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Forord

”Reglerna for den svenska demokratin — var forfattning — fyller
snart trettio ar. Under den perioden har samhillet kraftigt forin-
drats och demokratin stéllts infor nya utmaningar. Det &r tid for
oversyn av demokratins spelregler.” Dessa ord fillde statsminis-
ter Goran Persson i sin regeringsforklaring hosten 2003. Atmins-
tone pé denna punkt rdder samstammighet mellan statsledning
och samhillsforskning.

SNS vill med Demokratirddets arliga granskningar stimulera
till en védlinformerad och kritisk debatt om det politiska systemet.
Genom dessa rapporter far forskare tillfédlle att bidra med analy-
ser och faktaunderlag till det offentliga samtalet om demokratins
fornyelse.

Syftet med arets rapport dr att analysera den svenska konstitu-
tionen och pé grundval av forskningens resultat foresla forédnd-
ringar som kan stirka folkstyrelsen. Med denna rapport avslutas
SNS forfattningsprojekt. Resultat fran projektets olika delunder-
sOkningar har publicerats successivt; en katalog 6ver bocker och
rapporter utges i SNS-serien Slutsatser och sammanfattning. Fyra
specialundersokningar i anslutning till drets Demokratirddsrap-
port terges i en separat bok med titeln De politiska spelreglernas
betydelse. Mer detaljerade uppgifter aterfinns p4 SNS webbplats
(wWww.sns.se).

Demokratiraddet bestér i ar av professorerna Lauri Karvonen
och Eivind Smith samt ekon.dr Birgitta Swedenborg under ord-
forandeskap av undertecknad, som medverkat badde som forfatta-
re och redaktor. Rapporten ar ett lagarbete dir rddets samtliga
medlemmar bidragit till texten och gemensamt svarar for slutsat-
ser och forslag.

Maénga forskare har medverkat i SNS forfattningsprojekt ge-
nom bocker, rapporter, konferenser och seminarier. Under sin
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tid som forskningsledare vid SNS ingick tekn.dr Per Molander 1
projektledningen. Projektets arbete har ocksa foljts av en inter-
nationell forskargrupp, vars sammanséattning framgér av en for-
teckning i slutet av denna rapport.

Demokratirddet har finansierats av bidrag frdn SNS-medlem-
mar och genom anslag till SNS forfattningsprojekt frdn Knut och
Alice Wallenbergs stiftelse. Ordforande i SNS referensgrupp for
demokrati- och forfattningsfragor éar direktor Bjorn Svedberg.

Demokratirddet har arbetat under full akademisk frihet, och i
likhet med vad som giéller for alla SNS skrifter svarar forfattarna
ensamma for rapportens innehall.

Stockholm i1 mars 2004

Olof Petersson
Professor i statskunskap, forskningsledare vid SNS



1 Folkstyrelsens spelregler

Folkstyrelsens problem och forfattnings-
politikens mojligheter

Tanken pa folkvilde 4r demokratins kdrna. Folket ska styra sig
sjalvt. Att demokratin forverkligas man och man emellan dr och
forblir dock en vacker utopi. Folkvildet kommer till uttryck ge-
nom demokratins institutioner. Institutionerna ska utformas sa
att de pé bésta mojliga sétt forankras hos medborgarna.

De regler som faststiller demokratins institutioner brukar kal-
las en stats konstitution, grundlag eller forfattning. Debatt och re-
formstrdvanden pa detta omrdde kan sammanfattas med begrep-
pet forfattningspolitik. Denna bok handlar om mdjligheterna att
pé forfattningspolitisk vig rdda bot pd en del av de problem som
i dag forknippas med svensk demokrati.

Demokratins sjalvreflektion

Demokrati dr varken ett statiskt tillstind eller ett entydigt be-
grepp. Forskare dr for all del i dag relativt eniga om var gréansen
mellan demokrati och icke-demokrati ska dras. Det &r alltsd moj-
ligt att pa ett trovérdigt sitt skilja mellan den demokratiska och
den icke-demokratiska virlden.

Detta betyder emellertid varken att alla demokratier ar lika el-
ler att demokratin i ett land vid skilda tidpunkter ser identisk ut.
Demokrati ska mojliggéra en kombination av folkvélde, réittsstat
och en handlingskraftig statsmakt — tre krav som ingalunda pa ett
givet sidtt harmonierar med varandra. Behoven varierar mellan
lander och mellan tidsepoker, varfor demokratins organisering
har haft olika betoningar i skilda delar av vérlden och under olika
perioder under demokratins historia.



Demokratin &r ett samhillssystem som stidndigt reflekterar
over sina grundvalar och debatterar den rétta balansen mellan
sina bestandsdelar.

Problem i svensk demokrati

Demokratin som grundprincip for det politiska livet har ldnga
och starka rotter i Sverige. [ en internationell jimforelse hor Sve-
rige till de stater dar demokratin har varit stabil 14ngst. Trots det-
ta vittnar flera omsténdigheter i dag om en oro 6ver den svenska
demokratins tillstdnd och framtid. Oron kommer tydligt till ut-
tryck genom den debatt, forskning och utredningsverksamhet
som pd senare ar dgnats demokratifrdgor i Sverige. Den framtri-
der emellertid ocksa klart i de opinionsundersokningar som pej-
lat medborgarnas uppfattningar om politik och samhille.

Atskilligt tyder pa att tron p4 den svenska demokratin som en ge-
nuin folkstyrelse forsvagats. Valdeltagandet, som under en lang pe-
riod var exceptionellt hogt i Sverige, borjade sjunka i slutet av 1980-
talet. Under senare hélften av 1990-talet accelererade utvecklingen,
och vid 2002 ars allménna val 1ag deltagandet redan mer 4n 10 pro-
centenheter under 1970-talets toppnoteringar. De politiska partier-
na tappade samtidigt medlemmar. Under 1990-talet minskade anta-
let partimedlemmar i Sverige i snabb takt. Pa atta ar tappade parti-
erna Over en tredjedel av sina medlemmar. I partiernas ungdomsor-
ganisationer har utvecklingen varit 4n mer accentuerad.

Viljarna har likasd allt svdrare att identifiera sig med de poli-
tiska partierna. P4 1960-talet upplevde sig tvi av tre viljare som
anhdngare av nagot specifikt parti; i dag &r siffran kring 40 pro-
cent. Som mest 53 procent ansdg sig vara starkt 6vertygade parti-
anhéngare. I dag hor bara knappt 20 procent av viljarkaren till
denna grupp (Holmberg och Oscarsson 2004a, s. 186).

Svenskarnas syn pa politiker och partier har préaglats av 6kan-
de misstro. Ar 1968 inst@imde 37 procent av svenskarna i pastien-
det att partier bara &r intresserade av folks roster, inte deras asik-
ter. Vid 2002 ars riksdagsval var andelen 67 procent; som hogst
var den 1998 da 75 procent av svenskarna instimde i pastdendet
(Holmberg och Oscarsson 2004a, s. 183). Den ldngvariga 6kning-
en 1 svenskarnas misstro mot partier och politiker saknar mot-
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stycke i jaimforbara lander (Holmberg 1999, s. 106-108). Det min-
skade engagemanget i politiken paras med avtagande fortroende.
Partier och politiker 4r "dom” som stér i kontrast mot ~oss”.

Parallellt med att avstindet mellan folket och politikerna okat
har medierna stigit fram som den centrala arenan for politiken.
Mediernas roll som ett filter mellan politik och medborgare har
blivit helt avgdrande. Medialiseringen har inneburit att antalet al-
ternativa informationskanaler okat. Samtidigt har for massmedier
typiska element allt kraftigare priglat den politiska debatten: per-
sonifiering, konfliktfixering, tillspetsning och forenkling. Dessa
tendenser har bidragit till att betona klyftan mellan folket och po-
litikerna (Hvitfelt 2001, Nygren 2001).

Tron pd de demokratiska institutionerna som redskap for folk-
lig paverkan har urholkats dven av andra orsaker. Internationali-
sering och marknadsorientering har sedan 1960-talet fordndrat
politikernas mojligheter att styra utvecklingen. Allt mindre av det
som paverkar medborgarnas liv avgors inom ramen for de folk-
valda organen. EU:s institutioner upplevs som avlidgsna och kan
blott mycket indirekt paverkas av medborgarna. Viktiga ekono-
miska fragor handlidggs inom Riksbanken utom direkt rackhall for
de folkvalda. Domstolar och revisionsorgan markerar allt tydliga-
re sin stillning gentemot de politiska institutionerna. En forestéll-
ning om politikens vanmakt figurerar allt starkare i samhillsde-
batten och i medborgarnas medvetande. I debatten finns ett brett
spektrum av dsikter om hur skadliga eller vilkomna sddana feno-
men som globalisering och en oberoende centralbank &r. Att de
representerar betydelsefulla fordndringar for politikens villkor ré-
der det ddremot bred enighet om.

Forhéllandet mellan makt och ansvar viacker ocksa kritiska fré-
gor. Hur vil fungerar egentligen val som instrument for politiskt
ansvarsutkravande? Vet medborgare vilka alternativ som star till
buds i ett val, och ges de rimliga mojligheter att betygsitta den
forda politiken? Ska regeringsfrigan ses som ndgot som de poli-
tiska eliterna kan avgora i slutna forhandlingar eller bor just det-
ta vara det som viljarna i val rostar om? Hur overvakas maktut-
ovningen mellan valen? Ar grinserna mellan politik och forvalt-
ning samt forvaltning och réttskipning tydliga nog och har de dra-
gits pa rétt sitt? Hur vél fungerar principen om att makt ska pa-
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ras med ansvar i svensk politik? Ar den kommunala sjilvstyrel-
sen reell, har de folkvalda kommunpolitikerna en makt som mot-
svarar det ansvar de bir? Eller bakbinds de av en lagstiftning pa
riksniva som de har ringa inflytande over? Finns det omraden dér
politisk makt utdvas utan tillrdcklig kontroll?

Aven nir det giller politikens forméga att dstadkomma 6nska-
de resultat kan allt fler frigetecken ritas. Den offentliga apparat
som ska svara for servicen till medborgarna har blivit s& omfattan-
de och komplicerad att den inte enbart dr ooverskadlig for med-
borgarna. Det har ocksé blivit allt svarare for den politiska led-
ningen att styra den offentliga sektorn. Trots en 6kad debatt om
behovet av utvdrdering och uppfoljning kan man i dag knappast fa
nagra klara besked om hur politiska beslut verkstéllts i praktiken
och vilka dterverkningar de haft ute i samhaéllet. Vilka beslut upp-
nar de uppstillda mélen, vilka gor detta bristfélligt, vilka far kon-
sekvenser av en art som man kanske inte kunde vénta sig?

Under de tre forsta decennierna efter andra vérldskriget vande
sig medborgarna vid en stindigt expanderande vilfardspolitik. Den
snabba exportfinansierade tillvixten gjorde att den gemensamma
kakan blev allt storre. Reformerna i vilfardspolitiken kom slag i
slag, och medborgarnas deltagande i och fortroende for politiken
beféstes i takt med den stigande levnadsstandarden. Under de se-
naste decennierna har den ekonomiska grundvalen for vélfarden
varit betydligt mera osédker, och den offentliga politiken har inte
kunnat leva upp till de stigande férvintningarna. Medborgarnas till-
tro till vilfardssystemen har satts pa prov, och tron pé att offentlig
vilfard i sig dr tillrdcklig for att garantera levnadsnivén har forsva-
gats. Vissa utgiftsomraden véxer till synes okontrollerat medan sta-
ten har allt svarare att klara av en del grundldggande ordnings- och
trygghetsfunktioner. Molnen pa vilfardshimlen blir allt morkare i
och med den demografiska tidsbomben, dvs. de stora arskullarnas
Overgéang fran arbetsmarknad till pensionérstillvaro.

En oro giller ocksa de uttryck for antidemokratiska hillningar
som diverse hogerpopulistiska grupperingar representerar. For-
soken att portrittera ekonomiska och sociala problem som {olj-
der av invandring och mangkulturalism avslojar reservoarer av
intolerans som ytterst kan utmana de demokratiska virderingar-
na i samhillet. F tror att demokratin som sddan 4r hotad av des-
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sa tendenser, men de bidrar till den allminna kédnslan av att de-
mokratin star infor en méngd utmaningar.

Konstitutionell debatt

Den demokrati som anser sig ha blivit fardig och fullbordad ir
ingen levande demokrati. En del av demokratins problem é&r
evighetsfrdgor som ska debatteras och beaktas men som aldrig
kan 18sas 1 ndgon definitiv mening. Hit hor frdgorna om allmén-
intresset kontra enskilt intresse och majoritetsregeln kontra mi-
noritetsréattigheter. Andra problem har sina rotter utanfor Sveri-
ge och kan bara avhjilpas genom att de fir en internationell 16s-
ning. EU:s demokratiska underskott dr ett exempel pé ett pro-
blem som inte kan I6sas genom atgirder i ett enskilt land. Dértill
finns det utmaningar mot demokratin som beror pé andra fakto-
rer 4n de som man kan pdverka genom institutionella reformer.
Forfattningspolitiken som ett sitt att rdda bot pd demokratins
problem har alltsé sina givna begréansningar.

Att man i Sverige alltmer borjat diskutera forfattningsfragor
hidnger naturligtvis samman med de problem och bekymmer som
diskuterades ovan och som satt sin prigel pa samtida svensk sam-
héllsdebatt. Intresset for forfattningsfragor har emellertid ocksa
att gora med att konstitutionella fragestdllningar figurerat sa
starkt i den internationella debatten. Demokratins frammarsch
har gjort att ett sdllan skddat konstitutionsmakeri pagdtt 1 vérl-
den. De ldnder som géatt dver till demokrati har ersatt auktorité-
ra statsskick med nya demokratiska statsforfattningar.

Aven i langvarigt demokratiska stater har forfattningsreformer
varit aktuella. Storbritannien har under en ldngre tid befunnit sig i
en konstitutionell fornyelseprocess som bland annat inneburit en
reform av overhuset samt en decentralisering av beslutsbefogenhe-
ter i frdga om Skottland och Wales. Schweiz fick en helt ny grund-
lag 1999 och Finland &ret dirpd. Belgien har bytt statsskick och be-
tecknas sedan 1993 som en forbundsstat. Italien, Japan och Nya
Zeeland ar ytterligare exempel pa stabila demokratier dér politiskt
tunga ingrepp i konstitutionen gt rum. Den svenska forfattnings-
debatten har en rik killa av internationella erfarenheter att osa ur.

Den vanlige medborgaren blir knappast lika engagerad i en
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diskussion om forfattningspolitik eller alternativa statsskick som
i en debatt om exempelvis skol- eller trafikfrdgor. De senare
kénns ojamforligt mer konkreta och relevanta for det dagliga li-
vet 4n de forra, som tenderar att forbli teoretiska eller ”akade-
miska” i méngas 6gon. Bara den som kan visa att alternativa in-
stitutioner kan f& andra konkreta foljder dn de nuvarande kan
tdnkas vicka allmént intresse for debatten. Sverige — vare sig man
menar politikerna eller medborgarna — tillméter inte konstitutio-
nen sirskilt stor betydelse. Enskilda sakfrdgor dominerar pa be-
kostnad av grundldggande principiella teman.

Det dr olyckligt att man i svensk debatt ibland stéller sakfragor
och forfattningsprinciper mot varandra. Overtinkta och riktigt an-
passade spelregler dr tvirtom den bésta tdnkbara grunden nér det
giller att pd politisk vdg komma &t de mer vardagsnéra problemen.

Konstitutionens betydelse

Det ir just spelreglerna for det politiska livet och den offentliga
maktutdvningen som en konstitution ska etablera. Forfattningen
talar inte om vilka som ska inneha de representativa posterna och
vilka beslut som de ska fatta. Ddremot foreskriver den regler for
valet av politiska befattningshavare och talar om hur dessa ska
fatta sina beslut. En statsforfattning dr inte inriktad pé politikens
konkreta innehdll men pa dess procedurer. Med undantag for
konstitutionellt garanterade rittigheter ska politikens innehéll
inte bestimmas 1 konstitutionen; 4ndé kan detta innehéll komma
att paverkas av hur forfattningsreglerna ér utformade.

Politiska representanter ar valda for att foretrdda vissa virde-
ringar och intressen 1 konkurrens med andra védrderingar och in-
tressen. Demokratin accepterar, ja bejakar dsikts-, intresse- och
virdemangfald i samhillet. Att man i politiken driver ”sérintres-
sen” dr varken “fel” eller frimmande for demokratin. En grund-
lag ska emellertid vara skriven med tanke pd allménintresset, inte
nagot eller ndgra sirintressen. Precis som reglerna for ett lagspel
ska vara utformade sa att de uppmuntrar vissa typer av beteen-
den och avskrédcker fran andra kan en statsforfattning ha bade
uppmuntrande och avskrickande effekter. Bestimmelserna om
politiska val kan uppmuntra partisplittring eller breda samman-
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slutningar. Mekanismerna for kontroll och ansvarsutkridvande
kan skapa ett starkt band mellan makt och ansvar eller uppmun-
tra representanter for olika intressen att forsoka ”plocka russinen
ur kakan”. Grénsdragningen mellan politik, forvaltning och juri-
dik kan vara tydlig eller diffus. Hur politikens aktorer ldgger upp
sina strategier kan i hogsta grad paverkas genom forfattningen.
Att statsforfattningen kan komma att ha betydelse for politi-
kens konkreta utformning dr ingalunda négot som enbart forska-
re kommit fram till. "Naturligtvis spelar det roll, en avgdrande
roll”, var statsminister Goran Perssons spontana svar da han fick
frdgan om det spelar ndgon roll for den forda politiken hur stats-
institutionerna ar utformade (samtal med SNS Demokratirad,
Rosenbad, mars 1999). Som exempel nimnde han betydelsen av
att man Aatergatt till fyradriga mandatperioder for riksdagen.
Hans foregéngare Ingvar Carlsson har en lika klar uppfattning:

Nér den nya forfattningen infordes fanns farhagor att regeringsmakten skul-
le forsvagas. Det har visat sig att varningarna var befogade. Niar Sverige un-
der 1980- och 1990-talen drabbades av ekonomiska kriser var det svart att i
riksdagen skapa majoriteter for en handlingskraftig politik. Det berodde
forvisso inte bara pé forfattningen och den 6kade partisplittringen. Men val-
systemet var en viktig orsak till att den ekonomiska politiken inte bedrevs
med tillrdcklig konsekvens och fasthet (Carlsson 2003, s. 625).

Det beror "forvisso inte bara pé forfattningen” hur ett lands poli-
tiska liv gestaltas och hur vil demokratin fungerar. Demokratira-
det delar uppfattningen att forfattningspolitiken dr betydelsefull,
inte bara for politikens principer utan ocksé for dess vardag.

Tre forskningsperspektiv

Det faktum att konstitutionen forsummats i svensk debatt kan
emellertid inte bara skyllas pé politikerna. Aven forskningen bér
ett ansvar. Under flera artionden dgnades grundlagsfragor endast
begrinsad uppmaérksamhet inom statskunskap och réttsvetenskap.

De senaste dren har konstitutionella &mnen fitt en renéssans.
Ett uttryck for detta okade intresse dr SNS forfattningsprojekt,
som inleddes 1998 och som avslutas med denna rapport. De poli-
tiska institutionernas utformning har en sjalvstdandig betydelse for
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samhéllsutvecklingen. Men vilka institutioner 4r ndrmare bestdmt
viktiga for vad? Projektets grundldggande fréga dr hur konstitutio-
nella reformer skulle kunna forstarka den svenska folkstyrelsen.
Forskningen inom projektet bygger pa en vixelverkan mellan
statsvetare, ekonomer och jurister. Detta ar ett uttryck for en
medveten strévan efter en allsidig behandling av tematiken. Ge-
nom att sammanfora angreppssitt, fragestdllningar och metoder
fran tre forskningsfilt vill projektet och denna rapport bidra till
ett brett och mangsidigt underlag for forfattningsdebatten i Sve-
rige. Ndr temat betraktas ur tre olika perspektiv uppstér en fler-
dimensionell och darmed mer verklighetstrogen bild av forsk-
ningsobjektet. Perspektiven kompletterar varandra.

Rattsvetenskapens perspektiv

Statsforfattning ar det centrala fenomenet och begreppet i detta
forskningsprojekt. Dérfor dr det naturligt att 1ata den juridiska
forskningen inleda perspektivdiskussionen. Atminstone i formell
mening dr ju forfattningar “lagar” (Smith, red. 2002). Darmed
har vi att gora med ett omrade som ligger ocksa inom réttsveten-
skapens doméner.

Ett klassiskt sitt att karaktérisera rittsvetenskapen i forhillande
till nagra ndraliggande discipliner 4r att sdga att den d4r normativ.
Dess primédra dmne r réttsreglerna samt de rittsliga och politiska
institutioner som hor till. Enligt detta téankesitt tillhor de politiska,
ekonomiska, sociala med flera delar av "verkligheten” frimst andra
vetenskaper sdsom statskunskap och nationalekonomi.

Det normativa ligger primaért i att réttsregler, liksom andra ty-
per av normer (exempelvis moraliska och religiosa), talar om vad
som skall, kan eller bor vara. Det som &dr ”sant” i juridisk mening
kan mycket vél vara det, dven om de faktiska férhillandena i
samhillet inte alltid uppfyller dessa krav — fartgrinserna giller
dven om manga faktiskt kor for fort, osv. Dirtill kan och bor
rattsvetenskapen vara normativ i det avseendet att den pd basis
av sin sarskilda insikt uttalar sig om hur réttsreglerna sjédlva bor-
de vara for att battre kunna forverkliga det ena eller andra malet,
av exempelvis politisk art. Men detta dr réttsvetenskapen inte en-
sam om. Béde statsvetare och ekonomer anser sig exempelvis
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kunna ge rdd om vilka fordndringar i regler, institutioner etc. som
kan leda fram till ett béttre samhaélle.

En huvuduppgift for den juridiska forskningen é&r att utifran ex-
isterande rattskillor klarldgga vad som adr géllande ritt vid en given
tidpunkt, och hur reglerna ska tillimpas. Vilka fenomen och vilket
slags beteende dr normerna giltiga for, och vilka sanktioner kan bli
foljden om normerna Overtrids? Andra viktiga uppgifter &r syste-
matisering, begreppsutredning och réttspolitisk diskussion. Juridi-
kens utveckling sker genom stindig vixelverkan mellan system
och overgripande principer, lagstiftning och rittstillimpning.

Hur gar rittsvetaren tillviga for att besvara centrala fragor
som “vilken &dr den géllande normen” och “hur bor den tillim-
pas”? Uttolkning i ljuset av kéllor och principer utgor det vikti-
gaste instrumentet. Nir det dr frigan om att gd frin en generell
regel till ett enskilt fall kan juristen en del av védgen stodja sig pa
logikens regler. Men en vil s viktig vetenskaplig uppgift ar att
sammanfatta och systematisera materialet i ljuset av enskilda re-
gler och deras tillimpning i praxis samt att kritisera inre motsé-
gelser och andra brister. Syftet dr ofta att formulera forslag till s&-
dana mer generella normer som framtrdader vid bearbetning av
materialet. Till viss del liknar rittsvetarens metoder historikerns.
Juridiken &dr en utpréglat verbalt resonerande vetenskap med
réttsregler och juridiska institutioner som primért objekt.

Stora delar av réttsvetenskapen sysslar traditionellt med att,
vid sidan av lagstiftningen, studera rittstillimpningen som den
gar till i domstolar och andra juridiska institutioner. I viss man
giller detta ocksd nér statsforfattningen &ar studieobjekt. Men
dven i lander med en mer aktiv lagprovningsrétt dn i Sverige ar
maénga konstitutionella frigor av sddan karaktér att de séllan el-
ler aldrig fors infor domstol; viktiga fragor tas hand om av parla-
mentet och andra statsmakter. Alltsd maste man sténdigt stélla
frdgan om eller till vilka delar den skrivna forfattningen alls &r att
betrakta som ”lag” i betydelsen att den kan tillimpas av domsto-
lar och foranleda sanktioner vid dvertrdadelse. Ett sdrskilt pro-
blem hiér &r att den skrivna grundlagen i flera ldnder &r foraldrad;
USA och Norge ger utprdglade exempel. Och inte i ndgot land
har den skrivna grundlagen syftet att bestdmma allt.

P4 det konstitutionella omradet star rittsvetenskapen alltsé in-
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for sérskilda problem. Men den kan dnda ge virdefulla bidrag.
Det finns ingen anledning att tro att de svenska grundlagarna inte
ar avsedda att tas pa allvar som enskilda regler och som system.
Aven om Hogsta domstolen inte sagt nigot, och i stort sett inte
heller kommer att gora det, s ger sprak, syfte och tillimpning ofta
en solid grundval for att sdga ndgot om vilka regler som géller vid
en given tidpunkt. Riksdagens och Lagridets praxis kan studeras
ungefidr som nidr man studerar praxis inom andra riattsomraden,
men sjdlvfalletiljuset av dessa organs speciella karaktir. Det finns
underliggande eller hirledda principer om exempelvis folksuvera-
nitet, klarhet och ansvar som reglerna kan utvidrderas emot. Ock-
s& komparativ insikt ger virdefullt material for forfattningspoli-
tisk debatt. Réttsvetenskapen &r inte ensam om att kunna belysa
konstitutionens nutida och framtida stillning och innehall. Men
de insikter och det perspektiv som denna vetenskap erbjuder dr
uppenbarligen en del av den konstitutionella koren.

Statsvetenskapens perspektiv

Statskunskapen dr en empirisk vetenskap, den vill utreda hur den
faktiska politiken ser ut och vad det beror pé att politiken gestaltar
sig pa ett bestdmt sitt. Trots denna inriktning pa politikens verklig-
het kan man hivda att det finns ett naturligt normativt kriterium for
statsvetenskapliga studier av forfattningsfragor. Det for statsvetare
givna bedomningskriteriet &r hur vil en forfattning lever upp till
kravet pa folkstyrelse. Hur effektivt foérvandlas folkviljan till repre-
sentation och beslut? Vilka mojligheter till insyn och ansvarsutkri-
vande har medborgarna? Stimulerar konstitutionen deltagande och
aktivitet eller gor den politiken till en hantering pé elitnivin?

En traditionsrik inriktning inom det statsvetenskapliga studiet
av forfattningsfragor giller konstitutioners historiska och idé-
massiga bakgrund. Vilka samhillsfilosofier eller syner pa demo-
krati ger olika grundlagar uttryck for? Varifrdn har modellerna
himtats? Den statsvetenskapliga forskningen — inte minst i Sveri-
ge — kédnnetecknades ldnge av en historiskt beskrivande ansats
dir gransen mot juridisk och réttshistorisk forskning var flytande.

I dag soker statsvetare dock i allt hogre grad samband mellan
olika konstitutionella mekanismer och den konkreta politiska
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processen. Hur utdvas makt och inflytande 1 politiken? I vilken
utstriackning paverkas den politiska processen av bestimmelser-
na i statsforfattningen? Kan brister i folkviljans forverkligande
foras tillbaka pd reglerna i konstitutionen? Skulle ett annat regel-
verk ha resulterat i ett visentligt annorlunda utfall?

Dessa frdgor gor att statsvetare framfor allt fokuserar pa kon-
kret beteende hos politikens aktorer. Hur péverkas viljare, poli-
tiker och partier av att det statsréttsliga regelverket utformats pa
ett bestdmt sitt? Forfattningens regler ses dd som en viktig del av
den omgivning aktorerna verkar i och som de ska beakta da de
lagger upp sina strategier. Denna betoning av forfattningen som
en uppséttning strategiska incitament delar statskunskapen med
den ekonomiskt inriktade forskningen.

Ett markant inslag i samtida statsvetenskaplig forskning 4r den
allt starkare inriktningen péd jamforande studier. Det dr inte
ovanligt att statsvetenskapliga studier av forfattningsfragor jaim-
for ett stort antal stater med varandra. Jamforelser av stater med
varierande statsskick gor det mojligt att konstatera om det fore-
ligger samband mellan vissa drag i statsforfattningen och bestdm-
da element i den politiska processen. Eftersom man inte forvén-
tar sig att det formella statsskicket dr den enda (eller ens nodvén-
digtvis den viktigaste) forklaringen har slutsatserna sillan formen
av regler utan undantag. Snarare &stadkommer statsvetare ten-
densutsagor: givet en viss typ av reglering i forfattningen ar ett
visst drag i den politiska processen mer eller mindre sannolikt.

Den ekonomiska forskningens perspektiv

Nationalekonomer intresserar sig alltmer for politiska processer
och politikens institutioner. Den ekonomiska analysen av det po-
litiska systemet — inom vad som kallas public choice eller politisk
ekonomi — tillfor ett delvis annorlunda perspektiv dn det som
kidnnetecknar den stats- och rittsvetenskapliga analysen. Skillna-
derna géiller savél metod som fokus.

Metodologiskt utnyttjar ekonomerna den nationalekonomiska
analysapparaten for att analysera hur rationella och nyttomaxime-
rande individer agerar pa “den politiska marknaden”. Det bygger
pé antagandet att individer beter sig pa likartat sétt oavsett om de
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agerar privatekonomiskt eller politiskt. Fokus ligger pa att forsoka
forklara politiska utfall, dvs. varfor politiken blir som den blir.
Den ekonomiska analysen av konstitutionella alternativ inriktas
pa hur institutionerna pdverkar den forda politiken. Vilken bety-
delse har ett lands grundlag for den politik som fors i landet? Kan
man forbittra landets ekonomiska utveckling och medborgarnas
vilfard genom att reformera landets politiska institutioner? Svaret
pa dessa fragor bor ha betydelse for medborgarnas konstitutionella
val. Om olika politiska spelregler tillfredsstéller samma hogt stédllda
krav pa demokrati och rittsstat, men vissa leder till att medborgar-
nas materiella vélfird blir hogre, dr rimligtvis dessa att foredra.
Hur kan man da virdera utfallet av den politiska processen?
Ekonomerna skiljer mellan effektivitet och fordelning. Samhélls-
ekonomisk effektivitet krdver att man viljer den 16sning som ger
mest nytta i forhallande till uppoffringar. D& kan ingen forin-
dring i politiken leda till en hogre total valfard.
Samhillsekonomisk effektivitet betyder inte bara att ett visst mal
uppnas till s 1ag kostnad som mojligt (produktionseffektivitet). Det
betyder ocksé att det som produceras i mojligaste mén svarar mot
vad manniskor efterfragar (konsumtionseffektivitet). Det racker sa-
ledes inte att producera exempelvis barnomsorg till en sa lag kost-
nad som mojligt. Barnomsorgen ska ocksa svara mot vad olika med-
borgare efterfragar. En omliggning av politiken som leder till lagre
kostnader i en offentlig verksamhet eller utvidgad valfrihet for med-
borgarna, utan att andra mél paverkas, dr alltid vélfdrdshojande.
Fordelningspolitik, dvs. en politik som innebér en omférdelning
av resurser mellan grupper av medborgare, r mer problematisk att
utvirdera. Syftet med politiken dr ofta att skapa en mer “rittvis”
fordelning, men uppfattningar om réttvisa varierar. Ofta tycker den
som tjanar pd omfordelningen att politiken dr bra och kanske dven
réttvis, medan den som forlorar tycker att den &r délig och kanske
ordttvis. Ett sitt att utvirdera politiken dr dock att frga sig om upp-
satta mal for fordelningspolitiken uppnas pé ett effektivt sitt.
Bevidpnade med dessa utvirderingskriterier kan ekonomerna
konstatera att utfallet av den politiska processen inte alltid &r effek-
tivt eller 1 Overensstimmelse med fordelningspolitiska mal. Samti-
digt pekar den framvéixande ekonomiska, alltmer empiriskt stodda,
forskningen om politiska institutioner pé att valet av institutioner
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har betydelse for politikens innehdll. En intressant fraga blir dd om
andra politiska institutioner skulle leda till ett battre utfall sett fran
medborgarnas synpunkt. Det dr det ekonomiska perspektivet pa
tankbara forfattningsreformer (se vidare Swedenborg 2004).

Tre kompletterande perspektiv

De tre forskningsperspektiven bidrar vart och ett pa sitt sitt till for-
stdelsen av folkstyrelsen och dess konstitutionella former. Den juri-
diska forskningen lagger vikten vid att bestimma klara och konsis-
tenta auktoritets- och ansvarsrelationer, och att réttsregler, dér-
ibland konstitutionella, ska tillampas opartiskt och konsekvent. For
statsvetenskapen dr forfattningen framst ett instrument for med-
borgarvildet, ett verktyg som i praktiken i varierande grad lever upp
till detta ideal. Ekonomerna betraktar forfattningar i samma effekti-
vitetsperspektiv som andra incitamentsstrukturer; grundlagen pa-
verkar politikens utformning och ddrmed medborgarnas vilfard.
De tre forskningsperspektiven anldgger olika betraktelsesitt pa
forfattningsfragor. Ibland kan de leda till skilda slutsatser, men né-
gon grundldggande motséittning finns inte. I vara linder utgér alla
frdn demokratins idé och man kan sédga att de implicit bygger pé
varandra. Den juridiska forskningen analyserar i vilken grad som
forfattningsreglerna lever upp till krav pé folkstyrelse och antar att
de inte omojliggor hinsyn till ekonomisk effektivitet. Statsvetarna
utgdr ifrdn att forfattningen juridiskt sett haller mittet samtidigt
som den tillditer ekonomisk effektivitet. Ekonomernas effektivi-
tetskrav stélls utifrdn premissen att forfattningen tillgodoser de
krav som bor stillas ifrdga om stabila regelverk och folkstyrelse.
De tre perspektiven forutsitter alltsd och kompletterar varandra.

Demokratins generella varden

Demokratin dr ingen endimensionell foreteelse, och i studiet av
demokrati och forfattningsfrdgor kan betoningen ligga péa skilda
aspekter. Det karaktéristiska for demokratin dr i sjdlva verket
just att den forvéntas tillgodose krav som inte alltid i praktiken ar
latta att forena med varandra. Krav pa exempelvis rittsskydd,
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folkliga paverkningsmojligheter och ekonomisk effektivitet &r i
sig lika legitima i ett demokratiskt samhélle.

I praktiken kan kraven dock ge upphov till olika slags virdekon-
flikter och dilemman. Dessa spdnningar 4r en del av demokratins na-
tur, och de kan inte l6sas pd expertgrund. Det finns ingen veten-
skapligt korrekt 1osning pa problem som i sista hand beror pa skilda
varderingar. De ska ddremot vara foremal for en kontinuerlig dialog
mellan upplysta medborgare, politiska representanter och besluts-
fattare. Demokratin ska ha karaktér av ett standigt pAgdende samtal.

Trots skillnader i perspektiv och virdemissiga betoningar vilar
demokratin pa en grund som dr gemensam for alla demokratiskt
sinnade personer. Demokratin ska innebéra att folket gors delak-
tigt i den offentliga maktutdvningen. Makten fér inte vara full-
stindigt koncentrerad, det méaste forekomma institutionell méng-
fald och autonomi inom en stat. De som utdvar makt ska vara an-
svariga infor folket. Ansvarsutkrdavandet ska delvis vara direkt, s&
att folkets representanter fér sitt fortroende provat genom fria
val. Det dr ocksa viktigt med indirekt ansvarsutkrdavande genom
olika kontrollmekanismer inom och mellan statens institutioner.
Ett demokratiskt statsskick kan inte acceptera makt utan mot-
makt. Demokratin ska ocksd vara effektiv; den forda politiken
ska innebira en rimligt effektiv maluppfyllelse for medborgarna.

Da denna rapport for samman ett juridiskt, ett statsvetenskapligt
och ett ekonomiskt perspektiv for att utvardera viktiga delar av den
svenska forfattningen, ligger betoningen just pd ndgra utvalda di-
mensioner av demokrati. De forfattningsreformer som kapitlen
langre fram diskuterar tar sikte pa framfor allt tre centrala mél: 6kad
delaktighet, tydliga spelregler och effektiviserat ansvarsutkrdvande.

Viktiga forfattningsreformer

Demokratin utvecklas genom ett samspel mellan politikens aktorer,
institutioner och det omgivande samhillet. Alla demokratiproblem
hirror inte frdn det inrikespolitiska systemets funktionssétt; man
kan bara peka pé de internationella marknadernas fordndring och
EU-medlemskapets betydelse. Alla bekymmer som ror svensk de-
mokrati kan heller inte l6sas med forfattningsreformer; partierna
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kan exempelvis knappast skylla raset 1 medlemssiffrorna pa grundla-
gens utformning. Denna bok sétter fokus pé ett antal omradden dér
forfattningspolitikens mojligheter dock framstar som betydande.

Rapporten analyserar viktiga delar av den svenska grundlagen
och det svenska statsskicket och utmynnar i ett antal forslag till
konkreta forfattningsdndringar. Var ambition 4r inte att presen-
tera en fullstdndig paragraftext till en ny grundlag. Vi vill vicka
en debatt om konstitutionens allménna stéllning i svensk politisk
kultur. Fragan &r vilken roll grundlagen spelar 1 dagens samhille
och vilken roll den bor ha 1 framtiden.

Boken ticker inte alla forfattningspolitiska teman, utan kon-
centrerar sig pd ndgra av de for folkstyrelsen viktigaste delarna av
forfattningspolitiken. Vart och ett av dessa omraden dgnas ett se-
parat kapitel, som alla 4r disponerade enligt samma huvudprin-
cip. De identifierar problem, de provar 1osningar och lamnar for-
slag till konkreta reformer.

Kapitel 2 handlar om konstitutionens roll i svensk politik. Det
bédrande temat dr hur demokratin kan stirkas genom en folkligt
forankrad, styrande konstitution.

Kapitel 3 analyserar fordelningen av makt och ansvar mellan oli-
ka politiska niver i flernivddemokratin. Rapporten inriktas pé re-
lationen mellan den statliga och den kommunala nivdn men ldm-
nar den i och for sig viktiga EU-nivan &t sidan. Ett skél dr att EU-
relationen handlar om fragor som inte primért kan péverkas av
svensk forfattningspolitik. Ett annat skél dr att Demokratirddets
rapport presenteras strax fore valet till Europaparlamentet, i vilket
en av rddets medlemmar deltar aktivt. Demokratirddet har enats
om att ett delavsnitt om EU vore oldmpligt mot den bakgrunden.

Kapitel 4 dgnas at forhallandet mellan véljare och valda. Hér
provas olika mojligheter att stiarka viljarnas makt och insyn i den
representativa demokratins uppdrags- och ansvarskedja via val,
parlament och regering.

Kapitel 5 dgnas at den forfattningspolitiska reformprocessen.
Syftet dr hér att vicka debatt om de politiska forutsidttningarna
for att kunna genomféra de, i vissa avseenden ldngtgéende, re-
formforslag som utvecklats i de foregdende kapitlen.

Det sjétte och avslutande kapitlet sammanfattar Demokratira-
dets forslag i koncentrerad form.
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2 Folkets konstitution

Sveriges grundlag: dagens problem

En konstitution kan ldsas som ett lands berittelse om sig sjélv. Det
ar sd hdr som vi vill se oss sjdlva, eller si som vi vill att andra ser pa
vart styrelsesitt. Inledningsorden i Sveriges trettio ar gamla rege-
ringsform Oppnar med att sld fast principen om folksuverinitet.
”All offentlig makt 1 Sverige utgar frén folket.” Det rider inget
tvivel om att dessa ord uttrycker en kédrna i svensk sjalvforstaelse.
Men hur passar synen pa Sveriges konstitution in i en sddan bild?

Borjan till ett svar finner man redan négra rader ldngre ner. Hir
heter det att ”den offentliga makten utovas under lagarna” (RF
1:1, tredje stycket). Man kan av denna formulering fa intrycket att
den offentliga makten inte ska utdvas under regeringsformen och
de tre andra av “rikets grundlagar” (RF 1:1). I stéllet ar det vanlig
lagstiftning som utpekas som demokratins frimsta instrument.

Det dr ocksa anmirkningsvirt att bestimmelsen dr utformad pé
ett sddant sitt att varken grundlagarna eller vanliga lagar betraktas
som utovande av “den offentliga makten”. Som vi senare ska se ar
vanlig lag inte heller fullt ut bindande for regeringen (jfr RF 11:14).

Allt detta dr dgnat att forsvaga den hierarkiska syn pa rétts-
ordningen som i utgdngspunkten foljer av sjidlva regeringsfor-
men. Och det stimmer illa med tanken pa konstitutionen som det
frimsta uttrycket for folksuveréniteten, som man skulle kunna
tro foljer av regeringsformens egen grundtanke om att all offent-
lig makt utgdr fran folket.

Riksdagen som hogsta uttolkare av folkets vilja

Enligt regeringsformen &r det riksdagen som &r “folkets frimsta fo-
retradare” (RF 1:4). Bestimmelsen skiljer inte mellan & ena sidan
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riksdagen som organ for beslut om konstitutionens innehdll och &
andra sidan riksdagen som utdvare av lagstiftningsmakt, kontroll-
makt och andra uppgifter inom ramen for konstitutionen. Detta bor
ses mot bakgrund av utsagan att den offentliga makten ska utovas
under “lagarna”, inte under konstitutionen. Ddrmed forsvagas bil-
den av konstitutionen som det forndmsta uttrycket for folkets makt.

