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EU-medlemskapets inverkan pa den
svenska parlamentarismen

Karl-Oskar Lindgren

Isinbok Sveriges forfattning efter EU-anslutningen driver Karl-Goran Algots-
son tesen att den bésta karakteristiken av det svenska styrelseskicket inte lang-
re dr parlamentarisk demokrati, utan maktdelning. Enligt forfattaren ar orsaken
till denna pagaende forfattningsomvandling att EU-intrddet har medfort en
vertikal maktdelning mellan svenska offentliga organ och EU-institutioner
(Algotsson 2000). Oavsett om man instimmer i Algotssons slutsatser eller €j
mdste man erkdnna att han genom sin studie reser en viktig friga: Hur har
anslutningen till EU paverkat det svenska styrelseskicket?

Den hir foreliggande uppsatsen ska ses som ett férsok att bidra med lite av
den kunskap som beh&vs for att besvara denna fragestillning. Jag har dock valt
att lagga ribban nagot lagre an Algotsson, genom att enbart studera en del av
vart styrelseskick; parlamentarismen. Tematisk kan min undersékningsupp-
gift formuleras pa foljande sitt: Vilken betydelse har medlemskapet i EU kom-
mit att fa for den svenska parlamentarismen?

Genom min problemformulering ger jag mig ut pa relativt outforskad mark.
Hittills &r Hans Hegelands licentiatavhandling Riksdagen, Europeiska unio-
nen och demokratin den enda mer omfattande studien som har behandlat riks-
dagens arbete med EU-fragor (Hegeland 1999). Hegelands pionjérarbete ut-
mynnar i en imponerande kartldggning av forskningsomradet och lagger en
solid grund for den fortsatta forskningen i &mnet.

Syftet med denna uppsats ar déarfor inte s mycket att lagga fram ett alternativ
till Hegelands syn pé dessa fragor som att forsoka komplettera hans tidigare
forskning i &tminstone tvé avseenden. For det forsta 4mnar jag hér presentera
en mer sammanhallen teoretisk utgdngspunkt mot vilken jag menar att frigan
. om EU-medlemskapet inverkan pa den svenska parlamentarismen béttre kan
forstas. For det andra kommer jag att forsoka klarligga om formerna for sam-
verkan mellan regering och riksdag i EU-frgor &r beroende av regeringens
mandatmaissiga styrka eller ej. Darigenom hoppas jag att vi ska komma lite
ndrmare ett svar pa fragan om hur EU-anslutningen har paverkat det svenska
styrelseskicket.

Den svenska parlamentarismen

I regeringsformen star det att ldsa att den svenska folkstyrelsen forverkligas
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick. Parlamentarismens
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grundlaggande tanke 4r att regeringen maste atnjuta parlamentsmajoritetens
fortroende, eller atminstone tolereras av denna, for att kunna utdva sina exeku-
tiva uppgifter. Darmed tar parlamentarismen fasta pa relationen mellan rege-
ring och parlament, eller for att tala med Olle Nyman:

Det parlamentariska regeringssystemet ir ett medel till organiserad samverkan

mellan regering och parlament, varvid rollférdelningen ar den att parlamentet

bestdammer politikens huvudinriktning och utévar fortidpande kontroll men ver-

later arbetsledningen till regeringen (Nyman 1986: §).
Formerna for denna samverkan skiftar dock mellan olika parlamentariska sys-
tem. Sarskilt pataglig dr variationen mellan skilda parlaments méjligheter att
paverka utformningen av politiken. I vissa lander tillits parlamentet spela en
avgorande roll i detta avseende, medan parlamentets uppgift i andra lander
huvudsakligen begransas till att i efterhand utkrdva ansvar av regeringen. Inom
ramen for parlamentarismen dr det siledes mdjligt att utforma forhillandet
mellan regering och parlament pa olika sitt (jfr Lewin 1996).

P4 samma sétt som forhallandet mellan regering och parlament kan variera
mellan olika parlamentariska system kan det ocksa variera mellan olika poli-
tikomraden inom ett och samma land. Fore EU-intrddet kunde man urskilja tva
huvudsakliga modeller for funktionsfordelning mellan riksdag och regering i
Sverige (Gustavsson 1996: 114).

Den forsta modellen, som tillimpas inom den traditionella inrikespolitiken,
innebar att riksdagen fattar de yttersta besluten dver statsreglering och norm-
givning pa forslag av regeringen. Samtidigt garanteras dock riksdagen ettreellt
inflytande 6ver utformningen av politiken, genom att utskotten bereder samt-
liga regeringsforslag och avger betinkanden innan forslagen ldmnas till kam-
maren for beslut. Parlamentarism i denna tappning innebir att regeringen inte
enbart soker riksdagens stdd i efterhand, utan dven att den politiska dagord-
ningen i mangt och mycket emanerar ur riksdagen. Denna ordning har darfor
avbeddmare kommit att bendmnas arbetande parliamentarism (se Gustavsson,
1994: 63, aven Rothstein 1995: 35).

Den andra modellen stér att finna inom utrikespolitiken. Lénge var detta
politikomrade en angelagenhet enbart for konungen och regeringen, da inter-
nationella forhandlingar inte ansags vara forenliga med demokratins krav pé
Oppenhet och inflytande fran folkrepresentationen. Det var forst 1 och med
forsta varldskriget som det pa allvar borjade ho)jas roster pa att demokratisera
utrikespolitiken. Svaret pa dessa krav blev att Utrikesnimnden inrdttades 1921
for att verka som en lank mellan regering och riksdag i utrikespolitiska fragor.
Niamnden har sedan kommit att kvarstd med i stort sett oforandrade uppgifter.
Till skillnad fran de ordinarie utskotten har Utrikesndmnden inte ndgon ritt att
bereda drenden och avge betinkanden. Darmed 4r riksdagens mdjligheter att
spela en aktiv roll vid utformningen av politiken avsevért mindre inom utrikes-
politiken &n inom inrikespolitiken. T utrikespolitiken begrinsas riksdagens roil
huvudsakligen till att halla sig informerad for att i ett avslutande skede ta stall-
ning till fardiga forhandlingsresultat, eller att i efterhand utkrdva ansvar av
regeringen. For att skilja denna utrikespolitiska ordning frén den arbetande
parlamentarismen kan vi bendmna den informerad parlamentarism.
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Ny mellankategori eller “Utrikesnamnden 11”2

Mot bakgrund av dessa tva former av funktionsférdelning mellan riksdag och
regering blir det svenska EU-medlemskapet hogintressant. Genom EU-intra-
det §verlat riksdagen delar av sin normgivningskompetens till EU. Politikom-
rdden som tidigare varit av ren inrikespolitisk karaktdr kom ddrmed att flyttas
upp en niivé och bli foremal for gemensamt beslutsfattande av medlemslinder-
nas regeringar. Darmed stérkte regeringen formellt sin stillning pé riksdagens
bekostnad. Friagan blev di om, och i sa fall hur, riksdagen skulle kompenseras
gentemot regeringen i fraga om den fristdllda normgivningskompetensen.

Svaret pa denna fraga blev beslutet att riksdagen inom sig for varje mandat-
period ska tillsitta en sérskild EU-nimnd, som ska samridda med regeringen i
EU-fragor. Namnden ska besté av lika manga ledamdéter som ett ordinarie ut-
skott. Samtidigt pipekades det dock, att inrdttandet av en EU-ndmnd inte skul-
le paverka utskottens stillning “utan de skall som tidigare bereda remitterade
drenden inom sina omrdden och har full mdjlighet att inom dessa omrdden ta
sddana initiativ som de anser pdkallade” (1994/95:KU22: 19).

Vi ser att denna l6sning har lanat drag fran savil den traditionella utrikes-
som inrikespolitiken. Arvet fran utrikespolitiken ar inrdttandet av en sarskild
nidmnd som ansvarar for hanteringen av EU-fradgorna i riksdagen. EU-ndmn-
den ar forvisso betydligt storre dn Utrikesnimnden, men precis som denna
saknar ocksad EU-ndmnden beredande uppgifter. Samtidigt betonas emellertid
aven utskottens centrala roll, i enlighet med modellen for den arbetande parla-
mentarismen. Ett inslag som forstérks av foljande uttalande fran konstitutions-
utskottet (KU):

Utskottet anser, i likhet med regeringen, det inte vara tillrdckligt att riksdagens

inflytande utovas endast genom kontroll i efterhand, utan det 4r 6nskvirt med en

ordning dér riksdagen darutover fér ett aktivt och reellt inflytande som gor det
mojligt att pa forhand péverka de stindpunkter som Sverige skall inta infor for-

handlingar och beslutsfattande inom EU (1994/95: KU22: 14)

Formellt framstar ddrmed formerna for hanteringen av EU-politiken som en
ny funktionell mellankategori mellan den traditionella inrikes- och utrikespo-
litiken. Riksdagen ska tillatas delta i utformningen av den svenska EU-politi-
ken, om 4n 1 andra former &n de som av tradition har gallt for inrikespolitiska
arenden. Darmed hoppades beslutsfattarna undanrdja risken att EU-medlem-
skapet skulle komma att leda till att den svenska inrikespolitiken utrikespoliti-
serades. Eller for att uttrycka det annortunda; att manga av de omridden som
traditionellt hanterats enligt den arbetande parlamentarismens princip skulle
komma att forflyttas till doménen for informerad parlamentarism.

Ala var dock inte Gvertygade om att den valda ordningen i praktiken skulle
férma att forhindra en sddan utveckling. Vissa gick till och med s 1dngt som
till att hdvda att 16sningen i verkligheten syftade till att sikerstilla en férskjut-
ning till den informerade parlamentarismens fordel. En som var av denna me-
ning var Sverker Gustavsson:

Forslaget i alla tre utredningarna ir en nyinrittad EU-ndmnd. Hirmed avses en
“Utrikesndmnden II” for fortroligt samrdd med regeringen om Sveriges stand-
punkter i ministerradet. Belastningen —och méjligen ocksé den erforderliga sam-
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mansittningen — anses tala for att riksdagen jamsides med den tidigare utrikes-
namnden inrdttar ytterligare en sddan ndmnd. P& det sittet sakerstills, att europa-
politiken inte bara formellt, utan dven reellt far karaktéiren av utrikespolitik (Gus-
tavsson 1994: 64).
Vid intrddet i EU rddde det sledes delade meningar om vad medlemskapet i
realiteten skulle komma att betyda for den svenska parlamentarismen. Denna
oenighet dr ocksa utgingspunkten for uppsatsens mer specifika frdgestilining.
Ska formerna for riksdagens hantering av EU-frdgor ses som en ny funktionell
mellankategori mellan den traditionella inrikes- och utrikespolitiken? Eller
innebér den valda ordningen att EU-ndmnden i praktiken har kommit att fun-
gera som “Utrikesndmnden II” och att riksdagens inflytande 6ver ménga poli-
tikomraden darigenom har reducerats?

Parlamentets mojligheter att paverka

Som vi har sett kan distinktionen mellan arbetande och informerad parlamen-
tarism ségas falla tillbaka pa parlamentets mojligheter att paverka utformning-
en av politiken. Enligt den arbetande parlamentarismens princip tillerkanns
parlamentet ett avgorande inflytande Gver politikens utformning. Medan par-
lamentets uppgifter i ett system for informerad parlamentarism huvudsakligen
begrinsas till att i efterhand utkrdva ansvar av regeringen.

Philip Norton har utarbetat en typologi dar han delar in lagstiftande férsam-
lingar i kategorier, just utefter deras mojligheter att paverka utformningen av
ett lands politik. Norton urskiljer da tre huvudsakliga typer av parlament (Nor-
ton 1996: 2):

1. De politik-skapande som “can modzﬁ or reject policy brought forward by
the executive,and can formulate and substitute policy of its own”.

2. De politik-influerande som "can modify or reject policy brought forward by
the executive, but cannot formulate and substitute policy of its own”.

3. De med litet eller inget inflytande 6ver politiken som “can neither modify
nor reject policy brought forward by the executive, nor formulate and sub-
stitute policy of its own”.

Enligt detta synsitt &r det centrala dels parlamentets mdjligheter till sakprov-
ning av regeringens forslag, dels dess mojligheter att utarbeta egna politiska
alternativ. Ett parlament som atnjuter bada dessa rattigheter har stora mojlig-
heter att utdva inflytande 6ver utformningen av politiken. Likaval som denna
klassificering kan anviandas for att jamfora olika parlaments inbordes styrka,
menar jag att den kan anvindas for att beskriva ett och samma parlaments
stallning inom olika politikomrdden. Att s ar fallet framgér tydligt om vi stu-
derar hur riksdagens mdjligheter till sakprévning och initiativtagande skiljer
sig at mellan den traditionella inrikes- och utrikespolitiken.,

Som tidigare har nimnts bereder utskotten alla regeringsforslag i inrikespo-
litiska fragor innan riksdagen, in corpore, tar stallning till forslagen genom
beslut i kammaren. Darmed garanteras riksdagen savil ratten att begira dnd-
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ringar i forslagen som rétten att avsla dem i sin helhet. Inom utrikespolitiken
ar riksdagens mojligheter till sakprovning diremot inte lika goda. Overens-
kommelser med frimmande lénder ingds av regeringen och det 4r endast i
viktigare drenden som riksdagens godkinnande 6verhuvudtaget behdvs. Aven
i sddana fall dér riksdagens godkdnnande krivs reduceras dock riksdagens

“handlingsmojligheter av de hdga kostnader som &r forenade med att, i ett av-
slutande skede av en internationell forhandling, inte ge regeringen sitt godkén-
nande. Samtidigt &r mgjligheterna att begira dndringar i nastan fardigférhand-
lade internationella avtal synnerligen begransade.

