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Forord

SNS Demokratirdd dterkommer hédr med sin arliga granskning av
svensk demokrati. SNS vill med dessa rapporter bidra till en kon-
struktiv debatt om det politiska systemet i Sverige. Samhillsfor-
skare far ddrmed tillfdlle att bidra med faktaunderlag till det of-
fentliga samtalet om demokratins fornyelse.

Denna géng granskas svensk demokrati ur ett europeiskt per-
spektw Ar Sverige annorlunda #n resten av Europa? Ar detta i
sé fall bra eller déligt? Finns det sdrdrag som &r virda att bevara
eller skulle svensk demokrati vinna pé att det politiska systemet
anpassades till forhallandena i andra europeiska ldnder? Dessa
centrala fragor dr d4mnet for &rets Demokratirad.

Demokratirddet har i ar fatt en ny sammansittning med fyra
internationellt ledande samhéllsforskare, som ocksd dr néra for-
trogna med det svenska politiska systemet. Rapporten ar ett lag-
arbete dir radets samtliga medlemmar bidragit till texten. Hu-
vudforfattare till kapitel 2 ar professor Klaus von Beyme, kapitel
3 professor Eivind Smith, kapitel 4 professor Birgitta Nedelmann
och kapitel 5 professor Lauri Karvonen. Professor Olof Petersson
har varit redaktdr och samordnare. Radet svarar gemensamt {or
slutsatser och forslag. Fil.mag. Anna Wahlgren, forskningsassis-
tent vid SNS, har deltagit i gruppens diskussioner och medverkat
genom faktainsamling, intervjuer, dokumentation, sprakgransk-
ning samt textredigering.

SNS Demokratirdd finansieras av anslag frdn Sven och Dag-
mar Saléns Stiftelse samt Stiftelsen Marcus och Amalia Wallen-
bergs Minnesfond. I den referensgrupp som foljer projektet har
Sven H. Salén, Salénia, varit ordforande. Ledaméter har varit
Inga-Britt Ahlenius, Riksrevisionsverket, Antonia Ax:son John-
son, Axel Johnson AB, Sven Hagstromer, Hagstromer Securities,
Inger Marklund, Riksforsdkringsverket, Claes Kjellander, Sten-
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valvet Fastighets AB, Gabriel Romanus, Systembolaget och Olof
Stenhammar, OMGruppen.

Demokratirddet har arbetat under full akademisk frihet, och 1
likhet med vad som géller for alla SNS skrifter svarar forfattarna
ensamma for rapportens innehdll. Referensgruppen har i sarskild
ordning tagit stillning till analys och slutsatser. SNS som organi-
sation har inte tagit stéllning till rapportens innehall.

Stockholm i mars 1999

Hans Tson Soderstrom
VD SNS



1 Svensk demokrati
| europeiskt perspektiv

Denna rapport granskar svensk demokrati i1 ett europeiskt per-
spektiv. Dagens demokratidebatt paverkas av Sveriges medlem-
skap i1 Europeiska unionen. Sverige stér infor uppgiften att 16sa
de problem som &r forknippade med ett demokratiskt styrelsesitt
organiserat i flera olika nivéer. Kraven pé anpassning till europe-
iska forhdllanden gor ocksa att svenskarna tvingas ta stéllning till
sitt eget politiska system.

Ar Sverige annorlunda 4n resten av Europa? Méanga av sirdra-
gen i Sveriges politiska system gar relativt ldngt tillbaka i histori-
en. Den svenska folkstyrelsetraditionen lagger exempelvis stark
vikt vid lokal férankring, offentlighet och jamlikhet. Den svenska
statstraditionen dr ocksa stark och svensk statsforvaltning har fatt
en speciell struktur genom modellen med fristdende dmbetsverk.

Jamforelsen med Europa tvingar Sverige att ta stillning. Vill
Sverige dven i fortsédttningen ha ett politiskt system som i vissa
avseenden skiljer sig frdn den europeiska medelproportionalen?
Kan Sverige rent av tjdna som demokratisk forebild for 6vriga
Europa? Eller finns det anledning att omprova historiskt beting-
ade traditioner? Skulle svensk demokrati vinna pa att det politis-
ka systemet blev mer likt de europeiska grannarnas?

Demokratidebatten kommer ddrmed in pa ndgra av forfatt-
ningspolitikens centrala problem. Vilka dr de konstitutionella
handlingsalternativen? Vad kan ett land ldra av erfarenheterna
fran andra landers statsskick och fran huvudstromningarna i den
konstitutionella debatten? Hur stora dr mojligheterna att genom
andringar av de politiska institutionerna forbéttra forutséattning-
arna for vilfard, tillvaxt, rattvisa och andra 6nskviarda samhalls-
tillstdnd?



Jamforelsens spegel

Det forsta intryck som en utanforstiende far av ett samhiélle for-
medlas ofta genom bilder och ord. Den som inte kdnner samhal-
let inifrdn maste forsoka undvika de manga missuppfattningar
som forsta intrycket rymmer. Ordens och bildernas symboler le-
der ofta vilse. De blir allt littare att tolka ju tdtare, mer langvarig
och mangsidig kontakt som betraktaren haft med sambhillets
medlemmar.

Kontakterna kan dock bli alltfor tdta. Den som lever sitt liv
som aktiv deltagare i ett samhélle kommer i regel att kédnna sig
som en del av detta samhélle. Vi blir lédtt blinda for det sdaregna i
det egna samhillet. Det dr ménskligt att betrakta det invanda
som det normala, kanske till och med som det onskvirda eller
enda mojliga. Sannolikheten for en sddan symbios Okar antagli-
gen ju ndrmare de centrala samhaéllsinstitutionerna man sjéalv be-
finner sig.

For att kunna bryta sig ut ur det mentala fangelset fordras ett
medvetande om att sociala institutioner i skilda ldnder ofta dr
mycket olika och att bindningar till det egna samhéllet skapar en
skev bild. Jamforande studier kan ge véardefulla bidrag till ett sa-
dant medvetande. Det giller sirskilt om syftet ar att hanga upp
en spegel for det egna systemet och det egna tiankeséttet. Pa det-
ta sétt kan det skapas en grundval fér en debatt om mojliga for-
béattringar.

Debatten blir bast om deltagarna accepterar att centrala insti-
tutioner 1 det egna samhillet kan diskuteras utan hansyn till na-
tionell prestige. Avsikten med att uppmérksamma andra 16sning-
ar och svar &r inte att kopiera dem, utan att ta hénsyn till de na-
tionella forutsédttningarna i varje land. Det dr viktigt att ha i min-
net att nationella sirdrag i sig sjdlva inte behover vara svagheter;
de ménga eller de starka har aldrig ritt just i kraft av sitt antal och
sin styrka. Men det dr ocksd angeldget att pdpeka att nationella
institutioner utvecklats ldngsamt och att ménga steg kunde varit
annorlunda. Dérfor finns det ingen anledning att utesluta att sa-
ker och ting kan goras béttre, eller 4nnu béttre. Den fortsatta de-
batten far visa om det finns behov av att gora dndringar i det
svenska systemet.
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Maktloshet

Atskilliga av de samhillsproblem som i dag star i centrum f6r den
allmdnna debatten har att gora med demokratins sétt att fungera.

Allménhetens instillning till det politiska systemet préglas av
skepsis och utanforskap. I riksdagsvalet 1998 gick 81 procent av
de rostberéttigade till valurnorna; i kommun- och landstingsvalen
blev valdeltagandet 78 procent. Internationellt sett &r dessa siff-
ror inte alarmerande ldga, men tendensen 4r negativ: valdelta-
gandet sjunker. Sarskilt 1&gt deltagande noterades i invandrartéta
omréden med hog arbetsloshet och manga socialbidragstagare; i
ett valdistrikt i Goteborgsfororten Bergsjon var det endast 36
procent som utnyttjade sin rostrétt. Intervjuundersdkningar pe-
kar pé ytterligare minskat fortroende for politiker. Det finns ock-
s& en oro for att ungdomar dverger politik och pé sikt 4ven andra
former av samhillsengagemang. I ett lingre perspektiv skymtar
ett system som verkar vara en logisk omdgjlighet: en demokrati
utan medborgare.

Det dr inte bara den representativa demokratin som visar Kris-
symptom. Det finns ocksd anledning till bekymmer 6ver den of-
fentliga maktens organisation och funktionssidtt. En stor och
komplex offentlig sektor stédller hoga krav pa ansvarsfordelning,
insyn, granskning och mojlighet att snabbt ingripa for att korrige-
ra misstag. Den forfattningspolitiska debatten star infor svara och
annu oldsta problem. Vilken betydelse har de svenska domstolar-
na och vilken roll bor de spela i framtiden? Skall staten kunna in-
gripa hur som helst i den kommunala sjélvstyrelsen? Ar serien av
affarer och skandaler ett tecken pa brister i maktdelning, kon-
trollmakt och ansvarsutkrdvande?

Samhillsutvecklingen under det senaste artiondet har pekat pa
det ndra sambandet mellan ekonomi och politik. Det politiska
systemets funktionssétt spelar stor roll for investeringar, produk-
tion, konsumtion, tillvixt och vélfard. Den hoga arbetslosheten
ar ett misslyckande for det politiska systemet. Trots institutionel-
la reformer sédsom ett nytt budgetsystem finns det en oro for att
det politiska systemet inte klarar en ny ldgkonjunktur. Sverige
har fortfarande en stor statsskuld. Den offentliga sektorns eko-
nomi dr mycket konjunkturkénslig. Enligt regeringsformen ér det
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regeringen som styr riket, men har en minoritetsregering tillrack-
lig beslutskraft? Aven om Sverige, dtminstone &nnu, inte 4r med-
lem i Europeiska monetira unionen dr EMU redan ett faktum
och den ekonomiska utvecklingen i flera av vira grannlénder av-
gors nu inte langre pa nationell utan pé europeisk niva. Fragan ar
vilka mojligheter som svenska beslutsfattare har att padverka den
ekonomiska politiken. Demokratin bygger pé att folket regel-
bundet skall kunna stilla de fortroendevalda till ansvar. Maktlo-
sa politiker skapar maktldsa véljare.

Demokratins ideal

Saval dessa dagsaktuella debattinldgg som den politiska teorin
pekar pé att demokratibegreppet innefattar flera olika element.
Idealt sett borde ett demokratiskt samhélle bygga pa medborgar-
styrelse, réttsstat och handlingskraft. Denna rapport ansluter sig
didrmed till den allménna demokratidefinition som ocksd varit
vigledande for de tidigare rapporterna frdn Demokratirddet (t.ex.
Petersson m.fl. 1998).

Medborgarstyrelse dr det krav som foljer av folksuverénitets-
principen. I en demokrati skall de politiska besluten vara uttryck
for medborgarnas onskemadl. Individer kan ha olika intressen,
smak, begdvning och inkomst, men demokratin innebér att alla
har lika ritt att delta i besluten om samhéllets gemensamma an-
geldagenheter. Folkstyrelsen bygger pé fri &siktsbildning. Det més-
te darfor finnas ett offentligt rum med plats for information, de-
batt och kritik. Medborgarna maste ocksa ha mojligheter att ef-
fektivt kunna delta for att pdverka sin egen och sitt samhélles
framtid. Medborgarskap grundas pa en forening av rittigheter
och skyldigheter; darfor stiller demokratin-krav pa tolerans och
respekt for oliktdnkande.

Rittsstaten ar uttryck for idén att den offentliga makten bor
vara bunden och tydligt avgransad. Medborgaren ar gentemot
det allménna tillférsékrad ett antal grundldggande fri- och rattig-
heter. En individ som anser att ndgon rattighet krankts bor ha rétt
att f4 sin sak provad av en sjédlvstandig domstol. Réttsstaten inne-
haller ocksa kravet pa rittssikerhet. Den offentliga makten ut-
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ovas under lagarna. Till rattsstaten hor dessutom principen om
maktdelning. Darav foljer att den offentliga sektorn dr indelad i
olika organ med tydliga mandat. En del myndigheter har uppgif-
ten att kontrollera och granska andra offentliga organ.

En fungerande demokrati maste ocksd ha handlingskraft.
Medborgarnas 6nskningar omsétts via formella beslut till prak-
tisk verklighet genom olika former av forvaltning och myndig-
hetsutévning. Det politiska systemet méste forfoga dver ekono-
miska och andra slags resurser. Demokratin kraver ocksd besluts-
forméga, inte minst procedurer och institutioner som samman-
jamkar olika intressen och krav till tydliga beslut. De folkvalda
politikerna maste ha en effektiv och professionell organisation
som kan skaffa fram ett héllbart beslutsunderlag och som kan
verkstélla de demokratiskt fattade besluten.

Med den terminologi som Demokratirddet valt bestdr demo-
kratins ideal av tre delar: medborgarstyrelse, rattsstat och hand-
lingskraft. Eftersom ordet demokrati dr sa positivt virdeladdat ar
det inte forvdnande att det kommit att anvéndas i delvis skilda
betydelser. Stundom ges demokratibegreppet en snédvare defini-
tion. Demokrati identifieras d& enbart med medborgarstyrelse;
ibland sitts likhetstecken mellan demokrati och majoritetsstyrel-
se. Réttsstat och handlingskraft lamnas ddrmed utanfor definitio-
nen. Man fér i s fall vdlja en annan term for att beteckna helhe-
ten; ”en effektiv och konstitutionell demokrati” skulle vara ett
forslag. Den terminologiska frigan ir emellertid av underordnad
betydelse. Huvudsaken &r att granskningen utgér fran tydliga kri-
terier. Utgdngspunkten for denna rapport dr att medborgarsty-
relse dr ett nodvindigt men inte tillrackligt villkor for ett demo-
kratiskt styrelseskick. Demokratidebatten vore ofullstdndig om
den negligerade kraven pé rittsstat och handlingskraft.

I praktiken dr det ingalunda létt att forena dessa tre delar av
demokratiidealet. Det finns spanningar och dilemman som varje
samhdlle méste finna sin egen praktiska 16sning pa. Olika lander
har vid olika tidpunkter kommit att betona delvis olika virden.
Tyngdpunkten i demokratidebatten kan ddrmed komma att for-
skjutas. Ibland kan det vara det folkliga deltagandet som star i fo-
kus, ibland mojligheterna att kontrollera och granska statsmak-
ten.
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Forfattningspolitik

Det internationellt jamférande perspektivet visar pé de stora va-
riationerna inom familjen av demokratiska stater. Demokratins
ideal har kommit att forverkligas 14ngs manga olika vagar. Syste-
matiskt jaimforande undersokningar ger darfor anledning till kri-
tiska frgor. Insikter i det konstitutionella tinkandet skérper
medvetenheten om de ideal och normer som ligger till grund for
demokratins samhélle. Ett lands politiska institutioner kan foér de
egna inbyggarna te sig sjdlvklara, men en internationell utblick
visar att de kunnat vara annorlunda.

Kunskapen om hur andra ldnder ordnat sina styrelseskick ger
ofta uppslag till nya idéer. De politiska institutitionerna dr mojli-
ga att forbédttra. Forfattningspolitikens syfte 4r att skapa en vél-
fungerande konstitution. Goda institutioner befrdmjar inte bara
den politiska processen, utan kan dven bidra till en positiv sam-
héllsutveckling i Gvrigt.

Arets demokratirddsrapport utgér ett bidrag till svensk forfatt-
ningsdebatt. Arbetet anknyter till ett pAgédende forskningsprojekt
vid SNS om konstitutionella fragor. Forfattningsprojektet under-
soker konsekvenserna av konstitutionella val (Petersson 1999).
Fragan 4r vad som skulle hinda om Sverige dndrade sina politis-
ka institutioner. En forsta forutséttning for att systematiskt kun-
na angripa detta forskningsproblem ir att klarldgga de konstitu-
tionella handlingsalternativen. Darefter giller det att analysera
de sannolika effekterna av konstitutionella val. Tanken &r att un-
dersoka konsekvenserna bade for olika aspekter av det politiska
systemet och for andra delar av samhallet.

Diskussionen om den framtida forfattningen maste i dag beak-
ta att de nationella beslutsformerna blir allt mer sammantvinna-
de med maktprocesser p4 internationell och inte minst europeisk
nivd. Medlemskapet i Europeiska unionen har redan fatt bety-
dande konsekvenser for svensk politik och forvaltning och denna
anpassningsprocess ar ingalunda avslutad. Dértill kommer att
Sverige sdsom medlem har ett ansvar for att medverka i utform-
ningen av EU:s framtida konstitution. Det forfattningspolitiska
problemet har ddrmed aktualiserats dven pd europeisk niva.
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Rapportens upplaggning

De foljande kapitlen granskar svensk demokrati i ljuset av idea-
let om medborgarstyrelse, réttsstat och handlingskraft. Daremot
ar syftet inte att gora en komplett kartldggning av hela det poli-
tiska landskapet. I stéllet for att skriva en allmén Oversikt dver
det politiska systemet har vi koncentrerat oss pd ndgra omraden,
vilka ges en mer ingdende granskning. Valet att uteldmna vissa
delar skall emellertid inte tolkas som att dessa skulle vara mindre
betydelsefulla. Det faktum att vi funnit ett antal problem i svensk
demokrati innebdr sdledes inte att &mnet dr uttomt.

Kapitel 2 ger en bred dversikt 6ver dagens forfattningsdebatt i
Europa. Flera linder forsoker finna béttre former for den politis-
ka beslutsprocessen. Ndgra ldnder diskuterar en total forfatt-
ningsrevision. Andra koncentrerar sig pa att reformera valsyste-
met, att dndra landets territoriella organisation eller att finna
kompletterande direktdemokratiska beslutsmetoder. Frigan &r
om dessa idéer bor forverkligas 1 Sverige.

Kapitel 3 aktualiserar den stora frigan om forhéllandet mellan
réttsstat och demokrati. Begreppet konstitutionell demokrati in-
nebdr att det stills vissa speciella krav pa den offentliga maktens
organisation och arbetssitt. Sverige har vissa historiskt betingade
sdrdrag. Frigan dr om dessa gagnar eller himmar utvecklingen
mot en vilfungerande demokrati som innefattar savidl medbor-
garstyrelse som rittsstat.

Kapitel 4 uppmérksammar en central bestdndsdel i en vital de-
mokrati, ndmligen kravet pa ett forum for samtal, debatt och kri-
tik. Genom europeiseringen av det politiska livet har det blivit
allt mer angeldget att fa till stdnd ett europeiskt offentligt rum 1
Sverige. Europavalet innebér att de svenska véljarna i direkta val
utser sina representanter i ett europeiskt beslutsorgan. Kapitlet
undersoker hur Europaparlamentarikerna kan bidra till det eu-
ropeiska offentliga rummet i Sverige.

Kapitel 5 granskar en av de senaste arens demokratireformer:
inforandet av ett 0kat personvalsinslag. Den ldnga debatten om
personvalet belyser hur svenska politiker betraktar den represen-
tativa processen. Nar personvalssystemet nu provats 1 praktiken
ar det tid att bedoma vad som hénde med alla farhdgor och for-
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hoppningar. Fridgan dr om Sverige har anledning att vara tillfreds
med sitt personvalssystem.

Det avslutande kapitlet sammanfattar slutsatserna och foresléar
nagra vigar att utveckla svensk demokrati.

16



2 Behodver statsskicket
reformeras?

For inte lange sedan ansdgs konstitutionella spelregler sakna
sjalvstéindig betydelse. Anda fram till 1980-talet var det en domi-
nerande uppfattning bland statsvetare att statsskicket endast ut-
gjorde ett monster av roller och maktrelationer. Demokratins ge-
staltning avgjordes i forsta hand av kampen mellan olika sociala
krafter.

Forst under senare ar har statsvetarna aterupptickt institutio-
nerna och forfattningen. Den nyinstitutionalistiska skolan grun-
das pé ett antagande om rationella aktorers val. Forskningen har
kommit att inriktas pd hur skilda institutioner medvetet kan
kombineras. Det fornyade intresset for institutionernas betydelse
har ocksd inneburit att traditionella forskare, sisom den itali-
ensk-amerikanske statsvetaren Giovanni Sartori, fatt en renis-
sans.

Den ildre forskningen ansdgs betrakta institutioner i ett in-
strumentellt perspektiv. Institutioner ses dirmed som kanaler for
politiker, vilka sjdlva handlar relativt obundet av konstitutionella
regler. Med en konsthistorisk analogi rekommenderade nyinsti-
tutionalisterna att forskningen skulle 6verge den riksdverblick-
ande lagstiftarens centralperspektiv (Mayntz och Scharpf 1995, s.
44). 1 stallet uppticktes nya former for decentraliserad politisk
styrelse. Statens roll reducerades tili 6vervakarens.

Den mer dlderdomliga institutionsforskningen svarade med att
aterinfora ett holistiskt forfattningsperspektiv. Morfars statskun-
skap med sina ldngrandiga debatter om parlamentarismens och
presidentstyrelsens for- och nackdelar sdg en ny glansperiod. For
en forskare som Sartori blev det nyvaknade intresset for politi-
kens institutioner ett tillfille att sl tillbaka mot sociologins her-
ravilde; statsvetaren fick hir tillfdlle att instimma i manifesten
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till politikens forsvar (t.ex. Crick 1962). Endast i Frankrike var en
sddan fejd onodig; fransk statsvetenskap har starka institutiona-
listiska traditioner som aldrig overgivits.

Forfattningspolitisk ingenjorskonst grundas pé ett antagande
om rationalitet. Det ménskliga fornuftet formér att skapa goda
institutioner. Alla gér ddirmed inte s& 1angt som att se konstitutio-
nen som en maskin, vilket varit fallet bland upplysningstidens
tankare. En forskare som Jon Elster (1988, s. 319 ff) menar att
konsekvenserna av forfattningsdndringar knappast kan forutses.
Han drar slutsatsen att institutioner bor utformas med utgéngs-
punkt i kravet pd réttvisa i stéllet for att spekulera om effektiva
metoder for problemldsning. Andra, mindre normativt lagda,
forskare hyser emellertid djup misstro mot réttvisa som mal. Vad
som fordras dr goda institutioner, inte goda medborgare som
samtycker om rittvisa. Den motsatta uppfattningen hivdas av ra-
dikala deltagardemokrater dnda sedan Rousseau. De ifrdgasétter
”goda institutioner” och forlitar sig i stédllet pA méinniskor som
fostrats i det goda medborgarskapets ideal, som motiveras av en
civilreligion i det civila samhillet. Deltagarteoretikerna har emel-
lertid kritiserats for att forbise att ett sddant samhélle ocksé kra-
ver vissa institutioner, inte minst darfor att statsstyrd utbildning
riskerar att missbrukas.

Den svenska forfattningshistorien har préglats av spanningen
mellan & ena sidan foresprakarna for réttvisa och jamlikhet och &
andra sidan institutionalisterna som védrnat om en regeringsform
utan ideologiska proklamationer. Fri- och rittighetsutredningen,
som leddes av landshovding Hjalmar Mehr, representerar en
kompromiss (SOU 1975:75). Regeringsformen gavs en utforliga-
re katalog dver medborgerliga fri- och rittigheter samtidigt som
grundlagen fick en paragraf som angav ett antal sociala réttighe-
ter. Den slutliga formuleringen var inte sirskilt anmérknings-
vérd; de sociala réttigheterna i Sverige dr mindre l&ngtgéende 4n
i Italien, men stracker sig ldngre 4n den tyska grundlagen. Det ar
vért att notera att den svenska regeringsformen stadgar att ingen
medborgare far landsforvisas (RF 2:7). Det absoluta férbudet
mot dodsstraff (RF 2:4) dr ovanligt i stater som saknar egna histo-
riska erfarenheter av diktatur. Sddana regler aterfinns annars
framst i postkommunistiska stater (von Beyme 1996, s. 116). Den
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svenska bestimmelsen om att utldnningar i princip ar likstillda
svenska medborgare nir det géller réttighetsskyddet (RF 2:22) ut-
gor en milstolpe i de ménskliga rittigheternas historia. I just detta
avseende dr det andra ldnder som har anledning att 14ra av Sverige.

Opinionslaget

Sociologiskt inriktade undersékningar om allménhetens instill-
ning till det politiska systemet har inte givit akut anledning till
forfattningsreformer. Ett stort europeiskt forskningsprojekt fann
att svenskarna, liksom deras skandinaviska grannar, var relativt
tillfredsstdllda med samhallets institutioner (tabell 2.1).

Tabell 2.1. Svenskarnas fortroende for olika samhéllisinstitutioner. Procent.

1981 1990
Kyrkan 39 38
Forsvaret 61 49
Skolan 62 70
Rittsvasendet 73 56
Pressen 27 33
Fackforeningarna 49 40
Polisen 80 74
Riksdagen 47 47
Myndigheterna 46 44
Storforetagen 42 53

Kalla: Listhaug och Wiberg 1995.

Fortroendet for riksdagen forblev konstant under 1980-talet.
Déaremot minskade fortroendet for myndigheterna och rattsva-
sendet. De allménna trenderna i Europa terspeglas sirskilt tyd-
ligt 1 det svenska fallet. Fortroendet for den offentliga sektorns
institutioner faller svagt, medan fortroendet stiger ndgot nér det
géller institutioner inom den privata sektorn; undantagen géller i
de flesta lander kyrkan och fackforeningarna.

Mer aktuella data frdn Sverige pekar pd minskat fortroende
for politiska institutioner sisom riksdag och regering.! Ocksa des-

! Fortroendebalansen sjonk mellan 1986 och 1997 fran +36 till 16 for riksdagen och fran
+32 till 25 for regeringen. Undersokningarna baseras pa riksrepresentativa enkiter
(Holmberg och Weibull 1997, s. 39).
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sa trender stdmmer Overens med monstret 1 andra ldnder. Léngre
tidsserier dr vanskliga att analysera till f6]jd av bristande jamfor-
barhet mellan olika méitningar. Hur som helst 4r det svart att lag-
ga detta slags métningar till grund for slutsatser om behovet av
reformer, eftersom det inte finns ndgon bestdmd troskel som an-
ger nir det dr nodviandigt att dndra forfattningen. Italien har note-
rat mycket 1aga fortroendesiffror och dnda 6verlevt.

Det italienska exemplet visar att institutionella reformer inte
kan kopplas alltfor direkt till opinionsldget. I Tyskland lever 6
procent av parlamentsledamoterna och omkring 30 procent av
befolkningen i forestéllningen att de har ett presidentsystem, och
anda fungerar systemet. Efterfrigan pa svenska forfattningsre-
former har séllan utronts. Skulle allménheten tillfrdgas om Sveri-
ge behover federalism eller forfattningsdomstol skulle undersok-
ningen antagligen inte avsloja ndgra sarskilt genomténkta opinio-
ner.

En annan typ av opinionsmétningar grundar sig pa svaren fran
beslutsfattare, &ven om sédana elitundersokningar séllan stiller
frdgor om fortroende utan snarare om makt och inflytande. Re-
geringsformen framstéller riksdagen som det fraimsta maktorga-
net, men dess reella inflytande bedoms vara mycket svagare dn
regeringens (Anton 1980, s. 108; Fenner 1998, s. 282 f).

En undersokning frdn mitten av 1980-talet visar att riksdagsle-
damoéterna sjdlva anser att riksdagen har mindre makt &n mass-
medier och fackforeningar och endast nigot storre betydelse dn
forvaltningen (Esaiasson och Holmberg 1996, s. 198). Skillnader-
na mellan partierna var patagliga. Socialdemokraterna menade,
mojligen nagot naivt, att systemet fungerade som avsett: reger-
ingen, titt foljd av riksdagen, placerades i spetsen av makthier-
arkin. Bland de andra partierna kom riksdagen forst p& femte el-
ler sjétte plats i rangordningen av makten. Patryckningsgrupper
har vanligen den mest realistiska bedomningen av maktstruktu-
ren och intressegrupperna ir talande nog mer intresserade av att
triaffa myndighetschefer dn riksdagsledamoter (Esaiasson och
Holmberg 1996, s. 263).
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Demokratiernas demokratisering

Kommunismens fall i Europa stillde de etablerade demokratier-
na infoér en ny utmaning. Demokratin har inte lingre nagra yttre
fiender och externa jaimforelsemodeller. Dittills hade demokratin
alltid kunnat forsvara sig med uttalanden som Churchills berom-
da formulering att demokratin 4r det vérsta systemet — bortsett
frdn alla andra. Nir ménniskor jimforde med diktaturernas al-
ternativ framstod det demokratiska styrelseséttet, med alla sina
brister, 4nda som det mest onskvirda.

Néar mojligheten att jamfora nu forsvunnit har demokratin fétt
en mer krdvande méttstock. Det demokratiska systemet bedoms
inte langre utifrdn en jamforelse utan en normativ standard. Det
ar foga forvdnande att besvikelsen stiger nir de etablerade de-
mokratierna inte kontrasteras mot en grd Oststatskommunism
utan i stillet mot demokratins eget hoga ideal.

Under trycket frn allménhetens stegrade krav borjar atskilli-
ga demokratier under 1990-talet att experimentera med forfatt-
ningsreformer. Nagra, sdsom Nya Zeeland, sokte skapa béttre re-
presentation for etniska minoriteter. Andra inriktade sig pa att
stabilisera regeringsmakten i en tid av parlamentarisk kris; Israel
inforde direktval av premidrminister, Italien &ndrade valsystem i
riktning mot starkare majoritetsval och diskuterade ett halvpresi-
dentiellt system efter fransk modell.

Varken Norden eller Tyskland har nyligen bevittnat ndgra mer
genomgripande forfattningsreformer. I det tyska fallet hade ater-
foreningen och dess omfattande grundlagsrevisioner i och for sig
kunnat motivera dndrade demokratiska spelregler, ndgot som
ocksa foreslagits av offentliga utredningar dnda sedan 1976. Att
de nordiska ldnderna inte prioriterat konstitutionella problem ar
fullt forstaeligt. Den politiska dagordningen har under 1990-talet
dominerats av ekonomiska problem, delvis foranledda av globa-
lisering och europeisering. Konsekvenserna av Maastrichtférdra-
get och den ekonomiska och monetira unionen dr svirbedémda
och ger knappast tydliga riktlinjer f6r ndgon demokratiseringsre-
form.

Begreppet "forfattningspolitisk ingenjorskonst” uppkom inte i
samband med o6vergidngen fradn diktatur till demokrati. Utma-

21



ningen att finna nya konstitutionella 16sningar géller framfor allt
overgéngen fran demokrati till demokrati i en tid nir de etablera-
de demokratierna gick in i en kris. Italien utgor det frimsta ex-
emplet. Det gamla korrupta politiska systemet kom aldrig riktigt
att konsolideras och 6vergavs utan stdrre motstdnd fran det poli-
tiska etablissemanget. Ibland har den ena forfattningen avlost
den andra. Nagon gdng pa 1800-talet fick en brittisk besOkare
som i en fransk bokhandel ville inhandla ett tryckt exemplar av
Frankrikes forfattning svaret: "Tyvirr, vi for inte periodisk litte-
ratur.” Dédremot har de etablerade demokratierna under efter-
krigstiden varit tdmligen stabila. Forfattningshistorien visar att
sédana perioder av stabilitet varit undantag snarare 4n regel.

Institutionella fordndringar har blivit ett permanent inslag i
vasteuropeisk politik genom Europeiska unionen. I Tyskland har
en femtedel av lagstiftningen sitt ursprung i Bryssel. Ofta blir det
ocksa aktuellt med grundlagsdndringar. I avsaknaden av en euro- -
peisk forfattning (som ger befogenhet att utdela befogenheter,
s.k. kompetenskompetens) dr det dnnu sé linge EG-domstolen i
Luxemburg som genom sin lagprévningsritt tolkar EU-institu-
tionernas kompetens och gemenskapsrattens forhéllanden till na-
tionell lagstiftning. Atskilliga experter (t.ex. Grimm 1994, s. 50 f)
varnar for att inféra en europeisk forfattning utan en demokra-
tisk infrastruktur. Ju ldngre en EU-konstitution drdjer, desto sva-
rare blir det att komma 6verens om hur systemet skall utformas.

Efter andra vérldskriget representerade de europeiska demo-
kratierna tamligen likartade varianter av parlamentarism, dven
Frankrike fram till 1957. Frankrike inférde ett halvpresidentiellt
system 1958 och sedan dess har flera ldnder i kris diskuterat just
denna modell; Italien &r ett exempel. Systemet forekommer dven
1 Polen och andra kandidatldnder som nu forbereder sig for EU-
medlemskap. Osterrike diskuterar en forstirkning av president-
makten och Finland har efter fransk forebild overgétt till en pre-
sident som viljs direkt av folket; den nya finldndska grundlagen
kommer dock att reducera presidentmakten.

I flertalet europeiska lander hédrskar uppfattningen att demo-
kratin dr 1 kris. Vanliga symptom ar forsvagad partiidentifikation,
sjunkande valdeltagande, 0kad partisplittring och minskat fortro-
ende for “den politiska klassen”. Konstitutionella reformer fram-

22



star som ett botemedel. I dagens vésteuropeiska forfattningsde-
batt uppmirksammas bland annat fem viktiga omriden: ett byte
av hela forfattningen, forandringar av parlamentarismen, inforan-
de av federalism, dndrat valsystem i syftet att ge stabilare majori-
teter, samt direktdemokratiska inslag som kan kompensera bris-
terna i det representativa systemet. Fradgan dr nu om dessa slags
forandringar behovs i Sverige.

En helt ny grundlag?

Fram till 1974 var det Sverige som hade Europas dldsta dnnu gél-
lande forfattning. En total forfattningsreform hade overvéagts se-
dan andra vérldskriget, men manga hade svart att overge den &re-
vordiga regeringsformen. Sdsom atskilliga gamla grundlagar frén
maktdelningens tid hade den framgéngsrikt tjinat som en flexibel
ram dven for ett samhille som inte hade ndgonting gemensamt
med det som fanns 1809.

Forfattningsutredningen, som tillsattes 1954 med Rickard
Sandler som ordfoérande, foreslog en helt ny regeringsform. Poli-
tikerna nddde 1966 en kompromiss som innebar enighet om en
total forfattningsrevision, en kodifiering av folksuverénitet och
parlamentarism, forsta kammarens avskaffande och ett propor-
tionellt valsystem som skulle forhindra partisplittring i riksdagen.

En partiell forfattningsreform tog det forsta steget med en-
kammarreform och nytt valsystem (SOU 1967:26). Nér dessa dnd-
ringar trétt i kraft kom forslaget om ny regeringsform och ny
riksdagsordning (SOU 1972:15). Regleringen av de medborgerli-
ga fri- och rittigheterna blev foremal for nya utredningar (Al-
gotsson 1987). Bland annat foreslog rattighetsskyddsutredningen
under Gunnar Heckscher sirskilda regler for rittighetsinskrén-
kande lagstiftning (SOU 1978:34). Under senare tid har EU-med-
lemskapet pakallat grundlagsédndringar. Andra forfattningsrefor-
mer under 1990-talet har géllt inféorande av personval, fyradriga
mandatperioder och forstiarkt grundlagsskydd for vissa fri- och
réttigheter.

Frédgan om det é&r latt eller svért att &ndra den svenska forfatt-
ningen far olika svar beroende pd om man avser den formella eller
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den reella beslutsprocessen. En grundlagsidndring kriver likaly-
dande beslut med mellanliggande val; mgjligheten till beslutande
folkomrostning har dnnu inte utnyttjats. Eftersom det till skillnad
mot ménga andra ldnder endast fordras enkel majoritet dr det
forhallandevis létt att samla tillrackligt stod for en dndring. Ser
man till den reella beslutsprocessen blir slutsatsen emellertid en
annan. Den svenska modellen med utredning, betdnkande, re-
miss, proposition och riksdagsbehandling har fordelar frén in-
syns- och deltagandesynpunkt, men riskerar att bli ldngdragen
och komplicerad. I internationellt perspektiv framstdr Sverige
som tdmligen unikt med sin inriktning pa forankring och samfor-
stdnd (von Beyme 1968, s. 64).

Total forfattningsrevision forekommer ofta néir diktaturer om-
vandlas till demokratier. Att etablerade demokratier bestdmmer
sig for att byta ut sin konstitution 4r mer ovanligt, men det finns
ett antal fall. En stat som infor ett federalt statsskick kan finna
det mest ldmpligt att skriva om hela forfattningen; Kanada och
Belgien kan ndmnas som exempel. Lander som Sverige, Neder-
landerna och Finland har till slut bestamt sig for att modernisera
grundlagen i stéllet for att lappa och laga i det gamla regelverket.
Frankrike befann sig 1958 i en akut kris och gick med en ny for-
fattning Over frén ett parlamentariskt styrelseskick till ett halv-
presidentiellt.

Annars ar det vanligast att forfattningsreformer dger rum som
gradvisa revisioner av den existerande grundlagen. Sveriges nu
kvartssekelgamla regeringsform kunde visserligen pa 4tskilliga
punkter ha utformats annorlunda, men den har knappast sddana
grundldggande brister att Sverige star infor ett akut behov av en
total forfattningsrevision.

Forandringar i det parlamentariska systemet?

Demokratiska monarkier dr alltid parlamentariska. Eftersom
statschefen inte avses spela ndgon politisk roll styrs landet av den
infor parlamentet ansvariga regeringen. Demokratiska republiker
star daremot infor valet mellan flera olika styrelsesétt. Presiden-
ten kan spela en mer eller mindre central roll i det politiska livet.
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Under 1990-talet har flera republiker dvervégt ett halvpresi-
dentiellt system 1 stéllet for ett rent parlamentariskt styrelsesitt.
Formuleringen “rent” parlamentariskt anvinds hér for att pé-
minna om att dven halvpresidentiella varianter tillhor familjen
parlamentariska system; till skillnad frén presidentsystem kan re-
geringen fortfarande avséttas av parlamentet. Forfattningsrefor-
merna i Italien har lett till att Sartoris pastdende att blandade sy-
stem 4r battre dn renodlade (1994, s. 136 f) har blivit allmént ac-
cepterat i Italien.

I andra avseenden utgor Italien ett avskrdckande exempel.
Vissa ledare, sdsom Berlusconi, bytte stindpunkt vid flera tillfal-
len och drog in experter till sitt forsvar. Israel provade en egen
modell genom att 14ta folket i direkta val utse premidrminister,
men erfarenheterna &r inte sirskilt goda. Opinionsundersdkning-
ar visar dock stod for tanken pé direktvalda presidenter, dven i
Tyskland vars president endast har minimala maktbefogenheter.
Allménheten forefaller dirmed, kanske utan att veta om det, f6-
respréka den halvpresidentiella modellen.

Vid en utfrdgning infor en italiensk forfattningskommission
1997 foresprékade Sartori att Italien skulle 6vergé till den frans-
ka halvpresidentiella modellen med val 1 tvd omgédngar; forut-
sdttningen var ett partisystem med tva block, som skulle under-
latta bildandet av majoritetsregeringar (Commissione 1997, s.
335, kol. 1). Han forbisdg emellertid att det halvpresidentiella
systemet forsvirar uppkomsten av ett tvdblockssystem, eftersom
presidenten inte har samma behov att finna stod i sitt parti som
en statsminister 1 ett rent parlamentariskt system.