Dessa formuleringar har inte tillkommit av ndgon tillfillighet.
Tvértom har den underliggande tanken ldnge varit central i den
politiska debatten om konstitutionens innebdrd. En centralt pla-
cerad ledamot av konstitutionsutskottet har sidlunda uttryckt
uppfattningen att “kérnan i det socialdemokratiska tdnkandet
nar det giller forfattningsfragor dr att det inte skall finnas nagon
annan kraft dn riksdagen som hogsta uttolkare av folkets vilja”.
”De folkvalda som fétt véljarnas fortroende att ta ansvar skall
ocksa fa mojlighet att gora det” (Magnusson 2004). Uttalandet
torde vara representativt for en i dag forhédrskande uppfattning.

Frigan dr vilken plats regeringsformen har 1 en sddan bild. Det
finns anledning att gora flera observationer om den konstitutio-
nella kulturen i Sverige.

Fyra olika grundlagar

Det mest idgonfallande dr att Sverige inte nojer sig med en enda,
utan har hela fyra olika grundlagar. Utover regeringsformen, som
stdr i centrum for denna rapport, rdknas ocksad successionsord-
ningen, tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen
som rikets grundlagar (RF 1:3). Hértill kommer riksdagsordning-
en och tva lagar om trossamfund, som till f6ljd av sina dndrings-
regler kan karaktiriseras som ”semikonstitutionella”; de befin-
ner sig alltsd ndgonstans mellan grundlag och vanlig lag.

De fyra grundlagarna har forst och frimst det gemensamt att
de dndras pa annat sitt 4n vanlig lag (RF 8:15); detta faktum far
vi anledning att dterkomma till senare. Hér 4r det tillrackligt att
ndmna att bestimmelsen om att den offentliga makten utovas
“under lagarna” (RF 1:1) foljs upp av att reglerna om grundlags-
dndringar har tagits in i regeringsformens kapitel med rubriken
”Lagar och andra foreskrifter”. Inte heller hir syns alltsé grund-
lagarnas principiella foretradesrétt.
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For ovrigt skiljer sig huvudinnehéllet i de fyra grundlagarna till
sin karaktdr. Sdrskilt tryckfrihetsforordningen och yttrandefri-
hetsgrundlagen bidrar starkt till den detaljeringsgrad som utmér-
ker de svenska grundlagstexterna. Mycket av det stoff som finns
hér har i andra ldnder reglerats i straffréitten eller 1 andra regel-
system under grundlagsniva.

Dagens ordning bor ses i ett historiskt ljus, sdrskilt tryckfri-
hetsforordningens drorika anor som gér tillbaka till 1766. Med en
annan forhistoria skulle “yttrandefrihetsgrundlagen” med all
sannolikhet inte sett dagens ljus i konstitutionell form. Men de-
taljrikedomen kan ocksa forklaras av den deskriptiva ambition
som ndrmare diskuteras nedan.

Bortsett fran alla historiska forklaringar ar det ett faktum att
dagens Sverige avviker frdn monstret i andra ldnder. Har brukar
konstitutionen vara samlad i ett enda dokument. Hértill kommer
ofta en eller flera texter av semikonstitutionell karaktir, ungefir
som den svenska riksdagsordningen.

Koncentrationen till ett enda dokument &r givetvis inte till-
riackligt for att i sig tillforsdkra att konstitutionen far en stark
symbolisk position; hértill kommer ocksé forhistoria och andra
faktorer. Dessutom ir en stark symbolkaraktir inte heller ensam
tillracklig for att gora texten till ett effektivt konstitutionellt red-
skap (Rivero 1990). Men under i 6vrigt lika forhdllanden 4r en
enkel struktur dgnad att ge konstitutionen en starkare stédllning i
det folkliga medvetandet och ddrmed att gora den till ett mer ef-
fektivt instrument for politisk handling. I Norge och USA har det
inte varit ovanligt att tusentals hem haft grundlagen inom glas
och ram pa véiggen. I Frankrike har 1789 ars rittighetsforklaring
haft en motsvarande position. Den som vill pryda sina véaggar
med Sveriges grundlagar maste ha gott om plats.

En deskriptiv grundlag

En annan viktig observation giller regeringsformens deskriptiva
karaktdr. Efter en period som har karaktiriserats som “det for-
fattningslosa halvseklet” (Sterzel 1998) skulle reformarbetet in-
for 1974 ars regeringsform skaffa Sverige en skriven konstitution
som relativt noggrant beskriver landets styrelseskick sdsom det
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ar. Grundlagen 4r tdnkt som en ldrobok 1 hur Sverige verkligen
styrs.

Ambitionen att hilla grundlagen "frasch” har uttryckts av en av
grundlagens fdder: "Nar det uppkommer tvister om en lagbe-
stimmelse, ska vi sidtta oss ned och dndra pa grundlagen si att det
blir helt klart vad den innebér” (Fiskesjo 1991).

Bilden av ett forfattningslost tillstdnd som vénds till dess mot-
sats — en heltdckande och aktuell beskrivning av det faktiska sty-
relseskicket — dr sjdlvfallet en 6verdrift. Bdde fore och efter 1974
har regeringsformen haft viktiga normativa funktioner; valen har
exempelvis hallits vid den tidpunkt som grundlagen foreskriver.
Om nagon foreslar att man, utan att avvakta en grundlagsénd-
ring, uppskjuter nista riksdagsval med motiveringen att fyra ar ar
for lite, skulle det i praktiken innebdra en uppmaning till stats-
kupp (Smith 2003).

Det ir heller inte sant att mojligheten till en avvikelse mellan
liv och ldra har eliminerats. Man kan exempelvis knappast hdavda
att riksdagen faktiskt har fatt den centrala stdllning som rege-
ringsformens forsta kapitel stiller i utsikt (Sterzel 2002, s. 87).
Genom tolkning och annan slags praxis har detaljerna utformats
inom de allminna ramar som regeringsformen drar upp. Undan-
tagsvis kan det ocksé vara tal om praxis i strid med vad som annars
foljer av konstitutionen. Och mojligheten att avlidgsna tvivel eller
oklarheter genom grundlagsidndring kan i praktiken bortfalla till
foljd av stark politisk oenighet, ndgot som striden om dganderiét-
tens reglering ar ett gott exempel pa (RF 2:18; jfr Algotsson 2001).

Tata andringar

Forekomsten av modifieringar och forbehéll hindrar inte att den
deskriptiva ambitionen ir ett viktigt element i Sveriges syn pé sin
konstitution. Detta synsitt har lett till ett nirmare samband mel-
lan konstitution och politisk praxis dn i minga andra ldnder. Det
géller dven om “minimiprincipen” i svensk forfattningspolitik
knappast dr dod: "Ingenting dr for litet for att motivera en grund-
lagsdndring i Sverige, men en del saker dr for stora for att be-
handlas i grundlag, och om man inte kan klara sig helt ifrdn dem,
bor man i vart fall gora sa litet som mojligt” (Sterzel 2002).
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Priset for ett sddant resultat dr emellertid en mycket hog 4n-
dringstakt eller, med andra ord, en konstitution med ovanligt 1ag
stabilitet. Tanken ar 1974 var att inféra en regeringsform som var
"friasch”. And4 hade 46 procent av paragraferna #ndrats trettio ar
senare. Aven om denna siffra paverkas av utvidgningen av fri-
och rittighetskatalogen under 1970-talet ror det sig &ndd om
manga dndringar under sa kort tid. Dessutom har dven de andra
grundlagarna varit foremél for stora dndringar; inforandet av den
nya yttrandefrihetsgrundlagen 1991 ir bara ett exempel.

En exakt jaimforelse med andra ldnder &r vansklig, men det
star helt klart att det genomsnittliga antalet grundlagséndringar
per ar ligger mycket hogt 1 Sverige. Detta géller 4ven om endast
regeringsformen ridknas med. Och om alla fyra grundlagar beak-
tas s& hamnar Sverige i topp bland 19 undersokta ldnder, framfor
Portugal (Rasch 2003).

Den moda som ldggs ner pa att halla grundlagstexten aktuell
kan p4 sitt séitt tolkas som att Sverige har hog respekt for sin kon-
stitution. Men om man utgar fran sannolikheten att medborgarna
identifierar sig med sin konstitution blir virderingen av den hoga
dandringstakten mer negativ. Hur kan texter som &@ndras sa ofta fa
ett egenvirde som nationella symboler?

Detsamma giller om man bedomer @ndringsfrekvensen mot
viirdet av stabilitet. Andringarna méste framst forstés i ljuset av
den deskriptiva ambitionen. Om liv och lédra skiljer sig &t sa ska
grundlagarna dndras for att &nyo ge en rittvisande beskrivning av
det faktiska styrelsesdttet. Om det uppstar en konflikt, om ett po-
litiskt forslag riskerar att kollidera med grundlagen, s &r det allt-
s& grundlagen som fér foga sig, inte praxis.

Detta innebir ocksé att det inte 4r sd viktigt om en réttsregel
star i grundlag eller vanlig lag. Det svenska systemet avstér alltsa
frén den stabilitet och potential for politisk handling som en grund-
lagsreglering skulle medfora, forutsatt att proceduren for dndring
var mer kridvande och grundlagstexten tillméttes storre vikt.

Politikernas egen ordningsstadga

En viktig aspekt av den grundlagssyn som dominerar svensk po-
litik dr ocksa att de ménga grundlagséndringarna praktiskt taget
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utan undantag dger rum utan ndgon form for folklig inblandning
i processen.

Det dr ocksa forst med 1974 érs regeringsform som de enskilda
individerna egentligen dyker upp i grundlagen, genom att med-
borgerliga fri- och rittigheter borjade regleras. Dittills hade rege-
ringsformen i allt véasentligt varit ett slags ordningsstadga for sta-
ten. Texten handlade om de olika statsorganen och deras inbor-
des forbindelser.

Detta historiska arv gor sig alltjamt géllande. Grundlagen skrivs
av politiker som en ordningsstadga for det politiska livet. Det
handlar alltsd mer om en politikernas konstitution dn om folkets.

En tolkningsfri grundlag

Tolkningen och tillimpningen av regeringsformens bestdmmelser
har i allt vésentligt overlatits till riksdagen, i 10pande samspel
med regeringen. Detta drag i den svenska grundlagskulturen lig-
ger helt i linje med intentionerna bakom 1970-talets reformer.
Om grundlagen hélls frisch sd reduceras behovet av att domsto-
lar och andra uttolkar vad som &r konstitutionens ritta mening.

Alternativet skulle vara att organ med en hog grad av sjilv-
standighet i forhallande till de politiska organ som bade har fast-
stillt och som har makt att indra grundlagarnas text, hade en mer
central stillning i denna process och ddrmed bidrog till att ge
konstitutionen storre vikt som politiskt redskap.

Aven om domstolarna har fatt ndgot 6kade mojligheter att
prova grundlagsenligheten av politiska beslut sa ar deras roll i
praktiken alltjamt marginell. Endast 25 procent av paragraferna i
dagens regeringsform har hittills 6ver huvud taget nimntsi de tva
hogsta domstolarnas praxis (Taube 2004b). Men endast en min-
dre del av dessa referenser kan sédgas ha berort ndgot i egentlig
mening konstitutionellt problem. Och en undersokning av réttig-
hetsskyddet 1 Sverige fann att Europakonventionen kommit att
fa ett visst genomslag, men att regeringsformen inte haft sirskilt
stor betydelse for den enskildes rittigheter (Ahman 2004).

Endast en mer genomgripande fordndring i synen pé konstitu-
tionen och dess uppgift skulle kunna forédndra denna situation.
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Politikernas konstitution — eller folkets?

Efter denna skiss av hur konstitutionen uppfattas i dagens Sveri-
ge kan det vara dags att atervéanda till den grundsats som formu-
leras i regeringsformens forsta ord, om att all offentlig makt i Sve-
rige utgdr frén folket. Tanken pd folksuverénitet utgdér demokra-
tins kédrna, och bildar ocksa grundvalen for denna bok. I ett de-
mokratiskt system utdvas makten i folkets namn. Av folksuveréa-
nitetsprincipen foljer sdlunda att konstitutionen tillhor de med-
borgare som har rostrétt i allménna val. Den &gs alltsé inte av né-
gon bestdamd grupp i samhillet, oavsett om denna grupp utgors av
politiker, riksdagsledamoter eller jurister.

Konstitutionen faststédller de grundliggande reglerna om hur
landet ska styras. I ett sidant perspektiv kan konstitutionen bést
forstas som uttryck for ett slags samhéllskontrakt. Landet styrs av
de organ som konstitutionen sjélv etablerar. Organen ska upptréa-
da pa det sétt och inom de grianser som foljer av konstitutionen.

Kontraktet kan dndras, men endast efter bestimda regler. Van-
ligen dr dndringar av en grundlag svarare att genomfora én dnd-
ringar i vanlig lag. Men grundlagséndringar far inte vara sa svara
att praxis stdndigt fjarmar sig frdn konstitutionen, eller att dom-
stolarna (eller ndgon annan makt dn den grundlagsstiftande) helt
tar Over den konstitutionella utvecklingen. Idealet dr alltsa en ba-
lans mellan 4 ena sidan mdgjligheten till formell &ndring och & andra
sidan stabilitet.

Utgdngspunkten om folket som konstitutionens dgare behover
inte uppfattas som en historisk beskrivning; folket behover inte
nodvindigtvis ha samlats i sin helhet for att anta en grundlags-
text. Inte heller metaforen kontrakt behover tolkas bokstavligt.
Vad det hir dr frdga om &r sjédlva betraktelsesittet, hur man ska
uppfatta forbindelsen mellan ’folket” och “konstitutionen”.

Rent praktiskt kan folksuverdniteten komma till uttryck ge-
nom en folkomrostning om ett forslag till konstitution som har ut-
arbetats av andra, exempelvis en konstituerande forsamling, ett
konvent. Konstitutionens forankring i folket kan ocksa uppsta vid
nationella omvélvningar av det slag som exemplifieras av upprit-
tandet av demokratiska regimer i mellersta och Ostra Europa ef-
ter kommunismens fall. Men inte heller 1 sddana fall 4r det histo-
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riskt korrekt att pdsta att folket i sin helhet tagit stillning till alla
de frigor som regleras i en konstitution. Dessutom kan uppslut-
ningen bakom konstitutionen vara mer eller mindre klar; majori-
tetens storlek kan variera och valdeltagandet blir aldrig totalt. En
folkomrostnings viktigaste bidrag 4r en starkare folklig forank-
ring av det paket som bildar demokratins spelregler och darmed
ocksa for den politiska regim som konstitutionen etablerar, eller
formaliserar. Aven om andra faktorer ocksd maste tas med i bil-
den sé kan en folkligt forankrad konstitution bidra till politikens
legitimitet.

Vill Sverige egentligen ha en konstitution?

I sin regeringsforklaring hosten 2003 deklarerade statsminister
Goran Persson att samhéllet efter trettio ar hade “kraftigt fordand-
rats och demokratin stéllts infor nya utmaningar”. Det var nu dar-
for tid for en ”Oversyn av demokratins spelregler”.

Den diskussionen borde forst handla om det band mellan sty-
rande och styrda som konstitutionen utgor. Innan man diskuterar
valsystem, kommuner och andra delar av innehdllet maste man
borja med den grundldggande fragan: vad ska konstitutionen an-
vindas till? Vilken betydelse ska det ha att en fraga behandlas i
grundlagen och inte i vanlig lag? Vill Sverige 6ver huvud taget ha
en “’konstitution” i ndgon annan betydelse dn den rent deskriptiva?

Vad ar en "konstitution”?

Forst giller det att klara ut vad man egentligen menar nir man ta-
lar om en "konstitution”. I varje demokrati finns en samling rétts-
regler om hur staten ska styras och om vad den offentliga makten
kan anvéndas till utan att forst dndra sjdlva konstitutionen. Sada-
na samlingar bér olika namn. Ordet "constitution” dominerar i
franska och engelska, och ddrmed i internationell debatt. Det
germanska ordet “forfattning” ligger ndrmare svensk tradition.
Det var sdlunda detta ord, och inte ordet “konstitution”, som
statsministern anvinde i sin regeringsforklaring.

Ordet “forfattning” 4r problematiskt, eftersom det anvénds 1
s& skilda betydelser. Regeringsformen talar exempelvis om
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”grundlag eller annan Overordnad forfattning” (RF 11:14).
Svensk forfattningssamling (SFS) innehaller rittsregler av olika
valor, inte bara grundlagar och vanliga lagar utan ocksa av rege-
ringen utfardade forordningar.

I minga praktiska sammanhang &r ordet ”grundlag” likvérdigt
med “konstitution”. Det har den fordelen att det sitter fingret
just pa de skrivna konstitutioner som numera finns i praktiskt ta-
get alla linder. Men ordet kan leda till en overvérdering av sjilva
textdokumentets roll och en undervérdering av konstitutionens
oskrivna element (Smith och Petersson 2004). I Sverige borde
man dessutom stréngt taget anvinda pluralformen, eftersom det-
ta land sérskiljer sig genom att ha flera olika grundlagar.

En mojlighet vore ocksd att anvinda ordet regeringsform”,
sédsom Sverige gjort sedan 1634 och Axel Oxenstiernas tid. Men
man bortser da frin de tre andra grundlagarna och dessutom as-
socierar ordet till den ursprungliga betydelsen av en forvaltnings-
stadga. Detta kommer ocksa till uttryck i den engelska Oversétt-
ningen (instrument of government). Uttrycket pekar primért pa
regler om statsapparaten och dess interna reglering. Det handlar
framst om statens institutioner, inte om forhallandet mellan sta-
ten och medborgarna. Men sedan fri- och rittigheter fatt en mer
framskjuten plats blir denna tolkning av ordet regeringsform allt
mindre tréffande.

I denna rapport anvinder vi frimst ordet konstitution. Ordet
grundlag brukas frimst om den svenska regeringsformen.

I sévaél facklitteratur som i dagsdebatt anvinds ordet konstitu-
tion, och dess synonymer, i timligen skilda betydelser. Det &r ofta
oklart vad som avses. Ordet konstitution kan exempelvis betyda:

e En samling rittsregler av 6verordnad juridisk dignitet (lex su-
perior).

e Ett dokument som fungerar som en nationell symbol (som i
Norge och USA).

e En beskrivning av det faktiska styrelseséttet (som dominerar i
Sverige och i manga statsvetenskapliga sammanhang).

e Ett formaliserat uttryck for samhillets sjédlvbild eller for den
bild som man vill formedla till andra (utan hénsyn till om den
faktiskt ger en sann beskrivning av det faktiska styrelsesittet).
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e En samling réttsliga och/eller sociala normer som atnjuter en
mycket hog grad av stabilitet (en vanlig anviandning i litteratur
om politisk ekonomi och public choice).

e Ett internationellt fordrag om att etablera eller omorganisera
en internationell institution (exempelvis forslaget till fordrag
om en konstitution fér Europeiska unionen).

En text kan betecknas som en konstitution i flera betydelser. Den
kan exempelvis bade vara lex superior och en historiskt betingad
symbol for nationen. En konstitution kan, som i Sverige, ha en
starkt beskrivande ambition, utan att darfor helt sakna juridisk
substans. Dessutom kan en aspekt (som stark symbolkraft) bely-
sa, vara en produkt av eller forstirka andra sidor av en konstitu-
tion (exempelvis varaktighet eller genomslagskraft).

I denna bok koncentrerar vi oss till konstitutionen som en upp-
sdttning overordnade rittsregler (lex superior). Detta Oppnar ett
viktigt perspektiv pd folkstyrelsens organisering. Det 4r denna
egenskap som kan ge konstitutionen dess kraft som redskap for
politisk handling.

Vi utgér salunda frén konstitutionen sdsom den 4r formulerad
i ett politiskt faststillt dokument. Aven om varje konstitution in-
rymmer vissa element av oskriven karaktér, ligger kidrnan likvil i
texten. Det 4r den som blivit foremal for politiskt beslut och kon-
stitutionens framtida innehdll kan &ndras genom nya beslut i
samma form. Detta 4r en viktig punkt i idealet om konstitutionell
demokrati.

Konstitutionen som hégsta rattsnorm

Som ordet anvinds hér dr en konstitution alltsd en samling rétts-
regler som atnjuter en sdrskild dignitet i hierarkin av rittsliga
normer. En konstitution definieras alltsa efter de aktuella regler-
nas rang och genomslagskraft i forhallande till andra normer i
samma rattssystem.

Ett sddant system av réttsregler tar sin utgdngspunkt i 4nd-
ringsproceduren. Den avgorande frdgan ar hur litt eller svart det
ar att dndra en viss typ av réittsregler. Hur stor majoritet kravs for
att faststélla, dndra eller upphéva en viss rittsregel? Krévs en viss
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vintetid fore det avgorande beslutet? Réicker det med ett enda
beslut eller behovs det tva (exempelvis med mellanliggande val)?
Maste fler dn ett beslutsorgan medverka (exempelvis tva kamma-
re, bdde parlament och statschef eller en folkomrostning om par-
lamentets beslut)? Langs alla dessa dimensioner kan processen
vara mer eller mindre komplicerad (Petersson 2003b; se dven ka-
pitel 5 nedan).

Det ir skillnaderna nir det géller hur svart det ar att fa till
stdnd ett beslut som gor det mojligt att uppstélla en hierarki av
riattsnormer med hogre respektive ldgre dignitet. I Sverige har ex-
empelvis regeringsbeslut ldgre rang dn lagar stiftade av riksda-
gen. Mest omfattande krav géller for dndring av grundlag (RF
8:15), medan semikonstitutionella texter som riksdagsordningen,
lagen om svenska kyrkan (SFS 1998:1591) och lagen om trossam-
fund (SFS 1998:1593) hamnar i en mellanstéllning mellan grund-
lag och vanlig lag (RF 8:6 och 8:16).

Konstitutionen som uttryck for vertikal maktdelning

Denna bestdamning av begreppet konstitution 6ppnar ocksa for
ett viktigt perspektiv pd fenomenet maktdelning. Ocksd ordet
maktdelning anvédnds pd minga skilda sitt, inte minst i svensk de-
batt. Vanligen avses en uppdelning eller utspridning av makt mel-
lan tva eller fler offentliga organ, horisontellt inom statsappara-
ten (mellan riksdag, regering, domstolar, riksbank etc.) eller ver-
tikalt (mellan EU, staten, regioner, kommuner, medborgare etc).
Debatten forbiser ofta den grundldggande form for maktdel-
ning som foljer av skillnaderna i d&ndringsprocedur for olika slags
rittsregler i réttssystem med en fungerande konstitution. Om
denna ordning respekteras foljer en viktig potential for tydlighet
och klara ansvarsforhéllanden. Om man vill genomfora en poli-
tisk reform sa krévs beslut i en viss bestdmd ordning — i det ena
fallet kanske grundlagséndring, i det andra kanske ordinarie lag-
stiftning. Eller det kanske rent av visar sig att reformen ligger in-
nanfor gillande lag sé att ett regeringsbeslut ar tillrdckligt.
Svensk ritt sitter inga grianser for vilka politiska beslut som
kan fattas. Men rétten stéller krav pd hur man maéste gi tillvdga
for att forverkliga de politiska malen. Rittsligt sett dr det fullt
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mojligt att avldgsna de sista resterna av monarkin, men de poli-
tiska beslut som krdvs maste fattas i de former som faststélls for
grundlagsandringar (RF 8:15). Svensk ritt hindrar heller inte att
man bygger en trafikled genom nationalstadsparken norr om
Stockholm. Men 1 ett uppmirksammat rittsfall slog Regerings-
ritten fast att lagen i s fall forst maste dndras enligt de former
som fastlagts av grundlagen (mélet om Norra linken, RA 1997
ref. 18).

Dessa exempel handlar primért om forhéllandet mellan olika
slags rattsnormer. Men dndringsmakten dr utspridd mellan olika
beslutsformer och organ. Déarfor dr det dven frdga om ett slags
vertikal maktdelning mellan offentliga organ.

I ménga ldnder framtrider denna maktdelning mycket tydliga-
re. Sverige har den ordningen att grundlagsidndringar i allt va-
sentligt beslutas av riksdagen med samma majoritetskrav som for
vanlig lag. Men dven i svensk ritt finns det vissa skillnader mellan
grundlagsidndring och dndring av vanlig lag. Didrmed aterfinns
ocksé element av den for konstitutionella demokratier grundlég-
gande maktdelning som foljer av ett hierarkiskt ordnat system av
rattsregler. Det dr konstitutionen som ligger ndrmast folksuvera-
niteten.

Konstitutionen som folkstyrelsens framsta uttryck

Konstitutionens stdllning i dagens Sverige dr oklar. Enligt rege-
ringsformen vilar all offentlig makt pa principen om folksuvera-
nitet. Men det &r i basta fall oklart om denna utgdngspunkt om-
fattar konstitutionen sjélv.

Hur kan man bidra till att géra konstitutionen till folkets egen-
dom? Hur kan man gora konstitutioner till ett mer effektivt red-
skap for politisk handling? Dessa tva fragor dr centrala i den for-
fattningspolitiska diskussionen (Smith 2002, 2003). Svaren avgor
vad det betyder att en bestimmelse finns placerad i grundlag och
inte 1 en vanlig lag. Om formens betydelse &r ringa sé ar det hel-
ler inte sa viktigt att diskutera vad som vid en viss tidpunkt bor
std 1 konstitutionen och vad som bor regleras i den vanliga lag-
stiftningen.
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De tvé fradgorna hinger nidra samman. En konstitution som
inte bara ligger i politikernas, ndrmare bestimt den lagstiftande
forsamlingens, hinder har bittre forutsidttningar att fungera som
ett tungt politiskt redskap. Konstitutionens innehdll blir betydel-
sefullt forst nér konstitutionen i praktiken sétter granser for vad
politiken kan astadkomma utan att behdva gd védgen via en
grundlagsidndring.

Aterstoden av detta kapitel dgnas tre sammanhingande fragor
i den forfattningspolitiska debatten. Vilken karaktir bor konsti-
tutionen ha? Hur ska konstitutionen dndras? Hur ska efterlevna-
den av konstitutionen kontrolleras?

En styrande konstitution

Om de svenska grundlagarna ska forvandlas fran politikernas till
folkets konstitution méste man borja med sjidlva textinnehallet.
Hair ligger ocksé en nyckel till att gora konstitutionen mer slag-
kraftig som politiskt redskap.

En enda grundlag

Ett forsta steg for att medborgarna ldttare ska kunna identifiera
sig med grundlagen vore att samla de centrala rittsreglerna i en
enda grundlag. Endast historiska tillfilligheter kan forklara var-
for Sverige fortfarande haller sig med fyra olika grundlagar. Den-
na ordning bidrar till att gora textméingden stor och strukturen
svarforstéelig. Dessutom finns det ménga regler av detaljkaraktéir
som passar bittre i vanlig lag.

Ett néra till hands liggande alternativ till dagens ordning dr att
flytta delar av dagens grundlagstexter till en semikonstitutionell
niva. Dessa bestimmelser skulle, liksom dagens riksdagsordning,
fa en réttslig nivd mellan grundlag och vanlig lag.

Sverige skulle dirmed nédrma sig den normala ordningen i de-
mokratins ldnder. Finland, vars forfattningshistoria delvis sam-
manfaller med Sveriges, ersatte &r 2000 sitt system av flera olika
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grundlagstexter med en enda konstitution. Det blir ddrmed létta-
re for medborgarna att f& ett personligt forhallande till sin kon-
stitution. Det blir ocksé viktigare vad som star i konstitutionen,
och foljaktligen svarare att dndra den utifran olika kortsiktiga be-
hov.

Farre detaljer och undantag

Den kondensering som torde bli foljden av en 6vergang till en enda
grundlag ger anledning till en kritisk blick pd fordelningen mellan
grundlagstexten och andra réttsliga instrument. Delar av dagens
textmassa préglas av detaljer, kompromisser och undantag. Detalj-
rikedomen é&r sérskilt pdfallande i specialgrundlagarna om tryckfri-
het och yttrandefrihet, men ocksa delar av regeringsformen sésom
8 kap. om lagar och andra foreskrifter (Sterzel 2004b).

De manga politiska kompromisser som ligger bakom grund-
lagsbesluten framtrdder allra tydligast i regeringsformen, inte
minst i rattighetsbestimmelserna i 2 kap. Hir dr bdde huvudregel
och undantag reglerade in i minsta detalj. Ofta fdr man intryck av
att de som starkast pladerat for en viss réttighet har fatt sitt, mot
att de som varit skeptiska samtidigt fatt igenom de begrénsningar
som de tyckt vara sarskilt viktiga (ex. Algotsson 2001).

Grundlagens sétt att reglera skyddet for dganderitten ar ett il-
lustrativt exempel. Den svenska regeringsformens paragraf bil-
dar en omstidndlig och svartydd textmassa pd sammanlagt 133
ord. Motsvarande paragraf i Finlands grundlag innehéller en
kortfattad formulering av 4ganderitten pa 13 ord.

Resultatet av en grundlag med bade huvudregel och undantag
blir en detaljrik text som pdkallar frekventa dndringar. Det leder
ocksa till att det for ldsaren blir svart att uppfatta vad som é&r de
principiellt viktiga huvudreglerna i konstitutionen.

Dessa drag bor ses i ljuset av ambitionen att halla grundlags-
texten "friasch”. Det finns foga utrymme for en normativ konsti-
tution, som kriver tolkning och anpassning i det enskilda fallet.
Det éar just behovet av uttolkning som man velat undvika. Men en
detaljerad konstitution som ofta @ndras, ger knappast de konsti-
tutionella normerna ett sjédlvstédndigt liv utanfor dagspolitikens
direkta kontroll.
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Grundlagsparagrafer om
aganderiitt: Sverige och
Finland

Sveriges regeringsform 2:18

”Varje medborgares egen-
dom é&r tryggad genom att
ingen kan tvingas avsta sin
egendom till det allmidnna
eller till ndgon enskild ge-
nom expropriation eller an-
nat sadant forfogande eller
tdla att det allminna in-
skranker anvindningen av
mark eller byggnad utom
nér det kravs for att tillgo-
dose angeldgna allmidnna
intressen.

Den som genom expro-
priation eller annat séddant
forfogande tvingas avsta sin
egendom skall vara tillfor-
sdkrad erséttning for forlus-
ten. Sédan erséttning skall
ocksd vara tillforsdkrad den
for vilken det allminna in-
skrdanker anvdndningen av
mark eller byggnad pa sa-
dant sitt att pagdende
markanvéandning inom be-
rord del av fastigheten avse-
véart forsvaras eller skada
uppkommer som dr bety-
dande i forhéllande till vér-
det pd denna del av fastig-
heten. Ersittningen skall
bestimmas enligt grunder
som anges i lag.

Alla skall ha tillgéng till
naturen enligt allemansrét-
ten oberoende av vad som
foreskrivits ovan.”
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Finlands grundlag 15 §

”Vars och ens egendom ar
tryggad.

Angdende expropriation
av egendom for allmént be-
hov mot full erséttning be-
stims genom lag.”

Nirmast parodiskt blir syste-
met nédr bestdimmelserna &r
detaljerade utan att vara ut-
tommande. Ett exempel ger
bestdimmelsen om nér yttran-
de- och informationsfrihet far
begrinsas (RF 2:13). Paragra-
fen fortecknar en lang rad
goda syften (daribland folk-
forsorjningen). Till yttermera
visso heter det dérefter att be-
gransningar 1 Ovrigt far “ske
endast om sérskilt viktiga skél
foranleder det”. Avsikten har
antagligen varit att framhiva
att skédlen méste vara sarskilt
viktiga”; 1 sddana fall skulle
lagstiftarens frihet begrinsas.
Men samtidigt 6ppnar formu-
leringen for att andra, ospeci-
ficerade skil, utover dem som
uttryckligen nidmnts, kan fa
motivera att yttrande- och in-
formationsfriheten inskréanks
genom vanlig lag (Starck 1982,
s. 108 ff; Smith 1996). Hirmed
aterstar foga av den grundlags-



Hur yttrandefriheten begrinsas genom grundlagsbestimmelser
som ir detaljerade men finda inte uttommande
(RF 2:13)

”Yttrandefriheten och informationsfriheten fér begrénsas med
hénsyn till rikets sdkerhet, folkforsorjningen, allmén ordning och
sdkerhet, enskilds anseende, privatlivets helgd eller férebyggandet
och beivrandet av brott. Vidare far friheten att yttra sig i narings-
verksamhet begrinsas. I Ovrigt far begrinsningar av yttrandefrihe-
ten och informationsfriheten ske endast om sérskilt viktiga skél
foranleder det.

Vid bedomandet av vilka begrdnsningar som far ske med stod av
forsta stycket skall sdrskilt beaktas vikten av vidaste mojliga ytt-
randefrihet och informationsfrihet i politiska, religiosa, fackliga,
vetenskapliga och kulturella angeldgenheter.

Som begriansning av yttrandefriheten och informationsfriheten
anses icke meddelande av foreskrifter som utan avseende pa ytt-
randes innehall ndrmare reglerar visst sitt att sprida eller mottaga
yttranden.”

skyddade rittigheten, av den stolta utgdngspunkten om vad med-
borgaren dr “tillforsédkrad” gentemot det allmidnna (RF 2:1).

En normativ konstitution

Om konstitutionen ska stdarkas som politiskt instrument maste
den forvandlas till en normativ konstitution. En sddan svarar inte
pé fragan hur det &r, utan pé fragan hur det skall, kan eller bor
vara.

Forst nér konstitutionen uppfattas som en 6verordnad och sty-
rande norm kan man vénta att starkare politiska ambitioner
knyts till grundlagens ndrmare utformning. Man kan ocksé rékna
med att det kan uppsté politisk strid om enskilda bestimmelser.
Men detta ar fullt legitimt och skulle bara signalera att syftet ar
en konstitution med ett innehdll som betyder ndgot utdver sig
sjalvt.

Som dagens grundlag dr uppbyggd édr den inte sdrskilt vél dgn-
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ad att fylla de mojligheter till 1dngsiktighet i politiken som ligger
i sjalvstandigt verkande réttsregler av generell karaktiar (Sweden-
borg, red. 1999).

Av historiskt vil kiinda orsaker Oppnar den franska réttighets-
forklaringen frdn 1789 med att fastsl ménniskornas likhet infor
lagen. Néar denna princip vil hade etablerats blev det omojligt att
hivda att den likvél inte skulle gilla for judarna i Alsace (Badin-
ter 1989). Norges grundlag fran 1814 innehdll inte samma gene-
rella regel om allas likhet infor lagen. I stéllet tilldt konstitutionen
att man inforde en diskriminerande bestimmelse om att judar
var "udelukkede fra Adgang til Riget” (§ 2; forbudet upphavdes
1851). Och i Sverige giller principen om “allas likhet infor lagen”
endast for domstolarna och den offentliga forvaltningen (RF 1:9).
Lagstiftaren omfattas alltsa inte.

De tédta dndringarna tillsammans med andra, tidigare om-
ndamnda, egenskaper hos dagens svenska grundlag ligger langt
frdn idealet om varaktig reglering i generell form.

Klarhet om konstitutionens roll

En konstitution med folklig forankring bor i sig klargora att det
betyder ndgot vad som vid en given tidpunkt star i grundlagen.
Det giller hir en klarhet om grundlagens roll som politiskt red-
skap. Den bild som regeringsformen tecknar &r i bista fall flerty-
dig.

Négra oklarheter har redan pipekats. Den offentliga makten,
som utgar fran folket, ska utévas "under lagarna” (RF 1:1), alltsa
inte under regeringsformen sjdlv eller de andra grundlagarna.
Det idr alltsa lagstiftningen, inte konstitutionen, som dr demokra-
tins frimsta instrument.

Denna tolkning stimmer med proklamationen att riksdagen ar
“folkets framsta foretradare” (RF 1:4). Konstitutionens roll som
ndgonting mer 4n en forvaltningsstadga forsvinner hir i bakgrun-
den. I minga andra lander finns en annan syn pa konstitutionen.
Den tyska grundlagen bestimmer uttryckligen att den lagstiftan-
de makten dr bunden av den ordning som konstitutionen etable-
rar (Grundgesetz art. 20.3).
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Vi har ocksd papekat att reglerna om grundlagsidndring har
stoppats undan i ett kapitel som handlar om ”lagar och andra {6-
reskrifter” (RF 8 kap.). I atskilliga lander &r reglerna om den kon-
stituerande makten atskilda fran de regler som grundlagen sjilv
ger om statsorganen och deras uppgifter, exempelvis lagstiftning.

Annu viktigare #r de av regeringsformens bestimmelser som
medvetet och uttryckligen reducerar dess forsteg framfor andra
slags rittsregler. Ett system som i forstone kan se ut som en fullt
utvecklad hierarki av rdttsnormer blir dirmed inskrénkt och del-
vis upphéavt.

Uppenbarhetsrekvisitet

Ett ofta uppmirksammat inslag i den svenska grundlagen &r vad
som brukar bendmnas “uppenbarhetsrekvisitet”. Efter en grund-
lagsdndring 1979 ar utgédngspunkten att en réttsregel (en “fore-
skrift”) inte ska tillimpas om en domstol eller annat offentligt or-
gan finner att den strider mot bestimmelse i grundlag eller annan
overordnad forfattning (RF 11:14). S& hér langt representerar
denna lagprévningsritt ett viktigt steg pa vigen att markera kon-
stitutionens stéllning som dverordnad réattsnorm.

Men denna lagprovningsritt inskrénks av en visentlig reserva-
tion. Om riksdagen eller regeringen har beslutat foreskriften
’skall tillimpning dock underlatas endast om felet 4r uppenbart”.

Man kan alltsd tédnka sig att exempelvis Hogsta domstolen
kommer fram till att en lagparagraf star i strid med regeringsfor-
men, men att lagen likvil tillimpas eftersom domstolen anser att
motsédttningen inte 4r “uppenbar”.

Den praktiska betydelsen av detta uppenbarhetsrekvisit dr
knappast sarskilt stor. For det forsta dr det inte detta som utgor
huvudorsaken till att lagprovningsritten i praktiken aldrig leder
till att lagbestimmelser sitts at sidan. (Det enda undantaget hit-
tills i de hogsta domstolarna géller ett 6vergdngsproblem av ringa
betydelse; se Smith 2001.) For det andra dr det den som tillimpar
lagen, exempelvis en domstol, som sjdlv avgor om felet dr "up-
penbart”. Hir ar det knappast regeringsformens ord, utan snara-
re domarrekrytering, tolkningstraditioner och andra yttre om-
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stindigheter som avgdr domstolens stéllningstagande. For det
tredje lar det séllan hédnda att man proklamerar ett grundlags-
brott som inte dr uppenbart; det faller sig sannolikt mer naturligt
att sdga att lagens forhallande till grundlagen ger utrymme for
tvivel. Och slutligen: De grunder som i alla fall tillgodoser en all-
mén aterhéllsamhet med att overprova folkvalda lagstiftare i fall
av starkt skonsmassig karaktir (Smith 1993, del VIII; Holmstrom
1998) skulle gora sig géllande dven om uppenbarhetsrekvisitet
avlidgsnades ur grundlagens text.

Men om uppenbarhetsrekvisitet nu har si ringa praktisk bety-
delse dr det svart att se nagot skal till att bevara en bestammelse
som, dtminstone pa ett symboliskt plan, signalerar att riksdagen
inte behover ta grundlagen riktigt pa allvar.

Samma sak giller eftersom riksdagen, och for den skull dven
regeringen, saknar motsvarande privilegium i forhéllande till
EG-ritten och Europakonventionen. Fragan dr varfor Sveriges
egen konstitution da ska ges en svagare stédllning. Varfor skulle
domare i Bondeska palatset och pd Riddarholmen utgéra ett
storre hot mot svensk demokrati &n internationella domare 1
Luxemburg och Strasbourg?

Privilegier for regeringen?

Ett dnnu starkare skil att ifrdgasidtta uppenbarhetsrekvisitet ar
att det inte bara ar riksdagen, utan ocksé regeringen, som atnju-
ter det privilegium som ligger i bestimmelsen (RF 11:14). En sa-
dan sirstéllning for den svenska regeringen kan endast forklaras
historiskt (Petersson m.fl. 1999). Det dr riksdagen som ska vara
folkets framsta foretradare (RF 1:4), och det finns inga starka
skél varfor ocksé regeringen ska ges samma stillning som “folkets
framsta foretridare”. Varfor ska inte regeringen vara fullt ut bun-
den av landets konstitution?

Finlands nya grundlag foljer Sveriges exempel s 1dngt som nir
det géller kravet pa “uppenbarhet” i forhéllandet mellan grund-
lag och lag. Men den avviker i ett visentligt avseende. I den fin-
landska grundlagen giller undantaget riksdagen, men inte rege-
ringen. Finland tar alltsd konsekvenserna av den 1 en rittsstat
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timligen sjdlvklara utgdngspunkten att grundlagen har foretrdde
framfor beslut av landets regering.

I forhéllande till riksdagen innebir uppenbarhetsrekvisitet att
grundlagens makt forsvagas nir det géller vanliga lagar, och dess-
utom till riksdagsordningen och andra lagar av semikonstitutio-
nell karaktér. I forhallande till regeringen innebir det for det for-
sta att regeringen endast dr bunden av grundlagarna néar motsétt-
ningen dr uppenbar. Men i ett konstitutionellt perspektiv dr det
dnnu mer anméirkningsvért att utvidgningen av privilegiet till re-
geringen innebir en kvalitativ utvidgning av omradet for kravet
péd uppenbarhet. Som grundlagsbestimmelsen nu 4dr formulerad
innebdr den att regeringen dven har mojlighet att bryta mot van-
liga lagar, si lidnge felet inte dr “uppenbart”.