Aven nir det giller riksdagens mojligheter till initiativtagande skiljer sig de
béda politikomradena at. Inom inrikespolitiken har riksdagen relativt goda
mojligheter att utarbeta egna politiska alternativ, d& bade enskilda ledaméter
och utskotten atnjuter initiativritt. Om ett riksdagsinitiativ vinner stéd i kam-
maren presenteras det som ett tillkdnnagivande till regeringen. Ett sadant till-
kénnagivande ar i praktiken politiskt bindande for regeringen. Rent formellt ar
samma forfarande dven tillimpligt inom utrikespolitiken. Det har emellertid
framfOrts att en allt for laingtgiende majlighet for riksdagen att ange riktlinjer-
na for utrikespolitiken skulle strida mot konstitutionen, da den skulle fora ver
stymingen av utrikespolitiken fran regeringen till riksdagen. Av det torde f6lja
att riksdagens initiativritt i realiteten 4r starkt begrinsad i utrikesdrenden-
(1976/77 UU:1y: 15).

Dessa formella bestdimmelser har gjort att riksdagen roll i beslutsprocessen
har kommit att skilja sig at beroende pd om fragoma har varit av utrikes- eller
inrikespolitisk natur. Statsvetaren David Arter har, i anslutning till Nortons
terminologi, karakteriserat den svenska riksdagen som ett starkt politik-influ-
erande parlament (Arter 1990). Denna beskrivning av riksdagens stélining,
som gransande till det politik-skapande, kan enbart sagas gilla for den tradi-
tionella inrikespolitiken. Skulle vi istéllet anvanda oss av samma kriterier for
att bedoma riksdagens roll inom utrikespolitiken skulle omdémet bli ett annat.
Inom detta omrade tycks riksdagens stéllning snarare grénsa till kategorin for
parlament med litet eller inget inflytande over politiken, &n till kategorin med
politik-skapande parlament.

Diarmed ser vi att det dr mojligt att anvinda Nortons typologi for att beskriva
ett och samma parlaments styrka inom olika politikomraden. Samtidigt bortser
Norton fran en i sammanhanget avgorande faktor; tillgangen till information.
Utan reell tillgang till information blir ett parlaments mojligheter till sakprov-
ning och initiativtagande av f6ga mer dn akademiskt intresse. Skillnader i till-
géngen till information &r ocksa en av de klassiska skiljelinjerna mellan utri-
kes- och inrikespolitik. Kjell Goldmann har beskrivit det pa foljande vis:

Om det ar fraga om skatter, pensioner eller skola kan man utgé fran att kompetenta

och konkurrerande informationskéllor stér till forfogande; inom utrikespolitiken

sker opinionsbildningen pa mindre fullstandig information och med mindre till-
gang till konkurrerande informationskallor (Goldmann 1994: 97f).
Darfor ar det min mening att Nortons analysschema blir mer slagkraftigt om
det kompletteras med tillgéngen till information. I det hir aktuella fallet blir d&
riksdagens mojligheter att paverka utformningen av den svenska EU-politi-
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ken, forutom mdjligheterna till sakprévning och initiativtagande, ocksa av-
hingigt dess tillgang till information.

Jag dmnar darfor i det foljande att undersoka riksdagens stillning inom EU-
politiken ur tre olika aspekter:

1. Riksdagens tillgang till information.

2. Riksdagens méjligheter till sakprdvning av regeringens forslag till beslut
eller forhandlingsuppligg t ministerradet, dvs i vilken utstrackning riksda-
gen kan géra dndringar i eller avsla de av regeringen intagna stdndpunkter-
na.

3. Riksdagens mdjligheter att utforma egna politiska alternativ, genom att ta
initiativ i EU-fragor.

Det sammanfattande omdomet om riksdagens méjligheter att paverka utform-
ningen av EU-politiken kommer sedan avslutningsvis att jamforas med mot-
svarande mdjligheter inom den traditionella utrikes- och inrikespolitiken. Ge-
nom en sddan jamforelse menar jag att det blir mg;ligt att bestimma hur han-
teringen av den svenska EU-politiken ska forstas i ljuset av den svenska parla-
mentarismen.

Riksdagens tillgang till information

Regeringens informationsplikt gentemot riksdagen i EU-frdgor regleras i de
tva forsta paragraferna i riksdagsordningens tionde kapitel. Dar stadgas det
bland annat att regeringen fortlopande ska informera riksdagen om vad som
sker inom i EU, samt infor riksdagen redogéra for sin syn pa alla kommissions-
forslag som den bedomer som betydelsefulla. Den sistndmnda bestimmelsen
inférdes 1997 efter det att KU, i en utvirdering av riksdagens hantering av
EU-fragor, funnit att informationsflédet av manga uppfattades som svérgver-
skddligt. Genom att regeringen &lades att ange vilka forslag frdn kommissio-
nen som var av sarskild vikt, menade KU att informationen skulle bli lattare att
overblicka. Det stalldes dock inga formkrav pa informationen, utan den skulle
kunna ldmnas savil skriftligt som muntligt (1996/97:KU2: 12).

For att garantera utskotten insyn i EU-politiken finns ocksa en bestimmelse
i RO om att utskotten har ritt att fa muntliga foredragningar av regeringen i
EU-fragor om minst fem utskottsledaméter s& 6nskar. Emellertid gors hér for-
behallet att ett sadant forfarande inte far leda till avsevirda men i det enskilda
fallet.

Forutom den mer allménna informationsplikten drregeringen ocksa dlagd en
mer specifik samradsplikt gentemot riksdagens EU-namnd. Denna kommer
tilluttryck i RO 10:5. Bestimmelsen dr av sddan viktatt det kan vara av intresse
att presentera den i sin helhet.

Regeringen skall underritta EU-namnden om fragor som avses bli behandlade i
Europeiska unionens rad. Regeringen skall ocksé radgéra med namnden om hur
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forhandlingarna i radet skall foras infor beslut som regeringen bedémer som be-
tydelsefulla och i andra fragor som nimnden bestdimmer.

Bestammer minst fem ledaméter i EU-namnden att regeringen skall radgéra med

ndmnden enligt forsta stycket skall namnden foranstalta om detta, sdvida den inte

finner att darmed forenat dr6jsmal skulle leda till avsevirt men.
Paragrafens forsta stycke.innehaller bade en allmin skyldighet for regeringen
att underritta EU-ndmnden om alla fragor som avses bli behandlade i minis-
terrdden och en specifik skyldighet att ridgéra med ndmnden infér mer bety-
delsefulla beslut. Den avslutande bisatsen "och i andra frdgor som ndmnden
bestammer” ska forstds som ett sitt att minirmera regeringens fria skon i valet
av vilka fragor som ska bli foremal f6r samrad. Genom denna formulering blir
det slutgiltiga stallningstagandet om vad som 4r en betydelsefull fraga riksda-
gens. Tolkningstvister kan darmed undvikas.

For att ytterligare starka riksdagens stallning gentemot regeringen sé har det
i bestimmelsens andra stycke forts in ett minoritetsskydd. Detta tillerkdnner
en minoritet av fem nimndsledaméter ritten att kriva samrad f6r ndmndens
rakning. Detta kan vara av betydelse for att garantera nimnden insyn i EU-po-
litiken dven i tider da regeringen har en stark mandatmassig stallning i riksda-
gen. Minoritetsskyddet &r dock inte absolut utan det kan, pa samma sétt som
var fallet for utskottens informationsrétt, upphavas i det enskilda fallet om en
majoritet i ndmnden finner att begirt samrad kan leda till avsevirt men. Ett
sddant men kan rora savil nimndens egen verksamhet som regeringens moj-
lighet att genomfora forhandlingar i ministerradet (Hegeland 1999: 40).

I denna klausul uppenbarar sig farhdgan att det i vissa situationer kan finnas
en motsittning mellan kraven pa reellt inflytande for riksdagen och kraven att
pa bista sitt tillvarata svenska intressen vid forhandlingarna i ministerradet. I
forarbetena till lagstifiningen framfordes det ocksd att samradet mellan rege-
ring och riksdag "bér ske i sddana former att det inte skadar eller hotar skada
Sveriges forhandlingsintressen” (SOU 1994:10: 90). I extrema fall kan dérfor
riksdagens ritt till information och insyn fa st tillbaka for kraven pa sakpoli-
tisk effektivitet. .

Ytterligare en begransning i minoritetsskyddet hirrér fran det faktum att
yrkandet pa samrad forutsitter att drendet i fraga kan preciseras. I en situation
dir regeringen inte informerar riksdagen om allt som 4r i gérmingen inom EU
kravs det att ndimnden har tiligéng till alternativa informationskanaler for att
minoritetsskyddet ska kunna anvandas fullt ut.

Problem med faktapromemoriorna

Aven om de formella bestimmelserna kring information och samrad uteslu-
tande behandlar regeringens roll som informationskanal harstammar faktiskt
merparten av den information som inkommer till riksdagen i EU-fragor fran
kommissionen. Enligt de riktlinjer som har utarbetats for regeringens informa-
tion till riksdagen ska samtliga kommissionsdokument i serien KOM inldmnas
till riksdagen. Serien innehaller bland annat gron- och vitbocker samt forslag
till nya rattsakter. Varje ar inkommer runt 800 KOM-dokument till riksdagens
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kammarkansli, som sedan har ansvaret for att distribuera dem vidare till EU-
nimnden och berorda utskott (Hegeland 1999: 49). Det var for att gora detta
informationsflode mer 6verskadligt som regeringen dlades att redogdra for sin
syn pa de kommissionsforslag som den bedomer som betydelsefulla. Nagra
nédrmare riktlinjer for vilka forslag som ska anses vara betydelsefulla har dock
inte utarbetats, utan ansvaret for den bedémningen aligger varje enskilt depar-
tement.

Som tidigare har ndmnts kan regeringen utveckla sin stindpunkt till kommis-
sionsforslag savil skriftligt som muntligt. Det vanliga forfarandet 4r dock att
regeringen lamnar en skriftlig redogérelse till riksdagen. Denna brukar ha for-
men av en faktapromemoria dér regeringen redogor for bakgrunden till forsla-
get, dess innehall samt forslagets ekonomiska och réttsliga konsekvenser for
svenskt vidkommande. Avslutningsvis ir det tinkt att regeringen ska ange en
prelimindr svensk instillning till férslaget.

Inledningsvis fick faktapromemoriorna mycket kritik for att uppgift om re-
geringens instillning till forslagen ofta saknades. Aven om promemoriorna p&
den punkten har forbattrats 6ver tid aterstar fortfarande en del problem. Fram-
for allt tycks manga riksdagsledaméter uppleva det som besvarande att det inte
vid en forsta anblick framgar vilket &mne en faktapromemoria berdr. For att
kunna bilda sig en uppfattning om detta tvingas de gé igenom stora delar av
promemorian. Vidare drar sig manga ledaméter for att lisa promemoriorna di
spriket uppfattas som daligt, frimst som en foljd av att engelska termer ofta
direktdversatts (Intervju med Soren Lekberg, 991116). Detta kan vara en av
orsakerna till att riksdagsméinnen inte dgnar promemoriorna nagon sarskild
uppmirksamhet (Hegeland 1999: 59).

Ett annat problem med faktapromemoriorna 4r att det ofta tar lang tid innan
de upprittas. Enligt de riktlinjer som fastlagts ska en promemoria inkomma till
riksdagen inom fem veckor fran det att kommissionen har 6verldmnat ett for-
slag till ministerradet. Av de data som Hegeland presenterar for 1998 framgér
dock att knappt 20 procent av faktapromemoriorna inkommer inom den tids-
ram som anges i riktlinjerna (Hegeland 1999: 60). Givet att riksdagens uppgift
1 EU-politiken inte bara ska begrénsas till kontroll i efterhand, utan att de folk-
valda dessutom ska kunna utdva ett reellt inflytande 6ver politiken pa ett tidigt
stadium, utgdr denna situation ett problem.

Bristerna nir det giller informationen pa det hiar omradet kan dock inte i
nagon storre utstrackning skyllas pa de formella bestimmelserna, dven om det
kan tyckas att ndgot mer specifika riktlinjer kunde ha utarbetats for bedém-
ningen av vilka kommissionsforslag som ska anses vara viktiga. Problemet
ligger istéllet pa det praktiska planet. Riksdagen borde hir kraftigare markera
att kvalitén pa faktapromemoriorna maste hjas och att de bér upprittas betyd-
ligt snabbare 4n vad som sker idag. Sarskilt viktigt 4r det med tanke pa att
kommissionsdokumenten, vid sidan av regeringen, utgér riksdagens huvud-
sakliga informationskalla inom EU-politiken.



EU-medlemskapets inverkan pa den svenska parlamentarismen 201

Samrad och tystnadsplikt

Tillsammans med den skrivelse om verksamheten inom EU som regeringen
6verlamnar till kammaren en gang per ar, utgér KOM-dokumenten och fak-
tapromemoriorna huvuddelen av den skriftliga EU-informationen i riksdagen.
Den skriftliga informationen kompletteras sedan med ett relativt vil utbyggt
system for muntlig infoffmation. Det viktigaste forumet for muritlig informa-
tion ar de regelbundet aterkommande samraden i EU-ndmnden.

Samrad i EU-ndmnden sker i regel infér samtliga ministerrddsmaten, Savil
KU som EU-nidmnden har tydligt uttalat att ansvarigt statsrad bor foretrada
regeringen vid verldggningarna i ndmnden och att undantag frin detta endast
bor kunna ske om sérskilda skl foreligger (1996/97: KU2).

En annan sak som lagstiftarna hade att ta stillning till, vid inrittandet av
EU-ndmnden, var vilka sekretessregler som skulle gélla for den information
som regeringen delger ledaméterna under samraden. Inom den traditionella
utrikespolitiken har string sekretess manga ganger setts som en forutsittning
for framgéngsrika forhandlingar. Detta var ocksa den framsta anledningen till
att riksdagen linge helt saknade insyn i utrikespolitiken. Aven efter Utrikes-
namndens inrdttande har dock regeringen i viss man kunnat forsdkra sig mot
offentlighetens skadeverkningar, genom att den har haft méjlighet att dlagga
ledaméterna i Utrikesndmnden tystnadsplikt i sarskilt kdnsliga drenden.