Sverige var under 1960-talet den parlamentariska monarki dér
republikfrigan blev mest aktuell. Partierna kom till slut 6verens
om en forfattningspolitisk 10sning. Den s.k. Torekovkompromis-
sen ledde till beslutet att behélla monarkin, men att beréva mo-
narken alla befogenheter utom rent representativa uppgifter
(Birgersson och Westerstahl 1986, s. 164). Aven om andra parla-
mentariska monarkier fortfarande later monarken medverka vid
regeringsbildningen dr det knappast nu aktuellt att &ter lata stats-
chefen spela en mer aktiv roll i det politiska livet. Vigen att pro-
va nagot slags motsvarighet till halvpresidentiella 16sningar &r
ddarmed stidngd.
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I Sverige har ansvaret for regeringsbildningen i stillet lagts pé
talmannen. Aven om innehavarna av talmansposten hittills vinn-
lagt sig om att upptrdda opartiskt finns det alltid en risk for att
misstanken uppstér att partitaktiska hdnsyn péverkar handlan-
det. Den svenska regeringsformen innehéller darfor mycket de-
taljerade regler for proceduren for regeringsbildning. Endast nag-
ra linder, sdsom Grekland och Bulgarien, har mer ingdende fo-
reskrifter; hir finns ocksd bestammelser i vilken ordning olika
majoritetsalternativ skall provas.

Liksom Tyskland har Sverige bestdmmelser om regeringsbild-
ningen som innebdr en Overreglering. Proceduren riskerar dér-
med att bli klumpig. Som konstitutionellt problem é&r detta dndé
tamligen marginellt. En politisk kultur inriktad pa samforstdnd
klarar dven opraktiska regler. Till skillnad frdn andra parlamen-
tariska demokratier dr det statsministern och inte kungen som 1a-
ser upp regeringsforklaringen (Schiick m.fl. 1992, s. 286). Forde-
len frin retorisk synpunkt skall inte forringas; det 4r alltid besvi-
rande ndr monarker tvingas deklamera texter som egentligen
misshagar dem.

Den svenska monarkin fororsakar jamforelsevis ringa pro-
blem. I andra monarkier har kungahuset daremot véllat omfat-
tande debatt. Jamfort med exempelvis den brittiska monarkins
alderdomliga traditioner framstar Skandinaviens cyklande regen-
ter som betydligt mer tidsenliga. Forslagen att modernisera det
brittiska kungahuset innehéller emellertid varningar for att driva
reformerna alltfor 1&ngt. Norge och Sverige framstér som ganska
trdkiga lander, vilka lider brist pa glans och flard (Bogdanor 1997,
s. 194 f). Det postmoderna samhallets avsaknad av vordnadsbju-
dande institutioner kom mdjligen att forsummas i debatten om
’republiken Sverige” (Back och Fredriksson 1966).

Den svenska parlamentarismens maktsystem fick sin konstitu-
tionella formulering genom den partiella forfattningsreform som
trddde 1 kraft 1971. Mojligheten till misstroendeforklaring och re-
geringens motvapen, som ligger i rdtten att uppldsa riksdagen och
utlysa nyval, forde Sverige till den internationella huvudfiran nér
det giller parlamentarismens utformning. Dessforinnan hade
misstroendeforklaring varit nagot hypotetiskt, och de kontinenta-
la statsskickens dagordningsinstitut saknade svensk motsvarighet.
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Det har emellertid visat sig att misstroendeomrostningar far
allt mindre betydelse i de parlamentariska systemen. De flesta re-
geringar avgar antingen darfor att de forlorat ett val eller att ko-
alitioner faller sonder, inte for att parlamentet genom en formlig
omrostning féllt regeringen. I Sverige har oppositionspartier nig-
ra ganger framfort yrkande om misstroendeforklaring; i inget fall
har omrostningen fatt ndgra konsekvenser.

Mojligheten att upplosa riksdagen har i modern tid utnyttjats
en gang. Det skedde i samband med den remarkabla konflikten
mellan regering och riksdag, som ledde fram till pensionsvalet
1958. Experimentet har sedan inte upprepats. Det faktum att det
ordinarie valet inte flyttas fram gor att det séllan varit menings-
fullt for regeringar att genom nyval 14ta folkviljan komma till ut-
tryck en extra gang. Visserligen skulle en forfattningsédndring pa
denna punkt kunna 0ka sannolikheten for nyval, men oviljan mot
nyval ligger ocksé starkt forankrad i den politiska kulturen.

Sverige har en lang tradition av negativ parlamentarism; stats-
ministern sitter kvar sa ldnge oppositionen inte kan bilda majori-
tet. Ddrmed finns en hog tolerans for minoritetsregeringar. En un-
dersokning av parlamentariska system under perioden 1945-1987
visar att Sverige haft 57 procent minoritetsregeringar. Regeringar-
na under denna period hade stod av i medeltal 47 procent av riks-
dagen (Strom 1990, s. 58). Bland de nordiska ldnderna var det en-
dast Danmark som haft fler minoritetsregeringar (88 procent).
Nordisk politik utgar frén tyngdpunktsparlamentarismens princip
om att regeringsbildningen leds av en nyckelgrupp som har en
strategisk position mellan blocken; dirmed accepteras minoritets-
regeringar som ett normalt inslag. Formella regler spelar en un-
derordnad roll.

Forfattningsreformer kan knappast dndra en djupt forankrad
parlamentarisk kultur. En fortgdende forsvagning av den gamla
nordiska modellen med dess dominerande socialdemokrati leder
till att majoritetsregeringar blir allt mindre sannolika. Den svens-
ka traditionen rymmer element av sdvédl majoritetsstyrelse som
samforstandsdemokrati (Lewin 1996, 1998). Ingen kan forutspé
huruvida de bdda elementen kan fortleva harmoniskt om det ena
elementet skulle forstiarkas pd det andras bekostnad genom for-
fattningspolitiska reformer. Finland ger stod for tvivlen. Detta
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land har #ndrat ett antal regler, men regeringskoalitionerna har i
allt vasentligt forblivit av samma typ.

Vissa debattorer menar att forfattningsdndringar endast kan
motiveras med allménna réttviseargument, men att det dr omdj-
ligt att i forvdg bedoma deras konsekvenser (Elster 1988, s. 303
ff). Denna slutsats skulle i praktiken vara liktydig med att forfatt-
ningsreformer blev omdjliga (Sartori 1994, s. 200). Konsekvens-
bedomningarna maste emellertid inbegripa faktorer som har att
gora med den politiska kulturen och de politiska ledarnas bete-
ende pa lang sikt. Att acceptera uppfattningen att institutioner
spelar roll och att institutionella reformer kan fordndra politiken
betyder inte att den politiska kulturens traditioner saknar bety-
delse.

Om ett system hamnar i en djup kris, som Frankrike 1958, kan
en karismatisk ledare som de Gaulle fordandra institutionerna och
pa langre sikt ocksa de franska uppfattningarna om parlamentets
roll. Sartori kan ha gjort tolkningen att Italien efter den andra re-
publikens misslyckande sedan 1994 borjar ndrma sig en kris mot-
svarande Frankrikes 1d\58. Dodlaget i det israeliska systemet 1996
kan ha pékallat en grundldggande konstitutionell reform. Detta
ar dock inte fallet for svenskt vidkommande.

En mojlighet vore att Sverige normaliserade sitt parlamenta-
riska system och drev det i majoritetsdemokratisk riktning. En
sddan reform vore att infora ett mindre proportionellt valsystem
och eventuellt ocksa att hoja sparrgransen mot smépartier i riks-
dagen.

Det skulle ocksa vara tdnkbart att ytterligare forldnga valpe-
rioden. Ménga ldander ténker i brittiska femarsmaétt; 1 praktiken
blir regeringarna dndé sillan sé langlivade. Vigen fran tre till fyra
ars mandatperiod var sa knagglig att Sverige sannolikt inte orkar
stappla vidare i denna riktning.

Aven om det sdlunda vore fullt majligt att stirka majoritetsin-
slagen i det svenska systemet skulle en sddan reform vara for-
knippad med stora kostnader. Minoriteter och olika grupper
skulle bli samre representerade. I ljuset av svenska traditioner av
grupprepresentation skulle detta slags fordndring knappast ut-
mynna i ndgot logiskt enhetligt system. Sartori klagar 6ver dldre
forfattningsjurister vilka betraktar konstitutioner som logiska
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system utan friktion och motségelser. Forfattningspolitik innebér
dock vanligen maktpolitik; konstitutionella system &r foljaktligen
normalt fyllda med motséttningar. I Tyskland blev resultatet ett
nidrmast blockerat system, ”den halvsuverédna staten”. Ju mer ra-
dikala ingrepp som forfattningsingenjorerna lyckas genomdriva,
desto storre dr risken att motverkande krafter urvattnar refor-
merna och dirmed skapar ett annu mer irrationellt system 4n det
tidigare. Slutsatsen skulle da bli att Sverige gor bést i att limna sin
parlamentarism i fred, med alla dess ofullkomligheter.

Déremot finns det utrymme for forbéttringar pa nivan under
grundlagen. Regeringens organisation framstar i internationellt
perspektiv som nigot egendomlig. For att vara ett s& litit land har
Sverige haft relativt mdnga smd departement och dmbetsverk,
vilket forsvarar styrningen. En konsekvens av den svenska mo-
dellen med sjdlvstandiga d&mbetsverk dr att det ar relativt latt att
moblera om i departementsindelningen. Den svenska utveckling-
en dr unik eftersom systemet redan fore parlamentarismens info-
rande inneholl en begrénsning av antalet departement, 4ven om
antalet successivt hojdes. Tyskland kan skryta med att endast ha
17 stora ministerier, men erfarenheterna av sadana gigantiska
byrékratier kan peka pa att Sverige faktiskt har en fordel av sin
traditionella uppdelning mellan departement och @mbetsverk.

Departementsindelningen foljer knappast ndgra mer generella
principer. Det 4r en gammal drom att finna den rationella upp-
sdttningen departement. Varje reform brukar emellertid efter nag-
ra ar bli upphunnen av nya funktionella och politiska krav och
av koalitionsregeringars omorganisationsbehov. Liksom i andra
lander padminner den svenska konstitutionen mer om en orga-
niskt framvéxt tradgdrd d4n om en maskinmassigt tillverkad pro-
dukt.

En viss mangtydighet i det parlamentariska systemet ldmnar
dessutom visst manoverutrymme at de styrande. Moderna rege-
ringar, som de kommit att utvecklas i exempelvis Storbritannien,
Tyskland och Sverige, ger statsministern en viktig roll och beho-
ver inte nagra sniva grianser for ledarskap. Den svenska konstitu-
tionen ldagger inte ndgra hinder for att utveckla en stark rege-
ringsmakt. I parlamentariska system formas ledarskapet mindre
av forfattningen och mer av maktbalansen i partisystemet. Ocksd
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annorstddes, men sdrskilt i Sverige, fungerar parlamentarismen
frimst som en “representation ovanifran”. Frén strikt demokra-
tiska utgdngspunkter kan detta forefalla negativt, men demokra-
tin stédller ocksa krav pa ledarskap och handlingskraft. De folk-
valda foljer i tva fragor av tre folkopinionen, men i en tredjedel
av fallen foljer de sin egen Overtygelse och forsoker undvika po-
pulistiska eftergifter at kortsiktiga opinioner (Esaiasson och
Holmberg 1996, s. 310 ff).

Balansen mellan riksdagen och regeringen har forskjutits ge-
nom institutionella reformer. Ett exempel dr den nya budgetpro-
cessen, som innebar att riksdagen forst lagger fast utrymmet for
budgetens samlade utgifter och inkomster och dérefter fordelar
utgifterna pa olika utgiftsomréden. I praktiken stdrks regerings-
kansliet och, inom riksdagen, Finansutskottet (Pierre och Wid-
feldt 1997, s. 499). Sverige har hdarmed anslutit sig till utveckling-
en i atskilliga andra parlamentariska system; det gar att finna
ménga exempel pé regler som ger vetomakt till finansministern
och/eller parlamentets finansutskott. En paradox under senare
tid 4r att endast en stark statsmakt kan hejda statens expansion
(jfr Premfors 1990, s. 83).

Det engelska ordet for statskonstens utévande &r control, vil-
ket harstammar frin statsmaktens inskrénkta roll under maktdel-
ningens tid. Tyskans Steuerung har sina motsvarigheter, men an-
vands i engelsksprakig facklitteratur frimst av amerikanska sam-
hallsforskare med tysk bakgrund, sdsom Karl Deutsch och Amitai
Etzioni. Det svenska ordet styra utgdr centrum for begrepp som
styrelse och speglar det svenska representationstdnkandets upp-
ifrdnperspektiv. Det tar sig uttryck i aktivt ledarskap inom ramen
for demokratiskt ansvarsutkravande och gor det mojligt dven for
minoritetsregeringar att leda en relativt effektiv beslutsprocess. I
annat fall hade Sverige och de andra nordiska linderna knappast
kunnat skapa en sd omfattande vélfiardsstat. Stora nydaningar
grundades inte framst pa breda parlamentariska minoriteter utan
pa ett eliternas samforstdnd som inte kan frambringas genom for-
fattningsreformer.
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Ett federalt Sverige?

Bland de storre demokratiska systemen dr det endast tvd, Kanada
och Belgien, som tillgripit forfattningsreformer for att forhindra en
etnisk splittring. Kraven pa storre autonomi for samerna kommer
inte i ndrheten av kraften i anspréken frdn Nya Zeelands maorier.

Kraven pa decentralisering och regionalisering har utmanat
béde enhetsstater och federala system. Den tyska forbundsrepu-
bliken under Willy Brandts regering tvingades till en séllan fore-
kommande forfattningsutredning, vilken foreslog federalt inrik-
tade forfattningsreformer, bland annat for att stiarka delstaternas
inflytande Over lagstiftningen. Den standigt dterkommande fré-
gan om territoriets indelning hinskots till en sérskild utredning
(Ernst-Kommission). Utredningarna blev emellertid framst till
gladje for forfattningsexperterna; knappast ndgot kom att ge-
nomforas. Inte ens dterforeningen och inforlivandet av de fem
nya delstaterna i Ostra Tyskland ledde till ndgon federal reform.
De tyska delstaterna anvdnde bade &terféreningen och den euro-
peiska integrationen for att 6ka sin makt i forbundets centrala
statsorgan i stillet for att forbattra forhallandena for sina egna
lagstiftande organ (Batt 1996, s. 35).

En forbundsstat som Tyskland kan hédvda att dess system fun-
gerar och att storre reformer darfor skulle vara onodiga. Men
dven enhetsstaterna gick in i en kris. Reaktionerna kom att varie-
ra. Figur 2.1 visar att det finns fyra olika sétt att 6ka autonomin i
syfte att 10sa territoriella konflikter.

Figur 2.1. Metoder for att 6ka den regionala autonomin.

Regionernas rittigheter

Politisk

kultur Lika rattigheter Olika, modifierade réttigheter
Propor- Federalism, moderat egalitér Diversifierad regional autonomi
tionell Osterrike, Tyskland, Ryssland ~ Spanien, Italien

Majoritets- Lika rattigheter Sérlosningar fOr vissa regioner
inriktad USA Storbritannien (devolution)
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Om regionerna far olika réttigheter brukar konflikterna fordju-
pas och om valsystemet 4r majoritetsinriktat tenderar problemen
att forvirras. Sverige saknar bada dessa problem. Aven Sverige
har dock fatt kdnna av kraven pé decentralisering. Sverige fore-
faller ndrma sig devolution-modellens partiella sjdlvstyrelse for
vissa regioner. Till skillnad frdn Storbritannien saknas héir, at-
minstone 4n sé ldnge, sddana etniska och regionala sirdrag som
skulle motivera olika, modifierade rittigheter.

Landstingen har under lang tid haft en oklar identitet. De har
forsokt komma bort frén hélso- och sjukvérdsfrdgornas dominans
genom att gd in pa den regionala planeringens omrade; de har
ocksa genom tillkomsten av storlandsting (Stockholm 1971, Ska-
ne och Vistra Gotaland 1999) fatt uppgiften att integrera storsta-
derna och deras omgivning. Decentraliseringen stannar for ovrigt
inte p4 den kommunala nivén. Tillkomsten av kommundels- och
stadsdelsndmnder har aktualiserat kraven pa direkta val; dessa
lokalfullméktige skulle i sa fall ersidtta de nuvarande nimnderna
som utses indirekt pd grundval av partiernas fordelning i hela
kommunfullméiktige (Montin och Elander 1995, s. 46).

Den regionala obalansens problem visar att verklig federalise-
ring av Sverige skulle mota enorma problem. Sverige dr ett vid-
strackt land, men befolkningen 4r i hog grad koncentrerad till
storstadsregionerna. De traditionella landskapen har sin plats pa
turistkartorna, men finns inte i den politiska forestdllningsvarl-
den. I motsats till Storbritannien har de svenska regionerna inte
heller tillrackligt stark sjalvstyrelse for att de skulle kunna ut-
vecklas till grundenheter i en forbundsstat. Den regionala och lo-
kala sjalvstyrelsen kan forvisso stdarkas och fortydligas, men fede-
ralism &r knappast ndgon lamplig modell for Sverige.

Ett nytt valsystem?

I demokratiernas demokratisering brukar &ndringar i valsyste-
met vara den vanligaste forfattningsreformen. Sverige var det and-
ra landet i Europa, efter Belgien, som gick over till proportio-
nella val. Denna tradition, sédrskild med beaktande av samfor-
stdndskulturens inriktning pd kompromiss, gor att en &tergéng till
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majoritetsval knappast dr aktuell. De flesta lander har ocksa nojt
sig med att modifiera sitt proportionella valsystem. Under 1990-
talet har det dock funnits tvd undantag.

Nya Zeeland 6vergav den brittiska majoritetsvalsmodellen och
inforde ett proportionellt system med personvalsinslag efter tysk
forebild. Ett viktigt motiv var onskan att tillmotesgd kraven pé
bittre representation for etniska minoriteter, sirskilt maorierna
(Ingh 1995).

Italien gick i motsatt riktning och bytte frén ett proportionellt
till ett majoritetsinriktat valsitt. Skilet var inte som i Nya Zee-
land o6kad réttvisa, utan den djupa krisen i det parlamentariska
systemet. I en folkomrostning 1993 gav 83 procent av viljarna sitt
stod at reformen. Det nya systemet innebér att tre fjardedelar av
mandaten i parlamentets badda kamrar fordelas efter majoritets-
val i enmansvalkretsar. Den resterande fjardedelen utgor en pro-
portionell kompensation, som har rdddat kvar négra mindre
grupper. De hoga forviantningarna att valreformen skulle ersitta
det gamla korrupta systemet med en ny demokratisk era har inte
infriats. Resultatet blev inte ett partisystem med tva block, utan
snarare tre. Eftersom valallianser tilldts omintetgjordes forhopp-
ningen att véljarna skulle kunna utkrédva direkt ansvar av reger-
ingen. Partisystemets regionala fragmentering tilltog, sérskilt i
norr genom Lega Nords dominans. Mittenpartierna forsvagades,
men 6verlevde (Freund 1995, s. 61).

Forfattningsexperterna hade ldnge motsatt sig en mer genom-
gripande fordndring av valsystemet. Norberto Bobbio hdvdade
att det skulle vara oréttvist att 1ta tvd gamla vordnadsvérda par-
tier som liberalerna och republikanerna forsvinna genom en for-
fattningsreform. Grundlagsidndringen 1993 ledde till ett partipoli-
tiskt landskap som var starkt forandrat, men dnda igenkédnnbart.
En del mindre grupper forsvann. Kristdemokraterna stod pé rui-
nens brant, men overlevde som Populari och fick 11 procent i va-
let 1994. Politiskt suddiga mittenpartier finns fortfarande kvar.

Den italienska reformen ér ett dskddningsexempel pa en halv-
hjartad forfattningsdndring. Man ville ha majoritetsval, men inte
alltfor mycket; maggoritario ma non troppo, som tvé statsvetare
beskrev systemet (Bartolini och D’Alimonte 1995). Reformen
var en kompromiss. Ndgra partier pladerade for ett rent majori-
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tetsvalsystem med tvd valomgéngar, efter fransk modell. Konser-
vativa debattorer varnade for att majoritetsmodellen skulle gora
véld mot Italiens politiska kultur (Panebianco 1994, s. 1). Hartill
kom ambitionen att ge reformen en folklig forankring. Viljarna
sattes att bedoma komplicerade valmatematiska formler. Valex-
perterna ville ha en genomgripande och logiskt enhetlig reform,
vilken emellertid var svar att forklara i enkla ja- och nej-alterna-
tiv for véljarna.

Debatten i Italien praglades hela tiden av forsok att berdkna
fordelarna for olika partier och grupper. En veteran som Sartori
deltog i dagsdebatten och gav ett forsiktigt forord for den franska
modellen, men endast under forbehallet att reformen ledde till en
forandring av partisystemet. Kritiken mot den gamla politiska
klassens partitocrazia var ett genomgéende tema. Parallellerna
med Frankrike var emellertid svara att dra. Sérskilt vanskligt blev
det att sarskilja valreformens betydelse frdn den samtidigt ge-
nomforda overgangen till ett halvpresidentiellt system.

Visteuropeiska erfarenheter av valreformer visar att effekter-
na av foréndringarna dr komplicerade att bedoma. Under &rtion-
den hade tyskarna fatt hora att Hitlers makttilltrdde skulle kunna
ha undvikits om Tyskland haft ett brittiskt valsystem, dnda tills ret-
rospektiva scenarier gjorde det mer sannolikt att nazisterna skul-
le kommit till makten redan tidigare &n 1933 om landet haft ett
majoritetsvalsystem (Falter 1991). Frankrikes socialister hade i tvd
artionden utdomt det franska valsystemet som skadligt for véins-
tern, dnda till Mitterrand 1981 upptéckte att de Gaulles system
gynnade socialisterna sé snart partiet hade passerat en viss troskel.

Sverige kan knappast l4ra annat av dessa europeiska erfaren-
heter 4n vad som bor undvikas. Sverige har i stillet gétt sin egen
pragmatiska vég. Valsystemet reformerades i samband med den
partiella forfattningsreformen och det forsta valet under de nya
reglerna holls 1970. Det drojde emellertid inte lange forrédn olika
forslag till justeringar borjade diskuteras; ett exempel dr Folksty-
relsekommitténs forslag (SOU 1987:6). Som i flera andra ldnder
vicktes tanken att reducera parlamentets storlek, men négon sd-
dan reform har inte sett dagens ljus. Ddremot uppnaddes parti-
politisk enighet om att aterga till fyradriga mandatperioder; den
gemensamma valdagens framtid dr &nnu oviss. Efter mycket ut-
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redande och debatt kom slutligen en modell fér 6kat personvals-
inslag (SOU 1993:21). Personvalet sjosattes i full skala vid valet
1998. Just detta val dskadliggjorde emellertid framst att fragmen-
teringen av partisystemet leder till allt mer komplicerade ligen
for minoritetsregeringar. Metoden med sma partiella forfatt-
ningskompromisser visade sina begransningar (se dven kapitel 5).

I ett land som soker balansera mellan réttvisa och effektivitet
ar handlingsutrymmet begrénsat. Ett av motiven for att inféra en
fyraprocentsspérr var att behdlla kommunisterna i riksdagen.
Den tyska femprocentstroskeln bestamdes for att halla kommu-
nisterna utanfor parlamentet. I Tyskland skulle det vara omojligt
for socialdemokrater pa véansterflygeln att genom taktisk rostning
hjdlpa "kamrat fyra procent” (Worlund 1995, s. 286). Denna lilla
jamforelse illustrerar skillnader i politisk kultur. Den enda likhe-
ten mellan ldnderna dr numera att forfattningsreformer blir
klumpiga i ett system med omfattande intresserepresentation och
manga sjdlvblockerande mekanismer.

Mer direkt demokrati?

Liksom andra ldander berors Sverige av en kris i partiidentifika-
tion, ombytliga viljarrorelser, sjunkande fortroende, fragmente-
rat partisystem och framvéxten av populistiska rorelser, inte
minst som opposition mot den europeiska integrationen. Dessa
olika trender ir ingalunda s& enhetliga som vissa forfattare vill
paskina, men de &r tillrdckligt allvarliga for att beaktas som skél
for en forfattningsreform.

Ungdomsrevolten under 1970-talet ledde till ett nyvéckt in-
tresse for direktdemokratiska metoder sdsom folkinitiativ och
folkomrostningar. Ju mer parlamentets suverdnitet betonades,
desto starkare var motstdndet mot att bygga in en direkt folklig
medverkan 1 den representativa demokratin. Farhdgorna for att
direkta hdnvindelser till folket skulle leda till en populistisk form
av demokrati mattades emellertid av genom partistatens utveck-
ling. IntervjuundersOkningar visar att asiktsskillnader mellan val-
jare och valda tillhor undantagen snarare 4n regeln.
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Ett exempel 4r mojligheten att genom folkomrostning forhind-
ra att en av parlamentet stiftad lag trader i kraft. Sddana folkom-
rostningar har i Italien héllits om bland annat en abortlag och en
lag om partifinansiering. Vanligen brukar den parlamentariska
majoriteten kunna forhindra att lagar upphévs. Initiativet till s&-
dana negativt beslutande folkomrostningar kan i Osterrike tas av
en parlamentsmajoritet; i Danmark och Irland ricker det med en
tredjedel av parlamentet for att besluta att overlimna frigan till
folket for avgorande.

Litteraturen om folkomrostningar har ett omfang som inte star
i proportion till deras betydelse. Féordomarna mot metoden har
stiarkts av det forhéllandet att flertalet folkomrostningar i prakti-
ken halls i icke-parlamentariska system sdsom Schweiz och nagra
amerikanska delstater med speciella direktdemokratiska tradi-
tioner. Av de folkomrostningar som hélls i parlamentariska sy-
stem, sarskilt i halvpresidentiella linder, brukar de flesta vara
kontrollerade av regeringen eller presidenten (Smith 1976, s. 6).

Mojligheten att overldta lagstiftningsmakten direkt till folket
har aldrig kommit att bli ndgon verklig konkurrent till parlamen-
tets roll. Forbundsrepubliken Tyskland var fran borjan genuint
anti-plebiscitdr genom traumat frdn Weimartiden. Sonderfallet i
Tysklands forsta parlamentariska republik hade manga orsaker,
men knappast de tvé folkinitiativen (1926 och 1929), vilka dnda
inte utmynnade i ndgon majoritet. Den europeiska debatten bru-
kar forbise att det var Australien och Nya Zeeland som under
lang tid ledde folkomrostningsligan, men dven dér rorde det sig
inte om mer 4n ndgra dussin omrostningar. Bland Europas parla-
mentariska system var det Danmark som oftast brukade anordna
folkomrostningar. Sedan 1974 ér det Italien som framstdr som di-
rektdemokratins land med omkring 40 folkomréstningar; de fles-
ta brukar héllas i samband med de allminna valen. I Italien kom
de tyska farhdgorna pa skam; folket visade sig vara uppgiften mo-
gen. En spirr mot missbruk 4r regeln att en majoritet av de rost-
berittigade méste delta i omrostningen. Under 1990 var det en-
dast tre omrostningar som inte lyckades na upp till den stipulera-
de andelen. Didrmed blir folkomrdstningarna inte, som i Schweiz,
ett instrument for minoriteten.

En positiv sida av folkomrdstningarna dr att de har en folkbil-
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dande effekt och ddrmed en civiliserande inverkan pa det politis-
ka systemet (Beretta 1985, s. 390). Den internationellt sett vanli-
gaste termen for folkomrostningar, referendum, antyder att me-
toden 4r ett satt att fora ut en fraga till folket (latinets referre be-
tyder att understilla). Folkomrostningar blir dirmed undantag,
inte regel. Folkomrostningar kan fylla flera olika funktioner, sa-
som att ge folket mdjlighet att uttrycka misshag 6ver den styran-
de majoriteten. I Norden har denna funktion utvecklats som ett
svar pd kungamaktens forvaltningsvélde, vilket fortsatt att sétta
sin préagel pd den offentliga makten 1angt efter det att statsskick-
et blev parlamentariskt och demokratiskt (Einhorn och Logue
1998). I Irland har folkomrostningar fungerat som en sikerhets-
ventil for att mobilisera den religidsa majoritetens moraliska pro-
test mot den sekulariserade statseliten.

Folkomrostningar kan anvindas for att initiera politiska for-
lopp, sdsom anslutning till Europeiska unionen, eller férhindra
lagar som i Italien. Den franska plebiscitdra traditionen dr snarast
uttryck for att finna folklig legitimitet for beslut som initierats
uppifrdn av presidenten. Den mest utbredda anvédndningen ar
emellertid vetofunktionen, som illustreras av den nordiska nyk-
terhetsrorelsens krav pa forbudsomrostning. I senare tider har
kirnkraftsmotstdndare i bland annat Sverige och Osterrike an-
vént sig av folkomrostningar for att fasta uppmérksamheten pa
kirnkraftverkens risker. Mojligheten att formulera en opposition
har vanligen frimjat smapartier. I nigra ldnder, sdsom Schweiz,
har spérrgrénserna hojts for att forhindra missbruk.

Som alla andra politiska institutioner har dven folkomrost-
ningsinstitutet stéllts infor frdgan “spelar det ndgon roll?”. Folk-
omrostningar har ansetts forsvdra samarbetspolitik, men histori-
ens lardom ér att elitkonsensus hindrar att folkomrdstningar bry-
ter upp den grundldggande samstimmigheten (Neidhart 1970, s.
158). I tider av folklig forbittring mot partistaten har folkomrost-
ningar hyllats som ett instrument for att bryta den politiska klas-
sens isolering. Verkligheten har emellertid séllan foljt detta sce-
nario. Endast i undantagsfall har en regering avgétt efter negati-
va utfall av en folkomrostning; Norge dr ett av de fa exemplen
(Troitzsch 1979, s. 118 f). Regeringar har tvartom kunnat dverle-
va nederlag i folkomrostningar, sdsom kirnkraftsomrostningen i
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Osterrike 1978, Australiens arbetarparti och de italienska kristde-
mokraterna i skilsméssoomrostningen 1974. President de Gaulle
avgick visserligen 1969, men hans parti forblev vid makten. Radi-
kala krafter har hoppats att folkomrostningar skulle leda till for-
nyelse, men de har ofta fungerat som ett konservativt veto 1 form
av ett slags ”tredje kammare” (Bogdanor 1981, s. 1, 14).

Endast i sdllsynta fall har mobilisering genom folkomrdstning
bidragit till att forandra partisystemet, som i Danmark och Norge
(Luthardt 1994, s. 83). Ibland har viljarna forhindrat reformer
som ldnge varit behovliga. I Sverige rostade folket mot hogertra-
fik och 1969 motsatte sig de danska viljarna att rostriattsdldern
sanktes till 18 ar (Nielsen 1970). Ganska séllan visar sig folkviljan
vara sd okontrollerbar som vid de norska EU-omrdstningarna
1972 och 1994, da folket valde en annan védg 4n parlamentsmajo-
riteten.

Jamforande undersokningar beldgger att folkomrostningar
knappast dr ndgon sdker vig till forandring. Folkomrostningar ar
ett neutralt instrument som kan fylla manga syften och uppgifter
(Butler och Ranney 1978, s. 234). Folkomrostningar kan lindra
befolkningens vanmaktskénslor. Priset 4r emellertid mycket for-
enklade formuleringar av valalternativen, vilket inte alltid gor
rattvisa at det moderna beslutsfattandets komplexitet.

Frigan ir slutligen om folkomrostningar gor demokratin mer
handlingskraftig. Inte heller p4 denna punkt ger jimforelserna
entydiga resultat. Italien ligger i folkomrostningarnas topp, men
ingen hivdar att detta land fungerar béttre 4n andra parlamenta-
riska demokratier. Schweiz har obestridligen haft enorma fram-
géngar vad giller ekonomi och vilfardspolitik, men beror dessa
pa folkomrostningarna? En del observatorer misstdnker snarare
att de schweiziska folkomrostningarna framst gynnar de starka
sdrintressena. Hur skulle annars skyddet for spannmélsbonder,
den inhemska kvarnindustrin samt mjol- och brodkonsumenter-
nas intressen ha funnit sin vdg in i den schweiziska grundlagen
(art. 23 bis)?

Det tydligaste resultatet i den internationella forskningen ir
att direkt demokrati utgdr en spéarr mot hoga skatter (Wagschal
1997). Sé ar fallet i Schweiz och ndgra amerikanska delstater. Par-
lamentariska system kan ocksa innehélla regler som forbjuder
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folkinitiativ i syfte att 6ka de offentliga utgifterna (Italien, art.
75.2). Men dven parlamentariska eliters lyhordhet for skatte-
sankningskrav har visat sig kunna adstadkomma samma resultat.
Det finns manga goda skal att &teruppliva direktdemokratins ele-
ment, men de handlar snarare om symbolpolitik dn om effektiv
politik.

Jamfort med den internationella utvecklingen har Sverige haft
en pragmatisk instillning till metoden att konsultera folket. De
fyra omrostningarna i den foreuropeiska eran (rusdrycksforbudet
1922, hogertrafiken 1955, pensionsfrdgan 1957 och kérnkraften
1980) inneholl alla starka emotionella element. Norge och den
knappa majoriteten i den svenska EU-omrostningen (52,3 procent
rostade ja 1994) visar hur nira det kan vara att folket fungerar
som en vetomakt. De fortroendevalda och den indirekta demo-
kratins uppifran-representation visar sig ofta vara mer innovativ
an folkets rost. Internationella erfarenheter lir oss att folkomrost-
ningar forblir ett vapen i den politiska klassens hdnder. Folkom-
rostningar kan korrigera politiska forslag, men de kan sédllan kom-
pensera for bristen pa forslag; de kan “repair a government’s sins
of commission”, men de kan inte “repair a government’s sins of
omission” (Bogdanor 1997, s. 199).

Vad aterstar for forfattningspolitiken?

Slutsatsen av denna genomgéng &r att de flesta av de stora for-
fattningsreformer som nu diskuteras i Europa knappast 4r aktu-
ella for Sverige. Sartori har rétt 1 att konstitutionella fordndring-
ar méste bygga pé vilgrundade forutsigelser om de mgjliga kon-
sekvenserna. Elsters alternativ, att utgd frdn allménna rattvise-
ideal, dr knappast andamaélsenligt 1 en tid nédr Sverige &nyo fram-
stdr som en modell; denna gadng som en forebild hur en omfattan-
de valfardsstat kan f& kontroll 6ver sin budget och reducera kor-
poratismen (Gustafsson 1989, s. 164; Jochem 1998, s. 112 ff; Lind-
beck 1990, s. 74).

Forfattningsreformer dr dock nddvéndiga av andra skél. Beho-
vet av handling kommer frén globaliseringen och europeisering-
en. Sverige héller pd att erfara att mer och mer av nationell poli-
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tik bestdms pé den europeiska nivan. I Tyskland hirstammar re-
dan 20 procent av alla lagar, och 6 procent av alla viktiga lagar,
fran Europeiska unionen (von Beyme 1998, s. 38). Siffrorna for
ovriga EU-ldander ligger sannolikt pA samma niva. Sverige har
emellertid dnnu varit medlem for kort tid for att ha haft samma
ldnga erfarenhet som de sex ursprungliga medlemsldnderna.

Europeiska unionen styr medlemslédndernas politiska dagord-
ning inte bara genom direktiv utan ocks& mer diskret, men dndé
mycket effektivt, genom EG-domstolens lagprovningsritt. Steg
for steg héller det europeiska réttsvisendet pa att &stadkomma
en enhetlig Europarétt i manga lander.

I flera lander utgor forfattningsdomstolar ett instrument for att
hiavda medlemsstaternas suverina rattigheter. Europeiseringens
genomslagskraft mirks dven i ldnder som hittills saknat forfatt-
ningsdomstol, exempelvis Storbritannien och Sverige. En tidnk-
bar grundlagsreform vore att inrédtta en forfattningsdomstol, men
en sddan skulle innebéra en stor konstitutionell forandring.

Systemet med ombudsmén har tidigare betraktats som ett al-
ternativ till en forfattningsdomstol. Ombudsméin har ansetts ut-
gora en flexibel institution som kunnat anpassas till vdxlande be-
hov (Wieslander 1995, s. 58). Mojligheten att hdvda sina réttighe-
ter via ombudsmén utvecklades under en historisk period som
préglades av en relativt upplyst kungamakt. Det var en tid da
“underdéniga patryckningar” (Westerhult 1969) kombinerades
med uppvaktningar i form av allmogens besvir. Sverige utgjorde
ddrmed en form av lagstat, men tvingades aldrig utveckla en mer
langtgaende rdttsstat.” Den kontinentala absolutismen framtving-
ade en utveckling dar individuella réttigheter formulerades som
oforytterliga réttigheter, garanterade av institutioner som stod
oberoende av statsmakten. I Norden var monarkierna mindre
fortryckande och stédndsriksdagen fungerade ndgorlunda konti-
nuerligt. Ombudsmannasystemet rackte darfor till. Inom EU f{or-
hérskar den kontinentala traditionen och darmed stédrks skilen
att infora det europeiska systemet for rattighetsskydd.

Den franska enhetsstaten saknar en tradition av lagprovnings-
ritt av de hogsta statsorganens beslut. Steg for steg utvecklas

2 Jfr tyskans distinktion mellan Gesetzesstaat och Rechisstaat.
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emellertid det franska forfattningsradet (le Conseil constitution-
nel) till en allt mer effektiv domstol (Favoreu, i Landfried 1989, s.
81 ff). I ljuset av EG-domstolens lagprovningsritt ar det onskvért
att harmonisera institutionerna pa savél europeisk som nationell
niva. En forfattningsdomstol skulle for 6vrigt ingalunda utesluta
ett ombudsmannasystem. Tyskland har exempelvis haft en mili-
tieombudsman, som inte skapat négon friktion mot forfattnings-
domstolens lagprovningsritt.

Samma utveckling mot kontinentala institutioner kan skonjas
nir det giller oberoende centralbanker. Aven i Skandinavien har
det pépekats att en sjilvstindig riksbank inte behover sta i mot-
séttning till demokratin (Smith 1998). Tysklands Bundesbank be-
traktades ursprungligen med stor misstro av andra europeiska
lander. Icke desto mindre blev den tyska modellen monsterbil-
dande genom Maastrichtavtalet och EMU. Liksom nir det géller
domstolarnas lagprovningsritt dr det betydelsefullt att ha starka
nationellt baserade institutioner som kan tillvarata nationella in-
tressen och som kan forklara och tolka utvecklingen for landets
medborgare. Som ett federalt system kan Tyskland visa att fore-
komsten av sddana institutioner pd sivil delstatlig som nationell
niva bidrar till att stirka systemet som helhet.

Atminstone under 6verblickbar tid forefaller det osannolikt
att stora delar av vélfardspolitiken skulle harmoniseras pa euro-
peisk niva. Det dr mer troligt med stegrade krav pa nationell su-
verdnitet. Det franska initiativet att organisera arbetslosa forebé-
dar antagligen populistiskt motiverade forsok att dterborda vil-
fardspolitiken till de enskilda ldanderna. Europalitteraturen skil-
jer sig i frdga om framtidsscenarier. Ndgot paradoxalt dr det sna-
rast forfattare pd vénsterkanten, exempelvis Stephan Leibfried
och Claus Offe, som plidderar for storre europeisk integration
inom det sociala omrédet. Forklaringen &r att de anser att EU har
storre formaga dn medlemsstaterna att bedriva neutrala inter-
ventioner utan héansyn till nationella strukturer. En del undersok-
ningar, som dock motsédgs av &tskilliga andra, drar slutsatsen att
partipolitik 1 kommissionens beslutsfattande spelar en mycket
underordnad roll (Morgan och Tame 1996; Landfried 1999).
Forskningens huvudstdndpunkt dr emellertid att de centrala om-
rddena inom fordelningspolitik, utbildning och kultur bor forbli
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under nationellt ansvar. Vilken vdg framtiden dn tar s& rdder det
inget tvivel om att utrymmet for de nationella parlamentens be-
slutsmakt blir mer begrdnsat. Den enda oenigheten géller hur
processen kommer att forlopa inom olika omraden.

