pd sjilv. Nu till doktrinexemplet.

Inte minst rittsvetenskapsminnen bidrog pa ett nyskapande sitt
till den merkantila rittens utveckling och férfining. Eftersom han-
delslivet dverskred nationella grinser och domstolar och lagstiftare
ju bara var behoriga inom sina egna territorier, maste handelsfolk
kunna dberopa "den gemensamma ritten,” vilken i inte ringa grad
byggde pd just den juridiska doktrinen. I doktrinen behandlades alla
typer av civilrittsliga och processuella problem och domstolarna
accepterade doktrinen som rittskilla, alltsd ddmde efter den som
om det varit friga om lag. Det ledde i sin tur till att vissa rittsveten-
skapsmin, inte minst nigra italienska juridikprofessorer, pdverkade
den gemensamma ritten s8 starkt att deras idéer fortfarande delvis
dterklingar 1 modern lagstiftning. Varje gdng vi fyller 1 en check, foér
att nu ta ett exempel, skriver vi var och nir checken utfirdas. Da-
tumangivelse behévs dirfor att checken har begrinsad giltighetstid.
Men varfér ort? Svaret finns i den medeltida italienska doktrinens
lira om skuldebrev som rekommenderade att man tydligt angav den
plats dir skuldebrevet utfirdades. Man visste d& att framtida ritts-
tvister skulle avgoras enligt den ritt som gillde pd den ort dir
checken skrivits ut. Domstolarna tog fasta pd doktrinens lira och
démde efter den dirfor att den serverade en elegant 16sning pd ett
intrikat rittsproblem. Men var doktrinen uttryck for ritt eller
politik? Svaret ir, som var och en begriper, inte alldeles givet.
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"Libertas ecclesiae”

Om hogmedeltidens handelsliv var ena motorn 1 rittsutvecklingen,
s& var den katolska kyrkans jurister den andra. Kyrkans intride pd
lagstiftarscenen var en f6ljd av den s.k. ”gregorianska reformen”.
Somliga rittshistoriker gir s3 lingt som att pdstd att den gregorians-
ka reformen ir den moderna visterlindska rittens startpunkt, en
uppfattning som nog faktiskt har en hel del skil for sig.

Under forsta hilften av 1000-talet hade pavestolen blivit en spel-
bricka i de lokala italienska maktstriderna. Kyrkans moraliska bot-
tenkinning gav emellertid upphov till en reformrérelse som ingét ny
kraft i det religiésa livet och reformerade kyrkans organisation.
Reformens méitto var ”Libertas ecclesiae,” “kyrkans frihet,” i bety-
delsen frihet frin virldslig inblandning. Den frimste reformfore-
tridaren blev pdven Gregorius VII, som fick ge sitt namn 4t refor-
men. En rad tgirder genomférdes under loppet av ndgra {3 &rtion-
den efter 1000-talets mitt. Pdvevalen skulle ske genom sirskilt ut-
sedda biskopar, kardinaler, for att férhindra virldslig inblandning 1
valprocessen, prister och biskopar leva i celibat for att géra dem
oberoende av virldslig egendom och bindningar, kyrkans admini-
strativa struktur byggas upp 1 en hierarkisk ordning med slutpunkt 1
den pavliga kurian i Rom samt kyrkan p4 sikt {4 en sirskild rittsord-
ning och egen domstolsorganisation. Kyrkan borde leva i virlden
men inte av virlden, dess organisatoriska struktur inte blandas sam-
man med den virldsliga maktens. Tv4 aspekter pd det gregorianska
programmet ir av speciellt intresse for var frigestillning om rittens
forhillande till politiken. Den forsta har att géra med kyrkans
hierarki, den andra med den kyrkliga rittsordningen.

Den hierarkiska strukturen erbjod bide ett kommunikationssys-
tem och ett beslutssystem. P4 den ligsta nivdn fanns den stora mas-
san av prister som ansvarade for det egentliga forsamlingsarbetet, 1
forsta hand kyrkoherdarna. Ett antal forsamlingar bildade sedan ett
kontrakt med en prost som chef. Kontrakten sammanfordes till ett
stift under ledning av en biskop, stiften sammanhélls 1 kyrkopro-
vinser under ledning av en drkebiskop, som ansvarade under pdvens
kuria i Rom. Den hir ritlinjiga ordningen blev ett smidigt kommu-
nikations- och beslutssystem. Budskap och befallningar kunde
snabbt och sikert spridas frin kurian ner genom hela den kyrkliga
organisationen fram till varenda prist var han in rent geografiske
befann sig.

Men ocksd i den andra riktningen blev kommunikationen effek-
tiv. De gregorianska reformféresprakarna insdg att effektiv och si-
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ker administration bara var méjlig inom en rittslig struktur med tvd
egenskaper, nimligen skriftligt fixerad lagstiftning och kompetenta
domstolar. Nir lagstiftningen vil fanns tillginglig och domstols-
organisationen byggts upp kunde ett mal om t.ex. iktenskaps ogil-
tighet férst domas av kontraktets prost, direfter féras vidare till
stiftsbiskopens domstol, domkapitlet, direfter 6verklagas till drke-
biskopen och slutligen féras vidare till den pavliga 6verdomstolen i
Rom. Det spelade ingen roll {or rittskipningen om mélet kom frin
Junsele eller Florens, Algutsboda eller Paris. Kyrkans rittskipning
priglades av enhetlighet och férutsebarhet. P4 hierarkins hégre ni-
véer placerades jurister, inte minst pd sjilva pdvestolen, som tidvis
blev en mer juridisk in teologisk position.

Den snabba juridifieringen av den kyrkliga organisationen var
anmirkningsvird inte minst dirfor att utgdngsliget vid den grego-
rianska reformens start varit allt annat dn bra. Genom en samman-
stillning av beslut fattade av pdvar, kyrkoméoten och koncilier under
de foregdende tusen dren och genom analys av materiell praxis och
process lade kyrkans jurister en grund for det kyrkliga lagstiftnings-
arbetet. Fram till mitten av 1200-talet vixte s& den s.k. "kanoniska
ritten” fram, som 1234 — ett av de verkligt minnesvirda ren i den
visterlindska rittens historia — kunde utges som en kyrklig lagbok
fér anvindning inom hela den katolska kristenheten. Inte sedan det
romerska rikets glansdagar hade en enda rittsordning nitt en sidan
overnationell spridning som den kanoniska.

Nir vil lagstiftningen fanns beslutad och offentliggjord samt rit-
tegdngsvisendet med kanoniska domstolar pd olika nivder borjat
fungera hade kyrkans ledning fitt ett administrativt styrinstrument
som 1 effektivitet dvertriffade alla virldsliga motsvarigheter. Den
kanoniska ritten kastade ett finmaskigt nit 6ver hela den vister-
lindska kristenheten. En rad samhillsomrdden drogs in under dess
inflytande, férutom den kyrkliga organisationen, dven mal rérande
sd olika imnen som dktenskaps ingiende och upplésning, handels-
bruk, rinta och ocker. Den nya inkvisitoriska processen med noga
faststillda regler for processledning och bevisvirdering fick stor be-
tydelse dven for det virldsliga rittegdngsvisendets utveckling. Inte
minst den kanoniska rittens stringens, klarhet och processuella ny-
skapelser talar for att den kanske bor betraktas som den férsta mo-
derna visterlindska rittsordningen och de kyrkliga rittsinstitutio-
nerna som den moderna visterlindska rittskulturens fodelsemil;jé.
Den kanoniska ritten satte helt enkelt juridiska standards for alla
andra visterlindska rittsordningar.

50



ROLF NYGREN

Men var d& den kanoniska rittens framgdngsrika intride pd den
medeltida rittsarenan ett uttryck for rittens prioritet eller rittspoli-
tikens? I vilken utstrickning var den kanoniska ritten politik och i
vilken utstrickning var den ritt? Den frigan kan inte {8 nigot enty-
digt svar. Ritten och politiken gick in 1 varandra. Det var alldeles
klart att den gregorianska reformen hyllade idealet att kyrkans in-
tressen skulle hdllas &tskilda frn virldens. En stor del av den kano-
niska rittens struktur kan férklaras utifrdn denna férutsittning.
Kyrkans rittspolitik hade som évergripande mal att skapa en ad-
ministrativ och processuell ordning gemensam for hela den kyrkliga
hierarkin frin p&ven ned till ligsta prist samt definiera vissa sam-
hillsomrdden som férbehillna den kyrkliga rittskipningen, vilket
diskvalificerade virldsliga domstolar frin att befatta sig med den
sortens rittsirenden. Aven om den kanoniska ritten byggde p4 lag-
stiftning och inte rittspraxis, si var det ind genom kyrkans dom-
stolar och rittsvetenskap som den kanoniska rittsordningen tog
form som sammanhéllet system ur vilket ocksd den virldsliga ritten
kunde himta bdde rik inspiration och anledning till konflikt.

Samspelet med den virldsliga ritten var nimligen ldngtifrin pro-
blemfritt. Ett gott exempel erbjuder kanonisternas lira att det var
moraliskt forkastligt och dirmed rittsvidrigt att ta rinta pd ldnade
pengar. Argumentet gick ut pd att utlinaren inte tillférde ndgot eget
virde till kapitalet och dirfor inte fick ta betalt for ett fiktive, aldrig
utfort arbete, alltsd ett argument som dterkom hundratals r senare
hos Marx. Kyrkans domstolar férklarade dirfor rintebirande l3ne-
avtal f6r ogiltiga. Den virldsliga juridikens motdrag blev att hitta pd
en form for tagande av rinta som inte behévde anvinda det etable-
rade rintebegreppet. Man kunde ju t.ex. silja skuldebrev till ligre
pris dn det nominella virdet, alltsd "nollkupongare,” vilkinda frin
dagens finansindustri. Med 1an mot nollkupongare tog utlinaren
inte rinta i den mening som kanonisterna lade in i ordet. Nollku-
pongaren blev en marknadssuccé. M3 den kunnige siga vad som var
juridik, teologi eller politik 1 detta! Det kan 1 varje fall inte f6rfatta-
ren till denna uppsats.

Framvaxten av engelska common law

Man brukar siga att den europeiska ritten bygger pd tvd traditioner,
den kontinentala ”civil law” som vi har talat om 1 det féregdende,

och den anglosaxiska “common law.” Bigge traditionerna utveckla-
des ungefir samtidigt fr.o.m. mitten av 1100-talet. Av en ren tillfil-
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lighet skapade England en egen modell f6r lagstiftning och ritt-
skipning. Hur f6rholl sig ritten till politiken pd engelsk mark? Det
ska diskuteras i detta avsnitt.

Den kontinentala rittstraditionen kan knappast {6rstds om man
inte begriper hur den uppkom. Vad som hinde 1 hogmedeltidens
merkantila miljéer och kyrkliga domstolar skapade tankemodeller,
ideal och virderingar som sedan priglat den europeiska ritten fram
till i dag. Utan att insittas 1 sin rittshistoriska kontext blir dessa tan-
kemodeller, ideal och virderingar nirmast obegripliga f6r den mo-
derne betraktaren. Detta giller 1 sirskilt hog grad om common law.
Grovt taget kan vi siga att common law f6ddes medan Henrik II var
engelsk kung. D3 Henrik uppsteg pa tronen i mitten av 1150-talet
fanns ingen common law, men d& han dog drygt 30 &r senare fanns i
varje fall ett rudiment. Vad var det som hinde under Henriks
regeringstid? Vad skapade den rittsordning som i dag behirskar den
engelsksprikiga virlden, inklusive dagens frimsta politiska, militira
och ekonomiska aktér, USA? Var det praxis eller maktvilja, med
andra ord: ritt eller politik? Vi miste allts 8ter tillbaka till det
innovativa 1100-talet f6r att f6rstd hur det forholl sig.

Engelska historiebocker brukar betona 1066 som det dr d& den
engelska historien dndrades f6r gott. Fram till den tidpunkten hade
England varit ett relativt 16st sammansatt rike dven om anglosaxiska
och nordiska kungar kunnat bygga vil s3 stora kungadémen lingt ti-
digare. Efter segern vid Hastings 1066 bet sig normannerna under
Vilhelm Erévraren fast 1 England dven om de under ling tid fick
brottas med bdde militira och politiska problem, inte minst dirfor
att de var s3 f3 1 férhillande till den underkuvade anglosaxiska majo-
riteten. De 16ste dock saken genom att bygga upp en effektiv feodal
struktur f6r maktutévning och administration. Den feodala princi-
pen innebar att kungen delegerade olika maktuppdrag, militira och
administrativa, till betrodda normanner, vilka 1 sin tur fick delegera
mindre uppgifter till andra normanner. Man fick pd s& sitt ett hier-
arkiskt system ungefir som kyrkans, byggt pd principen att kungen
som “herre” delegerade makt till sina "vasaller”, vasallerna i sin tur
make till sina undervasaller. I varje lin, "county,” insattes en betrodd
”sheriff” som styresman. Over England kastades alltsd samma hier-
arkiska, feodala nit som den katolska kyrkan lagt ut 6ver det kristna
visterlandet.

Det tog normannerna i stort sett etthundra 4r att konsolidera
makten. Det var under denna tid inte tal om att kunna ge hela Eng-
land en gemensam lagstiftning. Rittslivet byggde pa lokal sedvane-
ritt. Den kungliga centralmakten 1 London hade ingen anledning att
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tvinga pd befolkningen en ny ordning, férutsatt naturligtvis att nor-
mannernas militira och administrativa organisation inte stordes. Det
betydde att olika rittsordningar fick finnas sida vid sida, sedvaneritt
for befolkningens flertal, kanonisk ritt fér kyrkan och normannisk
feodalritt fr det hirskande skiktet. Artiondena fére Henrik II:s re-
geringstid var minst sagt roriga, men med Henriks trontilleride ord-
nades och effektiviserades den administrativa apparaten och ritt-
skipningssystemet. Det r nu historien om common law bérjar, och
den bérjar som en process inom den feodala makteliten.

Utgadngspunkten fo6r common law var just det feodala systemet.
Mellan herrar och vasaller upprittades avtal som bestimde vasaller-
nas rittigheter och skyldigheter, 16n fér uppdraget, t.ex. i form av
ritt att uppbira skatt frin ett lin, uppdragets lingd samt andra
rittsférhillanden av betydelse f6r herren och vasallen. Henrik var
klar 6ver att det kinsliga politiska systemet miste kunna l8sa sina
inre konflikter for att 6verleva och det blev dirfor en viktig uppgift
att hitta en administrativ form f6r detta.

Eftersom de feodala uppdragen ytterst gick tillbaka p4 férlining-
ar frin kungen, hade denne ett sirskilt ansvar for att tvister om feo-
dalavtal 16stes pd alla hierarkiska nivier. Kungen blev den hégste do-
maren i feodala tvister. De rittsliga beslutslinjerna 16pte lika verti-
kalt 1 det normanniska maktsystemet som de gjorde 1 det kyrkliga.
S& snart en vasall fann att hans linsherre inte uppfyllde sina avtalade
forpliktelser eller en herre att vasallen 6verexploaterade sina rittig-
heter, t.ex. genom att tillgripa egendom som ritteligen tillh6rde
ndgon annan, kunde han vinda sig med en klagoskrift till kungens
kansli i Westminster. Fann man i kansliet att skrivelsen kanske
innehsll ett uns av sanning méste en utredning till.

Chefen f6r kansliet, kungens kansler, fick nu bestimma b3de vil-
ken 4tgird som borde vidtas och vem som skulle genomféra den.
Vanligen sinde kanslern en skrivelse, ”writ,” i kungens namn till den
lokale sheriffen med fakta i drendet. Var saken klar redan frdn bérjan
fick sheriffen en verkstillighetsorder. En writ om verkstillighet
kunde t.ex. f lydelsen att kungen noterat att A utan skil tagit en
hist frin B, varfor sheriffen fick befallning att dterstilla histen till
sin ritte dgare A. Det verkar ju inte vara sirskilt mycket juridik i
detta. Men s3 snart fakta i drendet inte var klara fo6r kanslern, kunde
sheriffen f& uppdraget att gora en egen provning av saken. Kanslern
kunde d& utforma sin writ s8 att sheriffen fick utreda om klaganden
A talade sanning di han anklagade B {6r att ha mottagit histen utan
att betala hela den 6verenskomna képesumman samt, om A visade
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sig tala sanning, ind3 l3ta B behilla histen om han endast betalade
resten.

Inte heller hir verkar det ju finnas sirskilt mycket juridik, men s3
ir faktiske fallet. Det dr nu det specifika f6r common law kommer
in. Om A lyckas utverka en writ som far sheriffen att pdborja mélet,
s& far A en “right” som dels betyder att klagoma&let m3ste utredas av
sheriffen, dels ger sheriffen befogenhet att féreta dtgirder med den
egendom som det tvistas om. Om klaganden diremot inte fir nigon
writ, sd kan sheriffen heller inte starta utredningen, vilket i sin tur
visar att klaganden saknar sin right. Eftersom alla rittigheter enligt
den feodala ordningen utgick frin kungen, formulerade common
law grundprincipen att den som inte hade nigon writ inte heller
hade nigon right. Rittigheten fanns s att siga inte av sig sjilv utan
var en f6ljden av att kungen gav en writ.

I ordningens intresse borjade kansliet efter hand ge de olika writ-
typerna sirskilda latinska namn sd att man kunde skilja dem &t. Vi
kan exemplifiera med f6ljande fall. En klagande som fann sig vara
fingslad utan rittegdng kunde inge en klagoskrivelse till kanslern
med begiran att antingen bli frislippt eller snarast stilld infér dom-
stol. Om man 1 Westminster sdg att klaganden ftt vinta pa ritte-
gdng for linge, s8 kunde reaktionen komma i form av en sirskild
writ pd det gingse juristspriket latin om “habeas corpus.” Skrivelsen
16d ungefir sd hir — om vi sitter in en f6r oss alla kind figur som
huvudperson:

Vi Johan med Guds ndde etc. Till Vir hgt betrodde Sheriff i Notting-
ham. Vi har erfarit att det 1 Ditt fingelse pi Vir borg i Nottingham
finnes en viss Robin Hood frin Sherwood fingslad utan rittegdng sedan
sistlidna pingst av skil som Vi ej kunnat utréna. For att e orsaka Oss
kostnader f6r hans férvarande skall Du l3ta hava sagde Robin Hoods
person [habeas corpus] f6rd till Vir domstol 1 Westminster senast tre
veckor frdn det att Du fitt detta brev, s att Vi kan proéva vad som ir
sant 1 detta drende. Vir hilsning etc.

Vid forsta pdseende ger en habeas corpuswrit ett nistan tarvligt in-
tryck. Kanslern gillar inte att kronan ska betala mat och logi &t en
fagelfri figur som Robin Hood genom att hans lagféring forhalas.
Dirfér ska sheriffen ta den misstinkte till Westminster inom tre
veckor s8 att rittvisa kan skipas. Men ur denna enkla order att mins-
ka kronans kostnader utvecklas inte bara en rittssikerhetsgaranti
for alla engelsmin utan till och med en blivande medborgerlig rit-
tighet f6r oss alla. Om nimligen kanslern forklarade att Robin
Hood inte fick belasta Nottinghams fingelsebudget mer in nédvin-
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digt, kunde alla andra fingslade begira att {4 visa samma omtanke
om kronans ekonomi. Fér att bli 1 stdnd till detta méste de dock fa
ritten att bli stillda infér domstol 1 rimlig tid. P4 sikt gav det habeas
corpus innebdrden att ingen fick hillas fingslad lingre tid in néd-
vindigt utan rittegdng. Ju fler som lyckades utverka habeas corpus-
writs, desto djupare befistes sjilva principen att ingen fick héllas
fingslad utan laga skil. S3 prosaiskt ursprung kan en medborgerlig
rittighet faktiskt ha.

Det ligger dirmed 1 sakens natur att ju fler som begirde att kung-
en provade deras mil, desto djupare befistes den form av rittskip-
ning som byggde pd kanslerns writs. D& man ville starta en ritteging
gillde det dirfér att kunna finna en writ som tickte det egna ritts-
problemet s mycket som mojligt, alltsd att hitta ett prejudikat. Det
hir dr en annan egenhet hos common law. Om bara rimlig analogi
var mojlig mellan en redan given writ och ett alldeles nytt mal, s& var
ny writ mest en expeditionssak. Ju oftare en writ dberopades, desto
starkare blev den rittighet som foljde ur samma writ. De olika rit-
tigheterna kom att vixa fram, definieras och befistas kontinuerligt
tills man inte behévde nya rutinmissigt utfirdade writs. Det rickte
att man 3beropade namnet pd en viss writ for att rittigheten skulle
f6lja med automatiskt.

P& samma sitt forholl det sig med procedurwrits. Om en domstol
kallade n8gon under hinvisning till ”subpena,” visste den kallade vad
saken gillde, nimligen att "under straff[hot]” (=sub poena pi latin)
infinna sig vid domstolen en viss dag for att avge vittnesmal. Det
gick inte att komma undan och sheriffen fick se till att vittnet
bokstavligen fraktades till tinget om han var ovillig. P4 det hir viset
kunde kanslern ocksd bygga upp ett system av skyldigheter
grundade pd writs. Det gick med dem som med rittighetswrits. Den
som fick en writ av detta slag emot sig fick ocksa en skyldighet,
skyldigheten foljde med automatiskt. Det moderna sprikbruket
bevarar sambandet med det f6rgdngna dven om ingen numera tinker
pa att det var en kanslerswrit som lig bakom skyldigheten att vitt-
na.

Av litt insedda skil var sheriffen inte 1 stdnd att utreda sanningen
i mer komplicerade mil. Behévdes en noggrannare utredning av sjil-
va bevisfrigan, kunde sheriffen beordras tillsitta en sirskild grupp
vald ur de tvistandes egen krets vilken fick préva och sedan siga
under ed vad som var sant i milet. Dessa edsvurna, ”jurati,” kom att
bli kinda som jury. Juryn limnade sitt ”verdict” (lat. vere dictum:
det sant sagda) till sheriffen som antingen sjilv fick avgéra milet
efter vad som framkommit genom juryn eller 6verlimna det till
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Westminster tillsammans med juryns utslag. Den hir bevismetoden
gav juryn en sirpriglad stillning i common law. Ett system av writs
bestimde nir och hur juryn fick anvindas i rittegdngen, nigot som
naturligtvis pd sikt byggde upp en praktisk, flexibel processordning.

Men inte bara underrittsprocessen reglerades genom writs utan
dven bruket av 6verdomstolar. Skattema3l horde till de riktigt kom-
plicerade juridiska miltyperna. Skatteuttaget var ju i det feodala
samhillet nira knutet till de feodala rittigheterna, varfér just skat-
temdlen berdrde det feodala samhillets innersta nerv. Skattemaélen
fick en egen domstol 1 Westminster, Exchequer. Skattemalen fore-
drogs ursprungligen infér kungen men blev efter hand si kompli-
cerade att de forlades till en sirskild kansliavdelning. Sammantri-
dena r3kade hindelsevis ske vid ett bord, vars schackménstrade yta
(lat. scaccarium: schackbride) gav hela verksamheten dess namn.
Man sammantridde helt enkelt vid det stora schackbridet. Av rent
praktiska skil borjade man efter hand skilja mellan sddana exche-
quermal som gillde skattefrdgor 1 allminhet och sidana som gillde
skattetvister. De senare avgjordes allt oftare utan att kungen var
nirvarande, vilket gjorde att man ocksd gradvis borjade skilja mellan
skatteadministration och skatteprocess, mellan politik och ritt, om
man s3 vill.

Ungefir samma utveckling kan man se inom andra rittsomraden.
Kungen var som hogste feodalherre 1 princip skyldig att avgéra de
rittsmal som fordes till kansliet fér avgérande. Han presiderade 1 en
sirskild kansliavdelning som prévade mal av allmin karaktir, s.k.
”common pleas.” I kansliet skedde alltsd ytterligare en avknoppning
av den démande verksamheten, precis som fallet varit med Exche-
quer. Denna avdelning fick namnet Court of Common Pleas. Pro-
blemet var bara att kungen ofta befann sig pa resa i riket och inte
kunde nirvara vid rittegdngarna. Domstolen fick dirfor arbeta utan
sin kunglige chef och snart togs det fér naturligt att kungen inte
skulle vara nirvarande vid domstolens sammantriden. Domstolen
knoppades av frén administrationen 1 Westminster och arbetade som
en egen enhet 1 Westminster Hall vilket ocksd i yttre mening skilde
rittskipningen frin administrationen och politiken.

Kungen kunde emellertid inte 1 egenskap av hogste feodalherre
komma ifrén sin skyldighet att ddma kungsdom ens d& han var pd
resande fot, vilket vil var det vanliga. En del av det mobila kansliet
fick darfor st till tjinst med att hjilpa honom med den hogsta
domsmakten. Denna avdelning, snart kind som Court of King’s
Bench, kom att f§ ett hdgre anseende dn den stationira Common
Pleas, kanske just genom sin nirhet till kungens person. Snart visade
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sig milens antal vara s8 stort att det 1 praktiken blev opraktiskt att
slipa ocksd King’s Bench land och rike runt. Den parkerades precis
som Common Pleas i Westminster, vilket gjorde kungens nirvaro
praktiskt omojlig s& snart han var borta frin London. Aven King’s
Bench kom hirigenom efter hand att uppfattas som en frin det
kungliga kansliet helt fristdende enhet.

Men historien ir inte slut med detta. Innan de hégsta domsto-
larna hunnit emanciperas kunde kansliet ocksd pdverka writproces-
sens tillimpning 1 enskilda fall, alltsd en s farlig ssmmanblandning
av ritt och politik att intressekonflikter pa sikt blev oundvikliga.
Kungen miste godta att de hogsta domstolarna stilldes under kon-
troll av parlamentets 6verhus. Lorderna etablerade sig hirigenom
som en Allra hogsta domstol stilld ver de andra hogsta domstolar-
na, ett férhllande som ju fortfarande bestir. Kungen tvingades dven
dela makten med underhuset att utfirda ”original writs,” alltsd writs
som innebar nylagstiftning.

Den bild som nu 1 all enkelhet tecknats av framvixten av engelska
common law visar att ritten skapades genom praxis men att lag-
stiftning 1 den form vi kinner den spelade en liten roll. Forst efter
industrialismens genombrott borjade lagstiftning genom politiska
beslut pd allvar ersitta praxis som rittsutvecklingens centrala driv-
kraft. Men d& var common law redan sedan linge synonym med den
anglosaxiska rittskulturen pd bigge sidor om Atlanten.

Aven de rittskipande institutionerna férindrades genom praxis.
Utvecklingen av Exchequer, Common Pleas och King’s Bench till
frin kansliet fristiende domstolar berodde pd praktiska omstindig-
heter. Det var {orst senare, nir systemet vil konsoliderats, som man
bérjade teoretisera kring betydelsen av att skilja politik frin ritt-
skipning, vilket 1 sin tur ledde till att man just i England sig balansen
mellan den politiska och den rittskipande makten som nigot alldeles
omistligt f6r medborgarens sikerhet och frihet. Men var gick
grinsen mellan ritten och politiken i denna férindringsprocess? Det
ir inte litt att sidga. Lika svart dr det att siga om lordernas kontroll
av de hogsta domstolarna var rittskipning eller politik. Aven om det
var 1 England som maktbalanslirorna omsattes 1 konstitutionell
praxis tidigare dn pd ndgot annat hill i Europa, s miste man nog
forvinas dver hur komplicerad institutionell bakgrund sirskiljandet
av ritt och politik faktiskt hade pd brittisk mark. Eller var det
kanske just det som fick engelsminnen att tinka till extra noga 1
dessa viktiga frigor?
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Sparet fran Rom till var egen tid

Som knappast ndgon annan del av den europeiska rittskulturen
speglade den romerska ritten samspelet mellan ritt och politik samt
svarigheten att skilja det ena frdn det andra. Med universitetens till-
komst gjordes romersk ritt till féremal for studium och undervis-
ning. Kring ett antal juris professorer i Bologna, den foérsta och mest
berémda av de juridiska fakulteterna, och andra sydeuropeiska uni-
versitet samlades redan under 1100-talet tusentals studenter for att
lira sig hantera de romerskrittsliga texter som da var kinda. Som
firdiga jurister eller lirare i juridik férde de sin kunskap vidare till
hemlinderna. Vad var egentligen den romerska ritt som nistan tu-
sen dr efter Vistroms fall dter tog ett sd kraftigt grepp 6ver det ka-
tolska Europa?

Den romerska ritten kan f6ljas tillbaka till &tminstone mitten av
400-talet £.Kr., d& den lilla stadsstaten Rom antog en ny lagstiftning,
De tolv tavlornas lag. Det romerska samhillet hade fram till denna
tidpunkt priglats av sociala motsittningar. Mot den jordigande
klassen, patricierna, stod de mer fattiga plebejerna. Den sociala och
ekonomiska spinningen mellan de tvd grupperna léstes genom en
politisk uppgérelse som bl.a. gav Rom en lag, tolvtavellagen.
Tolvtavellagen var en lagstiftning for ett litet folk pd Roms kullar.
Redan ett drhundrade efter lagens tillkomst borjade emellertid en
militir och ekonomisk expansion som efter ett par, tre sekel gjorde
Medelhavet till ett romerskt inhav. Romarriket strickte sig frén vad
som 1 dag dr Portugal och England i vister till syriska 6knen 1 éster,
frin Nordafrika i séder till vistra Tyskland i norr. T detta vildiga
rike fanns massor av sprik, etniciteter och kulturer. Romarna satt 1
ungefir samma situation som normannerna skulle komma att sitta 1
det nyerdévrade England mer dn tusen ar senare. Inte ens deras la-
tinska sprak kunde hivda sig mot grekiskan 1 §ster. De insdg att de
var en minoritet som bara kunde n sina politiska, ekonomiska och
militira mil genom samarbete med de erévrade folken. Att med po-
litiskt tvdng skapa en enhetlig rittsordning var inte att tinka p4.
Vilken politik skulle de f5lja?

Romarna valde att prioritera bland sina mal. Riket méste ha ro-
mersk militir nirvaro dverallt, handeln fungera trots kultur- och
sprikgrinser och beskattningen av provinserna genomféras effektivt
och sikert. Vad i vrigt var, limnades till varje folk att sjilv bestim-
ma. Alltsd, lokal sjilvstyrelse om det inte fanns starka skil att ta till
hirda nypor.

58



ROLF NYGREN

Denna forsiktighetens politik skapade det mest betydelsefulla
rittsliga programmet 1 historien. Den romerska rittens férvandling
fran ett litet folks lag till en internationell rittsordning samman-
hingde bl.a. med den multikulturella miljén. Vad skulle man gora
med frimlingar som levde i Rom och behévde anvinda dess rittsliga
institutioner, eller hur skulle man genomféra processer om parterna
inte var romare; frimlingsmédlen kunde nimligen inte utan vidare av-
goras enligt romersk ritt. Till detta kom att romarnas egen lagstift-
ning inte var tillrickligt tekniskt avancerad f6r det ekonomiska liv
som utvecklats i den framgingsrika militira expansionens spér.
Rittegingsformerna var stelbenta och avpassade for ett enkelt jord-
brukarsamhilles behov. Romarna méste helt enkelt skapa nya mate-
riella och processuella former. Hur gjorde de?

Vi kan belysa med den romerska rittens nirmast obegripliga for-
malism. L3t oss ta f6ljande hypotetiska fall: Gajus kommer en vér-
kvill tre sekel fore var tideriknings borjan promenerande efter kajen
1 Roms hamnstad Ostia ordentligt berusad. Han far plotsligt infallet
att hugga av fortdjningstrossen till ett fartyg som ligger vid kajen.
Gajus hittar en yxa bakom ett skjul, hugger av trossen, fartyget borja
glida med strémmen, térnar mot en pir som river upp sidan ne-
danfér vattenlinjen, bten sjunker och fem besittningsmin som
sover ombord drunknar. Gajus grips, stills infér domstol och déms
att ersitta den direkta skadan, alltsd kostnaden for ett nytt rep men
inte for biten, lasten och folket ombord.

Men 13t oss gora fallet lite svdrare och flytta fram hindelsen ett
par hundra &r. Nu sinker en annan berusad Gajus med ett lika vil-
riktat yxhugg ett egyptiskt skepp med grekisk kapten, anatolisk
besittning, last frin Gallien som skall betalas vid ankomsten till
Tyrus av en grossist frin Damaskus. Vem ska nu std for skadan pd
skepp, besittning som drunknat och last som gétt férlorad? I det
multikulturella medelhavsomradet var det inte givet vilken ritt som
hade foretride om nu egyptisk, anatolisk, gallisk och syrisk ritt gav
olika rittsliga [6sningar? Det ir inte svirt att {or sitt inre ga se den
egyptiske redaren kriva den medellése Gajus pd ersittning, anklaga
kaptenen for att ha anvint alldeles f6r tunna rep, den galliske expor-
toren se sina egna fordringsigare begira honom 1 konkurs eftersom
han inte kan {3 ndgra pengar frin den syriske grossist som bara be-
hover betala vid leverans av prima vara, eller hora sjdmansinkorna
ropa bland Anatoliens berg efter livrinta efter sina drunknade famil-
jeforsorjare. Var ska man bérja nysta 1 hirvan av krav och motkrav,
kompensationer och skadestdnd?
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Romarna borjade under 300-talet f.Kr. arbeta fram en ny ritte-
gingsform for att komma till ritta med den typ av rittsliga problem
som kan 8skddliggéras genom Gajusfallet. Vigen blev att skapa ny
ritt genom att utveckla praxis utan egentligt bruk av lagstiftning,
helt enkelt dirfér att man inte kunde tvinga p8 det multikulturella
medelhavsomridet ngon rittslig konformitet. Det ska dock 1 san-
ningens namn sigas att lagstiftning genom politiska organ ocksd
forekom men i rittsutvecklingens centrum stod lika fullt pretorer-
nas praxis.

Pretoratet var ett av Roms hogsta imbeten, nistan i nivd med
konsulatet. Pretorn hade en funktion péfallande lik den engelske
kanslerns. I stillet fér writs utfirdade pretorn procedurformler, som
slog fast hur rittegdngen skulle g8 till 1 enskilda fall. Pretorn be-
stimde inte om hur ritten skulle se ut i materiell mening utan gav
anvisningar om hur domstolen borde bira sig at for att komma fram
till ett rimligt resultat i det enskilda fallet. Det kan kanske verka
frimmande for oss men var egentligen inte si konstigt.

Sjilva forfarandet bérjade med att parterna konstaterade att de
inte kunde komma 6verens om hur skadorna pa bit, last och besitt-
ning skulle regleras. De visste att det bara fanns en vig att g8, nim-
ligen be pretorn ligga upp en ritteging och sedan genomféra det
hela efter hans anvisningar. Vad pretorn gjorde var att skilja ut de
egentliga rittsfrigorna frin bevisfrdgorna. Rittsfrigorna handlade
om hur man borde avviga olika krav och intressen mot varandra,
bevisfrdgorna om hur man skulle bevisa och motbevisa olika yrkan-
den. Pretorn bestimde den ordning i vilken de olika rittsfrigorna
skulle utredas men avstod frin att befatta sig med bevisproblemen.
Dem 6verlimnade han 1 stillet till en domare. Man kan enkelt ut-
tryckt siga att pretorn skrev lagen for det enskilda fallet, det blev
sedan domarens uppgift att tillimpa denna speciella pretorsskapelse.

Det hela gick till pd f6ljande sitt. Nir pretorn vil hort parterna
utfirdade han en ”formula,” dir alla domarens kommande hand-
grepp lades fast. Sjilva rittegingsformen fick dirav namnet “formu-
larprocess.” Forst utsdg pretorn domare 1 mélet, sedan strukturerade
han systematisk de frigor som skulle utredas av domstolen. Han
borjade med Gajus, som ju var sjilva roten till det onda. Hade Gajus
haft uppsit eller hade det bara varit friga om ett alldeles oférsvarligt
infall i fyllan och villan? Detta fick domaren som férsta uppgift att
reda ut. Kunde Gajus betala skadestdnd? Om domaren fann att
Gajus saknade egna tillgdngar miste forlusten betalas av de andra
inblandade och Gajus férsittas i slaveri hos den som i férsta hand
skulle ddmas att ticka forlusten.
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Men om nu Gajus inte kan betala skadorna, hur di férdela kost-
nadstickningen? Pretorn kan vilja mellan redaren, kaptenen, expor-
téren och importdren. Han viljer att rikta in sig pa frigan om kapte-
nen, som ju haft ansvar f6r bide biten och lasten, forfarit virdslost
eller handlat mot gott sjomanskap genom sitt sitt att fértdja farty-
get eller 1 6vrigt eftersatt fartygets underhdll pa ett sitt som varit
dgnat att minska dess férméga att klara kollisionen med piren? Pre-
torn gor den beddmningen att skadeersittningen 1 férsta hand bor
betalas av den part som haft bist mojlighet att skydda lasten om-
bord. Om domaren finner att nigot sidant kan liggas kaptenen till
last, skall kaptenen ensam démas ersitta all uppkommen skada. Om
inte, skall kaptenen frias och redaren démas i stillet. Pretorn finner
att exportdren och importdren kan komma att {3 dela pd kostnaden
endast om redaren visar sig vara pd obestdnd eller saknar betalnings-
féormdga men att den av de tvd som tecknat transportavtalet har ett
storre ansvar dn den andre.

Den rittegdngsformula som ankom till domstolen frin pretorn
kan vi forestilla oss ha sett ut pa foljande sitt:

Marcellus Cato, pretor, hilsar Quintus Mucius Scaevola, domare pd
Aventinen.

1. Du, Quintus, ska vara domare i detta mal.

2. D43 det redan ir visat att det var Gajus som hégg av {6rtdjningstros-
sen och dirmed orsakade den kedja av hindelser som ledde till f6r-
lusten av fartyget, lasten och de fem besittningsminnen, skall Du,
Quintus, bedéma om Gajus kan ersitta all uppkommen skada med
egna medel. Om Du finner att han kan, s dém honom att betala
forlusten av fartyget, lasten och besittningen. Om Du finner att han
ej kan, s dd5m honom att mista friheten och bli slav hos den som
slutligen fir betalningsansvaret.

3. Om Du, Quintus, finner att Gajus inte kan betala, s3 skall Du prova
om ansvaret bor gi 6ver till kaptenen. Finner Du att kaptenen forfa-
rit vardslst 1 utdvandet av sitt yrke, s skall Du déma honom att be-
tala forlusten av fartyget, lasten och de fem besittningsminnen. Om
Du finner att s3 ej ir fallet, s& skall Du déma redaren att betala for
forlusten av lasten och minniskorna men sjilv std f6r férlusten av
sitt eget skepp.

4. Om Du, Quintus, nu finner att redaren ej kan betala f6r férlusten av
last och minniskor, dirfor att han saknar medel till detta, d3 skall
Du déma honom att betala s mycket han kan och sedan 13ta den av
exportoren eller importdren som tecknat transportavtalet st {or
resten vad avser lasten men ej de drunknade besittningsminnen. Om
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Du diremot finner att exportdren och importdren tecknat avtalet
gemensamt, skall de dela forlusten av lasten lika.

5. Du, Quintus, skall lita kostnaderna f6r denna rittegdng férdelas
mellan parterna alltefter som de kan betala, dock s8 att kostnaderna
for rittegdngen skall erliggas fore 6vriga skadestdnd om nigon part
skulle sakna medel att ticka bigge.

Domaren Quintus Mucius Scaevola har alltsd att svara pd nigra kon-
kreta frigor. For att kunna gora detta méste han utreda och prova
frdgorna enligt pretorns lista och l3ta domen falla efter hur han be-
svarar dem. Det betyder t.ex. att han kan kalla in sirskilda vittnen
for att utreda hur ett fartyg bor fortdjas vid kaj enligt gott sjoman-
skap och vilka rep som bor anvindas. Nir domen vil fallit har mélet
fortsittningsvis inget allminjuridiskt intresse, vilket diremot ir fal-
let med sjilva formulan. I den ligger nimligen en mingd principer
nedlagda som kan utnyttjas nista ging en sjoolycka intriffar.

Vad ir det d& {6r principer pretorn formulerar? For det forsta
innebir beddmningen av Gajus handling att pretorn fastslar att be-
rusning inte minskar girningsansvar och att skadevillaren dirfor
skall ersitta alla foljdskador, som vanliga medborgare miste kunna
forutse kan komma att intriffa 1 ett fall som detta. For det andra
giller vid sjotransporter att den, som faktiskt har hand om godset,
ocksa ansvarar for dess sikerhet. For det tredje giller att endast
arbetsgivaren har ansvar f6r sina anstilldas sikerhet medan de befin-
ner sig pa arbetsplatsen. For det fjirde giller att den som tecknar ett
avtal har storre ansvar in den som inte kan pdverka avtalets innehall;
den avtalande parten hade ju kunnat skydda sig och sin avtalspart
genom att teckna kontrakt med en redare som var kind fér att bara
anvinda skepp av toppklass.

S& snart andra fall av transportskador intriffade kunde de ritts-
sokande dberopa pretorns beslut 1 Gajusfallet. Men det kunde dven
andra gora 1 helt andra fall av skadestind och girningsansvar, t.ex.
om ndgon under berusning slippte ut sin grannes dyrbara ridhist
som sedan skenade 6ver kajen ner 1 Tibern och drunknade dirfor att
en l6sspringande hund bitit histen 1 bakbenet, en omstindighet som
ingen kunnat férutse skulle kunna komma att intriffa d grannen
oppnade stalldérren.

Vad romarna under nigra hundra &r skapade var en sofistikerad
civilritt byged p generella principer som kunde tillimpas dven 1 en
méngkulturell miljé. Men vad var egentligen ritt och vad var politik
i denna pretorsritt? De tvd var helt enkelt s sammanflitade med va-
randra att det inte utan vidare lter sig siga, men férmodligen var
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det juridiken som var den starkare. Den romerska rittens fortsatta
utveckling understryker detta dnnu tydligare. Det ska sigas att poli-
tiken faktiskt manifesterades efter hand i ett antal betydelsefulla
lagstiftningsbeslut, som bide kodifierade praxis och tillférde ny
materiell ritt. Men ju mer heltickande och tekniskt sofistikerad
pretorsritten blev, desto mindre behov fanns det av lagstiftning 1 var
mening, diremot stérre behov av systematisering som gav éverblick
over alla enskilda detaljer. Om de forsta tre, fyrahundra dren av for-
mularprocessen var pretorernas tid, sd var resten kommentatorernas
och systematikernas.

De férsta stora kommentatorerna framtridde redan pd 100-talet
f.Kr. Efter hand nddde man en sorts enighet om hur rittens syste-
matik skulle se ut. Man delade in praxis och lagstiftningen i fyra hu-
vudomriden: arv, personer, saker och obligationer. Det fanns en lo-
gik 1 denna uppliggning dikterad av den juridiska praktikens behov.
Arvstvister utgjorde en betydande del av mélen hos den tidens advo-
kater. Det fanns alltsd ett praktiskt behov av att sammanféra alla
rittsregler och pretorsavgdéranden som hade att géra med arv till en
grupp. Personfrigor gillde i princip allt om fria romerska medbor-
gares och fria frimlingars rittsstillning. Med saker menades ting,
som antingen var fasta, alltsd jord och fastigheter, eller rorliga, som
slavar, djur och flyttbara saker. Till obligationerna raknades alla
rittshandlingar som byggde pd avtal eller forpliktelser.” Ju mer
denna systematik slog igenom 1 den juridiska kommentarlitteratu-
ren, desto starkare borjade systematiken sjilv paverka sjilva ritts-
tinkandet. D4 vi kommit fram till 300-talet e.Kr. hade man nitt si
stor forfining att kommentatorerna knappast kunde tillfoga sirskilt
mycket nytt. Nu hade tiden 1 stillet kommit att f6rvandla regelmas-
san och kommentarlitteraturen till vad vi tekniskt sett kallar lagstift-
ning.

Den mest kinda bland de lagstiftningar som tillkom efter 300
e.Kr. ir det stora lagverk som den ¢stromerske kejsaren Justini-
nianus lit arbeta fram under dren 529-533. Kejsaren tillsatte en
lagkommission med jurister inkallade frin Konstantinopel och
Beirut, dir rikets tvd frimsta juridiska skolor fanns. Lagkommis-
sionen fick vilja ut de delar av den enorma romerska rittslittera-
turen som borde bevaras, resten skulle férstéras. Resultatet blev &
ena sidan en rittspolitisk fulltriff: de justinianska lagarna visade sig
komma att bli den viktigaste lagsmftmngen 1 visterlandets historia.
A andra sidan slutade arbetet i en kulturell katastrof: vad man inte
behovde av dldre lagkommentarer och rittslitteratur forstordes.
Femtonhundra &r senare kan vi bara ana omfattningen av den juri-
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diska tankemoda som gick till spillo. Skilet till det drastiska beslutet
att férstdra vad man hade av outnyttjade rittstexter och kommenta-
rer var kort sagt att kejsaren ville skapa ett enda godkint lagverk
med en enda auktoritativ textversion. Den fyrkantiga politiken se-
grade alltsd 6ver den intellektuella doktrinen pd ett sitt som varit
omdjligt under den romerska rittens gulddlder. Bara ett samhille
utan storre intellektuell kreativitet kan forfalla till den sortens stom-
linjeformning av &sikterna.

Den justinianska lagstiftningen, senare kind som Corpus Juris
Civilis, var mer dn en lagbok i teknisk mening och omfattade fyra
delar: en lagbok, en introduktion till processen, en kommentardel
och en samling lagar frdn Justinianus’ egen tid. Av de fyra kom sir-
skilt kommentardelen, mest kind under namnet ”Digesta”, att spela
en stor roll for rittsstudiets fornyelse i Bologna och andra univer-
sitet sjuhundra dr senare. Dirifrin [6per det rittshistoriska spdret
sedan vidare till vir egen tid.

Ratt och politik — ett framtidsperspektiv

Om vi nu sammanfattningsvis forséker se pd férhillandet mellan
ritt och politik 1 den visterlindska rittshistorien fram till de senaste
tvihundra drens moderna kodifikationsprojekt, s3 blir bilden unge-
fir f6ljande. Den visterlindska rittens mest innovativa period sam-
manfaller med den romerska rittens historia frdn 1 runda tal 200-
talet £.Kr. till 200-talet e.Kr. D3 hade pretorspraxis och kommentar-
litteraturen en stillning som gor det rimligt att siga att ritten domi-
nerade éver politiken. Den romerska perioden avslutades dock med
ett politiskt projekt 1 stor skala, det justinianska lagverket, som sju-
hundra &r senare togs till utgdngspunkt for det medeltida universi-
tetsstudiet 1 juridik. De lirda juristerna skapade i sin tur en juridisk
doktrin som paverkade lokala rittsordningar och internationell han-
delsritt inda fram till nationalstaternas egna lagstiftningsprojekt tog
over; 1 Tyskland blev detta fallet f6rst omkring 1900. Politiken hélls
over huvud taget borta frin den rittsskapande scenen 1 Europa léngt
fram 1 tiden, men frigan ir vad som faktiskt ska riknas som politik
och som juridik. Var den engelske kanslerns utfirdande av writs en
judiciell eller politisk handling? Parlamentets krav pd att f kontrol-
lera writprocessen i alla dess delar visar att det 1 varje fall handlade
om makt. Den kanoniska ritten var det stora undantaget genom sin
”moderna” grundprincip att lagstiftning sker genom politiska beslut
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som resulterar 1 officiella lagtexter, men ocks8 hir vilade rittspoliti-
ken pd en solid rittsdoktrin.

Det blev faktiskt f6rst under upplysningstiden och revolutions-
skedet som den politiska lagstiftningsprocessen i den mening vi
kinner den fick en helt dominerande stillning som killa for ricts-
bildningen. En rad kodifikationer, allts heltickande lagbocker, till-
kom, bl.a. 1 Preussen genom Preussisches Allgemeines Landrecht
1794, de franska Les cinq codes 1804-10 och Habsburgmonarkins
Allgemeines Burgerlichs Gesetzbuch 1811. Tyskland kom forst
1900 med sin Birgerliches Gesetzbuch.

Det fanns ménga orsaker till den politiska principens seger 6ver
praxis och doktrin. Den férsta hade att géra med de etniskt nigor-
lunda homogena nationalstaternas konsolidering. Det gemensamma
spriket skapade for forsta gdngen 1 historien férutsittningen att ge
ut kodifikationer som kunde begripas av alla medborgare. National-
staten var ocksd geografiskt avgrinsad vilket underlittade nationella
lagstiftningsprojekt; lagstiftaren behovde ju inte brottas med de
multikulturella svirigheter som métt de romerska lagstiftarna. Vad
nationalstaten kunde uppnd var kraftfull lagstiftning inom det egna
nationella territoriet men inte mer. Det bestimde i sin tur doktri-
nens inriktning att férfina det egna, nationella rittssystemet men
inte skapa nytt. Doktrinen fick dirfor aldrig mer samma innovativa
kraft som den haft under den romerska rittens klassiska period och
medeltiden.

Den andra orsaken beror pd de demokratiska och konstitutio-
nella regeringsprincipernas konsolidering frin de amerikanska och
franska revolutionerna och framét. Rittspositivismens seger under
1800-talet hade ett direkt samband med denna konsolideringspro-
cess. Lagstiftning framstod som en av de folkvalda parlamentens
mest centrala uppgifter. De lagstiftande forsamlingarna var fria att
genomfora all lagstiftning som var politiskt méjlig att £8 igenom. De
kunde gora detta i sin egen ritt utan att behdva radfrdga den juridis-
ka professionens domare, advokater och juris professorer. Ritten
vann legitimitet genom att de politiskt myndiga medborgarna res-
pekterade vad som blev resultatet av den parlamentariska lagstift-
ningsprocessen. Det gav en minst sagt ny situation f6r den juridiska
professionen. Jurister behdvdes f6r att ge den politiska viljan limplig
teknisk form och skipa den ritt lagstiftarna auktoriserat i politisk
vig. Men delta 1 sjilva rittspolitiken fick de nu inte utan vidare géra.

Den tredje omstindigheten har att géra med samhillets egen om-
vandling. Industrisamhillets komplicerade ekonomiska och sociala
forhillanden skapade problem som inte kunde 18sas med hjilp av
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rittspraxis och doktrin. Vad den nya samhillsstrukturen krivde var
styrmodeller byggda pd detaljerad lagstiftning. Det hir var nigot to-
talt nytt och dikterades av det moderna industrisamhillets funk-
tionssitt.

I dag dr sannolikt bide den nationella lagstiftningsmodellens tid
forbi, om inte helt sd 1 varje fall s8 mycket att det kommer att skapa
allvarliga problem f6r den demokratiska lagstiftningsmaktens aukto-
ritet och legitimitet. Nir rittsbildningen sker p4 helt nya arenor
samt rittskulturen blir global pd ett sitt som aldrig tidigare 1 histo-
rien och dirmed utrerat 6vernationell, vilket dr precis vad som héller
pd att intriffa 1 vdr tid, di f6rsvagas den nationella lagstiftnings-
makten och i grund och botten dven den typ av demokrati som vi nu
tar for sjilvklar. Sveriges dngsliga anpassning till varje EU-direktiv,
dess beroende av internationella handelséverenskommelser, han-
delsbruk, miljoskydd, finanspraxis och tusen faktorer av liknande
slag innebir att den svenska riksdagen, utsedd i demokratiska val,
forlorar sin suverina lagstiftningsmakt inom det egna statsterrito-
riet. For ett halvsekel sedan fanns det svenska juridikprofessorer av
den mer hirdféra virdenihilistiska sorten som inte begrep hur man
kunde tala om minskliga rittigheter dirfér att sddana rittigheter
inte gick att dterféra pd en positiv lagstiftarvilja. I dag tar de minsk-
liga rittigheterna ett jirngrepp om de nationella lagstiftningarna,
och vil ar vil det.

Det krivs ingen storre fantasi for att se att vi r pd vig in i vad
som med storsta sikerhet kommer att bli rittshistoriens mest ny-
skapande epok. Noga taget ir situationen férvdnansvirt lik den som
romarna motte 1 sin tids multikulturella medelhavsvirld. Frigan ir
emellertid om vi kan tinka lika strategiskt klart och intellektuellt
elegant som romarna. Kanske har bide svenska lagstiftare, som ser
nationalstatens lagstiftningsapparat rustas ner, och president Clin-
tons motstindare i kongressen anledning att fundera &ver vad ritts-
historien kan ha att lira om svarigheten att skilja mellan ritt och po-
litik samt vad som ir syftet med den ena och den andra.
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Noter

' S8 skedde t.ex. som den minnesgode kanske kommer ihdg i Clintonmilet:
Presidenten anklagades for att ha forsékt intala vittnet Monica Lewinsky att
frisera sanningen om deras sexuella relation sedan hon blivit ”subpened,” som

hon sjilv uttryckte saken.
* Den som ser efter i var egen lagbok uppticker att balkarna féljer denna ord-
ning, s3 hela uppligget av lagboken har vi romarna att tacka fér.
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Vem regerar | rattens rike?

Maktdelningen i ett historiskt och
rattspolitiskt perspektiv

Kjell A Modéer

Juristerna som maktutdvare i en modern
demokrati

Ska jurister utéva makt? For en dldre generation av svenska jurister,
som dgnat sina livsverk 4t juridiken i den svenska vilfirdsstaten,
miste frigan kinnas bide retorisk och paflugen. And3 blir den allt-
mer angelidgen och pétringande. Bdde den vetenskapliga och ritts-
politiska diskursen kring dessa frdgor har blivit allt mer intensiv.'

For sdvil politiker som jurister utgér demokratin som samhills-
form den fundamentala utgdngspunkten f6r maktutévning. ”All
offentlig makt utgdr frn folket genom deras valda ombud.” Rege-
ringsformens portalparagraf, som utgér frin folksuverinitetens prin-
cip, har en fast férankring 1 den svenska rittskulturen. Folkrepre-
sentationens lagstiftningsmakt har sina rittshistoriska rotter djupt
ner 1 medeltiden.

Samtidigt uppvisar demokratin skilda facetter. En demokrati-
uppfattning utgdr frin en liberal och individualistisk grundsyn. Det
dr 1 en rittskultur med en sddan instillning den amerikanske juristen
verkar: Att tjina den enskilde medborgaren i férhéllande till staten.
Denna grundsyn utgdr frin en maktdelning mellan politiska och ju-
ridiska eliter, mellan politiker och jurister. Denna demokratiupp-
fattning bygger pd Montesquieu och hans maktdelningslira. En
annan syn p& demokratin utgdr frin jimlikhetsprincipen och ett kol-
lektivt betraktelsesitt. Dess foretridare har en monistisk syn pd hur
statsmakten ska organiseras och ir skeptiska till instanser som be-
grinsar folksuveriniteten.’

Oavsett vilken uppfattning vi utgir frdn, framstir demokratins
effekter pd rittsvisendet och pd juristrollen som centrala. Med his-
torien som argument kan en plidering f6r demokratin ocksd om-
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fatta de svenska domstolarna. De har traditionellt en folklig legiti-
mitet. Muntlighets- och offentlighetsprinciperna garanterar parterna
en rittvis rittegdng, “a fair trial”. Lekminnens roll i rittskipningen
ir en annan viktig del av den svenska rittskulturen. Efterkrigstidens
svenska rittsutveckling har 1 hog grad priglats av egalitetsprincipen
och ett korporativt synsitt. Folksuveramtetsprmmpen har ocks3 1
detta avseende, generellt sett, omfattat juristernas demokratisyn.
Den har ocks8 genomsyrat den svenske juristens uppfattning om sin
egen yrkesroll.

Men ndgonting hiller pd att ske. Dagens svenska rittskultur an-
tyder alternativa perspektiv pd juristernas roller och uppgifter i den
moderna 1900-talsdemokratin. Den ensidiga, homogena, nationellt
priglade, svenska rittskulturen héller p4 att férindras. Var tid upp-
lever en pluralistisk syn p8 ritten. Deltagarna i den vitala rittspoli-
tiska diskussionen stiller allt oftare frigan: Vem regerar egentligen i
rittens rike?’ De lagstiftande institutionerna har fitt konkurrens.
Nationalstatens lagstiftare och deras centrala maktcentra konkurre-
rar med regioner och &verstatliga institutioner. Tvistande parter fin-
ner i allt stérre utstrickning alternativ till de allmidnna domstolarna.
Domstolarna ska tillimpa internationella regelsystem som tidigare
legat utanfér deras rittstérvaltning. Vilka konsekvenser far dessa
forindringar f6r férhillandet mellan politiker och jurister och i vil-
ken utstrickning kommer de traditionella maktstrukturerna mellan
juridikens och politikens arenor att inordnas 1 nya monster?

En viktig anledning till framvixten av det nya scenariot stdr gi-
vetvis att finna i Sveriges anslutning till Europeiska unionen. Den
har fitt oss att mera medvetet reflektera 6ver juristernas roller och
uppgifter 1 ett demokratiskt Europa. Konkret kan dessa reflexioner
sammansmiltas till en friga: — Ska jurister ha politisk makt? Ska en
juristelit f spela rollen av en sjilvstindig politisk elit i ett postmo-
dernt Europa. Inte bara f6r politiker utan ocksd f6r ménga jurister ir
tanken svindlande. Jurister ska inte utéva makt! Det har varit ett
axiom for efterkrigstidens svenska jurister.*

Det som, trots allt, fir oss att tinka i nya banor dr naturligtvis
den mer synliga roll domstolarna kommit att spela under 1990-talet.
Det borjade med forfattningsbygget i ett antal dst- och central-
europiska linder. Efter murens fall har ett antal konstitutioner sett
dagens ljus 1 dessa linder. Kinnetecknande f6r dessa ir, generellt
sett, den centrala roll domstolarna har fatt f6r rittsbildningen. De
har inte blott erhillit en stark sjilvstindig position 1 férhéllande till
den politiska makten. Ett exempel hirpd finner vi i Italien vars sys-
tem Overtagits 1 de postrevolutionirna forfattningarna i Spanien och
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Portugal. Domstolarna har ocks3 fatt en allt viktigare roll som poli-
tisk kontrollinstans. Domstolarnas lagprévningsritt (judicial re-
view) har efter amerikansk forebild blivit ett karakteristiskt inslag 1
domstolarnas uppgifter. Den svenska diskussionen har inte varit
opdverkad av denna internationella férindringsprocess.

Nir vi limnar 1900-talet bakom oss kan vi 1 ett retrospektivt
perspektiv konstatera, att modernismen 1 hég grad priglat detta
sekels svenska jurister. Modernismen har ocks3 for dessa yrkes-
grupper sedan 1920-talet betytt traditionskritik, dvs. ett uppbrott
frin den traditionella och dominerande synen pa rittsbildningen.
Sedan 1800-talets bérjan utgick juristerna fran en historiskt férank-
rad kontinuitetssyn. Evolutionstankar och utvecklingliror ersattes
efter hand — stundtals mera dramatiskt — av mer realistiska och pro-
grammatiska synsitt. De historiska perspektiven tonades ner och
eliminerades till slut frén de rittsvetenskapliga avhandlingarnas och
de statliga betinkandenas innehdllsforteckningar. Under 1990-talet
har emellertid modernismens foretridare fitt uppleva att modernis-
men blivit en tradition, dvs. ocksd den har sjilv alltmer fitt karakti-
ren av en historisk epok.

Mot modernismen stills pd nytt det historiska perspektivet. Vid
Sovjetunionens uppldsning betraktades det rddande politiska pers-
pektivet som overspelat 1 de f.d. satellitstaterna. Forebilderna stod ej
att himta 1 det nira forflutna, de himtades frin historien, frin den
liberala rittsstatens ideal med krav p4 rittssikerhet, ”rule of law”
och legalitet. Historien blev ett rittspolitiskt argument 1 revisions-
processen. Utvecklingen av domstolsvisendet i de baltiska staterna,
frimst 1 Estland ir intressanta exempel pd detta.

Den centrala frigan blir sdledes: Hur férenas 1 dag en elitbyri-
krati (juristerna) med en traditionell demokratisyn? I Tyskland, dir
domstolarna har en stark stillning, talar man om ”den humana dom-
stolen”.” I de 6verstatliga domstolarna stills denna rittskulturella
demokratiprincip pd sin spets. Att de 15 domarna, representanter
for skilda nationella rittskulturer hir ger uttryck for en gemensam
rittssyn stiller frigor bdde om méjligheten att hivda nationella sir-
drag och att utdva politisk makt. Domarna sjilva férnekar att de dis-
kuterar i termer av "makt” eller “aktivism”.®

I detta samtida forfattningsbygge kan man se en pataglig renis-
sans for maktdelningsliran. Arvet frin Montesquieu gor sig pimint.
Det giller inte blott 1 regionernas — och domstolarnas — Europa. Det
giller ocksd 1 hég grad betriffande de europeiska dverstatliga ritts-
instanserna.
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En intressant rittsvetenskaplig/rittspolitisk diskurs om maktdel-
ning och judiciell kontroll pdgdr i dag runt omkring i Europa, exem-
pelvis i Italien” och 1 Spanien.® Ocks4 1 den svenska rittspolitiska
diskussionen har denna diskussion férts.” Ordet makt” uppfattas av
mdnga jurister som ett obehagligt kainsmirke.

Juristernas lojalitet/anpassning till
politisk kultur

Under efterkrigstiden har framhéllits att juristernas roll i samhillet
efterhand marginaliserats.'® De har fitt alltmer byrikratiska upp-
gifter, samtidigt som framstdende jurister har understrukit sin loja-
litet till lagstiftaren.' En aktivistisk domarroll, en sjilvstindig do-
markar har under senare tid framstdtt som ett nytt ideal nir en strikt
nationell rittskultur alltmer priglas av rittspluralism.

Supreme Court 1 USA har framstillts som anti-modell (exem-
pelvis for Sverige under efterkrigstiden) och som modell (exempel-
vis for forfattningsdomstolar och f6r Europadomstolen 1 Luxem-
bourg).

Ett exempel pd denna lojalitet respektive anpassning till den po-
litiska kulturen utgér utnimningarna till de hogsta domartjinsterna.
Den omfattande rekryteringen frin kanslihus och riksdagskansli
uppfattas inte fé6rvinande som ett problem av de domare som del-
tagit i debatten.”” I denna diskussion har kraven pd demokratisk
insyn och kontroll av domarutnimningarna framforts. Till denna
friga ska jag dterkomma.

Jurister som demokratins kontrollanter

En viktig anledning till varfér domstolarna alltmer gér ansprik pd
att bli regenter i rittens rike har sin grund i judikialiseringen av
politiken" — och politiseringen av domstolarnas verksamhet. Bak-
grunden hirtill stdr att finna 1 den diskussion som 1 hég grad har
handlat om domstolarnas férfattningspolitiska roll och 1 vilken ut-
strickning de ska fullgora en uppgift som férfattningsgaranter.
Detta kan ske genom en undersékning av de lagférslag parlamenten
ska foreliggas, laggranskning (judicial preview) och kontroll av de
av parlamenten och regeringar antagna normerna, lagprévning
(judicial review). I vart land inleddes denna diskurs genom en for-
svagning av den i 1809 &rs regeringsform faststillda laggranskning-
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en."* Det skedde genom att lagridsgranskningen ir 1971 gjordes fa-
kultativ.” Diskursen fortsatte med ett krav pa férfattningsskydd for
lagprévningen och resulterade i ett tilligg till 1974 &rs regeringsform
(RF 11 kap. 14 §) &r 1979. Det var ett svagt lagprévningsinstitut
som inférdes. Det férutsatte endast domstolsingripande om den av
riksdagen antagna lagen "uppenbart” stred mot grundlagen. Det var
ocksd en lagprévning som primirt hirleddes ur folksuverinitets-
principen och den svenska normhierarkin."®

”Uppenbarhetskriteriet” har resulterat i en mycket restriktiv till-
limpning av lagprévningsinstitutet frdn domstolarnas sida. Den bor-
gerliga regeringen tog 1 borjan av 1990-talet initiativet till en konsti-
tutionell reform som skulle stirka lagprévningsritten. Den blev
emellertid i denna del resultatlss.'” Diremot genomférdes en lag-
indring, som innebar att frigor rérande EKMR, Europakonven-
tionen fér minskliga rittigheter inte skulle vara understillda detta
uppenbarhetskrav Forfattningsliget dr sdledes 1 dag sddant att lag-
provningen sker pd skilda sitt mot regeringsformen respektive mot
Europakonventionen. Frigan idr hur linge domstolarna accepterar
denna skillnad. Ett upphivande av uppenbarhetsrekvisitet skulle
med all sannolikhet inte forindra tillimpningen av lagprévningen,
diremot skulle det med all sannolikhet bidraga till att skapa en
stdrre integritet, oberoende och sjilvstindig domarkar.

Uppenbarhetsrekvisitet har sin grund i den traditionella svenska
instillningen att det primirt ir riksdagen sjilv som ska kontrollera
tillimpningen av de normer den antagit. Om denna regel rdder 1 dag,
1 princip, enighet mellan de politiska partierna. Av riksdagspartierna
har endast Kristdemokraterna och Folkpartiet i dag frigan om en
utdkad domstolskontroll pa sina partiprogram. Inga partier 6nskar
aktivistiska” domstolar, politiserade genom grundlagsprévningar.
Diremot kan det finnas skil att infora ett “rent lagprévningsinsti-
tut” f6r att 6verldta &t domstolarna att mer sjilvstindigt avgora om
en sddan provning bor ske. Erfarenheten visar, framfér allt frén
USA, att om domstolen dgnar sig it ett politiskt aktivt anvindande
av lagprévningen (s.k. judicial activism) forlorar de snabbt 1 fér-
troende. Det normala ska vara en restriktiv tillimpning (s.k. judicial
restraint). I anslutning till det uppmirksammade rittsfallet Brown
vs. Board of Education 1954 gav den kinde domaren Learned Hand
uttryck f6r kritik mot Supreme Courts sitt att i sin aktivism ha ut-
niamnt sig sjilv till en tredje legislativ kammare”."® Hand ifrigasatte
inte lagprévningen 1 sig, diremot understrok han behovet av en
restriktiv tillimpning.
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I den europeiska efterkrigsdiskussionen har just frigorna om lag-
provningen blivit centrala. I ndgra linder har den kommit att liggas
pi en sirskild forfattningsdomstol (Tyskland, Osterrike), i andra
har domstolarnas lagprévningsritt traditionellt en stark stillning i
det politiska livet (Norge)."” Det ir fortfarande en av de mest dyna-

miska rittspolitiska frigorna 1 Europa. Frigan har till och med glo-
bal karaktir.”

Vem regerar i rattens rike? Det
rattshistoriska perspektivet

Ett riteshistoriskt perspektiv 6ver en lingre tidsperiod (longue du-
rée) betriffande domstolarnas stillning 1 det politiska systemet upp-
visar nirmast en sinuskurva med en tydlig hegeliansk dialektik.
Exemplifierar vi rittskulturen med en analys gjord utifrin ideolo-
gier, rittssystem och juristernas kognitiva rittsliga strukturer under
1900-talet framtrider detta fenomen. Lt mig dirfoér gora nigra ned-
slag 1 den svenska rittshistorien.

1900

Med det forra sekelskiftet borjade &rhundradets kodifikation, den
tyska civillagboken (BGB), att tillimpas. Den blev en viktig f6érebild
for ett antal linder 6ver hela virlden frin Japan till Sverige. Samti-
digt hade den ”levande ritten” — utvecklad under decennier av ritts-
vetenskapsmin och rittstillimpare — fitt en framtridande plats 1
rittslivet.”’ Domarna &tnjot, generellt sett, hog status och anseende.
I det oscarianska Sverige utgjorde domarkaren en imbetsmanna-
aristokrati. De liberala reforminriktade juristerna utgjorde ett be-
tydelsefullt inslag i den svenska riksdagen. Det var ocksd vid denna
tid som advokater som Karl Staaff, Philip Leman och Erik Martin
artikulerade krav pd lagar som stirkte den svages stillning i samhil-
let.”? Domarna testade grinserna for synliggdrandet av rittvisan.
Den enskilde domaren visade i sin démande girning hur ritten
skulle tillimpas.

Det mest konkreta exemplet p& domstolarnas synliggjorda still-
ning 1 samhillet ser vi 1 de domstolsbyggnader, som uppférdes i virt
land decennierna fére och efter sekelskiftet. Rittsstatens ideal
(exempelvis rittssikerhet och legalitet) fick synliga uttrycksformer i
de svenska tingshusen och rddhusen. Arkitekter understrok i sam-
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verkan med jurister bide det historiska argumentet och den euro-
peiska traditionen. Tingshusen byggdes som rittens tempelbyggna-
der med forebilder bide i fransk® och tysk®* domstolsarkitektur.
Fasadernas nyklassiska fasader, kolonner och dominerande trappor
fanns bide i Palais de justice 1 Paris och i1 Reichsgericht 1 Leipzig.
Dessa imposanta byggnader hade ett formsprik som gav klara asso-
ciationer till grekiska och romerska férebilder. Bide till form och
innehdll fick &tskilliga tingshus samtidigt karaktir av herrgdrdsbygg-
nader och utsmyckningen forstirktes med nationalromantiska de-
korationer. Bottenviningen dominerades av tingssalen, som med sin
fonsterdominerande absid, sitt podium och skrank och sina vil till-
tagna platser for tingsmenigheten, hade sina tydliga forebilder i det
sakrala kyrkorummet. Hiradshévdingen bodde profant och stdnds-
missigt likt en brukspatron med sin familj i tingshusets 6vervining i
en rymlig ligenhet. Domstolsbyggnadernas ikonografi och semiotik
reflekterade ett idealistiskt perspektiv pd ritten.

Ocks3 rittsvetenskapen legitimerade domstolarnas stillning som
regenter 1 rittens rike. Den tyske rittsvetenskapsmannen Rudolph
von Jhering hade angivit inriktningen for tidens indamélsorientera-
de intressejurisprudens och f6r den sd kallade fria rittsskolan. Den
forra dominerade 1 allt stérre utstrickning den konstruktiva juris-
prudens som tillimpades 1 domstolarna, den senare skolan hade
diremot svirt att finna anhingare sivil i Tyskland som i Sverige.”

Domstolarna féljde ocksd noga den rittspolitiska och rittsveten-
skapliga debatten. Den fria bevisteorin inférdes 1 svensk rittspraxis
utan nigon lagindring. En sddan kom forst genom den nya ritte-
gingsbalken 1948.%° Rittsvetenskapen firade triumfer 1 sin rittsska-
pande roll. I Tyskland innebar Rudolph von Jherings skapelse culpa
in contrahendo en fornyelse av skadestdndsritten. I Sverige intro-
ducerade straffrittsprofessorn Johan C.W. Thyrén ett nytt uppsats-
begrepp, dolus eventualis som ocks3 accepterades av rittspraxis.”’

A andra sidan understddde lagstiftaren denna starka stillning for
rittstillimparen. Generalklausulen — introducerad 1 BGB:s berémda
§ 242 — brukar anges som exempel p& denna form av mandat till do-
markdren att utfylla lagstiftarens intentioner.

Det var denna form av autonom domarkultur, som byggde pd en
idealistisk imbetsmannatradition, som artikulerades av tidens juris-
ter.” De jurister, som skolades in 1 det tidiga 1900-talets rittskultur
vid universitet och domstolar, férde denna rittssyn med sig ldngt in
pd 1900-talet. Ett exempel pd en forebild f6r denna domarkultur dr
Ernst Trygger. Han efterlyste domarens ”inre auktoritet” — ett ka-
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rakteristikum som de idealistiskt fostrade domarna gav uttryck fér i
sina livsldnga girningar.”

1950

Ett halvsekel senare hade situationen mirkbart férindrats. Europa
lag 1 ruiner, och juristerna hade férnedrats genom en anpassning till
totalitira politiska regimer. Tillkomsten av Europakonventionen for
minskliga rittigheter 1951 markerade skyddet for de individuella
minskliga rittigheterna med deras férankring i en visterlindsk kul-
turtradition. I de nya férfattningar som tillkom bdde i Tyskland och
1 Italien garanterades domstolarna en stark oberoende stillning.
Inrittandet av férfattningsdomstolar och lagprévningsritt var ut-
tryck for denna autonoma position. Den tyska rittsvetenskapen,
som fore det Tredje riket varit en forebild fick genomga en pldgsam
sjilvsanering frin politiska influeser. Fér omvirlden var den tyska
rittskulturen inte lingre ndgon férebild. I stillet borjade de svenska
juristerna f3 upp 6gonen f6r den anglo-amerikanska rittskulturen.’
For det statsbiarande partiet (socialdemokraterna) fanns hir inte
nigra forebilder att himta. Fér Tage Erlander var den amerikanska
hégsta domstolen ett avskrickande exempel pd hur domstolar ut-
ovade politisk makt. Han motsatte sig bestimt att 6ka den enskildes
rittsskydd genom att l8ta domstolarna fd préva myndigheters och
riksdagens beslut.” Rittsrealismen hade vid den tiden givit rittsve-
tenskapen och dirmed juristerna en ny plattform. Gunnar Myrdal
riktade skarp kritik mot juristutbildningen,” samtidigt som Ingemar
Hedenius rationellt hicklade teologerna.”® Rittsvetenskapen stillde
frigan om juridiken egentligen var en vetenskap.’ Idealismen skulle
ersittas av realismen.” Den moderne juristen hade gjort entré.”®
Samtdigt fick den europeiska diskursen alltmer en renissanska-
raktir: Aterupplivande av gemensamma kulturella virden, den ro-
merska ritten,” renissans for naturritten®® och de individuella
minskliga rittigheterna. Till denna kultursyn stillde sig de svenska
juristerna inte bara avvaktande utan ocks3 skeptiska. Det fanns hos
1950-talets moderna jurister en kritisk instillning till den moderna
folkrittens konsekvenser for den svenska rittskulturen. Civilritts-
professorn och utrikesministern Osten Undéns uttalanden kan ter-
igen tagas som exempel pd detta.” Det neutrala Sveriges utanférskap
till virldskrigets katastrofer fortsatte under efterkrigstiden. Medan
man runt omkring 1 Norden och Visteuropa gjorde upp med sitt
politiska forflutna genom olika former av rittsuppgorelser fortsatte
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man i folkrérelsernas Sverlge uppbyggandet av det folkhem, som
Per-Albin Hanssons regering initierat pd 1930-talet. Mellankrlgs-
tidens realistiska och korporativa rittstinkande avlgste successivt
den idealistiska och liberala rittssynen.

De domstolsbyggnader, som upptordes kring 1950 bar 1 hég grad
prigel av den nya rittegdngsbalken och dess nya férfarandeprinciper.
Inférandet av omedelbarhets- och muntlighetsprinciperna krivde en
utbyggnad av hovrittsorganisationen. De nyinrittade hovritterna i
Sundsvall och Géteborg, fick nyuppférda domstolsbyggnader ritade
av ett par av samtidens mest namnkunniga arkitekter. Det var
byggnader som priglades av strikta murytor i rott tegel samtidigt
som de gav uttryck for ett traditionellt och nationellt arv.
Funktionalismen, som sedan 1930-talets borjan dominerat arkitek-
turen, &terfanns 1 byggnadernas funktionsuppdelning. Denna intres-
santa blandning av historiskt arv, tradition och modernitet ir karak-
teristiskt ocks8 betriffande tingshusen. Det uppférdes ett antal sé-
dana byggnader efter 1948. Deras modernitet syns mer i en anpass-
ning till ett nytt rittegdngsférfarande idn till en ny roll f6r domsto-
larna. Hir syns bide idealism och realism. Men det hade borjat
mullra i rittens krater...

De generationer av yngre “moderna” jurister som utbildades och
fostrades under efterkrigstiden hade en betydligt mer ansprikslos
syn pd sin roll 1 forhillande till den politiska makten. De gjorde inte
ansprik pd nigon maktutévning. Den nationella lagstiftningen hade
monopol pd rittsordningen. Under den féregdende perioden hade
lagstiftaren ett uttalat 6nskemdl att se utvecklingslinjer och pers-
pektiv, att finna lagens historiska férankring (rittshistoria) och for-
hillande till andra rittskulturer (komparativ ritt). Dirmed uppfyll-
des de traditionella kraven pd kontinuitet och harmonisering. I upp-
byggnaden av det svenska folkhemmet ersattes dessa utgdngspunk-
ter successivt av en 6nskan om att skapa moderna (dvs. traditions-
kritiska) pragmatiska lagar. I detta arbete tog juristerna aktiv del.
Den sociala ingenjdrskonsten blev ett mode. Juristen blev social-
ingenjor. Denna tekniska metafor tillhérde tidsandan. Juristerna tog
del i uppbyggnaden av det nya Sverige och i demonteringen av det
gamla. Lustspelen om Asa-Nisse blev p biograferna en illustration
av ett férdldrat bondesamhille, och Ludvig Nordstroms beskrivning
av det gamla "Lort-Sverige” blev samtidigt en drivkraft fér ett mo-
dernt och funktionellt bostadsbyggande.

Det var i denna tidsanda unga hovrittsjurister skaffade sig entré-
biljett till en domarkarriir via uppdrag som sekreterare 1 lagstiftande
kommittéer eller som sekreterare och sakkunniga i riksdagens lagut-
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skott och 1 kanslihuset. I detta pragmatiska klimat utvecklades 1
domstolarna en direkt uttalad lojalitet mot lagstiftaren. Lagforarbe-
tenas stillning som rittskilla diskuterades flitigt och lade grunden
for deras stillning i efterkrigstidens rittsliv.* ”V3r svenska hogsta
domstol dr inte som Férenta Staternas hégsta domstol ett politiskt
maktcentrum utan kan snarare betecknas som en sjilvstindig med-
hjilpare &t lagstiftaren. Vira svenska domare gor inte heller ansprik
pd att taga del av den politiska makten”, slog civilrittsprofessorn
Folke Schmidt fast.*' Samtidigt var det just vid denna tid som
Hégsta domstolen 1 ett par viktiga avgéranden accepterade, om dn
forsiktigt, existensen av normprévningsritten och lade grunden till
den syn som genom det si kallade "uppenbarhetsrekvisitet” kom till
uttryck i 1974 &rs regeringsform kap. 11 § 14.*

Sammanfattningsvis: Juristernas roller och uppgifter forindrades
inte bara frén idealism till realism utan ocksé frin idealism till prag-
matism. I ett sddant politiskt klimat fick juristerna som ett brev pd
posten en alltmer marginaliserad stillning. Diskussionen om forind-
ringen av domstolarnas stillning kom féljdriktigt forst att foras efter
nya regeringsformens tillkomst 1974.%

2000

I dag pd grinsen till ett nytt millenium ser vi konturerna till en ny
rittskultur. Efter femtio &r av modernism har efterkrigstidens ritts-
syn alltmer fatt karaktir av rittshistoria. Den moderne jurist, som
framstod som en framtidsmodell f6r femtio ir sedan, har 1 1990-ta-
lets rittspolitiska virld blivit folkpensionir. Den prototyp han ut-
gjorde har utsatts f6r tidens tand pd samma sitt som en ging den
oscarianska klichébilden av imbetsmannen kritiserades av 1950-
talets moderna jurister. I dag priglas den svenska rittskulturen i
flera avseenden av pluralism. Det ir en pluralism som giller sivil
normer som kulturer. Den svenska lagstiftningen har ftt konkur-
rens bdde av EG-ritten och av EKMR. Samtidigt ser vi framvixten
av en vital rittspolitisk diskurs. Domarkarriiren och rekryteringen
till de hogre domartjinsterna kritiseras.** Alltfér minga svenska
jurister har enligt kritikerna rekryterats frdn en bakgrund 1 departe-
ment och riksdag.” Den svenska rittskillelirans beroende av lagfor-
arbetena har bdde ifrigasatts och férsvarats.

Samtidigt som en ildre generation av jurister forsvarar sina posi-
tioner, vixer det fram nya perspektiv pd domarnas stillning 1 sam-
hillet och deras roll som politisk maktfaktor.* I ett antal avgéran-
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den har de hogsta rittsinstanserna, frimst regeringsritten, kommit
till andra uppfattningar dn lagstiftaren. Den internationella judikia-
liseringen kastar sin skugga ocksd 6ver det svenska rittslivet. Ritts-
realismen och Uppsalaskolans virdekritiska rittssyn har utmanats av
nya skolor. Det har till och med pliderats for en moralisk ritt, den
si kallade Lundaskolan* och att domstolarna p3 ett bittre sitt ska
gora rittvisan synlig.*

Det byggs av forklarliga skil inte manga nya tingshus i dag. Ned-
liggningshotet hinger 6ver ett antal tingsritter. Staten, som sedan
tingsrittsreformen 1971 dvertagit rollen som bide lokalvirdare och
byggherre, har nyligen silt ut majoriteten av de svenska tingshusen
till privata fastighetsbolag. De tingshus som byggts under senare ar
utgdr knappast synliga inslag i stadsbilden. Deras fasader kan litt
forvixlas med dem pa servicehem och kommunhus. Minga av de
ildre tingshusen, som uppférdes decennierna kring forra sekelskif-
tet, har under det senaste kvartsseklet genom Domstolsverkets for-
sorg fatt nirmast “klonade” interiérer med homogena kontorsland-
skapsmiljéer 74 la Kinnarp”. Men de senaste dren har ndgot bérjat
hinda. P3 flera hill forsoker lagminnen i dag att restaurera tingshu-
sen mer dn att renovera. Tingsritterna i Sollefted och Norrtilje, bdda
utsatta f6r nedliggningshot, har i samband med ombyggnader verk-
ligen restaurerats. Lagminnen har gitt husesyn och gjort dtskilliga
fynd pd tingshusens vindar, dit omtinksamma tingsvaktmastare vid
tidigare moderniseringar riddat undan bide inventarier och konst-
nirlig utsmyckning, som i dag dter kommer till heders.

Europeiseringen av den svenska rittskulturen har resulterat i en
omprévning av juristernas roller och uppgifter i ett postmodernt
samhille. P4 ett tydligare sitt kommer dn en ging juristernas makt-
utdvning till uttryck. Rittsvetenskapen vixer ur den ”servila” kos-
tym den linge burit pd. De uppgifter av mera systematiserande ka-
raktir (exempelvis rittsfallséversikter) som ildre justitierdd forvin-
tar sig frin professorerna ersitter de sistnimnda med andra rappor-
ter in de som sker pd lagstiftarens och rittstillimparens villkor.
Professorer gor ansprik pd att bide kritisera® och ”djivlas”.* Pen-
deln slir tillbaka. Den korporativa statens “socialingenjorer” fir
konkurrens av nya generationer jurister, som gor ansprik pd att
dtererdvra mera klassiska roller som domare och som rittsveten-
skapsmin.
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Rattigheter eller intressen? Den svenska
rattskulturen i ett nordiskt perspektiv

Det svenska utvecklingen blir in mer intressant om den sittes in 1
ett nordiskt perspektiv. Rittskulturen 1 vira nordiska grannlinder
har under det senaste kvartsseklet utvecklats 4t skilda hall.>" Ett
ildre harmoniseringsperspektiv har ersatts av ett nytt (europeiskt)
integrationsperspektiv. Frn ett rittspolitiskt perspektiv har det
nordiska samarbetet generellt forsvagats jimfoért med forhillandena
for 100 respektive 50 &r sedan. De nordiska lindernas rittskulturer
framtrider 1 dag ocksd mer genom sina skillnader in genom sina
likheter.

Europeiskt statsteoritinkande har sedan upplysningstiden prig-
lats av ett rittighetstinkande, som satt individen (medborgaren) och
de individuella rittigheterna 1 fokus. Under 1800-talet fick detta
tinkande konkurrens av ett intressetinkande, vilket inte enbart tog
hinsyn till enskilda intressen, utan ocksd allminna (statliga). I 1900-
talets statsteorier har dessa tvd koncept, rittighetstinkandet och in-
tressetinkandet 1 allt stérre utstrickning kommit att std mot va-
randra. Det dr inte bara 1 totalitira regimer (som den nazistiska) som
”det allmidnnas bista” gitt fore den enskildes bista (Gemeinwohl
geht vor Einzelwohl). Samma intressetinkande priglade ocksd
efterkrigstidens starka vilfirdsstater. Den finske rittsvetenskaps-
mannen Lars D. Eriksson har nyligen framstillt den hypotesen, att
en anledning till skillnaderna mellan de nordiska linderna (frimst
Finland och Sverige) 1 synen p8 rittsvetenskapens roll i samhillsde-
batten stir att finna i att den finska rittsvetenskapliga diskursen 1
hégre grad dn den svenska priglats av ett rittighetstinkande.”

Med ett sddant perspektiv blir utvecklingen av den svenska ritts-
vetenskapen under de senaste 50 dren en betydelsefull pusselbit vid
kartliggningen av relationen juridik — politik.” Vilken roll har ritts-
vetenskapen spelat 1 Sverige, 1 vilken utstrickning reflekterar svensk
rittsvetenskap ocksa det politiska klimatet i efterkrigstidens
Sverige? Hir ir inte platsen att nirmre utveckla detta tema, men
frigorna rorande maktdelningen mellan jurister och politiker har ak-
tualiserats vid en jimforelse mellan rittsvetenskapsminnen, deras
teorier och diskurser 1 de nordiska linderna.

En sidan rittskulturell analys kommer sannolikt ocksd att kunna
ge en klarare identitet av den svenske juristen och bland annat ge
svaret pd frigan varfor de svenska juristerna under det senaste halv-
seklet spelat en si undanskymd plats i samhillsdebatten som de
gjort.
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Montesquieu pa 2000-talet:
Domardemokrati? Fortroendedemokrati?

Nir 1800-talets moderna demokratier vixte fram spelade juristerna
en framtridande roll p& den politiska arenan. I Europa har denna roll
under 1900-talet efter hand kraftigt reducerats. I USA diremot, har
detta juristinflytande 1 princip bestdtt. Den amerikanska kongressen
bestdr fortfarande till mer dn 40 procent av jurister. Juristerna tar del
1 det politiska livet bide retoriskt och reellt. Senatens judiciella
utskott utgoér navet vid kontrollen av presidentens nomineringar till
den federala domarkaren. Supreme Court fir ging efter annan ta
stillning till politiska maktfrigor, under senare ir ocksd rérande
frigor om presidentens immunitet.

Aven om bade juridik och politik representerar krafter med ge-
mensamma intressen drar de samtidigt t skilda hill. Fortroendet for
juristerna ir 1 hog grad avhingigt av det oberoende och den au-
tonomi som dessa och deras institutioner representerar. Dynamiken
1 deras rationella relation pdverkas, nu som tidigare, av irrationella
krafter bide av makro-ekonomisk och religios/moralisk karaktir.
Juristerna far allt fler uppgifter inom den privata sektorn, medan
deras roll i den offentliga sektorn stagnerar. Juristernas pragmatiska
roll som "tekniker” och ”socialingenjérer” far konkurrens av rollen
som idealist, som férebild och med uppgifter inom NGO:s och
minskliga rittighetsorganisationer.

Bade jurister och politiker utgér allt viktigare synliga eliter 1 det
postmoderna demokratiska samhillet. Ect mer eller mindre uttalat
politikerférakt skapar samtidigt underlag for en stirkt position fér
oberoende domstolar och oavhingiga jurister. Jurister och politiker
tvingas in i en allt starkare samverkan. Ar vi pd vig in i en domar-
demokrati? Det finns i dag en tendens till att domstolarna f&r en
starkare stillning i de konstitutionella demokratierna.” Vad innebir
detta for faror? I dagens samhille, som 1 hog grad styrs av massme-
diadebatter, kan en stark, det vill siga, politisk domarmakt snabbt
resultera 1 si kallade “riattsskandaler”, som urholkar fértroendet for
domstolarna.

Den férutvarande franske justitieministern Robert Badentir ut-
talade for nigra &r sedan:™ Judikialiseringen 4r hir f6r att stanna.
Politiker kan med fortroende éverlimna viktiga beslut till jurister
och domstolar. S3 linge som dessa forvaltar sitt fértroende vil, s&
linge kan ocks8 en sidan fértroendedemokrati (democratie de con-
fiance) existera. Den dag d& juristerna dvertrider ett sidant mandat
forlorar de emellertid samtidigt politikernas fértroende. Kanske ir
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det just denna roll juristerna ska spela? Kanske kan de med en sidan
syn positionera sin plats i det politiska maktrummet, och kanske ir
det ocksd s& Montesquieus maktdelningslira, som i mer dn 250 4r
lyckats anpassa sig till den europeiska (och amerikanska) tidsan-
dan”, 1 framtiden ska tolkas?
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Om rattens roll 1 en
demokratisk
samhallsutveckling

Ann Numhauser-Henning

Rattstillampning och rattsmedvetande

1. Sommaren 1997 férdes 1 Sydsvenska Dagbladet en livlig debatt
om rittstillimpningens brist pd férankring i det allminna rittsmed-
vetandet.' Bakgrunden var hovrittens dom i det s kallade Klippan-
mailet (dir den nittondring som tidigare samma &r med kniv hade
dédat den firgade mannen Gerard Gbeyo démdes till samhillsvard
for grovt villande till annans doéd, och inte till fingelse f6r mord).
Debatten fédde i sin tur en serie program 1 OBS-Kulturkvarten
under hésten 1997. Denna uppsats baserar sig ytterst pa det inslag
jag hade i den programserien.’

2. Vad hade den upphetsade debatten kring domen 1 Klippan-maélet
med demokrati att gora? Eller f6r den delen — f6r att anknyta till
titeln pd denna antologi — med maktdelning?

Frén rittstillimpningens bristande férankring 1 det allminna
rittsmedvetandet dr steget i sjilva verket inte l18ngt till den bredare
frigestillningen om rittsvisendets roll i relation till den politiska
makten, maktdelning och demokrati 1 betydelsen delaktighet i det
demokratiska samtalet.

3. Med demokrati avses vanligtvis folkstyre baserat pa principerna
om folksuverinitet, politisk jimlikhet och majoritetsbeslut. Folk-
suveriniteten med avseende pd rittens innehdll — lagstiftningen — ut-
ovas alltsd genom valda makthavare utsedda i fria och rittvisa val.
Lagstiftningen dr ett uttryck for den pd detta sétt institutionaliserade
folkviljan i den meningen att alla vuxna som permanent lyder under
lagarna i den aktuella staten omfattas av demokratins spelregler. S&
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langt kan vi tala om ett 1 huvudsak formellt demokratibegrepp, som
fraimst tar sikte pd formerna f6r beslutsfattandet och egentligen inte
uppstiller ndgra materiella begrinsningar fér de demokratiska be-
sluten.

Minga demokratiteoretiker har emellertid framhallit ekonomiska
och sociala rittigheter pa en viss nivd som en forutsittning for ett
genuint utdvande av de medborgerliga och politiska rittigheterna
och dirmed som en férutsittning f6r den moderna demokratin. Vi
kan d3 tala om ett materiellt demokratibegrepp, dir frigan om rdittens
innehdll med avseende pd bl.a. legitima krav pd trygghet och social
rittvisa blir en nyckelfriga.

I den teoretiska behandlingen av demokratibegreppet har emel-
lertid dven de s.k. icke-majoritetsmodellerna en viktig roll. De tar
sikte pd behovet av att skydda minoriteter frin majoritetens tyranni
och att freda bade de lagstiftande och démande funktionerna frin
representativa férsamlingar och alltfér littrérliga allmidnna opinio-
ner. Redan 1 Montesquieus klassiska maktdelningslira intog den fri-
stiende domande makten en central roll. Det dr hir rdttstillimp-
ningen kommer in 1 bilden.

I dag fruktar man emellertid vad som betraktas som en tilltagande
juridifiering’. (Vi kan erinra oss den debatt kring rittstillimpningens
bristande folkliga férankring som berérdes inledningsvis!) I den mer
teoretiska debatten framhéller man 1 dessa sammanhang sdvil
betydelsen av att beslut ir fattade i ritt ordning — procedurle-
gitimitet — som vikten av att de har tillricklig innehéllslig — substan-
tiell — legitimitet.

For ritestillimpningen innebir detta, att de f6rhallningssitt som
linge priglat den svenska rittstillimpningen — himtade frin Higer-
strom och den s kallade Uppsalaskolan — inte ricker 1 dag. Férind-
ringar 1 demokratins férutsittningar — sisom skilda grader av reell
overstatlighet hos besluten och glidningar 1 hur enskilda uppfattar
medborgarskapet (frin den nationella nivdn mot exempelvis unions-
medborgarskapet eller virldsmedborgaren) — gor att legitimeringen
av bdde den politiska och den domande makten stiller krav som den
klassiska réttspositivismen inte kan uppfylla. Den formella legitime-
ringen av beslut ir inte lingre tillricklig — det ar inte tillrickligt att
hinvisa till att lagarna tillkommit i ritt ordning eller till att en viss
tolkning kan antas motsvara den divarande lagstiftarens avsikter
med desamma. Maktutovning i alla former kriver pa ett helt annat st
fortlopande materiell legitimering i former som medger individuellt
ansvarstagande och accept.
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4. Professorn i rittssociologi, Hikan Hydéns inledande recept 1
OBS-debatten var att vi behéver utveckla en ny moralisk ritt — 8ter-
fora ritten till folket.

Forutsittningarna for en sddan process — eller dtminstone en bred
réttspolitisk debatt — dr huvudtemat for denna uppsats. Det handlar di
inte om 6kat svingrum fér domaren 1 den mer populistiska tapp-
ningen att han eller hon 1 stérre utstrickning kan hinvisa till den
allminna folkopinionen. Men, f6r beslutsfattandets demokratiska
legitimitet framstdr det numera som otillrickligt att hinvisa till upp-
fyllandet av formella villkor — nya férutsittningar kriver ocks ma-
teriell legitimering genom ett kontinuerligt demokratiskt (réttspolitiskt)
samtal. Handlar det kanske om att begrinsa svingrummet fér den
politiska makten, t.ex. genom inférandet av forfattningsdomstolar?
Just den specifika frigestillningen skall inte tas upp hir, men aspek-
ten ir aktuell pd det sittet att ett i 6kande grad materiellt demokrati-
koncept sdtter grinser for den politiska makten som kontrolleras genom
réttsvdsendet — kanske framfér allt genom EG-domstolens maktut-
6vning och dess konsekvenser for sittet att resonera i nationella
domstolar. Det materiella demokratikonceptet driver pd detta sitt
fram en juridifiering av beslutsfattandet.

Processen bor starta med att vi lyfter fram och artikulerar den
moral som faktiskt kommer till uttryck i den befintliga lagstiftning-
en. Vad vi behover utveckla ir alltsd véra insikter 1 den existerande
rittens normativa dimensioner. Bdde lagstiftare, domare, andra
praktiker och rittsvetare behover lyfta blicken — se bakom de juri-
disk-tekniska l6sningarna — och dteruppticka de moraliska eller, som
jag viljer att kalla dem, de normativa elementen 1 ritten. Fér de finns
dir!

Juristens roll blir att 1 6kad omfattning friligga de normativa ele-
menten i ritten och deras betydelse — ndgot som kan utgora en ny
och bittre bas f6r den rittspolitiska debatten dn den férenklade syn
pa tingen som massmedia alltfér ofta hemfaller till.*

Jag ansluter mig alltsg, f6r att tala med Olof Petersson, till *den 1
dag dominerande tankeriktningen i demokratidebatten, som betonar
samtalet, debatten, diskussionen och dialogen™”, och vill hir utveckla
forutsittningarna for ett fordjupat samtal om rittens innebdll och
tillimpning frén réttsvetenskapens synvinkel. Amnet ir synnerligen
angeliget for demokratin — bdde nir det giller politisk delaktighet
och den politiska likavil som den juridiska maktens samhilleliga
legitimitet.®

I uppsatsen presenterar jag en teori om rdtten och en modell for
réttsliga analyser, som lyfter fram och artikulerar den moral som fak-
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tiskt ligger forborgad i den befintliga lagstiftningen. Teorin — som kan
rubriceras en post-liberal teori om ritten — ligger till grund f6r det
forskningsprogram kring Normativ utveckling i den sociala dimen-
sionen som jag, tillsammans med min kollega professor Anna
Christensen och en grupp yngre forskare, driver vid den juridiska
fakulteten i Lund med st6d av Riksbankens Jubileumsfond.”

Nagot om demokrati och medborgarskap

1. En vardaglig forstelse av demokrati ir folkstyrelse baserad pd
principerna om folksuverinitet, politisk jimlikhet och majoritets-
beslut.

Lundstrém har 1 en tidigare skrift frin Demokratiutredningen
(Lundstréom 1998 s. 46 ff.) beskrivit demokratibegreppet utifrdn den
amerikanske statsvetaren Robert Dahls idealtypiska definition av
*full proceduriell demokrati”. Enligt Dahl (Dahl 1992 s. 63) skall en
sddan uppfylla villkoren (1) politisk jimlikhet, (2) etfektiv delak-
tighet, (3) upplyst forstdelse, (4) slutlig kontroll av agendan och (5)
inklusivt demos. Hir ir det villkoren (1), (4) och (5) som nirmast
motsvarar de tidigare nimnda principerna. Grundprincipen ir poli-
tisk jimlikhet mellan medborgare, men demokratibegreppet tar sikte
pd formerna for beslutsfattandet, inte pd det materiella férverk-
ligandet av politiska mél. Inklusionsbegreppet enligt Dahl kriver att
alla vuxna som permanent lyder under de lagar som stiftas skall ut-
gora demos. Demokratibegreppet ges dirmed en statsrittslig inne-
bérd. Demokratisk maktutdvning ir knuten till en politisk enhet
som har suverin makt 6ver gillande ritt i ett begrinsat territorium —
en stat. Det handlar om folkets suverinitet ver den genom ritts-
ordningen institutionaliserade staten. Den politiska makten (stats-
makten) ir alltsd ytterst makten over gillande ritt inom ett terri-
torium. Detta suverinitetsbegrepp leder till att demokratibegreppet
reserveras for stater. Dahls idealtypiska proceduriella demokrati-
begrepp utgdr frin den Atenska stadsstaten. ”En full proceduriell
demokrati i modern tappning ir en stat som styrs av en folkvald
forsamling med full kontroll av agendan under iakttagande av de-
mokratiska fri- och rittigheter” (Lundstréom 1998 s. 49). Folksu-
veriniteten med avseende p rittens innehdll — lagstiftningen — ut-
dvas alltsi genom valda makthavare utsedda i fria och rittvisa val
priglade av att de dr allmidnna och av allmin valbarhet.
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Detta demokratibegrepp tar alltsd framfor allt sikte pd formerna
for beslutsfattandet och inte pd det materiella férverkligandet av po-
litiska mal. Vi kan tala om ett i huvudsak formellt demokratibegrepp.