Vid EU-ndmndens inrattande blev fragan om nagon liknande tystnadsplikt
skulle tillimpas dven i detta organ. Darom fanns skilda meningar i riksdagen.
Framfor allt milj6partiet motsatte sig alla former av tystnadsplikt i nimnden.
De menade att en sidan bestimmelse skulle forsvéra for ledaméterna att for-
ankra stillningstaganden bade i de politiska partierna och utanfor riksdagen
(1994/95:KU22: 47). Trots miljdpartiets protester inférdes dock en mojlighet
for regeringen att alagga ledamoéterna tystnadsplikt. I RO stadgas numera att:

Den som ir ledamot, suppleant eller tjansteman i EU-nimnden far ej obehérigen

yppa vad som enligt beslut av regeringen eller ndmnden skall héllas hemligt med

hansyn till rikets sakerhet eller av annat synnerligen viktigt skil, som betingas av

forhallanden till frammande stat eller mellanfolklig organisation (RO 10:8).
Ledamoéterna i ndmnden kan alltsa aldggas tystnadsplikt nar informationen
frén regeringen ér av sérskilt kinslig natur. Det principiellt intressanta dr dock
att en sadan tystnadsplikt kunde ha utformats pa tva olika sitt.

1. Tystnadsplikt utgdér huvudregeln fran vilken undantag kan goras.
2. Oppenhet utgdr huvudregeln fran vilken undantag kan goras.

I det svenska samradsforfarandet valdes den andra modellen, vilket ligger val
i linje med det enhetliga “raka” skaderekvisit som regeringen vid EU-intridet
forklarade skulle gélla for den svenska utrikessekretessen (Prop.1994/95:112:
1). En sadan presumtion for 6ppenhet i EU-ndamnden 4r ocksé en f6rutsittning
for att hela riksdagen, och inte bara nimndsledaméterna, ska kunna bli delak-
tiga i utformningen av den svenska EU-politiken.

Samtidigt 4r nog ndgon form av tystnadsplikt en forutsittning for att samra-
detinidmnden ska préglas av nddvéndig fortrolighet. Skulle inte denna méjlig-
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het finnas &r det troligt att regeringen skulle vara mer 4terhllsam med infor-
mationen i kinsliga drenden. Risken att regeringen undanhaller information,
av ridsla for att den ska bli offentlig, har framfor allt diskuterats i anslutning
till beslutet att fora stenografiska uppteckningar under nimndens sammantra-
den. Visserligen ar det mojlig att sekretessbelagga uppgifter i uppteckningama
med hanvisning till utrikessekretessen, men det har dnda framforts ridsla for
att offentligheten skulle ha negativa konsekvenser for nimndens arbete (se t ex
moderat reservation till 1994/95:KU22: 47). Konstitutionsutskottet har dock
vid tva tillfillen uttalat att de skil som talar for offentliga uppteckningar viger
tyngre 4n de som talar emot (1994/95:KU22: 36, 1996/97:KU2: 29).

Det helhetsintryck jag har fatt, nér jag gatt igenom samtliga stenografiska
uppteckningar for 1998/99, 4r 4nda att regeringen pé det hela taget ar relativt
utforlig och Gppenhjartig i sin information av ndmnden. Statsraden ger oftast
klara och tydliga svar pa de frigor som ndmnden stiller. Dessutom ger det
lagstadgade minoritetsskyddet, 4ven om det hittills aldrig har anvants, ndmn-
den en viss méjlighet att paverka dagordningen. Vidare verkar inte tystnads-
plikten utgéra nagot storre problem dé den anvénds i relativt liten utstrackning.
De uppgifter som dnda blir foremal for krav pa tystnadsplikt och sekretess ror
vanligen andra lidnders forhandlingspositioner eller svenska andrahandsposi-
tioner. Dessa kan sedan vanligen offentliggoras efter det att beslut har fattats i
ministerradet ( Hegeland 1999: 112). ‘

Det torde emellertid aldrig ga att fullstdndigt eliminera risken att regeringen
i kraft av sitt informationsdvertag undanhéller riksdagen information. Som
exempel pa det kan ndmnas ett fall dar regeringen 6verlamnade en promemoria
till kommissionen, rérande den svenska synen pd handlingars offentlighet
inom EU, utan att forst informera riksdagen. Nér detta sedan kom till riksda-
gens kdnnedom, genom regeringens egen arliga skrivelse, riktade EU-ndmn-
den kritik mot regeringen i ett yttrande. Ndmnden betonade att den inte hade
informerats om den aktuella promemorian, trots att den ansag att frigan varav
mycket stor vikt (1998/99:EUN1y). Sadana fall accentuerar betydelsen av att
hela riksdagen arbetar aktivt med EU-fragor. For desto fler riksdagsledaméter
som ar involverade i hanteringen av EU-politiken, desto mindre kommer rege-
ringens informationsdvertag att bli.

Informationen ojamnt férdelad

I strivan efter att engagera hela riksdagen 1 EU-arbetet spelar inte minst de
ordinarie utskottens aktivitet en central roll. Jag har redan flyktigt berdrt ut-
skottens tva huvudsakliga informationskanaler i EU-politiken. De dokument
fran kommissionen och regeringen som berort utskott alltid tillstalls, samt moj-
ligheten att begdra muntliga foredragningar av regeringen. Frigan &r dock i
vilken utstrickning utskotten anvander sig av dessa mojligheter.

En farhdga som fordes fram i anslutning till forslaget om att forlagga huvud-
ansvaret for hanteringen av EU-politiken till EU-ndmnden, var att utskotten
ddrmed skulle kdnna mindre ansvar for att bevaka dessa frigor. Att denna
farhaga ocksa till viss del har besannats framgar av f6ljande yttrande frén utri-
kesutskottet:
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Man far emellertid i sammanhanget inte bortse ifrdn sambandet mellan informa-
tion och paverkan. Reell paverkan forutsitter information. Behovet av informa-
tion och motivationen att informera sig, torde emellertid vara begransat om paver-
kansméjlighet ej foreligger. Vad géller utskotten som sadana (e) utskottsledamo-
ter) ar dock paverkansmojligheterna, enligt forarbetena i princip begrinsade enir
EU-ndmnden &r det enda riksdagsorgan som tilldelats rollen som samradspartner
_ till regeringen (1995/96:UU5y: 104). ) )
Under medlemskapets forsta ar tycktes flera utskott resonera pd samma sitt.
Manga utskott tog bara del av information kring EU-politiken i begransad om-
fattning (1996/97:KU2). For att markera vikten av att utskotten aktivt deltar i
arbetet med EU-fragor, infordes darfor 1997 en bestimmelse om att utskotten
ar skyldiga att f6lja det arbete i EU som sker inom deras ordinarie ansvarsom-
raden. Detta tycks ocksa ha lett till att utskottens aktivitet pd omradet har 6kat.
Exempelvis har formerna for regeringens information av utskotten allt mer
kommit att systematiseras. Samtliga utskott fir numera regelbundet foredrag-
ningar av regeringstjansteman om aktuella EU-fragor. Méanga utskott far ocksé
information infér ministerrddsméten med departementens kommenterade
dagordningar som underlag (Hegeland 1999: 66).

Samtidigt ar skillnaden i aktivitet mellan de olika utskotten stora. Stérst dr
aktiviteten i miljé- och jordbruksutskottet som fick information av regeringen
vid tio tillfallen under 1998/99, medan utbildningsutskottet bara fick informa-
tion vid ett tillfalle under samma period (utskottens verksamhetsberittelser for
riksmoétet 1998/99). Mojligtvis kan man i detta ana en fara i att informationen
1 EU-fragor blir ojamnt férdelad bland riksdagsledaméterna, vilket skulle for-
svara for riksdagen som helhet att pdverka utformningen av EU-politiken.

Mittemellan inrikes- och utrikespolitik

Hur ska vi da se pé riksdagens tillgang till information 1 EU-frdgor? De formel-
la bestimmelserna kring regeringens informationsplikt ger utan tvekan riksda-
gen en relativt stark stdllning. Regeringen 4r dlagd att limna information till
riksdagen nar EU-ndmnden eller utskotten sé 6nskar. Den enda mojlighétentill
undantag fran denna regel 4r om, en majoritet i ett utskott eller EU-nimnden,
finner att information eller samrad kring en viss fraga kan leda till avsevirt men
i det enskilda fallet.

Pé ett teoretiskt plan innebir en sidan ordning ett problem da sakpolitisk
effektivitet och inte parlamentariskt inflytande ytterst dr det 6verordnade vir-
det. Det @r dock inte troligt att den mojligheten kommer att anvéndas annat 4n
1 extrema situationer. Darmed har riksdagen relativt goda méjligheter att be-
stimma bade om vad den ska bli informerad om och nér den ska bli informerad.

Samtidigt dr det uppenbart att riksdagen inom EU-politiken méter liknande
problem som inom den traditionella utrikespolitiken, ndmligen att regeringen
utgdr den huvudsakliga informationskllan och att informationen 4r ojamnt
fordelad bland riksdagens ledaméter. Faran med det 4r att regeringen utnyttjar
sitt informationsgvertag till att undanhélla riksdagen information, vilket bevis-
ligen har intriffat vid atminstone ett tillfalle. Den risken kan emellertid redu-
ceras nagot, om riksdagen kan forma regeringen att forbattra kvalitén pa fak-
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tapromemoriorna. Darigenom skulle riksdagsledaméterna enklare kunna ut-
nyttja sig av den alternativa informationskalla som kommissionsdokumenten
utgdr.

Det finns sédledes bide positiva och mindre positiva aspekter pa riksdagens
tillgang till information i EU-fragor. Precis som inom utrikespolitiken utgér
regeringen den huvudsakliga informationskallan. Men genom att ocksa utskot-
ten har ratt att begéra information av regeringen i EU-fragor kan dven de leda-
moter som inte sitter i EU-ndmnden atminstone hjalpligt hélla sig informerade
om det som hander inom EU. Helhetsomdomet maste dirfor bli att riksdagens
tillgang till information i EU-politiken, ligger ndgonstans mittemellan vad som
ar brukligt inom traditionell utrikes- och inrikespolitik.

Riksdagens mojligheter till sakprovning

Nir vi nu har sett vilken tillgdng riksdagen har till information i EU-fragor, &r
det dags att 6verga till att studera i vilken utstrackning den har méjlighet att
omsitta informationen i praktisk handling. Vi ska i det hir avsnittet studera
riksdagens mojligheter att i sak ta stdllning till regeringens forslag till svenska
stdndpunkter infor forhandlingar och beslut i ministerradet.

Uppgiften att ta stéllning till regeringsforslag pa detta stadium ankommer pé
EU-ndmnden som regeringens samradsorgan i EU-fragor. Utskottens ansvar
begrinsar sig istillet huvudsakligen till att bevaka fragor som befinner sig pa
ett tidigare stadium i beslutsprocessen, eller som KU valde att uttrycka det:

Utskottens viktiga stallning i vart parlamentariska system innebdr att dessa, nor-

malt sett, bor ha befattning med EU-processerna fram till dess att de som formliga

drende skall behandlas i ministerradet (1994/95:KU22: 22),
For att inte helt franta utskotten inflytande i det avslutande skedet papekades
det dock samtidigt att “utskotten bér givetvis kunna éverldmna formella ytt-
randen till EU-ndmnden bdde pd ndmndens begdran och pd eget initiativ”.
(1994/95:KU22: 22) Denna mojlighet har emellertid hittills aldrig utnyttjats,
utan i den man utskotten har framfort ndgra synpunkter pa regeringsforslagen
har detta skett via partigrupperna. Pdverkan genom de politiska partierna faller
dock utanfor ramen for denna framstillning. Darfor kommer jag enbart att
diskutera EU-namndens mojligheter tiil sakprévning i det hér avsnittet.

Mandat frdn EU-namnden

Till skillnad fran de ordinarie utskotten saknar EU-ndmnden beredande upp-
gifter och kan darfor inte ta stéllning till regeringens forslag i form av betén-
kanden. Istillet fir nimnden forlita sig pa att utdva inflytande dver politiken
vid de regelbundet aterkommande samrdden med regeringen. Samraden inleds
vanligtvis med att statsradet foredrar viktigare dagordningspunkter och tydlig-
gorregeringens forslag till svenska stindpunkter. Darefter ar det fritt for ndmn-
dens ledaméter att stilla de fragor och gora de inldgg de 6nskar. Diskussionen
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kring en samradspunkt avslutas sedan med att nimndens ordférande samman-
fattar hur namnden stéller sig till den av regeringen foreslagna standpunkten.

Hegeland papekar att systemet med sammanfattningar har himtats frén det
danska Europaudvalget, som &r det utskott som har det 6vergripande ansvaret
for EU-fragor i danska Folketinget (Hegeland 1999: 84). Denna iakttagelse 4r
riktig, men inspiration hade dven statt att finna pa narmare héll. Axel Brusewitz
uppmirksammade namligen ett liknande forfarande inom Utrikesnamnden re-
dan pa 1930-talet:

Ehuru négra formliga beslut inte kunna fattas av nimnden, ha i praxis vid vissa

tillfallen tendenser framtrétt att sammanfattningsvis i en eller annan form preci-

sera ett resultat av Gverldggningarna. Det har salunda da och da férekommit, att
forhandlingarnas ledare, sedan diskussionen i en fraga slutforts, konstaterat en-
hillig eller 6vervigande anslutning frin ndimndens medlemmar till den stdnd-

punkt som intagits av regeringen. (Brusewitz 1933: 116)

Denna karakteristik skulle néstan lika girna kunna gilla EU-nimnden pa nit-
tiotalet som Utrikesndmnden pa trettiotalet. Precis som Utrikesnamnden sak-
nar ocksd EU-ndmnden formell beslutsritt, da det ar regeringen som foretrader
Sverige i ministerradet. Av det f6ljer att regeringen agerar med fullt politiskt
ansvar vid rddsmdétena. I forarbetena betonades ocksa att “ett riksdagsorgans
uttalanden kan inte bli bindande fOr hela riksdagen och saknar ocksd formell
konstitutionell betydelse” (1994/95:KU22: 15).