Riksdagen, som dr det organ som stiftar lagar, dr inte sjdlv bun-
den av édldre lagstiftning. Nir det géller andra offentliga organ
skulle man ddremot kunna tro att regeringsformens krav pa att
den offentliga makten ska utovas under lagarna” (RF 1:3) giller
med full kraft. Men s &r det alltsa inte fullt ut i férhdllande till
regeringen. Det sdgs ibland att Sverige dr en lagstat, men inte en
rittsstat som i lander med en stark, styrande konstitution. Det
ar bara att konstatera att dven den svenska lagstaten har sina
luckor.

Situationen rimmar illa med det system som regeringsformen i
ovrigt proklamerar. Det ar heller inte ldtt att forstd varfor en
domstolskontroll av att regeringen hdller sig inom grundlagen
och lagen skulle kunna ge upphov till ndgra demokratiskt moti-
verade bekymmer. Badde grundlag och vanlig lag &r ju demokra-
tiska beslut som regeringen bor vara bunden av.

Slutsatsen ger sig sjidlv. Regeringens sirstdllning i forhallande
till grundlag och lag bor avlidgsnas ur grundlagen. Den nu géllan-
de ordningen bidrar till att forsvaga rittssystemets hierarkiska
karaktédr och stimmer illa 6verens med tanken om konstitutionen
som folksuverinitetens frimsta uttryck.
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Konstitutionell andring

Sittet att dndra konstitutionen har stor betydelse for konstitutio-
nens stdllning. Vill man gora grundlagen till en folkets konstitu-
tion, och samtidigt stidrka konstitutionens slagkraft som politiskt
redskap, finns det anledning att kritiskt granska den nu géllande
ordningen i Sverige.

Grundlagens deskriptiva karaktér, och de tédta dndringarna for
att halla grundlagen frésch, innebér att praxis avviker mindre
frdn den skrivna konstitutionen 4n i ménga andra ldnder. Men
detta betyder paradoxalt nog att det blir mindre viktigt vad som
star i grundlagen. Och ju svagare den blir som politiskt redskap,
desto mindre anledning har medborgarna att bry sig om den.

Dessa drag har samband med dndringsproceduren. En regel ar
“konstitutionell” om den bara kan dndras eller séttas it sidan en-
ligt de regler som giller for grundlagsdndringar. Eftersom en
konstitution dr svarare att &ndra har den normalt sett storre mot-
stdndskraft mot majoritetsbeslut i form av vanlig lag, och sjdlvfal-
let ocksd mot beslut av regering, forvaltningsmyndigheter, kom-
muner etc.

Den troghet som ligger 1 konstitutionell reglering innebér att
vissa institutioner, virden och procedurer kan ges storre genom-
slagskraft 4n de annars skulle ha fatt. Det 4r denna egenskap som
ger en konstitution dess potential som redskap for politisk hand-
ling (Smith 2002a).

Exakt hur starkt redskapet 4r kommer emellertid an pd hur
svart det dr att dndra grundlagens text, och hur ldtt det &ar att
kringgé den genom att exempelvis omtolka den i enlighet med
dagsaktuella politiska behov (Smith 2003b). Konstitutionens
styrka paverkas ockséa av konstitutionens allminna roll i samhél-
let; man kan tala om ett lands konstitutionella kultur (Smith
2003a).

Hur viktiga ar grundlagsandringar?

Jamfort med ménga andra demokratier utmérker sig Sverige ge-
nom att grundlagen &r relativt enkel att &ndra. I grund och botten
racker det med enkel majoritet i riksdagen. Det finns heller inget
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krav pé hur stor del av riksdagens ledamoter som méste delta 1
omrostningen (kvorumregel). Det har hant att mindre dn 40 pro-
cent av riksdagens ledamoter har deltagit i en omrdstning om
grundlagsidndring. Detta tyder pa att grundlagséndringar inte all-
tid uppfattas som séarskilt viktiga.

Pastaendet att grundlagsdndringar dr jamforelsevis ldtta att fa
till stdnd i Sverige stods av det faktum att dessa, som vi redan pa-
pekat, d&r mycket vanligare hér dn i flertalet andra demokratier.

Diéremot ligger det en viss komplikation i att det krédvs tva be-
slut for att fa till stind en dndring, en fore och en efter ett val.
Detta innebér en viss fordrojning. Men i praktiken blir det andra
och avgorande beslutet en rent rutinmaéssig bekréftelse. Det har
inte intriffat att en dndring som gick igenom vid det forsta beslu-
tet har fatt laggas at sidan till f6ljd av att en majoritet av den ny-
valda riksdagen sedan rostat emot.

Det finns tvéd invindningar mot pédstdendet att det &r relativt
enkelt att &ndra grundlagen i Sverige. Den fOrsta dr av juridisk,
den andra av politiskt praktisk karaktér. Vi diskuterar dem i tur
och ordning.

Sedan 1980 giller den regeln att en minoritet (minst en tion-
del) av riksdagens ledamoter kan kriava folkomrostning om en
grundlagsidndring som fatt stod av en majoritet i den forsta om-
rostningen (RF 8:15). Om minst en tredjedel av riksdagens leda-
moter rostar for detta krav si ska folkomrostning hallas vid det
foljande valet. Ddarmed sitts den parlamentariska kanalen 4t si-
dan i de frdgor som omfattas av kravet.

Det dr intressant att ldgga méirke till att pa bada dessa punkter,
men alltsé inte i sjdlva omrostningen om grundlagséndring, géiller
en kvorumregel. Minimikravet for beslut om folkomrostning
(1/10 respektive 1/3) rdknas pa grundval av riksdagens totala le-
damotsantal (349), inte i forhéllande till hur manga som deltar i
omrostningen. Avsikten dr uppenbarligen att gora det svarare att
gd emot ett forslag som stdds av majoriteten, dn att f4 igenom
sjdlva beslutet. Det ska alltsd vara sa l1dtt som mojligt att fé ige-
nom en grundlagsdndring.

Det innebidr emellertid inte att grundlagsdndringar stindigt
klubbas igenom med knappa majoriteter, sdsom regeringsformen
mojliggor. I praktiken, och hér grundas slutsatsen pd en observa-
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tion av praktisk svensk politik, bygger de flesta grundlagsidnd-
ringar pa breda politiska kompromisser.

En genomgang visar att av de 145 beslut om grundlagsdndring-
ar som triffades efter tillkomsten av 1974 ars regeringsform fram
till valet 2003 samlade 92 procent mer 4n 70 procent av rosterna,
dvs. vad som kan betecknas bred konsensus.

Uppenbarligen dr majoritetskravet visentligt starkare de facto
an de jure. Detta skulle kunna tala for att grundlagsédndringar i
praktiken &r svéra att f4 till stdnd. Men kvar star det faktum att
grundlagsindringar ir si ofta forekommande i Sverige. Atmins-
tone tva tolkningar dr mojliga.

En mojlighet &r att det trots allt finns en osdkerhet forknippad
med kravet pa dubbla beslut med mellanliggande val och det mi-
noritetsskydd som ligger i riitten att kriva folkomrostning. Aven
om den sistndmnda mdgjligheten aldrig har anvénts ger den en po-
tential for att kullkasta majoritetens planer. En folkomrostning
skulle pé ett helt annat sétt &n i dag kunna flytta en grundlagsidnd-
ring frén politikernas hdnder dver till medborgarna. Detta skulle
gora spelet mindre kontrollerbart for de grupper som i dag styr
det. Darmed bildas, medvetet eller omedvetet, ett incitament att
inte gora ndgot som kan provocera fram en folkomrdstning.
Grundlagens minoritetsskydd, som det i dag ar utformat, kan
darfor paradoxalt nog ytterligare stirka trycket att uppné majori-
tetskonsensus.

En annan tolkning lagger vikt vid ett mer djupgdende drag i
svensk konstitutionell kultur. Regeringsformen betraktas som
mer beskrivande d4n normerande och den underliggande tanken
ar att texten stindigt bor hallas aktuell s att det séllan eller aldrig
blir nédvéndigt med ndgon tolkning, i synnerhet inte av nigon
domstol. Alla centrala aktorer i den politiska miljon kan darmed
rakna med att f& med sin del i den kompromiss som avspeglaside
manga dndringarna. Det finns alltsa ett gemensamt intresse av att
se till att dagens praxis vidmakthélls.

Béda dessa tolkningar bidrar till att forklara den sédregna
blandningen av en enkel och samtidigt konsensusorienterad
grundlagsprocedur. Men ett huvuddrag i bilden som framtriader
ar 4nda att de svenska grundlagarna @ndras ovanligt ofta jamfort
med andra ldnders grundlagar.
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Andra andringsproceduren

Detta sdger nagot viktigt om en utbredd syn pa Sveriges konstitu-
tion som instrument for politisk handling. Politiska beslut om
grundlagsidndringar betraktas inte primért som ett viktigt redskap
for att styra framtidens politik. Perspektivet dr snarast statiskt
och tillbakablickande.

Grundlagsédndringar tar i forsta hand sikte pa att uttrycka né-
got som det vid den aktuella tidpunkten uppstétt bred politisk
enighet om. Nér det senare uppdagas att texten inte ldngre stim-
mer med det som sker, eller med uppfattningen om hur praxis
borde vara, dndras texten med syftet att terigen sluta klyftan
mellan regler och praxis.

I hindelse av konflikt &r det alltsd i forsta hand reglerna, inte
praxis, som far ge vika. Men det som ger en konstitution dess styr-
ka som politiskt redskap ér ju att reglerna, savil formellt som re-
ellt, har en viss stabilitet och uppfattas som forpliktande. Detta
kan knappast sidgas vara den dominerande uppfattningen i da-
gens Sverige. Grundlagar som inte dr avsedda att styra, utan som
snarast dndras efter behov, kan inte bilda ndgon stark, normativ
konstitution.

Dérmed frinhdnder sig Sverige ett politiskt instrument som
maénga andra ldnder utnyttjar mycket medvetet. Demokratin kan
skaffa sig spelregler som éar stabila i forhéllande till kommande
politiska majoriteter. Valordningen kan exempelvis ges en stabi-
litet oberoende av skiftande politiska majoriteter. Yttrandefrihe-
ten kan skyddas utan héinsyn till vem som vid en given tidpunkt
har makt att 4ndra vanliga lagar. Och varfor inte utnyttja den na-
tionella konstitutionen mycket mer medvetet for att forsvara ex-
empelvis offentlighetsprincipen i ett Europa dér principen inte
tillméts lika stor betydelse som i Sverige?

Frigan 4r dd hur dndringsproceduren kan dndras for att stirka
konstitutionen, bide nér det giller folklig forankring och som po-
litiskt redskap.

Erfarenheter frdn andra demokratier visar att man ror sig mel-
lan tvé ytterpunkter. P4 den ena sidan finner vi ”konstitutioner”
som kan dndras lika 14tt som vanlig lag; i praktiken ligger Sverige
nédra denna ytterpunkt. P4 den andra sidan finns de konstitutio-
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ner som i praktiken dr ndrmast omojliga att &ndra. Av skilda his-
toriska orsaker utgéor USA och Danmark exempel pa ldnder med
en mycket rigid konstitution. Konsekvensen kan bli att andringar
dger rum pd andra sitt 4n genom beslut av politiskt ansvariga or-
gan; rittspraxis 1 USA &r ett extremt exempel.

Mellan dessa tvd ytterpunkter méste ocksd diskussionen om
Sveriges nya konstitution d4ga rum. Mycket talar for att &ndringar
i konstitutionens text bor vara nagot svarare att d&stadkomma 4n i
dag. Men dérav foljer inte att dagens grundlagar bor konserveras
med hjélp av dndringar som gor konstitutionen mer rigid. Sddana
dndringar skulle ju 6ka sannolikheten for att regler som borde dnd-
ras permanentas sdsom de stdr. I slutfasen av ”den tyska demo-
kratiska republikens” dodskamp foreslog partichefen Egon
Krenz bland annat inférandet av en forfattningsdomstol (Smith
1995, s. 385 ). Tanken var att bidra till att ge den vacklande stats-
bildningen en storre legitimitet. Men om forslaget hade genom-
forts var det kanske kommunistpartiets ledande roll som hade
forstarkts.

Slutligen bor frigan om reglerna for grundlagsdndringar héllas
atskild fréan fragan om hur man bor inféra den konstitution som
det senare kan bli tal om att d&ndra. Den sistndmnda frdgan giller
den bésta vdgen fram till den “goda” konstitutionen. Hur kan
man bryta sig loss fradn de kortsiktiga och partiegoistiska hinsyn
som ofta priglar den dagsaktuella politiska processen? Hur far
man till stdnd en bred offentlig debatt om landets framtida kon-
stitution? Dessa fragor behandlas senare i kapitel 5.

Obligatorisk folkomréstning

En stor svaghet med dagens svenska ordning dr att befolkningen
i s& ringa grad &r indragen i debatt och beslut om grundlagséin-
dringar. Grundlagen framstir som politikernas egendom, inte
folkets. Tar man folksuverénitetsprincipen pa allvar médste med-
borgarna fa en mycket mer central roll i processen kring konsti-
tutionella dndringar.

Ett element av direkt demokrati kan bidra till att bryta dagens
situation. Mdnga ldnder anvidnder folkomrdstning som ett led 1
processen fram till grundlagsédndring. Samtidigt finns det starka
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skél for att huvudansvaret for att ldgga fram och kvalitetssdkra
forslagen bor ligga hos en politiskt ansvarig forsamling.

Mycket talar darfor for en kombination av direkt och repre-
sentativ demokrati i samband med konstitutionella dndringar.
Det forsta beslutet bor tas av parlamentet, sdsom ér fallet i dag.
Men det andra, och avgorande, beslutet bor flyttas fran politiker-
na och ldaggas i medborgarnas hinder genom en folkomrostning.

En sddan ordning ligger i linje med en tanke som finns i dagens
svenska grundlag, och kan snarast sidgas fullfélja tanken pé ett
mer konsekvent sitt. Kravet pd mellanliggande val ska namligen
ge en mojlighet till folkligt engagemang i grundlagsdndringspro-
cessen. Samma sak géller for den dnnu outnyttjade mojligheten
for en minoritet att utlosa en folkomrostning.

Sedan 1974 har praktiskt taget ingen av de manga grundlags-
dndringarna spelat ndgon roll i valrorelserna. Jamfort med da-
gens situation kan en @ndring som gor folkomrostning obligato-
risk visa sig fa stor betydelse. En sddan ordning innebér att politi-
kernas kontroll 6ver grundlagens dden reduceras och att viljar-
nas kunskaper och inflytande 6kar i motsvarande grad.

Dessutom skulle en obligatorisk folkomrostning medfora att
de dndringsforslag som foreldggs véljarna far en sddan karaktir
som dr dgnad att vicka intresse i den offentliga debatten. Det blir
foljaktligen svérare att fortsdtta med dagens praxis som innebér
manga, detaljerade och ofta kompromisspriaglade dndringar.

Vilka krav som bor stéllas pd den forsta av de tva besluten
kommer an pé hur parlamentet dr organiserat. I ett senare kapi-
tel argumenterar vi for att Sverige bor infora ett tvAkammarsys-
tem av nytt slag. Om forslaget om att grundlagsédndringar maste
samla majoritet i bAda kamrarna genomfors finns det foga anled-
ning att avvika fran dagens regel om att det ricker med enkel ma-
joritet. Men till skillnad frdn i dag bor majoriteten riknas pé
grundval av ett minsta antal deltagande ledaméter (kvorumre-
gel). Varfor skulle man inte kunna kriva att &tminstone tva tre-
djedelar av medlemmarna i varje kammare maste delta i omrost-
ning som géller innehdillet i landets konstitution?

Om den dndring som vi foreslar tar sin utgdngspunkt i en en-
kammarriksdag av dagens typ sa borde en kvalificerad majoritet
(exempelvis 2/3 av avgivna roster) kréavas for att ett forslag om
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grundlagsdndring ska kunna foras ut till folkomrostning. For att
markera och stdrka konstitutionens karaktdr maste dndringar av
konstitution stélla storre krav @n dndringar av vanlig lag.

Vart forslag innebér alltsa att riksdagens andra beslut ersétts
av en beslutande folkomrostning. En sddan modell stéiller vissa
krav pd bland annat den tid som maste g& mellan parlamentsbe-
slut och folkomrostning. Sddana mer tekniska problem tar vi
emellertid inte upp hér.

Kravet pa folkomrostning later sig enklast inpassas i systemet
om omrdstningen hélls samtidigt som ndrmaste foljande riks-
dagsval. En sddan ordning &r visserligen inte optimal for att sdkra
att grundlagsfrdgan far odelad uppméirksamhet frdn viljarna,
men har praktiska fordelar. Dessutom finns det da inte samma
behov att, som i flera ldnder, stélla krav pd hur stor del av viljar-
karen som maéste delta for att beslutet ska bli giltigt.

Konstitutionell kontroll

Om konstitutionen ska vara ett instrument {or folksuverédniteten
ar det inte bara dess tillkomst och d@ndringsprocedur som har be-
tydelse. Fragan &r ocksd hur man kan se till att konstitutionen re-
spekteras och faktiskt blir styrande for den offentliga makten. Vi
ir dirmed inne pa den viktiga fragan om konstitutionell kontroll.

Genom storre delen av de europeiska konstitutionernas mo-
derna historia sd var det den lagstiftande makten sjilv som be-
stimde vad som var konstitutionens nirmare innebord. Respek-
ten for konstitutionen skulle sikras genom olika tekniker for
maktdelning inom statsapparaten sjélv, exempelvis tvikammar-
system och exekutivt veto (Elster 1995, Smith 1997). I ett sddant
system har lagstiftaren genom att anta en lag automatiskt avgjort
att den ligger innanfor grundlagens grénser. Nér lagen har tritt i
kraft sd ar det den, och inte konstitutionen, som ska anvéindas.
Systemet ger ingen mojlighet att fa en tvist om lagstiftarens syn
pé lagens grundlagsenlighet provad av ndgot oberoende organ
utanfor politiken.

Detta traditionella system ligger alltjimt till grund for rétts-
ordningen i Nederldnderna och Frankrike (dven om Conseil con-
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stitutionnel numera spelar en viktig roll for att kontrollera grund-
lagsenligheten av parlamentsbeslut som énnu inte vunnit laga
kraft). I Finland var situationen densamma fram till den nya
grundlagen ar 2000. Och trots att riksdagen 1979 beslot att infora
en paragraf om lagprovning ligger Sverige i praktiken heller inte
langt frin denna gamla europeiska modell.

Frénvaro av extern kontroll behover forvisso inte innebéra att
ett lands grundlag systematiskt &sidositts. Men i ett system av
svenskt slag, dar den lagstiftande makten i stort sett dr sin egen
domare i frigor som giller forhéllandet mellan lag och grundlag,
blir grundlagen i hog grad politikernas egendom och inte folkets.
Ett system dér lagstiftaren avgor gransen for sin egen handlings-
frihet ger heller inte ndgon sérskilt stark garanti for att konstitu-
tionen respekteras.

Efter 1945 har sa gott som alla europeiska ldnder rort sig bort
frdn denna traditionella modell. Det vanliga dr nu att en forfatt-
ningsdomstol har sista ordet om konstitutionens innebodrd 1 ett
enskilt fall. Ndgra system liknar det som finns i USA och Norge,
déar makten att avgora hur konstitutionen ska tolkas fran fall till
fall ligger hos de vanliga domstolarna. Men bortsett fran hur sys-
temet dr organiserat i detalj s& kan man slé fast att konstitutio-
nens stillning som lex superior i dag dr den normala ordningen
bland demokratins linder i Europa och Ovriga vérlden; hirtill
kommer den 0kande betydelsen av internationell réattskipning.

De fragor som hér aktualiseras utloser lidtt en debatt kring ord
som “lagprovningsritt”, “uppenbarhet” och ”forfattningsdom-
stol”. Allt detta hor hemma i diskussionen och kommer senare
att behandlas i detta kapitel. Men i det polariserade debattklimat
som ldnge varit forhdrskande 1 Sverige ar det viktigt att pAminna
om att frdgan om huruvida grundlagen respekteras ocksd rymmer
manga andra aspekter. Kontrollen av att lagstiftning och rétts-
normer av ligre valor haller sig inom de grinser som foljer av
konstitutionen forstas bast som ett system (Taube 2004a). Domsto-
larnas plats i detta system dr endast en av de frigor som bor resas.

Som redan ndmnts dr RF 11:14 inte i forsta hand en bestdm-
melse om “lagprovningsritt”, utan en organisering av rittsregler-
na i ett system av over- och underordnade normer (en hierarki,
men med de begrinsningar som foljer av det privilegium for riks-
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dag och regering som ligger i kravet pa uppenbart fel). Av detta
foljer att de fragor som hir behandlas géller forhallandet mellan
konstitutionen och alla andra typer av réttsregler. Men vi viljer,
med ett undantag, att koncentrera oss pé forhdllandet mellan
grundlag och vanlig lag.

Man kan skilja mellan uppstromskontroll (kontroll innan lagen
har tritt i kraft) och nedstromskontroll (kontroll som sker forst i
efterhand).

P4 manga sitt dr uppstromskontroll av storst virde, eftersom
det normalt sett &r béttre att undvika problem #n att reparera ef-
ter det att skadan har intréffat. Men saddan forhandsgranskning
kan inte ersédtta nedstromskontroll. Bidda kontrollmekanismerna
ar viktiga for konstitutionens efterlevnad.

Uppstromskontroll

I Sverige ér uppstromskontrollen relativt vl utvecklad. En viktig
del av den svenska lagstiftningsprocessen ligger i forberedelserna
genom exempelvis utredningar, remissbehandling och departe-
mentsberedning.

Under detta forberedelsearbete maste strikt juridiska, diaribland
konstitutionella, aspekter vigas mot de politiska hinsyn som gor
sig gillande. Darfor ar det betydelsefullt att det kommer in ett obe-
roende element som har till sdrskild uppgift att granska de rent ju-
ridiska sidorna av lagforslag, inte minst hur forslagen forhéller sig
till ”grundlagarna och rittsordningen i 6vrigt” (RF 8:18).

Lagrddet har hir en viktig uppgift. Den svenska ordningen har
for ovrigt sin parallell i ménga andra ldnder, ofta efter monster av
den rddgivande verksamheten i franska Conseil d’Etat. Hoga do-
mares medverkan tillforsdkrar Lagradet ett oberoende i forhél-
lande till politiken. Eftersom utldtandena endast dr rddgivande
kan de heller inte anses vara nagot obehorigt ingripande i den
lagstiftande maktens frihet att sjdlv bestdmma Over hur lagen
slutligen bor utformas.

Allt talar darfor for att Lagradets rddgivande forhandsgransk-
ning bor bibehéllas och utvecklas. Den enskilda fordndring som
vi anser bor prioriteras dr att dtergd till den ordning som tidigare
géllde, ndmligen en obligatorisk granskning av alla lagforslag.
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En viktig del av uppstromskontrollen skots av riksdagen sjélv,
sirskilt genom utskottsgranskningen. Det ligger 1 parlamentets
natur att dven utskottens arbete préaglas av partipolitiska me-
ningsmotsittningar. Men det finns ingen anledning att tro att
riksdagens ledamoter skulle vilja medverka till att bryta mot Sve-
riges grundlag. Darfor dr det av stor betydelse att riksdagen har
ett kvalificerat beslutsunderlag s& att den pa bista mojliga sitt
kan avvidga olika hédnsyn.

Riksdagens utskott kan darfor vara viktiga nér det géller att f6-
rebygga konflikter mellan lag och grundlag. Sérskilt konstitu-
tionsutskottet har hér en central uppgift (Sterzel 2002, Bull 2002).

Senare i denna bok utvecklar vi forslaget om ett tvikammar-
system, dér en senat tilldelas den betydelsefulla uppgiften att till-
forsdkra att konstitutionen respekteras. Om ett sddant forslag ge-
nomfors kan det givetvis pdverka hur uppstromskontrollen orga-
niseras i framtiden.

Nedstromskontroll

Efter det att en lagbestimmelse har tritt i kraft géller det att se
till att problem i forhallande till konstitutionen, vilka inte har
upptéckts eller forebyggts av uppstromskontrollen, kan bli fore-
mal for en oberoende provning.

En 6verordnad, normativ konstitution kan bli starkare om den
som hévdar att den har krinkts kan fa frdgan avgjord av nigra
andra 4n dem som sjélva varit med om beslutet. En sddan kon-
troll kan forsvara att konstitutionen fordndras genom politisk
praxis utan att sjdlva grundlagstexten éndras.

Aven Sveriges forhallande till omvirlden, inte minst inom EU-
samarbetet, har betydelse i detta perspektiv. I dag forefaller upp-
fattningen vara att frigor om konflikt mellan EU-rédtten och Sve-
riges konstitution “normalt ska avgoras av EU-domstolen” (Is-
berg 2003). Man kan fraga sig hur en sddan syn léter sig forenas
med Sveriges sjadlviorstaelse och den vikt som man &r beredd att
lagga vid "principerna for statsskicket” (RF 10:5).

Kontrollen av hur en lag tillimpas kan dga rum i manga olika
former och kontrollen kan fa storre eller mindre verkningar (la-
gen tillimpas inte 1 det enskilda fallet, lagen upphévs som ogiltig,
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staten blir erséttningsskyldig etc.). Vi bortser fran sddana fragor
och andra problem av mer teknisk natur, &ven om de kan ha stor
praktisk betydelse (Smith 1993, Nergelius 1996, Taube 2004a). I
stillet koncentrerar vi oss pd ndgra punkter som &r av sirskilt in-
tresse i ett folksuverinitetsperspektiv. Ett centralt krav blir d4 att
konstitutionen ska atnjuta bredast mojliga forankring i folket;
den ska alltsd inte "tillhora” ndgon enskild grupp.

Nir det géller nedstromskontrollen 4r det tre fordndringar som
framstéar som sirskilt angelidgna.

Ta bort uppenbarhetsrekvisitet. En forsta punkt géller de ménga
oklarheter som regeringsformen formedlar. Den ska, som vi re-
dan pédpekat, gilla som grundlag, men det dr inte grundlagen utan
”lagarna” som ska styra riket. I en ny och starkare konstitution
bor utrymmet for detta slags dubbla budskap reduceras visent-
ligt.

Daérfor dr det dags att avskaffa uppenbarhetsrekvisitet. Det ger
helt vilseledande signaler om grundlagens genomslagskraft gent-
emot riksdag och regering.

Man kan visserligen hidvda att den praktiska betydelsen &r
marginell. Bestdammelsen om att felet maste vara uppenbart har
knappast haft ndgon vésentlig betydelse for kontrollpraxis i for-
hallande till riksdagen. Nir domstolarna néstan aldrig har funnit
att en lagbestimmelse statt i strid med grundlagen beror det
framst pd att sidana grundlagsbrott 6ver huvud taget sédllan upp-
ticks och patalas av svenska domstolar. Men dven om sa skulle
vara fallet utgor det inget forsvar for uppenbarhetskravet. Det
pekar snarast pa att Sverige ocksa har andra problem nir det gél-
ler konstitutionell kontroll.

Uppenbarhetsrekvisitet bor ses i ljuset av en annan del av re-
geringsformens forhistoria. Nér den aktuella paragrafen infordes
var forutsittningen att en domstol endast skulle ta upp en norm-
konflikt, oavsett vilken niva det gillde, ndr en part sirskilt krév-
de det eller om det i 6vrigt fanns ”’sdrskild anledning” (Holmberg
och Stjernquist 2003, s. 215). Ocksé detta ger anledning att ifra-
gasitta hur langt utgdngspunkten om réttsreglernas hierarkiska
organisering ska tas pa allvar.

Oavsett den praktiska betydelsen ger denna forutsittning ett
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intryck av en tvetydig syn pa grundlagen och andra 6éverordnade
rittsregler som redskap for politisk styrning. Grundlagen betrak-
tas inte som en sjilvklar del av den gillande ritt som domstolar-
na ska bygga pé nir de avgor de frdgor som foreldggs dem. Om
inte parterna sjdlva har upptédckt de konstitutionella aspekterna
av ett drende sé ska heller inte domstolarna aktualisera grundla-
gen, sdvida det inte finns ”sérskild anledning”.

Fortydliga domstolarnas roll. En annan angelidgen reform géller
grundlagens bestdmmelser om domstolarna. I dag behandlas
domstolarna i stor utstrickning pd samma sétt som forvaltnings-
myndigheterna.

Det giller redan i forsta kapitlet om statsskickets grunder (RF
1:8). Det giller ocksa regeringsformens 11 kap. som typiskt nog
bér titeln "Rattskipning och forvaltning”; fa andra ldnder skulle
komma pd tanken att blanda samman den domande och den
verkstéllande makten. Ocksd paragrafen om lagprovning (RF
11:14) innehéller en formulering som typiskt nog placerar ”dom-
stol och annat offentligt organ” i samma kategori.

Ett annat uttryck for domstolarnas svaga stillning i svensk po-
litisk kultur ar att uttrycket ”den tredje statsmakten” inte som i
maénga andra ldnder hénvisar till den domande makten, utan till
pressens roll.

Enligt regeringsformen ska alltsd bdde domstol och ”annat of-
fentligt organ” préva om en “foreskrift” stir i strid med bestim-
melse i grundlag eller annan Overordnad bestimmelse” (RF
11:14). Detta kan sdgas vara positivt, sa lange paragrafen tolkas
som ett klargérande om att regelhierarkin giller for alla offentli-
ga organ, inte bara domstolarna. Om paragrafen har ndgon prak-
tisk effekt s bidrar den saledes till att forstarka konstitutionen
och andra 6verordnade rittsregler.

Denna sida av bestimmelsen bor ses i ljuset av de svenska for-
valtningsmyndigheternas sjilvstindighet nir de i sarskilt fall”
ska besluta i drende som ror myndighetsutdvning mot enskild
eller mot kommun eller som ror tillimpning av lag” (RF 11:7).
Aven om man kan diskutera hur sjilvstindiga myndigheterna i
praktiken &r, och vilken betydelse som informell styrning har och
bor ha, sé finns hir en kiirna som gor Sverige till en europeisk f6-
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rebild. Den svenska grundlagens dtskillnad mellan regering och
forvaltningsmyndigheter kan bidra till att skapa tydligare an-
svarsforhéllanden &n de system for ministerforvaltning som eljest
ar vanliga i Europa. Den svenska modellen gor det ldttare att for-
verkliga den mojlighet till Ingsiktighet som ligger i politisk styr-
ning genom generella réittsregler i stillet for politisk intervention
i enskilda fall (Petersson m.fl. 1999, s. 70-73).

En mindre vélvillig ldsning av paragrafen om lagprovning (RF
11:14) ligger emellertid vil sa nédra. Den bor framst ses mot bak-
grund av den i Sverige dominerande synen pa réttskipning” som
en verksamhet som ligger i linje med “forvaltning”. Ett sddant
betraktelsesitt har stora konsekvenser for samhéllets syn pa do-
marna och deras sjélvstdndighet — och for domarnas syn pa sig
sjdlva. I en sddan atmosfar dr det foga sannolikt att domstolarna
kan vésentligt bidra till att sikra konstitutionens genomslags-
kraft.

En ny svensk konstitution bor mycket tydligare 4n i1 dag klar-
gora att domstolarna har en viktig, sjilvstdndig del av den offent-
liga makten. Exempel frin andra ldnder, exempelvis Danmark
och Finland, visar att detta kan astadkommas med enkla medel.
Det centrala vore om grundlagen inneholl en formulering som
”Den domande makten utdvas av oberoende domstolar”.

P4 sikt skulle en grundlagsparagraf som tydliggér domstolar-
nas stéllning ocksa kunna fa praktiskt varde, bade indirekt och di-
rekt. Ett betydelsefullt exempel pd den konstitutionella maktdel-
ningens praktiska konsekvenser ges av Tvinddomen i Danmarks
hogsta domstol. Den visade att ocksd den lagstiftande makten ly-
der under konstitutionen.

Forfattningsdomstol? Den allménna principen om domstolskon-
troll ar sedan lidnge accepterad i Sverige. Debatten handlar alltsa
inte om ja eller nej, utan narmare bestadmt Aur ett system med lag-
provning kan bidra till att stirka konstitutionen som folkets
egendom och som politiskt instrument.

En viktig premiss for denna del av debatten bor vara att dom-
stolskontroll varken kan eller bor ersétta den politiska kontrollen
av lagstiftningens ndrmare innehdll. I en vilfungerande konstitu-
tionell demokrati dr uppstromskontrollen betydligt viktigare.
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Tvinddomen: en vindpunkt i dansk politik

Danmarks grundlag innehéller en paragraf (§ 3) som reglerar
maktdelningen inom staten. Den sdger bland annat att den do-
mande makten utdvas av domstolarna. Bestimmelsen har allmént
tolkats som att det finns en kédrna av uppgifter — sdsom att 19sa vis-
sa tvister mellan enskilda och det allminna — som den lagstiftande
makten inte sjilv kan ta over och som heller inte kan overforas till
forvaltningen, utan som maste utforas av domstolarna.

Efter en langvarig strid om den kontroversiella Tvindrorelsen
bestamde folketinget genom lag att en rad namngivna skolor som
var anslutna till Skolesamvirket Tvind inte skulle ha ritt till stats-
bidrag efter de linjer som géllde andra friskolor. Saken fordes till
domstol och i februari 1999 fastslog Danmarks hogsta domstol
(Hgjesteret) att folketinget med detta hade gjort sig till yttersta
domare i striden om dessa skolor. Detta uppfyllde inte de krav pa
réattssdkerhet som 1ag till grund for maktdelningen mellan domsto-
larna och de 6vriga statsmakterna. Ddrmed hade folketinget brutit
mot grundlagens tredje paragraf om vilka drenden som maste av-
goras av domstolarna och inte av den lagstiftande makten.

Tvinddomen visade att maktdelningsprincipen inte bara var en
allmén idé, utan hade handfasta konsekvenser for det politiska be-
slutsfattandet. Den dr viktig ocksa darfor att det var forsta gangen
som Hogsta domstolen i Danmark fann att en lag stod i strid med
konstitutionen.

Domstolskontroll dr heller inte den enda formen for granskning
av lagar som beslutats. Den offentliga debatten, regeringen, riks-
dagen och dessutom viljarna, kan efter omstédndigheterna vara
vil sa viktiga. Dessutom kan domstolarna inte sjélv initiera de fall
som de granskar, och rittsviasendets kapacitet dr under alla om-
stindigheter begrinsad jaimfort med lagstiftningsapparatens re-
surser.

Trots det intryck som debatten om ”juridifiering” kan ge sa ar
domstolskontrollen pa det hela taget av marginell karaktir. Aven
i de lander som dr mest kidnda for aktiva forfattningsdomare, sé-
som USA, Tyskland och Frankrike, dr det bara en ringa andel av
lagstiftningen som &dr underkastad sddan kontroll. Andelen lag-
bestimmelser som i dessa ldnder &sidosétts pa grund av att de be-
funnits grundlagsstridiga dr forsvinnande liten (Smith 2001).
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Aven om det finns en tendens till att dverdriva lagprovnings-
riatten som “hot” mot lagstiftningsmakten, &r mdojligheten att ut-
16sa en sddan kontroll principiellt vdsentlig, inte minst i preven-
tivt syfte. Dessutom kan den givetvis ha stor betydelse for parter-
na i det enskilda fallet. Darfor kan inte debatten om lagprov-
ningsréttens legitimitet i ett demokratiskt samhille avfardas som
irrelevant (Smith 1993, del VIII; Smith 1995).

En av rittsstatens kdrnpunkter &r att en dom i ett enskilt fall dr
slutlig och bindande dven for de andra statsmakterna. Ett ensta-
ka fall dr séllan av stor betydelse for politikens handlingskraft.
Men den tolkning av konstitutionen som domen bygger pa avgor
ocksd konstitutionens framtida innebodrd. Den forstéelse av
grundlagen som ligger bakom domen i det enskilda fallet blir
dock bara gillande sa linge som de grundlagsbestimmelser, som
domen vilar p4, inte dndras. Nir det giller konstitutionens fram-
tida ordalydelse &r det inte domstolarna, utan den grundlagsstif-
tande makten, som har det sista ordet.

Sé lange som det ar sa ldtt att andra Sveriges grundlag som i
dag innebir lagprovningsrétten inget hot mot politikens foretra-
desritt. Situationen blir en annan om proceduren for grundlags-
dndringar reformeras i den riktning som vi foreslar. Men den
grundldggande podngen kvarstdr. Det &dr inte domstolarna utan
politiken som har det sista ordet nir det géller konstitutionens
framtida innehéll (Smith 1993, s. 322 ff).

I detta perspektiv blir det av mindre betydelse huruvida den
konstitutionella kontrollen bor utforas av vanliga domstolar (som
i USA, Norge och Sverige) eller av forfattningsdomstolar (som i
flertalet europeiska linder). Det dr mer en fradga om medel &n om
mal.

P4 en punkt 4r en reform uppenbart nddvindig. Om konstitu-
tionen fér storre praktisk betydelse @n i dag, kan Sverige inte leva
med tva hogsta instanser som bada har befogenhet att fatta det
avgorande beslutet om hur grundlagen ska tolkas.

Om en sirskild forfattningsdomstol infors sa 16ses problemet
automatiskt. Men det finns ocksd andra sitt att organisera kon-
stitutionell kontroll (Taube 2004a).

En modell 4r att 14gga besluten om hur konstitutionen ska tol-
kas i ett organ som bestar av domare frdn bidde Hogsta domstolen
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och Regeringsritten; Grekland tillimpar ett sddant system. Den-
na modell liknar for 6vrigt Lagraddets organisering, men hér skul-
le besluten vara bindande, inte bara radgivande.

En annan modell dr att upprétta en egen "kammare” med sér-
skilda uppgifter av konstitutionell karaktir. Har erbjuder den
estniska konstitutionskammaren ett intressant exempel. Forut-
sdttningen dr dock att Hogsta domstolen och Regeringsritten
forst slds samman.

Ett argument som talar till formén for en sdrskild forfattnings-
domstol har att géra med domstolarnas sammanséttning och do-
marnas insikter i frigor av konstitutionell karaktir. Som det
svenska systemet fungerar i dag utgor fragor med konstitutionel-
la aspekter endast en forsvinnande liten del av verksamheten i de
tva hogsta domstolarna (Taube 2004b). Domarna har vanligen en
bakgrund i andra juridiska omrdden sdsom straffritt, familjeritt
och avtalsritt. Inget av dessa forhallanden talar for en sd aktiv
och sjdlvstdandig lagprovningsratt som krévs for en stark och folk-
ligt forankrad konstitution.

Hartill kommer den svenska ordningen att regeringskansliet
ar den aktiva parten vid domarutndmningarna. Manga domare
har en del av sin karridr forlagd till regeringskansliet. Processen
dger dessutom rum praktiskt taget utan offentlig insyn (Taube
2003).

Det folksuverdnitetsperspektiv som ligger till grund for denna
bok innebir att konstitutionen inte tillhér en enda grupp. Dagens
svenska system ldgger domarrekryteringen alltfor tétt intill den
verkstdllande makten. Ett alternativ som forekommit i svensk de-
batt dr att rekryteringen av nya ledamoter till de hogsta domsto-
larna laggs pa ett kollegialt organ med stark domarrepresentation
(SOU 2000:99). Men en sadan modell riskerar samtidigt att info-
ra en form av sjélvrekrytering (kooptering), som inte dr accepta-
bel, &tminstone nir det géller att stirka domstolarnas legitimitet
som organ for konstitutionell kontroll (Smith 2003b, s. 181 ff).

Losningen méste darfor sokas i en tredje riktning, dir erfaren-
heterna fran de europeiska forfattningsdomstolarna ger anvénd-
bara lirdomar. Eftersom konstitutionella fragor i ett visst avseen-
de dr av politisk karaktdr dr det avgorande att finna domare som
har insikt i sddana fragor. Politisk erfarenhet kan vara ett nyttigt
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komplement till den juridiska kompetens som alltjimt méste vara
ett huvudkriterium vid rekryteringen. Men for att undvika att
grundlagen hamnar i hinderna pa négon bestdmd grupp maste
det politiska element som alltid finns vid rekryteringen bli myck-
et mer 6ppet och balanserat.

Mot denna bakgrund ligger det nira till hands att dra in riks-
dagen som godkdnnande instans; med vart forslag till tvAkam-
marsystem har senaten hér en naturlig uppgift. Malet med en sa-
dan reform ir inte att gora domstolskontrollen ”politisk” i ndgon
enkel, partipolitisk mening. Syftet dr i stillet att tillforsékra att
forfattningsdomarna, eller de domare i de hogsta instanserna som
har hand om konstitutionell kontroll, &r i stand att utfora denna
uppgift pa ett kompetent sitt och har en sammanséttning som &r
dgnad att skapa fortroende i olika politiska lager.