2. Aven for det proceduriella demokratibegreppet i Dahls tappning
ir det alltsd ett villkor att folksuveriniteten respekteras genom iakt-
tagandet av grundliggande demokratiska fri-och rittigheter.

Mellan grundliggande demokratiska fri- och rittigheter och —
sirskilt de tidigare generationerna av — minskliga rittigheter i vidare
mening finns ett nira samband. Den férsta generationen av minskli-
ga rittigheter 1 modern tappning var de civila, iven kallade medbor-
gerliga, rittigheterna, som fér Europas del utvecklades under senare
delen av sjuttonhundratalet. Hit hér ritten till personlig frihet och
fred, forbud mot diskriminering och likhet infor lagen, yttrandefri-
het, métesfrihet, tankefrihet och religionsfrihet, men dven dgande-
ritten och tillgdng till rittsliga medel. Som den andra generationen
av minskliga rittigheter brukar man framhalla de politiska rittighe-
terna — 1 huvudsak utvecklade under artonhundratalet. Hit hor
reglerna om politisk frihet och jimlikhet, rostritt och valbarhet.”

Minga av dessa fri- och rittigheter kan sigas vara konstitutiva for
demokratin som styrelseskick, vilket terspeglas bland annat i
terminologin medborgerliga rittigheter’. De avser i stor utstrickning
att garantera formerna fér beslutsfattande 1 enlighet med det for-
mella demokratikonceptet. I den del de avser skydd f6r materiella
rittigheter (exempelvis dganderitten) handlar det om negativa rit-
tigheter, det vill sidga skydd mot statliga ingripanden. Den tredje
generationens minskliga rittigheter, de ekonomiska och sociala rit-
tigheter som utvecklats under nittonhundratalet 1 nira anslutning till
vilfirdsstaten, tar pd ett helt nytt sitt sikte pi det materiella in-
nehillet 1 det (demokratiska) politiska beslutsfattandet. Det handlar
nu om positiva rittigheter till statliga resurser och stdd av olika slag.
I den mén en konstitution uppstiller materiella rittigheter av den
hir typen — sdsom fallet exempelvis ir 1 Tyskland — uppfylls stringt
taget inte Dahls kriterier for den idealtypiska demokratin.
Folksuveriniteten begrinsas ju av materiella rittsstatsprinciper.

Andra demokratiteoretiker har emellertid framhéllit de ekono-
miska och sociala rittigheterna som en férutsittning for ett genuint
utdvande av de medborgerliga och politiska rittigheterna, och me-
nar att samtliga tre generationer av minskliga rittigheter tillsam-
mans formar det moderna medborgarskapet i en demokrati.'® Upp-
fattade pd det sittet finns ingen egentlig hierarki mellan skilda rit-
tigheter — de férutsitter varandra. Samtidigt brukar man emellertid
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tala om medborgerliga och politiska rittigheter som absoluta rittig-
heter som den demokratiska staten miste uppritthilla, medan de
ekonomiska och sociala rittigheterna har en mer relativ karaktir.
Garanterad rostritt dr en sak, men det dr mindre sjilvklart vad ritten
till exempelvis utbildning innefattar." Denna skillnad &terspeglas i
den svenska grundlagen, dir de medborgerliga rittigheterna
formulerats som direkta forpliktelser for staten medan de sociala
rittigheterna nirmast har karaktiren av milsittningsstadganden som
skall upptyllas gradvis efter hand som staten har praktisk méjlighet;
inte rittigheter som kan utkrivas av medborgarna.'” Sirskilt 1
Tyskland har emellertid férfattningsdomstolen givit de sociala rit-
tigheterna ett rittsligt skydd med 8beropande av konstitutionellt
forankrade principer, sdsom vilfirdsstatsprincipen och likabehand-
lingsprincipen.

Aven pi gemenskapsplanet talar man om vikten av att p3 det so-
ciala omridet ge materiella garantier. *In terms of material content,
the European Union must give priority to guaranteeing fundamental
soctal rights at European level. These basic principles, which have al-
ready been partially acknowledged in the EU Charter of the Funda-
mental Social Rights of Workers, might usefully be incorporated into
constitutional law.”” T detta sammanhang féresprikar man ocks3 att
en reglering pd gemenskapsnivd av grundliggande rittigheter p8 ar-
betsmarknaden och nir det giller social trygghet f6rs 1 termer av
medborgarskap och inte social protection.” Medborgarskapsbegrep-
pet alluderar pd social integration och delaktighet i betydligt bredare
mening dn de kategorier (frimst egenskapen av lontagare) som tra-
ditionellt varit basen for regler om social trygghet.”

Sedan Maastricht har ocksd unionsmedborgarskapet kommit att
inta en plats 1 gemenskapsritten. Unionsmedborgarskapet ersitter
inte det nationella medborgarskapet utan kompletterar detta. Likvil
understryks unionsmedborgarskapets potentiella betydelse for att
bidra till 6kad samhérighet 1 EU — att skapa forutsittningar f6r det
bristande demos pa europeisk nivd som anses som ett hinder {6r an-
stringningarna att komma tillritta med ”det demokratiska under-
skottet i unionen”.'* Weiler har — i samklang med Giddens (Giddens
1998) — talat om en utveckling av attityderna hos enskilda individer,
medborgare, 1 unionen dir nationalitetens betydelse i relation till
mellanminskliga kontakter minskar som en £6ljd av bl.a. “the value-
side of non-discrimination on grounds of nationality, of free movement
provisions and the like”."

Den tredje generationens minskliga rittigheter, vad som kan kal-
las det materiella demokratibegreppet jimte den aktuella medborgar-
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skapsdebatten och forhdllandet till rittsordningen speglas i f6ljande
citat: "La citoyenneté d “une personne dans le systéme normatif d “un
groupe est la proportion des problémes de vie de cette personne qui son
résolus sur la base d “une systeme normatif”."*

Den stora normativa utmaningen just nu ir att utifrn ett sddant
medborgarskapsbegrepp och den dirav féljande demokratiuppfatt-
ningen transformera legitima krav pd trygghet och social rittvisa i
nya regler f6r arbetsmarknaden, socialférsikringarna och virden.
(En ur demokratisynpunkt lika viktig frigestillning dr hur vi skall
kunna dstadkomma denna utveckling 1 former och termer som med-
ger en adekvat medborgarmedverkan.)

3. S& hir ldngt har det behandlade demokratibegreppet framféor allt
gillt det som 1 demokratisk teori benimns majoritetsmodellen.

I samma antologi som Lundstrém behandlar Majone (Majone
1998 s. 76) frigestillningar 1 anknytning till icke-majoritetsmodellen;
inriktad p8 att skydda minoriteter frin majoritetens tyranni och fre-
da de lagstiftande, exekutiva och administrativa funktionerna frdn
representativa férsamlingar och alltfér littrorliga allmidnna opinio-
ner.

I sjilva verket dr detta f6r demokratibegreppet centrala tanke-
gdngar, iven uttryckta 1 Montesquieus klassiska maktdelningslira
med uppdelningen i en lagstiftande, en verkstillande och en déman-
de makt. Det dr nu inte frin dessa utgdngspunkter Majone i sin
uppsats diskuterar demokratiteorier om maktspridning, men vi har
ingen anledning att hir f6lja hans tankegdngar vidare. I stillet finns
det anledning att utifrin maktdelningsliran dterknyta trddarna med
rittsordningen och dess demokratiska férankring. Det handlar alltsd
dels om den demokratiska kontrollen av den politiska makten vid
rittens/lagarnas tillkomst, dels om den démande makten, alltsd
rittstillimpningen (och f6r all del dven om den verkstillande mak-
ten via myndigheter av skilda slag) och dess demokratiska férank-
ring.

Majone drar for sin del slutsatsen (Majone 1998 s. 79) att "meka-
nismer for beslutsfattande i icke-majoritetsform ir bittre limpade
for komplicerade, pluralistiska samhillen, in mekanismer som kon-
centrerar makten 1 hinderna pd den politiska majoriteten.”"” Majone
lyfter i dessa sammanhang — det handlar om delegerad men obero-
ende maktutévning av den typ domstolar utdvar — fram begreppen
procedurlegitimitet och innebdllslig eller substantiell legitimitet som
demokratiska garanter. Med procedurlegitimitet avser han att myn-
dighetsbeslut skall motiveras och vara 6ppna for rittslig granskning.
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Fo6r den substantiella legitimiteten ir det centralt att géra maktutov-
ningen mer transparent, att férena oberoende med ansvar (Majone
1998 5. 96).

Hir finns anledning att gora en koppling till den aktuella diskus-
sionen om mdjligheterna for faktisk demokrati 1 den suverina natio-
nalstatens form. Flera férhillanden har lett till en begrinsning av
nationalstatens mojligheter att utéva den makt som ocksa ligger 1
demokratibegreppet, till exempel de 6ppna marknaderna och kapi-
talets globalisering (Giddens 1998). Ett annat ir den dverstatlighet
som EU innebir i férhillande till medlemsstaterna och betydelsen
av det sd kallade demokratiska underskottet 1 EU som organisation —
imnet f6r Demokratiutredningens antologi Demokrati pd enropeisk
nivd?, SOU 1998:124.%°

I en alltmer internationaliserad virld, dir tydliga maktcentra
saknas och dir enskilda staters autonomi hotas av éverstatliga be-
roendeférhéllanden av sivil politisk som ekonomisk, teknisk och
juridisk natur, férindras, som Giddens utvecklat, ocksd villkoren fér
individen. Det mingkulturella samhillet dir alltmer diversifierade
livsstilar samsas har skapat en ny individualism.

The new individualism, in short, is associated with the retreat of tradi-
tion and custom from our lives, a phenomenon involved with the im-
pact of globalization widely concieved... The welfare state has played its
part: set up under the aegis of collectivism, welfare institutions have
helped liberate individuals from some of the fixities of the past.”' Rather
than seeing ours as an age of moral decay, then, it makes sense to see it
as an age of moral transition. .... it poses less of a threat to social solida-
rity, but it does imply that we have to look for new means of producing
that solidarity. Social cohesion can’t be guaranteed by the top-down
action of the state or by appeal to tradition. ... we need more actively to
accept resonsibilities for the consequences of what we do and the life-
style habits we adopt. ... The new individualism goes hand in hand with
pressures towards greater democratization. All of us have to live in a
more open and reflective manner than previous generations (Giddens
1998 s. 36 £.).

Utan att ta stillning till den ideala balansen mellan demokratiska
mekanismer f6r majoritetsformer respektive icke-majoritetsformer,
finns det, menar jag, anledning att anta att férindrade villkor fér
politisk maktutévning (och dirmed den suverina folkstaten i det
proceduriella demokratibegreppets mening), en tilltagande sprid-
ning och dven juridifiering av beslutsfattandet, liksom nya villkor
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for individualismen gér Majones idéer om transparens och delaktig-
het i delegerat beslutsfattande allt centralare f6r demokratin.

For rittstillimpningens del innebir detta, att den traditionella
rittspositivismen 1 Higerstroms efterfoljd 1 dag framstdr som otill-
ricklig. Fér denna skola, som alltsd linge priglat svenskt rittsvisen-
de, idr rittens innehdll inget problem — det kan varken vara ”ritt”
eller ”fel”. ”Gillande ritt” ir vad politikerna har bestimt, punkt slut.
Rittstillimpningens roll 4r att lojalt férsoka utrona lagstiftarens
avsikter med hjilp av férarbeten, och har inte till uppgift att f6rhélla
sig till lagstiftningens innehdll. Forindrade villkor f6r politisk
maktutévning i nationalstatens form — svil inom som utom EU,
tilltagande maktspridning och juridifiering av sdvil det politiska som
det delegerade beslutsfattandet, liksom delvis nya villkor f6r indi-
viden, stiller nu alltsd krav som den klassiska rittspositivismen inte
formdr mota. Den formella legitimeringen av beslut ir inte lingre
tillrdcklig — det dr inte tillrickligt att hinvisa till att lagarna tillkom-
mit i ritt ordning eller till att en viss tolkning kan antas motsvara
den d&varande lagstiftarens avsikter. Maktutdvning i alla former
kriver pd ett helt annat sitt fortlopande materiell legitimering 1 for-
mer som medger individuellt ansvarstagande och accept.

En post-liberal teori om ratten

Det ir inte bara den traditionella rittpositivistiska rittstillimpning-
en som numera framstdr som alltmer otillricklig. Aver den liberala
réttsteori som linge dominerat ritten dr mindre vil dgnad for att forstd
den (post-) moderna rittsordningen (Christensen 1998).

Liberala uppfattningar satte sin prigel pd den ritt som vixte fram
under sjutton- och artonhundratalen — samtidigt med de tidiga ge-
nerationernas minskliga rittigheter och dirmed konstitutionen av
demokratin i det formella demokratikonceptets tappning. Den libe-
rala rittsordningen fokuserade pd minniskans fundamentala eller
“naturliga” och dirmed eviga rittigheter oberoende av tid och plats
(dvs. social kontext).” Rittens uppgift uppfattades framfor allt vara
att garantera individens fria val och konstituera formerna fér frihe-
tens utévande — till exempel genom reglerna om avtalet. Det var inte
rittens (och dirmed statens) roll att ingripa i sociala férhéllanden
mera allmint. Den liberala rittsordningen innebar i sjilva verket till
att borja med en massiv avreglering av tidigare institutionaliserade
sociala relationer, kort sagt avvecklingen av det gamla reglerings-
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samhillet. Férdelningsfrigor och andra materiella rittvisefrigor for-
svann alltmer ur rittsordningen.”

Efter hand blev dven den liberala lagstiftaren tvungen att ingripa
utifrdn sociala utgdngspunkter. Det skedde exempelvis genom att
lagen “erkinde” vissa avtalsrelationer som asymmetriska och inférde
skydd for s.k. svagare part, till exempel 1 arbetsritten och konsu-
mentritten.”* An lingre frin liberala rittsuppfattningar befinner sig
de sociala trygghetssystem som efter hand utvecklats. Ocks3 i dag
uppfattas emellertid dessa delar av ritten — som 1 huvudsak bygger
pd ett distributivt (och alltsd materiellt) rittvisebegrepp — som mer
eller mindre "sirpriglade och nya” rittsomrdden, vilka inte riktigt
l3ter sig integreras 1 den traditionella liberala rittsordningen. Ritts-
ordningen framstir dirmed inte heller lingre som det system av
rittsregler, fritt frdn inre motsittningar, som linge varit mélet for
rittsvetenskapen. I stillet synes rittsvetenskapen st infor tabula
rasa nir det giller hur den mangfald av rittsregler som utgor “ritts-
ordningen” skall uppfattas. Sdvdl “sakernas tillstind” som det i det
tidigare behandlade materiella demokratibegreppet och en demokratisk
debatt vird namnet forutsdtter, att vi dterskapar relationen mellan
réttens innehdll och sambdllet — mellan ritt och moral om man sd vill.

Det ir tanken att rittens grundliggande bestdndsdelar ir genuina
moraliska eller normativa ménster férankrade 1 samhillsliv och kul-
tur som ligger till grund for det forskningsprogram kring Normativ
utveckling i den sociala dimensionen (Norma-programmet), som vi
driver vid den juridiska fakulteten i Lund. Ritten ir ett uttryck for
normativa praktiker pd olika livsomrdden och 1 olika typer av rela-
tioner — praktiker som jurister och politiker forst efter hand ger ju-
ridisk kropp. Rittsreglerna speglar dirmed — och kodifierar — nor-
mativa monster i samhillet. S&vil teorin som terminologin har him-
tat inspiration frin Douglas Hofstadter och hans iakttagelser kring
artificiell intelligens (Hofstadter 1985), men begreppet ménster ir
ocksd valt dirfor att det uttrycker en ur teorins synvinkel fruktbar
tvetydighet. Begreppet monster stir bdde for hur ndgot faktiskt for-
héller sig och for hur det bor vara och kan alltsd anvindas bide de-
skriptivt och normativt. Ett normativt ménster kan uppstd och upp-
ritthdllas genom en intuitiv normativ praktik. Lagstiftaren ir inte
alltid medveten om de underliggande normativa ménster som lag-
reglerna bygger pd. Men, bdde lagstiftaren och vi andra som deltar i
den rittspolitiska argumentationen, kan med lite anstringning blott-
ligga de normativa virderingar som ritten vilar pa.

Genom att studera rittsreglerna pa ett visst omrdde — girna 6ver
tiden — kan man nimligen urskilja de underliggande normativa fore-
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stillningarna, eller som vi valt att kalla dem, de normativa grund-
ménstren. Norma-programmet handlar om den normativa utveck-
lingen 1 den sociala dimensionen (reglerna kring arbete, familj, bo-
stad och social trygghet), och det dr alltsd pd dessa omrdden vi hit-
tills utfoért vara studier. De visar, att framtridande normativa fore-
stillningar pd dessa rittsomriden dr de bakom dganderitten, den fria
avtalsritten och etableringsfriheten, vad vi valt att gemensamt kalla
det marknadsfunktionella monstret. Men tvd andra normativa méns-
ter som ocksd gor sig gillande med stor styrka ir skyddet for etable-
rad position och rittvis fordelning. Teorin skall emellertid inte upp-
fattas sd att det finns ett visst begrinsat antal normativa grund-
monster som kan kartliggas en ging for alla. De tre ménster som
just nimndes ir alltsg sirskilt relevanta inom vart undersoknings-
omride”, men de ir inga basprinciper i en teoretisk modell. Nor-
mativa monster bide uppstir och férsvinner, och vilka normativa
monster som gor sig gillande pd ett visst omrdde vid en given tid-
punkt kan bara urskiljas genom ett ingdende studium av rittsreg-
lernas innehill. De normativa grundménstren uppvisar emellertid
typiskt sett en avsevird stabilitet ver tiden, och man kan se hur ett
och samma monster "kommer igen” pd nya omréden. Som exempel
kan vi ta grundménstret skydd for etablerad position. Dess uppkomst
framstdr som dold 1 historiens dunkel, men kan sigas bottna 1 fore-
stillningar om att den som p3 ett legitimt sitt fitt ndgot 1 sin besitt-
ning — uppnatt en viss position — inte utan egen forskyllan skall
kunna berdvas denna position. Detta ménster framtrider senare i
arbetsritten i form av anstdllningsskyddet, inom boenderitten 1 hy-
esgistens besittningsskydd och pd socialrittens omrdde genom den
s.k. inkomstbortfallsprincipen 1 exempelvis sjuk- och arbetslgshets-
forsikringarna.®

Férindringarna av de normativa ménstren ir alltsd kulturbundna
och har ett starkt samband med de materiella férutsittningarna for
det sociala livet — ”samhillsstrukturen”. Eftersom samhillslivet ir
komplext, bildar olika normativa monster inte ndgot sammanhing-
ande system fritt frdn inre motsigelser — reglerna bildar alltsd inte
det "rittssystem” vi s ofta talar om. De normativa grundménster vi
identifierat p& den sociala dimensionens omride ir ju till exempel
inte utan vidare férenliga med varandra. Husigarens ritt att genom
fria avtal omsitta sin egendom pd marknadens villkor enligt det
marknadsfunktionella monstret stdr tvirtom 1 ett motsatsférhéllan-
de till hyresgistens besittningsskydd. And3 &tnjuter bida dessa nor-
mativa monster en grundliggande legitimitet 1 virt samhille och
méste pd ndgot sitt balanseras mot varandra. En bittre bild dn det
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hierarkiska systemet — “rittsordningen” — ir dirfor kraftfiltet, Der
normativa filtet, dir olika normativa grundménster fungerar som
poler. Liget i det normativa filtet ir aldrig stabilt, dels pd grund av
oforenligheten hos de olika normativa ménster som konstituerar
filtet, dels som en f6ljd av underliggande samhillstérhillanden och
deras forindring. Den normativa utvecklingen kan dirfér beskrivas
som en rorelse 1 filtet, och sdvdl lagstifining som réttstillimpning
handlar ytterst om att stindigt balansera i och for sig moraliskt forank-
rade, men typiskt sett motstridiga, normativa synsdtt till sambilleligt
legitima losningar.

En viktig uppgift i Norma-programmet ér att beskriva och for-
soka forstd rorelserna i det normativa filtet utifrdn pigiende sam-
hillsforindringar. Hir kan man tala om de normativa grundméns-
trens funktionalitet” i relation till det omgivande samhillet. Frigan
om samhillsférindringarnas inneh8ll kan givetvis inte besvaras uti-
frin juridiskt material, men 1 den rittspolitiska debatten erbjuder
modellen ett sitt att brygga 6ver gapet mellan rittsordningen och
vetenskapligt och/eller politiskt artikulerade behov. Nir man som 1
Norma-programmet studerar den normativa utvecklingen i ett jim-
forande europeiskt perspektiv, bidrar denna modell av ritten ocksd
till att 6verbrygga den “nationella isolering” som pd det hela taget
karakteriserat rittsvetenskapen. Den svenska rittspositivismens tra-
ditionella strivan att utréna lagstiftarens vilja genom ett minutidst
foljande av forarbetsuttalanden fungerar helt enkelt inte 1 EG-ritts-
liga sammanhang. Visst triffar EG-domstolen sina avgéranden mot
bakgrunden av s.k. teleologiska 6verviganden, dvs. utifrin syftet
med regleringen, men det handlar inte om att utréna ministerrddets
uppfattning, utan mer om reglernas funktion i den europeiska inte-
gration som ir EU:s och den inre marknadens yttersta syfte. En
medveten samhillsutveckling inom rittsstatens ramar kriver att rit-
tens normativa utgdngspunkter och funktion lyfts fram. Normativa
monster ir littare att jimfora mellan olika (men nir det giller kul-
turella férhdllanden trots allt timligen nirbesliktade) linder, in
skilda specifika juridisk-tekniska losningar. En reglerings savil nor-
mativa som faktiska grund kan ocksi jimforas — och virderas — pd
ett mera transparent sitt.
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Tillampningar av Norma-modellen

I detta avsnitt appliceras Norma-modellen p nigra frigestillningar
som ror social trygghet, likabehandling och integration — centrala
omrdden f6r medborgarskap och demokrati.

Socialrattens komplementara funktioner

Den 24 februari 1999 fanns pd DN Debatt en artikel om hur ”A-
kassan miste stramas upp”, skriven av Bjorn Rosengren och LO:s
andre ordférande Wanja Lundby-Wedin. ”A-kassan ska inte vara en
evig ekonomisk garanti mot att behdva byta yrke, vidareutbilda sig
eller flytta. Den kan inte vara ett stdd for att slippa férindringar”,
sigs det bland annat. Kan en normativ analys av socialritten bidra
till férstdelsen av detta inligg 1 den rittspolitiska debatten?

Socialritten — sirskilt socialférsikringsritten — brukar ofta upp-
fattas som ett ganska tekniskt och dirfor svirdverskddligt och plott-
rigt omrade. Ser vi till de normativa virderingarna speglar emellertid
socialritten samhillsordningen i stort. Socialférsikringar och social-
hjilp ingdr i virt samhilleliga f6rsérjnings- och férdelningssystem
pd den kollektiva nivdn. Féljer man reglernas framvixt ir deras
funktion att komplettera I6nearbetet som f6rsérjningssystem
uppenbar. Det dr [6nearbete — alltsd anstillning — pa arbetsmarkna-
den som (dnnu) ir den dominerande f6rsorjnings- och férdelnings-
ordningen 1 virt samhille. Inom juridiken ir det inte sikert att man
omedelbart ”ser” detta. Juristen uppfattar anstillningen som en av-
talsrelation — ett byte av arbete mot [6n — pa individplanet. Men, p&
den aggregerade nivin utgér alla dessa anstillningsavtal alltsg for-
delningsordningen 1 virt samhille.

P4 arbetsmarknaden ir det marknadsfunktionella ménstret fram-
tridande. Loénerna sitts pd marknaden. Tidigare under nittonhund-
ratalet utdvade ildre Vardermgar som byggde pa l6n efter behov eller
status en viss roll, och tog sig exempelvis uttryck 1 forsérjarloner
och ungdomsléner. Vidare spelade kollektiv 16nesittning, lika for
stora grupper, och den svenska fackféreningsrorelsens solidariska
l6nepolitik linge en viktig roll pd denna marknad, och drog
lénevillkoren mot polen rittvis fordelning. Under senare &r har
emellertid den marknadsfunktionella polen ¢kat sin dragningskraft
och I6neskillnaderna och utrymmet f6r individuell 16nesittning har
okat kraftigt. Aven polen skydd fér etablerad position spelar en
viktig roll. De flesta kollektivavtal innehiller dnnu 1 dag ett skydd
mot lénesinkning vid byte av arbetsuppgifter inom anstillningen.
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EG-direktivet 77/187 om foretagsdverldtelser — for att ta ett exem-
pel frin EG-ritten — garanterar oférindrade anstillningsvillkor 1
samband med 6verging av arbetsgivarens verksamhet.

Lonearbetet har dock aldrig varit ett fullstindigt heltickande for-
sorjningssystem, utan miste kompletteras i1 vissa situationer. Barn,
fér unga for att arbeta, togs om hand inom familjens normativa
strukturer, efter hand kompletterade med sociala bidragsformer och
den offentliga utbildningspolitiken. Fér dem som var for gamla vix-
te pensionssystem i olika former fram och — si smdningom — dven
kompensation fér tillfilliga inkomstbortfall som vid sjukdom och
arbetsloshet. Dessa komplementira funktioner fylls nu till stor del
inom socialférsikringarnas ramar.

Till att borja med ansdgs arbetsmarknaden — helt i linje med den
liberala rittsordningens grundliggande virderingar — ha ett “eget”
ansvar for lonearbetets avarter och de sociala trygghetssystemen
tillgodosdg 1 forsta hand de grundliggande behoven hos dem som
stod utanfér lonearbetet. Efter hand som lonearbetet blev den allt-
mer heltickande ordningen inrittades emellertid det sociala trygg-
hetssystemet som ett mer fullvirdigt komplement till detta.”®
Monstret skydd for etablerad position fick en alltmer framtridande
roll och kom 1 socialférsikringen — till exempel sjukférsikringen
och arbetsloshetstorsikringen — till uttryck genom inkomstbort-
fallsprincipen, som alltsd visentligen férsikrar dven de stora medel-
klassgrupperna mot ekonomiska avbrick till f6ljd av tillfilliga av-
brott i I6nearbetet. Efterhand utvecklades tryggheten i exempelvis
arbetslgshetsforsikringen — som det berittas om 1 den inledningsvis
nimnda artikeln — dirhin att skyddet {6r den etablerade positionen
kom att bli alltmer permanent. Detsamma kan sigas gilla sjukfor-
sikringen och forildraférsikringen.

I perioder med l8g arbetsléshet kom monstret rittvis férdelning
efter behov® att spela en allt mindre viktig roll i sammanhanget.
Socialbidraget var ett komplement pd marginalen for mycket be-
grinsade grupper.

Men férutsittningarna férindras. Sker det viktiga férskjutningar
1arbetsmarknadens normativa filt mdste man rikna med att detta
reflekteras dven i det komplementira filt som socialritten utgor. I
dag kan vi se hur villkoren pd arbetsmarknaden férindras. Trygga
anstillningar ersitts 1 vixande grad av tidsbegrinsade sidana och av
arbetsformer som inte alls bygger pd anstillning, sdsom uthyrning
och self-employment. Strukturomvandlingen pd arbetsmarknaden
gdr allt snabbare och leder till fristillningar och krav pd utbildning
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/kompetensutveckling for anstillning 1 nya branscher. Arbetslos-
heten har pd senare 4r legat flera gdnger hogre dn vad vi tidigare varit
vana vid, vilket lett till att stora grupper av arbetstagare 1 perioder
stills utanfér arbetsmarknaden, samtidigt som de grupper som helt
marginaliseras ocksg vixt kraftigt.

Det ir alltsd naturligt att dessa férindringar ger upphov till for-
skjutningar ocks3 i socialrittens normativa filt. Diar man i det domi-
nerande systemet — pd arbetsmarknaden — fir ge avkall pd skyddet
for den etablerade positionen for 6kad rorlighet dr det — apropd ar-
tikeln — rimligt att detta sldr igenom idven 1 arbetsléshetsforsik-
ringen. Dir det inte lingre pd arbetsmarknaden dr normalt med
livsldng anstillning 1 ett visst yrke kan man inte rikna med att det
komplementira systemet skall kunna hilla med detta skydd. Dir
egenforetagande allt oftare varvas med anstillning maste man &
andra sidan ocksd rikna med forindringar, som innebir att egen-
skapen av foretagare respektive anstilld inte lingre pd samma sitt
avgor ens stillning 1 socialforsikringen. I ett samhille dir allt storre
grupper marginaliseras och det blir normalt f6r vem som helst att
ndgon ging 1 livet begira socialhjilp 6kar behovsprincipen sin drag-
ningskraft. Reglerna kommer inte lingre att kunna utformas som
den fattigdomsfilla — med krav pd forsiljning av bide bostad och bil
— de dr 1 dag. I ett samhiille, dir utbildning inte lingre ger nigra ga-
rantier f6r en hog inkomst senare 1 livet, kan inte slumpen {3 avgora
om den skall bekostas av arbetsldshetsforsikringen eller med stu-
dieldn.”®

Frigan om socialférsikringens framtida utseende kan naturligtvis
inte avgdras med hjilp av Normas rittsvetenskapliga modell,”’ men
denna modell kan bidra till en insiktsfull och realistisk diskussion
kring méjliga forindringar och betydelsen av dessa. Det nira sam-
bandet med det materiella demokratikonceptet och ett medborgar-
skapsbegrepp baserat p4 social inklusion behéver vil knappast fram-

hillas!

Om likabehandling och diskriminering, utanférskap och
integration

Lagar som férbjuder olika typer av diskriminering har skapat pro-
blem 1 rittstillimpningen under senare &r. En frigestillning som har
villat en vildsam debatt ir om positiv sirbehandling av underrepre-
senterat kon kan tilltas eller om sddan positiv sirbehandling utgér
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otillbérlig diskriminering av det andra kdnet (jaimfor exemplet
*Tham-professurerna”).

Frigan har varit uppe f6r prévning i EG-domstolens rittstillimp-
ning i de bigge mélen Kalanke (C-450/93) och Marschall (C-
409/95). Bigge milen handlade om huruvida tysk jimstilldhetslag-
stiftning, som vid lika meriter i princip foreskrev féretride for kvin-
nor vid anstillning respektive befordran s8 linge de inte utgjorde
minst hilften, innebar en sidan ”3tgird som frimjar lika mojligheter
for kvinnor och min” som ryms under undantaget i artikel 2.4 i
Likabehandlingsdirektivet (R&dets direktiv 76/207/EEG), och dir-
med var forenligt med likabehandlingsprincipen 1 artikel 2.1 samma
direktiv.

I Kalanke besvarade EG-domstolen frigan med nej. ”En nationell
reglering som undantagslost och ovillkorligt garanterar ett foretride
for kvinnor vid tillsittning eller befordran gdr lingre dn att bara
frimja lika mojligheter och 6verskrider grinsen fér undantaget i
artikel 2.4 1 direktivet”, uttalade domstolen. Detta gav upphov till en
debatt om domens ritta tolkning. Avvisade domstolen mojligheten
att rittfirdiga kvoteringssystem 6ver huvud taget, eller bara ”strikt”
kvotering av den modell som hade prévats i milet? I Marschall kom
EG-domstolen till slutsatsen, att likabehandlingsprincipen i art. 2.1
inte utgjorde hinder f6r en regel som medgav kvinnor féretride, dir
”denna regel 1 varje enskilt fall garanterar manliga sékande ... en
objektiv bedémning” med méjligheter till undantag dir speciella
kriterier (som d& inte fick diskriminera kvinnliga s6kande!) foreldg.
Den viktigaste skillnaden mellan de bigge fallen var nog emellertid
inte mojligheten till undantag frén huvudregeln. Sddana mojligheter
hade 1 sjilva verket forelegat dven i1 det forsta fallet. I stillet var den
springande punkten hur domstolen sdg begreppet “lika méjligheter”
1art. 2.4. I Kalanke ansigs helt enkelt att mannens och kvinnans lika
meriter ocksd innebar att de hade lika méjligheter att & den
befordran det handlade om. I Marschall ansig domstolen diremot
att kvinnor, trots lika meriter, pd grund av férdomar om kvinnors
beteende pd arbetsmarknaden som endast kan beliggas med statistik
avseende kvinnor som grupp, inte kan anses ha ”lika méjligheter”,
varfor den tyska regleringen kunde anses tilldten enligt art. 2.4.

Argumentationen i Marschall ger utrymme for att pa ett mer
adekvat sitt dn 1 Kalanke ta hinsyn till de skilda och delvis motstri-
diga normativa synsitt som ligger bakom bland annat Likabehand-
lingsdirektivet.

Férbudet mot diskriminering — likabehandlingsprincipen — hor
hemma i ett vidare normativt monster som siger att alla individer

102



ANN NUMHAUSER-HENNING

skall behandlas likvirdigt, det vill siga pd ett sakligt sitt. Ritten till

(formell) likabehandling dr ndgot vi kinner igen redan frdn diskus-

sionen om demokratins grundliggande kriterier och de forsta gene-
rationernas minskliga rittigheter. I Likabehandlingsdirektivet — lik-
som 1 annan diskrimineringslagstiftning — dr likabehandlingsprinci-

pen utformad enligt den (liberal-)rittsliga traditionen, som ett for-

bud mot sirbehandling som giller pd den individuella nivin. Vid en
saklig behandling enligt likabehandlingsprincipen dr kon helt enkelt
ovidkommande.

Problemet ir bara att inget samhille dnnu lyckats uppna det ide-
ala tillstdndet att alla individer behandlas lika. I alla samhillen ut-
vecklas normer och praktiker, som inte bara f6r med sig individuella
orittvisor utan ocksd leder till strukturer som innebir att vissa
grupper fir en simre stillning.

Diskrimineringslagstiftning borjar 1 sjilva verket alltid med att
man urskiljer en grupp som sirbehandlas p3 ett sitt som man anser
strida mot likabehandlingsprincipen. I fallet Likabehandlingsdirek-
tivet — liksom den svenska jimstilldhetslagstiftningen — ir den
eftersatta gruppen kvinnorna, iven om man har utformat lagstift-
ningen pa ett generellt sitt s att den ocksd forbjuder diskriminering
av min i férhdllande till kvinnor. Regleringens funktion — eller 3t-
minstone dess raison d “étre — ir alltsd att komma tillritta med den
utsatta gruppens position. Hirvid dr det emellertid inte tillrickligt
med en utformnmg 1 enhghet med den formella hkabehandhngs-
principen pd individuell nivd. De strukturella orittvisorna kan bara
motas med administrativa dtgirder pd samma strukturella nivd, det
vill siga dtgirder som kompenserar den dolda strukturella diskrimi-
neringen med en dppen administrativ favorisering. Hirvid ir natur-
ligtvis faktorn kon av storsta relevans.

I Kalanke rangordnades mins individuella ritt att inte diskrimi-
neras pd grund av kén 6ver kvinnors intressen av likabehandling
som grupp. I Marschall har EG-domstolen erkint, att vill man till-
godose principen om rittvis férdelning av arbetstillfillen och befatt-
ningar kan man inte ge foretride for likabehandling pd den individu-
ella nivin. Fanns det inte statistik som visade pa skillnader 1 behand-
ling skulle vi egentligen inte veta att kvinnor faktiskt blir diskrimi-
nerade just for att de dr kvinnor. Man kan inte heller pd den indivi-
duella nivdn peka ut vilka kvinnor som faktiskt har drabbats. Det
enda man kan gora ir att ge de individer som ir kvinnor ett forsteg
till de eftertraktade platserna. Detta skall kompensera f6r den dis-
kriminering som ir en f6ljd av dolda strukturer man inte kan kom-
ma 4t pd den individuella nivin.
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Domstolens sitt att argumentera 1 Kalanke kan visserligen tyckas
ansluta vil till lagtextens utformning 1 huvudregel och undantag.
Det stimmer dven med det rationella rangordnande av principer som
av tradition kan sigas prigla ritten. Men det ir inte en indamilsenlig
tankemodell for att tillgodose syftet med lagstiftningen. Problemets
kirna — att skapa en balans — framtrider s8 mycket tydligare, nir
man inser att bakom reglerna i art 2.1 (likabehandlingsprincipen)
och 2.4 (undantaget f6r positiv sirbehandling) ligger skilda
normativa synsitt, och dessa bigge synsitt dr oférenliga. De kan
inte rangordnas, bara harmoniseras med hjilp av proportionali-
tetséverviganden och rittfirdighetsresonemang.

De dolda strukturer som bland annat leder till att kvinnor diskri-
mineras har en del av sin férklaring i ett annat normativt monster,
det vi kan kalla tzllhorighetsminstrer eller gemenskapsmonstret. Det
avser den djupt liggande beredvilligheten, men ocksa plikten, att ta
upp 1 gruppen/dela med sig med den som redan har en viss anknyt-
ning dit. Detta skulle ocksd kunna uttryckas s8, att likhetsprincipen
ofta ir begrinsad till dem som tillhér en pd visst sitt definierad ge-
menskap. Solidariteten indt skapar samtidigt en grins utdt mot dem
som ”inte hor till”.

Det ir littare att forstd 1994 drs svenska lag mot etnisk diskrimi-
nering och dess inbyggda tillkortakommanden, nir man inser att de
normativa férhllningssitt som den lagen har att komma till ritta
med ir dels att garantera invandrare m.fl. en icke-krinkande be-
handling, dels att s1a hil pd ”den etablerade gemenskapen” och 1
stillet dstadkomma integration. Det dr samtidigt litt att se kopp-
lingen till demokratifrigorna. Spontana gemenskaper synes vara
sddana som familjen, men tydligen ocksd det egna kénet. Enligt det
formella demokratikonceptet ir den suverina nationella staten och
dess medborgare en annan sddan vil definierad gemenskap. Syftet
med EU och unionsmedborgarskapet ir att ersitta detta senare
koncept med integration inom en stérre gemenskap — att utvidga det
formella demokratikonceptets sniva demos. I samma riktning strivar
den grinséverskridande demokratin.”

Avslutande kommentar

Ett syfte med denna uppsats har alltsg varit att presentera vér forsk-
ningsansats 1 Norma-programmet och de férdelar denna innebir i
relation till sivil demokratifrigan som materiella vilstdndsfrigor i
det postindustriella samhillet.

104



ANN NUMHAUSER-HENNING

Det handlar om en rittsvetenskaplig modell som gor det mojligt
for praktiker och rittsvetare att lyfta blicken — se bakom de juridisk-
tekniska l6sningarna — och teruppticka de moraliska eller, som vi
viljer att kalla dem, de normativa elementen i ritten. Detta — att 1
okad omfattning friligga de normativa inslagen i ritten och deras
betydelse — medger en ny och bittre bas for den (ritts-)politiska
debatten. Nir det giller den liberala rittstraditionen har vil de
normativa monstren bakom kanske bara fallit 1 gldmska. De har for-
mulerats i tidigare skeden. P4 andra och nyare omriden — som vil-
firdsrittens — har det tekniska emellertid dominerat frén borjan.
Genom att i rittsvetenskap och tillimpning, som jag skisserat, med-
vetet soka efter och lyfta fram de normativa grundméonstren, kan ju-
risterna bidra till att formulera vilfirdspolitikens materiella innehall
mera medvetet och i mer varaktiga rittsliga former, samtidigt som vi
mdjliggdr en breddad rittspolitisk debatt och ett i verklig mening
folkligt rdttsmedvetande. Déirmed skapas ocksd nya forutsitiningar for
det demokratiska samtalet, och for en materiell analys av graden av
medborgarskap for olika sambillsgrupper.

Norma-programmet bygger pa forestillningen att rittens grund-
liggande bestdndsdelar ir genuina moraliska eller normativa monster
forankrade 1 samhillsliv och kultur — det vill siga normativa {6-
restillningar som inkluderar sociala relationer och dirmed ocksd
sociala rittigheter. Den tydliggor samtidigt de motsittningar som
finns mellan skilda normativa férestillningar som alla dtnjuter legi-
timitet 1 samhillet. Den bidrar dirmed till den viktiga uppgiften att
forhindra en otillbérlig férenkling av komplicerade samhillsfrigor.
Vi kan inte rikna med enkla virdehierarkier, utan frigor miste av-
gbras genom en mer nyanserad argumentation® baserad p propor-
tionalitetséverviganden.’ Teorin erbjuder hirigenom en analysmo-
dell med viss stadga fér det post-liberala samhillet®, samtidigt som
den alltsd inte ir hierarkisk utan vil artikulerar de spinningsférhal-
landen som rider 1 samhillet. Det handlar inte om att ge upp virdet
av rittsliga traditioner och hamna i den rena dekonstruktionen, men
heller inte om att férneka de motsittningar som finns.

Teorin svarar samtidigt ocksd bittre mot det materiella demo-
kratibegreppet genom att den 1 grunden ser ritten som ett uttryck
for sociala virderingar. Rittsordningen ir enligt det formella demo-
kratibegreppet det frimsta uttrycket f6r den institutionaliserade su-
verina demokratiska staten, en forestillning som vil {6ljs upp genom
den liberala rittsordningen och den traditionella rittstillimpningens
fokusering pa lagstiftarens vilja. Norma-modellen ser ritten snarare
som ett uttryck for det institutionaliserade sambdillet’®, och i en tid
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nir demokratin ”flyr” nationalstaten kan modellen bidra till att bryta
den rittsvetenskapens nationella isolering som gir hand 1 hand med
det formella demokratibegreppet och vidga debatten till det
relevanta demokratiska “rummet”.

Noter

" Jfr dven Soderqvist 1997.

* Programserien sinder under oktober och november 1997 och medverkande
var Hikan Hydén, Alf Thoor, Anders Bjérnsson, Carl-Johan Ljungberg och
Ann Numhauser-Henning.

* Jfr exempelvis Holmstrém i denna volym.
* Jfr dter Soderkvist 1997.

> Olof Pettersson 1998. Jfr dven Putnam 1995, som betonar betydelsen av ett
stort socialt kapital (stark medborgaranda, ett aktivt féreningsliv och ett starkt
civilt samhille) fér en vil fungerande demokrati.

¢ Jfr Jacobsson 1997 s. 211: “Demokratin, som bygger p en dmsesidig kon-
traktsrelation mellan styrande och styrda, vilar ytterst p4 ett normativt sam-
forstand. ... I demokratiska samhillen producerar och reproducerar medbor-
garna ett sddant samférstdnd genom sin kommunikation med varandra och med
de politiska makthavarna”.

7 Se vidare Norma 1996:1.

¥ Framvixandet av de skilda generationerna av minskliga rittigheter speglas hir
(som brukligt 4r) framfér allt ur minnens synvinkel — sedda ur kvinnors
synvinkel kan bide ordning och tidpunkt vara en annan, se Kravaritou 1995 s.
169 f.

® Jfr Sia Spiliopoulou Akermark 1998 s. 87 f., som framhaller att minskliga
rittigheter dr vidare 4n termen medborgerliga rittigheter, di de sistnimnda
syftar pd sddana rittigheter som endast giller f6r medborgarna i en viss stat.

' Jfr Marshall 1977 s. 78. Se dven Vienna Declaration and Programme of
Action, A/CONF. 157/23, 12 July 1993. Jfr dven exvis John Rawls idé om
primira nyttigheter (primary goods, Rawls 1972).

""" En debatt kring den inbordes rangordningen mellan olika fri- och rittigheter
fordes 1 svenska media under 1998, se bl.a. Ahlmark 1998 och vidare DN:s
ledarsida 1998-09-30, 1998-10-02 och 1998-10-09. Ahlmark talar hir om att:
”Vi méste skilja mellan 1) de rittigheter som bir upp demokratin, och 2) de
krav som den sociala tryggheten vilar p.”

"> Holmberg och Stjernquist 1995 uppfattar folkstyrelsen i den svenska grund-
lagen framfér allt som demokrati som beslutsteknik, dven om regeringsformen
samtidigt inte ir frimmande {or ett vidare — mer materiellt — demokratibegrepp
in det strikt formella (jfr RF 1:2).

" Supiot 1998 5.190.
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' Ibid.

" Jfr hir beteckningen p4 det franska socialbidraget, Revenue Minimum
d “insertion.

' Se t.ex. Nergelius 1998. Se dven Demokratiutredningens skrift nr 7, SOU
1998:124.

7 Weiler 1994 s. 210.

% Strinchcombe 1975 s. 602, citerad av Jean Lecka 1994. Jfr dven Svallfors 1996
s. 20, som framhiller vilfirdspolitikens dominerande process som en friga om
strivan till integration och att undvika marginalisering.

' Majone fér hir, utifrin bl.a. Wicksell, ett intressant resonemang om skillna-
den mellan férdelningsbeslut (intressekonflikter, majoritetsbeslut) och andra
beslut dir effektiviteten ir det centrala och enhillighet i princip méjlig.

*® Jfr Jacobsson 1997 s. 53 som i samband med EU talar om att "politiken
internationaliseras medan (den proceduriella) demokratin domesticeras eller
politiken flyttar, demokratin stannar kvar.”

! Hir hinvisar Giddens till den tyske sociologen Ulrich Beck och hans be-
grepp institutionalized individualism. Manga av vilfirdsstatens rittigheter
tillkommer individen snarare in t.ex. familjen, ir knutna till anstillning eller
utbildning och en livsform som i grunden férutsitter rorlighet, sdvil geogra-
fiskt som tillhdrighetsmissigt, féreteelser som implicerar att den enskilde
konstituerar sig som individ (Beck 1998).

2 Jfr Rawls och den sléja (veil) han antar ddljer férekommande sociala fér-
hillanden och egendomsférdelning nir han utvecklar sin rittviseteori, Rawls
1972's. 136 ff.

» Detta ir i sjilva verket en viktig forklaring dven till Uppsalaskolans och
liknande teoriers uppkomst och utveckling. Lagen sdgs inte lingre som ett
uttryck fér moralen — normativa stillningstaganden — i samhillet utan blev
”bara” ett uttryck for lagstiftarens vilja (Christensen 1998).

2 Se vidare t.ex. Ewald 1986.

% Hir bor emellertid framhillas, att det marknadsfunktionella ménstret utdvar
en mycket stark dragningskraft inom minga skilda rittsomriden i dag. Jfr vad
som sagts om den liberala ritten ovan och sedan vidare nedan om rittens
samhilleliga funktioner.

% Se vidare Norma 1996:1, men dven Christensen 1996 och 1997, Numhauser-
Henning 1996, 1997 och 1998:2, Karlén 1998, Norberg 1999 och Ryrstedt
1999.

7 Aven begreppet funktion har — liksom ménster — den férdelen att det kan
anvindas utan att man dirmed har tagit stillning till frigan om kausalitet eller
intention i den normativa praktiken, jfr Durkheim 1984 s. 11.

* Se exempelvis Ewald 1986. En reservation bér ocksd goéras for det Bis-
marckska socialférsikringssystemet, som redan under 1870-talet byggdes upp
som ett sammanhingande socialférsikringssystem av modern typ dir utgdende
férmaner var knutna till arbete och inbetalade avgifter.
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? Monstret rittvis férdelning kan upptrida i flera olika former, t.ex. s3som
likaférdelning eller férdelning efter behov. Képrincipen ir ett annat normativt
rittvisemonster.

* For en utveckling av den analys som hir endast mera skissartat beskrivits, se
vidare Christensen 1997, 1998 och 1999, ivensom Numhauser-Henning 1998:2.

' Hir skall framhallas betydelsen av aktérsperspektivet, som minga kanske
tycker lyser med sin frinvaro i Norma-modellen. Det ir riktigt att modellen
fokuserar normativa strukturer - ménster - och deras funktion. Detta innebir
naturligtvis inte att vi férnekar aktdrsperspektivets roll i den normativa ut-
vecklingen.

2 For en utveckling av den analys som hir endast mera skissartat beskrivits, se
vidare Numhauser-Henning 1998:1 men dven Wong 1997, Karlén 1998,
Norberg 1999 och Ryrstedt 1999.

¥ Jfr Bengt Géransson, Inledning till SOU 1998:55, Demokratins rickvidd, s.
9: ”En viktig uppgift i varje demokratiskt samtal dr att se till att svira frgor fir
vara svara”.

* Jfr Zaremba 1998: "Hur de demokratiska rittigheterna skall tolkas i fér-
hallande till varandra kan i en demokrati bara avgéras genom debatt och sam-
forstdnd”.

% Jfr Ewald 1986, som talar om férlusten av ordning i det post-moderna sam-
hillet, “tout est politique”. Jfr dven Fukuyama 1997.

* En viktig slutsats i Kerstin Jacobssons avhandling om demokratifrigan i EU-
debatten, ir att det skett en férskjutning 1 demokratibegreppet frin proceduren
for beslutsfattandet till resultaten av och férutsittningarna f6r besluten. Hon
lyfter ocks3, med Durkheim, fram demokratibegreppet/demokratin som social
representation, dvs. som ett uttryck fér samhillet. Enligt Jacobsson ir
*Demokrati som social representation betydligt mer ‘6ppen’ dn ett vetenskap-
ligt begrepp och kan mer oproblematiskt inkludera nya saker” (Jacobsson 1997
s 206). Det innefattar dven forestillningar om vilfird och materiell trygghet,
och ir inte lingre knutet till den suverina staten utan till samhillet som sidant.
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Grundlagsmodeller och
maktdelning

Joakim Nergelius

Teoretiska utgangspunkter

Nir man i dag diskuterar maktdelning i allminhet och det som jag
hir kallar grundlagsmodeller i synnerhet ligger tanken nira de
mdnga exempel vi ser av 6kande domstolsmakt runt om 1 vérlden.
Mot bakgrund av den aktuella demokratidebatten i Sverige, *judi-
kaliseringen” av den politiska makten och maktdelning, ir associa-
tionen helt naturlig. Vi har nyligen sett hur president Clinton tving-
ats till en f6rnedrande riksrittsritteging infor senaten. Samtidigt
avgors Augusto Pinochets dde 1 brittisk domstol och den interna-
tionella krigstérbrytardomstolen bérjar férbereda sin verksambhet.
Dessa frigor och deras politiska implikationer har jag redan behand-
lat i en annan artikel f6r Demokratiutredningen'. Jag kommer inte
att dgna nirmare uppmirksamhet it den problematiken hir, men vill
ind3 peka pd dess existens. Den traditionella politikens accentuerade
maktléshet 1 kombination med domstolarnas stindigt stirkta still-
ning runt om i vistvirlden ger hela maktdelningsdiskussionen en
extra dimension och bor av den intresserade betraktaren eller initie-
rade debattdren stidse hillas i dtanke.

Att belysa ridande férhéllande mellan majoritetsstyre och skyd-
det f6r individens eller minoriteters rittigheter, mellan folksuveri-
nitet och parlamentarism & ena sidan och maktdelning, hir nirmast 1
form av domstolsmakt (och dirmed judikalisering) & den andra,
mdste vara en av de absolut angelignaste for en statlig svensk demo-
kratiutredning. Det finns flera skil till detta antagande. Ett ir den
utveckling jag beskrivit 1 den férut nimnda uppsatsen och som
innebir att judikalisering 1 dag dr ndgot av en global trend. Ett annat
ir att det givetvis ocksd finns andra viktiga tendenser att studera —
avstdndet mellan viljare och valda, medborgarnas bristande engage-
mang och samtidigt informationsteknologins méjligheter att kanske
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vinda p8 utvecklingen, liksom EU-medlemskapets konsekvenser.
Att judikaliseringen innebir stora nyheter f6r samhillslivet, tycks ha
uppmirksammats betydligt mindre i svensk demokratidebatt in flera
av de andra fenomenen. Slutligen méste nimnas den traditionella
svenska misstron mot jurister och domstolsmakt, som nog betyder
att beredskapen p3 politiskt och juridiskt hdll infér en delvis ny roll
for domstolarna i samhillet inte 4r den bista. Grundlagen, hela det
svenska statsskicket och en stor del av den svenska statsvetenskap-
liga teoribildningen bygger i sjilva verket pa tanken att all politisk
makt med nodvindighet méste utévas av folkvalda organ for att vara
demokratisk.” Att det i vissa fall kan finnas behov av domstolskon-
troll och att all offentlig makt skall utévas under lagarna medges
visserligen ibland, men detta har di 1 allminhet beskrivits som ett
problem frin demokratisynpunkt.’ Som en {6ljd av att detta majo-
ritetsparadigm haft en sidan hegemoni i debatten har inte svenska
jurister vigat héja rosten eller anmila en avvikande mening. I stillet
har Sverige begévats med en, gentemot lagstiftaren, osedvanligt lojal
och féljsam domarkar, vilken knappast, som i minga andra linder,
sett som sin huvuduppgift att virna den enskildes rittigheter gen-
temot statsmakten.

Denna for svensk del ndgot sirpriglade konstitutionella utgdngs-
punkt har ocks8 fitt till £6]jd att en egentlig konstitutionell debatt
tills nyligen 1 stort sett saknats 1 Sverige. Om alla dr 6verens finns
det inte mycket att diskutera. De opponerande roster som dd och d3
horts, som exempelvis Gustaf Petrén, har betraktats som udda och
avvikande. Symptomatiskt ir kanske att den enda egentliga opposi-
tionen under 1970-talet mot den nya regeringsformens (RF) ganska
totala betoning av folksuverinitet och, &tminstone inledningsvis,
svaga rittighetsskydd, kom frdn en ohelig allians mellan Petréns s3
kallade medborgarrittsrorelse och vinstergrupper kring FiB-Kultur-
front.

P4 flera hill utomlands har diremot diskussionen kring dessa fra-
gor varit desto livligare. Detta giller till exempel USA, vilket ir na-
turligt mot bakgrund av Supreme Courts utomordentligt stora och
l&ngvariga inflytande pd samhillsutvecklingen. Denna breda ameri-
kanska diskussion om domstolsmakt kontra (annan) politisk makt
gdr rent av att datera. Den fdr sigas ha inletts 1893, nir James Brad-
ley Thayer i en uppmirksammad artikel kritiserade det faktum att
domstolarna och sirskilt Supreme Court hade tillerkint sig sjilv en
utomordentligt vid ritt att forklara lagar grundlagsstridiga och dir-
med vigra tillimpa dem.* Varianter av denna livliga amerikanska de-
batt har sedan férekommit bland annat i Tyskland och Storbritan-
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nien samt inom EG-ritten, vilket visar att frigorna har aktualitet ba-
de inom rittssystem som genom sin starka domstolsmakt piminner
om USA och linder, vilka snarast utmirker sig for en helt annan
maktbalans och konstitutionell tradition. Att frigorna nu bérjar dis-
kuteras pa bred front dven i Norden ir sdledes logiskt.

I slutbetinkandet frin en tidigare stor svensk utredning, Maktut-
redningen, som 1 sin uppliggning och mélinriktning piminner en del
om den nu verkande Demokratiutredningen, gjordes en distinktion
mellan en “samhillscentrerad” respektive en “individcentrerad” de-
mokratimodell. Den samhillscentrerade utgick frdn idén om ett su-
verint folk och betraktade den enskilde frimst som medlem i ett
samhillskollektiv, medan den individcentrerade modellen utgir frin
en suverin individ som tar ansvar {or sig sjilv, varfér ”samhillskol-
lektivet” eller gemenskapen inte 1 onddan bor ingripa i den enskildes
liv.’ Denna distinktion kan 1 férstone tyckas ha mycket gemensamt
med den ovannimnda distinktionen mellan parlamentarism och
maktdelning (eller majoritetsstyre och rittighetsskydd). Men jag
skulle vilja hivda att de bdda frigestillningarna, eller motsatsparen,
inte alls ir s& identiska som ménga vill tro. Maktutredningens frige-
stillning, vilken enligt utredningen sjilv ir av sirskild betydelse dd
det giller att ta stillning till ”vad som skall géras till féremal f6r kol-
lektiva beslut och vad som bor 6verlatas till den enskilde, till grup-
per av medborgare eller till autonoma institutioner utan [épande in-
blandning frin den centrala statsmakten®, giller frimst frigan om
statens omfang — eller, f6r att anknyta till en konkret politisk dis-
kussion, vilka uppgifter som bor utféras i privat respektive offentlig
regi. Frigestillningen om maktdelning giller diremot férhéllandet
mellan olika offentliga organ, kanske frimst mellan lagstiftande,
verkstillande och démande organ. Vidare giller den givetvis hur den
offentliga makten skall avvigas gentemot den enskildes fri- och rit-
tigheter. For att lina en fras frin den italienske politiske filosofen
Norberto Bobbio giller dirfor den diskussion som jag hir tar upp
omfénget av statens makt snarare in omfanget av statens funktioner,
medan Maktutredningen i sitt slutbetinkande valt att koncentrera
sig pd omfianget av statens funktioner.”

Med utgingspunkt frén dessa grundliggande frigestillningar kan
demokrati diskuteras frin en mingd olika aspekter. Det sker forvis-
so 1 den internationella statsvetenskapliga och juridiska doktrinen pd
omridet.® Dessutom kan olika linders konstitutioner jimféras med
varandra frin ménga olika utgdngspunkter. Inte bara svitt giller
maktdelning och domstolarnas stillning, utan ocksd betriffande val-
system, statschefens stillning eller lagstiftningsproceduren.” Vad
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som kanske dr av storst intresse i detta sammanhang, om nu dis-
kussionen skall ta sin utgingspunkt i olika *grundlagsmodeller”, ir
att diskutera hur skilda modeller f6r maktdelning vuxit fram och
vilken funktion de, &tminstone till en bérjan, ansetts fylla. Av natur-
liga skil kan d& diskussionen koncentreras p& olika former av dom-
stols- och juristmakt, eftersom det vanligtvis dr denna — helt 1 enlig-
het med Montesquieus och andra maktdelningsliror — som 1 olika
linders grundlagar tillerkints en sirskild roll.

Nagra olika grundlagsmodeller och deras
bakgrund

En vanlig uppfattning dtminstone i den ildre, traditionella konstitu-
tionella doktrinen, bdde i Sverige och annorstides, ir att idén med
att ge en sirskild forfattningsdomstol — eller nigon annan domstol —
en sirskild mojlighet att prova lagars eller andra reglers grundlags-
enlighet limpar sig sirskilt bra f6r federala stater, dir kompetens-
konflikter mellan centralmakten och delstaterna kan tinkas bli fre-
kventa. Detta férhillande skulle kunna férklara den amerikanska
domstolsmaktens framvixt, liksom det faktum att Europas och fak-
tiskt virldens forsta renodlade forfattningsdomstol sig dagens ljus
1920 i det federala Osterrike. Det skulle ocks3 kunna forklara for-
fattningsdomstolens utomordentligt starka stillning 1 det tyska sam-
hillslivet efter andra virldskriget, liksom EG-domstolens centrala
betydelse f6r EG-rittens och dirmed den europeiska integrationens
utveckling under samma period. Faktum ir dock att ingen av dessa
domstolar haft som huvudsaklig uppgift att syssla just med denna
typ av kompetenskonflikter.'® Denna uppfattning ger heller ingen
forklaring till den under 1990-talet 6kande domstols- och jurist-
makten dven i andra, mer centraliserade eller mindre stater som
Frankrike och de nordiska linderna (eller inom den internationella
ritten, dir de enskilda staterna annars av hivd setts som ytterst su-
verina aktorer).

En annan férklaring till framvixten av en viss form av domstols-
eller juristmakt kan vara att ett slags juridiska expertorgan utsetts
och kanske rentav kommit att regleras i grundlag, men di endast for
sirskilda uppgifter. Hir kan det svenska Lagrddet ses som ett exem-
pel (se RF 8:18). Liknande uppgifter har i Finland tillerkints och
3lagts bade det sirskilda Grundlagsutskottet (vilket dock hor till
riksdagen) och det om Lagridet piminnande Laggranskningsridet,
som dock inte varit sirskilt aktivt under senare ar. Den stundtals

116



JOAKIM NERGELIUS

livliga debatten om Lagridets uppfattningar i olika frigor under
senare 4r visar att dess stillningstaganden tillmits stor betydelse,
trots att de aldrig ir bindande f6r riksdagen. Samtidigt framgar det
tydligt vid lésningen av RF 8:18 att avsikten med denna grundlags-
reglering aldrig varit att ge Lagridet ndgon egentlig maktstillning.

Sjilva arketypen for ett organ som inte avsetts ha en sidan roll
vid grundlagens antagande, men sedan ind8 kommit att i det, mdste
vara Conseil Constitutionnel 1 Frankrike. Av den franska grund-
lagstexten framgdr att detta organ frin borjan tillerkindes vissa av-
grinsade uppgifter vad gillde valkontroll, medling eller konfliktl&s-
ning vid kompetenskonflikter mellan olika statsorgan och dylikt.
Icke desto mindre tillerkinde sig det franska forfattningsrddet vid
1970-talets borjan en kompetens att prova nyantagna, dnnu inte
ikrafttridda, lagars grundlagsenlighet, varefter den nyvalde presi-
denten Giscard d’Estaing 1974 genomdrev en kraftig utvidgning av
denna méjlighet.

Dessa exempel visar 1 all enkelhet att det dr svért att analysera
forekomsten av normprévning och maktdelning i enskilda linder
med sirskilda egenskaper 1 lindernas samhillstruktur. Historiska
utvecklingsférlopp, dramatiska omstindigheter eller rena tillfillig-
heter tycks spela storre roll.

Diremot torde det vara enklare att gruppera de skilda former av
normkontroll och /eller domstolsmakt som férekommer 1 olika lin-
der 1 vissa grupper eller typer, beroende p3 vilken slags kompetens
och maktstillning de har samt utifrdn vissa rittsliga sirdrag. En dis-
tinktion kan dd goras mellan den europeiska, centraliserade model-
len f6r lag— eller normprévning, dir uppgiften dliggs en sirskild for-
fattningsdomstol, och en mer decentraliserad modell, som 1 USA,
dir samtliga domstolar har samma méjligheter att 8sidositta grund-
lagsstridiga lagar, dven om de hogsta domstolarnas avgoranden av
forklarliga skil anses vara viktigare. Denna senare modell finns bland
nirbeligna linder dven 1 Norge och utgdr ocksd, 1 sin nigot mer
urvattnade eller modererade form, principen fér den svenska
normprovningen. En skillnad mellan de bida systemen ir normalt
sett att en sirskild forfattningsdomstol dr behorig att ogiltigforklara
lagar som befinns vara grundlagsstridiga, medan domstolar 1 USA,
Norge eller Sverige i motsvarande fall ndjer sig med att vigra till-
limpa lagen i friga 1 det konkreta fallet. I denna senare modell dr det
dessutom s att frigan om lagens grundlagsenlighet kan bli féremal
foér provning bara inom ramen for en konkret rittegdng mellan tv
parter (vilken i och for sig kan handla om 1 stort sett vad som helst).
I system med en sirskild férfattningsdomstol finns i allméinhet sir-

117



GRUNDLAGSMODELLER OCH MAKTDELNING

skilda mekanismer for att bringa frigan om en lags grundlagsenlig-
het till domstolens prévning.

En annan distinktion kan goras mellan normkontroll i efterhand,
av antagna regler, och s8 kallad preventiv normkontroll, det vill siga
en prévning av lagar som dnnu inte antagits eller tritt 1 kraft. I den
juridiska doktrinen kallas de bdda préovningsformerna i allminhet for
judicial review respektive judicial preview. Den forra varianten ir i
dagens virld visentligt vanligare, &ven om den franska formen av
normkontroll genom Conseil Constitutionnel 1 princip fir ses som
ett exempel pd judicial preview." Sverige framstdr hir som nigot av
en hybrid genom den parallella existensen bide av en ganska svag
normprévningsritt for domstolar (RF 11:14) och en i och for sig
virdefull, men konstitutionellt f6ga verkningsfull preventiv kontroll
genom Lagridets granskning. Hur denna uppdelning mellan olika
slags normkontroll skall géras infér framtiden torde vara ett av
Sveriges mer visentliga stundande konstitutionella vigval.

En visentlig och intressant, men inte sirskilt uppmirksammad,
distinktion torde vidare kunna goras mellan konstitutionella system
som helt bygger pd skrivna rittsregler, oftast i grundlagsform, om
maktdelning och sirskilda uppgifter for forfattningsdomstolar och
liknande organ, respektive sddana dir motsvarande foreteelser 1 hog
grad bygger pd oskriven lag. Den norska lagprévningsritten, som
uppstod redan pd 1880-talet och faktiskt utvecklades tidigare 1
Norge idn 1 nigot annat europeiskt land, ir formellt i stort sett helt
oreglerad. Detsamma giller faktiskt, vilket kanske inte ir sd kint, de
amerikanska domstolarnas lagprévningsritt avseende federala lagar
(om in inte deras maktstéllning 1 6vrigt). EG-domstolens ensamritt
att tolka EG-ritten och dess ritt att ge férhandsbesked till nationel-
la domstolar foljer av Romfoérdraget, men enbart hirur kan knappast
utlisas ett mandat f6r EG-domstolen att pd egen hand utveckla de
grundliggande rittsprinciper som i stort sett hela den fortsatta EG-
integrationen — och dirmed dven domstolens egen stillning — byggt
pa. Conseil Constitutionnel kom som nimnts i1 bérjan pd 1970-talet
att utvecklas annorlunda dn vad grundlagstiderna férestillt sig. Den
svenska normkontrollen ir diremot formellt fullstindigt reglerad i
Regeringsformen, vilket dven giller f6r den miktiga tyska
forfattningsdomstolen och den spanska motsvarigheten. Det ir
alltsd tydligt att det finns goda exempel bide pd domstolsmakt som
vixer fram av egen kraft, ofta med ovintade resultat, och
rittssystem dir de rittsliga organens stillning gentemot lagstiftaren
reglerats noga i grundlagen, vare sig dessa organ avsetts ha stor
makt, som 1 Tyskland eller Spanien, eller synnerligen begrinsad
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makt, som i Sverige. USA ir hir ett specialfall, eftersom domsto-
larna givits en tydlig maktstillning i konstitutionen (art. III), dir det
framgdr att de bor ha lika stor makt som de folkvalda organen
presidenten och kongressen, samtidigt som sjilva lagprévningsrit-
ten, det kanske frimsta instrumentet for att utéva denna makt, vuxit
fram genom hégsta domstolens egen praxis (med borjan redan
1803)." T detta hinsende tycks for &vrigt finnas ett visst samband
mellan ifrdgavarande konstitutions 8lder och graden av reglering.
Med mycket gamla konstitutioner utvecklas litt sedvanor, inte
minst sdvitt giller lagprévning, vilka inte 8terspeglar den skrivna
textens uppfattning. Denna utveckling kan givetvis 1 sig ge upphov
till alldeles sirskilda legitmitetsproblem."

Annu en viktig distinktion som kan géras, vid sidan av de rent
formella kriterier som priglat de respektive indelningarna ovan, gil-
ler givetvis domstolsmaktens stillning och utveckling i férhillande
till den politiska makten. Finns det éver huvud taget nigon motsitt-
ning mellan en starkare stillning f6r domstolarna och ett normalt
madtt av arbetsuppgifter f6r de politiska organen, det vill siga i forsta
hand regering och riksdag? Ar denna motsittning i s3 fall nédvin-
dig?

Statsvetaren Olof Petersson ir en av de fd 1 den svenska debatten
som valt att se denna frdga frin ett annat perspektiv dn det 1 Sverige
gingse. Det senare har gdtt ut pd att 6kad makt f6r domstolar och
rittsliga organ med nédvindighet innebir att folkvalda politiker for-
lorar makt 1 motsvarande méan. Petersson framhéller i sin bok
“Rittsstaten” frin 1996 att dragkampen mellan juristmakt och poli-
tikermakt inte alls behéver vara ett nollsummespel, dir den ene
vinner vad den andre férlorar. Tvirtom torde det i dagens Sverige
sannolikt vara s, att bide jurister och politiker ir for svaga och dir-
for borde renodla sina respektive roller for att tillsammans stirka
den demokratiska processen. Som Petersson uttryckt det, kunde
politikernas uppgift limpligen vara att foretrida medborgarna,
formulera slagkraftiga visioner och ta ansvar for kollektiva beslut,
medan juristerna konkret skall 4skddliggora rittsstatens innebérd
och finna praktiska l6sningar som tillgodoser nutida krav pi makt-
delning, rittssikerhet och grundliggande fri- och rittigheter. Lik-
nande tankar om skillnaden mellan samhilleliga handlingsprogram
och individuella rittigheter har i den amerikanska doktrinen formu-
lerats av rittsfilosofen Ronald Dworkin.

Mot denna bakgrund ir det givetvis intressant att studera hur
nigra starka domstolar foérhiller sig till den politiska makten i olika
rittssystem. Vi har hir sett exempel pd en stark tysk férfattnings-
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domstol, vars maktstillning férutsetts 1 sjilva konstitutionen, en
stark amerikansk hégsta domstol vars maktstillning visserligen varit
avsedd, men dock tagit sig andra uttryck idn grundlagstiftarna tinkt
sig. Vi har vidare sett en vital norsk lagprévningsritt som vuxit fram
trots att grundlagen inte har ndgot att siga i imnet'* samt ett franskt
forfattnmgsrad —som 1 och f6r sig inte ir ndgon domstol 1 traditio-
nell mening — som blivit inflytelserik nirmast i strid med den frans-
ka grundlagens bestimmelser i imnet. En verklig sirstillning i detta
sammanhang innehas av EG-domstolen, som onekligen utdvat ett
betydande inflytande éver EG-rittens utveckling och tidigt kom att
bli en slags forfattningsdomstol inom detta rittssystem, utan att
nigot uttryckligt stdd hirfor egentligen fanns 1 Romférdraget. T
sjilva verket var det s8 att denna starka domstolsmakt stred mot
vissa av grundarstaternas, sirskilt Frankrikes, inhemska konstitu-
tionella traditioner. Detta skulle kunna vara en av de tyngsta an-
greppspunkterna mot EG/EU {6r dess férmenta brist pd demokrati,
men har lustigt nog blivit s§ mer i den juridiska doktrinen' dn i den
allminna debatten. EG-domstolen torde ha ett utmirkt férsvarsar-
gument 1 bakfickan om kritiken mot den skulle bli alltfér hard pd
denna punkt: Lagstiftningen inom EU lider av demokratiska skén-
hetstlickar, exempelvis genom den bristande offentliga insynen 1
ridets normgivning. (Ehuru dessa skonhetsflickar delvis lir komma
att repareras genom det nya Amsterdamfordraget.)

EG-domstolen dr dock ett av de bista exemplen under 1900-talet
pd en domstol som pd egen hand kunnat pdverka inte bara rittsut-
vecklingen utan ocks8 den politiska utvecklingen inom ett visst
rittssystem. Detta har dock skett utan ndgot direkt motstdnd frin
medlemsstaterna eller frén 6vriga EU-organ.'® Motsatsen, det vill
siga, att domstolarna haft en si underordnad roll att de varit direkt
forbjudna att prova lagars grundlagsenlighet eller vigra tillimpning
av 1 vederbérlig ordning antagna lagar, finns dtminstone i tvd inte
alltfor exotiska rittssystem, nimligen i Finland och Storbritannien.
Bada dessa stater dr emellertid férema3l for reformer. I Finland kom-
mer troligen en begrinsad lagprovmngsratt av svensk modell (!) att
inforas. I Storbritannien genomférs en serie konstitutionella refor-
mer, bland vilka mirks en total férindring av 6verhuset, den 6vre
kammaren 1 parlamentet och en inkorporering av Europakonven-
tionen om minskliga rittigheter 1 brittisk ritt. Genom denna senare
dtgird kommer for forsta gingen nigonsin, om vi bortser frén 1215
drs Magna Charta, en utférlig rittighetskatalog att gilla 1 brittisk
rite.!”
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Av vil 3 stor relevans for svensk del dr kanske utvecklingen 1
Danmark, eftersom den danska traditionen pd omrddet starkt pa-
minner om den svenska. Liksom i Sverige har domstolarna under
hela 1900-talet ansetts ha en viss, begrinsad lagprévningsritt, men
denna har utévats ytterhgt sparsamt och for31kt1gt I den rittsteore-
tiska doktrinen har, precis som 1 Sverige, den s kallade rittsrealis-
men dominerat totalt, nirmast genom Alf Ross’ arbeten och starka
stillning. Under de allra senaste &ren har emellertid bilden kommit
att dndras hogst visentligt, dven om férindringen nog har storre
principiell in praktisk betydelse. Forindringen kan sigas ha inletts
sommaren 1996, d& forst hejesterettspresidenten Niels Pontoppidan
deklarerade 1 en tidningsintervju (i Weekendavisen) att domstolarna
skulle komma att spela en viktigare roll i det danska samhillslivet in
tidigare och att bdde medborgarna och politikerna nog fick vinja sig
vid detta. Kort direfter, 1 augusti 1996, kom sd det 6verraskande be-
slutet frdn hégsta domstolen, Hojesteret. Frigan om Maastrichtfor-
dragets grundlagsenlighet kunde visst prévas i domstol', trots att
Ostre Landsret, Kdpenhamns “hovritt”, strax innan, i enlighet med
ett liknande avgorande frin 1972", funnit att s inte var fallet. Mélet
Jterférvisades dirfor till landsritten, varifrin det som vintat vandra-
de vidare till Hojesteret, som 1 en viktig dom i april 1998 fann att
fordraget inte var grundlagsstridigt. Samtidigt anfordes utifrdn ett
danskt konstitutionellt perspektiv, pdminnande om den tyska for-
fattningsdomstolens dom i samma dmne frn 1993, en mingd reser-
vationer mot fortsatt EU-integration.”” Denna dom har inte blivit
lika uppmirksammad i den internationella EG-rittsliga doktrinen
som den tyska domen frdn 1993, vilket kan bero pd att Danmark ir
ett mindre land dn Tyskland och att firre forskare liser danska in
tyska. Det danska avgérandet ir dock minst lika principiellt 18ngt-
gdende 1 sitt framhivande av den nationella grundlagens betydelse.
Dessutom kan dess stora inrikespolitiska betydelse understrykas;
domen meddelades den 6 april 1998, knappt tvd8 manader fére den
danska folkomréstningen om det nya Amsterdamfordraget, vilken
hade blivit ganska meningslés om den hogsta domstolen funnit att
det gamla Maastrichtférdraget var grundlagsstridigt.

Denna viktiga dom var emellertid ingen isolerad foreteelse, dven
om den kanske ir det hittills tydligaste exemplet 1 Norden pd att en
verkligt central politisk friga avgérs av domstol. S& sent som den 19
februari 1 4r, 1999, slog Hojesteret till igen och fann att en lag om
danska friskolors stillning stred mot grundlagens krav pd maktdel-
ning mellan démande, verkstillande och lagstiftande organ (§ 3 1
Grundloven frdn 1953).”' Orsaken var att de omstridda s3 kallade
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Tvind-skolorna — vilka bland annat gjort sig kiinda f6r en alternativ
pedagogik och en vinsterdogmatisk ideologisk profilering — enligt
en uttrycklig bestimmelse i en ny friskolelag frin 1996 skulle vara
avskurna frin mojligheten att soka statligt stéd till sin verksamhet.
Dirmed frintogs de ocksd méjligheten att begira domstolsprévning
av anslagsbeslut. Det grundlagsstridiga var dock inte sjilva avsakna-
den av domstolsprévning som sddan (jimfoér den ldngvariga svenska
diskussionen om ritten till domstolsprévning av férvaltningsbeslut),
utan det faktum att lagstiftaren genom att besluta att denna
mojlighet inte fanns 1 just detta fall krinkt grundlagens generella
maktdelningsprincip i § 3. Detta var den férsta domen nigonsin 1
Danmark dir en dansk lag slutligen befanns vara grundlagsstridig,
varfor dven denna doms principiella och historiska betydelse bor
understrykas.

Ater till svensk ratt — nagra reflektioner

Av alla de ovan behandlade rittssystemen torde det danska vara det
som padminner mest om Sverige. De ovan behandlade utvecklings-
tendenserna i dansk statsritt bor dirfor féljas med stort intresse 1
svensk konstitutionell debatt framéver. Det kan emellertid med
fordel papekas att motsvarigheter till vissa av dessa tendenser fak-
tiskt redan kunnat iakttas 1 svensk ritt. Siledes hinde det 1996 for
forsta gingen ndgonsin, 1 de s kallade uniformsférbudsmélen 1
Goteborg, att en dom dir en lag forklarades vara grundlagsstridig
vann laga kraft.”? Det nu pigiende Barsebickmailet i Regeringsritten
ir, oberoende av den i skrivande stund okinda utgingen, ett
exempel pd att en verkligt viktig politisk friga avgors av domstol i
stillet for av de politiska organen. Regeringsritten har ocksd i flera
mél givit EG-rittsliga regler och principer féretride framfér svenska
bestimmelser.”

Ands§ kinns den svenska diskussionen om judikalisering och
maktdelning ndgot yrvaken. Det ir hog tid att den kommer i gdng pd
allvar. Nir jag nu i artiklar f6r Demokratiutredningen kommer med
pastienden om att utvecklingen redan ndtt ganska lingt ir det delvis
1 uppsatet att férsoka fa till stdnd en livligare debatt om dessa frigor.
Inte bara forskare inom juridik och statsvetenskap, ocksi
verksamma jurister och politiker borde vakna och bérja reflektera
over dessa frigors vixande principiella och praktiska betydelse, inte
minst i ett EU-perspektiv. Millennieskiftet kan komma att innebira
nyheter pd fler omriden dn de allmint f6rmodade!
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En av de f4 verksamma och framtridande svenska domstolsju-
rister som debatterat dessa frigor, hovrittspresidenten Johan
Hirschfelt, har i ndgra fortjanstfulla artiklar dels framhallit att det
faktiskt gir att skonja en slags maktdelningstradition 1 dldre svensk
historia (sdledes fore 1809 drs Regeringstorm), dels motiverat varfor
uttrycket judikalisering enligt hans mening ir mindre limpligt f6r
den svenska debatten.” Det frimsta skilet hirtill ir dock ytterligt
pragmatiskt och konventionellt, nimligen att politiker och jurister 1
forstone lir ha svirt att ta till sig det. I stillet vore dirfér enligt
Hirschfelt termen ”6kad rittsstatlighet” att foredra. Jag har 1 och for
sig inget emot denna term, men tror nog att den eventuella mot-
viljan mot termerna judikalisering och maktdelning successivt kan
komma att avta. Dessa termer dr dessutom vanligare 1 den interna-
tionella debatten om just dessa frigor, iven om ocks3 rittsstatsbe-
greppet ir och fortsitter att vara av stor betydelse.” Problemet med
rittsstatsbegreppet 1 detta sammanhang ir ocksa att det dr svirt att
veta vad det skall stillas 1 motsittning till; den gamla distinktionen
mellan rittsstat och vilfirdsstat kinns lite mossig och 70-talsaktig.
Vem ir egentligen emot rittsstaten? Distinktionen mellan parla-
mentarism och maktdelning, eller mellan majoritetsstyre och mino-
ritetsskydd, upplever 1 alla fall jag som mer aktuell.

En klar poing i1 Hirschfelts resonemang ir att en del av motviljan
mot domstolsmakt i virt land troligen beror pd att delar av de funk-
tioner som en sddan maktutévning kan och bér fylla i en fungerande
demokrati (till exempel kontroll av maktmissbruk) i stillet utforts
av en fri och sjilvstindig férvaltning. Offentlighetsprincipen, JO-
imbetet och férbudet mot ministerstyre kan 1 all enkelhet ha funge-
rat lika effektivt och lett till samma resultat som en regelritt makt-
delning. Utvecklingen under de senaste dren har dock visat att inte
heller dessa mekanismer ir tillrickliga. Hir finns en parallell till
Storbritannien, dir det ensidiga forlitandet pd mycket gamla ritts-
traditioner inte lingre tycks vara tillrickligt f6r att uppritthdlla
rittssikerheten, varfor en mingd konstitutionella reformer nu ge-
nomfors av den nya Labourregeringen. I Sverige har vissa av de
gamla specialiteterna, till exempel JO-imbetet, av allt att déma
tappat en del av sin betydelse. Samtidigt har EG-rittens hastiga
uppdykande i1 den svenska ritten 6kat domstolarnas betydelse; dessa
far antas ha stérre kompetens dn andra organ att avgora EG-rittsliga
frigor och har dessutom ensamritt pd att begira férhandsbesked
frin EG-domstolen.*

Vad hinder d& i svensk ritt framéver? Min férmodan ir att fr3-
gan om normkontrollens framtida utformning, iven om den méj-
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ligen ir politiskt kontroversiell, rimligen méste bli foérema3l for dis-
kussion nir nya grundlagsutredningar dvervigs. Det faktum att EG-
domstolen nu férklarat att en svensk lag som godtagits av Lagridet
strider mot EG-ritten” visar att Lagridets stillning nu férsvagats
nigot och bér dvervigas pd nytt. Samtidigt finnst uttalanden 1
svensk politisk debatt under de senaste decennierna som antyder att
en starkare stillning for Lagridet, exempelvis genom inférande av en
vetoritt f6r detsamma, skulle vara littare att fordra 1 politiska
kretsar dn en starkare stillning f6r domstolarna.”® Allmint sett kan
dock sigas att den senare effekten vore littare att uppna, eftersom
den enda och enkla erforderliga dtgirden vore att avskaffa det kriti-
serade s kallade uppenbarhetskravet 1 RF 11:14, enligt vilket lagar
och av regeringen beslutade forordningar bara kan 8sidosittas om
deras bristande férenlighet med grundlag (eller lag i det senare fal-
let) dr uppenbar”. Effekterna av en stirkt stillning for Lagradet ir
ndgot svirare att beddma, eftersom frdgan da blir vilken stillning
domstolarna skall ha.””

Under alla omstindigheter ir frigorna om maktdelning och de
rittsliga organens stillning bland de allra viktigaste d& det giller att
ta stillning till den framtida svenska ”grundlagsmodellen”. Det ir
min férhoppning att detta snart ocksa skall inses och erkinnas av de
politiska partierna, di diskussionerna om tillsittandet av nya grund-
lagsutredningar drar i gdng pa allvar — vilket kanske inte behover
droja sd linge.

Noter

' Maktdelning och politikens judikalisering, i Loser juridiken demokratins
problem? SOU 1999:58.

> Angdende hur denna syn kom att paverka utformningen av den nuvarande
Regeringsformen och sirskilt férhdllandet mellan lagstiftare och domstolar kan
hinvisas till Karl-Géran Algotssons Medborgarritten och regeringsformen frin
1987, liksom Nergelius, Konstitutionellt rittighetsskydd — svensk ritt i ett
komparativt perspektiv, 1996, sirskilt s. 697 ff.

* Som ett aktuellt exempel pd denna numera inte lingre si vanliga hillning kan
hinvisas till Barry Holmstréms nya bok Domstolar och demokrati frén 1998.

* The Origin and Scope of the American Doctrine of Constitutional Law,
Harvard Law Review 1893 s. 129-56.

* Se SOU 1990:44, Demokrati och makt i Sverige.
® SOU 1990:44 s. 408 f.
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7 Jfr Bobbio, Liberalism and Democracy, London/New York 1990's. 11 ff.
¥ Se bl.a Nergelius, a.a. kap. 3 fér en 6versikt.

’ Se exempelvis, for en littillginglig &versikt, kap. 9 i min lirobok Komparativ
statsritt, 3:e uppl., Lund 1997.

' ”Fadern” till den &sterrikiska forfattningsdomstolen, den store positivistiske
rittsfilosofen Hans Kelsen, forklarade rentav att huvuduppgiften for en
domstol av detta slag méste vara att prova lagars grundlagsenlighet. Utifrin
hans normhierarkiska synsitt var detta en logisk synpunkt. Den artikel dir
Kelsen kanske mest utférligt redogjorde hirfoér skrevs mirkligt nog pé franska
och heter La garantie juridictionnelle de la Constitution, Annuaire de I'Institut
International de Droit Public 1929 s. 52-143. Fér en mdhinda nigot mer litt-
tillginglig redogorelse for hur den &sterrikiska forfattningsdomstolen fung-
erade i praktiken kan hinvisas till artikeln Judicial Review of Legislation, i The
Journal of Politics 1942 s. 183-200.

""" Se nirmare hirom Nergelius, a.a. s. 33 ff.

"> Genom det berémda rittsfallet Marbury v. Madison, 5 U.S. Reports. 137
(1803). Denna {6r framtiden avgérande dom, med nirmast virldshistoriska
konsekvenser, byggde siledes pd en grundlagstolkning som var minst av allt
sjilvklar. Se nirmare hirom Nergelius, a.a. s 399 ff.

" Denna frigestillning behandlas ingiende, med exempel frdn minga olika
rittssystem, 1 den av Eivind Smith utgivna antologin Constitutional Justice
under Old Constitutions frin 1995.

" For en studie 6ver hur denna vuxit fram kan hinvisas till Eivind Smiths
Héyesterett og folkestyret frdn 1993.

" Se t.ex. Hjalte Rasmussens On Law and Policy in the European Court of
Justice fran 1986 och Ola Wiklunds EG-domstolens tolkningsutrymme frin
1997.

16 Varfor s ar fallet finns det olika teorier om 1 EG-doktrinen; se nirmare
hirom min bok Amsterdamférdraget och EU:s institutionella maktbalans frin
1998, sirskilt s. 184 ff.

71689 ars Bill of Rights hade, namnet till trots, inte denna karaktir; jfr
Nergelius, Konstitutionellt rittighetsskydd s. 64 f.

" T U(geskrift for Retsvaesen) 1996.1300.
¥ U 1972.903.
U 1998.800.

' Domen ir dnnu opublicerad, men meddelades i mél nr 295/1998.

22

Dom 9 april 1996, Hovritten f6r Vistra Sverige, avd. 6, dom nr DB 48, i mal
nr B 13/96.

* Se bl.a. milen Upplands Buss, RA (Regeringsrittens Arsbok) 1996 ref. 50
och Lassagird, RA 1997 ref. 65.

* De bada artiklarna ir betitlade Grundlagens normer och den gode medbor-
garens virderingar — BRA (Brottsfoérebyggande R3det) PM 1998:1 s. 27-42
samt En diskussionspromemoria om ”judikalisering” — nigra utgdngspunkter
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f6r en nirmare belysning av frdgan, PM till Férvaltningspolitiska kommissio-
nen, frin 1996.

» For aktuella analyser av hur detta begrepp forhiller sig till andra hir berorda
termer kan hinvisas, férutom till Peterssons bok Rittsstaten, till Nergelius,
Konstitutionellt rittighetsskydd s. 114 f. och Aleksander Peczenik, Vad ir ritt
— Om demokrati, rittssikerhet, etik och juridisk argumentation, Stockholm
1995 s. 50 ff.

* Jfr milet C-134/97, Victoria Film A/S, avgjort av EG-domstolen i november
1998, dir den svenska Skatterittsnimnden inte ansdgs behorig att stilla en
sddan friga till domstolen eftersom nimnden inte kunde jimstillas med en
domstol.

7 Detta hinde f6r forsta gingen 1 milet C-118/96, Jessica Safir, dom 28 april
1998, Domssamlingen I 1998 s. 1897.

* Centerpartiet motionerade exempelvis 1987 om inférande av en vetoritt for
Lagridet i grundlagsfrigor; se motion 1986/87:K 232 av Bertil Fiskesj6é m.{l.

? Jag har tidigare diskuterat denna friga om férhillandet mellan Lagridet och
domstolarnas efterféljande normprévning, med utgdngspunkt frin nigra aktu-

ella fragor, bl.a. i artikeln Fler frigetecken kring Lagridets roll, i Svensk Jurist-
tidning 1998 s. 257-71.

126



Demokrati och juridisk
kontroll

Barry Holmstrém

Tre fall som utgangspunkt

Viren 1962 utlyste president de Gaulle en folkomréstning om sin
Algerietpolitik. Han fick ett 6vervildigande st6d och bemyndigades
att anvinda alla nédvindiga medel "genom lagstiftning eller med
forordningsmakten” f6r att avsluta kolonialepoken. En fransk ter-
rororganisation med militira férgreningar férsékte stoppa processen
genom attentat, bland annat mot presidenten sjilv. Denne svarade
med att inritta en militirdomstol som skulle rannsaka och déma
gripna terrorister. I en forsta process ddmdes flera gripna militirer
till déden. Men dessa 6verklagade till Frankrikes hogsta for-
valtningsdomstol, Conseil d “Etat, som inte bara ogiltigforklarade
domen utan hela domstolen. Presidenten férklarades inte ha ritt att
uppritta en domstol, vilkens domar inte kunde &verklagas. Det stred
mot franska rittsprinciper. Dessa kunde inte ignoreras trots att
presidenten hade fitt folkets mandat att anvinda alla nédvindiga
medel {6r att genomfora sin politik.

En student 1 Hamburg stimde 1970 universitetet infér férvalt-
ningsdomstolen sedan han férgives f6rsokt bli antagen till medicin-
utbildningen. Hans argument var att bristen pa likare var skriande,
men att universitetet indé antagit firre studenter in tidigare. For-
valtningsdomstolen ansig att det foreldg ett brott mot grundlagens
foreskrift att envar hade ritt att fritt vilja yrke och hinvisade saken
till férfattningsdomstolen. Efter vidlyftiga utliggningar om ritten
att fritt vilja yrke, mojligheten till utbildning f6r detta yrke, statens
resurser och fordelningen av dessa, samt inneborden i grundlagens
ord att Tyskland var en ”socialstat” kom férfattningsdomstolen
fram till att studenten hade ritt. Ratade studenter sig nu nya moj-
ligheter 6ppnas och stimde universiteten fér brott mot de grund-
liggande fri- och rittigheterna i férfattningen. Manga fick ritt.
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Universiteten ansdgs inte ha kunnat visa att deras resurser var fullt
utnyttjade och att antagningsbegrinsningen dirfér var ritt satt, eller
att vigningen av olika meriter var vilgrundade. Férfattningsdom-
stolen kom att inveckla sig i allt mer l8ngtgdende preciseringar och
anvisningar, grundade pd bedémningar och avvigningar som vanli-
gen forbehdlls politiska instanser.

Tv3 fastighetsigare 1 Stockholm, vilkas fastigheter belagts med
byggnadstérbud och tillhérande expropriationstillstind, stimde
1975 svenska staten infér Europadomstolen. Efter dr av processande
fick de klagande ritt. Sverige hade brutit mot dganderittsparagrafen
1 Europakonventionens tilliggsprotokoll genom att l3ta expropria-
tionstillstdnd och byggnadsférbud ligga dver fastigheterna i dratal 1
vintan pd att staden skulle bestimma sig f6r hur citysaneringen
skulle genomféras. Den avvigning som myndigheterna gjort mellan
den enskildes berittigade intressen och det allminnas ansdgs ha
drabbat fastighetsigarna alltfor hirt och dirmed hade deras dgande-
ritt krinkets.

I dessa fall frin tre olika linder i Europa har domstolar av olika
slag ingripit och tillrittavisat politiska eller administrativa instanser.
Myndigheter och politiker férklaras ha évertritt sina befogenheter,
gjort felaktiga beddmningar eller intresseavvigningar. En domstols-
kontroll 6ver den offentliga verksamheten av det hir slaget dr nu-
mera etablerad 1 flertalet linder. Vad den verkstillande makten gor
ir det 1 stor och 6kande utstrickning mojligt att ifrigasitta i d6-
mande instanser.

Forvaltningskontrollen har utvecklats ur
forvaltningen sjalv

Domstolskontroll 6ver den offentliga verksamheten ir en timligen
ung foreteelse jimfort med domstolarnas rittskipning i brotts- och
civilsaker. Férvaltningsdomstolar, férfattningsdomstolar och ver-
nationella domstolar, som stir helt fria frin den verkstillande makt
de skall granska, dr 1 stort sett ett barn av detta drhundrade. I ménga
linder, inklusive Sverige, har man linge funnit det limpligare att lita
myndigheterna sjilva, eller de politiska instanser de lyder under, ta
hand om klagomal mot myndighetsbeslut. Domstolarna har gene-
rellt sett, och inte minst de som handlagt klagomél mot myndigheter
av olika slag, 1 sjilva verket varit starkt knutna till den verkstillande
makten. Conseil d“Etat, Frankrikes hogsta forvaltningsdomstol, var
exempelvis linge den hogsta statsledningens redskap for att
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kontrollera sina tjinstemin, inte ett medborgarnas instrument 1
samma syfte. Delar av the High Court, Englands prestigedomstol,
har utvecklats frin en ridgivande instans it konungen, nir denne
avgjorde besvir frdin medborgarna mot bland annat behandlingen 1
domstolarna, till en sjilvstindig rittsinstans. Det dr ingen tillfillig-
het att de engelska och franska orden f6r domstol ir desamma som
for hov (Court, Cour).

Aven i Sverige utvecklades den démande makten ur kungens rid.
Kungen hade linge tva roster 1 Hogsta domstolen. Men forvalt-
ningsirenden gick ind3 vid sidan om det reguljira rittssystemet. I
stillet var kungen, senare regeringen, 1 dessa frigor sista instans 1 ett
besvirstérfarande som vi innu ir vil fértrogna med. Man ifrigasatte
forvaltningsbeslut genom att klaga till beslutsfattarens éverordnade
instans. Forst 1909 bildades Regeringsritten, vir hogsta férvalt-
ningsdomstol, och férvaltningsmal bérjade successivt foras ver frin
regeringen till denna. Men motiveringen for reformen var knappast
att man borde se till att forvaltningen inte s8 att siga ”domde 1 egen
sak”. Snarare ville man befria regeringen frdn enskilda fall s3 att den
skulle kunna dgna sig &t sina genuint politiska uppgifter, allminna
policyfrigor och ny lagstiftning. Lansritterna, férvaltningsdom-
stolarnas forsta instans, fick vi sd sent som pd 1970-talet. Inte heller
dessa var frn borjan helt oberoende av linsférvaltningen.'

Skalen for och emot en juridisk kontroll
av forvaltningen

Det 6kade inslaget av domstolskontroll ir frin en synpunkt inte
sirskilt anmirkningsvird. Med statsverksamhetens expansion till de
flesta av samhillslivets omrdden har gemene man kommit i kontakt
med offentliga instanser 1 en tidigare oanad utstrickning. Behovet
och beroendet av offentlig service dr for de flesta i ett utvecklat
samhille mycket stort, ja, i manga fall helt avgdrande for ett anstin-
digt liv. Det ir d& inte sirskilt uppseendevickande att mojligheter
att overklaga myndigheters beslut skapats. Valet av just domstolar
som provningsinstanser ir dirfor inte sjilvklar, och skilen till varfor
denna institutionella form har tagit éverhanden skiljer sig sannolikt
3t frdn land till land. Men strivan efter likformighet 1 tillimpningen,
likabehandling av medborgarna, borde ha vigt tungt till férmén for
instanser som har opartiskhet som grundval {6r sin verksamhet och
som inte sjilva ir inblandade 1 den verksamhet som klagomalen ror.
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Aven den starkt 6kade anvindningen av ramlagstiftning och mal-
styrning av forvaltningen har haft betydelse.” Det stérre svingrum
for diskretionirt handlande, som naturligen foljer med de nya sitten
att ange vad myndigheterna skall gora, har ansetts kriva kontroll av
hur den 6kade handlingsfriheten anvinds. Minniskor bor inte be-
handlas olika, iven om myndigheterna givits befogenhet att sjilva
beddma vad som ir ritt beslut i enskilda fall utifrdn vida ramar eller
generellt definierade mal.

Man kan kanske frga sig varfér likabehandling skulle garanteras i
hégre grad av domstolar dn av férvaltningsmyndigheter; 1 princip
méste ju domstolen gora samma bedémning som myndigheten.
Mojligen ir detta and3 fallet; domare med en starkt utvecklad yrkes-
kodex kan tinkas ge likabehandling mycket hég prioritet 1 sin verk-
samhet.

Att klagom3l mot myndighetsbeslut i s& stor utstrickning hante-
rats och dnnu hanteras inom férvaltningens ram, med regeringen
som sista instans, ir inte bara en historisk kvarleva. Det finns dven
skil som talar f6r den ordningen. Ett dr att det behdvs sakkunskap 1
de frigor som avgors. Det ir inte en slump att férvaltningen ir spe-
cialiserad i sektorer och pd enheter. P4 detta sitt kan specialistkom-
petens koncentreras, utnyttjas och upparbetas hos de tjinstemin
som handhar uppgifterna.

Viktigare ir dock argument av annat slag, argument som har med
forhillandet mellan juridik och politik att skaffa. De beslut forvalt-
ningen har att fatta giller 1 dtskilliga fall bedémningar eller avvig-
ningar utifrin en allmin mélsittning eller mycket generell norm.
Det kan vara svirt att veta hur man skall reglera ett omride for att
nd 6nskad effekt. Besluten kan ocksd vara av det slaget att vad som
anses limpligt 1 hog grad beror pd hur man virderar de olika sakfor-
hillanden som skall vigas samman. Sidana beslut ir, med ett uttryck
som inte gillas av vare sig domare eller tjinstemin, 1 hog grad
politiska till sin natur. Det svingrum f6r beslutsfattarens eget om-
déme, som just forklarats vara en anledning till att man efterfrigar
domstolsprévning, kan utifrin denna synpunkt sigas tala emot
densamma. Man tar di mera fasta pd det faktiska beslutets karaktir
av kreativt handlande givet omstindigheterna, in pa kravet att det
skall kunna férsvaras som ett beslut 1 en kedja av likformigt avgjorda
drenden.