Det mandat som EU-namnden tilldelar regeringen, genom den avslutande
sammanfattningen, ir siledes inte formellt bindande. Darmed skulle en sann
statsréttsteoretiker avsluta diskussionen, kring riksdagens mdojligheter att i sak
prova regeringsforslag i EU-frdgor, med konklusionen att den mdjligheten
saknas. Det som skiljer statsvetenskapen frén statsritten ar dock att den forra
inte bara fister vikt vid de politiska institutionernas legala former, utan dven
erkanner att praxis kan utvecklas i en annan riktning. Darigenom méste vi som
statsvetare halla mojligheten 6ppen att sammanfattningen i nimnden, dven om
den inte &r formellt bindande, dnda kan ha stor reell betydelse. En mdjlighet
som ocksd har uppmérksammats av KU:

Genom EU-namnden far riksdagen enligt utskottets bedémning i praktiken ett
reellt inflytande ndr det géller Sveriges stdndpunkter vid motena 1 Europeiska
unionens rad. Man bor namligen kunna utgd frdn att regeringen inte kommer att
Jforetrida en standpunkt som stdr i strid med vad ndmnden har gett uttryck for i
samrddet (1994/95:KU22: 15, forf. kurs.).
Fragan blir d vilken roll nimndens stéillningstagande har kommit att spela i
praxis. Réttar sig regeringen verkligen efter de forhéllningsorder som den till-
delas av EU-ndmnden? Fér att kunna bilda oss en uppfattning om det ska vinu
studera de praktiska resultaten av de forsta fem arens samrad i ndmnden. Jag
inleder med att redogéra for perioden 1995 till valet 1998.

Samrad 1995-1998

Frén det att Sverige blev medlem i EU 1995 fram till valet 1998 hade den
socialdemokratiska regeringen en mycket stark mandatméssig stillning i riks-
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dagen. Denna starka stillning kom automatiskt att avspegla sig i EU-nimndens
sammansittning. Socialdemokraterna innehade under mandatperioden étta av
de sjutton platserna i nimnden. Foljden av det blev, forutsatt att de socialde-
mokratiska ledaméterna stddde regeringslinjen, att samtliga dvriga partier
maste stilla sig negativa till ett regeringsforslag for att det inte skulle vinna
majoritet i nimnden. Mot bakgrund av detta forhéallande forvantar man sig inte
annat in att merparten av alla regeringsforslag skulle vinna nimndens gillande.

Att s ocksa blev fallet framgar av den grundliga genomgang av samtliga
sammantrdden under mandatperioden som Hans Hegeland har genomfort. Inte
vid négot tillfalle har han da funnit att nimndens ordftrande i sin sammanfatt-
ning forklarat att det inte har funnits en majoritet fér den av regeringen fore-
slagna standpunkten. Daremot har han vid fyra tillfdllen funnit att det vid na-
gon tidpunkt har ratt oklarhet kring majoritetsforhallandena i namnden (Hege-
land 1999: 90ff).

Ett av dessa fall ar av sdrskilt intresse, di det aktualiserar fragan om i vilken
grad regeringen dr bunden av nimndens mandat. Det 4r ocksa det fall av de fyra
dir det var tydligast att en majoritet i namnden hade en annan uppfattning 4n
regeringen.

Det aktuella drendet harrdr fran 1997 och gillde ett forslag till program for
att stimulera kvalité och konkurrenskraft inom den europeiska turistnaringen.
Infor samradet i EU-ndmnden upprittade nirings- och handelsdepartementet
en ministerrddspromemoria dir det forklarades att forslaget bedomdes 6ver-
ensstimma med den svenska synen pa dessa fragor.

Vid samréddet i ndmnden visade det sig dock att foretradare for samtliga par-
tier utom socialdemokraterna menade att Sverige skulle rdsta nej till forslaget.
Den socialdemokratiske ordféranden var da tvingad att forklara att regeringens
linje saknade majoritetens stod. Mot detta invinde Leif Pagrotsky (s), som var
ansvarigt statsrad for fragan, att det visserligen inte rorde sig om nagon fraga
som Sverige kinde sirskild entusiasm for, men att “ndgra allmdnna brdiksta-
kar i stortoch smdttialla méjliga fragor som viinte dr sd angeldgna om brukar
vi inte tycka att vi ska vara”. Samtidigt pipekade han att Tyskland troligtvis
anda skulle siga nej till forslaget, vilket skulle innebéra att det inte skulle fa
stod 1 radet (1997/98:KU25).

1 ett foljande inlagg papekade Lars Tobisson (m) att:

Om det intréffar att vi blir ensamma finns det ingen anledning att ligga in veto.
Men vi skall klart och tydligt 1ata framga att vi ar skeptiska till att lata turismen
vara ett samarbetsomrade inom unionen. Ar det sa att Tyskland gor allvar av sin
avsikt att ga emot skall ocksa vi tillsammans med Tyskland géra en markering sa
att det framgdr var vi star.(Ibid.)

Detta uttalande erbjod en méjlighet till kompromiss och namndens ordforande
grep snabbt halmstréiet, genom att forklara for Pagrotsky att “jag konstaterar
att det finns ett utrymme for att du anvinder sunt fornuft. Det finns ett sving-
rum” (Ibid).

Vid det foljande métet i turismradet representerades Sverige av tre personer
frén den permanenta representationen i Bryssel. Ingen av dessa hade emellertid
deltagit vid samridet i EU-ndmnden. Av den aterrapport som regeringen lam-
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nade till riksdagen efter métet framgick att Tyskland och Storbritannien hade
rostat nej till forslaget, medan Sverige hade framfort att:
Atgirder for turism ligger framst p4 det nationella planet. P4 vissa omréden som
att 6ka kunskapen om turism kan det vara motiverat med gemensamma atgarder.
Vi kan acceptera programmet dé det 4r i linje med vad vi anser vara rimligt.
(1997/98:KU25)
En folkpartistisk ledamot som menade att regeringen genom detta upptréddande
hade frangatt det av EU-ndmnden givna férhandlingsmandatet, anmalde 4ren-
det till KU. I sin granskning fann KU att regeringen visserligen hade meddelat
representationen i Bryssel om ndmndens instéllning 1 frigan, men att regering-
en hade tolkat mandatet annorlunda 4n den ledamot som anmalt 4rendet. Re-
geringen tyckte sig ha f6ljt mandatet d det fran svenskt hall pdpekats att turism
framst 4r en nationell angeldgenhet.
Anmélan renderade inte i nagra direkta atgirder fran KU:s sida, men avslu-
tades med en principiellt mycket intressant kommentar:

Konstitutionsutskottet vill erinra om vad utskottet tidigare uttalat om att man kan
utga fran att regeringen inte kommer att foretrada en stdndpunkt som str i strid
med vad nimnden har gett uttryck fori samradet. Samtidigt kan situationer uppsta
t.ex. pa grund av dndrade omstandigheter, som innebir att regeringen kan bedoma
att Sveriges intressen bist foretrads genom att den svenska stindpunkten avviker
frdn namndens mandat. Regeringen maste ha ett visst handlingsutrymme vid rdds-
sammantridena. Enligt konstitutionsutskottets beddmning maste det emellertid
foreligga mycket goda skl for regeringen att gora en sadan avvikelse. Nigra
sddana skdl har dock inte forelegat i det aktuella fallet ( 1bid. forf. kurs.).
Denna kommentar innebar utan tvekan en kritik av regeringens agerande. Men
vad som 4r mer intressant; den séger ocksa nagot om hur bindande namndens
mandat egentligen 4r. Utskottets uttalande innebar att regeringen dr bunden att
handla i enlighet med EU-nimndens mandat, forutsatt att inte mycket goda
skil talar for ndgonting annat. Om regeringen finner anledning att avvika fran
mandatet, torde det innebira att den ar skyldlg att i efterhand forankra sitt
agerande i EU-nimnden.

En sadan tolkning skulle tilldela ndmndens mandat en starkare stillning, &n
vad minga bedémare hittills velat erkdnna. Det hors exempelvis ofta sigas att
den stora skillnaden mellan den svenska EU-ndmnden och det danska Euro-
paudvalget 4r att den senare kan ge sin regering bindande férhandlingsmandat
(se t ex Petersson 1998: 125). Faktum &r dock att inte heller Europaudvalget
har nigon konstitutionell rittatt binda den danskaregeringen vid ett visst hand-
lande. Aven i Danmark ager regeringen ritt att gora avsteg frin mandatet om
det foreligger synnerliga skil som motiverar detta, men 4r da skyldig att i ef-
terhand forankra sitt agerande i Europaudvalget (Nedergaard 1994: 309).

I ljuset av det ar KU:s uttalande betydelsefullt. Férvisso ska man akta sig att
dra for stora véaxlar pa ett enda fall, men jag menar énda att detta uttalande ger
en fingervisning om att mandaten kan komma att tillerkénnas stor reell bety-
delse dven i Sverige. Detta trots att de saknar formell konstitutionell betydelse.

Det dr darfor inte sjalvklart att det existerar nagon skillnad i politisk tyngd
mellan de mandat som utfirdas av svenska EU-ndmnden och danska Euro-
paudvalget. En skillnad som ddremot kan observeras ir att de danska folke-
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tingsledaméterna intar en tuffare attityd gentemot den egna regeringen i EU-
fragor. Peter Nedergaard har uppskattat att den danska regeringen i genomsnitt
far igenom 90-95 procent av sina forslag i Europaudvalget (Nedergaard 1994:
308). Jamfort med den i det ndrmaste hundraprocentiga framgang som den
svenska regeringen atnj6t under tiden 1995-98 far det sdgas vara en relativt lag
siffra. Fragan 4r vad den differensen kan tankas bero pa.

Etttinkbart svar pa den frigan lanseras av Hegeland, som menar att regering-
ens framgang i EU-ndmnden till storsta delen kan forklaras av dess starka
stallning under mandatperioden (Hegeland 1999: 90). Fér att testa denna, till
synes rimliga, hypotes ska vi nu titta lite nirmare pa arbetet i nimnden efter
valet 1998.

Samrad 1998/99

Resultatet av valet 1998 blev att den socialdemokratiska regeringens stallning
kraftigt forsvagades. Genom detta reducerades dven de socialdemokratiska
ledaméterna i EU-namnden, fran 4tta stycken till sex. I de fall nér moderaterna
inte stoder regeringslinjen, innebir det att socialdemokraterna nu maste fa stod
av minst tvd andra partier for att regeringens forslag ska vinna majoritet i
niamnden. Sarskilt intressant blir det med tanke pa att de tva partier, vinster-
partiet och miljGpartiet, som regeringen samarbetar med i andra fragor i mangt
och mycket har en annan syn pa EU an den som regeringen foretrader.

Utifrdn Hegelands hypotes skulle vi darfor forvinta oss att regeringen har
mott betydligt tuffare motstand i EU-ndmnden under aret som gétt, jamfort
med vad som var fallet under den féregiende mandatperioden. Vid en genom-
gang av samtliga stenografiska uppteckningar for riksmétet 1998/99 har jag
dock inte kunnat finna nigra belagg for den hypotesen. Inte vid ndgot tillfille
har ordféranden sammanfattat liget som att regeringens linje saknat majorite-
tens stod. Daremot rddde det vid ett tillfille oklarhet om majoritetsforhallan-
denaindmnden. Det var i ett drende kring europaparlamentarikernas 16nesys-
tem som det fanns manga kritiska synpunkter pa ett av regeringen forordat
kompromissférslag. Hade ordféranden i det fallet dristat sig till att ssmmanfat-
ta laget hade han nog varit tvungen att finna att regeringens linje inte hade st6d
i ndmnden. Det gjorde han nu emellertid inte, utan han utnyttjade istallet det
faktum att férhandlingarna i fragan befann sig pa ett tidigt stadium genom att
forklara att:

[ Gvrigt ér vi inne i ndgon sorts forhandling nu. Det dr ganska svart att sammanfatta

var EU-ndmnden stir i de olika frigorna hdr. Gunnar Lund fir ta med sig det

resonemang som vi har haft hér vid bordet idag och vara medveten om att det rdder

skilda uppfattningar har (Stenografisk uppteckning 990423: 12).
Uttalandet kan i viss mdn ses som en uppmaning till regeringen att modifiera
den svenska standpunkten, i enlighet med de av nimnden framftrda synpunk-
terna. [ vilken mén regeringen tog till sig den uppmaningen &r dock for tidigt
att saga, d fragan dnnu inte slutgiltigt har avgjorts nir detta skrivs.

Det intressanta hdr dr dnd4 att regeringen inte heller efter valet har métt nagot
storre motstdnd 1 EU-ndmnden. Givetvis skulle det béara for langt att avfarda



EU-medlemskapets inverkan pi den svenska parlamentarismen 209

Hegelands hypotes, om att EU-ndmndens stéllning 4r beroende av regeringens
styrka, enbart utifran detta enda &rs observationer. Jag menar dock att detta
anda sitter fragetecken for forestdllningen att det skulle finnas ett direkt sam-
band mellan regeringens styrka och EU-ndgmndens mdjligheter till sakprov-
ning.

En given invindning mot ett sddant pastiende ér att det faktiskt 4r mojligt att
Hegelands hypotes trots allt vann ett indirekt stod under aret som gick. Rege-
ringens framgangar i namnden blir da frukten av att regeringen redan pé for-
hand har anteciperat nimndens 6nskningar till forhandlingsupplagg i olika fra-
gor. Riksdagen kan da sigas utova ett implicit inflytande §ver regeringen, ge-
nom att regeringen anpassar sina forslag efter vad den tror riksdagen ir villig
att gd med pa. Problemet med inflytande i denna form 4r att det ogérna later sig
mitas pa nagot enkelt satt (jfr Sannerstedt och Sjolin 1990: 125).