Om konstitutionen, och darmed lagprévningsritten, ska tas pa
allvar maéste alltsd dagens system for domarrekrytering ldaggas
om. Ett okat inslag av sjidlvrekrytering dr oacceptabelt nir det
giller uppgifter av konstitutionell karaktdr. Losningen maéste
darfor sokas i ett system som dr mer Oppet och balanserat nér det
giller att ta politiska kriterier i beaktande. Det 4r inte minst av
detta skdl som ménga europeiska ldnder har valt att infora sér-
skilda forfattningsdomstolar, med ett starkare politiskt inslag i re-
kryteringen, snarare 4n att ligga lagprovningsritten i hinderna
pé domare av mer traditionell, teknisk-juridisk inriktning.

Om Sverige viljer att infora en forfattningsdomstol blir en sé-
dan mer Oppen rekrytering ett viktigt inslag i reformen. Men en
reform i denna riktning bor aktualiseras dven inom ett system
som mer liknar dagens. Ocksé i detta avseende kan hogsta dom-
stolen i Estland, med sitt system av storre Oppenhet i rekrytering-
en och med en separat konstitutionskammare, ge vardefullt ma-
terial for den fortsatta debatten (Taube 2001).

Domstolar bor kontrollera laglighet men inte politisk lamplighet.
Argumenten for en starkare konstitutionell demokrati innebér
att domstolarna ska vakta over de politiska besluten, inte sjédlva
hitta pa dem. Konstitutionen bestdms av riksdagen (och i framti-
den kanske ocksa av viljarna); det &r riksdagen som stiftar lagar.
Bestammelserna dndras pd samma vis. Om denna forutséttning
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visentligt sidositts sé sviktar podngen om domstolar som medel
for att ge konstitutionen starkare genomslagskraft (Smith 2003a.

En sadan forutsdttning dr emellertid en forenkling. Konstitu-
tionella normer maste tolkas och resultaten kan ligga mer eller
mindre langt ifrdn vad som fo6ljer av en naturlig ldsning av texten
eller av vad som tidigare antagits. Behovet av tolkning blir inte
mindre, utan snarare storre, om véra forslag om en ny grundlag
med fler generella regler och farre detaljer skulle bli verklighet.
En sddan utveckling 4r emellertid nddvéndig om Sverige Onskar
g4 over till en mer styrande, normativ konstitution.

Det faktum att tolkning 4r nodvéndig, och darfor legitim, inne-
bar emellertid inte att domarna bor stélla sig fria i forhéllande till
de politiska beslut som kontrollen méste bygga pd och som ger
den dess politiska legitimitet. Det finns alltid en mojlighet till
korrektion med sikte pa framtiden. Skulle denna mgojlighet att
korrigera kursen genom demokratiskt forankrade grundlagsin-
dringar inte finnas sa skulle det vara svért att forsvara lagprov-
ningsritten i ett samhille baserat pé principen om folksuveréni-
tet. I ett sidant system &r det ju folket, inte politikerna, juristerna
eller andra grupper, som ska ha det sista ordet om vilka regler
som ska gilla i framtidens samhélle.

Sverige har svért att finna denna uppgiftsférdelning och balans
mellan de olika statsmakterna. Det innebér nu inte alltid att dom-
stolarna framstir som svaga. Tvirtom finns det exempel pa hur
svenska domstolar fatt uppgifter som egentligen borde ligga pa
politiskt ansvariga organ.

Svenska forvaltningsdomstolar (ldnsréitter, kammarrétter och
Regeringsritten) har den viktiga uppgiften att prova overklagan-
den av myndigheters beslut gentemot enskilda individer. De gil-
lande bestdmmelserna innebér att forvaltningsdomstolarna som
huvudregel har frihet att prova inte endast lagenligheten utan
ocksé lampligheten i forvaltningsbesluten. Det innebér att de har
samma makt att bedoma beslutens innehdll som exempelvis rege-
ringen och de folkvalda organen i kommunerna.

Systemet avviker fran det allméneuropeiska monstret, dar
domstolarna som huvudregel endast far prova lagligheten. Det
svenska sidrdraget kan bara forklaras historiskt av att de svenska
forvaltningsdomstolarna endast gradvis och sent frigjorts fran for-
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valtningsapparaten (Petersson m.fl. 1999, s. 58 ff). Det svenska
systemet innebir att forvaltningsdomstolarna inte bara har makt
att tolka de beslut som fattats av de politiskt ansvariga organen,
utan ocksé att sjdlv skapa de normer som kontrollen ska bygga pa.

I ett annat avseende har det visat sig att de svenska domstolar-
na tvdartom hade for svaga befogenheter. Tidigare kunde rege-
ringsbeslut i forvaltningsidrenden inte overklagas. Sverige kom att
fillas av den europeiska ménniskordttsdomstolen i Strasbourg
for brott mot Europakonventionen, som stadgar att envar har
rétt att fa sina civila réttigheter provade av en oberoende domstol
(art. 6).

Som en 6ljd av dessa fédllande domar infordes rittsprovnings-
lagen. Huvudregeln dr att domstolskontrollen begrénsas till att
prova om det 6verklagade beslutet haller sig inom de granser som
foljer av lag och rétt. Ddremot gar domstolen inte in pa lamplig-
hetsavvigningar, dir alltsd regeringen alltjamt har sista ordet.

I detta avseende har Sverige ddrmed fatt det system som liknar
det som numera forekommer i dvriga Europa. Det reflekterar
huvuddragen i den maktdelning mellan politiska och réttsliga or-
gan som bor rdda i en demokrati. Vart forslag ar helt enkelt att
rattsprovningslagen far bilda en modell for en reform av forvalt-
ningsdomstolarnas uppgift. Domstolar ska som huvudregel ha
makt att prova laglighet men inte politisk lamplighet.

Detta kapitel visar att frdgan om domstolarnas roll har fler di-
mensioner dn vad svensk debatt ofta ger intryck av. Det handlar
inte om att starka den ena gruppens makt pa den andras bekost-
nad, det handlar inte om en dragkamp mellan ”jurister” och “’po-
litiker”. Forst och frimst maste man ta stéllning till frigan om
vem som ytterst bor ha makten 6ver konstitutionen. Vart svar ér:
folket. Ddrnédst kan man borja diskutera hur roller och uppgifter
ska fordelas mellan de lagstiftande, verkstédllande och domande
grenarna av statsmakten.

Slutsatser och forslag

Sveriges grundlagar uppfyller inte kraven pd en normativ, styrande
konstitution. De fyra grundlagarna, som innehéller ménga detaljer
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och undantag, bildar en omfattande textméngd, vars syfte snarare
dr att beskriva &n att normera den offentliga makten. Grundlagarna
behover dessutom ofta dndras for att anpassas till skiftande politis-
ka omstidndigheter. Grinsen mellan grundlag och vanlig lag blir fly-
tande. Sverige har en konstitutionell kultur dir grundlagen séllan
aberopas i politik och debatt, eller ens av de rittskipande organen.

Véra forslag avser att gora konstitutionen till folkets egendom,
inte bara ”politikernas” (som i dag) eller juristernas”. En stark
konstitution erbjuder ocksa en potential som redskap for politisk
handling.

Det finns ett starkt samband mellan konstitutionens folkliga
forankring och dess mojligheter att fungera som ett politiskt
handlingsinstrument. Det forutsétter att man gor en tydlig skill-
nad mellan grundlag och vanlig lag. Om konstitutionen &r forank-
rad bland medborgarna 6kar sannolikheten att dess innehall ock-
sa satter sin préagel pa den praktiska politiken. En stark konstitu-
tion skulle ocksd bidra till att stdrka Sveriges position i vérlden,
inte minst inom EU-samarbetet.

Forhéllandet mellan politik och konstitution dr inget nollsum-
mespel ddr den ena vinner vad den andra forlorar. Om konstitu-
tionen tas pa allvar och dess efterlevnad kontrolleras effektivt
kommer folksuveridniteten att fi storre genomslagskraft.

Konstitutionen bor vara styrande

For att forverkliga detta mél om en styrande konstitution maéste
sjdlva karaktédren hos den svenska grundlagen foréndras:

¢ En enda, samlad grundlag.

En kortare och mer koncis grundlagstext.

En mindre detaljerad grundlag.

Firre kompromisspriglade bestammelser.

Bittre overensstimmelse mellan de ideal som grundlagen byg-
ger pé och grundlagens konkreta utformning.

Folkomrostning vid grundlagsandring

For att en styrande konstitution ska bli folkets egendom bor det
ytterst vara medborgarna sjdlva som tar stillning till konstitutio-
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nens innehdll. Varje grundlagsdndring bor darfor foregds av en
obligatorisk folkomrdstning. Den procedur som vi foreslar inne-
bér att forst parlamentet och sedan folket rostar om ett forslag till
grundlagsidndring.

e Grundlagsindring genom enkel majoritet i tvd kamrar (alter-
nativt kvalificerad majoritet i riksdagen, under ett enkammar-
system).

e Krav pé att minst tva tredjedelar av parlamentets medlemmar
deltar i omrostning om grundlagséndring.

¢ Det andra och avgorande beslutet om grundlagsdndring bor tas
genom beslutande folkomrostning.

Forstark den konstitutionella kontrollen

En stark konstitution kriver institutioner och mekanismer som
ser till att den respekteras. Konstitutionen binder alla som utovar
offentlig makt, inte bara den verkstidllande och den domande,
utan ocksa den lagstiftande makten.

e Lagrddsgranskning gors obligatorisk.

e Uppstromskontrollen forstdrks; en senat bor forstdarka parla-
mentets granskande roll.

¢ Domstolarnas stidllning som egen statsmakt klargors i grundla-
gens text.

¢ Uppenbarhetsrekvisitet tas bort.

e Regeringen bor fullt ut vara bunden av grundlag och lag.

¢ Inforande av en enda slutinstans for att avgora konstitutionel-
la fradgor.

e Sverige behover antingen en konstitutionskammare eller en
forfattningsdomstol.

e Domarrekryteringen reformeras i riktning mot 6kad 6ppenhet
och bittre politisk balans.

¢ Forvaltningsdomstolarnas uppgift begridnsas som huvudregel
till att tillimpa lag och rétt, inte att gora lamplighetsavvidgning-
ar.
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3 Sjalvstyrelse:
kommun och stat

I de flesta ldnder organiseras den politiska makten pé flera olika
nivier for att kunna dra nytta av savil decentraliseringens som
centraliseringens fordelar. Det giller inte bara i federala stater,
utan dven i enhetsstater som den svenska. I Sverige utser véljarna
representanter pa fyra olika nivier: i kommuner, i landsting, till
riksdagen och till Europaparlamentet. Till detta kommer i vissa
fall indirekt valda representanter i stadsdelsnimnder och region-
styrelser.

Flernividemokratin skapar en ménga génger sammanvévd och
sviargenomskadlig maktstruktur och en otydlig ansvarsfordel-
ning. Detta géller i sdrskilt hog grad i Sverige med sin ovanligt
stora offentliga sektor och sin speciella kombination av centralt
beslutsfattande och decentraliserad kommunal férvaltning. EU-
nividn har okat komplexiteten. Den otydliga strukturen skapar
tva problem.

Det blir svart for véljarna att utkrdva ansvar. Viljarna vet helt
enkelt inte vilken niva som kan hallas ansvarig.

Den leder ocksi till samhillsekonomisk ineffektivitet genom
att makten att besluta om ataganden och ansvaret for finansie-
ring och genomforande inte alltid f6ljs &t. Om man inte behover
viga besluten mot de fulla kostnaderna dr det létt att besluta om
vidlyftiga dtaganden.

Problemen har siledes bdde en demokratisk och en ekonomisk
dimension, som dr nidra sammanvivda. Bdda utgor en del av for-
klaringen till de i inledningskapitlet ndmnda problemen med
bristande delaktighet, missndje med politikens utfall och misstro
mot det politiska etablissemanget.

Fran sévil demokratisk som samhéllsekonomisk synpunkt dr
det viktigt att det finns en tydlig maktdelning mellan den enskil-

65



da individen och den offentliga maktens olika nivéer. Det dr ock-
sd viktigt att denna maktdelning vilar pé en principiell grund och
tillgodoser vissa grundldggande krav. Medborgarna maste veta
vilka beslut som fattas pé vilken nivd och varfor, vem som kan
hallas ansvarig och pa vilket sdtt. Medborgarnas legitima krav pé
péverkan och ansvarsutkridvande i den demokratiska processen
maste tillgodoses. Maktdelningen bor dessutom leda till ett poli-
tiskt utfall som innebir en effektiv méluppfyllelse.

Frigan dr om, och i sd fall hur, den vertikala maktdelningen
bor dndras for att 6ka medborgarnas paverkansmojligheter och
politiska sjalvbestammande. Detta kapitel diskuterar sjilvstyrel-
sens problem, frin den lokala nivén till den statliga. EU-nivén
lamnas utanfor, trots att den utgor en viktig del av den svenska
flernivddemokratin och trots att det principiella synsétt som ut-
vecklas 1 kapitlet i viss man dven ar tillimpligt pa uppgiftsfordel-
ningen mellan den nationella nivdn och EU-nivan. Ett motiv for
att utesluta EU-nivan (utover de motiv som angetts i inlednings-
kapitlet) dr att problemen i relation till EU i begriansad utstrack-
ning kan l6sas genom svenska forfattningsreformer.

Utgéngspunkten dr den enskilde medborgarens perspektiv.
Hur skulle den enskilde medborgaren vilja att makt och ansvar
fordelades mellan olika politiska nivder? Vilken uppdelning vore
i hans eller hennes intresse? Detta perspektiv innebir att med-
borgarna antas delegera makt underifran till olika politiska nivaer.

En omfattande politisk-ekonomisk forskning har dgnats flerni-
vaddemokratins problem och har utmynnat i ett flertal generella
principer for hur den vertikala maktdelningen bor ordnas for att
uppné Onskade resultat. Det finns skél att mer systematiskt till-
lampa dessa principer dn som hittills gjorts 1 Sverige. Lairdomarna
frdn denna forskning, inte minst den som gjorts inom ramen for
SNS forfattningsprojekt, ger betydelsefulla bidrag till diskussio-
nen av de svenska problemen. Forskningen visar att politiska in-
stitutioner — politikens spelregler — padverkar den politik som fors
(Swedenborg 2004). Andra spelregler kan darfor leda till en batt-
re maluppfyllelse och ddrmed ett minskat missndje med politi-
kerna.

Kapitlet dr disponerat péd foljande sétt. Ett inledande avsnitt
redogor for vilka principer som bor styra uppgiftsfordelningen i
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flernivddemokratin enligt den politisk-ekonomiska forskningen
om fiskal federalism. Dérefter beskrivs den svenska flernivdde-
mokratin och de problem som uppstar till f6ljd av dagens fordel-
ning av makt och ansvar. Avslutningsvis diskuterar vi hur teorin
om fiskal federalism kan ldggas till grund for en reformering av
relationerna mellan stat och kommun.

Varfor flernivAdemokrati?

Medborgarna 6verlater makt till folkvalda politiker for att uppna
maél som de inte kan uppné lika bra eller alls om de agerade en-
skilt. Det handlar om kollektiva nyttigheter sdsom rittssdkerhet,
inre och yttre forsvar, miljo och végar, samt i den moderna vél-
fardsstaten dven inkomstskydd (socialforsikringar), inkomstom-
fordelning (via skatter och bidrag) och tillgang till vissa sociala
nyttigheter (exempelvis skola och sjukvard).

Frégorna har olika geografisk rdckvidd och kan darfor 16sas pa
olika beslutsnivaer. Ett brandforsvar omfattar alla inom en om-
krets som kan skyddas av en lokal brandstation. Det nationella
forsvaret ska skydda hela landet. Miljoproblem kan vara lokala,
nationella eller internationella. Skatter och bidrag pa lokal niva
kan gora att minniskor eller produktion flyttar, vilket kan driva
fram nationella eller till och med internationella 16sningar.

Grinsoverskridande effekter tvingar upp besluten pa hogre ni-
vder. Men det finns ocksa argument for att besluten bor fattas pa
en sd 1ag nivd och sd nidra medborgarna som mojligt. Teorin for
fiskal federalism hjélper oss att mer systematiskt beskriva vilken
typ av uppgifter som bor ligga pa vilken niva.

Motiv for decentralisering

Det viktigaste motivet for decentralisering och lokalt sjédlvstyre dr
att det underléttar anpassning till skilda lokala onskemal. Lokalt
sjdlvstyre ger utrymme for olika l6sningar som tillgodoser skilda
onskemdl néar det giller skatter och offentlig service. Lokala be-
slutsfattare har bittre information om lokala preferenser. Om
alla ménniskor hade samma 6nskemaél skulle samma service kun-
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na tillhandahéllas av staten 6ver hela landet, eventuellt genom en
decentraliserad statlig forvaltning om det finns administrativa de-
centraliseringsfordelar. Men preferenser skiljer sig, liksom poli-
tiska majoritetsforhdllanden. Lokalt sjdlvstyre som anpassas till
lokala onskemal dr darfor vilfardshojande. Det dr ocksé demo-
kratiskt.

Ett annat motiv dr att lokalt sjdlvstyre mojliggdr experiment
och institutionell konkurrens. Savil antalet lokala beslutsenhe-
ter som deras mindre storlek underlédttar experiment och fram-
tagande av nya, béttre l6sningar. Experiment, sdrskilt sociala,
bor helst ske i liten skala. Om de dr framgangsrika kan de kopie-
ras av andra.

Ett tredje motiv ar att lokalt sjédlvstyre underléittar medborgar-
inflytande och delaktighet. En ligre beslutsniva innebdér att firre
medborgare omfattas av besluten, vilket gor att varje medborga-
re har storre mojlighet att paverka besluten och utkréva ansvar
av de politiskt ansvariga. Lokalt sjilvstyre gor det ocksa littare
att genomfora folkinitiativ och folkomroéstningar, vilka i sig kan
vara viktiga for medborgarnas inflytande och kénsla av delaktig-
het.

Motiv for centralisering

Mot ovanndmnda decentraliseringsfordelar stér ett antal fordelar
med centralisering. Den forsta dr att centralisering tilldter att
man beaktar grinsoverskridande effekter. Vissa atgirder, sdsom
viagbyggen och miljoskydd, kan ha positiva effekter utanfor den
enskilda kommunen. Om kommunen enbart tar hidnsyn till sin
egen nytta skulle den satsa mindre pa dessa atgéirder 4n vad som
vore samhéllsekonomiskt motiverat. Andra kommuner som har
ett intresse av dessa atgirder méste diarfor bidra till finansiering-
en. Samhéllsekonomisk effektivitet krdver att sdvil fordelar som
kostnader internaliseras av beslutsfattarna. Vissa gransoverskri-
dande effekter giller bara angrdnsande kommuner. Andra kan
gilla hela landet och ater andra kan gélla nérliggande ldnder eller
globalt. Omfattningen av grénsoverskridande effekter bestim-
mer pa vilken nivd samordnande beslut behover tas.

En annan fordel dr att centralisering mojliggdr inkomstomfor-
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delning. Om skatter och bidrag skiljer sig mellan kommuner, eller
lander, finns incitament for individer och produktion att flytta for
att undgé skatt eller utnyttja bidrag. En kommun med relativt lag
skattekraft och ofordelaktig demografisk sammanséttning kom-
mer att behova tillimpa en hogre skattesats én andra kommuner
for att tillhandah&lla samma service. Det kommer att leda till en
skattedriven utflyttning frdin kommunen som ytterligare under-
griaver skattebasen. Det betyder att individer i olika kommuner
far mycket olika villkor.

Skatte- och bidragsskillnader kan ocksé leda till att kommuner
forsoker attrahera individer och foretag genom att halla si laga
skatte- och bidragsnivier som mojligt. En sddan skattekonkur-
rens kan utvecklas till ett slags “race to the bottom” och leda till
att savél skatter som offentlig service blir lagre dn vad medbor-
garna egentligen onskar. Mot denna negativa effekt star att en
viss skattekonkurrens kan vara nyttig i hogskattesamhiéllet. For
att uppné likabehandling av individer, undvika rent skattedriven
flyttning och en destruktiv skattekonkurrens, maste inkomstom-
fordelning vara en uppgift for den nationella nivéan.

Ett tredje motiv for centralisering &r stabiliseringspolitiskt. Fi-
nans- och penningpolitik skots av flera skél bést pd central niva.
Dagens svenska regim med en flytande véxelkurs gor att Riks-
banken har huvudansvar for stabiliseringspolitiken, vars mal ar
att uppné prisstabilitet.

Generella principer

Det finns tva grundldggande krav som bor stéllas i flernivAidemo-
kratin och som giller oavsett hur man i ovrigt véljer att organise-
ra beslutsfattandet. Kraven motiveras av hénsyn till sdvil demo-
krati som ekonomisk effektivitet.

Det forsta kravet dr att ansvarsfordelningen maste vara tydlig,
sé att medborgarna vet pa vilken nivé de kan utkrédva ansvar. An-
svarsutkrdvande spelar en central roll i en representativ demo-
krati. Detta krav maste ga fore alla andra hénsyn nédr det géller
hur uppgifterna ska fordelas mellan olika nivéer i flernividemo-
kratin. Om ansvarsfordelningen mellan nivder &r otydlig, om
makten Over besluten och ansvaret for finansiering och utférande
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ar atskilda, dr det i praktiken omdjligt for medborgarna att ut-
krdva ansvar nidr de dr missnojda. Beror bristerna i den lokala
servicen pé statliga beslut eller pa otillrdcklig lokal finansiering
och organisation? Vems ir ansvaret?

Det andra kravet dr att beslut om dtaganden och ansvar for fi-
nansiering bor ligga pd samma nivd som det politiska ansvaret.
Det motiveras inte enbart av att det underlédttar det demokratis-
ka ansvarsutkrdvandet, utan i lika hog grad av att det beframjar
samhiéllsekonomisk effektivitet. Beslutsfattaren, och ytterst vil-
jaren, tvingas da vdga nyttan av ett visst beslut mot den totala
kostnaden. Om den beslutsfattande nivan bara bér en del av kost-
naden underskattas kostnaderna i forhéllande till nyttan, vilket
leder till alltfor hoga utgifter. For samhéllet som helhet kommer
virdet av de offentliga tjdnster som tillhandahalls inte att std i
proportion till skattekostnaden. Vélfirden blir ldgre &dn den skul-
le kunna vara. Medborgarna har di anledning att kdnna sig miss-
nojda.

Denna princip om samband mellan beslut och finansiering in-
nebdr att den statliga nivéan inte ska trdda in och ridda ldgre poli-
tiska nivaer nédr de befinner sig i finansiellt trangmal (bailout).
Forvéantningar om sddana rdddningsaktioner skapar mjuka bud-
getrestriktioner och leder till ekonomiskt oansvarigt beteende pa
den ldgre nivan. I Sverige har kommuner kunnat fa extra stod,
bland annat genom den tidigare sd kallade kommunakuten.
Dahlberg och von Hagen (2003) menar att risken for bailouts ar
sdrskilt stor i ldnder som, i likhet med Sverige, har langtgédende
utjdmningsambitioner. I sddana linder har den centrala nivan
svart att std emot nir ldgre nivéer inte klarar sina utfistelser.

Principen att makten att besluta bor dtfoljas av ett ansvar for
finansiering kan forefalla sjilvklar. Andé &sidositts principen i
varierande grad och av varierande skil i de flesta flernividemo-
kratier. I exempelvis den tyska forbundsrepubliken &r det den fe-
derala nivan som svarar for skatteuppborden, medan delstaterna
fattar beslut om utgifter. I Sverige dr det staten som i huvudsak
beslutar om utgifter, medan kommunerna svarar for finansiering.
Statsbidragen och det mellankommunala utjamningssystemet in-
nebaér att det ocksa finns ett visst flode i den andra riktningen.
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Problem med statsbidrag

Ett motiv for att bryta mot principen om samband mellan beslut
och finansiering dr fordelningspolitiskt. Man vill utjimna de eko-
nomiska forutsidttningarna pa lokal niva och samtidigt utnyttja
decentraliseringens fordelar nér det giller att tillhandahalla of-
fentliga tjdnster. Man stir infor en klassisk konflikt mellan {or-
delningsmal och effektivitetsmal.

Tvéd problem med statlig finansiering av lokala utgifter har
uppméirksammats i litteraturen. Det ena dr att generella statsbi-
drag visat sig leda till hogre utgifter pé lokal nivd. Fenomenet kal-
las for "flugpapperseffekten”, eftersom statliga pengar “fastnar
dér de landar” och helt anvénds till lokala offentliga utgifter.

Dérmed bryts syftet med generella statsbidrag som en allmin
inkomstforstarkning for medborgarna pé lokal niva. En sddan in-
komstokning borde (med normala inkomstelasticiteter for of-
fentliga och privata nyttigheter) bara till en del utnyttjas for 6kad
offentlig konsumtion. En del borde ga till privat konsumtion, dvs.
utnyttjas for att sinka den lokala skatten. (Om kommunens bud-
get uppgér till 30 procent av kommuninvanarnas inkomster och
inkomstelasticiteten dr 1 borde 30 procent av en kommunal in-
komstforstarkning anvédndas till kommunala utgifter, resten bor-
de ga till skattesdnkningar.)

Olika forklaringar har anforts till att generella statsbidrag helt
anvinds for offentliga utgifter. En &r att de lokala politikerna kan
Oka sin popularitet genom att anvidnda statliga medel for offentli-
ga utgifter, eftersom medborgarna inte ser kostnaderna for dessa
utgifter lika klart som de hade gjort om de varit finansierade med
lokala skattemedel (Mueller 2003a, s. 221 ff).

Ett annat problem med statlig finansiering av den lokala nivan
gdr under namnet common pool-problemet. Det uppstar nér lo-
kala nyttigheter, exempelvis vdagar och annan lokal infrastruktur,
finansieras fran en nationell (eller overnationell) skattebas. Ut-
gifterna ger koncentrerade fordelar lokalt men kostnaderna
sprids Over hela landet (unionen). For den lokala beslutsfattaren,
eller for den riksdagsman som vill vinna roster lokalt, framstar
den nationella skattebasen som en gemensam kélla (”common
pool”) att 6sa ur. Den lokala nyttigheten framstar som billigare

71



Common pool: samforvaltningens problem

Common pool-problemet handlar om en gemensam resurs som
manga kan utnyttja. Om en anvédndare tar en storre andel sé far de
andra mindre.

Ett annat namn pa common pool-problemet uttrycker dnnu tyd-
ligare vad det handlar om: "the law of 1/n”, dér n = antalet agenter
som kan gora ansprik pa den gemensamma budgeten.

Nar det géller EU:s budget ar n = antalet lander, nér det giller
den nationella budgeten 4r n = antalet kommuner. Nyttan av en
viss utgift stélls i relation till agentens andel av kostnaden, som é&r
1/n. Ju storre n ar, desto mindre blir kostnaden och desto mer ef-
terfragas nyttigheten i friga.

Det betyder att ju fler linder som ingar i EU, desto storre blir
trycket pa den gemensamma budgeten. Ju fler kommuner som kan
utverka forméner frén en nationell budget, desto storre blir ut-
giftstrycket. Beteendet bygger pa en slags “fiskal illusion” hos vil-
jarna, som inte genomskadar att de totalt sett forlorar pa sddana
beslut. De totala kostnaderna kommer att vida dverstiga medbor-
garnas nytta av utgifterna. Om det inte finns nagra andra begrin-
sande regler kommer kostnaderna att kunna bli n gdnger hogre dn
nyttan.

Ett konkret exempel pad denna problematik &r svensk infra-
strukturpolitik, som diskuteras i Swedenborg (2001).

dn den ir, eftersom bara en del bekostas av kommunens skatte-
betalare. Resultatet blir &ven hér alltfor hoga offentliga utgifter
(Mueller 2003b, Knight 2003).

Fran samhillsekonomisk synpunkt finns det séledes goda skél
att si langt som mojligt hélla fast vid principen att beslutsmakt
och finansieringsansvar foljs at. Medborgarnas totala vilfard blir
hogre. Inriktningen bor vara att fordelningsmalen uppnds genom
att staten tar hela ansvaret for fordelningspolitiken.
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Vilken beslutsniva?

Fordelarna med decentralisering respektive centralisering ger
vissa tydliga slutsatser nér det géller hur uppgiftsférdelningen bor
ordnas i flernividemokratin. Den forsta ér att decentraliserings-
fordelarna innebér att det fran den enskilde medborgarens syn-
punkt alltid dr onskvirt att besluten fattas s ndra medborgaren
som mojligt, givet de mal som han eller hon vill uppna. Decentra-
lisering bor viljas nédrhelst inte starka skél talar for centralisering.
Ekonomisk teori som baseras pé ett individperspektiv underbyg-
ger den nidrhets- eller subsidiaritetsprincip som anammats av EU
och som ocksé utgér frin ett nerifrdn-och-upp-perspektiv.

Med den utgdngspunkten dr det uppenbart att den nationella
nivan bor ha ansvar for inkomstomfordelning. Den bor ocksa ha
ansvaret for tillhandahéllandet av nationella kollektiva nyttighe-
ter, dvs. sddana nyttigheter som tillkommer alla medborgare sam-
tidigt och gemensamt och darfor motiverar ett offentligt tillhan-
dahéllande. Den lokala nivdn bor ha ansvar for tillhandahéllan-
det av lokala kollektiva nyttigheter, dvs. sddana nyttigheter som
endast tillkommer de lokala invdnarna. Exempel pa kollektiva
nyttigheter pé nationell niva dr forsvar, rdttsvdsen och nationella
miljofragor. Exempel pa lokala kollektiva nyttigheter dr det loka-
la viagnétet, parker, brandskydd och lokal polis.

Uppgiftsfordelningen dr inte lika sjélvklar nér det géller den
moderna vélfardsstatens omfattande dtaganden inom ”vard, sko-
la, omsorg”. Har handlar det om i ekonomisk mening privata nyt-
tigheter, dvs. nyttigheter som kommer medborgarna tillgodo en-
skilt och som dirfor i princip skulle kunna tillhandahéallas pa
marknaden. Skilet till att de tillhandahalls av den offentliga sek-
torn dr att man vill utjdmna vélfarden i landet. Tjdnsterna konsu-
meras lokalt, men malet om lika tillgédnglighet forutsitter inkomst-
omfordelning inom landet. Hér finns alternativa 16sningar, var
och en forknippad med for- och nackdelar. Vi dterkommer till
frdgan nedan.
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Stat och kommun: dagens problem

Sverige dr en enhetsstat med en mycket stor kommunal sektor
och viss kommunal sjdlvstyrelse. Men maktférdelningen mellan
stat och kommun é&r otydlig. Grundlagen stadgar att riksdagen
stiftar lagarna, dven kommunallagarna. Samtidigt sdger grundla-
gen att folkstyrelsen forverkligas genom kommunal sjélvstyrelse
och att kommunerna har ritt att ta ut skatt for skotseln av sina
uppgifter.

Vad som faktiskt menas med kommunal sjélvstyrelse ar dér-
emot oklart. Det finns en inbyggd konflikt i grundlagen mellan
riksdagens overhoghet & ena sidan och den kommunala sjdlvsty-
relsen 4 den andra. Riksdagen kan, nédrhelst den s dnskar, fatta
beslut som dndrar utrymmet for kommunalt sjdlvbestimmande.
Kommunerna kan protestera, och gor det ofta, mot vad de ser
som en krdankning av deras grundlagsstadgade sjilvstyre. De har
ibland gjort det genom att vigra genomfora statliga beslut, vad
som bendmnts lag- och domstolstrots. Men innebérden av den
kommunala sjélvstyrelsen forblir en tolkningsfraga. Grundlagens
regler dr s vaga att de knappast ger ndgon végledning.

Relationen mellan stat och kommun préglas av ett uppifrén-
och-ner-perspektiv. Uppgifter och befogenheter tilldelas kommu-
nerna uppifrdn. Den faktiska uppgiftstordelningen dndras fran
tid till annan beroende pé vad regering och riksdag vid varje tid-
punkt ser som en pragmatisk 16sning pd problemet att balansera
centraliseringens och decentraliseringens fordelar (se SOU
2003:123, s. 92 f). Nagon entydig princip for hur makten ska for-
delas mellan olika nivéer finns inte.

Uppgiftsfordelningen innebir ofta att staten bestdammer, kom-
munerna (inklusive landstingskommuner) finansierar och verk-
stiller. Over 80 procent av kommunernas utgifter avser uppgifter
som alagts dem genom statliga beslut. Det géller tunga vélfards-
omraden som barnomsorg, skola, dldreomsorg, handikappom-
sorg, sjukvard och socialtjdnst. Inom dessa omraden har kommu-
nerna i ménga fall relativt stor frihet att sjdlva utforma verksam-
heten, s linge de tillfredsstiller statliga krav pd verksamheten.
Men pad ménga omriden detaljstyrs de ocksd av statliga regler.
Det giller inte bara vilka mal som ska uppnés, exempelvis kun-
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skapskrav for skolan, utan ocksa hur de ska uppnés, sdsom krav
ndr det géller ldroplan, betyg, ldrarkvalifikationer och skolavgif-
ter. I vissa fall, som nér det handlar om rittighetslagstiftning, fast-
stills det kommunala ansvaret ytterst av domstol. Socialbidrag
och handikappassistans dr tvd exempel.

Aven finansieringsansvaret 4r blandat. Enligt den av riksdagen
faststédllda finansieringsprincipen ska staten kompensera kom-
munerna for uppgifter som alagts dem av staten. Huruvida prin-
cipen faktiskt efterlevs 4r en annan frdga. Den exakta fordelning-
en avgors i forhandlingar mellan staten och kommunerna.

I dagsldget finansierar kommunerna, inklusive landstingen,
sjdlva i genomsnitt omkring 80 procent av sina utgifter, frimst via
kommunalskatten (60 procent) och avgifter for avgiftsbelagda
tjanster. Generella och riktade statsbidrag svarar for knappt 20
procent (Statistisk Arsbok 2004). De generella statsbidragen ut-
betalas med ett visst belopp per invénare. De riktade statsbidra-
gen styrs till bestimda omrdden.

Till detta kommer den komplicerade mellankommunala utjam-
ningen, som syftar till att ge alla kommuner lika forutsittningar att
tillhandahalla offentlig service. Systemet utjamnar mellan 98 och
101 procent av skillnaderna i skattekraft mellan kommunerna lik-
som strukturella kostnadsskillnader som kommunerna inte sjilva
kan paverka. En statlig utredning (SOU 2003:88) har nyligen {o-
reslagit ett nytt system, som innebir att den mellankommunala ut-
jimningen ersitts av ett statligt finansierat utjimningssystem.

Otydligheten skapar problem

Dagens ordning skapar en rad problem. Den otydliga kompe-
tensfordelningen mellan staten och kommunerna skapar konflik-
ter dem emellan. Viktiga ekonomiska mellanhavanden avgors i
forhandlingar i stéllet for att regleras i lag (Molander 2003). Den
innebér dven ett oklart mandat for folkvalda politiker pa olika ni-
vaer. Den lingtgdende statliga regleringen av den kommunala
verksamheten gor att kommunerna i vissa fall reduceras till verk-
stillighetsorgan for statliga beslut. Den kommunala sjélvstyrel-
sen blir en chimér och den enskilde véljaren svévar i ovisshet om
vad man egentligen kan pdverka via kommunalvalen.
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Att utjimna mellan kommuner

Det nuvarande systemet innebidr att kommuner med hog skatte-
kraft och/eller strukturellt 14gre kostnader betalar ett utjimningsbi-
drag till kommuner med l&g skattekraft och/eller strukturellt hogre
kostnader. Inkomstutjamningen &r langtgaende. Precisionen i kost-
nadsutjamningen &r diskutabel. Systemet stops om med jimna mel-
lanrum och dr s& komplicerat att ytterst f forstar hur det faktiskt
fungerar eller vilka effekter det har.

Det senast foreslagna systemet, som avses gilla fran 2005, er-
satter dagens statsbidrag och den mellankommunala utjimningen
med en statligt finansierad utjimning av savél skattekraft som
kostnader. Den garanterade skattekraften ska uppga till 120 pro-
cent av medelskattekraften. Det betyder att de flesta kommuner,
liksom i dag, far ett positivt stod. Finansieringen avses bli neutral
mellan staten och kommunsektorn.

Dagens generella statsbidrag ger ett lika stort belopp per inva-
nare och har darfor ingen styrande effekt. Det har en viss utjam-
nande effekt, eftersom det betyder relativt mer i resurssvaga kom-
muner. Men det dr ett dyrbart séitt att omfordela resurser till svaga
kommuner, eftersom varje krona i inkomstokning i svaga kommu-
ner medfor lika manga kronors 6kning i vélbestédllda kommuner.
En hojning av skattekraften i de fattigaste kommunerna (de med
80 procent av medelskattekraften) med 10 procent kréver att stats-
skatten hojs med 2,4 procent (Chernick 2003). Om samma in-
komstforstarkning skulle ske med ett stod som riktades enbart till
svagare kommuner skulle hojningen av statsskatten vara visentligt
lagre.

Alternativa utjimningsmodeller kan ha lagre effektivitetskost-
nader. En modell, som foreslagits, dr att medborgarna betalar
kommunalskatt pa inkomster upp till en viss niva; direfter 4r in-
komstskatten helt eller delvis statlig. Modellen gor att kommuner-
na kan bekosta egna utgifter med egna skatteintdkter och déaruto-
ver subventioneras av staten, som avstar skatteintidkter for egen
del, dvs. ett slags skattevixling. Omfordelningen blir lika stor, men
konflikterna mellan kommunerna minskar, eftersom ”statsbidra-
get” blir mindre synligt. Samtidigt uppfattar kommuninvénarna
att de bekostar sina egna utgifter, vilket torde vara effektivitets-
framjande.
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En ordning diar makten att besluta i s& hog grad éar skild fran
ansvaret for finansiering och verkstillighet riskerar att leda till
oansvariga beslut och samhéllsekonomisk ineffektivitet. Besluts-
fattaren behover inte viga fordelarna mot de faktiska kostnader-
na. Staten kan besluta om féorméner som kommunerna inte for-
mar leverera; barnomsorg, maxtaxa och nationell virdgaranti ar
exempel.

Utjamningssystemet, sdvil dagens som det som nu foreslas, ris-
kerar ocksd att leda till snedvridningar. Den svenska utjimning-
en av skattekraft, som &dr extrem i internationell jimforelse, min-
skar kommunernas incitament att 6ka sina egna skatteunderlag
genom tillvixtbefrimjande atgédrder och kan snedvrida deras ut-
giftsbeslut (Chernick 2003). Dagens kostnadsutjimning kan kriti-
seras for bristande precision och for att delvis kompensera for fel
saker, inklusive effektivitetsskillnader och skillnader i politiska
prioriteringar mellan kommuner (Lindbeck m.fl. 2000, kap. 4,
Boadway och Mork 2003). I detta avseende innebar det nya sys-
temet ingen storre skillnad. Dagens system skapar ocksé konflik-
ter mellan kommuner som missgynnas respektive gynnas av ut-
jamningen. Debatten om kommunernas finansiering har kommit
att domineras av den bittra konflikten mellan Stockholmsregio-
nen, som &r stor nettobetalare, och ovriga landet.

Frdn medborgarnas synpunkt dr uppgiftsfordelningen svarge-
nomskadlig. Vilka frédgor rostar de om i de kommunala valen?
Vem kan de utkridva ansvar av om de dr missndjda med hur sko-
lan eller d4ldreomsorgen fungerar? Kan de péverka det kommu-
nala skatteuttaget eller d4r det helt bestimt av statliga regler?
Stammer uppgiftsfordelningen mellan stat och kommun med vad
som vore i medborgarnas intresse? Hur vél skots det demokratis-
ka uppdraget nir medborgarna inte kan utkridva ansvar?

De kommunala valen halls samtidigt med riksdagsvalen, men
ibland diskuteras huruvida skilda valdagar skulle gora att kom-
munalpolitiken kom mer 1 fokus. Motstdndarna, framst socialde-
mokraterna, hdvdar att det skulle medfora en kraftig minskning
av valdeltagandet i kommunalvalen och att resultatet enbart
skulle ses som en viljarbarometer for rikspolitiken. Det &r san-
nolikt riktigt. Men i sd fall doljer den gemensamma valdagen ett
allvarligt problem som behdver uppmérksammas. Ett 14gt valdel-
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tagande i kommunalvalen skulle ndmligen knappast bero pé att
medborgarna saknar intresse for alla de frigor som kommunen
hanterar, sésom barnomsorg, skola och sjukvérd. Det skulle speg-
la kommunmedborgarnas kénsla av maktloshet infor sin egen
mojlighet att padverka fridgorna genom de kommunala valen.

Stat och kommun: majliga l6sningar

Dagens uppgiftsfordelning mellan stat och kommun bryter pa fle-
ra punkter mot principerna for en effektiv flernivddemokrati.
Den moter inte de grundlédggande kraven pa tydlig ansvarsfordel-
ning och samhillsekonomisk effektivitet. I detta avsnitt diskute-
ras hur makt- och ansvarsfordelningen bor dndras for att forde-
larna med flernividemokratin ska kunna forverkligas bittre &n i
dag. Vi borjar med staten, eftersom den statliga nivan bestdmmer
forutsédttningarna for de ldgre nivderna.

Statens ansvar

Staten bor ha ansvar for nationella kollektiva nyttigheter, sdsom
forsvar och réttsvidsen. Staten bor ocksd ansvara for stabilise-
ringspolitiken. S4 &r fallet redan i dag och i detta avseende krivs
darfor inga forédndringar.