Nir man i Sverige har delat upp 6verklagandena mellan forvalt-
ningen/regeringen och férvaltningsdomstolarna har detta inslag av
bedémning varit ett kriterium. Rittssikerhetsaspekten, att lika skall
behandlas lika, har vigts mot limplighetsaspekten, om *ritt beslut”
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fattas pd basis av en sammanvigning av en rad specifika omstindig-
heter i det enskilda drendet med stéd av en allmian malsittning eller
syftesangivelse. Citationstecknet kring ”ritt beslut” anger att man
med ndgot andra rangordningar av ens preferenser kan komma till
ett annat “ritt beslut”, men att bdda besluten ligger inom ramen f6r
det lagliga. Fall dir rittssikerhetsaspekten har ansetts vara den pri-
mira har man d3 6verldtit till domstolarna, medan regeringen har
behillit de frigor, dir sammanvigningar av olika intressen ansetts
overviga. Det siger sig sjilvt, att det inte gir att dra ndgon klar och
entydig grinslinje mellan vilka frigor som skall féras till den ena
eller andra kategorien.

Av liknande skil har man ibland stannat fér regeringen som sista
instans 1 avvaktan pd att ett nytt och svirreglerat omrade skall stabi-
liseras via praxis. Den politiska viljeinriktningen tilldts dd komma till
uttryck i de enskilda fallen. Nir de enskilda besluten efter en tid
formar ett monster som ger skarpare konturer &t den politiska in-
riktningen kan kontrollen 6verféras till domstolarna.

Domstolskontroll av regeringens beslut

Problematiken illustreras tydligt i frigan om regeringens beslut skall
vara overklagbara i domstol. I regeringen sammanstrilar den politis-
ka och den administrativa uppgiften pd ett sitt som stiller proble-
met pd sin spets. Skall en domstol kunna ogiltigférklara ett beslut
som landets regering fattat?

Man har 1 mdnga linder forsoke skilja mellan ”politiska” och ”ad-
ministrativa” regeringsbeslut. De forra har man velat undanta frin
juridisk prévning (actes de gouvernement, gerichtsfreie Hoheits-
akte), men inte de senare. Om vi undantar utrikespolitiken betraktas
den distinktionen numera som i stort sett éverspelad. Utvecklingen
har gdtt dirhin att det mesta som regeringar beslutar om ir prov-
bart. I stillet har frigan forskjutits till att gilla den tidigare nimnda:
provning, ja, men med avseende pd vad?

Enligt den svenska férvaltningstraditionen har bidde myndigheter
och foérvaltningsdomstolar provat 6verklaganden 1 hela deras vidd. I
andra linder har man forsokt uppritthdlla en distinktion mellan
provning av lagligheten och av limpligheten. Nir Sverige efter flera
fillande domar 1 Europadomstolen tvangs att tillita éverprévning av
(vissa) regeringsbeslut valde man att anknyta till den traditionen.
Regeringsritten tinks enbart prova rittsenligheten i regeringsbe-
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sluten, inte géra samma totalbeddmning av fakta och virden i mélet
som regeringen.’

Kontroll av lagstiftarna

Jag har hittills inte nimnt ordet demokrati. Men nir domstolskon-
troll 6ver regeringens handlande blir aktuell nirmar vi oss frigan, i
vad mdn domstolar skall kunna dndra p& beslut fattade av i god de-
mokratisk ordning utsedda folkliga foretridare. Betraktas regeringen
som ett administrativt organ blir frigan f6ga laddad. Men i dagens
demokratier ir regeringen naturligtvis forst och frimst politikens
primus motor som regerar med en folkvald majoritets fértroende
eller tolerans. Men 1 de tre rittsfall vi inledde med har den folkligt
forankrade exekutivmaktens beslut indd upphivts eller ignorerats av
en domstol. I det forsta fallet har det till och med skett, trots att
president de Gaulle hade fitt det mest legitima st6d f6r sin politik
man kan fd 1 en demokrati.

Den teori rittskontrollen vilar pj ir rittsstatens. Aven de folkliga
foretridarna ir enligt denna bundna av de lagar som de sjilva stiftar.
I det franska fallet giller det alltsd dven om folket, demokratins
grundenhet, givit klartecken f6r politiken 1 friga. All maktutdvning
skall vila pd gillande ritt.* Rittsstatens princip tinks 1 detta fall
reglera det demokratiska systemet — styrelseskicket konstitueras ju i
sjilva verket av skrivna eller oskrivna rittsregler. Den naturliga
foljden anses d& vara att rittsinstanser ocksd ser till att systemet
fungerar i enlighet med beslutade lagar.

Denna slutsats dr dock inte sjilvklar. T just det hir avseendet ri-
der i sjilva verket stor oenighet om vad som bér gilla i en demokra-
ti. I forfateningspolitiken stills problemet pd sin spets i friga om den
s.k. lagprévningsrittens existens och utformning. Enligt folk-
suverinitetsprincipen, demokratins grundbult, ir det folket i val som
utser dem som p4 folkets vignar skall stifta de lagar som binder oss
alla. Gillar vi inte deras beslut kan vi genom den offentliga debatten,
via organisationer och i sista hand med vir rést i nista val f6rsoka 3
en indring till stdnd. Det ir medborgarna som utdvar kontrollen
dver sina representanter. Mot rittsstatens domstolskontroll stills
den politiska kontrollen. Frigan ir om de kan férenas.

I dagens demokratier ir det domstolskontrollen som ir pd stark
frammarsch. Vid demokratins genombrott 1 Europa efter det forsta
virldskriget var det bara en stat, Osterrike, som anknét till det ame-
rikanska maktbalanssystemet med en stark domstol, som gavs befo-
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genhet att stoppa de folkvaldas politik. De demokrater i de euro-
peiska staterna som intligen lyckats vilta det auktoritira systemet
over dnda, var av naturliga skil inte intresserade av att inritta en ny
instans som kunde verka som de folkvaldas férmyndare.

Efter det andra virldskriget blev resultatet delvis ett annat. De-
mokratin hade visat sig kunna bli helt handlingsférlamad, vilket
biaddat fér diktaturernas snabba dterkomst. Och Hitlervildet hade,
pd ett sitt som saknade motstycke 1 modern tid, lyckats férneka de
grundliggande humana virden som ju dven ligger till grund f6r det
demokratiska systemet. De forna diktaturerna Italien och Visttysk-
land inrittade bida forfattningsdomstolar, som skulle frimja eller
garantera medborgarnas fri- och rittigheter, men dven se till att det
demokratiska systemet sjilvt inte s3 litt kunde bringas pa fall. P4 en
overnationell nivd inrittades Europadomstolen i Strasbourg i liknan-
de syfte. Med diktaturernas fall i Syd- och Osteuropa har denna
trend forstirkts. I dagens Europa har flertalet stater antingen f6r-
fattningsdomstolar med ritt att kontrollera lagars och offentliga be-
sluts forenlighet med konstitutionen eller reguljira domstolar med
likartade befogenheter.

Minst kraftfull & domstolarnas befogenheter gentemot lagstif-
tarna 1 de gamla demokratierna Storbritannien, Nederlinderna och
de nordiska staterna. Aven dessa linder har via det europeiska enga-
gemanget fitt acceptera en vixande grad av lagprévning. Sverige har
ju ocksd skrivit in lagprévningsritten 1 forfattningen, 13t vara att den
forsetts med ett villkor som garanterar att provning av lagars for-
fattningsenlighet knappast kommer att bli ymnigt férekommande.’
Domstolarna har ocksd 1 6kande grad konfronterats med den poli-
tiska sfiren genom férvaltningsrittens starka expansion. Men nigon
storre aktivitet for att kontrollera lagstiftarnas férehavanden bedrivs
inte. I Norden ir det den norska Hoyesterett som gitt lingst 1 sitt
lagprévande. Dess aktivitet begrinsas dock av att grundloven inte
innehiller nigon systematiskt utvecklad rittighetskatalog.®

Domstolskontrollens utformning och
domarnas sjalvforstaelse

Hur ingripande domstolskontrollen éver lagstiftningen dr 1 den nor-
mala politiska processen beror pd en rad faktorer. Helt avgérande ir
naturligtvis hur de s kallade referensnormerna ir utformade. Prov-
ning av lagar sker mot ndgot "hogre”, vanligen grundlagen. Om
denna innehéller en rittighetskatalog ir dess innehall och utform-
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ning ytterst central. Rittigheter kan 1 nigot fall preciseras sd att n3-
got svingrum for tolkningar knappast ges — Dédsstraff dr forbju-
det” — men det vanliga ir att det man vill skydda av naturliga skil ges
en mycket allmin och oprecis utformning. Utrymmet {6r domstolen
att forma innehéllet blir i sddana ligen vil tlltaget.

Négra exempel frin den tyska grundlagen kan illustrera proble-
met. Tv4 av dess paragrafer har en sirstillning genom att det ut-
tryckligen stadgas att de inte fir indras 6ver huvud taget. Bida dessa
“evighetsparagrafer” ir ytterst allmint avfattade. "Manniskovirdet
ir okrinkbart”, sigs 1 den ena, som férpliktar statsmakterna att hiv-
da och skydda detta virde. I den andra paragrafen sigs att Tyskland
ir en “demokratisk och social férbundsstat”. Aven om vissa bestim-
ningar sedan gors ir mojligheterna for olika, men ind4 rimliga,
utliggningar av vad detta skall betyda i enskilda fall vl tilltagna. Vad
innebir den forsta paragrafen i abortfrigan eller i frigan om dods-
hjilp? Vad innebir demokratikravet i friga om EU-anslutningen
eller 1 frigan om férfattningsdomstolens egen aktivitet? Vilka krav
stiller socialstatsrekvisitet pd utformningen av socialpolitiken 1 vid
mening? Sidana frigor blir regelmissigt domstolsfrdgor i Tyskland.

Nir domstolen arbetar dr valet av tolkningsmetod en faktor som
1viss min bestimmer hur stort spann fér den egna kreativiteten som
utmits. Hur bunden av férarbeten eller lagstiftarnas intentioner
skall man vara? Skall man se enbart till grundlagstexten? Skall man
forsoka uppticka och tippa till luckor i lagen”? Eller skall sddana
luckor anses avsedda av lagstiftarna eller tminstone vara en uppgift
for dem, inte domstolen, att tippa till? Hur stringt skall man anse
sig bunden av egna tidigare domar, av de egna prejudikaten? Storst
utrymme f6r egenaktivitet f8r man naturligtvis om man inte binder
sig 1 ndgot avseende, varken betriffande tolkningsmetod eller preju-
dikatslira. Problematiken kan spetsas till ytterligare och sigas gilla
dven domarnas politiska filosofi. En domare kan pd politisk-teore-
tiska grunder foresprika en restriktiv hillning, exempelvis dirfor att
lagstiftarna betraktas som de mest demokratiskt férankrade besluts-
fattarna, eller en mera aktiv hillning enligt tesen om forfattningens,
eller vissa rittigheters, supremati som domstolen har en férpliktelse
att hivda. I den vetenskapliga debatten talar man om en motsittning
mellan féresprikare f6r *judicial restraint”, dterhdllsamhet, och
*judicial activism”.

Det bor kanske tilliggas att resultatet av att man intar den ena
eller andra hillningen inte samvarierar pd ndgot enkelt sitt med den
politiska hoger-vinsterskalan. I svensk debatt férknippas vanligen
den restriktiva hllningen, bidde med avseende pd lagprévning som
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sddan och pd utrymmet f6r domarnas kreativitet, med socialdemo-
kratin, medan de réster som hojs f6r en mera ingripande juridisk
kontroll tinks ansluta sig till en borgerlig hdllning. Men i exempelvis
dagens USA ir debattliget nirmast det motsatta. P4 barrikaden for
en aktiv domstolsfunktion stir féretridesvis radikala liberaler, me-
dan den restriktiva hillningen, som vanligen férsvaras med demo-
kratiargument, férknippas med konservatism.

En domstols organisation, kompetens och tillginglighet kan va-
rieras pd olika sitt som ger utslag pd dess mojligheter att spela en
politisk roll. Likasd kan domstolen, eller domstolarna, beroende pd
tillsittningsférfarandet och eventuella behoérighetskrav f6r domarna
vara mer eller mindre oavhingig av regering eller riksdag. Att man 1
mdnga stater har valt att ge en specialdomstol i uppgift att utéva den
yttersta juridiska kontrollen éver lagstiftare och myndigheter har
motiverats pd olika sitt. I Tyskland litade man helt enkelt inte pa
den ordinarie domarkaren, 1 Frankrike ville man i viss mén skydda
domstolarna i gemen frdn att bli indragna 1 politiska kontroverser.
Men valet var ocks? dikterat av 6vertygelsen att forfattningsdom-
stolar tvekldst skulle komma att avgéra mal med en “politisk
accent”, som det hette i den tyska debatten.

Av det skilet kinner man sig ocks3 fri att ligga politiska aspekter
pd valet av domare. Vilka politiska fejder som kan utspelas kring
valen till Hogsta domstolen 1 USA kinner vi vil till. Presidentens
forslag mdste dir konfirmeras av senaten och det har stundom lett
till férbittrade konfrontationer.” Men idven i linder som Tyskland
och Frankrike ir forfattningsdomarnas politiska uppfattningar cen-
trala urvalskriterier. Storre delen av domarna i den tyska forfatt-
ningsdomstolen och det franska férfattningsridet kan utan svarighet
ges en politisk beteckning. Manga har ling politisk erfarenhet som
parlamentsledaméter, medlemmar i regeringar eller som innehavare
av politiskt firgade uppdrag. Utnimningarna gors av politiska
instanser med en stadig blick p& vederborandes politiska palitlighet.
De yrkesmissiga kvalifikationskraven ir i motsvarande grad vanligen
lagt satta. I Frankrike stills inga som helst krav p& juridisk
kompetens eller erfarenhet, i Tyskland 4r kraven nigot hogre satta,
men for flertalet domare ricker det med den akademiska
dmbetsmannaexamen, en timligen vanlig slutpunkt for studenter
med samhillsvetenskaplig-juridisk inriktning. Eftersom domarna
sitter pa ldnga mandat och man utgdr ifrn att de kommer att fatta
politiskt kinsliga beslut, har man helt enkelt velat forsikra sig om
att “ritt person” placeras 1 domstolen.
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Till skillnad frin parlamentariska férsamlingar kan en domstol
vanligen inte aktivera sig sjilv. Den miste sittas i rorelse utifrin.®
Hur tillginglig den ir kan varieras och dirmed hur stora potentiella
mojligheter den har att trida i verksamhet. Klagomadlen kan i stora
drag vintas komma frin tre hill: den juridiska sfiren (andra dom-
stolar), den politiska sfiren (statsorgan och politiska fraktioner)
samt frin allminheten (enskilda, organisationer, foretag etc.). I den
franska ordningen, som begrinsar mojligheterna att anhingiggora
mal till den politiska sfiren, fir man en hoggradigt politiserad pro-
cess, eftersom forfattningsridets granskning regelmissigt begirs
som kulmen pd en nyss forlorad politisk kraftmitning. Domstolen
fungerar som ett slags tredje kammare med mojlighet att stoppa lag-
stiftning som just antagits av nationalférsamlingen. Liter man alla
kategorier komma till tals, som i Tyskland, okar arbetsmiangden
dramatiskt och dirmed ocksd méjligheten att ha synpunkter pd all
slags lagstiftning. Avgorandena behover inte bli mindre politiskt
laddade fér att de initieras frin enskilda eller frin andra domstolar.
Bade politik och lagstiftning tenderar dirtill att i en provisorisk
karaktir, eftersom varje lag eller féreskrift stindigt kan komma att
aktualiseras infér férfattningsdomstolen, som d3 har sista ordet. Om
den franska modellen aktualiserar frigan om den parlamentariska
demokratins funktion, nir den parlamentariska behandlingen
regelmissigt dverprovas 1 forfattningsdomstolen, kan man med den
tyska modellen dirtill friga sig hur det gdr med rittssikerhetsidealet.
Lagstiftningsprocessen kommer inte till ett slut forrin forfatt-
ningsdomstolen sagt sitt och det ir obestimt nir en sidan prévning
kommer till stind, om nigonsin.

Juridisk kontroll och demokrati

Den markanta 6kningen av medborgarnas beroende av offentliga in-
satser av olika slag gor det rimligt att kriva att denna verksamhet
kan granskas och férmenta felaktigheter 6verklagas med avseende pd
rittsenligheten. Risken att folk behandlas olika utan att det finns
laga skil for detta, 6kar i takt med att milstyrning, ramlagstiftning
och decentralisering 6kar 1 omfattning. Med allt stérre svarigheter
att precisera regler och féreskrifter, samtidigt som tillimpningen
fors ned till minga beslutsinstanser, vixer rittssikerhetsproblemen.
Dessa kan d mildras med ett domstolsférfarande som borde bidra
till enhetlighet och stadga i tillimpningen.
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Men hur lingt bér den rittsliga kontrollen stricka sig? Var gir
grinsen for det provbara, om man i stillet f6r rittsstatskravet ligger
betoningen pd demokrati? Skall dven en demokratiskt vald majoritet
underkasta sig domstolars provning? Skall en instans som inte ir an-
svarig infér medborgarna for sin verksamhet ha sista ordet om vad
de folkvalda far och inte fir géra? Hur skall man som demokrat
stilla sig till det tyska eller det franska sittet att ge en forfattnings-
domstol en sd framtridande politisk roll, att den kan sitta majori-
tetens vilja ur spel? Varfér skall en av bide politiska representanter
och folket sjilvt oberoende instans, idealt sett sammansatt av per-
soner som fétt sin position pd yrkesmissiga meriter, ges ritten att
tala om for de demokratiskt valda vad de fir och inte far besluta?

Det finns goda skil att vara skeptisk mot den utveckling mot
domstolskontroll 6ver lagstiftarna som kinnetecknat utvecklingen 1
en rad linder under de senaste decennierna.” Det ir i och for sig f6r-
stdeligt att de som levat under diktaturer i rtionden girna priorite-
rar rittsstatens principer, misstror politiska makthavare och férso-
ker binda dem till normer som finns 1 fri- och rittighetskataloger av
skilda slag. Men det forefaller inte utan vidare vilbetinkt att [3ta
dessa stater bli rittesnéret for hur ett demokratiskt styrelseskick
generellt sett bor utformas. Ty ju mera det politiska systemet ut-
vecklas till att ge domstolar sista ordet 1 politiska frigor, desto mera
finns anledning att friga sig vilken demokratisyn, om nigon, som
legitimerar ett sidant system.

Min stindpunkt i demokratifrdgan kan sammanfattas pd detta
sitt. Politisk makt forlagd till domstolar och utévad av domare, och
1 sirskilt hog grad lagprovningsritt, ir artfrimmande f6r demokra-
tiska system. Lagprévning m3 utgora kronet pa rittsstatens etable-
ring — ett inte helt problemfritt pdstdende — och rittsstatens normer
ma4 vara en visentlig, 1 vissa avseenden nddvindig, del av det demo-
kratiska styrelseskicket. Men lagprévningsritt ir dirfor inte ett steg
mot demokratins fullindning. Tvirtom ir detta institut, principiellt
sett, ett steg tillbaka. Demokrati innebir att medborgarna ir den po-
litiska maktens legitima rot. De medelbara institutioner, som ges
fortroendet att pd medborgarnas vignar utforma de for alla bindande
normerna, skall regelbundet tvingas redovisa sitt foégderi for
medborgarna, utsittas for deras granskning och dom. Domstolars
organiseringsprincip dr den motsatta: avskirmning frn pdverkan,
immunisering mot ansvarsutkrivande av sivil andra offentliga insti-
tutioner som av medborgarna sjilva. En domstols beslut skall inte
kunna dndras av krafter utanfér den démande makten. Domare skall
inte std till svars infér medborgarna angdende klokskapen i de do-
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mar som fillts. Lagprévningsritt innebir att en sidan frin lagstif-
tarna och medborgarna avskirmad och skyddad institution 6ver-
ordnas de direkt folkvalda, vilkas uppgift det ir att lagstifta f6r sam-
filligheten som helhet och som tvingas ta konsekvenserna av sitt
handlande infér medborgarna.

Domstolskontroll av folkvalda lagstiftare dr alltsd principiellt sett
en inskrinkning av den demokratiska styrelseformen. Den kan, som
antytts, géras mer eller mindre inskrinkande beroende pa hur den
konstrueras. Men frin demokratisynpunkt dr det en inskrinkning
och som sidan ligger den bevisbérdan pd den demokrat som anser
att det dr ett onskvirt inslag 1 ett demokratiskt styrelseskick.

Jag kan se tv8 rimliga sitt att indd férsvara domstolskontrollen
dven 6ver de folkvalda. Den ena linjen ir nirmast utomdemokratisk.
Den siger att det finns andra, mera fundamentala virden dn dem det
demokratiska systemet primirt vilar pd. Lagprévning ir metoden att
garantera eller frimja dessa virden och det motiverar en inskrink-
ning 1 demokratin som beslutsform. Den andra linjen tar fasta pa de-
mokratin sjilv. Den gr ut p att den demokratiska styrelseformen
mdste begrinsas for att fungera tillfredsstillande eller till och med
for att kunna bevaras. Ambitionen att hivda det principiellt riktiga
motverkar det praktiskt mojliga eller rimliga och dventyrar till slut
demokratin sjilv. Den fullédiga demokratin ir instabil, en ordning
utan skyddsnit, men den kan tryggas genom att goras nigot mindre
fullodig. Det bista far enligt detta resonemang inte bli det godas
fiende. Eller annorlunda uttryckt: det ”nist bista” ir i praktiken ”det
bista”.

Utgidngspunkterna i dessa argumentationskedjor dr bdda rimliga.
Demokrati dr varken det enda eller det hégsta goda, inte heller det
ritta som évertrumfar allt annat. De utomdemokratiska virden som
omedelbart kommer i blickfinget och som kan 6évertrumfa demo-
kratin dr sddana som forknippas med minniskovirde och humanitet.
Fysisk och psykisk férnedring av individer, ingrepp 1 méinniskors
integritetssfir, fingslande utan rannsakan och dom, tortyr och
dédsstraff ar handlingar 1 denna kategori. Lagprévning mot rittig-
heter i grundlagen kan vara ett sitt att forsvira forsyndelser av det
slaget.

I viss utstrickning vilar naturligtvis demokratins jimlikhetsprin-
cip pd samma individualistiska och personorienterade grund. Men
ingalunda helt. Medborgarnas autonomi som deltagare i den demo-
kratiska processen hindrar inte att den uppkommande majoriteten
har méjlighet att misshandla personer 1 ovanstdende avseenden.
Bidrar domstolskontroll till att skydda dessa virden kan den vara
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vird att 6verviga, fastin det med nédvindighet innebir en in-
skrinkning 1 demokratin.

Det ir ocksd mojligt att ett styrelseskick, som utformas helt i
enlighet med den demokratiska idealmodellen, inte kommer att
fungera sirskilt vil eller bli varaktigt. Det kan bli trogt eller in-
stabilt; spirren mot smépartier ir exempelvis ett sitt att skapa ett
handlingsdugligare parlament till priset av dess representativitet,
domstolsmakt kan vara ett liknande instrument. Demokratins pro-
cedur kan ocksd behéva skyddas mot dem som 1 demokratisk ord-
ning for tillfillet har makten. Det kan vara angeliget med en ordning
som forhindrar eller férsvarar f6r den aktuella majoriteten att
behilla makten genom manipulation av valordningen. Lagprévning
kan tinkas bidra till att effektivisera proceduren eller fo6rsvira majo-
ritetsmissbruk med avseende pd mojligheterna till maktvixling.

Frigan ir emellertid om ett instimmande 1 utgdngspunkterna for
dessa bida argumentationslinjer behéver leda till ett instimmande 1
slutsatsen, att domstolskontroll och lagprévning ir l6sningen. I bida
fallen 4r svaren konsekvensialistiskt grundade, beroende pd om
domstolarna kan fylla funktionen som de goda virdenas respektive
den demokratiska processens férsvarare. Och bedémningen av de
eventuella goda effekterna i dessa avseenden miste ocksd vigas mot
eventuella negativa effekter. Hir avser jag inte det principiellt be-
tinkliga, att domstolskontrollen med nédvindighet dr inskrinkande
pa demokratin, utan vad som hinder med juridiken och politiken 1
andra, mera praktiska avseenden.

Nigon systematisk empirisk studie av domstolskontrollens
effekter 1 de hir intressanta avseendena finns inte. Svirigheten att
beligga vilka faktorer som kan tinkas pdverka respekt for min-
niskovirde, humanitet och demokrati, 1 sig svirgripbara storheter, ir
ocksd sd stor att man inte heller enkelt kan uttala sig om saken uti-
frin den jimforelse jag sjilv gjort mellan Tyskland, Frankrike och
England. Sivida lagprévningsritten ir utslagsgivande borde, om allt
annat kunde hillas konstant, bide demokrati och humanitet vara
mest tryggade 1 Tyskland (eller USA) och minst sikra 1 England
(eller Sverige). Nigra dvertygande beligg for en sidan slutsats har
jag inte funnit.

En anledning till detta dr helt enkelt att det inte finns ndgra enkla
svar pd frigor av det hir slaget. Det normala ir i stillet virdekollis-
sioner med 4tfoljande krav pd avvigningar. Minniskors integritet har
t. ex. fatt vika nir den tyska domstolen ansett det demokratiska
styrelseskicket vara hotat. Hur mycket av mediautbudet far kon-
trolleras av en person eller koncern innan opinionsfriheten ir hotad?
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Och hur lingt fir staten gd i reglering av denna kontroll &ver me-
dierna innan dganderitten dr krinke? I fall dir det inte dr friga om
virdekollissioner ir konflikten oftast ett utslag av normernas
mycket allmidnna utformning. Vad innebir livets okrinkbarhet i
abortfrigan? I frigan om dodshjilp? Det diskretionira utrymmet dr
da sd stort att manga “ritta svar” kan tinkas. Men det ir just omoj-
ligheten att hitta "ritta svar” som ir ett starkt argument till {6rmén
for den demokratiska proceduren. Det finns ingen expertis att till-
fraga, alla dr 1 princip lika kloka. Att di dverldta saken till domstolar
for avgorande idr snarare ett nederlag fo6r demokratin dn dess for-
bittring eller fullkomning. Med denna insikt om vad som kinne-
tecknar lagprévningsfrigor, deras allminna karaktir, deras utrymme
for beslutsfattarnas “kreativitet”, med andra ord deras politiska na-
tur, foljer att oberoende, immunitet mot paverkan och frinvaro av
mekanismer {6r ansvarsutkrivande inte dr ngot positivt.

P34 empiriska grunder kan ocks3 kritik riktas mot argumentet om
lagprévningens goda effekter som korrektiv mot manipulation av
beslutsordningen frdn makthavarna f6r dagen. Fallet Storbritannien
visar med all tydlighet att frinvaron av domstolskontroll inte beho-
ver leda till ett ohimmat manipulerande med beslutsordningen, och
fallet USA visar att existensen av domstolsprévning inte avskricker
frin forsok 1 den riktningen. Frinvaron av kontroll kan till och med
fungera dterhillande; man vet inte vad som vintar en efter sidana
manipulationer i den hindelse man ind3 skulle férlora makten. Det
ir ju ocksd egendomligt att det kanske mest intressanta omridet for
manipulation, valsystemet, i stor utstrickning regleras i vanlig lag,
inte i grundlag. Detta har sillan frestat den aktuella majoriteten till
justering av valproceduren f6r egen vinning. I den méin det fore-
kommit har inte linder utan, eller med svag, domstolskontroll 6ver
politiken sirskilt utmirke sig 1 negativt avseende. Den tyska dom-
stolens godkinnande av spirren mot smipartier visar ocks3 att
grundlagsbestimmelser om likabehandling ingalunda betyder att
uppenbara avsteg frin principen skulle forkastas av domstol; den
avstdr inte frin att géra samma avvigning mellan effektivt besluts-
fattande och fairness som lagstiftarna.

Med domstolskontroll f6ljer inte enbart att en instans som inte
ir och inte bér vara mottaglig f6r paverkan fdr sista ordet i funda-
mentala politiska frigor. Det innebir ocks3 att en ny arena 6ppnas
for politisk verksamhet. Det finns rader av exempel, dir hinvindel-
sen till domstol inte dr ndgot annat dn ett f6rsok av forloraren 1 den
politiska kraftmitningen att med juridiken som vapen férséka fa sin
vilja igenom 1 ett forum dir folkligt stéd inte ir utslagsgivande.
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Denna vidjan till en instans utanfér det demokratiska ansvarsutkri-
vandets domin kan bli s3 regelmissig att trafiken méste betecknas
som en pervertering av den demokratiska processen. Fransk politik
har nitt l18ngt 1 riktning mot ett sidant system.

Den nya beslutsarenan kan ocks8 locka till flykt frin ansvaret
frdn de politiskt valdas sida. Det finns fridgor som inte ir sirskilt
angenima att ta ansvaret for, beslut som kanske anses nédvindiga
men opinionsmissigt bekymmersamma. Frestelsen att gdmma sig
bakom ett auktoritativt domstolsutlitande kan d& bli stor. Det rid-
givande utslaget 1 Canadas hégsta domstol angdende Quebecs ritt
att uttrida ur federationen har bdde drag av denna flykt undan det
politiska ansvaret och férhoppningar om stdd for sin stindpunkt
frin en odtkomlig auktoritet.

Domstolar som sista instans 1 lagstiftningsfrdgor har ocksé en
allmin paverkan pé den politiska verksamheten och debatten, utéver
det principiellt betinkliga 1 att politik f6rs 1 och avgors av en instans
dir den enligt demokratins normer inte bor foras eller avgoras.
Jurister f&r en framskjuten position i debatten, som férskjuts mot
expertutliggningar av doktrin, paragrafer och precedensfall.
Ytterligare ett filt av politiken, ett ytterst centralt sidant, liggs
under specialister. Och till skillnad frin vad som exempelvis — in sd
linge — giller pd det ekonomiska omrddet ges den juridiska experti-
sen en sirskild tyngd, helt enkelt dirfor att politiken ocksd aukto-
ritativt faststills i denna juridiska instans, med de speciella krav pd
diskursanknytning och argumentering det innebdr. Sirskilt utveck-
lingen i Frankrike visar hur den politiska debatten judikaliseras, nir
lagprévning fir politisk betydelse. Diskussionen tenderar snabbt att
férdunkla den initiala sakfrigan och de intresse- eller virdekonflik-
ter den innehdller och bli en dispyt om férenligheten med en eller
flera allmidnna principer eller normer i férfattningen, sidan ”doktri-
nen” uppfattar eller borde uppfatta den. Méjligheten f6r gemene
man att tillgodogéra sig eller delta 1 diskussionen férsviras avsevirt,
nir ursprungsfrdgan successivt férsvinner i juridikens dunkel.

Lagprévningsritten kan visserligen omges med sniva hinder och
referensnormerna kan reduceras och preciseras mera in vad som ir
fallet i t.ex. USA, Tyskland eller Frankrike. Men prévningsritten
mdste, om den skall ha ndgot existensberittigande, ge den som anser
sig forfordelad en mojlighet att kriva rittelse, domstolarna au-
tonomi och domarna ett handlingsutrymme. Det finns en grins fér
hur langt domstolsprévningen kan demokratiseras och fortfarande
vara meningsfull.
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Sammanfattningsvis ger historiens lirdomar inte nigot stdd &t
tanken att minniskovirde, humanitet och demokrati ir mera tryg-
gade 1 stater med en stark domstolskontroll dn i stater utan en sddan.
Och den slutsatsen ir vid nirmare eftertanke inte sirskilt upp-
seendevickande. Som tidigare sagts har domstolarnas politiska
maktstillning 1 allminhet inférts som en reaktion mot diktatur och
terrorvilde. Reaktionen ir forstdelig, iven om domstolar knappast
visat sig sirskilt stdindaktiga och ju ir timligen maktlésa nir dikta-
turen stdr f6r dérren. Men mot den bakgrunden ir det svért att se
det nddvindiga eller 6nskvirda 1 att stabila demokratier av engelskt
eller skandinaviskt snitt féljer det tyska eller franska exemplet och
ytterligare forsoker stabilisera demokratin genom att férsimra den.
Behovet av en skyddsmekanism ir med andra ord 1 hég grad histo-
riskt och politisk-kulturellt bestimt. Ndgot enkelt positivt samband
mellan domstolskontroll och de efterstrivade effekterna finns inte.
Diremot finns ett nédvindigt negativt samband av generisk-logiskt
slag mellan demokrati och domstolsmakt 1 och éver politiken. Dir-
for ligger bevisboérdan pd dem som féresprikar lagprévning som ett
pitagligt inslag 1 demokratiska system. De miste 1 det enskilda fallet
kunna visa att denna medvetna begrinsning av demokratin har s&
goda effekter pd demokratins fortlevnad och pa respekten fér min-
niskovirdet, att det uppviger avigsidorna.

Den tyske sociologen, liberalen och numera lorden i brittiska
dverhuset Ralf Dahrendorf har triffande formulerat den hillning jag
finner rimlig. Det finns inte, skriver han, en perfekt institutionell
ordning som kan rekommenderas for alla demokratier och som ir
oberoende av tid och rum, av de faktiska omstindigheterna. Men
trots att det inte finns en [8sning som ir perfekt f6r alla linder "1t
seems essential that any move towards greater judicial power should
be a grudging response to needs rather than an enthusiastic embrace
of apparent ideals.”'® Férsvaret av de goda virdena, inklusive demo-
kratin sjilv, méste i allt visentligt ligga i den reguljira politiska sfi-
ren, hos medborgarna sjilva och deras valda representanter, dven i de
fall d& hotet tinks komma frin grupper av dessa representanter. Det
finns ingen vig runt medborgare och parlament. Att ligga ansvaret
for skyddet av demokrati och minniskovirde pd domstolar tenderar
att ge en frisedel &t dem som sist och slutligen miste bira det:
medborgarna och deras demokratiskt valda representanter.
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Slutsats for Sveriges del

Av det sagda framgir att jag inte ser nigon anledning att férindra
det rddande systemet 1 Sverige med vér politiskt mycket tillbaka-
dragna domande makt. Lagprévningsritten finns och ir till och med
mycket utbredd, i den meningen att alla personer som fattar beslut
pd det offentligas vignar, inte enbart domstolar, ir skyldiga att igno-
rera foreskrifter som idr grundlagstridiga. Men betriffande riksdags-
och regeringsbeslut f&r denna underldtenhet att tillimpa utfirdade
foreskrifter endast ske om felet dr uppenbart. Senast vid grundlags-
revideringen vid decenniets borjan restes krav pd att detta s kallade
uppenbarhetsrekvisit skulle slopas."!

Men bestimmelsen ir just till {or att forhindra en utveckling, dir
forfattningens nirmare inneh3ll formas under ledning av domstolar-
na. Det ir frdn demokratisynpunkt, och mot bakgrund av utveck-
lingen 1 USA, Tyskland och Frankrike, en mycket vilgrundad be-
grinsning av domstolarnas politiska handlingsutrymme. Det ir ock-
sd en medvetet vald 16sning for att motverka tendensen att det ska-
pas en ny kanal for politiskt inflytande, dir folkligt stod 1 val inte dr
en nodvindig forutsittning f6r framgdng. Det intellektuellt tillta-
lande i mojligheten att 4 ritt, alldeles oavsett om man har méngas
stdd, kan inte undanskymma det faktum att demokratins princip dr
den rakt motsatta: de lagar och féreskrifter som binder oss alla skall
formas av dem som lyckats vinna medborgarnas fortroende 1 val och
som utsitts for deras granskning 1 nistkommande val, inte av dom-
stolar aktiverade av enskilda eller grupper utan denna demokratiska
legitimitet.

Tva omstindigheter kan sigas tala for att inte heller en vidgad
svensk lagprovningsritt skulle bli sirskilt revolutionerande. Den ena
ir svensk juridisk tolkningstradition. Till skillnad frn férhillandet 1
mdnga andra linder ir de s.k. férarbetena visentliga killor for svens-
ka domstolar nir de skall faststilla en féreskrifts nirmare betydelse.
Man gir bakat 1 beslutsprocessen, till utskottsutlitande, proposition
och utredning f6r att med ett rikare material f6rséka avgora inne-
bérden. Det ger tolkningsverksamheten en férankring i det tinkan-
de som l8g till grund f6r lagstiftningen i frdga, med andra ord i den
politiska majoritetens offentligt uttryckta bevekelsegrunder. F3 lin-
der har ett sd rikt och pélitligt bakgrundsmaterial att bygga pd och
tolkningsmetoden ir dirfor vansklig att tillimpa och ofta kritiserad i
exempelvis amerikansk och tysk rittsvetenskaplig diskussion. Men
det dr en foga relevant invindning i det svenska fallet, allra helst som
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det ger domstolarnas verksamhet en demokratisk legitimitet som
den eljest inte skulle ha.

Metoden ir dock under beskjutning fran tvd hill. Dels finns det
roster inom juristkdren sjilv — men knappast inom domarkaren —
som doémer ut “férarbetesexercisen” till f6rmin for friare, mera
kreativa metoder. Dels kommer de svenska domstolarna, vare sig de
vill det eller ej, att 1 6kande utstrickning tvingas anvinda andra tolk-
ningsmetoder. EU-lagstiftningen har nimligen ytterst bristfilliga
forarbeten och ir inte heller utformad med sikte p8 att sidana skall
anvindas.

Den andra omstindigheten som kan tala for att lagprévning inte
blir sirskilt omvilvande 1 svensk miljo, ir den relativa litthet med
vilken grundlagarna kan indras. En politiskt aktiv domstol kan jim-
forelsevis snabbt korrigeras med tv4 likalydande beslut av en riks-
dagsmajoritet som diremellan fitt viljarnas fértroende. En minori-
tet kan knappast varaktigt med hjilp av domstolsutslag férhindra
majoritetsviljan att gora sig gillande. I linder som USA, Tyskland
och Frankrike, med deras krav pd kvalificerad majoritet och andra
hinder f6r férfattningsrevision, kan domstolarna mera ostért forma
forfattningspolitiken.

Men det ir inget tilltalande scenario att domstolars tolkning av
grundlagens ritta innebord, nir denna gér riksdagsmajoriteten emot,
far ull f6ljd att forslag om grundlagsindring vicks. Grundlagen ir
till f6r att skapa ordning, forutsebarhet och stabilitet 1 styrelseskick-
et. En aktiv domstolskontroll ver de folkvaldas verksamhet med
grundlagen som vapen, inbjuder till strid om vad grundlagen “egent-
ligen” stadgar och krav pd grundlagsindringar. En sidan utveckling
ir varken domstolar eller politiker, 1 sista hand inte heller medbor-
garna sjilva, betjinta av.

Noter

' Algotsson 1993, 32 f.; Holmstrém 1995, 347 {., 350 f.
* Jfr Sterzel 1998, kap. 2 och 5.
> Holmstrém 1995, 352 f.; Petersson & Séderlind 1988, 337 ff.

* T en ungefir samtida folkomréstning héll dock rittsmaskineriet i Frankrike
fast vid denna princip. General de Gaulle fick d3 efter en folkomrdstning ritt
att infora direktval av presidenten, trots att férfattningen stadgade en annan
procedur f6r grundlagsindring. Se Holmstrém 1998, 176 ff.
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* RF 11:14. Det s.k. uppenbarhetsrekvisitet siger att en foreskrift som beslu-
tats av riksdag eller regering fir ignoreras endast om felet ir uppenbart.

¢ Smith 1993.

7 Senast kring Robert Borks kandidatur, som avslogs, och Clarence Thomas,
som valdes trots hetsiga dispyter om hans moraliska vandel. Jfr Bork 1990;
Schwartz 1993.

® 1 Frankrike har man dock lekt med tanken p3 “autosaisine”, sjilvaktivering;
jfr Holmstrém 1998, 200.

’ Féljande resonemang ir i linga stycken himtat ur Holmstrom 1998, 432-439.
1% Dahrendorf 1977, 15.
" Jfr SOU 1993:40.
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Ambetsmannen som
demokratins vaktare

Lennart Lundquist

Resonemangen i denna uppsats bygger pé tre typer av teorier som
behandlar relationen mellan politisk demokrati och offentlig forvalt-
ning. Beteckningen “teori” ska inte tas si hogtidligt — det ir helt
enkelt vad forskare sysslar med. Motpolen brukar kallas praxis.
Teorityperna ir foljande:

* Den férsta dr normativ och giller frigan om hur relationen bér vara och
hur den ska rittfirdigas

* Den andra ir empirisk och giller frégan om hur relationen ir och hur
den ska forklaras eller forstds

* Den tredje dr konstruktiv och férséker klargora hur relationen under
givna omstindigheter kan vara.

Mitt perspektiv ir den enskilde imbetsmannens. Konkret kommer
jag att f6r det forsta rekonstruera de normer som ska gilla f6r im-
betsmannen 1 den politiska demokratin, for det andra férsoka forstd
den verklighet som dmbetsmannen befinner sig 1, med avseende pd
den politiska demokratin, samt for det tredje ange vilka dtgirder
som ska kunna bringa verkligheten nirmare normerna.

Fokus ir genomg3ende den politiska demokratin — hur bor den
vara, hur dr den, och hur kan den vara? I min bild av verkligheten
ingdr att demokratin, som vi kinner den i1 dag, ir hotad eller 1 vilket
fall som helst under stark férindringspress i en riktning som manga
med mig finner mindre tilltalande. Emellertid uppfattar jag ambets-
minnen som en stor demokratisk potential 1 férsoken att pdverka
utvecklingen. Inom ramen for dessa forutsittningar diskuteras £61-
jande tes:

Den politiska demokratin kommer inte att fungera utan att imbetsmin-
nen fullgér sin uppgift som demokratins viktare.
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Uppsatsen ska betraktas som ett debattinligg. Svirigheterna med
analysen ir betydande eftersom den dels omfattar intrikata tolk-
ningar av olika slags normer, dels bygger pd ett brickligt empiriskt
material.

Forvaltning, politik och demokrati

Frdgan om forvaltningens roll i den politiska demokratin upptar en-
dast en obetydlig del av den totala demokratidiskussionen 1 mass-
medierna och inom samhillsvetenskapen. D4 férvaltningen aktuali-
seras brukar den antingen (1) uppfattas som ett problem fér den
politiska demokratin genom att den anses fordréja de 1 demokratisk
ordning fattade besluten eller (2) uteslutas frn diskussionen med
motiveringen att férvaltningsuppgifterna ir rent tekniska och
genomfdrs med automatik.

Det forsta fallet méste vi alltid ha beredskap infér. Att en del av
forvaltningens aktérer — det kan vara politiker, politruker, imbets-
min eller intressenter — ibland inte forstdr den politiska styrningen
eller kanske inte vi/l eller kan verkstilla den har bekriftats av ett
stort antal implementeringsanalyser. Den risk man 16per, om im-
betsminnen inte reagerar korrekt pd styrningen, ir att forvaltningen
blir helt autonom, vilket ur demokratisk synvinkel sjilvfallet inte dr
acceptabelt. Mycket energi har dirfér dgnats frigan om hur man ska
dstadkomma en forvaltning som ir instrumentell 1 forhillande till
den politiska styrningen. Dessa strivanden miste stindigt pigd och
ir 1 sig en viktig forutsittning for en fungerade demokrati (jfr Lund-
quist 1992, Jacobsen 1997).

Den negativa kritik, som ofta riktas mot férvaltningen, méiste tas
pd stort allvar. Den férvaltning vi énskar oss, och som mina norma-
tiva resonemang fortsittningsvis avser, ska priglas av handlingskraft,
forindringsformaga, samhillsintresse, dppenhet, instrumentalism,
tillmétesgdende och forutsigbarhet med rationalitet, effektivitet och
kompetens och inte av maktdvergrepp, status quo-orientering,
egenintresse, slutenhet, autonomi, arrogans och godtycke med
formalism, ineffektivitet och inkompetens (jfr Lundquist 1992).

Det andra fallet kan vi bara bortse frin eftersom motiveringen ir
fullstindigt felaktig. Redan Aristoteles framhéll att det inte gick att
formulera regler som var sd precisa att de aldrig gav upphov till skil-
da tolkningar. I dagsliget blir férhillandet dnnu tydligare, eftersom
en stor del av den politiska styrningen av férvaltningen utformas
medvetet oprecist som mal-, ram- och resultatstyrning (bl.a. for att
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mojliggdra att imbetsminnens professionalism utnyttjas fullt ut vid
implementeringen). Resultatet ir att forvaltningen har ett mycket
stort inflytande pd utformningen av det som 1 praktiken blir den
offentliga politiken.

Vi har alltsd goda skil att se pd férvaltningen vid analysen av den
politiska demokratin. Sannolikt hér inte bara merparten utan ocksd
den kvalitativt avgérande delen av politiken hemma 1 férvaltningen.
Ambetsminnen ir minga och svarar fér en stor del av den verkliga
sakkunskapen i samhillet. Bakom den konkreta dtgirden och effek-
ten av denna, som ir den politiska processens slutresultat, stir oftast
ndgon dmbetsman. Det ir kanske en sjukskoterska, lirare, social-
tjinsteman, polis som slutgiltigt avgdr vad som blir den offentliga
politiken och som dessutom svarar f6r merparten av det offentligas
direktkontakter med medborgarna. Dirfor gir det inte att forstd
politik utan att analysera forvaltningen, vilken f6ljaktligen maste
beaktas vid en meningsfull diskussion om den politiska demokratin.

Det smala politikbegrepp, som speciellt massmedierna hiller sig
med men som ocksg gor sig gillande inom samhillsvetenskapen och
dessvirre dven inom statsvetenskapen, forsvirar pd ett avgdrande
sitt en serids demokratidebatt. For alltfér ménga iakttagare slutar
politiken med besluten i riksdag och regering. Den kanske viktigaste
delen av politiken kommer dirmed inte att bli en sjilvklar del av den
allminpolitiska debatten (Lundquist 1994).

Ekonomismen i det offentliga

Sedan ndgra decennier har den offentliga verksamheten med acce-
lererande hastighet koloniserats av en ny samhillsideologi som kan
kallas ekonomismen. Den karakteriseras bland annat av att den foku-
serar pd ekonomiska virden och bortser frin demokratiska virden,
har stark tilltro till organisering och chefskap som 16sning pa sam-
hillsproblemen samt ser det privata niringslivet som féredéme och
menar att privat och offentligt ska hanteras pi samma sitt (Pollitt
1993).

Ekonomismen stannar inte vid idéer. En inte obetydlig del av
reformverksamheten inom det offentliga under senare ar har byggt
pi ekonomistiska grunder. Minga av de ekonomistiska reformerna
inom det offentliga har utsatts f6r en férédande kritik, speciellt frin
foretagsekonomer (jfr Blomquist 1996, Jacobsson 1994).

Den demokratidebatt, som trots allt bedrivs 1 det offentliga ge-
nom utredningar och pd annat sitt (och som handlar om kommun-
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delsnimnder, brukardemokrati osv.), verkar pdgd i s8 gott som total
isolering frin den ekonomistiska huvudlinjen. Montins forklaring
kan vara plausibel:

En tolkning dr att avdemokratisering och lokal demokratiutveckling
pigdr parallellt utan att dessa tvd processer stir i motsittning till va-
randra. Medborgarna tillits och uppmuntras att medverka i och ta an-
svar f6r den "lilla demokratin” medan politiska och andra eliter skoter
den ”stora demokratin”. Om denna tolkning ir riktig kan utvecklingen
leda till 6kade legitimitetsproblem och direkt uppmana till ett populis-
tiskt ”vi-och-dom”-perspektiv dir "folket” stills mot “eliten”. Ett
sddant perspektiv ir inte verklighetsfrimmande. (Montin 1998:6.)

Kritiken av ekonomismen forefaller inte ha haft nigon som helst
effekt pd den praktiska politiken. Tvirtom, nya ekonomistiska pro-
jekt paborjas hela tiden. Nigra mer markanta demokratiseringsét-
girder kan man inte heller tala om. Huvudtrenden ir alltsd entydig:
Utvecklingen mot en alltmer renodlad ekonomism 1 det offentliga
fortsitter av allt att ddma utan att méta stdérre motstdnd.

Det ir egentligen forst under de allra senaste dren som det gir att
spara en motoffensiv inom det offentliga och d& frimst inom staten
med Forvaltningspolitiska kommissionen som hittills tyngsta fore-
tridare (SOU 1997:57). Under ndgra &r har det ocksd férekommit
forsok att f3 till stdnd en etikdiskussion inom staten; exempelvis har
Utvecklingsrddet en omfattande verksamhet pd detta omride. For-
nyelsefonden har med sina informations- och utbildningsaktiviteter
aktualiserat den stora bredden i den offentliga virdeuppsittningen.
Vid regeringsombildningen 1998 tillsattes ett statsrdd med férvalt-
ning och demokrati som ansvarsomrdde, och en ny myndighet (fort-
sittningen pd Fornyelsefonden) med bland annat utbildning av im-
betsminnen pd programmet har organiserats.

Man kan skénja en motsvarande trend inom kommunerna, men
den saknar en samlande kraft, ir f6ga koordinerad och har ojimn
spridning vilket ir synnerligen betinkligt. Kommunerna ir i sjilva
verket det stora problemet ur den politiska demokratins synvinkel,
inte minst for att merparten av det offentliga métet, det vill siga
motet mellan det offentliga och medborgarna, forsiggir dir. Emel-
lertid pagdr pd ménga stillen lokala projekt som forsoker placera de-
mokrati och etik 1 centrum.
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Vart offentliga etos

I motsittning till ekonomismen vill jag hivda att den offentliga sek-
torn ir ndgot specifikt som man inte utan vidare kan ersitta med
ekonomistiska konstruktioner, himtade frin privatsektorn under
forevindning att de ger 6kad effektivitet. Det svenska lagstiftnings-
systemet, med rotterna i grundlagarna, avspeglar en offentligrittslig
och demokratisk grundsyn som stér 1 stark kontrast till ekonomis-
mens uppfattning om hur det offentliga bér vara.

Den gingse forestillningen om privatsektorns dverligsna effek-
tivitet, som ocksd minga imbetsmin och politiker i ett slags under-
givenhet accepterat, ir inget annat én en myt. Om man ser effekti-
vitet som kvoten mellan graden av maluppfyllelse och kostnaderna
finns det inget som siger att den offentliga sektorn skulle vara
mindre effektiv in den privata. I graden av maluppfyllelse for det
offentliga miste di de demokratiska virdena ingd, och det gléms
oftast bort.

Vi kan ange vilka nivder av normer som giller fér den offentliga
verksamheten. Fundamentalt dr att lagen stdr 6ver politikers och
forvaltningschefers beslut. De flesta skulle vil ocksd hivda att mo-
ralen, uttryckt som den offentliga etiken, borde std &ver lagen.
Tanken ir inte ny utan finns redan i de gamla domarreglerna som
sedan 1635 har tryckts frimst i den svenska lagboken. Reglerna
skrevs av Olaus Petri men har medeltida rétter och kan antas ha
styrt lagminnens verksamhet vid de gamla landskapstingen. Aven
om de alltsd inte dr avsedda f6r ett demokratiskt system kan de 1
vissa hinseenden utgoéra foreddmen for var tid. Vi ska félja hur do-
marreglerna uppfattar relationen mellan moralen, lagen och besluts-
fattarna. Foérhéllandet mellan lagen och beslutsfattaren fastliggs
forst:

Domaren skall grant veta lagen, dir han efter déma skall, ty lagen skall
vara honom for en rittelse.
Men inte nog med det — reglerna foretrider ocksd en klart uttryckt
forestillning om lagarnas syfte som har ett otvetydigt etiskt tonfall:
Alla lagar skola vara sidana, att de tjina till det meniga bista ...
P& motsvarande sitt formuleras det sammanfattande kravet pa lagen
med stor kraft och precision 1 omisskinnligt etiska termer:

Det ritt och skil icke ir, det kan icke heller vara lag ...

151



AMBETSMANNEN SOM DEMOKRATINS VAKTARE

Denna uppfattning om den offentliga verksamhetens prioriteringar
uttrycks ocksd som en direkt konfrontation mellan moralen och la-
gen — domarreglerna foérser oss med en tydlig tolkningsanvisning 1
fall av konflikt mellan moralen och lagen:

Den menige mans bista ir den yppersta lagen, och dirfére det som
finnes den menige man till nytta vara, det bor hillas for lag, indock att
beskriven lag efter orden synes annorlunda lyda.

Insikten om att minniskorna i virt férdemokratiska samhille upp-
fattade den offentliga verksamheten som 1 férsta hand avsedd for
”den meniges mans bista” och att de ansdg att “det ritt och skil icke
dr” inte kan vara lag dr utomordentligt fascinerande. Substansen 1
domarreglerna manar oss — moderna och upplysta medborgare 1 den
avancerade och civiliserade vilfirdsstaten med den politiska
demokratin — till eftertanke.

For att finna de virden, som bér styra den offentliga verksam-
heten 1 vér tid, gir vi till dagens svenska lagstiftning. Uppgiften idr
att rekonstruera normen fér det offentliga, dvs. att besvara frigan:
”Vad bor den offentliga verksamheten faktiskt vara enligt lagstif-
tarens uppfattning?”. Portalparagrafen till Regeringsformen ger en
tydlig bild av hur den offentliga makten i virt samhille ir tinkt att
utdvas:

Kap. 1
1§ All offentlig makt 1 Sverige utgdr frn folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger p4 fri dsiktsbildning och p4 allmin
och lika rostritt. Den forverkligas genom ett representativt och parla-
mentariskt statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse.

Den offentliga makten utvas under lagarna.

2§ Den offentliga makten skall utévas med respekt for alla ménniskors
lika virde och fér den enskilda minniskans frihet och virdighet.

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vilfird skall vara
grundliggande mal for den offentliga verksamheten. Det skall sirskilt
3ligga det allminna att trygga ritten till arbete, bostad och utbildning
samt att verka for social omsorg och trygghet och for en god levnads-
miljé.

Det allminna skall verka f&ér att demokratins idéer blir vigledande
inom samhillets alla omrdden. Det allminna skall tillférsikra min och
kvinnor lika rittigheter samt virna den enskildes privatliv och familjeliv.

Etniska, sprikliga och religiésa minoriteters mojligheter att behélla
och utveckla ett eget kultur- och samfundsliv bor frimjas.
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Materialet for rekonstruktionen av styrelsenormerna ir rikligt. Vi
terfinner grundlagens synsitt i lagar och férordningar som Social-
tjinstlagen och skolans liroplan. Annu mer material finner vi i lagar-
nas férarbeten och tillimpningspraxis. Andra virdefulla killor for
sirskilt det etiskt-demokratiska synsittet utgor internationella dver-
enskommelser som FN:s deklaration om de minskliga rittigheterna
och Europakonventionen (jfr Lundquist 1988, 1991a, 1991b, 1993,
1998).

Med hjilp av detta, totalt synnerligen omfattande, material kan vi
systematisera och stilla samman de virden som bér gilla for den
offentliga verksamheten. For vistdemokratier av var typ foreligger
en s gott som identisk virdeuppsittning. Inom denna sirskiljer vi
tvd huvudtyper av virden — demokrativirden och ekonomivirden.
Tillsammans utgér dessa vad jag vill kalla vdrt offentliga etos.

Figur 1. Vart offentliga etos

demokrativarden ekonomivarden

politisk demokrati funktionell rationalitet
rattssakerhet kostnadseffektivitet
offentlig etik produktivitet

Vi kan omedelbart konstatera att demokrativirdena endast fore-
kommer i den offentliga sektorn, medan ekonomivirdena finns i
sdvil offentlig som privat sektor. Motsvarigheter till demokrati-
virden i privat sektor kan vara sidant som affirsetik, men fér den
giller sirskilda forutsittningar.

Demokrativirdena utgdrs av politisk demokrati, rittssikerhet
och offentlig etik medan ekonomivirdena omfattar funktionell ra-
tionalitet (t.ex. yrkesskicklighet), kostnadseffektivitet och produk-
tivitet.

Ekonomivirdena saknar substans. Det framgdr om man ser pd
den funktionella rationaliteten (dvs. att vilja de medel som leder till
de uppsatta mélen) som ir ett fundament for vistsamhillet. Beroen-
de pa vilka mal som efterstrivas kan rationaliteten resultera i nistan
vad som helst: den har f6rt oss till 4 ena sidan Volvo och vilfirds-
staten, 4 andra sidan Hiroshima och Treblinka.
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Verksamheten 1 stat och kommun bér sdledes styras genom bade
demokrativirdena och ekonomivirdena. Demokrativirdena har av
ménga ansetts uttrycka det specifikt offentliga och erbjuder oss vad
den amerikanske férvaltningsforskaren Gawthrop kallar den minsk-
liga sidan av den offentliga verksamheten (Gawthrop 1998).

P3 frigan om hur virt offentliga etos ska tillimpas kan vi sam-
manfattande svara: Samtliga virden ska alltid beaktas av alla offent-
ligt verksamma. Aktdrerna kan siledes inte vilja att bara bortse frén
exempelvis kostnadseffektiviteten eller den politiska demokratin.

Virdeuppsittningen i virt offentliga etos har inte utformats i ett
sammanhang av nigon supertinkare som sett till att allt dr logiskt
sammanhingande och motsigelsefritt. I stillet har virdena vuxit
fram under lang tid, och man kan finna motsittningar bide mellan
och inom de bida huvudkategorierna. Det ir ocksd svirt att precise-
ra de enskilda virdena som kan vara internt motsigelsefulla.

Dessutom sker det en stindig forindring: P4 hog abstraktions-
nivd har virdena en betydande stabilitet, pd mer konkret niva for-
indras de med samhillsutvecklingen. Allt detta férsvarar naturligtvis
tillimpningen av etoset. Kring vart och ett av de sex virdena finns
en mycket omfattande diskussion, och en sidan miste stindigt pigd
for att vi ska nd fram till en operativ kvalitet hos virdena.

Avgorande ir att virt offentliga etos verkligen implementeras,
och d& ricker det inte med regler. For att aktdrerna, trots eventuellt
motstdnd, ska hivda virt offentliga etos i den fortlépande politiska
processen méaste man stilla speciella krav pd dem. I dagsdebatten
framhivs ofta vikten av att aktdrer pd alla samhillsomrdden visar
civilkurage. Med detta avses att en aktor forsvarar sina virden dven
om han dirmed riskerar obehag.

Ett problem med begreppet civilkurage ir att det kan anvindas
for att férsvara vilka virden som helst — dven sddana som vi sanner-
ligen inte beundrar. Nu kan det ju inte vara meningen att virden,
som av flertalet medborgare uppfattas negativt, ska tilldtas prigla
den offentliga verksamheten. Nej, imbetsminnen ska sjilvfallet
handla efter virt offentliga etos och inte efter sina personliga virde-
ringar eller specifika yrkesvirderingar. Vi behover ett sirskilt be-
grepp for att beteckna just detta forhdllningssitt, och jag viljer att
kalla det dmbetskurage.

En dmbetsman som férfiktar virt offentliga etos i motsittning
till 6verhet, arbetskamrater och andra aktérer, t.ex. miktiga sam-
hillsintressen, visar just imbetskurage. Om vért offentliga etos ska
fa genomslag i verksamheten méste vi kriva imbetskurage av alla
dmbetsmin.
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Demokratins vaktare

Om det skulle vara s3, att de traditionella politisk-demokratiska
institutionerna inte lingre fyller sina uppgifter i enlighet med vart
offentliga etos, miste vi se oss om efter ersittare som har férmdgan
att gora detta. Det akuta problemet ir att demokrativirdena non-
chaleras 1 ekonomismens sambhille. I stillet for att iaktta det indivi-
duella medborgarperspektivet, som dr en demokrati av, genom och
for folket med den enskilde medborgaren 1 fokus, har det offentliga i
okande utstrickning tagit upp ekonomismens virden, framfor allt
kostnadseffektivitet. Resultatet av detta blir vad Bengt Goéransson
(1998) kallar sambillet som butik.

Mitt forslag dr att den offentliga férvaltningens dmbetsmin ska
utgora ett skydd for demokratin — att de spelar rollen som demo-
kratins viktare. Flera skil talar for att en sddan konstruktion skulle
kunna fungera. Ambetsminnen befinner sig i kirnan av den politis-
ka processen: de finns éverallt frén initiativ till verkstillande och ut-
virdering, och de har stor makt. Hade det funnits ansvariga dmbets-
min, som vigrat attestera eller bokfora alla konstiga krognotor och
annat, hade vi sannolikt inte haft en enda av de s.k. affirer som drab-
bat det offentliga under senare §r. Ambetsminnen har sakkunskap
bdde om tekniken fér sina sakomriden och om situationen f6r och
uppfattningarna hos sina brukargrupper. De utgér en utbildnings-
missig elit och har ofta valt sitt arbete pd grund av intresse for saken
och inte for att de riknar med att bli rika p8 l6nen.

Av sirskild vikt, vid bedémningen av imbetsminnens méjlig-
heter att 16sa viktaruppgiften, ir att de 1 betydande utstrickning
behirskar slutskedet i den politiska processen. Vilka beslut som
riksdagen och regeringen in fattar dr det oftast nigon imbetsman
som vidtar de konkreta &tgirder som avgér vad politiken blir 1 prak-
tiken. Ambetsminnen har ind4 ingen total autonomi. Det gir att
pdverka dem genom politiska beslut, och de ir fé6remal for demo-
kratisk kontroll.

Forslaget att imbetsminnen ska vara demokratins viktare kan
kanske till en bérjan f6r minga framstd som betinkligt eller kanske
t.o.m. absurt: Ar det inte som att sitta bocken till tridgirdsmistare?
I vardagsdiskussionen av imbetsminnen i den politiska processen
uppfattas de ju snarast som ett problem fér den politiska demo-
kratin. Genom att pd olika sitt fordroja politikernas beslut, pdstir
man, férhindrar byrikraterna folkviljans genomslag.

Det vore fel att férneka att vi hir stdr infor ett reellt problem. I
grunden ir det en frdga om makt som ir en foreteelse som vi alltid
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boér hysa stor respekt for. Varje aktdrskategori med stor makt utgor
bide en negativ risk och en positiv méjlighet, och vi far aldrig bortse
frn risken. For statsvetaren bor det t.o.m. vara en sjilvklar plikt att
misstro makten. Slutsatsen ir dock att imbetsminnen har en si stor
potential som demokratins viktare att de dr virda att satsa pa. I
nuliget saknas dessutom realistiska alternativ.

Vilket innehdll har rollen med dmbetsmannen som demokratins
viktare? Enligt den konstruktion, som jag menar ir rimlig, ir vik-
tarrollen sammansatt av tv4 roller, nimligen medborgarrollen och
imbetsmannarollen. Medborgarrollen har speciellt tagits med for att
markera att ingen avhinder sig sina medborgerliga skyldigheter och
rittigheter bara for att han verkar som dmbetsman.

Figur 2. Egenskaper hos demokratins viktare

VAKTARROLLEN

AMBETSMANNA- MEDBORGAR-
ROLLEN ROLLEN
demokratins demokratins
tjanare herrar
personansvar kollektivansvar

I imbetsmannarollen ir individen demokratins tjinare (inte makt-
havarnas dring vilket mdhinda vore den "naturliga” hierarkiska rela-
tionen). Det betyder att imbetsmannen (f.6. 1 6verensstimmelse
med domarreglernas anvisningar) bor prioritera styrningen 1 ord-
ningen (1) den offentliga etiken, (2) lagen och (3) 6verordnades be-
slut. Ambetsmannen har personansvar for sina beslut och kan inte
skjuta 6ver det moraliska ansvaret pd ndgon annan.

Att medborgarrollen ingdr 1 viktarrollen dr ingen ullfillighet. I
det individuella medborgarperspektivet ir medborgarskapet den
frimsta rollen. Man kan se det som att imbetsminnen i forsta hand
ir medborgare som har ett imbete som en del av sin medborgarupp-
gift. Aven om de ibland gér saker, som medborgarna i allminhet inte
far gora, ir de medborgare ocksd 1 imbetet. Konstruktionen bygger
pa forestillningen att ”just for att dessa dmbeten s8 litt kan
missbrukas vill vi att de ska innehas av, och évervakas av, medbor-
gare”. Man kan ocksd uttrycka det som att "medborgarskapet ska
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upptrida och arbeta inte bara mot utan ocksd i det offentliga imbe-
tet” (van Gunsteren 1998).

I medborgarrollen ir individen demokratins herre, en roll som
han knappast kan spela 1 sin dagliga verksamhet, utan frimst vid
allminna val och folkomréstningar, och han har, tillsammans med
alla andra medborgare, ett kollektivt ansvar f6r demokratin. Am-
betsmannen har siledes samma fri- och rittigheter som alla andra
medborgare och kan t.ex. inte berdvas sin yttrandefrihet 1 viktar-
rollen.

Vilka ir mera konkret viktarens uppgifter i bevakningen av vart
offentliga etos? Mojligheterna dr manga, men 1 huvuddrag innebir
de att ambetsmannen ska:

¢ bevaka att virt offentliga etos iakttas.

¢ o6ppna den offentliga verksamheten s3 att medborgarna och politikerna
far insyn och mojligheter att paverka.

¢ alltid se till att den offentliga verksamheten fokuseras pd att involvera
medborgarna och tillgodose deras intressen.

¢ foérmedla ett optimalt beslutsunderlag till beslutsfattarna.

I forsoken att involvera medborgarna i den politiska processen har
dmbetsminnen en viktig pedagogisk uppgift. Till denna bér héra
bl.a. att hos medborgarna utveckla en férdjupad kinsla av och kun-
skap om gemenskap, hinsyn och det gemensamma goda. Vi méter
hir den minskliga sidan av den offentliga verksamheten som vixer
fram genom en stindigt pdgdende interaktion mellan medborgare
och férvaltning (Gawthrop 1998).

Ambetskurage ir en forutsittning for att imbetsmannen ska
kunna fylla rollen som demokratins viktare. Det ir emellertid vik-
tigt att viktaruppgiften inte uppfattas som ett slags polisverksamhet,
dir imbetsmannen springer omkring med virt offentliga etos i
hégsta hugg och skriver folk pd nisan att de inte beaktar virdena.
Inte heller ir avsikten att viktaren ska verka som angivare som
spionerar pd och anmiler felande chefer och arbetskamrater. Vart
offentliga etos stdr for ett forhillningssitt som, for att verkligen
fungera, miste genomsyra alla nivier och all verksamhet 1 det
offentliga. Inledningen till en utveckling, som leder till det énskade
tillstdndet, kan beskrivas pd féljande sitt:

Det ir inte meningen att myndigheternas imbetsmin ska 16pa amok
och sabotera initiativ som de ogillar pd personliga grunder. Meningen ir
att de ska se sig som nigot mer in underordnade tekniker som utfor
order precis som en privat tjinsteman. Som dmbetsmin mdste de
kontinuerligt ta stillning till sitt arbete och till de direktiv de har fitt i
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lagar och andra statuter och genom myndighetens mission. De ska
sedan informera sina 6verordnade om eventuella implikationer dven om
dessa inte vilkomnar informationen. (Barth 1996.)

Med denna miniminivd som fast grund genomférs en fortgiende so-
cialisering, utbildning och disciplinering av ambetsmin och andra 1
vért offentliga etos inda tills det priglar alla delar av den offentliga
verksamheten.

Viktaruppgiften innebir inte heller att imbetsminnen ersitter
politikerna eller évertar medborgarnas uppgifter i demokratin. Jag
har métt en argumentation som gir ut pd att imbetsminnen ska
overta politikernas funktioner. En inriktning i amerikansk férvalt-
ningsforskning uppfattar nimligen imbetsminnen som speciellt
ansvariga inte bara pd grund av deras specifika kunskap, utan ocksd
for att de idr vil s representativa (socialt och pd annat sitt) for det
amerikanska folket som den folkvalda kongressen (Wamsley et. al.
1990).

Hir giller det verkligen att se upp! Den foreslagna konstruktio-
nen medfér en uppenbar risk f6r sammanblandning av olika legiti-
meringsgrunder som ir djupt olycklig. Sjilvfallet fir det inte rdda
ndgon tvekan om att den fundamentala legitimeringen av den repre-
sentativa demokratin ligger i de politiska valen. Politikernas position
kan rimligen aldrig ifrigasittas utifrin imbetsminnens eventuella
”demokratiska” egenskaper.

Ambetsminnens legitimitet grundas i stillet p4 deras kunskaper
om vad som bor géras, hur det faktiskt gors och hur det konkret
skulle kunna goras inom de grinser som stills upp av virt offentliga
etos. I rollen som demokratins viktare fir imbetsminnen varken
ersitta politikerna eller reducera medborgarskapet genom att dverta
samhillsmedlemmarnas uppgifter. Man kan siga att imbetsminnen
boér fungera som ett slags demokratins katalysator:

Snarare in att stjila den offentliga suveriniteten mojliggdr de [dmbets-
minnen] det mest fullstindiga uttryck f6r denna suverinitet for den
bredaste krets av medborgare. (Frederickson 1980:115.)

Ambetsmannens position och typer av
stallningstaganden

Ibland férsoker man hivda att relationen mellan politiker och dm-
betsmin bér vara en enkel hierarki, inom vilken dmbetsminnen bara
ska gora vad politikerna siger till dem. S3 enkel ir normen inte alls,
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vilket redan har framgdtt av tankarna om dmbetsminnen som de-
mokratins viktare. En mer korrekt bild av normen ir att ambets-
mannen har flera olika lojaliteter. Vi kan uttrycka detta som att han
samtidigt bor lyda lagen, vara lojal mot éverordnade (politiker och
chefer) samt visa samhillsmedlemmarna (medborgare, intressenter
och brukare) hinsyn — allt under det att han iakttar virt offentliga
etos.

Figur 3. Ambetsmannens lojaliteter
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medlem-
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Normen om en s&dan balansposition f6r imbetsmannen har starkt
stdd 1 svensk forfattnings- och férvaltningstradition med dess
”checks and balances” vilket ocks8 tidigare har uppmirksammats
inom férvaltningen och av allt att déma verkat styrande pd prakti-
ken. Féljande uttalande frin en hog imbetsman, generaldirektdren
Bo Hammarskjold, illustrerar stor medvetenhet om komplikations-
graden i forvaltningens relationer:

Traditionen frin minga led av féregingare i trogen pliktuppfyllelse har
givit oss 1 arv kinslan av vira skyldigheter mot fosterlandet men pa
samma ging kinslan av vdr stolta rittighet att vara statsledningens och
statsviljans oegennyttiga och lojala men sjilvstindigt ansvariga tjinare,
med uppgift att tillimpa gillande lag i lagstiftarens anda men pi samma
gdng se till vad som leder till den enskildes bista. Vi har fatt drva
kinslan av tjinstemannakallet som en hég uppgift som uppritthillare av
samhillsmaskineriet och f6rmedlare av statsviljans centrala direktiv i
belysning av vir allminna rittsordning. (Hammarsk;old 1965.)

Denna lysande beskrivning av imbetsmannens ytterst intrikata po-

sition mellan olika krafter — citatet kan betraktas som ett slags dm-
betsmannacredo — kunde med fordel {8 pryda viggarna pd centrala
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platser 1 vira myndigheter, si att alla dir verksamma stindigt pa-
mindes om sina grundliggande skyldigheter och rittigheter.

Nu ir det inte svart att inse att den beskrivna positionen fér 4m-
betsmannen kan medféra problem om de tre lojaliteterna kommer 1
motsittning till varandra. Av sirskilt intresse dr frigan om hur tungt
hinsynen till samhillsmedlemmarna ska viga. Att den bér vigas in
ir alldeles uppenbart, dven om vi till stor del har tappat bort denna
relation under det senaste decenniet. For det individuella medbor-
garperspektivet ir det sjilvklart att hinsynen till medborgarna bor
viga allra tyngst. Ett ovanligt klart besked med den innebérden fin-
ner vi i JO:s remissvar pd Ambetsansvarskommitténs betinkande
1969:

I vira dagar, nir den offentliga férvaltningen fitt allt stérre omfattning
och kommit att allt nirmare ingripa i de enskildas intressesfirer, fram-
trider med sirskild styrka behovet att bereda den enskilde skydd mot
overgrepp eller misstag frdn myndighetsutdvarnas sida. For oss framstar
detta skyddsintresse som det helt dominerande. Vid sidan hirav ir det
allminnas intresse att tjinsteminnen icke dsidositter sina plikter férvis-
so fortfarande virt allt beaktande men kan i férevarande sammanhang
dock icke tillmitas lika stor betydelse. Frigan om dmbetsansvarets
framtida utformning bér enligt vr mening dirfor frimst ses frin syn-
punkten av vad som gagnar den enskildes rittssikerhet.
(Justitiecombudsminnens berittelse 1970.)

Dessvirre dr det i dagsliget inte s& enkelt att finna ett lika otvetydigt
stillningstagande for den enskilde medborgaren mot den offentliga
makten som det var for ett kvartssekel sedan. Tvirtom, numera kan
t.o.m. sddant som hinsyn till myndigheters rutiner (dvs. be-
kvimlighet) i praktiken gd fére medborgarintresset. Detta har t.ex.
noterats i fall om forfalskade handlingar 1 lagfartsirenden dir den
aktuella myndigheten ville 18ta den drabbade medborgaren, dvs.
brottsoffret, sjilv ta besviret och ansvaret {6r att ritta till myndig-
hetens tillkortakommande.

Allmint kan man ind3 siga att lydnad f6r lagen viger tungt inom
de ramar som den offentliga etiken drar upp. Laglydnad brukar ses
som ett minimikrav som foérvintas av alla offentligt verksamma. En
imbetsman, som trots detta finner att han bér bryta mot lagen, més-
te vara mycket siker pa sin sak. And3 ir han skyldig att ha en viss
beredskap infér méjligheten eftersom det finns situationer 1 vilka
det ir motiverat att inte lyda lagen.

For att visa att s& faktiske dr fallet, och ytterligare illustrera hur
komplicerad situationen ir, ska vi se pd tre olika typfall av f6rhillan-
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det mellan nivierna offentlig etik, lag, 6verordnades beslut och im-
betsmansimplementering. Frigan dr: Hur bor iambetsmannen reage-
ra vid implementeringen i vart och ett av dessa typfall?

Figur 4. Typfall av relationen mellan etik, lag, 6verordnades beslut och
implementering

niva typfall

1 2 3
offentlig
etik
lagen god/ritt god/rétt ond/fei
Sverordnades lagligt olagligt lagligt
beslut

dmbetsmans- olydnad 9
implementering "

I det forsta fallet ska imbetsmannen naturligtvis lyda. I det andra
fallet ar det lika klart att imbetsmannen inte ska lyda. Men vad giller
for det tredje fallet dir imbetsmannen ska fatta beslut pd grundval
av en lag som ir moraliskt fel eller kan leda till onda effekter?

Den bista metoden att {8 grepp om problemet ir, som oftast nir
det giller etiska problem, att diskutera konkreta fall. Féljande illu-
strerar tydligt vad jag vill visa. Nir en svensk generaldirektér i en
tidningsartikel tillbakavisar anklagelsen att ha férorsakat en annan
minniskas déd forsvarar hon sig med att hon endast idr skyldig ”till
att ha trott att vi lever i ett rimligt demokratiskt land dir det finns
anledning att lyda de lagar som som riksdagen stiftat”. Hon fram-
hiller ocksd att hon skulle ha forlorat sitt arbete om hon inte foljt
lagen (Eriksson 1996). Hon anser sig alltsd pd dessa grunder inte
behéva moraliskt prova innehillet 1 lagen. Leder den till en imple-
mentering som ir fel eller effekter som dr onda, ir det inte hennes
utan ndgon annans (politikernas) ansvar.

Huruvida det fattade beslutet var ritt eller fel saknar jag underlag
for att bedoma. Diremot menar jag att hennes férsvar for att avstd
frén att moraliskt préva lagen inte dr hllbart. Det moraliska
ansvaret ir alltid personligt och kan aldrig skjutas 6ver p& ndgon
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annan. De flesta av oss f6rstdr detta intuitivt genom att dverviga
foljande uttalande som ir parallellt med generaldirektorens:

Det ir en regering som ... valts av ... folkets majoritet, samtliga ...
kulturlinder har sina diplomatiska representanter och si vidare. Varfor
skulle jag som en obetydlig liten man ha nigra egna funderingar? Jag
fick en order frdn mina 6verordnade och sig varken 4t hoger eller vins-
ter. Ty det var inte min uppgift. Jag hade att lyda. (von Lang 1983:154.)

Nir jag siger att det ir Adolf Eichmann, en av Hitlers vidrigaste
bodlar, som svarar f6r uttalandet brukar de flesta vakna till. Inte
ménga av oss accepterar hans skil f6r att utan vidare lyda. Tvirtom,
alla menar att han borde ha 6vervigt det ritta i den lagstiftning som
gjorde det mojligt att sinda miljontals oskyldiga minniskor i déden.
Varfor skulle vi di inte kunna kriva att en svensk ambetsman, som
stdr 1 situationen att fatta ett beslut som kan gilla liv eller dod, se-
riést provar om lagen dr moraliskt hillbar?

Foér mig dr det sjilvklart att en dmbetsman inte bor lyda 1 den si-
tuation som foreligger i det tredje av fallen 1 figur 4. Det giller i syn-
nerhet om lydnaden medfér att hinsynen till samhillsmedlemmarna
kan komma att negligeras. Ocks8 hir kan domarreglerna std som
foredome.

Ambetsmannens reaktionsmojligheter

Nir dmbetsmannen finner att styrningen ir olaglig, eller 1 6vrigt
strider mot vért offentliga etos, har han tillgdng till ett antal §t-
girdstyper for att ritta till saken. Av dessa ir vdicka (vinda sig till
chefen), vissla (gd till chefens 6verordnade eller 6ppet gd ut 1 mass-
medierna med kritik) och viska (informera massmedierna men forbli
anonym) de minst problematiska. Mdnga andra dtgirder — som
forhalning, sabotage och sorti — kan 1 sig vara etiskt tvivelaktiga och
bor dirfor anvindas med stor forsiktighet, men det kan finnas till-
fillen dir de ir motiverade (Lundquist 1988, 1998).

Kirnan 1 allt nejsigande inom den offentliga férvaltningen bor
vara att imbetsmannen vinder sig till sin chef (vicka). Fungerar inte
den relationen, kan organisationen 1 lingden inte verka pd ett for-
nuftigt sitt. Det dligger 1 forsta hand chefen att se till att alla under-
ordnade framfér sina avvikande synpunkter till honom. S&vil de-
mokrati- som ekonomivirdena gynnas av en sidan ordning. Det ir
dirfér utomordentligt allvarligt att det 1 praktiken férekommer att
imbetsmin som framfor kritik till chefen bestraffas pd ett eller
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annat sitt (t.ex. med férsimrad 16neutveckling eller utebliven be-
fordran). Chefen ansvarar ju for att det foreligger en miljé 1 vilken
oppenhet och diskussion frodas till férdel for bdde demokrati och
ekonomi. Frdgan om tystnaden i forvaltningen dr dirmed till stor del
ett chefsproblem.

I 6vrigt kan vi notera att det svenska rittssystemet 1 anmirk-
ningsvirt hog grad éppnar {6r vissling och viskning och har gjort s8 i
drhundraden. Tryckfrihetsférordningen ger imbetsminnen ritt att
limna uppgifter fér publicering, och det markeras att dtgirden inte 1
ndgot avseende fir liggas dem till last av myndighetens ledning. Den
ger dem ocks3 ritt att f6rbli anonyma, och myndigheten har inte ens
ritt att forsoka ta reda pd vem som har limnat meddelandet. Proble-
met ir att se till att denna lagstiftning sldr igenom i praktiken, och
det har visat sig vara synnerligen svért.

Ett stort problem ir att det inte dr alldeles klart var vért offent-
liga etos giller, eftersom det har vuxit fram en rad hybridformer
mellan offentligt och privat dir liget ir oklart. Ibland har politiker
och dmbetsmin t.o.m. medvetet anvint sddana former for att undvi-
ka de speciella krav, t.ex. 5ppenheten och kontrollerbarheten, som
stills pd det offentliga.

Figur 5. Statstyper

statstyp
auktoritets- | férhandlings- | marknads-

egenskaper staten staten staten

statsroll auktoriteter part séljare A
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samhéils- ' v

medlemsroll medborgare part kund

Det har ocks8 utvecklats flera nya statstyper pé den politiska pro-
cessens outputsida, dir implementeringen av de politiska besluten
sker, och nigra av dem presenteras 1 idealtypsform i figur 5. Som
pilarna ska illustrera har det (tminstone formellt) inneburit en
forindring 1 maktrelationen mellan stat och samhillsmedlem. Men
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vad innebir det? Giller virt offentliga etos 1 samtliga stater? Det ir
ingalunda givet.

Medan det ir alldeles klart att vart offentliga etos giller 1 aukto-
ritetsstaten (med dess varianter myndighetsstaten och expertstaten),
dir samhillsmedlemmarna i f6rsta hand ir medborgare, ir det
ytterst osikert vad som giller 1 forbandlingsstaten, dir samhills-
medlemmarna ir jimstilld part med staten, och 1 marknadsstaten, dir
staten bjuder ut varor och tjinster pi marknader till potentiella
kunder. I den politiska demokratin bér samhillsmedlemmen i det
individuella medborgarperspektivet alltid vara medborgare och aldrig
primirt férhandlingspart eller kund.

Tystnadens forvaltning

Det pastés att vi under de senaste 8ren har fitt en tystnadens for-
valtning och att den trenden fortsitter. Man menar ocks3 att tyst-
naden speciellt har drabbat imbetsminnens méjligheter att horsam-
ma krav som stills utifrdn demokrativirdena. Négot ligger det otvi-
velaktigt 1 detta. Att det bland imbetsminnen foreligger ett stort
behov av att tala ut har de fackliga organisationerna kunnat notera
genom sina etikjourer dit fortvivlade imbetsmin ringer och berittar
om oritt och ont som sker pd deras myndigheter utan att de vigar
siga ifrdn.

Det foreligger helt klart ett tystnadsproblem, men det ir mojligt-
vis inte lika stort dverallt. Dessutom har jag svért att acceptera fore-
stillningen att forvaltningen tidigare skulle ha varit diskussionsglad
och éppen. Ar det inte i stillet s3 att det 4r lika tyst i férvaltningen
som det alltid har varit, men vi har fitt en stérre subjektiv tystnad?
Orsaken till denna ir att:

¢ 1nedskirningstider uppstar oftare situationer som dmbetsminnen inte
finner moraliskt férsvarbara.

¢ normen "du méste reagera mot det som ir fel och ont” har slagit ige-
nom.

Forvaltningskulturen ir sikerligen en viktig férklaring till tystna-
den. Byrdkratier har sillan uppmuntrat opposition. En iakttagare
hivdar att det anses i byrikratkretsar helt enkelt normalt och sjilv-
klart att stillatigande acceptera det mesta” (Granholm 1986). For
den enskilde finns det ofta egoistiska skl till att tiga, och opportu-
nism med omsorg om den egna karridren ir sikert ett viktigt skal.
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Andra forklaringar kan vara solidaritet med arbetskamrater som
gjort fel, okunnighet, enfald och konfliktridsla.

Med ekonomismens segertdg i det offentliga har kanske tyst-
nadskravet frin dverordnade forstirkts, och det férvanar inte. Ska
man siga nagot om niringslivets ideal, som brukar dberopas av eko-
nomisterna, sd inte hér 6ppenhet och opposition till de mer fram-
tridande. Alldeles siker kan man dnd3 inte vara. Eftersom alla vir-
den underordnas vinstintresset och dppenhet ibland antas utgora
grogrund for kreativitet och dirmed férmodas bidra till vinsten, si
kan den uppmuntras.

Ett stilskifte mirks tydligt. Ett nytt, obehagligt och aggressivt,
tonfall har vunnit insteg i1 det offentliga. Under ekonomismens tid
har ibland ledande politiker och férvaltningschefer — speciellt pd
kommunal nivd — upptritt gentemot dmbetsminnen med en arro-

gans och maktfullkomlighet som ir oférenlig med ett demokratiskt
styrelsesitt. Det forekommer 6ppna, direkta hot mot dem som fér-
soker anvinda sina demokratiska rittigheter:

O

0

Finansministern siger att vi ska brinnmirka svenskar som talar illa om
Sverige utomlands.

Ett statsrdd uttalar sig om att imbetsmin limnar information till mass-
medierna: “Det blir jag ohyggligt férbannad &ver. Det anser jag vara
uppenbart felaktigt. Varfor inte ta diskussionen med mig? ... Nir rege-
ringen bestimmer sig for nigonting, di skall verkscheferna inte kom-
mentera det offentligt, och egentligen inte ndgon av de anstillda pa ver-
ket heller”.

Statsdirektoren i stor vistsvensk stad om tjinsteman som limnat in-
formation till pressen: Jag forstdr att det sitter ndgon djivla rtta i
systemet och ringer er. Det ir fan i mig anstotligt”.

Kommunalrdd i kommun nira Stockholm: Innan beslutet var fattat fick
de anstillda diskutera frigorna, men efter beslutsfattandet hade de inte
ritt att kritisera beslutet.

Informationschef i stor sydsvensk stad: "JKommunalanstillda ... som
[utom tjinsten] motarbetar politikernas beslut bér omplaceras eller £
kicken”.

Hégre chefer i kommun nira Stockholm om kommunanstillda: det *var
ett allvarligt tjinstefel att skriva under protestlistor mot nedskirningar”.
Ett virdbitride vinder sig till sin chef med kritik av férdelningen av
overtidsersittning. Kritiken betecknas som illojalitet och hon férvigras
den 16nedkning som dvriga anstillda far.

(Norlin 1994, Kommunaktuellt 1997-01-30, Nycander 1997.)
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Utifrdn det individuella medborgarperspektivet ir denna férteckning
over demokratifall utomordentligt skrimmande. I samtliga fall
forsoker overordnade hindra anstillda (eller t.o.m. medborgare) att
utnyttja den grundlagsenliga yttrande- och meddelarfriheten och
uppger detta pd ett synnerligen oférblommerat sitt till massmedier-
na, tydligtvis utan att ha en aning om vad de gor sig skyldiga till.
Uttalandena dr desto mer anmirkningsvirda som de gjorts av le-
dande foretridare for det offentliga — statsrdd, kommunalrdd och
kommunala toppimbetsmin.

Speciellt svarartat ir fallet med att ”innan beslutet var fattat fick
de anstillda diskutera frigorna, men efter beslutsfattandet hade de
inte ritt att kritisera beslutet”. Konstruktionen har nimligen en in-
tressant idéhistoria. Den motsvarar Lenins "demokratiska centra-
lism” som han féreskrev det hemliga, illegala, bolsjevikiska partiet i
Tsarryssland. Den demokratiska centralismen har férfiktats frin
forvaltningsledningar s manga ginger 1 debatten under senare ar att
det finns goda skil att frukta att den i1 praktiken ir en vil s3 viktig
beslutsform for svensk férvaltning som regeringsformens och
tryckfrihetsforordningens bestimmelser om tryckfrihet och med-
delarfrihet.

Vad lagen siger, och hir rider det inte nigon tvekan, ir att im-
betsminnen fr diskutera bide fére och efter ledningens beslut. Det
ir sedan lika sjilvklart att de méste lyda fattade beslut om dessa inte
ir olagliga eller pd ett grovt sitt bryter mot vart offentliga etos.
Eftersom merparten av politiken forsiggdr i1 forvaltningen ir det
alldeles sjilvklart att det méste pagd en stindig diskussion dir. Ett
principiellt demokratiskt argument f6r diskussionen anfér Hal
Koch:

I en autoritar stat forstummer oppositionen, nir afgerelsen er truffet. I
et demokratiskt samfund indremmer man, at alle afgorelser er relative,
kun tilnzrmelsen til det rette, og derfor herer dreftelsen ikke op. (Koch
1945:25.)

Man kan férhindra yttrande- och meddelarfrihet pd andra sitt. Det
har introducerats ett nytt, mer sofistikerat och svdrdtkomligt, sitt
att f3 tyst pd imbetsminnen. Ledningen ifrdgasitter inte yttrande-
friheten i sig utan har synpunkter pa ndir, var och hur den utdvas.
Arbetstiden fir inte utnyttjas, anslagstavlorna osv. pd myndigheten
fr inte anvindas, och synpunkter méste framforas pd ett passande
sitt. Medan det gér att {4 en rimlig diskussion om de tv3 forsta fallen
— nir och var — har ledningen med det sista — hur — limnat all
rimlighet. De etiska frigorna omvandlas helt enkelt till etzkerzsfrigor.
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Dirigenom kan ledningen hindra oénskade synpunkter frén 4m-
betsminnen genom att hivda att de framférts pd ett opassande sitt.

Skulle ”’man” — dvs. ondskan och enfalden dir de tdgar fram hand
1 hand — {3 tyst pd imbetsminnen, ir det utomordentligt allvarligt.
Hela idén om dmbetsminnen som demokratins viktare férlorar fot-
fistet om den demokratiska centralismen skulle slutgiltigt accepteras
som beslutsform. Ingen demokrati i virlden kan ens pd kort sikt
utan svéra skador klara denna enorma dderlitning av s§ minga av de
bist limpade deltagarna i den offentliga debatten. Kan den politiska
demokratin 6verleva detta?

Jag kan inte forstd annat dn att de redovisade fallen utgér mycket
grova brott som hotar demokratin i mycket hogre grad in manga av
de mirkliga, ibland dven olagliga, ekonomiska transaktioner i f6r-
valtningen som vi stindigt matas med genom massmediernas rap-
portering. Mediernas upprordhet framstar f6r dvrigt som avsevirt
mer dimpad d& det giller 6vergreppen mot demokrativirdena. I
vissa kretsar kan de t.o.m. tolkas som kraftfullhet och resultatinrikt-
ning hos politiker och chefer, man jag tror att bristen p4 intresse
visentligen beror p ren okunnighet. Nigra verkningsfulla motgt-
girder har vi i vilket fall som helst inte fitt uppleva.

Det idr svért att finga atmosfiren i tystnadens forvaltning och
samhille med de instrument som samhillsforskningen normalt an-
vinder. For att levandegora skeendet krivs en annan typ av gestalt-
ning. Dirfor soker jag hjilp i f6ljande utdrag frén en kronika 1
Aftonbladet av journalisten Eva X Moberg. Hon skildrar p3 ett ly-
sande sitt utvecklingen och stimningen i svenskt offentligt liv under
sirskilt det senaste halvdussinet &r:

Den som protesterade och forsdkte visa hur sparandet drabbade de
minsta, de svagaste och de fattigaste allra virst, hon hotades med spar-
ken, frystes ut, trakasserades. Dirfér att systemskiftet skulle genom-
foras till vilket pris som helst. Det gillde att skrimma folk till tystnad,
annars skulle det aldrig ha gdtt: det stod alldeles fér m&nga kompetenta,
erfarna och yrkesstolta minniskor i vigen. ...

Sedan dess har den stora Tystnadskulturen bara fortsatt att bre ut sig
och ligger som ett fett dimpande lager dver hela samhillet — dir sugs
minniskors kreativitet och arbetslust upp som 1 en disktrasa, dir avsta-
nnar all utveckling och dir ligger idéer och friska synsitt och ruttnar
dirfor att kanalerna ir tillproppade. ...

Man borde ta tre steg tillbaka s3 fort en platsannons efterlyser "loja-
litet”, det betyder férmodligen att man har att géra med ett féretag dir
cheferna ir s3 tviringsliga att {8 kritik att de hellre munkavlar persona-
len och dirmed riskerar att gd miste om deras kompetens. ...
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Fackombuden har rikar sirskilt illa ut — 1 Tystnadskulturen ingdr
nimligen ocksd en hanfull arrogans gentemot fackligt arbete och lag-
stiftning som ska skydda de anstillda. Man ska inte bara vara lojal utan
ocksd "flexibel” — vilket brukar betyda att man inte ska vara gnillig och
tjata om &vertid, arbetsskador och hogre lon. ...

All forskning visar att tystnad och ja-sigeri ir férédande pé en ar-
betsplats och i ett samhiille, det frambringar déliga ledare och férgiftar
demokratin.

Foér Lore Holz, som upplevde kristallnatten som ung flicka i Berlin,
ir minnena kusligt exakta: kraset av glas, lukten av rok och si tystnaden,
den nirmast totala.

— Ingen protesterade, siger Lore. Ingen.

(Eva X Moberg 1998-11-13.)

Ambetskurage och nejsagaren

Det kinns obehagligt att som forskare sitta i relativ trygghet lite vid
sidan av och uppmana dmbetsmin till protester mot det som ir fel
och ont i deras myndigheter. Obehaget grundas i att erfarenheten pd
ett entydigt sitt visar att det ofta gér illa f6r dem som hivdar det
ritta och goda 1 motsittning till 6verheten. Motattacker kan borja
forsiktigt med att imbetsmannen utsitts for tyst ogillande och till-
rittavisningar frin ledningen och sluta med avsked och social och
fysisk ruin (Spangenberg 1998).

For den enskilde imbetsmannen ir det naturligtvis enklast att
inte utsitta sig for alla dessa obehag och vidrigheter utan hilla tyst.
Atminstone pd kort sikt ir det 1 personligt avseende klokt att inte
marschera i otakt med 6verheten. Ake Ortmark beskriver nigra
trygga rastplatser pd den vig som den kloke, den som vill undvika
brik och bli belénad med 16neférhéjning och befordran, bor vilja.
Det ir berittigat att se Ortmarks sammanstillning som ett jasiga-
rens credo:

Att tanka fritt ar stort, att sdga ja &r klokast.

Att ténka ratt &r klokt, att sga ja blir sékrast.

Att tanka efter ar bra, att lyda genast blir sékrast.

Att kanna hur vinden blaser ar onskvart, att folja den ar nédvandigt.

Att spotta i motvind gar inte, i varje fall inte bra.

Att vara briljant &r roligt, men inte I[6nande.

Att vara klok &r fint, att lata det markas &r dumt.

Att vara dum &r klokt.

Att tanka fritt gick inte.

Nejsagaren ar en rost fran graven.
(Ortmark 1997:45.)
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Dessvirre forefaller det som om det ir jasigarens credo som accep-
terats som norm hos vira myndigheter (dock osynligt: det sitter ;
viggarna) 1 stillet f6r det imbetsmannacredo av Bo Hammarsk;osld
(citerat ovan) som ritteligen borde pryda viggarna.

Nu kan man tycka att frgan om dmbetskurage ir av s3 funda-
mental vikt f6r vart samhille att var och en allvarligt borde dverviga
sin stillning. Och det giller inte bara imbetsminnen. Har inte de
flesta minniskor ett behov av att kinna en grad av minsklig virdig-
het som bygger pd egna strivanden att gora det ritta och det goda?
Det borde finnas utrymme {or olika uppfattningar, eftersom var
situation dr si utomordentligt férdelaktig jimfort med vad som ir
fallet pa de flesta andra stillen i virlden:

Men man kan ocksi tinka: Individualism och mod, vad innebir det hir
och nu, 1 Sverige vid det tjugonde seklets slut, i ett land av relativ frid-
samhet och trivsamhet? Individualismen lovsjungs av personer som
verkar vara klonade pd varandra och for vilka ordet sillan betyder annat
in tygellds egoism, vilnirda strukturslavar. Modet prisas av sidana som
dvar det retroaktivt, som ifrigasitter sedan linge déda makthavare men
undviker att komma 1 konflikt med levande. Varfér skall vi vara s3
osjilvstindiga och ridda i en s3 ofarlig situation som den ridande? Ar
karriiren s viktig? Stillningen och de smd privilegierna? Kan inte jag,
for vilken det kostar s§ litet, visa mod 1 det lilla? Har detta oerhérda
ind3 inte relevans for hur jag handskas med min stund p8 jorden?
(Luthersson 1998.)

De onda och enfaldiga makthavarna klir girna av sina underordnade
deras integritet och virdighet, och det dr synnerligen farligt inte bara
for den offentliga verksamheten utan f6r hela samhillet. Minniskor
utan integritet kan anvindas till precis vad som helst. Som historien
visar oss dr avstdndet frin "vanliga” minniskor till torterare och
massmérdare inte stort. Vi kan bara se pd milgramsexperimenten,
vid vilka forséksledaren fick vanliga amerikaner att ge for-
sokspersonen vad de trodde vara mycket smirtsamma elektriska
stotar 1 syfte att forbittra inlirningsformdgan (Milgram 1974). Ett
innu vidrigare fall representerar Reservpolisbataljon 101 i Polen
under andra virldskriget. Den stora majoriteten av bataljonens sol-
dater, som var vanliga medeldlders familjefider fréin Hamburg, mor-
dade utan stérre betinkligheter mingder av helt oskyldiga minnis-
kor (Browning 1998). Ingen har grund att vifta bort dessa foreteelser
med att det dr ndgot som aldrig kan ske hir eller uppfatta jimfo-
relser av detta slag som en férolimpning.
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Vad kan man gora for att skapa dmbetskurage 1 vir offentliga
forvaltning? Vi tar nu ett steg i riktning mot konstruktiv teori ge-
nom att peka pa ndgra empiriska férutsittningar for att hivda vart
offentliga etos.

Ake Ortmark f5reslar att man ska anstilla djavulens advokater
som har till uppgift att siga ifrin nir ledningen stdr i begrepp att
gora ndgot som ir fel och ont. Det ir naturligtvis en méjlighet —
som for 6vrigt redan forekommer i forvaltningen. Frigan ir dock
om det inte vore klokare att anvinda sig av de nejsigare som redan
finns. Aven om nejsigarna inte ir minga har de egenskaper av ett
slag som de flesta andra saknar. Mitt férslag finner gott stdd 1 ame-
rikanska undersokningar som visar att den kategori av nejsigare som
visslar har mycket positiva egenskaper ur sina respektive orga-
nisationers synvinkel. Fér merparten av visslarna giller att:

¢ de idr inte missndjda anstillda.