Mot tesen om det implicita inflytandet talar att regeringen pa forhand van-
ligtvis inte forankrar sina forslag hos andra partier 4n det egna (intervju med
Soren Lekberg 991116). Vidare tycks det mig inte sérskilt rationellt att rege-
ringen i nigon storre utstrickning, pa forhand, skulle antecipera nimndens
synpunkter. Regeringen har d4nda genom sitt resurs- och informationsévertag
stora mdjligheter att influera ndmnden och 6vertyga den om riktigheten i de
egna standpunkterna. Samtidigt kan idén om det implicita inflytandet inte f6r-
klara att danska minoritetsregeringar oftare stoter pa patrulli EU-fragor, n vad
som varit fallet for den svenska regeringen under det gdngna aret. Férutsatt att
vi inte har nidgon anledning att tro att danska regeringar generellt skulle vara
mindre strategiska &n svenska. Darfor menar jag att den eventuella forekoms-
ten av en anteciperande strategi inte ensam kan forklara regeringens fortsatta
framgéngar 1 EU-ndmnden efter valet. S3ledes maste sokandet efter andra
tankbara forklaringar fortsatta.

Konsensustanken

En karakteristik som ofta aterkommer nir olika statsvetare beskriver den
svenska parlamentarismen &r att den &r patagligt samarbetsinriktad. Inslagen
av konsensus har varit alira patagligast inom utrikespolitiken. Eller for att tala
med Lars-Goran Stenelo:

En okontroversiell och dver tid stabil uppfattning &r att nationell enighet har ett
stort varde for smastaters utrikespolitik. Ett enigt upptridande har ansetts vara
positivt och frimja Sveriges nationella intresse. .. Ett politiskt upptradande byggt
pa konsensus uppfattas siledes ge Sverige stérre mandvreringsutrymme (Stenelo
1990: 275).
Kraven pé konsensus inom utrikespolitiken faller tillbaka pa det klassiska di-
lemmat mellan inre demokrati och yttre effektivitet. Samtidigt som en 6ppen
inrikespolitisk debatt r en naturlig del av demokratin, minskar en sddan debatt
inom utrikespolitiken regeringens mdjligheter att nd framgang 1 interaktionen
med andra regeringar. Inom svensk utrikespolitik har av tradition yttre effek-
tivitet prioriterats framfor ppenhet och deltagande pa nationell niva (Gold-
mann 1994: 111). Vi har redan sett att det fran officiellt hall har framkommit
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antydningar om att ett liknande forfaringssitt borde tillimpas dven nér det
giller EU-politiken. Som exempel pa det kan vi se uppmaningen fran EG-lags-
utredningen att samradet 1 EU-ndmnden bor ske i sddana former att det inte
skadar svenska forhandlingsintressen.

Vi har ocksa sett att det finns mojligheter att gora undantag fran regeringens
informations- och samrédsplikt, om det kan antas att ett sadant forfarande skul-
le leda till avsevirda men i det enskilda fallet. Aven om det inte ér troligt att
den méjligheten kommer att anvéandas i nagon storre utstriackning, ger blotta
existens av en sddan undantagsklausul en antydan om att yttre effektivitet ar
ett hogt prioriterat virde dven inom EU-politiken. Inférandet av en sédan be-
stammelse stdddes ocksa av samtliga partier utom miljépartiet och vénsterpar-
tiet (1994/95:KU22: 39ff). Sdledes tycks dven flera av de nuvarande opposi-
tionspartierna vérdera den sakpolitiska effektiviteten hogt. Darigenom skulle
man kunna tinka sig att oppositionen av hinsyn till nationella intressen utsitter
regeringens forslag i EU-fragor for mindre kritik dn vad som &r brukligt inom
inrikespolitiken. En hypotes som ocksa tycks ha visst stéd i data (se Lindgren
1999: 22ff).

Den sena tidpunkten och bristande sakkunskapen

Ett annat forhdllande som ofta brukar framhallas som himmande for de natio-
nella parlamentens méjligheter att utdva inflytande 6ver EU-politiken ar att de
vanligtvis kommer in sent i beslutsprocessen (se t ex Nedergaard, 1994: 317).
Detta 4r dven fallet for den svenska EU-nimnden, vars uppgift ar att samrada
kring de fragor som pa ett eller annat sitt ska behandlas p4 den kommande
veckans ministerradsméten. Visserligen har utskotten en skyldighet att f6lja
drendena p3 ett tidigare stadium, men problemet dr att utskotten saknar ett
naturligt forum for att framf6ra sina synpunkter till regeringen. Den méjlighet
som star dem till buds &r att avge formella yttranden till EU-ndmnden. En
mdojlighet som dnnu inte begagnats av nagot utskott.

Faran med denna uppdelning mellan nimnd och utskott &r att riksdagens
reella mojligheten att ta stallning till regeringens forslag i EU-fragor minskar.
Nagot som Sverker Gustavsson varnade for redan innan systemet infordes:

Efter dansk forebild foreskrivs visserligen, att “ett av riksdagen utsett organ” fore

varje sammantrade i ministerradet skall fi ridg6ra med det aktuella statsradet om

den svenska positionen. Ett sédant samrad foreslas alltsa ske, sedan medlemslén-
dernas regeringskanslier under ett antal minader gjort det nddvindiga forarbe-
tet.. . Forst i efterhand kommer den sortens fragor, ddr normgivningsmakten har
overgatt till ministerradet, att kunna diskuteras i riksdagens utskott. En saklig
provning i utskottsform av standpunkterna i ministerradet blir dirigenom for-
mellt, och formodligen ocksa reellt, utesluten (Gustavsson 1994: 63).
Som Gustavsson papekar innebir det ett problemn att EU-ndmnden tar stillning
till sakfrdgorna forst efter det att medlemslandernas regeringar gjort ett bety-
dande forarbete. Ménga génger méiste den svenska regeringen inta en prelimi-
nér standpunkt redan innan en fréga blir aktuell for samrdd i EU-ndmnden. Nér
en stdndpunket vil intagits kan det ur férhandlingsstrategisk synpunkt ofta vara
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forenat med stora kostnader att i ett senare skede byta linje. Regeringskansliet
har understrukit detta genom att framhalla att “det svenska agerandet i rddets
beslutsprocess bér prdglas av bl a kontinuitet, trovdrdighet och konstruktivi-
ter” (1997/98:KU25: 38). EU-politiken uppvisar i det avseendet tydliga likhe-
ter med den traditionella utrikespolitiken. Riksdagens reella méjligheter att i
sak ta stillning till regeringens forslag, begransas i bada fallen av de kostnader
som foljer av att i ett avslutande skede avsla eller begéra dndringar i en av
regeringen redan intagen stindpunkt.

Ytterligare en forsvarande omstédndighet har sagts vara att en ndmnd med 17
ledamoter inte kan innehalla nédvéandig sakkompetens inom alla omraden som
behandlas under samraden (Rothstein 1995: 35). For att minska detta problem
deltar suppleanter oftare i nimndens arbete 4n vad som &r brukligt inom utskot-
ten (Hegeland 1999: 77). De stora partierna kan med hjalp av suppleanter tacka
in alla utskottsomraden och de vixlar mellan olika foretriadare beroende pa
vilken sakfriga som ska behandlas i nimnden. I foérlangningen innebir det att
dessa ledamdter inte bara ska representera ett partiintresse utan ocksa i ndgon
man ett utskottsintresse.

Systemeét med roterande representanter kan mojligtvis till viss del minska
problemet med bristande sakkunskap i nimnden. Men det kan aldrig helt av-
hjdlpa det, da mojligheten att anvinda sig av &mnesexperter i nimnden enbart
tillkommer de storre partierna. Samtidigt hotar en 6kad anvandning av syste-
met att pa sikt underminera ett av de viktigaste skélen till inrittandet av EU-
namnden, ndmligen det behov av helhetssyn pd den svenska EU-politiken som
betonades i forarbetena. ’

Sma mojligheter till sakprévning

Om den forsta delen i detta avsnitt utmynnade i slutsatsen att riksdagen genom
sammanfattningarna i EU-ndimnden borde ha en formell méjlighet att ta stall-
ning till regeringens forslag inom EU-politiken, sa utmynnade den andra delen
islutsatsen att riksdagen sallan anvénder sig av denna mojlighet. Inte vid ndgot
tillfille, under de fem aren som EU-nidmnden hittills har verkat, har ordféran-
den sammanfattat ndimndens installning som att regeringens férslag saknatma-
joritetens stod.

Detta resultat kan jamforas med att utskotten, under tiden 1971-1988, i ge-
nomsnitt begirde dndringar i en tredjedel av alla propositioner. I denna siffra
ingar savil substantiella som mer marginella dndringar. Om vi enbart beaktar
mer substantiella dndringar blir andringsfrekvensen, for samma period, 16 pro-
cent. Oavsett vilket matt som anvinds, framgar det tydligt att inslagen av sak-
provning i riksdagens hantering av EU-politiken dr avsevért mindre dn inom
den traditionella inrikespolitiken (Sannerstedt och Sjélin 1990: 124).

Helhetsomdomet, nér det giller riksdagens mojligheter till sakprévning av
regeringens forslag, maste darfor bli att de hittills har visat sig vara sma. Aven
om EU-ndmndens mandat kan ha reell politisk betydelse s& har det inte anvints
mot regeringen i ndgon storre utstrackning. En starkt bidragande orsak till det
ar att riksdagen har stills infor liknande problem som den annars brukar méta
inom utrikespolitiken.
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Riksdagens mdjligheter att ta initiativ

Hittills har intresset i uppsatsen enbart riktats mot EU-medlemskapets betydel-
se for den svenska parlamentarismen. Faran med ett sddant angreppssitt ar att
det smyger sig in en forestillning att om Sverige inte hade gitt med i EU sa
hade allt blivit vid det gamla. S4 &r det naturligtvis inte. Aven utan ett medlem-
skap hade den 6kade internationaliseringen paverkat savél Sverige som den
svenska parlamentarismen. Redan fore intridet i EU syntes tecken pa att allt
fler beslut kom att fattas i internationella fora utan riksdagens direkta medver-
kan. Riksdagen hade darfor tvingats sdka férsvarsstrategier mot den fortgaen-
de internationaliseringen 4ven om Sverige hade valt att std utanfor EU. Med-
lemskapet kom dock att accentuera denna utveckling.

En nodvandig atgird, for att garantera den nationella demokratiska forank-
ringen 4dven av sidana beslut som fattas tillsammans med andra lander, 4r att
stirka riksdagens makt inom utrikespolitiken. Magnus Jerneck har pépekat att
en sddan starkt stdllning forutsatter att riksdagen ges:

A capacity to shape the political agenda by initiating questions and defining prob-
lems and issues, especially in relation to the European Union. A revitalization of
the Riksdag as an important forum for political debate is required. In addition, the
Riksdag must be able to investigate and scrutinize different options as well as
bringing forward guiding, if not binding policy suggestions, for instance when it
comes to framing of international negotiation directives (Jerneck 1996: 177).

Det citerade stycket reser den friga som ska behandlas i det har avsnittet. Vilka
mojligheter har riksdagen att ta egna initiativ till utformningen av den svenska
EU-politiken?

Fa tillkannagivanden om EU

Attta initiativ till riksdagsbehandling av en fraga kallas pa riksdagssvenska for
att vicka ett arende. Merparten av alla riksdagsiarenden vicks antingen av re-
geringen, via propositioner och skrivelser, eller av de enskilda riksdagsleda-
moterna genom motioner. [ och med den partiella forfattningsreformen tiller-
kandes dock dven utskotten initiativratt inom sina handlaggningsomraden. Att
utskotten har mojlighet att ta initiativ framstar vid en internationell jamforelse
som relativt unikt (Mattson och Strom 1995, s 285).

Som redan klargjorts 4r EU-namnden inget utskott i egentlig mening och
saknar dirmed formell initiativratt. Aven om namnden hade tilldelats ritt att ta
initiativ &r det troligt att dess begransade personella resurser och redan stora
arbetsborda hade begrinsat anvindandet av denna mgjlighet. EU-ndmnden
inrittades inte heller s mycket for att utarbeta egna forslag till svenska stand-
punkter, som for att kontrollera regeringens agerande i EU. Uppgiften att ga-
rantera riksdagens inflytande &ver den svenska EU-politiken, genom att initi-
era fragor och definiera problem, torde istdllet dvila utskotten och de enskilda
riksdagsledamoterna. Vi ska i det foljande studera i vilken utstrdckning dessa
aktorer har nyttjat sin initiativratt i EU-fragor.
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Om ett riksdagsinitiativ har stod av en majoritet av ledamdterna, presenteras
det i form av ett tillkdnnagivande till regeringen. Riksdagen ger da genom
beslut i kammaren regeringen till kdnna att riksdagen anser att en viss dtgard
bor vidtas. Exempelvis kan vi tinka oss att riksdagen ger till kdnna att rege-
ringen bor tillsitta en viss utredning. Tillkdnnagivanden kan avges savél i an-
slutning till frigor som utskotten initierat, som i drenden som vickts genom
motioner. Riksdagens tillkdnnagivanden &r inte konstitutionellt bindande for
regeringen. Diremot har de stor politisk tyngd. KU har uttalat att, om inte
regeringen avser att tillgodose riksdagens 6nskemal i ett sddant fall méste den
redovisa skilen till detta (1994/95:KU30: 42).

I forarbetena till samverkansbestimmelserna podngteras att riksdagen dger
samma ratt att anvinda sig av initiativritten i EU-fragor som i inrikespolitiska
drenden (1994/95:KU22: 17). Dirigenom framstar systemet med tillkdnnagi-
vanden som ett kraftfullt instrument for riksdagen att utdva inflytande &ver den
svenska EU-politiken. En tédnkbar arbetshypotes ar darfor att riksdagen har
forsokt kompensera sig for sin minskade normgivningsmakt genom att i rela-
tivt stor utstrackning anvénda sig av tillkdnnagivandeforfarandet i EU-frdgor.
For att undersoka om sa verkligen ar fallet kan vi titta lite ndrmare pa de till-
kédnnagivanden som har gjorts under de senaste fem aren.