Fortsatt regionalisering leder till att folkvalda regionala for-
samlingar forsoker stirka sin makt pa de nationella parlamentens
bekostnad.

Fortsatt europeisering medfor att allt fler omrédden som tidiga-
re 14g under de nationella parlamenten regleras av EU. Utveck-
lingen i denna riktning drivs sakta men sikert av EG-domstolens
lagprovningsritt och den ldngsamma standardiseringen av de na-
tionella rattssystemen.

Fortsatt globalisering framstar paradoxalt nog som nationalsta-
tens enda trost. Virldshandelsorganisationen WTO borjar him-
nas pd EU for vad unionen har 4samkat medlemsstaterna. Hand-
lingsutrymmet for de europeiska samarbetsorganisationerna be-
gransas av den globala nivan.

Konflikten om hur de nationella parlamenten ndrmare be-
stimt kommer att minska sin véalfardspolitiska makt kan endast
16sas genom nya klassifikationer. Nigra hénvisar konsekvenser-
na av den pagdende standardiseringen av regler inom omraden
sdsom industri och medbestammande. Andra sérskiljer mellan &
ena sidan socialt reglerande &tgédrder och & andra sidan fordel-
nings- och omfordelningsbeslut. De forstnamnda har otvivelak-
tigt europeiserats genom enhetsakten (art. 100a och 118a). Miljo-
skyddet kan ocksé réknas till det socialt reglerande omrédet. Den
europeiska gemenskapen i sin gamla form var hir endast begréan-
sad till mellanstatlig samverkan, men sedan dess har detta om-
rdde europeiserats. Niar det Overnationella beslutsomradet ut-
stricks till att omfatta arbetsmiljo, hélsa, konsumentskydd och
miljovard forlorar de nationella parlamenten betydelsefulla be-
slutsdoméner (Majone 1996).

Det finns dndéa tungt vigande skél att anta att de viktigaste de-
larna av vélfardssystemen under lang tid framover kommer att
bestimmas av de nationella politiska organen. Erfarenheterna
frdn verkliga federationer, dir delstaterna &tnjuter stora befo-
genheter, visar att det gar att uppréatthalla betydande regionala
skillnader. I USA lade Kalifornien 1990 ut sex gdnger sa mycket i
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socialhjélp per bidragstagare som den fattiga delstaten Alabama.
Om de gamla nationalstaterna inte formatt att homogenisera vél-
fardssystemen 4r det osannolikt att EU kommer att lyckas. EU:s
resurser motsvarar endast 4 procent av medlemsstaternas utgifter
och unionen forfogar endast dver 1,3 procent av den samlade
bruttonationalprodukten. Med tanke pa budgetrestriktionerna ar
det foga troligt att medlemsstaterna &ar beredda att forandra for-
delningspolitikens medelarsenal. Den relativa framgéng som no-
terats for vissa slag av omfordelning, sdsom regionalpolitiken, &r
inte av sddant slag att den paverkar vilfardspolitikens allmidnna
inriktning. Vilfardspolitiken kommer dérfor sannolikt att, till-
sammans med forsvars- och sdkerhetspolitik, ligga kvar hos riks-
dagen.

Sverige kommer antagligen att ”védnta och se” endast under
kort tid, som 1 fallet med EMU. Erfarenheten pekar pé att Sveri-
ge efter en period av begrundan sedan handlar ganska beslutsamt
for att genomdriva de nédvindiga reformerna.

Det dr ingen tillféllighet att svenskan, liksom tyskan, kan beto-
na ett begrepp som styrelse. Upplyst paternalism i forening med
intressegruppsmedverkan har stundom forvirrat utldndska och
inhemska betraktare. Den europeiska politiken kommer att f&
annu storre konsekvenser for politikens kultur &n for dess insti-
tutioner. Inom ndgra omraden, sdsom vélfardspolitik och familje-
politik, kan den svenska traditionen komma att upplevas som
alltfor restriktiv. Redan for 6ver ett halvsekel sedan klagade en
diktare:

”Haér, i de 1anga, vilfodda stundernas

trdnga ombonade Sverige

dér allting &dr stédngt for drag ... dr det mig kallt.”
(Gunnar Ekelof: Non serviam, 1945.)
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3 Sverige som konstitutionell
demokrati

Forhallandet mellan medborgarstyrelse och réttsstat maste be-
handlas med den skepsis som dr nodvéndig i varje debatt som
bygger pa starkt viardeladdade ord.

Sarskilt viktigt dr det att uppméarksamma forhallandet mellan &
ena sidan riksdag, regering och offentlig forvaltning och 4 andra
sidan domstolar. Det skall inte uppfattas som att forhallandet
mellan just domstolarna och dvriga offentliga organ 4r det enda
problem som fortjdnar en diskussion. Tvirtom maste graden av
réttsstat och réttssikerhet métas med flera olika mattstockar.
Inte minst viktig dr systemets férmaga att forebygga problem ge-
nom att redan innan lagar och andra foreskrifter faststélls utreda
mojliga konflikter och lyssna till avvikande uppfattningar.

Inte desto mindre aktualiserar forhallandet mellan domstolar
och politiska organ sjdlva rittsstatens kdrna. Individer, foretag
och kommuner som soker skydd mot statsmakten &r i sista in-
stans hinvisade till domstolarnas hjilp. Darfor ar det bade princi-
piellt och praktiskt viktigt att belysa domstolarnas tillgdnglighet
och position i samhéllet.

Ett samhille avslojar sig ofta genom sitt bruk av bilder och ord.
Manga lander ser pd den domande makten som den tredje stats-
makten, mer eller mindre likstidlld med den lagstiftande och den
verkstillande makten. I Sverige dr det karaktéristiskt nog mass-
medierna som brukar betecknas som den tredje statsmakten.’
Domstolarna riknas inte.

Det dr ingen tillfallighet att Sverige har en sddan bild av sina

* Denna anvindning av beteckningen statsmakt bygger av allt att doma pé en feloversétt-
ning av engelskans Estate i den betydelse som ordet har nér det brukas som beteckning p&
stdnden i forna tiders parlament (jfr Allern 1996, kap. 2).
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domstolar. Sprékets konventioner ligger i linje med beskrivning-
en iregeringsformen, landets mest centrala grundlag. Rittsregler
och rittsliga institutioner &r en viktig del av den samlade sociala
verkligheten. I synnerhet som Sverige bara for négra artionden
sedan fick en helt nyskriven grundlag finns det anledning att be-
trakta konstitutionen som en auktoritativ killa for det officiella
Sveriges syn pé sig sjalvt och sina statsinstitutioner.

Den klassiska tredelningen av statsmakten kommer till uttryck
1 ménga ldnders forfattningar. I den norska grundlagen frén 1814
framtrdder symboliken mycket tydligt genom sérskilda kapitel
for den verkstillande makten, den lagstiftande makten respekti-
ve den domande makten. Samma sak géller for Forenta staternas
forfattning frén 1787. I den danska grundlagen, dar texten fran
1953 p& manga punkter gar direkt tillbaka till 1849 ars grundlag,
kommer tredelningen till programmatiskt uttryck (§ 3). Paragra-
fen fick en dramatisk tillimpning i februari 1999 d4 Danmarks
hogsta domstol underkdnde en lag om friskolor eftersom den an-
sdgs bryta mot maktdelningsprincipen. I 1831 ars belgiska grund-
lag kommer motsvarande indelning till uttryck bland annat i ett
kapitel om statsmakterna.

Att tankegéngen inte spelat ut sin roll visar exempelvis den tys-
ka forbundsrepublikens grundlag frdn 1949, en av det senaste
halvseklets mest inflytelserika forfattningar. Ett sérskilt kapitel
dgnas hir den domande makten. Finlands nya regeringsform in-
nehéller en paragraf som anger uppdelningen i den lagstiftande
makten, regeringsmakten och den domande makten. Den senare
“utdvas av oberoende domstolar”.

Sverige avviker starkt frdn det viletablerade monstret. Den
svenska regeringsformen uppmérksammar visserligen domsto-
larna redan i inledningskapitlet, men bade i paragraf 8 och 9 om-
ndmns de tillsammans med forvaltningsmyndigheterna. Detta
sardrag bekriftas av regeringsformens kapitel 11, som behandlar
domstolarna. Kapitlets titel dr "Réttskipning och forvaltning”.
Sammanstéllningen av de tvd begreppen utvecklas i flera av de
ndrmare bestimmelserna, didribland den principiellt viktiga para-
grafen som handlar om den s kallade normprovningsritten (RF
11:14). Inte endast domstolar, utan dven ”annat offentligt organ”,
har rétt att hdvda principen att en 6verordnad réttsregel skall ges
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foretrade om den trads for nar (lex superior-principen). Samma
sak avser de grianser (som anges av bestimmelsen att felet maste
vara “uppenbart”) som giller for denna princip i de fall som den
lagre av de tvd motstridande principerna har faststillts av riksda-
gen eller regeringen.

Det stér helt klart att detta synsitt avviker starkt frdn den upp-
fattning om domstolarnas plats i statsapparaten, som aterfinns i
de flesta av Europas ldander. Forklaringen ligger i svensk konsti-
tutionell och politisk historia, med dess centralisering av stats-
makten kring kung, regering och regeringskansli (Smith 1990).
Till bilden hor ocksa andra sirdrag, ddribland det forhallandet att
den som vill gora karridr som domare helst bor vixla mellan
tjanstgoring i domstolar och departement samt den svenska tra-
ditionen av att vid tillimpningen av lagstiftningen l4gga stor vikt
vid dess forarbeten.

Denna sida av domstolarnas inordning i statsapparaten ger for-
visso inte hela bilden av den svenska rattsstaten. En utlandsk ob-
servator lagger sdrskilt méarke till att Sverige skiljer sig fran sittet
att organisera den verkstidllande makten i form av en minister-
styrd hierarki, som eljest ar forharskande i Europa. De forvalt-
ningsmyndigheter som den svenska regeringsformen stéller vid
domstolarnas sida har en 14ngt storre rattslig sjalvstandighet dn
vad som giller fOr statsorgan under departementsniva i resten av
Europa. I de fall man déar finner exempel pa mer sjéalvstandiga
myndigheter ror det sig om undantag, inte huvudregel.

Det svenska sdrdraget 4r intressant i tvd avseenden. Det vikti-
gaste dr att det 4r dgnat att forsvaga intrycket av svaga domstolar
ndr regeringsformen behandlar “réttskipning” och ”forvaltning”
i samma kapitel. Saken dr nédmligen den att forvaltningsmyndig-
heternas forhéllande till politiska organ i storre utstrackning &n i
andra europeiska ldnder &r av samma karaktdr som domstolar-
nas. Detta giller sirskilt forvaltningsdomstolarna, som pa viktiga
punkter har mer omfattande befogenheter 4n jamforbara dom-
stolar 1 andra ldnder. Dessutom illustrerar det svenska sidrdraget
att organ med en viss réttslig sjdlvstandighet i forhéllande till po-
litiska organ kan ha en virdefull plats i andra slags drenden 4n
dem som normalt behandlas av domstolar. Det blir senare anled-
ning att dterkomma till bdda dessa aspekter.
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Demokrati och majoritetsstyrelse

Uppfattningarna om honnoérsordet ”demokrati” gar isdr. Den
nordiska demokratiforstéelsen betonar ofta friheten for den poli-
tiska majoriteten att som lagstiftare fatta de beslut som den vill.

Med ett sddant synsitt blir det inte s latt att acceptera att riks-
dagen sdsom lagstiftande forsamling skall vara bunden av grund-
lagsbestimda normer. Regeringsformens formuleringar om stats-
skicket innehaller heller inte ndgon explicit norm om att det hogs-
ta folkvalda beslutsorganet skall vara bundet pd detta sétt. Be-
traktar man demokrati som majoritetsstyrelse dr det ocksa vansk-
ligt att argumentera for att riksdagen och regeringen, som hérle-
der sin makt ur ett folkvalt organ, skall bindas av den gillande
lagstiftningen. Det dr hdr man ndrmar sig réttsstatens granser.

Demokratirddet utgar frdn en ndgot annan definition av demo-
kratins ideal. Ett demokratiskt samhélle bygger forvisso pa folk-
suverdnitetens grund, men medborgarstyrelsen méaste komplette-
ras med principerna om réttsstat och handlingskraft. Med en sa-
dan definition blir majoritetsstyrelse inte den enda principen, och
det r inte ens sdkert att den alltid &r 6verordnad andra krav.

Ett alternativ till en sddan terminologi &r att acceptera att de-
mokrati dr liktydigt med majoritetsstyrelse, men att styrningssy-
stemet ocksd maste tillfredsstidlla andra virden &n majoritetsprin-
cipen. Bland olika sddana kompletterande hénsyn aterfinns be-
hovet av ett minimum av fasta spelregler och 6nskan att sdkra
centrala fri- och réttigheter for att ge individer och minoriteter
storre skydd dn majoriteten alltid 4r beredd att ge.

Valet mellan dessa tva synsitt saknar betydelse for resultatet.
Majoritetens handlingsfrihet begréinsas av att lagen dr bindande
for alla dnda tills den #ndras. Aven myndigheternas verksamhet
maste halla sig inom de skrankor som lagen uppstéller.

Atminstone pa det principiella planet borde dessa centrala in-
slag i réttsstaten inte strida mot den svenska grundlagen. Redan
portalstadgandet i regeringsformen gor klart att ”den offentliga
makten utovas under lagarna”. Senare i texten utvecklas denna
betydelsefulla princip. Fragan blir snarast hur lagarna skall tolkas
och i vilken utstrackning som de kan hidvdas av oberoende dom-
stolar och andra organ dn politiska instanser sdsom riksdag, reger-
ing och kommunfullméktige.
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Domstolskontroll av foreskrifter som faststéllts av riksdagen
sjalv kan emellertid inte grundas pa regeringsformens forsta ka-
pitel. Visserligen kan de viarden som ligger bakom réttsstaten dra
i riktning mot lagprévningsritt; endast genom en sddan ordning
kommer réttsstaten att omfatta dven statslivets oversta nivd. Men
begreppet réttsstat dr inte entydigt och det rdder ingen enighet
om vilket innehéll som ndrmare bestdmt bor ldggas in i ordet.
Darfor racker det inte att med en allmén hdnvisning till rittssta-
ten motivera en ordning med lagprovningsrétt.

Med en dndring som tradde i kraft 1980 tog den svenska reger-
ingsformen ytterligare ett steg. I princip foljer den svenska kon-
stitutionen ddrmed samma spar som det stora flertalet demokra-
tier efter 1945. Det normala i demokratiska ldnder dr numera att
domare har en central uppgift nér det géller att hdvda konstitu-
tionella spelregler (Smith 1997). For detta principiella steg ar det
av underordnad betydelse om denna verksamhet utdvas av sar-
skilda forfattningsdomstolar® eller av de allmanna domstolarna,
som bland annat &r fallet i USA, Norge och Sverige.

Utvecklingen under de senaste decennierna i riktning mot
storre vikt for réttsstaten dven pa konstitutionell nivé har varit
dramatisk. Det finns numera endast négra fa linder i Europa som
inte har infort en eller annan form av domstolskontroll 6ver lag-
stiftningens foérhallande till grundlagen.’ Den engelska Westmin-
stermodellen har forlorat mycket av sin attraktionskraft. Dog-
men om parlamentets obegrinsade suverénitet 4r numera starkt
ifrdgasatt, 1 varje fall i Europa utanfér Norden.

Hirtill kommer att ménga demokratiska ldnder har accepterat
att en eller flera internationella domstolar fattar beslut med stort
inflytande pé réttsordningen i enskilda lander. Det viktigaste ex-
emplet 4r domstolen for ménskliga réttigheter 1 Strasbourg och
de tvd EG-domstolarna i Luxemburg (inrdknat forstainstansrat-
ten). Sverige har underkastat sig alla tre.

* Viktiga exempel i Europa ir tyska Bundesverfassungsgericht, franska Conseil constitu-
tionnel och italienska Corte costituzionale. Om lagprévningsritten enligt europeisk mo-
dell, se t.ex. Favoreu 1996 och Smith 1991.

% 84 till exempel Nederlinderna; dessutom Storbritannien som inte ens har en skriven for-
fattning. I praxis, men inte i princip, kan Sverige 4n sé ldnge ocksé tas med i denna grupp.
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Mot denna bakgrund &r det foga uppseendevéckande att d&ven
Sverige godtagit det principiellt avgorande steget att infora
normprovningsrétt (RF 11:14). I det europeiska perspektivet ar
det snarast de starka begridnsningarna som tilldrar sig uppmaérk-
samheten. P4 ndgra punkter dr dessa av en sddan karaktir att de
ger Sverige en sirstéllning i Europa.

Konstitutionell demokrati

Den foljande diskussionen kommer att ta vigen via begreppet
konstitutionell demokrati (Smith 1994a). Overgéngen frén auto-
kratisk till konstitutionell monarki var ett betydelsefullt steg pa
viagen mot det slags demokratiska statsbildningar som vi kénner i
dag. Furstens makt kunde inte ldngre utdvas endast i kraft av arv,
tradition eller Guds nade. I stillet skulle maktutdvningen bygga
pé en skriven konstitution, och den skulle hélla sig innanfor for-
fattningens ramar. Ett viktigt inslag var ocksé att regentens makt
maste delas med andra.

Enligt inledningsparagrafen i den norska grundlagen frdn 1814
skulle regeringsformen efter det dansk-norska envéldets slut vara
”inskrdankt monarkisk”. I var tid kan uttrycket ldta egendomligt,
men det ger alltjimt ett pregnant uttryck for det centrala budska-
pet. Monarkens makt dr inskrdnkt 1 forhallande till den historiska
utgdngspunkten. Den &r begrinsad i s matto att den skall folja
grundlagen.

Aven i Sverige bygger folkstyrelsen pa den skrivna grundla-
gen. Redan regeringsformens portalparagraf slir fast att all of-
fentlig makt utgdr fran folket. Det &r ocksa i regeringsformen
man finner huvudreglerna for hur riksdagen och andra statsmak-
ter sdtts samman, hur de skall utova sin myndighet och hur deras
befogenheter avgrénsats.

N&gon kanske invédnder att en sddan beskrivning endast &r for-
mell. Men regeringsformens position som statsstyrelsens funda-
ment foljer ocksa av att demokratin i stora samhéllen i praktiken
inte kan utspela sig ”péa torget” utan négot slag av normering. Det
maste finnas regler som anger hur man i héndelse av oenighet
skall kunna fatta beslut.
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Det ar darfor befogat att karaktérisera dven svensk demokrati
som konstitutionell. Om man utnyttjar sprakbruket i Norges grund-
lag skulle styrelseskicket kunnat beskrivas som en inskrankt demo-
krati. Till sitt innehdll &r de bdda uttrycken identiska. Eftersom det
senare dr mer provocerande &r det ocksd mer tankevickande.

Svensk demokrati dr i allt visentligt indirekt. Det representati-
va systemets frimsta beslutsorgan ar riksdagen, vars position vi-
lar pé regeringsformen. Riksdagens medlemmar véljs av rostbe-
rittigade medborgare i enlighet med det valsitt som anges i rege-
ringsformens tredje kapitel. Bindande beslut kan endast fattas
enligt de bestdammelser som &terfinns i regeringsformens kapitel
4 samt i kapitel 8 och framét. Beslutens innehdll méaste ligga inom
de gridnser som bland annat foljer av de grundlagsskyddade fri-
och rittigheterna. De méste dessutom beakta de omfattande be-
gransningar av riksdagens handlingsfrihet som foljer av Sveriges
forhallande till andra ldnder.

Historiskt sett har overgingen till ett parlamentariskt styrelse-
sétt utvidgat riksdagens, och ddrmed den representativa demo-
kratins, utrymme i forhallande till den verkstdllande makten. I
varje fall nér det giller det formella statsskicket har den motvikt
till riksdagens makt, som tidigare 14g i kravet pa enighet mellan
den lagstiftande och den verkstéllande makten, nu bortfallit. I ett
historiskt perspektiv innebér det att ett av de centrala arrange-
mangen for att sdkra den etablerade konstitutionella ordningen
har mist sin tyngd (Elster 1995).

En fraga dr om det i stdllet tillkommit andra former av motvikt
mot majoritetens handlingsfrihet, sésom den kommer till uttryck
genom den parlamentariska kanalen. Rittsligt sett dr svaret ja-
kande, eftersom domstolar och andra offentliga organ sedan 1980
har grundlagsfést ratt och skyldighet att végra tillimpa réttsregler
som ”’star i strid med bestimmelse i grundlag” (RF 11:14). I prin-
cip 4r denna lagprOvningsritt dgnad att begrdnsa riksdagens
handlingsutrymme. Bindningen till regeringsformen och andra
rittsnormer sitter grinser for lagstiftarens handlingsfrihet.®

¢ Utforliga skildringar av bland annat lagprovningsrittens komparativa bakgrund och
dess legitimitet i ett demokratiskt styrelseskick aterfinns i Smith 1993, Nergelius 1996 och
Holmstrom 1998.
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Dessa grénser tar forst och framst sikte pd grundldggande fri-
och rittigheter, men omfattar ocksd atskilliga frdgor av betydelse
for fordelningen av uppgifter mellan offentliga organ, bland annat
kravet att m&nga beslut skall fattas av riksdagen, och av processu-
ell karaktér. Inom alla dessa omrédden méste domstolarnas roll for-
stds iljuset av synen pa deras plats i ett statsskick som lagger myck-
et stor vikt vid majoritetsstyrelse och flertalets handlingsfrihet.

Domstolarna och regeringen 1: normproévningsratt

Forhéllandet mellan domstolar och regering i Sverige priglas av
den historiska traditionen att centralisera verkstillande och do-
mande uppgifter under kungamakten. Ett egenartat uttryck for
denna sedvénja finns i en av regeringsformens f& bestdmmelser
som gér tvirs emot “maktforeningen” under riksdagen som “fol-
kets framsta foretradare” (RF 1:4).

Bestdimmelsen om normprévning (RF 11:14) ger ”domstol eller
annat offentligt organ” befogenhet att underlita att tillimpa en
foreskrift som stdr i strid med bestdammelse i1 grundlag eller annan
Overordnad forfattning. Befogenheten giller ocksa nér foreskrif-
ten har beslutats av riksdagen eller regeringen. Men i detta fall
giller bestammelsen endast nér “felet &r uppenbart”. En domstol
kan darfor mycket vdl komma fram till att grundlagen har kréankts,
men att den dnda tvingas acceptera den underordnade foreskrif-
ten dirfor att krinkningen inte framstar som uppenbar.

Det &r ldtt att inse att den speciella legitimitet som &r forknip-
pad med riksdagen som landets hogsta folkvalda organ stiller
lagprovningsritten infor utmaningar av en annan karaktir dn néar
det giller beslut som fattats av andra offentliga organ; vi ater-
kommer senare till denna aspekt. Men tanken att ge regeringen
samma privilegierade stdllning i forhallande till domstolarna kra-
ver en ndrmare kommentar.

I andra europeiska ldnder &r det brukligt att behandla domsto-
larnas kontroll av regeringar och parlament som skilda och rela-
tivt fristdende fragor. Huvudregeln ar att regeringsbeslut, nir
vanliga processkrav dr uppfyllda, kan foras infér domstol for att
f4 provat om de ligger inom de grianser som bildas av de rittsreg-
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ler vilka regeringen dr bunden av. Domstolarna gor da sin be-
domning efter ungefir samma regler som géller nér de utdvar sin
kontroll 6ver andra delar av den verkstdllande makten.

Den svenska regeringen har det gemensamt med sina motsva-
righeter i andra vistldnder att den dr bunden av lagen. En av
statsskickets grunder dr att den offentliga makten skall utdvas
under lagarna. Av bestimmelsen om lagprévning foljer att sta-
tens organ ocksa dr bundna av grundlagarna, bortsett frdn befo-
genheten att dndra dem. Regeringen dr darfor bunden av sivél
grundlag som vanlig lag och domstolar har darmed en rittslig
grund att prova regeringsbeslut.

Det finns dessutom starka skil som talar for att det finns behov
av en sddan kontroll. Att det dr regeringen som forsta instans som
fattar beslut som ror myndighetsutovning gentemot enskilda in-
divider, foretag etc, méste tolkas som att dessa beslut ar sirskilt
betydelsefulla. Det ger ett motsvarande behov av att kunna fi de
rattsliga aspekterna provade av en domstol. I de fall regeringsbe-
sluten fattats efter 6verklagande aktualiseras den grundldggande
principen att en Overprovning inom forvaltningen inte avskar
mojligheten att senare kunna fé de réttsliga sidorna av regerings-
besluten prévade av en oberoende domstol. Provningen av lamp-
lighetsfragor aterkommer vi till senare.

Mot denna bakgrund &r det foga férvanande att den allmédnna
l6sningen i dagens Europa &r att domstolarna gar ungefér lika
langt i att Overprova myndigheternas tolkning av gillande rétt
oberoende av om beslutet har fattats av regeringen eller nagon
annan, ligre myndighet. Det 4r svart att finna ndgot skél till att
aldgga domstolarna att vara lika restriktiva i sin granskning av re-
geringen som de enligt en allmént accepterad uppfattning bor
vara 1 forhallande till parlamentet.

Enligt den svenska regeringsformen géller emellertid det mot-
satta. Regeringen ges en lika privilegierad stillning som riksda-
gen. Dessa tvé statsorgan dr emellertid inte likstéllda i rattsligt
hidnseende. For den lagstiftande forsamlingen géller framfor allt
den begransning i handlingsfriheten som foljer av grundlagarna.
For regeringen tillkommer dessutom bundenheten av hela den
Ovriga lagstiftningen. Den faktiska konsekvensen dr att den svens-
ka regeringens privilegium i forhéllande till domstolarna ar 1angt
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mer omfattande dn det som riksdagen atnjuter. Regeringen har
dessutom en mer skyddad stillning 4n aterstoden av den offentli-
ga forvaltningen.

Medan det sdlunda finns goda skil for att domstolar bor vara
aterhdllsamma med att pdtvinga det folkvalda parlamentet sin
uppfattning i konstitutionella frdgor dr det svart att argumentera
for att regeringen, inom ramen for ett parlamentariskt styrelse-
satt som det svenska, skall dtnjuta samma frihet i forhallande till
grundlagens bud.

Redan regeringsformens formulering att den offentliga mak-
ten utovas under lagarna anger den konstitutionella huvudregeln.
Rittsstatens kdnnetecken dr att domstolar skall kunna tillampa
denna regel overallt dér inte andra tungt vigande skl talar emot.
Skulle regeringen finna att domstolarna fattar olyckliga beslut
har den alltid mojligheten att foresla riksdagen att dndra lagarna.

Dirfor har regeringen egentligen mindre behov av ”skydd”
mot domstolarna dn andra organ. Det 4r ju inte domstolarna,
utan riksdag och regering som har sista ordet om vilka regler som
skall gilla i framtiden. Ddremot 4r det domstolarna som skall ha
sista ordet om hur géllande rétt skall tillimpas. Principen om en
lagbunden forvaltning viger hér tyngre dn 6nskan att regeringen
i enskilda drenden skall st 6ver lagen. Regeringens politiska ka-
raktdr dr darfor inget avgorande skl att ge den storre frihet i
réttsliga frigor dn andra offentliga organ.

Aterigen framstér den siregna svenska traditionen med stats-
maktens koncentration som den enda rimliga forklaringen till re-
geringens privilegierade stéllning. Den som betraktar Sverige ut-
ifr&n kan svarligen dra ndgon annan slutsats dn att denna forkla-
ring ar otillracklig som forsvar for ordningen. Det dr anmérk-
ningsvért att regeringens sérstillning s& lite uppmarksammats i
svensk debatt (jfr Bengtsson 1998, s. 57).

Domstolarna och regeringen 2: rattsprévning

Fram till helt nyligen har huvudregeln i svensk ritt varit att den
som fatt sin sak avgjord av regeringen inte haft mojlighet att fa
beslutet provat av ndgot av regeringen oberoende organ. Reger-
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ingsritten som hogsta forvaltningsdomstol skulle ha varit ett sa-
dant naturligt forum.

Denna situation maste forstés i sitt historiska sammanhang. Re-
geringen och Regeringsrétten har haft nira forbindelser, vilket re-
dan ordet skvallrar om. Regeringsritten inrdttades 1909 med syf-
tet att ta hand om vissa 6verklaganden som tidigare behandlats av
regeringen, som lange officiellt betecknades Kungl. Maj:t. Det var
aldrig aktuellt att 14ta det nya kollegiet avgora drenden som be-
slutats av regeringen som forsta instans. Det framstod éver huvud
taget som frimmande att lata den nya avdelningen for dverkla-
ganden lagga sig i regeringens egen verksamhet.

Situationen forblev i allt vasentligt oforédndrad énda till i borjan
av 1980-talet. D4 kom Europadomstolens dom i det uppmérksam-
made Sporrong-Lénnroth-malet’ att utmana den svenska sjilv-
forstaelsen. Arendet foljdes av flera liknande och det stod snart
klart att en ordning dér regeringsbeslut, och ménga andra myn-
dighetsbeslut, inte kunde underkastas réttslig provning stod i strid
med ritten att g till domstol, som finns inskriven i artikel 6 i Eu-
ropakonventionen om ménskliga réttigheter (Danelius 1997, s.
125 f). Inget annat av Europarddets medlemsléander har p4 denna
punkt utsatts for en s strid strom av fillande domar. Sveriges sér-
stillning kan visserligen forklaras av historiska skal. Historien ut-
gor dock inte négot tillrackligt forsvar for dagens situation.

Under senare &r har Sverige tagit viktiga steg bort fran detta
historiska arv. Principiellt betydelsefull 4r lagen om réttsprévning
om vissa forvaltningsbeslut (SFS 1988:205, se t.ex. Warnling-Ner-
ep 1991).® Denna ger majlighet for Regeringsritten att prova om

7 Dom 1983-09-23, Publications of the European Court of Human Rights, Series A, No.
5288. Mélet rorde verkningarna av ldngvariga expropriationstillstdnd och byggnadsférbud
avseende de klagandes fastigheter.

8 For den terminologiska klarhetens skull sammanfattas hér nagra skilda begrepp. Norm-
provning ar nar domstolar eller annat offentligt organ provar om en foreskrift darfor att
den stér i strid med bestimmelse i grundlag eller annan 6verordnad forfattning och véagrar
tillampa den nér fel konstaterats (RF 11:14). Nar foreskriften ar en lag, dvs. beslutad av
riksdagen, anvinds termen lagprovning. Med rdttsprovning avses den sérskilda form av
overklagande som begransar domstolens kompetens till laglighetsprévning; mojligheten
géller vissa forvaltningsmyndigheter och vissa forvaltningsdrenden som beslutats av reger-
ingen. Laglighetsprovning begransar domstolarnas kompetens p&4 motsvarande sétt; genom
exempelvis kommunalbesvar kan en kommunmedlem &verklaga ett beslut till forvalt-
ningsdomstol for att f& provat om kommunen overtritt sina rattsliga befogenheter.

54



vissa forvaltningsbeslut hos regeringen ”strider mot nagon ratts-
regel”. Om domstolen kommer fram till att s& &r fallet, och om
det inte dr uppenbart att felet saknar betydelse, skall den uppha-
va regeringens beslut och sénda tillbaka drendet for ny behand-
ling. Rattsprovning har ocksa borjat fa betydelse i praktiken.’

Med rittsprovningen har grundlagens princip om att all offent-
lig makt utdvas under lagarna fatt storre betydelse ocksa for re-
geringen. Darmed har den svenska rittsstaten i detta avseende
hamnat mer i linje med normalsituationen i 6vriga Europa (se
t.ex. Vedel och Delvolvé 1990, s. 505 f).

Processen fram till reformen tog emellertid 1&ng tid och skedde
endast motvilligt. Andringen gick heller inte lingre &n vad som
ansdgs nodviandigt for att Sverige inte &nyo skulle domas for brott
mot kravet pa tillgéng till oberoende domstol i frdgor av betydel-
se for “civil rights” enligt Europakonventionen (Warnling-Nerep
1993). Dérfor framstar det ingalunda klart att Sverige uppgivit sin
traditionella syn pé politikens overhoghet dver lagen.

Omviént kan en del betrakta ordningen med réttsprovning som
olycklig darfor att den begransar domstolskontrollen till att gélla
”om avgOrandet i drendet strider mot ndgon réttsregel”. Domsto-
len far ocksé noja sig med att upphiva lagstridiga beslut i stéllet
for att sjélv fatta det avgérande beslutet i saken. Anmarknings-
vért nog ar huvudregeln fortfarande att sddana gréinser inte géller
for flertalet mal som forvaltningsdomstolarna avgor. D4 dras ing-
en grians mellan det Overklagade beslutets laglighet och dess
lamplighet, vilket annars gors i Europa. I Sverige kan forvalt-
ningsdomstolarna prova bada sidor av beslutet. I detta avseende
har férvaltningsdomstolarna samma befogenhet som overklagan-
deinstanserna inom férvaltningen sjilv.'°

Aven pé denna punkt har Sverige en svagt utvecklad medve-
tenhet om vad som 4r en normal, och onskvird, arbetsfordelning
mellan 4 ena sidan regeringen och férvaltningen och & andra si-

° Ett uppmirksammat exempel ar det fall 1997 déir Regeringsritten upphivde ett reger-
ingsbeslut att som en del av Norra lanken-projektet tilldita byggandet av en tunnel genom
nationalstadsparken i Stockholm. Domstolen ansag att regeringsbeslutet stred mot natur-
resurslagen. RA Ref. 1997:18.

10 Under rittsinstitut sdsom kommunalbesviir (se nedan) och utdémande av vite (se t.ex.
Lavin 1989, s. 135 f) giller andra regler.
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dan forvaltningsdomstolarna. Det rdder ett betydande avstdnd
mellan situationen i Sverige och normalsituationen i andra euro-
peiska lander nér det giller principiell uppfattning. Sverige lagger
sarskild vikt vid att skydda regeringen gentemot domstolarna.

Utifran sett framstar det som klart att 4ven den svenska reger-
ingens beslut méste grundas pé lag och halla sig inom lagens grén-
ser. Denna tanke kommer ocksé till uttryck i regeln om att den
offentliga makten utovas under lagarna. Darmed foljer ocksa att
respekten for denna princip méste kunna sékras genom oberoen-
de domstolar. Dessa tankar har dock haft pafallande svért att sl&
igenom i svensk debatt.

Oberoende domstolar hérleder en visentlig del av sin legitimi-
tet ur plikten att grunda sina avgoranden pa rattsregler som fast-
stéllts av politiskt ansvariga organ. S4 1angt mojligt skall domstols-
utslag alltsd kunna foras tillbaka till grundlagen och andra la-
gar."’ Ett demokratiskt grundat férsvar fér domstolskontroll Gver
riksdagens beslut maste alltsd bygga pd att dess bas dr generellt
verkande normer som faststdllts av andra (Smith 1993, s. 446 f;
Smith 1995b). Aven domstolskontroll av regeringsbeslut méaste ta
fasta pé att sidkra legaliteten, dvs. att faststdlla om “avgorandet i
drendet” strider mot det som réttsprovningslagen beskriver som
“ndgon réttsregel”.

I rittssystem med en civilrattslig tradition, sdsom i Sverige och
flertalet andra europeiska lidnder, har de flesta rittsregler som
domstolarna dr satta att virna skapats genom formella beslut av
organ som, direkt eller indirekt, &r ansvariga infor det folk som
den offentliga makten utgér fran. Atskilliga rittsregler har forvis-
so vixt fram genom rittspraxis och péd andra icke lagbaserade
sétt, bland annat som foljd av att all lagtolkning forutsitter ett
skapande element och ett arbete med att fylla ut luckor i den be-
fintliga lagstiftningen. Men hér kan kopplingen tillbaka till den
politiskt ansvariga nivan bygga pé att sddana rittsregler bara gil-
ler sd lange de inte dndrats eller upphévts genom bestdammelser i
grundlag eller lag.

" For ordningens skull bér pipekas att denna utgéngspunkt méste tillforas atskilliga ny-
anser, bland annat det skapande element som alltid ligger mellan en text och dess till-
lampning p4 givna fakta.

56



Sa lange som domstolarna efter bédsta forméga haller sig innan-
for sddana grianser kan deras kontroll over beslut av andra of-
fentliga organ svarligen kritiseras for att vara odemokratiska. En
sddan kritik skulle i sjdlva verket innebéra att regeringsformens
princip om att den offentliga makten utévas under lagarna ocksé
betraktas som odemokratisk. Denna tankegéng saknar stod i re-
geringsformen. Tvirtom harstammar lagen sjélv ur den offentliga
makten, som ju utgér fran folket. I detta perspektiv rdder ingen
motséttning mellan folksuverinitet och lagbundenhet. Nist efter
grundlagen dr lagen den demokratiska réttsstatens hogsta ut-
tryck. Hur skulle det d4 kunna vara odemokratiskt att medverka
till att forverkliga den?

En aspekt av principen om lagbunden myndighetsutévning ar
att lagen skall &tlydas d4ven nédr den bestdmmer att vissa fragor
skall avgoras av regeringen eller ngot annat offentligt organ. I
den moderna forvaltningsstaten dr sddana bestimmelser relativt
vanliga. Lagstiftningen innebér att atskilliga beslut kan fattas pé
starkt skonsmaéssiga grunder, exempelvis om négot anses “skéa-
ligt”. I sddana fall &r det, i flertalet europeiska lander, domstolar-
nas uppgift att se till att besluten ligger innanfor de granser som
foljer av de rattsregler som myndigheten dr bunden av. Det be-
slutande organet fyller emellertid sjalvt det utrymme for valfrihet
som aterstar.

Det som ofta omtalas som forvaltningens diskretionédra skon
maste utdvas under ansvar infor politiska organ; hér bortses di
fradn tjansteansvaret. Om domstolarna hade mdojlighet att over-
prova dven denna sida av regeringsbesluten skulle kontrollen be-
hova grundas pa ndgot annat @n de réttsregler som binder reger-
ingen. I sista hand skulle domstolarna behova utga frin sin egen
bedomning av beslutets rimlighet och ldmplighet. Men varken
personligt eller yrkesmissigt har en domare béttre mojlighet 4n
exempelvis ett statsrdd att avgora sddana fragor. Tvértom bidrar
domstolarnas oberoende till att de 4r mindre dgnade att gora sé-
dana skOnsméssiga bedomningar av regeringsbeslut. Politiska
lamplighetsfragor som lagen Overldmnat till regeringen avgors
bést under politiskt ansvar.

Mot denna bakgrund framtrdder ordningen med réttsprovning
av regeringsbeslut som nddvéandig om principen om lagbunden
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maktutdvning skall tas pd allvar. Ordningen borde utvidgas till
att gélla alla frdgor om réttsliga granser for regeringens myndig-
het gentemot enskilda. Inom ett s viktigt omréde 4r det inte till-
rickligt att forsvara den traditionella ordningen med en hinvis-
ning till traditionen sjilv. N&gra andra hallbara forsvar ar svara
att urskilja.