Staten bor ocksé ha ansvar for inkomstutjamning i landet. Det
giller savidl mellan individer som mellan kommuner. Hér finns
det ett stort behov av reformer. I dag dr socialforsdkringarna ett
statligt ansvar, men sjukforsdkringen och arbetsloshetsforsik-
ringen administreras av fristdende kassor. Socialbidraget dr en
viktig del av fordelningspolitiken, men vilar i dag p4 kommuner-
na. Denna uppdelning 4r inte forenlig med tydligt ansvar och en-
hetlig tillampning av regler. Den &r inte heller forenlig med prin-
cipen att den som beslutar ska ha ansvaret for finansiering. Staten
bor ha hela ansvaret. Om det finns decentraliseringsfordelar i ad-
ministrationen kan den lika vl uppnds genom statliga kassor pa
lokal niva. Ndgot utrymme for politiskt bestimd variation pa lo-
kal niva finns inte och ddrmed bér kommunerna inte dras in.

En viktig fordel med att hela trygghetssystemet blir ett statligt
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ansvar ir att det skulle eliminera de incitament som finns i dag att
exempelvis definiera arbetslosa (en kostnad for staten som beslu-
tas av a-kassan) eller socialbidragstagare (en kostnad for kom-
munen) som sjuka eller sjukpensionérer (en kostnad for staten
som beslutas av forsdkringskassan). Om staten tar hela ansvaret
internaliseras alla kostnader. Incitamenten blir mer rittvisande
och didrmed forbéttras forutsidttningarna att 16sa problemen med
arbetsloshet och sjukfrdnvaro. Regeringen har tagit ett steg i ratt
riktning genom att foresld att forsédkringskassorna frén 2005 ska
inordnas i en ny statlig myndighet tillsammans med Riksforsik-
ringsverket. Nu dterstar att forstatliga dven a-kassorna och social-
bidragssystemet.

Inkomstutjimningen mellan kommuner &r statligt beslutad
och diarmed ocksa ett statligt ansvar. Héar innebér forslaget till
nytt utjdmningssystem ett steg i rétt riktning, eftersom det ldgger
finansieringsansvaret for utjaimningen pa staten i stéllet for kom-
munerna. Det foreslagna bidragssystemet ersitter sivél de tidiga-
re statsbidragen som de kommunala utjimningssystemen. Om-
fattningen pa dessa bada bidragskomponenter dr dock i huvud-
sak oforidndrad i det nya systemet. En skillnad &r att de flesta
kommuner blir bidragsmottagare och att individer, inte kommu-
ner, beskattas.

Varken dagens system eller forslaget till nytt system innebér
att makten att besluta &tfoljs av ett ansvar for finansiering. Da-
gens statsbidrag, som dr en komponent i det nya bidragssystemet,
kompenserar en ganska liten del av de kostnader kommunerna
har for statligt beslutade ataganden. Drygt 80 procent av kom-
munernas uppgifter dr "obligatoriska”, men statsbidraget uppgar
bara till 20 procent av kommunernas utgifter.

Fordelningspolitiska argument talar for ett statsbidrag som ut-
jimnar forutsédttningarna att tillhandahalla kommunal service.
Samtidigt finns det anledning att begridnsa behovet av statsbidrag.

Ett skil dr att de skatter som krévs for att finansiera statsbi-
dragen har effektivitetskostnader (6verskottsbordan av skatter),
sarskilt i ett hogskatteland som Sverige. Generella inkomstover-
foringar, som dagens statsbidrag till hoginkomstkommuner, dr en
dyrbar form av rundgang (Chernick 2003).

Ett annat skél dr att bidrag medfor effektivitetskostnader, ef-
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tersom de skapar incitament for politiker pa savél central som lo-
kal niva att utnyttja bidragen pé ett sidtt som gynnar dem sjélva
(Gillette 2003). Det leder till olika snedvridningar, bland annat
alltfor hoga utgifter pé lokal niva ("flugpapperseffekten”).

Det enda séttet att begridnsa omfattningen av bidrag, givet ut-
jimningsambitionerna, ir dels att skapa en bittre Overensstim-
melse mellan utgiftsbeslut och finansiering, dels att endast betala
bidrag till kommuner med inkomster under medelinkomsten.

Den svara fragan galler vard, skola och omsorg

Den verkligt svara frdgan dr hur makt och ansvar ska fordelas nér
det giller det som utgor kdrnan i vélfardsstatens ataganden och
huvuddelen av kommunernas uppgifter i dag, ndmligen véard,
skola och omsorg. Teorin for fiskal federalism ger inget entydigt
svar, eftersom det handlar om att vdga fordelar och nackdelar
med centralisering respektive decentralisering.

Dessa vilfardstjinster tillhandahalls visserligen lokalt, men de
ses som nationella réttigheter, som ska tillhandahéllas pa lika vill-
kor i hela landet. Staten beslutar om réttigheten, vilket borde
kréva statlig finansiering, statliga minimiregler och statlig tillsyn.
I dag ar finansieringen i huvudsak kommunal. Kommunerna an-
svarar dven for utforandet, inom ramen for de mer eller mindre
detaljerade regler som bestdms och dvervakas av staten. Ansva-
ret dr delat pé ett otydligt sétt.

En renodlad 16sning skulle krédva att vard, skola och omsorg
forstatligades. Det skulle gora ansvarsfordelningen tydlig. Om
staten tog over finansieringsansvaret skulle huvuddelen av kom-
munalskatten i stillet bli en statlig skatt. Kommunalskatten skul-
le ligga pa 5-10 procent och enbart finansiera lokalt beslutade
uppgifter. Behovet av inkomstutjimning mellan kommunerna
skulle dirmed minska dramatiskt. Sjélva tillhandahallandet kan i
princip vara statligt, kommunalt eller privat. Men s ldnge staten
har langtgdende krav pd likformighet i tillhandahallandet forefal-
ler det naturligt att staten snarare an kommunerna dven star for
utforandet. Den stora nackdelen med en sddan 16sning, jJAmf{ort
med dagsléget, 4r att utrymmet {for lokala variationer reduceras.
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Dérmed forsdmras anpassningen till lokala 6nskemal och utrym-
met for decentraliserat experimenterande.

Men ett statligt ansvar behover inte betyda en enhetlig 16sning.
Lokal anpassning till skilda 6nskemdl och institutionell konkur-
rens kan uppnds om staten dr beredd att acceptera lokal varia-
tion, utover statliga minimikrav.

Ett bra sitt att uppné detta ir att betala stodet direkt till med-
borgarna i form av servicecheckar i stéllet for till kommunerna
(Soderstrom m.fl. 1999, Lindbeck m.fl. 2000, Mueller och Udd-
hammar 2003). Det torde vara oproblematiskt nir det géller om-
raden som barnomsorg, skola och (behovsprovad) dldreomsorg.
Redan i dag finns en skolpeng och betydande valfrihet nér det
géller sdvil skolan som dldreomsorgen. Genom att betala stodet
direkt till medborgarna ges individerna valfrihet och besluts-
makt. Individerna utkriaver ansvar genom att rosta med fotterna.
Denna modell leder till konkurrens mellan utférande enheter sé-
som skolor och virdenheter. Huvudmannaskapet blir dirmed av
underordnad betydelse; skolor och vérdinrittningar kan vara
statliga, kommunala eller privata.

Det politiska ansvaret vilar hdr pé staten och giller storleken
pé det ekonomiska stodet, liksom utformning av statliga minimi-
krav och overvakning av dessa krav. Med denna 16sning har kom-
munerna ingen direkt roll att spela nér det giller manga vilfards-
tjidnster. Frdn medborgarnas synpunkt borde en sddan l6sning
forena savil centraliseringens som decentraliseringens fordelar.

Vissa menar att decentralisering hellre bor uppnés genom att
kommunerna ges ett storre ansvar 4n de har i dag. I ett alternativ
som skisserats av Ansvarskommittén ligger finansiering och till-
handahédllande kvar p4& kommunerna, men staten begrinsar sig
till att endast l4gga fast minimikrav och tilldter en storre lokal va-
riation (SOU 2003:123). Med hénsyn till den svenska vilfardssta-
tens langtgdende utjimningsambitioner maste en sddan l16sning
dock kombineras med omfattande statsbidrag till resurssvaga
kommuner.

Problemen med en sédan kommunmodell &r flera. For det fors-
ta ar det osannolikt att staten kan avhalla sig fran att detaljstyra
kommunerna. For det andra, som framhallits ovan, leder statsbi-
dragen till snedvridningar av olika slag, inklusive alltfér hoga ut-
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gifter pa lokal niva. For det tredje behdvs knappast en kommunal
mellanniva. Staten har det yttersta finansierings- och tillsynsan-
svaret. Medborgarna kan och vill vélja sjdalva. Om invénarna i en
kommun vill ha en kommunal skola eller barnomsorg kan de pa-
verka bdde genom rostsedeln och sina individuella valmojlighe-
ter.

Landstingens ansvar

Landstingen dr en politisk mellanniva, som pa goda grunder kan
ifrgasittas. Deras huvudsakliga ansvarsomrade dr sjukvérd och,
till mindre del, kollektivtrafik i linet. Dessa fragor kraver inte en
egen politisk nivd. Regionsjukhusen skulle kunna vara en statlig
angeldgenhet. Narsjukhusen och kollektivtrafiken skulle kunna
skotas av kommunerna, ensamma eller 1 samverkan.

Sjukvard dr ett komplicerat omrade och hér dr inte platsen att
diskutera hur den i detalj bor organiseras. Men man kan konsta-
tera att ansvaret skulle behova renodlas dven hér. Sjukvard pa
likvirdiga villkor dr en nationell réittighet. Staten utovar tillsyn.
Landsting och kommuner svarar i dag for finansiering och utfo-
rande, med viss hjilp av staten som delfinansierar universitets-
sjukhusen. Likvdrdighet dver landet forutsétter att de ekonomis-
ka forutsdttningarna utjamnas, vilket sker via statsbidrag och de
mellankommunala utjamningsbidragen.

Det politiska ansvaret for den sjukhusbundna virden kan tyck-
as tydligt, eftersom det utkrdvs pa en egen politisk niva, men det
faktiska ansvaret dr det knappast. Sett fran medborgarnas syn-
punkt dr det ndrmast ogenomtrangligt. Den politiska styrningen av
sjukvérden forefaller dessutom misslyckad. Landstingen har vuxit
till byrékratiska kolosser. Infor véljarna dr landstingen anonyma.

Om landstingens uppgifter delades upp och overtogs av staten
och kommunerna borde den byrékratiska apparaten kunna min-
ska, liksom glappet mellan olika ansvarsnivier, och effektiviteten
forbattras. Ansvarsfordelningen blir ndgot tydligare. En alterna-
tiv 1osning (Arvidsson och Jonsson 1997, Lindbeck m.fl. 2000) ar
en statlig sjukvardsforsdkring som administreras av olika konkur-
rerande och rikstdckande hilsoorganisationer, som ersitter
landstingen i rollen som formedlare och bestillare av vard.
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Under alla omstdndigheter fordras en tydlig utvédrdering av oli-
ka vardproducenter, som gors av ett fristdende organ (efter brit-
tisk forebild), minskad politikerstyrning (enligt norsk modell),
okad valfrihet och konkurrens mellan olika vardgivare.

Kommunernas ansvar

Kommunens ansvar ér enklast att definiera. Kommunerna bor ha
ansvar for lokala kollektiva nyttigheter. Det innefattar sidana
uppgifter som kommer alla kommuninvénare till godo, sdsom vi-
gar, kollektivtrafik, brandskydd och lokal polis. Nér det forekom-
mer grinsoverskridande effekter till grannkommunerna kan fra-
gan hanteras genom mellankommunalt samarbete. Kommunerna
kan ocksa samarbeta kring uppgifter dir den enskilda kommu-
nen dr for liten for att kunna dra nytta av stordriftsfordelar i till-
handahéllandet.

Forutom lokala kollektiva nyttigheter bor kommunerna ha an-
svar pd de omraden dir lokala variationer accepteras och dir
kommuninvinarna efterfrdgar kommunal service. I dagslaget ar
det mycket lite. Med ett utbyggt system av servicecheckar blir det
kanske @nnu mindre.

Kommunen bor dven ha ansvar for att finansiera sina egna be-
slut. Om skillnaderna i skattekraft mellan kommuner gor att
kommunerna inte kan tillhandahalla grundldggande kollektiva
nyttigheter, dvs. vad som anses vara nodvéndig lokal service, pa
likvirdiga villkor bor staten se till att utjimna villkoren genom
statsbidrag. Men med en krympt kommunal sektor blir behovet
av statsbidrag blygsamt.

Det ér onskvért att kommunala utgifter finansieras pa ett si-
dant sitt att viardet av lokala nyttigheter kan stédllas mot lokala
kostnader. P4 sa sitt undviks onddig skattekonkurrens. Brukar-
avgifter fungerar pa detta sitt, eftersom de upprittar ett direkt
samband mellan vidrdet av kommunal service och individens
kostnader for denna. Nér det géller skatter framhéller litteratu-
ren om fiskal federalism fastighetsskatten som en ldmplig lokal
skatt, eftersom fastighetsvdardena péaverkas positivt av en vilav-
vigd kommunal service. God kommunal service speglar sig i hog-
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re fastighetsvirden och kan stéllas mot den lokala fastighetsskat-
ten.

Enligt en utredning frin Kommunforbundet (2000) dr en nack-
del med en kommunal fastighetsskatt i Sverige att fastighetsvér-
dena varierar mer Over landet dn inkomsterna, vilket skulle leda
till alltfor stora skillnader i skattesatser om kommunerna gjordes
beroende av denna skattebas. Skatten i kronor skulle ddremot
inte behova variera, eftersom statsbidrag forutsitts utgd till re-
surssvaga kommuner. Det dr svart att se att skilda skattesatser ar
ett tillrackligt skél for att inte omvandla dagens statliga fastig-
hetsskatt till en kommunal skatt.

Staten och kommunerna konkurrerar om samma skattebaser
och ibland hivdas att kommunernas fria beskattningsrétt urhol-
kar statens beskattningsmojligheter. Detta argument har bland
annat motiverat kommunala skattestopp. Risken for ansvarslost
beteende pd kommunal nivd minskar dock om kommuninvénar-
na ges mojlighet att viga nyttan av kommunala utgiftsbeslut mot
den kommunala skattekostnaden pa det sétt som vi argumenterat
for har. Det ar i sjdlva verket en viktig podng med vara forslag.
Om detta tydliga samband inte skulle vara tillrickligt kan det
kompletteras med en bestimmelse om obligatoriska och beslutan-
de folkomrostningar om varje dndring av kommunalskattens niva.

Kompletterande reformer

En édndrad och fortydligad uppgiftsfordelning dr en nodvindig,
men inte tillrdcklig forutsiattning for en béttre fungerande flerni-
vademokrati. Darutover kravs andra reformer, sdsom forbattrad
information om den offentliga verksamheten samt effektivare
granskning av myndigheter och producenter av offentligt finansi-
erade tjinster.

Granskning. En framgangsrik decentralisering krdver att den
kommunala nivan kan uppritthalla motsvarande mekanismer for
kvalitets- och kostnadskontroll som den nationella nivan (Molan-
der 2003). Den statliga tillsynen pad omraden dar staten har det yt-
tersta ansvaret maste bli effektivare (Lindbeck m.fl. 2000). Fun-
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gerande styr- och kontrollmekanismer &r viktiga, oavsett vilken
uppgiftstordelning som viljs.

Folkomrostningar. Mgjligheten till pdverkan och ansvarsutkri-
vande pd kommunal niva behover forstidrkas. Ett effektivt sétt ar
att vidga anvidndningen av folkinitiativ och folkomrostningar pa
lokal nivd. Dagens modell med radgivande folkinitiativ &r dock
ett misslyckande, eftersom flertalet initiativ har rostats ned av
kommunfullmiktige.

Folkomrostningar kan ha flera positiva effekter fran savil de-
mokratisk som samhillsekonomisk effektivitetssynpunkt (Frey
och Stutzer 2003; Mueller 2003a, 2003b). Folkomrostningar kan
exempelvis utgora ett korrektiv nér folkvalda politiker av ndgot
skél inte ar representativa for sina véljare.

En omfattande empirisk forskning visar att folkomrostningar
kan bidra till en mer ansvarsfull politik, sdsom ldgre budgetun-
derskott, effektivare offentlig verksamhet och mindre korrup-
tion. Folkomrostningar kan ocksa leda till att den forda politiken
béttre svarar mot vad medborgarna onskar. Det finns dven be-
lagg for att folkomrostningar gor att ménniskors kunskaper om
de politiska sakfradgorna forbéattras patagligt. Inte minst viktigt ar
att folkomrostningar tycks bidra till att minska medborgarnas
misstro och kinsla av maktloshet infor det politiska systemet (for
en forskningsoversikt, se Swedenborg 2004).

En vidgad anvédndning av folkinitiativ och folkomrostningar
kan séledes vara ett sitt att komma till rdtta med négra av de pro-
blem i den svenska demokratin som vi identifierade inledningsvis
— sasom misstro mot politiker och bristande méluppfyllelse i den
forda politiken. Sjélvfallet finns det en rad praktiska fragor att ta
stillning till i samband med ett forstiarkt folkinitiativ. Det géller
exempelvis om man ska stélla krav pa lagsta valdeltagande och
hur man ska undvika krangliga frigeformuleringar och inkonsis-
tenta resultat (Anckar 2001). Har kan man dock ldra av andra
lander med lang erfarenhet av direktdemokratiska institutioner.

Slutsatsen &r att dagens ordning betriffande kommunala folk-
omrostningar bor ersittas av ett system dir medborgarna ges ett
reellt inflytande. Folkinitiativ som samlar tillrackligt stort stod
bland befolkningen méste respekteras. Likasd bor kommunala
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folkomrostningar vara beslutande. Som tidigare ndmnts 4r forut-
sdttningen bland annat att lokala folkomrostningar begrinsas till
fragor som ligger inom den kommunala kompetensen. Déarutover
kan man, som ndmnts ovan, overviga att hlla obligatoriska folk-
omrostningar om kommunala skatteindringar.

Grundlagsskydd. Ett annat problem giller bristen pa tydlig kon-
stitutionell reglering av statens och kommunernas ansvar. Rege-
ringsformens formulering att den svenska folkstyrelsen bland an-
nat forverkligas ”genom kommunal sjélvstyrelse” ger foga vig-
ledning och inte heller grundlagens andra bestdmmelser om kom-
munerna bildar ndgot precist regelsystem. I praktiken &r det dér-
for staten, foretrddd av regering och riksdag, som sjélv sliter tvis-
ter mellan staten och kommunerna.

Dérfor behovs det ett tydligare grundlagsskydd for den kom-
munala sjdlvstyrelsen. De principer for uppgiftsfordelning mellan
den statliga och kommunala nivin som diskuterats héir borde bil-
da utgdngspunkt for en sddan ansvarsfordelning. Finansierings-
principen bor sirskilt framhéllas. Den lokala sjélvstyrelsen bor
vara sa tydligt definierad att den kan forsvaras juridiskt (jfr Gil-

Grundlagsparagraf om kommunal sjilvstyrelse: ett forslag

Med kommunal sjdlvstyrelse menas kommunernas ritt och mojlig-
het att inom lagens grénser reglera och skéta kommunala angeli-
genheter péd eget ansvar och i den lokala befolkningens intresse.

Sjdlvstyrelsen utdvas genom organ som Vvéljs i direkta och fria
val. En kommun har rétt att, inom lagens grianser, bestimma over
sina egna styrelseformer. Befolkningen kan horas genom folkom-
rostning eller annan form for opinionsyttring.

Kommunerna far ta ut skatt for att finansiera sina uppgifter. En
kommun kan bestimma att lokala tjdnster kan finansieras genom
avgifter. Andra uppgifter kan példggas kommunerna genom lag
eller avtal. Darmed forknippade utgifter finansieras av staten.

Nérmare bestdmmelser om indelning och kommunalval fast-
stélls genom lag. Staten tillser att kommunerna inte dvertriader lag
och ritt. Tvister om sjdlvstyrelsens omfattning kan avgoras av
domstol.
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lette 2003). For att 16sa konflikter mellan olika nivaer kravs att
tvisten kan provas av domstol eller annat oberoende organ. I en
separat ruta presenterar vi ett forslag till hur en sddan grundlags-
paragraf skulle kunna utformas.

Kommunal konstitution. Den lokala sjilvstyrelsen skulle ocksd
kunna stdrkas genom att ge kommuninvanarna ritten att bestdm-
ma sin egen konstitution som sedan godkidnns i kommunala folk-
omrostningar. De skulle exempelvis kunna vélja om de vill ha
parlamentarism eller en direktvald borgméistare och for vilka fra-
gor det skulle vara obligatoriskt att f& medborgarnas godkdnnan-
de i folkomrostning. En kommun kan hir ocksa reglera sina sam-
arbetsformer med andra kommuner, exempelvis pa regional niva.
Rent allmént bor kommunerna kunna besluta om alla fragor som
avser de egna angeldgenheterna, inte inkridktar péd statens an-
svarsomraden och inte strider mot grundlagen eller andra veder-
tagna demokratiska principer. Detta slags sjdlvbestimmande
skulle ge den kommunala sjdlvstyrelsen ett verkligt innehall.

Medborgarmakt och lokalt sjalvbestammande

Reformer av det slag vi pekat pa skulle leda till en visentligt tyd-
ligare fordelning av makt och ansvar 4n den som géller i dag. Det
demokratiska ansvarsutkrdvandet skulle stirkas pa varje niva.
Kommunernas ansvarsomréde skulle begrédnsas kraftigt for att
skapa Okad tydlighet. Men dessa snidvare ramar ger forutsitt-
ningar for sévil sjdlvstyrelse som folkstyrelse. Varje kommun blir
friare att soka sin egen vdg. Medborgarna far storre mojligheter
att pdverka den egna kommunen. Intresset for kommunalpoliti-
ken kan darmed forvintas 0ka. Valhandlingen skulle bli mer me-
ningsfull ndr medborgarnas mojlighet att paverka stirks.

En konsekvent tillimpning av principen att makten att besluta
atfoljs av ansvaret for finansiering bor leda till forbéttrad sam-
héllsekonomisk effektivitet och okad vilfard. Medborgarna bor-
de didrmed fa mer for pengarna. Vidare borde ett odelat statligt
ansvar for fordelningen av inkomst och vélfiard innebéra storre
triffsdkerhet och dkad likabehandling. Lokal anpassning och in-
stitutionell konkurrens mellan kommuner kan forverkligas om
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statliga regler tilldter sidan variation och om ett system med ser-
vicecheckar ldter medborgarna vilja mellan skilda alternativ.

Med ett statligt finansieringsansvar for statliga &taganden min-
skar behovet av inkomstutjamning mellan rika och fattiga kom-
muner. Det utjdimningsbehov som finns kvar kan 16sas genom ett
statligt utjimningsbidrag riktat enbart till kommuner med lag
skattekraft eller hoga strukturkostnader. De konflikter som ska-
pas av det nuvarande utjimningssystemet forsvinner.

Okad anviindning av beslutande lokala folkomrostningar kan
forviantas 0ka ménniskors kénsla av delaktighet i det politiska be-
slutsfattandet. Det kan ocksa forvéntas 6ka deras kunskaper om
politiska fradgor och bidra till en mer levande dialog om sddana
frdgor méanniskor emellan och mellan viljare och fortroendeval-
da. Avstdndet mellan véljare och valda skulle pa sa sitt minska.

Sammantaget betyder detta att medborgarna far mindre an-
ledning att vara missndjda med den forda politiken och att de inte
behover kinna sig lika maktlosa infor sin mojlighet att paverka.
Folkomrostningar kan darfor minska misstron mot det politiska
etablissemanget.

Alternativa modeller

Dessa slutsatser och rekommendationer skiljer sig patagligt fran
huvudférorna i dagens forfattningspolitiska diskussion. Vart for-
slag kan darfor kontrasteras mot nigra av de alternativa modeller
som cirkulerar i debatten.

Kommunen som del av ”det allmdnna”? Den i dagens Sverige
forhdrskande synen utgér frin att politiken utgor “ett for stat och
kommun gemensamt ansvar”. Man ser den offentliga sektorn,
”det allmédnna”, som en sammanhéllen enhet med riksdag och re-
gering som hogsta styrelseorgan. Forhallandet mellan staten och
kommunerna betraktas frimst som en av praktiska skl betingad
arbetsdelning. En forfattningspolitisk talesman for socialdemo-
kraterna har exempelvis slagit fast att ”’sjdlvstyrelsens innebord
var inte att ge mojligheter vare sig pd regional eller kommunal
niva for en annan politik 4n den regering och riksdag beslutat”
(Goran Magnusson, 2004).
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Demokratirddets modell skiljer sig i grunden frdn denna upp-
fattning eftersom vart forslag forutsétter en konstitutionellt re-
glerad uppdelning av ansvaret mellan staten och kommunerna.
Den lokala sjilvstyrelsens innebord maste vara att varje niva far
en egen sfir dar man far bestimma sjilv. Dessutom menar vi att
ett verkligt kommunalt sjdlvstyre inte kan bygga pd en omfattan-
de statlig finansiering. Huvudregeln bor i stillet vara att besluts-
ansvar och finansieringsansvar kopplas samman.

Renodling: antingen statligt eller kommunalt ansvar? Ansvars-
kommittén har i ett delbetdnkande presenterat tva ytterlighetsal-
ternativ, ett med ett renodlat statligt ansvar och ett med ett utvid-
gat kommunalt ansvar (SOU 2003:123).

Virt forslag, som bygger pa ett statligt ansvar for fordelnings-
politiken kombinerat med ett system med servicecheckar, ligger
nira utredningens statliga alternativ. Vi avvisar en 10sning i linje
med utredningens kommunalternativ om det innebér ett visent-
ligt vidgat beslutsutrymme foér kommunerna nér det géller de vél-
fardstjdnster kommunerna far ansvar for. En sidan modell forut-
sitter namligen en langtgdende utjamning av de ekonomiska for-
utsdttningarna mellan kommunerna. Modellen strider darfor mot
den grundldggande principen att makt att besluta ska &tfoljas av
ansvar for att betala.

Den viktigaste skillnaden mellan Demokratirddets och utred-
ningens analys dr att vi konsekvent utgér frdn de principer som
foljer av den ekonomiska teorin for flernivddemokratin. Med var
analysram landar man inte i tva ytterlighetsalternativ. Den gor
det tvdrtom mojligt att mer systematiskt beskriva hur uppgifts-
fordelningen mellan nivéer bor utformas och avvégas for att till-
godose kraven pa demokratisk styrning och samhéllsekonomisk
effektivitet. Losningen bygger pé ett medborgarperspektiv.

Ett federalt Sverige? P4 sin stimma ar 2003 beslot centerpartiet
att tillimpa federalismens principer som utgidngspunkt for sam-
héllsfordndringar. Diarmed avsdgs bland annat icke-centralise-
ring, en skriven konstitution, sjidlvstyrande enheter med egen be-
skattningsritt samt direkta val pd varje niva.

Det finns flera likheter mellan dessa allminna idéer och det
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forslag som vi hir har presenterat. Vi avstir dock frén att anvén-
da termen "federalism”, eftersom den anvinds i ménga skilda be-
tydelser och dérfor kan missforstas. Det ar varken aktuellt eller
onskvirt att omvandla Sverige till en forbundsstat av tysk, aus-
tralisk eller amerikansk modell. Vért ifrdgasédttande av landsting-
en och var modell med kraftigt nedbantade kommuner inryms
heller inte i centerpartiets federalismprojekt.

Slutsatser och forslag

Analysen i detta kapitel har utgatt fran ett medborgarperspektiv.
Vi har inte ifrdgasatt ndgra ekonomisk-politiska méal i dagens
svenska vilfiardsstat, exempelvis vad giller inkomstomfordelning
eller storleken pa den offentliga sektorn. Men vi har funnit att
medborgarnas mél béttre kan uppnéds genom en tydligare an-
svarsfordelning mellan stat och kommun och ett stirkt medbor-
gerligt deltagande i den politiska beslutsprocessen.

Tydligare maktdelning mellan stat och kommun

¢ Finansieringsprincip

Makten att besluta och ansvaret for finansiering bor ligga pa sam-
ma niva som det politiska ansvarsutkrdvandet. Det betyder att
statligt beslutade dtaganden finansieras via statlig skatt och kom-
munalt beslutade dtaganden via kommunal skatt.

e Statens ansvar

Staten bor ha ansvaret for nationella kollektiva nyttigheter och
inkomstomfordelning, samt statligt beslutade ataganden inom
den sociala vilfardssektorn (vard, skola, omsorg). Det statliga an-
svaret inbegriper finansiering och tillsyn.

¢ Kommunernas ansvar

Kommunerna bor ha ansvar pa alla omraden déar lokal variation
tillats och dar kommuninvénarna efterfrigar kommunal service.
Det kommunala ansvaret inbegriper finansiering och tillsyn.
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¢ Valfrihet och konkurrens

Decentralisering, valfrihet och konkurrens bor uppnés genom att
lika rattigheter till vard, skola och omsorg garanteras pé individ-
nivd genom att “pengarna foljer individerna”, som i ett system
med servicecheckar.

¢ Neutral tvistlosning
Tvister mellan stat och kommun bor avgoras i domstol eller annat
oberoende organ.

e Landstingen avskaffas
Om sjukvarden omorganiseras kan landstingens uppgifter over-
tas av staten respektive kommunerna.

Medborgarstyrda kommuner

e Folkinitiativ

Lokala folkinitiativ bor leda till beslutande kommunala folkom-
rostningar, forutsatt att fragan ligger inom kommunens kompe-
tensomréade.

¢ Folkomrostningar om kommunalskatten
Obligatoriska kommunala folkomrostningar bor godkidnna for-
slag om fordandringar i den kommunala skattenivén.

e Kommunal “konstitution”

Kommunerna bor kunna viélja sina egna styrelseformer genom en
kommunal konstitution, som ska godkannas i folkomrostning.

91



4 Valjare och valda

Representation och ansvarsutkravande

I en representativ demokrati forverkligas idén om folksuverini-
tet genom valda ombud. Folkets representanter utfor ett uppdrag
pé véljarnas vignar, och de stér till svars for sina goranden och 1a-
tanden i regelbundet dterkommande val. Temat for detta kapitel
ar hur véljarnas makt ska kunna stirkas. Kapitel 1 beskrev en rad
problem som har nira samband med forhillandet mellan véljare
och valda. Misstron mot politiker och partier har vaxt under en
lang foljd av ar. Avstandet mellan medborgarna och det som allt
oftare kallas den politiska eliten blir allt tydligare. Folk “kédnner
inte igen sig” i politiken. D4 kinslan av delaktighet i de politiska
processerna forsvagas kan de politiska institutionernas legitimi-
tetidet ldnga loppet vara i fara.

Val ar det viktigaste instrumentet for folksuverédniteten i den
representativa demokratimodellen. Darfor dr det av stor bety-
delse hur valen &r organiserade. Detta kapitel diskuterar forst
mojligheterna att genom dndringar i valsystemet stidrka véljar-
nas makt. Lingre fram i kapitlet behandlas andra metoder som
kan hjélpa till att forstdarka folksuveriniteten i det representati-
va systemet. Den representativa demokratin kan ocksd kom-
pletteras med olika direktdemokratiska former av viljarpaver-
kan sdsom folkinitiativ och folkomrdstningar, som diskuterades
i kapitel 3.

Sverige dr en parlamentarisk demokrati. De parlamentariska
demokratierna utgor dock en brokig skara i frdga om konstitutio-
nella l6sningar och politisk praxis. Dessa skillnader &terspeglar
variationer i traditioner och historisk bakgrund. De beror emel-
lertid ocksa pé att man i olika ldnder, inte minst pa grund av vari-
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erande sociala och kulturella forhdllanden, betonat skilda aspek-
ter av demokrati.

Det karaktéristiska for parlamentarisk demokrati dr att den
forenar politisk representation och regeringsbildning. Medbor-
garna utser sina representanter i val, och regeringen &r for sin till-
komst och 6verlevnad beroende av representanternas vilja. Valen
har séledes en dubbel funktion: folket viljer sina representanter
for den kommande mandatperioden och betygsitter p4 samma
ging den forda politiken. Det stélls ett krav om representativitet
pé valen: den valda forsamlingen ska pé bésta mojliga sitt ater-
spegla politiska preferenser bland medborgarna, samtidigt som
den ska bilda underlag for en stark regering. Samtidigt ska de
ocksd fungera som ett instrument for ansvarsutkravande: med-
borgarna ska kunna belona eller bestraffa den sittande regering-
en genom att antingen ge eller forvégra den fortsatt stod.

Bigge kraven ér sjélvklart viktiga i ett demokratiskt system.
Det dr dock svart att samtidigt tillgodose dem fullt ut. Hog repre-
sentativitet innebdr ofta att s minga partier och meningsrikt-
ningar befolkar riksdagen att en naturlig regeringsmajoritet inte
ar latt att skapa. Lagger man vikten vid ansvarsutkrdavande vill
man framfor allt gora det klart for véljarna vem som &r ansvarig
for den forda politiken och vem som utgor oppositionen. Viljar-
na ska kunna rosta in oppositionen i regeringen om de dr miss-
ndjda med det regeringen presterat. Det forutsétter emellertid att
riksdagens partisammansittning dr sd enkel och entydig att rege-
ring och opposition klart kan identifieras.

Det forefaller dirmed svért att finna en konstitutionell 16sning
som samtidigt tillgodoser kraven pa savil representation som an-
svarsutkrdvande. Det kan verka som det handlar om ett antingen
eller. Men rent teoretiskt ror det sig om olika dimensioner, som
tillsammans bildar fyra kategorier (figur 4.1). Den 6vre vénstra
rutan fingar de system som, i likhet med det brittiska, kénne-
tecknas av stora mojligheter till ansvarsutkrdvande men l4g grad
av proportionalitet. Den nedre hogra kombinationen illustrerar
samlingsdemokratins forening av god representation, men bris-
tande ansvarstydlighet.
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Figur 4.1 Representation och ansvar

Ansvar: °9 Majoritetsdemokrati, Idealet: baqe
L . representation och
parlamentarisk vinnaren tar allt .
tydlighet ansvarsutkrivande
Lag . .
Varken representation Samarbetsdemokrati,
eller ansvarsutkrdvande samlingsregering
Lag Hég

Representation: proportionalitet

Den nedre vinstra kategorin star for den frdn demokratisyn-
punkt sdmsta typen: varken representation eller ansvarsutkré-
vande. Aterstér s den fjirde mojligheten, som representerar den
ideala kombinationen. Fragan 4r s om det i praktiken gér att for-
verkliga ett sddant parlamentariskt system, som férenar propor-
tionell representation med den tydlighet som krévs for ett effek-
tivt ansvarsutkridvande.

Minoritetsregeringar forsvarar ansvarsutkravande

Den parlamentariska vérlden &r tydligt delad vad géller beto-
ningen av de tvd demokratidimensionerna. Bland 54 parlamenta-
riskt styrda demokratier i varlden ar 1999 fanns tva ungefr lika
stora grupper (24 resp. 23 stater) dar den ena hade majoritetsre-
geringar med endast ett parti, medan den andra hade koalitions-
regeringar med en parlamentarisk majoritet bakom sig. Sju stater
hade minoritetsregeringar. Bland ldander med enpartimajoriteter
utgjorde medlemmar av det brittiska samvildet ett 6verskuggan-
de inslag, och huvuddelen av dessa stater ligger dirmed utanfor
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Europa. Koalitionsregeringarnas styrkefiste ligger ddremot just i
Europa, dir dven minoritetsregeringar dr allménna.

Den brittiska modellen av parlamentarism bygger pa majori-
tetsval, som gynnar uppkomsten av tva stora partier. Forsok frén
mindre partiers sida att vinna betydande representation i parla-
mentet misslyckas i regel. Denna form av parlamentarism beto-
nar alltsd ansvarsutkrdvandet pa representativitetens bekostnad.
Roster pd mindre partier dr ofta bortkastade i den meningen att
de inte resulterar 1 mandat i parlamentet. Smé grupper kan dér-
med ha svart att med framgang etablera egna partier. Ddremot
blir valet pa ett accentuerat sitt en omrostning om vilken rege-
ring som ska styra landet under den kommande mandatperioden.

I de allra flesta europeiska ldnder betonas representativitet be-
tydligt starkare. Genom proportionella val ges 4ven mindre par-
tier mojlighet till representation. Foljden blir ett storre antal par-
tier 1 riksdagen, ndgot som minskar sannolikheten att ndgot av
partierna ensamt kan bilda en majoritetsregering. Europeiska
majoritetsregeringar dr alltsd oftast koalitioner av flera partier.
Detta gor det svarare for véljarna att utkrdva ansvar: hur ska an-
svaret for den forda politiken fordelas pé regeringspartierna?
Diéremot tillgodoses representativitetskravet pd tva olika sitt.
Dels motsvarar riksdagens partisammanséttning fordelningen av
partisympatierna. Dels aterspeglar regeringens sammanséttning
majoritetsforhallandena i riksdagen.

I Sverige har minoritetsregeringar varit regel snarare dn un-
dantag. Speciellt i europeisk parlamentarism utgor minoritetsre-
geringar inget avvikande inslag. Ungefdr en tredjedel av rege-
ringarna i Vasteuropa sedan andra virldskriget har varit minori-
tetsregeringar. Endast 1 fyra stater — Danmark, Norge, Spanien
och Sverige — 4r minoritetsregeringar dock den klart vanligaste
regeringstypen. Tre av fyra svenska regeringar sedan 1945 har va-
rit minoritetsregeringar. Det som sérskilt utmérker Sverige ar att
minoritetsregeringarna varit enpartiminoriteter; det dr den soci-
aldemokratiska minoritetsregeringen som k#nnetecknat svensk
parlamentarism (Gallagher m.fl. 2001, s. 357).

Den ekonomiska forskningen om politiska institutioner ldgger
till &nnu en effektdimension, ndmligen hur valsystemet direkt och
indirekt paverkar vilken typ av politik som fors. Den direkta ef-

95



fekten beror pa de skilda incitament som politikerna har under
olika valsystem. Den indirekta effekten beror pé den typ av rege-
ring som bildas vid olika valsystem.

Majoritetsval visar sig ofta leda till en politik som ger avgrin-
sade forméner till de personvalda representanternas egna val-
kretsar. Det betyder att lokala kollektiva nyttigheter frimjas pa
bekostnad av bredare vélfirdsprogram. Majoritetsval frimjar
ocksa tvapartisystem och majoritetsregeringar medan proportio-
nella val framjar flerpartisystem och koalitionsregeringar. Empi-
riskt visar det sig att koalitionsregeringar ofta &dr forenade med
hogre offentliga utgifter, hogre budgetunderskott och en ldgre
bendgenhet att sdnka skatterna jamfort med majoritetsregering-
ar. En forklaring till dessa skillnader dr att ansvarsfordelningen
ar mindre tydlig i koalitionsregeringar. Enskilda koalitionspartier
kan undandra sig ansvaret for helheten i den forda politiken.
(Persson och Tabellini 2003, sammanfattning i Swedenborg 2004).

Forutsdttningarna for politiskt ansvarsutkrdvande dr bist dar
den politiska ansvarsbilden &r klar och dér alternativen till den
sittande regeringen dr klarare om regeringen innehar majoritet i
stillet for minoritet, om den bestar av ett parti snarare dn flera
och om den har suttit relativt ldnge snarare 4n under en kort pe-
riod. Alternativen dr tydliga om oppositionen bestar av fa snara-
re 4n manga partier.

Med hjélp av dessa faktorer kan man konstruera ett matt pa
parlamentarisk tydlighet nér det giller ansvarsutkridvande. I figur
4.2 har ett antal parlamentariska demokratier i vist placerats in
enligt tydlighet i politisk kontext och representativitet. Represen-
tativitetsmattet bygger pé valsystemets proportionalitet, dvs. hur
vil mandatférdelningen mellan partierna stimmer 6verens med
rostfordelningen dem emellan (Bengtsson 2002).

Figuren visar att manga ldnder i praktiken endast forverkligar
en av de tva Onskvarda egenskaperna. De utpriaglade majoritets-
demokratiska ldnderna med Storbritannien 1 spetsen uppvisar
goda forutsdttningar for ansvarsutkrdvande, men ldmnar en del
ovrigt att onska i representativitetshdnseende. For konsensusde-
mokratierna dr det tvartom. Finland, Danmark och Nederldnder-
na har med sina typer av koalitionsregeringar inte lyckats astad-
komma tillracklig ansvarstydlighet.
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Figur 4.2 Representation och ansvar i 19 demokratier
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Representation: proportionalitet

Ansvar: parlamentarisk tydlighet. Index 6ver den sittande regeringens styrka
(majoritet/minoritet), form (enparti/koalition) samt varaktighet (kort/langre tid i
regeringsstillning). Logik: ansvaret tydligast = majoritet + enparti + lingre tid.
Index tar ocksé hénsyn till oppositionens tydlighet som regeringsalternativ.
Representation: proportionalitet. Index 6ver valsystemets proportionalitet, dvs.
hur vil den procentuella rostférdelningen pa partier stimmer Gverens med
mandatférdelningen mellan partierna.

Databas: 19 stabila parlamentariska demokratier 1960—1997.

Kdlla: Bengtsson (2002).