Hegeland har i sin avhandling gatt igenom samtliga tillkdnnagivanden som
kammaren avgav till regeringen under den féregdende mandatperioden. Sir-
skilt har han da noterat de som ror EU. Kravet for att ett tillkdnnagivande ska
anses rora EU &r, for Hegeland, att riksdagen antingen begér att regeringen ska
handla pa ett visst satti EU, eller att regeringen ska hantera en friga som avgors
pa EU-niva pa ett visst sdtt i den nationella kontexten. Ettexempel pé det senare
kan vara beslut om sirskilda regler for EU-finansierat stod (Hegeland 1999:
128).

Hir dr vi dock inte intresserade av anvéndandet av initiativratten i EU-poli-
tiken i aliménhet, utan enbart i vilken utstriackning riksdagen forsoker fa rege-
ringen att agera pa ett visst satt i EU-sammanhang. Intresset bor da uteslutande
riktas mot de tillkdnnagivanden som innebdr att riksdagen begér att regeringen
ska handla pa ett visst sitt pA EU-nivan. For att skapa oss en bild 6ver hur
vanliga sddana tillkdnnagivanden 4r kan vi studera tabell 1.

Vi ser att av de totalt 503 tillkdnnagivanden som riksdagen avgav till rege-
ringen, under tiden 1994/95-1998/99, inneh6ll 20 stycken nagon form av upp-
maning till svenskt agerande pa EU-nivan. Detta svarar mot en andel pa fyra
procent. Utifrdn hypotesen om initiativratten som en forsvarsstrategi mot po-
litisk marginalisering framstar den andelen som relativt blygsam. En slutsats
som far ytterligare stdd om vi beaktar det faktum att mer 4n hilften av de hér
aktuella tillkdnnagivandena hirstammar frin riksmétet 1994/95. De tillkinna-
givanden som avgavs i anslutning till EU-intradet, innehdll inte s mycket
utarbetade standpunkter i specifika sakfragor som allménna programforkla-
ringar och 6nskemal om politikens former (se Hegeland 1999:130fY).

Riksdagen som helhet tycks saledes halla sig timligen passiv nir det géller
utformningen av den svenska EU-politiken. Istdllet for att aktivt utarbeta egna
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Tabell 1. Tillkdnnagivanden som uppmanar till agerande pa EU-niva under
perioden 1994/95 - 1998/99.

1994/95 1995/96 1996/97 1997/98 1998/99 Totalt

Tillkdnnagivanden

—EU-niva 11 3 0 5 1 20
Tillkdnnagivanden

—samtliga 137 70 103 116 77 503
Andel EU-niva 8% 4% 0% 4% 1% 4%

Kommentar: Sammanstaliningen for perioden 94/95 — 97/98 har hamtats frdn Hegeland
1999: 128. For riksmétet 98/99 har soékning skett i Rixlex databas BESLUT. Jag har dar
sOkt pd ordet "till kdnna” och darigenom fatt tréffar pA de moment i betankandena dar
tilkannagivanden gérs. Darefter har jag-gattigenom samtliga de aktuella betdnkandena fér
att se vilka fragor tillkdnnagivandena rér.

alternativ till svenska standpunkter, dverlater den till EU-ndmnden att i ett
avslutande skede godkinna de forslag som regeringen lagger fram.

Begransat motionerande om EU

De relativt fa tillkannagivandena i EU-fragor behéver dock inte nédvéndigtvis
innebira att ocksé de enskilda riksdagsledaméterna intar en passiv hallning i
EU-politiken. En mojlighet 4r att enskilda ledamoter genom motioner framfor
en méngd synpunkter pa hur Sverige bor agerai EU, men att dessa sedan avslas
av regeringstrogna utskottsmajoriteter. Om detta 4r fallet 4r inte de fa tillkén-
nagivandena sd mycket frukten av formema for den svenska EU-politiken som
av regeringens starka stéllning i ett parlamentariskt system.

For att kontrollera for denna faktor kan vi studera innehallet 1 riksdagsmotio-
nerna. Av tidsskal har det dock varit oméjligt att gd igenom samtliga motioner
for den aktuella perioden. Aven en totalundersokning av motionerna fran ett
enda riksméte dr svar att genomfora med de resurser jag har har till mitt forfo-
gande. Darfor har jag valt att begrinsa min undersokning till att gélla ett urval
av motioner for riksmotet 1998/99. Valet foll da pa de motioner som under
perioden remitterades till miljo- och jordbruksutskottet, ndringsutskottet och
utbildningsutskottet.

Urvalet dr strategiskt betingat och tanken ar att miljé- och jordbruksutskottet
och niringsutskottet ska representera tva omraden som i hog utstrackning har
berdrts av EU-medlemskapet. Bdda dessa utskott hanterar ett relativt stort antal
drenden som sorterar under EU:s forsta pelare. Dé en stor del av dessa utskotts
fragor avgdrs i EU, tycks det rimligt att anta att den enskilda ledamot som vill
péverka politiken i en viss riktning forsoker fa regeringen att driva denna linje
pa EU-niva. Dirfor kan valet av motioner remitterade till miljé- och jordbruks-
utskottet och ndringsutskottet ses som en form av “most likely-urval”. Tanken
ar att om inte dessa utskott mottar en stor andel av motioner som yrkar pa
agerande pa EU-nivén, sa lir knappast nagot annat utskott heller gora det.

Utover dessa bada omraden har jag dven valt att studera de motioner som
remitterats till utbildningsutskottet under samma period. Dessa motioner kan
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Tabell 2. Motioner som yrkar pa visst agerande pa EU-niva under riksmotet
1998/99.

Utskott Alla motioner Yrkande — EU-niva Ande! - EU-niva
Miljé- och

jordbruksutskottet 245 46 19 %
Naringsutskottet 147 17 _ 12%
UtbildningsutSkottet 206 1 0,5%

Kommentar: Sammanstaliningen har tagits fram genom en sékning i, riksdagens databas,
Rixlex. Som sékvillkor har jag angivit ordet "EU” (under alternativet fri text). Darigenom har
jag fatt traffar pa alla de motioner, for respektive utskott, som dverhuvud ndmner ordet EU.
Darefter har jag gatt igenom dessa motioner i sin helhet for att na kiarhet om pa vilket satt
de behandlar EU. Fér att en motion ska raknas till kategorin "yrkande — EU-niva" kravs att
motionéren pa nagot satt klargor att han anser att regeringen eller Sverige ska agera pa ett
visst sattinom EU. Exempelvis kan motionéren, i den Idpande texten, framféra att " Sverige
bor verka fér frdgan X i internationella sammanhang, som EU och FN'.

ses som en form av kontrollgrupp. Utbildningsomradet berdrs bara marginellt
av EU-medlemskapet. Det forefaller darfor rimligt att anta att de motioner som
remitteras till utbildningsutskottet endast i begransad utstrickning rér EU. I det
avseendet utgér motionerna fran utbildningsutskottet ett "least likely-urval”,
dar jag inte forvéntar mig att finna sarskilt manga yrkanden pa agerande pé
EU-niva.

En sammanstillning av de motioner som under riksmétet 1998/99 remittera-
destill de tre utskotten aterfinns i tabell 2. Vi ser att resultatet féljer det forvan-
tade monstret. Till milj6- och jordbruksutskottet och naringsutskottet remitte-
rades avsevirt fler motioner innehallande yrkande pa agerande pa EU-niv4, én
vad som var fallet for utbildningsutskottet.

Miljo- och jordbruksutskottet mottog, under riksmétet 1998/99, totalt 245
motioner. I 46 av dessa fanns minst ett yrkande pa ett visst agerande pa EU-
niva. Vilket motsvarar en andel pa 19 procent av utskottets samtliga motioner.
Jamfort med den knappa halva procent som utbildningsutskottet uppvisar ar
detta forvisso ett relativt hogt varde. Men mot bakgrund av att jordbruket ar ett
av de politikomraden som paverkats i storst utstrickning av det svenska EU-
medlemskapet kan det 4nd4 inte sdgas tyda pa nigon pataglig aktivitet att var
femte motion yrkade pa ett visst agerande i EU.

Nir det géller ndringsutskottet 4r andelen motioner som uppmanar till aktio-
ner pd EU-niv4 dn blygsammare. Endast tolv procent av alla de motioner som
remitterades till utskottet, under den aktuella perioden, kan raknas till denna
kategori. Detta far anses vara gverraskande lite. Sérskilt med tanke pa att de
krav jag har stillt for att en motion ska klassificeras som géllande agerande pa
EU-niva 4r relativt generdsa. Det racker att motionéren i den l6pande texten,
vid ett enda tillfalle, klargér att han anser att Sverige eller regeringen bor hand-
la pa ett visst satt inom EU, for att motionen ska bokforas som gillande EU-ni-
vén. Ddarmed menar jag att undersokning snarare riskerar att dverskatta én att
underskatta de enskilda riksdagsledaméternas anvindning av initiativritten
inom EU-politiken.

D4 studien av motionerna bygger pé ett relativt litet, och 1 viss mén godtyck-
ligt, urval 4r det befogat med en viss forsiktighet nér det kommer till att pre-
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sentera generella slutsatser. Trots det vagar jag pasta att resultaten tyder pa att
de enskilda ledaméterna endast i begransad utstrackning anvander sin formella
initiativritt, for att forséka paverka utformningen av den svenska EU-politi-
ken. Precis som riksdagen som helhet, tycks ocksa de enskilda riksdagsleda-
moéterna i hég grad forlita sig pa att EU-ndmnden bevakar riksdagens intressen
1 EU-fragor. Darmed torde heller inte den laga graden av tillkdnnagivanden
kring utformningen av EU-politiken enbart kunna forklaras av att initiativen
avslas av regeringstrogna utskottsmajoriteter. Sanningen é&r istéllet att utskot-
ten mottar relativt fa motioner som innehéller synpunkter pé hur Sverige bor
ageraiEU.

Tankbara orsaker till riksdagens passivitet

Vi har i det foregdende kunnat observera att riksdagen inte 1 ndgon storre ut-
strackning anvénder sig av initiativrétten for att fors6ka paverka utformningen
av EU-politiken. Att ge en tillfredsstéllande forklaring till varfor det forhaller
sig pa det viset ir inte mdjligt inom ramen f6r denna framstélining, men jag
skulle 4ndé vilja peka pé négra faktorer som jag tror kan ha viss betydelse for
riksdagens passivitet pa det hir omrédet. i

En tinkbar orsak till att utskotten och de enskilda ledaméterna sé séllan tar
egna initiativ i EU-frégor kan vara att de kénner att det inte 4r deras bord.
Atminstone under de forsta ren tycks EU-politiken av ménga riksdagsleda-
moter ha betraktats som en angeldgenhet enbart for EU-ndmnden. Exempelvis
sag vi tidigare hur utrikesutskottet antydde att motivationen att hélla sig infor-
merad i EU-politiken paverkas negativt av att utskotten inte har tilldelats ndgon
samradsfunktion 1 dessa drenden. I enlighet med den traditionella synen pa
utrikespolitiken har ocksa EU-politiken av manga riksdagsmaén setts som ett
ndgot udda inslag i det vanliga riksdagsarbetet (intervju med Soren Lekberg
991116).

Ytterligare en férsvirande omstindighet kan bottna i riksdagens arbetsfor-
mer. Det 4r bara under nagra veckor varje ar som enskilda riksdagsmén kan
motionera 1 vilka drenden de vill. Under resten av aret kan endast, sa kallade,
foljdmotioner laggas fram i anslutning till riksdagsbehandling av regeringens
propositioner. Problemet med EU-politiken &r att det sillan finns négra direkta
irenden eller forslag att knyta motionerna till, fore det att beslut har fattats i
ministerradet. Darigenom kringskars ocksa de enskilda ledamaternas formella
initiativritt, da de 4r hanvisade till den allménna motionstiden for att ta initiativ
1 EU-fragor.

Avslutningsvis ska heller inte det faktum att det 4r regeringen som foretrader
Sverige i EU underskattas. Darigenom kommer riksdagen alltid att ha svart att
halla sig fullsténdigt informerad om allt som sker inom EU och det torde vara
foga kontroversiellt att pasta att det finns ett samband mellan tillgangen till
information och mojligheten att utarbeta sjdlvstandiga politiska alternativ. Inte
minst darfor att sjalvsdkerheten ofta foljer med detaljkunskapen. En riksdags-
ledamot har littare att driva en egen standpunkt om han kanner att han har rejalt
pa fotterna i det aktuella drendet (jfr Sannerstedt och Sjélin 1990: 101f).
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Jag tror att svaret pa fragan, varfor riksdagen endast i begransad utstrickning
anvinder initiativratten inom EU-politiken, delvis stér att finna i en vaxelver-
kan av dessa tre faktorer. Exakt hur dessa mekanismer fungerar och vilken
styrka de har lamnar jag dock till kommande forskning att klarlagga. Det cent-
rala hir ir istallet att vi har kunnat konstatera att riksdagen sillan anviander sin
initiativritt for att paverka utformningen av den svenska EU-politiken. Nagot
som kan tyckas 6verraskande da ett 6kat nyttjande av initiativratten framstar
som en av riksdagens frimsta forsvarsstrategier mot den partiella marginalise-
ring, som internationaliseringen i allménhet och EU-medlemskapet i synner-
het har medfort.

Slutsatser

Det huvudsakliga syftet med den hér uppsatsen var att férsoka bestdmma hur
hanteringen av EU-politiken ska forstas i ljuset av den svenska parlamentaris-
men. Ska formerna for riksdagens hantering av EU-fragor ses som en ny funk-
tionell mellankategori mellan den traditionella inrikes- och utrikespolitiken?
Eller innebir den valda ordningen att EU-ndmnden i realiteten har kommit att
fungera som “Utrikesnamnden II” och att riksdagens inflytande 6ver manga
politikomraden dérigenom har reducerats? For att forsoka besvara den fragan
foresatte jag mig att undersoka riksdagens stéllning inom EU-politiken ur tre
olika aspekter. Tillgangen till information, mdojligheten till sakprévning och
mojligheten till initiativtagande.