Det dr ddaremot inte Onskvirt att utvidga den svenska huvudre-
geln, dvs. domstolskontroll av beslutens alla sidor, ocksa till reger-
ingen. Tiden har nu kommit att ockséd ndrmare uppméarksamma
den europeiska normalordningen, som innebér att domstolarna
endast granskar myndighetsbeslutens laglighet, men inte deras
lamplighet. I detta perspektiv dr det rattsprovningslagens system
som framstér som forsvarbart, diremot inte Sveriges egenartade
system att forvaltningsdomstolarna kan prova alla sidor av Gver-
klagade beslut. Detta blir &mnet for nésta avsnitt.

Domstolarna och férvaltningen:
ar férvaltningsdomstolarna f6r starka?

Den foregdende diskussionen om forhallandet mellan domstolar-
na och regeringen hade som tema att domstolarnas stéllning i den
svenska réttsordningen traditionellt har varit svag. Rattsprov-
ningens nya modell ger nu anledning att diskutera om forvalt-
ningsdomstolarnas roll i Sverige kanske har varit for stark.

Den som nidrmar sig allmén forvaltningsritt i Sverige frén and-
ra europeiska ldnders horisont finner att larobockerna i hog grad
koncentrerar sig pa processuella ting. For svenska forvaltningsju-
rister dr frdgan hur forvaltningen skall gora for att forbereda och
fatta beslut och vilka regler som géller vid 6verklagande av dessa
beslut (se t.ex. Stromberg 1998).

Denna inriktning stér i skarp kontrast till motsvarande bocker
bade i Norge och i andra europeiska ldnder med sa olika rittstra-
ditioner som England och Frankrike.'”” Dir ligger de forvalt-
ningsréttsliga larobockerna mycket stor vikt vid frdgor som géller

2 Ang. Norge: Eckhoff och Smith, 1997 kap. 11-12, England: Wade och Forsyth 1994,
parts III, IV och Frankrike: Vedel och Delvolvé 1990, 1, s. 442 f och 2, s. 290 f.
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forvaltningens materiella befogenheter, dvs. vilka beslut som kan
fattas, vilket innehdll de kan ha och vilka rittsliga gréanser som
forvaltningen méste hélla sig inom.

Alla dessa linder hyllar principen om en lagbunden forvalt-
ning, ofta omtalad som legalitetsprincipen. Det finns dter anled-
ning att citera den svenska regeringsformen, med dess formule-
ring att den offentliga makten utdvas under lagarna. Hur kan
denna princip da tilldra sig sé liten uppmérksamhet i litteraturen
om svensk offentlig ratt?

Orsaken dr uppenbart att legalitetsprincipen spelar liten eller
ingen roll vid de flesta former for 6verklagande av svenska for-
valtningsbeslut. Nar besluten provas av hogre forvaltningsorgan
tar man som regel fasta pé alla sidor av saken. Béde réttsliga fel
och oenighet om vad som &r ldmpligt och rimligt kan alltsa laggas
till grund for att &sidositta det ursprungliga beslutet. Klagoin-
stansen har ocksd mdjlighet att ersitta beslutet med ett annat
som den sjélv finner béttre.

Samma utgdngspunkt géller nér ett 6verklagat beslut behand-
las av forvaltningsdomstolarna. P4 samma sétt som Regeringsrét-
ten har ldnsrédtter och kammarrétter helt enkelt trétt in i klagoin-
stansens roll. Denna tradition fullféljdes sa sent som 1998, da rét-
ten att Overklaga till forvaltningsdomstol 1 stéllet for hogre for-
valtningsmyndighet sent omsider infordes som huvudregel.”

P4 detta sdtt har de svenska forvaltningsdomstolarna fatt i
stort sett samma roll vid 6verklaganden som hogre forvaltnings-
organ och regeringen. Diarmed blir det foga intressant att dra en
linje mellan fragor som géller de réttsliga granserna for forvalt-
ningens befogenheter och fragor som giller anvindandet av be-
fogenheten att gora lamplighetsavvédgningar inom de granser som
foljer av lag och rétt. Utanfor ndgra omrdden, ndrmare bestamt
rattsprovning, kommunalbesvdar och utdomande av vite, kan
domstolarna dverprova hela beslutet och synes i stor utstrackning
ocksa gora sa.

Huvudregeln att domstolarna kontrollerar bade laglighet och
lamplighet i forvaltningsbeslut avviker starkt frin monstret i 6v-
riga Europa. Dér dr den normala ordningen att de domstolar som

13 Forvaltningslagen § 22a, SFS 1998:386; prop. 1997/98:101.
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har till uppgift att kontrollera den offentliga forvaltningen skall
doma efter réttsregler som andra har faststillt. De skall upphéva
beslut som ”strider mot ndgon rittsregel”, for att citera den svens-
ka rittsprovningslagen. Inom de grénser som ddrmed dras upp
for den offentliga maktutdvningen &r det regeringens och forvalt-
ningens sak att avgora nér och pd vilket sédtt som de vill utnyttja
de befogenheter som foljer av lagen.

Enbart det faktum att den svenska ordningen avviker fran
manga andra ldnder utgor 1 sig ingen invindning. Langt viktigare
ar att den forhédrskande arbetsfordelningen mellan domstolarna
och den verkstédllande makten i Europa vilar pé centrala princi-
per om oberoende domstolars roll i ett demokratiskt samhalle.

Den svenska, historiskt betingade, ordningen gér diremot
langt i riktning mot att likstélla forvaltningsdomstolar med andra
delar av den verkstidllande makten. Det dr betecknande att for-
valtningsdomstolarna fram till 1974 ars regeringsform rdknades
som forvaltningsmyndigheter snarare 4n domstolar (Lavin 1972).
Detta synsitt riskerar att pervertera uppfattningen om oberoen-
de domstolar i forhallande till regeringen och forvaltningen. Néar
domstolarna far i uppgift att skota ungefiar samma uppgift som de
organ som de skall kontrollera, kan det bli svért att forsvara en
sarskilt oberoende stéllning for domstolarna.

Som redan papekats ger den nuvarande regeringsformen ett
tydligt uttryck for den svenska traditionen att likstilla domstolar
och forvaltningsmyndigheter. Mycket talar for att detta sardrag
bildar ett problem for domstolarnas legitimitet i ett demokratiskt
samhille och ddrmed for domstolarna sjélva. Paradoxalt nog héar-
rOr problemet ur det faktum att de svenska forvaltningsdomsto-
larna rittsligt sett dr for starka.

Forvaltningsdomstolarnas mojlighet att trdda in i forvaltning-
ens stille utgér mahinda inte ett sd stort problem i férhallande
till de myndigheter som &tnjuter sjéalvstandighet i sin myndighets-
utévning. Ambetsverkens och domstolarnas stillning kommer
hir att likna varandra. Inom dessa omrdden har domstolarna i
uppgift att prova beslut som fattats av myndigheter som i princip
har ungefédr samma sjédlvstandighet i forhéllande till politiska or-
gan som domstolarna sjilva.

P4 just denna punkt ger den nedédrvda ordningen Sverige viss
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rétt att hidvda att systemet med oberoende domstolar som trdder
in pa de oberoende forvaltningsmyndigheternas plats inte erbju-
der sa stora problem i forhallande till de allméneuropeiska prin-
ciperna om arbetsdelningen mellan domstolar och forvaltning.
Men man maste dd bortse frén att forvaltningsmyndigheterna be-
sitter fackkunskaper och lokalkdnnedom som domare vanligen
saknar. Dessutom forutsédtter resonemanget att forvaltningsdom-
stolarna avskédrmas frdn de former av styrning i annan form 4n
genom generellt verkande réttsregler, som forekommer gentemot
de statliga forvaltningsmyndigheterna.

Problemet blir dock annorlunda nir forvaltningsdomstolar
satts att kontrollera organ med séarskild politisk legitimitet; det
kan gilla exempelvis regeringen och kommunstyrelser. Just dessa
utovar sin makt i kraft av lagstiftning som tilldelar dem en sér-
stillning genom sin demokratiska forankring. En viktig sida av
s&dan lagstiftning dr friheten att vélja 16sning inom de réttsliga
grianser som géller vid varje tidpunkt. Denna makt skall utdvas
under det politiska ansvar som sddana organ dr underkastade.
Oberoende domstolar &dr foga dgnade att fylla denna uppgift.

Med detta perspektiv pa forhdllandet mellan domstolar och re-
gering dr det littare att forstd varfor Sverige drojde sé lange med
att lata Regeringsritten Overprova regeringsbeslut. Som vi sett dr
det svart att acceptera att det inte skall finnas ndgra mojligheter
att prova om regeringen hallit sig inom lagens gréanser. Men de
principer som ligger till grund for arbetsfordelningen mellan
domstolar och forvaltning i flertalet europeiska linder gor det
inte lattare att godta att en domstol provar de delar av regerings-
besluten som ar av skonsmaéssig karaktar. Nar lagen ger viss frihet
att vdlja mellan olika resultat ar det darfor att valfriheten skall ut-
ovas under det sdrskilda politiska ansvar som dvilar regeringen.

Det ar rimligt att anta att en del av motstdndet mot domstols-
kontroll over regeringsbeslut grundas pd sddana overviganden
(ett exempel 4r Holmstrom 1998, s. 15). I den mén valet str mel-
lan ett system dédr oberoende domare kan sétta sitt eget godtycke
i regeringens stélle och ett system dér regeringens ord i lamplig-
hetsfragor ar det slutliga, finns det goda grunder att vilja det se-
nare alternativet. Det skulle i s fall innebéra att en historiskt be-
tingad ordning som réttsligt sett gor forvaltningsdomstolarna vé-
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sentligt starkare 4n i andra europeiska lander kan visa sig sté i vi-
gen for att de fullt ut skall kunna spela den roll som normalt till-
kommer oberoende domstolar i en demokratisk réttsstat.

I detta perspektiv representerar inforandet av rattsprovningens
modell ett steg i riktning mot béattre balans mellan regeringen och
domstolarna. Det dr i och for sig korrekt att begransningen av
domstolskontroll till frdgan om regeringen haller sig inom réttsreg-
lernas grinser, reducerar forvaltningsdomstolarnas makt i for-
hallande till utgdngspunkten att domstolarna har mojlighet att
granska alla sidor av det 6verklagade beslutet. Men i ett storre
perspektiv kommer detta steg antagligen att stiarka deras stallning,

Férvaltningsdomstolarna och kommunerna

Motsvarande resonemang kan foras ndr det géller forvaltnings-
domstolarnas kontroll 6ver beslut av kommunernas folkvalda or-
gan, sdsom kommunfullmiktige och landstingsfullmiktige. Aven
hédr miste man beakta maktutdvningens speciella grundval. Det
ar rimligt att oberoende domstolar endast trader in i frdgor som
giller tolkning och tilldmpning av de réttsregler som forvaltning-
en dr bunden av. Valfriheten inom lagens granser utovas bist av
forvaltningsorganen sjilva.

Det &r inte orimligt att anta att det som betecknats som kom-
munernas “domstolstrots” (Warnling-Nerep 1995) delvis maste
forstds mot bakgrund av forvaltningsdomstolarnas befogenhet
att verprova kommunernas bedomningar av vad som dr lampligt
och skiligt. Deras position skulle varit en annan om domstolarna
i princip, liksom i andra europeiska lander, maste noja sig med att
prova om skonsbedomningarna ligger inom lagens yttre grin-
ser."

Eftersom den offentliga makten skall utovas under lagarna
finns det inget som sédger att exempelvis kommunernas verksam-
het skall utovas utan att dess forhallande till lagstiftningen bor

' 1 rittspraxis och offentlig debatt har ritten till bistand till “skilig levnadsnivi” enligt
socialtjanstlagen (1980:620) § 6 st. 2, som den 16d fore 1997 (SFS 1997:313), spelat en vik-
tig roll som exempel pa den oklara gransen mellan laglighet och lamplighet. Om bakgrund
och praxis, se Esping 1994, s. 193 f.
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kunna provas av oberoende domstolar. Just i denna relation ger
kommunstyrelsens speciella politiska legitimitet inget tungt argu-
ment i motsatt riktning.

Denna utgdngspunkt stdimmer med den grundlagsfésta princi-
pen att reglerna om kommunernas befogenheter och aligganden
skall faststillas genom lag (RF 8:5). Aven Europaradets konven-
tion om lokal sjalvstyrelse, som Sverige anslutit sig till, bygger pa
principen om kommunal sjdlvbestimmanderétt inom de grinser
som lagen sitter.

Diéremot blir det da svéart att acceptera en central roll for obe-
roende domare i uppgiften att avgora vilka av flera lagliga moj-
ligheter som ar lampliga. Sddana avgoranden bor Overlatas till
kommunerna sjilva.

Det dilemma som finns inbyggt i det svenska systemet kan en-
dast upplosas genom en atskillnad mellan laglighet och ldmplig-
het. Hér kan réttsprovningslagen fa betydelse som utgdngspunkt
for en mer generell reform.

En s&dan 4dndring skulle i forstone medféra en minskning av
forvaltningsdomstolarnas uppgifter jimfort med i dag. Men en sé-
dan forandring skulle samtidigt fora den svenska réttsordningen
narmare en princip for demokratiska statsskick som innebér att
offentlig makt bygger pa lagen och méste utdvas inom de grianser
som foljer av lagen. Innanfor dessa grénser skall den offentliga
makten, direkt eller indirekt, utovas under politiskt ansvar.

I ett sddant system uppstér inget principiellt problem om obe-
roende domstolar bevakar att kravet pd lagbundenhet ar uppfyllt
och att lagens gréanser inte ¢verskrids. S4 ldnge domstolarna hal-
ler sig till sddana fragor kan de verka med full kraft. Deras roll
blir ddremot betydligt mer prekér nédr de ocksa skall prova lamp-
ligheten i forvaltningsbeslut. En annan forskare har konstaterat
att ”forvaltningsdomstolarna pa en rad omrdden genom prejudi-
cerande domar i véasentliga avseenden har ftt en roll i politikens
implementering som ligger vildigt néra, eller inkriktar pé, folk-
styrelsens monopol ... att utforma den offentliga maktens inne-
hall” (Esping 1994, s. 39).

Den skepsis mot “konservativa domare” som stundom kan
sparas i svensk debatt blir ocks& mindre befogad om domstolarna
inskrénker sig till en granskning av huruvida de politiskt ansvari-
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ga organen héiller sig inom rittsliga gréanser. Under 1 6vrigt lika vill-
kor far en sddan skepsis storre kraft ju vidare utrymme det finns for
domstolarna att sjédlva skapa rétt. En begrinsning av forvaltnings-
domstolarnas befogenhet till att endast granska réttsenligheten i
kommunernas verksamhet skulle darfor paradoxalt nog kunna 6ka
domstolarnas legitimitet och ddirmed ocksé deras styrka.

Det &r i detta sammanhang viktigt att erinra sig att laglighets-
kontroll av de kommunala besluten redan i dag spelar en viktig
roll. Enligt kommunallagen har varje kommunmedlem mojlighet
att pakalla laglighetsprovning, av hdvd kallat kommunalbesvir,
genom att lata en forvaltningsdomstol prova om kommunen
overtritt sina réttsliga befogenheter. Domstolen kan upphéva,
men inte dndra beslutet. Den klagande behover inte sjélv vara
berord part i mélet, vilket annars krivs for att fa sin sak réttsligt
provad. Kommunalbesviren dr en form av actio popularis (med-
borgartalan).

I praktiken forefaller kommunalbesvér spela en mer undan-
skymd roll &n forvaltningsbesviren, vilka ger domstolarna moj-
lighet att prova savil lamplighet som laglighet. Vid forvaltnings-
besvir har domstolen ocksd befogenhet att dndra det kommuna-
la beslutets materiella innehall.

Kommunalbesviren ger ett positivt tillskott till rittsstaten Sve-
rige. Denna form for laglighetsprovning av kommunala beslut
kan bidra till arbetet att bygga starka “rattskommuner” och dar-
med befédsta den lokala sjdlvstyrelsens legitimitet. Laglighets-
provning kan bidra till respekten for lag och rétt utan att dppna
vigen for omfattande domstolsingrepp i kommunernas hand-
lingsfrihet inom lagens granser. I motsats till forvaltningsbesva-
ren, som ger domstolarna utrymme att underkdnna kommuner-
nas anvidndning av sin handlingsfrihet, innebér laglighetsprov-
ning inget ingrepp i principen om lokal sjdlvstyrelse. P4 denna
punkt, dvs. laglighetsprovning, ligger Sverige ndrmare den ging-
se ordningen i Europa dn systemet med domstolskontroll av for-
valtningsbeslutens lamplighet.

Déremot gér principen om medborgartalan, regeln att varje
kommunmedlem kan anféra kommunbesvir, ldngre dn i minga
andra ldnder. Det &r viktigt att sl vakt om denna kombination av
medborgartalan och laglighetskontroll.
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Gransen mellan laglighet och lamplighet

Det r&der ingalunda ndgon skarp gréans mellan legalitet och lamp-
lighet. Tvirtom vittnar savél praxis som litteratur i de flesta av
Europas ldnder om att grinsdragningen kan vara komplicerad
(Eckhoff och Smith 1997, kap. 12). Griansen brukar ocksa utveck-
las Over tid, i takt med &ndringar i lagstiftningsteknik och i synen
pé hur grénsen bor dras. Detta gor det emellertid inte mindre vik-
tigt att tillse att det vid varje tidpunkt finns en grians. Eftersom
gransdragningen hérleds ur viktiga principiella hdnsyn, som har
giltighet dven 1 Sverige, ar det ocksé viktigt att se till att det bor
finnas en sddan gréns.

Mot denna bakgrund finns det anledning till storre medveten-
het om att uppgifterna méste fordelas pé ett sitt som kan gora
klart att forvaltningsdomstolar och organ som de skall kontrolle-
ra inte dr d4gnade att fylla samma behov.

Det skulle vara ett positivt led i en sddan utveckling att skira
av den historiskt betingade, konstitutionella navelstringen mel-
lan ”rattskipning” och ”forvaltning”. Men den bild som rege-
ringsformen dnnu tecknar pa denna punkt behover i sig sjilv inte
std 1 vigen for okad medvetenhet om behovet av en tydligare an-
svarsdelning.

En sddan medvetenhet kunde stimulera arbetet med att dra upp
gransen mellan laglighet och ldmplighet med utgédngspunkt i svens-
ka forutséttningar och behov (Marcusson 1992). Det skulle d vara
mojligt att utgé frdn den standardformel som Regeringsrétten, i an-
slutning till rdttsprovningslagens forarbeten, anvénder for att bedo-
ma vad det innebdr att ett beslut ”strider mot ndgon réttsregel”.

Raittsprovningen innefattar, forutom ren lagtolkning, dven
sddana fragor som faktabedomning och bevisvédrdering
samt frdgor om beslutet strider mot kravet péd saklighet,
opartiskhet och allas likhet infor lagen. Provningen omfat-
tar ocksa fel i forfarandet som kan ha paverkat utgdngen i
drendet. Om de tillaimpade rittsreglerna dr utformade sé
att myndigheten har en viss handlingsfrihet vid sitt besluts-
fattande omfattar riattsprovningen frégan om beslutet ryms
inom handlingsfriheten (Lavin 1995, s. 150).
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Denna formel dr néra besldktad med den europeiska standarden
pé omrédet. Om den utnyttjas till fullo kommer den att ge domsto-
larna en vidstréackt befogenhet att 6verprova beslut av regering och
forvaltningsmyndigheter. Men den 4r inte obegrénsad. Befogenhe-
tens ndrmare omfang bestdms av lagstiftningens form och innehall
vid varje tidpunkt. Det dr den lagstiftande makten som har sista or-
det 1 arbetet med att, for framtiden, utvidga eller begridnsa reger-
ingens och forvaltningens valfrihet inom lagens gréinser.

Endast i de fall d& lagen inte ldimnar ngot handlingsutrymme
blir det mojligt att prova alla sidor av beslutet. I den moderna for-
valtningsstaten &r detta dock inte ndgot dominerande drag. La-
gen lamnar vanligen ett storre eller mindre rum for ldmplighets-
bedomningar. Domstolskontrollen kommer d4, i ett system av
rattsprovningslagens typ, inte alls att bli allomfattande, och den
bor heller inte vara sd. Nar beslutet ryms inom den réttsligt be-
stimda handlingsfriheten dr det regeringens eller vederborande
myndighets sak att bestimma hur de vill utnyttja denna frihet.
Om inte lagen sidger ndgot annat blir sddana skalighetsbedom-
ningar inte underkastade domstolskontroll.

Aterigen finns det anledning att dra den paradoxala slutsatsen
att domstolarna bor forsvagas i ett avseende for att de skall stér-
kas 1 ett annat. I dag bidrar deras makt att dndra forvaltnings-
myndigheternas ldmplighetsavgoranden till att forsvaga domsto-
larnas stédllning. En koncentration till laglighetsaspekten skulle
stiarka deras legitimitet i det demokratiska styrningssystemet.

Domstolarna och riksdagen

Erkénnandet av normprovningsritten i den nuvarande regerings-
formen (RF 11:14) representerar ett betydelsefullt steg i den
svenska réttsstatens utveckling. Steget togs emellertid med
madnga forbehdll; kravet pa att felet skall vara “uppenbart” dr
bara ett exempel.” I rittspraxis har mojligheten att dverprova
riksdagsbeslut hittills ldimnat fa spar (Nergelius 1996).

13 Ett annat exempel ar forarbetenas forutsittning att normprévningen, p alla nivier, en-
dast far dga rum nér den uttryckligen &beropats av ndgon part eller nir det eljest finns
”sarskild anledning” att anta att det foreligger en normkonflikt. Jfr Konstitutionsutskot-
tet 1978/79:39, cit. efter Petrén och Ragnemalm 1980.
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Under det senaste halvseklet har det utanfor Sveriges grénser
dgt rum djupgdende fordndringar pa lagprovningsrittens omra-
de. Fore andra virldskriget byggde nistan alla demokratiska lidn-
der pa uppfattningen om lagens suverénitet som uttryck for all-
minviljan (la volonté générale). Aven i de nordiska linderna har
denna tolkning av folksuverénitetstanken haft stark historisk for-
ankring. Utvecklingen i andra demokratiska ldnder gor att Sveri-
ge nu allt mer framstér som ett undantag,.

En eller annan form fér domstolskontroll av lagstiftningen hor
i vér tid till normalordningen i demokratins lander. Hartill kom-
mer framvéxten av bland annat EG-domstolen och Europadom-
stolen for méanskliga rattigheter. I detta ljus framstir lagprov-
ningsrattens inforande i regeringsformen 1980 som ett mycket
forsiktigt steg. Darfor ar det foga overraskande att debatten un-
der den senaste tjugodrsperioden gatt vidare dven i Sverige.

Ett av debattens centrala @mnen géller om det dr berittigat att
lagstiftningen skall kunna asidosittas endast nér "felet dr uppen-
bart”. Bestimmelsen grundas pa en strdvan att finna den ritta
balansen mellan lagstiftare och domare, ndgot som inte 4r unikt
for Sverige. Som tidigare ndmnts kan man ifragasitta att ge rege-
ringen samma privilegier som riksdagen. Diaremot finns det goda
skil att ge det hogsta folkvalda organet en viss sérstillning.

Det finns knappast skél att hidvda att lagprovningsriatt skulle
vara illegitimt som en del av ett demokratiskt samhélle. Det 4r
inte orimligt att sdga att kravet pd “uppenbart” grundlagsbrott, i
varje fall domstolarnas tillimpning av detta krav, gér for 1angt. I
detta sammanhang skulle det emellertid fora alltfor 14ngt att ga
narmare in i denna debatt (Smith 1993, del VIII; Holmstrom
1998; Bengtsson 1998).

Ett annat tema i debatten géller om Sverige behdver en for-
fattningsdomstol (t.ex. SOU 1993:40). Man har dock ofta forbi-
sett att detta dr en frdga om medel snarare dn mal. En blick runt
om i virlden visar att lagprovningsrétt kan organiseras pad ménga
skilda satt (Smith 1991). Valet av modell bor uppskjutas tills den
grundldggande frdgan om vad man vill uppné har fétt ngot svar.

Skulle en svensk forfattningsdomstol arbeta inom de materiel-
la ramar som i dag foljer av RF 11:14? S& ldnge Sverige héller fast
vid kravet att avvikelsen mellan grundlag och lag skall vara up-
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penbar skulle en forfattningsdomstol knappast né andra slutsat-
ser 4n 1 dag. Domarna i dagens europeiska forfattningsdomstolar
rekryteras med sirskild hénsyn till deras konstitutionella uppgif-
ter, medan medlemmarna av de allménna hogsta domstolarna
har mer juridisk-tekniskt praglad bakgrund (Favoreu 1996). En
forfattningsdomstol skulle diarfor vara mer befogad om lagprov-
ningsritten fick storre spelrum 4n i dagens regeringsform.

Huvudfrigan éar alltséd vilket genomslag man onskar ge grund-
lagen i forhallande till vanlig lag. Skall domstolar 6ver huvud ta-
get kunna &beropa grundlagen? Den viktigaste skillnaden gér
mellan ldnder dir grundlagen riknas som en lag som anvands i
domstolarnas praxis och ldnder déar grundlagen mer rdknas som
ett slags forvaltningsstadga som inte kan dberopas av ndgon dom-
stol (Smith 1997). Det 4r ingen historisk tillfallighet att den svens-
ka konstitutionen bdr namnet “regeringsform” och inte ”grund-
lag”. Enligt den svenska grundsynen bor riksdagens lagstiftning
sla igenom dven om dess forhallande till riksdagens konstitutio-
nella handlingsfrihet ifrigasétts.

Dirmed éar vi tillbaka till frigan om majoritetsstyrelsen och
dess gréanser. I Sverige har denna fraga sillan givit anledning till
vénda. Ytterst dr det olikheterna i dndringsprocedur som gor det
meningsfullt att skilja mellan grundlag och lag. I en del lander, s&-
som USA och Danmark, dr proceduren s kriavande att det i
praktiken néstan dr omdgjligt att fa till stind en grundlagsdndring.
I de flesta ldnder, exempelvis Frankrike och Norge, dr processen
tyngre dn vad som giller vid dndring i vanlig lag, men langt ifran
s& krdavande att det 4r omdgjligt att andra grundlagens text.

I Sverige ricker det som regel att riksdagen beslutar med enkel
majoritet tvd gdnger, med mellanliggande val. Det medfor i prak-
tiken att grundlagen kan &dndras s fort det finns politisk majori-
tet.

Det innebir att grundlagsskyddet for fri- och rattigheterna ar
svagare 1 Sverige dn i manga andra lander. Det betyder dock sam-
tidigt att den potentiella konflikten mellan majoritetsstyrelse och
domstolsmakt dr vésentligt svagare &n i lander ddr grundlagen
endast kan dndras med kvalificerad majoritet eller liknande. Om
domstolarna skulle komma fram till svar pa konstitutionella fré-
gor som det politiska Sverige inte 4r berett att acceptera, kommer

68



tolkningen av grundlagens grianser for lagstiftarens handlingsfri-
het bara att gilla s& ldnge grundlagen inte dndrats. I detta avse-
ende ligger sista ordet alltsd inte hos domaren utan hos den poli-
tiska makten.

Det centrala, men ofta forbisedda, budskapet kommer fram i
en formulering av en nestor i fransk offentlig ritt: forfattnings-
domstolens legitimitet ligger i att den inte har sista ordet” (Vedel
1994). Detta giller sjélvfallet inte i det enskilda fallet, dar ele-
mentéra rattsstatskrav sdger att det 4r domaren som &dger sista or-
det. Det géller emellertid 1 den l&ngt viktigare frdgan om vilka
konstitutionella normer som skall gélla i1 framtiden. I Sverige &r
végen till grundlagsdndring mindre krdvande @n i manga andra
lander. Diarfor innebér lagprovningsritten endast ett jamforelse-
vis litet hot mot den politiska majoritetens handlingsfrihet.

Om detta hot redan nu anses vara alltfor stort méste det bety-
da att grundlagen inte tas pa storre allvar 4n den politiska majo-
riteten ar beredd att acceptera. Skulle detta vara fallet dr det fré-
gan om Sverige 4r moget for en sirskild forfattningsdomstol.

Sveriges stora mojligheter att korrigera domstolarnas tolk-
ningar genom grundlagséndring kan jamforas med den begrénsa-
de makten over de internationella avtal som landet &dr bundet av.
Traktater kan endast korrigeras om alla fordragsslutande parter
ar overens. Kravet pd enhillighet 4r dramatiskt mycket stringare
an de krav som géller for grundlagsidndring i Sverige.

I detta avseende &r lagprovningsritt for nationella domstolar
vésentligt lattare att acceptera som en del i ett demokratiskt stats-
skick d4n omfattande befogenheter for internationella domstolar
ovanfor nationalstaterna (Smith 1996). Kontroversiella beslut av
domstolarna i Luxemburg och Strasbourg later sig endast korri-
geras om alla deltagande lander ar 6verens om vilka @ndringar i
traktatverket som dr nodvéndiga.

Det dr en paradox att det politiska Sverige forefaller ha léttare
att tolerera konkurrens fran de internationella domstolarna &n
frdn Regeringsritten och Hogsta domstolen.
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Ar sjalvstiandiga myndigheter demokratiskt
acceptabla?

Den svenska konstitutionen kénnetecknas bland annat av sam-
manstéllningen av domstolar och forvaltningsmyndigheter. Dis-
kussionen hittills har framfor allt géllt den domande maktens sva-
ga stéllning.

Det gar ocksé att dra en annan slutsats. Svenska forvaltnings-
myndigheter har relativt stort rattsligt oberoende, sarskilt i ljuset
av normalmodellen for att organisera forhéllandet mellan reger-
ing och forvaltningsapparat. Enligt den kontinentala modellen ar
den statliga forvaltningsapparaten hierarkiskt ordnad under en
politiskt och konstitutionellt ansvarig minister. I motsats till den
svenska ordningen med sjilvstdndiga dmbetsverk talar man héar
ofta om ministerstyrelse.

Det svenska systemet kommer tydligt till uttryck i regerings-
formens paragraf att ingen myndighet, inte heller riksdagen eller
kommunernas beslutande organ, far bestdamma “hur forvalt-
ningsmyndighet skall i sdrskilt fall besluta 1 d&rende som rér myn-
dighetsutdvning mot enskild eller mot kommun eller som ror till-
lampning av lag” (RF 11:7). Denna princip star i skarp kontrast
mot den europeiska ministerstyrelsens modell.

Den svenska ordningen bygger pé en étskillnad mellan styr-
ning i generell form, exempelvis genom lag, och i enskilda fall.
Man kan i sammanhanget ocksa erinra om att en annan paragraf
pé& motsvarande sétt stadgar att ingen myndighet far bestimma
hur domstol skall doma i det enskilda fallet” (RF 11:2). Princi-
pen innebdr att politisk styrning skall ha generell form.

Regeringsformens stadgande forutsitter ett samband mellan
makt och ansvar. Det bidrar till klarhet om hur makten ar forde-
lad. P4 denna punkt dr den svenska konstitutionen fordelaktigt
utformad, jimfort med system dir den politiskt ansvariga minis-
tern har réttsliga mojligheter att styra verksamheten in i minsta
detalj och ddrmed ocksa béra det fulla ansvaret. I det praktiska li-
vet finns det ménga génger ett stort avstdnd mellan ministersty-
relsens fasad av politisk potens och de enskilda ministrarnas fak-
tiska maktloshet infér den enorma méingden av enskilda beslut.

Darmed ir inte sagt att de svenska myndigheternas sjilvstén-
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dighet 4r absolut. Redan RF 11:6 séger att statliga forvaltnings-
myndigheter som huvudregel lyder under regeringen. Politiskt
ansvariga organ kan ocksd dndra reglerna for forvaltningsmyn-
digheterna och deras verksamhet. Om riksdag och regering anser
att praxis dr otillfredsstéllande kan reglerna preciseras, dndras el-
ler helt enkelt upphdvas. S& maste det ocksa vara i ett samhille
som vilar pd principen om folksuveréniteten som den offentliga
maktens grundval.

Héar sammanfaller argumentet for lagprovningsrittens demo-
kratiska karaktdr med forordet for den svenska étskillnaden mel-
lan regering och forvaltning. Sverige kan ge ett bidrag till den ge-
nerella debatten om den politiska styrningens karaktir och dess
grinser i enskilda fall. Denna debatt aktualiseras ocksé nér det gil-
ler riksbankens sjdlvstandighet, den lokala sjélvstyrelsen och det
vixande antalet fristdende forvaltningsmyndigheter (exempelvis
administrative tribunals) i itskilliga lainder med ministerstyrelse.'®

Det finns flera fordelar med den svenska modellen for av-
gransning mot politisk styrning i enskilda fall. En dr att det bade
fore och efter 4ndringar av de réttsregler som skall styra verk-
samheten, &tminstone i princip, dr klart vem som bar ansvar for
de enskilda besluten och vem som har ansvaret for de ramar som
besluten fattas inom (Smith 1994b). En annan fordel ar att lagar
och andra generellt verkande normer stiarker sin auktoritet som
demokratiska styrningsmedel. Uppfattad pa detta sétt represen-
terar den svenska modellen pd denna punkt stora fordelar jam-
fort med ministerstyrelse av europeiskt normalsnitt.

Samtidigt innebdr dagens betoning pd managementtdnkande
och politisk kontroll att informella styrmedel blir vanligare. Dér-
med riskerar sambandet mellan makt och ansvar att bli otydliga-
re 4n vad som dr mdjligt inom den svenska modellen. Svensk de-
batt visar att det rdder en viss villridighet om vad den svenska
modellen i praktiken innebéar. Det dr exempelvis oklart om hur
principen om att myndigheterna lyder under regeringen (RF
11:6) forhaller sig till bestimmelsen (RF 11:7) om forvaltnings-
myndigheternas oberoende (Wennergren 1998).

16 Eckhoff och Smith 1997, kap. 8 och 33IV; Vedel och Delvolvé 1990, 2, s. 446 f; Wade
och Forsyth 1994, kap. 23.
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Idealet om ett samband mellan makt och ansvar léter sig en-
dast forverkligas genom en vl utvecklad forstdelse for innebor-
den av den politiska styrningens form, exempelvis lag och rege-
ringsbeslut. Det 4r inte tillrdckligt att politiska “signaler” har ett
tillfredsstdllande innehéll, om de ges en form som inte klargor
vem som bér ansvaret for slutresultatet.

Dérfor borde fordelar och nackdelar med den svenska model-
len f6r uppdelning mellan regering och férvaltning dryftas pa nytt
(SOU 1993:16). Behovet av sddan debatt dkar som foljd av att
Sverige genom EU-samarbetet moter ménga ministerstyrda sta-
ter. Sverige avviker visserligen frdn 6vriga Europa, men det ar
denna gang ingalunda sikert att det dr Sverige som bor anpassa
sig.

Debatten borde utgd frén att det kan vara demokratiskt for-
svarbart att stdnga vissa former av politisk styrning. Domstolar
och forvaltningsmyndigheter bor dtnjuta ett sjalvstandigt och tyd-
ligt avgrédnsat ansvar. Vi stdr hér infor ett av demokratins dilem-
man. Utan ett visst matt av sjilvstindighet kan olika organ inte
forverkliga principer sdsom lokal sjilvstyrelse, lagprovning och
samband mellan makt och ansvar. Samtidigt finns det en skepsis
mot att offentliga organ i vissa avseenden ér fristdende i forhél-
lande till organ med stérre demokratisk legitimitet.

En forsta vig ur dilemmat ar villkoret att sjdlvstandigheten ald-
rig ar total. Verksamheten kan alltid underkastas politisk styrning
1 generell, dokumenterbar och réttsligt bindande form. I den
svenska modellen dr det bara styrning i enskilda fall som ar ute-
sluten.

Denna vég leder in pa en annan. Diskussionen maste bygga pa
den grundldggande konstitutionella utgdngspunkten att lagen,
nést efter grundlagen, dr demokratins hogsta uttryck. Dartill
kommer att bdde grundlag och vanlig lag kan dndras pa ett forut-
bestdmt sdtt. Om en sjdlvstdndig myndighet borjar anvianda sin
makt pé ett sétt som inte avsetts kan riktningen korrigeras genom
en dndring av de generella normerna. Dessutom tillkommer and-
ra mojligheter sdsom att oka eller minska de ekonomiska resur-
serna och att dndra eller avlidgsna administrativa strukturer.

Mot denna bakgrund 4r det svart att gora gillande att maktut-
Ovning inom de réttsligt givna ramarna skulle vara odemokratisk.
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Visserligen inskranks de formella mgjligheterna for politiska in-
grepp i enskilda fall, i varje fall si ldnge reglerna dr oféréandrade.
Men styrning i smétt har ingen hogre demokratisk valor an styr-
ning i stort. I varje fall méste eventuella vinster av att kunna sty-
raienskilda fall vigas mot de fordelar som kan uppnds genom att
begrinsa denna mojlighet.

Den svenska modellen med sjélvstandiga forvaltningsmyndig-
heter erbjuder betydande fordelar. Den ger béttre mojligheter att
forverkliga principen om ett tydligt samband mellan makt och
ansvar. Ritt tillampad kan den bidra till att ge de allminna valen
storre genomslagskraft.
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4 Ett offentligt europeiskt rum
i Sverige?

Eftersom demokrati bygger pa fri &siktsbildning méste det finnas
ett forum for samtal och erfarenhetsutbyte. Ett fungerande of-
fentligt rum forutsitter sakkunskap, omsesidig dialog mellan
medborgare och fortroendevalda och kontinuerlig debatt som
inte styrs av tillfdlliga och kortvariga modedmnen.

Ansvaret for att det offentliga rummet faktiskt fungerar enligt
dessa principer faller inte endast pa massmedier och journalister,
utan dven pd representanter for politiska institutioner, intresse-
organisationer och ytterst pA medborgarna sjdlva. Dessa sam-
héllsaktorer har inte bara rittighet, utan dven skyldighet att med-
verka i den offentliga debatten. Samtidigt dr resurser och struk-
turella forutsittningar ojamnt fordelade. Tillgdngen till sakkun-
skap &r bland annat beroende pa narhet till den politiska besluts-
processen, utbildning och teknisk kompetens att anvédnda sig av
informationssamhéllets mojligheter. Formagan att delta kontinu-
erligt 1 det offentliga rummet &r storre for yrkespolitiker @n for
lekmén. Politiker riskerar dessutom att forma slutna politiska
rum genom ett for utomstaende svarforstaeligt sprak. Det stiller
stora ansprék pa samhillets debattkultur att samtidigt uppfylla
det offentliga rummets tre grundkrav: dialog, kontinuitet och sak-
kunskap.

Utomstdende betraktade linge den svenska politiska debatt-
kulturen som foredomlig. Sverige uppmarksammades for grund-
lighet nir det giller att skaffa och férmedla information &veniin-
vecklade fragor. Omvérlden imponerades av den djupt rotade
folkbildningstraditionen och det breda utbudet av studiecirklar.
Sveriges forméga att skapa och upprétthélla ett forsonligt debatt-
klimat dven i frdgor som starkt och kinslomaissigt engagerade
medborgarna skapade férvanad beundran. Saklighet, samfor-
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stdnd och kompromissanda blev ndrmast mytiska formler for en
svensk demokratisk idealmodell.