Frankrike med koalitionsregeringar och majoritetsval i tvd om-
gangar klarar sig allra simst. Frankrike &dr det land som lyckats pla-
cera sig lagt pd parlamentarismens bada demokratidimensioner.

Biist har Tyskland, Osterrike och Irland klarat sig. Hir har pro-
portionella val kunnat kombineras med tydliga regeringsalterna-
tiv. Placeringen av dessa ldnder &r principiellt mycket betydelse-
fullt. De visar ndmligen att man inte nodvéandigtvis maste vilja
mellan antingen representativitet eller ansvarstydlighet.
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Sverige kidnnetecknas av god representativitet men medelmét-
tig tydlighet. Enpartiregerandet har visserligen bidragit till tydlig-
heten, men regeringarnas minoritetsstatus och den fragmentera-
de oppositionen har forsvérat ansvarsutkridvandet.

De svenska minoritetsregeringarna har behovt stodpartier i
riksdagen for att kunna regera. Systemet med stodpartier gor an-
svarsutkridvandet besvirligt for viljarna: hur mycket ska stodpar-
tierna lastas eller tackas for den forda politiken? Samtidigt tillgo-
doser regeringarna i Sverige inte heller kravet pa representativi-
tet: de vilar inte klart och entydigt pé riksdagens majoritet. Det
har darfor menats att den svenska modellen “inte endast &r ett
samre alternativ dn enpartimajoritetsregeringar i tvdpartisystem
utan ocksa ett simre alternativ 4n regelritta koalitionsregeringar
i mangpartisystem” (Anckar 2002, s. 126).

Det ligger nira till hands att se partisystemet som huvudorsa-
ken till det specifikt svenska regeringsmonstret. A ena sidan ver-
kar socialdemokratiska majoritetsregeringar sedan ldnge vara ett
orealistiskt alternativ. A andra sidan 4r den borgerliga oppositio-
nen si splittrad att den sdllan pé ett trovirdigt sétt kunnat appel-
lera till véljarkdren. S& har samordningsminister Par Nuder fést
sig vid att ett partisystem med ett parti med cirka 40 procents vil-
jarstdd, tva kring 15 procent och hela fyra under 10 procent ska-
par ett besviarligt underlag for en fungerande parlamentarism
(anforande vid grundlagsseminarium den 6 maj 2003). Bade
handlingskraftiga regeringar och ett starkt genomslag for véljar-
nas mening blir svira att &stadkomma.

Det dr naturligt att det svenska valsystemet i en sddan situation
blir foremal for diskussion. Om partisystemets utformning upp-
fattas som det stora problemet och om denna i sin tur i hog grad
ar en foljd av valsystemet, borde inte valsystemet dndras sa att
man far ett mer vilfungerande partisystem?

Valsystem

Sverige har i dag en variant av proportionella val. Landet 4r vid
riksdagsval indelat 1 29 valkretsar. Dessa ar s.k. flermansvalkret-
sar: fler dn ett riksdagsmandat star pé spel i varje valkrets. Just
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flermansvalkretsar dr ett centralt drag hos proportionella valsys-
tem. Valkretsar med méanga mandat dr ndgot som gor det mojligt
for ett flertal partier att vinna representation. Ddrmed é&r de ock-
sé en viktig faktor bakom partisystemets fragmentering.

Léander med majoritetsval har diremot enmansvalkretsar, var-
vid endast ett mandat utdelas per valkrets. Ett parti stiller di upp
endast en kandidat per valkrets for att undvika att partiets kandi-
dater genom inbordes konkurrens underminerar varandras chan-
ser. Detta betyder att mandaten, valkrets efter valkrets, tenderar
att tillfalla ndgot av de starkaste partierna. Sirskilt ogynnsamt ar
systemet mot mindre partier vars popularitet dr jamnt fordelad
over hela landet. Sddana partier kan létt bli helt utan representa-
tion, trots att deras sammanlagda rostetal pa nationell nivd kan
vara relativt stort. Ddrmed skapas ett starkt incitament for mindre
partier att gd samman for att kunna utmana det storsta partiet.

En 6vergang till majoritetsval skulle innebédra genomgripande
fordndringar i svensk politik. Med partiellt undantag for social-
demokraterna skulle inget parti 6verleva i nuvarande form. Det
parti som skulle ha den nuvarande socialdemokratin som kérna
skulle dessutom hogst sannolikt dominera stora delar av det poli-
tiska landskapet, inte minst norra Sverige. I omréden av detta
slag, dir ett av partierna sitter sdkert i sadeln, kan manga véljare
uppleva det som mindre meningsfullt att rosta. Darmed kan val-
deltagandet i stort antas minska till f6ljd av en overgédng till ma-
joritetsval. De stOrsta partiernas regionala eller lokala hegemoni
ar en viktig orsak till att valdeltagandet i linder med majoritets-
val normalt &ar ldgre 4n i lander med proportionella val (Voter
Turnout, s. 30-31).

Det finns emellertid ett alternativ mellan proportionella val
och majoritetsval: de blandade valsystemen (en 6versikt over de
vanligaste valsystemen ges i figur 4.3). Blandade valsystem inne-
bér att en del av mandaten besétts med majoritetsval i enmans-
valkretsar och resten med proportionella val i storre flermansval-
kretsar. Viljaren har tva roster; nagot forenklat kan man tala om
en person- och en partirdst. Med den ena rosten stoder véljaren
en kandidat i den lokala enmansvalkretsen, med den andra en
partilista i en flermansvalkrets. P4 detta sitt onskar man fa fram
en representantforsamling med manga ledaméter som har ett
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Figur 4.3 Valsystem

Valsystem Exempel Typiska Effekt pa Valdeltagande ~ Kvinno-
drag partisystem representation
Majoritetsval
Enkel majoritet Storbritannien ~ Val i enmanskrets, Stora partier ~ Légre Légre
kandidat med flest gynnas
roster far mandatet kraftigt
Absolut majoritet Frankrike Val i enmanskrets ~ Stora partier ~ Légre Lagre
i tva omgéngar, gynnas
endast de starkaste
kandidaterna med
i andra omgangen
Blandade system
MMM Japan En del av Stora partier ~ Genomsnittligt ~ Légre
representanterna  gynnas
viljs fran
enmansvalkretsar,
resten fran
proportionella
flermanskretsar;
de tva valen
separata
MMP Tyskland En del av Tillater flera ~ Genomsnittligt ~ Hogre
representanterna  partier av
viljs fran varierande
enmansvalkretsar, storlek
resten fran
proportionella
flermanskretsar;
valet i
proportionella
kretsar bestammer
riksdagens parti-
sammansttning
Proportionella val
Listval Sverige Flermanskretsar,  Tillater flera ~ Hogre Hogre
véljare rostar partier av
primért pa partiers  varierande
kandidatlistor storlek
STV Irland Flermanskretsar,  Tillater flera  * *
viljare staller partier av
valfritt antal varierande
kandidater i storlek
preferensordning

* Alltfor fa fall for att en bedomning skall kunna goras.
MMM = Mixed Member Majoritarian Systems; MMP = Mixed member Proportional Systems; STV = Single

Transferable Vote

Kallor: Norris (2003), Anckar (2002).
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starkt personligt band till respektive lokal krets samtidigt som
man vill undvika den kraftiga mekanism som vid majoritetsval
gynnar de storsta partierna pa mindre partiers bekostnad.

Det finns tva huvudtyper av blandade valsystem (figur 4.4).
Den ena kallas i den internationella litteraturen antingen "Mixed
Member Majoritarian” eller ”Parallel Systems”. Carsten Anckar
(2002, s. 19) anvander uttrycket kvasimajoritira system. Har an-
vands forkortningen MMM som en bekvim beteckning pa dessa
system. Vid MMM iér de tvé valen — valet i enmansvalkretsar och
valet i flermansvalkretsar — separata. Partiernas mandatskord blir
sédledes summan av det de vunnit i enmans- respektive flermans-
valkretsarna. Varianter av detta system tillimpas i bland annat
Japan, Italien, Ungern och Litauen (Shugart och Wattenberg
2001, s. 15).

Den andra typen férkortas MMP (”Mixed Member Proportio-
nal”; Anckar talar om kvasiproportionella valsystem). Aven hér
forrittas tva val 1 enmans- och flermanskretsar. Vid mandatfor-
delningen dr dock partiernas rostandelar i de proportionella va-
len i flermansvalkretsar utslagsgivande: inget parti far firre man-
dat 4n vad dess andel av rosterna i de proportionella valen skulle
berittiga det till. MMP ér alltsa ett proportionellt valsystem dér
man genom valen i enmansvalkretsar samtidigt vill forsékra sig
om ett starkt band mellan den lokala nivdn och den valda repre-
sentantforsamlingen. MMP har blivit kidnt som “det tyska valsys-
temet”. Snarlika system tillimpas emellertid ocksa i Bolivia, Nya
Zeeland och Venezuela (Shugart och Wattenberg 2001, s. 15).

Blandade valsystem forekommer i betydligt farre ldnder dn
proportionella val och majoritetsval. Daremot har just blandade
system fatt 0kad utbredning pa senare dr. Ett antal nyblivna de-
mokratier har valt att inféra denna typ, och dven flera etablerade
demokratier har overgatt till ndgon form av blandat valsystem.
Darfor ar det naturligt att detta alternativ dven borjat figurera i
svensk debatt.

Blandade valsystem utgor emellertid inte en enhetlig grupp.
MMP garanterar ett riksproportionellt resultat. En 6vergéng fran
regelridtta proportionella val till MMP skulle knappast ha stora
effekter pd partisystemets utformning. Anckars resultat, basera-
de pé en analys av samtliga demokratiska stater, visar i sjdlva ver-
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Figur 4.4 Blandade valsystem (MMP och MMM)

Valsedel
Valsystem:
Personrost Partirst \nf;)sz(:e“:irgfte\/;(,:g'\sﬂtgr
1 Person 1 l Parti A en pa person och ’
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Mixed Member Majoritarian. Mixed Member Proportional.
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partivalet, i detta fall till lika Anvénds bl. a. i Tyskland.
delar.
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ket att lander med kvasiproportionella valsystem har 1 genom-
snitt ett &nnu mer fragmenterat partisystem &n stater med regel-
ritta proportionella val (Anckar 2002, s. 77). Darmed erbjuder
det tyska valsystemet inte heller en 16sning pa problemet med ett
splittrat partivdsen. Tysklands valsystem presenteras ndrmare i fi-
gur 4.5.

Aterstér s& den andra varianten av blandsystem, MMM. Dess
effekter pa partisystemet kan forvintas vara betydligt storre ef-
tersom valet i enmansvalkretsarna bor gynna de storsta partierna
pd sméipartiernas bekostnad. Foljaktligen uppvisar linder med
sddana valsystem en ladg grad av partisystemfragmentering
(Anckar 2002). Att detta val paras med ett proportionellt val i en
eller flera flermansvalkretsar borde dock samtidigt ge d&ven nigra
mindre partier en chans att vinna representation.

Demokratirddet har genomfort en undersokning om hur ett
blandat valsystem av typen MMM skulle paverka partistrukturen
i Sverige. Huvudresultaten av denna studie presenteras nedan; en
mer detaljerad redogorelse aterfinns i Karvonen och Grénholm
(2004).

MMM i Sverige

I syfte att undersoka vad MMM skulle ha for konsekvenser for
det svenska partisystemet konstruerades forst ett valsystem med
for MMM karaktiristiska drag. Dérefter tillaimpades systemet pa
rostfordelningen 1 2002 ars riksdagsval. Det bor betonas att det
ror sig om ett tankexperiment snarare dn en exakt empirisk ana-
lys. En rad faktorer gor att det 4r omgjligt att helt sdkert ange vil-
ka konsekvenserna av ett nytt valsystem skulle bli.

Ett experiment av detta slag kan dock ge en tdmligen vél un-
derbyggd bild av vad slags fordndringstryck som det svenska par-
tisystemet skulle utsittas for om Sverige gick in for ett blandat
valsystem av typen MMM. Experimentet mojliggdr berdkningar
av vad slags partikoalitioner som kan tidnkas vara fordelaktiga i
den nya strategiska situation som MMM skulle innebéra. Dér-
med far man ocksd en fingervisning om vilket slags partisystem
som p4& l&ng sikt skulle kunna bli f6ljden av detta valsystem.
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Figur 4.5 Tysklands valsystem

Det tyska valsystemet dr det mest kdinda exemplet pa det blandsystem som kallas mixed-
member proportional (MMP). Det forenar personval med partival.

Viljaren far en valsedel med tva spalter och rostar genom att sitta tva kryss. I den vinstra
kolumnen kryssar man for en person. I hogerkolumnen kryssar man for ett parti.

Hilften av platserna forbundsdagen tillsétts genom personvalet. Det finns ddrmed cirka 300
direktvalda politiker, som var och en representerar sin valkrets. Den andra halvan av
forbundsdagen tillsdtts pa partilistor inom storre valkretsar.
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Jamforelse mellan valsystemen i Tyskland och Sverige

Grad av proportionalitet

Bada systemen 4r strikt proportionella, bortsett fran en sparrgrins mot smépartier. Det tyska
systemet innebér att platserna forbundsdagens enbart fordelas med utgdngspunkt fran
partirdsternas (andrargsternas) fordelning i hela landet.

Slutsats: ingen skillnad.

Det finns knappast anledning for Sverige att byta ut ett proportionellt system mot ett annat
proportionellt valsystem. Dagens stora problem, framfor allt partisplittringen och véljarnas
svérighet att utkréva ansvar av regeringen, skulle forbli olosta.

Personval

Om Sverige gick over till det tyska valsystemet skulle hélften av riksdagens ledaméter viéljas
inom enmansvalkretsar.

Slutsats: fordel Tyskland.

Det tyska valsystemet skulle sannolikt stéirka personvalet, men ocksa riksdagens anknytning
till regionala sérintressen. Och vill man stirka personvalsinslaget finns det flera andra
alternativ &n det tyska.

Begriplighet

Undersokningar visar att manga tyska viljare inte forstar hur systemet fungerar. Bara hélften
av viljarna ger rétt svar pa fragan om vilken av de tva rosterna som &r viktigast, som
bestaimmer partiernas styrka i forbundsdagen (riitt svar: andrardsten).

Slutsats: férdel Sverige.

De tyskar som bist kinner till systemet dr de hogutbildade och politiskt specialintresserade.
Ett inférande i Sverige skulle sannolikt 6ka den politiska ojdmlikheten.

Kvinnorepresentation

Andel kvinnor bland de personvalda ledaméterna i den tyska forbundsdagen &r 25 procent,
jamfort med 40 procent bland dem som invalts pé partilistor efter nuvarande svensk modell.
Slutsats: férdel Sverige.

Den tyska personvalsmodellen tenderar att missgynna kvinnor. Det &r inte mojligt att bedoma
huruvida systemet skulle leda till en minskning av andelen kvinnor i ett land dér
kvinnorepresentationen redan vuxit sig stark.

Valdeltagande

Bade Tyskland och Sverige har proportionella system och uppvisar ingen storre skillnad nér
det giller hur manga som utnyttjar sin rostritt.

Slutsats: ingen skillnad.

Det kan inte visas att det tyska valsystemet skulle hija valdeltagandet, inte heller séinka det.

Uppliggning. En O6vergéng frin proportionella val till MMM
skulle innebédra den mest radikala valreformen i Sverige sedan
overgangen frdn majoritetsval till proportionella val 1909. Expe-
rimentet efterstrivade diarfor att bibehalla s mycket som mojligt
av det nuvarande systemet. "Nédgot ska véljarna trots allt kdnna
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igen.” Punkterna nedan sammanfattar MMM-systemet i den ut-
formning som det har i experimentet.

1. Det totala antalet mandat i riksdagen forblir oféridndrat.

2. Rosttroskeln pa 4 procent bibehélls likasa.

3. Hilften av mandaten (174) besétts frain enmansvalkretsar,
resten (175) fran en riksomfattande flermansvalkrets. Genom att
endast en flermansvalkrets konstrueras undviks problemet med
de nuvarande utjimningsmandaten (som da inte behovs). Samti-
digt medfor en stor valkrets maximal proportionalitet, vilket in-
nebdr att dven smipartier har mojlighet att vinna dtminstone en
viss representation.

4. Enmanskretsarna konstrueras pa foljande sitt. Antalet rost-
berittigade vid 2002 ars val anvidnds som bas. D& denna siffra di-
videras med 174 blir resultatet att det borde finnas i genomsnitt
38 633 rostberittigade per enmansvalkrets.

5. De nuvarande valkretsarna delas in i enmansvalkretsar ge-
nom att geografiskt ssammanhéngande valdistrikt sl&s samman sé
att de kretsar som dirigenom bildas kommer si néra 38 633 rost-
berittigade invanare som mojligt.

6. Vid omrikningen av valresultatet antas att a) samtliga parti-
er som stillt upp listor i nuvarande valkretsar dven stéller upp
kandidater i enmansvalkretsarna, b) rostfordelningen pé kandi-
daterna i enmansvalkretsarna ar identisk med den sammanlagda
rostfordelningen i1 de valdistrikt som bildar respektive krets och
¢) rostfordelningen i den riksomfattande flermansvalkretsen dr
identisk med fordelningen av rosterna mellan partierna pa riksni-
va 12002 ars riksdagsval.

Resultat. Redovisningen av omrékningens resultat sker pa foljan-
de vis. Forst visas hur mandatférdelningen hade blivit om parti-
systemet varit ofordndrat, dvs. om alla nuvarande partier hade
stdllt upp. Dérefter limnas motsvarande redovisning for ett "Fyr-
partisverige”, "Trepartisverige” och “Tvapartisverige”. Huvud-
resultatet av berdkningen redovisas i tabell 4.1.

Tabeller som visar hur partiernas riksdagsrepresentation skul-
le ha fordelat sig regionalt sett aterfinns i Karvonen och Gron-
holm (2004). De 29 nuvarande valkretsarna skulle i sig inte ha na-
gon officiell stdllning i det nya valsystemet. Eftersom de ar vil-
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kédnda och etablerade dr det dock bekvamt att hinvisa till dem da
man diskuterar effekterna pa den regionala representationen.

Oforandrat partisystem. Om samma partier som 2002 hade stéllt
upp kandidater i alla valkretsar och rosterna fordelats pd dem sé
som var fallet d4, skulle mandatfordelningen ha blivit som redo-
visas i den Oversta delen av tabell 4.1.

Resultatet dr entydigt. Socialdemokraterna fér kring tv4 tre-
djedelar av mandaten. Med undantag fér moderaterna, som dven
de tappar klart, forlorar de 6vriga partierna kring hélften av sin
representation i riksdagen.

Tabell 4.1 Om Sverige bytte valsystem (till ett blandsystem av MMM-typ)

Parti Mandat Mandat Summa Mandat Skillnad
ienmans- ipropor-  mandat ivalet 2002
kretsar tionell krets
Oférindrat
partisystem
S 163 72 235 144 +91
m 10 28 38 55 -17
fp 1 24 25 48 -23
kd - 17 17 33 -16
v - 15 15 30 =15
c - 11 11 22 -11
mp - 8 8 17 -9
Summa 174 175 349 349
Fyrpartisverige
s 153 72 225 144 +81
m+kd 20 44 64 88 -24
fp+c - 35 35 70 -35
v+ mp 1 24 25 47 -22
Summa 174 175 349 349
Trepartisverige
S 78 72 150 144 +6
m+fp+kd+c 96 79 175 158 +17
v+ mp - 24 24 47 -23
Summa 174 175 349 349
Tvapartisverige
s+v+mp 129 96 225 191 +34
m+fp+kd+c 45 79 124 158 -34
Summa 174 175 349 349

Kommentar: Berdkningen utgar fran partiernas styrka i riksdagsvalet 2002. En mer detaljerad
redogorelse for analysen aterfinns i Karvonen och Gronholm (2004).
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I frdga om mandat 1 enmansvalkretsar dr den socialdemokra-
tiska dominansen forkrossande. Alla utom elva mandat tillfaller
socialdemokraterna. Undantagen &r nio mandat till moderaterna
i Stockholms stad och lan samt ett vardera till moderaterna och
folkpartiet 1 Goteborgs kommun.

Fyrpartisverige. Hur skulle mandatférdelningen ha blivit om det
fanns tva partier pé vardera sidan av blockgrinsen? Hér antas att
socialdemokraterna upptridder i nuvarande form, medan miljo-
partiet och vinsterpartiet gatt samman till ett rodgront parti. Pa
den borgerliga sidan bildar moderaterna och kristdemokraterna
ett hogerparti, medan folkpartiet och centerpartiet formar ett
mittenparti. Den andra avdelningen i tabell 4.1 visar mandatfor-
delningen vid ett sddant partisystem.

Denna omgruppering bland partierna dndrar inte helhetsbil-
den i1 grunden. Socialdemokraternas dominans &r alltjimt kom-
pakt bade i riksdagen som helhet och sirskilt i friga om manda-
ten i enmansvalkretsarna; av de 174 personmandaten skulle alla
utom 21 g4 till socialdemokraterna.

Trepartisverige. Hir antas att de fyra icke-socialistiska partierna
gétt ihop till ett gemensamt borgerligt parti. Socialdemokraterna
och det rodgrona partiet upptrader daremot fortfarande separat.

Denna partikonstellation forefaller skapa en grund for ett
kvantitativt sett trovdrdigt borgerligt regeringsalternativ. En
mycket jimn konkurrens mellan den nuvarande regeringsfronten
och oppositionen ser ut att bli foljden.

Tvapartisverige. Har utgor den nuvarande parlamentariska kon-
stellationen grunden for ett tvipartisystem. Socialdemokraterna
med stodpartierna mp och v bildar ett gemensamt vinsterparti,
vilket konkurrerar med ett borgerligt parti som samlar den nuva-
rande oppositionen.

Bilden fordandras dramatiskt om den nuvarande regeringsfron-
ten smélter samman till ett enda parti. Detta parti blir forkros-
sande Overldgset 1 forhallande till den borgerliga oppositionen.

Spelar tillfilligheter in? Eftersom experimentet begrdnsades till
ett enda val dr det viktigt att kontrollera hur smai justeringar och
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forskjutningar #ndrar resultaten (Karvonen och Grénholm
2004). Forsok med olika valvindar visar att viansterns mandat-
overvikt inte beror pé att det borgerliga blocket lider ett stort an-
tal marginella forluster i enmanskretsarna. Det var faktiskt vén-
stern som oftare skulle gjort knappa forluster (skillnaden mellan
blocken under 2 procentenheter) i de nya kretsarna. En enhetlig
Okning av viljarstodet pd 8-9 procentenheter skulle ha givit en
borgerlig majoritet i riksdagen forutsatt att den nuvarande oppo-
sitionen bildat ett enda parti. Faktum 4r dock att det inom ramen
for nuvarande valsystem skulle ha krivts en ndgra procentenhe-
ter mindre forskjutning till den borgerliga sidans favor for att ge
denna majoritet i riksdagen.

P4a grund av tekniska restriktioner varierade valkretsstorleken
1 experimentet sa att sju av de nuvarande valkretsarna framstod
som befolkningsméssigt underrepresenterade och fem som over-
representerade regioner. De sistndmnda regionerna var entydiga
vinsterregioner medan de underrepresenterade omridena var
politiskt blandade, dock med dvervikt for vinstern. Om samtliga
fem Overrepresenterade regioner avstar ett mandat till de borger-
liga minskar vidnsterns dominans nagot, men forblir dock kom-
pakt; vid ett tvapartisystem skulle vinstern da f4 220 mandat och
det borgerliga partiet 129.

Ytterligare en kontroll gjordes. For att utrona hur entydig ef-
fekten av just enmanskretsar var konstruerades ett rent majori-
tetsvalsystem genom att dela enmanskretsarna mitt itu. Om hela
riksdagen utsdgs med majoritetsval i enmanskretsar skulle social-
demokraternas dominans ytterligare forstarkas. Tillimpas ett sé-
dant system péd de nuvarande partiernas valresultat 2002 far soci-
aldemokraterna inte mindre &n 328 av de 349 mandaten i riksda-
gen. Ju viktigare enmanskretsarna blir i valsystemet, desto tydli-
gare blir den socialdemokratiska dominansen.

Kan Sverige lara av andra landers valreformer?

Blandade valsystem har pa senare ar vackt betydande internatio-
nellt intresse, och flera demokratier har gatt in for valmetoder av
detta slag. Japan, Italien, Litauen och Ungern dr demokratiska
stater som for cirka ett decennium sedan gick dver till MMM som
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valmetod vid parlamentsval. Vilken var bakgrunden till dessa re-
former? Vad kan man sdga om konsekvenserna i relation till de
resultat som hér presenterats for svenskt vidkommande?

Valreformen i dessa ldnder foregicks av fordndringar som inte
har ndgon motsvarighet i Sverige. I de tvé ldngvariga demokrati-
erna Italien och Japan hade partisystemet genomgatt en djup kris
med det storsta partiet som stormcentrum. De italienska kristde-
mokraterna hade skakats av en serie skandaler som slutligen led-
de till partiets kollaps. Det liberala partiet i Japan var likasa skan-
daldrabbat och hade successivt forlorat sin absoluta majoritet i
parlamentet. I bigge fallen var det dominerande partiets kris en
central forutsittning for valreformen.

I de nya demokratierna Litauen och Ungern ersatte MMM
kommunisttidens odemokratiska valordning. Valsystemet tillkom
som ett resultat av den forhandlade overgangen till demokrati.
Aven hir fanns ett tidigare dominerande parti i bakgrunden.

Konsekvenserna av dessa reformer &r inte entydiga. Partisyste-
men och de parlamentariska konstellationerna dr d4nnu inte helt
fasta. Den hittillsvarande forskningen tyder pa att ett tvipartisys-
tem kan bli foljden i Italien (Bartolini m.fl. 2004), medan situa-
tionen dnnu dr Oppen iJapan. I Ungern finns det ett mer koncen-
trerat valsystem &n i Litauen, vars partivédsen fortfarande kédnne-
tecknas av atskillig splittring.

Den speciella bakgrunden till valreformerna i dessa lander gor
att eventuella paralleller till Sverige maste dras med forsiktighet.
Néagon entydig bild av foljderna av MMM framtonar hur som
helst inte.

Finns det d& internationella paralleller till den vinsterdomi-
nans som ser ut att bli foljden av en 6vergédng till MMM? Foljan-
de jamforelse kan forefalla djdrv, men den é&r trots det inte utan
intresse. Bland virldens demokratier med val i enmanskretsar
finns en betydande grupp — mellan en tredjedel och en fjardedel
—dér det stOrsta partiets andel av mandaten 1 parlamentet ofta le-
gat pa over 70 procent. I enstaka fall har ett parti kunnat ha alla
mandat i parlamentet. Dessa fall star i allt visentligt att finna
bland forna brittiska kolonier och ligger séledes geografiskt, kul-
turellt och samhélleligt en bra bit frdn Sverige.

Att demokratiska val kan leda till sddana extrema resultat vi-
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sar dock att majoritetsval i enmanskretsar i sig inte garanterar en
skarp konkurrens mellan regering och opposition. Om ett av par-
tierna i valkrets efter valkrets star sig starkare 4n konkurrenterna
kan dess mandatskord bli enorm, trots att dess rostovervikt inte
ar lika dramatisk.

Duvergers lag — att majoritetsval i enmansvalkretsar leder till
tvapartisystem (se t.ex. Riker 1994) — stimmer darfor bara delvis.
Duverger har ritt i att mindre partier missgynnas av sddana val-
system. Ddremot innehéller majoritetsval ingen given mekanism
som hindrar ett av partierna frén att erévra en helt dominerande
stdllning. Om de samhilleliga forhéllandena gor att véljarkéren
inte pa ett naturligt sdtt kan samlas kring tvd huvudpartier kan ut-
fallet i praktiken bli en enpartistat.

Valsystemet: alternativen ar annu samre

Resultaten talar ett entydigt sprak. En reform av valsystemet i
riktning mot majoritetsval skulle kraftigt gynna socialdemokra-
terna.

Det dr givetvis omgjligt att sdga hur partier och viljare pa lang-
re sikt skulle reagera pd de utmaningar ett nytt valsystem inne-
bér. Bland bade partier och viljare kan kraftiga reaktioner pa
forstiarkt socialdemokratisk dominans leda till ovéntade koalitio-
ner och omorienteringar. Det ovidntade kan forskningen inte ta
stillning till, och darfor har experimentet fatt halla sig till ngra
mer eller mindre plausibla scenarier.

Granskningen av olika typer av partisystem pekar inte heller
pé ndgra omedelbara véagar ur dilemmat. Om de nuvarande par-
tierna framhérdar och fortsitter stélla upp separat gynnas social-
demokraterna kraftigt. Resultatet kan rentav bli kvalificerad (tva
tredjedels) majoritet for socialdemokraterna. Opererar man med
ett tvapartisystem — borgerliga mot nuvarande “regeringskoali-
tion” — blir resultatet snarlikt. Detsamma kan sdgas om ett fyr-
partisystem med tva partier pd bada sidor om mittstrecket. Det
system som de borgerliga skulle vinna mest pa dr ett trepartisys-
tem med ett enda borgerligt parti, ett socialdemokratiskt parti av
nuvarande snitt samt ett rodgront parti bildat av vinsterpartiet
och miljopartiet. Detta dr emellertid ocksa det minst sannolika
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scenariot. Varfor skulle vénsterpartiet och miljopartiet mer eller
mindre lata sig utpldnas bara for att de borgerliga ska kunna ta
upp kampen med socialdemokratin? Det dr mera plausibelt att
anta att &tminstone vénsterpartiet skulle alliera sig med socialde-
mokraterna. Redan detta skulle vara tillrackligt for att garantera
socialdemokratisk dominans.

Den springande punkten &r givetvis hur hog blockbarriiren ar
i Sverige. Hur starkt forankrad 4r den preferens for vinster-
blocket som oftast manifesterar sig 1 svenska riksdagsval? Viljar-
rorligheten har 6kat under de senaste decennierna. Denna rorlig-
het har framst 4gt rum inom det borgerliga blocket, medan ror-
ligheten 6ver blockgriansen varit mindre —1at vara att 4ven den vi-
sar en tendens att 0ka. Blockbyten har absolut sett blivit vanliga-
re, men relativt sett mindre vanliga (Holmberg och Oscarsson
2004a, s. 135). Av denna orsak stoder inte heller den 6kade vél-
jarrorligheten entydigt antagandet att radikala omgrupperingar
over blockgrédnsen skulle bli f6ljden av en dvergéng till ett mer
majoritetsbetonat valsystem.

Tva faktorer dr av avgorande vikt vid valsystem med enmans-
valkretsar: partiernas storlek och den regionala fordelningen av
deras viljarstod. Ett stort parti med en jaimn regional spridning
gynnas av enmansvalkretsar. Socialdemokraterna &r, 1 utpriglat
hog grad, ett sddant parti. Det dr en stark och i internationell jim-
forelse remarkabelt jimnt fordelad forankring som partiet skaf-
fat sig i den svenska valmanskaren.

Det nuvarande svenska valsystemet &r i hog grad proportio-
nellt. Mandatfordelningen mellan partierna motsvarar rostfor-
delningen. Riksdagen uppfyller i denna mening ett strangt krav
pa representativitet. En 6vergéng till MMM skulle sidnka repre-
sentativiteten betydligt. Samtliga nuvarande partier skulle deci-
meras till forman for socialdemokraterna. Med partiellt undantag
for moderaterna skulle de ovriga partierna fa noja sig med man-
dat frdn flermanskretsen. Ddrmed skulle ett starkare band mellan
valda representanter och den lokala valkretsen — ett viktigt syfte
med enmansvalkretsar — forverkligas endast for socialdemokra-
ternas vidkommande.

MMM skulle tillfredsstélla ett viktigt krav betridffande effek-
tivt ansvarsutkridvande. Det skulle ndmligen bli klart for viljarna
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vem som har ansvaret for den forda politiken. Valsystemet skulle
troligen leda till socialdemokratiska majoritetsregeringar under
en lang foljd av ar. Dessa regeringar skulle emellertid bli sa star-
ka att de inte nodvéndigtvis skulle behova vara sarskilt kéansliga
for véljaropinionen. Dirmed kan man heller inte tala om ett re-
ellt effektiviserat ansvarsutkrdvande som f6ljd av en 6vergéng till
MMM, dn mindre till ett renodlat majoritetsvalsystem.

Ansvarsutkriavandet fungerar biast da det finns tva trovirdiga
alternativa majoritetsregeringar att vélja emellan. Experimentet
visar att det madlet svarligen kan nds genom en Overgéang till
MMM, dn mindre till ett renodlat majoritetsvalsystem. I sjdlva
verket dr det rent aritmetiskt ldttare att 4stadkomma ett trovir-
digt regeringsalternativ inom ramen for det nuvarande svenska
valsystemet — givet att den politiska viljan dértill finns.

Demokratirddet konkluderar att det darmed inte finns tungt
vigande argument for en radikal valreform i Sverige.

Kammarsystem

Utgéngspunkten for detta kapitel dr att svensk demokrati har
problem bade nér det géller ansvar och representation. Det fore-
gdende avsnittet har konstaterat att ett byte av valsystem inte ar
nagot tillrackligt alternativ for svenskt vidkommande. Fragan ar
da om det dr mojligt att reformera nista steg i demokratins upp-
drags- och ansvarskedja.

Uppmérksamheten riktas hiar mot folkrepresentationens orga-
nisering och arbetssitt. Det finns ett antal problem som gor att
man kan ifrigasidtta om dagens svenska riksdag verkligen mot-
svarar kraven pé ansvar och representation. Detta avsnitt disku-
terar det nuvarande systemets brister och tar sedan upp fragan hu-
ruvida ett tvikammarsystem vore en 16sning pa dagens problem.

Folkets framsta foretradare?

Riksdagen ir folkets framsta foretrddare, heter det i inledningen
av den svenska regeringsformen. Riksdagen dr den hogsta stats-
makten; det dr folkets valda representanter som har det yttersta
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ansvaret for att forverkliga medborgarnas onskningar inom ra-
men for den demokratiska réittsstatens institutioner.

Nirmare bestdamt innebér detta att riksdagen har att fylla flera
uppgifter. Folkrepresentationen har forst och framst ett system-
ansvar; det dr riksdagen som dr den yttersta garanten for demo-
kratins och rittsstatens fortlevnad. Genom sin befogenhet att
stifta och dndra grundlag &r det riksdagen som &r forfattningspo-
litikens centrala aktor. Riksdagen har enligt konstitutionen ocksa
tilldelats lagstiftningsmakten och finansmakten. Riksdagen har
dessutom en kontrollmakt; granskningen avser béde forhands-
granskning och efterhandsgranskning av de politiska besluten.
Dirtill kommer att riksdagen har att uppfylla den representativa
demokratins krav; medborgarna ska kénna att deras intressen
och krav kommer till uttryck i riksdagens arbete. Riksdagens
funktionssitt har diarfor avgorande betydelse for att uppritthalla
det demokratiska styrelseskickets legitimitet.

I dessa allmédnna avseenden skiljer sig den svenska riksdagen
foga fran andra demokratiska staters parlament. I alla demokrati-
er har den forsta statsmakten ett antal grundldggande uppgifter
som kan sammanfattas under rubrikerna ansvar och representa-
tion. Hur dessa mél i praktiken uppfylls 4r ddremot en annan sak.
En nidrmare granskning av den svenska riksdagen visar pa visent-
liga brister. Det finns dirfor anledning att diskutera hur folkre-
presentationen kan forstiarkas genom konstitutionella reformer.

Riksdagens systemansvar. Bilden av en tom och 6dslig kammar-
sal, och mediernas aterkommande forsok att sitta dit ledamoter-
na for bristande aktivitet, ger ett vilseledande intryck av en passiv
riksdag. Problemet &r snarast det motsatta. Statistiken dver riks-
dagens arbete ger en bild av frenetiskt verksamma ledamoter.
Under ett ar vickes i genomsnitt nédra 6 000 initiativ, innefattande
motioner, interpellationer och fragor. Det stora flertalet av dessa
initiativ leder emellertid varken till uppmérksamhet eller beslut.
Statistiken visar att cirka 98 procent av motionsyrkandena avslés.

Riksdagen haller pé att drinkas av detaljfragor. Antal initiativ
fran riksdagens ledamoter okar kraftigt (figur 4.6). Daremot lig-
ger antal riksdagsidrenden som initieras av regeringen pa en jim-
forelsevis 14g och konstant nivd. Men den breda floden av motio-
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ner, interpellationer och frdgor innebér att allt storre resurser
maste dgnas 4t beredning och administrativ drendehantering.
Med sd manga som 349 ledamoéter Okar ytterligare ansvéllningen
av drendeméngden. Riksdagen haller p4 att forvandla sig sjilv till
en skara maktlosa motiondrer.

Det finns darfor ett behov av att fordndra spelreglerna sé att
tyngdpunkten i folkrepresentationen forskjuts fran detaljfragor
till 6vergripande riktlinjer. Inget annat organ fyller uppgiften att
pd medborgarnas vignar dverblicka och kontrollera den offentli-
ga sektorn i dess helhet. Riksdagen behover ta ett starkare system-
ansvar.

Forfattningspolitik. Genom sin makt att stifta och &ndra grundlag
har riksdagen stort ansvar for konstitutionens svaga stéllning i
Sverige. Riksdagens kontrollmakt innebdr dessutom uppgiften
att tillse att konstitutionens normer faktiskt efterlevs.

Det demokratiska styrelsesittet bygger pa en inneboende for-
maéga till kritisk debatt och sjilvfornyelse. En oro for demokra-
tins framtid 4r dirfor ett demokratiskt hilsotecken. Den svenska
folkstyrelsens historiska rotter ger demokratiska virderingar en

Figur 4.6 Riksdagsarbetets uppsplittring
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djup forankring, men svensk demokratidebatt har ocksi flera
svagheter.

Bristen pa kontinuitet dr pafallande. Hastigt uppflammande
debatter kring enskildheter i det politiska systemet gor att hel-
hetsperspektivet gar forlorat. Den internationella utblicken &r
vanligen frdnvarande. Andra ldnders erfarenheter noteras med
pé sin hojd forstrott, ménga ganger nedldtande intresse.

Riksdagen framstar som passiv i demokratidebatten. Initiati-
vet ligger hos regeringen, som genom utredningar och proposi-
tioner sdtter den demokratipolitiska dagordningen. Men det dr
inte sjdlvklart att denna arbetsfordelning 4r den rimliga nér det
giller folkstyrelsens grundfréagor. Riksdagen skulle kunna ta ett
mycket mer aktivt ansvar for en 1angsiktig demokratipolitik grun-
dad pa en solid kunskapsbas.

Beslutsunderlag. Ett sitt att stirka parlamentets roll som gran-
skare och som viktig aktor 1 det politiska beslutsfattandet 4r att se
till att parlamentet har ett sjdlvstdndigt och kvalificerat besluts-
underlag. I dag dr riksdagen beroende av det underlag som tas
fram pa regeringens uppdrag och riksdagen har sma mojligheter
att ifrgasitta detta utifran alternativa antaganden och analyser.
For att ta fram ett eget beslutsunderlag krivs dock ansenliga re-
surser, som riksdagen i dag saknar.

Jamfort med den amerikanska kongressen har europeiska parla-
ment i allmidnhet mycket smé resurser till sitt férfogande. Det speg-
lar delvis de skilda roller som de lagstiftande férsamlingarna har i
parlamentariska system och i ett maktdelningssystem som det
amerikanska. Men alla demokratier behdver en informerad debatt
infor politiska beslut och dven i ett parlamentariskt system beho-
ver parlamentet kunna granska och ifrdgasitta regeringens forslag.

Ett forslag, som vi utvecklar senare i detta kapitel, dr att riks-
dagen skaffar sig ett starkt budget- och analyskontor, enligt den
amerikanska kongressens modell. Ett sddant kontor skulle kunna
tillhandahAlla kvalificerade analyser av ekonomisk-politiska for-
slag innan beslut fattas. Kontoret skulle i forsta hand tjédna vissa
viktigare utskott men skulle ocksa kunna utfora analyser for de
olika partikanslierna. Nérhelst analysen ror ett forslag som of-
fentliggjorts skulle kontorets analys ocksa bli offentlig.
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En siddan samlad, opolitisk och professionell utredningsresurs
vore det mest effektiva séttet att tillgodose riksdagens behov av
eget beslutsunderlag. Det skulle sannolikt ocksa bidra till att hoja
kvaliteten pad den allminna politiska debatten och kanske ocksé
kvaliteten pa de politiska besluten.

Granskning. Riksdagen har ansvar for att det finns fungerande
system for rittslig, administrativ och ekonomisk granskning av
hela den offentliga verksamheten. Med beslutet om att inrétta
den fristiende Riksrevisionen har granskningsmakten inom den
statliga sektorn skirpts i ett védsentligt avseende. Men en obero-
ende, professionell revision dr endast en del av granskningsmak-
ten. Ett problem har varit att revisionsrapporterna inte {oljts upp
av riksdagen (Ahlbick 1999). Men det &r riksdagen som maéste ha
det yttersta ansvaret for den politiska kontrollen att de fattade
besluten leder till asyftat resultat.

En del av riksdagens kontrollmakt utgdrs av konstitutionsut-
skottets arliga granskning av regeringsdrendenas handldggning
och statsrddens dmbetsutdovning. Denna viktiga del av KU-
granskningen har dock i langa stycken reducerats till ett timligen
ytligt partipolitiskt spel.