Tanken med denna tredelning var att den skulle ge en inblick 1 rlksdagens
mojligheter att pdverka utformningen av den svenska EU-politiken. Eller an-
norlunda uttryckt; i vilken utstrickning riksdagen tillats skapa EU-politik.

Nu nir de empiriska resultaten dr for handen 4r tiden kommen till att leverera
svaret pd den fraga som styrt framstallningen. Som sa ofta 4r svaret inte fullt
sa entydigt som forfattaren kanske kunde ha 6nskat. Trots det skulle jag vilja
hivda att riksdagens roll inom EU-politiken, i praktiken, i méngt och mycket
har kommit att likna dess stillning inom den traditionella utrikespolitiken.
Framfor allt bygger denna bedomning pé resultaten fran avsnitten om inslagen
av sakprovning respektive anvindningen av initiativritten i riksdagens hante-
ring av EU-fragor. For den som anser att riksdagen bor ha stort inflytande 6ver
utformningen av politiken maste de fakta som presenterades i dessa tvé kapitel
vara nedslaende.

I friga om sakprévning fann vi att EU-ndmnden inte vid nagot tilifalle under
undersokningsperioden forklarat for regeringen att dess forslag till svensk
standpunkt saknat majoritetens stod. Ett faktum som inte enbart kan forklaras
av regeringens styrka, da studien kan uppvisa resultat frén tider med tva rege-
ringar med hogst olika mandatmaéssigt stod i riksdagen. Slutsatsen maste darfor
bli att nimndens mojligheter att begéra dndringar i eller avsla regeringens for-
slag dven begréansas av andra faktorer. Tankbara faktorer som uppmarksam-
mades i den tidigare framstillning var: nedtoning av kritik med hénsyn till
overordnade nationella intressen, de héga kostnaderna som foljer av att i ett
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sent skede av forhandlingar dndra stdndpunkt samt bristande sakkunskap i EU-
ndmnden.

I det darpé foljande avsnittet om riksdagens mojligheter att ta initiativ 1 EU-
fragor kunde vi se att riksdagens initiativratt visserligen i formell mening &r
tillamplig Aven inom EU-politiken, men att riksdagen i praktiken endast brukat
den i mycket begransad omfattning. Endast fyra procent av de tillkdnnagivan-
den som riksdagen avgav till regeringen under perioden 1994/95 — 1998/99
inneh6ll ndgon form av uppmaning till svenskt agerande p4 EU-nivan. Inte
heller vid en genomgang av ett urval av riksdagsmotioner kunde nigon mer
omfattande aktivitet pa det har omradet skonjas. Slutsatsen hér &r saledes att
riksdagen inom EU-politiken anvénder sin initiativratt i betydlig mindre ut-
strackning 4n vad som 4r brukligt inom den traditionella inrikespolitiken.

Vi finner alltsa att riksdagen néstan aldrig begir 4ndringar i eller avslar rege-
ringens forslag till svenska stindpunkter i EU-fragor och att den endast sillan
anvinder sin initiativratt for att formulera alternativ till regeringens EU-poli-
tik. Utifrén Nortons typologi skulle darfor riksdagen oméjligen kunna klassi-
ficeras sdsom politik-skapande, nir det giller EU-politiken. Inte heller Arters
beskrivning av den svenska riksdagen som ett starkt politik-influerande parla-
ment torde kunna komma ifriga for det som har ska bedomas. Istillet tycks
riksdagen inom EU-politiken, precis som inom utrikespolitiken, balansera pa
den skora trad som skiljer det politik-influerande parlamentet fran det med litet
eller inget inflytande &ver politiken.

Information inte nog

Bilden grumlas dock en aning av den variabel — riksdagens tillgéng till infor-
mation—som jag inledningsvis tillforde Nortons analysschema. Slutsatsen nar
det giller riksdagens tillgang till information 1 EU-fragor blev att den maste
anses ligga ndgonstans mittemellan vad som dr brukligt inom den traditionella
inrikes- och utrikespolitiken. Liksom inom utrikespolitiken brottas riksdagen
aven 1 EU-politiken med problemen att regeringen &r den helt dominerande
informationskéllan och att informationen ér ojadmnt fordelad bland riksdagsle-
daméterna. Dessa forhéllanden forvirras sedan av att de faktapromemorior
som regeringen ska upprétta 1 anslutning till viktigare kommissionsforslag
uppvisar betydande brister.

Samtidigt ger dock de formelia bestimmelserna kring regeringens samrads-
och informationsplikt riksdagen en relativt stark stdilning. Av sarskild vikt ar
att dven utskotten garanteras rétten att inhamta information frén regeringen.
Formerna for detta informationsinhdmtande har ocksa allt mer kommit att sys-
tematiseras. Déarigenom har fler riksdagsledamoter méjlighet att hélla sig in-
formerade 1 EU-fragor 4n vad som ar fallet i utrikespolitiska arenden, dar in-
formationen framst koncentreras till Utrikesndmnden och utrikesutskottet.

Fragan &r i vilken mén denna slutsats kan tinkas paverka svaret pa den mer
Overgripande fragestillningen. Innebir riksdagens forhallandevis goda till-
gang till information att den har sadana méjligheter att paverka utformningen
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av politiken, att formerna for EU-politiken, trots allt bor ses som en ny form av
funktionsfordelning mellan regering och riksdag?

Jag menar att sa inte &r fallet. Mitt huvudsakliga argument for det 4r att in-
formationsvariabeln ér speciell satillvida att den till sin natur 4r nagot “enkel-
riktad”. Anledningen till att jag tillfogade den var att det forefaller mig naivt
att pasta att ett parlament kan sigas vara politik-skapande, enbart for att det
formellt uppfyller Nortons tva kriterier, om det samtidigt saknar tillgang till
relevant information. Tillgéng till information &r en nédvandig forutséttning
for att ett parlament ska kunna utdva inflytande 6ver politiken, men det 4r inte
en tillricklig férutsittning. Information i sig kan endast tinkas paverka utform-
ningen av politiken pd marginalen, genom att ansvarsutkravandet underlittas
och att regeringen till f6ljd av 6ppenheten tvingas tvitta sina preferenser en
aning. Avsaknaden av information kan saledes i realiteten géra ett formellt
politik-skapande parlament till ett med litet eller inget inflytande Gver politi-
ken. Daremot kan knappast tillgéngen till information géra ett parlament som
formellt har litet eller inget inflytande dver politiken till ett i praktiken politik-
skapande parlament.

Sammantaget framtréder ddrmed foljande bild av EU-medlemskapets inver-
kan pa den svenska parlamentarismen. Medlemskapet har inte medf6rt nigon
kvalitativt ny form av parlamentarism i Sverige. Daremot har uppdelningen
mellan arbetande och informerad parlamentarism kommit att fordndras, ge-
nom att frgor som tidigare hanterades enligt principen om den f6rra har kom-
mit att forskjutas till omradet for den senare. Mojligtvis med tillagget att inom
ramen for denna forskjutning har den informerade parlamentarismen samtidigt
blivit ndgot mer informerad. Riksdagen har bittre tillgéng till information i
EU-fragor dn vad som 4r brukligt inom den traditionella utrikespolitiken. Dir-
emot dr inslagen av sakprévning och initiativtagande ungefar lika begrénsade.

Den framsta anledningen till denna forskjutning dr att EU-ndmnden inte har
kunnat utéva det reella inflytande, 6ver de svenska standpunkterna i minister-
rédet, som lagstiftarna forutspddde. Snarare finns tendenser till att nimnden
manga génger reduceras till ett transportkompani dir regeringen rutinmassigt
forankrar sina forslag strax fore avresan till Bryssel. Beskrivningen av EU-
namnden som “Utrikesndmnden II” forefaller inte allt for verklighetsfrim-
mande. I likhet med Utrikesnamnden tycks inte heller EU-nimnden kunna
skapa politik i nagon storre utstrickning. Dess huvudsakliga uppgift blir istil-
let att halla sig informerad om det som hinder och sker i EU for att riksdagen
i efterhand, om nddvindigt, ska kunna utkriva ansvar av regeringen. Denna
situation accentueras sedan av att inte heller utskotten har lyckats spela den
aktiva roll i utformningen av EU-politiken som forarbetena tillskriver dem.
Faktum ér saledes att riksdagens inflytande Gver ménga politikomrdden kom
att reduceras i och med medlemskapet i EU, genom att den informerade parla-
mentarismen kom att vinna terrdng pa den arbetande parlamentarismens be-
kostnad.
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Tillbaka till Tocqueville?

Om Tocquevilles betydelse for forstaelsen av de bor-
gerliga eliternas uppgang och fall

Richard Swedberg

Denna artikel har tva syften.! For det forsta skall jag forsoka visa att Alexis de
Tocquevilles (1805-1859) verk kan vara av intresse for forstielsen av eliternas
roll i det moderna samhillet. Och for det andra vill jag sl4 ett slag for Tocque-
ville i svensk samhallsvetenskap, ddr han vanligtvis ignorerats. I en hel del av
dagens politiska debatt och dven inom vissa delar av stratifieringsforskning
argumenteras det att eliter och demokrati utgér varandras motsatser, och att ju
mindre eliter det finns, desto mer fullstandig blir demokratin. Tocquevilie,
skall jag forstka visa, hade en annan &sikt. Det ar for det forsta felaktigt, i min
uppfattning, att tro att Tocqueville sdg avsaknaden av eliter som typiskt for det
demokratiska samhalle han sag fodas omkring sig pa 1800-talet. Och for det
andra kan forsoket att utplana eliter leda till despoti, enligt Tocqueville. Vad
som intresserade Tocqueville var forst och framst hur man kan infora medbor-
gerlig frihet 1 det modemna sambhillet, och detta har mycket lite att géra med
eliternas existens.

Vad giller Sverige och Tocqueville sé finns det goda skl att argumentera att
Tocqueville férsummats i sdvél den samhéllsvetenskapliga somi den politiska
debatten. Detta dr ndgot som det i min uppfattning borde bli en dndring pa; och
i denna artikel skall jag alltsd bl a forsika visa att Tocqueville har en hel del att
bidra till den typ av fragestillningar som dagens samhaillsvetare och samhills-
debattorer &r intresserade av. Det kan ocksé noteras att Tocqueville 1astes med
betydligt storre intresse i Sverige forr i virlden, mera bestamt pa 1800-talet.
Redan ett par ar efter det att De la démocratie en Amérigue (1835-1840) ut-
kommit pé originalspraket fanns den tillgénglig i svensk dverséttning.2 Nagra
av détidens storsta politiker studerade detta verk mycket noggrant, och
Tocquevilles beskrivning av tvikammarsystemet i USA fick en sidan gen-
klang i den svenska representationsdebatten att “det var Tocquevilles auktori-
tet som forde tanken [pa ett tvakammarsystem] till seger pa 1840 rs riksdag”.3
En person som deltog i denna debatt och som manga génger refererade till
”Tocquevilles fortraffliga athandling om Amerika” var J.A. Gripenstedt.? Erik
Gustaf Geijer var en annan person som studerade Tocqueville med pennan i
hand, nagot som hans anteckningsbécker bér vittne om.5 Det dr ocksa Geijers
omddme frén Litteratur-Bladet (1838) som pryder omslaget till den forsta
svenska Oversittningen av De la démocratie: “En af de bésta bocker jag last
och négon kan lasa”.¢ Att Tocqueville dven nddde ut bortom politikernas och
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akademikernas varld kan illustreras av det faktum att referenser till hans verk
om Amerika da och da dyker upp i August Strindbergs verk, som Det nya riket
(1882) och Tjiinstekvinnans son (1886-87, 1909).7 I det forra verket beskriver
Strindberg exempelvis en debatt pa Riddarhuset i Stockholm; och bland de
auktoriteter som talarna hinvisade till fanns alltsd dven Tocqueville.? Efter
sekelskiftet blev dock referenserna till Tocqueville allt farre, saval i svensk
politisk debatt som i svensk samhallsvetenskap (och litteratur).?

I denna artikel skall jag huvudsakligen anvinda mig av Tocquevilles forsta
storverk, dvs De la démocratie en Amérique (1835-1840). Jag kommer ocksé
att referera till de anteckningar som Tocqueville gjorde under den tid han be-
fann sig i USA samt till sekundérlitteraturen om De la démocratie, sarskilt da
standardverk som George Wilson Piersons Tocqueville and Beaumont in Ame-
rica (1938) och James Schleifers The Making of Democracy in America
(1980).19 Analysen i De la démocratie bygger alltsd pa den resa till USA som
Tocqueville och hans goda véan Gustave de Beaumont foretog pa tidigt 1830-
tal. Av diverse politiska och personliga orsaker ville de tvd unga fransménnen
inte vara kvar i Frankrike efter julirevolutionen 1830 utan valde istillet att géra
en lang studieresatill USA. Den 11 maj 1831 landade de i New York, varifran
de via hist, bat och kérra reste visterut till Stora sjdarna, direfter ned till New
Orleans, och sedan tillbaka upp till New York, varifran de seglade tillbaka till
Frankrike den 20 februari 1832. Under dessa nio ménader intervjuade Tocque-
ville och Beaumont med stor energi ett flertal amerikanare fran olika samhélls-
skikt och yrken; man gjorde noggranna anteckningar om allt vad man sag; och
man samlade ocksa ihop ett antal skrifter som skickades till Frankrike for fram-
tida studier. )

Den 26-arige Tocqueville fann USA oerhort fascinerande och pa manga sitt
helt annorlunda én Frankrike. Han forundrades exempelvis 6ver franvaron av
aristokrater och bonder. "Det finns inga chateaux i detta land”, noterade han
vid ett tillfélle, och inte heller nagra bonder.!! De som odlade jorden var inte
bonder utan jordbrukare; de bodde inte i byar och varken tankte eller betedde
sig som europeiska bonder. Amerikaner verkade besatta av att tjana pengaroch
resultatet var en allmin rastloshet. Medan européer bara hade ett yrke och
gjorde samma sak hela livet, bytte amerikanarna ofta yrke. Man flyttade ocksa
sa ofta fran ett stalle till ett annat att hela USA verkade vara i rorelse. ”Alla
arbetar hir”, antecknade aristokraten Tocqueville, som ocksé blev férvanad
over att “alla skakar hand med varandra”.!2 Staten mérktes knappast, och varje
individ fick darfor tinka for sig sjilv och bestimma dver sitt eget liv. Grund-
satsen 1 USA, skrev Tocqueville, &r att “varje individ anses vara den som ar
mest kompetent att bestimma ver sitt eget liv”.!3 Undantag gjordes dock for
tva grupper: de svarta och indianerna, vilka behandlades med stor brutalitet av
européerna.