¢ de riknas tll de mest produktiva, uppskattade och hingivna medlem-
marna 1 sina respektive organisationer.

¢ de dr normala personer som har ett starkt samvete och tar sitt ansvar
med stort allvar.

¢ de anpassar sig till organisationens formella m3l, identifierar sig med
organisationen och har en stark kinsla av professionellt ansvar.

¢ de tenderar att vara konservativa, hingivna sitt arbete, tror pa systemet
och ir traditionella och patriotiska.

O de utsitter girna sig sjilva for risker for att befordra det allmidnna goda.

(Brewer & Selden 1998.)

Borde man di inte férsoka skydda nejsigarna, sd att de inte hamnar
pa det sluttande planet pd vig mot avgrunden, och samtidigt dra
nytta av deras f6rmaga? I ett forsta steg giller det att garantera deras
autonomi gentemot ledningen. Trygga anstillningstérhillanden, 16n
efter tjinst med automatisk 16neutveckling (den individuella [6ne-
sittningen har borjat utvecklas till ett av de viktigaste repressiva
instrumenten f6r den som vill ha tystnad och blind lydnad) och be-
fordran till hogre tjinster genom beslut utanfér myndigheten dr
ndgra konstruktioner som kunde ge storre autonomi. Just 1 de
nimnda fallen har iambetsminnens beroende av cheferna okat kraf-
tigt under senare decennier.

Det har inte fé6rekommit ndgon livligare debatt nir imbetsmin-
nen i omgéngar berdvats grundvalen f6r den autonomi som kunde
ha utgjort grund f6r integritet och dmbetskurage. Och utvecklingen
bara fortsitter. S3 sent som 1 maj 1997 fastslogs 1 en proposition om
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hoégskolans ledning, lirare och organisation, att som en konsekvens
av forslaget ’kommer anstillningsskyddet for professorer att anpas-
sas till allmint tillimpliga regler pd arbetsmarknaden” (RPB, Reg.
prop. 1996/97:141:1). Mer behovdes inte som argument for att be-
rova professorerna den oavsittlighet som kunde utgéra grunden for
deras imbetskurage. Hur minga utanfér universiteten protesterade?
Den individuella ritten till forskning f6r universitetslirarna héller pd
att forhandlas bort f6r nirvarande. Vem tror att vi fir en oberoende
forskning den vigen?

Det rittsliga liget ir mycket gott betriffande ritten att limna in-
formation om vad som sker inom det offentliga. Vi har en grund-
lagsfist yttrande- och meddelarfrihet. Det finns ocksd forutsitt-
ningar fér imbetsminnen att genom reservationsritt (dtminstone
inom statsforvaltningen) hivda sin mening. Svarigheten dr frimst att
se till att myndigheternas chefer verkligen f6rstdr vikten av att dessa
institutioner ges foérutsittningar att fungera.

Vad man speciellt kunde 6nska sig vore att kontrollmyndighe-
terna ingrep med stor kraft nir det fanns anledning att misstinka re-
pressalier mot dem som limnat information om missférhillanden 1
myndigheterna. For att detta ska vara realistiskt krivs stor autonomi
for kontrollorganen.

Atgarder for att tillgodose vart offentliga
etos

Vad kan man géra for att mojliggodra for imbetsminnen att fungera
som demokratins viktare? Vi stdr infor den konstruktiva uppgiften
att forsoka visa vad som under givna férhillanden kan goras for att
tillgodose virdena i vart offentliga etos. Till vart férfogande stér
normativ och empirisk teori, och frigan ir: vad kan vi i férevarande
situation uppnd av det som borde vara. En enkel utgdngspunkt som
vi kan anvinda fér att diskutera denna teoriniva ir vad jag kallar den
konstruktiva triangeln.
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Figur 6. Den konstruktiva triangeln

utveckla regler for
institutionen

normativ
och

empirisk

teori

utveckla program for att fa beslutsfattarna att
fa aktorerna att fungera anta regler och
i institutionen paverkansprogram

Att skapa regler for en institution innebir att vi, utifrdn normativ
och empirisk teori, anger vad som ska gilla for den 6nskade institu-
tionen. Samtidigt utvecklar vi program for att {3 aktdrerna att fun-
gera 1 institutionen, annars kan den bli rent utopisk. Det verkligt
svira momentet kommer med nista steg: att {8 reglerna och pro-
grammen accepterade av beslutsfattarna-makthavarna. Med den sista
punkten for vi i vir institutionsutformning in hinsynstaganden av
”politisk” art som allvarligt kan modifiera de ursprungligen tinkta
institutionsreglerna.

Jag nojer mig med att presentera nigra férslag som nirmast giller
den férsta punkten, nimligen att ange nigra nédvindiga férut-
sittningar for att det ska gd att utforma institutioner som férmar
hantera virt offentliga etos. Nigra dtgirder forefaller omedelbart
givna (jfr Lundquist 1998):

Markera tydligt skillnaden mellan offentligt och privat

Det foreligger pd manga punkter stor oklarhet om skillnaden mellan
offentligt och privat. Av detta f6ljer osikerhet om var vért offentliga
etos giller. En omfattande hybridorganisation, kanske framfér allt
inom kommunerna, delar upp funktionerna arrangerande, finan-
siering och produktion pd offentligt och privat pd ett sitt som ska-
par otydlig grinsdragning. Den gamla auktoritetsstaten, 1 myndig-
hets- och expertversion, har kompletterats med férhandlings- och
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marknadsstaten. Den enskilde imbetsmannen kan under dagens ar-
bete vandra frin den ena staten till den andra. Virt offentliga etos
giller 1 auktoritetsstaten, men det ir oklart vad som giller 1 de bdda
nya staterna.

Precisera vart offentliga etos

Virdena i1 virt offentliga etos ir 1 utgdngsliget med avsikt mycket
allmint angivna och fordrar en precisering f6r att vara operativa. Vi
mdste helt enkelt bestimma oss f6r innebérden i1 vart och ett av vir-
dena 1 virt offentliga etos. I slutindan fordras diskussion av konkre-
ta fall. Den allminna debatten och samhillsvetenskapliga forskning-
en miste 1 storre utstrickning inriktas pé politikens outputsida dir
den offentliga férvaltningen implementerar den politiska styrning-
en.

Forbéttra &mbetsménnens forutséttningar att visa &mbetskurage

Det finns en utmirkt lagstiftning som garanterar dmbetsminnens
yttrande- och meddelarfrihet. I praktiken nonchaleras den i en ut-
strickning som ir starkt oroande. Man méste se till att imbetsmin-
nen har en viss autonomi gentemot sina 6verordnade s att de har
mojlighet att gora avvigningen mellan lydnad, lojalitet och hinsyn
utifrdn virt offentliga etos. Vad man kunde 6nska dr en dtergdng till
trygga anstillningsformer och automatiska léneprinciper som eko-
nomismen har ersatt med vad den tror vara konstruktioner frin det
privata niringslivet. For ekonomismens idéer behévs snart ingen
argumentation, utan de anses automatiskt vara bra.

Utbilda i vart offentliga etos och framja en kontinuerlig diskussion

Det borde vara sjilvklart att de akademiska forvaltningsutbildning-
arna gick in pd demokrativirdena och t.ex. gav en obligatorisk ut-
bildning 1 offentlig etik. S8 ir nu inte fallet mer dn i en enda svensk
forvaltningsutbildning. Vidareutbildning 1 offentlig etik méste ut-
formas pd ett adekvat sitt. Nu ir det inte ovanligt att kursarrangorer
ber ndgon prist eller filosof att tala om de stora existentiella fra-
gorna. Det fordras ocks8 att man inom myndigheterna kontinuerligt
diskuterar offentlig-etiska problem, och det ir viktigt att varje myn-
dighet har ett forum for sidana diskussioner.

Utforma ett sanktionssystem fér brott mot demokrativérdena

De stindiga rapporterna om brott mot yttrande- och meddelarfri-
heten visar endera att medvetenheten om att man begér brott ir li-
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ten eller att man bedémer risken f6r att bli bestraffad som obetydlig.
Det vore virdefullt om sanktionssystemen institutionaliserades och
att det tydligt angavs straffsatser for dessa brott, sd att politiker och
imbetsmin vet vad de ger sig in pd. Dessvirre ir det sannolikt s3 att
yttrande- och meddelarfriheten inte kommer att respekteras till
fullo forrin den forsta generaldirektoren eller kommunala for-
valtningschefen démts till ndgra &rs fingelse.

Se till att kontrollorganen beaktar hela vart offentliga etos

I allt visentligt har de offentliga kontrollorganen fokuserat pa eko-
nomivirdena. Ett 6kande intresse f6r demokrativirdena har dock
noterats under senare 3r, och det finns goda skil att forcera den
utvecklingen. Ett problem ir att de nya styrformerna (ram-, mal-
och resultatstyrning) stiller krav pd Riksdagens ombudsmin som
dessa saknar kompetens att uppfylla. Granskningen fir inte bara
gilla laglighet utan ocksd limplighet och fér den uppgiften krivs
samhillsvetare. Det méste bli ett slut p& den ensidiga rekryteringen
av jurister till JO-imbetet.

Det ir mot bakgrund av en dyster bild av samhillsutvecklingen som
jag foreslar de uppriknade dtgirderna. Sammanfattningsvis f6rind-
ras demokratin 1 riktning mot auktoritira former samtidigt som den
generella vilfirdsstaten redan har ersatts av tvi-tredjedels-samhillet
(en tredjedel av samhillsmedlemmarna ir uteslutna frin vilfird och
trygghet) vilket i sin tur dr pd glid mot en-tredjedels-samhillet (dir
tvd tredjedelar stdr utanfor). Sannolikt foreligger det ett starkt sam-
band mellan férindringarna i respektive vilfirdsstaten och demo-
kratin.

Ska vi kunna férhindra en fortsatt negativ utveckling, fordras en
fungerande politisk demokrati som tar hinsyn till de svaga 1 samhil-
let. Nigot sddant kan man inte férvinta sig av en elitdemokrati med
begrinsat ansvarsomride, betoning av handlingstérmdga, en viss lik-
giltighet f6r rittsliga former och en demokratisyn med valfrihet pd
marknader som kirna.

Demokratistrivandena har under intryck av ekonomismen inrik-
tats pd att skapa valfrihet f6r individen pd marknader med det
offentliga som en butik vid sidan av alla privata butiker. Effekten
kan bara bli att den medborgarstyrda staten férsvinner och ersitts av
ett system dir samhillsmedlemmarna har roller som patienter,
klienter, kunder osv. I kampen mot detta synsitt kan imbetsminnen
spela en viktig roll som demokratins viktare med fokus pd det
individuella medborgarperspektivet uttryckt i vart offentliga etos.
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Det har redan gdtt mycket ldngt i fel riktning, och det ir hog tid
att vrida utvecklingen ritt. For att lyckas med den uppgiften fordras
att alla medverkar. Ambetsmannen har som demokratins viktare en
av huvudrollerna i detta arbete.
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Revisionens roll 1 den
parlamentariska
demokratin

Shirin Ahlback

Demokrati kraver ansvarighet

Att det inte alltid blir som vi har tinkt oss borde inte vara en nyhet 1
nigot sammanhang. And3 ir detta en bristande insikt i demokrati-
teorin, eftersom diskussionen huvudsakligen uppehillit sig vid fr3-
gor som har med det politiska beslutsfattandets legitimitet att gora,
det vill siga, vad som krivs for att beslut ska vara fattade 1 demokra-
tisk ordning. Diremot har det varit besvirande tyst vad giller vill-
koren och férutsittningarna fér verkstillandet av dessa beslut, vilket
indd inrymmer den del av det offentliga maktutévandet som vi som
enskilda medborgare dagligen kommer i kontakt med. Det senare
sammanfattas triffande av Rothstein: ”Vi féds, utbildas och 1 minga
fall arbetar, vi vrdas och dér slutligen inom den offentliga
forvaltningens hign.”" Det vetenskapliga studiet av politik méste
foljaktligen dven innefatta en stor del férvaltningsanalys. Statsveten-
skapens klassiska friga om vem som far vad, hur, nir och varfér kan
1allminhet inte besvaras utan att forvaltningsledet tas med 1 analy-
sen.” Detta kan te sig sjilvklart, men d3 vi till exempel studerar For-
fattningstredningens och Grundlagberedningens ¢verviganden infér
den nya regeringsformen ignas omfattande tankemdoda &t besluts-
fattandets arkitektur — kammarsystem, valsitt, folkomrostningar —
medan frigan om maktens férvaltande knappt diskuteras.’ Det un-
derliggande antagandet ir alltsd att forvaltningen ir politikernas ly-
diga instrument som till punkt och pricka genomfér den beslutade
politiken 1 enlighet med politikernas beslut. Idag vet vi att denna
bild ir alltfor férenklad.’

De statliga dtagandena har i modern tid blivit fler och mer om-
fattande, vilket gor det svirt, for att inte siga omdjligt, att pd for-

179



REVISIONENS ROLL | DEN PARLAMENTARISKA DEMOKRATIN

hand ge ndgon tvirsiker prognos om de avsedda effekterna kommer
att uppnds. Antingen kan politiken grunda sig pa felaktiga forestill-
ningar om orsak och verkan, eller si kan problem uppst3 vid ge-
nomférandet av en viss politik. I virsta fall kan ett politiskt program
drabbas av bida dkommorna. I beslutségonblicket dr det sdledes
osikert hur den offentliga politiken egentligen kommer att sli.” Att
en politik inte sjilvklart utfaller 1 enlighet med beslutsfattarnas in-
tentioner blottar ett inbyggt informationsbehov i styrelseskicket.
Om politikerna ska kunna ta ansvar f6r f6rd politik, och om vi som
medborgare ska kunna utkriva ansvar av vira beslutsfattare, krivs
att sdvil politiker som medborgare ges mojlighet att faktiske hilla sig
informerade om vad som férsiggdr i férvaltningen.® Informa-
tionsbehovet giller 1 detta sammanhang forvaltningens férmédga att
forverkliga de politiska utfistelserna och hir ir sdvil genomforande-
processen som sjilva utfallet av intresse. Utan denna kunskap blir
forutsittningarna for att kunna stilla de styrande till svars inget an-
nat in en tom formel.”

Virt behov av ofiltrerad information handlar siledes ytterst om
den storre frigan om mojligheten att kunna utkriva politiskt ansvar
av vara beslutsfattare. Detta ir sirskilt visentligt i ljuset av att for-
valtningens mandat i dag medger tjinsteminnen betydande hand-
lings- och tolkningsutrymme, vilket gér att beslutsmakt inte enbart
ir férbehillet vdra valda representanter. Tjinsteminnen inte bara ut-
tyder och genomfér fastslagen politik, utan férvintas dven att under
ett overgripande mandat de facto utforma och bedriva politik. De
fortroendevalda preciserar visserligen — 1 bista fall — de politiska am-
bitionerna, men &verldter i stor utstrickning t forvaltningen att be-
stimma hur och p8 vilket sitt dessa ambitioner ska realiseras 1 kon-
takten med medborgarna. Dessa avvigningar, som tjinstemin 1 for-
valtningen dagligen ir satta att gora, forutsitter ett avsevirt hand-
lingsutrymme, vilket bl.a. innebir eget initiativtagande, balanserande
av ibland motstridiga politiska ambitioner samt praktiska vigval vad
giller hur politiken exakt ska nd oss medborgare. Det ir sdledes inte
enbart 1 de fortroendevaldas sessionssalar som de viktiga pohtlska
besluten fattas, utan det politiska beslutsfattandet sker dven 1
myndigheternas talrika arbetsrum. Som exempel kan anges det ut-
rymme platsférmedlaren pd arbetsférmedlingen har att ytterst av-
gora vilka som ska {8 starta-eget-bidrag, och dirmed vilka som inte
far 8tnjuta denna f6rmdn; likarens beslut om vem som ska f en ny
hoftled; forsikringskassans beslut om vem som ska fa fértidspen-
sion; socialtjinstemannens beslut om vem som ska tilldelas social-
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bidrag — listan kan goras ldng. Siledes, hur férvaltningen skoter sin
verksamhet ir i allra hdgsta grad en central demokratifriga.®

For att forstd och kunna analysera det offentliga maktutdvandet
mdste vi alltsd lyfta blicken bortom de folkvalda representanternas
sessionssalar och dven undersoka férvaltningens verksamhet. Insik-
ten om innebérden av att den av folket delegerade makten inte bara
tillkommer de folkvalda, utan att de folkvalda i sin tur har delegerat
maket till verkstillarna dr naturligtvis en f6r det demokratiska styrel-
seskicket utomordentligt viktig friga. Det finns dirfér all anledning
att reflektera 6ver pd vilka sitt det 1 styrelseskicket byggs in meka-
nismer som dven vad giller férvaltningen garanterar en av demo-
kratins grundstenar: mdjligheten att hilla ett vakande 6ga dver de sty-
rande och — om s krivs — att genom befintliga institutioner stilla
makthavare till svars. Det ir 1 detta sammanhang revisionens roll 1
demokratin trider fram och det ir dirfér motiverat att for ett 6gon-
blick uppehélla oss vid den offentliga verksamhetens ansvarighet.

Makt och ansvar

Delegerad makt méste f6ljas av ansvar. Ett centralt tema i1 demokra-
titeori ror just folkets mojligheter att utkriva ansvar av de styrande
och vissa hivdar till och med att detta ir det centrala temat.” Avsik-
ten hir dr emellertid inte att argumentera f6r eller mot en sidan
stindpunkt. Diremot ir ambitionen att lyfta fram och diskutera de
principiella och faktiska méjligheterna till ansvarsutkrivande 1 den
moderna demokratin. Anslaget ska inte tolkas som att jag begrepps-
ligt likstiller ansvarsutkrivande och demokrati. Utgdngspunkten ir
snarare denna: Demokrati betyder folkmakt och méjlighet till an-
svarsutkrivande ir en viktig mekanism for att folket ska kunna ut-
ova sitt inflytande di makten av nédvindighet delegeras. Som redan
framgdtt menar jag att detta ir ett 1 forhdllande till den moderna sta-
ten otillrickligt utforskad friga i sivil den statsvetenskapliga littera-
turen som den offentliga debatten.

Vad menas di med ansvarsutkrivande och hur ir det tinkt att gd
till? Nir frgan stills dr det oftast de valda politikernas ansvarighet
infor folket som stdr i fokus hos demokratiteoretikerna. Poingen ir
att den makt som folket delegerar till de styrande genom fria och
allminna val inte ir f6rbehillslos, utan for att skydda sig mot makt-
missbruk och tyranni har folket mojlighet att stilla den politiska
ledningen till svars 1 allminna val. I dessa resonemang bestar siledes
sjilva ansvarsutkrivandet av att medborgarna vid kommande val kan
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vilja bort sittande politiker och dirmed bereda andra representanter
plats. Med andra ord ir mekanismen for utkrivandet av ansvar ofta
liktydig med kontroll utévat genom val- och réstningsférfarandet.

Det ir emellertid ett alltfor begrinsat perspektiv att 1 diskussio-
nen om mdjligheterna till ansvarsutkrivande enbart fokusera pa de
allminna valen. De styrandes ansvar infor folket inrymmer fler
komponenter dn si. Detta dr pd intet sitt ett underkidnnande av de
allminna valens betydelse fér en fungerande demokrati. Man kan
dock med fog ifrigasitta, om de diskussioner om styrelsens ansva-
righet som fordes under helt andra omstindigheter in de som rider 1
dag ir tillrickliga for den moderna demokratin. Knappast. Det de-
mokratiska styrelseskickets férutsittningar har som bekant genom-
gitt betydande omvilvningar bara under 1900-talet.' Om det ge-
nom idéhistorien ridande synsittet ir att demokrati handlar om att
skapa fungerande institutioner for legitimt beslutsfattande, medan
overviganen om hur administrerandet av dessa beslut ska organise-
ras limnas dirhin, fir det givetvis konsekvenser f6r om och hur fri-
gan om politisk ansvarighet diskuteras.

Innan vi férdjupar oss i detta kan det emellertid vara pd sin plats
att forst precisera vad som hir menas med politisk ansvarighet. I det
ogonblick vi som medborgare delegerar makt (dvs. beslutsbefogen-
heter) till representanter, éverldter vi inte bara en politisk hand-
lingsfrihet till dessa representanter utan dven en skyldighet for dem
att infor oss std till svars f6r hur detta fértroende hanteras. Med
denna delegering av beslutsbefogenheter f6ljer sdledes ett visst métt
av handlingsfrihet som kan rendera personen 1 friga uppskattning

eller klander:

Here, too, it appears that a person who is in a position of responsibility
enjoys a certain freedom of action or area of choice and that he may
rightly be held praiseworthy or blameworthy or subject to some form
of reward or deprivation (punishment, damages, moral censure, loss of
power or position, or the like) by reason of the way in which he
exercises his power (freedom to choose or act)."

Till skillnad frdn det juridiska ansvaret kan bedémningsgrunden for
det politiska ansvaret ofta vara vag. Medborgarnas férdragsamhet
med fortroendevaldas och tjinstemins mer eller mindre vidlyftiga
bruk av representationskonton kan exempelvis variera frdn en tid till
en annan, och frdn en person till en annan:

Ofta dr det politiska maktambitioner eller intressekamp som ir avgo-
rande. Detta giller sirskilt det informella politiska ansvar som kan ut-
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krivas av massmedia eller den allminna opinionen. Behovet av en ”syn-
dabock” kan gora att pafoljdsansvar inte alls kopplas samman med kau-
salt ansvar."?

Att vara ansvarig fér en verksamhet innebir 1 detta sammanhang att
personen i friga ir skyldig att ta pd sig skulden for det som gir
snett, iven om det ligger utanfér hennes eller hans omedelbara och
direkta inflytande. Ansvarighet handlar siledes om en skyldighet att
std till svars oberoende om man sjilv har utfort den aktuella hand-
lingen eller ej.” Det ror sig om en forpliktelse att beméta anklagel-
ser om eventuella fdrsummelser, vilka — om anklagelserna ir riktiga
— kan leda till att vederbérande miste ta konsekvenserna av det in-
triffade och t.ex. avgd."

De valda representanternas ansvarsskyldighet infor folket dr sile-
des sjilvklart central f6r alla demokratimodeller som férutsitter ett
representativt styrelseskick, eftersom medborgarna verliter be-
slutsmakt till valda féretridare. Det blir visentligt att medborgarna
ges mojlighet att hdlla ombudens géranden och litanden under upp-
sikt f6r att forsdkra sig om att de valda representanterna faktiskt f6-
retrider folkets intressen, och for att tillférsikra sig om att de som
sitter vid makten inte missbrukar sin position fér egen vinning."” Att
frigan om mojligheterna till ansvarsutkrivande 1 de klassiska
demokratimodellerna i huvudsak fokuserats pa valurnorna som me-
del dr 1 och for sig logiskt givet att de klassiska demokratiteoreti-
kerna i mycket liten utstrickning intresserade sig for forvaltningens
roll i ett demokratiskt styrelseskick. Om férvaltningen inte ses som
en utpriglat politisk del av det demokratiska styrelseskicket finns
det heller ingen anledning att diskutera nigot annat in de valda
representanternas politiska ansvarighet. Med andra ord innebir detta
att den politiska ledningen — de politiska beslutsfattare som kan
stillas till svars — inom klassisk demokratiteori huvudsakligen
likstillts med de valda representanterna. Detta synsitt forbigdr och
missar det konstaterade politiska inflytande férvaltningen — tjinste-
min som inte viljs — innehar 1 moderna demokratiska system. Dir-
utdver kan konstateras att dven 1 moderna demokratimodeller dr
forvaltningens foljsamhet férutsatt. Uppmirksamheten ir siledes 1
huvudsak riktad mot férhillandet mellan folkvalda och medborga-
re.'®

Sammantaget har demokratiteoretiker fram till vdra dagar 1 hu-
vudsak misslyckats med att se och integrera forvaltningens roll 1
demokratin i sina teorier. Det betyder 1 sin tur att det saknas teore-
tisk stadga f6r hur den moderna demokratins i1 dag oundgingliga
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och omfattande férvaltningsapparat ska underordna sig det demo-
kratiska styrelseskickets krav pd ansvarighet. Den vilvilliga tolk-
ningen skulle kunna vara att det kan bero pd att angeligenhetsgraden
for en sddan diskussion ¢kar 1 takt med att statens uppgifter blir mer
omfattande och behovet av en vilsmord férvaltningsapparat d3 okar
och att detta i sin tur ir en modern foreteelse. A andra sidan lyser
diskussionen och preciseringen av férvaltningens stillning och
uppgift i demokratin med sin frinvaro dven i moderna demokrati-
doktriner. Dirmed saknas hir en diskussion om hur kunskapen om
forvaltningens forehavanden ska sikerstillas. Férvaltningens roll 1
styrelseskicket ir sdledes inte bara en vit flick, utan snarare ett terra
incognita pd den demokratiteoretiska kartan. Med detta 1 bagaget ska
vi forflytta uppmirksamheten till modern tid 1 ett f6rsdk att bena ut
ansvarsutkrivandets bestdndsdelar.

Vilka ar forutsattningarna for utkravandet
av ansvar?

Visserligen rider det genom idéhistorien delade meningar om hur
det demokratiska styrelseskicket bist ska forverkligas, men icke
desto mindre l6per frigan om styrelsens ansvarighet infér folket
som en rdd trid i demokratiteorin. Det tydliga ansvarighetstemat ir
emellertid behiftat med dtminstone tvd problem. Fér det forsta, gi-
vet att dagens demokratier utgér omfattande — och dirmed svér-
overskidligare — politiska system, krivs att medborgare och besluts-
fattare regelmissigt tillhandahdlls kunskap om huruvida den offent-
liga verksamheten bedrivits bra eller diligt. Jag menar att demokra-
tidiskursen har forbigdtt denna forutsittning vad giller kunskap om
forvaltningens forehavanden och litteraturen uppehéller sig huvud-
sakligen vid vikten av att urskilja vern som ir ansvarig och/eller me-
kanismerna for faktiskt ansvarsutkrivande. Det existerar visserligen
en diskussion om betydelsen av upplyst férstielse for att det demo-
kratiska styrelseskicket ska forverkligas, men denna debatt koncen-
treras till det politiska beslutsfattandet och bortser dirmed frén att
offentlig makt ocksd handlar om det verkstillande arbete som for-
valtningen bedriver."” Den inte ovisentliga poingen ir siledes att
behovet av upplyst forstdelse dven foreligger for mojligheten att be-
déma genomférandet av politik.

Detta leder oss i sin tur in pd det andra problemet som ansvarig-
hetsdiskussionen i demokratiteorin uppvisar, dvs. ansvarighetens
subjekt. Det férhirskande ansvarighetsperspektivet 1 modern demo-
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kratiteori fokuserar huvudsakligen pd de valda féretridarnas ansva-
righet infor de rostberittigade medborgarna. Denna sniva syn pd
ansvarighet utgor ett problem, di dagens demokratier {6r verk-
stillandet av politik hiller sig med — 1 historiskt perspektiv — om-
fattande forvaltningsapparater. De politiska beslutsfattarna har
ocksd 1 stor utstrickning delegerat beslutsmaket till férvaltningen,
vilket i kombination med nya styrningsfilosofier som mal- och re-
sultatstyrning sammantaget medfor att det politiska ansvaret inte
enbart kan hinforas till de folkvaldas beslutsfattande. Den av med-
borgarna delegerade makten gir siledes att formellt hirleda till den
parlamentariska styrkedjans alla linkar, varfér det konstaterade in-
formationsbehovet dven méste gilla férvaltningens férméiga att for-
verkliga de precisa sdvil som 6vergripande politiska utfistelserna.
Kvintessensen av ovanstdende resonemang blir att den reella mojlig-
heten till ansvarsutkrivande bygger pd att forutsittningarna i ne-
danstdende tabell uppfylls:

Tabell 1. Ansvarsutkrivandets tre forutsittningar

Forutsattningar for mojlighet till ansvarsutkravande:

1. att det gar att urskilja vem som ar ansvarig

2. att det finns kunskap om huruvida den offentliga verksamheten
bedrivits bra eller daligt

3. att det finns mekanismer for att faktiskt utkrava ansvar

I korthet innebir den férsta forutsittningen att vi som medborgare
ska kunna hirleda ett specifikt forhallande till nigon ansvarig per-
son, vilket inte nédvindigtvis dr alldeles enkelt med dagens omfat-
tande férvaltningsorganisation. Om missnoje foreligger vad giller
ett visst férhdllande krivs alltsd i realiteten goda kunskaper om f6r-
valtningsapparatens uppbyggnad och funktionssitt for att navigera
ritt. Vilken niv4, instans, myndighet, enhet, avdelning dr ansvarig
for ett uppfattat missférhillande? Det fortjinar att pipekas att
otydligt ansvar 1 minga fall kan vara liktydigt med inget ansvar alls,
eftersom den utpekade dirmed ges en chans att hinvisa till nigon
annan. I virsta fall resulterar oklar ansvarsférdelning 1 en dndl6s
hinvisning mellan olika instanser."®

Den andra férutsittningen har jag tidigare aviserat om. En f6r-
utsittning for att de styrande ska kunna hillas ansvariga av de styrda
ar alltsd att de politiska processerna priglas av transparens och att de
utsitts for kritisk granskning. Utan kunskap och information om
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hur férvaltningen bedriver sitt arbete stir vi helt enkelt diligt rusta-
de infér var ritt att utkriva ansvar av de styrande."” Olof Petersson
poingterar 1 Metaforernas makt att en av de viktigaste férutsittning-
arna for ett fungerande ansvarsutkrivande ir att medborgarna har
tlllgang till denna typ av information, si att de sjilvstindigt kan bil-
da sig en uppfattning om politiken varit framgingsrik eller inte:

For att kollektiva beslut skall kunna betraktas som autonoma krivs att
medborgarna besitter en grundliggande kunskap om systemets sitt att
fungera och om politikens sakliga innebérd. Tillsammans med politiskt
sjilviértroende bildar kunskapen den allminna kompetens som krivs
for att handla, en beredskap att ingripa om man finner att den férda
politiken tar en icke énskad riktning.*

Foljdfrdgan blir d&, hur tillgodoser vir férfattning behovet av denna
typ av ex post-information? Vilka institutionella arrangemang star till
buds for t.ex. den kunskapstérstande och politiskt intresserade
medborgaren? Formellt sett ir mojligheterna f6r enskilda medbor-
gare, riksdag sdvil som regering att kontrollera den verksamhet som
forvaltningen bedriver flera. Den svenska foérfattningen ger oss inte
bara férutsittningar att utéva kontroll genom t.ex. offentlighets-
principen,21 utan grundlagen féreskriver ocksa vissa speciella institu-
tioner med uppgift att granska forvaltningens arbete. Forutom de 1
parlamentarismen inbyggda méjligheterna att kontrollera regeringen
och statsférvaltningen har riksdagen sdledes ytterligare mojligheter
att utdva kontroll éver bide regering och statstorvaltning genom
fem s3 kallade kontrollinstitut: Konstitutionsutskottet, misstroen-
deforklaring, Riksdagens ombudsmin, Riksdagens revisorer och
frigeinstitutet. Regeringen 4 sin sida har Justitiekanslern for den
juridiska granskningen av enskilda tjinstemin och statliga myndig-
heter. Regeringens revision av den statliga verksamheten genom
Riksrevisionsverket dr diremot inte reglerad i grundlag.”

I virt styrelseskick finns det sdledes sirskilda politiska institutio-
ner med uppgift att tillhandahilla kunskap om hur offentlig verk-
samhet bedrivs och som dirmed ska sikerstilla mojligheten till an-
svarsutkrivande 1 den moderna demokratin. Dessa kontrollinstru-
ment ir sorterade i figuren nedan. Notera att det som hir tas upp till
diskussion ir de i sirskild ordning inrittade politiska institutionerna
vars uppgift ir att hilla olika delar av den statliga verksamheten
under uppsikt.”
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Figur 1. Sdrskilt invdttade statliga kontrollinstanser som utévar gransk-
ning och ddrmed tillbandahdller information om offentlig verksambet

Kontrollinstrument

~
e h

Parlamentarisk Myndighet
* KUs granskning
» Interpellationer och fragor

Under regeringen Under riksdagen
* Justitiekanslern «JO
 Riksrevisionsverket * Riksdagens revisorer

Samtliga kontrollinstrument i figuren har till uppgift att granska,
underséka och offentliggéra information om hur den offentliga
verksamheten bedrivs. De blir i det perspektivet en avgérande kun-
skapskailla for att sikerstilla det demokratiska ansvarsutkrivandet.

Om vi medborgare eller vira valda representanter via gransk-
ningsrapporter, media e.d. f3tt en uppfattning att den politiska led-
ningen inte hdller méttet, vilka mekanismer for att utkriva ansvar
finns di att tillgd? Konstitutionsutskottet, Riksdagens revisorer,
Riksrevisionsverket, frigeinstitutet, JO och Justitiekanslern ir ju
institutioner som genom granskning och tillsyn inhimtar informa-
tion om hur styrelsen fungerar, men dessa institutioner kan inte
sjilva besluta om pafoljder i de fall felaktigheter eller férsummelser
hos regering eller forvaltning klarliggs. Mekanismerna for det fak-
tiska ansvarsutkrivandet tillhandahills i stillet frimst genom all-
minna val, misstroendeforklaring, dtal mot statsrdd samt statligt
anstilldas tjinsteansvar. Skillnaden mellan den andra och tredje for-
utsittningen {6r ansvarsutkrivande (punkterna 2 och 3 i tabell 1)
ligger siledes 1, att det dr en sak att formedla kunskap om eventuella
fel och férsummelser 1 offentlig verksamhet och en annan att kunna
utfirda bindande sanktioner gentemot de ansvariga. Eller med
Lights ord:

Monitoring can be exercised through traditional financial compliance
audits, highly individual criminal investigations, program evaluation, or
policy analysis, but it relies on others for action.”
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Grinsdragningen mellan den andra och den tredje férutsittningen
gor det mojligt att sortera de nyss nimnda kontrollinstrumenten
enligt tabell 2:

Tabell 2. Kontrollinstrument som granskande informationsfor-
medlare eller mekanism f6r faktiskt ansvarsutkrivande

Kontrollinstrument som verkar Kontrollinstrument vilka verkar som
granskande, men som saknar egna mekanism for faktiskt ansvarsut-
bindande sanktionsmdjligheter kravande

— Konstitutionsutskottet — Allménnaval

— Riksdagens ombudsman —  Misstroendeférklaring

—  Frageinstitutet —  Atal mot statsrad

- Riksdagens revisorer —  Rattsregler for utkravande av
— Justitiekanslern tjanstemans ansvar®

— Riksrevisionsverket

Ett grundliggande problem med hittillsvarande parlamentarism-
forskning idr att uppmirksamheten nistan uteslutande riktats mot
ansvarsutkrivandets forsta och tredje férutsittning, medan den
andra férutsittningen — kunskapsférmedlandet — tagits for given.”
Det har redan framgatt att det dr det informationsférmedlande och
kunskapsproducerande ledet i det demokratiska ansvarsutkrivandet
som hir ska diskuteras. Av de 1 tabellens vinstra kolumn redovisade
granskarna ir det emellertid f organ som pa eget initiativ ignar sig
&t en dterkommande och nirgdngen granskning av statsforvaltning-
en. Flera av instrumenten riktar sig enbart mot statsrdden enskilt
eller regeringen som helhet (KU, frigeinstitutet), alternativt ombe-
sorjs av en eller ett fital befattningshavare som inte pd lingt nir kan
hinna med att hilla hela férvaltningsapparaten under uppsikt (Riks-
dagens ombudsmin, Justitiekanslern). Undantagen utgérs av Riks-
dagens revisorer och Riksrevisionsverket, vars férvaltningsrevisio-
nella granskningar ir de enda i staten institutionaliserade exemplen
pd regelbundet dterkommande efterkontroller av hur statsforvalt-
ningen skoter sitt verkstillande arbete. Revisionsorganens férvalt-
ningsrevisionella verksamhet har dirmed en viktig uppgift att fylla i
vart demokratiska styrelseskick. Genom att férhélla oss till demo-
kratiteori har konturerna kring revisionens roll som en av férut-
sittningarna f6r mojligheten till ansvarsutkrivande blivit skarpare.
Perspektivet hir dr alltsd att forvaltningsrevisionen har en ledande
roll som kunskapsférmedlare av genomférandet av politiska beslut.
Vad handlar di en férvaltningsrevision egentligen om? Forvalt-
ningsrevisionens uppgift dr att granska statsférvaltningen och stat-
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ligt finansierad verksamhet for att klarligga om de politiska besluten
faktiskt omsitts i praktiken, och om denna verksamhet i s3 fall
bedrivs — i vid mening — effektivt. Férvaltningsrevision ska inte
sammanblandas med den mer traditionella redovisningsrevisionen
dir den arliga ekonomiska redovisningen och resultatredovisningen
granskas. Det forvaltningsrevisionella granskningsarbetet kan till sitt
arbetssitt enklast beskrivas som utvirderingar av politiska program.
Som jag redan nimnt sker de bdde i RRV:s och riksdagsrevisorernas
fall i efterhand.

De mer preciserade syftesformuleringarna for Riksdagens reviso-
rers och RRV:s forvaltningsrevision stdr att finna 1 myndigheternas
instruktioner sdvil som 1 regeringens regleringsbrev och riksdagens
anslagsdirektiv. I riksdagsrevisorernas instruktion slds fast att de har
till uppgift att pa riksdagens vignar granska den statliga verksamhe-
ten.”” Revisorerna ska verka f6r en god hushéllning med statens me-
del och fista uppmirksamheten pd méjligheter att 6ka statens in-
komster, att spara pd statens utgifter och effektivisera det statliga
forvaltningsarbetet. Det &vergripande syftet med revisorernas
granskning ir att frimja ett effektivt utbyte av de statliga insatserna.
* Som tidigare nimnts arbetar Riksdagens revisorer i huvudsak med
forvaltningsrevision som inriktas pd ¢vergripande och principiella
frigor.” RRV:s huvuduppgift ir att verka fér en indamalsenlig,
siker och effektiv statlig forvaltning samt effektivitet 1 statliga
dtaganden.”

Den statliga revisionen som
kunskapsformedlare

Perspektivet sd hir l8ngt ir sdledes att revisionen har en viktig roll
som kunskapsférmedlare 1 det demokratiska styrelseskicket. I den
ytterst tunnsddda statsvetenskapliga diskursen om revisionsmyndig-
heternas stillning 1 det moderna styrelseskicket betonas ocksa deras
roll som kunskapsférmedlare for att sikerstilla mojligheterna till
ansvarsutkrivande. Tidigt formulerade Normanton detta i sitt pion-
jararbete frin 1966 pa foljande vis:

Public audit, or, on the national level, state audit, is a special device for
making public accountability a reality.”

P3 samma sitt uttrycks detta trettio ir senare i en artikel av Hickok 1
The Encyclopedia of Democracy:
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Many governments have established relatively sophisticated policy-
analysis and auditing agencies. The purpose of such agencies is to de-
termine how well government programs work and what can be done to
improve them. The findings of these agencies are usually available to the
public and can be a valuable source of information to those interested in
holding officials accountable.?

Forvaltningsrevisionens roll 1 sikerstillandet av politisk ansvarighet
ir dven klart uttryckt 1 Audit Standards utarbetade av det interna-
tionella samarbetsorganet for den statliga revisionen, International
Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI):

36. Whatever the [constitutional] arrangements, the essential function
of the SAT is to uphold and promote public accountability.”

Som redan klargjorts bedrivs den statliga férvaltningsrevisionen 1
Sverige av tvd myndigheter: regeringens organ Riksrevisionsverket
(RRV) och riksdagens motsvarighet Riksdagens revisorer.’* Den
forra brukar ses som en utpriglad tjinstemannaorganisation, medan
den senare av vissa betraktas som en tydligt politiserad verksamhet,
pa grund av att riksdagsrevisorerna ir riksdagsledaméter.” Oavsett
organisationsstruktur brukar bdda dessa kontrollorgan definiera sig
sjilva som oberoende granskare av statsférvaltningen.’® RRV hinvis-
ar ofta till att dess aktiva deltagande i INTOSAI medfér en forplik-
telse att folja de gemensamt upprittade Auditing Standards dir bl.a.
revisionens krav pd oberoende mycket explicit slis fast:

54. Whatever the form of government, the need for independence and
objectivity in audit is vital. An adequate degree of independence from

both legislature and the executive branch of government is essential to
the conduct of audit and to the credibility of its results.”

Understrykandet av verksamhetens sjilvstindighet ir hir centralt,
eftersom en granskare som inte uppfattas vara opartisk inte kommer
att tas pd allvar utan anklagas fér ideologiproduktion. Det fértjinar
att redan hir understrykas att denna diskussion inte handlar om att
granskarnas verksamhet ska ligga utanfér den politiska sfirens
overinseende. Oberoendet handlar inte om att tillforsikra
granskarna en domstolsliknande stillning, utan oberoendet ska hir
forstds som att granskarna utan insyn eller patryckningar sjilva ska
kunna vilja granskningsobjekt, sjilvstindigt bedriva granskningen
och slutligen obundet formulera vad man kommit fram ll. Sjilv-
stindighet i dessa delar ir helt enkelt avgérande for gransknings-
resultatens (lis: verklighetsbeskrivningens) trovirdighet utit. Med
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denna kunskap far sedan de politiskt ansvariga avgéra om eventuella
dtgirder ir befogade. Det gir siledes att inom ramen f6r det parla-
mentariska styrelseskicket diskutera méjligheterna for vissa politis-
ka institutioners oberoende, utan att f6r den skull fring3 den 6ver-
ordnade principen om folksuverinitet. Det ligger ju fortfarande 1
politikernas hinder att avgora om granskningarna bor féranleda
ndgon vidare 8tgird.

Om utvirderingen av politiken ska uppfattas som tillforlitlig dr
den springande punkten vem som presenterar denna typ av infor-
mation liksom under vilka forbdllanden informationen har tagits
fram. Tveksamheter i dessa avseenden leder till att den framtagna
kunskapen om politikens genomslag kan uppfattas som en partsin-
laga. Vid en f6rsta anblick skulle t.ex. en socialdemokratisk utvirde-
ring av hur en dtgird inom ramen f6r den aktiva arbetsmarknads-
politiken fallit ut fé6rmodligen inte inge samma fértroende som en
motsvarande studie gjord av forskare vid ndgot av vra universitet.
Revisionens trovirdighet att fullgéra sitt demokratiska uppdrag dr
sdledes helt avhingig dess mojlighet och férméiga att bedriva obero-
ende granskningar som tas pd allvar i den politiska diskussionen och
dirmed har vi kommit till diskussionens kirna. For att vara en tro-
virdig sanningssokare inom det politiska systemets hign krivs med
andra ord integritet och oberoende. Frigan blir da: bedriver RRV
och Riksdagens revisorer oberoende granskning?

Det forvaltningsrevisionella oberoendet

Uppdraget att producera och férmedla kunskap om hur férvalt-
ningen skoter sina uppgifter ir en delikat uppgift, eftersom det for
de styrandes politiska trovirdighet inte ir ovidkommande om den
forda politiken framstills som en framging eller ett misslyckande. I
sitt arbete balanserar granskarna pa en knivsegg: deras rapporter
kommer antingen att bekrifta det politiska ledarskapets duglighet
eller blottligga dess politiska misslyckanden. Sanningssigande i det
politiska systemet kriver siledes institutionell osdrbarhet. Frigan ir
1 vilken utstrickning granskarna utan dngsliga sidoblickar pa de poli-
tiska hogkvarteren kan ta fram verklighetsbeskrivningar som inne-
hiller savil ris som ros.

Detta har undersdkts 1 min nyligen publicerade doktorsavhand-
ling, och i detta sammanhang tinker jag bara kort dterge resone-
mangen om revisionens oberoende jimte undersékningsresultaten.
Betydelsen och implikationerna av att revisionen ska vara oberoende
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har ingalunda varit entydig i den svenska debatten.’® Vi néjer oss hir
med att konstatera att jag efter en genomging av den offentliga de-
batten slog fast, att det fér revisionen avgérande oberoendet handlar
om mdjlighet till sjilvstindighet vad giller val av granskningsomrdde,
val av granskningsmetod och revisionens slutsatsdragningar.”® Enligt
detta synsitt ir det for oberoendet avgérande om gransknings-
processens olika skeden kan bedrivas utan styrning utifrin, det

vill siga, att avgdérandena ytterst ligger hos revisionsorganet sjilv.
Undersékningens beddmningsgrund utgjordes dirmed av motpo-
lerna oberoende kontra styrd férvaltningsrevision och syftet med
undersékningen var att efter ett sammanvigande av resultaten kunna
placera revisionsorganen till hoger eller vinster lingst en sidan tinkt
skala. Det ska emellertid konstateras att det inom ramen f6r det
moderna parlamentariska styrelseskicket principiellt finns utrymme
fo6r bdda varianterna, men d3 skiljer sig argumenteringen fér
verksamhetens berittigande &t. Sdledes kan skalans ytterpunkter
sigas representera tva skilda uppgifter 1 vart styrelseskick och 1 det
foljande kommer dessa uppgifter att kort renodlas i tva idealtyper
varav den forsta betonar féljsamhet gentemot huvudmannen — rege-
ring eller riksdag — medan den andra idealtypen betonar den i alla
delar oberoende granskarrollen.

I den férsta idealtypen ses revisionsorganet som ett instrument
for regeringen eller riksdagen att fullgéra den uppgift som aligger
dem 1 vart styrelseskick. Revisionens roll ir d4 att verka som riks-
dagens eller regeringens forlingda arm. Servicefunktionen gentemot
uppdragsgivaren ir siledes dverordnad anspriken pa ett fullstindigt
oberoende. Det innebir att riksdag och regering ges stort utrymme
att styra revisionsorganets verksamhet dven i de avseenden som 1
granskningssammanhang ir att betrakta som integritetskinsliga, det
vill siga, val av granskningsobjekt, val av granskningsmetod och re-
visionens slutsatsdragningar. Det skulle, exempelvis, vara legitimt
for regeringen att styra in revisionen pd specifika frigor och det
skulle vidare vara regeringens sak att bedéma om offentliggérandet
av granskningsresultat var till f6rfdng f6r bedrivandet av den egna
politiken. Denna idealtyp betonar sdledes majoritetsperspektivet 1
den parlamentariska demokratin och 1 arbetet med att styra riket
tillerkdnns regeringen ritten att knyta till sig en kvalificerad utred-
ningsverksamhet. Huvudmannen har s&vil problemformulerings-
privilegium som tolkningsféretride vad giller fokus och tidpunkt
for de revisionella insatserna.

Denna forsta idealtyp representerar visserligen en fullt legitim
verksamhet i vart styrelseskick, men det ir visentligt att redan hir
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markera att en politiskt styrd eller f6ljsam revision inte kan géra an-
sprak pd att fullgéra en oberoende granskares roll. Férvaltningsre-
visionens oberoende handlar om tv4 relationer: Dels férhéllandet till
granskningsobjektet, dels forhillandet till huvudmannen. Fér det
forsta, utifrdn mitt resonemang om revisionen som ett viktigt kun-
skapsférmedlande led for att méjliggora ansvarsutkrivande, kan vi
inte under ndgra omstindigheter i en parlamentarisk demokrati
acceptera att granskningsobjekten dikterar vad revisionsorganet ska
vilja for granskningsfriga eller vilka slutsatser som ska dras med an-
ledning av granskningen. Ett sddant forfarande skulle undergriva
vira mojligheter till upplyst forstdelse av verkstillandet av politik
och dirmed utgéra ett allvarligt hot mot vdra chanser att utkriva
politiskt ansvar. Séledes, om A ska granska B si krivs att A ir obe-
roende av B.

For det andra, nir det sedan giller granskarnas relation till hu-
vudmannen kan det hela tyckas bli lite mer komplicerat. Kan inte en
viss overgripande styrning av t.ex. RRV accepteras utan att RRV:s
roll som granskare undermineras? Svérligen. Det intrikata problemet
1 detta exempel dr att huvudmannen — regeringen — dven ir hu-
vudman f6r den verksamhet som RRV ir satt att granska, dvs. att
huvudmannen pd samma ging dr huvudman och granskningsobjekt.
Av kravet pd RRV:s oberoende 1 férhillande till granskningsobjekt
foljer siledes dven att det skulle utgora ett allvarligt problem for
RRV:s identitet som granskare att regelmissigt underordna sig styr-
signaler frin regeringen och regeringskansliet. Jag hivdar helt enkelt
att det logiskt sett inte kan férekomma ndgot som en foljsam for-
valtningsrevision, eftersom det utifrdn min precisering av oberoen-
dets kritiska punkter utgor en sjilvmotsigelse. De analytiska ytter-
punkterna ir alltsd att antingen ir man en oberoende granskare eller
riksdagens/regeringens instrument for utredning. I det férvaltnings-
revisionella fallet kan inte stor féljsamhet gentemot gransknings-
objekt eller huvudman accepteras. En sddan roll ska snarare beteck-
nas som en uppdrags-, utrednings- eller stabsmyndighetsfunktion.
Hardraget kan man sammanfatta detta perspektiv med att ”ideolo-
giproduktion” aldrig kan betraktas som granskning.

Som jag redan nimnt ir det naturligtvis fullt legitimt f6r den po-
litiska majoriteten att tillforsikra sig om ett utvirderings- eller ut-
redningsinstrument for att kunna hélla sig informerad om férvalt-
ningens arbete, sirskilt da vi i Sverige tillimpar en férvaltningsmo-
dell med sjilvstindiga imbetsverk. Min poing ir emellertid att dd
handlar det inte om kunskapsférmedlande i enlighet med ansvarsut-
krivandets andra férutsittning: ”att det finns kunskap om huruvida
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den offentliga verksamheten bedrivits bra eller diligt”. Som jag tidi-
gare utvecklat krivs att sddan kunskap tagits fram obundet i enlighet
med de ovan angivna analyskategorierna.

Den oberoende férvaltningsrevisionen, diremot, ir inte dtkomlig
for politisk styrning. Detta innebir — som jag redan varit inne pd —
inte en utmaning mot den idé om folksuverinitet som vart parla-
mentariska styrelseskick vilar p&, eftersom granskarnas uppgift inte
ir att fatta bindande beslut om verksamheten i statsférvaltningen.
Det iligger fortfarande de politiskt valda och tillsatta att utifrin
granskningsrapporterna besluta vilka dtgirder som behover vidtas. I
denna idealtyp betonas sdledes revisionsorganens roll som kun-
skapsformedlare i styrelseskicket, vilket utgér en avgérande férut-
sittning for att tillforsikra ett fungerande ansvarsutkrivande i den
moderna demokratin. I denna andra idealtyp ir revisionsorganet
sdledes inte riksdagens eller regeringens forlingda arm, utan beto-
ningen pd det oberoende kunskapsformedlandet gor 1 stillet att re-
visionens ska ses som ett instrument f6r medborgarna och besluts-
fattarna att faktiskt hélla sig informerade om vad som forsiggdr i det
verkstillande ledet. For att denna uppgift ska kunna fullféljas krivs
siledes obundenhet. Det nu presenterade synsittet innebir att jag
tar avstamp 1 granskningens uppgift och att jag med utgdngspunkt
frin demokratiteori ser granskning som en sirskild uppgift i styrel-
seskicket 4tskild fr&n “vanlig” myndighetsutdvning och drende-
handliggning.

I den empiriska undersdkningen analyserades tva revisioner — en
arbetsmarknadspolitisk och en kulturpolitisk — frén vardera revi-
sionsorgan.* I bida granskningarna uppvisade RRV en betydande
lyhérdhet infér regeringskansliets dnskemal om vad som skulle
granskas och/eller med vilket perspektiv granskningens skulle be-
drivas. I det arbetsmarknadspolitiska fallet fick dessutom den cen-
trala forvaltningsmyndigheten — AMS — betydande inflytande i
granskningsrapportens disposition och slutsatser, dvs. RRV kinde
sig tvungen att pd avgdrande punkter dndra sina ursprungliga slut-
satser. Trots motsvarande svirigheter med framfér allt AMS ledning
beholl Riksdagens revisorer sitt oberoende intake, 1 sdvil det arbets-
marknadspolitiska som kulturpolitiska fallet. Det innebir dock inte
att riksdagsrevisorernas verksamhet ir oproblematisk. Det dr nimli-
gen tydligt att riksdagens intresse f6r det egna revisionsorganets
granskningsrapporter dr mycket svalt. I det kulturpolitiska fallet
verkade Kulturutskottet rentav motarbeta revisorernas granskning
av det egna sektorsomridet. I det arbetsmarknadspolitiska fallet dr
Arbetsmarknadsutskottets ointresse in mer uppseendevickande,
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eftersom det var utskottet som féreslog att en granskning p& om-
ridet skulle genomféras. De sammanfattande resultaten och jim-
forelsen mellan de bdda revisionsorganen reser en rad frigor. Varfor
dansar RRV och inte riksdagsrevisorerna efter AMS pipa? Varfor
uppvisar riksdagen ett sidant komplett ointresse for det egna revi-
sionsorganets granskningsresultat? Jag ska i det féljande bérja med
att behandla den férsta frigan.

De institutionella svagheterna
RRV:s jakt efter resultat

Forklaringen till att RRV och inte riksdagsrevisorerna ldter AMS
styra revisionens slutsatser skulle visserligen kunna vara att det f6-
reldg en markant kvalitetsskillnad mellan RRV:s och riksdagsrevi-
sorernas rapporter och att RRV pa nigot plan upplevde AMS mot-
stidnd befogad. Men denna forklaring ir allt for enkel, sirskilt 1 ljuset
av att AMS aversion mot externa granskare verkar nira nog pro-
grammatisk. Kritikens kvalitetsmissiga inneh8ll verkar 1 dessa bida
fall inte spela ndgon roll. AMS-ledningens ryggmairgsreflex — innan
granskningsresultat féreldg — tycktes vara att stenhdrt sl vakt om
den egna verksamheten. Detta framgdr inte enbart av de gransk-
ningar som jag har studerat, utan dven av de sirskilda yttranden som
fogats till Arbetsmarknadspolitiska kommitténs betinkande i vilka
professor Lars Calmfors och direktér Jan Herin pétalar detta for-
hillande.* Vidare har frégan om AMS villighet till insyn dven varit
uppe som en skriftlig friga i riksdagen.” Den sidofrdga som under-
sokningsresultatet vicker dr det demokratiskt problematiska med ett
offentligt imbetsverk som skyr kritisk granskning av den statliga
revisionen, och i detta kan utnyttja sitt kunskapséverlige.* Ur ett
ansvarighetsperspektiv ir detta férhillande givetvis djupt proble-
matiskt. Denna omstindighet fortjidnar visserligen egen uppmirk-
samhet, men jag ska hir hélla mig till uppsatsens fokus genom att
koncentrera diskussionen till hur det kommer sig att RRV och inte
Riksdagens revisorer viker sig infér AMS.

Det jag menar blir uppenbart vid en jimforelse av de bdda revi-
sionsmyndigheternas beteende d& de befinner sig under attack ir, att
RRV:s institutionella sits 1 ett oberoendeperspektiv dr betydligt sva-
gare dn Riksdagens revisorers. RRV ir for sin egen existens mer be-
roende av att huvudmannen — regeringen och dess kansli — upplever
att verkets arbete ir betydelsefullt och nyttigt. Att RRV uppfattar
saken pd detta vis framgdr inte minst av ett PM skrivet av RRV
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”Kontaktytorna och oberoendet” dir ett tydligt resultatjagande
avspeglar sig. Av texten framgdr att den divarande avdelningschefen
for forvaltningsrevisionen driver linjen att RRV méste utnyttja sina
samlade resurser pd ett sddant sitt, att verket fir maximalt
genomslag sett 6ver en tidsperiod. Det vill siga, RRV upplever
uppenbara krav pd att dstadkomma resultat som faller regerings-
kansliet 1 smaken:

Detta innebir att vi méste dka véra anstringningar ytterligare att utv-
eckla dialog med sdvil finans- som fackdepartementen i syfte att {3
uppslag till revisionsinsatser samt for att "marknadsféra” resultaten av
véra granskningar.**

Behovet av marknadsféring hos regeringskansliet ir givetvis ett led i
att sikerstilla fortlevnaden av den egna verksamheten, ett behov
som dessutom blir pdtagligare under en statsfinansiellt mycket be-
svirlig tid.

Vad ir det dd mer precist som goér RRV institutionellt svagare in
Riksdagens revisorer? Till att borja med ir RRV:s verksamhet inte
foreskriven i vir grundlag, ett forhillande som inte enbart skiljer
den frdn riksdagsrevisorernas utan dven utgér ett undantag inom
t.ex. medlemslinderna i den europeiska unionen. Den 6vervigande
majoriteten av EU:s medlemsstater har sina hogre revisionsorgan —
Supreme Audit Institutions (SAI) — reglerade i sina respektive for-
fattningar.” Detta medfér att RRV:s stillning i betydligt hégre grad
in riksdagsrevisorernas ir priglad av politisk ovisshet. Det konkreta
uttryck som detta tar sig ir bl.a. att RRV 4rligen méiste underordna
sig en tuffare budgetprévning dn riksdagsrevisorerna. RRV:s svaga
konstitutionella stillning innebir med andra ord att regeringen arli-
gen provar dtagandet, och att verket under ekonomiskt svéra tider
mycket vil kan 4 se sin verksamhet kraftigt nedskuren eller indrad.
Aven om det for riksdagsrevisorernas del formellt sett ocks3 ir friga
om 4rlig budgetprévning hos riksdagen kan trycket aldrig bli det-
samma pi en verksamhet som finns inskriven i regeringsformen.
RRV:s verksamhet lever uppenbart under ett storre “existentiellt”
hot, och detta gor att verket underordnar sig dven outtalade resul-
tatkrav frdn — foretridesvis — Finansdepartementet. Denna iaktta-
gelse forstirks av det faktum att RRV:s roll och stillning i flera ut-
redningar under 1990-talet ifrigasatts och ofta till fordel for riks-
dagsrevisorerna. Denna kinsla av att leva under hot framkommer
tydligt 1 en analys av de interna férutsittningarna initierad av RRV:
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RRV:s medarbetare uppfattar sitt uppdrag som centralt och oerhért
viktigt. Samtidigt finns en kinsla av att vara ifrdgasatt, bide av huvud-
mannen och av dem som utsitts for revision. Detta giller alltifrin
hogsta ledningen till den enskilde medarbetaren.*

I en mening skulle man kunna hivda att givet de grundliggande in-
stitutionella arbetsbetingelserna ir kompromissandet med integri-
teten inget annat att vinta for regeringens revisionsorgan. De yttre
institutionella strukturer som omgirdar revisionsmyndigheten har
givetvis betydelse for hur tjockhudat man kan och orkar hivda sin
integritet dd granskningsverksamheten befinner sig i bldsvider.
Dirmed inte sagt att hivdandet av revisionens oberoende inte kan
vara betingat dven av andra saker som exempelvis ett starkt revisio-
nellt ledarskap.

Med insikten om att riksdagsrevisorerna och RRV verkar under
olika villkor dr det litt att tinka sig att de olika revisionsmyndig-
heterna tolkar hotbilden olika nir granskningsobjektet gor agiterade
invindningar. Det ir tydligt att RRV:s vilja och fé6rmdga att hantera
underliggande eller explicita konflikthirdar inom arbets- respektive
kulturpolitik dr avhingigt av hur starkt granskningsobjektet ir eller
uppfattas vara. Att stéta sig med det miktiga AMS kan vara betyd-
ligt kostsammare f6r verkets fértroendekapital hos huvudmannen,
in att férsoka bringa reda hos kulturinstitutionerna. Problemet med
den arbetsmarknadspolitiska granskningen ir helt enkelt att RRV
riskerar att bita den hand som féder verket genom att leverera l3ngt-
gdende kritik om en verksamhet som verkets huvudman ytterst dr
ansvarig for. Arbetsmarknadspolitiken har linge utgjort en viktig del
av den ekonomiska politiken 1 Sverige, och 1 kraft av detta har den
centrala férvaltningsmyndigheten skaffat sig ett tungt inflytande 1
viktiga politiska frigor.

Jag kan inte tolka det annorlunda utifrin undersékningsmate-
rialet dn att RRV:s svaga konstitutionella stillning i kombination
med att verket dr beroende av den huvudman vars verksamhet man
ir satt att granska, biddar for just den typ av selektiv integritet som
trider fram i fallstudierna. Resultatet ir sirskilt uppseendevickande
1 ljuset av den oproblematiserade bild av det egna oberoendet som
verket levererat genom alla 4r:

RRYV ir i Sverige det oberoende statliga revisionsorganet. Revisionen vid
RRYV bedrivs oberoende enligt samtliga relevanta kriterier. Sdlunda be-
drivs revisionen vid RRV utan styrning frin politisk niv4 eller frin revi-
sionsobjekten vad giller val av revisionsobjekt och revisionsmetoder,
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genomférande av granskningen samt faststillande av bedémningar och
uttalanden med anledning av revisionen."

Denna bild av RRV:s oberoende férvaltningsrevision proklameras
dven vid tiden for de analyserade granskningarna av verkets déva-
rande generaldirektér.* Samma typ av bedyrande dterspeglas dven i
regeringens regleringsbrev.”

Jag har nu huvudsakligen uppehéllit mig vid en av de stérsta skill-
naderna mellan RRV och Riksdagens revisorer — skillnaden 1 konsti-
tutionell stillning — vilken jag menar har en avgorande betydelse for
att riksdagsrevisorerna 1 hégre grad in RRV bedriver oberoende for-
valtningsrevision. En uppenbar insikt som féljer av underséknings-
resultateten ir att det inte — pd svenskt samférstdndsmanér — ricker
att uttala en from férhoppning om att en verksamhet som den stat-
liga férvaltningsrevisionen ska bedrivas oberoende, vare sig den ut-
talas 1 forarbeten, lagtext eller av myndigheten 1 friga. Det avgéran-
de ir 1 vilken institutionaliserad beroendestillning revisionsmyn-
digheten direkt eller indirekt intar i férhillande till sin omvirld.

Det handlar inte enbart om att i storsta allminhet skapa garantier
for granskningsverksamheten i férfattningen, utan precisering krivs
exempelvis av hur verksamheten ska finansieras och vilken anstill-
ningstrygghet ledningen ska ges. I fallet med RRV ir det tydligt att
den &rliga budgetprovningen hos Finansdepartementet skapar en
institutionell otrygghet som 1 vissa delar verkar férodande f6r den
integritetskrivande verksamheten. Det ir klart problematiskt att
skapa incitamentsstrukturer dir granskaren i sin verksamhet riskerar
att bita den hand som féder den. En granskare miste ha reell
mojlighet att dven leverera ovilkommen eller oonskad kritik, utan
att av den anledningen behéva oroa sig for strypta resurstillgdngar
eller andra reprimander.

Sedan 1980-talet har regeringen dirutdver inte dragit sig for att
pd RRV:s avdelning for férvaltningsrevision ligga uppgifter — t.ex.
regeringsuppdrag och medverkan vid den arliga granskningen av
myndigheternas resultatredovisning — som alltmer kommit att beto-
na verkets roll som stabsmyndighet.”® Tabellen nedan visar att rege-
ringsuppdragen — sirskilt pd senare ir — utgor en betydande del av
forvaltningsrevisionens verksamhet, vilket ocksd uppmiarksammats
av regeringen.’’
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Tabell 3. RRV:s redovisning av antal publicerade revisionsrap-
porter respektive regeringsuppdrag fran férvaltningsrevisionen

Budgetar Egeninitierade Regerings- Andel regerings-
revisioner uppdrag uppdrag (%)
1987/88 13 10 43
1988/89 15 9 38
1989/90 9 6 40
1990/91 25 11 31
1991/92 18 11 38
1992/93 22 5 18
1993/94 20 4 17
1994/95 22 5 19
1995/96 21 10 32

(12 méan)

1997 18 15 45
1998 13 11 46

Ett annat drag som ocksd kan ses som en strivan efter att géra RRV
till en stabsmyndighet snarare in ett fristdende kontrollorgan ir re-
geringens rekrytering av chefer till RRV. Det ir regeringen som till-
sitter RRV:s generaldirektor och — sedan 1989 — 6verdirektdr. Oav-
sett om eventuella misstankar 1 det enskilda fallet ir befogade eller e;
gor RRV-ledningens sedan 1980-talet starka koppling till Finansde-
partementet med all sannolikhet att vissa granskningsobjekt inte ser
RRV som ndgot annat in Finansdepartementets férlingda arm.>
Ledarskapets betydelse f6r férvaltningsrevisionens férméiga att
uppritthilla oberoendet dven under daliga forutsittningar ska inte
underskattas. I fallet med exempelvis RRV:s granskning av den yr-
kesinriktade rehabiliteringen forefaller generaldirektoren forva-
nansvirt frinvarande — med tanke p3 att granskningsobjektets gene-
raldirektdrnivd var involverad — och avdelningschefen férvinansvirt
undfallande. Hur utnimningarna av RRV:s topptjinstemin sker och
vilken anstillningstrygghet de har ir givetvis visentliga ingredienser
for att skapa forutsittningar f6r en oberoende revisionsverksamhet.
I exempelvis Storbritannien, som ju saknar en samlad skriven
konstitution, leds det hégsta revisionsorganet National Audit Office
(NAO) av en riksrevisor, the Comptroller and Auditor General.> 1
bérjan av 1980-talet, di riksrevisorsimbetet lydde under regeringen,
var den ddvarande organiseringen av den statliga revisionen féremal
for kritik fran sdvil parlamentariskt som akademiskt hll. Kritikerna
menade att riksrevisorsimbetets placering under regeringen hade
gett regeringen — med Finansdepartementet i1 spetsen — for stort
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inflytande 6ver riksrevisorns verksamhet. Genom National Audit
Act 1983 indrades forutsittningarna for riksrevisorsimbetet radikalt
d& imbetet i stillet kopplades till det brittiska underhuset,” samti-
digt som lagen ocks3 foéreskriver riksrevisorns oberoende 1 sin revi-
sionella verksamhet:

...the Comptroller and Auditor General shall have complete discretion
in the discharge of his functions and, in particular, in determining
whether to carry out any examination under Part II of this Act and as to
the manner in which any such examination is carried out;...”

For fullstindighetens skull ska tilliggas att det 1 underhuset finns ett
sirskilt revisionsutskott (Public Accounts Committee), vilket visser-
ligen har ritt att begira granskningar men som inte kan kriva att i
dem genomférda.’® Genom National Audit Act inrittades dven det
nuvarande NAO som revisionsorgan att bistd riksrevisorn i dennes
revisionella uppdrag. Den statliga revisionens alla lagstadgade befo-
genheter och rittigheter innehas av riksrevisorn personligen snarare
in av NAO, och NAO bedriver sin verksamhet & riksrevisorns vig-
nar. Vilken anstillningstrygghet har di den brittiske riksrevisorn?
Det ir pa forslag frin underhuset som drottningen tillsitter riksre-
visorn.” Tillférordnandet ir inte tidsbegrinsat, vilket ir fallet i
Sverige. Eventuellt entledigande av riksrevisorn verkstills av drott-
ningen efter en gemensam resolution frin parlamentets bdda hus.

Sammanfattningsvis kan konstateras att jimfért med det svenska
fallet ir det institutionaliserade oberoendet f6r den statliga revisio-
nens ledning i Storbritannien mer genomgripande och évervigt.”
Den svenska diskussionen om revisionens oberoende har inte dgnat
ndgon motsvarande tankemdda 4t vilka institutionella férutsittning-
ar som bor rdda for att skapa en i realiteten oavhingig statlig revi-
sion. Det har férvisso forflutit dver ett halvt decennium sedan de 1
avhandlingen granskade revisionerna bedrevs. Eftersom jag forklarar
RRV:s svérigheter att verka oberoende med att det rdder brister i de
institutionella arrangemangen — dvs. de formella strukturer som om-
girdar verksamheten — och eftersom dessa strukturer pd avgérande
punkter inte har férindrats gir det inte att enkelt avfirda undersok-
ningsresultaten som tidsbundna. Som jag ovan klargjorde ir det vis-
serligen fullt legitimt f6r regeringen att hilla sig med en egen revi-
sionell utredningsresurs, men en sddan funktion kan inte samtidigt
gora ansprik pd att vara en oberoende granskare. Den oberoende
granskningens roll 1 vart styrelseskick ir att sikerstilla mojligheten
till ansvarsutkrivande genom att férse politiker och medborgare
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med vilgrundad kunskap, och dirmed ir kravet pd sjilvstindighet 1
granskningsarbetet oavvisligt.

Sammantaget kan konstateras att med tanke p& den knapphin-
diga och principiellt torftiga debatt om foérvaltningsrevisionens still-
ning 1 det svenska styrelseskicket ir riksdagsrevisorernas utdvade
oberoende snarast att se som ett lyckokast. Under flera &rtionden
formulerar visserligen offentliga utredningar krav om att revisionen
ska bedrivas oberoende, men ingen anstringning dgnas t att nirma-
re precisera hur detta tinkta oberoende ska sikerstillas rent opera-
tionellt. Det har sdledes hittills férelegat ett Ingtgdende ointresse 1
denna for demokratins funktionssitt centrala frdga, dir RRV har
forsatts 1 — och sjilv forsokt uppritthélla — en oméjlig position.
Granskningen kommer alltid att vara en del 1 ett politiskt spel — att
tro nigot annat ir naivt. Med erfarenheter himtade frin denna un-
dersokning giller det nu att frin grunden fundera 6ver vilken roll
och uppgift regeringens revisionsverk ska fylla 1 styrelseskicket. Ska
det vara ett regeringens stabsorgan eller ir det en 1 akt och mening
oberoende granskare som vi behéver? Det senare kriver 1 s3 fall ge-
nomgripande férindringar.

Riksdagens ovilja att blicka bakat

Riksdagsrevisorernas granskande verksamhet har hittills framstillts
som oproblematiskt oberoende 1 férhillande till sivil dem de grans-
kar som till otillbérligt inflytande frin riksdagen. Av undersékning-
en framgdr emellertid att revisorernas verksamhet ir behiftad av ett
annat avgdrande problem, som jag menar foljer av att de s3 hird-
nackat lyckats hivda sitt oberoende. I de bdda granskningar som hir
undersokts dr riksdagens ointresse och ovilja infér det egna revi-
sionsorganets verksamhet sliende. Hur generell ir d& denna slut-
sats? Vid en genomgang av hur revisorernas samtliga skrivelser till
riksdagen mottagits i utskotten under enkammarriksdagens tid
kvarstdr intrycket av ett granskningsorgan som i stort negligeras av
riksdagen, vilket framgér av diagrammet nedan.”
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Diagram 1. Riksdagens revisorers yrkanden 1971-1997/98 fordelat pd
utfall i riksdagsbehandlingen (N=386)
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Anmiirkning: Under ren 1971-1997/98 har revisorerna lagt fram totalt 386 yrkanden fér be-
handling i riksdagens utskott. Av diagrammet framgir pa vilket sitt utskotten har mottagit
och behandlat dessa yrkanden: a) rent bifall, b) vdl tillgodosedd: ett visserligen vilvilligt instille
utskott hivdar att yrkandet redan ir genomfort eller r pd vig att genomféras, varfér det inte
blir fréga om rent bifall, ¢) annan instans: ett i realiteten inlindat avslag, dir utskottet hiinvisar
till en eller flera instanser for att kunna hemstilla att yrkandet liggs till handlingarna eller p&
annat sitt inte leder till nigon direkt dtgird, och d) rent avslag.*®

Av de totalt 386 yrkandena har 112 (29 %) avslagits rakt av, 127

(33 %) har gitt det mer inlindade 6det ”annan instans” till métes, 47
(12 %) har blivit vilvilligare mottagna i enlighet med kategorin "vil
tillgodosedd”, och 100 (26 %) har erhillit rent bifall. Under &rens
lopp ir det sdledes endast en fjirdedel av revisorernas gransknings-
resultat som erhdllit ett erkinnande fullt ut i riksdagen. Nistan tvd
tredjedelar (dvs. 62 %) av alla yrkanden har gitt ett rent eller inlin-
dat avslag till motes. Till saken hér att det knappast rér sig om nigra
starka propder frdn revisorernas sida. Det intryck av njugghet och
ointresse som riksdagen uppvisar i avhandlingens fallstudier i for-
hillande till riksdagsrevisorernas rapporter ir siledes inga olycksfall
1arbetet, utan uttryck fér nigot lingt mer systematiskt.®'
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Situationen ir givetvis ohdllbar. Som jag visade inledningsvis har
riksdagen egentligen inte sirskilt m&nga instrument till sitt férfo-
gande att hilla férvaltningen under uppsikt.”” Om man dd i stor ut-
strickning viljer att inte beakta revisorernas granskningar kan man
med fog hivda att riksdagen inte fullgér den 1 RF 1:4 foreskrivna
granskande uppgiften.®’ Det ska pipekas att jag alltsd inte menar att
revisorernas forslag sjilvklart mdste bifallas. Som jag tidigare pipe-
kat ir det helt och hillet upp till politikerna att avgéra om gransk-
ningsresultaten ska féranleda ndgon 3tgird eller ej. Det ir emellertid
en visentlig skillnad mellan att ignorera granskningsresultat och att
sakligt avvisa dem. Det fortjidnar att upprepas att oavsett politiker-
nas stillningstagande till granskningsresultaten ska slutsatserna be-
motas och kommenteras offentligt. Med andra ord, de ska offentligt
motivera varfér man viljer att inte vidta ndgon &tgird trots utpekade
genomférandeproblem. Detta ir inte bara nédvindigt for att an-
svarsutkrivandets andra férutsittning faktiskt ska anses vara upp-
fylld, utan detta ger ocksd granskningsobjektet méjlighet att offent-
ligt redogora for sin syn pd saken, vilket underlittar f6r medborgare
och politiker att faktiskt ta stillning.

Denna undersékning och diagrammet ovan visar siledes att pre-
sumtionen d& revisorernas forslag utskottsbehandlas ir att avstyrka 1
varierande grad. Riksdagen har sedan férfattningsrevisionen 1 mitten
av 1970-talet visat ett nistintill obefintligt intresse for de
granskningar det egna revisionsorganet har tillhandahllit. Vad dol-
jer sig bakom denna motvilja att ta till sig revisorernas granskningar?
Nigon parallell med t.ex. det programmatiska avstyrkandet av
motioner kan inte goras.* Riksdagens revisorer ir ju en del av riks-
dagens kontrollmakt, men har i jimforelse med t.ex. KU:s grans-
kande verksamhet ett betydligt ligre anseende och gehér 1 riksda-
gen, vilket ocksd klart framgdr i ett uttalande av den tidigare riks-
dagsdirektéren Gunnar Grenfors:

— Det har varit en férsummad uppgift att utvirdera vad riksdagen haller
pi med och skaffa sig kunskaper om framtiden, siger Grenfors. Vi har
visserligen riksdagsrevisorerna, men 1 sanningens namn har de aldrig
haft ndgon riktigt hog status.®

I tidigare undersékningar har framkommit att revisorerna sjilva
framhallit behovet av att 6ka statusen hos Riksdagens revisorer.
Arbetet som riksdagsrevisor uppges inte vara lika eftertraktat bland
ledaméterna som ordinarie utskottsplatser, och revisionen priorite-
ras heller inte av partierna.® Som jag nyss pdpekat for RRV:s del dr
det dven for riksdagens revisionsorgan visentligt vilken tyngd och
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kaliber de riksdagsledaméter som utses till revisorer har, inte minst
for revisionens profilering i riksdagsarbetet.

I sammanhanget ir revisorernas passiva hillning d3 utskottet be-
handlar férslag fran riksdagens revisorer minst sagt pafallande. For-
utsittningarna for att riksdagen ska ta till sig revisorernas gransk-
ningsresultat kommer heller inte att forbittras s linge revisorerna
sjilva inte forsvarar sin verksamhet. Av min undersékning har emel-
lertid framgatt att de revisorer som i férekommande fall dven sitter i
beredande utskott upplever ett slags jivssituation och att de av den
anledningen avstdr frn att ta aktiv del 1 sdvil utskotts- som kam-
mardebatten.

Vidare menar jag att det inte ir ett rimligt antagande att riksda-
gens styvmoderliga behandling av Riksdagens revisorer enbart skulle
bero p4 att granskningarna uppfattades vara av bristande kvalitet.
Det forefaller emellertid vara en mycket ém td 1 riksdagen att forlora
kontrollen ¢ver det egna sakomridet. Riksdagens revisorer trampar i
sitt arbete in pd utskottens pastorat utan att utskotten har ndgon
mojlighet att pdverka granskningsprocessen. Utskotten stills
silunda utanfér kontrollen av det egna sektorsomradet, vilket inne-
bir att de hills utanfor en klart politiskt laddad foreteelse.*” Som vi
har sett — sdrskilt 1 granskningen av museerna — féreligger dirmed en
uppenbar risk for att sektorerna héller thop infér det yttre hot som
en extern granskning representerar.

Riksdagens revisorer som sorjer for en av riksdagens huvudupp-
gifter, nimligen kontrollmakten, ir siledes en odtkomlig satellit for
utskotten. I det perspektivet ir Arbetsmarknadsutskottets och Kul-
turutskottets avoghet infér riksdagsrevisorernas granskning inte
svarbegriplig. Detta forhillande blottligger den i férhéllande till var
nuvarande regeringsform konstitutionella kvarleva som dagens or-
ganisation av riksdagens revisionsorgan utgér.

Med vir nuvarande férfattning vore det mer konsekvent att just
utskotten hade kontrollen éver granskningen av det egna sakomr3-
det, dven om detta inte nddvindigtvis skulle behova innebira att de
skulle bedriva denna granskningsverksamhet sjilva.®® Problemet,
menar jag, ir att den bibehillna konstruktionen av Riksdagens revi-
sorer vid grundlagsindringen 1974 forsatte revisorerna konstitutio-
nellt pd tvd stolar. I virt parlamentariska statsskick gavs de en funk-
tion som i sin nuvarande utformning snarare hér hemma i styrelse-
skick byggda p& maktdelning. Ordningen med ett sirskilt revisions-
organ inrittat som en egen myndighet under riksdagen kan alltsd ses
som en kvarleva frin 1809 4rs regeringsform som byggde pd makt-
delningstinkandet. Aven om utskotten hittills i mycket liten ut-
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strickning sjilva dgnat sig &t utvirdering av tidigare beslut tycks re-
visorernas arbete ind3 upplevas som ett intrdng. En jimférelse med
USA visar att General Accounting Office (motsvarigheten till Riks-
dagens revisorer) &tnjuter en betydligt hdgre status dn vad kusinerna
1 den svenska riksdagen gor. Detta, menar jag, beror pd att forut-
sittningarna fér dess verksamhet finns inbyggda 1 konstitutionen
genom att den birande principen {6r den amerikanska konstitutio-
nen just ir maktdelning.

Det gir inte att férklara riksdagens bristande intresse f6r riks-
dagsrevisorernas hir studerade granskningar med att de behandlade
frigorna ur riksdagssynpunkt var politiskt ointressanta eller alltfor
perifera. Tvirtom vet vi att t.ex. museirevisionen behandlade frigor
som i allra hégsta grad var féremal for riksdagens uppmirksamhet
och intresse. For att forstd revisorernas svala engagemang 1 revisio-
nen mdste vi avlisa institutionen Riksdagens revisorer i sitt riks-
dagssammanhang. Vi kiinner redan till att revisorsuppdraget inte har
en sirskilt hog status 1 riksdagsarbetet. Revisorernas ambition ir
dirutdver att efterstriva enighet, dvs. att sitta sig 6ver partipolitiska
hinsyn. Det ir 1 just detta ljus som revisorernas bristande engage-
mang jimte utskottets negligerande méste ses: riksdagsrevisionens
institutionella konstruktion parat med deras arbetssitt utmanar den
organiserande princip som det svenska statsskicket vilar p&, nimli-
gen parlamentarismen. Idén med att regeringen dtnjuter riksdagens
fortroende bygger pd en tinkt formering mellan en majoritet och en
opposition, dir regeringen ska dtnjuta riksdagens foértroende. Revi-
sorernas ambition att sitta sig over dessa spelregler dr domt att
misslyckas 1 nuvarande utformning. Riksdagsarbetet bygger pd par-
tipolitikens primat, varfor revisorsuppdraget forsitter de enskilda
ledaméterna 1 en parlamentariskt omojlig sits dd de plotsligt f6rvin-
tas skjuta partipolitiska hinsynstaganden &t sidan.®”’ Det ir i detta
perspektiv revisorernas oférmaga och ovilja att std upp for sin revi-
sorsverksamhet ska forstds.

Revisorsuppdraget ir, som framgitt, behiftat med problem i
riksdagsmiljén. I en mindre intervjuundersdkning tillfrigades fyra
revisorer hur férhillandet till 6vriga utskottsledaméter kunde ka-
rakteriseras d& revisorn satt med och beredde ett revisionsirende i
utskottet. Tv av de fyra hade upplevt stora svirigheter, och detta
sammanfattades pd f6ljande vis:

De bida som upplevt problem menar att det i praktiken ir oméjligt att
fora fram revisionens synpunkter nir revisorn sitter i den avdelning som
behandlat frigan. D3 uppstér ett dvertag dver andra, en besserwisser-
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situation, som inte stimmer med de spelregler som giller 1 utskott. Det
gdr inte att argumentera mot utskott for att man ir revisor.”

P4 samma sitt skildras férhillandena av de fér avhandlingen inter-
vjuade riksdagsrevisorerna. Det uppstir en konflikt mellan det kon-
sensusinriktade revisorsuppdraget och utskottens klart partipolitise-
rade arbete, och rikar en revisor av en hindelse iven sitta 1 beredan-
de utskott uppfattade vederbdrande det som bist att hilla en ytterst
lag profil.”!

Konflikten mellan revisorernas konsensusinriktade arbete och
utskottens “skyttegravskultur” far till effekt att revisorernas arbete
far daligt genomslag i riksdagsmiljon. Det ricker siledes inte med en
av revisorerna vilvillig féresats att dverge de 1 virt parlamentariska
styrelseskick inbyggda strukturerna. De reella forutsittningarna for
detta méste tillforsikras genom institutionella arrangemang, t.ex.
genom en mer tvingande koppling av revisionen till riksdagen eller
regeringen. I exempelvis Danmark éverlimnar den under Folke-
tinget stillda Rigsrevisionen (se not 54) sina rapporter till Statsrevi-
sorerna i Folketinget.”” Statsrevisorerna ir skyldiga att bereda och ta
stillning till dessa for att sedermera 6verlimna dem, med eller utan
kommentarer, till Folketinget och berérd minister.” Statsrdden ska
enligt revisionslagen svara pd statsrevisorernas skrivelser:

Inden fire mineder [--] efter statsrevisorernes fremsendelse af en be-
retning afgiver ministeren til statsrevisorerne en redegorelse for de

foranstaltninger og overvejelser, som beretningen har givet anledning
tl.*

Om detta lagstadgade krav ir en tillricklig dtgird for att gora riks-
dag och regering mer alerta infér den parlamentariska revisionens
verksamhet och resultat ligger utanfér denna uppsats att bedéma.”
Det danska exemplet ger emellertid insikt om att det gdr att skapa
institutionella strukturer f6r att motverka ett systematiskt neglige-
rande av granskningsrapporter. I det svenska systemet kan riksdagen
utan att det straffar sig vilja att strunta i revisorernas arbete — en
konstruktion som tydligt verkar till riksdagsrevisorernas nackdel.”
Riksdagens revisorers isolering handlar om att de, trots att de dr
ett av riksdagens kontrollinstrument, dels har svart att {3 till stdnd
nigot riktigt samarbete med t.ex. utskotten, dels sjilva verkar ha da-
lig information om arbetet 1 utskotten. Bland annat framgick det av
intervjuerna att revisorernas utredare fortfarande ir okunniga om
Kulturutskottets ”svek” vad giller pdstétningarna hos regeringen.
Den normala ordningen hade annars varit att de valda revisorerna i
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sitt riksdagsarbete férankrade och beredde vig for de granskningar
som de bedriver, och iven dterkopplade information till revisorernas
kansli om det 6vriga riksdagsarbetet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att man i den svenska for-
fattningen kan utlisa att kontrollmakten ir en av riksdagens huvud-
uppgifter, och att Riksdagens revisorer ir ett av riksdagens instru-
ment for att utdva riksdagens kontrollmakt (RF 12 kap.). I grundla-
gen, grundlagskommentarer och statsvetenskapliga lirobscker gors
sdledes gillande att en viktig uppgift for riksdagen ir att kontrollera
regeringen och den offentliga férvaltningen. Mot bakgrund av
undersékningsresultaten kan vi konstatera att antingen har rege-
ringsformen fel — vi klarar oss utan en fungerande kontrollmakt —
eller ocksd stdr vi infor ett allvarligt problem. En central komponent
av vart styrelseskick fungerar inte i dess nuvarande utformning.

Behovs externa granskare?

I inledningen diskuterade jag behovet av granskare utifrin perspek-
tivet att det krivs kunskap for att skapa reella férutsittningar f6r
utkrivandet av politisk ansvarighet. Tankemodellen var att innan
ansvar kan utkrivas, krivs kunskap om hur férvaltningen bedrivit
sitt arbete. Utan sidan information riskerar det politiska ansvarsut-
krivandet att stanna vid en teoretisk mojlighet. Undersokningsre-
sultaten 1 avhandlingen blir 1 det perspektivet nedsldende: RRV sak-
nar forutsittningar att bedriva oberoende granskningar, dvs. en vik-
tig link f6r mojligheten till politiskt ansvarsutkrivande brister all-
varligt 1 dess nuvarande utformning, eftersom informationen som
granskningen tillhandahiller medborgare och politiker kan vara re-
sultatet av en dold intressekamp. Verkets lyhordhet infor regerings-
kansliet medfér emellertid att revisionerna hamnar 1 god jord hos
riksdag och regering.”” Riksdagsrevisorerna & andra sidan verkar vis-
serligen oberoende, men 1 gengild negligeras de 1 allmidnhet av riks-
dag och regering.

Hur har vi dd hamnat i denna situation? Den svenska diskussio-
nen om kontrollmaktens — med betoning pd férvaltningsrevisionens
— stillning 1 vart styrelseskick dr mycket knapphindig och intetsi-
gande.”® Under férfattningsrevisionen i Sverige pa 1950—-1960-talen
diskuterades forvaltningens roll, dvs. villkoren f6r politikens for-
verkligande (“output”), 1 vart styrelseskick i liten utstrickning. Dis-
kussionerna koncentrerades dirmed till frigor som rérde politikens
“input”. Man uppehdll sig sdledes vid hur fungerande instituioner
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for politiskt beslutsfattande skulle skapas — valsitt, kammarystem,
folkomréstning m.m.” Grundlagsarbetet dr priglat av den syn som
formedlas av sdvil klassiska som moderna demokratimoeller, dir
forvaltningen ges en underordnad roll 1 det demokratiska styrelse-
skicket. I och med det saknas dven resonemang och diskusion om
betydelsen och behovet av rimliga institutionella férutsittingar for
de i staten institutionaliserade granskarna.*

Innehillet i regeringsformens 12 kapitel om kontrollmakten ir
som tidigare nimnts huvudsakligen nedirvd rakt av frin féregdende
forfattning, utan dverviganden som hade varit motiverade med tan-
ke pd att vi formellt 6vergick frin maktdelning till parlamentarism,
och att den férvaltning som skulle granskas hade genomgatt radikaa
volym- och arbetsmissiga forindringar sedan demokratins genom-
brott.* Denna underltenhet har dessutom inte reparerats av efter-
foljande offentliga utredningar. Det har dven 1 andra sammanhang
uppgetts att kontrollmaktens stillning i det svenska politiska syste-
met i internationell jimférelse ir svag.” Med facit i hand blir det
nodvindigt att stilla den grundliggande frigan om vi alls beh6ver
externa granskare. Skulle inte kunskap om férvaltningens foreha-
vanden kunna tillhandahllas pd annat sitt? Skulle inte ansvarighet i
det politiska systemets alla delar kunna tillgodoses p annat vis?

Svaret pd denna friga dr givetvis avhingigt utifrén vilken demo-
kratisyn man argumenterar. For att 3skddliggora detta vill jag av-
slutningsvis anknyta till debatten mellan Carl Friedrich och Herbert
Finer i borjan av 1940-talet. I samband med en diskussion om hur
forvaltningen skulle hillas ansvarig diskuterades dven frigan om vil-
en typ av granskning som krivdes for sikerstilla en ansvarig forvalt-
ing.*’ Att debatten har nirmare sextio r pa nacken hindrar inte att
den behandlar ett aktuellt problem pd ett kvalificerat sitt. De bdda
professorernas stillningstaganden utgér illustrativa ytterpoler i frian
om det moderna demokratiska styrelseskicket alls behover externa
granskare.

Friedrich menar pd pdfallande modernt vis att politik och forvalt-
ning inte gir att hilla isir eftersom beslut och genomférande ir tva
aspekter av en sammanhingande process: "Public policy is being
formed as it is being executed, and it is likewise being executed as it
is being formed.”* P4 frigan hur den icke folkvalda férvaltningen
under sddana omstindigheter ska kunna hillas demokratiskt ansva-
rig hinvisar Friedrich till tjinstemannens “inner check”, dvs. en mo-
ralisk hillning hos tjinstemannen.

Consequently, the responsible administrator is one who is responsive to
these dominant factors: technical knowledge and popular sentiment.*
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Det administrativa ansvaret ska garanteras av ett slags pliktkinsla
gentemot allminheten, respekt f6r den egna offentliga verksamhe-
tens mal och regler i kombination med yrkesskicklighet och -stolt-
het. Foérvaltningens ansvarighet hinger siledes i Friedrichs modell
pd den enskilde tjinstemannens moral, och bygger 1 linga stycken pa
forlitandet pd att allt kommer att gd ritt till och att det dirfér inte
finns nigra misstag att uppticka. Friedrich driver synpunkten s&
lingt att han 6ver huvud taget inte limnar ndgot utrymme for exter-
na granskare, vilka han menar inverkar menligt pd tjinstemannens
motivation och kreativitet. Ansvarighet hos forvaltningen ska lockas
fram och inte framtvingas:

Responsible conduct of administrative functions is not so much enfor-
ced as it is elicited. But it has been the contention all along that res-
ponsible conduct is never strictly enforceable, that even under the most
tyrannical despot administrative staff of large organizations is, parti-
cularly in a democratic society, very largely a question of sound work
rules and effective morale.*

Mot denna syn invinder Finer, som med emfas betonar att man 1
stillet for att ge férvaltningen nya former av ansvar till varje pris bor
begrinsa dess inflytande. Finer foresprikar alltsd en strikt dtskillnad
mellan politik och férvaltning, dir férvaltningen pd weberskt vis ska
héllas i strama tyglar. Nyckeln till f6rvaltningens ansvarighet ir 1
Finers resonemang underordning och extern kontroll:

Democratic government proceeded upon the lines mentioned because
the political and administrative history of all ages, the benevolent as well
as the tyrannical, the theological as well as the secular, has demonstrated
without the shadow of a doubt that sooner or later there is an abuse of
power when external punitive controls are lacking.*’

Friedrichs ansvarighetsmodell bygger pd en sympatisk tilltro till
minniskans godhet, medan Finers instillning dr mer hirdkokt di
hans argument snarast bygger pd antagandet om att maktmissbruk i
forvaltningsledet oundvikligen kommer att férekomma. Vidare kan
debattorernas meningsskiljaktigheter dven hirledas ur olika demo-
kratisyn. Den underliggande och avgérande motsittningen debatto-
rerna emellan dr nimligen synen pd hur makten bér fordelas i styrel-
seskicket. Engelsmannen Finer argumenterar utifrn principen om
folksuverinitet: ”I again insist upon subservience, for I still am of
the belief with Rousseau that the people can be unwise but cannot
be wrong”.** Amerikanen Friedrich misstror inte éverraskande moj-
ligheten att kanalisera ndgon folkvilja och har i stillet maktdelning
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som 6vergripande norm. Enligt Finer ska politik 1 det demokratiska
styrelseskicket alltid kunna hirledas till den parlamentariska styr-
kedjans maktkilla — folket — och eventuellt handlingsutrymme for
forvaltningen att fatta beslut uppfattar han dirmed som illegitim
maktutdvning. Detta forhillningssitt miste emellertid 1 perspektivet
av framvixten av den moderna vilfirdsstaten uppfattas vara allefor
strikt. Som Friedrich redan fér 60 &r sedan uppfattade ir statens
uppgifter och dtagande sd omfattande att den strikta uppdelningen
mellan politiskt beslutsfattande och neutralt verkstillande inte
korresponderar med det politiska systemets verklighet. Ut-
vecklingen av vilfirdsstaten har dessutom forstirke detta pd ett
svarforutsett sitt, och statens dtaganden ir 1 dag s pass omfattande
att politikerna oméjligen kan fatta beslut i varje enskild friga. Tvir-
temot Finers hllning tvingar tidsaspekten och utrymmet {ér situa-
tionsanpassning de politiska foérsamlingarna att delegera beslutan-
demaket till férvaltningen.” S3 ldngt hiller jag alltsd med Friedrich.

Diremot vill jag tvirtemot Friedrich hivda att just denna politi-
kernas vidstrickta delegering av offentlig beslutsmakt till férvalt-
ningen ur ett ansvarighetsperspektiv gér det nddvindigt att under-
kasta dess verksamhet extern granskning. Friedrichs tilltro till tjins-
teminnens moral ir visserligen tilltalande, och det finns dven i dag
oprévade hypoteser om att ett oklart offentligt etos hos forvalt-
ningstjinsteminnen skulle vara avgérande f6r demokratins funk-
tionssitt. For fullgérandet av den politiska ansvarigheten krivs inte
desto mindre oberoende kunskap om férvaltningens férehavanden,
sirskilt 1 ljuset av att de offentliga dtaganden ir vidstrickta och dir-
med sviroverskddliga. Sdledes menar jag att Friedrich visserligen ar-
gumenterar ritt men att han landar i fel slutsats, medan Finer landar
1 ritt slutsats men argumenterar fel. Den parlamentariska demo-
kratin 1 var tid kriver den arbetsférdelning som politikernas delege-
rande av offentlig beslutsmakt innebir, men dirav foljer att behovet
av extern granskning av férvaltningen 6kar.

Det ir en viktig forfattningspolitisk frdga hur denna granskning
ska utformas. Vad giller den statliga f6rvaltningsrevisionen i Sverige
forefaller emellertid debatten vara priglad av att det ena revisions-
organet ska forstirkas pd bekostnad av det andra, en renodlingstan-
ke jag menar ir feltinkt. Den svenska diskussionen bér visserligen
handla om huruvida det hégsta revisionsorganet ska vara understillt
riksdagen eller regeringen, men det innebir inte med nédvindighet
att den statsmakt som 1 sammanhanget kommer till korta helt ska
sakna egna forvaltningsrevisionella resurser. Det ir en dlderdomlig
kunskapssyn som avspeglar sig i resonemang som varnar fér ver-
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lappande arbete. Det 6ppna sambhillets idé — dir den absoluta san-
ningen ses som ett ouppnieligt men efterstrivansvirt ideal — fore-
skriver fler in en sanningssékare. Argument ska &ppet redovisas och
exponeras for att méjligg('jra motargument, ett férhdllningssitt som
inte limnar utrymme f6r ndgon typ av kunskapsmonopol.

Foérvaltningsrevisionens konstitutionella framtida hemvist ir 1
skrivande stund en fortsatt 6ppen friga. Oavsett 16sning ir den obe-
roende férvaltningsrevisionen fortsittningsvis i behov av betydligt
grundligare utarbetade institutionella mekanismer for att sikerstilla
dess sjilvstindighet dn vad som ir fallet 1 dag. Mojligheterna ir gi-
vetvis flera. Det visentliga dr att frigan om férutsittningarna for
forvaltningens ansvarighet nu en ging for alla behandlas som den
centrala demokratifrdga det ir.

Noter

' Rothstein 1997, s. 71.
2 Rothstein 1997, s. 71.
3 SOU 1963:16, SOU 1963:17 och SOU 1972:15.

* Det ir vanligt att detta framhills, se bl.a. Lipsky 1980; Etzioni-Halevy 1983;
Gruber 1988; Aberbach 1990; Peters 1995; Rothstein (red.) 1997.

* Dessutom kan det ibland vara s§ att det bakom den politiska retoriken inte
finns nigon egentlig avsikt att infria [6ftena, dvs. det kan 1 vissa fall vara friga
om symbolpolitik. Se Pressman & Wildavsky 1979, s. 137; March & Olsen
1989, s. 48 f.

¢ Detta perspektiv ir siledes en vidareutveckling av ett av den amerikanske
statsvetaren Robert Dahls kriterier for den proceduriella demokratin, nimligen
upplyst forstdelse. (Dahl 1992, s. 39 ff.) Dahl begrinsar sin diskussion till
férutsittningarna {or legitimt politiskt beslutsfattande, men jag menar att be-
hovet av upplyst forstielse dven foreligger f6r mojligheten att bedéma genom-
férandet av politik (jfr t.ex. Etzioni-Halevy 1983, s. 60).

7 Givetvis krivs kunskap och information idven fér att identifiera lyckade och
framgéngsrika politiska insatser.

¥ Se t.ex. Lipsky 1980, s. 13 ff.

’ Se Spiro 1969, s. vii; Smith & Hague 1971, s. 26; Hickok 1995, s. 9. Se dven
meningsutbytet mellan Jorgen Westerstdhl och Olof Petersson i Statsveten-
skaplig tidskrift (1994, nr 2, s. 207ff). Westerstdhls demokratisyn ligger
tyngdpunkten p4 siktséverensstimmelse mellan folkvalda och viljare, medan
Petersson i stillet framhiller mojligheterna till ansvarsutkrivande som det
centrala f6r demokratin.
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"% Se t.ex. Thompson 1983, s. 235. Han menar att diskussionen om férvalt-
ningens roll i demokratin i det nirmaste uteblivit genom idéhistorien.