Fackutskotten har ansvar for att folja upp, utvirdera och grans-
ka utfallet av politiska beslut inom sina omraden. Steget fran ord
till handling forefaller hér vara osedvanligt ldngt. Riksdagen fyl-
ler hir knappast sin granskande roll.

Representation. Den svenska tolkningen av den representativa
demokratins idé tillmiter de politiska partierna en helt avgoran-
de betydelse. Inledningen till Personvalskommitténs betdnkande
ar brutal i sin &rlighet, konstaterade SNS Demokratirdd 1999:
”Den representativa demokratin i Sverige bygger pa grundtan-
ken att den politiska verksamheten utdvas frimst genom de poli-
tiska partierna” (SOU 1993:21, s. 15).

Denna formulering innebér en mycket speciell tolkning av re-
geringsformens ord om att all offentlig makt i Sverige utgér fran
folket”. Den ligger langt ifrAn den gamla tanken att folkets fritt
valda ombud foretrdder sin uppdragsgivare vid riksdagsmoten.
Det ér i stillet friga om uppriktig verklighetsbeskrivning. Parti-
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ernas roll har sa ldnge varit central 1 svensk politik att det blivit
ett grundldggande ténkesitt att uppfatta dem som nyckeln till re-
presentativ demokrati.

Formellt giller riksdagsvalen bade val av parti och val av per-
son. Trots att personvalsinslaget blivit ndgot mer framtridande
genom mojligheten att kryssa for en kandidat pé listan, sa visar
tillgéngliga undersokningar att parti viger 1angt tyngre 4n person
nér véljarna gar och rostar. Vid det senaste valet var det endast 10
procent som angav partiets kandidater som skl for sitt partival;
kandidatrostning kommer darfor nést ldngst ner pa listan dver
viljarnas bevekelsegrunder (Holmberg och Oscarsson 2004a).

Riksdagskandidaterna blir dessutom alltmer anonyma for vil-
jarna. ValundersOkningarna visar att andelen viljare som kan
namnet péd dtminstone en riksdagskandidat i den egna valkretsen
minskade frin cirka 60 procent under 1960-talet till 40 procent
vid det senaste valet (figur 4.7). Denna siffra dr egentligen en
Overskattning, eftersom den dven innefattar felaktiga svar eller
personer som inte har kandiderat i viljarens egen valkrets. Bland
dem som intervjuades fore valet 2002 var det bara 23 procent som
korrekt kunde identifiera en kandidat frdn den egna valkretsen
(Holmberg och Oscarsson 2004b).

Svensk representativ demokrati har dirfor 1 dag en allvarlig
obalans, som endast kan korrigeras genom ett starkare element
av personligt ansvar for de valda ledamoterna.

Erfarenheter av tvdkammarsystem

Sammanfattningsvis kan man konstatera att den svenska riksda-
gen har problem nir det géller att leva upp till kraven pé repre-
sentation och ansvar. De alltmer anonyma riksdagsledaméterna
dgnar sig mer at kortsiktiga detaljfragor dn att ta sitt helhetsan-
svar for det demokratiska systemets langsiktiga utveckling.

Syftet med denna rapport &r att undersoka om konstitutionel-
la reformer skulle kunna avhjilpa dessa brister. Aven om alla de-
mokratiska stater har ett parlament, visar en nirmare granskning
att parlamenten skiljer sig atskilligt nér det géller sin inre organi-
sation. Sverige star darfor infor ett antal valalternativ.

En av de storsta skillnaderna géller huruvida parlamentet har
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Figur 4.7 Kandidatkdnnedom

Andel viljare som kan uppge namnet pa en riksdagskandidat fran den egna valkretsen
(procent).

70 4
60 60

60 - 55 56
49 4
50 1 P w5 44
\,__—0\‘\4‘0
40

30 1
20 A

10

0

1956 1960 1964 1968 1973 1976 1979 1982 1985 1991 1994 1998 2002

Kommentar: Resultaten inbegriper endast rostande. Uppgifterna om kandidatkannedom é&r vid varje tidpunkt inhamtade efter riksdagsvalen. Under
aren 1964-1994 kontrollerades inte véljarnas ké&nnedom om kandidaterna. Tester indikerar att resultaten fran denna period &r 6verskattade med
mellan 5-8 procentenheter. Andel véljare som korrekt kunde namnge en riksdagskandidat fran den egna valkretsen var endast 32 procent 1998
och 30 procent 2002.
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en eller tvd kammare. Sverige dvergav sitt gamla tvikammarsys-
tem i samband med den partiella forfattningsreformen 1970. Fré-
gan dr nu om ett tvdkammarsystem, i en fornyad form, skulle
kunna bidra till att 16sa dagens problem med ansvar och repre-
sentation.

Den svenska enkammarreformen. Ett sekel efter det att den
gamla fyrstdndsriksdagen 1866 ersattes av en tvdkammarrepre-
sentation sé blev parlamentets organisering &nyo en brdnnande
fraga i den konstitutionella diskussionen. Nir kraven véxte pé att
byta ut 1809 ars regeringsform mot en helt nyskriven text s kom
ocksd tvikammarsystemet att ifrigasittas. Forfattningsutred-
ningen blev emellertid inte enig p& denna punkt, utan lade fram
tva alternativ (SOU 1963:17). En minoritet foresprakade ett be-
varat, om dn modifierat, tvdkammarsystem. Majoriteten ville ha
ett enkammarsystem.

Utredningens majoritet, bestdende av merparten av socialde-
mokraternas, folkpartiets och hogerpartiets representanter, for-
ordade ett avskaffande av tvAkammarriksdagen, dd man ansag att
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det naturliga séttet att foretrdda folket var genom en enda, direkt
representation (von Sydow 1989, Davidsson 2004). Man avfirda-
de helt tanken pi att ”blésa liv” i det svenska tvikammarsystemet
genom inférande av ndgon ny typ av tvAkammarsystem och man
forkastade ocksa vad man uppfattade som de tre huvudargumen-
ten for ett bibehdllande av det existerande tvikammarsystemet.
Kontinuitetsargumentet — att tvdkammarsystemet gav skydd mot
alltfor hastigt vixlande opinioner — avfardades som stammande
frdn en fordemokratisk tid d4 man ansett att “massans” ombyt-
lighet behdvde modereras. Men utredningsmajoriteten hivdade
ocksé att det starka partivdsende som vixt fram i Sverige sedan
tvdkammarriksdagens infoérande borgade for kontinuitet i politi-
ken och i sig utgjorde ett tillrdckligt skydd mot eventuella skade-
verkningar som snabba opinionsférdndringar skulle kunna med-
fora. Man ansdg vidare att den mandatmaéssigt “adldre” opinion
som forsta kammaren representerade var ett problem i demokra-
tiskt hdnseende, sérskilt i friga om det parlamentariska ansvaret.

Enkammaralternativet blev ocksa det forslag som lades fram
av Grundlagberedningen (SOU 1967:26) och som sedermera
ocksé kom att forverkligas. Valet 1970 innebar att viljarna nu vid
ett enda tillfdlle avgjorde riksdagens sammansittning. Tvikam-
marsystemet hade blivit historia.

I efterhand framstér tvikammarriksdagens avskaffande som
forhastat. Beslutet gar forvisso att forklara som en del i en total
forfattningsrevision, ddr tvikammarsystemet 1 den tidens moder-
niseringsiver framstod som en forlegad rest fran 1800-talets privi-
legiesamhille. Men de klassiska argumenten for en folkrepresen-
tation med tvé olika kamrar har inte forlorat sin aktualitet.

I sjdlva verket visar de svenska erfarenheterna hur snabbt de
negativa konsekvenserna fér full effekt nir det politiska systemet
forlorar ett viktigt stabiliserande element. Den ekonomiska kris
som Sverige genomgick under 1970-talet, och vars konsekvenser
ndr det giller l&ngsiktig tillvixt dnnu inte till fullo dterhdmtats,
kan delvis forklaras av de olyckliga fordndringarna i statens cen-
trala ledningsorgan (Congleton 2002).

Tvakammarsystem: teori och praktik. Plideringen for ett tva-
kammarsystem gér ldngt tillbaka i det politiska tdnkandets histo-
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ria. Montesquieu forestéllde sig att hans maktdelningstanke kun-
de forverkligas genom en uppdelning av parlamentet. En sam-
mansméltning av den lagstiftande och verkstidllande makten ho-
tade ndmligen friheten. Déarfor behovdes ett parlament med tva
kamrar som kunde kontrollera varandra, skriver han i sitt huvud-
verk Om lagarnas anda (1748).

Tanken om maktdelning genom ett tvAkammarsystem omsattes
i praktiken av de amerikanska grundlagsfaderna. En andra kam-
mare vore ett verksamt hinder om den ena skulle forledas till
maktmissbruk. Den dubbla behandlingen av lagforslag skulle ock-
sé leda till eftertanke och reflektion och dirmed gagna stabiliteten
i statslivet (Madison 1788, s. 51). Sa fick den amerikanska kon-
gressen foljaktligen tvd kamrar, ett representanthus och en senat.

Ingen bor ensam forldnas all makt, menade dven John Stuart
Mill. I sitt stora arbete om det representativa styrelseskicket ar-
gumenterade han silunda for ett tvAkammarsystem, som skulle
framtvinga samtal, kompromiss och en lyhordhet for att 4ven be-
akta motstdndarens synpunkter (Mill 1861, s. 325 f).

Motiven for tvdkammarsystemet varierar, men kan i allt va-
sentligt sammanfattas i tva huvudgrupper (for en narmare littera-
turdversikt och analys hénvisas till Davidsson 2004; en 6versikt
over den politisk-ekonomiska forskningen om tvdkammarsyste-
mens effekter ges av Swedenborg 2004). Tvakammarsystem an-
ses skapa forutsdttningar for en mer varierad representation och
ddrmed forstédrka den politiska maktdelningen.

Till dessa huvudmotiv till tvAkammarsystem kommer framfor
allt fyra ytterligare motiv, vilka vanligen anforts som skil till att
infora eller bibehilla ett tvikammarsystem. En extra kammare
anses tillfora speciell kompetens till lagstiftningsarbetet, skapa
ett forum for friare och mer obunden reflektion, 6ka antalet
granskare av ett lagforslag och antalet granskningstillfdllen samt
medfora en storre troghet och eftertanke i beslutsfattandet.

Politisk-ekonomisk forskning pekar pa att vissa typer av tva-
kammarsystem ocksa kan ha positiva effekter pa den férda poli-
tiken, bland annat genom att leda till 6kad stabilitet i beslutsfat-
tandet, bredare losningar baserat pa storre samforstand och mer
vilinformerade politiska forslag. Dessa slutsatser bygger pa att
kamrarna representerar ndgot olika intressen.
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Olikheterna kan bero pa skillnaden i regional representation,
som i federala stater, men de kan ocksa folja av att man anvinder
olika valsystem till kamrarna eller av att mandatperioderna ir av
olika langd. Om béda kamrarna har vetomakt far ett tvikammar-
system liknande effekter som ett maktdelningssystem dar makten
delas mellan den verkstdllande och den lagstiftande makten.
Maktbalansen mellan kamrarna framtvingar kompromisser och
kan ocksd innebédra okad transparens och béttre ansvarsutkra-
vande (Congleton 2003, Swedenborg 2004).

Tvakammarsystem i andra linder. Mycket pekar saledes pa att
tvdkammarsystem kan medfora positiva verkningar. Frigan dr dé&
nidrmare bestdmt vilken typ av tvAkammarsystem som 4dr mest 4gn-
ad att 16sa den svenska riksdagens problem.

En oversikt 6ver dagens linder med tvdkammarsystem visar
snabbt att det inte rdder ndgon brist pa alternativ. Bland de 181
stater som ingdr i1 Interparlamentariska unionens databas har 68,
dvs. 38 procent, ett parlament som dr uppdelat i tvd kamrar
(www.ipu.org). Dessa ldnder uppvisar stora inbordes skillnader
(Davidsson 2004). Varje land har sin speciella kombination av
tillsdttningsmetod, mandatperiod och maktférhallande mellan de
béda kamrarna.

Den stora variationsrikedomen &r idgonfallande dven om jim-
forelsen avgrinsas till dldre, stabila demokratier. Ett antal av da-
gens linder med tvikammarsystem &dr forbundsstater, vilket ger
parlamentet dess karaktiristiska utformning med en kammare
som foretrdder medborgarna i hela riket och en kammare som re-
presenterar de i forbundet ingdende delstaterna. Sa lange Sverige
viljer att bibehdlla sin karaktdr av enhetsstat bortfaller denna va-
riant av tvikammarsystem.

Aterstar silunda ett antal icke-federala demokratier med tva-
kammarsystem. Storbritannien har ett av historiska traditioner
nedtyngt dverhus, som just nu dr foremél for en omfattande res-
taurering; inslaget av arvslorder har kraftigt reducerats och over-
husets domande roll har 6vertagits av en nyinrdttad hogsta dom-
stol. Irland har ett egenartat system ddr premidrministern, men
ocksa bland andra det nyvalda underhuset, det gamla 6verhuset
och vissa andra politiska organ, utser delar av ett nytt 6verhus. I
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Italien har presidenten rétt att utndmna ett visst antal senatorer.
Den nederldndska senaten utses av landets provinser. Spaniens
senat avser att tillforsdkra en territoriell representation som ar
snarlik forbundsstatens modell. Senaten i1 Frankrike 6verrepre-
senterar landsbygdens valkretsar, vilket leder till en partipolitisk
snedvridning.

Aven om dessa kan innehélla vissa inslag som kan vara rele-
vanta for svensk forfattningsdebatt blir slutsatsen att ingen av de
tvikammarmodeller som i dag &r i bruk &dr aktuell som exakt {o-
rebild for en svensk tvikammarreform.

En svensk senat

Fragan dr om det med ledning av historiska och komparativa er-
farenheter gir att finna en modell som for svenskt vidkommande
skulle kunna stdrka representation och ansvarsutkrivande, och
darigenom ocksé ge de stabila beslutsregler som gagnar utveck-
lingen nér det géller tillvixt och vilfard.

Att dtergd till det gamla svenska tvikammarsystemet torde
knappast kunna ridknas som ett aktuellt alternativ. Forsta kam-
maren hade sin bas i det slags landsting som nu av andra skl ifré-
gasitts. Och som redan Forfattningsutredningen konstaterade sé
hade riksdagens bdda kamrar utvecklats pa sé sétt att de blev allt-
mer lika (SOU 1963:17). Darmed hade sjidlva podngen med ett
tvdkammarsystem delvis gitt forlorad.

En reformering av den svenska riksdagen fordrar dirfor ett
matt av konstitutionellt nytinkande. Frdgan ar hur ett tvikam-
marsystem bor utformas for att 16sa den svenska demokratins
problem nér det giller ansvarsutkrdvande och representation.
Det giller inte minst att finna ett alternativ till otydligheten be-
triffande ansvarsutkrdvande, badde nir det giller institutionella
och personliga mandat. Folkrepresentationens stdllning som ett
centralt debattforum behover ocksa stiarkas. Och, som redan fle-
ra ginger papekats i denna rapport, skulle den svenska folksty-
relsen stirkas om konstitutionen gavs en starkare stéllning i det
politiska livet.

For att en tvikammarreform ska vara meningsfull méaste de
bada kamrarna ha olika karaktér, bdde nér det géller valsitt och
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uppgifter. Hiri ligger en fordel fran forfattningspolitisk syn-
punkt. I stillet for att 1dta en enda institution forverkliga ménga
och delvis motstridande krav kan tva skilda organ leda till en mer
renodlad och tydligare statsmakt. En fordndring av Sveriges lag-
stiftande forsamling skulle kunna f6lja dessa huvudlinjer.

Parlamentet = riksdagen + senaten. Folket foretrdds av en folkre-
presentation med tvd kamrar. Som en samlande beteckning for
denna folkrepresentation skulle grundlagen ldmpligen kunna an-
vinda termen parlamentet. Parlamentet skulle enligt forslaget be-
std av tva kamrar, riksdagen och senaten.

Riksdagen skulle dven i fortsdttningen véljas direkt av folket
genom proportionella val vart fjarde ar. De politiska partierna
spelar den centrala rollen i representation och ansvarsutkrdvan-
de. Regeringens parlamentariska fortroende vilar pd en enda
kammare, ndmligen denna riksdag. Valkretsindelning, utjim-
ningsmandat och fyraprocentsspérr kunde bibehallas, for att till-
forsdkra att riksdagen aterspeglar olika partipolitiska opinioner,
men som samtidigt forhindrar en alltfor ldngtgéende uppsplitt-
ring i mikropartier. Riksdagens funktion skulle kunna skéirpas ge-
nom négra fordndringar.

Antalet riksdagsledaméter dr oproportionerligt stort i forhallan-
de till landets befolkning och kunde reduceras till exempelvis 249.

Dagens personvalssystem maéste karaktiriseras som en miss-
lyckad halvmesyr (Petersson m.fl. 1999). I samband med en tva-
kammarreform skulle riksdagens personvalsinslag kunna avskaf-
fas.

Senaten viljs direkt av folket och har som huvuduppgift att vér-
na och utveckla det demokratiska systemets funktionssétt. Sam-
manlagt 60 senatorer viljs pa personliga mandat; rollen som par-
tiforetrddare 4r inte den centrala. Senatorerna véljs for en sexarig
mandatperiod; senaten fornyas successivt med en tredjedel vart-
annat dr. Lingre mandatperioder och ett mindre ledamotsantal
kan forvintas ge incitament till langsiktighet och konstitutionellt
helhetsansvar.

Senatens uppgift. Senatens uppgift skulle vara en annan &n riks-
dagens. Riksdagen dr som innehavare av lagstiftningsmakt och
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budgetmakt ett forum for den 16pande vardagspolitiken, med
partipolitiskt betingade konflikter om politikens inriktning. Riks-
dagen utgor ocksa basen for regeringens parlamentariska stod.
Om de partipolitiska majoritetsforhdllandena i riksdagen dndras
sé byts regeringen ut, helt enligt parlamentarismens spelregler.

Med en senat skulle folkvalda politiker ges ett huvudansvar for
att overvaka att konstitutionens spelregler efterlevs och att folk-
styrelsen hélls levande.

I praktiken innebir det att lagforslag granskas av senaten frén
konstitutionell utgdngspunkt. Finner senaten att ett lagforslag
har brister i konstitutionellt avseende kan den dterremittera for-
slaget. Skulle det reviderade forslaget ater visa sig ha sddana bris-
ter sd har senaten makt att uppskjuta det slutliga beslutet; en
lamplig tidsperiod torde ligga mellan sex och tolv ménader. Ett
sadant suspensivt veto ger rddrum for eftertanke och fordjupad
granskning och debatt. I den héndelse meningsskiljaktigheterna
mellan kamrarna skulle bestéd si blir riksdagens vilja till sist ut-
slagsgivande. Det blir sedan viljarna som vid nista riksdagsval
far stélla den lagstiftande forsamlingen till ansvar for att den fat-
tat ett beslut mot senatens inrddan.

Fordelningen av finansmakten kunde utféras enligt samma
modell. Det dr riksdagen som slutligen bestimmer 6ver de of-
fentliga medlens anvindning. Senaten har det dvergripande an-
svaret for att granska att budgeten totalt sett dr forenlig med
grundlag och géllande regler for statsfinanserna. I praktiken skul-
le senaten dirmed granska, och ytterst inldgga suspensivt veto,
men endast nir det géller budgetens totalram. Néar det géller de
enskilda budgetposterna, som speglar de partipolitiska virde-
ringar som styr den offentliga politikens inriktning, 4r det riksda-
gen ensam som har makten och ansvaret.

Aven parlamentets makt att godkinna internationella férdrag
skulle kunna folja samma monster som lagstiftning och budgetra-
mar. Riksdagen fattar ensam det slutliga avgdrandet, men sena-
ten maéste forst fa granska och ha mojligheten att inldgga ett for-
drojande veto om det finns invdndningar av konstitutionell art.

Senaten skulle séledes fa mojligheter att inldgga ett suspensivt
veto ndr det giller lagstiftning, beslut om budgetens totalram
samt godkdnnande av internationella fordrag. I hindelse av an-
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mérkningar av mindre allvarlig art skulle senaten dessutom kun-
na framfora pdpekanden till riksdagen. Sddana erinringar fran se-
naten skulle forstdrka den parlamentariska granskningen av re-
geringens forslag.

Det ligger ocksé néra till hands att ge senaten ett inflytande
over tillsdttningen av de hogsta tjansterna inom statsforvaltning-
en och domstolarna. I dag ligger utnimningsmakten helt i rege-
ringens hinder, dven om regeringen kan delegera vissa tillsdtt-
ningsidrenden till underlydande myndigheter. Bdde Europaparla-
mentet och den amerikanska senaten visar hur offentliga utfrag-
ningar av kandidater till de hogsta @mbetena kan rensa luften nér
det giller misstankar om mannamén och frestelser att avvika fréan
konstitutionens bud om att man vid tillsdttning av statlig tjdnst
endast far fasta avseende vid sakliga grunder, sdsom fortjanst och
skicklighet.

Den enda typ av lagstiftning dér senaten har beslutande makt
giller grundlagsfrigor. Bédde riksdagen och senaten kunde ha ini-
tiativritt och beslutsmakt i grundlagsfrégor. Denna modell inne-
béar att grundlagsdndring fordrar samstdmmiga beslut av de bada
kamrarna, med stod av en absolut majoritet av samtliga ledamo-
ter i respektive kammare, och dessutom godkédnnande genom en
efterfoljande folkomrostning. Medborgarna far darmed tva nya
sétt att paverka konstitutionen: dels vid senatsvalen, dels genom
obligatorisk och beslutande folkomrostning om grundlagsdnd-
ring.

En viktig del av senatens arbete ligger i att granska och kon-
trollera att det politiska systemet foljer de konstitutionella spel-
reglerna. Daremot ligger inte all kontrollmakt hos senaten. Den
for ett parlamentariskt system sé centrala granskningen av rege-
ringens lopande verksamhet dvilar riksdagen. Statsraden stills till
ansvar genom frégor och interpellationer, ytterst genom forslag
om misstroendeforklaring, i riksdagen. Regeringens medlemmar
skulle visserligen kunna kallas till forhor i senaten; det skulle hir
bli ett slags forstarkt konstitutionsutskott, dock utan dagens par-
tipolitiserande tendens till att pricka eller forsvara regeringens
atgérder.

Senatens ansvar for granskning och kontroll kan exempelvis
komma till uttryck i uppgiften att ta emot och behandla rappor-
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terna frdn Riksrevisionen. Ett problem med revisionen av den of-
fentliga verksamheten &r att de kritiska rapporterna ofta saknat
en naturlig mottagare och att angeldgna atgirder darfor har ute-
blivit. Senaten skulle bli det organ som ser till att Riksrevisionens
granskning far en serids behandling och kommer till praktisk an-
viandning for att korrigera fel och brister inom den offentliga sek-
torn.

Den pégdende debatten om en ny konstitution for Europeiska
unionen kan ocksa komma att paverka det svenska parlamentet.
En tanke, som formulerats i det europeiska framtidskonventets
forslag till grundlag, dr att de nationella parlamenten ska ges en
kontrollerande roll nir det giller att granska att EU haller sig
inom grianserna for sina maktbefogenheter, som de kommer till
uttryck i principerna om subsidiaritet och proportionalitet. Sena-
ten och riksdagen skulle dela denna uppgift att granska EU:s
maktbefogenheter.

Figur 4.8 ger en sammanfattande jamforelse mellan riksdagen
och senaten. Forslaget om ett tvikammarsystem har syftet att
stidrka parlamentets stdllning. Dagens regeringsform innehéller
stadgandet att riksdagen dr “folkets frimsta foretrddare”. Denna
formulering kunde st som motto dven for detta kapitel, 4ven om
ordet "riksdagen” fick bytas ut mot parlamentet”, eftersom ter-
men riksdag skulle reserveras for den ena av parlamentets tva
kamrar.

Val till senaten. En senat vore det mest effektiva séttet att korri-
gera en av det rddande systemets stora svagheter, namligen att le-
damoéterna dr s anonyma och okidnda for viljarna. Dagens 349
riksdagsledamoter dr en 1 huvudsak anonym samling politiker, re-
lativt okénda bland de egna viljarna. En tvikammarreform skul-
le innebira en viésentligen ofordndrad riksdag, med samma pro-
portionella valsystem som i dag. Det personliga elementet skulle
framst forverkligas via valet av senatorer.

For att markera det personliga fortroendeuppdragets natur
kunde nomineringsprocessen anordnas annorlunda for senaten
an for riksdagen. Kandidater till senaten kunde nomineras fritt av
sarskilda valmansforeningar; en liknande modell anvénds i Fin-
land. For att nomineras krédvs ett visst minsta antal namnunder-
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Figur 4.8 Senaten och riksdagen: en sammanfattande jamforelse av forslaget
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Uppskjutande (suspensivt veto)
Uppskjutande (suspensivt veto)
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Partiféretradare

Fyra ar

249

Politiskt parti
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Proportionellt listval, parti

skrifter; en mojlig gréns vore 5 000 namn. For att gora det svara-
re for automatiska, partidirigerade nomineringsforsok kunde den
regeln inforas att man endast far skriva under for en enda kandi-
dat. Kandidater skulle inte behova vara bosatta i valkretsen; fran-
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varon av bostadsband underléttar for rikskandidater utan bind-
ning till regionala sérintressen.

Senaten skulle utses genom val med ett starkt personvalsinslag.
Valkretsindelningen till senaten 4r en annan 4n den som anvénds
vid riksdagsvalen. Senatorerna véljs inom tolv valkretsar med
vardera fem mandat — fyra valkretsar véljs vartannat &r. Det in-
nebér att valkretsarna i genomsnitt skulle omfatta drygt 560 000
rostberéttigade véljare. Valkretsarnas geografiska omfattning
skulle bli sddan att Norrland, Stockholms stad, Halland + Gote-
borg och Sédermanlands + Ostergétlands lidn skulle kunna bilda
egna valkretsar, for att ge nadgra exempel.

Den successiva fornyelsen innebér att en tredjedel av senaten
nyviljs vart annat ir. De rullande senatsvalen avdramatiserar val-
utslagets politiska betydelse. For att ytterligare markera sena-
torsvalens personliga karaktér kan det rullande schemat ldggas sa
att geografiskt angrdansande valkretsar rostar vid olika tillfallen.

Valmetoden maste tillgodose tva huvudkrav. Det forsta dr att
olika befolkningsgrupper och meningsriktningar ska vara fore-
trdadda, vilket talar for proportionella val. Det andra dr att per-
sonvalsinslaget maste vara framtridande; viljarna ska kunna
kénna att de foretrdds av “’sin” senator. Bland de valsystem som
provats i praktiken finns det ndgra som uppfyller dessa krav.

For nagra artionden sedan lanserade flera forskare oberoende
av varandra ett nytt sétt att rosta. Metoden kallades approval vo-
ting (Brams och Fishburn 1982). Som svensk overséttning har £o-
reslagits termen acceptrostning (Molander 1989).

Rostningen gér till pa foljande sétt. Den rostande ska svara an-
tingen ja eller nej till varje alternativ, dvs. accepterar eller accep-
terar inte. I fallet med ett personval innebér det att véljaren sitter
ett kryss for den eller de kandidater som viljaren accepterar, dvs.
har fortroende for. Det alternativ som fér flest ja-svar vinner. En-
ligt den hir foreslagna modellen blir de fem kandidater som fatt
flest kryss invalda till senaten.

For den enskilde viljaren skulle senatsvalen skilja sig frén riks-
dagsvalen i flera avseenden:

¢ En valsedel per valkrets. Till skillnad fran riksdagsvalen géller
en enda valsedel for en viss valkrets, inte en lista per parti.
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* Inga partibeteckningar. For att stdrka personvalsinslaget skul-
le valsedeln endast ange kandidaternas namn, dlder, titel och
hemort, men inte politiskt parti.

e Mojlighet att kryssa for flera kandidater. Langst upp skulle val-
sedeln kunna forses med texten "Rosta genom att kryssa for
den eller de personer som du har fortroende for”.

Acceptrostning som valmetod har flera fordelar (Molander 1989,
Brams 2002). Den ar enkel bade for véljaren och for rostrédkna-
ren. I och med att man inte behover ha flera omrostningar ér ac-
ceptrostningen ocksa en snabb metod. Det har ingen betydelse i
vilken ordning man rostar pa de olika alternativen. Dérfor finns
det ingen mojlighet att paverka utgdngen genom att forsoka sty-
ra den ordning i vilken alternativen ska tas upp. De politiska par-
tierna kan darfor inte genom listordningen styra rosterna till né-
gon viss kandidat.

Acceptmetoden ger véljaren storre flexibilitet eftersom man an-
tingen kan koncentrera sin rost pa en enda kandidat eller stodja
hur ménga kandidater som helst pa listan. Den bidrar till att den
starkaste kandidaten blir vald, samtidigt som minoritetskandidater
inte diskrimineras. Eftersom det inte finns ndgra bortkastade ros-
ter okar incitamentet for att ga att rosta. Valdeltagandet kan dar-
med forvintas bli hogt i jimforelse med manga andra valmetoder.

Konstitutionella regler kan endast dra upp de yttre ramarna
for ett val. Hur sjdlva valrorelsen forloper beror sedan ocksé pé
ménga andra faktorer. Men sa langt det d4r mojligt ger acceptrost-
ning och ett starkt personvalsinslag goda forutsédttningar for att
valdebatten infor senatsval skulle komma att skilja sig fran en
traditionell riksdagsvalrorelse. Avsikten dr att stimulera en valde-
batt som kretsar kring frigor om det demokratiska systemets
funktionssitt och grundldggande rittsskyddsfragor. Senatsvalen
kunde ddrmed bli ett forum for att oppet diskutera befolkningens
frdgor om politikerna och det politiska systemet, exempelvis ut-
ndmningar, féorméiner och korruptionsmisstankar.
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Parlamentarismens mekanismer

Ett demokratiskt styrelseskick innebir att de hogsta statsorganen
ska std under folklig kontroll. Viljarna ska ha makten att tillsitta
och avsitta de styrande. Nar det géller den lagstiftande makten
tillimpar alla demokratiska linder samma grundmodell: medbor-
garna viljer ett parlament vid fria och allminna val; att det sedan
finns olika varianter av valsédtt och kammarsystem kan man i det-
ta sammanhang bortse fran.

Men nér det géller den verkstillande makten &r situationen mer
komplicerad. Demokratins ldnder har valt helt olika metoder for
att stédlla den styrande makten under medborgerlig kontroll. I pre-
sidentstyrda stater dr det ofta viljarna sjidlva som direkt utser le-
daren for den statliga myndighetsorganisationen. I de parlamen-
tariska staterna dr medborgarnas inflytande indirekt. De viljer ett
parlament och regeringen &r i sin tur ansvarig infor parlamentet.

Kan vdljarna utkrava ansvar av regeringen?

Sedan 1981 har Sverige haft minoritetsregeringar. Det innebér att
regeringen tvingas soka stod hos ett eller flera andra partier i
riksdagen. Gridnsen mellan regering och opposition blir ddirmed
flytande. Vad innebér exempelvis en rost pd vinsterpartiet och
miljopartiet i dagens parlamentariska situation: en rost for eller
emot regeringen?

Viljarnas svérigheter att utkrdva ansvar av regeringen var hu-
vudamnet for 2002 ars rapport fran SNS Demokratirdd (Peters-
son m.fl. 2002). Eftersom ldget i svensk parlamentarism inte har
forandrats sedan rapporten publicerades kan den fortfarande tja-
na som underlag for en diskussion om behovet av konstitutionel-
la reformer.

Demokratirddet 2002 konstaterade att regeringar allt oftare
gér tillbaka vid valen, men att de trots det ofta sitter kvar vid
makten. Europeisk statistik visar att regeringspartier har fatt allt
hérdare tider vid valurnorna och att véljarna sdlunda stéller rege-
ringar till ansvar. Men rostforluster betyder ingalunda nagon au-
tomatisk forlust av makten. Om oppositionen ar splittrad, eller
om regeringspartierna ir instédllda pa fortsatt samarbete, ska det
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mycket till innan véljarnas dom far félla utslaget. Viljarna ger
rdd, men det dr politikerna som rér.

Den bristfilliga kopplingen mellan véljarmening och rege-
ringsbildning gor det befogat att tala om en demokrati utan an-
svar. Ett demokratiskt val innebér att véljarna inte bara ska kun-
na vélja sin regering utan ocksa kunna avsitta den. For att en re-
presentativ demokrati ska fungera vél behovs det inte bara fram-
atblickande mandat ocksé tillbakablickande sanktioner. Viljarna
ska kunna utkrédva ansvar av regeringen. I dagens politik har an-
svarsutkrdvandet dock hamnat i skymundan.

Andrade regler for regeringsbildning

Minoritetsregeringar dr ingen naturnddvindighet, inte ens i par-
lamentariska flerpartisystem. Det finns ldnder dir i stéllet majo-
ritetsregeringar utgor regeln. Skillnaderna mellan ldnderna kan
bero pa ett antal olika faktorer, exempelvis historiska traditioner,
samarbetskultur och ideologisk ndrhet mellan partierna. Konsti-
tutionella regler har dessutom betydelse. En del politiska system
har regler som avsiktligt utformats sé att de ska underlétta till-
komsten av majoritetsregeringar.

Sambandet mellan konstitutionella regler och regeringarnas
sammanséttning ar inte entydigt, bland annat beroende pi att de
parlamentariska staterna tillimpar sa méngskiftande procedurer
for regeringsbildning. Det finns undersokningar som funnit en
tendens till att regler om positiv parlamentarism tenderar att ge
majoritetsregeringar, men sambanden &r inte starka. Det dr ock-
sé ett faktum att den positiva parlamentarismens hardare krav
vid sjdlva regeringsbildningen ocksé visat sig leda till genomsnitt-
ligt sett mer utdragna regeringsforhandlingar (Bergman 1993).

Att ett enda politiskt parti far egen majoritet i parlamentet ar
ett alltmer sillsynt undantag i samtida europeisk politik. En ma-
joritetsregering blir ddrmed i praktiken liktydig med en koali-
tionsregering.

Man tvingas ddrfor konstatera att det inte finns ndgon enkel
och perfekt 16sning pa problemet att stdrka véljarnas makt over
regeringsbildningen. En f{oréndring av valsystemet forefaller,
som tidigare visats, inte vara en framkomlig vdg. Visserligen skul-
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le en Overgang 1 riktning mot majoritetsvalsystem kunna reduce-
ra antalet riksdagspartier, men effekten dr osdker och nya nack-
delar skulle uppviga de eventuella fordelarna.

Aterstar silunda att soka en 16sning i reglerna for regerings-
bildningen. Det giller att inom det proportionella valséttets ram
sOka dstadkomma en tydligare uppdelning mellan tva politiska
huvudalternativ, en regeringssida och en oppositionssida. Koali-
tionsregeringar har visserligen risker frdn ekonomisk effektivi-
tetssynpunkt; den ekonomiska forskningen har visat att koalitio-
ner tenderar att vara kostsamma. Med koalitionsregeringar kan
viljarna diskriminera mellan olika partier vilket skapar konflikt
inom koalitionen, eftersom varje parti vill 6ka sitt stod genom att
tillgodose de egna viljargruppernas intressen (Swedenborg 2004).

Trots dessa nackdelar har majoritetskoalitioner den stora for-
delen att de gor det lattare for véljarna att utkrdva ansvar. Vil-
jarna vet vilka partier som ingdr i regeringen och vilka som befin-
ner sig i opposition.

Parlamentet kan paverka regeringens sammansittning pa tre
olika sitt: omrostning vid regeringars tillblivelse (investitur), om-
rostning da regeringen stillt kabinettsfraga (fortroendeomrost-
ning) samt omrostning om misstroendefoérklaring.

De formella omrostningsreglerna avgor hur litt eller svart det
ar for parlamentet att piverka. Positiv parlamentarism innebir
att regeringen maste ha aktivt stod av parlamentet for att fa dess
stod. Negativ parlamentarism betyder att regeringen sitter kvar
sd ldnge den inte far ett flertal emot sig. Absolut majoritet ar lik-
tydigt med att mer 4dn hélften av parlamentets samtliga ledamoter
maste stodja forslaget. Relativ majoritet innebér att det riacker
med flertalet av de vid omrostningen nédrvarande ledaméternas
roster. En 6versikt over parlamentariska system i Europa visar pa
stora variationer (Davidsson 2004).

Frankrike dr exempel pé ett land dér parlamentet har jAmfo-
relsevis svagt inflytande. Konstitutionen innehéller hir inget krav
pé investitur. Omrostningsreglerna vid fortroendefraga och miss-
troendeforklaring dr dessutom utformade sa att regeringen har
en stark position. Regeringen sitter kvar sa ldnge inte en absolut
majoritet rostar mot den. De svenska reglerna om misstroende-
forklaring har samma logik.
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En bestimmelse om investitur okar parlamentets inflytande
over regeringsbildningen. Den tyska forbundsdagen har excep-
tionellt stor betydelse, eftersom det hér fordras en absolut majo-
ritet for att vilja forbundskansler.

Den tyska grundlagens tillkomst 1949 préglades starkt av Wei-
marrepublikens parlamentariska kris. Tyskland utgor ett typex-
empel pa positiv parlamentarism. Presidenten ldgger fram forslag
om en forbundskansler som regeringsbildare. For att kandidaten
ska bli vald fordras en absolut majoritet i den direktvalda for-
bundsdagen. Om forslaget inte far stod kan forbundsdagen sjilv
vilja en forbundskansler; ocksa i denna andra omgéng fordras
absolut majoritet. Misslyckas dven detta forsok kan forbundsda-
gen anyo vilja kansler, denna ging riacker det med relativ majori-
tet. I detta fall kan presidenten dock upplosa forbundsdagen och
utlysa nyval. Stora anstréangningar ldggs saledes ned pa forsoken
att fa till stdnd en regering som kan pdridkna majoritetsstod i for-
bundsdagen.

De europeiska erfarenheterna av hur parlamentarismens idé
bast kan Oversittas i praktiskt fungerande institutioner pekar pa
att Sverige bor byta ut sin variant av negativ parlamentarism mot
positiv parlamentarism. Ddrmed okar de konstitutionella incita-
menten for att bilda majoritetsregeringar och foljaktligen for-
bittras viljarnas mojligheter att utkrdava ansvar av regeringen.

Andrade regler for misstroendeforklaring

Konstitutionen i en parlamentarisk demokrati har att ange reg-
lerna dels for hur regeringen tilltrader, dels for hur den kan tving-
as att avga.

Dagens svenska regler for misstroendeforklaring har den stora
nackdelen att de kan forsétta landet i en regeringskris. Under
stillsamma och normala forhéallanden kan denna risk betraktas
som teoretisk, men en konstitution bor utformas sa att den ar ro-
bust dven i svara och krisartade situationer.

Sverige borde i stéllet inféra den modell som Tyskland valt for
att ge konstitutionella incitament for starka regeringar. Den tys-
ka modellen brukar bendmnas konstruktivt misstroendevotum
(konstruktives Misstrauensvotum) och har sedermera inforts dven
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i andra ldnder, exempelvis Belgien, Slovenien och Ungern.

Konstruktiv misstroendeforklaring innebir att riksdagen be-
héller sin, for parlamentarismen grundldggande, makt att félla re-
geringen. Andringen i forhallande till nuvarande regler ir att
man endast kan félla regeringen om man samtidigt kan bilda en
ny regering.

Diarmed infors en konstitutionell garanti mot att ansvarslosa
nej-koalitioner kastar in landet i ett regeringslost tillstdnd. Model-
len med konstruktivt misstroendevotum kan dérfor ses som en
motsvarighet till forslaget om positiv parlamentarism. Den bakom-
liggande tanken ar att tillforsékra att landet har en stark styrande
makt som &tnjuter parlamentets fortroende. Dirmed forbéttras
ocksé viljarnas mojligheter att utkrdva ansvar av regeringen.

Som tidigare framgétt av detta kapitel finns det nagra linder
som relativt vdl kunnat férena kraven pé representation och an-
svarsutkravande (figur 4.2). Tyskland dr ett av dessa linder som
lyckats finna en jamforelsevis vél fungerande form av parlamen-
tarism. Tyskland kan darfor lyftas fram som ndgot av en forebild,
inte pd grund av dess valsystem, utan for dess regler om rege-
ringsbildning och misstroendeférklaring.

Riksdagen som forum fér opposition

I en parlamentarisk demokrati dr oppositionen lika viktig som re-
geringen. For att viljarna ska ha mojlighet att utkrdva ansvar av
den sittande regeringen maste det finnas ett realistiskt alternativ.
En aktiv och kritisk opposition tvingar regeringen att forklara
och forsvara sin politik. Denna kontinuerliga dialog mellan rege-
ring och opposition ger det demokratiska samtalet liv och puls.

Bland de demokratiska staterna har det engelska statsskicket
kommit ndrmast detta ideal med en levande opposition. Det eng-
elska underhuset &r en fysisk illustration till tanken om en rege-
ringssida som véinder ansiktet mot oppositionens sida. Den eng-
elska modellen, som kopierats av manga samvildesldnder, hin-
ger ndra samman med majoritetsvalsystemets favorisering av né-
gra f4 stora partier.