Svensk demokrati har tidigare klarat flera eldprov. Efter ATP-
och kirnkraftsfrdgorna blev problemen kring den Europeiska
unionen dnnu en uppslitande konflikt i svensk nutidshistoria.
Alla tre fragorna ledde till folkomrdstningar: pensionsstriden
1957, karnkraftsfrdgan 1980 och EU-medlemskapet 1994.

EU-omrostningen satte dock ingen slutpunkt. Langt efter folk-
omrostningen och intrddet 1 EU skdr EU-fragan fortfarande tvérs
igenom de politiska partierna, splittrar valjarkaren i motstandare
och anhéngare samt delar Sverige i EU-vénliga och EU-ovinliga
regioner. Det dr svért att kdnna igen de svenska demokratiska
dygderna i detta bestdende konfliktmonster. Finns det i dag an-
ledning att byta ut den traditionella bilden av den svenska demo-
kratin mot en mer verklighetsanpassad bedomning? Saknar Sve-
rige formdga att skapa ett fungerande offentligt rum i Europafra-
gan? Kritikerna brukar klandra EU for dess demokratiska un-
derskott. Man kan fraga sig om Sverige sjdlvt har ett demokra-
tiskt underskott i behandlingen av sitt medlemskap och av Euro-
pafragorna.

Utover den demokratiska normen att skapa ett fungerande of-
fentligt rum i en sa central frdga som EU finns det ytterligare skil
som understryker nddvandigheten att Sverige far till stdnd en 6p-
pen och bred debatt kring EU. Som medlem i EU har Sverige inte
bara rittigheter utan dven skyldigheter. Hit hor regeringens plikt
att informera folket om EU och att stimulera till en kontinuerlig
sakdebatt. Just med hénsyn till att EU-medlemskapet endast fo-
resprédkades av en knapp majoritet och att valdeltagandet till Eu-
ropaparlamentet 1995 var sa 14gt har regeringen och riksdagen
sarskilt tunga skal att fylla sin informationsplikt.

Ytterligare ett skél som talar for att Sverige borde féra en bred
och Oppen dialog kring EU-frigorna har att géra med utbytes-
processen i relation till EU och de andra medlemsstaterna. Som
medlemsstat tar Sverige inte bara emot resurser sdsom subven-
tioner, information i Europafrdgor och beslutsunderlag, utan
Sverige bidrar ocksd med betydande resurser till EU, inte bara fi-
nansiella utan dven personella och kunskapsmaissiga. Denna ut-
bytesprocess av resurser, kunskap och kontrollbefogenheter
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(Lepsius 1990) stiller séarskilda krav pé offentlighet och debatt. I
ett sddant offentligt europeiskt rum borde det finnas utrymme for
svenska medborgare, organisationer, intressegrupper och folkro-
relser. Sverige skulle dirmed kunna tjdna som forebild. Europe-
iska unionen har stort behov av impulser frdn ldnder med en
djupt rotad demokratisk debattkultur.

Ett offentligt rum fér Europadebatt

Samhillsvetenskaplig EU-forskning har hittills mest uppmaérk-
sammat unionens demokratiska underskott, viljarnas bristan-
de inflytande, Europaparlamentets svaga kontrollbefogenheter
gentemot EU-kommissionen och EU:s 6verstatlighet (t.ex. SOU
1998:124). Demokratikritiken riktas huvudsakligen mot EU och
dess institutioner; EU anklagas for bristande demokrati (t.ex. El-
vander 1998). Detta kapitel viander pé perspektivet och fragar
hur Sverige gentemot sina medborgare hanterar sin nya roll. Bi-
drar Sverige som medlemsland till EU:s demokratiska under-
skott?

En viktig forutsittning for EU-projektets folkliga forankring
ar tillgdngen till kunskaper, erfarenheter och debatt. Frdgan ar
om det finns ett sddant offentligt europeiskt rum i de enskilda
EU-ldnderna. Samhallsforskaren Jiirgen Gerhards (1993) har un-
dersokt om det finns ett offentligt europeisk rum (europdische
Offentlichkeit) i Tyskland. I ett offentligt europeiskt rum borde,
enligt Gerhards, de europeiska fragorna inte enbart diskuteras
utifrdn sndva nationella nyttosynpunkter utan huvudsakligen uti-
frdn gemensamma europeiska varderingar. Det dr inte bara fraga
om EU-frégor diskuteras, utan dven hur de diskuteras. Gerhards
visar att en sddan debatt lyser med sin frdnvaro i Tyskland. Trots
sitt méngériga medlemskap bedrivs Europapolitiken i Férbunds-
republiken 6verviagande pé elitniva och bakom lyckta dorrar.

Varfor far EU-frégor s4 litet utrymme i den offentliga debat-
ten? Gerhards ndmner olika faktorer. En del av dem hénger ihop
med_den invanda nyhetsrapporteringen och journalistkarens yr-
kesvanor. Mangfalden av europeiska spriak och tekniska hinder
forsvarar en transnationell nyhetsrapportering. Atskilliga EU-
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frdgor dr varken dramatiska eller virdeladdade och passar dar-
med inte in i dagsjournalistikens standardmallar. Aterrapporte-
ringen av EU-beslut till den nationella nivdn blir undermaélig.
Gerhards drar slutsatsen att ett underskott i det europeiska of-
fentliga rummet pa nationell nivé bidrar till det demokratiska un-
derskottet pd EU-niva. Utan ett fungerande europeiskt offentligt
rum 1 de enskilda medlemsldnderna kan ett Europa byggt pa
medborgaranda och delaktighet inte uppsta.

Det tyska exemplet ger upphov till en mer allméin fraga. P4 vil-
ket sitt padverkar de dominerande grundldggande politiska vér-
deringarna i ett medlemsland uppkomsten av en allmén politisk
debattkultur om EU? Vilka grundldggande varderingar paverkar
eller forhindrar en 6ppen debattkultur kring europeiska sporsmal
i Sverige? Vilka virderingar knyts till EU-problemet i Sverige?

Aven andra faktorer 4n politiska virderingar kan bidra till att
skapa ett offentligt europeiskt rum i ett medlemsland. En viktig
omstdndighet dr de nationella politiska aktorernas beredskap att
ta upp EU-frdgor till 6ppen debatt. For partier, folkrorelser, in-
tressegrupper, organisationer, regering och opposition méste det
inte bara utifran deras vardemaissiga 6vertygelser utan dven med
utgangspunkt i rationella kalkyler ”16na sig” att offentligt driva
Europafragor. EU-engagemanget méste forvéntas leda till ett sti-
gande antal véljare, anhédngare och sympatisorer eller &tminstone
allmén uppmaérksamhet. Att inte delta i en sddan debatt borde
omvant fora med sig sjunkande viljarsiffror, firre anhéngare och
sympatisdrer samt minskad uppmérksamhet.

EU-medlemskapet har skapat nya aktorstyper och institutio-
ner som har till uppgift att fungera som medlare mellan EU och
medlemslandet. Dessutom madste varje land reglera relationerna
mellan de nya inhemska Europainstitutionerna, de nationella po-
litiska institutionerna och den svenska offentligheten. Viktiga sa-
dana aktorer dr Sveriges EU-kommissiondr och Europaparla-
mentariker. De folkvalda parlamentarikerna har en sirskilt bety-
delsefull roll nér det géller att forma ett offentligt europeiskt rum
i Sverige. De utgor den enda direkta lanken mellan Europaparla-
mentet och de svenska viljarna.

Mojligheten att skapa en offentlig debatt kring EU-frdgor pé
hemmaplan betingas ocksa av de institutionella procedurer som
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har skapats for att lyfta fram EU-frdgor och géra dem synliga for
allméinheten. Den officiella kanalen f6r Europaparlamentariker-
na att formedla sina synpunkter dr de nationella politiska partier-
na. Utover dessa finns det inget formaliserat tillfdlle och inget
speciellt forum i vilket de kan och &r skyldiga att redovisa sin
verksamhet i Europaparlamentet. Uppkomsten av en ny politisk
aktor, Europaparlamentarikern, har inte foranlett ndgon éndring
i riksdagsordningen med syfte att inrdtta formedlande kanaler
mellan Europaparlamentet och riksdagen. Dirmed aterspeglas
Europaparlamentets underordnade roll d4ven pa den nationella
nivan. I detta avseende skiljer sig Sverige knappast frdn andra
medlemsldnder.

En annan institutionell kanal mellan EU, den svenska reger-
ingen och riksdagen 4r EU-ndmnden. Dess inrédttande aterspeg-
lar ministerradets starka stédllning inom EU. Regeringen har en-
ligt riksdagsordningen skyldighet att informera EU-ndmnden om
alla fragor som skall behandlas i ministerrddet. EU-ndmnden ar
ett organ for samrad mellan regering och riksdag och bestar av le-
damoter frén samtliga partier.

EU som vardekonflikt: folkomréstningens arv

I motsats till kontinentens medlemslidnder, vilka préglas av rela-
tivt homogena grundvérderingar om den europeiska integrations-
processen, utmérks det svenska fallet av en djup vardekonflikt 1
EU-frdgan. Till EU-medlemskapet knyts grundldggande virde-
ringar som alliansfrihet, neutralitet, demokrati, nationell sjdlvbe-
stimmanderitt och vélstind. Motstdndare och foresprakare gor
helt olika tolkningar av mojligheterna att forverkliga dessa virde-
ringar genom EU. Allmént sett utméarker sig vardekonflikter, i
motsats till sakkonflikter, av att de ger upphov till polariserade
konfliktgrupper som &r kidnslomaéssigt djupt engagerade i sina
stdindpunkter. Virdekonflikter gynnar uppkomsten av en polari-
serad debattstruktur. I allménhet gynnar ett sidant debattklimat
livliga diskussioner och ett brett deltagande. Dérfor borde EU-
medlemskapet ha givit upphov till ett stort, intensivt och polarise-
rat offentligt rum i Sverige dven efter folkomrostningen.
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Foljer man utvecklingen fram till 1999 méste man ddremot
konstatera att s inte blev fallet. Det uppstod motsédgelsefulla
tendenser. A ena sidan blockerades den Oppna och livliga debat-
ten kring EU-frdgan som radde fram till folkomrostningen 1994,
sé att EU-frdgan blev forvandlad till en icke-fradga under valkam-
panjen 1998. A andra sidan bibeholl EU-frigan under den ldnga
tystnadsperioden sin karaktédr av en emotionellt uppslitande vir-
dekonflikt.

Aven om ja-sidan vann blev majoriteten si knapp att segern
inte uppfattades som en avslutning pé konflikten. Att formellt av-
gora en vardekonflikt utan att kunna avsluta den skapar ett hinder
for dess fortsatta behandling i den offentliga debatten. Den po-
lariserade debattstrukturens fortsittning efter folkomrostningen
tog sig exempelvis uttryck i att den segrande ja-sidan tolkades som
identisk med resursstarka makthavare och den underldgsna nej-si-
dan med det resurssvaga folket (se Hadenius 1996, s. 246 f; Prem-
fors och Rothstein 1999). Virdekonflikten 6verlevde dven som
klyfta mellan ja- och nej-anhdngare inom de politiska partierna,
inte minst inom det socialdemokratiska partiet, som konfronta-
tion mellan ett EU-vénligt Sydsverige med ett EU-ovinligt Nord-
sverige, som motséttning mellan stad och land samt mellan kvin-
nor och mén. Det hoga valdeltagandet forvandlades efter folkom-
rostningens avslutning till en fortsatt kdnslomaéssig energi for att
uppritthalla den polariserade strukturen i EU-fragor.

En avgjord, men oavslutad konflikt ger upphov till den under-
lagsna sidans forhoppningar om att slaget inte dr helt forlorat. Den
skapar en ambivalent hallning till EU-medlemskapet. Sverige har
darfor betecknats som den motstriavige europén, den ofrivillige
medlemmen. Som avgjord, men oavslutad konflikt fortsatte EU-
frigan att padverka de politiska partierna. Medan partierna som
hade en entydig EU-positiv eller EU-negativ hallning gagnades av
folkomrostningens arv, hade internt splittrade partier betydande
nackdelar av folkomrostningens efterverkningar. Detta géller
framst socialdemokraterna, som inte kunde bortse fran risken att
EU-fragan skulle leda till ytterligare splittring inom partiet.

Som oavslutad konflikt fick folkomrostningen om EU-med-
lemskapet konsekvenser dven under de foljande &ren. Valet till
Europaparlamentet ett drygt halvdr efter folkomrostningen blev
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en upprepning av folkomrostningen, med skillnaden att valdelta-
gandet endast blev 41,6 procent.

Ovanligt i europeisk jimforelse ar att Sverige trots sitt nya EU-
medlemskap uppréttholl den polariserade préagel som folkom-
rostningen hade satt pd EU-frdgan genom att tre partier: social-
demokraterna, kristdemokraterna och centerpartiet, gick fram
med olika valsedlar — ja- respektive nej-listor. Valet 1995 kom
darmed for manga viljare att framstd som dnnu mer komplicerat
och frimmande. Regeringspartiet valde att prioritera nationella
synpunkter framfor skyldigheten att som representant for ett
medlemsland foretrdda gemensamma Europaintressen. Det eu-
ropeiska offentliga rummet hade ddrmed inte bara krympt utan
dven fétt en tydlig nationell och partiegoistisk markering.

Partistrategiska hénsyn préaglade dven 1997 ars riksdagsbeslut
om EMU. Beslutet att tills vidare std utanféor EMU bidrog till att
det offentliga europeiska rummet stédngdes fram till riksdagsvalet
1998. Genom att inta stindpunkten att vinta och se kunde reger-
ingen ldagga den polariserade viardekonflikten pa is och undvika
partiinterna stridigheter.

Under tre ar hade ddrmed virdekonflikten kring EU bordlagts.
Utanforskapet i EMU-fragan hade den av det socialdemokratis-
ka regeringspartiet avsedda effekten att djupfrysa EU-frigan i
1998 ars valkampanj. Mojligheten att anvianda riksdagsvalet som
ett tillfalle att f& till stdnd en avslutning pa viardekonflikten om
EU-medlemskapet limnades outnyttjad.

Sverige forsatte sin chans att som ny medlemsstat fora en aktiv
EU-politik pa det nationella planet och hélla dérren 6ppen till
det europeiska offentliga rummet. I och med att EU-frdgan holls
undan frén valkampanjen 1998 6kade Sverige sitt demokratiska
underskott ytterligare.

Det finns ett tydligt samband mellan debattens lasning och ar-
vet frédn folkomrostningen. Eftersom folkomrdstningar har ten-
densen att skapa virdekonflikter och polariserade debattstruktu-
rer finns risken att en eventuell folkomrostning i EMU-frgan le-
der till en ny blockering av den svenska Europapolitiken. Erfa-
renheterna frdn forra folkomrdstningens léngsiktiga negativa
konsekvenser for den demokratiska debatten talar for att 13ta det
svenska folket besluta om EMU-frgan vid ordinarie riksdagsval.
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De politiska partierna skulle ddrmed ocksa tvingas ta ett storre
ansvar for Europadebatten.

EU-fragor i svensk debatt

Infor perspektivet att EU-medlemskapet skulle minska riksda-
gens inflytande i den politiska beslutsprocessen inrédttades EU-
namnden. Dédrmed skapades ett forum for informationsutbyte
och debatt. Infor sammantridena med ministerrddet kallas rege-
ringens medlemmar till samrédd med folkets valda ombud.

Nimnden sammantriader varje vecka. Sammantrddena &r vis-
serligen inte offentliga, men det gors stenografiska uppteckning-
ar som senare blir offentliga. I pressmeddelanden kungoér EU-
niamnden vilka &mnen som skall behandlas och vilka ministrar
och statsrdd som ndmnden samrdder med. Denna information ut-
gor ett viktigt element i kommunikationen mellan en officiell in-
stitution for Europafrdgor och den svenska allménheten. Den
kan endast fungera genom massmediernas formedling. Efter var-
je sammantrade finns mojligheter for journalister att stélla frégor
till ndmndens ledamoter. Darfor ar bAde EU-ndmndens och me-
diernas sitt att framstélla och vidarebefordra de i EU-ndmnden
behandlade frdgorna av stor betydelse for det offentliga europe-
iska rummet i Sverige.

EU-ndmndens fragor tillgodoser knappast behovet av att dis-
kutera EU-problemet fran ett bredare perspektiv. Tvértom ror
det sig vanligen om detaljfrdgor som skall bilda beslutsunderlag
for den svenska stdndpunkten i ministerrddsmotena. En del av
dessa fragor, exempelvis sysselsdttning, antibiotika i djurfoder,
folkhilsan och forsdkringsskydd vid utlandsresor, beror vitala in-
tressen; andra frdgor kan ha en mer marginell betydelse.

Det ar knappast frégornas innehall som gor dem svartillgéngli-
ga for en allménintresserad ldsare, utan snarare den svarbegripli-
ga blandningen av facksprék och kanslisvenska. ”Agromonetéra
beslutet”, “agenda 20007, “strategiska reserver”, “konvergens-
programmet”, “public service-uppdrag” dr bara nigra exempel
pa uttryck som kriver oversattning och forklaring for att en lek-
man skall kunna forstd inneborden. Dessutom &r det ofta sjélva
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beslutsprocessen som gor frdgorna svara att genomskada for en
oinvigd svensk ldsare. Avlidgsna och abstrakta beslutsprocesser
bidrar till att skapa tva olika virldar i medborgarnas forestéllning
om relationen mellan EU och den egna nationen. Svenskarnas
mentala kartor konstrueras i termer ”vi hdr uppe i norr” och ”de
dir nere pa kontinenten”.

Det forekommer anméirkningsvért sédllan att EU-ndmnden
stéller de svenska ministrarna till svars efter ministerrddsmotena.
Hittills har det sidllan forekommit att ledamoéterna pressar rege-
ringsforetradarna och fragar hur beslut har kommit till och vem
som rostade hur och varfér. Genom att forbéttra aterrapporte-
ringen frdn ministerrddsmotena skulle den europeiska besluts-
processen bli mer askadlig for den intresserade allménheten. De
enskilda ministrarna skulle kunna stéllas till ansvar om beslutet i
Ministerrddet avviker fran stéllningstagandet i EU-ndmnden.

En viktig link mellan EU-ndmnden och den svenska offentlig-
heten 4r massmedierna. Frigan dr exempelvis hur svenska jour-
nalister bevakar EU-ndmndens frigor och hur de mer allmént
framstiller EU. En sakkunnig och kontinuerlig uppfoljning av
Europapolitiken genom svenska medier skulle kunna uppvéga
det ensidiga, toppstyrda informationsflodet och gynna en dialog i
EU-fragorna.

For att svara pa dessa fragor har vi genomfort en mindre inne-
héllsanalys. Tva stora morgontidningar, Dagens Nyheter och
Svenska Dagbladet, har granskats under hosten 1998 (ndrmare
bestamt under perioden frdn 14 oktober till 15 december). For
denna tid har ockséd samtliga pressmeddelanden fran EU-ndmn-
den analyserats.

Liasaren far intrycket att det finns tva olika sétt att rapportera
om EU. Ett slags rapportering dr mer lagmald, saklig och grund-
lig. En annan typ av rapportering ir inte sdllan forlojligande.

Att kritisera EU och kontrollera politiker hor till mediernas
centrala uppgift. En negativ presentation kan i viss man férsvaras
med mediernas uppgift att uppmérksamma problem inom EU.
De negativa sidorna av EU i svensk press dr 4nd4 pafallande. En
mojlig sociologisk forklaring till denna bild av EU ér att svenska
journalister, som i motsats till sina kolleger pa kontinenten &ar
vana vid att ha full insyn i de nationella politiska institutionerna
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och beslutsprocesserna, kdnner sig begriansade att fullt utéva sin
yrkesroll gentemot de relativt slutna EU-institutionerna. Medier-
nas mojligheter att befrimja ett offentligt europeiskt rum i Sveri-
ge dr 1 sin tur beroende av EU-institutionernas dppenhet for in-
syn och kontroll.

En kontinuerlig uppfoljning av EU-ndmndens fragor kan hel-
ler inte iakttas under denna period. Det visar sig att tidningarna
endast ofullstédndigt féljer upp nimndens fragor. Pressen funge-
rar darfor daligt som en lank mellan EU-ndmnden och den svens-
ka allménheten. Brister i EU-institutionerna, i riksdagens EU-
ndmnd och i mediernas rapportering tenderar ddrmed att forstér-
ka varandra. Resultatet blir att det europeiska offentliga rummet
fungerar sdmre 4n det skulle kunnat gora.

Europaparlamentarikerna i den offentliga debatten

Fragan dr om den representativa demokratins egna institutioner
formér att kompensera for dessa brister i det offentliga samtalet
om Europa. Hur har de svenska Europaparlamentarikerna for-
sokt att formedla kontakter mellan Europaparlamentet och de
svenska véljarna? Vilka anstrangningar har de sjélva gjort for att
pé hemmaplan fa i gdng en debatt om verksamheten ”dar nere” i
Europa? Redan innan Sverige blev EU-medlem riktades upp-
méirksamheten mot Europaparlamentets svaga forankring: ”De
bristande kontakterna med de europeiska véljarnas vardag &r par-
lamentets stora institutionella och ménskliga problem” (Anders-
son och Lindahl 1994, s. 187). Fragan ar om det i dag finns anled-
ning att instimma i forfattarnas bedomning. For att kunna besva-
ra dessa fragor har vi genomfort en intervjuundersokning med ett
urval av de svenska Europaparlamentariker som valdes 1995."
Vi har frdgat Europaparlamentarikerna hur de kommunicerar
med de svenska viljarna, var de moter dem, vad de informerar

7 Sammanlagt har tio Europaparlamentariker intervjuats: tva socialdemokrater, tvé vins-
terpartister, tvd moderater, tvd miljopartister, en folkpartist och en centerpartist. Dess-
utom intervjuades en socialdemokratisk riksdagsledamot. Intervjuerna har genomforts av
Anna Wahlgren, SNS.
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dem om och vilka andra grupper de har kontakt med. I motsats
till Anderssons och Lindahls citerade omdome visar det sig att
svenska parlamentariker dtminstone forsoker hélla kontakt med
véljarna. De flesta skriver regelbundet artiklar i svensk press, ndg-
ra enstaka dven i europeisk press och i partiets egna tidningar.
De reser, haller foredrag, stiller upp i TV-debatter och deltarira-
dioprogram. Utdver véljare och partimedlemmar forsoker de nd
olika grupper sdsom skolelever, studenter, kvinnor, arbetsgivare,
kommunalpolitiker och fackklubbar. De stéller upp i seminarier
och klassrum, deltar pé partikongresser och gar pa forenings- och
arsmoten. Diaremot har de inte tillgdng till ndgot formaliserat na-
tionellt forum dér de ar skyldiga att redovisa for sin verksamhet i
Europaparlamentet.

For flera Europaparlamentariker har den moderna informa-
tionstekniken blivit ett viktigt komplement. Samtliga har numera
e-post och mer eller mindre utvecklade hemsidor. Direktkontak-
ten med véljarna dr en mojlighet for Europaparlamentarikerna
att profilera sin personlighet, att odla den egna dialogstilen och
hivda sina individuella &sikter. Tekniska hjilpmedel underlittar
att individuellt bryta ut ur partiets invanda kommunikationsmons-
ter och skapa nya relationer till vdljarna. En socialdemokratisk
Europaparlamentariker anser att det sdrskilt ar “fulltidspoliti-
kern” som behover en hemsida for ”att gora reklam for sig sjalv”.
Alla ar emellertid inte lika entusiastiska 6ver detta sitt att kom-
municera. En norrldndsk Europaparlamentariker betonar i stil-
let det personliga métets betydelse.

Europaparlamentarikerna uppger att de forsoker lyfta fram en
lang rad frégor i det offentliga rummet. Utskottsarbetet i Europa-
parlamentet bidrar till att parlamentarikerna blir specialister pa
vissa omrédden, sdsom arbetsmarknads- och sysselsattningsfragor
och kvinnofrdgor. Genom att skriva rapporter om vissa fragor kan
Europaparlamentariker né ut 6ver sina nationella granser och ska-
pa nya offentliga rum i Europa. En vinsterpartistisk Europaparla-
mentariker beréttar att hennes ”initiativrapport” om ”véld mot
kvinnor” blev kidnd utanfor EU:s granser. Trots sitt motstand mot
EU medger hon att Europaparlamentet fungerat som en plattform
och underléttat att na fram till den europeiska kvinnororelsen och
paverka den offentliga debatten i jimstalldhetsfragor.
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Europaparlamentarikerna ndmner ocksé att de fér tillfélle att
informera om EU-arbetet vid de talrika besoken av olika grupper
i Bryssel och Strasbourg.

Slutsatsen &r att de aktiviteter som de svenska Europaparla-
mentarikerna utvecklar for att né sina véljare och andra grupper,
bredden av frdgor och mangfalden av kommunikationsformer ar
mycket omfattande. Det rdder inget tvivel om att de oberoende
av sin instéllning till EU och sin partitillhorighet tar sitt mandat
pé stort allvar och forsoker att fora ut sina budskap till vdljarna.

Hur uppfattar de sjédlva betydelsen av sitt mandat och mojlig-
heten att pdverka den offentliga debatten? Det dr knappast for-
vanande att de EU-positiva parlamentarikerna bedomer sitt upp-
drag som betydelsefullt och mojligheten att paverka debatten
som stor. Somliga verkar sjdlva vara snarast forvdnade 6ver hur
stort inflytande de har som Europaparlamentariker. Aven EU-
kritiker uppfattar sin roll som betydelsefull, ndgot som illustreras
av en foretrddare for miljopartiet:

Parlamentet tar i princip stéllning i alla EU-drenden. Det
lagger ndsan i blot i allting. Det dr visserligen endast i en
minoritet av fallen som parlamentet dr medbeslutande.
Men parlamentet ger ett yttrande 1 allt som beslutas 1 EU,
och i mycket som inte beslutas ocksd. Som parlamentariker
har man, om inte en lagstiftande makt, sd i alla fall en med-
opinionsbildande makt.

En annan miljopartistisk EU-kritiker som rapporterar om sina
framgingar med att skapa debatt pé olika omraden, sdsom dro-
ger, prostitution och miljofrédgor, anser att EU 4r en ”bra kanal”
for att sprida information.

Svenska EU-kritiker upplever den motsédgelsefulla rollen de
spelar i Europaparlamentet som sirskilt betungande. Detta fram-
gar exempelvis nir de hdvdar att man maste ”vara aktiv pé vil-
digt manga fronter samtidigt”, att man maéste vara tuff” och rent-
av ”stenhérd”.

Fragan é&r vilka andra svérigheter som det enligt Europaparla-
mentarikerna finns nér det géller att halla kontakt med véljarna.
Det viktigaste hindret uppges vara den begrinsade fysiska for-
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magan och bristen pa tid. Flera Europaparlamentariker padpekar
att det ar svért att & ena sidan verka i Bryssel och & andra sidan
halla kontakt med viljarna hemma. Det uppfattas som ett pro-
blem att ticka det svenska territoriet med enbart 22 ledamoter.
En socialdemokratisk Europaparlamentariker forklarar:

Den politiska dialogen, som alltid méste foras mellan valda
foretrddare och dem som har valt dem, dr problematisk for
Europaparlamentariker. Helt enkelt for att vi 4r sju social-
demokratiska ledaméter som skall tacka hela Sverige. Det
ar naturligtvis omgjligt for oss att f samma kontakt med
véljarna som 130 ledamoter i riksdagen kan fa. Rent fysiskt
ar det svéarare.

Han far medhall av en moderat Europaparlamentariker som séger:

Det ar svart for 22 ledamoter att tdcka hela Sverige. Darfor
ar det nog latt att vi uppfattas mer eller mindre som UFO:n
med for mycket betalt. Det &r jdttesvart att vara nationell
politiker och borta fran landet s& mycket, och dessutom
jobba med frdgor som inte riktigt diskuteras vid koksbor-
det.

Ju storre partigruppen ér, desto storre dr dess mojligheter att dela
upp arbetet internt och pé sa sétt underlétta for parlamentariker-
na. I de mindre partigrupperna ger parlamentarikerna girna ut-
tryck for sin kénsla av att inte rédcka till, som denna sjdlvironiska
och sjdlvkritiska kommentar illustrerar:

Uppdraget ar inte ménskligt. Jag tycker att det dr oerhort
asocialt eftersom det innebér s mycket dkande. Bdde i Eu-
ropa och i Sverige. Och s skall man alltid vara tillgédnglig,
pa helger och pé kvillar. M&nga ménniskor, dven vianner
till mig, tror att vi parlamentariker bor i Bryssel. Men vi dr
faktiskt inte pé export, vi ar bara leasade.

Tidsbristen och parlamentets snédva tidsschema &r ytterligare fak-
torer som flertalet Europaparlamentariker upplever som ett hin-
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der nér det géller att utova en medlarfunktion mellan Europa-
parlamentet och Sverige. Vi har ledigt fyra veckor p4 sommaren,
ndgon vecka runt jul, och ndgon vecka runt pask. Det ir lite le-
dighet for dem som ocksa har ambitionen att halla sig a jour med
valkretsen”, forklarar en moderat Europaparlamentariker. For-
klaringen den folkpartistiske ledamoten ger kan std for ménga
andra klagomal:

Jag skulle onska att vi hade mojlighet att vara hemma lang-
re sammanhédngande tider. Parlamentet mots varje vecka
praktiskt taget aret runt. Det ger inte tillfredsstdllande moj-
ligheter att delta i riksdagsgruppens arbete, att folja EU-ar-
betet i riksdagen, att resa mer sammanhingande i landet
och tala med ménniskor. Arbetets upplidggning i Europa-
parlamentet forsvarar kontakten med dem vi foretridder. Jag
tror att det vore bra om det fanns ett antal sammantrides-
fria veckor, a&tminstone fyra veckor om aret. Jag vet att det
ar svart, for det ar mycket som behover dryftas. Men om
man kunde koncentrera arbetet i parlamentet vore det bra.

Att fa ”Bryssel-fria” veckor skulle dven enligt en miljopartistisk
parlamentariker ge dem mgjligheten att ”planera sin tid pé ett
annat satt. Dessutom skulle Offentlighetssverige och Partisverige
veta att vi var hemma de hir veckorna. Atminstone var sjitte eller
var attonde vecka skulle vi jobba pd hemmafronten for att fora
tillbaka information”.

Parlamentarikerna anser att det inte bara d4r Europaparlamen-
tets sndva tidsschema utan ocksa riksdagens troga anpassning till
den europeiska integrationen som bidrar till att kontakterna mel-
lan de bada nivaerna blir lidande.

En del av Europaparlamentarikerna beklagar dessutom att de
inte erbjudits mojligheten att formellt delta i riksdagsdebatterna.
En socialdemokratisk parlamentariker pdpekar dessutom att

... det finns en risk med att Europaparlamentariker inte har
haft ndgon kontakt med riksdagen. Jag menar inte att Eu-
ropaparlamentarikerna skall folja riksdagen pé nagot sitt,
men vi skall ha en dialog med de nationella politikerna. Vi
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har kontakt till en viss del, men den borde vara betydligt
béttre.

Det ar endast ett fatal Europaparlamentariker som onskar storre
resurser for att forbittra sin arbetssituation. Ovriga som tillfra-
gats dr pdtagligt tillfredsstéllda bdde med sina finansiella och per-
sonella resurser. Flertalet anser sig ha goda kontakter med exem-
pelvis partiorganisationer, riksdagskolleger och partistyrelseleda-
moter i Sverige.

Sammanfattningsvis kan man sédga att de svenska Europapar-
lamentarikernas anstrdngningar att fungera som lank mellan Eu-
ropaparlamentet 1 Bryssel och Sverige har en naturlig begrins-
ning frémst i deras fysiska kapacitet att arbeta pa tvd platser och
1 det snédva tidsschemat.

Vilka lardomar kan man d4 dra av Europaparlamentarikernas
arbete 1995-1999? For att kunna fungera som budbiarare mellan
Sverige och Europa borde parlamentarikernas egna édndringsfor-
slag tas pa storre allvar bade i Bryssel och i Stockholm. Det finns
ocksé skal att overviga en storre formalisering av kontakterna
med riksdagen. Den nya generationen Europaparlamentariker
1999-2004 kan dra ldrdom av de forsta arens erfarenheter. Parla-
mentarikernas arbetssituation ger anledning att diskutera ett all-
varligt problem. Risken finns att Europaparlamentarikerna ut-
vecklar tvé typer av politiskt beteende, som inte 4r forenliga med
varandra. En vénsterpartistisk ledamot uttrycker dessa farhagor:

Flera partier dr pa vég att utveckla en politik i Bryssel och
en politik i Stockholm, och de bida 4r inte samstimmiga ...
Det later lite hart men jag anser att manga politiker byter
lojalitet d& de hamnar i Europaparlamentet. De &r lojala
fraimst med sin partigrupp, och i andra hand med sitt natio-
nella parti. Tittar man pa hur folk rostar 4r det uppenbart att
de inte har samma politik nere i Bryssel som de har hér
hemma. Man réstar som socialisterna i Bryssel gor och inte
som sossarna i Sverige tycker. Man rostar som EPP-gruppen
1 Bryssel gor och inte som moderaterna i Sverige tycker.

Ju mindre formaliserad parlamentarikernas skyldighet att redo-
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gora for sin europeiska verksamhet infor svenska parlamentaris-
ka instanser &r, desto storre blir risken att den europeiska nivén
glider ifrdn den svenska. En miljopartistisk Europaparlamentari-
ker anser att

... den svaga punkten i hela systemet &r just detta, kontakten
mellan oss som jobbar dédr nere och dem som jobbar hér
uppe. Vi fér olika information, men skall helst ha samma
standpunkter for att kunna folja en linje. Det &r svart att f4
det att fungera, och det tror jag giller alla partier. Visserli-
gen loser tekniken en del. Men det gér inte att komma ifran
att personliga moten fungerar bist. Att man kan gé in i ett
rum och snacka. Tidigare har vi kort med att en Europapar-
lamentariker har varit med péa riksdagsgruppens samman-
traden. Teoretiskt dr det bra, men vi reser s mycket i alla
fall att det blir jobbigt att dessutom ta sig till Stockholm.

Problemet &r att ”det finns brister 1 kontakten 6ver huvud taget
mellan Europaparlamentet och det nationella parlamentet. Det
finns inget naturligt forum for samarbete. Ddremot finns det ett
samarbete mellan de nationella parlamenten. Men just samspelet
mellan de folkvalda i det nationella parlamentet och de folkvalda
i Europaparlamentet, det saknar jag”, sdger en miljopartist.

En av de framsta orsakerna till att Europaparlamentarikerna,
trots sin imponerande aktivitet, endast har begransade mojlighe-
ter att fa till stand ett offentligt europeiskt rum i Sverige 4r avsak-
naden av formaliserad foérmedling mellan den europeiska och
den nationella nivan. Deras kunskaper om hur EU fungerar, de-
ras insikt om europeiska sakfrdgor och deras sociala kompetens
att agera pa europeisk niva tillvaratas inte sarskilt val. Uppgiften
att samordna de bdda nivderna och formalisera Europaparla-
mentarikernas roll som medlande ldnk avilar till stor del reger-
ingen och riksdagen.

Aven medierna kunde bidra till att lyfta fram detta problem till
allmén debatt. I stéllet for att ensidigt kritisera Europaparlamen-
tarikernas reseersittningar kunde en sakkunnig mediekritik upp-
mirksamma det sloseri som det innebar att Sverige inte tillrack-
ligt tillgodogor sig resultaten av dessa dyra resor.
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De nya Europaparlamentarikerna

De Europaparlamentariker som avslutade sin mandatperiod
1999 kom att verka under speciella forutsittningar. Europavalet
1995 utspelade sig i folkomrostningens skugga. Spdnningen mel-
lan motstdndare och anhéngare gick rakt igenom det storsta par-
tiet. Sveriges officiella Europapolitik fick ocksd en avvaktande
och defensiv inriktning genom beslutet att tills vidare st& utanfor
EMU:s tredje steg.

Att hélla undan ett problem fran den offentliga debatten kan
utifrdn kortsiktiga partiegoistiska och maktstrategiska synpunk-
ter te sig som rationellt. P4 ldngre sikt kan ddremot en tystnads-
politik medfora oonskade effekter bade for partisammanhallning
och regeringsmaktens upprétthdllande. Regeringen fick betala
ett hogt pris for att hdlla EMU-frdgan utanfor den offentliga de-
batten.

Regeringens forsiktiga héllning gjorde att flera Europapoliti-
ker tog egna initiativ for att stimulera den offentliga debatten.
Den socialdemokratiske Europaparlamentarikern och EU-kriti-
kern Soren Wibe, ordférande for organisationen Socialdemokra-
tiska EU-kritiker, meddelade i oktober 1998 att han avség att an-
vénda sina resedverskott till en upplysningskampanj mot EMU.
Ett annat initiativ togs av de socialdemokratiska riksdagsledamo-
terna Per-Axel Sahlberg och Reynhold Furustrand som i en de-
battartikel meddelade att de bildat ett socialdemokratiskt nét-
verk for en positiv EMU-debatt (Dagens Nyheter 22/10 1998).

De Europaparlamentariker som ingick i undersokningen fick
frdgan vad de anser om dessa béda initiativ och vad det innebér
att ”bryta sig ur det vanliga debattmonstret och skapa ett 'nytt of-
fentligt rum’”. I stort sett vdlkomnar parlamentarikerna, obero-
ende av partitillhorighet, dessa initiativ med motiveringen att ”de
kan gora som de vill”, att ”det ar fritt fram” eller att det &r “bra
for debatten”. Det finns emellertid vissa intressanta nyanser i
svaren som visar att det finns en skillnad mellan traditionella och
nya partier och deras instéllning till okonventionella medel att
skapa offentlig debatt.

Att parlamentarikernas reseersittningar varit ett kinsligt imne
framgdr av svaren angdende Soren Wibes informationskampanj
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mot EMU. Parlamentarikerna visar sig anvdnda delar av reseer-
sattningen for andamal som de anser vara behjartansvarda. Vins-
terpartisterna forklarar att de ger bort sina pengar till partiets
riksdagsfond och internationell solidaritet, miljopartisterna an-
ger att pengar gar till miljo- och hjilporganisationer och folkpar-
tisten deklarerar att han satsar sina overskott bland annat pé en
liberal stiftelse.

Miljopartiets representanter uppfattar inte de socialdemokra-
tiska initiativen som en fraimmande foreteelse eftersom deras
eget parti har sina rotter i miljororelsen och fredsrorelsen, vilka
bygger pé nitverk, lobbyverksamhet och okonventionella kom-
munikationsmetoder. Miljopartisterna pépekar att de sjdlva &r
medlemmar i1 den s.k. Davidgruppen, ett nordiskt EU-kritiskt
nitverk.

En annan syn pé dessa initiativ ger en representant for vins-
terpartiet, som anser att dessa forsok att profilera sig individuellt
ar nodvindiga i "mediebruset”. En parlamentariker menar att
man har stérre genomslagskraft med en debattartikel &n en mo-
tion till partikongressen.