' Pennock 1960, s. 10.
2 Lundstrém 1993, s. 36.

© Tildre svensk litteratur f6rekommer ansvarsskyldig och ansvarsskyldighet
som synonymer till ansvarig och ansvarighet (se Svenska Akademien, 1893-,
Ordbok &ver svenska spriket, Lund: Gleerup). Ordet ansvarsskyldig anvinds
flitigt 1 de svenska dversittningarna av David Helds bok Demokratimodeller
(1995 och 1997).

" T det svenska systemet slis regeringens kollektiva ansvarighet infér riksdagen
fast 1 regeringsformens forsta kapitel (SFS 1974:152): 76 § Regeringen styr
riket. Den ir ansvarig infér riksdagen.”

" Se Held 1997, s. 42 och Day & Klein 1987, s. 6. Detta hindrar emellertid inte
att ansvarighet iven finns som en viktig komponent i de direktdemokratiska
modellerna (se Ahlbick 1999, s. 22-24).

' T framfor allt Webers demokratimodell 4r emellertid inte férvaltningen
férutsatt, utan i hogsta grad féremal {6r analys och diskussion i termer av makt
(Weber, (1922) 1987).

7 Dahl 1992.
'® Se Light 1995.

¥ T.ex. Wood & Waterman 1994 framstiller informationen om férvaltningens
férehavanden som den politiska processens livsluft” (s. 130 f).

2 Petersson 1987, s. 154.

' Offentlighetsprincipens rittsregler dterfinns frimst i RF 2 kap. 1 § samt TF
2 kap.

*? Parenteserna anger var respektive kontrollinstrument finns féreskrivet:
Riksdagens ombudsmin (RF 12:6), Riksdagens revisorer (RF 12:7), Konsti-
tutionsutskottet (RF 12:1), misstroendeforklaring (RF 12:4), frigeinstitutet
(RF 12:5) samt Justitiekanslern (RF 11:6). Riksrevisionsverket ir inte reglerat i
grundlag utan myndighetsinstruktionen iterfinns i Férordning (1998:418) med
instruktion f6r Riksrevisionsverket. P4 andra nivéer 4n den nationella finns
ytterligare politiska institutioner f6r ansvarsutkrivande, men de limnas dirhin
1 denna framstillning (se t.ex. Lundin 1999 som behandlar den kommunala
revisionen).

» Utéver dessa finns det naturligtvis dven andra fér demokratin viktiga insti-
tutioner 1 samhillet som ser som sin uppgift att granska bl.a. férvaltningens
férehavanden i olika frigor, t.ex. massmedia, enskilda organisationer som
Svenska Freds- och skiljedomsféreningen, Greenpeace, Barnens ritt i samhillet
(BRIS). Avgrinsningen hir ir emellertid de sirskilt inrittade statliga orga-
nen/instrumenten fér granskning, vars mandat att granska eller stilla till svars
stricker sig 6ver den statliga verksamhetens alla politikomraden.

 Light 1993, 5. 17.
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* Det finns tre olika slag av brott i tjinsten: tjinstefel, mutbrott (BrB 20 kap.
2 §) och brott mot tystnadsplikt (BrB 20 kap. 3 §). Det disciplinira, arbets-
rittsliga och skadestindsrittsliga ansvaret regleras i Lag (1994:260) om
offentlig anstillning, Lag (1982:80) om anstillningsskydd respektive Skade-
stindslagen (1972:207).

* Visserligen ir det en orimlig begiran att varje enskild forskare pd omridet ska
fista samma uppmirksamhet pd ansvarsutkrivandets férutsittningar som gors i
denna framstillning. Kritiken giller emellertid att behovet av kunskap f6r att
kunna stilla nigon till svars 6ver huvud taget inte nimns i den framtridande
litteraturen pd omrédet, en litteratur som dessutom 1 stor utstrickning anvinds
som statsvetenskapliga lirobdcker (se t.ex. Sartori 1968, s. 468 f., Riker 1982,

s. 241 ff., Lijphart 1992, Lewin 1996, s. 183 ff. och Strem 1997, s. 48 och 60. I
Stroms artikel nimns emellertid frigan om ofullstindig eller firgad information
som ett problem {6r viljarna infor allminna val (screening). I hans diskussion
om valet som en utvirdering av vad de styrande 8stadkommit tas dock informa-
tionen {or given (accountability).

77 Lag (1987:518) med instruktion fér Riksdagens revisorer, 2 §. Riksdagsrevi-
sorernas verksamhet ir foreskriven i RF 12:7.

** Se Statsliggaren fran ar 1997, Utgiftsomrade 2, s. 83.

? SOU 1972:15, 5. 211, proposition 1973:90, s. 434, KU 26, rskr. 265. Se
Riksdagens revisorer 1995 och 1997, informationsbroschyrer, s. 2.

*® Riksrevisionsverket, Foérdjupad anslagsframstillning fér budgetiren 1997
99, s. 1. Jfr med Statsliggaren {6r dren 1990/91-1998.

' Normanton 1966, s. 2.
2 Hickok 1995, s. 11.

» INTOSAI 1992, s. 17. Férkortningen SAI stir for Supreme Audit Institution,
dvs. det hogsta statliga revisionsorganet i ett land (i Sverige ir det RRV). Public
accountability behandlas dven under punkterna 6¢-d, 20, 22, 23, 44, 64, 68, 85,
114 och 184 (s. 10, 14, 15, 20, 26, 27, 31, 37 och 62 i INTOSAL:s riktlinjer).

* Riksrevisionsverket har alltsedan mars 1994 6vergitt till termen effektivi-
tetsrevision, men det handlar fortfarande om férvaltningsrevision varfér den
senare termen kommer att anvindas hir. Namnbytet motiverades med att man
ville undvika sammanblandningen med aktiebolagslagens férvaltningsrevi-
sionsbegrepp.

% Detta synsitt priglar i allra hogsta grad RRV:s remissvar med anledning av
Revisionsutredningen. Se t.ex. Riksrevisionsverket, “Riksdagens revisorer och
RRV?, yttrande 1997-08-15, s. 9: "Fértroendevald granskning kan dock aldrig
ersitta en oberoende yrkesmissig revision eller omvint. Riksdagens revisorers
och RRV:s granskningar kan inte ersitta varandra.”

* Se t.ex. respektive myndighets sjilvbild i drsredovisningar och verksamhets-
berittelser: Riksrevisionsverket, Arsredovisning 1993/94 samt Riksdagens revi-
sorer, Verksambetsberdttelse 1993/94, Redogérelse till riksdagen 1994/95:RR 1.
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% INTOSAI juni 1992, s. 24. Det ska dock noteras att INTOSALI:s revisions-
normer saknar rittsligt bindande status i Sverige. De kan mdjligen ses som
efterstrivansvirda rekommendationer f6r medlemslinderna.

% Se kapitel 2 1 Ahlbick 1999.

* Ahlbick 1999, s. 92-94. Jfr prop. 1997/98:1, Utgiftsomride 2, s. 13; Riks-
dagens revisionsutredning, 1997-06-04, s. 63; RRV, "Reformerad stabsorga-
nisation SOU 1997:80”, s. 16.

® Ahlbick 1999, kapitel 4, 5, 6 och 7.

1 SOU 1996:34, Sirskilt yttrande av sakkunnige Jan Herin, s. 352 f. och
Sirskilt yttrande av experten Lars Calmfors, s. 380.

* Peter Weibull Bernstréms (m) friga om kad méjlighet till insyn 1 AMS.
(Friga 1996/97:832, ministerns svar iterfinns i riksdagsprotokoll 1997/98:8.)

# Tett forsok att avvisa kritik mot att AMS inte l3ter sig granskas férutsitt-
ningslost hivdar f.d. generaldirektdren att denna kritik motsigs av att det finns
omfattande forskning om svensk arbetsmarknadspolitik (Bernhardsson 1995).
Att omfattande resurser tilldelats forskning om arbetsmarknadspolitik dr
emellertid inte en fullgod kompensation for bristande offentlig granskning.

** Riksrevisionsverket, "Frgor att diskutera”, intern-PM 1994-09-25 frin Gert
Jonsson, s. 5.

* National Audit Office 1996, s. 235.

* Riksrevisionsverket, ’Omvirldsanalys och nuliget vid RRV”, intern-PM frin
verksledningen, 1998-05-19, s. 1.

¥ Riksrevisionsverket, "Riksdagens revisorer och RRV”, yttrande 6éver Revi-
sionsutredningens forslag, 1997-08-15, dnr 22-97-2126, s. 26.

* Lis Mundebos uttalande i Vad vill RRV? (Riksrevisionsverket, 1989) samt
det kategoriska hivdandet av oberoendet i remissyttrandet till Riksdagsutred-
ningen (Riksrevisionsverket, ”Yttrande éver Riksdagsutredningens betinkan-
de”, 1993-09-16, dnr 22-93-1159). Jfr dven Riksrevisionsverket 1993.

* Se t.ex. Statsliggaren for &r 1993/94, V11, s. 36; 1994/95, V11, s. 43; 1995/96,
VIL s. 43 och 1997, Utgiftsomrade 2, s. 10.

*® RRV:s avdelning for effektivitetsrevision har sedan budgetiret 1992/93
uppgiften att i samarbete med den 4rliga revisionen granska myndigheternas
resultatredovisning. I detta arbete avgor RRV om regeringens krav pa dter-
rapportering frin myndigheterna ir tillgodosedda och att limnad information i
allt visentligt ir rittvisande (se RRV:s f.d. och nuvarande instruktion SFS
1988:80 respektive SFS 1998:418).

> Proposition 1997/98:1, Bilaga 2.

% Sedan 1970-talet och framét har RRV haft tre generaldirektérer: G Rune
Berggren (1973-1986), Ingemar Mundebo (1986-1993) och den nuvarande
Inga-Britt Ahlenius (1993-). De tva senaste generaldirektdrerna har bida
innehaft hogt uppsatta poster inom just Finansdepartementet (alt. Budget-
departementet), vilket i ssammanhanget inte dr ovisentligt. Likasd har den
senaste av totalt sett tvd 6verdirektorer, dvs. Jan Landahl (1995-), ling erfa-
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renhet frin samma departementet. Den tidigare verdirektdren var Arne Gadd
(1989-1995).

* Foljande avsnitt bygger pd National Audit Office 1996, s. 193 ff.

** Motsvarande omméblering har dven gjorts i Danmark. Rigsrevisionen som i
sin tidigare form sorterade under @konomiministeriet lyder sedan 1991 under
Folketinget. Villkoren fér det statliga revisionsorganet hade blivit en het potatis
1 slutet av 1980-talet dd Gkonomiministeriet utdvat betydande pdtryckningar
pa Rigsrevisionen att dstadkomma ldngtgiende budgetnedskirningar. Eftersom
Rigsrevisionen redan hade varit féremil {6r budgetnedskirningar vigrade
Folketinget att stddja denna ytterligare reducering, utan det danska parlamentet
agerade 1 stillet {or att sitta stopp f6r dessa. Detta resulterade i en ny
revisionslag — Lovbekendtgorelse 1991-06-24 nr 429 om revisionen af statens
regnskaber m.m. — vilken bl.a. kom att innebira att Rigsrevisionen knéts till
Folketinget (National Audit Office 1996, s. 27 {f.). Enligt Kjeer (1996, s. 19)
hade 6nskemailet om att flytta riksrevisionsfunktionen frin den verkstillande
till den lagstiftande makten lagts fram med jimna mellanrum dnda sedan info-
randet av 1849 &rs grundlag, men forindringen genomférdes allts forst 142 ar
senare.

* National Audit Act 1983, Chapter 44, part I, section 1(3).

* Utférligare beskrivning av bl.a. Public Accounts Committee stér att finna i

National Audit Office 1996.

% Endast premidrministern — i samférstind med ordféranden fér Public
Accounts Committee — kan inf6ér underhuset foresl3 att sdan utnimning ska ske
(National Audit Act 1983, Chapter 44, part I, section 1(1)).

% A andra sidan innebir inte detta att NAOs oberoende en ging for alla ir
garanterad. Aven med det nya systemet har réster hojts i den brittiska debatten
om att riksrevisorn och NAO héller en alltfér l3gmaild och tillmétesgdende
granskningsprofil 1 férhillande till Whitehall (The Economist, "Public Auditing:
Fierce watchdog or soft poodle?” 1994-09-10, s. 40 {.).

* Data himtade frin Peter Linderoths D-uppsats i statskunskap presenterad vid
Statsvetenskapliga institutionen i1 Uppsala héstterminen 1998. Jfr Ahlbick,
*Formar riksdagen kontrollera byrikratin?”, uppsats presenterad vid metod-
seminarium i Umed 1994-06-02.

® For en mer detaljerad redovisning av metod hinvisas till Linderoths D-
uppsats.

*' Nigot som tydligt stdder denna bild ir turerna kring den av Riksdagsut-
redningen féreslagna utvidgningen av revisorernas kansli. Se 1993/94:TK1,

s. 132, 1993/94:Fi1U17, rskr. 270, 1993/94:KU18, rskr. 424; 1994/95:FiU7, rskr.
169; 1994/95:KU28, rskr. 166; 1997/98:KU27, rskr. 285; prop. 1998/99:1,
Bilaga 8.

2 Se resonemang s. 8.

® Visserligen kan man mot bakgrund av den uppmirksamhet som revisionerna
ofta réner i massmedia hivda att revisionens mottagande i riksdagen inte ir det
overordnade. Genom att granskningsresultaten tnjuter publicitet ges
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medborgarna virdefull information om férvaltningens arbete, vilket i for-
lingningen stirker méjligheterna till eventuellt ansvarsutkrivande. Jag har dock
i avhandlingen motiverat varfor jag i denna analys viljer att anligga ett snivt
anvindarperspektiv (dvs. revisionens férhillande till huvudmannen). Kort kan
sigas att det siger en hel del om huruvida riksdagen tar sin granskade uppgift pd
allvar.

¢ Ahlbick 1994, s. 127 ff. och 1997, s. 120 ff.
% Dagens Nyheter, 1993-11-03.
% Larsson & Birge 1998, s. 12.

% Jfr Riksdagsutredningen, juni 1993, s. 128f. Ibland har f6rslagsdelen [frin
revisorerna] varit relativt omfattande och detaljerad och har av utskotten
uppfattats som ett "intring” i deras arbete. Det torde i viss man vara ound-
vikligt att en viss spinning uppstir mellan ett revisionsorgan och dem som
ansvarar f6r en viss verksamhet.”

% Grundlagberedningen lyfte fram behovet av att utskotten dgnade sig t en
systematisk granskning av utfallet av beslutade reformer (SOU 1972:15).

* Detta ir ett problem som dven framtrider d4 man studerar Konstitutionsut-
skottets granskande verksamhet av regeringen. Exempelvis kan man ifrigasitta
det meningsfulla med att ordférandeposten tillsitts med nigon frin oppositi-
onen, nir utskottsbesluten — huruvida man ska anmirka pi regeringsarbetet
eller ej — ind4 bygger pd majoritetens, dvs. regeringsforetridarnas, stillnings-
taganden. (Jfr Svensson 1993). Det ir inte férvdnande att KU:s &rligt dterkom-
mande granskningsbetinkande nistan aldrig innehéller ndgon tyngre kritik av
vare sig statsriden eller den samlade regeringen. Det tunga artilleriet anvinds
gentemot administrativ praxis t.ex. huruvida férfattningsutgivningen sker inom
foreskriven tid (se t.ex. 1992/93:KU30, s. 21 {). En viktig institutionell fordel
som KU idndock har jimfért med Riksdagens revisorer ir att KU:s gransk-
ningsarbete ir utskottsbaserat och alltsd inte hamnar utanfér riksdagens ome-
delbara 6verinseende.

7® Riksdagens revisorers kansli, januari 1995, s. 78.

7' Riksdagens revisorers kansli, januari 1995, s. 80.

7”2 For en utforligare redogorelse av den statliga revisionens utformning och
organisering i Danmark se National Audit Office 1996, s. 27 ff.

? Lovbekendtgorelse 1991-06-24 nr 429 om revisionen af statens regnskaber m.m.
(med dndringar enl. lag nr 465 1996-06-12), 18 §. Enligt Kjers undersékning
kommenterar Statsrevisorerna idag i stort sett alla “beretningar” som de
vidareformedlar till Folketinget (SOU 1997:18, s. 155).

™ Lovbekendtgorelse 1991-06-24 nr 429 om revisionen af statens regnskaber m.m.
(med dndringar enl. lag nr 465 1996-06-12), 18 § andra stycket.

7 Bl.a. kan det faktum att Statsrevisorerna — som i sin ssmmansittning ju dter-
speglar mandatférdelningen i Folketinget — av tradition nistan alltid uttalar sig i
enighet (SOU 1997:18, s. 153). Detta kan innebira att eventuell kritik 4ndd inte
blir sirskilt vass och att Rigsrevisionen inte levererar tyngre kritik in de
uppfattar att Statsrevisorerna kan klara.
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76 Aven i Storbritannien har kritik formulerats mot att det brittiska parlamentet
forbigdr NAOs granskningsrapporter med tystnad (The Economist, ”Watching
the watchdogs”, 1992-07-04, s. 53).

7”7 Vilket RRV sjilv manifesterar genom att regelbundet publicera ”Gula boken”
ivilken resultaten av tre irs férvaltningsrevisioner presenteras (se t.ex.
Riksrevisionsverket 1994a och 1995).

78 Se Ahlbick 1999, kapitel 2.

7 Jfr *Statsvetenskaplig och statsrittslig forskning kring den nya grundlagens
tillkomst”, Statsvetenskaplig tidskrift, 1976, s. 1-69.

% Detta kan jimféras med det nu pagaende arbetet med grundlagsforandrmgen
1 Finland. I de diskussioner som forts i utredningsarbetet, regeringens
proposition, utlitande och betinkande frin riksdagens utskott och den offent-
liga debatten har dven frigan om den statliga revisionen utgjort en viktig punkt
pi dagordningen. Liksom i de brittiska och danska fallen kan man i dven i den
finska debatten tydligt urskilja en konstitutionell maktkamp mellan regeringen
(Finansdepartementet) och riksdagen. Det som gér den finska diskussionen
sdrskilt intressant dr emellertid att Finland liksom Sverige tillimpar den 6st-
nordiska férvaltningsmodellen med sjilvstindiga ambetsverk och Finland ir
ocksi det enda land som liksom Sverige har tv4 revisionsorgan. (Se t.ex. Rege-
ringens proposition 1/1998 rd, Statsutskottets utlitande 29/1998 rd, Grund-
lagsutskottets betinkande 10/1998 rd och plenarprotokoll 205.1998.)

81 Sterzel 1988, s. 677; Sterzel 1998, s. 207.

%2 Petersson 1998, s. 65 ff.; Petersson, "Vart behov av granskning”, i Svenska
Dagbladet, 1997-02-07.

% Friedrich 1940; Finer 1941.
8 Friedrich 1940, s. 6.
8 Friedrich 1940, s. 12.

8 Friedrich 1940, s. 19.
87 Finer 1941, s. 337.

8 Finer 1941, s. 339.

8 Rothstein 1997, s. 56 ff.
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Demokratiska aspekter
pa den kommunala
revisionen

Olle Lundin och Curt Riberdahl

Bakgrund

I bakvattnet av de skandaler med kommunala fértecken som uppda-
gats under den sista hilften av 90-talet, kom viss del av den offent-
liga diskussionen att handla om den kommunala revisionens funk-
tion och effektivitet. Eftersom det huvudsakligen var media som
upptickt oegentligheterna restes frigan om den kommunala revisio-
nen verkligen utférde sin uppgift. Man tillsatte nu Kommunrevi-
sionsutredningen som hade till uppgift att féresld férbattringar av
systemet. Resultatet presenterades 1 SOU 1998:71. Betinkandet
innehéller bl.a. forslag om att ge revisorerna initiativritt 1 fullmik-
tige. Ndgon omfattande reformering av kommunrevisionen foreslas
dock inte.

Det faktum att revisionen sattes i fokus och diskuterades far
sigas vara positivt. Ndgon mer djupgdende analys av den kommunala
revisionen utférdes emellertid aldrig. Inte heller denna uppsats har
ambitioner att vara en totalanalys av imnet."' Syftet dr snarare att
oversiktligt beskriva revisionen och redovisa ett antal problemomra-
den. Den centrala frigestillningen ir revisionens funktion som ett
demokratiskt instrument, dvs. vilken roll den har i det demokratiska
systemet. Diskussionen innehéller jimférelser med andra omriden
och dven andra nationella system, framfor allt de nordiska linderna.

Inledningsvis ska systemet helt kort beskrivas. Direfter féljer en
oversikt av kommunrevisionens historiska utvecklingen, med borjan
i mitten av 1800-talet fram till 1 dag.
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Den kommunala revisionen, kort introduktion

Den kommunala verksamheten granskas av fértroendevalda revi-
sorer. Den kommunala revisionen ir kommunfullmiktiges instru-
ment for att granska den kommunala verksamheten. Det stadgas 1
kommunallagen att varje kommun mdste ha minst tre revisorer. Re-
visionens funktion ir att f6r fullmiktiges rikning granska nimnder-
nas verksamhet sd att den bl.a. bedrivs pd ett ekonomiskt effektivt
sitt och 1 6verensstimmelse med fullmiktiges mal och riktlinjer.
Revisorernas arbete resulterar 1 en revisionsberittelse som avges till
fullmiktige varje &r. I berittelsen anger revisorerna om ansvarsfrihet
for de granskade av- eller tillstyrks. Fullmiktige fattar sedan det
slutliga beslutet i frigan om ansvarsfrihet.

Revisorerna utgor inte en del av den kommunala férvaltningen.
Varje revisor ir ett sjilvstindigt organ med en unik plats i organisa-
tionen. I egenskap av fullmiktiges granskningsorgan ir det visent-
ligt att revisorerna ir oberoende i férhillande till nimnder och ut-
skott.

Kommunrevisorernas roll dr 1 princip som granskare och utvir-
derare av den kommunala verksamheten. Revisorn utgor det enda
organet med en dvergripande kontrollfunktion i organisationen.
Detta gor att revisionens betydelse ¢kar 1 tider av ekonomisk
knapphet. I dag torde revisorerna ha utvecklats till ett organ av
sirskild betydelse eller 1 vart fall borde det vara s3.

Den kommunala revisionen kan spiras tillbaka och férbi 1862 4rs
reformer, di det kommunala system som vi 1 dag kinner det tillska-
pades. I nista avsnitt ska den historiska utvecklingen b&de hos kom-
mun och dess revisionsorgan dversiktligt beskrivas.

Historisk tillbakablick

Det lokala sjilvstyret 1 Sverige stir pa en stadig historisk grund.
Socknen, som ir foregdngaren till kommun och landsting, kan spa-
ras s& ldngt som till medeltiden och den kan dven ha forkristna rét-
ter. Samhillsutvecklingen pd 1800-talet tvingade fram en ny form av
lokalt sjilvstyre som kunde hantera de krav pd en utvidgning av
socknens verksamhet som stilldes. 1817 och 1843 drs forordningar
om lokalt sjilvstyre dr en del i den process, som leder fram till 1862
ars forordningar som ligger grunden fér den organisation som finns
1 dag.

I takt med att kommunernas uppgifter 6kade vixte den ekono-
miska férvaltningen. Den alltmer komplexa férvaltningen krivde ett
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kontrollinstrument, den kommunala revisionen utvecklades och
uppgifterna férindrades. Lagregleringen av revisionen var frin bor-
jan mycket blygsam. 1930 4rs dversyn av kommunallagarna medfor-
de bl.a. att revisorerna valdes for granskning av nistféljande rs
verksamhet. Det var en viktig férindring eftersom de d& kunde
granska den fortldpande verksamheten och ge goda rdd till nimn-
derna. Revisionen blev bide ett kontroll- och rationaliseringsinstru-
ment.

1953 ars kommunallag innebar att lands- och stadskommuner
kom att lyda under samma kommunallag. Kommuntyperna ansdgs
dock fortfarande vara s8 olika att revisionsreglerna inte kunde géras
for detaljerade. Kommunernas skiftande revisionsbehov gjorde att
denna reglering fick karaktiren av ramlag. De nya revisionsreglerna
gjorde ett fortydligande i friga om revisorernas verksamhetsomride.
De statliga medel som kommunala organ férvaltade skulle granskas
av kommunrevisorerna. Vidare gavs tydligare regler angiende
revisionsberittelsen. Den skulle numera innehilla specifika uttalan-
den om anmirkningar och ansvarsfrihet. P4 s vis 6kade revisions-
berittelsens kvalitet som fullmiktiges beslutsunderlag.

1977 ars kommunallag medforde att kommun och landsting kom
att regleras av samma lag. Avsikten var att ge dessa bida organ en
mojlighet att anpassa sig till de snabba férindringar som man ansig
priglade samhillet. Det skulle ske med en lag som 1 stor utstrick-
ning hade karaktir av ramlag. De allmint hillna bestimmelserna
skulle ge en flexibilitet i bdde organisation och verksamhet. Revisio-
nen gavs en dkad betydelse. Revisionsreglerna samlades i ett eget
kapitel for att markera dess sjilvstindighet och oberoende. Kom-
munens revisorer utforde till storsta delen férvaltningsrevision i
stillet f6r som tidigare rikenskapsgranskning. Denna utveckling
ansdgs vara positiv av lagstiftaren och dirfor skrevs lagrummet som
reglerade revisorernas uppgifter om. Den nya regeln var allmint hal-
len s8 att revisorerna inte skulle begrinsas av lagen som tidigare hade
gett intryck av att den revisionella uppgiften var rikenskaps-
granskning.

Kommunsammanslagningsreformerna dir antalet kommuner,
under 60- och 70-talen, minskar frin ca 2 600 till 274 férindrar revi-
sionens forutsittningar. Den kommunala verksamheten blir mer
komplex och vixer i omfattning. Den 6kade kommunstorleken ér en
visentlig forindringsfaktor di revisionens utveckling beaktas.

Sammanfattningsvis kan sigas att den kommunalrittsliga regle-
ringens utveckling priglas av en 6vergdng frin detaljregleringar,
med skilda férfattningar for olika typer av organ f6r lokalt sjilv-
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styre, till en gemensam lag med ramlagskaraktir. Aven om minga
forindringar dgt rum ir det ind3 tydligt att dagens kommunallag ir
fast forankrad 1 1862 4rs férordningar om lokalt sjilvstyre. En stor
del av bestimmelserna ser 1 dag ut som de gjorde fér 130 r sedan.
Debatten kring 1862 &rs reform ir aktuell ocksd 1 dag. Argumenten
for ett 6kat kommunalt sjilvstyre eller fo6r 6kad statlig kontroll dr
desamma nu som da.

Sirskilt tydlig blir det historiska arvet d3 revisionsinstitutet
granskas nirmare. De grundliggande bestimmelserna om kommunal
revision har forindrats mycket lite sedan borjan pd detta sekel.
Revisionsreglernas karaktir av ramlag har bestdtt sedan 1862, d det
endast stadgades att revisorer skulle finnas. Trots detta har den
kommunala revisionen utvecklats frin den rena siffergranskningen
till en mer sakinriktad granskning, foérvaltningsrevision.

Kommunernas alltmer komplexa ekonomiska férvaltning samt
revisionens forindrade inrikening har lett till en 6kad betydelse av
den kommunala revisionen. Den anses numera vara ett viktigt kom-
munaldemokratiskt instrument, vilket bl.a. framgar av titeln pa
Kommunrevisionsutredningens betinkande.” Den historiska bak-
grunden visar en utveckling, dir ursprungligen kommunrevisorn har
till uppgift att férebygga oegentligheter, bedrigerier, férskingringar
och liknande, till dagens kommunrevisor som har en funktion att
fylla i det demokratiska systemet.

1991 ars kommunallag

Den rittshistoriska bakgrunden leder fram till den nu gillande kom-
munallagen. 1991 &rs kommunallag medférde en rad férindringar
som innebir att andra férutsittningar giller f6r dagens kommunre-
vision. Hir ska pekas pa de visentligaste forindringarna som péver-
kar kommunrevisionen.

- Friare organisation, kommunen fir storre frihet att bestimma
organisationens utseende.

- Inférande av hogre grad av mélstyrning.

- Individuellt ansvar f6r nimndledaméter.

Dessa tre faktorer dr de som tydligast 8stadkommer en 6kad bety-
delse av revisionen. Organisationsfriheten och mélstyrningen stiller
krav p4 en effektiv kontroll och granskning. Det individuella ansva-
ret dr en skidrpning av ansvarsbilden och visar lagstiftarens vilja att ge
okade mojligheter till ansvarsutkrivande. Revisionen har dir en
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central roll. Andra férindringar har ocksd betydelse for ett 6kat in-
tresse av en effektiv revision. Exempelvis det stora antalet kommu-
nala féretag, som ger den kommunala organisationen ett splittrat
utseende. Nimndernas insyn 1 och kontroll éver dessa féretag ér be-
grinsad och revisorerna har d en viktig roll att spela. Skirpta krav
pa god ekonomisk hushillning spelar dven en roll. Revisorernas upp-
drag blir, med det som bakgrund, in viktigare. Aven évergingen
frin specialdestinerade till generella statsbidrag stiller nya krav pd
kontroll och granskning av den kommunala verksamheten.

Avslutningsvis kan dirfor sigas att den kommunala revisionens
betydelse har 6kat och den senaste kommunallagsreformen visar
vikten av férekomsten av ett effektivt och vilfungerande revisions-
organ 1 den kommunala organisationen.

Kommunal revision, nagra sardrag

Den kommunala revisionen uppvisar en rad sirdrag. I detta avsnitt

ska sjilva revisorsuppdraget diskuteras. Dessutom kommer revisio-
nens uppgifter och férhéllandet till organisationen och verksamhe-
ten att diskuteras. Avsnittet syftar till att framhdlla de sirdrag som

gor sjilva revisorsuppdraget till ett demokratiskt instrument.

Revisorsuppdraget

Kommunrevisorerna ir fortroendevalda lekmin. Uppdraget som
revisor ir speciellt och regleras sirskilt 1 kommunallagen. Varje re-
visor ir sjilvstindig 1 utévandet av sitt uppdrag. Det innebir bl.a. att
revisorerna har ritt att avge individuella revisionsberittelser, en fér
varje revisor. De fortroendevalda revisorerna anlitar vanligen fack-
revisorer som ska bistd vid granskningen.’ Det dr dock de fértroen-
devalda revisorerna som fattar slutligt beslut 1 friga om uttalanden
frén revisionen. Fackrevisorerna ir att betrakta som osjilvstindiga
medhjilpare.

Endast den som dr kommunmedlem kan viljas till revisor. Tidi-
gare kunde personer som inte var kommunmedlemmar viljas till re-
visor. 1977 drs kommunallag indrade det och medlemskap uppsattes
som vallbarhetskrav. Det gamla motivet till att inte endast med-
lemmar kunde inneha revisorsuppdrag var att fullmiktige skulle ha
mojlighet att tillfora kompetens utifrin. 1974 drs kommunallagsut-
redning konstaterade ansdg att detta inte var nédvindigt eftersom de
flesta av fullmiktige utsedda revisorer numera bitriddes av sak-
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kunniga. Dessutom hade kommunsammanslagningarna medfért att
kommunmedlemmarna numera utgjorde en s8 stor skara att det
rimligen borde finnas sakkunniga att utse till uppdraget dir. Val-
barhetskretsen begrinsades dirfor till de egna medlemmarna.

Revisorerna utses f6r en mandatperiod pd fyra &r. Innan 1977 rs
kommunallag utsdgs revisorerna for ett &r i taget, s.k. &rsrevisorer.
Reformeringen av revisorsuppdragets lingd innebar att det for revi-
sorernas del inférdes en mandatperiod som var lika ling som full-
miktiges. Motivet anges vara att forstirka revisionens effektivitet
som kontrollinstrument och ge mojlighet till granskning av flerdrs-
projekt. Revisionens férindrade uppgifter, dir redovisningsrevisi-
onen fir trida tillbaka till f6rman fér férvaltningsrevisionen, stillde
krav pa utdkad lingd pd uppdraget.

Antalet revisorer ska minst vara tre. Med 1954 &rs kommunallag
inférdes detta krav. Tidigare var det tillrickligt att utse en revisor.
Ett av skilen till denna utékning av antalet var att den politiska mi-
noriteten skulle f& méjlighet att vara representerad bland revisorer-
na. Valen av revisorer skulle dirfér nu ocksd ske proportionellt. I
princip tillskapades ett system motsvarande minoritetsrevisorn 1 bo-
lagsritten.* I vissa kommuner besitter den politiska minoriteten
posten som revisorsordférande. Detta for att understryka revisio-
nens oberoende.

Dessa foérindringar, valbarhet, mandatperiodens lingd, det ut-
okade antalet samt proportionella val av revisorsuppdraget visar pd
en forindrad syn pd revisionens roll i organisationen. Den kommu-
nala revisorn har genomgatt en omfattande férindring, frin att vara
en granskare av rikenskaperna med tjinstemannaliknande stillning,
till en fortroendevald med komplexa granskningsuppgifter som gér
lingt utdver den ursprungliga, rikenskapsgranskande funktionen.
Aven om det i férarbetena inte uttryckligen argumenteras, i dis-
kussion kring dessa férindringar 1 termer av demokratiskt instru-
ment ir det tydligt att denna utveckling understryker revisionens
roll som ett demokratiskt instrument.

Revisionens uppgifter

Kommunrevisionens uppgifter framgdr av kommunallagen. Dir
stadgas att revisorerna granskar, i den omfattning som féljer av god
revisionssed, all verksamhet som bedrivs inom nimndernas verk-
samhetsomriden. Aven fullmiktigeberedningar, utskott samt en-
skilda fortroendevalda eller anstillda ingdr 1 granskningsomradet.
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Kommunallagen ger fullmiktige mojlighet att nirmare reglera re-
visionen via ett reglemente. Kommunrevisionen kan dirfér i viss
mén anpassas till den egna kommunen. Enligt kommunallagen ska
revisionen utforas enligt god revisionssed. Till skillnad frin vad som
giller f6r bolagsrevisionen finns f6r nirvarande inget sirskilt organ
som utfirdar rekommendationer om vad god revisionssed 1 kommu-
nala sammanhang innebir. Viss ledning finns 1 form av kommunfér-
bundens utfirdade rekommendationer. Den rittsliga betydelsen av
dessa dr emellertid oklar.

Kommunallagens ramlagskaraktir ssmmantaget med det faktum
att dokumenterad god revisionssed i1 princip saknas, gor att den
kommunala revisionen framstdr som relativt oreglerad.

Vidare stadgas att revisorerna prévar om verksamheten skots pd
ett indamalsenligt, och frén ekonomisk synpunkt tillfredsstillande
sitt, om rikenskaperna ir rittvisande och om den kontroll som gors
inom nimnderna ir tillricklig. Det implicerar att revisorernas upp-
gifter kan delas upp 1 flera delar, vilket ofta gors 1 litteraturen och av
praktiskt verksamma kommunrevisorer. Den vanliga indelningen
bestdr av tva delar: redovisningsrevision och férvaltningsrevision.
Redovisningsrevisionen kan kort beskrivas som granskning av ri-
kenskaper och intern kontroll. Férvaltningsrevisionen innebir att
verksamhetens effektivitet och indamslsenlighet granskas. Aven
forvaltningens 6verensstimmelse med fullmiktiges beslut dr en del
av férvaltningsrevisionen. Terminologin har skiftat genom &ren,
men indelningen av uppgifterna har varit likartad.

Forvaltningsrevisionens och redovisningsrevisionens existens ir
lagfist. I forarbetena till kommunallagen uttalades att forvaltnings-
revisionens 6kade betydelse skulle frimjas. Lagrummet ger dirfér en
beskrivning av revisorernas arbetsuppgifter som skall férmedla en
forestillning om foérvaltningsrevisionens dkade betydelse vid sidan
av den mer traditionella rikenskapskontrollen. I takt med att allt fler
kommuner ¢vergdr till milstyrning av verksamheten 6kar
naturligtvis férvaltningsrevisionen pd bekostnad av den rena siffer-
granskningen. Revisorerna blir d, enligt propositionen, ett instru-
ment som ska bevaka att den folkvalda majoritetens direktiv f6ljs
inom de olika verksamheterna och att det gors pd ekonomiskt
effektivt och rationellt sitt. D3 det ansdgs omdojligt att ge en uttém-
mande beskrivning av revisorernas uppgifter anger stadgandet en-
dast de viktigaste delarna av arbetet. En annan anledning till den all-
minna skrivningen ir kommunernas skiftande storlek och utseende
som ger upphov till olika revisionsbehov.
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Forvaltningsrevisionen har med de tv4 sista kommunallagsrefor-
merna fatt alltmer 6kat utrymme. P4 senare tid har ocks8 frigan om
revisorernas granskning av lagligheten 1 férvaltningen uppmirksam-
mats.” Det ir ett centralt spdrsmal och lagtexten ger mycket lite
upplysningar om detta ir en revisionell uppgift.

En annan uppgift som inte lagfists ir den s3 kallade positiva revi-
sionen, det vill siga att revisorerna under arbetets gdng gor pape-
kanden och ger goda rd till nimnderna. Att den positiva revisionen
existerar har ansetts som sjilvklart. Denna uppgift har 6kat 1 bety-
delse under 1980-talet och utgér numera ett viktigt inslag i revi-
sionsarbetet.

I litteraturen har revisionens uppgifter diskuterats. Enligt
Kaijser/Riberdahl ska en vil utvecklad férvaltningsrevision se till att
*den kommunala verksambetens organisation med déri inbyggda
kontroller dr indamdlsenlig och funktionsduglig och att verksambeten
bedrivs i former som garanterar ett riktigt beslutsunderlag och dven
eljest dr effektiva och rationella”. I denna uppgift ingdr, som ovan
nimnts, dven att bevaka forvaltningsdtgirdernas lagenlighet om
detta har betydelse for att tillvarata kommunens ritt. En generell
plikt f6r revisorerna att granska lagligheten i nimndernas och ut-
skottens verksamhet torde emellertid inte f6lja av kommunallagen.

Utgadngspunkten for revisorernas uppgifter ir kommunens orga-
nisation. En visentlig faktor for granskningen ir dirfor den kom-
munala organisationens utseende. I friga om nimndorganisationen
medger kommunallagen ett stort utrymme f6r fullmiktige. Vissa av
nimnderna kan ha omfattande ansvarsomriden, medan andra har
mindre omrdden att svara f6r. Exempelvis torde en valnimnd endast
i undantagsfall vara av stérre intresse for revisorerna. Aven fére-
komsten av en bestillar- och utférarorganisation paverkar innehéllet
1 revisionsgranskningen.

Kommunallagen innehéller ett undantag frin revisorernas
granskning. Undantaget avser drenden som innebir myndighets-
utdvning frin enskild. Detta dr emellertid inget absolut undantag.
Om kommunen orsakats ekonomisk férlust p.g.a. handliggningen
eller di granskningen sker ”frin allminna synpunkter” ir den till-
liten.

Kommunrevisionens férhillande till de kommunala f6retagen ir
inte helt klarlagd. I propositionen till kommunallagen sades att
kommunrevisorerna ir oférhindrade att gora allminna uttalanden
om foretagen. Kommunrevisionen skulle dock, enligt propositionen,
inte uppfattas som en 6verrevision 1 férhillande till féretagsre-
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visionen. Forhéllandet till de kommunala féretagen diskuteras vidare
1 ndsta avsnitt.

Kommunrevisionen och de kommunala féretagen

En stor del av den kommunala verksamheten bedrivs 1 foretagsform.
Av kommun hel- och deligda aktiebolag, stiftelser m.fl. ir vanliga
och dterfinns 1 princip 1 varje kommun, exempelvis kommunala bo-
stadsstiftelser och elbolag.

De kommunala foretagens existens ir viletablerad och erkind av
rittsordningen. Kommunallagen implicerar att verksamhetsformen
inte ir relevant om det kommunalrittsliga regelverket 1 6vrigt iake-
tas. Det kan tyckas logiskt att valet av verksamhetsform inte spelar
nigon roll om kompetens- eller andra regler inte trids for nir. De-
mokratiskil kan dock anféras mot ett sddant synsitt och det finns
en principiell férdel att bedriva verksamhet 1 nimndform, eftersom
den offentliga rittens regler da blir fullt tillimplig med bl.a. 6ver-
klagbarhet av beslut och JO-tillsyn som f6ljd. Det ridande rittsliget
ir emellertid att kommunala féretag ir tillitna. Den relevanta frigan
1 sammanhanget ir dd hur den kommunala revisionen forhéller sig
dartill.

Innan problematiken kring kommunrevisionen och de kommu-
nala féretagen nirmare betraktas finns det anledning att stanna upp
kring det kommunala koncernbegreppet. I redovisningssamman-
hang anliggs ofta synsittet att kommunen med sina féretag utgdr en
koncern. I kommunal redovisningslag stadgas att drsredovisningen
dven ska inkludera en sammanstilld redovisning av kommunal verk-
samhet bedriven genom annan juridisk person, dvs. de kommunala
foretagen.” Denna sammanstillda koncernredovisningen utgdr en
del av drsredovisningen. Motivet ir att ge en bild av hela den samlade
kommunala verksamheten. I propositionen till kommunallagen
uttrycks att kommunen och de kommunala féretagen méste betrak-
tas som en ekonomisk beslutsenhet, dir fullmiktige har det yttersta
ekonomiska och politiska ansvaret.

Vad giller revisionen ir det inte lika vanligt att koncernbegreppet
anvinds.® I férarbetena till kommunallagen uttrycks att kom-
munrevisorerna kan pd grundval av de uppgifter som finns i den
kommunala drsredovisningen avge vissa allminna uttalanden om de
kommunala féretagen. Det ger en bild av att kommunrevisorerna
ska forhélla sig timligen passiva 1 forhdllande till féretagen.
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De kommunala féretagen kan betraktas som en speciell rittslig
form for bedrivande av kommunal verksamhet. Foretagens verk-
samhet dr fortfarande att betrakta som kommunal, trots byte av
rittslig form. En konsekvens av detta synsitt dr att kommunen och
dess foretag kan betraktas som en form av koncern. Ur kommunre-
visionell synvinkel innebir det att den revision som bedrivs i de
kommunala foretagen utgor en del av den kommunala koncernrevi-
sionen. De kommunala féretagen ska emellertid inte granskas av
kommunrevisorerna. Det ir foljaktligen dessa subjekts “egen” revi-
sion som ersitter kommunrevisionen. Bolagsrevisorernas gransk-
ning av det kommunala aktiebolaget utgér en del av revisionen av
den kommunala verksamheten. I vart fall om ett kommunalt kon-
cernperspektiv anliggs. Det finns dirfor anledning att hir dversikt-
ligt analysera skillnader och likheter mellan kommunrevision och
foretagsrevision.

En grundliggande skillnad ir att féretagsrevision vanligen bedrivs
av sirskilt utbildade revisorer, medan kommunrevisorerna ir
fortroendevalda lekmin. Aven om kommunrevisionen vanligen
upphandlar den revisionella sakkunskapen, ir det lekminnen som
har den slutliga bestimmanderitten. Det kommunrevisionella upp-
draget dr 1 grunden politiskt. Bolagsrevisorn utses diremot pd grun-
der som bygger pd dennes sakkunskap och yrkesskicklighet. Denna
grundliggande skillnad 1 de centrala aktérernas kunskap och ur-
sprung torde dven pdverka férhdllningssitt till sjilva granskningen
och deras roller i organisationen. Bolagsrevisorn ir dirvidlag tydli-
gare ett objektivt instrument f6r bolagsstimman, som granskar efter
vissa, 1 férvig, uppstillda normer, medan kommunrevisorerna i viss
mdn ir sjilvstindigare 1 forhillande till fullmiktige, bl.a. med tanke
pd att de 1 princip ir oavsittliga under l6pande mandatperiod, och
deras granskning framstdr ibland som oreglerad och slumpmissig.’
Kvalifikationskravet inom bolagsrevisionen och regleringen av upp-
dragets innehdll ir en grundliggande skillnad i férhéllande till kom-
munrevisionen.

Revisionens uppgifter anges 1 respektive verksamhetsregleringar.
I friga om kommunrevision stadgas att det idr verksamheten som
bedrivs inom nimndernas verksamhetsomrdden som ska granskas.
Vad giller bolagsrevisionen stadgas i1 aktiebolagslagen att revisorerna
ska granska bolagets &rsredovisning, rikenskaper samt bolagsled-
ningens foérvaltning. Liknande stadganden 3terfinns betriffande de
ovriga foretagsformerna. Indelningen av revisionen 1 tvd delar dter-
finns inom sivil kommunrevision som féretagsrevision. Redovis-
ningsrevision och férvaltningsrevision utgor de centrala delarna av
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bide kommun- och féretagsrevisionen. En visentlig skillnad dr
emellertid att férvaltningsrevision i foretag huvudsakligen innebir
en granskning av foretagsledningens forvaltning som ytterst strivar
att tillse det granskade foretagets ekonomiska intressen. Syftet ir att
underséka om ledningen orsakat foretaget skada och om skade-
stindsskyldighet foreligger. Sddan granskning med ansvarsutkri-
vande som huvudsakligt mal ir visentlig 4ven 1 kommunrevisionella
sammanhang. Dir innebir emellertid forvaltningsrevision frimst att
granska verksamhetens dindamélsenlighet och éverensstimmelse
med de politiska besluten. I foretaget avser forvaltningsrevisionen
att frimja foretagets ekonomiska ritt medan den i kommunen avser
att frimja verksamhetens demokratiska legitimitet. Redovisnings-
revisionen torde diremot ha 1 princip samma betydelse 1 kommun
och bolag. Innebérden dr huvudsakligen att granska rikenskaper,
drsredovisning m.m. samt att granska den interna kontrollens till-
forlitlighet.

En visentlig skillnad mellan bolags- och kommunrevision ir den
goda revisionssed som reglerar bda revisionstyperna. Inom bolags-
revisionen ir den goda revisionsseden vilutvecklad och auktoritativa
killor finns f6r utfirdande av rekommendationer. Kommunrevisio-
nen saknar helt sddana killor. Det visas dven pd det faktum att bil-
den av god revisionssed i den kommunala verksamheten ir splittrad.
I den rekommendation som utfirdats av Kommunférbunden anges
att en centralt reglerad revisionssed ir ett hot mot det kommunala
sjilvstyret. Det saknas siledes enhetlig revisionssed fér den kom-
munala revisionen.

Som tidigare konstaterats dr det rimligt att anta att de kommuna-
la foretagens verksamhet fortfarande ir att betrakta som kommunal
sddan. Det torde dirfor vara skiligt att kommunens egna revisorer
far granska dven denna. I propositionen uttalas det att det inte ska
inféras bestimmelser 1 lagen som goér det till en skyldighet fér kom-
munrevisorerna att granska de kommunala féretagens verksamhet.
De bakomliggande skilen anges vara att féretagen redan dr under-
kastade sin egen revision och kommunrevisionen skulle i praktiken
leda till dubbelgranskning och uppfattas som ndgon form av 6ver-
revision i férhllande till féretagsrevisionen. Siledes finns ingen lag-
stadgad skyldighet {61 revisorerna att granska ett kommunalt fore-
tags verksamhet. Finns det dd ndgon mdjlighet for revisorerna att
gora det? Nigot f6rbud fo6r kommunrevisorerna att granska kom-
munala féretag finns inte. Om kommunala féretags verksamhet kan
sigas ingd 1 nimndernas verksamhetsomride, vilket hivdats ovan,
mdste ocksa revisorerna f3 granska verksamheten, dven om det inte
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ir en formell skyldighet. Ett problem ir di att det kommunala fore-
taget dr ett fristdende rittssubjekt skilt frdn kommunen. Det anges
ingen skyldighet for ett aktiebolag att ge kommunens revisorer till-
tride for att granska verksamheten. Aven om bolaget ir dgt av kom-
munen kan kommunrevisorerna vigras méjlighet till granskning.

Hela problemet kan lsas av kommunfullmiktige som kan 3ligga
bolagsstyrelsen och VD att ge kommunens revisorer tillgdng till
handlingar och annat som behévs f6r att genomféra sin granskning.
Enligt kommunallagen ska fullmiktige bl.a. faststilla att den yttersta
beslutanderitten 1 visentliga fragor rérande bolaget ska tillkomma
fullmiktige. Det dr naturligtvis méjligt att fullmiktige ocksd
beslutar att kommunens revisorer ska ha mojlighet att granska bo-
lagets verksamhet. Det giller dock endast i sddana féretag dir kom-
munen har ensam beslutanderitt. I andra foretag blir det en friga
om frivillighet frén kommunens samarbetspartner. Kommunreviso-
rerna borde sdledes kunna granska kommunala féretags verksamhet
pa eget initiativ eller ocksd skulle fullmiktige kunna 3ligga reviso-
rerna att gora det i revisionsreglementet. Problem kan dock uppstd
med de deligda kommunala féretagen.

De rittsliga férutsittningarna i férhllandet mellan kommunre-
visor och de kommunala féretagen kan sigas vara féljande:

» Kommunallagen stadgar ingen skyldighet att granska féretagens
verksamhet. Utifrin ett koncernperspektiv, vilket dr vanligt 1
redovisningssammanghang, ir det dock rimligt att kommunrevi-
sion ska bedrivas i de kommunala féretagen. Detta f6r att ge en
rittvisande bild av den totala kommunala verksamheten. I ett
offentligrittsligt perspektiv dr det en rimlig 16sning, d& exempel-
vis demokratisynpunkter kan liggas pd verksamheten.

» Associationsritten erkidnner ingen kommunal *$verrevision”.
Aktiebolagslagen ger knappast nigot utrymme fér en sidan 16s-
ning. Eftersom kommunens férhillande till féretagen inte utgdr
ett koncernforhéllande 1 privatrittslig mening dr foretagens verk-
samhet helt skild frin kommunen. Det kommunala inflytandet
far dirmed huvudsakligen utdvas med stéd av bolagsordningen.
Reglerna om revision i exempelvis aktiebolagslagen kan emeller-
tid inte avtalas bort. Revisionen ir inte endast att betrakta som en
angeligenhet mellan bolagsledning och stimman. Utomstdende
intressenter, vars intressen ir lagfista, har ett berittigat krav pd
kontroll och, via revisionsberittelsen, viss insyn. Dirfor ligger
svirigheter att samordna den privatrittsliga revisionen med den
kommunalrittsliga. En annan sak idr att samma personer kan ut-
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ses bide till kommunrevisor och bolagsrevisor.'® Detta fortar
dock inte det faktum att revisorn verkar under tv3 helt olikartade
regelverk. Det ir sdledes friga om tv4 typer av revision. I det
perspektivet kan den kommunala revisionen, om ett koncern-
perspektiv anliggs, sigas bestd av en del som dr kommunalritts-
ligt reglerad och utfors 1 de kommunala nimnderna, utskotten
m.m. samt en del som ir privatrittsligt reglerad och utférs 1 de
kommunala féretagen.

Kommunrevisionsutredningen foreslar att fértroenderevisorer in-
fors, vilka utses av kommunfullmiktige att granska de kommunala
foretagen och sedan rapportera till fullmiktige. Utredningens for-
slag innehller i den hir delen omfattande forindringar av reglering-
en. Frimst tillskapas en ny personkategori, fértroenderevisorn, som
ska granska de kommunala f6éretagen f6r kommunens rikning. For-
troenderevisorn dr ingen revisor 1 aktiebolagslagens mening, han
saknar bl.a. mojlighet att avge en revisionsberittelse. Resultatet av
granskning ska fortroenderevisorn redovisa i en granskningsrapport
som avlimnas till kommunfullmiktige. Forslaget innehéller dven
littnader i tystnadsplikten. Fortroenderevisorn ir tvirtom skyldig
att limna uppgifter till kommunrevisorerna. Kommunrevisionsut-
redningens forslag torde 1 den hir delen kunna innebira en viss for-
stirkning av kommunrevisionen i1 férhéllande till de kommunala
foretagen."

Bedrivs det d& ndgon “koncernrevision” i praktiken. Samord-
ningen mellan revision i féretag och kommun bestér 1 att de av
kommun valda bolagsrevisorerna himtas ur kretsen av fértroende-
valda kommunrevisorer. Denna teknik ir mycket vanlig. Utveck-
lingen har dir kommit lingre 1 kommunerna idn 1 landstingen, vilket
torde bero pd att kommunala bolag ir mer vanligt férekommande dn
landstingskommunala bolag. Till denna samordning bér dven liggas
det faktum att det 1 vissa bolag utférdes kommunal férvaltnings-
revision utdver den sedvanliga bolagsrevisionen. Forfarandet ir inte
sirskilt vanligt, 15 % av kommunerna och 35 % av landstingen
tillimpade en sddan ordning. Avsikten med den "extra” férvalt-
ningsrevisionen ir vanligen att granska om det kommunala dnda-
milet uppfyllts. '* Klart ir dock att sddant férfarande strider mot
ABL. Bolagsrevisionen ir tydligt reglerad. Det finns inget utrymme
for inforande av kommunal férvaltningsrevision i bolaget. Om det
kommunala indamailet skrivs in 1 bolagsordningen blir emellertid
saken en annan. D3 bolagets féremal bl.a. utgors av ett uttryckt
kommunalt indamadl inriktas sjilvfallet bolagsrevisionen pd detta
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och frigan huruvida bolaget uppfyllt indamalet fir ett svar. Om sd
ir fallet 1 de bolag dir ”extra” kommunrevision utévas ir inte klar-
lagt.

En slutsats dr att de kommunala féretagen ir ett sirskilt problem
i revisionssammanhang. JK pekar pd de styrnings- och kontrollpro-
blem som finns avseende de orena koncernerna, dvs. *sddana kon-
stellationer dir det foreligger en blandning av olika verksambetsformer,
sdsom ndr en myndighet eller kommun driver en verksambet i form av
en sdrskild juridisk person”.” JK menar att en stor risk hinfor sig till
avsaknaden av en systematisk extern revision av hela verksamheten
inom koncernen och den kommunala sektorn ir sirskilt

problematisk.

Nordisk oversikt av den kommunala
revisionen

De nordiska linderna uppvisar likheter 1 friga om den offentliga
strukturen. En kort éverblick av kommunrevisionen 1 Norge, Dan-
mark och Finland ir dirfér av virde. Denna 6verblick avslutas med
en jimforelse av de olika systemen, dir dven den svenska kommun-
revisionen fors in 1 diskussionen.

I Norge har fullmiktige, kommunestyret, det vergripande an-
svaret for tillsyn av forvaltningen. Kommunestyret viljer sakkunnig,
dvs. f6r uppgiften sirskilt utbildad, revisor. Denne ir sedan ansvarig
for revisionen och chef for revisionspersonalen. Kontrollutvalget
tillsitter revisionspersonalen och ir ocksd den valde revisorns nir-
mast 6verordnade organ. Kontrollutvalget utfirdar instruktioner an-
gdende revisionen pd kommunestyrets vignar. Revisionen omfattar
granskning av rikenskaper samt férvaltningsrevision. Det saknas
regler om revisionsansvar 1 Norge. Revisionen fungerar dirfér inte,
till skillnad frén i Sverige, som ett led 1 utkrivande av ansvar f6r
verksamheten.

I Danmark viljer kommunalbestyrelsen, fullmiktige, en sirskilt
utbildad sakkunnig revisor. Detta val ska godkinnas av statlig till-
synsmyndighet. Revisionsgranskningen omfattar, enligt lagstift-
ningen, 1 princip endast redovisningsrevision. Det finns sledes inget
lagstadgat krav pd férvaltningsrevision. Kommunalbestyrelsen kan
dock besluta om att sidan granskning ska utféras. P4 omrdden dir
verksamheten finansieras med statliga medel genomférs férvalt-
ningsrevision. D4 1 huvudsak av statens revisorer. Revisorernas
granskning resulterar i kommentarer och eventuella anmirkningar
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som fogas till drsrikenskaperna och sedan insinds till tillsynsmyn-
digheten. Till dessa handlingar fogas dven kommunalbestyrelsens
beslut om vidtagna dtgirder i samband med revisorernas anmirk-
ningar. Det innebir att resultatet och konsekvenserna av revisionen
kommer till tillsynsmyndighetens kinnedom, vilket goér att myndig-
heten kan reagera om den bedémer det nédvindigt, dvs. om kom-
munalbestyrelsens dtgirder anses vara otillrickliga. Fram till 1971
utférdes revisionen av lekmin, precis som 1 Sverige. Systemet av-
skaffades dock och kompetenskrav infordes. Skilen som 18g bakom
denna reform var tvd. For det férsta hade den kommunala verksam-
heten blivit mer komplex, frimst p.g.a. de kommunsammanslag-
ningar som genomforts. For det andra menade man att en sirskilt
utbildad revisor har littare att hivda sitt oberoende 1 férhéllande
bide till fullmiktige och férvaltningen.

I Finland tllsdtter fullmiktige en revisionsnimnd som har till
uppgift att organisera granskningen av férvaltningen och ekonomin.
Nimnden ska vidare bereda de revisionsirenden som fullmiktige ska
besluta éver. Revisionsnimnden ska dven bedéma om de mél som
fullmiktige satt upp for verksamheten uppnitts. Fullmiktige viljer
sakkunniga, sirskilt utbildade revisorer. Auktorisationsorganet fér
offentliga revisorer har bl.a. till uppgift att faststilla bestimmelser
for offentlig revision varav den kommunala revisionen utgor en del.
Organet fungerar dven som kvalitetsgaranti f6r de revisor som blir
auktoriserade offentliga revisorer. Tyngdpunkten hos revisionen
ligger pd granskning av rikenskaperna. Den revisionella lag-
lighetsgranskningen ir en central uppgift for revisorerna. I gransk-
ningen av férvaltningen kan dven viss resultatbeddmning goras dven
om det ir revisionsnimndens huvudansvar att bedéma dndamals-
enligheten med verksamheten. Revisorerna avger en arlig revisions-
berittelse dver sin utférda verksamhet. Kommunstyrelsen redogor
direfter for sina synpunkter pd revisionsberittelsen. Till sist fattar
kommunfullmiktige beslut om bl.a. godkinnande av rikenskaperna
och ansvarsfrihet for de revisionsansvariga.

En jimforelse mellan de olika systemen ger vid handen att bide
likheter och skillnader finns. Den norska och danska revisionen
foreter stora likheter. I dessa system utses revisorerna av det hogsta
beslutande organet bestiende av fortroendevalda. Det dr emellertid
inte friga om lekmin. Endast sirskilt auktoriserade kommunreviso-
rer fir utses. Vidare ir revisionen relativt vilreglerad genom lagar,
férordningar, instruktioner m.m. utfirdade av statliga myndigheter.
Den kommunala revisionen i Norge och Danmark kan dirfor sigas
vara en av staten reglerad revision, utférd av sirskilt auktoriserade
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kommunrevisorer. De fértroendevaldas inflytande p4 revisionen ir
relativt begrinsat. Till detta kommer dven att den statliga tillsynen
och kontrollen 1 dessa system allmint sett ir omfattande. Den kom-
munala revisionen kan beskrivas som en del av den statliga tillsynen i
Norge och Danmark.

Det svenska och finska systemet uppvisar storre mitt av kom-
munalt sjilvstyre. Det statliga inflytandet ir i viss man begrinsat.

I Finland utses lekmin till fértroendevalda revisorer. Dessa av
fullmiktige utsedda har det 6vergripande ansvaret {6r revisionen.
For utférande av sjilva revisionsgranskningen finns sirskilt auktori-
serade kommunrevisorer. Revisionen regleras av ramlagstiftning och
kompletteras av rekommendationer, utfirdade av frin staten fristi-
ende organ. Det finska systemet bestdr sdledes i en lekmannarevi-
sion, kompletterad med sirskild kompetens och sakkunnighet.

I Sverige utses lekmin till fértroendevalda revisorer. Dessa har
det 6vergripande ansvaret f6r kommunrevisionen. Till sin hjilp an-
litar de fortroendevalda revisorerna sakkunnig personal. Det finns
emellertid inga kompetenskrav angdende de sakkunniga bitridena.
Den kommunala revisionen regleras av ramlag. Den svenska kom-
munrevisionen framstdr i sammanhanget som den minst vilreglerade
och, formellt sett, minst kompetenta. Det innebir att revisionen far
delvis en annan funktion i Sverige dn 1 de 6vriga nordiska linderna.
Den svenska kommunrevisionen framstir som en kommunintern
angeligenhet, medan 1 de 6vriga linderna har staten genomdrivit
rittsliga garantier for att ett effektivt revisionsorgan finns 1 kom-
munen.

Kommunrevisionens intressenter

Ett sitt att tydliggdra revisionens, dtminstone avsedda, funktion dr
att undersoka vilka intressenter som finns. Vem ir intresserad av re-
visionen och dess resultat? Kretsen av intressenter kan vara svir att
ange. En vid tolkning av intressentbegreppet medfor att kretsen
nirmast blir odndligt stor. Ytterst ir det en friga om att identifiera
de intressen revisorerna ir satta att virna. For att tydliggéra resone-
manget kommer en kort sidoblick pd den aktiebolagsrittsliga sfiren
att goras for att se vilka intressenter som dir finns.
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Intressenter i aktiebolag

Utan att féreta en djupare analys av intressentkretsen 1 aktiebolag
kan en lista 6ver intressenter ha féljande utseende:

Intressenter, revision i aktiebolag

- Agarna, bolagsstimman
- Anstillda

- Kreditgivare

- Leverantérer, kunder

- Sambhillet

- Bolagsledningen

Att dven bolagsledningen, 1 egenskap av granskningsobjekt, har ett
intresse av revisionen torde st klart. Medvetenheten om att std
under revisionens granskande 6ga och en ging om &ret {4 sin verk-
samhet bedémd, och férhoppningsvis godkind, innebir att bolags-
ledningen kvalificerar sig som intressent. Med “samhillet” avses dels
rent fiskala intressen och dels det allminna intresset av vilfungeran-
de foretag som medfér samhillsekonomisk nytta. Emellertid ligger
det nirmare sanningen att bryta ut det fiskala intresset som ett
sjilvstindigt sddant sirskilt med tanke pd det bolagsrittsliga regel-
verkets utseende. I aktiebolagslagen anges bl.a. att revisorn ir skyl-
dig att anmirka i revisionsberittelsen om bolaget inte fullgjort sina
skyldigheter i vissa avgifts- och skattehinseenden och dessutom
dversinda en revisionsberittelse till skattemyndigheten. Stadgandets
innehdll visar tydligt att bolagsrevisorn till viss del utgor ett redskap
1 fiscus tjinst. Statens stillning som intressent, 1 skattehinseende, ir
sdledes erkint av rittsordningen. Till detta intresse bér liggas bo-
lagsstimmans intresse, som dven det dr erkint av rittsordningen.
Bolagsstimmans, dgarnas, intresse ir mer ursprungligt in det fiskala
intresset, och enligt dldre uppfattning var revisorn endast ett stim-
mans redskap for att kontrollera hur styrelsen fullgjort sitt uppdrag.
Att bolagsstimmans intresse ir erkint 1 aktiebolagslagen framgar
tydligt, eftersom revisionsberittelsen ir riktad till stimman.

Vid sidan av stimman och fiscus ir det svirare att finna explicita
forfattningsregler som visar olika gruppers sirskilda status av revi-
sionsintressenter. Det betyder inte att dvriga ir diskvalificerade som
intressenter. Ovriga intressentgrupper iterfinns di forarbetena stu-
deras. Exempelvis uttalades 1 forarbetena till aktlebolagslagen att re-
visorerna mste beakta samhillets, de anstilldas och 6vriga borgeni-
rers intressen. Revisorernas plikter mot 6vriga intressenter dr dock
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begrinsade till en tillsyn av att de bestimmelser 1 aktiebolagslag och
bolagsordning som ska skydda dessa respekteras. Bolagsrevisionen
utgor dirvidlag endast ett indirekt skydd for dessa intressentgrup-

per.

Intressenter i stat och kommun

En motsvarande intressentmodell avseende revision i offentlig verk-
samhet ser ut pd f6ljande sitt:

Intressenter, revision i statlig och kommunal verksamhet

- Huvudman (Riksdag, kommunfullmiktige m.m.)
- Finansiir

- Medborgare, kommunmedlem

- Anstillda

- Kreditgivare

- Leverantérer, kunder

Huvudmannens intresse ir tydligt oavsett om det ir friga om statlig
eller kommunal niva. Finansidrens intresse torde ocksa std klart.
Exempelvis innebir de statliga bidragen till kommunal verksamhet
att staten har ett finansidrintresse i friga om sddan verksambhet.
Medborgarintressets uppkomst, pd kommunniva ir det kommun-
medlemsintresset, torde vara tydligt. Medborgaren har i egenskap av
finansiir ett sjilvklart intresse av att den offentliga verksamheten ir
vilfungerande. Aven demokratiska aspekter ska liggas hirtill. Med-
borgarna som intressentgrupp saknar motsvarighet i den privatritts-
liga sfiren. Resonemanget visar att intressentgrupperna gér i varand-
ra. Exempelvis kan enskild upptrida som intressent bdde 1 egenskap
av avgiftsbetalare, och foljaktligen finansidr, avhimare samt kom-
munmedlem.

De tre f6ljande grupperna terfinns i den privatrittsliga intres-
sentmodellen. De har dock en ndgot annan betydelse hir, frimst i
frdga om leverantérer och kunder." I bolagssammanhang torde
gruppens intresse vara ostridigt. I den mén bolaget har finansiella
svarigheter och exempelvis konkurs hotar finns det anledning f6r
leverantérerna att vidta dtgirder och t.ex. stoppa vidare leveranser,
och kunderna bor se sig om efter annan leverantér. I friga om
offentlig verksamhet ir inte konkurshotet nirvarande och en ford-
ran pd stat eller kommun innebir inte samma risk. Intressentgrup-
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pen har dirfor inte samma starka intresse hir som 1 den privatritts-
liga modellen.

Vissa av de ovan uppriknade intressentgrupperna ir erkinda av
rittsordningen och deras intresse dr sirskilt uppmirksammat 1 lag-
stiftningen. Huvudmannens intresse ir alltid lagstadgat, d& revisio-
nen ir skyldig att rapportera regelbundet till denne. Av kommunal-
lagen framgdr ingen sirskild intressentgrupp férutom kommunfull-
miktige. Inte heller framgdr det av férarbetena. I den kommunala
revisionens fall dr det sdledes endast huvudmannens intresse som ir
erkint av rittsordningen.

Staten kan sigas vara intressent, dven om intresset inte tydligt
uttryckts 1 KL. Statens intresse av kommunrevisionen beror ytterst
av det statliga intresset av kommunal verksamhet i allminhet. Detta
kan indelas i tre delar.

Det forsta ir medborgarintresset. Staten har det yttersta ansvaret
for medborgarnas intressen. Det innebir att staten inte kan tolerera
att exempelvis medborgarnas fri- och rittigheter krinks i en enskild
kommun. Rittssystemet ir ocksd konstruerat, sd att kommunerna
endast har begrinsade mojligheter till normgivning. Vidare ir sir-
skilt viktiga omrdden reglerade av specialférfattningar, dir kommu-
nen 4liggs skyldigheter att bedriva viss verksamhet. Medborgarna
garanteras en sirskild miniminivd och lokala variationer tolereras i
liten omfattning. Medborgarintresset innebir att revisionens laglig-
hetsgranskning sitts i fokus.

Det andra intresset dr finansidrintresset. Den kommunala verk-
samheten finansieras till stor del av statsbidrag. Det finns siledes ett
intresse frin statens sida att underséka om resurserna anvinds pd ett
rationellt sitt. Overgingen till generella statsbidrag har medfért att
statsrevisionen har fitt minskade befogenheter i férhillande till
kommunerna. Statens finansiering kvarstir dock och dirmed intres-
set av granskning. Finansiirintresset innebir att férvaltningsrevi-
sionen sitts 1 fokus.

Det tredje intresset ir statsintresset. Sverige ir inte en federation
bestiende av ett antal kommuner, utan en enhetsstat. Staten har
bade faktisk och rittslig 6verhdghet inom territoriet och kommu-
nerna utgdr inget undantag frin denna suverinitetstanke. Synsittet
innebir att kommunerna kan sigas fullgéra uppgifter 4t staten.
Oavsett finansiering finns det ett statligt intresse av att kontrollera
den kommunala verksamheten. De offentliga medel som férbrukas i
den kommunala verksamheten kan 1 det perspektivet betraktas som
statliga medel. Dessa tre aspekter pd statsintresset ger argument for
en utdkad statlig inblandning 1 revisionsfrigan. Till detta kan liggas
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det svenska medlemskapet i den Europeiska unionen. Inom EU be-
traktas alla delar av det allmidnna som en del av staten. Den svenska
staten har siledes ansvar, infér unionen, f6r kommunernas hand-
lingar. Eventuella ansprik pd skadestind, orsakat av kommunalt
beteende, riktas mot staten. EU-medlemskapet ger dirfér yteerligare
legitimitet 4t statlig inblandning i den kommunala revisionen.

Jamfoérelse mellan intressentgrupperna

En jimforelse mellan de bida intressentmodellerna ger vid handen
att likheter och skillnader finns. Bolagsrevisionen har 1 det hir av-
seendet utvecklats, och dven om stimmans intresse och det rent
fiskala intresset framhalls tydligt, finns regler som avser att skydda
andra intressentgrupper. Kommunrevisionen saknar sidana regler,
fullmiktige utgdr i princip den enda intressenten. Inte ens kom-
munmedlemmarnas stillning som intressenter dr erkinda av ritts-
ordningen, vilket kan tyckas mirkligt."”

Bolagsrevisionens intressenter har tydliggjorts av lagstiftaren och
deras intressen har uppmirksammats. Vad giller kommunrevision ir
det uppenbart att kretsen av intressenter ir omfattande, men att
detta inte betonats varken i lagstiftningsarbetet eller 1 den offentliga
diskussionen. Den kommunala revisionen har dirvidlag en mer
komplex uppgift di en rad, mer eller mindre tydliga, krav stills pd
denna. De krav som foljer av att det ir frdga om revision i offentlig
verksamhet gir utdver de krav som tillfredsstills vid granskning av
rikenskaper och ekonomisk effektivitet. Ytterst handlar det om att
skapa fortroende f6r verksamheten och ge systemet legitimitet.

Kommunrevision, statsrevision och
bolagsrevision — en jamférelse

Revision bedrivs inom en rad olika typer av verksamheter. Inom
statsrevisionen dterfinns Riksrevisionsverket (RRV) och Riksdagens
revisorer som centrala aktdrer. Den kommunala revisionen och bo-
lagsrevisorn ir inom sina respektive omriden de enda revisionsorga-
nen. I detta avsnitt ska likheter och skillnader beskrivas och analy-
seras vad giller stats-, kommun- och bolagsrevisionen. Distinktio-
nen mellan dessa verksamheter gors frimst 1 revisionsuppgifterna,
men ocks3 i syftet med revisionens verksamhet.
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Syftet med detta avsnitt ir att visa kommunrevisionen som en
unik verksamhet med vissa berdringspunkter till de bida andra revi-
sionstyperna. Kommunrevisionen kan beskrivas som en blandning
av stats- och bolagsrevision. Dessutom ska bolagsrevisorns funktion
som en del av systemet for revision av offentlig verksamhet beskri-
vas.

Bide RRV och Riksdagens revisorer utfér redovisningsrevision
och forvaltningsrevision.'® Aven inom den kommunala revisionen
anvinds denna indelning. Bolagsrevisionen anvinder samma begrepp
men inneborden ir till viss del en annan.

Granskning av rikenskapernas tillférlitlighet ir en grundliggande
revisionell uppgift inom alla typer av revision. Detta giller for alla de
tre revisionsomradena. Vad giller statsrevisionen har RRV ett storre
ansvar for redovisningsrevisionen, eller den &rliga revisionen, in
Riksdagens revisorer som endast undantagsvis, 1 friga om riksdagens
egna organ, genomfor granskning av rikenskaperna. RRV:s ansvar
for redovisningsrevisionen stadgas 1 RRV-instruktionen. Dir anges
att RRV ska 1 enlighet med god revisionssed granska myndig-
heternas &rsredovisning och underliggande redovisning. I friga om
kommunrevisionen stadgas den redovisningsrevisionella uppgiften 1
kommunallagen, dir det bl.a. uttrycks att revisorerna ska préva om
rikenskaperna ir rittvisande och om den kontroll som gérs inom
nimnderna ir tillricklig. Rikenskapsgranskningen dr inom stats-
och kommunrevision visserligen grundliggande, men torde kunna
betecknas som subsidiir till granskningen av sjilva verksamheten.

Inom foretagsrevision har rikenskapsgranskningen ett primirt
syfte. Revisorn godkinner rikenskaperna s8 att intressenter, kredit-
givare, investerare m.m. vet att dessa ar tillforlitliga. Sjilvfallet kan
en upptickt i rikenskaperna leda till ytterligare granskning frin re-
visorns sida, men detta ir inte huvudsyftet."”

Skillnaderna ir storst mellan stats- och féretagsrevision. Statsre-
visionen har som frimsta syfte att granska férvaltningens foljsamhet
till de politiska besluten, reliabiliteten, effekterna av de politiska be-
sluten, rationaliteten samt férvaltningens ekonomiska effektivitet.
Typiskt for den statliga revisionen ir att granskningsorganen be-
traktas som ett av flera styrmedel, RRV och Riksdagens revisorer
intar inte pd ndgot sitt en sirstillning i1 férhllande till exempelvis
tillsynsmyndigheter som i vissa avseenden kan sigas ha en likartad
funktion.'® Varje ir avger granskningsorganen en revisionsberit-
telse. Det finns dock inget stadgat férfarande f6r hur denna ska
behandlas. Rittsliga hinder saknas for att riksdag eller regering, 1
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egenskap av organens uppdragsgivare, ligger revisionsberittelserna
at sidan.

Vidare innehiller den statliga revisionen ingen koppling till an-
svarsutkrivande av de granskade. Revisionsorganen tar aldrig still-
ning till frigan om ansvarsfrihet f6r de granskade. Det aktualiseras
aldrig d3 det saknas regler dirom, riksdag eller regering kan aldrig
vigra ansvarsfrihet. I sin tur innebir det att det saknas revisionsan-
svar i den statliga organisationen. Det forklarar att den statliga revi-
sionen 1 princip saknar ambitioner att s6ka efter ansvariga organ
eller enskilda. Huvudsakliga syftet dr snarare framétblickande, f6r-
bittra férvaltningens reliabilitet, rationalitet och ekonomiska effek-
tivitet. Foretagsrevisionen har som huvudsakligt syfte att granska
rikenskapernas tillforlitlighet. Till det kommer granskningen av
bolagsledningens forvaltning av verksamheten, frimst i syfte att se
om en eller flera personer begitt sidana fel som kan grunda skade-
stindsskyldighet. I den delen ir revisionen ett medel f6r att bevaka
organets, exempelvis aktiebolagets, ritt. Nir revisorerna avlimnar
en revisionsberittelse finns ett reglerat férfarande hur detta ska
hanteras av uppdragsgivaren. Bl.a. ska denne ta stillning till frigan
om ansvarsfrihet for de granskade. Om ansvarsfrihet vigras kan
talan om skadestind vickas. Revisionsansvar dr dirfér en realitet 1
privatreglerad organisation dir revision bedrivs.

Verksamhetens ekonomiska effektivitet dr for revisorn 1 ett ak-
tiebolag av mindre betydelse in i offentlig revision. Bolagsrevisorn
har stérre anledning att férutsitta att bolagsledningen fattar affirs-
missigt korrekta beslut. Grunden fér bolagets verksamhet ér affirs-
missighet och ekonomisk vinstgenerering. I offentlig verksamhet ir
forhllandet annorlunda. Verksamhetens bygger sillan pd affirsmis-
siga principer, som 1 sin tur férutsitter ekonomisk effektivitet. Syf-
tet dr vanligen att utféra en uppgift, leverera en tjinst till medbor-
garna, utdva tillsyn m.m. Ekonomisk effektivitet ir inte den primira
uppgiften. Det finns dirfér ett stérre behov av revisionens insatser
pd det omradet inom offentlig verksamhet.

Revision av den kommunala verksamheten ir en blandning mel-
lan de ovan diskuterade statsrevisionen och bolagsrevisionen.
Granskningen av verksamhetens férhillande till de politiska beslu-
ten, reliabiliteten och rationaliteten ir ett element av kommunal re-
vision. Vidare dr det en viktig uppgift att granska verksamhetens
effektivitet. Kommunal revision féreter dirvidlag stora likheter med
statlig revision. Forklaringen torde finnas 1 kretsen av intressenter.
Offentlig verksamhet, bide statlig och kommunal, vilar p& demo-
kratisk grund och emanerar ytterst frin medborgare och kommun-
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medlemmarna sjilva. Det ir dirfor visentligt att férvaltningens f6lj-
samhet till de fértroendevaldas beslut granska. I samma gonblick
som de fortroendevalda férlorar kontrollen 6ver forvaltningen gir
verksamhetens demokratiska legitimitet férlorad. Det dr dirfor na-
turligt att offentlig revision i stor utstrickning har de politiska be-
sluten som utgdngspunkt. Som tvingsvis virvade skatte- och av-
giftsbetalare har medborgare och kommunmedlemmar dven ett
intresse av att verksamheten bedrivs pd ett ekonomiskt effektivt
sitt, vilket forklarar att ocks8 det dr en uppgift for stats- och kom-
munrevision.

Kommunal revision skiljer sig frin statlig revision vad giller revi-
sionsansvar och ansvarsutkrivande fér verksamheten. Den kommu-
nala revisionen har en tydlig koppling till det efterféljande revi-
sionsansvaret.” Dir framkommer likheter med bolagsrevisionen.
Revisionsansvaret i privatrittslig verksamhet ir liknande det 1 kom-
munal verksamhet. Syftet med denna uppgift ir inom b&da typerna
av verksamhet att bevaka organets, kommunen eller aktiebolagets,
ekonomiska ritt. Revisionen har i den delen en tillbakablickande,
reparativ funktion. Den skiljer sig markant frn den statliga revisio-
nen som ir huvudsakligen framétblickande.”

Denna kortfattade genomging av det som hir benimnts tre revi-
sionsomriden, bolags-, stats- och kommunrevision, ger en god bild
av de huvudsakliga momenten inom omridena och framfér allt vil-
ken typ av revision som ir tongivande inom varje omrade och syfte-
na bakom denna. Utifrn detta resonemang finns det mojlighet att
skissera en bild av det som utgér revisionens karaktirsdrag inom de
olika omrddena.
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Revisionens karaktirsdrag

Foretagsrevision

1. Rékenskapernas tillforlitighet ska granskas och garanteras
2. Interna kontrollens funktion ska granskas

3. Organets ekonomiska rétt ska tillses, revisionsansvar finns
4. Bakatblickande

Statsrevision

1. Rékenskapernas tillforlitighet ska granskas och garanteras

2. Interna kontrollens funktion ska granskas

3. Verksamhetens forhallande till politiska beslut, demokratisk
legitimitet

4. Ekonomisk effektivitet och andamalsenlighet

5. Primart framatblickande, sekundart bakatblickande

Kommunrevision

1. Rakenskapernas tillforlitlighet ska granskas och garanteras

2. Interna kontrollens funktion ska granskas

3. Kommunens ekonomiska réatt ska tillses, revisionsansvar
finns

4. Verksamhetens forhallande till politiska beslut, demokratisk
legitimitet

5. Ekonomisk effektivitet och andamalsenlighet

6. Framatblickande och bakatblickande

Figuren visar att den kommunala revisionen utgér en blandning av
stats- och féretagsrevision. De bak3tblickande elementen, riken-
skapsgranskning och ansvarsutkrivande, existerar sida vid sida med
framitblickande forbittringsstrivanden.

Figuren visar vidare den avgdrande skillnaden mellan statlig och
kommunal revision. Statlig revision saknar direkt koppling till an-
svarsutkrivande. I reglerna f6r kommunal revision stadgas en skyl-
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dighet for revisorerna att ta stillning i ansvarsfrigan, dvs. om de
granskade ska beviljas ansvarsfrihet. Revisionens uppdragsgivare
fattar sedan det slutliga beslutet 1 den frdgan. Kopplingen till an-
svarsutkrivande ger den kommunala revisionen en dimension som
den statliga saknar och visar pd likheten mellan kommunal och pri-
vat revision.

Stats- och kommunrevisionens uppgift att granska férvaltningens
implementering av besluten fattade av de folkvalda i riksdag, rege-
ring och kommunfullmiktige ger dessa bida revisionstyper en de-
mokratisk dimension som bolagsrevisionen saknar. I s§ mitto utgdr
kommunrevisionen ett demokratiskt instrument.

Kommunal revision som demokratiskt
instrument

Efter denna genomgang ir det nu mojligt att diskutera den centrala
frigestillningen: ir den kommunala revisionen ett demokratiskt in-
strument?

P43 grundval av vad som tidigare framforts visar kretsen av intres-
senter att revisionen har ett flertal syften. Dessa ska diskuteras ne-
dan som ett led i besvarandet av frigan som reses 1 titeln. Direfter
behandlas revisionens férhdllande till kommunmedlemmarna och de
politiska partierna. Slutligen framligges synpunkter p4 revisionen
som demokratiskt instrument.

Det forsta, och kanske tydligaste, syftet med den kommunala re-
visionen ir tillvaratagandet av kommunens ekonomiska intressen.
Revisorerna granskar verksamheten si att inga ekonomiska oegent-
ligheter dger rum och underséker om det finns betryggande kon-
trollsystem for att férhindra att ekonomisk skada uppkommer.
Detta syfte ir grundliggande och var ursprungligen ett visentligt
syfte hos revisionen. Under 1920-talet avsléjades en rad forsking-
rings- och korruptionsskandaler inom kommunerna och réster hoj-
des som foresprikade okad effektivitet och kompetens hos kom-
munens revisorer. Det foreslogs dven att staten, 1 form av linssty-
relsen, skulle handha revision av kommunen. Férslaget horsamma-
des emellertid inte. Tydligt dr att revisionen betraktades som ett
instrument till férhindrande av sidana skandaler. Revisionen skulle
forebygga brott och férhindra uppkomsten av ekonomisk skada.

Det andra syftet ir att ge underlag for fullmiktiges bedémning av
ett eventuellt ansvarsutkrivande. Revisorerna ir skyldiga att i revi-
sionsberittelsen uttala sig i frigan om ansvarsfrihet ska beviljas eller
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inte. Uttalandet ir endast en rekommendation till fullmiktige, som
sedan fattar beslut om de granskade ska beviljas ansvarsfrihet eller
inte. Beslutet innebir i praktiken att fullmiktige tar stillning 1 frigan
om ansvarsutkrivande. Foljden av en vigrad ansvarsfrihet kan vara
att fullmiktige beslutar om att skilja den eller de berérda fran
uppdraget. Fullmiktige har dven méjlighet att vicka talan om skade-
stdnd mot den som orsakat ekonomisk skada. Revisionen syftar
dirfor till att ge fullmiktige beslutsunderlag 1 frigan om ansvars-
utkrivande. I normalfallet utgdr revisionsberittelsen den enda in-
formationskillan da fullmiktige beslutar om ansvarsfrihet. Reviso-
rernas arbete har dirfor en central funktion 1 ansvarssystemet.
Kopplingen till skadestdndets utkrivande gor dven att ansvarsutkri-
vandet dr visentlig dd kommunens ekonomiska ritt ska bevakas. Det
forsta och andra syftet gir dirfér i viss man in i varandra.

Det tredje syftet ir att skinka legitimitet &t verksamheten. Detta
syfte torde vara det minst tydliga, men ir det som sirskiljer offentlig
revision frin privat revision. Med legitimitet avses hir demokratisk
sddan. Enkelt uttryckt innebir det att de folkvaldas vilja, 1 kommu-
nen fullmiktiges ledaméter, ska komma till uttryck 1 sjilva verk-
samheten. Den kommunala férvaltningen ska helt enkelt gora som
fullmiktige beslutat. Dirfér dr en funktion hos revisionen att grans-
ka reliabiliteten, dvs. 6verensstimmelsen mellan férvaltningens
dtgirder och verksamhet och fullmiktiges beslut. Revisionens legiti-
merande funktion ir emellertid endast indirekt. Granskningen ut-
mynnar i ett konstaterande huruvida de folkvaldas vilja verkligen har
genomslag i férvaltningen eller ej. Revisorerna har inga mojligheter
att genomdriva férindringar 1 forvaltningen. Det dr en uppgift fér
fullmiktige, att via olika styrningsmojligheter, exempelvis budget
eller reglementen, pdverka forvaltningen 1 6nskad rikening.

Detta tredje syfte har utvecklats och kommit att bli allt viktigare
under de senaste decennierna. For fullmiktige torde det dven vara
visentligt att revisorerna fullgoér funktionen som granskare utifrin
detta syfte. Fullmiktiges makt 1 organisationen 6kar sjilvfallet, da
efterlevnaden av fullmiktiges beslut kontinuerligt granskas och ut-
virderas.

Dessa tre olika syften med den kommunala revisionen visar att
revisionens uppgift ir komplicerad och mer vittomspinnande in
bide statsrevision och foretagsrevision. Utvecklingen har inneburit
att syftet med revisionen 1 viss mdn forindrats eller 1 vart fall att
uppgifterna dkat. Det torde dock std klart att den kommunala revi-
sionens uppgift ir central och visentlig i den kommunala organisa-
tionen. Det ir dirfor av stor vikt att den ir vilfungerande.
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Slutligen ska den inledande frigestillningen diskuteras: ir den
kommunala revisionen ett demokratiskt instrument? Att den revi-
sionen har demokratiska dimensioner ir tydligt. Rollen som full-
miktiges granskningsorgan 1 forhillande till den verkstillande mak-
ten innebir att den kommunala revisionen ir central i genomdrivan-
det av de folkvaldas vilja. I forhillande till kommunens egna med-
lemmar ir revisionens funktion inte lika tydlig.

Kommunrevisionen skulle kunna spela en viktig roll i férhéllan-
det mellan kommunen och dess medlemmar. Funktionen som
granskare av verksamheten skulle iven kunna erbjudas de egna
medlemmarna. Revisionen skulle exempelvis kunna granska p8 ini-
tiativ av enskilda. Det ir en rimlig ordning med tanke pd att enskilda
kommunmedlemmar, och dven andra, har kontinuerlig kontakt med
den kommunala verksamheten och féljaktligen har direkt inblick 1
systemet. Felaktigheter, ineffektiv verksamhet m.m. visar sig ofta
forst 1 forhdllande till avhimarna. Det finns exempel pd att detta
redan gors. I vissa kommuner annonseras revisorerna i lokal-
tidningen for att pikalla medlemmarnas uppmirksamhet och visa sin
existens. Aven s.k. brukarenkiter ingdr ibland som ett led i revisio-
nen. Kommunmedlemmarna fir pd s& vis mojlighet att direkt yttra
sig till revisionen. Revisorerna fungerar dd som en, visserligen in-
direkt, kommunikationskanal mellan viljare och folkvalda i fullmik-
tige. Att revisionen fungerar som en regelritt klagomur ir dock
mycket ovanligt beroende bl.a. p& det enkla faktum att kommunre-
visorerna for en timligen anonym tillvaro.*' Att revisorerna utfér
granskninsgprojekt pd initiativ av enskild ir mycket sillsynt.

I normalfallet utférs revisionen i enlighet med en fastlagd revi-
sionsplan och en stor del av revisorernas verksamhet ir obligatorisk,
exempelvis granskning av drsredovisning m.m. Flexibiliteten i revi-
sionen ir dirfor vanligen begrinsad. Det finns emellertid inget som
hindrar att revisionen viker en del av sin verksamhet till att granska
misstorhdllanden p& grundval av anmilan frdn enskilda. Revisionen
skulle di kunna fungera som ett slags JO pd kommunal nivi. Kom-
munrevisorerna skulle d3 fylla en funktion bide som fullmiktiges
och kommunmedlemmarnas granskningsorgan, vilket ur demokra-
tisynpunkt ir positivt. I dag ir revisorerna enbart fullmiktiges or-
gan.

Den 1 uppsatsen redovisade utvecklingen av den kommunala re-
visorn frin en renodlad siffergranskare med en tjinstemannaliknade
stillning till ett organ med politiska och demokratiska dimensioner,
ir symptomatisk for hela den kommunala organisationens och verk-
samhetens utveckling. Utvecklingen och expansionen av den kom-
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munala verksamheten, samt politiseringen av densamma, visar sig
ocksd i revisorsuppdraget. I dag kan endast kommunmedlemmar
viljas till revisor och revisorskollegiet omfattas av proportionella val.
I'minga kommuner viks platsen som revisorsordférande till mi-
noriteten. Allt detta gor att revisionen i dag har en politisk prigel,
revisorsuppdraget ir ett politiskt uppdrag. Detta ir kommunrevisio-
nens starkaste och svagaste sida samtidigt.

Styrkan ligger i att revisorerna fir en politisk och demokratisk
legitimitet. Det visar sig dven i att uppdraget numera betecknas som
ett fértroendeuppdrag i formell mening. Kommunrevisorn ir f6r-
troendevald.

Svagheten ligger 1 att revisionens oberoende och trovirdighet kan
sittas ifrdga. Banden till de som granskas och de egna partierna ir
tydliga och starka. Minga av nimndledaméterna har dven plats i
fullmiktige. Revisionens uppdragsgivare utgor granskningsobjekt
samtidigt. Det stiller stora krav pd integritet och personlig moralisk
resning hos revisorerna, att i en sidan miljé kunna hivda sitt obero-
ende. Problemet ir att, oavsett revisorernas egenskaper, fér en
utomstdende kan revisionen uppfattas sdsom icke trovirdig. Det ir i
sa fall forodande inte bara for revisionen, utan f6r hela kommunen
och det lokaldemokratiska systemet.

Intressant ir att, som tidigare pipekats, i Danmark var den kom-
munala revisionen en lekmannarevision, precis som 1 Sverige i dag.
Denna avskaffades dock och kompetenskrav inférdes. Orsakerna
var 6kad storlek och komplexitet hos kommunens verksamhet samt
en onskan att uppnd dkat oberoende hos revisionen. Dessa argu-
ment skulle kunna anvindas avseende svenska férhdllanden. Precis
som i Danmark har kommunerna, genom sammanslagningar, 6kat i
storlek och verksamheten 1 allminhet har expanderat Aven proble-
matiken kring oberoendet kan, som ovan gjorts, diskuteras. De
svenska kommunrevisorerna har dock utvecklats 4t motsatt hdll. Dir
den danska utvecklingen gitt mot 6kad professionalisering och
frigjort revisionen frin det politiska systemet, har den svenska ut-
vecklingen férvandlat revisorn till en fértroendevald och politiserat
revisionen.

Denna uppsats visar att kommunrevisionen har demokratiska di-
mensioner. Revisionen fyller en utomordentligt viktig funktion i det
demokratiska systemet och okar fullmiktiges mojligheter att kon-
trollera verksamheten och fi genomslag for sina beslut. En ytterli-
gare dimension skulle dock kunna tillskapas genom att revisionen
oppnade sig mot medlemmarna. Kommunrevisionen skulle kunna
vara bide fullmiktiges och medlemmarnas instrument, vilket skulle
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vara en vitalisering av lokaldemokratin. Medlemmarna skulle dirmed
fd en mojlighet att kinna delaktighet och vara aktiva dven under
l6pande mandatperiod. I lingden ir det en forutsittning f6r det de-
mokratiska systemet.

Noter

" En mer djupgdende analys av den kommunala revisionen 4terfinns i Olle
Lundins avhandling ”Kommunal revision — en rittslig analys”.

2 Titeln dr Den kommunala revisionen — ett demokratiskt kontrollinstrument.

* De stérre kommunerna och landstingen har egna revisionskontor med fast
anstilld personal.

* Det var ocksd denna friga som ursprungligen vickte tanken om fler revisorer.
Krav pd minoritetsrevisorer hade rests. Lagstiftarens [6sning var att inféra krav
pi tre revisorer och proportionella val.

* Se SOU 1993:109 s. 178 och SOU 1996:169 s. 131. Bida utredningarna fram-
for betydelsen av att kommunrevisionen utvidgas till att omfatta obligatorisk
laglighetsgranskning av nimnderna. Kommunrevisionsutredningens betinkan-
de innehiller emellertid ett bestimt avstdndstagande frin detta. Utredningen
menar att en sddan ordning riskerar att resurser flyttas frin {érvaltnings- och
redovisningsrevisionen, som borde vara revisionens primira uppgifter, till lag-
lighetsgranskningen. Se vidare Kommunrevisionsutredningens betinkande

SOU 1998:71 s. 108.
¢ Kaijser/Riberdahl 1983 s. 564.
" Kommunal redovisningslag (1997:614).

® Notera att begreppet “koncern” inte dterfinns ndgonstans i den kommunal-
rittsliga regleringen. Det ir snarast att betrakta som ett synsitt inspirerat av
aktiebolagslagen dir begreppet har en reell rittslig innebord.

® Kommunrevisorernas granskning sker i normalfallet enligt en i f6rvig upp-
stilld revisionsplan. Hur eller vad som ska granskas féljer inte av kommunal-
lagen utan det ir i princip upp till revisorerna sjilva.

1 Notera att numera, fr.o.m. 1/1 1999, endast kvalificerade revisorer for utses
till revisorer i aktiebolag. Emellertid finns méjlighet att utse en s.k. lekmanna-
revisor som har till uppgift att géra en allmin granskning av bolaget. Denne ir
dock inte revisor i aktiebolagslagens mening.

1 Utredningens férslag redovisas 1 SOU 1998:71.

2 Undersokning genomférd av Starev. Rapporten redovisas som bilaga SOU
1998:71. 33 % av de tillfrigade kommunerna och landstingen tillimpade syste-
met med samordning fullt ut och 57 % delvis.

¥ JK:s rapport s. 136.

¥ Exempelvis torde motsvarigheten av en kund 1 privat verksamhet vara en
avnimare eller brukare i1 offentlig verksamhet.
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> Siledes finns inget erkinnande av andra intressentgrupper in kommunfull-
miktige. Denna brist pd erkinnande av kommunmedlemmarna som intres-
sentgrupp ger kommunrevisionen en karaktir av internrevision. I ett kom-
munexternt perspektiv saknas erkinda intressenter.

% Notera dock att dessa delar benimns annorlunda av RRV. Notera dven att
Riksdagens revisorer inte har samma skyldighet som RRV att kontinuerligt
granska myndigheternas rikenskaper. Redovisningsrevision kan dock ingd i ett
av Riksdagens revisorer granskningsprojekt.

*7 Skillnaderna mellan vikten av redovisningsrevision illustreras av den tid som
kommunrevisor (20 %) och bolagsrewsor (80 %) ligger ned pd denna typ av
revision. Férhillandet 4r i princip inverterat.

8 Exempelvis Statskontoret som bl.a. har till uppgift att bitrida med underlag
fér omprévning, effektivisering och styrning av statlig och statligt finansierad
verksamhet.

1 Aven statlig revision kan leda till foljder for de granskade. En kritisk revi-
sionsberittelse kan leda till att generaldirektdrer byts ut av regeringen eller att
misstroendeférklaring framstills i riksdagen. Det dr emellertid en indirekt f6ljd
av revisionen.

%0 Redovisningsrevisionen ir dock av naturliga skil bakitblickande.

2t En enkel 6versikt av kommunala hemsidor pd Internet visar att flera av or-
ganisationsbeskrivningarna saknar revisorerna som en del av organisationen.
Det ir d& av uppenbara skl svirare for den enskilde att kontakta dessa. Klart ir
att kommunrevisionen inte uppfattas som visentlig d4 den egna kommunen
presenteras 1 elektronisk form. Efter Motala-skandalen har dock revisorerna
blivit mer uppmirksammade och den mediala uppmirksamheten avseende
exempelvis kritiska revisionsrapporter har 6kat.
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Kommunal sjalvstyrelse
som maktspridnings-
projekt?

Den svenska statstraditionen och den lokala
politiska styrelsen

Mats Dahlkvist och Urban Strandberg

Introduktion *

I denna uppsats vill vi presentera en tes om den svenska statstradi-
tionen” och den lokala politiska styrelsen’ i Sverige. I flera avseenden
kinner vi oss féranledda att ifrigasitta den gingse sjilvbilden inom
statsvetenskap, historia och det politiska livet rérande sam-
hillsorganisationens och den politiska basorganisationens* karaktir
och historia. Vi menar att den gingse sjilvbilden bir pd en paradoxal
dubbelhet som kriver granskning och analys. A ena sidan idylliseras
den nationella enhetsstatens och centralmaktstraditionens
nédvindighet och vilsignelser. A andra sidan romantiseras det man
kallar ”den lokala sjilvstyrelsen” och dess férment starka stillning
och betydelse. Genom en kritisk skiss av den svenska statstraditio-
nens samhillsorganiserande grundtankar vill vi dirfér hir tydliggora
vilka férfattningspolitiska idéer som dominerat, och fortfarande do-
minerar, 1 det svenska politiska livet nir det giller maktdelning och
maktspridning lings axeln central och lokal politisk makt. Uppsat-
sens tesdrivande utformning skall ses som en uppfordran till vidare
forskning.

Vir artikel skall ocks& uppfattas som en uppmaning till férfact-
ningspolitisk diskussion om den politiska basorganisationens fram-
tid. Det dr nimligen s att den svenska Regeringsformen uppmanar
svenska medborgare att forsoka férverkliga en demokratisk politisk
styrelse inte bara genom att inritta och vrda ett "representativt och
parlamentariskt statsskick” utan ocksa, likstillt med statsskicket,
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genom att inritta och virda en “’kommunal sjilvstyrelse”. Denna
uppmaning i RF, och hur den har uppfyllts i dagens politiska liv,
dterkommer vi till i femte och sjitte avsnittet nedan.