Frigan dr nu om man kan komma nirmare ndgra av den eng-
elska parlamentarismens atrédvidrda egenskaper utan att behova
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importera hela modellen, i synnerhet ett valsystem som visat sig
ha stora nackdelar. Den forfattningspolitiska uppgiften ar att
inom ramen for proportionalismen soka infora nigra av majori-
tetsdemokratins fordelar.

Flera faktorer bidrar till att forklara den svenska oppositio-
nens svaghet (Petersson m.fl. 2002). Det &dr den borgerliga oppo-
sitionens organisatoriska splittring som framstar som den vikti-
gaste faktorn. Franvaron av ett mer sammanhéllet alternativ till
den socialdemokratiska regeringsmakten bidrar till asymmetrin
och bristen pd maktvéxling i svensk politik.

Atskilligt kan forindras inom ramen for den nuvarande kon-
stitutionen. En skuggregering av brittisk modell vore till exempel
en mojlighet. Ett sddant tydligt regeringsalternativ skulle ge den
politiska oppositionen skarpare profil och bidra till att gora valet
mer meningsfullt for viljarna.

Det finns ocksé konstitutionella fordndringar som skulle kun-
na bidra till att stirka oppositionens stillning. Ett forslag ar att
det i grundlagen infors en bestimmelse att riksdagen inte endast
utser en statsminister utan ocksa en oppositionsledare. De parti-
er som inte ingér i regeringen skulle darmed fa ett starkt incita-
ment att enas bakom en enda kandidat. For enskilda oppositions-
partier skulle ett sddant system sidkerligen kunna leda till taktiska
svérigheter, &tminstone pd kort sikt. De stora fordelarna finns pa
viljarniva. Den partipolitiska debatten, inte minst valrorelserna,
skulle fokuseras pd de tvd huvudalternativen, samtidigt som det
proportionella valsittet alltjimt medger att minoritetsopinioner
ocksé kan gora sig horda.

En annan reform é&r att begrénsa, inte endast antalet riksdags-
ledamoter, utan dven de enskilda ledamoternas initiativritt. I in-
ternationellt jimforande perspektiv framstér initiativratten som
mycket ldngtgdende. Arbetsbordan for riksdagen, och pa grund
av beredningstvanget ocksa for regeringskansliet, nedtyngs i dag
av en stor mingd sma och stundtals perifera frigor. Om riksda-
gen ska kunna spela sin roll som forum for effektiv granskning
och opposition kriavs en koncentration till firre, politiskt tunga
omraden.
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Parlamentets kunskapsunderlag

For att fullgora sin roll som granskare skulle parlamentet behova
ett eget, av regeringskansliet oberoende, kunskapsunderlag. Det
talar for att parlamentet borde inritta ett fristdende utrednings-
kontor med uppgift att férhandsgranska de samhéllsekonomiska
konsekvenserna av propositioner och motioner. Om ett sadant
utredningskontor ges tillrickliga resurser, dr partipolitiskt obun-
det och offentliggdr sina analyser skulle det kunna bidra till att
inte bara stirka parlamentet som granskare, utan ocksi hoja ni-
van pé den offentliga debatten.

En mojlig forebild dr det amerikanska budgetkontoret Con-
gressional Budget Office. CBO har inte enbart ansvar for att i for-
vig granska de politiska forslagens budgeteffekter och forenlig-
het med den lagstadgade budgetprocessen utan dven att gora
sjalvstdndiga analyser av ekonomisk-politiska forslag, som sedan
offentliggdérs. CBO har gett kongressen ett eget och allmént re-
spekterat kunskapsunderlag i den politiska debatten. Det har i
hog grad bidragit till att starka kongressens rost och roll i den
ekonomiska politiken, sarskilt budgetpolitiken (Schick 2004).

Slutsatser och forslag

Viljarna delegerar sin makt i en uppdrags- och ansvarskedja som
stiller krav pa bade representation och ansvarsutkrdvande. Det
svenska systemet tillgodoser kravet pa rittvis representation mel-
lan riksdagspartierna. Men det personliga inslaget &r mycket
svagt. Demokratirddet foreslar darfor en ny kammare, som skul-
le f4 som huvuduppgift att overvaka det demokratiska systemets
funktionssitt, sammansatt av individuellt valda senatorer. Svensk
parlamentarism lider ocksd av svaga mojligheter till ansvarsut-
krdvande. Minoritetsregeringar, oklart ansvar och bristande
maktvixling priglar svensk politik. Losningen ligger inte i att
byta valsystem; de alternativ som forekommer i dagsdebatten
skulle ytterligare permanenta det stora partiets dominans. En
mer direkt reform vore nya regler for regeringsbildning, som sti-
mulerar tillkomsten av majoritetsregeringar.
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Den amerikanska kongressens budgetkontor

Congressional Budget Office (CBO) inrittades 1974 som en del av
den nya budgetprocessen. Men medan budgetprocessen har for-
svagats sedan dess har CBO:s roll stirkts. CBO har numera ett fast
anseende som en objektiv, relevant och mycket kvalificerad leve-
rantor av budgetanalys och beslutsunderlag for ekonomisk-politis-
ka beslut. Dess anseende dr visentligt béttre 4n administrationens
motsvarighet, Office of Management and Budget (OMB), som nu-
mera betraktas som alltfor politiserad. CBO har ddarmed kunnat
kompensera for att OMB inte lidngre dr en lika tillforlitlig infor-
mationskélla.

CBO:s viktigaste roll dr att berdkna de framtida budgeteffek-
terna av ekonomisk-politiska beslut (score keeping) for att pa sa
sétt se till att ramarna for den federala budgeten hélls. P4 detta
omréde anses CBO vara den framsta auktoriteten. Nér det géller
analysen av speciella ekonomisk-politiska problem dr CBO inte
ensam utan hir finns ocks& en rad universitetsbaserade institut
och tankesmedjor som levererar ett kvalificerat underlag. For
svenskt vidkommande &r sannolikt policyanalysen den viktigaste,
eftersom den langsiktiga budgetanalysen numera utfors av en sir-
skild myndighet, Ekonomistyrningsverket.

CBO gor i forsta hand analyser for kongressens olika utskott
och i andra hand for enskilda ledamoter. Analyserna publiceras
nir de giller forslag som offentliggjorts. Trots de ofta harda mot-
sdttningarna mellan administrationen och kongressen och mellan
de bada politiska partierna i kongressen har CBO lyckats bibehdl-
la sitt oberoende. CBO béde tjdnar kongressen och dess ledamoter
och dr oberoende och opolitisk i det underlag de tar fram. Denna
balansakt dr viktig och en forutséttning for CBO:s inflytande. Den
ar ocksd numera allmént respekterad.

For att klara sina uppgifter har CBO omkring 230 anstéllda, hu-
vuddelen professionella, och merparten av dessa dr hogutbildade
ekonomer och forvaltningsexperter. Den professionella kulturen
ar stark och har upprétthallits av alla chefer f6r CBO. Cheferna ut-
ses visserligen av kongressens politiska majoritet, men de har all-
tid haft en stark akademisk och professionell forankring.

Sammanfattningsvis har CBO bidragit till att hdja nivén pa den
offentliga debatten om budgeten och dértill knutna politikomra-
den, skapat 6kad forstielse hos kongressens ledamoter om de po-
litiska beslutens effekter och gett kongressen nodviandiga medel
for att kunna ifragasétta presidentens politiska forslag (Schick
2004).
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Behall det proportionella valsattet

Byt inte ut det nuvarande valsystemet. Ett 6kat majoritetsvals-
inslag skulle ytterligare forstidrka det stora partiets dominans i
svensk politik.

Infor en senat

Omvandla Sveriges folkrepresentation till ett nytt slags tva-
kammarparlament.

En senat, bestdende av 60 personligt valda ledamoter, bor fa
huvudansvaret for att overvaka det demokratiska systemets
funktionssitt. Sexariga mandatperioder skulle bidra till att ge
senatorerna incitament till I&ngsiktighet och konstitutionellt
helhetsansvar.

Riksdagen skulle alltjamt bilda den parlamentariska basen for
regeringsmakten och ha den yttersta makten over lagstiftning,
budget och internationella fordrag. Antalet riksdagsledamoter
bor reduceras.

Forstark valjarnas makt dver regeringen

For att undvika minoritetsparlamentarismens oklara ansvars-
forhallanden bor konstitutionen dndras i riktning mot positiv
parlamentarism. Regeringen bor bildas av partier som tillsam-
mans har majoritet i riksdagen.

Oppositionens stillning bor stidrkas, bland annat genom att
riksdagen utser en officiell oppositionsledare.

Parlamentets granskande uppgift bor forstirkas genom dkade

resurser att ta fram eget kvalificerat kunskapsunderlag for po-
litiska beslut.
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5 Demokratisera forfattnings-
politiken

Slutsatsen av de foregédende kapitlen ar att konstitutionella refor-
mer kan bidra till att I16sa flera av den svenska folkstyrelsens pro-
blem.

En folkligt forankrad, styrande konstitution skulle ge politiken
tydligare och mer stabila spelregler, som uppfattades som legiti-
ma av det stora flertalet medborgare.

En tydligare ansvarsfordelning mellan stat och kommun skulle
stirka medborgarnas mojlighet att utkridva ansvar av sina folk-
valda pa olika nivder. Genom att géra kommunerna till organ for
genuin folkstyrelse skulle man kunna bryta ménniskors kénsla av
vanmakt och misstro mot det politiska systemet.

En stéarkt folkrepresentation, bland annat genom inférandet av
en senat, skulle betyda en effektivare granskning av politiken och
forbéttrade mojligheter till ansvarsutkridvande. Stdrkta incita-
ment till att bilda majoritetsregeringar och en mer sammanhéllen
opposition skulle dka viljarnas mgjlighet att utkrédva ansvar av
regeringen. Sddana konstitutionella reformer skulle kunna vitali-
sera den svenska demokratin och motverka dagens avtagande
fortroende for partier och politiker.

Demokratiraddet ldgger fram en lista med separata reformfor-
slag som pé olika sétt skulle bidra till att 16sa ménga av de pro-
blem som finns i dagens svenska demokrati. Utgdngspunkten for
sévil analys som forslag har varit ett medborgarperspektiv och en
helhetssyn pé politikens konstitutionella grunder. Detta perspek-
tiv och denna syn skiljer sig i hog grad frén den syn pé dessa fra-
gor som sedan lidnge varit forhdrskande 1 Sverige.

Enligt klassiskt tinkande och modern konstitutionell forsk-
ning bor grundlagen ses som ett ldngsiktigt kontrakt medborgar-
na emellan om vad de anser dr réttvisa spelregler for gemensamt
beslutsfattande. Sddana spelregler bor inte styras av vars och ens
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kortsiktiga intresse och medvetenhet om vad som skulle gynna
dem sjélva. Spelreglerna bor helst ha stod av en mycket bred ma-
joritet av folket.

For att uppnd detta ideal krédvs att konstitutionen dr svar att
dndra och dess regler dirmed upplevs som héllbara. Det gor det
lattare att anldgga ett 1angsiktigt perspektiv och det gor det sva-
rare att forutse vad som ligger i vars och ens egenintresse. I ett
tillrackligt 1angsiktigt perspektiv kommer allménintresset att do-
minera Over kortsiktiga sirintressen.

Ett begrepp som anvinds for att karaktirisera den ideala be-
slutssituationen vid forfattningspolitiska beslut dr "okunnighetens
sloja” (veil of ignorance). Ménniskor skulle idealt sett bete sig som
om de befann sig bakom en sldja av okunnighet. Om ménniskor
vore okunniga om sin framtida situation skulle de inte kunna sty-
ras av grupptillhorighet eller partimedlemskap. Var och en skulle
tvingas bedoma vad som vore réttvist ur olika perspektiv. Forut-
sdttningen att nd en bred enighet &dr storre med ett sddant synsitt
dn om var och en hela tiden tar stillning utifran sin egen aktuella
situation (Brennan och Buchanan 1985, Swedenborg, red. 1999).

I verkligheten befinner man sig aldrig helt bakom okunnighe-
tens sloja, utan forfattningspolitiken formas av dagens politiska
aktorer. Men det vore angeldget att hoja frdgorna till en niva
ovanfor vardagspolitiken, for att pa sd sitt fa spelregler som ldng-
varigt speglar medborgarnas allménna intresse.

Den svenska politikens verklighet ligger 1angt ifrAn detta ideal
om léngsiktighet och allmdnintresse som utgidngspunkt for den
konstitutionella reformprocessen. En angelidgen fréga dr hur det-
ta skulle kunna bli annorlunda. Detta kapitel analyserar forst vad
som styrt svensk forfattningspolitik under de senaste decennier-
na. Direfter ges en Oversikt over hur forfattningspolitiken orga-
niserats i andra lidnder. Sist anges vilka reformer som skulle kun-
na gora att processen nirmade sig idealet.

Taktisk forfattningspolitik

Det finns numera en hel del forskning som har undersokt makt-
spelet bakom den nuvarande grundlagens tillkomst och forédnd-
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ringar (Hermansson 1993; for en forskningsoversikt se Petersson
2003b). En huvudslutsats &r att forfattningspolitiken i ovanligt
hog grad kontrolleras av ledande foretrdadare for de politiska par-
tierna.

Regeringen har bdde formellt och reellt makten att ta initiativ
till grundlagsdndringar. Visserligen kan riksdagen ocks4, liksom
vid vanlig lagstiftning, vicka egna initiativ, men denna mojlighet
utnyttjas endast undantagsvis. De drenden som kommer sé langt
som till d&ndringar av grundlagstexten har vickts av regeringen
genom sedvanlig proposition.

Inom manga av politikens filt kan riksdagen, med viss rétt,
hdvda att dess makt i praktiken kringskurits genom globalisering,
marknader och EU-medlemskap. Men nir det géller de konstitu-
tionella grunderna for hur Sverige ska styras dger riksdagen sévil
formellt som reellt den yttersta beslutsmakten. Medlemskapet i
EU har visserligen en del konstitutionella konsekvenser, men be-
sluten om valsystem, kammarsystem, lokal sjédlvstyrelse och
ménga andra centrala forfattningsfrigor styrs inte av EU utan av
riksdagen.

Sedvinjan att forankra grundlagsédndringar genom breda poli-
tiska overenskommelser innebir att de formella besluten vanli-
gen foregas av forhandlingar mellan foretrddare for de politiska
partierna, ofta inom en parlamentarisk utredning eller p4 partile-
darniva.

Massmedierna dgnar normalt foga uppmérksamhet &t konsti-
tutionella frégor, vilket innebér att politikerna tdmligen ostorda
kan komma 6verens om grundlagsdndringar.

Sérintressen i form av intresseorganisationer och lobbyister
spelar endast en svag roll 1 forfattningspolitiken. Grundlagsfragor
saknar de korporativa drag som inom s& manga andra omriden i
praktiken har format svensk politik (Hermansson 1993).

Den allménna tystnaden i valrorelser och allmén debatt gor att
medborgarna pé sin hojd figurerar som stumma dskidare infor de
processer som foregatt fordandringar i deras konstitution.

Det dr den parlamentariska arenan som bildar centrum for for-
fattningspolitiken. Det dr politikerna, ndrmare bestdmt partile-
darna och ett fétal specialiserade rikspolitiker centrerade kring
riksdagens konstitutionsutskott, som dger grundlagsfrigorna.
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Korta tidsperspektiv

De politiska partiernas stidllningstaganden i forfattningsfragor
har ofta styrts av kortsiktiga perspektiv. Statsvetaren Jorgen Wes-
terstdhl, huvudsekreterare i den forfattningsutredning som avslu-
tades 1963, konstaterade i efterhand att valresultaten patagligt
péaverkat partiernas syn:

”For den som betraktade politiken utifrdn var denna upplevel-
se alltid lika mérklig. Att det enda sikra man kan siga om en viss
valutging dr att den inte kommer att upprepas, var ndgot som al-
drig tycktes falla politikerna in. Tvirtom var det som om varje en-
skilt valresultat tinktes bli bestdende och skulle ldggas till grund
for en 16sning av forfattningsfragorna som pa bista sitt just i det
aktuella ldget skulle gynna vederborande parti” (Westerstahl
1976, s. 4).

Partitaktiken styr

De stora, overgripande helhetsperspektiven har vanligen lyst
med sin franvaro. I stéillet har forfattningspolitiken styrts av par-
tiegoism. Partitaktiken har bestdmts av flera olika faktorer: vin-
ster—hogerposition, stdllning som regeringsparti eller opposi-
tionsparti, institutionstillhorighet samt partiets storlek.

Partiintresset 1 forfattningspolitiken har ibland bestdmts av
vardagspolitikens konflikt mellan vénster och hoger. Det blir
ddrmed synen pa den offentliga sektorns storlek som formar
stdllningstagandena i grundlagsfrégor.

Partiintressena beror ocksd pa om aktorerna befinner sig i re-
gering eller opposition. Engelsksprakiga kommentatorer har
horts utbrista i en luttrad suck: "Where you stand depends on
where you sit”.

Ett regeringspartis intresse &r att tillforsdkra en stark regerings-
makt. Nir det giller parlamentarismens mekanismer favoriserar
en regering regler som gor det litt att bilda regering, men svart att
filla regeringen. En regering har ocksa intresse av att betona styr-
barhet och effektivitet inom den offentliga verksamheten.

Oppositionens intresse gar ut pa att maximera chanserna for
maktvéxling och att konstruera motmakter mot regeringen. For
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en borgerlig opposition finns sdledes ett dubbelt motiv {or att {o-
respréka rittsliga sparrar mot regeringsmakten: dels en onskan
att hélla tillbaka den offentliga sektorns omfattning, dels opposi-
tionens eviga strivan att motverka regeringens politik. Davaran-
de statsrddet Carl Lidbom lit, apropé de borgerligas insisterande
pé skarpt lagrddsgranskning, undslippa sig: ”Alla dessa djdvla
forsok att bromsa regeringen” (cit. i Algotsson 1987, s. 354).

Aven institutionstillhdrigheten har betydelse for stindpunk-
terna 1 forfattningspolitiken. Riksdagen har silunda ett intresse
av att bevaka sina mojligheter att kunna ingripa och vinna infly-
tande i den politiska beredningsprocessen, genom exempelvis ini-
tiativ, frdgor, motioner och beredningstvang. Under diskussionen
om en ny konstitutionell grund fo6r Europeiska unionen har riks-
dagen aktivt verkat for att starka de nationella parlamentens roll
i EU:s lagstiftningsprocess.

Det ligger i en regerings intresse att skydda sin egen handlings-
frihet genom att motsétta sig olika forslag till maktdelning. Makt-
delning genom uppdelning mellan 4 ena sidan konstitutionens
rittsregler och 4 andra sidan lagstiftningsmakt och forordnings-
makt, verkar inskrankande for den politiska maktens mojligheter
att handla utan att gd viigen via grundlagsdndring. Maktdelning i
sidled innebdir att regeringens makt kringskirs i forhallande till
andra av statsmaktens grenar, sdsom den lagstiftande och den do-
mande makten. En maktdelning i hojdled innebir att den centra-
la statsmaktens handlingsfrihet begrinsas genom starkare konsti-
tutionell stéllning for exempelvis EU, regioner och kommuner.

Domstolar kan ocksa ha ett institutionellt egenintresse. Juris-
ternas stdllning stdrks genom konstitutionella regler om domsto-
larnas sjdlvstdndighet och olika former av normprovning.

I en del forfattningspolitiska frdgor, inte minst valet av valsys-
tem, har stora och smd partier olika intressen. Stora partier ten-
derar att virna majoritetsvalsystem och att forespréka de varian-
ter av den proportionella valmetoden som genom en hog spérr-
grins, sma valkretsar eller f4 utjdmningsmandat forsvarar for smé
partier. Det dr darfor ingen tillfillighet att det 4r riksdagens smé
partier som lagt fram forslag i motsatt riktning; miljopartiet har
exempelvis motionerat om att avskaffa fyraprocentsspérren.

Modern svensk historia uppvisar siledes atskilliga beldgg for
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forekomsten av taktisk forfattningspolitik. Olof Ruin samman-
fattar sin analys av tillkomsthistorien bakom 1974 ars regerings-
form med att den inte vilade p& ndgon vision om den ritta kon-
stitutionen for ett samhille av svensk typ. I stillet kdnneteckna-
des overenskommelsen av kalkyler 6ver vad som skulle gynna
och missgynna olika politiska partier. Svensk forfattningspolitik
framstér darfor som urtypen av partipolitisk intressepolitik (Ruin
1988).

I sin undersokning av spelet bakom enkammarreformen drar
Bjorn von Sydow foljande slutsats: ”Partierna strdavar alltsa ge-
nomgiende, med nagra undantag, efter att med sin konstitutio-
nella politik dstadkomma bésta mojliga maktpositioner for det
egna partiet eller &tminstone att motverka sddana for motstinda-
re” (von Sydow 1989).

Ocksé striden kring 4ganderitten har bestdmts av intressepoli-
tiska bevekelsegrunder. Den forfattningspolitiska debatten om
dganderittens reglering har drivits av partitaktiska hinsyn. De-
battdeltagarna lét sin grundlagstolkning mynna ut i det resultat
som de fann ldmpligt av ideologiska och intressemissiga skal,
trots att det ledde till en inkonsistent syn pa konstitutionen. Poli-
tiska strider utspelades under juridisk tackmantel (Algotsson
2001).

Svensk forfattningspolitik &dr séledes véisensskild frén den pro-
cess som idealt sett borde forma ett lands forfattning. I stéllet for
att efterstrdva nigot som liknar “okunnighetens sldja” strévar
forfattningspolitikens aktorer efter att pé olika sétt gynna sin
egen situation. Kortsiktig partitaktik, inte langsiktighet och all-
ménintresse, dominerar det forfattningspolitiska spelet.

Allméanintresse och langsiktighet

Diskussionen om konstitutionella fordndringar i Sverige handlar
darfor inte enbart om reformernas innehdll utan ocksd om hur
den forfattningspolitiska beslutsprocessen bor organiseras.

Det har gjorts flera forsok att precisera forfattningspolitikens
sdrart. I sin analys av den 0st- och centraleuropeiska reformpro-
cessen efter murens fall skiljer Ralf Dahrendorf mellan tva slags
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politik: forfattningspolitik (constitutional politics) och vanlig
dagspolitik (normal politics) (Dahrendorf 1990).

En snarlik tanke utvecklade Herbert Tingsten i sitt arbete om
demokratins problem (1945). Demokratin kridver en kombina-
tion av konflikt och samstdmmighet. Den demokratiska proces-
sen erkdnner att individer och grupper kan vara djupt oense om
politiska védrderingar och prioriteringar. Men demokratins dver-
ideologi innebér att man kan bli 6verens om politikens grundlédg-
gande spelregler.

Samma tanke genomsyrar den konstitutionella politisk-ekono-
miska teori som utvecklats av ekonomipristagaren James Bucha-
nan (se t.ex. Brennan och Buchanan 1985). Enighet om spelreg-
lerna forutsétter dock, enligt Buchanan, ndgot som liknar ”okun-
nighetens sloja”.

Som péapekats i kapitel 2 bor man skilja mellan & ena sidan de
overordnade rdttsnormer som bildar ett lands konstitution och &
andra sidan vanlig lagstiftning. Man kan déarfor tala om tvé slags
politisk makt: den konstituerande makten (le pouvoir constitu-
ant) och den konstituerade makten (le pouvoir constitué) (se t.ex.
Zoller 1999). Fragan dr hur man i praktiken kan astadkomma
denna skillnad mellan forfattningspolitik och vardagspolitik.

Att lyfta forfattningspolitiken ur vardagspolitiken

Den politiska beslutsprocessen genomloper generellt sett tre fa-
ser: initiativ, beredning och beslut. Dessa grundldggande element
visar hur den konstitutionella reformprocessen bor organiseras
for att tillgodose kraven pé langsiktighet och allménintresse.

Frigan om forfattningspolitiska initiativ riktar uppmérksamhe-
ten pd makten att sédtta dagordningen. Vem vicker forslag om att
reformera eller byta ut ett lands konstitution? Varfor uppfattas
konstitutionella foérdndringar som betydelsefulla? Vilka problem
ska forfattningspolitiken 16sa? Varifrdn kommer idéerna och vem
formulerar alternativen?

Naista steg géller beredningen av de konstitutionella reformini-
tiativen. Hur utformas forslagen till beslut? Vilket kunskapsun-
derlag finns till forfogande; vad betyder lirdomar fran andra I4n-
der?
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Slutligen handlar forfattningspolitiken om bes/ut. Den princi-
piellt sdrskiljande fragan dr om det dr folket sjdlvt eller folkets
valda representanter som innehar, eller bor inneha, den forfatt-
ningsgivande makten.

Sverige dr ett exempel pé ett land som saknar en sérskild orga-
nisation for forfattningspolitik. Beslut om grundlagséndringar
fattas i allt vasentligt enligt samma beslutsordning som vanlig lag-
stiftning. Fradgan dr hur det gér till i andra lander och hur det bor-
de ga till.

En 6versikt 6ver dagens demokratiska stater visar att Sverige
ar ett undantag. De flesta andra demokratier har organiserat den
forfattningspolitiska beslutsprocessen pd ett annat sitt 4n den
vanliga lagstiftningsprocessens. Forfattningspolitiken har fatt en
sarskild organisationsform i &tminstone nigot stadium av besluts-
processen: initiativ, beredning och beslut. Nagra exempel frin an-
dra ldnder kan belysa spektrat av mgjliga alternativ.

Folkinitiativ och folkomrdstning

Folkinitiativ innebdr att ett visst antal medborgare genom att un-
derteckna en begéran kan fora ut en friga till folkomrostning. En
form av folkinitiativ giller forslag till vanlig lagstiftning; den form
som hér ar av intresse géller initiativ till grundlagséndring. Folk-
initiativ kan vara direkt (da ett forslag som nar den stipulerade
anslutningsnivdn omedelbart gors till foremal for folkomrost-
ning) eller indirekt (da ett parlament eller annan representativ
forsamling ytterst bestimmer om och hur forslaget ska foras ut
till folkomrostning).

Den schweiziska formen av konstitutionellt folkinitiativ inne-
béar att 100 000 rostberittigade kan krdava grundlagsdndring. Ett
sddant forslag behandlas av regeringen och parlamentet, som har
mojlighet att ldgga fram ett motforslag. Det forslag som far storst
andel ja-roster vinner. Schweiz har ocksd en mojlighet att genom
folkinitiativ vicka forslag om en totalrevision av grundlagen. I s
fall hélls en folkomrostning med fragan om ett forfattningskon-
vent ska inkallas. Svarar majoriteten ja sa upploses parlamentet,
och forfattningskonventet utarbetar ett forslag som slutligen blir
foremal for en ny folkomrdstning.
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Denna direktdemokratiska form av forfattningspolitik finns
ocksé i sammanlagt 18 amerikanska delstater (www.iandrinstitu-
te.org). Detaljbestimmelserna varierar, men i allmidnhet krivs
det att 5-10 procent av véljarna stéller sig bakom ett forslag till
forfattningsdndring for att det ska foras ut till folkomrostning.

Konvent

Ocksa forfattningspolitikens beredningsfas kan goras till foremal
for sirskild organisering. Det forfattningskonvent som utarbeta-
de forslaget till USA:s konstitution har gétt till historien som en
modell for hur ett speciellt inrdttat organ kan bidra till att lyfta
den konstitutionella debatten till ett mer principiellt plan. For-
fattningskonventet, som bestod av foretrddare for kolonier som
forklarat sig sjdlvstindiga i forhallande till den brittiska kronan,
hade som enda uppgift att skriva en forfattning for den nya for-
bundsstaten. Motséttningarna gick framfor allt mellan & ena si-
dan dem som ville stirka forbundets makt och & andra sidan an-
hingarna till delstaternas makt.

Det framtidskonvent som under 2002-2003 utarbetade ett for-
slag till ett férdrag om en konstitution for Europeiska unionen hade
en speciell sammanséttning, eftersom det bestod av foretridare for
olika léander, politiska institutioner och partipolitiska l4ger.

Folkligt férankrade beslut

Inte endast initiativ och beredning, utan dven sjélva det formella
beslutsfattandet, kan vara annorlunda organiserat nir det giller
grundlagsidndringar.

En del lander uppstéller krav pa att folket sjdlvt godkdnner
dndringar i de grundldggande spelreglerna for det demokratiska
systemet. Folkomrostning vid forfattningsdndring dr obligatorisk
i lander som Danmark, Schweiz och Irland samt i flertalet ameri-
kanska delstater. Italien har ett frivilligt system; en grundlagsidnd-
ring fors ut till folkomrostning om sé krévs av en femtedel av par-
lamentet, av 500 000 viljare eller av fem landsting.

I Frankrike har presidenten och regeringen latit folket ta stéll-
ning till flera forslag till grundlagsédndringar, senast ar 2000 i fra-
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gan om Overgdng frén sjudrig till femarig mandatperiod for presi-
denten.

Portugal har valt en motsatt vdg och i forfattningen uttryckli-
gen forbjudit grundlagséandringar som dmne for folkomrostning.

Sverige har valt en mellanform, mojlighet till negativt beslu-
tande folkomrostning efter minoritetsinitiativ fran riksdagen. In-
stitutet har dnnu inte utnyttjats.

I vissa linder vilar makten over grundlagsdndringarna inte hos
folket sjalvt utan hos dess valda representanter. Men atskilliga
lander kriaver samtycke mellan flera beslutsorgan; ofta finns dess-
utom krav pa kvalificerad majoritet. I tvikammarsystem é&r det
vanligt att bdda kamrarna maéste stodja en grundlagsdndring. |
Frankrike har senaten ofta varit borgerlig under tider nér natio-
nalforsamlingen haft vénstermajoritet, varfér manga grundlags-
dndringar i praktiken blockerats. I forbundsstater som Tyskland,
Osterrike och USA innebir bdda kamrarnas medverkan att fol-
ket genom sina representanter samtycker bidde som medborgare
i forbundet och som medborgare i delstaten.

Ett svenskt grundlagskonvent

En overblick dver dagens demokratier visar alltsd hur olika de
betraktar forfattningspolitiken. En del stater har genom organi-
satoriska sdrlosningar faststillt att konstitutionella fordandringar
ir av en annan natur dn vardagspolitikens lagstiftning och bud-
getbeslut. Sverige bildar ett extremfall i det avseendet att besluts-
gangen i grundlagsfragor, med undantag for kravet pa dubbla be-
slut och den aldrig utnyttjade mojligheten till folkomréstning, be-
handlar grundlagsfrdgor p4 samma sétt som vanliga riksdags-
drenden.

Hittills har grundlagsdndringar sdlunda vanligen tillkommit
genom forhandlingar, kohandel och kompromisser mellan ledan-
de foretrddare for de politiska partierna. Kortsiktig partitaktik
har ofta styrt partiernas stidllningstaganden. Hér finns en forkla-
ring till att den svenska grundlagen fatt sin speciella utformning,
med en pa en gang detaljrik och otydlig text, som diskuterades i
kapitel 2.

Men forfattningspolitiken bér ha en annan karaktédr 4n var-
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dagspolitiken. Framgingsrika och varaktiga forfattningsreformer
krdaver en helhetssyn pa landets konstitutionella arkitektur. Stora
konstitutionella fordndringar kréaver eftertanke och diskussion,
delvis i ett annat forum och delvis med andra deltagare dn dem
som formar dagspolitiken.

Om konstitutionen ska bli en folkets konstitution maste be-
slutsprocessen laggas om. Det forslag om obligatorisk folkom-
rostning som vi presenterat i kapitel 2, skulle vara en viktig forut-
sdttning for att fordndra bade forfattningens och forfattningspoli-
tikens karaktdr. Forslaget om en senat, med huvudansvar for att
overvaka det demokratiska systemets funktionssitt, skulle ocksa
bidra till att lyfta forfattningsfrdgorna ur vardagspolitikens tak-
tikspel.

Men édnnu ér vi inte ddr. Det ér en 1dng vég frdn den nuvaran-
de situationen med fyra grundlagar till en ny samlad konstitution
enligt de riktlinjer som foreslagits i denna rapport.

Darfor fordras det speciella 6vergdngsregler. Dagens grundlag
bor inte frysas genom nya regler som forsvarar grundlagsrefor-
mer. En ny konstitution maste forberedas och genomforas pa ett
sitt som uppfyller krav pa kvalificerad debatt och folklig forank-
ring. Folket méste f4 den information som krivs for att kunna
triffa ett val overvigt val nér det géller den framtida konstitutio-
nen.

En metod som provats tidigare i historien och i andra ldander ar
att anordna ett konstitutionellt konvent. Ursprunget dr det kon-
vent som utarbetade 1787 &rs amerikanska forfattning. Sddana
konvent kan organiseras pa flera olika sétt nédr det géller sam-
manséttning, varaktighet och beslutsmakt (Mueller 1996).

Demokratirddet foresldr darfor att ett brett sammansatt
grundlagskonvent far uppgiften att utarbeta ett konkret forslag
till ny konstitution for Sverige. Ett sddant konvent behover inte
vara beslutande. Den viktiga uppgiften &r att under full offentlig-
het och Oppen debatt utarbeta ett forslag till en ny grundlag.
Medborgarna skulle dirmed f& mojlighet att f6lja, och ocksé
medverka i, debatten om vilken grundlag som &r bést for Sverige.
Det slutgiltiga forslagets 6de bor avgoras genom folkomrostning.
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Slutsatser och forslag

Modern svensk historia visar att forfattningspolitiken har kidnne-
tecknats av ett antal sammanhéngande drag:

Maénga grundlagsrevisioner.

Brist pa helhetssyn.

Taktisk forfattningspolitik.

Kompromisser mellan partierna.

Partierna 4ger sjilva fragan.

Forfattningsfragor vicker foga intresse utanfor den parlamen-
tariska arenan.

Konstitutionen har en svag stéllning i Sverige.

En folkligt forankrad forfattningspolitik

Léngsiktighet och allménintresse, inte kortsiktig partitaktik,
bor préagla den forfattningspolitiska beslutsprocessen.

For att utarbeta forslag till en ny grundlag sammankallas ett
grundlagskonvent. Avsikten &r att lyfta forfattningspolitiken ut
ur vardagspolitikens intressestrider.

Forslaget till en ny grundlag bor understillas medborgarna i en
beslutande folkomrostning. Syftet dr att gora konstitutionen
till folkets egendom.

En kommande grundlag bor innehélla nya regler for grundlags-
andring. Senaten bor ges ett huvudansvar for att folja den kon-
stitutionella utvecklingen och vid behov foresld @ndringar i
grundlagstexten. Medborgarna bor genom en beslutande folk-
omrostning fa det slutliga ordet ndr det géller grundlagsidnd-
ringar.
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6 Sammanfattning

Demokratirddets rapport 2004 har funnit att den svenska folksty-
relsen kan forstarkas genom konstitutionella reformer. Underla-
get kommer framfor allt frAn SNS forfattningsprojekt, som under
de senaste aren analyserat den svenska grundlagen i réttsveten-
skapligt, statsvetenskapligt och ekonomiskt perspektiv.

Det 6verordnade syftet med Demokratirddets forslag &r att de-
mokratisera, konstitutionalisera och effektivisera svensk politik.
Forfattningsfragor har hittills framst intresserat politikerna sjélva.
Men en demokrati méste bygga pa att konstitutionen ytterst vilar
pé att folket kdnner till den och accepterar den. Den enskilde
medborgaren skulle fa bittre inblick i hur systemet fungerar och
ges vidgade mojligheter att utkrdva ansvar av makthavarna och
att sjalv kunna paverka sitt liv och sitt samhélle. En stark konsti-
tution &r en forutsittning for en stark folkstyrelse — och omvint.

Slutsatserna kan sammanfattas i tre forslag, som, om de ge-
nomfordes, skulle f& genomgripande konsekvenser for politik
och samhillsliv i Sverige. Demokratiraddet har tre huvudforslag:

e Konstitution
e Sjdlvstyrelse
e Parlamentarism

Dessa ord aterfinns forvisso redan 1 dag 1 hogtidstal och prokla-
mationer. Det nya och epokgorande vore om de ocksa fick fullt
genomslag i verkligheten.

Konstitution!

Sveriges nuvarande grundlagar fyller inte kravet pd en normativ,
styrande konstitution. De svenska grundlagstexterna utgor sna-
rast en politikernas egen ordningsstadga, som dndras efter behov.
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Det finns ett starkt samband mellan konstitutionens folkliga {or-
ankring och dess mojligheter att fungera som politiskt redskap.
Konstitutionen bor vara ett regelsystem i medborgarnas allmén-
na och langsiktiga intresse.

Konstitutionen boér vara styrande

Ersitt dagens fyra detaljerade och beskrivande grundlagstexter
med en enda samlad, kort och koncis grundlag av normativ ka-
raktédr. En folkligt forankrad konstitution forstarker den demo-
kratiska styrningen.

Folkomrostning vid grundlagsandring

For att gora konstitutionen till folkets egendom bor det ytterst
vara medborgarna sjédlva som tar stdllning till dess innehall. Varje
grundlagsidndring bor dirfor beslutas genom en obligatorisk folk-
omrostning.

Forstark den konstitutionella kontrollen

En stark konstitution kréver institutioner och mekanismer som ser
till att den respekteras. Forhandskontrollen bor skidrpas genom
obligatorisk lagradsgranskning. Efterhandskontrollen bor forstér-
kas, bland annat genom att domstolarnas stillning som egen stats-
makt klargors i grundlagens text. Rekryteringen till de hogsta do-
maridmbetena bor dndras och en samlad slutinstans inforas.

Sjalvstyrelse!

Dagens flernividemokrati skapar en svirgenomskadlig makt-
struktur och en otydlig ansvarsfordelning. For att medborgarna
ska kunna utkrdva ansvar kridvs 6kad klarhet nir det géller vilken
instans som fattar vilka beslut. Samma grundlidggande principer
kan anvéndas for att fordela uppgifter mellan politikens olika ni-
vaer. Beslutsmakt och finansieringsansvar bor ligga pd samma
nivd som politiskt ansvarsutkravande. Lokal sjdlvstyrelse kan for-
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verkligas genom nedbantade och friare kommuner med storre in-
slag av direkt medborgarstyrelse.

Tydligare maktdelning mellan stat och kommun

Staten bor Overta det fulla ansvaret for de tunga vilfirdsomrade-
na, med stort inslag av individuell valfrihet. Landstingen kan dér-
med avskaffas. Kommunerna bor fi stort utrymme att experi-
mentera med egna l6sningar nir det géller lokala angeldgenheter.

Medborgarstyrda kommuner

Varje kommun bor ha mgjlighet att bestimma sin egen styrelse-
form, inom den demokratiska rittsstatens ramar. Spelreglerna
kan formuleras i en kommunal konstitution, som antas genom
folkomrostning.

Parlamentarism!

Viljarna delegerar sin makt i en uppdrags- och ansvarskedja som
stiller krav pa bade representation och ansvarsutkriavande. Det
svenska systemet tillgodoser kravet pa rittvis representation mel-
lan riksdagspartierna, men det personliga inslaget dr mycket
svagt. Svensk parlamentarism lider ocksa av svaga mojligheter till
ansvarsutkridvande. Minoritetsregeringar, oklart ansvar och bris-
tande maktvéxling priglar svensk politik.

Behall det proportionella valsattet

Alla valsystem har sina nackdelar och de alternativ som diskute-
rats for svenskt vidkommande skulle leda till &nnu stérre demo-
kratiproblem dn dagens proportionella valmetod.

Infor en senat

Forstérk folkrepresentationens stédllning genom att komplettera
riksdagen med en senat som viljs pa personliga mandat. Senatens
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huvuduppgift dr att overvaka det demokratiska styrelsesittet.
Parlamentets granskande roll bor forstdarkas nér det géller kun-
skapsunderlaget for politiska beslut.

Forstark valjarnas makt éver regeringen

Mojligheterna att stélla regeringen till ansvar bor forbéttras ge-
nom nya regler for regeringsbildning, som stimulerar tillkomsten
av majoritetsregeringar.

Demokratisera forfattningspolitiken

Hittills har grundlagsédndringar vanligen tillkommit genom for-
handlingar, kohandel och kompromisser mellan ledande foretra-
dare for de politiska partierna. Erfarenheterna visar att kortsiktig
partitaktik ofta styrt partiernas stdllningstaganden.

Men framgéngsrika och varaktiga forfattningsreformer kriaver
en helhetssyn pa landets konstitutionella arkitektur. Forfatt-
ningspolitiken bor ha en annan karaktér dn vardagspolitiken. In-
slaget av statsmannaskap kan forstdarkas genom en 6ppnare, bre-
dare och djupare forfattningsdebatt.

En folkligt forankrad forfattningspolitik

e Langsiktighet och allménintresse, inte kortsiktig partitaktik,
bor prigla den forfattningspolitiska beslutsprocessen.

e For att utarbeta forslag till en ny grundlag bor ett grundlags-
konvent sammankallas.

e Forslaget till en ny grundlag bor understillas medborgarnaien
beslutande folkomrostning.

¢ En ny samlad grundlag bor innehélla nya regler for grundlags-
andring. Senaten bor ges ett huvudansvar for att ta initiativ till
konstitutionella reformer. Medborgarna boér genom en beslut-
ande folkomrostning f& det slutliga ordet nir det géller grund-
lagséndringar.
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