En partisociologisk forklaring till uppkomsten av dessa indivi-
duella initiativ att strukturera det offentliga rummet ger en cen-
terpartistisk Europaparlamentariker. Enligt hans syn &r partierna

... Inte konstruerade att hantera de nya frdgor som handlar
om kirnkraft och EMU. Det som kdnnetecknar nya fragor
ar att skiljelinjerna inte gar mellan partierna utan igenom
partierna. Det EMU-positiva nitverket handlar om att fa
fler dimensioner i politiken. Frdn borjan tdnkte vi endi-
mensionellt, att alla partier var tridda p4 ett snore. Sedan
borjade vi tala om en yta — att partierna kunde vara grona,
bla och roda. I dag far vi tdnka oss partierna i en ldda. Det
finns ett djup i frigorna. Sammanhéllningen i de traditio-
nella partierna ar inte sd stark. Det finns alltid specialsyn-
punkter, som kanske bittre stammer 6verens med andra
partier. Jag undrar om det kommer att vdxa fram ett nytt
partisystem, eller om det kommer ndgot helt annat? Parti-
systemet &r ju ganska ungt, det dr inte s troligt att det va-
rar sarskilt lange.
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Parlamentarikernas svar foranleder en mer allmén reflektion. De
individuella initiativen att knyta nédtverk och medverka i grupper
som stér utanfor eller over de enskilda partierna tyder pé att den
traditionella partiorganisationen inte langre fungerar sirskilt vél
som plattform for 6ppna diskussioner om de nya, transnationella
frigorna. Aven i traditionella partier som ar eniga i EU-frigan
skapas det nya plattformar och sammanslutningar pa europeisk
niva. Att individuellt verka utanfor partiet och skapa nya kom-
munikationsformer 4r ett tecken pé att de nationella partiernas
organisationsram har blivit for tréng for att rymma utvecklingen
av en Oppen europeisk debattkultur.

Vid véra intervjuer fick de tillfragade tillfdlle att redovisa sina
lardomar av tiden som Europaparlamentariker. Vad skulle de vil-
ja fordndra om de satt kvar ytterligare en mandatperiod?

De svenska Europaparlamentarikerna kan delas upp i olika
grupper beroende pd deras allménna instéllning till EU. For det
forsta finns det tvd extrema positioner som star diametralt emot
varandra: EU-motstdndare och EU-anhdngare. Foretradarna for
dessa positioner har inte dndrat sin ytterst negativa eller positiva
héllning under sina &r som Europaparlamentariker. De kan dar-
for dven kallas for orubbliga. Folkomrostningens vardekonflikt
upplevs fortfarande som ett Gppet sér.

Om de orubbliga motstdndarna satt kvar en mandatperiod till
skulle de se till att parlamentets funktion reducerades drastiskt.
En viss tendens till resignation kan registreras i denna grupp.
Blev ddremot de orubbliga anhdngarna omvalda, skulle de striva
efter en kraftig utbyggnad av EU i storsta allménhet och av par-
lamentets befogenheter i synnerhet. En gemensam utrikes- och
sdkerhetspolitik dr det framsta malet for EU-entusiasterna.

De 6vriga Europaparlamentarikerna intar en mer pragmatisk
position. De har tagit intryck av sina &r i parlamentet och ser
bade for- och nackdelar med EU, 4ven om nackdelarna Gverviger
for kritikerna och fordelarna for anhéingarna. Aven om deras in-
stdllning till EU som sddan inte har foréndrats, har de ”fatt en
bredare och djupare insikt”, som en parlamentariker uttrycker
det. De har lagt folkomrostningen bakom sig och uppfattar EU-
frdgorna nu som mer invecklade 4n nér de tilltradde sina mandat.

Dessa EU-pragmatiker kan i sin tur delas in i tva grupper: EU-
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kritiker och EU-anhéngare. Den pragmatiska EU-kritiska hall-
ningen kommer till uttryck i féljande deklaration frdn en miljo-
partist:

Jag &r EU-kritisk. Jag 4r invald i parlamentet {for att jobba
dar. ”Ut ur EU”-kampanjen kan vi inte driva i parlamentet.
Den kampanjen maste svenska politiker driva i Sverige.
Det ar inte var roll ... Vér roll pd hemmaplan ar snarare att
fora debatten med viljarna. Vi skall tala om varfor vi dr kri-
tiska och vad kritiken ligger i.

Hade de pragmatiskt instidllda EU-kritikerna ytterligare en man-
datperiod till sitt forfogande skulle de striva efter att en stor del av
de frdgor som for ndrvarande behandlas av EU aterfordes till den
nationella nivén. De skulle verka for inférandet av en uttrdadespa-
ragraf ur EU och de skulle forsoka &ndra reseerséttningarna.

Den pragmatiska EU-anhédngarens position kommer till ut-
tryck i foljande sjalvbeskrivning:

Jag tycker det dr viktigt att vi far ett offentligt samtal, som
jag tanker delta i. Jag skall beskriva for- och nackdelar, for
det finns bdde for- och nackdelar med EU-medlemskapet.
Jag kommer inte att hymla med min egen &sikt, att jag an-
ser att fordelarna Overviger. Jag tror att vi alla vinner p4 att
viinte i forvig laser oss i alltfor fasta positioner.

En likasinnad ledamot uttrycker sin uppfattning pi ett lika ba-
lanserat satt.

Jag kdnner mig som en vildig vian av EU, och déarfor forso-
ker jag vara kritisk mot avarterna; till exempel dverdriven
byrakrati eller for lite 6ppenhet. Det &r viktiga fragor for
att man skall kunna vinna respekt i nésta generation.

De pragmatiska EU-anhéngarna skulle efter ett omval 6ka parla-
mentets kontrollbefogenheter 6ver kommissionen, de skulle ver-
ka for parlamentets mojlighet att avsitta enskilda kommissioné-
rer och de skulle arbeta for 6kad insyn i Ministerradets besluts-
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process. Dessutom skulle de dgna sig at att vissa sakfragor fordju-
pades, sdsom jordbruksfragor, miljofragor, strukturpolitik och
jamstilldhetsfragor. Aven EU-kritikerna skulle utifran sin skep-
tiska héllning medverka till att dessa och andra fragor togs upp
till en mer koncentrerad debatt.

Alla Europaparlamentariker, oavsett instdllning till EU, vill re-
formera Europaparlamentet. Bland de forslag som framfors ar
att fordndra parlamentet som arbetsplats genom att koncentrera
debatten pa fragor som verkligen angér parlamentet, att banta
antalet utskott, forlinga handldggningstiderna, strama upp mo-
tesformerna och dagordningen, koncentrera sammantréddesorten
till en enda stad samt motverka kranglet med regler, direktiv, for-
ordningar och lagar.

Jag skulle hellre se att lagstiftningsarbetet dar vi faktiskt
har riktig makt mer pétagligt genomsyrade hela arbetssit-
tet. Att vi renodlade och koncentrerade det arbetet.

En vinsterpartistisk parlamentariker svarar pé frdgan vad han
skulle fordndra om han satt kvar ytterligare en mandatperiod:

Att man koncentrerade sig pa de lagstiftande drendena och
strok alla de andra. Att man behandlade lagstiftningsaren-
dena mer grundldggande och mer noggrant. For Europa-
parlamentet har délig kvalitet i sin sakbehandling.

En koncentration av Europaparlamentets arbete skulle enligt de
svenska representanterna bidra till att forvandla parlamentet till
ett mer framtrddande och synligt forum for debatt om Europa
och dess framtid. ”En realistisk, cynisk, rdbarkad debatt ... det
skulle jag vilja se mer av”, som en parlamentariker uttrycker det.

Vem lyssnar pa Europaparlamentariker?

Denna drom om en levande Europadebatt befinner sig dnnu
langt frén verkligheten. Sveriges forsta period som medlem i Eu-
ropeiska unionen visar pé svarigheten att fa till stind ett offent-
ligt europeiskt rum i Sverige.
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Redan 1994 ars folkomrostning om EU-medlemskapet ledde
till en sjdlvblockering i EU-frdgan fram till efter 1998 &rs riks-
dagsval. Eftersom folkomrostningar tenderar att ge upphov till
polariserade viardekonflikter, finns det skél att inte genomféra en
folkomrostning i EMU-frdgan, utan att lata véljarna ta stéllning
vid ordinarie riksdagsval. Detta forutsétter emellertid att partier-
na pé ett tidigt stadium fattar klara och entydiga beslut s att ett
Omsesidigt meningsutbyte kan inledas med véljarna. Europade-
batten skulle inte gagnas av en toppstyrd informationskampan;.

Riksdagens beslut att avvakta med svenskt EMU-medlemskap
ledde i praktiken ocksa till en avsiktlig tystnadspolitik i Europa-
fragor. Kortsiktiga nyttokalkyler véagde tyngre én den Europaori-
enterade normen att skapa en dmsesidig, kontinuerlig och saklig
debatt i Europafrigor.

Dessutom visar det sig att EU-ndmnden inte har fatt nagot sér-
skilt starkt genomslag i svensk offentlig debatt. Var genomgang
av EU-ndmndens drenden och pressbevakningen under hosten
1998 leder till slutsatsen att det fortfarande saknas en stark lank
mellan denna relativt nya inhemska Europainstitution och den
svenska offentligheten. EU-ndmndens frégor &r vanligen av det
slaget att de krdver en kunnig uttolkare som forklarar fragornas
innebord och vidare behandling.

Vi har dven undersokt hur Europaparlamentarikerna forsoker
bidra till att konstruera ett offentligt europeiskt rum. Europapar-
lamentarikern representerar en ny politikertyp som, paradoxalt
nog, delar ett framstdende sirdrag som utmirkte den florentins-
ke diplomaten Niccolo Machiavelli. Under slutet av 1400-talet
tillryggalade han till hdst 6ver 1 500 mil pé sina uppdrag utom-
lands. Han blev utst6tt frén politiken och sammanfattade sina re-
seintryck i den beromda boken Fursten. Aven de svenska Euro-
paparlamentarikerna saknar formaliserade och dppna forum i sitt
hemland for att kontinuerligt &terrapportera fran sina utlandsre-
sor. Det svenska folkhemmet bjuder dem inte pa nagot naturligt
och aterkommande tillfdlle att berédtta om sina europeiska resein-
tryck.

Det finns darfor en 6verhdngande risk att det bildas en frén
Sverige frikopplad grupp av yrkespolitiker som varken kédnner sig
hemmastadda i Europa eller i Sverige utan mojligen endast pa
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sina resor. Denna resekader av svenska europeiska yrkespoliti-
ker dr budbérare av politiska frdgor som &dr svara att férena med
politiken som fors p& de svenska lokala, regionala och centrala
nivéerna.

Statsvetarna Jon Pierre och Anders Widfeldt (1994) har konsta-
terat att en s.k. stratarkisk organisationsmodell utmérker de tra-
ditionella svenska partierna. Partiorganisationerna pa den lokala,
regionala och centrala nivin ag“erar relativt oberoende av varand-
ra och reagerar pa olika problem fran sin speciella omviérld. Det-
ta har givit upphov till det svara problemet att integrera partiets
olika skikt med varandra. Uppkomsten av nya partier har delvis
forklarats med att detta integrationsproblem inte har 16sts av de
traditionella partierna.

Nir nu ytterligare ett stratum, det europeiska, kommer till, blir
integrationsproblemet dnnu svarare. Europaparlamentarikernas
individuella initiativ kan ses som ett symptom pd att partierna
inte formétt att hantera integrationsproblemet. Det forefaller
osannolikt att problemet kan 16sas genom att skidrpa partidisci-
plinen och formellt binda Europaparlamentarikerna till partilin-
jen. Ett regeringsparti som velar i stéllet for att vilja 1 Europapo-
litiken uppmuntrar i langden inte bara individuella utbrytnings-
forsok utan dven samarbetspartiernas chanser att ytterligare pro-
filera sig som kritiker respektive motstdndare.

Utvecklingen innebir att politiken bedrivs parallellt pé flera
olika nivéer. De politiska partierna stir dirmed infor stora utma-
ningar. De dr tvungna att organisera forbindelsen mellan flera
olika nivder: den lokala, regionala, nationella och europeiska.
Traditionella mekanismer och institutioner &r inte léngre tillrdck-
liga. Partierna kan varken losa problemen med rigiditet, dvs.
skarpt partidisciplin, eller symbolpolitik, sdésom 6kad personali-
sering av politiken genom att nominera kédndisar pa kandidatlis-
tor. De kan endast mota problemet genom flexibilitet, dvs. ge-
nom att anpassa och fornya sin organisation.

For det forsta géller det att skapa nya politiska former pa de
olika nivéerna, inte minst féreningar, rorelser, samarbetsgrupper
och nitverk. Partiapparatens uppgift blir att stimulera dessa nya
politiska arbetsformer och att koordinera deras verksamhet.

For det andra giller det att samordna och formedla de gamla
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nationella organisationerna och institutionerna med de nya euro-
peiska institutionerna. EU-ndmndens aktiviteter kréver béttre
formedling.

For det tredje géller det att skapa nya institutionaliserade are-
nor for politisk debatt och dialog med representanter for organi-
sationer och rorelser som agerar pd de olika nivéerna. Ett steg i
denna riktning vore att ge Europaparlamentarikerna ett eget for-
maliserat och oppet forum for aterrapportering.

For det fjarde géller det att 6ppna den politiska kulturen for
viardemaissig fornyelse. Det forutsétter att de politiska huvudak-
torerna ar beredda att omvérdera sina kortsiktiga nyttokalkyler.

Sverige har uppenbarligen stora svdrigheter att utveckla sin
nationella debattkultur till att &ven omfatta en europeisk debatt
som préglas av dmsesidighet, saklighet och kontinuitet. Det finns
déarfor skal att pastd att Sverige som medlemsstat uppvisar ett de-
mokratiskt underskott i sitt sétt att diskutera Europafrdgor med
sina medborgare. Frdgan dr om det finns ett fungerande offentligt
europeiskt rum i Sverige. Svaret méste bli nekande.
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5 Varfor personval?

Val ar grundldggande for demokrati. Nér vi vill beddma om en
stat 4r demokratisk fragar vi oftast forst huruvida fria val ordnas
regelbundet i landet. Med tanke pé hur avgdrande val &r for ett
demokratiskt system &r det paradoxalt att demokratier just i frd-
ga om valsystem sinsemellan uppvisar s stor variation. Detta be-
ror pé att val, precis som andra institutioner i ett politiskt system,
fyller flera uppgifter. Mellan dessa rader inte alltid en perfekt
harmoni. Kraven pd medborgarstyrelse, rittsstat och handlings-
kraft triaffar valsystemet i lika hog grad som demokratin som hel-
het. Hur en stat utformar sitt valsystem siger en hel del om hur
man betonar demokratins olika aspekter.

Modern demokrati dr representativ: folket styr inte direkt utan
genom sina valda representanter. Att garantera en representa-
tion som dr acceptabel for en majoritet av viljarna dr en primér
uppgift for alla demokratiska valsystem.

Att “representera” kan rent sprakligt betyda tva saker. Den
bokstavliga inneborden dr “att aterge”; i politiska sammanhang
betyder detta att en representant framlagger idéer och stand-
punkter hos de ménniskor han eller hon foretriader. I 6verford
bemirkelse betyder representation ocksé “att sta i stillet for” né-
gon, en representant forkroppsligar ett bredare kollektiv av vil-
jare eller medborgare.®

Representation i1 den forstnimnda bemérkelsen kan kallas
asiktsrepresentativitet. Ideologiska deklarationer och partipro-
gram bidrar till att garantera adekvat representation i detta avse-
ende. D& partiers och kandidaters stéllningstaganden gors all-

18 1 sin numera klassiska bok The Concept of Representation (1967) presenterar Hanna F.
Pitkin begreppsparet act for och stand for. Det sistnimnda kravet innebér att represen-
tanterna inte enbart skall agera for sina véljare utan ocksa forkroppsliga sin valmanskar.
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mint bekanta kan viljarna rosta pd dem som hyser samma tankar
som de sjdlva. Darigenom kommer de valda representanterna att
motsvara asiktsmonstren i véljarkéren.

Den senare aspekten géller social representativitet. De valda
skall inte bara foretrada viljarnas tankar och 6nskemal; de skall
ocksé utgora ett tvarsnitt av valjarkaren i termer av sociala kén-
netecken. Kravet kompletterar tanken pé asiktsrepresentativitet.
Det &r en dyrt forvirvad demokratisk erfarenhet att en befolk-
ningsgrupps talan inte kan foras effektivt om ingen av dess fore-
tradare sjdlv tillhor gruppen.

Geografisk representativitet dr pa sétt och vis en variant av so-
cial representativitet. De flesta lander &r indelade i valkretsar,
varigenom alla landsdndar garanteras dtminstone nagon plats i
parlamentet.

Man kan emellertid ocksé se pa representation som en fortro-
enderelation. Medborgare kan Onska att bli foretrddda av vissa
individer darfor att de hyser fortroende for dem som personer.
Ett sddant fortroende kan uppsta dven pé avstdnd; en medborga-
re foljer noga med en politikers forehavanden i offentligheten
och kommer fram till att denne ar en sérskilt trovirdig person.
Fortroendet befésts hur som helst i system som uppmuntrar en
direkt kontakt mellan viljare och representant.

Val skall emellertid inte enbart bestimma parlamentets parti-
och personsammansittning. Det skall ocksa finnas ett samband
mellan valresultat och den verkstdllande makten. Bortsett fran
den minoritet av demokratiska stater som har presidentstyre lig-
ger den verkstédllande makten hos regeringen.

Stiller vi kravet att medborgarna skall kunna utdva maximalt
inflytande over val betyder detta, for det forsta, att riksdagens
parti- och personsammansittning i s hog grad som mojligt skall
reflektera viljarnas onskemal. For det andra bor storsta mojliga
Overensstimmelse rdda mellan valresultatet och den regering
som tilltrdder efter valet.

Denna ekvation ar i praktiken svarlost. Séarskilt om partierna i
riksdagen dr ménga och star ldngt ifrdn varandra &r det ofta hart
ndr omojligt att folja principen att ”segrarna” skall bilda regering.
Sinsemellan of6renliga partier kan mycket vil vinna i samma val.
Dessutom ir det ofta svért att fa till stdnd en handlingskraftig re-
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gering pa grundval av valresultatet. Den medborgarmakt som
véljarna utovar betrdffande riksdagens sammanséttning kan bli
ett problem nir kravet pd demokratisk handlingsforméga skall
tillgodoses.

Aven det tredje demokratikriteriet dr relevant for valsystem.
Systemet skall tillfredsstélla krav som en rittsstat stiller pa of-
fentliga institutioner. Ett valsystem far inte forsitta véljare i en
ojamlik situation. Det bor dessutom vara utformat sd att medbor-
garna forstar vad deras valhandling innebér.

Att fullt ut beakta dessa krav dr svart. Maximalt véljarinflytan-
de over parlamentets sammansittning kan leda till ett svartolkat
valresultat. Detta kan medfora problem nir det giller att fa till
stdnd en handlingskraftig regering. En betoning pa exekutiv hand-
lingskapacitet kan kréva en valordning dir betydande grupper an-
ser sig vara negligerade. Om s ar fallet kan demokratins legitimi-
tet bli lidande. Det finns mojligheter att konstruera valsystemet s&
att det motsvarar de behov som viljarkdrens sammanséttning ger
upphov till. Ddremot finns risken att systemet blir s& komplicerat
att det 4r omdgjligt for gemene man att sétta sig in i det.

Virldens demokratier har valsystem som ldgger olika vikt vid
ovannidmnda krav. Ofta kan man skonja ett samband mellan l4n-
dernas sociala sammansittning och de valsystem som tillimpas.
Om ett land har ménga olika befolkningssegment, exempelvis
sprakliga eller religiosa grupper, stélls andra krav pa valsystemet
an i ett homogent samhille. Landernas storlek och regionala vari-
ationer kan ocksé spela in. Skillnaderna mellan politiska kulturer,
man kan exempelvis kontrastera den amerikanska med den svens-
ka, anses ofta forklara variationerna i valsystem. Forhallandet
mellan institutioner, déribland valsystem, och politisk kultur kan
dock lika bra vara det motsatta. D4 folk vénjer sig vid att val for-
réttas pa ett visst sdtt paverkas deras syn pa politiken. Sdlunda kan
véljarkaren i ett land framst kréva klarhet i friga om regeringsal-
ternativen, medan man i ett annat land betonar representativite-
ten. Valsystem kan ocksa leda till att vissa ldnder 4r particentrera-
de medan andra betonar personers och politiska ledares roll.

Genomgripande reformer av valsystemet foretas sparsamt.
Sverige utgor harvid inget undantag. Man far gé tillbaka till 1909,
da proportionella val ersatte majoritetsval till riksdagens andra
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kammare, for att finna en storre forandring. Daremot har valsy-
stemet med jamna mellanrum utretts i Sverige. En sérskilt livlig
debatt, underbyggd av en rad utredningar, genomférdes infor
den s.k. personvalsreformen. Ett element av personval forekom
for forsta gdngen pé bred front i 1998 ars val.

Hir studeras debatten i samband med personvalsreformen i
Sverige. En sddan analys kan ge en inblick i den svenska demo-
kratidiskussionen samtidigt som den kan placeras i ett jaimforan-
de sammanhang. Undersokningen kan belysa flera intressanta
fragor. Vilka argument framfordes for och emot personval? Vilka
representationsuppfattningar och representationsmodeller ut-
kristalliserade sig i debatten? Hur behandlades spanningen mel-
lan kraven pd medborgarstyrelse, réttsstat och handlingskraft?
Vilka utlandska modeller debatterades, och hur blev de utvirde-
rade? Kan man tala om en sérskild svensk syn nér det géller va-
lens betydelse i demokratin?

Valsystem, partier och kandidater

Medan valsystemen i viarldens demokratier pa detaljnivd uppvi-
sar stor variation, kan de med vissa undantag indelas i nédgra hu-
vudkategorier. Den grundldggande indelningen gors mellan ma-
joritetsval och proportionella val. I det forra dr landet indelat i ett
stort antal enmansvalkretsar, inom vilka kampen stdr om endast
ett mandat. Den kandidat och det parti som fatt flest roster i val-
kretsen vinner mandatet, oavsett om de fatt over 50 procent av
rosterna eller inte. Vid proportionella val utdelas flera mandat
per valkrets, och partiernas listor erhdller mandat i proportion till
den rostandel som de fatt i kretsen. Allmént géller att majoritets-
val gynnar uppkomsten av tvi jimnstarka partier, medan det ar
svart for ytterligare partier att sld igenom. Proportionella val
medger representation for ett storre antal partier. Proportionella
system har darfor kritiserats for att framkalla ett fragmenterat
partisystem, vilket gor det svarare att bilda stabila majoritetsre-
geringar. Majoritetsval dr sdrskilt vanliga i den engelsktalande
vérlden, medan proportionalism brukar forknippas med det kon-
tinentala Europa.
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Utover dessa system finns ytterligare ndgra sdregna modeller.
Val i tvd omgéangar — oftast associerat med Frankrike, trots att
landet inte konsekvent tillimpat systemet — 4r en sddan. Har far
forst kandidater och partilistor konkurrera fritt. I den andra val-
omgéangen tillimpas ofta en sparrgrdns som utesluter de svagaste
kandidaterna. Systemet anses inte motarbeta uppkomsten av
smépartier, men manar till samarbete inom bredare block av
ideologiskt nérstdende partier i andra omgéngen.

Det irldndska valsystemet beskrivs ofta som en sjélvstiandig va-
riant. Man brukar tala om ”den 6verforbara rosten” (single trans-
ferable vote). Hiar kan man samtidigt rosta pé flera kandidater dn
en; viljaren skall d4 rangordna kandidaterna. Detta valsystem
gor det mojligt for véljarna att inte bara ange vilken kandidat el-
ler vilket parti de foredrar utan ocksé vilka de accepterar. Da vil-
jarnas rangordningar kan innehélla kandidater for flera partier
gor systemet det allts svart for partierna att styra valutgangen.

Inslaget av personval varierar likaséd enormt, ocksd mellan lan-
der som hor hemma i samma huvudkategori av valsystem. Det
anses ofta att majoritetsval i enmansvalkretsar starkt betonar
person, eftersom partierna bara uppstéller var sin kandidat i val-
kretsen och kampanjerna i hog grad blir en kamp mellan dessa.
Diremot ges véljarna inget egentligt val mellan kandidater. Ef-
tersom alternativa kandidater som representerar samma parti
inte finns tvingas véljarna pé sitt och vis vélja mellan kandidat
och parti. Vill de foreta ett genuint personval méste de samtidigt
avsta frdn att markera partisympati. Att politiken, sdsom 1 USA
och England, dr personcentrerad innebér siledes inte att de har
personval i string bemirkelse.”

P& motsvarande sitt uppfattas proportionella val oftast som ut-
priaglade partival. Partiernas kandidatlistor snarare dn enskilda
kandidater tdvlar har med varandra. Detta &r aterigen ett pasta-
ende som allmént taget dr riktigt, men som inte skall tillatas
skymma den variation som férekommer mellan olika ldnder. Det
finns ldnder, bland dem Sverige, dir valet i allt vasentligt varit ett

1% Denna karaktiristik giller alla system med enmansvalkretsar, t.ex. det franska valet i
tvd omgangar.
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partival. Vilka av ett partis kandidater som har mojlighet att
komma in bestdms av partiets interna rangordning, medan viljar-
na pé valdagen i praktiken saknar redskap att paverka riksdagens
personsammansattning.

I andra léander, exempelvis Belgien och Danmark, 4r partiernas
rangordning av kandidaterna ocks4 viktig, men viljarna har moj-
lighet att frdnga denna rangordning genom att avldgga en frivillig
personrost. Slutligen finns system med obligatorisk personrost-
ning. Har stéller partier ocksd upp ett flertal kandidater, men vil-
ka kandidater som blir invalda bestdms helt och héllet p4 grund-
val av deras personliga rostetal. Hur mdnga kandidater som re-
presenterar ett bestamt parti frdn en valkrets avgors av det sam-
manlagda antalet roster som partiets kandidater erhéllit; vilka
kandidater som blir invalda beror pé deras individuella rostetal.
Det mest kdnda exemplet finns i Finland, men ett snarlikt system
tillimpas numera ocksa i Polen.

Det dr dock den irlindska ordningen som ger véljaren storst
frihet pé valdagen. Genom att sjédlv f komponera och rangordna
sin lista p4 accepterade kandidater kan véljaren gé in for ett par-
tibetonat val, en kombination av parti- och personrdstning eller
ett rent personval.

Sverige hade, fram till och med 1994 ars riksdagsval, ett av de
mest particentrerade valsystemen i den demokratiska virlden
(Johansson och Moller 1998, s. 39). Riksdagens personsamman-
sdttning bestdmdes inte frimst pa valdagen utan pa partiernas
nomineringsmoten. Det avgdrande for riksdagsmaén in spe var att
komma ”pa valbar plats”. Den s.k. fria nomineringsritten erbjod
véljarna en stor principiell frihet, men denna paverkningskanal
var, 1 alla fall vad betréffar riksdagsvalet, enbart teoretisk. Dér
den fria nomineringsratten kunde f4 konkreta konsekvenser, dvs.
framst i kommunvalen, tog den sig stundom hogst betinkliga ut-
tryck (Johansson och Moller 1998, s. 47 f).

Det element av personval som for forsta gadngen tillimpades 1
full skala i 1998 ars val, innebar en mdgjlighet for viljarna att av-
lagga en frivillig personrdst. Det var frimst den danska valord-
ningen som fungerade som forebild.
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En evighetsfraga i svensk politik

Frédgan om personval har debatterats i svensk politik under hela
den demokratiska perioden. Den har inte varit en tung stridsfra-
ga, men en vallagsreform i riktning mot 6kat personval har alltid
haft sina foresprékare. Eftersom en dversyn av vallagarna foreta-
gits flera gdnger har ocksa personvalsfragan funnits med bland de
fragor som utretts.

Utredningar som 1918 &rs proportionsvalssakkunniga, Forfatt-
ningsutredningen 1963, Personvals- och valkretsutredningen
1977, Folkstyrelsekommittén 1987 och Personvalskommittén
1993 har alla kommit med forslag i frigan om eventuellt person-
val 1 Sverige. Endast den sistndmnda utredningens forslag ledde
dock till en konkret reform. I 1994 ars val testades frivilligt per-
sonval i sju kommuner. Aret dirpa genomfordes det forsta riks-
omfattande valet baserat pa detta system, d& de svenska ledamo-
terna av Europaparlamentet utsdgs. Framme vid A&rsskiftet
1996/1997 forelag en omfattande konsensus mellan partierna om
den nya vallagen, som antogs av riksdagen i april 1997. Frivilligt
personval infordes, med en spérrgrdns pd 8 procent for person-
rosterna i riksdagsval och 5 procent i kommun- och landstingsval.

De tidigare utredningarna inneholl en rad forslag for att stér-
ka personvalselementet i svensk politik. Dessa fick inte nigra
konkreta konsekvenser i vallagen. Redan 1918 4rs proportions-
valssakkunniga lanserade personval enligt den ovan beskrivna
single transferable vote-modellen, dvs. det irlindska systemet.
Forfattningsutredningens betdnkande 1963 inneholl ett forslag
om valkretsval med obligatorisk personrdstning. Modellen var
influerad av den danska forebilden, men gick langre 4n denna ge-
nom tanken pd obligatoriskt personval. Ocksa 1977 &rs utredning
foreslog inforande av personval, denna gadng med det belgiska
systemet som forebild. Folkstyrelsekommittén tio ar senare fore-
slog mycket konkret att véljarna skulle beredas mojlighet att fri-
villigt féra upp ndgon av kandidaterna overst pa valsedeln.

Demokratirddets undersokning har beaktat dessa utredningar
i analysen av den svenska debatten. Den bredare debattanalysen
begrinsar sig dock till den process som ledde fram till det nuva-
rande personvalssystemet. Detta betyder att debatt, motioner
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och propositioner i riksdagen under 1990-talet genomgatts. Per-
sonvalskommitténs betdnkande samt de dokument utredningen i
ovrigt gav upphov till har granskats i detalj. Detta officiella mate-
rial kompletteras med en analys av tidningsdebatten efter offent-
liggdrandet av Personvalskommitténs betdnkande 1993. Betédn-
kandet samt de forsta val ddr det foreslagna systemet testades in-
spirerade till en livlig debatt i dagspressen. En intensifiering av
debatten skedde naturligt nog infor 1998 érs riksdagsval. En rad
komrrzlgzntarer och analyser publicerades ocksd omedelbart efter
valet.

Partiernas tystnad

Storre reformer 1 svensk politik brukar foregds av breda debatter
med partier och partiledare i en nyckelposition. Stillningstagan-
dena utmejslas internt i partierna och fors sedan fram med aktivt
deltagande av de viktigaste partirepresentanterna.

Personvalsfragan gav ocksd upphov till en betydande debatt i
flera omgangar under 1990-talet. Bredden kan knappast kritise-
ras. Daremot lyser klart formulerade partistindpunkter i det nér-
maste med sin frdnvaro, och de centrala personerna i svensk par-
lamentarism soker man i stort sett forgdves bland debattorerna.
Forklaringen dr frdgans karaktér, det inforda systemets forank-
ring bland partierna och den utformning som personvalet kom att
fa i Sverige.

Frdgan om personval dr besvirlig frdn partiledningens syn-
punkt. Den har varit med om att skapa en balans pa basis av en
ordning dir kandidaterna far sin legitimitet genom en intern de-
mokratisk process. Personvalet introducerar en helt annan legiti-
mitetsgrund, ett direkt band mellan kandidat och véljare, som gor
balansgéngen besvirlig. Partierna skiljer sig visserligen fran var-
andra med avseende pa personvalets popularitet; pa den borger-

% Avde undersokta tidningarna r Svenska Dagbladet och Dagens Nyheter viktigast. Be-
tydande debatt och bevakning forekom ocksé i bl.a. Goteborgs-Posten, Sydsvenska Dag-
bladet, Skdnska Dagbladet, Arbetet Nyheterna, Dagens Politik och Aftonbladet. Pressar-
kivet, som &r en filial till Uppsala universitetsbibliotek, tackas for vardefull hjalp i sam-
band med materialinsamlingen.
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liga sidan finns betydligt fler foresprakare 4n inom véansterparti-
erna och miljopartiet. Oavsett dsiktsmonstren dr personvalet pro-
blematiskt for dem som skall leda och administrera ett parti.

Den ordning som inférdes ar en utprdglad kompromiss, vilket
hor till det normala i svensk reformpolitik. Den modell som val-
des saknade emellertid frdn borjan aktiva foresprdkare bland
partierna. De som propagerat for personval hade gérna gatt lang-
re i riktning mot ett renodlat personval, medan skeptikerna helst
velat slippa personvalsreformen helt och héllet. De som var skep-
tiska hade ingen anledning att fora kampanj f6r den nya ordning-
en trots att de av omstidndigheternas tvang fétt svilja kompro-
missen. Personvalsentusiasterna inspirerades inte heller till aktiv
marknadsforing av systemet.

Da personrostandet gjorts frivilligt i Sverige kunde det dessut-
om uppfattas som inkorrekt om partiledningarna aktivt uppma-
nade véljarkaren att personrosta. Man hade ju forst inom partier-
na pa demokratisk vdg enats om en rangordning av kandidaterna.
Att sedan uppmana véljarna att kanske forbigd rangordningen
hade onekligen varit motsédgelsefullt. Moderaternas partisekrete-
rare Gunnar Hokmark, som presenterade sig som en anhéngare
av personval, konstaterade sélunda att partiet inte skulle uppma-
na véljarna till personval; det var kandidaternas egen uppgift
(Dagens Nyheter 2/11 1992).

Medan politiker och partifolk sjélvfallet figurerar i materialet
upptrader partier sparsamt med kollektiva markeringar i person-
valsfrigan. Fria debattorer intar en betydande roll i debatten.
Séarskilt anmérkningsvért dr inslaget av ”pensionerade” politiker
sdsom forutvarande riksdagsledamoter och utskottsordférande.

Representation: partier

Inledningen till Personvalskommitténs betdnkande dr brutal i sin
arlighet:

Den representativa demokratin i Sverige bygger pa grund-
tanken att den politiska verksamheten utovas framst ge-
nom de politiska partierna (SOU 1993:21, s. 15).
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Fjarran 4r regeringsformens ord om att “all offentlig makt i
Sverige utgér fran folket”, fjarran alla hogtidliga formuleringar
om att folkets fritt valda ombud foretrdader sin uppdragsgivare
vid riksdagsmoten. Det dr frdga om uppriktig verklighetsbeskriv-
ning; partiernas roll har sa linge varit central i svensk politik att
det blivit ett grundldggande tidnkesdtt att uppfatta dem som
nyckeln till representativ demokrati. Kommittén utgér frén fak-
tiska forhallanden, inte frén abstrakta ideal.

Kommitténs intresse for bredare principiella diskussioner om
demokrati och representation dimpades ocksé av det sétt varpa
utredningsuppdraget formulerats: ”(V)alen (skall) dven i fortsitt-
ningen ha karaktéren av ett val mellan partier” (SOU 1993:21, bi-
laga 1, s. 4). P& denna punkt foreligger en ordagrann kontinuitet
sedan Folkstyrelsekommittén, vars direktiv konstaterar:

Den politiska demokratin méaste dven i fortsdttningen vara
representativ och utdvas genom de politiska partierna. ...
Riksdagsledamoter far visentligen uppfattas som represen-
tanter for sina partier och valkretsar (SOU 1987:6, s. 302).

Personvalskommitténs argumentation for ett bibehdllet parti-
inflytande &r snarlik:

For ett kraftigt partiinflytande talar att de aktiva och enga-
gerade partimedlemmarna rimligen har béttre kinnedom
dn viljaren i allmidnhet om vem som &r bést lampad att re-
presentera partiet (SOU 1993:21, s. 50, var kursivering).

Denna tankegang fick genomslag dven i regeringspropositionen:

... partierna har ett befogat intresse att kunna paverka kan-
didaturvalet. Partiet kdnner vl till kandidaternas forutsétt-
ningar for att forverkliga partiets idéer och mal (prop.
1996/97:70, s. 121, var kursivering).

Alla dessa formuleringar bygger pa forestéllningen att partierna
som sddana har en representationsrétt. Principen om folket som
den dversta makthavaren reduceras till en bisats:
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Dessutom kan det ur demokratisk synpunkt sigas vara till-
talande att viljarna far en mojlighet att mer direkt paverka
valet av de personer som skall representera dem i de sty-
rande organen (SOU 1993:21, 50, var kursivering).

Till detta bor ldggas den for vart statsskick grundldggan-
de principen att all makt utgér frén folket, och det ar darfor
véljarna som skall avgora vilka som skall representera dem
(prop. 1996/97:70, s. 121, var kursivering).

Kontrasten mot tidningsdebatten dr sldende. Inte for att denna
aspekt saknas i debatten; den dr tvdrtom ett centralt tema i
manga av inldggen. Diaremot dr det anmérkningsvért tunnsitt
med debattérer som for fram partiernas priméra ratt till repre-
sentation. Kritikerna dr manga, aktiva och ganska hogljudda. De
som forfiktar denna princip dr f4 och tdmligen ldgmailda. I och
med att partierna med f4 undantag valde att ligga lagt kom just
argumenten for denna stdndpunkt i skymundan.

Nér argumentation till formdn for partiernas rétt till represen-
tation forekom verkade initiativet ligga hos intervjuande journa-
lister. Sdlunda uttryckte miljopartiets ddvarande partisekreterare
Kjell Dahlstrom skepsis betrdaffande det kloka i att 1ata véljarna
bestimma vilka kandidater som blir invalda. Han framholl att det
inte kunde vara véljarna som hade mer och bittre information
om kandidaternas foretrdden &n vad partierna sjilva satt inne
med. Icke namngivna representanter for vinsterpartiet uttryckte
farhagor for att personvalet kunde komma att innebéra en beto-
ning pa kandidaternas personliga egenskaper i stillet for partier-
nas program. Viansterpartister i Goteborg omtalade strikta pé-
bud fran hogre ort: avstd fran enskilda personvalskampanjer”
(Goteborgs-Posten 15/2 1998; Svenska Dagbladet 27/4 1998).

Centerpartisten Bertil Fiskesjo sdg personvalet som en mojlig-
het att stdrka partirepresentationen i och med att partiledarcen-
treringen dirigenom skulle forsvagas. Han betonade betydelsen
av partiernas riksdagsgrupper som “det i sidrklass viktigaste orga-
net inom ett parti”. Om de individer som utgor riksdagsgruppen
blir starkare profilerade okar ocksé riksdagsgruppens relativa
status 1 politiken. Fiskesjo berdrde hir en klassisk konflikt 1 par-
lamentarismens historia: motsittningen mellan partiorganisatio-
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nerna och partiernas riksdagsgrupper. Vad han uppenbart argu-
menterade for var att tyngdpunkten skulle forskjutas i riktning
mot sjdlva representanterna, dvs. riksdagsgruppen, i stéllet for
partiorganisationen (Svenska Dagbladet 1/2 1995).

De flesta andra debattorer var kritiska mot partidominansen.
En sdregen debattrost tillhorde den moderate f.d. riksdagsman-
nen Hugo Hegeland. Han deltog aktivt i debatten och gav uttryck
for den frustration han upplevt i sin roll som riksdagsledamot:

Jag har i tolv &r suttit i riksdagen och omvéxlande tryckt pa
ja- och nej-knappar. Aldrig tidigare har jag kdnt mig s& nul-
lifierad, dvs. behandlad (obs: ej betraktad) som en nolla ...
en knapptryckande robot.