Tesen vi argumenterar for dr att Sverige haft en genomgripande
centralistisk utveckling 1 sin statstradition allt sedan medeltiden och
kristendomens inférande. Den enbetsstatliga integrationismens idéer,
institutioner, retorik och praktik har under sekler genomsyrat sam-
hillsorganisation, férfattningspolitik och férvaltningsuppbyggnad.
Detta kan man betrakta som de hegemoniska idéerna och den vin-
nande politiken inom statstraditionen. Men férst genom att studera
vilka alternativen har varit, genom att lyfta fram de idéer och poli-
tiska traditioner som férlorade, kan man nirmare urskilja karaktiren
och innebérden hos den dominerande traditionen.

Metodiskt hivdar vi att man vid studiet av statstraditionen i ett
land méste beakta den lokala och den regionala nivin. Den lokala och
regionala nivdn ir nimligen avgérande 1 all samhillsorganiserande
och statsbyggande praktik. Den dr om inte annat den mest omfat-
tande nivdn, sett i termer av resurser och personal. Denna niv3 dr
diarmed viktig for att f6rstd karaktiren hos, och innebérden av, den
dominerande statstraditionen. Men den regionala och lokala nivén
méste da betraktas ur ett forfattningspolitiskt idéperspektiv. Vilka po-
litiska idéer och politiska krafter har dominerat? Detta har vanligtvis
inte gjorts 1 svensk forskning. Vi vill alltsd betrakta den lokala och
regionala férfattnings- och férvaltningspolitiken som en hittills
féorsummad, men inte desto mindre fruktbar, tolkningsnyckel.’

Med den lokala politiska styrelsen som tolkningsnyckel f6r att
dechiffrera den svenska statstraditionens birande idéer ir vir tes att
den svenska statstraditionen aldrig uttryckt en genuin onskan om att
sprida den politiska makten, vare sig i gillande ritt eller i normativ
idépolitik. Den lokala politiska nivdn har aldrig, betraktad inom det
forfattningspolitiska styrandets idéer och praktiker, varit féremal
for ett maktspridningsprojekt. Inte ens de mest hingivna och hog-
ljudda propderna i vir nutid om att "virna den kommunala sjilvsty-
relsen” har pd allvar formulerat en forfattningspolitisk strategi for
att sprida eller férdela politisk makt. Den svenska statstraditionen
uttrycker helt enkelt, det dr vir tes, en enhetsstatlig, integrationis-
tisk och centralistisk syn pd hur den politiska basorganisationen
skall vara utformad.

For att hirddra tesen tinker vi dessutom hivda att traditionen av
lokal politisk styrelse 1 Sverige mer 4n ndgot annat uttrycker en for-
mel f6r ett enhetsstatligt ideal om enhetlig politisk makt. Med be-
greppet enhetsstat tinker vi oss en klassificerande skala av konstitu-
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tionella typer av statsbyggande integration, dir de viktigaste typerna
ir enhetsstat, statsforbund och férbundsstat.® Den svenska stats-
traditionens idéer, retorik och praktik blir utifrdn denna skala i vira
dgon en politisk tradition av enbetsstatlig integrationism. Men f6r att
kunna genomféra denna analys, och framligga denna tes, mdste man
ta sig bakom den illusoriska sléja som uttrycket “lokal sjilvstyrelse”
utgodr. Det dr nimligen det gingse och dominerande begreppet, sdvil
1 gillande offentlig ritt och i politikens vardagssprik som i statsve-
tenskapens beskrivningar och foérklaringar. Vi dgnar andra och tredje
avsnitten nedan 3t att driva tesen och nedriva den illusoriska sléjan.

Det finns 1 Sverige en ldng forskningstradition av rittshistoria,
forvaltningshistoria, statsritt och konstitutionell historia. Vi har
funnit” att den hittillsvarande forskningen om dessa frgor, liksom
nutida forskning om férfattningspolitik och férvaltningspolitik nis-
tan uteslutande betraktat svensk forfattningshistoria och svensk for-
valtningshistoria ur ett harmoniperspektiv. Den svenska statstradi-
tionen framstills som naturligt eller harmoniskt framvuxen. Det dr
som om Bostroms statsidealism parad med Rudolf Kjelléns orga-
niska samhillssyn fortfarande lever kvar som dominerande inslag i
ménga forskares paradigm och sprakbruk.’®

Svensk statstradition, det vill siga, var forfattningspolitiska och
forvaltningspolitiska historia, ses med andra ord inte som intresse-
kamp, politiska motsittningar och ideologisk strid. Frdnvaron av en
analys av de politiskt ideologiska motsittningarna, den idémissiga
striden och dess sociala forankring, ir sirskilt sliende. Dessutom ir
den gingse bilden ofta pifallande romantiserad, som till exempel i
forestillningar om ”den germanska urdemokratin” eller den férment
demokratiska medeltida sockenstimman.’

Till frigan om huruvida den svenska férfattnings- och forvalt-
ningspolitiken bor betraktas som priglad av politiska motsittningar
och ideologisk strid dterkommer vi i fjirde och femte kapitlet. I det
fjirde presenterar vi en analysmodell och beskriver med hjilp av
denna 1800-talets idépolitiska debatt om den kommunala sjilvsty-
relsen. I det femte anvinder vi samma analysmodell, men med den
idépolitiska debatten om den kommunala sjilvstyrelsen under pe-
rioden 1962-1994 i blickpunkten.

Vart kunskapsintresse i denna uppsats dr dirmed upplysande och
idékritiske. I vissa metodologiska liger skulle man uttrycka det som
att vi vill genomfora en dekonstruktion av den gingse statstraditio-
nens hegemoniska diskurs. Men vi vill nigot mer in att inta dekon-
struktionens dskddarperspektiv. Vi vill inta ett klassiskt intellektuellt
deltagarperspektiv dir lisaren inbjuds, inte bara till att vara
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meddebattér och dir mélet dr 6kad politisk klokhet, utan dir klok-
heten ir till for att kunna handla. Vi ansluter oss alltsg till det som
Aristotelestraditionen inom samhillsvetenskapen benimner med det
grekiska ordet phronesis, den metateoretiska huvudfiran i den stats-
vetenskapens forsknings- och kunskapstraditionen.'° I denna kun-
skapstradition utgoér empiriska beskrivningar och positiva forkla-
ringar inte ett mil i sig. De ses i stillet som sjilvklara inslag 1, och f&r
sitt berittigande av, en strivan till politisk forstielse."' Denna for-
stdelse skall i sin tur anviindas av diskursens deltagare, sisom sakligt
argumenterande, irligt pratande'” och ansvarsfullt handlande politis-
ka medborgare, 1 deras strivanden att bevara, reformera respektive
revolutionera de existerande samhilleliga institutionerna (naturligt-
vis beroende pd vilken av dessa huvudsakliga politiska mélsittningar
deltagarna har)."

Den retoriska forestallningen om "lokal
sjalvstyrelse”

...och ddrfor vilja vi rdsta fritt, som forr bland skéldar och bagar
Verner von Heidenstam, Medborgarsing, 1896.

Den lokala sjilvstyrelsen har en l8ng och obruten tradition i Sverige.
Det ir den bild som uppmalas i lirobocker och lagkommentarer (vi
dterkommer i tredje avsnittet nedan med exempel). Till denna tanke
om en ldng och obruten traditionen fogas ocksd tanken om ett ge-
nuint direktdemokratiskt ursprung. Den svenska statstraditionen
tinks grundad i en urgammal sjilvstyrelse, en hedentida germansk
urdemokrati.'* Den bild man manar fram ir tavlan av Torgny lagman
pa tinget, demokratiskt vald av redlige min, tiljande traditioners
organiskt framvuxna sedevaneritt, till och med gentemot en
hinsynslos konung.

Den l&nga och obrutna svenska traditionen av lokal sjilvstyrelse
skulle alltsd, enligt den giingse bilden, bide bland forskare och i den
politiska och nationella allminbildningen, ha sina rétter 1 vér tide-
riknings forsta drtusende: 1 jirndlder, vendeltid och vikingatid. Den
statsgrundande politiska innebérden 1 detta dr uppenbar. Egentligen,
till den svenska nationens innersta visen, oavsett hur den aktuella
politiska styrelsen beter sig, ir svenskar medborgare i en stat som dr
den obrutna sjilvstyrelsens stat, ”frihetens stamort pd jorden”.
Tanken om en lang och obruten tradition ir sd sjilvklar, och hillen
for s& sann, att den nirmast verkar vara en dogm —1 53 fall en sorts
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statsdogm eller nationell myt.

Begreppet "kommunal sjilvstyrelse” har en central plats i denna
myt. Uttrycket ir med 1 bérjan, som den ursprungliga sjilvstyrelsen,
och med i slutet, som ett tillstind som rdder i dag. Ordvalet leder
enligt vdr mening till ett utslitat tinkande. Ordens utslitande
inneborder slitar ut historien, men ocksd nuet. De frigor som effek-
tivt skjuts &t sidan dr de som 1 stillet maste stillas skarpt och klart:
Ar sjilvstyrelsens rotter verkligen urgamla? Fanns det en germansk
urdemokrati? Var det spontant framvuxna, och genuint sjilvstyran-
de, lokala samfilligheter som en gdng vixte samman till den sam-
manhdllna nationalstaten Sverige? Hur skall man tolka landskaps-
lagarna? Ar de sjilvklara *bevis” fér en ursprunglig sjilvstyrelse som
s& ofta hivdas? Var det kommunal ”sjilvstyrelse” som inrittades &r
1862? Rader kommunal "sjilvstyrelse” i dag, som det stdrialla
texter? Och sist men inte minst: Ar dagens kommuner sjilvstyrande
politiska enheter? For det borde de vil vara om det rdder kommunal
”sjilvstyrelse”? Eller utgdr de snarare en sorts férvaltningsenheter,
inordnade i en uppifrdn bedriven enhetsstatlig politik? Men varfor
kallar man dem d3 for ”sjilvstyrelse”?

Med den gingse bilden foljer ett gingse sprikbruk. I det svenska
politiska spriket och forvaltningsspriket finns inte ndgot analytiskt
neutralt begrepp for det som pa engelska heter local government, en
”lokal styrelse”. Att uttrycket skall vara analytiskt neutralt innebir
att det som allminbegrepp skall kunna innefatta dels demokratisk,
oligarkisk eller diktatorisk lokal styrelse, dels federativt eller enhets-
statligt integrerad lokal styrelse. I svenskt férvaltningssprak och po-
litiskt sprak finns nu bara begreppet den kommunala sjilvstyrel-
sen”, med en utslitad innebérd och en enbart utpekande retorisk
gest 1 betydelsen ”kommunerna”. Nir vi 1 denna uppsats skriver
”lokal politisk styrelse”, i obestimd form, 1 stillet f6r den kom-
munala sjilvstyrelsen”, i bestimd form, ir det foljaktligen en nir-
mast provocerande nybildning vi dr tvungna att inféra, for att kunna
binda oss loss frin det gingse sprdkbruket och dirmed den giingse
svenska sjilvbilden.” (Samma brist p allminbegrepp finner vi ocksa
rorande den nationella nivdn. Begreppet politisk styrelse dr inte
etablerat i svenskt politiskt sprik vilket (se not 3 ovan) lett till flera
fatala begreppsliga dtervindsgrinder.'®).
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Myten om sjalvstyrelsens rotter

Makt hilles i dra hos dem, och dérfor héirskar en med
ovillkorlig vétr till lydnad, utan varje inskrinkning.

(Den romerske historieskrivaren Tacitus, om den
skandinaviska germanstammen svionerna, (ca 98 e.Kr.)

Landskap och harader

Den gingse uppfattningen om den svenska lokala sjilvstyrelsen ir
att den gar tillbaka till folkvandringstid och vikingatid (400-1000
e.Kr.). Man tinker sig ett dttesamhille som 6vergdr i germansk
bondedemokrati. Bondemenigheterna organiserar sig politiskt pd
tingen, 1 hiradstinget och landstinget. Hiradstingen ses som de ur-
sprungliga folktingen, och hiradsmenigheten som sinnebilden av en
sjilvstyrande ursvensk sjilvstyrelse.”

Den frimste nutida sammanfattaren av denna bild, som sedan
upprepas 1 historieskrivning efter historieskrivning fram till vira
dagar ir professorn 1 statsritt Nils Herlitz med sin lirobok Grund-
dragen av det svenska statsskickets historia (1928/1957), sekunderad
av samlingsvolymen Svensk sjilvstyrelse (1933)."® Nistan ordagrant
upprepas Nils Herlitz’ dsikter 1 det inflytelserika arbete som histori-
kern och liberale statsministern Nils Edén senare skrev under nam-
net Den svenska riksdagen under 500 dr (1935). Dir kan man lisa att
den svenska riksbildningen har sitt ursprung i:

...sjilvstyrande bondemenigheter i landskap (lagsagor) och hirad
(hundaren) med valda lagmin och hiradshévdingar...de avgjorde sina
egna angeligenheter pd tingen och skipade ritt efter varje landskaps
lag.”

Dessa bondemenigheter framstillde, enligt Nils Edén, sina egna
landskapslagar s sent som 1296 (Upplandslagen) och 1327 (Soder-
mannalagen). Landskapen som sjilvstyrande enheter uppgar i riks-
enheten forst runt 1350, nir en landslag och en stadslag f6r hela ri-
ket sammanstills. Frin Nils Herlitz évertar Nils Eden ocksd den
sjilvklara slutsatsen att landskapslagarna utgor sedevaneritt och att
de har sitt ursprung och sina rétter inom landskapen. Denna bild har
traderats av statsvetare dnda in 1 vir tid. I en av de klassiska liro-
béckerna i statsvetenskap, Nils Andréns Frin kungavdlde till folk-
styre (1955/1976) hivdas att :
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Till en borjan var Sverige nirmast ett slags federal statsbildning, ett
forbund av sjilvstyrande land under samma kung.*

Eller med Nils Edéns ord:

Sverige var en férbundsstat av bondemenigheter.”!

Overgéngen till ett enhetligt rike sker enligt dessa historiker och
statsvetare under mitten av 1300-talet, nir de olika landskapens lagar
sammansmilter till Magnus Erikssons riksomfattande lagstiftning
med en enhetlig landslag (8r 1343 eller 1350) och en enhetlig
stadslag (&r 1357).” Forst dd kan man bérja tala om ett enhetligt
rike.” Historikern Ingvar Andersson férligger i stillet denna pro-
cess till mitten av 1200-talet di: “Det primitiva landskapsférbundet
blir en stat”.** For att nigot nyansera denna bild vill vi framhélla att
dven om den ir vanlig, s3 forligger till exempel Jerker Rosén och
Sten Carlsson riksbildningen och kungamakten till betydligt tidigare
drhundraden i samlingsverket Den svenska historien.”

Genom att uppmaéla en 16s federation som blir enhetsstat under
perioden 1250-1350 férsvinner liksom 1 ett trollslag hela den feodala
hierarkin av ledande dtter och ittestrider som ir denna periods bi-
rande tema for samhillsstruktur och politisk utveckling. Men man
trollar ocksd bort det faktum att denna feodala hierarki har rétter
hundratals ar tillbaka genom vikingatiden ner 1 folkvandringstiden.
Hur kan det komma sig att den europeiska feodalismen later sig
forklaras ur folkvandringarnas germanska f6ljen,”® medan véra nor-
diska germanska stammar d3 tydligen skulle ha varit egalitira?

Vira svenska historieskrivare har i denna anda tolkat stormanna-
motet och Alsné stadga &r 1280 som den tidpunkt d& en storman-
naklass bryter fram och tar éver makten frin de fria bonderna. Det
intressanta ir att det inte finns ndgon svensk historiker som tolkat
motsvarande stadga i England, den kinda Magna Charta frdn 1215,
pa detta sitt. Den ses ju i stillet som bekriftelsen pd en etablerad
adels frihetskrav gentemot kungamakten, en adel som sedan &r-
hundraden dominerat samhillsystemet. I boken Spdren av kungens
mdén (1996) skriver Maja Hagerman lysande precist:

Men den stormannaklass som omnidmns 1 Alsné stadga har rotter lingt
ned i vikingatiden. Skattefriheten som stadgan tillkinnager behéver inte
ha inneburit nigon stor nyhet f6r aristokratin. Férmodligen var den
snarare en formell bekriftelse pd redan ridande forhéllanden ...Vad som
framskymtar bakom dessa bestimmelser om skattefrihet ir bilden av den
feodala pyramiden. Att de ledande 1 Sverige forestillde sig sitt kristna rike
pa ungefir samma sitt som deras gelikar ute i Europa gjorde.”
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Bilden av hiradena och hiradstingen som spontant framvuxna folk-
liga forsamlingar, grundade pd sedevaneritt ir alltsd ytterst proble-
matisk. Trots det lever den kvar i statsvetenskapliga arbeten och po-
litiskt sprak dn 1 dag. I vdr nutid finner man denna tankefigur, exem-
pelvis i den statliga utredningen Enbetlig kommuntyp frin 1967.%
Man finner den ocks3 dtergiven 1 Jan Widbergs historieskrivning,
som ju utgdr bakgrund och férférstielse inom den kommunal-
demokratiska forskningsgruppen frdn dr 1979. Inom svensk stats-
vetenskap av i dag ir Widbergs kortfattade framstillning det nir-
maste man kan komma en vetenskapligt syftande framstillning av
det historiska férloppet.” En nyskriven text frdn Svenska kom-
munférbundet, Tore Ivarssons bok Kommunernas slikttrid (1992)
terupprepar detta eko.” Och i sin auktoritativa lirobok Kommu-
nalpolitik (1992) skriver Olof Petersson:

Kommunernas historia gir betydligt lingre tillbaka i historien idn sta-
ternas ... I Skandinavien samlades menigheten till ting inom hiradet,
hundaret och landskapet.”!

Olof Petersson har nog inte skrivit detta med djupare allvarliga an-
sprak. Han m4 vara ursiktad, det handlar om ndgra svepande, inle-
dande fraser. Inte desto mindre ir Olof Peterssons fraser diskursivt
entydiga och en otvetydig perspektivmarkér 1 linje med Herlitz” och
Edéns syn pa statstraditionen och sjilvstyrelsens ursprung.

Denna historieskrivning och denna bild vill vi kalla den germa-
nistiska tolkningstraditionen i forstdelsen av den lokala sjilvstyrel-
sens ursprung. Germanisterna hivdar allts3, for att sammanfatta,
existensen av en germansk sirart med rétter 1 en férkristen forn-
tid”.”> Det avgérande beviset, och de avgdrande killorna, ir emel-
lertid de svenska landskapslagarna. Det ir frdn dem som alla begrepp
och termer himtas med vilka man sedan bygger upp bilden av de
sjilvstyrande bondemenigheterna och allt det andra. (Nedan13.5
kommer vi att resonera om en annan tolkning som vi kallar “ansga-
riansk”. Ansgarianerna hivdar att det 1 stillet dr socknarna och kyr-
kan som utgér ursprunget till den kommunala sjilvstyrelsen.)

S& linge landskapslagarna tolkas 1 Herlitz” och Edéns ursprung-
liga anda, det vill siga som hedentida rester, som bondemenigheters
spontant framvuxna sedevaneritt, eller sd linge som man ser land-
skapslagarna som bevis for ett "federalt statsskick”, sd linge stim-
mer den germanistiska tolkningen. Allt hinger alltsa pa tolkningen
av landskapslagarna. Dirfor kommer vi nedan att diskutera forstdel-
sen av vira medeltida landskapslagar, och placera in dem 1 ett f6r-
fattningspolitiskt och férvaltningspolitiskt ssmmanhang.”
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Bondemenigheternas "urdemokrati”

En 16s férbundsstat av sjilvstyrande bondemenigheter. En modell
for statsbildning som gir frén den egendomsigande individen till
byn, och sedan till hiradet och till landskapet. En utveckling som
sker spontant och kulturellt avskiljt frdn impulser frdn det 6vriga
Europa. I det ljuset blir den svenska utvecklingen unik.”* Hir fram-
trider ir skapandet av en nationell ursprungsmyt. Det blivande
Sverige har en “enhet 1 hirstamning, sprdk och odling utan mot-
stycke i det utomnordiska Europa” skriver Ingvar Andersson.”
Hedendomen var stark och gjorde linge motstdnd mot kristendo-
men. Bondemenigheterna var starka och gjorde linge motstdnd mot
tanken pd en kungamakt. De var dessutom s8 starka att en feodal
ordning med linsvisende aldrig fick riktigt fotfaste. Inte undra pa
att det funnits anledning att tinka sig inte mindre 4n en siregen
*germansk urdemokrati” vid sidan av de grekiska stadsstaternas.

I boken Vad dr demokrati? (1991) har statsvetaren Rolf Ejvegird
en rubrik som lyder ”Den germanska urdemokratin”. Dir jimfor
han uttryckligen de nordiska tingen med Atens folkférsamling och
dess klassiskt demokratiska nimbus.*® Denna tankestyrande formu-
lering, och denna fantasieggande parallell, kan Ejvegird mojligen ha
l&nat frin den danske juristen och statsvetaren Alf Ross, som anvin-
der just denna rubrik 1 sin klassiska och vitt spridda bok Varfor de-
mokrati? (1965).” Den germanska urdemokratin i Sverige skall i
Ejvegirds version ha varit utvecklad frén 600-talet och levt vidare
fram till &tminstone 1100-talet. Ligg dd mirke till skillnaden i tids-
placering mellan den intuitive (men férsiktige) historikern Jerker
Rosén, ovan, som i stillet kan tinka sig en kungamakt i Uppland
runt dr 600, och den lika intuitive (men inte lika férsiktige) statsve-
taren Rolf Ejvegdrd som vid samma tidpunkt tycker sig se en “ger-
mansk urdemokrati” dir ute mellan Uppsala hgar och den si kal-
lade Kungsgdrdsplatin norr om kyrkan, som Anne Sofie Grislund si
intringande analyserat.”

Den germanska urdemokratin ses ocks8 av sina féretridare som
ndgot sireget svenskt, som priglat hela den historiska utvecklingen i
Sverige. V1 har tidigare talat om en traderad bild av en obruten stats-
tradition med rétter 1 en ursprunglig sjilvstyrelse, en statsdogm.
Hir kommer Rolf Ejvegdrds bidrag:

P4 sitt och vis kan pdstds att dessa demokratiska tankegdngar frin den
germanska urdemokratin aldrig dog ut i Sverige. De levde kvar 1 sock-
enstimmor och liknande férsamlingar. Vir demokrati skulle d§ vara
resultatet av en huvudsakligen inhemsk utveckling under halvtannat
drtusende.”
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Den bristande realismen 1 denna mytiska urdemokrati har vi redan
berért ovan. Aven om man inte har tillging till killor och historiska
arbeten borde man ha hejdat sig infér tanken om detta samhilles
demokratiska drag. Det ir samma problem som med det Atenska
klass- och slavsamhillet. Man kan ocksa stilla sig frigan frin vilket
politiskt-filosofiskt perspektiv en sddan samhillsordning och styrel-
se 6ver huvud taget skulle kunna betecknas demokratisk” i en lirobok
1 statsvetenskap frin &r 19912

For att nu dtervinda till den féregivna “germanska urdemokra-
tin” miste det kanske framha3llas 1 klartext att trilar, kvinnor och
torpare hade en underordnad och fortrycke stillning (det ricker med
Frans G. Bengtssons Ride Orm). Smabénder och oansenliga slikter
riknades for simre. Storbénder, hovdingar, jarlar och kungar, de
aristokratiska familjerna, hade en desto starkare stillning. Den
germanska rittstraditionen och processtraditionen ir en klass-
lagstiftning som gynnar den som har stor gird och minga vinner
bland de dominerande dtterna (vilket problematiseras som det 6des-
mittade temat 1 Njals saga, det som till sist filler Gunnar pd Lidar-
inde).

Man behéver dessutom ingen nirmare kinnedom om Snorres
kungasagor eller den islindska sagoskatten for att mirka att den
samhillsstruktur som framtrider (om man analyserar sagorna etno-
logiskt strukturellt) dr ett utpriglat patriarkalt stindssamhille, dir
de frimsta dtterna bildar en styrande elit, ssmmanhéllen bland annat
av en konungslig rittsordning.*® Den islindska republiken bildar ett
undantag frin kungamakten, visserligen, men inte frn strukturen av
de egendomsigande itternas patriarkala elitstyre. Vid alltinget fanns
36 ”godord”, dvs. 36 ittebaserade andelar 1 den politiska makten.*!

Hagerman punkterar effektivt varje idé om att de eventuella ti-
diga svenska samhillena skulle ha haft demokratiska drag. Gamla
kronikorer talar visserligen om “folkviljan” eller de glider sig pd
tinget ¢ver “att vara lika”. Men nir man liser dessa texter, menar
Hagerman, fir man inte forblindas av nutidens konnotationer 1 be-
grepp som “alla” och ”lika”. I stillet syftar dessa ord, skriver Ha-
german, pa:

...gruppernas ledare, pd det aristokratiska stamférbundet. De hedniska
kungarna valdes av en rad hévdingar och smdkungar, i en period di
&verkungens position var svag och hévdingarnas desto starkare.*

Vad kan man anvanda landskapslagarna till?

Germanisternas historieskrivning om hednisk urdemokrati, och om
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byalag, landslag och hirader himtar sitt material och sin legitimitet
frén landskapslagarna. Till detta ligger man en hypotetisk (eller {6r-
santhdllen) statsbildningsmodell enligt vilken girdar sammansluter
sig till byar, byar till tredingar, tredingar till folkland. Det dr som om
Sverige hade sitt eget historiska samhillskontrakt av frivilligt
sammanggende individer (Hobbes, Locke, Rousseau) ritt framfér
dgonen. Denna mirkliga tankefigur verkar vara ett liberalt 6nske-
tinkande mitt i den konservativa germanismens drivhus. Svenskarna
har ju rent av sitt eget USA i knit, the first new nation, 1 bilden av
demokratiska menigheter som underifrin sluter sig samman, frivil-
ligt och federativt.” Till att bérja med, hivdas det, dr ju detta rike en
16slig forbundsstat under en gemensam kung, sedan behéver man ju
inte f6lja historieskrivningen sirskilt i de klassiska lirobockerna
lingt f6rrin man f6rstdr varfor denna férbundsstat bér och méste
overgd, och faktisk 6vergdr, 1 en enhetsstat under stark ledning.*

Det finns minga problem fér denna germanistiska tolkningstra-
dition nir den hinger upp hela sitt resonemang p& medeltidslagarnas
texter, pd deras rittsliga institut och deras politiskt-rittsliga organ.
Det forsta problemet dr dateringen och lagarnas tidsmissiga
giltighet. Germanisterna, eller den germanska urdemokratins hiv-
dare, menar ju att landskapslagarna skulle kunna vara vittnesbord
om urdemokratiska "landskap” och ”hirader”, for tminstone fem-
hundra &r fore kristendomens intringande. Detta ir ju ytterst pro-
blematiskt. Aven om nutiden snabbt forindras, kan man ju stilla sig
frigan hur mycket 1900-talets lagstiftning kan uttala sig om 1700-
talet eller 1200-talet. Det ir ju minst sddana tidsrymder det handlar
om.”

Till detta problem hor att germanisternas argumentation bygger
pa tanken att det 1 landskapslagarna som ju nedtecknades runt se-
kelskiftet 1300 finns ett “ildre och gemensamt kirnparti” av hed-
niska sedvinjor och kvarlevor som skulle ha levt kvar frin denna
mytiska urtid och som strider mot de mer nyare inslagen man méter
1 lagtexterna om kyrkor, prister, biskopar och kungar.

P4 just den hir punkten méste vi stanna upp och bli litet petiga.
Det finns visserligen ett dldre gemensamt kirnparti i vira landskaps-
lagar. Men de ildsta partierna bestér inte av germansk urhedendom,
som ofta antagits. I stillet dterger detta kirnparti ndstan i detalj den
kristna rittstraditionen utifrdn Europa, dvs. den kanoniska rittens
satser som vilar pd Mose lag och Justiniansk ritt, vidareutvecklad i
vistgotiska och longobardiska lagsamlingar. Detta faktum har fram-
lagts och argumenterats f6r med lysande precision i Elsa Sjoholms
avhandling Sveriges medeltidslagar (1988).* Sjoholms bok far frimst
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slagkraft genom det rigordsa tolkningsarbetet och den fullstindiga
genomgangen av materialet, men dnnu mer genom alla de tolk-
ningsproblem som hon léser och som varje trigen och funderande
lisare av landskapslagarna stdtt infér, till exempel varfér den s kal-
lade Dalalagen, som ju gillt som gammal svealag, bir pd gotadrag.”

Att detta s sigenomspunna och gamla kirnparti i lagarna, enligt
all killkritisk och texttolkande metod, ir kristet och utifran kommet
(den kanoniska europeiska rittstraditionen vid denna tid) stiller till
en rad problem f6r germanisternas tolkning av den svenska sjilvsty-
relsens ursprung. For det forsta ir det alltsd ingen hedendom som
framtrider. Om man utgdr frin att lagarna nedskrevs vid 1200-talets
slut eller runt 1300, sd ir det kanske rimligt att de siger nigot om
samhillet ett 100-tal &r bakat, alltsd ungefir till 1100-talet. Det var
ocksd den tid, dd man ju kan bérja tala om ett kristnat Sverige (8t-
minstone i termer av lagstiftning, hur kristna svenskarna egentligen
var 1 djupet av sina hjirtan lir man vil aldrig {8 veta). Landskaps-
lagarnas utsagokraft stricker sig alltsd inte bortom tiden for kristen-
domens inférande. Landskapslagarna utgor dirfor killor for vdra de
kristna drbundradena, och inte f6r ndgon urgammal hedentida sam-
hillsordning. De kan allts inte anvindas som argument, vare sig till
sitt innehall eller sin sociala forankring, fér existensen av ndgon he-
dentida urgermansk samhills- och rittsordning.* Elsa Sjoholm dri-
ver detta faktum som en pregnant tes:

Medeltidslagarna kan inte anvindas som killa till samhillsférhillanden 1
Norden fére den tidpunkt di den katolska kyrkan var fast etablerad hir.
For Sveriges del stricker sig dessa killors rickvidd knappast bortom
1100-talet. Den hedniska férhistorien i lirobéckerna dr en myt.*

Det andra problemet f6r den germanistiska tolkningstraditionen har
att gora med frigan om det ir en jimstilld bondemenighet som
framtrider i lagtexterna eller om det ir en klasspriglad maktstruk-
tur. Den maktstruktur som framtrider, och pd denna punkt ir Elsa
Sjoholms arbete oantastligt noggrant, ir ett hierarkiskt och vilorga-
niserat 6verhetssamhille. Vira férment "urgamla” byalag, hundare
och ting ir alltsd ett resultat av den styrande &verheten, en elit som
var sammansatt av kungen, kungens stormin och kyrkans samhills-
organiserande makt. Tingen i landskapslagarna ir inte ngot spon-
tant och underifrdn framvuxet utan nigot som inrittats av kunga-
makten. Bide biskop och kungamakt kunde sammankalla till ting.
Men ”alla min” kunde inte gora det. Svealagarnas hundaresting, till
exempel, ssmmankallas av konungens linsman, och bonderna har
tingsplikt, ibland upp till en gdng 1 veckan. Kyrkan och kungamakten
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har en central roll i balk efter balk. De héga bétessummorna, absolut
sett 1 ddtida penningvirde, antyder att huvuddelen av lagstiftningen
konstituerar férhillanden f6r de vilsituerade jordigarna. Den del av
béterna som gick till *alla min”, det vill siga tingsmenigheten sjilv,
var dessutom mirkligt liten jimfoért med biskopens och konungens
andel. Mirkligt liten om man nu vill argumentera f6r att lagarna
reflekterar en bondemenighets demokratiska styrande av sig sjilvt.
Om nigot kan sigas om denna lagstiftning dr det dess starka tonvikt
pd dverbet och styrande uppifran och att den giller den vilsituerade
delen av samhiillet. Det dr Elsa Sjoholms 6vertygande tes.”

I konung Birger Magnussons stadfistelsebrev av Upplandslagen
frén &r 1296, exempelvis, berittar konungen att lagen ir utarbetad
under ledning av "min tjinsteman (!) Birger, Tiundalands lagman”.”!
Till sin hjilp har denne lagman haft en kommitté som kungen valt ut
bland ”de kunnigaste ifrdn vart folkland”. Dessa var, férutom dom-
prosten 1 Uppsala, ”vira riddare, herr Ré6d Kaldorsson och herr
Bengt Bosson...”, och s foljer en férteckning 6ver 14 riddare varav
tvd ir konungens domare.” Siga vad man vill om denna férsamling,
men ndgon sirskilt demokratisk bondemenighet verkar det inte
vara! Att det dessutom dr konungen sjilv som tagit initiativet till
lagen, och utsett kommittén, frammanar inte bilden av l6sa bonde-
menigheter i federativ samverkan, utan 1 stillet bilden av en verk-
ningsfull kungamakt. Detta intryck férstirks ocksd av den kloka
politiska retorik som stadfistelsebrevet ir utformat med, nir brevet
framhéller att dessa personer naturligtvis inte ir med for att de ir
riddare och “kungens min”, utan f6r att de ir “de kunnigaste” och
att de dessutom representerar “vart folkland”. Retoriken i det efter-
foljande Forordet dr om méjligt dnnu vassare.” Om det dr ndgot
som framtrider hir, dr det inte ndgon urgammal lokal sjilvstyrelse,
utan snarare en gammal enhetsstatlig effektiv kungamaktstradition,
med tjinstemin, kommittévisen, legitimerande retorik och tillska-
pad lokal forankring.

Det tredje problemet f6r den germanistiska tolkningstraditionen
ir att landskapslagarna under 1200-talet ir sd lika. Att det utifrin
komna kristna partiet 1 landskapslagarna ir gemensamt, pekar verk-
ligen inte pd decentraliserade, spontant framvuxna endogena lag-
texter frdn skilda landskap. Snarast pekar denna likhet pd en gemen-
sam laggivande myndighet, en myndighet som 1 s3 fall m3ste ha
kristna fortecken och inte hedniska. En sddan fanns ocksd under
drhundradena fére landskapslagarnas nedtecknande. Frdn 1100-
talets borjan var drkebiskopen i Lund hela Nordens biskop.”* Frin
1164 har Uppsala en egen idrkebiskop.”
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Ja men, varfor dr lagarna skrivna f6r landskap? Det talar vil for
att det dr landskapens sedevaneritt som framstills? Den tolkning vi
vill hivda ir att det inte alls ir friga om lagtexter frdn landskapen,
som germanisterna hivdar och drémmer om. Det ir i stillet lagar for
landskapen, lagstiftning for och 6ver bondemenigheter. De medel-
tida lagtexterna dr inte bondemenighetens sjilvstyrande sedevane-
ritt. Landskapslagarna ir 1 stillet konungens och kyrkans, den sty-
rande elitens, rittsordning for det dtida jordigarsamhillet. Land-
skapslagarna ir dokument 6ver jordigandets skiktning och bonde-
menighetens underordning under 1100-tal och 1200-tal. Det ir den
period i Europas historia dir stormannaklassen 1 alla linder utvidgar
sin makt for att inritta en genomgripande feodal samhills- och
rittsordning stddda av kyrkan — hégmedeltid. Detta blir desto tyd-
ligare eftersom lagstiftningsprocessen mellan 1250 och 1350 leds av
kungamakten.*

Vi tror med andra ord inte sd mycket pd den svenska bondskhe-
ten, efterblivenheten och sirarten, att svensk hedentida rittstradi-
tion holl emot kungamakten och stormannaklassen inda in pd mit-
ten av 1300-talet. Den svenska statsbildningsprocessen var i stillet
sedan linge, faktiskt och praktiskt, indraget 1 det europeiska skeen-
det. D4 som nu, skulle man kunna tilligga. Munkar vandrade till de
juridiska universiteten 1 Italien och Frankrike. Handskrifter skrevs
av vid klostren. En juridisk professionell kompetens var spridd inom
Europa med klostervisendet och den katolska kyrkan. Det tidiga
Sverige genomgdr en lagstiftningsmissig europeisering i stor skala pd
kristen grund. Elsa Sjoholm kartligger i detalj dessa killmissiga
beroenden och hur lagstiftningen till sin kirna gir tillbaka pd de fem
mosebdckernas rittsuppfattning. Hon kan f6lja balk efter balk i1
landskapslagarna och med linjalen 1 hand félja Bibelns rittsregler om
egendom, boskap och stéld.” Och d& miste man ocksd betinka att
kristendomen vid denna tid, liksom Islam av i dag, dr lagstiftning,
och att lagstiftning dr kristendom.

Att landskapslagarna har recipierats utifrdn den kristna rittstra-
ditionen runt om 1 Europa, drhundradena efter Roms fall, framgar
tydligt av Sjoholms skarpa analys. Det framgar ocks3 tydligt i sjilva
lagtexten: skriven, excerperad och redigerad av kunniga europeiskt
bildade jurister, bara man vill lisa innantill. ”Gud sjilv instiftade den
forsta lagen och sinde den till sitt folk genom Moses, som var den
forsta lagmannen f6r hans folk”, heter det 1 férordet till Upplands-
lagen frin 1296.%° Eller ta inledningen till den si kallade ildre vist-
gotalagen, den lag som bland germanisterna giller som sirskilt gam-
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mal och hednisk, och som kan vara nedtecknad redan i bérjan av
1200-talet, dateringen ir osiker:*

Hir borjar vistgotars lagbok. Kristus idr forst 1 vir lag. Dirnist dr var
kristna tro och alla kristna. Konung, bénder och alla bofasta min. Bis-
kop och alla boklirda min.*

Byarna

Den andra traditionen som omtalas nir germanisterna vill hivda en
urgammal lokal sjilvstyrelse dr innu mer lokal in landskap och hir-
ader. Det ir byarna. I byalaget ir byns jordigande bonder politiskt
och samhilleligt organiserade. De 3liggs, enligt landskapslagarna, en
rad gemensamma sysslor. Det giller till exempel den tidigt viktiga
vig-, bro- och skjutshillningen. Dir hade byalaget att in natura
verkstilla landstingets eller hiradstingets beslut, dir kungens doma-
re och befallningsmin hade en stark stillning. Det ir mirkvirdigt
hur reglerade byarna ir i landskapslagarna, ofta 1 sirskilda byalags-
balkar. Dir regleras nimligen uttryckligen hur bonde méste hélla
girdesgdrd, hur han miste hilla sina djur pd sina egna dgor, hur man
madste bygga for att forekomma brandfarlighet, hur jakt och skiften
regleras och hur allminningarna skall anvindas. (Den nutida plan-
och bygglagstiftningen har verkligen rétter!) Byalaget ir ocksd in-
draget 1 utskylder f6r den tidiga kyrkoorganisationen och i den ti-
diga militira organisationen.

Om man har bestimt sig a priori fér att tolka landskapslagarna
som rester av en urgammal, hedentida och sjilvstyrande samhillsor-
ganisation, dd kan man naturligtvis tolka byarnas reglering som bya-
lagets egen sjilvreglering och sjilvstyrelse. Men ser man landskaps-
lagarna som 1200-talsprodukter, frin tiden strax efter riksbyggaren
Birger Jarls d6d, maste man rimligen tolka dem som den kyrkliga
centralmaktens, och den kungliga centralmaktens, viktiga redskap
for att organisera samhillet och sin egen maktstillning. Det visar sig
ocks3 att vildigt mycket av regleringen av byarna har att géra med
vad konungen och kyrkan kriver av bonderna. Sedan finns det ocksd
stora delar som ir inriktade pd sikerhet och att férebygga tvister.

Naturligtvis kunde byalag vara centra fér upproriska offentlig-
heter, och naturligtvis reglerar byalagen i praktiken ”sina egna ange-
ligenheter”, som det skulle heta i sjilvstyrelseretorikens kvarter.
Men det ir 1 s fall mirkligt mycket speciallagstiftning” i stadgan-
dena om bylivet. Det ir egendomligt mycket som kungen genom
lagen vill kontrollera. Sammanfattande skriver Elsa Sjoholm:
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Sammantaget visar bestimmelserna 1 de undersékta svenska lagarnas
byggningabalkar en genomgripande reglering av byns interna och ex-
terna férhillanden.'

Landskapslagarna ger inte nigot utrymme f6r en tolkning att man
hir har ndgot annat framfér sig dn en konungslig reglering av bon-
derna och byavisendet.®

Socknarna

En tredje tradition av lokal sjilvstyrelse, som framhivs sirskilt 1
litteraturen, utgdrs av socknarna.”’ Dessa ir ju basen fér den kyrkli-
ga organisationen. Typiskt skriver Tore Ivarsson 1 boken Kommu-
nernas slikttrad (1992) att:

Till skillnad frén stiderna som beviljades sina speciella rittigheter frin
centralt hill si utgjorde socknarna exempel pd spontant framvuxna en-
heter. Socknarna var naturligt uppkomna geografiska omriden dir
centralpunkterna var kyrkor.*

Denna linje vill vi litet littsamt kalla den ansgarianska tolknings-
traditionen av sjilvstyrelsemytologin, eftersom den utgdr frin kyr-
kans organisation, socknarna och sockenmenigheterna, till skillnad
mot den germanistiska som utgdr frin bondemenigheterna och ting-
en. En av den ansgarianska tolkningens centrala foretridare ir nes-
torn i svensk kommunalkunskap, Agne Gustafsson, som i boken
Kommunal sjilvstyrelse (1996) skriver:

De egentliga rétterna till den mer moderna kommunen &terfinns i sti-
derna och den medeltida socknen. Stiderna hade liksom ute i Europa
sina egna sjilvstyrelsetraditioner...P4 landsbygden utvecklades socknen
frdn och med 1100-talet till att bli det viktigaste omrddet fér lokala me-
nigheter.®

Liknande formuleringar framfér Gustafsson i sina artiklar 1 Natio-
nalencyklopedin om "kommun” och “kommunal sjilvstyrelse”. I
vilken mening kan man tala om 1100-talets och 1200-talets socknar
som sjilvstyrande menigheter?

For det forsta vill vi rikta en allmin kritik mot sjilva tinkesittet.
Vi menar att det ir alldeles f6r germanistiskt influerat, trots den
kyrkliga forklaringslinjen. Vad var den katolska kyrkan under hog-
medeltiden? Ja, inte var det kooperativa férbundet eller syndikalis-
ternas centralorganisation. Katolska kyrkan var en starkt hierarkisk
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och centraliserad effektiv organisation, med globala ambitioner, for
sjilarnas frilsning och den kyrkliga organisationens ekonomiska be-
kostande, med egen underrittelsetjinst och eget domstolsvisende.
Sjilva tanken att socknarna, basenheterna 1 detta vilorganiserade
globaliseringsprojekt, skulle kunna utgéra ndgra sorts sjilvstyrande
enheter ir pd ndgot sitt en contradictio in adjecto.

Det enda som kan forklara hur en sddan tanke 6ver huvud taget
kan uppkomma ir vil den nationella myten om den nordiska sirar-
ten. Det tankeled som férutsitts ir ju att den katolska kyrkan,
spontant, uppstod p8 vistgotaslitten som en folkrérelse, som sedan
spred sig till Rom. Nu later detta skimtsamt, men vi dr gravt allvar-
liga.

For det andra kan man g3 till fakta och till killorna. Runt 1100
finns en drkebiskop 1 Lund som rdder 6ver hela Norden. Omkring &r
1120 dr det svenska landet organiserat i sex biskopsdémen. 1164 fir
Uppsala en egen irkebiskop. Mot mitten och slutet av 1100-talet ir
sockenbildningen genomfoérd runt om i de svenska landsdelarna.
Socknen utgors av de byar som gemensamt ombesérjer en kyrko-
byggnad. Att bygga kyrka ir en skyldighet som ir pibjuden i lag,
vilket framgdr i landskapslagarnas kyrkobalkar. Och d& skall man
minnas att landskapslagarna méste ses som 6verhetens lagstiftning
for att styra 6ver bondeklassen.

Adam av Bremen, som ju ir en intressant killa, nimner ingen-
stans det spontana nir han talar om svionernas kristnande. Diremot
nimner han att domedagspredikande missionirer skrimde bonderna
till tdrar, sd att de genast gav allt de dgde till kyrkobygge. Om man
vill hivda att missionerandet i Norden, omvindelsen och de férsta
kyrkobyggena var en spontan process, borde man vil ha kunnat g3 1
killmissig nirkamp med bla. Adam, som ju ind3 fir anses ha en
kyrkovinlig tendens, utsind av biskopen 1 Bremen som han var fér
att "kunskapa” och beritta. Men det finns virre problem fér den
ansgarianska tolkningen av den lokala sjilvstyrelsens ursprung.
Upplandslagens kyrkobalk frdn 1296 gér kirvt rak pa sak:

Kristi bjéd att man skall bygga kyrka och gora tionde. Adam och hans
soner voro de férsta som gjorde tionde, och Solomo byggde kyrka.*
(”Och hor sen, alla tredskande bénder”! frestas man att tyst tilligga
efter dessa dripande argument.)

Som vi ser det dr saken ganska enkel. Socknen ir inte alls ”spontant
framvuxen” som det framhaills 1 den giingse bilden. Upplandslagens
kyrkobalk, tillika med de andra landskapslagarnas kyrkobalkar, be-
rittar 1 stillet kiirvt om en verklighet dir bonder "férsummar”,
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“bonder tredskas”, *tvist uppstdr” mellan sockenminnen och pris-
ten och s8 vidare. Sockenminnen har dirtill skyldighet att stilla upp
med dagsverken nir kyrkan skall byggas, ”efter mantal”, och bekosta
pristens hus och avsitta jord till pristbostillets underhll och an-
stilla en klockare. De skall anskaffa misskrud, altarklide och kalk
och ”alla bécker f6r gudstjinsten”, och se till att kyrkogirdens
stingsel dr helt. Vidare stadgas ett ansenligt arvode till biskopen nir
han skall komma och inviga kyrkan. Men det mest avgérande ir na-
turligtvis det tionde till pristen som ”skall avsittas pd 8krarna”, och
de smiavgifter pristen skall ha for sina férrittningar, och en ldng
och detaljerad balk om hur man skall f6rfara nir ndgon vill skinka
eller testamentera egendom ”till kloster eller till kyrka”. Ordet
sockenstimma nimns ingenstans, diremot kyrkvird hir och var.
Det framgdr ocks3 att 1 alla grévre mal d& tvister forekommer eller
da brott har begdtts inom kyrkobyggnaden eller mot kyrkan, sitter
konungens linsman och biskopen bdda som ordférande, det vill
siga, har lika ritt att dela boterna.®’

Hur kan man tolka en sidan lag som uttryck f6r en sjilvstyrande
sockenmenighet? Snarare finner man en arrogant dverhetsprigel
som i dnnu tydligare ord dn f6r byalagen konstituerar och reglerar
sockenlivet. Socknarna som ursprung till den lokala sjilvstyrelsen,
hela den lokala sjilvstyrelsens férmenta rotter 1 ett demokratiske
sockenvisen under 1100- och 1200-talen, har inget st6d 1 lagtex-
terna. Den urgamla sjilvstyrelsen pd denna punkt ir helt enkelt en
myt.

Medeltidens landskapslagar uttrycker i stillet en dragkamp mel-
lan kyrkan och kungamakten om vem som skall {4 behirska lokal-
samhillet, frimst dess rittsliga konstituering och ledning, men
ocks3, naturligtvis, dess beskattning. Denna dragkamp fortsatte
fram genom &rhundradena. (Den avslutas kanske inte forrin 1 skri-
vande stund, 1 kyrkans skiljande frin staten, betecknande nog med
ett samarbete mellan kyrka och stat om kyrkoskatten in 1 det sista!)
Socknarna skattades hirt av Gustav Vasa under 1500-talet, och kyr-
kans lokala organisationer himtade sig inte forrin under 1600-talet,
men d& som ett resultat av ett dddkraftigt pristerskap, som behovde
en bittre organisation. I pristestdndets privilegier frin 1723 ir det
uttryckligen préisterskapet som ges makt att 1 stider och pa lands-
bygden hilla sockenstimmor. Samtidigt befistes pristernas direkta
makt dver menigheten 1 och med en férstirkt kyrkotukt, och dess
skirpta straff vid *f6rsummelse till att gora sin gudstjinst”. Detta dr
langt ifrdn en situation, dir socknen ir ett uttryck fér en lokal me-
nighets vilja och gemensamma behov! Det maktfulla pristestdndet
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skulle ocksd snart komma att hejdas av kungamakten, och kyrkan
striktare stillas under statlig organisation och uppsikt.

Staderna

En fjirde tradition av lokal sjilvstyrelse sigs utgoras av stiderna.
Ute 1 Europa ir stidernas stillning stark under medeltiden. Ofta dr
de fristiende frin bade virldslig och andlig 6verhéghet, och bildar
dirfor en egen politisk kraft. Det nordtyska Hansa-férbundet fram-
star ju ett slag som Ostersjons starkaste makt. De tyska stiderna,
liksom de italienska, exempelvis, har ocks8 en stark egen stadssty-
relse och stadsadministration.

Tvirtom ir det med det svenska stadsvisendet. De flesta medel-
tida stiderna tillkom genom kungligt initiativ, och med kungligt pri-
vilegium att bedriva handel, naturligtvis med beskattning som gen-
gild. Fore 1200-talet ir medeltidens stider férsumbara, férutom
kanske Visby. Stadsvisendet far ett uppsving f6rst under 1200-talet,
och det genom central politik. Konungen inordnar minga stider att
lyda under en biskop, ett sitt att stirka kyrkans finanser samtidigt
med kungens. Delar av det tyska visendet for stadsstyrelse infors
ocks3 i Sverige, men pd ett sidant sitt att den kungliga 6verhdghe-
ten aldrig sitts 1 friga. Exempelvis ir inrittandet och reglerandet av
stadens rdd en kunglig angelidgenhet, ibland dven utseendet av rdd-
min. Kungen utser ocks8 en stadsfogde, som stdr éver den lokale
byfogden i rang och makt. Egentligen ir det bara Visby som under
denna tid har en mer europeiskt fristiende stillning, genom sin spe-
ciella tyska anknytning och sitt medlemskap 1 Hansan.*

Stadsvisendet i Sverige verkar alltsd fr&n borjan vara en kunglig
angeligenhet, och alltsd inte heller det nigon hird f6r "urgammal”
lokal sjilvstyrelse. Detta styrks dven av Maja Hagermans slutsats:

Men under tidigt 1200-tal bérjade ocksd anliggningar av annat slag ta
form. De nya pusselbitarna i riksbygget var stider, och de verkar ha
varit medvetet skapade platser f6r myndighetsutévning, administration,
varuhandel och omsittning av kungliga mynt...*

Vad som foljaktligen ir sliende 1 den svenska statsbildningstradi-
tionen ir frdnvaron av lokalt forankrad aristokrati. Adeln tycks redan
tidigt vara infogad som “kungens min”. Dessutom ir frénvaron av
ett lokalt, sjilvstindigt stadsvisen och ett starkt stadsborgarskap
patagligt. Ute 1 Europa ir ju dessa bdda drag viktiga for en starkare
stillning f6r de lokala enheterna, ja, rent av for uppkomsten av fe-
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derativa l6sningar. Sverige verkar redan frin borjan vara mer enhets-
statligt. Detta dr den svenska sdrarten.

Sammanfattning

Tanken pd en “urgammal” tradition av genuin lokal sjilvstyrelse
méste avvisas. I alla fall kan den inte knytas till landskap, hirader,
byar, socknar eller stider, s& som de framstér i de forsta skriftliga
killorna, det vill siga, frimst landskapslagarna frdn 1200-talets slut
och 1300-talets borjan. De institutioner man finner dir ir spér efter
en organiserad kungamakt stédd p& kyrkan. Om man dnd3 skulle
vilja behdlla tanken, att det bortom denna tid, under folkvandrings-
tid och vikingatid, fanns en urgammal” och genuin sjilvstyrelse, si
stdr det naturligtvis var och en fritt. Men landskapslagarna kan 1 s3
fall inte tas som intikt.

Att tolka in en hedentida germansk urdemokrati 1 landskapsla-
garnas rittsliga innebdll ir inte heller hillbart. Landskapslagarnas
rittstradition dr genomgdende uttryck f6r en kyrklig och konungs-
lig, uppifrdn kommande, samhillsorganisering. (Det verkar som om
det vore Tacitus’ citat om svionernas envildshirskare, och inte Hei-
denstams citat om svenskarnas urdemokrati, ovan, som dr mest
rittvisande!)

Lika litet kan man tala om ndgon egentlig "lokal sjilvstyrelse”
efter medeltiden, under den senare svenska kungamaktens period
frdn Gustav Vasas 1500-tal till Carl XIV Johans 1800-tal. For att
gora en ldng historia kort, kan man med fog hivda att all utveckling
av den lokala och regionala styrelsen och férvaltningen frdn 1500-
talet fram till 1800-talets mitt — pd gott och ont — var en friga om att
organisera den centraliserade enhetsstaten runt den absoluta kunga-
makten: kameralt, juridiske, socialt och kyrkligt, och inte minst
militart.

Vi vill alltsd ifrdgasitta den bild av den tidiga svenska samhills-
bildningen dir landskap, hirader, byar, socknar och stider ses som
spontant framvuxna sjilvstyrelseenheter vilka successivt vixer sam-
man till den nationella enhetsstaten. Om man skall tala om ”en lng
och obruten tradition” i den svenska statstraditionen, ir det 1 stillet
traditionen av en dverbetsdominerad enbetsstats inrittande, kunga-
makten och kyrkans inrittande av sina lokala samhillsorganiserande
styrelseorgan: landskap, hirader, byar, socknar och stider. En stats-
tradition dir kungamakt, kyrka och aristokrati har tivlat om att or-
ganisera, beskatta och integrera den nationella enhetsstatens lokala
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och regionala delar. (En formidabel prestation av samhillsstyrande
och social ingenjorskonst!). Vi vill alltsd forligga den svenska
kungamaktens och enhetsstatens ursprung till l1ingt tidigare drhund-
raden in Gustav Vasas 1500-tal, Magnus Erikssons 1300-tal eller
Birger Jarls 1200-tal.

Att det alltid har fé6rekommit lokal politisk aktivitet, lokala poli-
tiska traditioner och dirtill maktkamp inom de av centralstaten in-
rittade lokala och regionala politiska basorganisationerna har vi dir-
emot ingen anledning att betvivla. Tvirtom. Naturligtvis har lokala
aktorer alltid kimpat om makten, bide sinsemellan och med cen-
tralmaktens representanter ("fogdarna”). Och naturligtvis har drag-
kampen fitt olika utfall och uttrycksformer, varfér ”den lokala sjilv-
styrelsens” faktiska innehdll varierat 6ver tid och rum. Men att tolka
in politisk sjilvstyrelse 1 det faktum att det dr vanligt med lokal och
regional politisk aktivitet och maktkamp ir inte héllbart. Skall man
tala om politisk sjilvstyrelse, sd miste denna politiska styrelse gora
sina avtryck och bli synlig forfattningspolitiskt och forvaltnings-
politiskt. Annars talar man inte om ett samhilles politiska basorga-
nisation, bara om en politisk subkultur eller f6ga framgingsrik mot-
stdndskultur.

Kontrafaktiskt exempel: Hade Dacke-fejden runt 1540 lyckats
komma lingre, skulle Sverige kanske ha kunnat {8 en ny rittsord-
ning i de befriade landsdelarna. Men s3 blev inte fallet. And4 var
Dacke-fejden kanske det enda uppror som p4 allvar skulle ha kunnat
hota den svenska enhetsstatliga utvecklingen. Men det man ju inte
veta. Vil i maktstillning hade Dacke kanske blivit en ny Gustav
Vasa, och inte en federativ bonderepubliks president.

Som vi antytt ovan ir emellertid frigan om den politiska maktens
organisation, den politiska basorganisationens utformning, inte bara
en friga om faktisk och rittslig reglering. Minst lika viktig ir den
ideologiska och retoriska argumentation varmed den ridande
politiska organisationen beskrivs och rittfirdigas. I de féljande av-
snitten skall vi nirmare betrakta principiella idémissiga uppfattning-
ar om lokal politisk styrelse, det vill siga, kommunerna som del i
landets politiska basorganisation, sisom dessa uppfattningar ut-
trycks av de dominerande politiska partierna 1 svensk politik. Vi
startar vid 1800-talets mitt, med den intensiva politiska debatt som
ledde fram till 1862 drs kommunalférordningar, och f6ljer debatten
fram till v8r nutid. V&rt mal dr att genom 1800-talets diskussioner
ligga en grund {or en analys av hur begreppet "kommunal sjilvsty-
relse” har definierats i dag, av dem som har att definiera det som en
del i den politiska basorganisationen, det vill siga i sista hand vira
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politiska partier. Virt mil nedan i nista avsnitt fyra idr inte att skriva
substantiell historia, lika litet som det var det i1 detta. Vi anvinder
historien instrumentellt, som verktyg f6r kritik och analys, och som
instrument f6r den politiska foérstdelse vi talade om inledningsvis
som virt syfte.

Principuppfattningar om kommunens
grundkaraktar som politisk
basorganisation

...dnda sedan 1862 har det inte funnits ndgon anledning

att skilja mellan sjilvstyrelseirenden 5 egna dgrenden) och
special;eglemde (statliga) drenden. Alla dro de genom
statlig lagstifining delegerade drenden...

(Syjernquist, N., Magnusson, H., Den kommunala
Zdlvstyrelsen, jamlikheten och variationerna mellan
ommunerna, 1988, s. 40).

Kommunen i den svenska statstraditionen: enhetsstatlig
integrationism

Under 1800-talet bedrevs en intensiv kommunideologisk principde-
batt runt om i1 Europa, ocksd i Sverige. Bakgrunden var, for att nu
uttrycka det svepande, att samhillsorganiserandet stod infér nya
utmaningar som industrialismen och urbaniseringen medfért. Den
nationella samhillsorganiseringen utgjorde ett gigantiskt moderni-
seringsprojekt som genomfordes 1 strid mot gamla tiders stindsvi-
sende och skrivisende, mot den merkantilistiska och absolutistiska
kungamaktens férvaltningsorganisation, och mot kyrkans domine-
rande stillning 1 samhillslivet. I Sverige kulminerade denna natio-
nella moderniseringsprocess 1 1846 och 1864 &rs niringsfrihetsfor-
ordningar, 1 1862 rs kommunalférordningar (som instiftade det
moderna svenska kommunvisendet med stider, landskommuner,
landsting och kyrkokommuner samt {6r 6vrigt termen kommunal
sjilvstyrelse som sddan) samt i 1866 &rs riksdagsreform som avskaf-
fade stdndsriksdagen.

1862 ars kommunalférordningar tillkom efter en ideologisk strid
mellan konservativa och liberaler. De konservativa drog det lingsta
strdet. Visserligen fick de liberala efter decennier av intensiv propa-
ganda med ordet "’kommunal sjilvstyrelse” i férordningstexten, med
tankar som associerar till den amerikanska revolutionens syn pd

278



MATS DAHLKVIST OCH URBAN STRANDBERG

sjilvstyrande medborgare i en sjilvstyrande, federativ samhillsord-
ning, uppbyggd underifrdn 1 rittsligt sjilvstindiga kommuner, sjilv-
styrande delstater och en federativt sammansatt nation. (Det fanns
ocksd under 1800-talet revolutionirt federativa socialistiska idéer
om kommuner och kommunism, ”ett férbund av fria minniskor”
som Karl Marx tidstypiskt uttryckte denna vision av det kommunis-
tiska samhillet i alla sina skrifter.)

Men hursomhelst: uttrycket ’kommunal sjilvstyrelse” i svensk
offentlig ritt méste betraktas som en symbolisk eftergift frin de
konservativa till den férlorande liberala sidan. I allt visentligt in-
rittade 1862 irs kommunalférordningar de svenska moderna kom-
munerna som ett slags lokala offentliga forvaltningsorgan i den natio-
nella samhillsorganismen. Det fastslogs sirskilt att kommunerna
inte hade ndgon statsrdttsligt genuin juridisk kompetens som sjilvsty-
rande politiska enheter. De fick sin kompetens genom delegering
fran staten, och verkade under statens suverinitet.

I sin fortriftliga studie Den parlamentariska diskussionen kring
den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige 1817-1862 (1939) beskriver
Gunnar Swensson Kommunallagskommitténs betinkande frin 1859.
Betinkandet lg till grund f6r 1862 &rs kommunalférordningar och
fastslr tydligt kommunernas underordning under den statliga
suveriniteten:

Endast genom staten finge de [kommunerna] sitt berittigande, men 1
trots hirav hérde en férvaltande sjilvverksamhet till kommunens be-
grepp. Kommunerna voro liksom sjilva underlaget for statens organiska
forening och i omedelbart samband med folket.”

Det efterfoljande seklet av kommunal indelnings- och organise-
ringshistoria fullféljer den enhetsstatliga integrationismens tradi-
tion. Kommunindelningslagen 1919 fastslar sirskilt att varken kom-
munen eller socknarna har ndgon laglig ritt till sina territorier. 1952
irs storkommunreform, som minskar antalet kommuner i landet
frdn ca 2 000 till ca 800, ir ett led i den centrala statsmaktens poli-
tiska strivanden att ligga grunden {6r en mer ambitis, centralt diri-
gerad offentlig vilfirdspolitik. Samma maélsittning vigleder ocksd
1962 &rs kommunblocksreform, som med tilligget om tvingsvis
sammanslagning dr 1969 minskar kommunantalet frin ca 800 till de
nuvarande drygt 280.

Visserligen betonas 1 detta politiska indelningsarbete géng pd
gdng hur viktiga kommunerna ir, och visserligen sigs sirskilt att de
ir overligsna utlokaliserade statliga verk. Men detta ir snarare det
enhetsstatliga monstret in kommunal sjéilstyrelse. Kommunerna ir,
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liksom hundra &r tidigare, pd gott och ont, en sorts lokala verkstilla-
re av statlig reformpolitik. Vissa element av kommunalt sjilvbestim-
mande finns dock, det vill vi inte undanhlla, det miste infogas 1 vir
alternativa bild. De ir framfér allt tre: de kommunala politiska f6r-
samlingarna, beskattningsritten och den si kallade ”allminna kom-
petensen”. Dessa inslag pdiminner om att dragkampen om lokalsam-
hillets organisation alls inte ir slutgiltig och avgjord i och med 1862,
1919, 1952, 1962 osv. Men det hittillsvarande huvudintrycket ir
enligt vdr mening entydigt. Det retoriken kallar ”’kommunal sjilv-
styrelse” ir huvudsakligen en férvaltningsform inom enhetsstaten.
Vir tes skall bli mer underbyggd efter hand.

Sirskilt efter kommunblocksreformen 1962-1969 ir begreppet
“kommuner” tydligt inordnade under begreppet ”offentlig férvalt-
ning”, alltsd inte som 1 England under begreppet "lokal styrelse”.
Detta giller diskursmissigt och ideologiskt 1 det politiska spriket,
men ocks8 i den offentliga rittens och 1 statsvetenskapens liro-
bécker och kompendier, de lirobécker som formar de blivande
tjinsteminnens och den politiska elitens politiska virldsbild och
tankemonster.”! Denna uppfattning giller som en sjilvklarhet. Den
dr ”sann” 1 den positiva meningen att den dterspeglar de faktiska
forhdllandena. Den brukar ocks8 avvisa andra synsitt, till exempel
naturrittslig, federativ sjilvstyrelse 1 liberal och socialistisk tradition,
som orealistisk naturrittslig metafysik. Rittspositivistiskt sett rider
ju foljande: Kommuner har, siger har, ingen egen juridisk
kompetens. De far, siger fir, sin juridiska kompetens av staten. S3
lyder den gingse bildens enhetsstatliga kanon. Det finns alltsg 1
denna giingse rittsuppfattning inte nigon skillnad mellan kommu-
nernas allminna kompetens och den statliga speciallagstiftningens
kompetens: ”Alla drenden ir av staten delegerade drenden”, liksom
inom en enhetlig férvaltningsorganisation, framhélls det nirmast
poetiskt av Nils Stjernqvist och Hikan Magnusson i citatet ovan.”

Detta idr naturligtvis sant, rittspositivistiskt sett. Lagstiftningen
ir faktiskt sddan. Det dr ocksd sant maktpolitiskt sett. De politiska
majoriteterna har faktiskt 6ver tid inrittat det si. Men det ir inte
den enda mojliga stdndpunkten om man betraktar kommunernas
roll idépolitiskt och normativt; om man intar perspektivet lege fe-
renda i stillet {or lege lata. Framfor allt bor det ju inte vara den enda
mdjliga stdndpunkten analytiskt sett, 1 en upplyst och 6ppen dis-
kussion om vad ett gott statsskick skulle kunna vara infér framtiden.
Det finns ju inget som binder den svenska staten till att for evigr
instituera kommunerna som huvudsakligen underordnade for-
valtnings- och verkstillighetsorgan. Den svenska folkstyrelsen
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skulle naturligtvis i princip kunna inritta en ny regeringsform och
kommunallag, och inritta en starkare kommunal kompetens, ja, till
och med en lingtgdende kommunal sjilvstindighet, om den poli-
tiska viljan och majoriteten funnes.

Den gingse bilden inom statsvetenskaplig kommunforskning,
forsoker dock framstilla det existerande som ndgot “naturligt fram-
vuxet”, eller en “anpassning till férindrade samhillsférhdllanden”.”
Ett annat arbete skriver om “tidsandans” férindring och hinvisar till
“utvecklingen”, ndgot som inte beror pa politisk makt och som inte
kan dndras gentemot “nya tiders krav”.”* Framfor allt verkar man
bortse ifrdn, eller vill délja, att det nuvarande forfattningspolitiska
och férvaltningspolitiska tillstdndet existerar som ett resultat av
idépolitisk strid.

Den gingse bildens skapare har haft en blind flick nir bilden
konstruerades. Flicken har inneburit att den idépolitiska debatten
negligerats, sllats bort eller inte alls uppmirksammats. Lt oss dir-
fér nirmare betrakta nigra olika principuppfattningar om kommu-
nens konstitutiva grundkaraktir som har funnits sedan 1862, och
finns dn 1 dag. Det skall d& bli synligt och tydligt vilka idépolitiska
alternativ som har funnits och alltjimt finns. Det skall dessutom,
och inte minst, bli synligt hur ideologiskt och politiskt bestimd den
segrande principuppfattningen dr. Det ir den principuppfattning
som vi i denna uppsats benimner enbetsstatlig integrationism.

Fyra stiliserade principuppfattningar om kommunens
konstitutiva grundkaraktar

I diskussionen om 1862 drs kommunalférordningar, och i diskus-
sionerna om den senare kommunala utvecklingen vid reformerna
1919, 1952, 1962 och 1969 samt i den nutida debatten framtrider de
svenska politiska partierna med olika principuppfattningar om den
kommunala sjilvstyrelsens funktion 1 samhillsbyggnaden. Nir vi
overblickar denna idépolitiska diskussion om vad kommuner ir och
bor vara, frdn 1862 och framét, finner vi fyra huvudsakliga princip-
uppfattningar.

Den férsta principiella uppfattningen om kommunens konstitu-
tiva grundkaraktir skulle vi vilja kalla idén om gemenskapskommu-
nen. Enligt denna uppfattning ir kommuner spontant och organiskt
framvuxna lokalsamhillen, med traditionsgiven och ursprunglig
sjilvstindighet. Gemenskapen upplevs bakit till socknen, byalaget
eller det dldre stadsvisendet, som tas till romantisk inspiration, oav-
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sett den historiska sanningshalten. En historisk organismtanke ir
tydlig. Till grund {6r denna uppfattning om kommuners konstitu-
tiva grundkaraktir finns den faktiska och alldeles naturliga kinslan
av tillhérighet med en bygd eller en stad, och kinslan av gemenskap
med dess invnare, som alla kan uppleva, allt frdn slikt och skol-
kamrater, till arbetskamrater och grannar. Den kommunala sam-
fillighet som gemenskapskommunen beskriver ir egentligen inte
politisk, inv8narna dr inte medborgare i egentlig mening. Det ligger
nirmare till hands att jimfora samfilligheten med en familj. En
kollektiv social gemenskap. Medlemskap snarare in medborgarskap.
Gemenskapskommunens idé finns dn 1 dag, och 1 éverraskande mo-
dern form, i terkommande idéer om lokalsamhille” och ”lokal
gemenskap”, eller 1 amerikansk ”small-town ideology” eller ”com-
munitarianism”. Politiskt sett har idén om gemenskapskommunen 1
Sverige frimst burits fram av Centerpartiet och av Kristdemokra-
tiska Samhillspartiet. I idén om gemenskapskommunens finns
ménga argument som férordar en starkare lokal sjilvstindighet och
juridisk kompetens.”

Den andra principuppfattningen om kommunens konstitutiva
grundkaraktir som uttrycks 1 den svenska idédebatten om kommu-
nerna skulle vi vilja kalla kontraktskommunens idé. Det ir den radi-
kala liberalismens 1dé, med rétter 1 de amerikanska och franska re-
volutionerna 1776 och 1789. Utgdngspunkten ir den sjilvstyrande
minniskan, som genom ett slags kontrakt (samhillskontraktet) slu-
ter sig samman med andra till ett samhille. Samhillet ir alltsd inte
organiskt och traditionellt framvuxet, utan rationellt och liksom
“mekaniskt” sammansatt. Medan gemenskapskommunens idé kon-
stituerar kommunsamfilligheten utifrdn kollektivet, konstituerar
kontraktskommunens idé samfilligheten utifrin individen, i den
typiska politiska individualismens tankefigur, den som bland annat
viltaligt framlagts av till exempel John Locke.

Kontraktskommunens samfillighet dger en egen och genuin po-
litisk sjilvstindighet med en egen rittslig kompetens. Denna kom-
petens hirleds frin varje individs rittsliga kompetens att handa sina
egna angeligenheter, och inte minst sitt sjilvbestimmande 6ver sin
kropp och sin sjil. Varje individ kan, som i Thomas Hobbes eller
John Lockes politiska filosofi, genom ett frivilligt kontrakt avyttra
en del av sin egen politiska autonomi till ”det politiska eller civila
samhillet”.”* Kommunen ses i detta ljus som en association av auto-
noma individer som slutit sig samman 1 ett lokalt samhillskontrakt.
Flera lokala samhillen kan sedan sammansluta sig, genom ett storre
samhillskontrakt, till en delstat eller rent av till en nationell fede-

282



MATS DAHLKVIST OCH URBAN STRANDBERG

rativt uppbyggd stat.

Kontraktskommunens idé och politiska filosofi utgér en viktig
del i den gammalliberala sjilvstyrelseideologin fr&n 1800-talets mitt.
Det ir en sjilvklar ideologi hos den radikale liberalen Thomas Paine,
men ocksd hos den ndgot mer moderererade Alexis de Tocqueville.
Den ir sjilvklart verksam 1 de svenska liberalernas diskussioner infor
1862 rs kommunalférordningar. Kontraktskommunens idé er-
bjuder en slagkraftig normativ argumentation fér en radikal lokal
sjilvstyrelse och egen rittslig kommunal kompetens.

Liknande idéer dterfinns ocksd i den socialistiska traditionens fe-
derativa idéer, till exempel hos Proudhon och Bakunin. De finns
ocksd i Marx” och Engels’ politiska skrifter, sirskilt i Marx’ analys av
den s8 kallade Pariskommunen &r 1871, dd medborgarna i Paris tog
makten i sin stad 1 samband med fransk-tyska kriget. Karl Marx
”f6rbund av fria minniskor” utgor politiskt filosofiskt sett inget
annorlunda in John Lockes eller Thomas Paines ”association av
egenmiktiga individer”.”

En tredje principuppfattning om kommunens konstitutiva
grundkaraktir ir den konservativa idén om kommunen som en del av
“statsorganismen”. I denna konservativa samhillssyn ir all samhills-
utveckling organisk. Samhillsorganisationen utvecklas likt en vix-
ande organism. Sambhillets olika enheter dr férbundna med varandra
liksom lemmarna i en kropp, och kommunerna ir inordnade 1 den
nationellt organiserade statliga férvaltningsorganisationen. Man ser
samhillet som en ordnad hierarki av stora och sm3 ”samhillen”, dir
betoningen ligger pd nationens, organismens, harmonisk utveckling
och organisation. Denna konservatism var stark under 1800-talet,
den formuleras av den konservative statsfilosofen Bostrém, och blir
till dogm under 1800-talets senare del. Den éverges dock ganska
snart inom konservativa kretsar efter demokratins genombrott.”®

En fjirde principuppfattning om kommunens konstitutiva
grundkaraktir, slutligen, skulle vi vilja kalla idén om forvaltnings-
kommunen. Man skulle kunna siga att det ir den gamla statsorga-
nismidén, fastin i modern tappning. Denna nira koppling mellan en
konservativ statsidealism och en socialdemokratisk offentlig sektor-
socialism har ocksi uppmirksammats 1 litteraturen. Bdde forskaren i
offentlig ritt Fritz Kaijser och idéhistorikern Sven Eric Liedman har
11déhistoriska dversikter noterat att en hogerstindpunkt frin 1800-
talet, blir en vinsterstdndpunkt pd 1900-talet.” Den moderna fér-
valtningskommunens 1dé frambirs frimst av 1900-talets socialde-
mokrati, men ocksd under en tid av det socialliberala folkpartiet.
Det dr 1900-talets typiska svenska enhetsstatliga, integrationistiska
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och statsférvaltande idé. Dir ses kommuner ritt och slitt som led i
statlig férvaltning. Framfor allt ser man dem som redskap for den
nationellt beslutade reformpolitiken. Och eftersom denna reform-
politik - allt frin grundskolan till den sociala omsorgen - giller hela
nationen, skall olika kommunala variationer helst suddas ut. Dirfor
miste kommunerna goras stora och enhetliga, sd att medborgarna
kan f3 uppleva enhetlig service. Kommunernas roll férindras dir-
med, som det heter i en tidstypisk utredningstext, frin att vara "ett
instrument for tillvaratagande av enbart eller huvudsakligen lokala
intressen till att vara en integrerad del i ett enhetligt samhillsmaski-
neri”.%

Foérvaltningskommunens idé ir dock uttryckligen demokratiskt
grundad. Men inte av kommunal politisk egen kompetens. Den de-
mokrati som férvaltningskommunens demokratiska legitimitet ut-
gdr frén, ir det nationella planet, den demokrati dir bela folket re-
presenteras. Samhillet ses som mekaniskt sammansatt och rationellt
konstruerat. Kommunen ir infogad i ett beslutsfléde uppifrin och
ned, en link i den demokratiskt styrda kedjan av offentlig férvalt-
ning. Inte ett organ for politisk aggregering och artikulering nedi-
frin." De kommunala politiska valen bér integreras med de natio-
nella i en gemensam valdag si att sambandet mellan nationell och
kommunal reformpolitik skall bli tydligt.

Vilken ir d3 skillnaden mellan den nutida férvaltningskommunen
och den gamla konservativa statsorganismidén? Inte mycket mer dn
den historiska tidpunkten och den socialpolitiska mélsittningen.
Man méter samma argumentation kring systemets legitimitet och
funktionella effektivitet. Kommunerna ir pd liknande sitt
integrerade 1 en enhetlig politisk basorganisation f6r gemensamma
mal. Den politiska kraftlinjen gdr uppifrdn och ned, i en kedja av
forvaltningsbeslut och forvaltningsorgan. Dirfér passar den nutida
forvaltningskommunens princip, paradoxalt nog, som hand i
handske 1 den gamla svenska statstraditionen.”

Sammanfattande éverblick®

L&t oss stilla upp en tabld 1 tvd dimensioner éver den svenska idépo-
litiska debatten om den kommunala sjilvstyrelsens funktion som
politisk basorganisation. Lings den ena axeln ligger vi dimensionen
sjilvstindighet respektive statsbundenhet. Lings den andra axeln
ligger vi organisk respektive mekanisk samhillssyn. D4 kan vi pd
foljande sitt sammanfatta de huvudsakliga svenska principuppfatt-
ningarna om kommunens konstitutiva grundkaraktir. (Se figur 1.)
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Figur 1. Fyra principuppfattningar om kommunens konstitutiva
grundkaraktir i svensk idépolitisk debatt om den kommunala sjilv-
styrelsen. Den horisontella axeln ror idéer om samfillighetens natur.
Den vertikala axeln rér idéer om kommunens relation till staten

Sjalvstandighet
Gemenskapskommun Kontraktskommun
Organisk Mekanisk
samfillighet samfillighet
Statsorganismkommun Forvaltningskommun
Statsbundenhet

Den bild som framtrider ir att den principiella idédebatten om vad
kommuner dr och bér vara ror sig lings tvd dimensioner. Den ena
dimensionen ir samhillssyn, dir idédebatten pendlar mellan den or-
ganiska (traditionella) och den mekaniska och rationalistiska (mo-
derna) samhillssynen. Den andra dimensionen rér frdgan enligt vilka
principer som kommunen skall integreras i staten, dir idédebatten
pendlar mellan principerna sjilvstindighet (federativism) och
statsbundenhet (enhetsstatlighet). De fyra idémissiga huvudposi-
tionerna som vi ovan presenterade kan dirvid urskiljas som stili-
serade positioner i figuren. Var och en av dessa utgor ett normativt
fundament f6r synen pd kommunens konstitutiva grundkaraktir,
vad kommunen ir och bér vara, politiskt filosofiskt sett.

I gemenskapskommunens och kontraktskommunens tinkande,
de principuppfattningar som hivdar kommunal sjilvstindighet, kan
och bor de svenska invinarna ha flera politiska “medborgarskap”
och "medlemskap”. Minniskor tinks vara och agera som sociala och
politiska personer 1 flera politiska basorganisationer, till exempel ba-
de i nationell politik och kommunal. Som kommuninvénare dr man
bide nationell medborgare, delaktig i rikspolitisk reformpolitik, och
samtidigt utdvare av ett kommunalt politiskt medborgarskap/med-
lemskap. Foljaktligen existerar det, enligt den 6vre halvans princip-
uppfattningar, flera medborgerligt legitima maktansprik dven i en
enbetsstat.
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I den svenska politiska historien ir det uppenbart att de tvd do-
minerande principuppfattningarna ir de tva nedersta, de som fram-
hiller statsbundenheten. 1800-talets konservativa statsorganismidé
har smidigt omformats och 6vergdtt i 1900-talets férvaltningskom-
mun. En statsbirande (1800-talsmodern) social konservatism har
overgdtt till en statsbirande (1900-talsmodern) social reformism.
Samtidigt har den enhetsstatliga grundtanken aldrig 6vergetts.

Frén Birger Jarls tid, ver Gustav Vasa, fram till 1862 irs kom-
munalférordningar och 1969 ars tvingsvisa genomférande av kom-
munsammanslagningsreformen rider en ldng och entydig tradition.
Det ir traditionen av samhillsorganisation och samhillsorganisering
uppifrén. I sin senaste fas ir det en demokratiskt styrd och initierad
samhillsorganisation, men dock initierad uppifrin, som nationellt
beslutad reformpolitik, och dir styrningen av kommunerna gir
uppifrdn och ned, i en kedja av politiska beslut. Makthavare har
kommit och gitt, reformer har antagits och ersatts, lokalsamhillets
indelning och kommunernas och stidernas uppgifter har stindigt
diskuterats. Men den enhetsstatliga integrationismen, och dirmed
kommunernas underordnade stillning som ett slags verkstillande
forvaltningsenheter, har bestitt.

Gemenskapskommunen och kontraktskommunen framstar dir-
med som perifera i svensk statstradition. De utgér férlorarna, mino-
rltetsuppfattnmgar Den radikala socialismens kontraktskommunala
idéer, 1 6vre hogra rutan, framstdr som enbart utopier. Den radikala
liberalismens samhillssyn och kommunidéer, likaledes i den 6vre
hégre rutan, framstdr som osvenskt frimmande ”naturrittslig
metafysik”. Den dr dock inte mer metafysisk dn att den dr konstitu-
tionell verklighet 1 USA, ett samhille uppbyggt av samhillskontrakt
nedifrin och upp, med en stark lokal och delstatlig sjilvstindighet,
som inte fir dsidosittas uppifrin. Lokal sjilvstindighet, och federa-
tiva |6sningar, dr vanliga pd olika hdll dven i Europa. Schweiz ir pa-
radexemplet, som ett férbund av sjilvstyrande kantoner. Tyskland ir
en federativ férbundsrepublik, med en ling tradition av sjilvstyrande
stider och furstendémen (vid Westphaliska freden 1648 bestod
Tyskland av cirka 400 sméstater). Italien och Spanien har starka
traditioner av regional sjilvstindighet och federativ historia, och sd
vidare. De nordiska linderna framstdr som enhetsstatliga undantag.
Det ir for 6vrigt en enhetsstatlighet som har underlittats av
geografisk litenhet, svag lokal férankring hos adeln (de var faktiskt
“kungens min”), ett stadsvisen med svag sjilvstindighet, parat med
stark kungamakt och centralmakt genom historien.*
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Varfor diskutera kommunal sjalvstyrelse |
dag?

Kommunal sjalvstyrelse som politiskt maktspridningsprojekt

”Land skola byggas med lag” lyder det gamla nordiska ordstiv som
forekommer pd flera stillen 1 vira medeltida landskapslagar.” Den
nutida svenska politiska basorganisationen faststills ocksd 1 lag, nir-
mare bestimt 1 RF:s forsta paragraf. Dir fortydligas att den politiska
basorganisationen skall bestd av tvd delar. For det férsta “repre-
sentativt och parlamentariskt statsskick” tillsammans med, f6r det
andra, ’kommunal sjilvstyrelse”. Eller med lagtextens ord:

All offentlig makt utgir frén folket. Den svenska folkstyrelsen bygger
pa fri &siktsbildning och pd allmin och lika rostritt. Den forverkligas
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom
kommunal sjilvstyrelse (RF 1 kap. 1 §).

Regeringsformen pekar dirmed ut kommunal sjilvstyrelse som en
grundpelare 1 den svenska politiska basorganisationen, en basorga-
isation som skall férverkliga en demokratisk *folkstyrelse”. Men vad
innebir detta utpekande fér de svenska kommunernas konstitutiva
grundkaraktir? Regeringsformens formulering innebir ett uppdrag
&t de svenska kommunerna att delta i realiserandet av den svenska
demokratin. Detta innebir inget mindre dn att kommunerna forli-
nas och skall utéva demokratisk politisk makt, bide 1 princip och
praktik. Det finns ingen annan rimlig tolkning av lagtexten. Om
man nu vill ta formuleringen om "kommunal sjilvstyrelse” pd allvar,
och inte enbart sed den som ceremoni eller som ett férfattningspo-
litiskt misstag.®

Landets kommuner, som led i den svenska politiska basorganisa-
tionen, ingdr i den enhetsstatliga statsbildningen Sverige. Dirmed
sammanhinger med nédvindighet, férfattningspolitiskt sett, frigan
om kommunernas konstitutiva grundkaraktir med den allminna
frigan om fordelning av politisk makt och auktoritet inom den poli-
tiska basorganisationen. Emellertid ir Regeringsformen liksom vira
andra forfattningar mycket kortfattade vad betriffar den s8 kallade
kommunala sjilvstyrelsens forfattningspolitiska innebord och still-
ning.

287



KOMMUNAL SJALVSTYRELSE SOM MAKTSPRIDNINGSPROJEKT?

Lagstiftningen ger helt enkelt inte nigra fortydligande riktlinjer
for enligt vilka principer, i vilken form och i vilken utstrickning som
politisk makt skall utévas av kommunala styrelser. Allt som har att
gora med sjilvstyrelsens utformning och funktion, dven frigan om
den politiska maktens férdelning mellan det nationella parlamentet
och de lokala styrelserna, skall i stillet faststillas genom vanlig lag.
Det dligger siledes de politiska partiernas representanter i riksdagen att
bestimma vilken konstitutiv grundkaraktir som den kommunala
sjalvstyrelsens skall ges f6r att fylla sin funktion som politisk
basorganisation f6r den svenska demokratin. Dirav vikten av att
studera de faktiska politiska strivandena, idéerna och processerna
rérande kommunernas stillning. Partierna har ocksi fyllt denna sin
roll. Den ovan beskrivna debatten infér 1862 &rs kommunalférord-
ningar ir ett bland minga exempel, men framfér allt visar vdr egen
forskning inom omradet” pd en rikhaltig idéflora och ett stort in-
tresse 1 svenskt partiliv f6r den kommunala nivins organisering.

Men om blicken vinds till samtiden, hur har den idépolitiska de-
batten om den kommunala sjilvstyrelsen gestaltat sig under tiden
frdn 1960-talets bérjan och fram tills nu? Vilka principuppfattningar
om kommunens konstitutiva grundkaraktir har de dominerande
partierna i svensk politik uttryckt? Och hur har de i lag féreslagit att
den i regeringsformen foreskrivna ’kommunala sjilvstyrelsen” skall
forverkligas? Dessutom som ett led for att forverkliga politisk demo-
krati, som ett led i forverkligandet av en svensk "folkstyrelse”.

De politiska partierna och den kommunala sjalvstyrelsen
1962-1974%

Som en avgdrande viktig link 1 genomférandet sina politiska mél-
sittningar om likhet i standard och livschanser, 6ver hela landet,
initierar den socialdemokratiska regeringen ar 1962 en storslagen
och storskalig reform av de svenska kommunerna. Om 1862 irs
kommunalférordningar kan ses som ett nationellt moderniserings-
projekt under moderniserande borgerliga fértecken riktat mot feo-
dalism, och stdndssambhille, ser man hir 1 1962 irs kommunblocks-
tankar ett motsvarande moderniseringsprojekt, dock tinkt utifrdn
en enhetlig lontagarklass av férenhetligade politiska medborgare,
riktat mot den kvarvarande borgerligheten och det gamla klassam-
hillet.

Kommunblocksreformen var verkligen omvilvande. Den tinkte
sig minska antalet kommuner frdn 800 till cirka 275. Dess birande
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tanke var att skapa en lokal offentlig infrastruktur av ekonomiskt
birkraftiga kommuner som skulle kunna bira upp en modern en-
hetlig grundskola, en modern dldreomsorg och en fysisk planering
for den expansiva industrialiseringen, urbaniseringen och kommer-
sialiseringen. Att beskriva denna reform som ett ”systemskifte” ir
pd ménga sitt befogat.

En grundidé var att de nya kommunblocken, de som man tinkte
sig att de gamla kommunerna skulle g& samman 1, skulle uppstd pd
frivillig vig. Sammanslagningen gick dock trégt. Och 1969 drev so-
cialdemokraterna i riksdagen igenom, 1 kraft av sin egna majoritet
efter 1968 ars segerval, att intridet i kommunblocken skulle vara
obligatoriskt och firdigt senast 1973.

Kommunblocksreformen stod emellertid inte ensam som en
grundpelare i det socialdemokratiska samhillsbygget. Liksom vid
1862 ars kommunallagar bedrevs parallellt en intensiv diskussion om
att anta en ny forfattning. Man var éverens om att gd over till en-
kammarriksdag och att l8ta partiernas proportionalitet sld igenom
totalt i den nya enkammarriksdagens sammansittning. Socialdemo-
kraterna hade dock benhdrt 14st sig vid att de politiska valen till riks-
dag och kommuner skulle ske pd en gemensam valdag. Tanken var
att de kommunala frigorna inte skulle leva ett eget liv utan knytas
till den nationella reformpolitiken och dess genomférande. Genom
att nationell reformpolitik omsattes till kommunal niv, skulle den
socialdemokratiska politikens férdelar bli konkret synliga, tycktes
socialdemokratin taktiskt resonera. Frigan om gemensam valdag
verkade oléslig och blockerade forfattningsfrigans 18sning dnda frin
1962 fram till 1973.% Intressant nog under precis samma period som
det tog att genomféra kommunblocksreformen. Sambandet mellan
dessa tva reformer var dock inte tillfilligt.

De borgerliga partierna var starka motstindare till bdde kom-
munblocksreformen och till den gemensamma valdagen. I takt med
att socialdemokratins kommunideologi fértydligades, utmejslade
man de borgerliga motalternativen. Visserligen stédde folkpartiet
kommunblocksreformen initialt, som ett led i en modernistisk sam-
hillssyn. Men nir socialdemokratin genomdrev att sammanslag-
ningarna skulle bli obligatoriska, 1969, lierade sig folkpartiet med
hégerpartiet och centerpartiet i ett principiellt motstind mot social-
demokratins kommunideologi och indelningsreform. Mot socialde-
mokratins férvaltningskommun, inordnad i nationell reformpolitik
och styrd genom gemensam valdag, stillde den samlade borgerlighe-
ten en idé om kommuner som politiska enheter med egen sjilvstin-
dighet och med det kommunala medborgarskapet som ett virde 1 sig.
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Ideologiskt stod hégern och folkpartiet pd kontraktskommunens
principuppfattning, medan centern stod pd gemenskapskommunens
principuppfattning. Det som férenade dessa bdda tinkesitt var att
de kommunala frigorna méste {3 leva ett eget liv med en egen valdag
skild fran rikspolitiken. Man sdg kommunen som mer sjilvstindig
och mindre statsbunden, som ett virn mot socialdemokratisk
kl&fingrighet och mot statlig styrning av lokalsamhillet.

De borgerliga partiernas argumentation byggde pd demokratiar-
gument, ett argument om det lokala medborgarskapet och den lo-
kala demokratin. Motargumentet frin socialdemokratin blev ett
serviceargument. Om inte kommunerna var tillrickligt stora och
ekonomiskt birkraftiga fanns det ingen mojlighet att via nationell
reformpolitik erbjuda och verkstilla en modern social service, oav-
sett hur mycket demokrati man hade. Den avgorande skiljelinjen
gick foljaktligen mellan & ena sidan férvaltningskommun och ser-
vicedemokrati. A andra sidan kontraktskommun och medborgar-
demokrati (m+1{p) samt gemenskapskommun och gemenskapsde-
mokrati (c).” De borgerligas vision var kommunen som en politisk
organisation, med egen politisk identitet och tillférsikrad offentlig
makt och lokalt utévad beskattningsritt.

Socialdemokraternas vision, diremot, var ekonomiskt biarkraftiga
kommuner som birare av skola, 3ldringsvard, planering, social ser-
vice, sociala rittigheter, sjukvird och boende. I detta sammanhang
sdgs kommunerna som nédvindiga enheter i en frimst férvaltande
organisation. Det politiska navet 1 landet var riksdagen 1 Stockholm.
Kommunerna sdgs som verkstillare. Beskattningsritten inordnades 1
ett nationellt utjimningssystem for att garantera likvirdighet. Vart-
helst en l6ntagare flyttade skulle servicen vara lika, en effektivitets-
vinst ocksd for foretagen, som behovde rorlig arbetskraft. I prakti-
ken minskade omfinget f6r den allmidnna kommunala kompetensen
snabbt 1 det nya systemet. Genom statlig lagstiftning befann sig de
nya kommunblocken redan inne i ett nationellt beslutat reformverk.
Det har beriknats att runt 80 % av de nya kommunernas eko-
nomiska utgifter under 1970-talet hinférde sig till statlig speciallag-
stiftning. Den idépolitiska huvudmotsittningen mellan de politiska
partierna i synen pi kommunens konstitutiva grundkaraktir, under
perioden 19621974, skulle alltsd kunna uppstillas som si:
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Figur 2. De politiska partiernas idéer om kommunens konstitutiva
grundkaraktir 19621974

Sjilvstindighet
K C M Fp
Organisk Mekanisk
samfillighet samfillighet
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Statsbundenhet

Kristdemokraterna har den mest traditionella synen bland de bor-
gerliga, medan folkpartiet har den mest moderna. Men den politiskt
avgorande klyvningen finner vi den vertikala axeln. Dir finns en
tydlig klyvning mellan ett socialistiskt alternativ med statsbundna
forvaltningskommuner med servicedemokratin som ledstjirna, och
ett borgerligt alternativ med mer sjilvstindiga kommuner, betrak-
tade som politiska enheter och med medborgardemokrati som led-
stjirna. I denna fas ir det borgerligheten som stdr for ett projekt om
spridning av politisk makt, medan socialdemokratin stir f6r att for-
enhetliga och centralisera den politiska makten inom den politiska
basorganisationen.

De politiska partierna och den kommunala sjalvstyrelsen
1975-1982%

Det siger sig sjilvt att borgerligheten, mot denna bakgrund, inte lit
tillfillet g8 forlorat nir man erdvrade regeringsmakten efter 1976.
Redan i regeringsférklaringen lyfts fragan om den kommunala sjilv-
styrelsen fram i en gemensam borgerlig vision om lokalsamhillet:

Kommunal sjilvstyrelse forstirks. Den kommunala demokratin for-
djupas. Kommuner ges mojlighet att inritta distriktsnimnder och di-
rektvalda kommundelsrid. Den statliga detaljstyrningen av kommuner
och landsting minskas. R&dgivande kommunala folkomréstningar
genomférs. Kommunindelningsreformen skall utvirderas.”

291



KOMMUNAL SJALVSTYRELSE SOM MAKTSPRIDNINGSPROJEKT?

Och under regeringsperioden inrittar man en utredning om konse-
kvenserna av den socialdemokratiska reformen. Kommunaldemo-
kratiska kommittén ser dagens ljus &r 1977. Dessutom antog man en
ny kommunallag dr 1977 1 enlighet med regeringsférklaringen ovan.
Dir mojliggors for férsta gingen nu kommunala folkomrostningar,
vilket var en hjirtefriga for de borgerliga under 1960-talet. Slutligen
antog man Lagen om lokala organ, 1980, som gav kommunerna moj-
lighet att inritta kommundelsbaserade verkstillighets- och férvalt-
ningsorgan.”

I vrigt dr det frimst tvd partiers utveckling som ir intressant
under denna period. For det forsta utvecklas centerpartiet entydigt
bort frin sina tidigare idéer om gemenskapskommunen. Man fram-
trider 1 stillet med en férnyad och stirkt principiellt demokratisk
argumentering och med lokal demokrati som det viktigaste grund-
virdet. Dirmed nirmar man sig de dvriga borgerliga partierna ideo-
logiske, vilket 1 och for sig var avgorande f6r partiets roll som domi-
nerande kraft inom den politiska borgerligheten.

Det andra partiet ir vinsterpartiet, som tidigare inte haft ndgot
kommunpolitiskt program, och som nu for forsta gingen framtrider
med ett eget. Det visar sig d4 att vinsterpartiet intar en tydlig
medborgardemokratisk kommunideologi, som har rétter sdvil 1 ra-
dikal liberalism som 1 radikal socialism (se ovan i fjirde avsnittet).
Bade centern och vinsterpartiet finner 1 detta fértydligande en killa
till skarp kritik av det socialdemokratiska samhillsbygget. Centern
upplever sitt storsta uppsving i samband med “gréna vigen” i svensk
politik. Tidningen Land ndr oanade upplagor med mycken lokal-
demokratisk ideologi och retorik. Inom vinsterpartiet blev Jérn
Svenssons lokalt och radikalt demokratiska Du skall ta ledningen ock
makten (1975) en mycket list och diskuterad bok.

Det som bdde Centerpartiet och Vinsterpartiet betonar, men
ocksd Miljopartiet, dr att de socialdemokratiska centralstyrda kom-
munerna, med sina professionella tjinstemannaférvaltningar, kan
komma att passivisera medborgarna och géra dem alienerade frin
politiken. Socialdemokratins kommuner skulle alltsa 7 sig utgora en
fara f6r demokratins framtid. Eftersom demokratins legitimitet
méste byggas underifrn, pd politiskt aktiva medborgare, mdste
kommunerna organiseras annorlunda, som politiskt mer sjilvstin-
diga enheter.

Socialdemokraterna, & andra sidan, ansdg att politiskt sjilvstin-
diga kommuner, och en vital lokal politisk kultur, skulle undergriva
demokratin, dvs. socialdemokratins uppfattning om en folkmajori-
tets mojlighet till parlamentariskt grundad regeringsmakt for att pd
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ett resolut sitt styra landet. Likasg ser socialdemokraterna 1 politiskt
sjilvstindiga kommuner en fara f6r den demokratiska legitimiteten,
eftersom man uppfattar ett av vilfirdsbygget viktigaste politiska mal
vara just likhet 1 offentlig service, medborgarnas lika vilstind och
lika sociala rittigheter. Den idépolitiska huvudmotsittningen mellan
de 1 riksdagen representerade partierna i synen pd kommunens
konstitutiva grundkaraktir under perioden 1975-1982 skulle alltsd
kunna uppstillas som si:

Figur 3. De politiska partiernas idéer om kommunens konstitutiva
grundkaraktir 1975-1982”

Sjélvstandighet
K C \Y
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Organisk Mekanisk
samfillighet samfillighet
S
Statsbundenhet

Vi ser hur kristdemokraterna under denna period ir ensamma om att
fora fram gemenskapskommunens princip. Vinsterpartiet framstir
som gammalradikalt. En intressant utvecklingslinje har pdborjats av
folkpartiet och moderaterna, 1 en forsiktig rorelse, med ser-
vicedemokratin som m3l, hin mot 6kad statsbundenhet.

De politiska partierna och den kommunala sjalvstyrelsen
1983-1994%

Socialdemokratin dtertog regeringsmakten 1982, i en valrorelse dir
frimst moderaterna gjordes till huvudmotstindare. Den centrala
frdgan var de sociala vilfirdsprogrammens, vilfirdsstatens, vara eller
inte vara. Man skulle kunna siga att socialdemokratins motdrag mot
den borgerliga kritiken mot vilfirdsstaten blev att decentralisera,
och decentralisera till kommunerna. I den meningen fullféljde man
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trenden frdn den borgerliga regeringens r, men férsokte vinda den
till egen fordel. Brukarinflytande blev ett socialdemokratiskt nyck-
elord. Brukarna av service skulle ha stérre direkt inflytande éver hur
den kommunala servicen skulle produceras och vilken kvalitet den
skulle ha. Sjukvirden decentraliserades till kommunala primir-
vardsnimnder 1982. Den nya férvaltningslagen som antogs 1983
medforde storre frihet f6r kommunerna i det administrativa be-
slutsfattandet. Ett f6rsok med avreglering av kommuner, det s&
kallade frikommunférsoket, genomfordes 1984. Grundskolan kom-
munaliserades 1985. Den nya Plan- och bygglagen frdn 1987 tillde-
lade kommunerna en nyckelroll i den fysiska planeringen.”