Jag dr inte ensam i min uppfattning. Professor emeritus
Gunnar Biorck sade en gng ... att under hans tio &r i riks-
dagen hade aldrig hans sérskilda kunskaper utnyttjats
(Svenska Dagbladet 24/1 1995).

Hegelands konklusion var defaitistisk: det svenska systemet var
nu en gang for alla ett partistyrt system, och det kunde inte en
personvalsreform rubba.

Flera debattorer betraktade problematiken ur maktsynvinkel.
Hos vem skall beslutsmakten ligga da det géller riksdagens per-
sonsammanséttning? Statsvetaren Tommy Moller s&g kampen
mellan parti- och personval som en konflikt mellan tva represen-
tationsideologier: i det ena fallet 4r det partiombudsménnen som
stdr som riksdagsledamdternas uppdragsgivare, i det andra fallet
védljarkdren. D& personval infors stdr véljarna och de enskilda
riksdagsledamoéterna pé den vinnande sidan, medan partikansli-
erna forlorar (Dagens Politik 30/1 1997).

En annan argumentationslinje anlade ett historiskt perspektiv
pa partivdsendet:

(Man maste) komma ihdg, att politiska ideologier och le-
vande folkrorelseengagemang spelar mindre roll for nutida
manniskor dn for de ndrmast foregdende generationerna.
Folkrorelserna var framfor allt funktioner av (eller reaktio-
ner pd) industrialiseringen. I postindustrialismens konsum-
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tionssamhalle spelar rorelserna inte tillndrmelsevis samma
roll (Falu-Kuriren 19/3 1993).

Ett rejalt nytdankande maste forr eller senare till och dé ford-
ras idéer och krafter av personer som kan frigora sig fran
gangse partiprogram. I all synnerhet som manga av dagens
etablerade partier har sitt ursprung i ett helt annorlunda
samhille (Sven Carlioth, ordférande for Medborgarratts-
rorelsens Stockholmsavdelning, inldgg i Svenska Dagbla-
det 30/1 1998).

Dessa inldgg anknyter till en klassisk tes om partisystemets “ned-
frysning”, formulerad av Seymour M. Lipset och Stein Rokkan
(1967). Den gar ut pa att dagens partisystem i Visteuropa avspeg-
lar samhillenas konfliktstrukturer i borjan av 1920-talet. Nér vl
dessa konfliktlinjer givit upphov till organiserade partier hade se-
nare samhéllsfordndringar ringa effekt pd dem. Partisystemet
levde sitt eget liv trots att samhéillet omkring det genomgick be-
tydande omvandlingar.

Mainga debattorer betonade principen om véljarnas suveréni-
tet over partikanslierna. En riksdagsmotion frin Ny Demokrati
kritiserade betoningen av partiernas roll i Personvalskommitténs
direktiv: ”Det finns ingen anledning att som i direktiven omyn-
digforklara valmanskaren till formén for partikretsars visdom”
(motion 1991/92:K227). Socialdemokraten Martin Nilsson hade
farhagor betriaffande rena personvalssystem. En forsiktigare per-
sonvalsreform s&g han emellertid stora fordelar med: ”Riksdagen
kommer i storre utstrackning att ocksa reellt bli det hogsta beslu-
tande organet” (motion 1991/92:K219).

Ett genomgéende tema i den partikritiska debatten ar att par-
tidominansen over kandidaturvalet stillt vagnen framfor histen.
Debattorerna vill understryka att riksdagsledamoéternas upp-
dragsgivare ér, eller bor vara, folket snarare 4n ”parti- och fack-
ombudsmén” (Olle Schmidt, Arbetarbladet 2/6 1993). Den mo-
derate kommunal- och Europapolitikern Bengt Mollberg beto-
nade att véljarkérens koppling till partier har forsvagats, varfor
viljarna inte i forsta hand identifierar sig med ett bestdmt parti.
Personval kan leda till att kandidaternas ideologiska profil
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starks och behovet av partier ddrigenom minskar. Det kan vara
en lattnad for viljare att kunna rosta pd en kandidat utan att be-
hova “kopa hela partiprogrammet” (Goteborgs-Posten 21/8
1997).

En utvérdering av denna del av debatten kan dels ta fasta pé
debattens intensitet och bredd, dels pd dess kvalitet. Antalet in-
lagg i officiella politiska sammanhang samt i pressen é&r i och for
sig stort, och engagemanget hos debattorerna &r inte att ta miste
pé. Debatten édr som helhet dock egendomligt tudelad, vilket gor
att dess bredd och dess karaktir av dialog énda ldmnar en del 6v-
rigt att Onska. Avsaknaden av tydliga partimarkeringar ger en
slagsida at debatten. Debattsekvensen bestar darfor till stor del
av tva fristdende block: kommittébetdnkandet och dess forarbe-
ten samt argumentationen i regeringens proposition i ena sidan,
den Ovriga debatten & den andra.

Den forra diskussionen erbjuder en plddering for bevarad pri-
mdir representationsrétt for partier, den senare en argumentation
for ett mindre partistyrt system. Kopplingen mellan de tva argu-
mentationslinjerna dr dock svag. De partikritiska debattdrerna
rannsakar inte kommitténs och regeringens argument, och den
fria debatten saknar i stort sett forespréakare for kommitténs for-
slag. Svagheterna hos de olika stindpunkterna blir dirfor inte
heller ordentligt belysta. Debattorerna talar 1 alltfor stor ut-
strickning forbi varandra. Andé kan man rita frigetecken vid en
del av argumenten pé bagge sidorna. De som foresprakar fortsatt
partidominans betonar behovet av kandidater som bést kan re-
presentera partiernas “ideologi och program”. Det dr emellertid
ifrdgasatt hur viktiga sddana langsiktsmal dr for viljarnas avgo-
randen — hur bra kdnner viljarna egentligen till sédana aspekter
pa partierna? Valrorelsernas sakinnehdll brukar domineras av
betydligt mer aktuella fragor, sdsom karensdagar, kdrnkraft och
EMU-medlemskap. Givet medborgarnas kunskapsnivd om
svensk politik i stort (jfr Petersson m.fl. 1998) far man vara nojd
om dessa mera aktuella fragor dr bekanta.

Den partikritiska debatten kan klandras for 6verdrivna for-
vantningar angdende personvalets konsekvenser. En titt pd de
lander vars personvalssystem figurerade mest i den svenska de-
batten visar att partierna dven hér ar den viktigaste enskilda fak-
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torn (jfr Bogdanor 1985, s. 293 f). Forandringar i personvalsrefor-
men kan inte vintas rubba partiernas dominans.

Allt som allt bar debatten pragel av att ingen pa allvar engage-
rade sig for just den modell av personval som inforts. Debattens
tudelning accentuerades dessutom av att manga av de aktivaste
debattorerna var oppositionsforetrddare, medan regeringssidan
var svagare representerad.

Representation: grupper

De viljare som finner det angeldget att 6ka representatio-
nen i riksdagen av kvinnor, yngre eller dldre ménniskor,
méanniskor med anknytning till vissa folkrorelser eller vissa
ndringsgrenar eller till den egna orten bor ha en mojlighet
att inom ramen for partivalet dven ge sin rost at enskilda
personer (SOU 1977:94, s. 164, kursivering i originalet).

Fragan om social representativitet formulerades bade klart och
brett 11977 ars betdnkande. Bade 1 Personvalskommitténs betin-
kande 1993 och i 1990-talets allmidnna debatt om personval var
fokuseringen emellertid mer specifik. Debatten kom i allt visent-
ligt att handla om effekterna av personval p& kvinnorepresenta-
tionen.

Personvalsutredningen dgnar frdgan om kvinnorepresentation
stor uppmérksamhet. Andelen kvinnor i representativa forsam-
lingar jamfors Over tid samt mellan lander och valsystem. Slutsat-
sen blir att medan lander med majoritetsval uppvisar en svagare
kvinnorepresentation 4n linder med proportionella val, tyder
inget 1 den senare gruppen pa att personval missgynnar kvinnor.
Kvinnorepresentationen ar Overlag starkast i Norden, dar det
finns bade rena partivalssystem (Sverige, Norge), system med fri-
villigt personval (Danmark) och system med obligatoriskt per-
sonval inom ramen for partilistor (Finland). Sarskilt det finlands-
ka fallet — Finland har uppvisat betydande andelar kvinnliga re-
presentanter ldngre dn ndgot annat land — verkar ha spelat en vik-
tig roll for kommitténs slutsats.

I pressdebatten forekom béde optimism och pessimism betraf-

112



fande effekterna pa kvinnorepresentationen. Optimisterna beto-
nade de mojligheter personvalet oppnade for en forstarkning av
kvinnors position i politiken; det gillde att ta chansen. Pessimister-
na verkade betrakta den uppnédda kvinnorepresentation som ett
resultat av att partierna rangordnat kandidaterna. Nir nu rangord-
ningen kunde rubbas skulle kvinnors stéllning bli prisgiven it svar-
berédkneliga opinioner; det géllde att forsvara det som uppnaétts.

Miénga kommentatorer och debattorer hade inspirerats av Per-
sonvalskommitténs forsiktiga optimism och gick ldngre i sina
egna visioner:

... det Oppnas alltsd goda mojligheter for kvinnor att rosta
fram sina egna till framgéangar i valet.

Respektive partiers kvinnoférbund blir — i den méan de
annu inte ar det — starka maktfaktorer vid nomineringarna.
Allra minst kommer det att kunna leda till att vartannat
namn péd valsedeln dr en kvinnas ... (Goteborgs-Posten
19/3 1993).

Personvalskommitténs forslag ... ger beslutsamma kvinnor
hittills oanade mojligheter att bryta gubbvildet i riksdag,
landsting och kommuner (Gert Gelotte, Goteborgs-Posten
17/3 1993).

Den mest animerade debatten om kvinnorepresentation fordes
mellan Inger Segelstrom och Fredrik Reinfeldt. Segelstrém upp-
tradde i egenskap av ordférande for det socialdemokratiska kvin-
noforbundet, medan den moderate riksdagsmannen Reinfeldt
profilerat sig som landets kanske allra aktivaste foresprékare for
personval; han hade bl.a. startat Sveriges forsta personvalsfore-
ning, "Kryssa Reinfeldt 98”.

Segelstrom var en av de fi prominenta partirepresentanter
som gick ut med ett tydligt budskap. Hon uttryckte

... tveksambhet till hur den stora gruppen kvinnor ska kunna
gora sin rost hord eftersom vi av tradition och uppfostran
inte 4r vana att framhéva oss sjdlva och sitta oss sjélva i
centrum som vissa méin gor.
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Jag (dr) ocksd oroad Over vem som &r intresserad av att
sponsra en ensamstdende kvinna med tre barn nér de kan
fa en ung kille som kan foretrdda exempelvis den kapital-
starka bilbranschen (Dagens Politik 13/6 1996).

Reinfeldt blev inte svaret skyldig:

I den korporativistiska miljo déar Segelstrom verkar, finns
inga viljare med i resonemangen. Dir handlar det om in-
tressepolitik och att viiga olika gruppers inflytande mot var-
andra. Segelstrom dr da en miktig aktor som anser sig fo-
retrdada alla kvinnors intressen ...

Jag ar till exempel helt 6vertygad om att den ensamsta-
ende kvinnan med tre barn som Segelstrém i flera sam-
manhang anvint som exempel, i vdljarnas 6gon kénns be-
tydligt angeldgnare att stodja (4n enfrageinriktade spekta-
kuldra min som &r i hédnderna pa olika ekonomiska intres-
sen) (Dagens Politik 21/6 1996).

I allménhet fanns det i inldggen ett samband mellan debattorer-
nas allménna syn pa personval och deras forviantningar angdende
kvinnorepresentationen. Peter Eriksson, d4 ledamot av Konstitu-
tionsutskottet och riksdagsledamot for det allmént personvals-
skeptiska miljopartiet, forutspadde att kvinnor skulle f& det svéa-
rare i politiken (Svenska Dagbladet 1/9 1998).2' P4 motsvarande
satt forde folkpartisten Olle Schmidt fram en betydligt mer opti-
mistisk syn pa kvinnors mojligheter att utnyttja personvalet (Ar-
betarbladet 2/6 1993).

Aven om diskussionen hade inslag av vanlig partikonfronta-
tion belystes frdgan om kvinnorepresentation méngsidigt 1 debat-
ten. Andra samhéllsgrupper nimndes diaremot bara sporadiskt.
Personval som ett sitt att forstarka ungdomsrepresentationen
tangerades, likasa den uppmaning Sveriges pensionérsforbund
utfardat att kryssa for kandidater engagerade i pensionarsfragor
(Dagens Nyheter 19/8 1998). Nagot replikskifte kring dessa fra-
gor kan dock inte spéras i den allménna debatten.

2 Denna oro fick ett visst stod ocksa fran forskarhsll; se Gilljam 1998, s. 29.
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Att den regionala aspekten lyser med sin franvaro i debatten ar
emellertid mest frapperande. Svensk debatt tycks utgd frén att
centrala politiska frdgor dr lika relevanta for alla landsédndar.
Detta karaktdriserar dven personvalsdebatten. Allménna ideolo-
giska skillnader mellan partierna ses som viktiga, likasé gruppin-
tressen av typen kvinnorepresentation. Det faktum att manga
tunga frdgor har en regional forankring, eller rentav utgor en
dragkamp mellan regioner, ndmns séllan i den nationella debat-
ten. Sddana fragor, sdsom lokaliseringsbeslut, torde dock i hog
grad engagera viljarna i berorda regioner.

Det faktum att forskningen visat att en allt samre kdnnedom
om riksdagskandidater i den egna valkretsen gatt hand i hand
med en allt battre kinnedom om partiledare och andra centrala
politiska gestalter pa nationell nivd (Holmberg 1998, s. 32 ff)
framkallade ingen storre debatt. Detta harmonierar vial med den
uppfattning som partiernas regionala ombudsmén uppvisat: det
ar ingen primér uppgift for riksdagsledamoterna att foretrada sin
valkrets (Pierre 1998, s. 143).

Anda bor personvalet framsta som sirskilt intressant for den
viéljare som i forsta hand bryr sig om sin region. Nu ges mojlighe-
ter att belona respektive bestraffa kandidater som arbetat eller
inte arbetat framgangsrikt for valkretsen. Detta dr utan vidare en
ingrediens av sddan principiell dignitet att den borde ha fatt en
grundlig belysning i debatten.

Representation som fortroenderelation

Det klart mest frekventa argumentet for personval gillde effek-
ten pa relationen mellan véljare och valda. Det ligger i sakens na-
tur att denna argumentationslinje var vanligast hos debattorer
som var positiva till personval; argumentet framstélls darfor opti-
mistiskt som en stor potentiell forbattring av det politiska livet.
Aven de statliga utredningarna uttrycker en viss optimism pa
denna punkt. Personvalskommittén framhadller i och for sig att
det inte finns ”nagra sdkra beldgg” for att ”personvalsinslaget
kommer att ge ndgra dynamiska effekter i form av en forbéattrad
relation mellan véljare och valda”. Utredningen finner det dock
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vara “ett rimligt antagande att en allmén personifiering av politi-
ken som en foljd av ett 6kat personvalsinslag kommer att leda till
positiva effekter i detta avseende” (SOU 1993:21, s. 54).

I den allminna debatten tvekade deltagarna mindre. Person-
valet sdgs som motorn i en dynamisk kedja ddr en ndrmare kon-
takt mellan véljare och valda leder till storre intresse for och ak-
tivitet i politiken. Nagra debattorer som argumenterade utforligt
1 dessa banor far tjdna som illustration:

Vi ser tre starka skil for att ha ett system med “verkligt”
personval.

Det forsta handlar om att medborgarna maste kunna
identifiera sig med sina fértroendevalda.

Det andra skélet ar att demokratin behover vitaliseras ...
det skulle 6ka véljarnas intresse, d& politiken blir mindre
anonym.

For det tredje ska véljarna kunna utkriva direkt ansvar
av sina fortroendevalda. Genom att rosta pa personer, i
stdllet for av partierna faststéllda listor, ges viljarna den
mojligheten (Nils Hast och Olle Reichenberg, Svenska
Dagbladet 20/1 1994).

Att man ska vinda sig till ”sin” riksdagsledamot finns inte i
den svenska kulturen.

Personval skulle sékert skapa storre ndrhet mellan viljare
och valda ... jag tror det blir svdrare for de kandidater som dr
konturlosa &n for dem som engagerar sig hart for kontrover-
siella asikter (Olle Wistberg, Arbetet Nyheterna 9/11 1997).

I ndgra inldgg analyseras personvalets effekter pd partiers och
kandidaters strategiska beteende. Debattéren Herman Westrup
ser en allmén 6kning av sjdlva valdagens betydelse som en sanno-
lik foljd av personval. Han menar att partier kommer att tvingas
se over sitt kandidaturval pa ett annat sdtt dn tidigare; personva-
let pdverkar nomineringarna s att sdga preventivt. De enskilda
kandidaterna méste vara aktiva. De méste dessutom uppvisa en
”allménpolitisk profil”, eftersom de nu konkurrerar med samtli-
ga kandidater och darfor inte kan rdkna med ett tillrackligt vil-
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jarstod om de foretrader alltfor smala sarintressen (Skanska Dag-
bladet 8/12 1996).

Aven de kandidater som férde en aktiv kampanj understrok be-
tydelsen av de direkta band som personval skapar mellan véljare
och valda. Anna Kinberg, moderat kandidat i Stockholm, férde
en av de mest uppmirksammade personvalskampanjerna i lan-
det. I en intervju konstaterade hon bland annat:

I frdgor som betyder vildigt mycket skulle jag vara beredd
att ta striden med partiledningen. Det &r ju sjidlva podngen
med personval. Det dr dem jag blivit invald av jag méiste
vara mest lojal med (Svenska Dagbladet 31/8 1998).

Ménga av de konsekvenser av fastare band mellan enskilda repre-
sentanter och deras viljare som omtalades i debatten fick dock pas-
sera med onodigt lite kritisk granskning. Westrups pastdende om ef-
fekterna pé partiers nominering kunde lika vil véndas pa huvudet.
Det &r det gamla systemet som manar till ett omsorgsfullt val av
kandidater, d4 alla vet att bara ndgra av dem har realistiska mojlig-
heter att bli invalda. Att placera kandidater som belastas av skan-
daler eller alltfor klara bindningar till sdrintressen pa valbar plats
innebir rimligtvis ett storre risktagande 4n en lista dér viljarna fritt
kan vilja och vraka bland kandidaterna. Personvalet kan dessutom
locka partier att fylla sina kandidatlistor med foretrddare for orga-
niserade sdrintressen, eftersom just sddana kan tdnkas mobilisera
storre segment av viljare, vilket kommer listan som helhet till gagn.

Pastdendet om storre intresse och aktivitet frdn véljarnas sida
kunde ldtt ha belysts med jamférande data frn lander med eller
utan personval. Det som finns av jimforande forskning visar inte
pa systematiska skillnader mellan ldnder med personval och sy-
stem med rena partilistor; detta noteras for ovrigt ocksd av Per-
sonvalskommittén (SOU 1993:21, s. 58).

Handlingskraft

Valsystem kan ha betydelse for det politiska systemets handlings-
kraft pa tva olika sitt. De kan paverka partiernas interna sam-
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manhallning, dvs. partidisciplinen. De kan vidare gora partierna
olika kapabla till samarbete, dvs. pdverka deras koalitionspoten-
tial. Dessa tva aspekter dr ndra sammankopplade: ett parti vars
agerande dr disciplinerat och konsekvent dr en tryggare koali-
tionspartner dn ett parti hemsokt av inre splittring. Ett discipline-
rat parti i ensam regeringsstillning styr rimligtvis effektivare dn
ett oenigt parti.

Personvalskommittén diskuterade riskerna for partisplittring
och politisk instabilitet till foljd av en Overgéng till personval.
Kommittén dberopade dirvid en rad forskningsrapporter, men
ansdg sig inte kunna presentera nadgon allmén konklusion. Nér-
mast en sddan kom ett konstaterande baserat pa en studie av Bo
Sarlvik om att politisk instabilitet ofta forefaller vara en orsak till
justeringar i valsystemet.

Fragor som tangerar handlingskraft och politisk stabilitet hor-
de inte till de allra vanligaste inslagen i1 den allménna debatten
om personval, men de lyste inte heller med sin franvaro. Hér var
det naturligt nog de personvalskritiska debattorerna som domi-
nerade. Ett undantag var Claes-Goran Kjellander, som i en ko-
lumn i Dagens Nyheter forst kom med uppmaningen “prova per-
sonval!” och darefter konstaterade:

Mot behovet av ett system som gynnar partistabilitet och
parlamentarisk potens stér intresset att bevara representa-
tivitet och demokratisk anda (Dagens Nyheter 9/7 1993).

I den fortsatta bevakningen belyste Dagens Nyheter de proble-
matiska inslagen ytterligare:

Det verkligt olyckliga vore om vi valde enbart det negativa
alternativet, det vill sdga forsvagade det parlamentariska
systemet samtidigt som tilltron till politiken undergriavdes
av dannu ett misslyckat personvalsexperiment (Dagens Ny-
heter 2/9 1996).

I senare reportage tog Dagens Nyheter bl.a. upp en socialdemo-
kratisk rapport som forutspddde interna partistrider, "populism”
och en fokusering pa personer i stéllet for sakfragor som konse-
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kvenser av personval. Den danske statsvetaren Lars Billes be-
skrivning av utvecklingen 1 Danmark vickte ocksd uppmérksam-
het. Enligt Bille hade personvalet forsvagat partiorganisationer-
na och déarigenom partirepresentationen. Ménga hade i Danmark
darfor borjat argumentera for ett rent personval (Dagens Nyhe-
ter 2/11 och 5/11 1997).

Alla debattorer ség inte partidisciplinen som en entydigt posi-
tiv sak. Harry Schein presenterade ett hypotetiskt rakneexempel
som visade att riksdagen till f6ljd av partidisciplinen kunde kom-
ma att rosta nej till medlemskap i EMU dven om en 6vervildi-
gande majoritet av de enskilda riksdagsméinnen vore for ett med-
lemskap. Han efterlyste storre frihet for rikdagsledaméterna i
frdgor dar opinionen dr delad i stdllet for den nuvarande ord-
ningen med en “omotiverad och ofta i grunden odemokratisk
partidisciplin” (Dagens Nyheter 3/10 1997).

En utvirdering av denna del av debatten som helhet bor péta-
la avsaknaden av bredare konsekvensanalyser. Det talas relativt
allmidnt om en forsvagning av partierna och av partidisciplinen,
men den konkreta inneborden blir inte riktigt klar. Kopplingen
till demokratisk handlingskraft gors inte tydlig; framfor allt hade
relationen mellan valsystem och regering kunnat belysas mer.
Hir finns ndmligen tva hogst aktuella aspekter pd svensk politik
som kan péverkas av storre splittring i de politiska partierna.

For det forsta kan man friga sig vad det betyder for socialde-
mokratins handlingskraft om enskilda riksdagsledamoter i1 kraft
av ett hogt personligt rostetal borjar profilera sig gentemot parti-
ledningen. Frégan dr befogad inte minst mot bakgrund av att nig-
ra av de viktigaste politiska skiljelinjerna, exempelvis Europapo-
litiken, i dag loper tvérs igenom partiet.

For det andra kan man diskutera de mojliga effekterna av per-
sonval pa den alternativa regeringslosningen, dvs. en borgerlig
koalition. GOr personval det mer eller mindre sannolikt att dessa
partier kan enas om ett regeringssamarbete som erbjuder ett re-
ellt alternativ till en socialdemokratisk regering?

Det dr forvadnande att dessa frdgor inte explicit togs upp och
gjordes till centrala debatteman.
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Begriplighet och réttvisa

Bland utgangspunkterna for Personvalskommittén fanns sdvil
kravet pa begriplighet som kravet pé réttvisa. Det system som
skulle utarbetas fick allts inte vara s& komplicerat att védljaren
inte kunde forsta hur det fungerade. Det fick inte heller forsitta
viljare, kandidater och partier i en ojamlik stéllning.

Trots att det svenska personvalets utformning alltsd uttryckli-
gen motiverades med sddana argument fick reformen kritik i just
detta avseende. Medan négra debattorer kritiserade systemet for
att vara svarbegripligt (Johansson och Moller 1998, s. 56), var det
framfor allt rittviseaspekten som framkallade debatt.

De flesta kommentarer pa denna punkt var varianter pé det
tema som Dagens Nyheter pd ledarplats uttryckte med orden:
”(det dr) problematiskt ur demokratisynpunkt med personval i
ett partibaserat system” (9/11 1997). Konkret innebar detta att
véljare som godtar ett partis rangordning av kandidater kan for-
séttas i en ojamlik stédllning jamfort med en medborgare som vil-
jer att fringd rangordningen.

Detta problem var centralt nér det svenska personvalet utred-
des och utformades. Av de fyra huvudkrav som “varit viagledande
for ... utredningar som haft att dvervéiga personvalsfrdgan” ndmn-
des denna aspekt forst:

Sma grupper fér inte ges mojlighet att styra personvalet pa
bekostnad av de stora véljargrupperna, som kanske helst
Overlater valet av personer till partiinstanserna (SOU
1993:21, 5. 19).

Under beredningen av personvalsfrdgan dberopades detta krav
pé tva punkter. For det forsta anvandes det som argument for att
personvalet skulle goras frivilligt. For det andra ansdgs det tala
for en relativt strang sparrgréans for personrosterna. Bade frivil-
ligt kontra obligatoriskt personval och frigan om spérrgriansen
togs upp av en rad debattorer. De flesta som granskade frdgorna
om frivillighet och sparrgrans gjorde det emellertid inte framst
frén rattvisesynpunkt. I stéllet var man oftast kritisk darfor att
man menade att systemet urvattnas till den grad att personvalet
framstar som en skenreform.
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Rittviseargumentet anvdndes ddremot flitigt nir det géllde
villkoren for dem som later bli att kryssa for ndgon kandidat jam-
fort med dem som viljer att personrosta. Ett utforligt debattin-
lagg av Arvid Andersson far tjdna som.exempel. Skribenten kon-
staterar att det i de mindre valkretsarna krévs cirka 11 000 roster
for inval. Attaprocentsspirren innebir da att t.ex. en kandidat pa
sjatte plats kan ga forbi alla andra pa listan bara han eller hon fatt
minst 880 personliga roster:

Men, och det har det talats tyst om i propagandan {or per-
sonval, om den i mitt exempel p4 sjétte plats placerade har
fatt 880 kryss (alltsd markeringar av viljare, som vill utse
vederborande i forsta hand), har 92 procent av partiets vil-
jare ansett att kandidatens sjatteplacering ar riktig (Skans-
ka Dagbladet 24/2 1998).

Susanna Popova var inne pa samma tankegang i sin spalt i Svens-
ka Dagbladet:*

En viljare som inte personrostar lamnar inte tillbaka sin
rost till sitt parti. I stéllet 6verlats makten till de véljare som
rostar pd samma parti och som kryssar for en av kandida-
terna. Om socialdemokratiska traditionalister till exempel
avstar fran att kryssa av den anledningen att de da foljer
partiviljan, s kommer i stéllet fornyare som kryssar for en
kandidat att fa ett storre inflytande over vilka kandidater
som viljs (19/8 1998).

Denna argumentation kunde anvidndas bade mot personval eller
for ett 4n mer utpriglat personval. Anderssons inldgg sdg obliga-
toriskt personval som en mojlig 10sning pé problemet. Problemet
ar med andra ord specifikt for just listvalssystem med frivilligt
personval.

Det dr emellertid en fascinerande demokratiteoretisk fraga hu-

2 Enligt en broschyr fran Riksskatteverket behdvde en viljare som var nojd med ett par-
tis rangordning inte kryssa ndgon kandidat (Dagens Nyheter 19/8 1998). Jfr dven Gilljam
1998, s. 29.
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ruvida man fran rattvisesynpunkt kan och bor jimstilla de med-
borgare som véljer att personrosta med dem som avstér frin det-
ta. Krianks de sistndmndas réitt om personrdstningen leder till ett
annat personurval dn vad partiernas rangordning av kandidater-
na pekat mot? Tre synpunkter talar for ett nekande svar pé fra-
gan.

For det forsta hindrar inget att véljare personrostar i enlighet
med partiernas rangordning, dvs. kryssar for en kandidat ’p4d val-
bar plats”.

For det andra kan man inte veta hur de véljare som enbart ros-
tat pa parti egentligen resonerat. Det finns inga sdkra bevis for att
partirdstarna menat att “med min partirdst vill jag uttryckligen
ha de representanter partiet placerat hogst pa listan”. Det kan
lika vél hdanda att de inte anser det vara sirskilt noga vilka av kan-
didaterna som blir invalda, bara partiet har tillrackligt stark re-
presentation. I det senare fallet finns ingen motséttning mellan
deras och personrostarnas dnskemal.

For det tredje bor personvalets karaktdr av rittighet inte
glommas. Systemet erbjuder viljarna rétten att personrdsta. Det
strider mot demokratins anda att argumentera att de som utnytt-
jar en medborgerlig rittighet ddrigenom krénker deras rétt vilka
inte anvénder sig av réttigheten. Ingen skulle vdl komma pé tan-
ken att jamstdlla de medborgare som rostar med dem som viljer
sofflocket?

Diskussionen kring detta problem visar pa ett dilemma som
den svenska kompromissen med frivilligt personval onekligen ar
behiftad med.

Ej blott svenska krusbar: utlandska forebilder

Valsystem ar latta att jimfora, och de har sa teknisk karaktér att
de inte f&r samma patriotiska laddning som ménga andra sam-
héllsinstitutioner. Utredningarna och debatten kring personval i
Sverige visade stort intresse for alternativa utlindska modeller
for personval. Bevisforingen for och emot personval, lika vél som
for och emot olika varianter av personval, vilade i stor utstrack-
ning pé utldndska erfarenheter.
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Personvalskommitténs direktiv var av avgorande betydelse for
vilka utlindska modeller som i praktiken kunde komma i fraga i
Sverige:

Det 4r en viktig utgdngspunkt att det riksproportionella
valsystemet skall behéllas och att valen dven i fortséttning-
en skall ha karaktidren av ett val mellan partier (SOU
1993:21, s. 4).

Kravet pé riksproportionalitet innebar i praktiken att system som
innebar majoritetsval i enmansvalkretsar inte kunde tas upp till
overviagande. Personval i engelsk och amerikansk bemérkelse var
alltsd inte aktuellt for Sverige. Kommittén konstaterar ocksé helt
korrekt att ett sddant val stréngt taget inte erbjuder négot per-
sonval (mellan kandidater av samma partifirg) med mindre &n
att dppna primirval anordnas.

Kommittén framstéllde fyra alternativa modeller for person-
val. Den forsta var baserad pé den tyska valordningen, den andra
péa den belgiska valkvotsmodellen, medan de tva 6vriga var vari-
anter av det danska systemet. Den tyska modellen, som kombi-
nerar majoritetsval i enmansvalkretsar med regionala listval, an-
sdgs 1 slutdnden leda till alltfor stora strukturella fordndringar
inom partiviasendet och bedomdes darfor falla utanfér kommit-
téns uppdrag. Det belgiska systemet 14g ddremot innanfér upp-
draget. Har bedomdes det reella inslaget av personval dock vara
sa ringa att det inte var ndgon vits att foresld en reform baserad
pé denna modell. Kommitténs slutliga rekommendation bygger
pé en forenklad och mer ritlinjig version av det frivilliga danska
personvalet.

Kommittén hade emellertid dessforinnan att ta stillning till tva
ytterligare alternativ: det finlindska och det irlindska systemet.

Direktiven utesluter sdlunda alla forslag som gar ut pé ett
renodlat personval utan ndgot inflytande fran partierna. S&
faller t.ex. ett system som bl.a. tilliter val av enskilda per-
soner utan partitillhorighet, som det irldandska, utanfor
uppdraget. Vidare kan inte forslag om obligatorisk person-
rostning av det slag som férekommer i Finland komma i fré-
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ga eftersom det forutsétter att en valsedel som saknar per-
sonmarkering forklaras ogiltig (SOU 1993:21, s. 88).

Detta dr en striang tolkning av direktiven. Det irldndska systemet
beskrivs som om kandidater utan partitillhorighet vore det nor-
mala. I sjdlva verket spelar partitillhorighet givetvis en betydande
roll @ven pa Irland, 14t vara att det &dr vanligt att vdljare pa sin pre-
ferenslista kan ha kandidater fran flera olika partier. Detta bety-
der emellertid inte att viljare inte foretar ett val ocksd mellan
partier; de flesta torde ha sd pass klara partisympatier och -anti-
patier, att vissa partiers kandidater sillan eller aldrig kan komma
i frdga for dem. Dessutom finns givetvis mojlighet att exempelvis
stadga att alla kandidater skall upptrada under partibeteckning.
Dirigenom ges de politiska partierna monopol pé en avgorande
fas 1 gallringen av kandidater, nimligen nomineringen.

Kommitténs tolkning av direktiven, ”att valen dven i fortsatt-
ningen skall ha karaktiren av ett val mellan partier”, drabbar det
finldndska systemet dn hérdare. Grundelementet i det finlandska
valsystemet ar partilistorna, och den klart viktigaste faktorn for
véljarna &r just partipreferenserna. Att partierna diarutover later
véljarna avgora vilka av deras kandidater som blir valda betyder
inte att person 4r viktigare dn parti. I motsats till fallet Irland kan
véljaren dessutom inte rosta p& kandidater frin flera olika parti-
listor. Det finldndska valsystemet innebar darfor inte enbart obli-
gatoriskt personval utan ocksé i praktiken samtidigt obligatoriskt
partival. Partiernas de facto-monopol pa kandidatnominering be-
faster partiinflytandet ytterligare. Mellan obligatoriskt personval
och valens karaktédr som framst ett val mellan partier finns sale-
des ingen given motsdttning.

Kommittén anfér d4ven andra invdndningar mot dessa tva sy-
stem. Tydligen med sidoblick pé det irlindska systemet utdefinie-
ras rostning pé flera kandidater &n en samt andra former av per-
sonval vilka kan ténkas fordroja faststéllandet av det slutliga val-
resultatet. Detta problem bor dock med modern teknik gé att
16sa relativt enkelt. Man kan dven fréga sig hur viktigt det princi-
piellt sett dr att resultatet klarnar redan pé valdagskvéllen.

Betréffande Finland framfér kommittén en rad kritiska syn-
punkter som ocksi priglade den allmdnna debatten. Amerikani-
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sering, dvs. jippobetonade valkampanjer som “gynnar personer
som vet att hantera massmedia” (SOU 1993:21, s. 39), sdgs som
en nackdel. Har 4r kommittén inne pé kidndisargumentet: kandi-
dater som blivit kdnda tack vare andra faktorer dn politiska meri-
ter péstas ha fordel av det finlindska personvalet. For det andra
anses systemet innebéra en storre risk for att utomstdende eko-
nomiska intressen kan pdverka valresultatet, dd kampanjfinansi-
eringen till stor del sker i form av bidrag till individuella kandida-
ter. For det tredje anses systemet kunna leda till personstrider
mellan kandidater inom ett och samma parti.

Kéndisargumentet antyder att inte enbart kampanjerna utan
ocksd manga av kandidaterna 4r mindre ”seriosa” i det finlands-
ka systemet. Detta dr ofta den forsta kommentaren da systemet
fors pa tal i Sverige. I Finland ndmns detta likasd ofta i kritisk
anda, dock vanligen skamtsamt. I praktiken ror det sig om ett
marginellt fenomen i finldndsk politik, trots att media nogsamt
infor varje val raknar upp partiernas “kindiskandidater”.” Parti-
erna gor 1 sjidlva verket klokt 1 att inte stdlla upp ménga kéndis-
kandidater, da detta létt skulle uppfattas som oseriost.

Oppna strider mellan kandidater fér samma parti 4r ocksé sll-
synta. I sjdlva verket manar systemet till samarbete for att 6ka det
totala rostetalet for listan, da allas chanser frimst dr beroende av
detta. Dartill bor det inte glommas att ett system dar kandidater-
nas chanser till inval avgors av partiet genom placeringen pa lis-
tan innebér’stora potentiella motséttningar kandidater emellan i
nomineringsfasen. Sddana strider dr ingalunda okdndai t.ex. Sve-
rige och Norge, 14t vara att partierna ofta har mojlighet att 14ta
dem utspelas bakom kulisserna. Frdn den enskilda kandidatens
synpunkt innebér ett system med ndgra fa valbara platser pa ett
helt annat sitt ett nollsummespel 4n vad ett rent personval gor.

Daremot 4r argumentet angdende ”skumma pengar” svarare
att tillbakavisa, trots att forskning hér stéller sig svir. Det bor

2 Av de sammanlagt 2 083 kandidaterna i 1995 rs finldndska riksdagsval var 18 (0,9 pro-
cent) sddana som blivit riksbekanta genom TV, idrott eller underhéllning i vid bemérkel-
se. Tre “kandisar” blev invalda, samtliga f.d. idrottsmén, alla med omfattande politisk er-
farenhet. Tack till Kimmo Gronlund, statsvetenskapliga institutionen vid Abo Akademi,
for hjalp med dessa upplysningar.
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dock rimligtvis vara svédrare att kontrollera en valfinansiering
som kanaliseras via kandidaternas stodgrupper dn pengar som
fordelas genom partikanslierna centralt.

I debatten fore och efter Personvalskommitténs betdnkande
upptradde delvis annorlunda synsitt betrdffande utlandska mo-
deller. Typiskt nog var de danska och belgiska systemen, som ju
stod kommitténs forslag ndrmast, inte speciellt framtrddande 1
debatten. Detta understryker dter det faktum att den kompro-
miss som uppnaddes hade fé aktiva foresprakare. Innan kommit-
tén tillsattes inlimnades bl.a. en moderat riksdagsmotion, med
Carl Bildt som forsta undertecknare, dar den tyska modellen sar-
skilt framhédvdes (motion 1990/91:K216). En folkpartistisk mo-
tion med Bengt Westerberg i spetsen argumenterade for person-
val enligt finldndsk forebild (motion 1990/91:K205). Bertil Fiske-
sjo tillsammans med andra centerpartister talade for fakultativt
personval av danskt eller belgiskt snitt (motion 1989/90:K230).

I tidningsdebatten ventilerades dven andra system; sa till ex-
empel diskuteras majoritetsval i enmansvalkretsar. En ivrig fore-
sprékare for detta “engelska” system var professor Wilhelm
Engstrom i Uppsala. Han menade att systemet pa ett helt annat
sédtt dn den foreslagna ordningen skulle tvinga ut kandidaterna i
falt:

... den brittiska modellens styrka &r att den ger helt andra
mojligheter for véljarkéren att halla kniven mot strupen pa
sina valda representanter (Svenska Dagbladet 7/8 och 18/8
1998).

Det system som oftast figurerade i debatten var dock det finlands-
ka. Till forespradkarna hade Fiskesjo sillat sig. Han hade gatt
grundligt tillviga och bl.a. besokt Finland for att studera syste-
met. Hans slutsats var att det var ”svart att invinda mot péstaen-
det att Finland har det enklaste och mest demokratiska systemet
i viarlden” (Svenska Dagbladet 11/8 1998).

De kritiska rosterna var dock betydligt fler:

... Finland, dér valrérelsen i stor utstrackning handlar om
egenskaper hos kandidaterna utan egentlig politisk bety-
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delse. Kandisskap fran till exempel idrotten ar meriterande
(Goteborgs-Posten 17/5 1996).