Man skulle kunna sammanfatta dessa socialdemokratiska beslut
under 1980-talet med att man § ena sidan forsokte ta udden av den
borgerliga kritiken av att vara ett centralistiskt betongparti, och som
man ocks3 kint av politiskt i sviktande viljarstod. A andra sidan ha-
de man en strategi om att férankra vilfirdsstatens institutioner s&
nira medborgarna som mojligt, fér att pd det sittet bygga upp ett
stod 1 praktiken fér den generella vilfirdspolitikens idéer, institutio-
ner och program. Plotsligt framstod socialdemokratin som den kom-
munala nivdns framsta tillskyndare. Man hade tydligen lirt av tidigare
misstag.

Nir de borgerliga partierna bildade regering 1991 var det dndi i
en stimning av att denna socialdemokratiska strategi hade misslyck-
ats. Vindningen tycktes ha kommit fér sent, dirtill en omvindning
under galgen. Kritiken mot socialdemokratin kom frdn samtliga par-
tier och vinde sig mot en ensartad och byrkratisk offentlig sektor.
Man vinde sig ocksd mot att de generella vilfirdsprogrammen hade
tagit ifrdn medborgarna initiativet att skéta sina egna angeligenhe-
ter, en tilltagande politisk alienation bade lokalt och nationellt. En
principiell borgerlig argumentation framférdes mot offentlig ser-
viceproduktion, fér mer marknadsanpassning och stérre individuell
valfrihet. "Privatisering”, “effektivitet” och "valfrihet” blev framtri-
dande virdeord i frimst folkpartiets och moderaternas politiska
propaganda.

Detta liter nu som hemtamt och vant. Men under denna yta av
vilkind hoger-vinsterideologi utspelade sig ett kommunideologiskt
drama av forsta rangen. En viktig roll i dramat spelar socialdemo-
kratin genom sitt insisterande pd brukarinflytande och decentrali-
sering till den kommunala nivin. Betydde denna markering att par-
tiet hade 6vergivit férvaltningskommunen och servicedemokratin
och idén om politiskt statsbundna kommuner? Det intressanta ir att
det hade man inte. Granskar men den socialdemokratiska kommun-
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ideologin nirmare finner man att det som decentraliseras, och det
som “brukarna” skall {4 inflytande 6ver, ir just férvaltning och ser-
viceproduktion. Den politiska makten sprids inte. Den ligger kvar pd
nationell nivd. Det som kommunerna fir inflytande 6ver dr hur man
lokalt skall omsdtta nationellt beslutad politik. Politiskt sett, pd axeln
av politisk auktoritet mellan centralt och lokalt, sker ingen
maktspridning i och med detta. Inte heller vidgas kommunernas
mojligheter att sinka eller hoja kommunalskatten. Just den beskatt-
ningsmakt som framhalls som s3 avgérande nir man vill framhiva de
svenska kommunernas sjilvstyrelse. Socialdemokraterna inrittar ju
som bekant ett intrikat system av skatteutjimning och skattetak
som medfdr att man finansiellt kontrollerar hela den kommunala
sektorn. Den politiska styrningen ir effektiv, centraliserad och en-
hetsstatlig, all decentralisering av férvaltningsmakt och forvaltnings-
beslut till trots. Men férvaltning ir férvaltning, verkstillighet dr
verkstillighet och den skall inte forvixlas med egentlig politisk auk-
toritet.”

Det avgorande nya dramatiska dger rum med moderaterna som
méste reagera pd denna socialdemokratins nya strategi. De kommer
att spela huvudrollen 1 dramat. Moderaterna byggde under 1980-ta-
let upp en allt mer principiellt grundad kritik av den generella vil-
firdspolitiken. Med intryck frin nyliberal politisk filosofi, och med
ett nyvaknat intresse for politiskt filosofiskt avancerad argumenta-
tion, hade man utvecklat en djupgdende kritik av hela den social-
demokratiska hegemonins alla bestdndsdelar. Man hade utvecklat en
kritik av den kollektivistiska demokratiuppfattningen. Man kriti-
serade frinvaron av en hégsta domstol och en forfattningsdomstol
som kunde hoja ritten over kldfingriga politikers tillfilliga lagstift-
ning. Man hade utvecklat en statssyn och en politiksyn som sig ge-
nerell vilfirdspolitik inte bara som kostsam, utan dven som princi-
piellt orittfirdig, eftersom den krinkte individers rittigheter att
bara bekosta det de sjilva vill nyttja.

I och med denna argumentation sker en omsvingning inom det
moderata principiella tinkandet om kommunens konstitutiva
grundkaraktir. Man bérjar se kommunerna som det politiska fiste
som socialdemokraterna hade f6rsokt géra dem till. Alltsd méste
kommunernas ritt att bedriva serviceproduktion, i férvaltningsform
eller bolagsform, angripas. Hur hipnadsvickande lingt moderaterna
faktiskt dr villiga att gd for att uttunna kommunens auktoritet 1 all-
minhet, och den offentligt kommunala formen f6r serviceproduk-
tion i synnerhet, framgér av partiets handlingsprogram frdn 1993.
Moderaterna foreslir nimligen att staten bor beligga kommunerna
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med niringsférbud for att uppbyggnaden av en privat tjinstesektor
inte skall storas. I Handlingsprogram (1993) skriver moderaterna:

I en tid d& privata alternativ till kommunal verksamhet vixer fram ir det
nddvindigt med ett niringsférbud for de verksamheter i kommunal regi
som kan &verldtas &t privata entreprendrer. Risken idr annars uppenbar
att kommunernas mojlighet att styra sin egen upphandling innebir ett
ensidigt gynnande av egna verksamheter. En utveckling mot att
kommunerna i féretagsliknande former etablerar sig pd konkurrensut-
satta marknader, eller fortsitter i egenregi-verksamheten pd omriden
dir privata alternativ kan uppstd, méste bestimt avvisas. Kommunal
upphandling, som inte ir myndighetsutévning, skall upphandlas i kon-
kurrens.”

Vidare méste kommunernas ritt till sjilvstindig beskattning angri-
pas och skattetak inféras. Moderaterna borjar alltsd angripa det som
sedan 1930-talet varit heligt: den borgerliga medborgarkommunen
som en politiskt sjilvstindig och omistlig del 1 ett borgerligt tinkt
samhille. Men inte nog med det. Man bérjar ocksd betrakta kommu-
nerna som huvudsakligen serviceproducenter, men frin ett annat hall
in socialdemokraterna. Det som skall privatiseras ir ju servicepro-
duktionen. Men samtidigt ir det kommunerna som skall tillhanda-
hilla till exempel en skattefinansierad voucher f6r offentlig kon-
sumtion av de privat bedrivna offentliga nyttigheterna inom barn-
omsorg, skola, sjukvird och dldreomsorg. Att inféra skolpeng och
valfrihet i skolvisendet ir ju ingen privatisering av skolvisendets
finansiering. Bara av sjilva produktionen, och detta dessutom endast
under férutsittning att de privata alternativen segrar éver de
offentliga pd forildramarknaden.

Att moderaterna, i likhet med sina brittiska meningsfrinder
Torypartiet, ' viljer att ansluta sig till férvaltningskommunens
principuppfattning om kommunens statsbundna konstitutiva
grundkaraktir, blir extra tydligt om man ser till de politiska alter-
nativ som finns inom den nyliberala politisk filosofiska tradition,
som ju moderaterna under 1980-talet har himtat sin vigledning och
inspiration i dvrigt ifrdn. Med utgingspunkt frén sina idéer om hur
marknadsekonomin och kapitalismen idealt sett bér fungera, for-
mulerar nimligen Friedrich Hayek ett viltaligt f6rsvar f6r kon-
traktskommunens tinkande. Hayeks argument ir att den politiska
basorganisation som dr mest marknadslikt organiserad ocksé ir den
mest ekonomiskt effektiva och som gér minst vild pd individers
frihet.

I boken The constitution of liberty (1960) beskriver Hayek tvi
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huvudsakliga stindpunkter 1 diskussionen om hur politisk makt skall
vara organiserad. Den ena foretrids av de som virnar om individuell

frihet:

[those] mainly concerned with individual liberty have generally advo-
cated decentralization. There are strong reasons why action by local
authorities generally offers the next-best solution where private initia-
tive cannot be relied upon to provide certain services and where some
sort of collective action is therefore needed; for it [action by local
authorities] have many of the advantages of private enterprise and fewer
of the dangers of the coercive action of government.'”!

Den andra och motsatta stindpunkten ir auktoritir och frihets-
krinkande enligt Hayek:

It is usually the authoritarian planner who, in the interest of uniformity,
governmental efficiency, and administrative convenience, supports the
central tendencies and in this receives the strong support of the poorer
majorities, who wish to be able to tap the resources of the wealthier
regions.'®

Hayeks slutsats ir att en politisk basorganisation som byggs pd
sjilvstindighet och maktspridning gér minst vild pd minniskors
frihet. Den ir dirfor den minst déliga, och minimalt riskabla, formen
for politisk maktutdvning. Sjilvstindiga kommuner, regioner eller
delstater kan nimligen pd marknadsekonomiskt vis inrikta sin
verksamhet pd olika sitt och dirigenom tivla sinsemellan om de fritt
viljande individernas preferenser. Sjilvstindiga kommuner, regioner
eller delstater kan konkurrera om minniskornas gunst, dirmed sik-
ras individernas valfrihet dven vad giller offentlig makt och kollek-
tivt samhillsliv. Att Hayeks syn pa politisk maktspridning dessutom
priglade den amerikanska hogervigens féretridande president
Ronald Reagan, synliggor ytterligare det hipnadsvickande i de
svenska moderaternas (och brittiska Torys) politiskt filosofiska val
att statsbinda kommunerna. (Ett f6rsok att med tving skapa frihet!)
Mot bakgrund av Hayeks principiella plidering f6r en plural sjilv-
styrelse, synliggors ocksd sirdragen hos den svenska enhetsstatliga
och férvaltningskommunala statstraditionen.

Man skulle kunna sammanfatta den moderata omsvingningen 1
synen pd kommunens konstitutiva grundkaraktir med att modera-
terna vill ha 6kad kommunal statsbundenhet {6r att med statliga
maktmedel, sisom finansiering och lagstiftning, styra den kommu-
nala serviceproduktionen i riktning mot privatisering, konkurrens-
utsittning och individualisering. Eftersom dessa nya mil nu ses som
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viktigare in den gamla visionen om politiskt sjilvstindiga kommu-
ner med egen beskattningsritt, sd dverges den gamla liberala visio-
nens kontraktskommunala sjilvstindighetstanke. Man vill helt en-
kelt statsbinda kommunerna for att 6ka den individuella valfrihe-
ten.'®

En mirklig situation ir ett faktum. S&vil de borgerliga partierna
och socialdemokraterna vill under 1990-talet statsbinda kommu-
nerna. De borgerliga vill statsbinda f6r att minska kommunernas
omfattning och fér att 6ka den individuella valfriheten. Socialde-
mokratin vill statsbinda f6r att bibehdlla den kommunala omfatt-
ningen och bibehilla den offentligt bedrivna servicen och de kol-
lektivt brukade sociala programmen och nyttigheterna. Man skulle
kunna siga att servicedemokratins kommunideologi under 1990-talet
finns i en hogervariant och en vinstervariant.'” Bida sidor ser pd
kommunerna som ett led i den egna nationella politiken. Och d& blir
det tydligt att denna paradoxala enighet om forvaltningskommunens
och enhetsstatens principer innefattar den grundlaggande pohtlska
oenigheten mellan hoger och vinster. Man ir alltsd enig om inom
vilken spelplan man skall vara oenig.

Hur har det d3 gdtt med medborgardemokratins och gemen-
skapsdemokratins idéer? Ja, dessa principuppfattningar frodas
ganska friskt. 1990-talets politiska vinnare dr ju Vinsterpartiet,
Miljopartiet och Kristdemokraterna. Dessa har snarast forstirkt sin
medborgardemokratiska respektive gemenskapsdemokratiska argu-
mentation. Det ir hos dessa politiska partier man under 1990-talet
finner medborgardemokratins och den politiska kommunens fore-
tridare. Det ir dessa partier som framfor en 6nskan att se kommu-
nerna som politiska sjilvstyrelseorgan med 6verford egen politisk
beslutsmakt. Den idépolitiska huvudmotsittningen mellan de poli-
tiska partierna under perioden 1983-1994 skulle alltsd kunna upp-
stillas som foljer och jimféras med figurerna 2 och 3 ovan vilka be-
handlade de huvudsakliga motsittningarna under 1960- och 1970-
talen.
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Figur 4. De politiska partiernas idéer om kommunens konstitutiva
grundkaraktir 1983-1994'”
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Hir har det hint saker. Moderaterna, folkpartiet och socialdemo-
kraterna forenas kring statsbundenhet och servicedemokrati. Krist-
demokraterna, centern och vinsterpartiet bildar en mer spretande
bukett 1 sitt forsvar av kommuners sjilvstindighet.

En nutida ekande tystnad

Det finns 1 vir samtids 1990-tal, en talande, nirmast ekande tystnad
1 den dominerande debatten om den kommunala sjilvstyrelsens
konstitutiva grundkaraktir. Kommunernas politiska styrelseskick
har inte dndrats eller pd allvar diskuterats under hela den tid som
privatiseringsdiskussionen har rasat. Inte heller har kommunernas
rittsliga stillning 1 den enhetsstatliga konstitutionen férindrats eller
pd allvar diskuterats. Den férhirskande debatten mellan socialde-
mokratin och borgerligheten ir fortfarande 8 ena sidan en parti-
ideologiskt styrd debatt om vilfirdsstatens omfattning, om privata
alternativ och om ¢kad valfrihet inom den offentliga sektorns ser-
viceutbud. A andra sidan ir den en statsfinansiellt priglad debatt om
fortsatt effektivitet och service vid krympande finansiella forutsict-
ningar, om nedskirningars nédvindighet och genomférande.

Den svenska statstraditionen av enhetsstat och underordade
kommuner rubbades alltsd inte av 1980-talets och 1990-talets de-
batter. Varken 1980-talets systemskiftesdebatt” eller 1990-talets
debatt om exempelvis systemet f6r mellankommunal skatteutjim-
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ning har pd allvar ifrdgasatt kommunerna som integrerade delar i ett
statligt forvaltningsmaskineri. Snarast tvirtom. Kommuner som fat-
tar pdtagligt sjilvstindiga politiska beslut har av ”systemskiftets”
frimsta tillskyndare, moderater och folkpartister, betraktats som ett
hinder f6r enhetligt och slagkraftigt genomférande av individuell
valfrihet 1 konsumtion av sociala tjinster och service. Frigan om
genuin lokal folkstyre i sjilvstindiga och sjilvbestimmande kom-
muner har inte {6rts upp pd dagordningen av de dominerande po-
litiska partierna i svensk politik.

Vi stir infér en intressant forfattningspolitisk slutsats. De do-
minerande politiska partierna i svensk politik har inte velat uppftylla
Regeringsformens uppmaning till svenska medborgare att utveckla
och virda "kommunal sjilvstyrelse” som en av grundpelarna i den
politiska basorganisationen. Man har hallit fast vid de statsbundna
kommunerna och den enhetsstatliga integrationismens statstradi-
tion. Man har inte sett ’kommunal sjilvstyrelse” som ett maktsprid-
ningsprojekt. Detta leder oss till att héja blicken 1 en dnnu mer sve-
pande slutsats.

Lokalt folkstyre i verklig mening har aldrig existerat i Sverige.
Inte heller har ett sidant synsitt f6rts fram som ett idépolitiskt al-
ternativ f6r den politiska maktens organisering, annat in som mi-
noritetsuppfattningar. Den lokala sjilvstyrelsens tradition 1 Sverige
har helt enkelt aldrig, vare sig statsrittsligt och faktiskt eller norma-
tivt idépolitiskt, uttryckt den kommunala sjilvstyrelsen som ett
maktspridningsprojekt. Svenskarna har liksom aldrig erkint eller
satt sin tillit till kommuner som pétagligt sjilvstindiga politiska
samfilligheter.

Har svenskarna kint sig tryggare 1 kungamaktens och central-
maktens famn? Om man vill ha 6kad kommunal sjilvstyrelse, det vill
siga mer pitagligt politiskt sjilvstindiga kommuner, méste en kraft-
fullare rittslig kompetens tillféras kommunerna. Det betyder dock
att man miste bryta med, eller &tminstone kraftigt modifiera, den
enhetsstatliga integrationismens politiska filosofi och statstradition.
Om man inte vill ha en stark lokal sjilvstyrelse och en lokal vital
politisk kultur, kan man nog sli sig till ro och 18ta sig invaggas 1
tryggheten att verka 1 Gustav Vasas, Bostroms, Kjelléns, Gustav
Mollers och Tage Erlanders anda. Det verkar som om enhetsstatlig
integrationism och férvaltningskommuner dnd3 ir den “naturliga”
och enda mgjliga utvecklingen. Eller...>.
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Den europeiska utmaningen

Den europeiska unionens enhetsstater, federativa stater,
regioner och kommuner

Sveriges intride 1 den Europeiska unionen kan komma att ge nya
impulser till den svenska debatten om kommuners konstitutiva
grundkaraktir och roll i den politiska basorganisationen. Intridet 1
EU innebir ju, bland annat, ett moéte med federativa idéer. Unionens
konstitutionella grundkaraktir dr federativ och diskuteras stindigt,
sirskilt efter Maastrichtférdraget. Skall man huvudsakligen syfta till
en federativ samordning av vissa funktioner (domstol, valuta, de fyra
friheterna)? Skall man utveckla ett statsférbund av relativt
sjilvstindiga stater? Eller skall man utveckla en férbundsstat som
Tyskland eller USA?'*

Den intressanta frigan ir om det svenska intridet i en federativ
miljé och diskussion, pa nationell nivd, kommer att {8 spridnings-
effekter till den regionala och kommunala nivin. Redan héller svens-
ka kommuner p3 att inritta nya samarbetsformer och nitverk med
sikte p& den nya europeiska situationen: Oresundskommunerna,
Inre Skandinavia-regionen, De vistsvenska kommunerna, Barents-
regionen, regionalstodskommunerna, 6kommunerna och s vidare.
De svenska primirkommunerna upptrider redan som direkta med-
respektive motspelare till EU-kommissionen. De riktar sig alltsd
inte enbart till den nationella enhetsstaten nir de vill tillvarata sina
intressen.

Om vi har ritt 1 vir idépolitiska dversikt ovan, att varken kom-
munalférordningarna 1862 eller kommunblocksreformen 1962 inne-
bar nigra stora férindringar, utan snarare férdjupade och moderni-
serade den l&nga traditionen av enhetsstatlighet i Sverige. Och om vi
har ritt 1 vir beskrivning att de dominerande svenska partierna heller
inte har f6rmitt eller velat indra denna, kanske man fir betrakta
intridet 1 Europa som en faktor som p4 ett avgdrande sitt kan kom-
ma att, och kanske redan har kommit att, férindra kommunernas
forfattningspolitiska och rittsliga stillning. Kommer de svenska
kommunernas politiska relationer och interaktionsménster, liksom
av sig sjilv, att 1 allt hogre grad riktas mot EU och mot andra kom-
muner, s ir de facto en utveckling pd ging, dir den enhetsstatliga
integrationen inte lingre existerar som det enda dominerande draget
1 svensk statstradition. En federativ och maktspridande integrering
har kanske redan tagit sin bérjan.

Vilket eller vilka konstitutionella alternativ den framtida euro-
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peiska integrationen kommer att stilla krav pd, kan vi inte ha ndgon
uppfattning om. Ett kan vi dock vara sikra pa. En principdiskussion
om den kommunala sjilvstyrelsens roll och funktion som ena halvan
av den politiska basorganisationen i Sverige ir redan nédvindig ur
det europeiska perspektivet. Den enhetsstatliga integrationism, som
uttrycks 1 den fr@n den svenska statstraditionens idéer och praktik,
och framtrider i de senaste decenniernas hegemoniska idéer om
forvaltningskommun och servicedemokrati, ir inte tillricklig.

Europeiseringen och kommunernas konstitutiva
grundkaraktar

En utveckling dir kommuner av sig sjilva borjar upptrida som mer
sjilvstindiga enheter gentemot och vid sidan av enhetsstaten, kom-
mer att medfdra nya utmaningar och en ny de facto férfattningspo-
litisk situation. Men samtidigt kommer kanske ocks4, som en foljd-
verkan, kommunerna p3 sikt att kriva en annan férfattningspolitisk
stillning och en annan rittslig kompetens som politiska samfillig-
heter. Ett mer federativt priglat samhillsorganisatoriskt tinkande,
hittills frimmande for svensk politisk tradition och kultur, skulle
kunna komma att vixa fram. Frigan ir hur denna skulle kunna mo-
tiveras politiskt filosofiskt och idépolitiskt. Rittspositivistiskt kan
man ju inte g4 till viga. Man kan inte friga sig hur det faktiskt ligger
till med den kommunala kompetensen, och sedan faststilla den 1 lag.
Det kommande finns ju inte in. Man méste alltsd gd idépolitiskt till
viga, dvs. ta den normativa politiska filosofin, och principdebatten
om den kommunala sjilvstyrelsen, pd allvar. Svenska medborgare ir
tvungna att sjilva avgéra vad de 6nskar och vart de vill gi.

Bor man d& soka sig till den naturrittsliga liberalismens eller den
utopiska socialismens tradition om det lokala samhillskontraktet,
till de gamla liberala idéerna om sjilvstyrande individer och sjilvsty-
rande lokala politiska samfilligheter? Eller bér man séka sig till den
smdskaliga traditionalistiska gemenskapskommunens ideologiska
fortecken? Eller bér man soka sig ut i Europa, till den katolska sam-
hillssynen som ju har en stabil tradition av gemenskapstinkande?
Ar forresten den katolska samhillssynen — subsidiaritetstanken —
redan i sin kdrna mer federativ in den lutheranska enhetsstatliga och
kungamaktspriglade statstraditionen?'”” Eller kan man tinka sig en
ny typ av enhetsstatlig integrationistisk politisk filosofi, men med
vissa federativa inslag, uppkommen ur den nya situationen?

En av de grundliggande distinktionerna i statsbildningsteori ir
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den mellan enbetsstatligt integrerade stater och federalstatligt integre-
rade stater. Distinktionen behandlar tvd principiellt olika statsbygg-
nadsprinciper, det vill siga olika sitt att se pd hur en stat kan inte-
greras till en helhet. Enhetsstaten utmirks av att endast centralmak-
ten har en suverin politisk auktoritet, endast centralmakten har lag-
stiftningsmakt (t.ex. Sverige, Storbritannien, Frankrike). Federalsta-
ten didremot utmirks av att suveriniteten finns bdde hos den centra-
la staten och hos de i federationen ingdende delstaterna (t.ex. Bel-
gien, Tyskland, USA). Sverige ir konstitutionellt sett en enhetsstat.
Men forvaltningspolitiskt och idépolitiskt sett ir frigan om den po-
litiska maktens spridning och organisering inom nationen, sisom i
vilken m&n kommuner bér vara politiskt sjilvstindiga eller stats-
bundna, av samma karaktir som 1 federalstater. Med monistisk en-
hetsstatlig integrationism betecknar vi en idé eller en ideologisk upp-
fattning enligt vilken kommuner eller andra politiska basorganisa-
tioner bor vara statsbundna (2 la socialdemokratins sextiotal). Plu-
ralistisk enbetsstatlig integrationism betecknar en 1dé eller ideologisk
uppfattning enligt vilken kommuner och andra politiska basorgani-
sationer bor vara politiskt sjilvstindiga (utan att for den skull dga
lagstiftningsmakt) inom enhetsstatens ramar (2 la nittiotalets Krist-
demokrater och Vinsterparti).'®

Den svenska forfattningspolitiska och férvaltningspolitiska upp-
byggnaden av den politiska basorganisationen erbjuder redan nu en
flexibilitet med ménga tinkbara mojligheter. Den kan rimligen ut-
formas bide 1 monistisk respektive pluralistisk riktning. For det
forsta har det svenska politiska systemet tre nivder av politisk sty-
relse: stat, landsting och kommuner. For det andra har det svenska
politiska systemet statlig férvaltning och myndighetsutévning som
opererar iven regionalt (linsstyrelserna, férsikringskassorna) och
lokalt (lokala skattemyndigheter, lokala polisdistrikt). For det tredje
kan man tinka sig att de tre huvudsakliga nivierna, var och en for
sig, kan organiseras sd att de dger en storre eller mindre grad av po-
litisk sjilvstindighet respektive statsbundenhet. For det fjirde kan
man tinka sig att monism respektive pluralism kan vara olika ut-
vecklad inom olika politikomriden. Skolvisendet och kulturvisen-
det verkar exempelvis med férdel kunna vara mer pluralistiskt orga-
niserat in vigvisendet, skattevisendet och polisvisendet. Flexibi-
liteten dr stor inom enhetsstatens konstitutionella mojligheter, och
det lingt innan man ens borjat tinka 1 termer av federativitet eller
federativ integrationism.
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H&an mot mer politiskt mer sjalvstandiga kommuner?

Men det finns dven ett annat skil, utéver medlemskapet 1 EU, f6r att
betvivla férvaltningskommunen och servicedemokratin som
framtida modell f6r den svenska kommunens konstitutiva grund-
karaktir. I den statliga styrningen av kommunerna gor sig en mot-
sittning gillande som vi skulle vilja karaktirisera som si.

Att inritta den kommunala sjilvstyrelsen som forvaltningskom-
muner innebir att kommunerna téms pd medborgarvirden och ge-
menskapsvirden. P4 lingre sikt kan detta {3 till f6ljd att medborgar-
nas engagemang, handlingsbenigenhet och identitet av att tillhora
en politisk samfillighet forsvinner. Om kommunerna téms pd med-
borgardemokratiska och gemenskapsdemokratiska funktioner, och
huvudsakligen bedriver servicedemokratins tillhandahillande av
tjinster med medborgarna som brukare, kunder eller klienter. Och
om man p& kommunal niv kommer att fatta allt mer genuint poli-
tiska beslut till f6]jd av decentralisering och avreglering inom det
forvaltningspolitiska maskineriet. D3 dr det tveksamt om kommu-
nerna kommer att kunna fylla sin av Regeringsformen stadgade
funktion som politiska basorganisationer i den svenska demokratin.
For detta skulle behdvas ett forstirkande av pluralismen i riktning
mot kommunal sjilvstindighet. Kanske rent av nigot som man
kunde kalla — ”kommunal sjilvstyrelse”.

Efterord

Under hosten 1992 togs de forsta stegen mot ett forskningssam-
arbete som vi d3 inte kunde ana skulle bli s& djupt och bestiende.
Samarbetet konkretiserades snabbt. Till att bérja med formulerade vi
ett forskningsprojekt med titeln "Kontrakt eller férvaltning-
forening eller gemenskap. Idéer och virdeménster i debatten om
kommunerna och vilfirden”. Projektet stéddes finansiellt av
Svenska Kommunférbundets FOU-r8d och av CEFOS. Vidare pa-
bérjade Urban Strandberg sitt avhandlingsskrivande med Mats
Dalkvist som handledare.

Med utgdngspunkt fran praktiska metodologiska, teoretiska och
killmissiga fragor kom ett fortlopande samtal om politikvetenska-
pens grunder att féras. Indirekt har dessa allmint politikvetenskap-
liga funderingar kommit till uttryck i projektets publicerade skrifter
och p& seminarier och konferenser dir vi deltagit. Men mycket av
véra samtal har inte blivit uttryckligt formulerade 1 skriftlig form.

Nu, fyra ar efter Mats Dahlkvists uppsats “Det civila samhillet i
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samhillsteori och samhillsdebatt” (1995) och ett &r efter Urban
Strandbergs avhandling Debatten om den kommunala sjilvstyrelsen
1962-1994 (1998) har vi genom denna uppsats i Demokratiutred-
ningen fatt anledning att sammanfatta birande tankar 1 vdrt ming-
driga samarbete. Foreliggande uppsats om den svenska statstradi-
tionen och den kommunala sjilvstyrelsen bygger pd manga samtal
om begreppet politik, svensk politik och idédebatt och om den po-
litiska vetenskapens grundfrigor. Ovriga publikationer frin projek-
tet anges bland referenserna nedan.

Noter

' Foreliggande uppsats har i en tidigare version presenterats pi ”1905-Sympo-
sium. Den svensk-norska unionens fredliga upplésning. Héindelseférlopp och
perspektiv pd statsbildningsprocesser och riksupplésningar.” Samnordiskt
arrangemang med Statsvetenskap och Historia vid Hégskolan i Karlstad; Abo
akademi; Norsk Fylkemusem 1 Oslo; Historicum, Uppsala universitet. Hog-
skolan 1 Karlstad 20-21 september 1995. Uppsatsen har ocks3 tidigare publi-
cerats i en mindre omfattande version: “Den kommunala sjilvstyrelsens rotter
och framtid. Idéer och virdeménster i ett historiskt perspektiv, i Svenska
Kommunférbundet (1995) Lokal demokrati — méjlighet eller hot? En idéskrift
om den kommunala sjilvstyrelsen. Stockholm: Kommentus.

> Med begreppet “statstradition” avser vi den faktiska férfattningspolitiska och
férvaltningspolitiska traditionens ideér, institutioner och praktiker.

’ Med begreppet "politisk styrelse” avser vi ett allminbegrepp for det som pd
engelska kallas ” (political) government”. Hir ansluter vi oss till Stefan Bjork-
lund som i liroboken Politisk teori (1993) ir den ende som 1 Sverige konsekvent
hivdat detta ordval och denna begreppshga innebord. Vi vill allesd undvika det
missledande ordet ”stat”, som ju missleder dels i férhillande till det svenska
forvaltningsspriket dir ordet stat enbart betecknar den centrala besluts- och
férvaltningsorganisationen, dels gentemot diverse postmarxistisk och
institutionalistisk samhillsteori och samhillsvetenskap, dir ”staten” likstills
med den offentliga sektorn i stort. Fér en kritik av detta statsbegrepp se t.ex.
Dahlkvist, Mats (1995) ”Det civila samhillet i samhillsteori och samhillsdebatt.
En kritisk analys” och Dahlkvist, Mats (1999¢) Politikbegreppets analytiska
forfall.

* For begreppet “den politiska basorganisationen” se Strandberg, Urban (1998)
Debatten om den kommunala sjilvstyrelsen 1962—1994. Hedemora: Gidlunds, s.
1.

* Uppsatsen driver en prelimindr tes, en ledtrdd som utpekar vissa forsknings-
problem som bér utvecklas och studeras vidare. Vi gér dock inte alls ansprik pi
att utpeka de viktigaste brytpunkterna eller de viktigaste stridande idéerna och
aktdrerna vid olika tillfillen. Enligt vir bedémning kriver ett mer ingdende
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studium av den svenska statstraditionen och den lokala sjilvstyrelsen att man
forhaller sig till tre huvudproblem och forskningstraditioner, nimligen: 1)
statsteort, politisk teori, konstitutionell teori och statsritt; 2) den svenska
statsbildningsprocessens, férfattningspolitikens och férvaltningspolitikens
materiella historia; 3) den svenska statsbildningsprocessens, forfattningspoli-
tikens och férvaltningspolitikens idéhistoria, dvs. debatten om svensk stats-
doktrin, samhillsorganisering och férvaltningsuppbyggnad.

® For en vidareférande, och engagerad, diskussion om statsbyggandets huvud-
typer, se Strong, C.F. (1950) Modern Political Constitution, Friedrich, C.J.
(1963) Man and his government; Duchacek, 1.D. (1970) Comparative Fede-
ralism. The territorial dimension of politics; Schmitter , P.C. (1974) ”Still the
century of corporatism”; Elazar, D.J. (1987) Exploring federalism; Elster, J.,
Slagstad, R. (1988) Constitutionalism and democracy; Ionescu, G. (1988) *The
theory of liberal constitutionalism”; Burgess, M., Gagnog, A.G. (1993) Com-
parative federalism and federation. Competing traditions and future directions.

” Forskningen om svensk idépolitisk debatt om den kommunala sjilvstyrelsen
har bedrivits i ett projekt finansierat av Svenska kommunférbundets forsk-
ningsrdd och av CEFOS, Goteborgs universitet. Projektet har bedrivits med
Mats Dahlkvist som projektledare och Urban Strandberg som forskare, och
dess frimsta produkt ir Urban Strandbergs doktorsavhandling Debatten om den
kommunala sjilvstyrelsen 1962—1994.

® Alltsd endast Kjelléns organismtinkande, alltsd bortseende frin Kjelléns in-
sisterande pd att statsvetenskapen miste vara realistisk. Vi far allts3 en idealis-
tisk organismisk konservatism som ideologiskt och filosofiskt priglar statstra-
ditionens olika diskursiva miljder. Dirmed undviks ju per definition den rea-
listiska politiska analysens synsitt, sirskilt den modernt vetenskapliga politiska
realismen (se nista not).

’ Nutida statsvetenskap ir ju som bekant huvudsakligen realistisk, och meto-
diskt individualistisk, vilket inte bara leder till ett andra perspektiv pd skeendet,
utan ocks3 till andra substantiella resultat. Se t.ex. programmatiskt i Dahlkvist,
Mats (1982) Staten som problem, kap. 2 och Dahlkvist, Mats (1999a)
Statsvetenskapen som kunskaps- och forskningstradition. Metodologisk individua-
lism, termen spridd frimst genom Karl Poppers samhillsfilosofiska arbeten, ir
tanken att kategorier som stat, nation, klass och kén inte som sidana kan till-
skrivas intressen, behov, viljor eller 6nskningar. De enda som kan ha intressen
och 6nskningar ir i detta synsitt individer, ensamma eller férenade. Staters
sikerhetspolitiska intressen, eller arbetarklassens objektiva intresse, for att nu
ta ett par exempel bland minga, kan inte f6rstds annat in som summan av indi-
viders faktiska intressen. Och d kanske helt andra intressen framtrider dn de
som olika styrande eliter ofta vill l3ta gora gillande som de sanna, t.ex. Sveriges
sikerhetspolitiska intresse av att erévra Norge, eller annat som har hérts under
seklerna.

' Detta ir den polemiska tesen i Dahlkvist, Mats (1999a) Statsvetenskapen som
kunskaps- och forskningstradition.

""" Se Dahlkvist, Mats (1999a) Statsvetenskapen som kunskaps- och forsknings-
tradition som hinvisar ut 1 litteraturen; {6r ett principiellt stillningstagande se
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Hermansson, Jérgen (1993) Politik som intressekamp, s. 15, eller Friedrich, C.J
(1963) Man and his Government, s. 1-23; For Aristotelestraditionens nirvaro
som grund dven i en modern empirisk och behavioralistisk statsvetenskap se
t.ex. Easton, D (1953) The Political System, s. 1-15 och Dahl, R (1984) Modern
politisk analys, s. 3-7. Det Dahlkvist tar sig fére 1 a.a. ovan ir att féra fram
Aristotelestraditionens grundhillning till den moderna vetenskapssynen och
bygga en syntes dir med hjilp av vetenskapsfilosofen Mario Bunge.

"2 Teorin om ”irligt prat” och ”pratets” betydelse fér ansvarsfullhet och sak-
lighet i demokratisk teori och praktik har utarbetats i en statsvetenskaplig
avhandling om 450 sidor av Curt Riftegird vid Karlstads universitet. Se
Riftegird, Curt (1998) Pratet som demokratiskt verktyg.

© Dahlkvist, Mats (1982a) Staten som problem, s. 40-68; Dahlkvist, Mats
(1985) "Férfattningen i nyare marxistisk tradition”. s. 173175

' Se avsnittet "Myten om sjilvstyrelsen rétter” med exempel och referenser.
"> Dahlkvist, Mats (1999b) Begreppet begrepp.

' Se t.ex. analysen av hur det dikotoma begreppsparet staten” versus “civilt
samhille” nistan obehindrat kunde bryta in i vissa intellektuella (post-marxis-
tiska) kretsar for att senare smyga sig in 1 det politiska spriket, och med mirk-
liga politisk-ideologiska och politisk-analytiska konsekvenser i Dahlkvist, Mats
(1995) “Begreppet civilt samhille 1 samhillsteori och samhillsdebatt. En kritisk
analys”.

' Bendixon, S. (1926) Kommunernas historia, s. 34-40. En av de forsta sam-
manfattarna till denna retoriska figur om vér ursprungliga sjilvstyrelse. Ben-
dixon ir ocks3 viktig f6r Nils Herlitz.

' Herlitz, N. (1957) Grunddrag i det svenska statssckickets historia, s. 9—13;
Herlitz, N. (1933) Svensk sjilustyrelse, s. 15-18.

' Edén, N. (1935) Den svenska riksdagen under fembundra dr, s. 13.
*® Andrén, N. (1976) Frdn kungavilde till folkstyre, s. 17.

' Edén, a.a., s. 13. Motsvarande parallella ursprungstext hos Herlitz finns
ocks? pi de forsta sidorna i dennes Grunddragen av det svenska statsskickets
historia, 1928/1956, s. 10.

2 Andrén a.a. s. 18; Sjoholm, E. (1988) Sveriges medeltidslagar, s. 91-92;
Andersson, I. (1969) Sveriges historia, s. 66.

2 Andrén a.a., s. 17-18; Edén a.a., s. 13; Herlitz a.a., s. 9-13.
** Andersson, L. (1964) Sveriges historia, s. 7.

» Carlsson, S., Rosén, J. (1993) Den svenska historien, 1 Frdn stendlder till
Vikingatid, s. 186—190. Rosén har dock ett skakigt killmaterial och den
tidsplacering som han féretrider tycks huvudsakligen vara en produkt av
forsiktigt fornuft och historisk intuition, under betonande att man egentligen
inget kan veta.

% Se t.ex. Andersson, P. (1976) Passages from antiquity to feudalism.
7 Hagerman, M. (1996) Spdren av kungens mdin, s. 409-410.
' SOU 1967:58 Enbetlig kommuntyp, s. 56—65.
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? Widberg, J. (1979) Frin socken till kommunblock, s. 4-9.

* Ivarsson, T. (1992) Kommunernas slikttrid. Sveriges kommuner 18631992,
s. 7.

' Peterson, O. (1992) Kommunalpolitik, s. 7.
32 Tvarson, T, a.a., s. 7; Peterson, O., a.a., s. 7.

» For en hinvisning ut i litteraturen om den germanistiska tolkningstradi-
tionen se Sjéholm, E., a.a., s. 34-44. Man kan se denna vir framstillning som ett
forsok att fa statsvetarna att ta detta utsokta vetenskapliga arbete p4 allvar. Vi
menar att Elsa Sjoholms lagtolkning och kommentarer och akribiska tolk-
ningsarbete utgdr ett av de viktigaste forskningsbragderna inom politisk
vetenskap och politisk historia under 1900-talet. Det mesta andra som vi skulle
kunna lyfta fram som viktiga arbeten for att férstd Sveriges politiska historia
och politiska arv std sig timligen slitt infér Elsa Sjoholms stillsamma fram-
stillning utan sirskilda dthivor. Till sin uppliggning och sitt metodiska ut-
férande, och 1 sin relevanta problemformulering, ir arbetet ett exempel pa nir
vetenskaplig metod blir till stor konst och till folkupplysande tolkningsarbete.
* En kritisk sammanfattning av nigra tongivande svenska nutida historikers
standardverk p4 denna punkt, Carlsson-Rosén och Lindqvist-Aberg bl.a., gors
av Sj6holm, E., a.a., s. 46-51, sirskilt s. 49.

» Andersson, I, a.a., s. 57-58

* Ejvegird, R. (1991) Vad dr demokrati?, s. 172-173.

7 Ross, Alf (1965) Varfor demokrati?, s. 20-22.

* Grislund, A. S. (1997) >Adams Uppsala — och arkeologins”, s. 101-103.
Uppsatsens tes dr att ndgot gammalt hednatempel har man inte hittat men en
intressant hallbyggnad frén tiden fére kyrkans uppférande som kan antyda en
faktisk kungsgdrds beligenhet vid denna plats; alltsd en kungsgird och inte en
urgermansk republiks tingsplats.

* Ejvegird, R., a.a., s. 172-173.

* Sturlasson, S., Norska kungasagor 1-3; Njals saga.

" Senare utvidgade till 48. Se t.ex. Kristin Johannessons Forord till Sturlasson,
S. Nordiska kungasagor, band 1, dir ocksd Snorris egen inblandning i striden
om kontrollen éver godorden skissartat framstills.

* Hagerman, M., a.a., s. 74.

* Widberg, J. (1969) Frin socken till kommunblock, s. 4-9.

* Rudolf Kjellén skriver uttryckligen om svenskarnas behov av en stark ledare i
Staten som lifsform:

* Sjoholm, E, a.a., s. 26-27, 50.

* Sjoholm, E., a.a., s. 18-21, 93-106.

¥ Sjoholm, E., a.a., s. 321-329.

* Sjsholm, E., a.a., s. 26-27, 50; Hagerman, M., a.a., s. 377.
* Sjeholm, E., a.a. s. 50.

*® Sjsholm, E., a.a., s. 21-22, 50-51, 204-254.
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5! Holmbick, A., Wessén, E. (1979) Svenska landskapslagar. Upplandslagen, s.
4-5

2 Holmbick, A., Wessén, E., a.a., s. 5.

% Holmbick, A., Wessén, E., a.a., s. 7.

>4 Sjéholm, E., a.a., s. 18-21, 25-31, 69-106.

* Andersson, L., a.a., 48-58. P4 denna punkt finns mycket litteratur, men vi

skall vara kortfattade hir.

> Se det fantastiska foretalet till stadfistandet av Upplandslagen! M3ste lisas i
sin helhet!

*7 Sjsholm, E., a.a., s. 18-21, 69-106.

Upplandslagens. 7.

Holmbick, A., Wessén, E., a.a., Inledning till Aldre vistgotalagen, s. xii—xxii.
Aldre vistgotalagen s. 3. OBS! Lis om det noga och ligg mirke till vilka som
ej riknas upp!

¢t Sjsholm, E., a.a., s. 145.

%2 Sjsholm, E., a.a., s. 130-145.

® Gullstrand, R. (1933) Socknarnas sjilvstyrelse; Gustavsson, A. (1996) Den
kommunala sjilvstyrelsen; Artiklarna om kommunal sjilvstyrelse och kom-
muner i Nationalencyklopedin, skrivna av Agne Gustafsson.

* Ivarsson, T. (1992) Kommunernas slikttrid, s. 7. Liknande formuleringar
finns i Widberg, J., a.a., s. 14. Widbergs killa ir dock p4 denna punkt genom-
gdende SOU 1967:58 Enbetlig kommuntyp.

% Gustafsson, A., a.a., s. 13.

Upplandslagen, a.a., s.13.

¢ Upplandslagen,Kyrkobalken, s. 13-32.

Herlitz, N. (1927) Privilegier, resolutioner och forordningar for Sveriges stider.
Forsta delen, s. vii—xlix; Hildebrand, H. (1983) Sveriges medeltid. Andra boken.
Stiderna, s. 369-387.

® Hagerman, M., a.a., s. 390.

7° Swensson, G.S. (1939) Den parlamentariska diskussionen kring den kommu-
nala sjilvstyrelsen i Sverige 1817-1862, s. 218.

' Se t.ex. auktoritativt i Molin, B., Minsson, L., Strémberg, L. (red.) (1969)
Offentlig forvaltning, en lirobok som fir ses som slutpunkten fér den inte-
grationistiska politiska bildens etablering, dvs. dubbelheten av att dels hivda
integrationens fullstindighet, kommunerna som férvaltningsorgan, men under
namnet av kommunal sjilvstyrelse”.

7 Stjernquist, N., Magnusson, H. (1988) Den kommunala sjilvstyrelsen, jim-
likheten och variationerna mellan kommunerna.

7 Stromberg, L., Westersthl, J. (1983) De nya kommunerna, s. 283.
* Gustafsson, G. (1987) Decentralisering av politisk makt, s. 74.
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75 For ytterligare diskussion och exemplifiering av normativa idéer om kom-
munen som en organisk gemenskap, se Strandberg, U. a.a., s. 11-13.

76 Se Dahlkvist (1995), a.a. fér en nirmare analys av hur Hobbes och Locke
anvinder uttrycket “civilt samhille”.

77 For ytterligare diskussion och exemplifiering av normativa idéer om kom-
munen som konstituerad pa kontrakt, se Strandberg, U., a.a., s. 13-20.

78 For ytterligare diskussion och exemplifiering av normativa idéer om kom-
munen som del av statsorganismen, se Strandberg, U., a.a., s. 20-21.

7 Kaijser, F. (1962) 1862 &rs kommunalférordningar. Tillkomst och inne-
bérd. Ekonomisk, social och idépolitisk bakgrund®, s. 62. Se dven Kaijser, F.
(1959) Kommunallagarna I, s. 11-85. Liedman, S.E. (1984) ”Sveriges rike miste
vara det eviga...”, s. 400-401.

% Férfattningsfragan och det kommunala sambandet, SOU 1965: 54, s. 54-55.

¥ Ett exempel pd hur de ingiende delarna i ett federativt politiskt system kan
vara direkt representerade pd central nivd ir de amerikanska delstaternas direkta
represenation genom sin en férsamling: senaten. Ett annat exempel ir valsittet
till den tidigare svenska férsta kammaren som valdes indirekt via
landstingskommunerna.

2 For ytterligare diskussion och exemphflermg av normativa idéer om kom-
munen som en integrerad forvaltningsenhet 1 den nutida vilfirdsstaten, se
Strandberg, U., a.a., s. 22-25.

¥ Betriffande de stiliserade principuppfattningarna, modellen som sidan och
vér redogorelse for den idépolitiska debatten om den kommunala sjilvstyrelsen
se Dahlkvist, M., Strandberg, U. (1994) ”Kontrakt eller férvaltning — férening
eller gemenskap. Idéer och virdemonster 1 debatten om kommunerna och
vilfirden”. Fér en mer ingdende beskrivning av den idépolitiska debatten under
perioden 1962--994 och av de stiliserade principuppfattningarna se Strandberg,
U., a.a., passim.

 Frankrikes och Englands relativa enhetsstatlighet skulle kriva en lingre
utredning. For att {3 perspektiv pd den bedrigliga “naturligheten” i den en-
hetsstatliga traditionen rekommenderas den engagerad och uppslagsrika pli-
deringen i t.ex. Elazar, D. (1987) Exploring federalism.

8 Se Holmbick, A., Wessén, E., (1979) Svenska landskapslagar. Forsta serien
Ostgétalagen och Upplandslagen, s. 159 och 186. Karl XV tog ar 1859 detta stiv
som valsprik med den moderniserade formen: ”Land skall med lag byggas”.
Och det valspriket kunde nog han behéva, givet den politiska utveckling som
kunde anas infér 1862 och 1866 4rs konstitutionella omdaningar, med 6verlig-
set starke och dominerande justitiestatsministern Louis de Geer som dirige-
rande kraft.

% Vir insinuation ir inte lingsékt. Flera deltagare i det férfattningspolitiska
skeendet frén den tiden anser att den var ett misstag, det har vi muntligen fitt
oss till livs (vi nimner inga namn). Misstaget var en eftergift i elfte timmen 4t
centerpartiets idéer i den politiska kompromissprocess om det kommunala
sambandet som d& pagick.
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¥ Frimst manifesterad i Urban Strandbergs doktorsavhandling i statsveten-
skap, Debatten om den kommunala sjilvstyrelsen 1962-1994 (1998). Infér vart
forskningsprojekt fick vi varningen frdn erfarna kommunforskare att det nog
inte skulle finnas s mycket material som uppvisade ndgra principiellt skilda
idéer. Vi fick tvirtom mycket mer 4dn vi kunde hantera.

% Detta avsnitt bygger huvudsakligen pa Strandberg, U, a.a., s. 48-111 och s.
359-376.

¥ Birgersson, B-O, Hadenius, S., Molin, B., Wieslander, H. (1981) Sverige efter
1900, s. 255-259.

® Det nybildade partiet Kds utryckte gemenskapskommunens principupp-
fattning. Men partiet var inte representerad i riksdagen. Betriffande de tre
demokratiformerna servicedemokrati, medborgardemokrati och gemenskaps-
demokrati, och hur man med dessa som utgingspunkt kan urskilja tre sam-
manhingande tankesystem — kommunideologier — i den svenska idépolitiska
debatten om den kommunala sjilvstyrelsen under perioden 1962-1994, se
Strandberg, U., a.a., s. 370-374.

’' Figuren ir en férenklad version av dess ursprungliga utformning i Strand-
berg, U., a.a., s. 104. For en mer fullstindig framstillning se Strandberg, U.,
a.a., s. 46-47, sirskilt fotnot 155 vars innehill iterfinns pd s. 400.

> Detta avsnitt bygger huvudsakligen p4 Strandberg, U., a.a., s. 111-204 och s.
359-376.

? Regeringsforklaringen 1976, citerad i Strandberg, U., a.a., s. 111-112.
** Strandberg, U., a.a., s. 111-112.

> Figuren ir en férenklad version av dess ursprungliga utformning i
Strandberg, U., a.a., s. 200. For en mer fullstindig framstillning se ocksd
Strandberg, U., a.a., s. 46-47, sirskilt fotnot 155.

’ Detta avsnitt bygger huvudsakligen p4 Strandberg, U., a.a., s. 204-366 och s.
359-376.

7 Strandberg, U., a.a., s. 204-205, 359-363

% Dahlkvist (1999c¢), a.a.
” Moderata samlingspartiets Handlingsprogram 1993, s. 18--9, citerat i
Strandberg, U., a.a., s. 223.

' Motsvarande synsitt pd kommuner som moderaterna och folkpartiet alltmer
kom att omfatta pd 1980- och 1990-talen &terfinns hos Tory-partiet i
Storbritannien. Under sina &r som premiirminister minskade Thatcher kom-
munernas kompetens pétagligt s4 att dessa inte skulle hindra privatiseringens
politik. Gamble redovisar en bild av Torys sitt att se pA kommunal sjilvstyrelse,
att denna ir i vigen f6r marknadsliberalismens politiska vilja. Stark
centralstatlighet krivs for att befria individerna frin samhillets kollektivistiska
ordning. Kommunerna ir helt enkelt 1 vigen fér den marknadsliberala politiska
viljan, ett o6nskat samhillsorganisatoriskt faktum, stark centralstatlighet enda
vigen for “systemskiftet” att ta dven i Storbritannien” (Gamble, A. (1988) The
free economy and the strong state. The politics of Thatcherism, s. 115, 132.
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"' Hayek, F.A. (1960) The constitution of liberty, s. 263, citerat i Strandberg,
U, a.a., s. 15-16.

' Hayek. F.A., a.a., s. 264, citerat i Strandberg, U., a.a., s. 15-16.
'% Strandberg, U., a.a., s. 362.
1% Strandberg, U., a.a., s. 373-374.

' F iguren ir en férenklad version av dess ursprungliga utformning i Strand-
berg, U., a.a., s. 360. Fér en mer fullstindig framstillning se Strandberg, U.,
a.a., s. 46—47, sirskilt fotnot 155 vars innehill dterfinns pd s. 400.

1% Gustavsson, S. (1994) "EG:s demokratiska legitimitet”, s. 117-174.

' Eklund, L. (1994) ”Subsidiaritetsprincipen: dess bakrund och innebérd”, s.
9-34.

"% Se Strandberg, U., a.a., s. 391, not 5. Om att anvinda begreppet “pluralism”
for att beteckna fordelning av politisk makt mellan politiska basorganisationer
inom staten se angivna referenser i not 6 ovan.
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Konflikten som
forsvann

Hur har det svenska EU-medlemskapet
paverkat maktdelningen mellan
regering och riksdag?

Torbjérn Larsson

Detta avsnitt handlar om hur Sveriges medlemskap 1 Europeiska
unionen har pdverkat maktdelningen mellan regering och riksdag.
Men eftersom Sverige inte har varit medlem ndgon lingre tid ir det
svart att peka pd nigra otvetydiga resultat och framstillningen har
dirfér givits en mer resonerande karaktir. Frigestillningen om hur
maktdelningen mellan regering och riksdag har péverkats av EU-
medlemskapet kan vid forsta paseendet te sig lite egendomlig med
tanke pd att det 1 regeringsformen tydligt anges att riksdagen ir
overordnad regeringen. Men en nirmare granskning av de konstitu-
tionella reglerna visar att det enkla och tydliga déljer en mer kom-
plicerad frigestillning. Vad som uppfattas som problemet i en analys
beror som alltid p& vilket perspektiv som anliggs och hur vissa
centrala begrepp definieras. Denna studie inriktas dirfér inled-
ningsvis pd att séka svar pd frdgan vad som avses med uttryck som
demokrati och maktdelning.

Beteckningen "demokrati” kan betyda mycket. En vanlig, om dn
inte upphetsande, indelningsgrund ir att gora en 4tskillnad mellan
demokratiska statsskick som tillimpar ett parlamentariskt statsskick
och de som tillimpar nigon form av maktdelning. Skillnaden mellan
de bdda hinger pi vad man betonar i demokratibegreppet.! Och dven
om avsikten i denna betraktelse inte ir att i grunden analysera
demokratibegreppet utan att ligga en grund fér att skilja parlamen-
tariska statsskick frin maktdelningssystem, méste dirfér inlednings-
vis ndgra ord sigas om demokrati och den diskussion som férs om
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detta begrepp. Demokrati definieras ofta som en friga om hur
offentliga beslut fattas, en procedur, det vill siga, ytterst en friga om
majoritetens ritt att fatta besluta pd minoritetens bekostnad. Andra
betonar att demokrati innebir att en majoritet aldrig far krinka
minniskors grundliggande rittigheter, oavsett vilken beslutsmetod
som tillimpats. Det ir alltsd dven en friga om beslutsinneh3ll.?
Dessa tva synsitt stills ibland emot varandra och beskrivs som kon-
stitutionalism kontra parlamentarism. Det finns dock de, vilket bor
framhaillas, som anser att bdda perspektiven ir férenliga och detta
synsitt bygger denna studie pa.” Betoningen ligger dirfér pd en
demokratisk diskussion, som ser demokratiska statsskick som en
avvigning mellan 4 ena sidan majoritetens ritt att styra en gemen-
skap och & andra sidan minoritetens ritt till skydd mot majoritetens
maktutdvning, bdde i procedurella och innehillsliga termer.

Utgdngspunkten ir alltsd att i stort sett alla demokratiska stats-
skick innehéller regler eller konventioner som bade syftar till att
garantera folkviljan, det vill siga majoritetens ritt, att styra samt
regler f6r eller konventioner om minoritetens ritt till skydd 1
grundliggande fri- och rittighetsfrdgor. Demokratiska statsskick
kan dock skilja sig 4t genom att antingen betona majoritetens ritt
att styra, eller skyddet f6r minoriteter.

En viktig skillnad gir hir mellan de parlamentariska statsskicken
och de statsskick som bygger pd maktdelning. Parlamentariska
statsskick tenderar att vara inrittade s att de betonar majoritetens
ritt till beslut, medan statsskick som bygger pd maktdelning ofta ir
konstruerade si att de ger starkare skydd fér minoriteters rittig-
heter. I ett avseende ir dock de bdda statsskicken lika — de utgdr
bida ifrdn att den offentliga makten i huvudsak ir uppdelad mellan
olika institutioner. Den klassiska uppdelningen ir som bekant att
skilja den lagstiftande makten, som &vilar ett folkvalt parlament, frn
den verkstillande, som ligger hos regeringen och den démande, som
tillkommer domstolarna.* Men den offentliga makten kan dven delas
in 1 andra underkategorier. I Sverige ér till exempel beskatt-
ningsmakten skild frén den lagstiftande makten.

Skillnaden mellan ett parlamentariskt statsskick och ett som ir
baserat pd maktdelning ligger frimst 1 synen pd relationerna mellan
de olika delarna av makten och deras institutioner. Det parlamenta-
riska statsskicket bygger, dtminstone delvis, pd en hierarkisk rang-
ordning mellan delarna av makten (institutionerna). Annorlunda
uttryckt bygger det pd forestillningen att en successiv delegering av
legitimiteten i maktutdvningen gors frin den hogste beslutsfattaren,
folket (majoriteten av de rostande) till ett folkvalt organ. Detta
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delegerar sedan 1 sin tur makten och legitimiteten vidare till en exe-
kutiv som verkstiller det som folket, majoriteten, énskar. Parla-
mentet kontrollerar siledes pd olika sitt regeringens och forvalt-
ningens maktutdvning och folket avgér 1 sista hand genom sin val-
handling hur parlamentet fullgér sin uppgift. Kontrollmakten inne-
bir till exempel att parlamentet kan avsitta regeringen eller enskilda
statsrdd, stilla frigor till regeringens medlemmar om hur de utévar
sin makt eller kritiskt granska och eventuellt forkasta de forslag som
regeringen lagt pd parlamentets bord. En viss oklarhet rdder dock
om den démande maktens (domstolarnas) stillning. Den parlamen-
tariska teoribildningen uttalar sig egentligen inte om domstolarnas
stillning i ett statsskick, (se nedanstdende definition), utan foku-
serar 1 stillet pd regering, riksdag och statschef och deras relation.
Den nirmare inneboérden av parlamentarism kan dock definieras pd
olika sitt.

Den svenske statsveteraren Bjérn von Sydow” har gjort en ge-
nomgang av hur olika forskare definierade parlamentarism och kom
d& fram till att inte mindre in 4tta kriterier maste vara uppfyllda, dir
de tre forsta dr de viktigaste, for att fullstindig parlamentarism skall
rdda. Mest centrala dr enligt honom féljande kriterier:

1 Regeringen ir fér sin sammansittning och politik beroende av
den partipolitiska stillningen i folkrepresentationen; det relevan-
ta inflytandet éver utformningen av den politik som formas av
riksdag och regering variera dem emellan.

2 Viljarna har ett indirekt inflytande 6ver regeringsmakten, via va-
len till folkrepresentationen; regeringsbildning 1 form av parti-
och personkombinationer kan férindras utan att viljarna i forvig
gar till valurnorna.

3 Statschef och regeringschef ir separata funktioner; for statsche-
fen finns inget utrymme {6r sjilvstindig maktutévning.

I andra hand giller

4 Ministrarna dr parlamentsledamoter; de deltar 1 parlamentsde-
batter och pd partigruppsméten.

5 Regeringen ir ett kollektiv; ministeransvarigheten ir dock bide
kollektiv och individuell.

6 Premiirministern har en ledande stillning; beslutsfattandet inom
regeringen kan dock vara mer eller mindre kollektivt.

7 Misstroendeforklaring mot en regering och dess ritt att avgd
(kabinettsfriga) eller férordna om parlamentsupplésning fore-
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kommer som dmsesidiga instrument f6r att faststilla vad majo-
riteten i folkrepresentationen stdr for.

8 Den inom-parlamentariska oppositionen har att utéva en del 1
lagstiftningsfunktionen, samt att granska hur regeringsmakten
utdvas; oppositionspartier ir lojala mot det parlamentariska sys-
temet och stdr 1 princip redo for att dverta regeringsmakten.

Statsskick som ir baserade pd maktdelning bygger pd en annan prin-
cip om vilken relation de offentliga makterna skall ha till varandra. I
stillet for en hierarkisk ordning betonas betydelsen av att de offent-
liga makterna ir 6verlappande (6msesidigt beroende) och pd detta
sitt balanserar varandra. Enligt denna forestillning finns det en risk
med att koncentrera all make till ett enda organ som styrs efter ma-
joritetsprincipen, nimligen att minoriteters grundliggande rittig-
heter krinks.® Kritiker av den parlamentariska demokratin 1 Stor-
britannien har karaktiriserat den som “en majoritetens diktatur”.

Ett sitt att motverka den maktkoncentration som kinnetecknar
parlamentariska system ir dirfor att ge de offentliga institutionerna
delat ansvar for utdvandet av de olika maktfunktionerna. I ett makt-
delningssystem ir den lagstiftande makten ofta delad mellan den i
huvudsak verkstillande makten (regeringen) och den i huvudsak
lagstiftande férsamlingen (parlamentet). Den démande makten har
sedan ritt att préva den konstitutionella giltigheten i den lagstift-
ning som regering och parlament enats om. Regeringen hirleder inte
heller sin legitimitet ur den folkvalda férsamlingen, utan den har
egna etablerade kanaler som skapar legitimitet 1 relation till folket.
Men maktdelningen kan ocksd var organiserad pd annat sitt. Ett
parlaments lagstiftande makt kan till exempel vara delad mellan tv8
kamrar. I en del fall ir férekomsten av ett tvikammarsystem uttryck
for en sirskild typ av maktdelning, nimligen den som rider i ett fe-
deralt system dir den offentliga makten dr delad mellan delstaterna.
Detta senare fall av maktdelning kan kallas f6r vertikal maktdelning,
till skillnad mot det férra som kan bendmnas horisontell.

En form av maktdelning mellan folket och de styrande kan ocksd
forekomma. I vissa statsskick méste till exempel grundlagsférind-
ringar som de styrande 6nskar genomféra understillas folket 1 en
folkomrostning.

P4 det teoretiska planet forefaller det rimligt att anta att det 1
parlamentariska statsskick ér littare att fatta offentliga beslut, efter-
som majoritetens preferenser tydligare kommer till uttryck dn 1 de
statsskick som bygger pa principen om maktdelning. A andra sidan
ir legitimitetsskapandet inom de statsskick som ir baserade pd
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maktdelning férmodligen littare. De ger bittre skydd fér minori-
teter, inte minst i de system dir domstolarna har en ldngtgdende lag-
provningsritt, eller dir det finns sirskilda férfattningsdomstolar.
Men skillnaden mellan statsskick som baseras pd maktdelning och
de som bygger pa parlamentarism kan ocksd beskrivas pd s8 sitt att
system som baseras p& principen om maktdelning littare kan g 1
baklis genom att de olika institutionerna blockerar varandra — det
regeringen Onskar dstadkomma blockeras av den folkvalda férsam-
lingen, och regeringen hindrar 1 sin tur genom veto parlamentets be-
slut. Resultatet blir status quo och den férda politiken f6rblir den-
samma. Faran med parlamentariska statsskick dr att det majoriteten
har beslutat méter motstind frin starka minoriteter, eller att det
som utgdr den parlamentariska majoriteten inte motsvaras av en
majoritet av folket. I bdda fallen kan detta leda till att verkstillandet
av besluten f6rsvéras — alternativt att besluten snabbt rivs upp om en
ny majoritet fir kontroll 6ver regeringsmakten — med stindiga kast i
politikutformningen som foljd.

Skillnaden mellan maktdelningssystem och parlamentariska sys-
tem ir dock inte alltid sd glasklar som konstitutionella texter vill £3
oss att tro, varken pd det praktiska eller det teoretiska planet.

I de flesta statsskick dr den offentliga makten 1 praktiken inte en-
bart uppdelad i den beslutande, den verkstillande och den démande
makten. Vi talar ocksd om den initiativtagande (agenda setting)
makten. Ndgon maéste alltid komma med f6rslag om vilka beslut som
skall fattas. I de flesta fall ankommer detta i huvudsak pa den
verkstillande makten, det vill siga, regeringen ir den frimste for-
slagsstillaren, sirskilt 1 parlamentariska system. Regeringarnas ini-
tiativritt och skyldighet ger dirfor alltid en betydande méjligheter
att paverka parlamentens beslut. Den lagstiftande makten ir dirfor
delad dven i ett parlamentarisk system, eftersom parlamentet har
svart att fatta beslut om nya lagar eller budgetar som helt gér re-
geringen emot, och som inte bygger pa regeringens initiativ och
underlag.

Parlamentet ir inte heller 1 andra avseenden suverint gentemot
regeringen. Via misstroendeférklaring kan parlamentet avsitta rege-
ringen, men regeringen har ocks8 oftast ritt, trots att den formellt
sett ir underordnad den valda férsamligen, att uppldsa parlamentet
genom att utlysa nyval. Bida organen kan alltsd avsitta varandra. En
stor del av parlamentets maktutévning bestdr vidare 1 att stifta lag,
vilket 1 stort sett omintetgor parlamentets mojligheter att direkt
ingripa i hur exekutiven verkstiller den folkvalda férsamlingens be-
slut.
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Genom att de olika delarna av den offentliga makten ir beroende
av varandra for att fungera f&r vi i praktiken en viss typ av maktupp-
delning dven i de parlamentariska statsskicken. Men denna typ av
maktdelning skiljer sig frin den som giller nir offentliga institutio-
ner delar pd samma maktfunktion och dirfér miste ha samma &sikt
for att komma till beslut. Denna tskillnad kan illustreras genom att
jimfora 1809 &rs forfattning med 1974 rs forfattning i Sverige.
Enligt 1809 4rs forfattning hade Kungl. Maj:t (regeringen) den su-
verint verkstillande makten, medan riksdagen ensam beslutade om
budgeten. Nir det gillde att stifta lagar miste diremot regering och
riksdag vara dverens. Det var alltsd regeringen och riksdagen som
gemensamt stiftade lag enligt 1809 &rs forfattning. Den praxis som
vixte fram till f6ljd av 1809 &rs forfattning och som 1 ldnga stycken
kom att utgéra grunden f6r 1974 ars forfattning stipulerade dock i
stillet att sdvil makten 6ver statens inkomster och utgifter som den
lagstiftande makten ensamt &vilade riksdagen.

Parlamentens lagstiftningsmakt kan dtminstone delvis och enligt
konstitutionen &verforas till regeringen, eller 1 praktiken ges en sé-
dan utformning att regeringen och dess forvaltning de facto blir den
reelle lagstiftaren s.k. ramlagstiftning. Parlamentet har naturligtvis
da en teoretisk mojlighet att dra tillbaka den delegation som givits,
men i praktiken torde denna mojlighet f6r parlamentet att ta tillbaka
forlorad maktterring vara mycket begrinsad.

Relationen mellan regering och riksdag i
Sverige fore EU-medlemskapet

Som redan nimnts tillimpade Sverige under storre delen av 1900—
talet en forfattning som foreskrev en lingtgdende maktdelning mel-
lan regering och riksdag. Denna forfattning forestavade bl.a. att den
lagstiftande makten skulle vara delad mellan kungen och riksdagen,
men ocks3 att den lagstiftande makten och budgetmakten skulle va-
ra delad mellan riksdagens fyra stdnd, senare dess tvd kamrar. Till
skillnad mot lagstiftningsfrdgor var det dock efter tvikammarre-
formens genomfoérande 1866 inte nédvindigt att bdda kamrarna i
budgetfrigor hade samma 3sikt for att beslut skulle kunna fattas.
Om férsta och andra kammaren kom till olika beslut 1 budgetfrigor
och forsok till forlikning mellan kamrarna inte gav resultat, avgjor-
des oenigheten genom att riksdagen réstade som en kammare. And-
ra kammaren fick pd detta sitt storre inflytande i budgetfrigor,
eftersom den till antalet ledaméter var storre dn f6rsta kammaren.
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Kungens makt begrinsades genom att han méste inhimta sina rid-
givares (statsridets) synpunkter, innan han fattade beslut. Kungen
hade dock ritt att tillsitta och avsitta dessa ridgivare efter eget
gottfinnande samt att — efter det att han hade hort rddgivarnas syn-
punkter — fatta det beslut han fann bist. Den exekutiva makten var
ocksd uppdelad i1 den meningen att myndigheterna delvis gavs en
sjilvstindig roll visavi kungen och regeringen 1 tolkningen av tilll-
limpningen av de lagar som antagits av riksdagen och Kungl. Maj:t.
Men myndigheterna férutsattes trots detta lyda kungens befallning.
Diremot gavs inte domstolarna 1 1809 ars forfattning nigot egentlig
inflytande 6ver de dvriga statsorganen — de hade till exempel inte
ndgon lagprovningsritt.

Problemen med ett statsskick priglat av maktdelning visade sig
dock snart. Under stora delar av 1800-talet kunde de statsbirande
institutionerna inte enas i stora fragor. Vad kungen och delar av
riksdagen ville motsatte sig ofta riksdagens majoritet, och de fyra
stinden var oense inbérdes titt och titt — en motsittning som inte
ens tvikammarreformen 1866 f6rmadde 16sa utan som kvarstod till
borjan av 1900-talet.

Genom de tolkningar som successivt gjordes av 1809 drs forfatt-
ning vixte emellertid i praktiken ett parlamentariskt statsskick fram.
Framvixten av ett modernt partivisende kom s& sméningom att till
stor del 6verbrygga de tidigare motsittningarna mellan forsta och
andra kammaren.

Den forfattningsreform som slutligen genomférdes 1974 och
verkstilldes 1975 kodifierade till stora delar de forindringar som
redan hade dgt rum. Den innebar bland annat att den parlamenta-
riska principen fastslogs. Riksdagen ensamt tilldelades den lagstif-
tande makten och ritten att bestimma 6ver budgeten — ett enkam-
marsystem hade dessutom inforts redan 1970. Mycket 4, eller sna-
rare inga, begrinsningar dlades riksdagen i sitt beslutsfattande.
Riksdagen gavs ocks8 en rad instrument f6r att kontrollera rege-
ringen, av vilka flera hade sina rétter 1 1809 &rs foérfattning.”

Justitiecombudsmannen

Riksdagens revisorer

Interpellationer och frigor

Dechargen (konstitutionsutskottets granskning av statsrddens dmbets-
utdévning)

Misstroendeférklaring
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Till detta kommer naturligtvis riksdagens ritt att granska och beslu-
ta om de forslag som regeringen ligger pa riksdagens bord. Den
svenska riksdagen sammantrider dessutom under en ganska l&ng pe-
riod under dret jimfért med minga andra parlamentet som har kor-
tare sessioner, varfér dess mojligheter till detaljerad granskning av
regeringens forslag dr timligen god. Riksdagens ledaméter har ocksd
ritt att vicka egna forslag om hur landets politik skall férindras pd
olika omrdden. I manga andra parlamentariska linder har parlamen-
tets ledamoter ingen fri motionsritt, utan kan endast yrka pd forslag
till indringar av eller tilligg till de forslag som regeringen har lagt pd
parlamentets bord.

Riksdagen skall dessutom résta om vem som skall bilda ny rege-
ring for den hindelse att regeringen avgar eller tvingas avgs. Proce-
duren f6r att utse ny statsminister dr dock utformad s8 att den gyn-
nar den kandidat som féreslagits av talmannen. Ingen ledamot be-
héver rosta f6r talmannens férslag, det enda intressanta dr hur
ménga ledaméter som rostar emot. Om mer idn hilften av riksdagens
ledaméter rostar emot talmannens forslag dr talmannens forslag
avvisat, annars antaget.

Den beslutande och den verkstillande makten kom ocks3 pd
andra sitt att tydligare skiljas &t 1 det nya statsskicket, jimfort med
1809 &rs forfattning. De riksdagsledaméter som utnimndes till
statsrdd gavs inte lingre ritt att medverka i riksdagens beslutsfat-
tande. Visserligen fick statsriden nirvaro- och yttranderitt i riks-
dagens kammare men deras plats, fér den hindelse att de varit riks-
dagsledamot vid utnimnandet, dvertogs av en ersittare.

Sammanfattningsvis kan man siga att 1974 &rs f6rfattning i sin
syn pd relationen mellan regering och riksdag 1 mycket blev en
blandning av dels principer som etablerats redan 1 och med 1809 &rs
forfattning, som bibehélls, dels en kodifiering av den praxis som
vixt fram vid tolkningen 1809 &rs regeringsform. Slutresultatet blev
inrittandet av ett folkvalt organ som vid en internationell jimf6-
relse, pd ett konstitutionellt plan, framstod som ganska starkt i sin
relation till regeringen.

Men effektiviteten i de tidigare uppriknade kontroll- och makt-
instrumenten for riksdagen kan diskuteras. Utformningen av till
exempel Justiticombudsmannens organisation och funktion har gett
denna institution en sddan autonomi att det ir riktigare att tala om
en “allminhetens ombudsman”, inte riksdagens.® Riksdagens reviso-
rer har 8 andra sidan givits en organisatorisk utformning och ekono-
miska resurser som ir svagare in vad man finner i de flesta andra
jimforbara parlamentariska statsskick. Det resursmissigt starkaste
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revisionsorganet ligger 1 Sverige under regeringen, inte under riks-
dagen. Interpellations- och frigeinstitutet har inte heller utvecklas i
en riktning som pd nigot avgdrande sitt stirkt riksdagens makt over
regeringen. Manga frigor syftar snarare till att stodja regeringens
position eller till att profilera enskilda riksdagsledaméter 1 den egna
valkretsen. De svenska statsriden torde ha f6ga anledning att frukta
dessa utfrigningar till skillnad mot deras engelska motsvarigheter.’
Granskningen av statsrddens myndighetsutdvning har ocks3 ibland
anvints pd ett sitt som desavouerat dess innebord. En del av de an-
milningar som gjorts har snarast givit intryck av partiprofilering in
granskning av konstitutionella missforhillanden. Det har heller inte
intriffat sirskilt ofta att konstitutionsutskottet har kunnat ena sig i
sin kritik av enskilda statsrdds imbetsutdvning.
Misstroendeforklaring, som kan vickas av riksdagen nir helst den
sd 6nskar och kan rikta sig emot regeringen som helhet (formellt
sett mot statsministern) eller mot enskilda statsrdd, har provats
ndgra gdnger. Hittills har emellertid varken ndgon regering eller
nigot enskilt statsrid tvingats avgd till f6]jd av en sidan omrdstning.
Misstroendeforklaringsinstitutet dr ocksd delvis utformat s8 att det
gynnar en sittande regering eller ett sittande statstrid, eftersom en
majoritet av riksdagens ledaméter méste rosta for en miss-
troendeforklaring for att den skall antas. Ingen behover rosta for
regeringen eller dess statsrdd. Institutet dr dock inte fullt s3 kraftlost
som det kan verka vid férsta piseende. Hotet om misstroendefor-
klaring har uppenbarligen i enstaka fall lett till att statsrdd limnat sin
post i fortid, innan en omrostning kommit till stdnd. I praktiken
forekommer ocksd en annan typ av misstroendeforklaring, nimligen
nir en riksdag vigrar att stddja en sittande regerings politik pd
viktigare omrdden. Denna typ av ”informell misstroendeférklaring”
fillde regeringen dr 1990 nir den ddvarande socialdemokratiska
regeringen under ledning av Ingvar Carlsson inte fick igenom sitt
ekonomiska &tstramningsprogram 1 riksdagen och dirfér avgick. Det
formella misstroendeforklaringsinstitutet kan emellertid 1 praktiken
lika mycket verka fér att stirka regeringsmakten som att férsvaga
den, sirskilt om den stills 1 relation till ”informella miss-
troendeférklaringar.” Den parlamentariska principen bjuder siledes
att en regering skall avgd, om den inte kan {8 igenom viktigare
politiska beslut i riksdagen. Friga dr bara vad som ir viktigare poli-
tiska beslut. I manga fall besvaras frigan genom att regeringen sjilv
definierar vad som ir ett viktigt beslut. Det vill siga, regeringen
hotar med att avgd fo6r den hindelse man inte fir igenom sitt forslag
till beslut i riksdagen. Inrittande av ett formellt misstroendeférkla-
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ringsinstitut har delvis 16st regeringen frdn denna ritt och skyldig-
het. Det ankommer nu 1 huvudsak p8 riksdagen att utlosa en om-
rostning om misstroendeférklaring, som dock inte behéver vara
knuten till en viss friga. Regeringen kan dirfér, om den s3 dnskar, ta
en hel del nederlag i riksdagen utan att for den skull kiinna sig
tvingade att avgd, om inte riksdagen beslutar om en misstroende-
forklaring.

Den fria motionsritten utnyttjas férvisso flitigt men hogt riknat
vinner endast cirka fem procent av motionerna riksdagens tillstyr-
kande. En stor del av motionerna innehiller dessutom bara en hem-
stillan till regeringen om att tillsitta en utredning i en viss friga, inte
nigot direkt forslag om hur politiken pd ett omrdde skall dndras eller
utformas. Mdnga motioner fyller for dvrigt samma syfte som
interpellationer och frigor, det vill siga, att visa att enskilda riks-
dagsledaméter ir aktiva for den egna valkretsen och hembygden.

Regeringsmakten har tvd huvudsakliga maktinstrument gentemot
riksdagen. For det forsta kan regeringen besluta om extraval och
dirmed upplésa riksdagen. For det andra ir regeringen riksdagens
frimste forslagsstillare, och till sitt forfogande for att kunna
fullgéra denna uppgift har regeringen en gigantisk utredningsappa-
rat. Riksdagens egna utredningsresurser ir jimférelsevis obetydliga.

Vissa férindringar har emellertid gjorts av det svenska stats-
skicket sedan sjosittningen av den nya férfattningen 1975, men
mycket f3 av dessa forindringar har egentligen paverkat balansen
mellan regering och riksdag. Stirkandet av grundliggande fri- och
rittigheter, inskrivningen av lagprévningsritten och inkorporering-
en av Europakonventionen om grundliggande minskliga fri- och
rittigheter 1 den svenska forfattningen samt férlingningen till fyra
ar av riksdagens mandatperiod, ir alla intressanta forindringar. De
handlar dock mer om den enskilde individens eller allminhetens
relation till statsmakten och faller dirfér utanfér denna studies
syfte.

I ett avseende har dock en viktig forindring genomférts, dven om
det dr en forindring som inte satte ndgra spir 1 konstitutionen —
omliggningen av budgetiret och i samband hirmed principen f6r
riksdagens hantering av den drliga budgeten. Avsikten med den nya
budgetordningen var att skapa en stramare budgetprocess och att
oka riksdagens intresse for och mojlighet att utvirdera den forda
politiken pd olika omriden, vilket av en del debattorer uppfattades
som ett stirkande av riksdagens makt. Riksdagens fokus tinktes
alltsd forindras fran att i detalj granska den 4rliga budgeten till att 1
okad utstrickning intressera sig for vad det blir av alla de beslut som
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riksdagen fattar. I praktiken torde dock principen med den stramare
budgetbehandlingen snarare ha minskat riksdagens inflytande éver
budgetens utformning, utan att sirskilt mycket mer inflytande er-
hillits till f61jd av 6kade anstringningar pd utvirderingsomridet.”

Det ir dirfor inte sirskilt forvdnande att det 1 debatten om riks-
dagens roll har héjts roster som velat utmala riksdagen som ett 1 hu-
vudsak maktlést organ, ett transportkompani i regeringens tjinst.
Denna kritik missar dock vanligen en viktig poing, nimligen att
riksdagen endast utdvar en del av sitt inflytande 6ver landets och re-
geringens politik 1 riksdagen. I alla fall om man 1 begreppet riksda-
gen inkluderar riksdagsledaméterna som aktdrer och inte enbart ser
riksdagen som bestiende av ett stenhus pd Helgeandsholmen, inne-
hillande en kammare med ett antal utskott. Méjligheten till infly-
tande och pdverkan ir, som bekant, storst 1 borjan av en beslutspro-
cess och regeringens beslutsprocess ir 1 detta avseende inget undan-
tag. Dirfor deltar en stor del av riksdagens ledamoter 1 de statliga
offentlig utredningarnas arbete som ofta ir ett viktigt led 1 regering-
ens beredningsprocess, eller ocksd medverkar de i1 den interna be-
redningsprocessen 1 regeringskansliet. Riksdagsledaméter sitter
dessutom dven med i myndigheternas styrelser och fr dirmed in-
blickar i myndigheternas arbete och relationer till regeringen. Denna
medverkan ir emellertid inte helt oproblematisk, eftersom de
fortroendevalda kan hamna 1 en ”gisslansituation” i relation till for-
valtningen.

En viktig del av en politikers inflytande bestdr dessutom av att
skapa opinion och att delta i den offentliga debatten vilket i dag
mycket vil kan géras utanfor riksdagshusets dérrar. Lite tillspetsat
skulle man dirfor kunna uttrycka saken si att riksdagen, 1 termer av
dess ledamoter, har ett stérre inflytande in vad ett ensidigt spejande
in i riksdagshuset kan ge intryck av, men att detta inflytande till stor
del utdvas utanfor riksdagen.

EU och maktdelningen

Till skillnad mot det svenska statsskicket bygger EU och relatio-
nerna mellan dess institutioner mer uttalat pd en maktdelningsprin-
cip. Men den maktdelning som tillimpas ir inte 1 alla avseenden den
som vanligen tillimpas i nationella statsskick. Den lagstiftande mak-
ten inom EU tillkommer till stor del ministerriddet, men efter
Maastricht- och Amsterdamférdragen har denna makt blivit allt mer
delad med parlamentet genom parlamentets utdkade ritt till medbe-
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slutande p4 allt fler omrdden. Kommissionen har en stor del av den
verkstillande makten, men delar den med ministerrddet som 1 vissa
frdgor har att fatta de avgorande besluten nir det giller tolkningen
och tillimpningen av delar av EU:s regelverk. Kommissionen har
dock en unik och helt suverin position nir det giller initiativrit-
ten.'" Varken kommissionen eller parlamentet kan fatta beslut i
ndgra frigor om kommissionen inte f6rst har tagit initiativ till dem.
Till sist har EU-domstolen den suverina ritten att tolka EG-ritten
samt en del av de tillhérande konventionerna och kan genom sina
beslut férindra eller upphiva de beslut som fattats av parlamentet,
ministerrddet eller kommissionen. I vissa fall ir ocksd EU:s beslu-
tande institutioner tvungna att hora vissa rddgivande organ — frimst
Ekonomiska och Sociala kommittén samt Regionkommittén.

Det som ir unikt, och en timligen ovanligt féreteelse, 1 den
maktdelning som tillimpas mellan EU:s institutioner ir att initia-
tivtagandet dr definierat som en speciell funktion skild frin och lik-
stilld med den démande, den verkstillande och den lagstiftande.
Det ir visserligen vanligt att man vid en statsvetenskaplig analys av
en politisk beslutsprocess skiljer den initierande funktion, eller som
det ibland heter, agenda setting”, frin den beslutsfattande och
verkstillande, men att denna funktion ocks3 ir s3 tydligt konstitu-
tionellt definierad ir sillsynt. EU saknar alltsd till stor del den hier-
arkiska uppdelning som 4terfinns i de flesta parlamentariska system.
Visserligen har ménga viltaligt beskrivit hur ministerrddet har en
helt dominerande stillning, men alldeles uppenbart 4r att denna
stillning begrinsas pd ett helt annat sitt 4n den som giller {or par-
lament eller regeringar i medlemsstaterna.'

Men maktdelningen inom EU ir ocksg vertikal — inte bara hori-
sontell — i den meningen att makten ir delad mellan medlemsstater-
na och EU. I vissa frigor har medlemsstaterna dverldtit &t EU:s in-
stitutioner att fatta beslut. I andra frigor fattas beslut bdde av med-
lemsstaterna och EU:s institutioner tillsammans. Inom vissa omra-
den, slutligen, har medlemsstaterna behillit sin suverinitet och kan
fatta helt egna beslut utan inblandning av EU:s institutioner. P4 det-
ta sitt liknar EU och dess medlemsstater ett federalt system, men
likheten férsvinner vid en nirmare granskning av vad som 6verldtits
till 6vernationell nivd jimfért med vad som behillits pd nationell.
Typiskt for federala system ir att férsvars-, utrikes-, penning- och 1
viss mn, finanspolitik har 6verldtits till den federala nivdn, medan
andra frigor ligger kvar pd nationell niv4 eller ir delad mellan federal
och nationell nivd. I EU:s fall handlar det 6vernationella besluts-
fattandet fortfarande till stérsta delen om jordbruks-, miljé-, ni-
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rings- och handelspolitik. Utrikes- och sikerhetspolitik samt den
storsta delen av den ekonomiska politiken ligger fortfarande kvar pd
nationell nivd. Forindringar dr dock pé ging, sirskilt nir det giller
penningpolitiken, bland annat genom inrittandet av Europeiska
centralbanken.

En annan skillnad mellan EU:s institutioner och nationella insti-
tutioner ir att den spinning som kan férvintas mellan det verkstil-
lande organet (regeringen) och det beslutande (parlamentet) inte ir
lika tydlig. Till att bérja med ir det ndgot oklart vilken av EU:s in-
stitutioner som ir det egentliga beslutande organet — hir stdr det
frimst mellan ministerrddet och parlamentet. Men f6r det andra ir
det ocksd oklart vilket som ir det verkstillande organet — kommis-
sionen eller ministerridet? Parlamentet kan som bekant via misstro-
endeforklaring avsitta hela kommissionen och vigra att acceptera
den som foreslagits som ordférande 1 kommissionen. Men de kom-
missionirer som utses eller kommissionens sammansittning av-
speglar inte pd ndgot sitt partierna eller pd annat sitt den politiska
sammansittningen i parlamentet. Ndgot egentligt inflytande 6ver
ministerridets sammansittning eller funktionssitt har inte heller
parlamentet.

Minga dr de som 1 sin kritik av EU frn en demokratisk utgings-
punkt har pekat pa parlamentets svaghet. Det dr inte min avsikt att
hir férdjupa mig 1 diskussionen om det s8 kallade demokratiska
underskottet inom EU, ej heller att kritisera denna ofta mycket for-
enklade typ av analys av EU:s institutioner och funktionssitt. Ndgra
pipekanden kan ind3 vara p4 sin plats. Det ir riktigt att parlamentet
vid en jimférelse med medlemsstaternas parlament inte har samma
breda kompetens, varken 1 form av vilka frigor det fir medverka i
vid beslutsfattandet eller 1 graden av inflytande. I minga frigor ir
parlamentet endast ett organ som mdste konsulteras. Om ett
omrdde har 6verforts frén nationell niv4 till unionsnivd innebir detta
dirfér inte automatisk att parlamentet far ett 6kat inflytande dver
frigorna. Over jordbrukspolitiken har till exempel parlamentet
nistan inget inflytande alls.”” Men 4 andra sidan, i de frigor dir par-
lamentet har givits ett reellt inflytande pd beslutsfattandet, ir det
patagligt hur ofta kommissionen och/eller ministerrddet tvingas
indra i sina urprungliga forslag for att tillgodose parlamentets syn-
punkter." Detta i jimforelse med minga linder dir regeringen far
igenom sina forslag utan just ndgra forindringar alls av ndgon bety-
delse frin parlamentets sida. Att beskriva parlamentet som 1 férsta
hand en diskussionsklubb ir dirfor inte lingre med sanningen 6ver-
ensstimmande.
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Parlamentets ledamoter har dock inte riktigt samma méjligheter
som svenska riksdagsledaméter att pdverka och delta 1 den process
som foregdr att ett drende hamnar pa parlamentets bord. Parlamen-
tarikerna fir exempelvis inte medverka i de otaliga kommittéer eller
grupper som forbereder férslag till kommissionens och ministerra-
dets beslut.

EU:s "statsskick” bygger dven i andra avseenden p& andra prin-
ciper in de som giller for Sverige nir det giller relationen mellan
exekutiv och parlament. I Sverige, precis som for de flesta andra
parlamentariska statsskick, giller att det egentliga arbetet 1 parla-
mentet utférs av utskotten. Vad utskotten anfér som sin mening
blir ocksd ofta parlamentets beslut. Men i Sverige, till skillnad mot
andra parlamentariska system, ir den dominerande delen av ut-
skottens 6verliggningar undandragna allminhetens insyn. Ut-
skottsbehandling inom parlamentet dr dock 1 huvudsak éppen for
insyn frin externa betraktare, vilket alltsd dr den vanliga ordningen i
parlamentariska system. Detta betyder att parlamentet och dess
verksamhet dr det stora titthéllet in 1 EU:s beslutsprocess till skill-
nad mot den svenska, dir traditionen med dppenhet genom offent-
lighetsprincipen frimst skapar insyn i férvaltningens och regering-
ens berednings- och beslutsprocesser.

Relationen mellan regering och riksdag
efter EU-medlemskapet

En del av de beslut som tidigare fattades av svenska institutioner
fattas nu av dvernationella organ, och i minga fall miste de svenska
institutionerna samverka med EU:s institutioner. Tv4 olika typer av
statsskick dr alltsd sammankopplade med varandra, det ena byggt pd
principen om parlamentarism, det andra pi maktdelning. Detta har
sjilvklart effekter pd hur de svenska institutionerna fungerar och hur
deras relationer kommer att utvecklas.

I formellt och konstitutionellt hinseende har den uppdelning av
makten som rdder i Sverige mellan regering och riksdag péverkats i
begrinsad omfattning. Till att bérja med var det riksdagen, efter en
folkomrdstning, som fattade beslut om att 6verlita beslutsfattandet
1vissa frigor till EU:s institutioner. Detta innebir rimligtvis att
riksdagen ocksd dr det organ som kan terta dessa rittigheter, det
vill siga, fatta beslut om att Sverige skall uttrida ur unionen, dven
om ett sddant agerande sikert méste féregds av forhandlingar med
de 6vriga medlemsstaterna.” Det finns inte heller nigot i den svens-
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ka konstitutionen som p3 ett avgdrande sitt slar fast att balansen
mellan regeringen och riksdagen har forindrats till f6]jd av medlem-
skapet 1 EU."

Vad som har framférts som ett problem och en férsvagning av
riksdagens makt ir att den inte lingre har ett avgérande inflytande
over sin egen agenda, utan att dagordningen dtminstone delvis be-
stims av EU. Det vill siga, frigor kan tvingas upp pa riksdagens
bord till f6ljd av EU:s agerande och beslutsfattande. Dagordningen
har p4 detta sitt blivit tjinstemannastyrd."” Frigan dr dock hur vik-
tig denna foérindring dr for riksdagens position och maktstillning.
Som sagts tidigare, var det ju i realiteten s8 att dagordningen fér
riksdagen till stor del bestimdes av regeringens agerande. Det ir inte
heller sd att EU-medlemskapet har inneburit ndgon inskrinkning av
riksdagsledamoternas motionsritt. Lika litet har de 6vriga
kontrollinstrumenten férindrats pd nigot avgdrande sitt till f6]jd av
EU-medlemskapet. Det har varken blivit svirare eller littare for
riksdagen att filla regeringen eller enskilda statsrdd via misstroende-
omréstning. JO:s granskning har inte nimnvirt paverkats, inte hel-
ler interpellations- och frigeinstitutet. I huvudsak har dven dechar-
gen samma karaktir som tidigare.

Riksdagen anvinder ocksd de gamla kontrollinstrumenten f6r sin
EU-verksamhet och vid granskningen av regeringens EU-politik.
Ett stort antal motioner och interpellationer har stillts 1 EU-dren-
den. Aven KU, i samband med sin decharge, JO och riksdagens re-
visorer har varit verksamma 1 frigor som har EU-anknytning. Dessa
organ har dock svért att kontrollera regeringens agerande pd omra-
den som &verlatits till EU:s beslutsfattande.

EU-nimnden ir ett nytt inslag 1 bilden, skapad efter dansk fore-
bild, men inte med formellt sett lika stark stillning som det tidigare
marketsutvalget hade 1 Danmark. Regeringen har att i huvudsak félja
de riktlinjer som majoriteten av EU-nimnden stiller sig bakom
infér ministerrddsférhandlingarna. Vid dessa méten redovisar rege-
ringen inte enbart sin férstahandsposition. Den talar ocksd om, dock
inte 1 den utstrickning som riksdagen énskar, hur man tinker agera
om man inte fir gehor for denna i ministerrddet.'” Men regeringen
har emellertid mojlighet att, 1 sirskilda fall, frdngd den handlingslinje
man bundit sig f6r i EU-nimnden. Inga fall av nigon betydelse har
hittills intriffat dir regeringen har tvingats dndra uppfattning i en
frdga som presenterats for EU-nimnden. Lika litet har det
forekommit att den svenska regeringen bett om anstind med sitt
stillningstagande vid en 6verliggning i ministerrddet fér att inhimta
EU-nimndens 3sikt. Ndgon s kallad parlamentarisk reservation har
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Sverige aldrig lagt mot ett ministerrddsbeslut, till skillnad mot en del
andra linder. Diremot finns det exempel p& motsatsen, dir
regeringen fringdtt den linje man tidigare bundit sig fér i EU-nimn-
den infér dverliggningarna i ministerrddet. EU-nimnden dr dock
inte helt tandl8s och 1 ndgra fall har regeringen justerat sin position
efter 6verliggningar i EU-nimnden. Diskussionerna inom nimnden
kan ocks8 indirekt piverka regeringens framtida stillningstagande i
olika frigor. I ndgra fall har regeringen vid pigdende férhandlingar i
Bryssel under hand hért sig f6r om EU-nimndens &sikt.”

I de frdgor som har overlatits till EU att fatta beslut 1 har dock en
pataglig maktforsk]utmng skett till regeringens f6rmén, eftersom
det dr den svenska regeringen, representerad genom sina statsrad,
som deltar i de beslut som ministerrddet fattar. Genom att dverldta
delar av svenskt lagstiftningsarbete till EU har den svenska rege-
ringen — tillsammans med EU:s medlemslinders 6vriga exekutiver —
delvis &terigen blivit lagstiftare.”® Hur dramatisk denna férskjutning
egentligen ir kan dock diskuteras. Som tidigare nimnts, hade en hel
del av lagstiftningsmakten forskjutits till f6rmén {6r regeringen
redan tidigare, dels genom riksdagens ritt att delegera be-
slutsfattandet 1 vissa frgor till regeringen, dels genom det allt mer
omfattande anvindandet av ramlagstiftning, vilket har medfért att
regeringens och myndigheternas normgivningsmakt fitt en allt
storre betydelse.

Paradoxalt nog verkar det som om 1974 &rs forfattning, baserad
pd parlamentarismens princip, vilken i minga avseenden var en ko-
difiering av den praxis som utvecklats vid tillimpningen av 1809 ars
maktdelningsfilosofi, vid sin tillimpning har givit Sverige ett stats-
skick som 1 praktiken 8terigen ir baserat pd maktdelning.

Det formellt informella statsskicket

Den konstitutionella utformningen av de nuvarande demokratiska
statsskicken, och sirskilt di de med parlamentarisk form, berittar
sillan hela sanningen om hur statsskicket r tinkt att fungera.
Bakom de konstitutionellt formella reglerna framtrider ofta kontu-
rerna av ett annat, mer informellt statsskick, som inte desto mindre
ir tinkt att vara det reella, bdde f6r makthavare och folk.

Namnet till trots kinnetecknas de parlamentariska statsskicken
inte frimst av att den politiska makten &vilar den folkvalda forsam-
lingen, 1 stillet har makten till betydande del forskjutits till f6rman
for exekutiven — det vill siga, regeringen. Det ir snarast 1 utpriglade
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maktdelningssystem som 1 USA, dir den parlamentariska principen
inte giller, som den valda férsamlingen har ett avgérande inflytande
pd hur landets politik utformas. Men férutom detta, och kanske vik-
tigare, kinnetecknas de demokratiska statsskicken till betydande del
av dragkampen och konkurrensen mellan olika pohtlska partier.
Dagens statsskick bygger till stora delar pd principen om partiernas
ledande roll och deras inbordes kamp om den politiska makten som
demokratins innersta visen. Om man anligger ett perspektiv dir
partiernas konkurrens betonas, framtrider en delvis annorlunda bild
av vdra nuvarande statsskick. Med detta perspektiv blir parlamentet
en arena av flera, om in ibland den viktigaste, pa vilken kampen
mellan regeringssidan och oppositionen utspelas.”’ Uttryckt pi ett
annat sitt tenderar férekomsten av partier som ledande aktérer 1 det
politiska systemet att dverbrygga den konflikt som det formella
(konstitutionella) statsskicket tinks skapa mellan regering och riks-
dag. Detta dr ocksé en forklaring till att 1 Sverige flera av riksdagens
kontrollinstrument inte helt fungerar i praktiken, eftersom institut
som KU:s decharge och riksdagens revisorer bygger pa tanken att
riksdagsledamoterna kan sitta sig éver partipolitiken och dess ratio-
nalitet.

Partiernas kamp om den politiska makten féljer dock delvis ett
forutbestimt monster — ett eller flera partier innehar regeringsmak-
ten eller stéder det parti som innehar regeringsmakten. Ovriga par-
tier har till uppgift att opponera mot det eller de partier som innehar
makten. Nir det dirfor framstills krav pd att stirka parlamentets
makt avses egentligen antingen ett stirkande av oppositionens
inflytande eller ett stirkande av det regerande partiets eller de rege-
rande partiernas riksdagsgruppers makt p4 regeringens bekostnad.”

En analys av hur maktdelningen mellan regering och riksdag har
paverkats av EU-medlemskapet kan dirfor lika girna g8 in pd hur
relationen mellan regeringssidan och oppositionen har paverkats till
f6ljd av medlemskapet, alternativt hur relationerna mellan rege-
ringsmakten och dess stodgruppering inom parlamentet har pdver-
kats.

Regeringsmakten kan vara organiserad pd olika sitt. I minga lin-
der dr det vanligt att inte ett eller ens ett par partier ensamt uppndr
majoritet i parlamentet, varfor stora koalitionsregeringar méste ska-
pas. I andra fall hanteras denna problematik genom att en minori-
tetsregering bildas men som stdds av partier i parlamentet som inte
innehar ministerposter. Man brukar dirfér skilja mellan majori-
tetsregeringar och minoritetsregeringar samt mellan enpartirege-
ringar och koalitionsregeringar. Enpartiregeringar med egen majo-
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ritet 1 parlamentet brukar kallas for starka regeringar, medan mino-
ritetsregeringar, sirskilt om de ocksd ir av koalitionstyp, brukar
betecknas som svaga.