... framgangsrika idrottsutovare, skddespelare och TV-kén-
disar har kunnat erévra hoga politiska poster pa grund av
just sitt kandisskap (Arbetet Nyheterna 11/1 1998).

I Finland finns tyvdarr manga exempel pé att personvals-
systemet kan leda till oonskade (ekonomiska) bindningar
(Soren Thun, Arbetarbladet 22/2 1993).

Kritiken av den finldindska modellen f6ljde de linjer som aterfanns
i Personvalskommitténs betdnkande. Betdnkandet var dock be-
tydligt forsiktigare i sina formuleringar, medan tidningsdebatten
skapade en bild av finldndska val som ett utdraget kéndisjippo.
Argument som redan konstaterats vara tillspetsade upptrddde
alltsd hér i &n mer renodlad form.

Som helhet var diskussionen om utlindska modeller foér per-
sonval omfattande och livlig. Kommitténs behandling av den ir-
landska och finldndska varianten betingades dock uppenbart av
politisk dndamalsenlighet. Slutsatserna Overdrevs ytterligare i
den allménna debatten. Debatten saknade stringt taget aktiva fo-
resprékare for de utldndska modeller som 14g ndrmast den svens-
ka kompromissen, varfér den dven pd denna punkt kom att ha ett
sdreget tomrum dér den borde ha varit som livligast.

Pengar och personval

Fragan om valfinansiering och mojligheterna for ekonomiskt star-
ka intressen att paverka politiken tack vare personval horde inte
enbart till de centrala kritikpunkterna d& utlindska modeller ut-
reddes och debatterades. Det var ocksa en av de viktigaste all-
ménna debattfrdgorna.

Ovan konstaterades att en kontroll av penningflddena blir své-
rare om valfinansieringen primért sker via kandidaternas stod-
grupper, sdsom i t.ex. Finland och Japan, 4n om medlen fordelas
centralt av partikanslierna. Darigenom Oppnas mdjligheten for
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utomstéende intressen att genom att finansiera enskilda kandida-
ter gora sin rost hord i politiken. Den som dr ekonomiskt resurs-
stark kan sdledes erhdlla ett oproportionerligt inflytande dver po-
litiken.

Oron 6ver okad ”penningmakt” i politiken framfordes flitigt
som argument mot personval. Det sdger sig sjdlvt att det framst
var de personvalskritiska debattdrerna som uttryckte denna oro,
och att argumentet frimst férekom hos debattorer pa vénster-
kanten snarare dn i borgerliga kretsar. De socialdemokratiska
riksdagsledamoterna Carina Moberg och Lars Stjernkvist sam-
manfattade problemet karnfullt:

Den som tagit emot ett bidrag fran ortens storféretag kan
rimligtvis inte med bibehallen trovirdighet hdvda att han
eller hon uteslutande &dr lojal med sina idéer. Nér politiker
satsar egna pengar kan vi sjilvfallet inte ldngre hivda att al-
las roster véger lika tungt (Aftonbladet 24/11 1997).

Exemplen pé denna argumentation kunde med latthet méangfal-
digas, men det dr inte nddvéandigt hdr. Minst lika intressant ar
ndamligen resten av resonemanget hos de tva socialdemokraterna,
som ingalunda stéller sig avvisande till personval. De ser person-
valet som ett tillfdlle att krdva att partierna gors redovisnings-
skyldiga, ndgot som de hittills stillt sig avvisande till. Nu finns en
mojlighet att undanrdja “varje misstanke att ndgra andra dn par-
tiets medlemmar bestimmer 6ver partiernas inriktning”.>*

Att val- och partifinansiering, med eller utan personval, ar ett
problematiskt kapitel framholls energiskt av statsvetaren och
skribenten Stig-Bjorn Ljunggren, som menade att partierna re-
dan var ekonomiskt beroende av omvirlden pé ett otillborligt
sétt, och att personvalet dadrvid varken gjorde till eller ifran:

Den politiska ordningen i dag tilldter inte bara ett oréttvist

finansiellt stod till de etablerade partierna, det dr ocksa
fullt av forbindelser mellan sdrintressen med pengar och de

2 Liknande forslag har framstallts fran forskarhall; se Asard och Bennett 1997,s. 195 f.
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politiska partierna. Den som oroar sig Over att personval
ska forvirra detta bor sdledes radikalt forsoka hugga vid
roten genom att strukturera om grunden for hela den eta-
blerade partiapparaten, i stéllet for att krafsa lite pa ytan
(Sydsvenska Dagbladet 6/3 1994).

... den stora ekonomiska relationen i svensk politik dr den
mellan partierna och staten.

Staten har kopt medborgarnas instrument f6r demokra-
tisk pdverkan. Véara partier, som en gang styrdes av med-
lemmarna, har blivit valorganisationer, finansierade av sta-
ten och ddrmed en del av den offentliga sektorn. Partivi-
sendet dr forstatligat. Dér har vi ett problem ur demokra-
tisk synvinkel! (Svenska Dagbladet 17/8 1998.)

Debatten forde fram ett brett spektrum av problem med anknyt-
ning till frgan om partiernas ekonomi. Personval medfor en de-
centralisering av kampanjfinansieringen och forsvarar darmed en
central kontroll. Det kan ocksd forsdtta kandidater i radikalt
ojamlik stédllning. Finansieringen innebédr emellertid inte enbart
ett kontrollproblem utan ocksa ett 6ppenhetsproblem; dir har
svenska partier hittills varit restriktiva. Slutligen fortjéanar parti-
ers externa beroende, av staten lika vil som av andra aktorer, en
grundlig genomlysning.

Slutsatser

De som talade mest entusiastiskt om personval betonade for-
starkta band mellan viljare och valda, en vitalisering av politiken
i allménhet och valrorelserna i synnerhet samt ett okat politiskt
intresse bland viljarna. Dessa argument fick sta relativt oemot-
sagda.

Motstdndarna hénvisade oftast till ett forytligande, en ameri-
kanisering av politiken i personvalets kolvatten: det politiska
samtalet glider ”frin sak till person”. Bekymmer Over att pen-
ningstarka kretsar kan utnyttja personvalet uttrycktes ocksé rela-
tivt allmént.
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Vad giller representationsuppfattningar forefaller det finnas
en betydande klyfta i dagens svenska politik. I det officiella ma-
terialet framtonar partiernas kollektiva representationsritt som
ndgonting helt centralt. I den fria debatten har denna syn fa fore-
sprakare, medan en aktiv kor av debattroster kraftigt kritiserar
partikansliernas monopol pd svensk demokrati. Det alternativ
som erbjuds betonar framfor allt fortroendebandet mellan vélja-
re och representant. Det &r vért att notera att denna stdndpunkt
inte séllan fors fram av aktiva eller fore detta riksdagsrepresen-
tanter. Det dr givetvis vintat att just riksdagsledamoter som blivit
frustrerade pa grund av partidisciplinen skall fora fram denna syn-
punkt. Icke desto mindre 4r bredden i denna debattfront idgon-
fallande.

Lika péfallande 4r att det som ofta pastds vara det karaktéris-
tiska for den svenska demokratisynen, betoningen pé allménin-
tresset, artikuleras s& otydligt i debatten. Det forekommer dis-
kussioner om eventuell politisk instabilitet i personvalsreformens
kolvatten. Nagon tydlig debattfront som understryker behovet
att sld vakt om det politiska systemets funktionsduglighet i stort
kan dock knappast skonjas. Det dr framfor allt kring parlamenta-
rismens harda kérna, regeringsbildning och koalitioner, som ett
tomrum foreligger i debatten. Av de tre huvudingredienserna 1
var demokratidefinition dr det alltsd handlingskraften som blir
mest styvmoderligt behandlad.

Detta &r i hog grad en f6ljd av att de politiska partierna i dub-
bel bemirkelse tagit sin hand frdn personvalsreformen. Den
svenska personvalsmodellen &r resultatet av en kompromiss som
inget av partierna kdnner ndgon stor entusiasm for. Internt i par-
tierna ar personvalet ett slags icke-frga. Partierna har sina rang-
ordningar av kandidaterna samtidigt som lagen nu ger en mojlig-
het for enskilda kandidater att bryta rangordningen. Endast mil-
jopartiet och vénsterpartiet har med nagon tydlighet forsokt av-
skricka kandidater och viljare frdn personvalskampanjer och
personrostning. Partiernas relation till reformen har gjort att de
som normalt skall artikulera allménintresset i politiken hallit s&
1&g profil som mojligt.

Det kan sdledes knappast sdgas existera en dominerande
svensk syn pd personval eller pd betydelsen av val i den represen-
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tativa demokratin over huvud taget. Demokratidebatten befin-
ner sig pd denna punkt i ett ingenmansland, och utldndska mo-
deller har foga att ge si lange de viktigaste mélsédttningarna och
problembeskrivningarna forblir sa diffusa som de i dag &r.

Dessvirre ger statistiken over personvalet inte heller ndgon
klar védgledning for framtida politik. I riksdagsvalet 1998 person-
rostade knappt 30 procent av viljarna. Andelen var stor nog for
att avskricka fran forsok att avveckla systemet, men inte stor nog
for att ge personvalet en stark legitimering. 25 procent av leda-
moterna i den nya riksdagen blev invalda pé basis av personros-
ter, men bara tolv av dem skulle inte ha blivit invalda om partier-
nas rangordning varit den enda avgorande faktorn. Nettoeffek-
ten av personvalet pad riksdagens sammanséttning var saledes
blott cirka 3 procent.

Det vore fel att hdvda att dvergdngen till frivillig personrost-
ning inneburit en skenreform, 14t vara att systemet belastas av
otydlighet och tvetydighet. Snarare ger partiernas sitt att hante-
ra personvalsfrdgan en kénsla av kuliss. Man har ropat otydligt
och fatt en otydlig debatt och viljarreaktion till svar.

En grundlig utvirdering av sjdlva personvalssystemet i Sverige
ar det for tidigt for, och det har heller inte varit det centrala syftet
med denna studie. Om debatten sédger ndgot om svenskarnas for-
vintningar betriffande valsystemet, och om dessa forvantningar
kan komma att padverka svensk politik framdver, dr det dock svart
att finna argument for just detta system. Det 4r mycket mojligt att
kompromissen haller pa att avlova valsystemet pa dess starka si-
dor utan att 4stadkomma de positiva effekter som dberopades till
stod for reformen.

Man kan nidrma sig de centrala problemen i svensk demokrati
fran tva olika hall. I inget av fallen forefaller den nuvarande per-
sonvalsmodellen vara det naturliga svaret.

Det forsta synséttet ser tydlighet i frAga om alternativen som
nyckeln till svil handlingskraft som legitimitet. Valen skall fram-
for allt ge védljarna klara regeringsalternativ. Partierna skall infor
valen tvingas till klara utfistelser om samarbete under den kom-
mande valperioden; trovardigheten kraver att utfastelserna ér re-
alistiska béde i termer av samstdmmighet i centrala fragor och 1
friga om samarbetets parlamentariska tyngd.
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Alternativen i svensk politik har blivit otydligare pé grund av
det storre antalet partier som delar pd riksdagsmandaten, den
forsvagade blockindelningen och den stérre opinionsmaéssiga
splittringen inom partierna, framst inom socialdemokratin. Det
kravs flera samarbetspartners for att dstadkomma majoriteter
samtidigt som partierna tvingas artikulera sig allt luddigare. Folj-
den blir att intresset for och tilliten till partierna dalar, och politi-
kens legitimitet sjunker.

Ser man klara regeringsalternativ som den springande punkten
Onskar man rimligtvis fadrre, inte fler aktorer i svensk politik. An-
talet partier och graden av partisplittring dr redan 1 dag ett pro-
blem. Det kan bara bli viarre om enskilda kandidater och riks-
dagsledamoter borjar profilera sig sjalvstéandigt i kraft av ett hogt
personligt rostetal.

Allt detta ser ut att tala for ett valsystem som forsvarar ytterli-
gare fragmentering av partisystemet samt underlédttar samman-
hallning 1 partierna. I princip kunde man till och med anvidnda
detta som ett argument for majoritetsval (vilket har foreslagits),
men det dr inte ett realistiskt scenario i ett flerpartisystem som
Sverige. Diaremot &r det hogst rimligt att utifrdn detta synsétt pla-
dera for en atergéng till det gamla systemet med partirdstning
och central kontroll av partidisciplinen.

Det andra synséttet utgdr frén att det 4r fordndringarna i val-
jarkdrens sammanséttning som dr den priméra orsaken till det
sjunkande engagemanget och fortroendet. Politik och partier vi-
lar enligt denna syn pé kollektiva konflikter som &r ett passerat
stadium i svensk historia. Att tala om tydliga alternativ &r me-
ningslost om de erbjuds av partier som medborgarna inte ldngre
kan identifiera sig med. Den kollektivistiska fasen i svenskt sam-
héllsliv har gett vika for en individualistisk epok. Intresse och for-
troende for politik kan aterstdllas endast om man erbjuder val-
jarna nagot att identifiera sig med, och dar ricker partierna inte
langre ensamma till. Ett personval som gor véljarna till suverdna
beslutsfattare i friga om parlamentarismens persongalleri ar ett
instrument med vilket politiken &ter kan foras ndrmare véljarna i
en tid dé partierna inte ldngre uppfattas som lika angeldgna.

For att ett personval skall kunna ha en sddan vitaliserande ef-
fekt maste valsystemet dock vara entydigt. Viljarna maéste veta
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exakt vad de rostar pd di de rostar. Systemet bor behandla alla
véljare lika, och i det avseendet behéftas det nuvarande person-
valet med en tvetydighet. Botemedlet kan da bara vara obligato-
riskt personval inom ramen for partilistor.

Det ar vanskligt att avgora vilket av synséitten som dr mest mo-
tiverat. Klart 4r att inget av dem har helt rétt, och inget heller helt
fel. Att framstédlla dem som jambordiga alternativ, vart och ett
bittre dn det nuvarande systemet, dr varken fegt eller motségel-
sefullt. De har namligen en gemensam, och i konstitutionella
sammanhang oumbdrlig, ingrediens: tydlighet. De ldmnar inte
véljarna att svdva i ovisshet om vad det dr som de egentligen ros-
tar pa.

Slutsatsen blir séledes att regering och riksdag bor overviga
antingen en aterging till det gamla valsystemet eller en vidareut-
veckling av personvalet till obligatoriskt personval inom ramen
for partilistor.
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6 Att utveckla svensk demokrati

Demokrati dr ett sammansatt ideal. Kédrnan utgors forvisso av
folksuveréanitetsprincipen, idén om ménniskors lika védrde och al-
las rétt att delta i de gemensamma besluten om samhéllets fram-
tid, men ett demokratiskt styrelsesédtt mdste uppfylla fler krav 4n
medborgarstyrelsens majoritetsprincip. Réttsstaten skyddar mi-
noriteter och enskilda individer samt sdtter upp centrala spelreg-
ler i demokratin s&som skyddet av yttrandefriheten. Den repre-
sentativa demokratin méste ocksd ha fortroendevalda som kan
fatta beslut och dessutom kompetenta medhjélpare som forbere-
der och genomfor besluten.

En blick ut 6ver virldens demokratier ger anledning till tv4 re-
flektioner. Betraktaren slas for det forsta av variationerna, for
det andra av fordnderligheten.

Ingen demokratisk stat dr den andra lik. Olika ldnder har valt
olika modeller for valsystem, folkrepresentation, regeringsmakt,
territoriell sjdlvstyrelse, rdattsvisende och alla de andra institutio-
ner som tillsammans formar demokratins arbetssitt. Ju storre va-
riationer, desto storre svdrigheter att sammanfatta demokratins
funktionssidtt med en enda méttstock, i ett enda betyg. Sverige
framstar i internationellt perspektiv som en relativt vl fungeran-
de demokrati nér det giller vissa aspekter av styrelsesattet. Of-
fentlighetsprincipen, traditionen av lokal sjélvstyrelse och med-
borgarnas, trots allt, omfattande delaktighet i samhéllslivet bildar
ndgra ljusa sidor i svensk demokrati. Jaimforelsen med andra lan-
der visar emellertid ocksé att svensk demokrati i andra avseen-
den fungerar tdmligen bristfélligt. Var rapport har givit ett antal
exempel hérpé; detta slutkapitel sammanfattar resultaten och pe-
kar ut ndgra véagar som skulle kunna utveckla svensk demokrati.

Alla demokratiska stater fordndras. Demokratin kan ses som
ett fortgdende experiment; folkstyrelsens idéer har nu provats
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under ett sekel i nationell skala. De gamla etablerade demokrati-
erna har alla gjort samma erfarenhet. Demokratins institutioner
ar inte fixerade for evigt. I takt med samhillsférandringar och
nya krav tvingas demokratin ging pé géng att reformera sina
egna arbetsformer. Just nu dgnar sig ménga demokratier at kon-
stitutionell debatt och institutionella reformer. Det har ménga
génger papekats att demokratin 4r ett system som har férmaga
att kritisera och forbittra sig sjalvt. Man kan darfor tala om de-
mokratiernas demokratisering. Ocksa i Sverige tilldrar sig demo-
kratiproblemen 6kad uppmérksamhet, d4ven om den svenska de-
batten i konstitutionella frAgor uppvisar bristsymptom.

Denna rapport utgor visserligen inte nagon fullstandig kartlagg-
ning, men redan de foregdende kapitlen visar att demokratin i Sve-
rige utmaérks av flera slags problem. Vissa forhallanden har en stark
historisk, institutionell och juridisk férankring i det svenska syste-
met. Andra problem &r av mer sentida karaktir. De reformbehov
som aktualiseras i de olika kapitlen har foljaktligen olika ldnga hi-
storiska rotter. Det finns 4nd4 ett antal viktiga beroringspunkter.

Behovet av forfattningsreformer ar stérst inom EU

Den forfattningspolitiska ingenjorskonsten tar sig uttryck i flera
olika slags forslag till grundlagsdandringar. Kapitel 2 dterger négra
huvudteman i den konstitutionella debatt som nu fors i Europa.
Slutsatsen blir att Sverige inte har nidgot akut behov av en ge-
nomgripande forfattningsreform.

Den nu gillande regeringsformen har forvisso sina brister; dess
kvartssekelldnga historia visar att den borde fitt en annan ut-
formning. Det finns d4nd4 varken anledning eller forutséttning att
nu sitta igdng med en total forfattningsrevision.

Flera mindre reformer i det svenska parlamentariska systemet
skulle vara tdnkbara, exempelvis dnnu lingre mandatperiod,
minskad proportionalitet i valsystemet, hojd sparrgrans mot smé-
partier och dndrad roll for talmannen vid regeringsbildningen.
Behovet av sddana justeringar dr dock inte 6verhidngande.

Manga europeiska lander haller pd att decentraliseras; det
finns flera olika végar att oka den regionala autonomin. Regio-
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nernas och kommunernas sjalvstyrelse i Sverige behover regleras
tydligare, men renodlad federalism é&r inte ldimpad for ett land
som Sverige.

Valsystemet har reformerats i atskilliga av Europas demokrati-
er, men effekterna av fordndringarna dr komplicerade att bedo-
ma. Lirdomarna for Sveriges del bestér framfor allt i bittre kun-
skap om vilka experiment som man bor undvika.

Storre inslag av direkt demokrati, frimst i form av folkomrost-
ningar, foreslds ofta som en metod for att 6ka demokratin. Erfa-
renheterna 4r dock ytterst blandade och svirbedomda. I praktiken
blir folkomrostningar ofta ett vapen i den politiska elitens hénder.

I det europeiska perspektivet framstér Sverige som ett konsti-
tutionellt underutvecklat land. Eftersom monarkin héir var mind-
re fortryckande utgjorde Sverige en form av lagstat, men tvinga-
des aldrig utveckla en mer ldngtgaende rittsstat. Sverige tvingas
nu ta stdllning till det kontinentala systemet for réattighetsskydd.
Rittsstaten innebidr att medborgarnas réttigheter garanteras av
oberoende institutioner.

Behovet av forfattningsreformer pakallas framst av EU-med-
lemskapet. Allt mer av nationell politik bestdms pé den europeis-
ka nivdn. Europeiseringen pédverkar alla delar av det offentliga
Sverige, men frin demokratisk synpunkt dr det framfor allt far-
hagorna att riksdagen marginaliseras som borde foranleda en for-
fattningspolitisk debatt.

Sverige har som medlemsland ocksé ett ansvar for Europeiska
unionens framtid. Frdn den konstitutionella demokratins hori-
sont uppvisar EU i dag stora brister. Ett sitt att 16sa dessa pro-
blem vore att skaffa EU en konstitution i egentlig bemérkelse.
EU grundas fortfarande p4 mellanstatliga férdrag, men unionen
har nu nétt en sddan makt och betydelse f6r den enskilde indivi-
den att det fordras ett fortydligande av den konstitutionella ord-
ningen. En konstitution for EU bor formulera det europeiska
samarbetets grundprinciper, fastsld medborgarnas fri- och rittig-
heter samt precisera ansvarsfordelningen mellan unionens insti-
tutioner. Sveriges rost saknas dnnu sé ldnge i denna europeiska
forfattningsdebatt.

Under 6verskadlig tid kommer det europeiska samarbetet att
bestd av en blandning av mellanstatlighet och Overstatlighet.
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Inom vissa omraden behdller medlemsldnderna sin egen besluts-
rdtt, medan vissa delar av politiken kan komma att genomforas i
strid med ett lands vilja. Maktbalansen mellan EU och medlems-
landerna &r inte konstant utan skiftar beroende pa omstdndighe-
terna, inte minst det enskilda landets upptradande.

Sveriges demokratiska system maste utformas s att det bildar
en stark part pd den europeiska arenan. En sjélvstdndig riksbank
kan tillvarata nationella intressen. En forfattningsdomstol skulle
kunna utveckla och forsvara konstitutionella principer som &r
forankrade i svensk réttskultur. Om svenska domstolar inte sjil-
va formdr att hdvda grundldggande rittsprinciper riskerar den
domande makten allt mer att overflyttas till domstolarna i Stras-
bourg och Luxemburg.

Sverige kan bli en battre konstitutionell demokrati

Rittsstaten star inte i motséttning till medborgarstyrelse och
handlingskraft. Tvirtom kan man gora gillande att en vil funge-
rande demokrati krdver ordnade och effektiva former for att
folkviljan skall kunna komma till uttryck.

I ett tal till president Nelson Mandela &tergav statsminister
Goran Persson de ord som Mandela féllde nédr han ldimnade sin
fangenskap: ”Uppgiften framfor oss dr att stilla minoritetens
fruktan och att samtidigt tillmotesga majoritetens 6nskningar.””
Den konstitutionella demokratins forening av rittsstat och med-
borgarstyrelse kunde inte fa en finare formulering.

Som utvecklas i kapitel 3 méste demokratin vara ndgot mer 4n
endast en lagstat, en stat ddr majoriteten styr genom lagstiftning.
En réttsstat stéller ocksd krav pd rittssdkerhet, fri- och rittighe-
ter och maktdelning.

Det finns tva olika sitt att betrakta en grundlag. Enligt en upp-
fattning 4r grundlagen endast beskrivande; den registrerar rddan-
de maktforhéllanden och majoritetens viljeyttringar. En annan

% «The task before us is to still the fears of the minority, while meeting the aspirations of
the majority.” Tal av statsministern vid regeringens lunch for president Nelson Mandela
den 18 mars 1999.
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syn pa forfattningen betonar den normativa karaktéren. Grund-
lagen uttrycker ett antal grundldggande réttsprinciper om den of-
fentliga makten och forhallandet mellan det allménna och den
enskilde individen. Grundlagens principer far realitet forst nér
den &beropas och uppfattas som bindande av samhillets aktorer.

Frdgan om Sverige bor ha en forfattningsdomstol dr dirmed
egentligen fel stilld. Forst miste man ta stillning till om man 6ver
huvud taget vill ha en forfattning. Sverige behdver en debatt om
vad det innebdr att leva i en konstitutionell demokrati.

En réttsstat méste ha en procedur for att avgdra om lagar och
forordningar star i Overensstimmelse med grundlagen. Svenska
domstolar har numera en grundlagsfast ratt, aven skyldighet, att
asidosétta en rattsnorm om den strider mot grundlagen. I detta
avseende ansluter sig Sverige till den ordning som numera &r for-
hérskande i de europeiska demokratierna.

I Sverige dr normprovningsratten likval inskriankt i ett visent-
ligt avseende. Domstolarna far endast végra tillimpa en grund-
lagsstridig foreskrift som beslutats av riksdagen eller regeringen
”om felet dr uppenbart”. I férhéllande till riksdagen grundas den-
na inskriankning pa en legitim strévan att finna en rimlig balans
mellan den folkvalda lagstiftande férsamlingen och den démande
makten. Didremot framstar det som anmérkningsvért att dven re-
geringen atnjuter denna konstitutionella sdrstéllning.

Forvaltningsdomstolarna i Sverige dr paradoxalt nog bade for
svaga och for starka. Svenska domstolar var lange forhindrade att
utova rittslig kontroll av regeringsbeslut. Sett i ett europeiskt
perspektiv har detta givit domstolarna en onormalt svag stillning
1 det offentliga livet. Ddremot har svenska forvaltningsdomstolar
en befogenhet som deras europeiska motsvarigheter saknar. I
Sverige bedoms Overklaganden i forvaltningsdrenden som hu-
vudregel inte endast med hénsyn till beslutens laglighet utan ock-
sa deras lamplighet. Svenska domstolar har makt att inte endast
upphéva ett beslut utan ocksd att &ndra innehéllet.

Efter att ha fillts i Europadomstolen har Sverige numera in-
fort s& kallad rattsprovning. Darmed har Regeringsritten som
hogsta forvaltningsdomstol fatt mojlighet att upphiva forvalt-
ningsbeslut som fattats av regeringen, men endast om beslutet
strider mot négon rittsregel. Denna kontroll ger domstolarna en
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viktig, men &dnda avgransad roll. Limplighetsfragor avgors dir de
bast hor hemma i ett demokratiskt samhélle: hos politiskt ansva-
riga organ, inte i sjélvstdndiga domstolar.

Rittsprovningens modell borde utstrickas till alla delar av den
offentliga sektorn, diaribland kommunerna. De svenska domsto-
larna skulle da fa befogenheter som 6verensstammer med vad
som &r normalt i konstitutionella demokratier.

Sverige har en unik och historiskt betingad modell fér den cen-
trala statsforvaltningens organisation. Till skillnad frén de konti-
nentala staternas jattelika ministerier har Sverige jamforelsevis
sma departement. Huvuddelen av den centrala statsforvaltningen
skots av fristdende dmbetsverk.

Sverige bor varda och utveckla sin modell med sjilvstdndiga
forvaltningsmyndigheter. Ansvarsfordelningen mellan regerings-
kansliet och &mbetsverken kan goras mycket tydligare. Regering-
en skall styra forvaltningen genom normgivning, inte genom att
ingripa i enskilda drenden. Informella arrangemang riskerar att
undergriava den svenska modellens potential for klar fordelning
och samband mellan befogenheter och ansvar.

Begreppet styrning ér centralt i den svenska forstaelsen av den
politiska maktens natur. Att regeringen har i uppgift att styra ri-
ket framgar redan av regeringsformens inledningskapitel. Vad
som mer sillan uppmérksammas &r att politisk styrning kan dga
rum pé skilda sitt. Idén om konstitutionell demokrati innebér att
de folkvalda politikerna framst styr genom normer; uppgiften att
tolka och tillimpa rittsnormerna avilar daremot sjilvstindiga
domstolar och @mbetsverk.

Styrning genom generella normer betyder inte forsvagad, utan
forstarkt handlingskraft. En bindning till rdattsnormer star inte i
motsittning till medborgarstyrelsen; dessa utgor tviartom folkvil-
jans forndmsta uttryck.

Sverige saknar ett offentligt europeiskt rum

Att de bada leden i begreppet konstitutionell demokrati betingar
varandra visas askadligt av Europeiska unionen. EU brister i s&-
vil konstitutionellt som demokratiskt avseende. Som tidigare pé-
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pekats saknar EU en egentlig forfattning. EU har ocksé stora
brister nar det giller medborgarstyrelse.

Olika aktorer far ta pa sig ansvaret for denna illavarslande si-
tuation, men ett sirskilt ansvar &vilar Europaparlamentet. Sedan
tjugo ar tillbaka viljs parlamentets ledamoter direkt av folket 1
medlemsldnderna. Genom Europaparlamentet kan foretrddare
for olika delar av unionens befolkning samlas for att debattera
Europas framtid, inte minst EU:s institutionella ordning. For att
denna debatt skall kunna fa ndgon folklig forankring fordras ett
europeiskt offentligt rum, ett forum for ett fortlopande samtal i
europeiska fragor. Kapitel 4 analyserar det europeiska offentliga
rummet i Sverige.

Alla medlemslédnder har problem nér det géller att fa till stdnd
en kvalificerad Europadebatt som engagerar medborgarna. Inget
talar for att Sverige skulle vara samre dn det europeiska genom-
snittet, men det finns anledning att vara sirskilt besviken efter-
som idealen i detta land 4r s& hogt stdllda. Sverige har en lang tra-
dition av offentlighet, folkbildning och studiecirklar. Avsaknaden
av ett vilfungerande offentligt europeiskt rum ar darfor desto
mer pataglig.

Skulden for Europadebattens svagheter far delas pé flera hén-
der. Brister i EU-institutionerna, riksdagen och massmedierna
forstarker varandra. Frdnvaron av politiskt ledarskap har ocksa
satt sina spar. Demokrati kan inte reduceras till en apparat for att
registrera befintliga opinioner. Den representativa demokratin
forutsitter ett levande samspel mellan véljare och valda. De {or-
troendevalda skall inte bara lyssna utan maste ocksd aktivt argu-
mentera for sin egen uppfattning. Ledande svenska politiker, inte
minst i regeringspartiet, har i Europafragan svikit denna uppgift.

Sveriges officiella hdllning nir det giller den ekonomiska och
monetdra unionen dr att avvakta. Innan Sverige gdr med i EMU
skall frigan understillas folket for provning. Detta skall kunna
dga rum i ett allmént val, men det kan inte uteslutas att det i stal-
let sker genom ett extraval eller en folkomrdstning.

Frégan om Sverige skall gd med i valutaunionen skulle visserli-
gen kunna avgoras genom folkomrdostning; alternativen for och
emot dr tillrackligt entydiga. Ddremot finns det risk for ytterliga-
re konfrontation och lasningar nér det géller Sveriges forhallande
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till EU. Ett starkt argument for att 1ata frdgan avgoras vid ordina-
rie riksdagsval &r att de politiska partierna tvingas ta ansvar. En
forutséttning dr att Europafrdgorna kommer hogt upp pa den po-
litiska dagordningen.

Sverige har stora svarigheter att utveckla sin nationella debatt-
kultur till att d&ven omfatta en europeisk debatt som priglas av
Omsesidighet, saklighet och kontinuitet. Det finns darfor skil att
pastd att Sverige som medlemsstat uppvisar ett demokratiskt un-
derskott i sitt sdtt att diskutera EU.

Ett bittre fungerande forum for Europadebatt dr av central
betydelse inte endast for EU-frdgan 1 sndv mening, utan for den
svenska demokratins funktionssétt i stort. Den frdmlingskénsla
infor EU som méanga svenskar upplever riskerar att leda till en
allmén fortroendekris for den svenska folkstyrelsen.

Det demokratiska styrelsesittet forverkligas i dag parallellt pa
flera nivéer. Risken &r att den offentliga makten blir s utspridd
och sammanblandad att insyn och ansvarsutkrivande forsvaras.
Demokratin kraver tydlig maktfordelning och ordnade forbin-
delser mellan nivéerna.

De svenska Europaparlamentarikerna riskerar att bli en fran
svensk debatt frikopplad kader av yrkespolitiker pé stdndig resa
mellan Sverige, Strasbourg och Bryssel. Riksdagen har inte 16st
uppgiften att formedla Europaparlamentarikernas erfarenheter
till den nationella beslutsprocessen.

Personvalet blev en misslyckad halvmesyr

Naér Sverige slutligen inforde ett 6kat personvalsinslag blev resul-
tatet en kompromiss. Mgjligheten att kryssa for en kandidat fick
begriansat genomslag, dels diarfor att sparrgriansen sattes relativt
hogt, dels darfor att de politiska partierna motarbetade alltfor
sjdlvstidndiga personkampanjer.

Det tidigare gillande valsystemet kunde visserligen anklagas
for att endast ge ytterst marginella mojligheter till personrost-
ning, men det hade i alla fall fordelen av att vara renodlat, enkelt
och lattbegripligt.

Sverige har overgivit det gamla valsystemets fordelar. I stéllet

141



har man fatt personvalets nackdelar utan att fa dess fordelar. Sve-
rige har dirmed hamnat i det samsta l4get. Ett alternativ 4r nu att
gd tillbaka till det gamla systemet, ett annat att ta steget fullt ut
och infora ett renodlat personval med obligatorisk personrost-
ning.

Den svenska personvalsdebatten, som redovisats i kapitel 5, dr
avslojande i flera avseenden. Den traditionella demokratisynen
har en kollektivistisk slagsida. Den officiella uppfattningen ar att
den politiska verksamheten framst utdvas genom de politiska
partierna. Partiernas foretradare gav sig egentligen aldrig in i per-
sonvalsdebatten och visade sig i praktiken ovilliga att sldppa in
ett mer individuellt element i den representativa demokratin.

Den offentliga debatten &r i vissa avseenden mycket sluten. I
debatten om de politiska partierna ekar tystnaden fran de politis-
ka partierna. Sverige fortjanar en mer livaktig debatt om den re-
presentativa demokratins innebord och framtid.

En annan erfarenhet frdn personvalsdebatten ar att inte alla
frgor ldmpar sig for kompromiss. Den svenska modellens for-
handlingskultur ma ha haft sina fordelar inom andra delar av det
politiska beslutsfattandet. I konstitutionella fragor visar sig kom-
promissandet kunna ha stora nackdelar.

Den svenska forfattningsdebatten ar tunn och oregelbunden.
Medvetenheten om konstitutionella principresonemang forefal-
ler vara svagt utvecklad. Erfarenheterna frén andra demokratier
har endast i ringa man tagits till vara. Den svenska demokratins
fornyelseforméga har ddrmed blivit nedsatt.

Vart gar Sverige nu?

Den forfattningspolitiska utblicken 6ver Europa och inte minst
diskussionen om den svenska réttsstaten riktar sokarljuset mot
forhallanden dar den svenska politikens monistisk-kollektivistis-
ka arv tydligt avtecknar sig. Liksom Storbritannien saknar Sverige
en maktfordelningstradition. Utvecklingen har medfort en speci-
ell betoning pa kollektiva rattigheter. Kampen om samhéallsmak-
ten i Sverige blev ddrfor i mindre utstrackning en kamp om rétten
till "liv, lem och personlig frihet”. I stillet erbjuder den svenska
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historien en utveckling dr allt fler och bredare kollektiv gors del-
aktiga i statens styrning. Védgen frén standsriksdag till klassamar-
bete dr faktiskt inte sdrskilt 1ang.

Med konstitution menas definitionsmaéssigt ett aktstycke som
reglerar hur politisk makt tilldelas, utovas och begrinsas. Den hi-
storiska bakgrunden visar varfor de tva forsta komponenterna
haft en starkare stéllning i svenskt forfattningstdnkande &n den
tredje. Rittsstatens krav pd en bunden och tydligt avgridnsad
statsmakt har haft svart att f4 genomslag i svensk demokratitra-
dition.

Svenska folket hade ldnge starkare band till politik och partier
an visteuropéer i gemen. Banden mellan partierna och deras vil-
jargrupper var stabila, deltagandet i politiken livligare och tilliten
till systemet hogre @n i ovriga Visteuropa. Nar vél fordndringar-
na satte igdng blev de emellertid tydligare och snabbare &n i and-
ra linder. Nedgéngen i valdeltagande, partilojalitet och politiskt
fortroende dr mer markerad i Sverige. De politiska partierna
finns i stort sett som forr, men deras viljarbas blir smalare och
diffusare.

Det brukar heta att vdljarna inte kénner igen partierna. Pro-
blemet dr snarast att viljarna blott alltfor vil kdnner igen partier-
na. Situationen i dag &r att partierna stir infor en véljarkar som
blir allt svarare att kdnna igen.

Partiernas opinionsbildande roll i tunga frdgor har ddrmed
komplicerats. Partisystemet har blivit mer fragmenterat, vilket
ocksé reducerat politikernas sviangrum i koalitionspolitiken. Allt-
for klara besked kan inverka menligt pd koalitionsfahigheten.
Konflikterna foljer dessutom allt mer séllan partigridnserna; den
interna partisplittringen okar. Ju mer partierna splittras internt,
desto otydligare blir deras rost i opinionsbildningen. Europapoli-
tiken och personvalsreformen erbjuder exempel.

Alla kapitel vittnar om en utveckling som blir allt starkare med
tiden: forhallandet mellan individ och kollektiv haller p4 att for-
dndras. Ett stort europeiskt forskningsprojekt visar att befolk-
ningen haller pa att fa ett annat forhéllande till politiken. Med-
borgarna har blivit battre utbildade, mer engagerade och mer ak-
tiva. Samtidigt blir de mer individualistiska, sjdlvcentrerade och
inriktade pé sniva intressefrdgor. Traditionella kollektiva rorel-
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ser sdsom partier, fackforeningar och kyrkor fér allt svdrare att
gora sig gillande (Kaase och Newton 1995).

Bade de allt diffusare gréanserna mellan grupper i den svenska
befolkningen och det allt starkare internationella trycket mot ett
effektivare beaktande av individens réttigheter gentemot stats-
makten dr en del av denna utveckling. I framtiden kommer rétts-
statens uppgifter att bli allt viktigare.

Sverige &r ur fas med den europeiska konstitutionella utveck-
lingen. Det finns historiska orsaker till denna eftersldpning.
Massdemokratin inférdes i Sverige utan revolutioner eller andra
omvilvande brott med det forflutna. Medborgarstyrelsen infor-
des inom ramen for gamla institutioner. Forst nu, inte minst un-
der trycket av den europeiska integrationen, tvingas Sverige ta
stallning till den konstitutionella demokratins principproblem.

Vér rekommendation &r inte att Sverige pé varje punkt skall
anpassa sig till ndgon europeisk normalmodell, som for ovrigt
knappast existerar i verkligheten. P4 vissa punkter, exempelvis
offentlighetsprincipen och modellen med sjidlvstidndiga d4mbets-
verk, dr det snarast ovriga Europa som bor liara av Sverige. Men
det finns ménga delar av det svenska styrelseskicket som kunde
dndras i syfte att stdrka demokratin. I denna rapport har vi sér-
skilt uppmérksammat forhéllandet mellan EU och nationalsta-
ten, forhéllandet mellan juridik och politik, det europeiska of-
fentliga rummet och personvalsdebattens avsldjande syn pa de
politiska partierna.

Den konstitutionella debatten i Sverige lider brist pd medve-
tenhet sdvil om det egna landets historiska traditioner som om
forfattningsutvecklingen i andra demokratier. Debatten har dar-
med fatt ett alltfor defensivt drag. Med béttre kinnedom om sitt
eget forflutna och sina ndrmaste grannar skulle Sverige fi battre
forutsittningar att kritiskt och sjdlvstdndigt kunna diskutera sig
fram till hur landets demokratiska institutioner skulle kunna for-
bittras.
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