Oppositionen kan, precis som regeringsmakten, vara organiserad
pd olika sitt. I en del linder bildar oppositionen mer samlad front
mot regeringen, medan den 1 andra linder dr mer splittrad.

Men for en demokrati dr det ocksd viktigt hur relationen mellan
regeringssidan och oppositionen utvecklas. Vilken som ir eller skall
vara oppositionens roll ir i detta ssmmanhang en ofta férbisedd fak-
tor. Det vanliga idr, som i den tidigare dtergivna definitionen av par-
lamentarismen, att sitta den regerande funktionen i centrum. Sju av
de 4tta kriterierna handlar egentligen om regeringsmakten och en-
dast ett kriterium nimner oppositionens roll. Nir den omtalas bru-
kar det ske i termer av ett “reservlag” som skall trida till f6r den
hindelse att regeringen faller. Mycket lite sigs egentligen om vad
som ligger 1 oppositionsrollen eller hur den skall utévas. Men, som
von Sydow siger 1 sin definition, oppositionens roll gir utéver detta
och idr tudelad — dels som kritisk granskare, dels som medverkande i
lagstiftningsarbetet.

Oppositionsrollen kan dirfér beskrivas som ett val mellan tv
alternativ: antingen férsoker oppositionen pd alla konstitutionellt
giltiga sitt filla den sittande regeringen och p s sitt dverta rege-
ringsmakten och férverkliga sin politik, eller ocksg forsker den
genom samarbete med den regerande sidan att pdverka och fi gehor
for sin politik. I realiteten torde dock oppositionens verksamhet bli
en blandning av bdda. Inte ens 1 majoritetsparlamentariska system,
som Storbritannien med ett parti vid regeringsmakten och 1 huvud-
sak ett parti i oppositionsrollen, opponerar oppositionen mot allt
det regeringen foreslar. Ett visst samrdd kan till och med férekom-
ma, exempelvis pd det utrikespolitiska omridet.

Det gir dock inte att komma ifrén att férutsittningarna ir an-
norlunda f6r hur relationen mellan regeringssida och opposition
utvecklas 1 politiska system dir majoritetsregeringar ir domineran-
de, jimfoért med politiska system som kinnetecknas av minoritets-
regeringar. Genom sin majoritetsstillning kan en regering vanligen
lugnt driva igenom sina forslag oavsett vad oppositionen tycker i en
frdga. Den politiska oppositionen hinvisas dirfér till att 1 huvudsak
via opinionsskapande &tgirder férséka paverka regeringen. Ty inte
ens en majoritetsregering kan helt negligera popularitetsaspekter
infér det kommande verkstillandet av sin politik, eftersom det alltid
ir littare att verkstilla beslut som allminheten uppfattar som rimli-
ga eller till och med kloka. Inom en inte alltfor avligsen framtid
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lurar dessutom alltid nista val. En regerings popularitet ir dirfor
inte bara viktig pd valdagen.

Graden av spinning mellan opposition och regeringssida kan
dock variera; Lijphart skiljer mellan ”"majority rule” och ”consensus
democracy”.” T en majoritetsdemokrati ir oppositionen i huvudsak
utestingd frin regeringsmakten och ser som huvuduppgift att des-
tabilisera och ytterst storta regeringen. I en samarbetsdemokrati har
oppositionen en mer konstruktiv roll i den meningen att man vis-
serligen férvintas kritisera regeringens maktutdvning, men ocks3 att
medverka till och att pdverka enskilda beslut. Oppositionen, eller
dtminstone delar av den, blir pd detta sitt delaktig i regeringens be-
slutsfattande. Ett annat sitt att uttrycka detta p4 ir att en viss makt-
delning férekommer mellan opposition och regeringssida i samar-
betsdemokratier, till skillnad frin majoritetsdemokratier, dir makt-
delningen dr mer framtridande. I det senare fallet fyller oppositio-
nen frimst funktionen som kritisk granskare av regeringsmakten
och presenterar sig alltid som ett bittre alternativ till den regerande
sidan.

Vilken strategi som oppositionen viljer i sin relation till rege-
ringsmakten ir ocksd viktig pd andra sitt for ett demokratiskt stats-
skick, inte enbart i termer av inflytande och maktévertagande. Hur
oppositionen viljer att kritisera regeringen bestimmer till stor del
vilka frigor som den politiska debatten kommer att fokuseras pd och
som en foljd av detta vilka frigor som allminheten far bist in-
formation om. Allmint torde gilla f6r de flesta demokratiska stats-
skick att det eller de politiska intressen som regerar har ett initiativ-
och informationsévertag visavi den politiska oppositionen. Atmins-
tone 1 de parlamentariska statsskicken forvintar man sig att rege-
ringssidan dr den part som i férsta hand vicker forslag om hur den
forda politiken skall férindras. Regeringssidan har dirfor ett dvertag
1 den meningen att den har tillgdng till 6verligsna resurser i form av
utredningar och information. Oppositionen befinner sig de facto i
ett strukturellt kunskapsunderlige. Men det dr oppositionen som till
stor del bestimmer vilka frigor eller omriden som skall ges politisk
uppmirksamhet. Visserligen kan kritiken av regeringens politik
initieras frdn annat hill — massmedierna eller intresseorganisationer
— men det dr svdrt f6r denna icke partipolitiskt initierade eller sank-
tionerade kritik att leva kvar 1 debattens centrum, om inte den stéds
av den politiska oppositionen. Ett bra svenskt exempel pd detta fe-
nomen ir den hastighet med vilken diskussionen dog fér ndgra &r
sedan om de politiska ungdomsférbundens verksamhet, nir det
uppdagades att s& gott som samtliga ungdomsférbund till de storre
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politiska partierna hade fitt statliga bidrag for sin féreningsverk-
samhet pd minst sagt tvivelaktiga grunder. Det dr dirfor viktigt vilka
omriden som oppositionen viljer att inrikta sin kritik mot eftersom
det ir pd de omridena det skapas en allmin debatt, vilket i sin tur
leder till en bredare genomlysning av frigorna.

Sammanfattningsvis kan vi alltsd siga att den politiska oppositio-
nens roll i ett demokratiskt statsskick ar vil s& viktig som regering-
ens. Det dr oppositionen som genom sin kritik frimst kontrollerar
regeringen, ibland genom att géra gemensam sak med massmedier-
nas och intresseorganisationernas kritik, men ibland genom att g8 i
rakt motsatt riktning. Oppositionen stir dock inte helt fri, vilket dr
viktigt att pdpeka, frin olika intressen och deras organisationer. Par-
tierna stdr som bekant ofta mer eller mindre nira olika intresseorga-
nisationer vilkas synpunkter kan vara svéra att f6rbise, nir de egna
dsikterna skall formuleras. En omstindighet som f6r évrigt erbjuder
regeringssidan vissa mojligheter f6r den hindelse de kan {8 opposi-
tionen nirstiende intresseorganisationer att stédja regeringspoliti-
ken. Styrkan och trovirdigheten i oppositionspolitiken kan p& detta
sitt forodas. Den opposition som ir kraftlds, 1 den meningen att den
sillan far gehor f6r sina f6rslag eller sillan sitter i regeringsstillning,
riskerar alltid att bli ”sidsteppad” av starka intresseorganisationer
som hellre gor upp direkt med regeringen om hur den framtida
politiken skall utformas idn att stédja oppositionens politik.
Forutsittningarna fér den politiska oppositionens kritik av rege-
ringen skiljer sig dessutom &tminstone 1 ett viktigt avseende frin den
som massmedier, intresseorganisationer och enskilda individer
framfor, eftersom oppositionen kan tvingas 16sa in sin kritik genom
att overta regeringsmakten. Det giller alltsd for oppositionen, t-
minstone i teorin, inte enbart att kritisera den sittande regeringen
utan ocks3 att presentera alternativ som kan realiseras for den hin-
delse att den sittande regeringen avgdr. Den politiska oppositionen
mdste dock formulera sdvil kritiken som den alternativa politiken
frin ett strukturellt underlige jimfort med regeringssidan, bdde nir
det giller information om och insyn 1 hur den férda politiken ut-
vecklar sig. Aven nir det giller tillgingen pi egna utredningsresurser
ir oppositionen i underlige gentemot regeringssidan. Det ir dirfor
vanligt att oppositionen inriktar sin kritik mot ett begrinsat antal
omriden.”*

Forutsittningarna for relationen mellan regeringsmakten och
oppositionen skiftar en hel del beroende pd om de verkar 1 ett sys-
tem med majoritetsparlamentarism eller minoritetsparlamentarism,
och beroende pd om den politiska kulturen kinnetecknas av sam-

338



TORBJORN LARSSON

arbete eller konflikt mellan regeringssida och opposition. I majori-
tetsparlamentariska system eller system som betonar konfliktdi-
mensionen utestings oppositionen till stor del frdn insyn i hur rege-
ringen bedriver sitt utredningsarbete och méste till stor del lita till
egna utredningsresurser och egen information for att utforma sin
alternativa politik. Oppositionens roll och inflytande handlar dirfor
mycket om opinionsarbete via kraftfull kritik av regeringen. Detta
innebir dock inte nédvindigtvis att den alternativa politik som
oppositionen foresprikar skiljer sig sd sirskilt mycket frin regering-
ens. Tvirtom tenderar de tv, regeringssidan och oppositionen, att
dras mot den politiska mittfiran dir de flesta viljarna finns.” I stats-
skick med en tradition av minoritetsparlamentarism eller med en
tradition av samarbete mellan partierna fir oppositionen bittre insyn
1 hur regeringen bedriver sitt utredningsarbete och hur férvaltningen
fungerar. Den politiska oppositionen har i dessa linder ocks stérre
méjligheter att mera direkt f& gehdr £6r sina forslag. A andra sidan
har den kanske svirare att bedriva en offensiv och starkt kritisk
oppositionspolitik, eftersom dtminstone delar av den politiska
oppositionen har varit delaktiga i och pdverkat den politik som
utformats. Det politiska ansvarsutkrivandet blir naturligtvis proble-
matiskt om alla riksdagspartier sitter vid maktens kottgrytor samti-
digt.*

For en livaktig demokrati dr det dirfor viktigt inte bara att rege-
ringen ir stark utan ocksd oppositionen, och att oppositionen pi ett
trovirdigt sitt férmér opponera sig mot den férda politiken. Ett
medlemskap 1 EU paverkar alltsd inte enbart eller kanske ens primirt
balansen mellan regering och riksdag, utan dven balansen mellan
regeringssida och opposition — vilket kanske dr den mest intressanta
aspekten.

Det informellt formella statsskicket handlar dock inte enbart om
relationen mellan regering och opposition. Den handlar ocksd om
relationen inom riksdagspartierna. Principen om parlamentarism
bjuder visserligen att det parti eller de partier som innehar rege-
ringsmakten stdds av sina partikamrater 1 parlamentet. Parlaments-
ledaméternas roll skiftar ocksd beroende p& om partiet for tillfillet
sitter 1 regeringsstillning eller inte. Nir det egna partiet innehar
regeringsmakten ir rorelsefriheten {6r en parlamentsledamot mer
kringskuren — det handlar om att 1 férsta hand férsvara den egna
regeringen.”’

Men normalt sett vill inte partiernas parlamentsgrupper fungera
som voteringsboskap. Regeringen férvintas pa olika sitt forankra
sin politik bland de trogna innan reformer presenteras fér allminhe-
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ten och den politiska oppositionen. Ett sitt att 16sa denna spinning
som litt kan uppstd mellan regeringen och dess anhingare i parla-
mentet dr, som 1 Storbritannien, att alla som sitter i regeringen ocksd
samtidigt ir parlamentsledaméter. Men 1 linder dir dven personer
som inte ir parlamentsledaméter kan bli statsrdd méste andra och
kompletterande arrangemang vidtas. Tv3 strategier verkar hir vara
forhirskande: antingen gors de egna riksdagsledamoterna delaktiga
under ett tidigt skede av beslutsprocessen, eller ocksa férsoker rege-
ringen forutse vad den egna riksdagsgruppen kan tinkas tycka i olika
frigor.”

Den formellt informella relationen mellan
regering och riksdag i Sverige fore EU-
medlemskapet

Forfattningen frdn 1974 och inférandet av enkammarriksdagen ska-
pade en avgdrande skillnad i relationen mellan regering och riksdag
jamfért med tidigare, nimligen att regeringsskiften blev mer férvin-
tade och mer frekventa. Oppositionens position forbittrades dirfor
teoretiskt 1 ett slag. Den 6kade chansen till regeringsskiften borde
ha verkat vitaliserande pa oppositionen, sirskilt dd fér de borgerliga
partierna. Mojligheten f6r socialdemokraterna att via uppgérelser
med intresseorganisationer som stod oppositionen nira undergriva
motstindarsidans position, minskade rimligtvis.

Perioden efter enkammarriksdagen fram till medlemskapet 1 EU
utvecklade sig dock 1 huvudsak pd samma sitt som innan nir det
giller hur regeringssidan och oppositionen organiserades. Den van-
ligaste regeringstypen har alltsd varit enpartiregeringar. Formellt har
minoritetsregeringar varit vanligare in majoritetsregeringar. Ett parti
har sedan 1930-talet haft en mycket dominerande stillning —
socialdemokraterna, som dessutom suttit vid regeringsmakten under
en betydande del av 1900-talet. Oppositionen har i sin tur varit
splittrad 1 flera partier som 6ver tiden snarare blivit fler in firre och
som alla drivit sin egen profil. Denna bild ger dock inte hela san-
ningen, eftersom partierna grupperat sig efter en i huvudsak vinster-
héger skala. De borgerliga partierna har stdtt emot de socialistiska
under storre delen av tiden sedan andra virldskriget. Detta har 1 sin
tur inneburit att vad som verkat vara minoritetsregeringar har haft
mycket goda méjligheter att {3 igenom sina forslag i riksdagen
genom kompromisser med nigon eller ndgra av de partier som
funnits inom det egna blocket, eller genom att 1 férvig ta hinsyn till
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vad andra partier inom det egna blocket tycker i en frga. Ibland har
ocksd socialdemokraterna kunnat lita till stéd frin borgerliga partier,
sirskilt centerpartiet har varit berett att stodja socialdemokraterna,
antingen som koalitionspartner eller som stddparti i riksdagen. Den
borgerliga oppositionen har kort sagt haft svirt att uppritthilla en
enig fasad gentemot socialdemokraterna. Blockbildandet har ocksd
fraimst varit mirkbart under valrérelserna och vid bildandet av
regeringar. I det dagliga arbetet har det varit timligen vanligt med
l6sningar som gétt 6ver blockgrinserna och inkluderat andra partier,
inte bara centerpartiet.

Det svenska statsskicket har alltsd av tradition priglats av ett be-
tydande samforstind mellan de politiska partierna. Inte minst kom-
mittévisendet har underlittat fér oppositionen att f3 insyn 1 och bli
delaktig i den politik som regeringen utformar. Under drens lopp
har visserligen regeringen varit mer eller mindre generds 1 sin vilvilja
att bereda oppositionen plats i de statliga offentliga utredningarna.
Under en period foredrog regeringen att férhandla med de domine-
rande intresseorganisationerna i stillet f6r med den parlamentariska
oppositionen.” Men alla kanalerna har sillan varit stingda till samt-
liga oppositionspartier. Det vanliga dr sdledes att regeringen pé olika
sitt bjuder in oppositionen att delta i dverliggningar om den férda
politiken och dess verkstillande. Aven tiden fére EU-medlemskapet
kinnetecknades dirfor till betydande del av samarbete mellan rege-
ring och opposition. Det ir inte helt ovanligt att den politiska kon-
flikten mellan de politiska partierna kan handla om vilken som ir
mest intresserad av samarbete — regeringen eller oppositionen. En
viktig del i den politiska kulturen i Sverige ir att samarbete har ett
virde i sig.”

Trots detta, eller kanske snarare som ett resultat av samfér-
stindspolitiken, ir det uppenbart att oppositionen befinner sig i ett
informations- och kunskapsunderlige 1 jimférelse med regeringen.
Oppositionen har mycket begrinsade resurser till sitt férfogande for
att genomft‘)ra egna undersokningar och att formulera egna analyser
Den opposition som presteras blir dirfér 1 ménga fall en opposition
pd regeringens faktaunderlag och villkor.

Sammanfattningsvis har svenska regeringar goda méjligheter att
driva igenom sin politik eftersom den politiska oppositionen ofta
har svért att presentera en enad front och regeringen har goda moj-
ligheter att splittra genom att bjuda in vissa men inte alla partier att
paverka den politik som utformas. Oppositionens kunskapsunder-
lige ger ocksd regeringssidan ett 6vertag 1 argumenteringen och
opinionsbildningen f6r de egna férslagen. De undersékningar som
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gjorts av hur regeringens propositioner har hanterats av riksdagen
visar ocks3 att regeringssidan har varit mycket framgingsrik med att
f igenom sina forslag 1 riksdagen utan egentliga férindringar.”
Under 1980-talet tycks dock oppositionen i 6kande utstrickning ha
reserverat sig mot majoritetens beslut.” Mot denna bakgrund ir det
lite férvdnande att kunna konstatera att den parlamentariska debat-
ten i Sverige och de reformer som genomférts s ofta har byggt pd
en diskussion om regeringsmaktens svaghet. Under diskussionen
och beslutet om férlingningen av mandatperiodens lingd samt {6r-
indringen av budgetprocessen 1 riksdagen, spelade argumenteringen
om den férsvagade regeringsmakten en viktig roll. Frigan ir dock
om inte den svaga politiska oppositionen ir ett dnnu storre problem
for den svenska demokratin och dess parlamentarismen.

Det informella svenska statsskicket ir alltsd en intressant bland-
ning av vad som verkar vara ett minoritetsparlementariskt statsskick,
men som genom den vanligen férekommande blockbildningen
mellan de socialistiska och de borgerliga partierna ocksa har drag av
ett majoritetsparlamentariskt system.

Forutsittningarna for relationerna mellan regeringen och det
eller de partigrupper som stddjer regeringen férindrades patagligt 1
och med att systemet med ersittare for statsrdden inférdes. Tidigare
tvingades de statsrdd som samtidigt var riksdagsledaméter att till-
bringa en betydande del av sin tid 1 riksdagen. Regeringen holl ocksd
av den anledningen ofta sina 6verliggningar i riksdagshuset. Statsra-
den var alltsd innan den nya férfattningen inférdes mer littillging-
liga for riksdagsledaméterna. Olika tekniker har dirfér sedan dess
provats for att minska detta gap 1 kontakterna mellan regeringen och
dess stodtrupper 1 riksdagen. Det ir till exempel vanligt att statsra-
den avsitter sirskild tid f6r umginget med de “egna ledaméterna” i
de utskott som nirmast har att hantera frigor som beror statsridets
ansvarsomride. Ordféranden i riksdagens partigrupp eller parti-
grupper som stodjer regeringen har ocksd ibland suttit med vid rege-
ringens sammantriden. Det tycks ocks8 éver tiden finnas en tendens
till att fler och fler riksdagsledaméter ges uppdrag som politiske
sakkunniga i regeringskansliet. Till skillnad mot tiden fére 1970, nir
delar av regeringens ledaméter deltog 1 riksdagens éverliggningar
och beslut, verkar det 1 dag som om regeringssidans riksdagsleda-
moter 1 viss utstrickning kommit att delta i regeringens beredning
och beslut.
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EU:s formellt informella statsskick

Det som ir s tydligt 1 de demokratiska statsskicken, nimligen de
politiska partiernas uppdelning i en regeringssida och en opposi-
tionssida, ir mindre pitagligt nir det giller EU:s informella stats-
skick.

Men dven om regerings- och oppositionsproblematiken inte dr
lika tydlig inom EU som i ett nationellt parlament, ir det samtidigt
helt klart att parlamentet har som ambition att 6ka sitt inflytande
over kommissionen och knyta detta organ nirmare sig, vilket i for-
lingningen kan leda till ett 6kat inflytande f6r parlamentet pd mi-
nisterridets bekostnad. Men f6r att detta skall kunna uppnds ir det
viktigt att de olika grupperingarna inom parlamentet kan samlas till
gemensam aktion 1 olika frigor, sirskilt nir principiella maktfrigor
stdr pd spel. Denna omstindighet verkar for att sammanféra tmins-
tone de tvd huvudgrupperingarna inom parlamentet, kristdemokra-
terna och socialisterna. Dirfor fungerar det informella statsskicket
inom EU i hogre grad enligt den klassiska parlamentariska teorin én
de formellt parlamentariska systemen i medlemsstaterna, det vill
siga, parlamentet har som huvuduppgift att 6vervaka det exekutiva
organet.

Spinningen mellan partierna inom EU ir inte, och har framfor
allt inte varit, lika stark som p& nationell nivd, med undantag av vissa
minde partier eller ledamoter med mera extrema dsikter. Trots det
gemensamma intresset av att stirka parlamentets makt, rider det
dock en viss spinning mellan de tvd storsta och ledande partierna,
kristdemokraterna och socialisterna. Det fanns 1995 hela nio partier
och 31 ledaméter som inte tillhérde ndgot parti.”’

Denna avsaknad av regeringsproblematik och den svagare parti-
disciplinen gér ocksd att sektors- och utskottsuppdelningen blir
starkt framtridande. Parlamentets utskottsarbete dr mycket inten-
sivt och en ledamot torde ha svirigheter att ens nédtorftigt ticka
mer dn tvd utskott. Parlamentets ledaméter blir i mangt och mycket
experter pd det egna utskottets frigor, en problematik som ocks8
delvis giller fér nationella parlamentet, men som troligen idr extra
framtridande 1 Europeiska unionens parlament. Parlamentet skulle
dirmed ha en dragning it vad med Lijpharts terminologi kan kallas
for a “consociational democracy”, vilket ir Lijpharts egen utveckling
av det tidigare relaterade begreppet "consensus democracy”.
Skillnaden mellan de tva begreppen ir inte alltfor stor. ”Consocia-
tional democracy” kinnetecknas av ett politiskt system som ir
starkt segmenterat, dir det inom varje segment har utvecklats en
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egen socialkultur och beslutskultur. Relationerna mellan de olika
segmenten kinnetecknas i sin tur av dmsesidig forstdelse och hin-
synstagande till varandras behov och sirart.”*

Den kanske mest framtridande konflikdimensionen gir som be-
kant mellan olika linder och deras intressen, vilket sjilvklart dr tyd-
ligt vid férhandlingarna inom ministerrddet, men som ocksd mirks
inom kommissionen och parlamentet. Det ir inte heller ovanligt
med nationella allianser mellan de olika EU-institutionerna, det vill
siga, olika nationer férséker knyta egna nitverk mellan parlamentet,
kommissionen och ministerrddet. Den oenigheten som framtrider
inom och mellan EU:s institutioner har dirfér inte s8 sillan na-
tionella och/eller regionala foértecken, dven om EU:s parlamentariker
ibland girna vill férneka detta.

EU:s effekter pa det formellt informella
statsskicket i Sverige

Frigan ir om inte EU-medlemskapet p& nationell niva har haft sina
mest dramatiska effekter pd det formellt informella statsskicket och
d& framfor allt pd den f6r demokratin s viktiga konflikten mellan
regeringssidan och oppositionen. Som tidigare nimnts spelar den
politiska oppositionen en avgdrande roll for ett demokratiskt stats-
skick som kritisk granskare och kontrollant av regeringen. Den po-
litiska oppositionen skall sl larm om den sittande regeringen 6ver-
skrider de befogenheter som konstitutionen ger den, pavisa brister-
na 1 och presentera alternativ till den politik som foérs. For att full-
gora denna uppgift behdver den parlamentariska opposition dels
insyn i och kunskap om hur den férda politiken bedrivs, dels en viss
autonomi visavi den maktutdvning som sker. Oppositionens roll
som kritiker av regeringen kriver alltsd att den inte har blivit alltfor
indragen i regeringens politik, utan kan st fri 1 forhillande till det
parti eller de partier som f6r dagen innehar regeringsmakten. Med-
lemskapet inom EU har dock férsvarat for den politiska oppositio-
nen att fylla denna roll.

Det ir till att borja med svart f6r den politiska oppositionen att
hélla sig a jour med vad som sker inom EU:s alla maktkorridorer
och att f6lja hur regeringen agerar i olika frigor. Till skillnad mot
den nationella nivin, dir den svenska parlamentariska oppositionen
ofta f&r insyn, fir delta via statliga offentliga utredningar 1 framta-
gandet av regeringsforslag och ibland medverkar vid genomférandet
av regeringens politik, ir mojligheterna att 8 information om och

344



TORBJORN LARSSON

delta i denna process i EU betydligt mer begrinsad. Det férberedel-
se-, uppfoljnings- och genomférandearbete som utférs av EU:s
kommittéer och arbetsgrupper ger ingen méjlighet till egen insyn
och medverkan f6ér oppositionen, utan informationen om detta
kontinuerliga arbete kanaliseras via regeringen.

De tjugotva platser som ir vikta for svenska EU-parlamentariker
ir inte heller tillrickligt minga for att ens de storsta partierna skall
kunna bli representerade 1 alla parlamentets utskott. I parlamentet,
precis som 1 alla andra demokratiska parlament, utférs det egentliga
arbetet inom utskotten. Det ir sjilvklart att information om och
insyn i vad som pdgdr inom EU och dess institutioner kan infér-
skaffas pd annat sitt in via deltagande i1 beslutsprocessen, men kva-
liteten och tillforlitligheten dr rimligtvis hogre pd den information
som inforskaffas via eget deltagande. Detta betyder att sirskilt sma
linder med ménga partier i det nationella parlamentet riskerar att
hamna i en situation, dir antingen en eller flera partier i det natio-
nella parlamentet inte finns representerat — vilket har gillt for krist-
demokraterna i Sverige under de senaste dren — eller bara far in
ndgon enstaka representant. Sjilvklart skapar detta problem for
dessa partier 1 deras ambition att granska den av regeringen forda
EU-politiken. I andra fall, vilket dnnu inte hint {6r Sveriges del,
kommer partier in som inte har site eller tidigare haft site 1 det na-
tionella parlamentet. A andra sidan kan ocks4 det intriffa att de par-
tier som vid valet till EU-parlamentet ir 1 opposition 1 det nationella
parlamentet ndr stérre framgdngar in regeringssidan. Detta ir dock
ett mindre bekymmer for regeringssidan, eftersom den ind3 deltar
1 och har insyn i beslutsfattandet 1 EU via ministerridet med till-
hérande arbetsgrupper. Den politiska oppositionen — och d& sir-
skilt de sm3 partierna — riskerar alltsd att 1 EU-politiken hamna 1 ett
innu tydligare kunskapsunderlige gentemot regeringen, in vid den
nationella politikutformningen. Den information som oppositionen
far forlita sig pd ir ofta den som erhills genom utskottsarbetet 1
riksdagen eller EU-nimnden, en information som i bida fallen till-
handahills via regeringen.

Foér det andra bygger konstruktionen med ministerridet som det
starkaste beslutsfattande organet pa tanken om att det frimst ir for-
handlingar och kompromisser mellan olika nationella stdndpunkter
som priglar EU:s beslutsprocesser. EU-samarbetet handlar i 1dnga
stycken om att skapa nationella stdndpunkter i olika frigor som se-
dan med stdrsta mojliga kraft skall drivas gentemot andra linders
intressen. Staten som en sammanhdllande organisation for svenska
intressen betonas dirfor, inom vilken alla som kan driva svenska
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intressen samlas — regering, niringsliv, intresseorganisationer, re-
gionala intressen och forskarvirlden.”” En alltfor stark och 6ppen
kritik av regeringens EU-politik pd olika omraden riskerar dirfor att
underminera regeringens férhandlingsposition 1 ministerrddet och
leda till att svenska intressen blir simre foretridda. Andra linders
regeringar kan anvinda sig av den argumentering och information
som den politiska oppositionen framfor for att motarbeta den
svenska regeringens stdndpunkt i olika EU-frigor. Det ligger dirfor
1 bdde oppositionens och regeringens intresse att ha ett sd nira sam-
arbete som mojligt 1 frigor dir besluten fattas i ministerrddet. EU-
samarbetet tenderar dirfor att verbrygga den, f6r ett demokratiske
statsskick pd nationell nivd, nédvindiga konflikten mellan rege-
ringssidan och oppositionen. Oppositionen kan frin regeringssidan i
EU-frigor nirmast betraktas som en resurs, inte en restriktion. Al-
ternativt, f6r den hindelse att den politiska oppositionen inte svarar
pa regeringens inviter till samférstdnd, finns risken att de helt sido-
stills av de olika svenska intressen och organisationer som ir verk-
samma inom de olika EU-sektorerna och som behover regeringens
stod for att pdverka EU:s beslutsmaskineri.

Det har ibland hivdats att EU-medlemskapet innebar att en stor
del av det som brukade betraktas som inrikespolitik blev utrikespo-
litik. Det dr f6rmodligen lika sant att hivda att en stor del av den ut-
rikespolitiska beslutskulturen kom att tillimpas pd inrikespolitikens
omrdde — det vill siga oppositionen férvintas stédja den politik som
regeringen foretrider och acceptera de analyser och bedémningar
som regeringen gor av de handlingslinjer som dr mojliga.

Aven relationen mellan regeringen och dess partier eller parti-
grupper i riksdagen har sjilvklart pdverkats av EU-medlemskapet.
Frigan ir dock hur. Mycket talar for att regeringen genom kravet pd
att besluten 1 EU-frigor méste fattas under stor tidspress har funnit
starka argument for att riksdagsgruppen méste vara beredda att
acceptera mer begrinsad insyn och mer begrinsat inflytande i dessa
frdgor dn 1 nationella.

Avslutningsvis kan man alltsd stilla sig frigan om inte mycket
talar f6r att en redan svag opposition till f6ljd av EU-medlemskapet
blivit dnnu svagare pd den nationella arenan? Oppositionens kritik,
nir den forekommer, far snarast en artificiell karaktir. I stillet for
att gd emot regeringen i enskilda frigor tenderar det att bli opposi-
tion mot hela EU-bygget som sidant.
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Demokrati | regioner
Utvecklingsdrag och magjligheter

Jérgen Johansson

Regionen som demokratiskt projekt

Det har fists stora férhoppningar pd att en utvecklad regiondemo-
krati skulle kunna kompensera det demokratiska underskott som
anses ha uppstitt i visteuropeisk politik under senare ir. Over hela
Europa har regionen som politiskt och demokratiskt projekt fact
mycket stor uppmirksamhet. Europas framtid har av minga politi-
ker och bedomare just beskrivits som ett regionernas Europa. Den
politiska formeln har varit enkel: Nationalstatens traditionella makt
har kommit att undergrivas av dels 6kande globalisering, dels 6kan-
de regionalisering, dvs. en utdkning av regionernas, provinsernas,
delstaternas, amternas och linens politiska makt och betydelse.

Tanken om ett regionernas Europa har inspirerat ett brett filt av
politiska rorelser, alltifrin revolutionira separatister i Sydeuropa till
pragmatiska reformister i nordisk politik. Regionfrdgan har vickt
entusiasm ur minga synvinklar. For regionalister 1 Wales, Flandern,
Katalonien och Sardinien har utsikterna fér ett 6kat regionalt sjilv-
styre givit ny politisk inspiration. P4 andra héll har regionfrigan fatt
ett nytt och spinnande innehill genom att ett stort antal grinsregio-
nala samarbetsprojekt, t.ex. 6ver Ostersjon, har kunnat etableras. I
svensk politik har regionfrdgan 1 hég grad betraktats som just ett
demokratiprojekt. Genom nybildade storlin och nya demokratiska
arbetsformer i regionpolitiken har mdnga sett mojligheter till en vi-
talisering av en ndgot trottkord svensk demokratimodell.

Nu har emellertid den europeiska regionentusiasmen ocksi motts
av skeptiska roster. Ar det s3 sjilvklart att nationalstaterna tappar
makt? P4 vilka sitt skulle regionerna ha bittre férutsittningar in
nationalstaten att méta en 6kande globalisering? Och ir det givet att
regionala reformer kan bidra till att minska det demokratiska
underskottet? Vore det inte ur demokratisynpunkt mer dnda-
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mélsenligt att vitalisera den lokala demokratin? Oberoende av hur vi
besvarar dessa frigor har den europeiska regiondebatten fokuserat
det politiska intresset mot frigor rérande samhillsorganisationens
framtida utformning. Huvudfrigan giller hur den politiska suveri-
niteten ska férdelas och ndgra av debattfrdgorna ir: Vilken roll ska
den centrala statsmakten spela gentemot regioner och kommuner?
Vilket handlingsutrymme bor tilldtas p& den regionala nivin? Hur
ska medborgarnas engagemang tas tillvara i regionpolitiken? Och ir
det mojligt for exempelvis regioner och kommuner att utveckla en
egen utrikespolitisk roll?

Avsikten med detta inligg ir att koncentrera intresset mot de-
mokratiaspekterna i denna utveckling. Syftet ir att granska och dis-
kutera regiondemokratins problem och méjligheter i frimst svensk
politik. Jag kommer att disponera framstillningen p8 foljande sitt: I
nista delavsnitt limnas en kortfattad beskrivning av den svenska re-
gionfrigan, dess utveckling och reformvigar under 1990-talet. I det
foljande avsnittet presenteras ett antal aktuella utvecklingsdrag i
svensk regionpolitik. Utgdngspunkten ir att det skett en grundlig-
gande forindring av forutsittningarna for att bedriva politiskt arbete
1 en region. Med hjilp av en del egna undersékningar kommer re-
giondemokratins problem och méjligheter direfter att diskuteras. I
en avslutande del gors en summering samt att ett par utgingspunk-
ter for en stirkt regiondemokrati anges.

Den svenska regionfragan — reformvagar under 1990-talet

Regionfrigorna har, som noterats ovan, hamnat relativt hégt p& den
politiska dagordningen i svensk sdvil som europeisk politik. Bak-
grunden till initiativen att reformera den svenska linsnivin kan spi-
ras 1 de 6kande spinningar och problem som motte svensk linsfor-
valtning frin bérjan av 1980-talet. Samordningsproblemen mellan
olika sektorsmyndigheter upplevdes som svira att hantera och lins-
styrelserna hade inte tillrickligt med resurser och kompetens for att
mota dkande krav frdn privata aktdrer och frin kommuner och
landsting. Till detta ska liggas ett 6kande intresse for regionernas
politiska roll i europeisk politik. Den svenska regionfrigan har fatt
flera betydelsefulla impulser frin kanske frimst EU-integrationen.
Den offentliga sektorns finansiella problem var naturligtvis en annan
faktor 1 sammanhanget.

I april 1991 tillsatte regeringen, efter ett 6nskemal frdn kommun-
och landstingsférbunden, en utredning fér att gora en analys av den
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offentliga verksamhetens regionala uppbyggnad samt att gora en
perspektivstudie med olika alternativ fér en framtida struktur.' Re-
gionutredningen publicerade sina resultat i juni 1992 och skisserade
tre alternativa scenarier for den framtida regionala samhillsorganisa-
tionen i Sverige.” De tre alternativa scenarierna kan sammanfattas
med foljande:

1. Statligt regionalt ansvar. Alternativet innebir att staten kraftsam-
lar sina regionala uppgifter inom en organisation, nimligen lins-
styrelsen. Linsstyrelserna fir en starkare stillning i att foretrida
det statliga intresset i regionerna och ska verka fér att nationella
mal fir ett starkare genomslag.

2. Kommuner i samverkan. Kommunerna kommer 1 denna modell
att svara for merparten av den offentliga servicen i regionerna.
Det innebir att landstingen avvecklas och att kommunerna blir
ansvariga for nya uppgifter sisom hilso- och sjukvird, kommu-
nikationer, regional kulturpolitik, miljéfrigor etc. Kommunéver-
gripande frigor loses genom att kommunalférbund bildas inom
olika omrdden. Dessa kommunalférbund kan utses genom indi-
rekta val via kommunfullmiktige. Linsstyrelserna behéller i detta
alternativ sina rittsvdrdande uppgifter.

3. Regionalt folkstyre. Alternativet innebir att ansvaret f6r de
offentliga uppgifterna pa regional nivd liggs pd sjilvstyrande och
direktvalda regionala organ — regionfullmiktige. Regionfullmik-
tige, som tillskrivs beskattningsritt, dvertar uppgifter frin dagens
landsting och uppgifter frin linsstyrelserna vad giller t.ex.
miljoévard, trafik, utbildning, niringslivspolitik.

Det hér till bilden att regeringen, samtidigt med Regionutredningen
och med samme utredare, tillsatte en annan utredning med uppdra-
get att sirskilt studera Vistsveriges regionala samhillsstruktur och
utvecklingstendenser. Denna, s.k. Vistsverigeutredning’, avlimnade
sitt betinkande samtidigt som Regionutredningen och férordade att
ett sirskilt regionforbund, omfattande fyra vistsvenska lin, skulle
bildas. Utredningsarbetet priglades, sirskilt i Regionutredningen, av
mer dvergripande resonemang och perspektivstudier. Resultatet av
utredandet bildade underlag f6r en parlamentarisk utredning, den
s.k. Regionberedningen, med uppdraget att mer konkret utforma
forslag om den offentliga verksamhetens uppbyggnad och indelning
pa regional nivd.* Regionberedningen publicerade sitt slutbetinkan-
de under 1995, vari fanns forslag om att skapa nya regioner 1 Skdne
och Vistsverige.” Utredningsforslagen har under 1996-1997 {6ljts
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upp med riksdagsbeslut som i sammanfattning innebir bl.a. f6ljan-

de:

*  Skdne lin bildades den 1/1 1997 genom en sammanslagning av
Malmdohus och Kristianstads lin. Frin valet &r 1998 etableras ett
direktvalt regionfullmiktige f6r hela Skdne. Skine lin omfattar
33 kommuner och 1,1 miljoner invinare.

*  Vistra Gétalands lin bildades den 1/1 1998 genom samman-
slagning av tre lin: Géteborgs- och Bohus lin, Alvsborgs lin
samt Skaraborgs lin och omfattar 49 kommuner med 1,5 miljo-
ner invanare. Direkta val till regionfullmiktige holls férsta ging-
en 1 september 1998.

*  Forsoksverksambet med en ny regional samhillsorganisation in-
leds i1 Skine, Kalmar, Gotland och Vistra Gétalands lin som 1
huvudsak innebir att uppgifter inom regionalpolitik, trafikpla-
nering och kulturpolitik éverfors frén statligt till “regionkom-
munalt” huvudmannaskap. Nya demokratiska arbetssitt etc.
kommer att provas.®

Forsoksverksamheten, som pdgdr frin ar 1997 till 2002, ska utvir-
deras av en sirskild parlamentarisk kommitté (den Parlamentariska
regionkommittén, PARK). En av kommitténs viktigaste uppgifter ir
att prova reformernas betydelse ur demokratisynpunkt. Det kan pd
ytan synas som att det ror sig om sma reformsteg, men jag menar att
det dr viktiga maktmassiga och principiella férindringar som ge-
nomférs. Manga aktdrer ute 1 den regionpolitiska verksamheten me-
nar att vi med dessa inledande reformer, om in som férsoksverk-
sambhet, satt en sten 1 rullning som kommer att leda till en helt ny
regional samhillsmodell i Sverige. Och jag tror, vilket ska diskuteras
1 det f6ljande, att demokratifrigorna kommer att std i fokus for de
kommande reformférslagen.

Regionala utvecklingsdrag — regionkommuner utmanar
staten

Jag har under femton &rs tid foljt svensk regionpolitik. I mitten av
1980-talet genomférde jag ett stort antal intervjuresor i syfte att
utvirdera linsstyrelsernas arbete med regionalpolitiska st6d- och
projektinsatser. Nu mot slutet av 1990-talet har jag engagerats som
forskare f6r den parlamentariska regionkommittén fér att utvirdera
forsoksverksamheten (se ovan). Jag ir pa nytt ute pd intervjuresor 1
svensk regionpolitik och det ir intressant att jimféra 80-tal med 90-

352



JORGEN JOHANSSON

tal. Det har, enligt min mening, skett en betydande omvandling, inte
bara av sjilva regionpolitiken, utan av hela samhillsorganisationen.
Jag kan 1 de regionpolitiska processerna avlisa forindringsdrag som
omfattar hela spektrat, frdn lokalsamhille till global niva, frin
offentlig politik till privata och individuella aktiviteter.

Det ir naturligtvis problematiskt, ur manga olika synvinklar, att
ge sig pd uppgiften att utvirdera en regions demokratiska utveck-
ling. Svirigheterna att mita” demokratigrad etc. ir relativt vil do-
kumenterad i den demokratiteoretiska litteraturen. Vilka normer
eller ideal ska man utgd frdn och vilken tyngd bor de 1 s3 fall till-
skrivas? Jag tinker inte férdjupa den, nog si intressanta, demokrati-
teoretiska diskussionen 1 dessa avseenden. I stillet vill jag inled-
ningsvis beskriva ett antal allminna utvecklingsdrag som illustrerar
regiondemokratins problem 1 svensk regionpolitik. Avslutningsvis
kommer jag att diskutera dessa utvecklingsdrag och problem med
hjilp av ett antal grundliggande demokratimodeller.”

Den regiondemokratiska ”verkligheten” kommer att beskrivas
med hjilp av bl.a. det material som insamlats inom PARK:s utred-
ningsarbete. Jag har under de senaste dren genomfort ett relativt
stort antal intervjuer med ledande beslutsfattare 1 svensk region-
politik. Till detta har jag genomfért en enkitundersékning bland
kommun- och landstingspolitiker 1 sex lin (forsokslinen plus
Hallands respektive Visterbottens lin). Intervju- och enkitmate-
rialet har dessutom kompletterats med ett relativt omfattande
skriftligt killmaterial.

Den svenska regionfrigan, sésom den utvecklats under 1990-
talet, har en tydlig koppling till Europaintegrationen. I Maastricht-
fordraget formaliserades regionernas stillning 1 den europeiska uni-
onen genom att en sirskild regionkommitté inrittades. Detta var i
sin tur ett uttryck for att regionernas roll i linder som Spanien,
Italien, Frankrike, Belgien och i nigon méin Storbritannien (med
Skottland och Wales) hade vitaliserats rejilt under 1980- och 90-
talen. Reformerna innebar att regionerna stirkte sin position genom
exempelvis direktvalda regionparlament, vidgade beskattningsbefo-
genheter och fler politiska uppgifter. Ett utokat mellanregionalt
samarbete utvecklades dessutom &ver hela Europa, dels genom att
regionerna dkade sitt engagemang i gemensamma intresseorgan
(t.ex. AER — Europeiska regionkommittén), dels genom att grins-
regionala samarbetsprojekt initierades. Europas regioner blev ocks
alltmer aktiva pa det internationella planet och en rad regioner skaf-
fade sig exempelvis egna representationskontor i Bryssel.
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Flera bedémare har hivdat att det 16pt en federalistisk trend 6ver
Europa under de senaste tvd decennierna. Den politiska mellannivén,
dvs. mellan nationalstat och lokalsamhille, har fitt en starkare
stillning 1 férhdllande till nationalstatens centrala organ. Hur upp-
fattar di ledande politiker och beslutsfattare 1 Sverige denna utveck-
ling? Huvuddelen av de jag intervjuat menar att den svenska region-
frdgan har en mycket tydlig koppling till utvecklingen i Europa.

Politikerna i mitt intervjumaterial ir dock uttalade motstindare
till ett federalt Sverige. Intervjupersonerna menar samfillt att natio-
nalstaten Sverige bor bestd 1 dess nuvarande konstitutionella form.
Det innebir att riksdagen har lagstiftnings- och budgetmakten éver
hela Sverige och de beslut som innefattat 6kande befogenheter for
lin och kommuner kan, nir som helst, dterkallas genom nya riks-
dagsbeslut. Vad som emellertid ocks8 framgir mycket tydligt 1
intervjumaterialet ir att den svenska regionfrdgan uppfattas inne-
halla ett viktigt maktpolitiskt element. Det finns dock ingen explicit
eller 6vervigd diskussion om regionerna 1 konstitutionell riktning.
Foretridare for de nybildade regionorganen i de bida férsokslinen
Skane och Kalmar vill girna {4 fler maktresurser i relation till den
centrala statsmakten, men argumentationen bygger inte pd en kon-
stitutionell idé om att dirmed ”timja” folkmakten.®

Nir den europeiska regiondebatten nir Sverige tas den om hand
och vidareféridlas av starka primir- och landstingskommunala in-
tressenter (fortsittningsvis talar jag om “regionkommunala” intres-
sen). Det ena regionkommunala intresset finns, naturligt nog, inom
landstingskretsen och med landstingsférbundet som starkaste driv-
kraft. Det andra regionkommunala intresset finns bland storstads-
kommunerna.

De intervjuade pekar hir pd att det under 1980-talet existerat en
hotbild mot landstingen. En del hivdade, kanske tydligast inom mo-
derata samlingspartiet, att landstingen kunde styckas upp mellan
primirkommuner (primir/nirsjukvird, utbildning), stat (specialist-
sjukvdrd) och bolagiseringar. Tankegdngarna frin den europeiska
debatten om ett regionernas Europa, med stirkta och direktvalda
regionparlament, tilltalade naturligtvis det landstingskommunala
intresset. Landstingen kunde ju i den utvecklingen f& spela huvud-
rollen i politiska reformer mot ett 6kat regionalt folkstyre. Lands-
tingsintresset mottes, 1 vart fall inledningsvis, av en betydande
skepsis bland primirkommunerna och hos Svenska kommun-
forbundet. Kommunférbundet sig en fara i att skapa ett starke
regionparlament som skulle kunna fungera som en sorts verkom-
mun visavi de mindre kommunerna i ett lin.”
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Bland storstadskommunerna var dock denna skepsis mindre ut-
talad. I Stockholm, Géteborg och Malmé hade det redan sedan ling
tid tillbaka férekommit f6rs6k med olika typer av regionala samar-
betsarrangemang. Exempel pd sddana utgdrs av Milardalsradet,
Goteborgsregionens kommunalférbund och Sydsam 1 Sydsverige.
Storstadspolitiken hade ocksd sedan tidigare fatt ett relativt stort
utrymme pa den politiska dagordningen genom exempelvis sirskilda
storstadsutredningar och stora infrastrukturprojekt. Till detta, vilket
ménga av mina intervjupersoner pipekar, har storstadspolitiken
befolkats av starka politiker. Ofta nimns enskilda personer, frimst
ledande politiker i storstadspolitiken, som drivande i1 regionfrigan.
Dessa politiker har haft en stark stillning, inte bara pd hemmaplan,
utan dven som dagordningsskapare i svensk politik i sin helhet.

Vi kan alltsd redan tidigt pd 1990-talet hitta ett relativt vilorgani-
serat regionkommundlt intresse som utmanar statens suverdnitet Gver
regionpolitikens framtida utformning. Landsting och storstadskom-
munerna dr intresserade av att f4 mer makt och inflytande 6éver stat-
lig politik vad giller regional utveckling, miljéfrdgor, arbetsmark-
nadspolitik, kulturfrigor etc. I de regionutredningar som gjordes
under 1990-talet blev ocks3 striden hird frimst mellan detta region-
kommunala intresse och féretridare f6r linsstyrelserna. De tre sce-
narier som presenterades i regionutredningen (se ovan) blev ocksd
till samlingspunkter f6r regionfrdgans huvudantagonister: Linssty-
relserna med Landshévdingarna i spetsen talade for Statligt regionalt
ansvar, kommunerna och Kommunférbundet engagerade sig for
Kommuner i samverkan och landstingen och Landstingsférbundet
pliderade for okat Regionalt folkstyre.

Med de riksdagsbeslut som fattades under &r 1997 forindrades
situationen pa ett intressant sitt. Férsoksverksamheten med en ny
regional samhillsorganisationen 1 Skdne, Kalmar, Gotland och
Vistra Gétaland innebar att regionkommuner'® évertar en del
viktiga statliga verksamheter frin frimst linsstyrelsen. Riksdags-
beslutet har emellertid sint ut signaler dven till 6vriga lin, dir frimst
kommuner och landsting skapat nya typer av samarbetsfora vad
giller regionala utvecklingsinsatser. I mitt undersékningsmaterial
visar sig alltsd en gradvis mobilisering av landsting och kommuner 1
syfte att ta 6ver alltfler statliga uppgifter. Det talas i dag om existen-
sen av ett regionalt tillvixtkapital, dvs. statliga sektorsmedel (regio-
nalpolitik, arbetsmarknad, infrastruktur, utbildning, miljé) som de
regionkommunala intressena sneglar alltmer intresserat pa. Den
forindring som skett under de tvd senaste dren innebir att primir-
kommunerna (och dven Kommunférbundet) dppnat samarbets-
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kanalerna med landstingen. Invindningarna om att ett regionfull-
miktige skulle utgora ett 6verkommunhot har, dtminstone for till-
fillet, tystnat.

Det statliga eller, som det ibland heter, nationella intresset, tycks
alltsd sd sakteliga forlora sin regionala betydelse. Nu bér man vara
forsiktig med framtidsbedomningar. Det kan komma motreaktioner
och det dr vil sannolikt att det statliga intresset, inte minst repre-
senterat av starka sektorsmyndigheter, kommer att hivda en annan
utvecklingslinje. Vi kan dock dra slutsatsen att svensk politik stir
infér en 6kande suverinitetspolitisk konflikt. Hur stor del av den
statliga sektorspolitiken kan éverldtas till regionkommuner? Ju mer
som Overtas av regionkommunerna desto mer urholkad blir den na-
tionalstatliga suveriniteten. I sin forlingning kan vi i realiteten (om
in inte i konstitutionell mening) hamna 1 en situation som nistan
alla politiker siger sig vara motstdndare till — en federalisering av
Sverige.

Det jag hir skisserat som en suverinitetspolitisk konflikt mellan
stat och regionkommuner ir ur demokratisk synvinkel oerhért vik-
tig. I dagens regioner har tv8 starka maktsfirer etablerats vilket ock-
s3 givit en viss otydlighet om vem som styr. Ar det exempelvis
Landshovdingen eller regionfullmiktiges ordférande som ska repre-
sentera regionen 1 internationella sammanhang? Vem stdr egentligen
som ansvarig for infrastrukturprojekt, EU-st6d, miljopolitik och ar-
betsmarknadsfrigor?

Jag efterlyser hirvid en bred debatt. Den svenska regionfrigan
debatteras av en alltfér liten grupp, huvudsakligen bland ledande
beslutsfattare inom den offentliga sektorn. En rad stegvisa, men
betydelsefulla, regionreformer har genomférts nira nog utan med-
borgerligt deltagande. Jag tror att det exempelvis var ett stort miss-
tag att inte genomféra folkomrdstningar om linssammanslagning-
arna i Skdne respektive Vistra Gotaland. Detta hade skapat debatt
och intresse hos en stoérre grupp medborgare. Jag tror tyvirr att
mdnga medborgare rycker pd axlarna t de nya regionorganen 1
Skdne och Vistra Gotaland. Valdeltagandet 1 det f6rsta (ofta be-
tecknat som det "historiska”) regionvalet visar ocksd pd att med-
borgarna inte gick till valurnan 1 hog grad dn p& andra hill i landet
(snarare tvirtom!).
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Regiondemokrati i férandring

Ur demokratisynpunkt ir det som hittills beskrivits mycket illa-
varslande. Hela reformidén har byggt pa forestillningen om att
stirka demokratin och att kompensera det demokratiska under-
skottet. Jag menar att svirigheterna att utveckla regiondemokratin
beror pd en rad olika faktorer i den nuvarande samhillsomvand-
lingen. En faktor handlar om en stindigt 6kande komplexitet 1 den
regionpolitiska organisationen, en andra faktor handlar om territo-
riets politiska betydelse och en tredje ror en 6kande individualise-
ring av samhillslivet. Avsikten med den fortsatta framstillningen ir
att ndgot nirmare granska dessa faktorer. Sammantaget kommer
denna granskning att visa pd en nira nog ogenomtringlig och odver-
blickbar regionpolitik. Strivandena att engagera medborgare, att vi-
talisera de politiska partierna och utveckla samhillsdebatten pa re-
gional niv bir pd ménga svarigheter. Lit oss nirmare granska dessa
svarigheter:

Den regionala réran — flera nivaer och skilda organisationskulturer

Jag har under mina intervjuresor 1 1990-talets Regionsverige haft
med mig en vergripande frigestillning om samhillsférindringens
karaktir i respektive region. Intervjupersoner har fitt besvara f61-
jande friga: Vilka dr de viktigaste sambillsforindringarna i ditt lin
under de senaste tio dren?¢ Svaren priglas, for det frsta, mycket
starkt av vilken organisatorisk miljé intervjupersonerna ir verksam-
ma inom. Kommunfolk uppehéller sig vid férindringar 1 kommun-
sektorn, landstingens férindring dominerar hos landstingsforetri-
dare, och linsstyrelsesfirens minniskor tecknar férindringstenden-
serna utifrdn sin organisations verksamhet och problembild. Den
egna organisationens traditioner, spridkbruk, normer och problem-
syn firgar av sig 1 intervjupersonernas utsagor. I en region existerar
alltsd en rad olikartade organisationskulturer. Vi skulle 8tminstone
kunna tala om en Kommunkultur, en Landstingskultur och en Lins-
styrelsekultur. Det dr oerhort svirt f6r demokratins 6vriga deltaga-
re, dvs. medborgare, folkrorelser, medier m.fl., att 6verblicka och
forstd dessa olika organisationskulturer. Jag tror exempelvis inte att
genomsnittsmedborgaren riktigt kan begripa det kontroversiella i
forslaget att 6verfora ansvaret f6r den regionala utvecklingspolitiken
fran linsstyrelser till kommun/landsting (som ju sker i férsoksverk-
samheten med en regional samhillsorganisation).
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For det andra finns, trots bundenheten till den egna organisatio-
nen, en gemensam nimnare 1 Intervjupersonernas utsagor om sam-
hillsférindringen. Huvuddelen av de intervjuade pekar pd dramatis-
ka férindringar 1 den offentliga sektorns organisation under de se-
naste tio dren. Intervjupersonerna beskriver hur den kommunala
verksamheten utvecklats, hur den regionala nivdn férindrats och hur
den statliga organisationen omvandlats under senare &r. Det handlar
om nya uppgifter, om budgetmissiga nedskirningar, nya organisa-
tionsmodeller och en ny geografisk indelningsstruktur inom det
statliga omradet. Intervjupersonerna vittnar om att det varit mycket
svart att overblicka férindringens inriktning och effekter.

Drivkrafterna bakom denna férindring séker intervjupersonerna
pa lite olika hall. Dominerande i resonemangen ir dock den offent-
liga sektorns férsvagade finanser som pressat fram olika typer av be-
sparingsitgirder, omorganiseringar och rationaliseringar. Relativt
mdnga av de intervjuade pekar pd betydelsen av den nya informa-
tionsteknologin som anses kriva snabbare beslut och en mer flexibel
politisk organisation. Andra drivkrafter som lyfts fram under inter-
vjuerna handlar om att det inom den offentliga sektorn skett en om-
fattande decentralisering som lett till olika typer av omorganisering-
ar genomforts. En del intervjupersoner lyfter till detta fram EU:s
betydelse. Europeiseringen har f6rt med sig krav p& nya organisatio-
ner och nya arbetssitt 1 politiken.

Dessa bilder av samhillets allminna férindringstakt siger oss att
intervjupersonerna upplever en snabb samhillsomvandling som ska-
pat en grundliggande osikerhet kring hur det politiska arbetet ska
skotas. Jag later en av politikerna i mitt material {3 tala:

De dominerande problemen i dag kan knytas till samhillets och poli-
tikens stindigt 6kande komplexitet. Vi rér oss som politiker mellan
globala frigor, som t.ex. valutapolitiken, till vildigt smafuttiga frégor
som exempelvis sponsring av knattehandboll. Vi har, kort sagt, svart att
greppa sammanhang och helheter i det politiska arbetet i dag.

Om vi beaktar det som den samhillsvetenskapliga regionforskning-
en sagt 1 dessa frdgor ir det en likartad bild som trider fram. Re-
gionforskarna har pekat pd att vi under de senaste decennierna sett
en mycket snabb tillvixt av olikartade politiska organisationer. Kin-
netecknande f6r organisationsbyggandet ir att den skett bide ver-
tikalt, 1 linjen frin internationell nivd ner till lokal niv4, och hori-
sontellt, dvs. 1 kontaktskapande mellan organisationer pd samma
nivd, t.ex. mellan offentliga och privata organisationer. Vi har fitt en
politik som dels arbetar med flera nivier samtidigt, dels med fler
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kontakter pd samma niv4, dels mellan olikartade organisationskultu-
rer och dels, som ska diskuteras 1 nistkommande delavsnitt 1 alltmer
av geografiskt grinsoverskridande aktiviteter.

Sammantaget befinner sig de politiska organen 1 ett komplicerat
korsdrag av olika organisationsintressen. Det har 1 regionforskning-
en talats om ett vixande organisationséverskott, dvs. att allt fler or-
ganisationer bildas utan att ngra gamla liggs ner."" I den svenska
regiondebatten forekommer uttrycket “den regionala administrativa
roran” som beteckning pd denna organisatoriskt éverlastade situa-
tion. Huvuddelen av reformarbetet i den europeiska regionpolitiken
har syftat till att renodla och skapa éverblick 1 det regionpolitiska
arbetet. Inte minst har demokratiargument lyfts fram i reformpoli-
tiken. I mycket har dock reformstrivandena varit problematiska.

Jag menar att det ir tvd férhdllanden som gjort reformarbetet
besvirligt: For det forsta har demokratins villkor forindrats till foljd
av att organisationer dr invivda i ett flernivdsystem™ (som innefattar
den internationella nivdan) och for det andra kring problemet om hur
demokrati kan férenas med ékande organisatorisk komplexitet.” Vill vi
uttrycka det annorlunda bestdr problemet i att utveckla demokratis-
ka instrument i ett samhille som bestdr av relativt 16sliga organisa-
tionsnitverk. Ett samhille dir nivitinkandet dr av mindre betydelse
och dir hogst olikartade verksamheter och organisationskulturer
blandas. Jag ska i en slutdel dtervinda till dessa grundproblem for att
nu ligga till ytterligare en komplikation.

Territoriets politiska betydelse minskar

Regionfrigan har 1 hég grad handlat om territorialitet, dvs. hur po-
litiken ska organiseras geografiskt. Frimst har debatten berort lins-
indelningens framtida utformning. I mitt intervju- och enkitmaterial
visas intressanta, och mdhinda paradoxala, utvecklingsdrag 1 dessa
fragor. Det idr for det forsta tydligt att en rad av politikens
funktioner, t.ex. sjukvdrd, utbildningsfrigor, miljéinsatser, EU-st6d,
allt oftare sker i linsverskridande sammanhang. Politiker och
yjdnstemin intygar samstimmigt att de under de senaste tio &ren ut-
vecklat fler kontakter éver lins- och kommungrinser. Territoriet
spelar alltsd en mindre roll f6r politikens sakfrigor. Samtidigt har
intresset for regional identitet 6kat starkt, dvs. de politiska aktorer-
na talar girna och ofta om betydelsen av att kinna samhéorighet med
sitt landskap eller sin region. Geografins betydelse minskar 1 sakfra-
gor, men 6kar vad giller identitetsférhillanden.
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Regionfrdgan indikerar i detta en principiellt viktig friga for de-
mokratin. Kan vi tinka bort territoriet nir vi ska utforma framtidens
regiondemokrati? Den representativa demokratin bygger pd
fastlagda geografiska grinser. Vi utser vira politiska representanter
genom val 1 valkretsar till geografiskt avgrinsade kommuner, lands-
ting och hela stater. Om nu politikens verksamheter och funktioner
blir alltmer flytande i férhillande till geografiska grinser uppstir en
sorts demokratisk dissonans. Politiker viljs och stills till svars f6r en
verksamhet som de bara delvis dr ansvariga f6r och som utvecklats 1
samarbete med beslutsfattare som ir utsedda och ansvariga infér en
helt annan grupp av viljare.

Vad skulle hinda om vi utformade de demokratiska instrumen-
ten, inte 1 forsta hand efter geografi och valkretsar, utan efter sak-
frigor och funktioner? En stor grupp frigor, t.ex. omsorgsfrigor,
bibliotek och grundskola, har en tydligt lokal prigel och en rad fré-
gor dr nationellt férankrade. Men hur ir det med frigorna pa re-
gionnivan eller pd mellannivin? Kanske har arbetsmarknadsfrdgorna,
miljé- och naturvdrdspolitiken, specialistsjukvarden, vig- och
jirnvigsbyggen, olikartad geografisk utstrickning. Nackdelen med
en sakfrige- eller funktionsorienterad demokratimodell dr svirighe-
terna att hitta samhorighet och identitet i systemet. Vi kan identifie-
ra oss som halmstadsbor, hallinningar och svenskar, men p4 vilken
identitetsgrund vilar milj6- respektive arbetsmarknadsfrdgor? Eller
ir betydelsen av identitet 1 demokratin éverdriven? Det kanske
indock pd sikt ir omojligt att uppritthilla en skdnsk eller hallindsk
demokratiidentitet om sakfrigorna sd att siiga 16per i andra faror?

Hur som helst vilar ett betydande demokratiproblem i det fak-
tum att politikens geografiska grinser férindras. Vi kan redan 1 dag
skonja en tilltagande territoriell komplexitet pd den regionala sam-
hillsnivan. Partiernas lins- och distriktsorganisationer har pd de
flesta hall inlett omfattande samarbetsprojekt éver linsgrinserna.
De statliga myndigheterna har for lingesedan 6vergivit linet som
indelningsgrund for sina regionala underenheter. Landstingen ir
involverade 1 ett flertal linséverskridande verksamheter och bland
intresseorganisationerna myllrar det av olikartade geografiska dis-
triktsindelningar."

Politikens regionala geografi ir under omstépning pd dess sak-
frigeniva, men ir alltsd dnnu oférindrad vad avser den ordning som
tillimpas vid de allminna valen och i det politiska ansvarsutkrivan-
det. Jag menar, for att summera, att det 1 detta ligger en betydande
svarighet i strivandena att stirka regiondemokratin. Territoriets fly-
tande karaktir l3ter sig inte fingas av ett fast monster. Jag tror att vi
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méste forsdka mota denna svirighet med hjilp av skiftande geogra-
fiska l6sningar i olika delar av landet och inom olika politikomriden.
Att, kort sagt, ge funktion hégre prioritet dn territorium. Det skulle
mdjliggen ocksd dverensstimma bittre med ett medborgar—
perspektlv Mycket talar for att politiskt arbete, dven pd regional
nivd, pressas av en stindigt 6kande individualisering. Minniskor
onskar deltaga i enskilda sakfrigor och under en kortare tidsperiod.
Det ir till politikens 6kande individualisering vi nu ska vinda oss.

Individualisering och regionpolitiska nétverk

Samhillets 6kande individualisering anses av flera samhillsforskare
utgora den kanske viktigaste komponenten i den nuvarande sam-
hillsférindringen. Detta har ungefirligen férklarats med att efter-
krigstidens snabba ekonomiska utveckling skapat ett 6kat utrymme
for privat konsumtion och i takt med att utbildningssystemen bygg-
des ut har individerna givits nya mojligheter vad giller val av livsstil,
yrke och fritidsintressen. I politiken anses den ¢kande individuali-
seringen ha inneburit att de mer kollektivt orienterade folkrorelser-
na, dven de politiska partierna, fitt problem vad giller aktivitetsni-
véer. Samtidigt tycks mer tillfilligt framsprungna en-frige-rorelser
ha fatt stérre politisk uppmirksamhet och betydelse. Till detta ska
liggas, som bl.a. Ronald Inglehart framhallit, att en 6kande indivi-
dualisering f6r med sig en minskande respekt f6r politiska maktha-
vare. De politiska eliterna utsitts f6r hirdare kritik och ifrigasittan-
den frdn allminheten. Demokratin i det individualiserade samhillet
utvecklas mot att bli mer deltagarinriktad, fixerad vid enskilda sak-
frigor samt ett politiskt engagemang med relativt kort varaktighet.”
Politik pd regional niv8 har for den enskilde medborgaren alltid
framstitt som relativt anonym. I bista fall kinner folk till att lands-
tingen dr huvudansvariga for sjukvirden och att linsstyrelserna ir en
statlig férvaltningsorganisation pad regional nivd. Medborgarnas
kunskaper om regionpolitik ir, i relation till riks- och lokalpolitik
ganska skrala.'® Jag tror att det huvudsakligen beror pd att de re-
gionpolitiska frdgorna, med undantag av primirsjukvarden, inte pd
ett direkt sitt berér minniskornas sociala medborgarskap. Bortsett
frin den del av sjukvirden som handlar om primirvird, ir de regio-
nala frigorna av relativt teknisk art och av mer ldngsiktig betydelse.
De tunga delarna i regionpolitiken, t.ex. specialistsjukvird, nirings-
livspolitik, infrastrukturfrdgor, miljstillsyn, trafikplanering, ir 1 jim-
forelse med de mest betydelsefulla lokalpolitiska frigorna (t.ex.
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skola, barn- och idldreomsorg, socialvird) inte féremél f6r medbor-
garnas direktkontakter eller vardagsdialog. Regionala makthavare ir
inte nirbyrikrater i den mening som en lirare eller socialsekretare
dr. Manga regionala beslutsfattare, sirskilt bland de statliga dmbets-
minnen, uppfattar det snarare som en dygd att {3 vara anonym och
verka i det tysta. De offentliga organisationer som ir involverade i
det regionpolitiska arbetet har en l8ng tradition bakom sig av att
fungera som en sorts anonym férhandlingskultur.

Jag vill pdstd att den regionala samhillsorganisationen dirmed
ocks3 ir svagt rustad for att mota bide en 6kande individualisering
och ett 6kat medborgerligt deltagande i samhillslivet. Dirmed inte
sagt att regionpolitiken som den hittills bedrivits varit odemokra-
tisk. De flesta regionala organ arbetar givetvis under savil offentlig-
hetsprincipen som forvaltningslagstiftningen och ofta arbetar de
statliga regionorganen med remissforfaranden av olika slag. Det ir
dock tydligt 1 mina intervjuer att de allra flesta tjinstemin, frimst
kanske p& den regionstatliga sidan, men faktiskt 4ven inom lands-
tingen, synes ofdrstiende infor kraven att stirka medborgarnas
direktinflytande och deltagande 1 det regionpolitiska arbetet.

Ett f6rsta demokratiproblem 1 detta sammanhang ir att tvd typer
av offentlig kultur stdr mot varandra. Den regionpolitiska sambills-
organisationen har under ling tid fungerat som en relativt sluten for-
handlingskultur som nu méts av en mer tempordr och sakfrageinriktad
deltagarkultur. Det har hivdats att en sidan deltagarkultur bist pas-
sar in pd nirdemokratin i lokalsamhillen och inte pd de mer tekniskt
och langsiktigt orienterade frigorna i det regionala samhillet. Jag
menar nog att detta 1 allt visentligt ir en felsyn. Regionpolitiken har
forindrats under de senaste tvd decennierna i s motto att de enskil-
da medborgarna kommit att involveras i direkta aktiviteter med re-
gionpolitisk anknytning. Det har under 1990-talet skett en nira nog
exploswnsartad tillvixt av projektgrupper eller nitverksorganisa-
tioner som ir engagerade 1 olika regionpolitiska frigor. Det giller
t.ex. projektgrupper med EU-st3d, nitverk f6r kvinnliga f6retagare,
Agenda-21-projekt, partnerskap f6r glesbygden, nyfoéretagarnitverk
inom olika branscher, trafiknitverk etc. etc.

Jag vill hivda att en vixande grupp medborgare dr aktiva i den
typen av, konkret, regionpolitiskt arbete. Detta ir aktiviteter som
ront liten uppmirksamhet i debatten (och forskningen) om en
stirkt regiondemokrati. De regiondemokratiska frigorna har, dven
om det finns undantag, debatterats pd den proceduriella eller repre-
sentativa nivan. Det har handlat om att exempelvis bygga nya re-
gionparlament, att stirka partiernas och politikernas roller i olika
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avseenden samt att utveckla opinionsbildning och debatt i region-
politiken. Men debatten har dnnu inte, 1 samma utstrickning, berért
demokratifrdgor p nivén strax dir under, dvs. 1 konkreta projekt-
aktiviteter. P4 si vis existerar ett glapp mellan den representativa
pohtlska organisationen och de konkreta projekt- och nitverksorga-
nisationer som vixt fram 1 1990-talets reglonpohtlk

Ett andra demokratiproblem uppenbarar sig di omedelbart. De
politiska partierna, som exempelvis anses varit drivande bakom re-
gionférséken 1 Skdne och Vistra Gotaland, dr enligt min mening
vildigt svaga 1 de mer konkreta regionpolitiska miljoerna. Jag har
sett oerhort lite av partipolitiskt deltagande 1 de konkreta projekt-
och nitverksaktiviteter som vixt fram 1 regionpolitiken under senare
&r. Det finns sikert representanter f6r politikerkdren i detta arbete,
dvs. frimst fortroendevalda med mandat frén landsting eller
kommun. Jag saknar emellertid partiernas lins/distriktsorganisa-
tioner som drivkrafter och deltagare 1 dessa sammanhang. Partierna
borde hir kunna spela rollen som kontaktlink mellan den formella
politiska organisationen och det konkreta projektarbetet. Men hit-
tilldags har partierna varit nira nog osynliga. Mina intervjuer med
ledande partiféretridare vittnar ocksd om en pataglig vilsenhet i for-
soken att finna partipolitiska strategier i regionpolitiken.

Sammanfattningsvis har samhillets 6kande individualisering lett
till 6kande spianningar mellan & ena sidan den etablerade politiskt-
administrativa miljén (linsstyrelsen och 1 ndgon méan dven lands-
tingen) och & den andra sidan konkreta projekt- och nitverksorgani-
sationer, dir ett 6kande antal medborgare engagerar sig i regionpoli-
tiken. En traditionstyngd férhandlingskultur stills mot en relativt
losligt utvecklad deltagarkultur. Och ute bland projektgruppernas
deltagare ir respekten for de regionala makthavarna inte alltid den
storsta. Intresset for regionpolitikens deltagarkultur har, 1 de svens-
ka regionférsdken, dverflyglats av intresset att bygga nya region-
politiska procedurer i form av t.ex. regionfullmiktige och 1 kontakt-
byggande med primirkommunerna i linet. Sliende ir ocks3 att de
politiska partierna haft liten betydelse for att 6verbrygga spinningen
mellan férhandlingskultur och deltagarkultur 1 regionpolitiken.

Regiondemokrati — en sammanfattning

Ovanstdende diskussion om regiondemokratins villkor kan sam-
manfattas 1 féljande punkter:
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e Reformarbetet i den svenska regionfrdgan har hittills varit en
angeligenhet for en liten grupp makthavare. En rad regionre-
former har genomférts med mycket svagt medborgerligt delta-
gande och férankring.

* Regionpolitiken ir starkt sammanflitad med politiska frigor pd
flera niver — 1 regionpolitiken mots bade lokala och globala pro
blem.

* Regionpolitik bedrivs under en stindigt 6kande organisatorisk
komplexitet — uttrycket om “en regional administrativ réra” har
sttt 1 fokus for reformdebatten.

* Regionpolitikens geografiska grinser har blivit alltmer 6verspe-
lade. Dagens linsgrinser perforeras av olika politiska sakfrdgor
och funktioner. Paradoxalt nog 6kar emellertid intresset for att
skapa 6kad regional identitet med landskapet som grund (t.ex.
betydelsen av ”skdnska” sirdrag etc.).

 Sambhillets 6kande individualisering har skapat en konflikt mellan
regionpolitikens traditionella férhandlingskultur och en 6kande
deltagarkultur som utvecklats inom ramen for olika konkreta
projektaktiviteter (t.ex. projekt inom miljdarbete, kvinnligt fore-
tagande, EU-projekt).

Vi har métt en regionpolitik som innehéller en synnerligen rik flora
av organisationer, olikartade normer, sammanflitning av nivier och
okande samarbete dver geografiska grinser. Till detta moter region-
politiken en vixande skara individer med skilda virderingar och in-
tressen. Vad bor d& goras? Mitt bidrag till en utveckling av region-
demokratin bygger pd en demokratisk idé som betonar samverkan
och kommunikation. Det kan med detta vara dags att lyfta in ett an-
tal demokratiteoretiska ansatser i framstillningen.

Demokratiteoretiska perspektiv — datid, nutid och framtid

Om jag tolkar de regiondemokratiska ambitionerna, 1 sivil mitt eget
forskningsmaterial som i andra regionforskares arbeten, tror jag det
ar rimligt att tala om tre demokratimodeller:

1. Den pragmatiska eller malrationella modellen

Regiondemokratins styrka blir i detta perspektiv beroende av i vil-
ken utstrickning regionpolitiken f6rmdr leverera service, infrastruk-
tur, god miljé etc. till medborgarna.'” Demokrativirdenas kvalitet
beror pd hur regionpolitikens mal tillgodoses. Jag vill hivda att

364



JORGEN JOHANSSON

svensk regionpolitik, under efterkrigstiden, i h6g grad handlat om
att vara effektiv och mélrationell. Detta ir exempelvis tydligt i fram-
vixten av den fysiska riksplaneringen och i linsplaneringssystemet
pd 1970-talet och det finns en hog grad av ”leveransperspektiv”
inom svensk sjukvird under efterkrigstiden.

Denna typ av leveranstinkande pd demokrati har spelat en viss
roll dven i1 de nu aktuella regionférséken. Det giller frimst debatten
om sjukvdrdens kris 1 Skdne och Vistra Gotaland. Sjukvardssidan 1
de nybildade regionerna lider av ekonomiska underskott som hotar
att undergriva forsoksverksamheten 1 sin helhet. Det har sagts (iven
mycket tydligt i mitt intervjumaterial) att ambitionerna att stirka
regiondemokratin 1 Skdne och Vistra Gotaland ir beroende av om
sjukvardskrisen kan l6sas. Om sjukvirdsservicen férsimras, t.ex.
genom nerliggning av sjukhus, kommer regionorganens legitimitet
bland medborgarna att sjunka snabbt.

Det ir naturligtvis diskutabelt att alls férknippa demokrati med
ett leveransperspektiv av detta slag. Kraven pd att det politiska sys-
temet ska vara handlingskraftigt och leveransdugligt kan, menar en
del kritiker, tillgodoses dven med mycket ligt stillda demokratiska
ambitioner. Leveranskravet kan tillgodoses huvudsakligen via exper-
tis och ambetsmin som har en god férméga att gora analyser, virde-
ra handlingsalternativ, fatta beslut samt bygga upp en indamélsenlig
organisation fér genomférandet av politiken. I mycket har exempel-
vis linsstyrelsernas regionala utvecklingsarbete (stédpolitik och re-
gional projektverksamhet) fungerat pa detta sitt. Linsstyrelsen har
haft tillgdng till en professionell tjinstemannakar inom olika region-
politiska sakomriden och den demokratiska férankringen har skett
pd distans via riksdag och regering. Men den demokratiska férank-
ringen bland linets medborgare, partier, folkrorelser osv. har varit
mycket svag. Linspolitiken har dirigenom kommit att betecknas
som anonym och baserad pd en utpriglad férhandlingskultur. Min
uppfattning, frimst baserad p& analyser av 1980-talets regionalpoli-
tik, dr att linsstyrelserna varit férhillandevis skickliga 1 att bedriva
regional- och niringslivspolitik. Eller med andra ord: De har varit
effektiva vad giller leveransférmagan, men svaga vad betriffar den
demokratiska forankringen.

En stor del av 1990-talets regionpolitiska debatt har dirfér kom-
mit att uppmirksamma behovet av att utveckla olika former f6r att
vidga det medborgerliga deltagandet i regionpolitiken. I huvudsak
har denna debatt, dessvirre vigar jag pastd, varit fixerad vid att skapa
en stirkt representativ demokrati i regionpolitiken. Vi kommer
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dirfér omgdende in pd ett andra demokratiperspektiv i samman-
hanget:

2. Den partibaserade och representativa modellen

I denna modell betonas betydelsen av att medborgarna i allmidnna val
far mojlighet att utse partipolitiska representanter 1 ett region-
fullmiktige. Den formella och representativa organisationen, dvs.
fullmiktige, styrelse och nimnder, stills i fokus f6r reformambitio-
nerna, precis som vikten av partiernas och politikernas roller (oftast
rollen i relation till tjinstemannaorganisationen). Det betyder ocksa
att olika direkt- och deltagardemokratiska inslag t.ex. folkomrost-
ningar, folkrérelsemedverkan, brukarinflytande har en underordnad
betydelse i denna modell.

Modellen bygger pa en idé om att det rdder en sorts jimvikt mel-
lan politikens inputsida och dess outputsida. I ett flode in f6rs med-
borgarnas problem och behov in i den demokratiska processen som
sedan utmynnar 1 politiska beslut. Inputsidan utgérs av formulering,
sammanvigning och vidareféring av olika idéer och forslag som
medborgarna riktar mot de politiska representanterna. Viktigaste
rollen spelas hir av de politiska partierna som utgér en link mellan
medborgarna och det politiska systemet. I ett flode ut, eller pd out-
putsidan, verkstills de politiska beslut som det representativa orga-
net, fullmiktige, fattat. Tanken ir att det ska rdda en balans eller
overensstimmelse mellan input och output. Medborgarna ska, som
viljare, kunna utvirdera och utkriva politiskt ansvar f6r den foérda
politiken genom allminna val.

Det ir tveklost s att de utredningar och reformforslag som pre-
senterats angdende lins- och regiondemokrati 1 svensk politik haft
denna modell som viktigaste riktpunkt. Diskussionen i den s.k.
linsdemokratikommittén pd 1970-talet handlade exempelvis om att
stirka den representativa demokratin i linspolitiken, bl.a. 1 beslut
rorande linsplaneringsfrigor. Det representativa perspektivet fick
fornyad aktualitet 1 de regionutredningar som genomférdes under
1990-talet. Den representativa modellen tillimpas i de pigdende
forsoken 1 Skdne och Vistra Gotaland genom att direktval hélls till
nybildade regionfullmiktige. I férsoksverksamheten i Kalmar lin
tillimpas en modell med regionférbund, dvs. en representation ba-
serad pd att kommunerna och landstinget indirekt utser partipoliti-
ker till regionfullmiktige.
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Mycket tid och kraft har dgnats &t att bygga upp den nya regio-
nala representationen 1 férsékslinen. Sirskilt i Skdne och Vistra
Gotaland har de partipolitiska férhandlingarna varit intensiva fér att
dels etablera en organisatorisk struktur {6r representationen, dels
for att £3 fram en regeringsduglig majoritetskonstellation till region-
styrelsen. Det har sagts att de politiska partierna haft en avgérande
betydelse i processerna bakom bildandet av de nya storlinen och 1
byggandet av en ny politisk organisation. Férindringsstrategin har,
enligt min &sikt, dirfor varit alltfér traditionellt orienterad mot par-
tier och allminna val.

Det bor d& genast sigas att jag i och f6r sig inte ir kritisk mot att
etablera en stirkt representativ demokrati 1 regionpolitiken. Det ir
oerhért viktigt att skapa ett formellt ramverk for politisk styrning
och medborgerligt ansvarsutkrivande. Det bor finnas formella
punkter 1 regiondemokratin, dir allminna val hilles och dir de poli-
tiskt ansvariga stills till svars for den gingna mandatperioden. De
formella punkterna tjinar hir ett slags konstitutionellt syfte 1 termer
av att de ska tillse allas deltagande, pluralism 1 beslutsprocesserna
och att alla regioninvénares synpunkter ska beaktas. Jag menar dock
att reformstrivandena varit alltfor ensidigt inriktade mot den par-
tibaserade och representativa modellen. I mina intervjusamtal med
ledande politiska beslutsfattare, sirskilt inom landstingssfiren,
framstdr det ofta som om att denna modell dr den enda tinkbara.
Den ir pd nigot sitt i sig lyckobringande for regiondemokratin. Jag
menar dock att en alltfor stark fixering vid en representativ demo-
kratimodell riskerar att motverka syftet med reformerna. Fixeringen
vid den partibaserade och representativa modellen innefattar, enligt
mitt synsitt, féljande problem:

a) Det medborgerliga deltagandet har varit lgt i samband med bil-
dandet av de nya storlinen. Fixeringen vid en partibaserad repre-
sentation stingde vigen for direktdemokratiska inslag i reform-
processen. Sannolikt var det av denna anledning som det aldrig
tillits ndgra folkomréstningar om de foreslagna linssammanslag-
ningarna.

b) Dagens regionpolitik ir en flernividemokrati, dir sivil lokala
som globala intressen blandas. Den partibaserade representatio-
nen riskerar att 18sa sin organisation vid en enda nivé, dvs. den
regionala. Regiondemokratin riskerar di att hamna i en sorts
skirningspunkt med stindiga kompetenstvister gentemot t.ex.
kommuner eller centrala imbetsverk. Detta kan leda till att re-
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gionpolitiker stills till svars f6r frdgor som avgors pd en annan
niva.

c¢) Regionpolitikens geografiska grinser blir alltmer éverspelade.
Den partibaserade representationen ir starkt fastldst vid just
geografiska grinser.

d) Regionpolitik bedrivs 1 komplicerade och forinderliga organisa-
tionsnitverk. En partibaserad representation riskerar att skapa en
trogrorlig organisation, exempelvis i en alltfor stelbent nimnds-
organisation. Den traditionella rollférdelningen mellan politiker
och tjinstemin ir ett annat exempel pd en trogrorlig faktor 1 den
representativa demokratimodellen.

e) Det 6kande antalet konkreta projekt- och nitverksorganisationer
i regionpolitikens genomférandemiljé saknar i nuliget linkar och
kontakter med de politiska partierna. Detta leder till att den par-
tibaserade politiken arbetar med en annorlunda verklighetsbild
och problemsyn jimfért med de personer som ir verksamma ute
pa det regionpolitiska filtet.

Jag vill alltsd pdstd att den partibaserade och representativa modellen
inte ir tillricklig som demokratiinstrument. Den traditionella
svenska folkstyrelsemodellen dr nigot trottkord och férbipasserad
av de ridande utvecklingsdragen 1 samhillet. Jag menar att det vis-
serligen bor finnas en representativ bas, kanske genom allminna val,
men att det dirutdver bor ske en anpassning av den politiska organi-
sationen efter situation, funktion och uppgifter. Jag tror att férsoks-
verksamheten i1 Kalmar lin, dir den representativa modellen inte fitt
dominera lika starkt 1 reformstrivandena, nitt en bit lingre jimfort
med de tvd nybildade storlinen nir det giller nydanande demokra-
tiutveckling. Om detta ska jag dterkomma nedan 1 diskussionen av
en demokratimodell baserad p& samtal, kommunikation och delibe-
ration.

3. Den samtalande och kommunikativa modellen

Det har blivit alltmera vanligt 1 den demokratiteoretiska litteraturen
att peka pé betydelsen av samarbete, dialog och deliberation. Nigra
benimningar pd detta slags tinkande dr “’kommunikativ rationali-
tet”, “strong democracy”, deliberative democracy”, “medborgaran-
da” och ”discursive democracy”.'* Utgdngspunkten tas ofta i sam-
hillets 6kande komplexitet. Politiskt arbete har kommit att befol-

kas, regionpolitik ir dd verkligen inget undantag, av en stindigt
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vixande flora av samrdd, samordningsprojekt, arbetsgrupper, for-
valtningsmissig uppsplittring, bolagiseringar osv. En mingfald av
aktorsintressen, med skilda virderingar och preferensordningar,
samsas om uppmirksamheten i politiken och demokratin. I den
kommunikativa demokratimodellen anses samarbete och gemen-
samma overliggningar som allt viktigare f6r att hantera denna
okande organisationskomplexitet. Majoritetsbeslut och politisk re-
presentation ir d3 otillrickliga demokratiinstrument. Eller som en
representant for detta tinkande skriver:

Politik méste forstds som deliberation och inte bara som majoritets-
styre, eftersom dialog och diskussioner gor det méjligt att motivera och
realisera gemensamma mal. Graden av demokratisk legitimitet kan inte
avlisas 1 antalet valsedlar, utan bygger pa de 6vertygelser som vixer fram
ur medborgarnas 6msesidiga 6verliggningar."

Diskussionerna i den kommunikativa demokratin leder till beslut,
men skapar ocks3 identitet och samhérighet 1 det politiska systemet.
Demokratin ses som en fortlépande dialog om, inte bara konkreta
l6sningar pd olika samhillsproblem, utan ocksd om frigor rérande
samhillets grundliggande virderingar och hur vi ska nd fram till
gemensamma beslut 1 ett samhille som dr mangkulturellt och
virdepluralistiskt.

Huvudstrategin for en stirkt regiondemokrati enligt denna mo-
dell blir att skapa platser f6r samtal och dialog om regionpolitiska
frdgor. Jag menar att det finns konkreta ansatser i denna riktning i
det regionfoérsok som bedrivs 1 Kalmar lin (dven 1 de 6vriga f6rsoks-
linen finns ambitioner i denna riktning, men ir tydligast 1 Kalmar
lin). I Kalmar lin arbetar det nybildade Regionfé6rbundet med en
formell kiirna bestiende av ett fullmiktige (med indirekt valda po-
litiker frin linets kommuner och landsting) jimte en styrelse. Dir-
utdver kinnetecknas den politiska organisationen av bl.a. foljande:

* Organisationen férindras kontinuerligt efter politiska uppgifter
och behov. Huvuddelen av de politiska aktiviteterna bedrivs 1
projektform och i arbetsgrupper som formeras utifrdn de upp-
gifter som ska l6sas. Det finns ingen permanent fastlagd nimnds-
organisation (utdver styrelsen)

» Fortroendevalda politiker engageras inta bara som beslutsfattare,
utan fir dven arbeta med beredande uppgifter.

* Det regionpolitiska arbetet ska utgd fran den lokala nivin. Regio-
nen har en endast en samordnande och kompletterande roll.

 Styrelsens sammantriden ir 6ppna for allminheten.
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Den vidare férstksverksamheten far utvisa hur dessa nya arbetssitt
kommer att fungera. Det finns 1 mitt intervjumaterial ndgra fital av
kritiska roster som hivdar att dessa demokratiexperiment kan bli till
en sorts strukturldshetens tyranni, dir en alltfér liten, och utbild-
ningsstark, grupp av medborgare férmér ta 4t sig alltfér mycket in-
flytande. I denna del finns alltsd en, om dn relativt svag, understrém
av konstitutionalistisk kritik mot risken for att det dr de redan re-
sursstarka meborgarna som kan komma att ta for sig pd ett otill-
borligt sitt i regiondemokratins experimentverkstider. Ambitio-
nerna ir stora i samtliga f6rsékslin och utifrdn de olika férutsict-
ningar som finns i de fyra férsokslinen ska det bli spinnande att
folja demokratifrdgornas fortsatta utveckling.

Summering — ett vidgat demokratiperspektiv

Reformstrivandena att 8stadkomma en stirkt regiondemokrati har
visat sig vara en problemfylld verksamhet. I svensk regionpolitik har
huvudsakligen tvi typer av demokratimodeller 8beropats 1 1990-ta-
lets reformdebatt. Dels finns en traditionell 8dra av mélrationalitet
och leveransperspektiv pa regional utveckling. Regionpolitikens de-
mokratiska legitimitet dr beroende av vilken grad av maluppfyllelse
eller servicenivd politiken levererar. Dels finns en debatt om att
komplettera detta leveransperspektiv med en partibaserad och re-
presentativ demokrati. Min huvudkritik dr att detta ir ett allt f6r
snivt perspektiv och kan 1 stillet leda till 6kande misstro och fallan-
de legitimitet for regionpolitiken.

Risken for en sidan legitimitetskris betingas av samhillets kan-
de komplexitet parat med ett 6kande behov av att finna gemensam-
ma lésningar pd olika samhillsproblem. I regionpolitiken har det
skett en dramatisk 6kning av problembdrdan vad giller exempelvis
den héga arbetslosheten, vixande miljohot, sjukvirdskris, 6kande
trafikforsorjningsproblem, avfolkning av glesbygden etc. Parallellt
med att dessa problem pockar pd uppmirksamheten har vi kunnat
notera att regionpolitiken arbetar under en svirartad organisatorisk
komplexitet och en 6kande pluralism och mingfald av virderingar.
Detta gor det sammantaget mycket svért att enas om gemensamma
tgirder och den partibaserade och representativa demokratimo-
dellen ir hirvidlag otillricklig.

Jag har 1 ett tidigare delavsnitt talat f6r att komplettera den re-
presentativa demokratin med fler samtalande och kommunikativa
inslag 1 regiondemokratin. Det vore emellertid pretentidst att skriva
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ut nigra detaljerade recept for framtiden. Ett par utgdngspunkter
dock:

Jag tror for det f6rsta att regiondemokratin bor urvecklas pa
grundval av pd relativt stabila demokratiska principer. De 6vergri-
pande riktlinjerna f6r regiondemokratin bor bestimmas av en re-
gionfullmiktigeférsamling dir medborgarna, direkt eller indirekt,
har mojlighet att utkriva politiskt ansvar. Regiondemokratin méste
hirutdéver bygga pd dppenhet, rittssikerhet och pa att i princip alla
ska kunna deltaga. Den beslutande fullmiktigeférsamlingens vikti-
gaste uppgift blir alltsd att vaka 6ver att dessa demokratiska princi-
per fungerar.

En andra utgdngspunkt handlar om att satsa pd de mangas eller
allas deltagande i regiondemokratin. Hir dr det angeliget att genom-
fora experiment med nya informations- och kommunikationsvdigar.
Det kan vara att ppna nya samtalsplatser f6r den demokratiska dia-
logen. Det kan gilla satsningar pa ny informationsteknologi, men
ocksd experiment med storméten och dialogkonferenser inom spe-
cifika projektomrdden. Andra viktiga delar i detta sammanhang gil-
ler mediernas roll och tillskapandet av fora f6r geografiskt grins-
overskridande samtal.

En tredje utgdngspunkt berér frigor om att experimentera med
formerna for politiskt beslutsfattande, alltifrin initiativ- och bered-
ningsarbetet till genomférandet av besluten. Alla politiska processer
bor startas forutsittningslést och med stor ppenhet. Bjud in med-
borgare och intressenter pa ett tidigt stadium och I3t olika politiska
aktorer, inte bara tjinstemin, f3 fungera i beredningsrollen. Det vore
spinnande att se fler forsok, dir exempelvis féretridare f6r de
politiska partierna, Naturskyddsféreningen etc. tog pa sig bered-
ningsansvaret. Detsamma giller genomférandefasen. Det vore in-
tressant att prova mojligheterna att skapa projektgrupper och stor-
motesfora i samband med genomférandet av stora infrastruktur-
projekt.

Jag tror sammantaget att det hittills gjorts alldeles for lite an-
stringningar att skapa samtalsfora, dir en bred grupp av medborgare
bjuds in att forutsittningsldst {3 vara med att pdverka besluts-
fattandet. Det finns tekniker och idéer med namn som dialogkon-
ferenser, projekt/nitverksgrupper, forskningscirklar, medborgar-
paneler, ungdomsparlament etc. som ér virda att prova och utveckla.
Vi miste, kort sagt, tinka annorlunda vad avser utformningen av
regionpolitikens beslutsprocesser.
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Noter

' Dir 1991:31.

2 SOU 1992:63.

> SOU 1992:66.

* Dir 1992:86.

> Se SOU 1995:27.

® Se prop. 1996/97:36.

7 Jag utgr alltsd frin demokratins verklighet for att direfter relatera till olika
demokratiidéer.

¥ Se Hermanssons inligg i denna antologi.
’ Se programskrift frin Svenska Kommunférbundet Kommuner i samverkan.

' T Skéne och Vistra Gétalands lin 6vertas bl.a. det statliga ansvaret for det
regionala utvecklingsarbetet, EU-stdd, infrastrukturplanering av det nya
regionfullmiktige, 1 Kalmar lin ir det ett regionférbund (kommuner och
landsting som huvudmin) som 6vertar dessa uppgifter och pi Gotland ir det
Gotlands kommun som 6vertar detta ansvar frin linsstyrelsen.

""" Se Larsson m.fl. 1998.

"> Jerneck och Sjélin (1997) har initierat ett forskningsprojekt kallat Skdne och
Kalmar — Regionalisering och flernividemokrati dir ett delsyfte dr att undersoka

flernivisystemets problematik i de svenska regionférsoken. Se dven Elofsson &
Rindefjill 1998.

P Jfr Gidlund 1998.

'* Johansson 1999.

" Inglehart 1997, s. 43.

' Jfr undersékningar av SOM-institutet, t.ex. Malmstrém 1996.
' Jfr Rothstein, m.fl. 1995, s. 16 {.

8 Se Montin 1998, s. 16.

" Eriksen 1997, s. 27, se dven Riftegard 1998.
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och dganderittsfrigor. Hans senaste bok Domstolar och demokrati.
Den tredje statsmaktens politiska roll i England, Frankrike och Tysk-
and ir en ingdende analys av domstolarnas politiska roll 1 Europas
ledande demokratier.
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JORGEN JOHANSSON

Jorgen Johansson ir universitetslektor 1 statskunskap vid Hogskolan
1 Halmstad och bedriver forskning inom omriden som fér-
valtningspolitik, regionalpolitik och regional utvecklng. Han ir for
nirvarande sekreterare i den Parlamentariska regionkommittén
(PARK) med uppgift att utvirdera forsoken med en ny regional
samhillsorganisation 1 Skdne, Kalmar, Gotland och Vistra Gotalands
lan.

TORBJORN LARSSON

Torbjérn Larsson dr docent i statsvetenskap vid Stockholms uni-
versitet, for nirvarande verksam vid European Institute of Public
Administration. Han ir bl.a. forfattare till bockerna Regeringen och
dess kansli. Samordning och byrdkrati i maktens centrum, Det svenska
statsskicket, Governing Sweden och The Intermediate Level of
Governent in Europe ed.

OLLE LUNDIN

Olle Lundin ir jur. dr och verksam vid Juridiska institutionen vid
Uppsala universitet bdde som forskare och lirare. Lundin dispu-
terade maj 1999 med en avhandling i férvaltningsritt med titeln
Kommunal revision — En rittslig analys och verkar direfter inom
flera offentligrittsliga forskningsprojekt.

LENNART LUNDQUIST

Lennart Lundquist dr professor i statsvetenskap med inriktning pd
offentlig férvaltning vid Lunds universitet. Forskningsomriden ir
Lenin, fattigvdrd och forvaltning.

KJELL A MODEER

Kjell A Modéer ir professor i rittshistoria vid Lunds universitet.
Tyngdpunkten i hans f6rfattarskap ligger pa stormaktstidens ritts-
forhdllanden samt pd framvixten av den moderna rittsstaten.
Modéer har under minga ar bedrivit forskning om de juridiska
yrkesrollernas historia, frimst advokaternas och domarnas pro-
fessioner. Under senare &r har forskningsintresset alltmer kommit
att forskjutas mot jimférande rittskulturforskning (comparative
legal history, comparative legal cultures), dir imnet rittshistoria
sitts in 1 ett komparativrittsligt och rittsideologiskt perspektiv. For
nirvarande ir Modéer engagerad i ett stdrre tvirvetenskapligt pro-
jekt om Nordisk rittsvetenskapssyn 1945-1999 samt leder ett do-
kumentationsprojekt om svenska domstolsbyggnader 1680-2000.
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Han ir dven sysselsatt med att skriva Hovrittens 6ver Skdne och
Blekinge historia.

JOAKIM NERGELIUS

Joakim Nergelius ir verksam som lektor och forskare vid Juridiska
fakulteten, Lunds universitet. Han blev jur. dr och docent i konsti-
tutionell ritt 1996 och har dven tjinstgjort vid EG-domstolen 1
Luxemburg 1997-1998. Bland hans skrifter mirks férutom doktors-
avhandlingen Konstitutionellt rittighetsskydd — Svensk riitt i ett kom-
parativt perspektiv, essiboken Till Visterlandets forsvar — tv 1dé-
essder om nationalism, globalisering och betydelsen av virden frin
1994, boken Amsterdamfordraget och EU. s institutionella maktbalans
frdn 1998 samt en mingd artiklar om svensk statsritt och EG-ritt.

ANN NUMHAUSER-HENNING

Ann Numbhauser-Henning ir professor 1 civilritt vid den juridiska
fakulteten vid Lunds universitet. Hon dr dir bl.a. ansvarig f6r forsk-
ningsprogrammet Normativ utveckling i den sociala dimensionen.
Hennes egen forskning har framfér allt gillt arbetsrittens omride
och d& sirskilt arbetslivets flexibilisering.

ROLF NYGREN

Rolf Nygren ir professor i rittshistoria vid Uppsala universitet
sedan 1984 och f6r nirvarande gistforskare vid Berkeley Law
School. Hans intresseomrade ir framfor allt modern rittshistoria,
girna med inriktning mot rittskulturforskning som t.ex. invandrar-
kulturers mote med svenska rittsinstitutioner.

CURT RIBERDAHL

Curt Riberdahl ir adj. professor i kommunalritt vid Uppsala uni-
versitet och f.d. chefsjurist p& Svenska Kommunférbundet. Han har
deltagit 1 dtskilliga utredningar som rér kommunallagstiftningen.

URBAN STRANDBERG
Urban Strandberg ir fil. dr 1 statsvetenskap och arbetar som forskare
vid Centrum fér forskning om offentlig sektor (CEFOS), Géteborgs

unviersitet.
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Maktdelning (SOU 1999:76)

Demokrati och medborgarskap (SOU 1999:77)
Politikens medialisering

Demokratins estetik

Medborgarnas erfarenheter

Det unga folkstyret

IT i demokratins tjanst

Civilsamhallet

Globalisering

Demokratins trotjanare — lokalt partiarbete
forr och nu

Marknaden som politisk aktér — svenska hjartan
eller skilda varldar

Valdeltagande i forandring

Avkorporativisering och lobbyism