Under hela sin resa gjorde Tocqueville stindiga jamf6relser mellan Frankri-
ke och USA. Till skillnad fran fransménnen, noterade han, sé tyckte exempel-
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vis amerikanarna om hérda sangar och drack inte rodvin till varje maltid. Lik-
som Beaumont forvanades Tocqueville ocksa en hel del 6ver de amerikanska
kvinnorna. Dessa upptridde helt annorlunda én de fransyskor som Tocqueville
och Beaumont var vana vid: de flértade inte; de var inte koketta; och lyckades
man fi dem avsides, s slutade det hela i artig konversation. Tocqueville jam-
forde inte bara Frankrike och USA; han kontrasterade 4ven Nordstaterna med
Sydstaterna, engelsméinnen i USA med fransménneni Kanada, och situationen
i Nordamerika med situationen i Sydamerika. “Det gar inte att tdnka utan att
gora jamforelser”, noterade Tocqueville, som vid ett tillfille t o m jamforde
myggorna i Frankrike med myggorna i USA.'4 De senare var betydligt storre
an de franska myggorna, och de enda klader som skyddade mot de amerikanska
myggornas skarpa sting, enligt Tocqueville, var linneplagg av hog kvalité.

Det tog Tocqueville flera ar att smilta sina intryck frin amerikaresan och
foga ihop dem till ett meningsfyllt monster. Hans slutsats var att vad som héll
pa att ske i USA och i Frankrike var del av en och samma virldshistoriska
process. I bagge dessa lander, forklarade Tocqueville i inledningen till De la
démocratie, pagick “en vildig demokratisk revolution” ("une grande révolu-
tion démocratique”).!> Minskligheten var pa vig frin "aristokrati” till "demo-
krati” —men med ordet ”demokrati” menade Tocqueville nagot speciellt, nim-
ligen att sdvil den politiska makten som den ekonomiska och sociala makten
var uppdelad p4d manga personer.'® Under medeltiden utgjorde Frankrike en-
ligt Tocqueville en ren aristokrati, och ett fatal familjer hade monopol pa all
politisk, ekonomisk och social makt. Snart fick dock kyrkan en viss politisk
makt, och ddrmed introducerades ”jamlikhetsprincipen” i den politiska sfaren.
Denna tendens forstirktes av att adelsprivilegier efter en tid kunde kdpas av
vem som helst. Inom den ekonomiska sfiren uppstod vid sidan av adelns jord-
egendomar dven andra former av formggenheter, och jorden kunde snart ocksa
dgas av personer som inte tillhdrde adeln. Jamlikhetsprincipen” spreds dven
via teknologin; och uppfinningar som gevir och pistoler hjilpte till att demo-
kratisera relationen mellan adelsmian och vanligt folk. Via tryckpressen spreds
kultur till andra &n eliten, och via posten kunde alla fa brev. Protestantismen
hivdade med kraft att alla individer var lika infér Gud.

Allt som skett under de senaste arhundradena visade enligt Tocqueville att
fatalsvaldet i form av en jordagande aristokrati var pé vig att forsvinna och
ersittas av demokrati. Utvecklingen mot demokrati var universell och utan
undantag, menade Tocqueville, och den méste darfor uppfattas som ett uttryck
for Guds vilja. Den kunde definitivt inte stoppas —men vil styras. Morgonda-
gens samhille kunde antingen resultera i en frihetlig demokrati eller i en de-
spotisk demokrati. Det var ocksé hir som Tocqueville sig sin egen uppgift som
politisk tdnkare, ndmligen att bidra till att det demokratiska samhillet prigla-
des av frihet och inte av despoti.

Tocquevilles analys i De la démocratie tolkas ofta pé sé satt att han sig utveck-
lingen ga fran elit till demokrati och jamlikhet, och ddrmed blir det naturligtvis
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inte heller sirskilt meningsfullt att forsoka ta reda pa hur han s&g pa eliterna
och klasserna i det moderma sambhallet. Till den utstrickning som dessa existe-
rade skulle de ju dnd4 forr eller senare forsvinna.!” Helt sd enkel 4r dock inte
Tocquevilles analys, och han hari sjélva verket en hel del att siga om eliternas
och klassernas roll i det demokratiska samhéllet.

For den som vill studera fenomen av denna typ utgdr de manga jamforelser
mellan aristokrati och demokrati som stér att finna i De la démocratie en viktig
informationskalla. For att visa att sa ar fallet skall jag presentera och kommen-
tera tre av dessa jamforelser, vilka klart och tydligt visar att Tocqueville inte
identifierade eliter med aristokrati utan att dessa enligt hans uppfattning ocksa
utgdr en naturlig del av befolkningen 1 demokratiska samhillen. Det rér sig
alltsa om olika typer av eliter. Demokratiska eliter, i all korthet, har en annor-
lunda sociologisk struktur &n aristokratiska eliter — och de hotar inte den poli-
tiska demokratin.

Den forsta av de tre jaimforelser jag valt att presentera handlar om skillnaden
mellan herre och betjént i aristokratiska respektive demokratiska samhillen.
Titeln pa det kapitel i vilken denna jamforelse star att finna, har foljande lydel-
se: "Hur demokratin modifierar relationen mellan herre och betjant”.!® Toc-
queville skrev alltsd "modifierar” och inte "avskaffar”; och det stér helt klart
att det kan finnas betjénter i en demokrati. Ett fortydligade kommer lite senare:
“Det har hittills aldrig existerat ett samhille i vilket villkoren 4r sé jamlika att
det inte finns rika och fattiga, och foljaktligen inte herrar och betjanter”.!9 Att
Tocqueville i detta citat inte enbart identifierarade begreppet demokrati med
USA pa 1830-talet framgér om inte annat fran nista mening: "Demokrati ute-
sluter pa intet sétt existensen av dessa tvé klasser [dvs rika och fattiga respek-
tive herrar och betjénter], diremot modifierar demokratin deras attityder och
relationer”.20

Tocqueville diskuterade forst relationen mellan herre och betjént i en aristo-
krati, for att sedan kontrastera denna med samma relation i en demokrati. I en
aristokrati lever saval herrar som betjanter i stabila och vl sammanhallna sam-
hillen, vilka kan karaktiriseras som ”smé nationer”.2! Traditionen spelar en
stor roll for stabiliteten i dessa samhéllen; och savil herrar som betjénter har i
generationer innehaft samma hierarkiska position. Bigge dessa grupper lever
i en vérld som inte fordndrats pa drhundraden, och bagge har i generationer
uppfostrats till att ge respektive lyda order.

Saval aristokrater som betjénter lever alltsa i djupt hierarkiska varldar; alla
klassas enligt ett schema som alltid funnits till och som aldrig kommer att
dndras. Gemensamma minnen forenar de tva gruppemna och forstarker dven
traditionens makt. Betjénten lyder sin herre utan minsta tvekan, eftersom nagot
annat inte 4r tankbart. Han lever ocksé med i dennes virld i fantasin genom att
skapa sig en imaginar personlighet” .22 [ kraft av denna extra personlighet blir
betjanten, enligt Tocqueville, betydligt mera kénslig for rang och protokoll 4n
sin herre.

Situationen for savil herre som betjant fordndras radikalt i en demokrati.
”Jamlikheten g6r en ny man av betjanten, liksom av herren, samt etablerar nya
relationer mellan de tva” 23 Betjanter utgér “ett folkslag for sig” i aristokratiska
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samhillen, men s4 ir inte fallet i en demokrati.?* I den senare samhillstypen
har betjénter inte langre egna sedvinjor och inte heller ett eget samhalle med
en vil etablerad hierarki. De identifierar sig inte med sina herrar och de har
ingen extra, imaginir personlighet. Skillnaden mellan herre och betjant ar allt-
sa inte sa radikal i en demokrati. I princip 4r herre och betjént jamstéllda i en
demokrati, 4ven om den férre har mer pengar.

Det starka organiska bandet mellan herre och betjént i en aristokrati ersétts i
en demokrati av en ny och mycket viktig institution:

Vad ger dé de forra [dvs herrarna) ritt att ge order, och vad tvingar de senare [dvs
betjénterna] att lyda? Ett temporart och frivilligt inganget kontrakt. Ingen ér den
andre underlagsen [i en demokrati] utan blir sa endast pga kontraktet. I enlighet
med kontraktet sd ar den ene herre och den andre betjant, men bortom kontraktet
sa ar de biagge medborgare och ménniskor.2
Tocqueville dterkommer gang pa gang till kontraktets betydelse for relationen
mellan herre och betjant i det demokratiska sambhillet. Herren ser kontraktet
som den enda killan till sin makt éver betjanten, och den senare lyder inte
herren darfor att han 4r underlagsen, fodd till att lyda, osv, utan dérfor att han
ingatt ett kontrakt. Herren kan alltsa inte rikna med respekt och lojalitet utéver
vad som star skrivet i kontraktet; och betjanten kinner inte heller nagon tro-
fasthet till herren. ”I ett demokratiskt samhalle”, sammanfattade Tocqueville,
“finns det inget degraderande med att vara betjint, eftersom det 4r en aktivitét
som ar frivilligt vald, tillfallig till sin natur, och inte stigmatiserad av samhillet;
inte heller skapar den nigon varaktig ojamlikhet mellan herre och betjint” 26
Aven jamforelse nummer tvé mellan aristokratiska och demokratiska sam-
héllen som jag skall presentera, 4r mycket vilkidnd. Har kontrasterade Tocque-
ville situationen i Kentucky, dér slavar var tillatna, med situationen i Ohio, dér
det inte fanns négra slavar. Som vi snart skall se, dr det uppenbart dven fran
denna jamforelse att det finns eliter och klasser i en demokrati. Den visar dess-
utom att en aristokrati kan 6verleva inom ramen for en demokrati. ”’I SGdern”,
skrev Tocqueville, "utgdr hela den vita rasen en aristokrati med ett antal per-
soner i spetsen som har drvda formogenheter och som inte arbetar.”?’
Tocqueville skulle aldrig glomma den syn som métte honom nér han senhés-
ten 1831 kom seglande nedfor Ohiofloden och kom till ett stille ddr han pa ena
sidan kunde se Kentucky, dér slavar alltsd var tillatna, och pa andra sidan staten
Ohio, dér det inte fanns ndgra slavar:

Pa flodens vistra bank dr befolkningen sparsam. D3 och d4 ser man en grupp
slavar som langsamt arbetar sig fram genom ett filt, och det dr urskog 6verallt.
Man skulle kunna séga att samhallet har somnat — att naturen ar aktiv och vaken,
men manniskorna sysslolosa. Fran den hogra banken stiger daremot ett brus som
tyder pa flitigt arbete. Filten har fina skordar; och eleganta byggnader vittnar om
arbetarnas flit och goda smak. Overallt ser man tecken pa framgang. Folk verkar
rika och ndjda; de arbetar.28

Det fanns ingen skillnad mellan dessa tvd samhillen, vad avser klimat och
Jordman; det enda som skiljde dem at var det sociala systemet: pa Kentuckys
sida var samhallet organiserat som en aristokrati, dar slaveri var tillatet, och pa
Ohios sida som en demokrati, dir slavar var forbjudna. Tocqueville noterade
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sarskilt hur slaveriet paverkade arbetsetiken. I Kentucky sig man ned pé alit
arbete, eftersom bara slavar arbetade; och de vitaundvek allt som kunde fd dem
att likna slavarna. Slavarna sjalva saknade incentiv att arbeta shabbt och effek-
tivt, da de inte fick betalt for vad de gjorde. Tocqueville noterade ocksa att det
var betydligt mera kostsamt att anvédnda sig av slavar dn av vanliga arbetare.
De senare fick 16n for utfort arbete, medan slavarna méste tas om hand hela
tiden, inte minst nir de var unga, gamla eller sjuka.

Tocqueville betonade inte bara den negativa effekt som slaveriet hade pa
slavarna och de vita arbetarna, utan diskuterade dven hur slaveriet paverkade
slavdgarmna. Till skillnad frin den ekonomiska eliten i Ohio, var eliten i Ken-
tucky inte intresserad av att 6ka sin formdgenhet genom olika affarsprojekt.
Istillet lade man ned all sin energi pa att jaga, rida och bli officerare. Som
resultat hade sydstaterna plantager och vackra herrgdrdar, men inga jaimviagar
och fabriker som i nordstaterna.

Den tredje och sista jamfOrelsen mellan aristokrati och demokrati som jag
kortfattat skall presentera, handlar om de olika typer av arvsritt som man kan
finna i dessa tvd samhillstyper. For att en aristokrati skall kunna reproducera
sig sjdlv, enligt Tocqueville, sd maste familjens jordegendom automatiskt kun-
na dverforas till den ldste sonen (forstfodsloritt). Om det diremot gér att dela
pé arvet mellan de olika arvingarna, kan man inte i lingden vidmakthélla en
aristokrati. Med tanke pa arvsrittens enorma effekt pa samhillsstrukturen, me-
nade Tocqueville, bor denna betraktas som en politisk institution snarare én
som en rattslig institution. Nir en lagstiftare en géng bestdmt sig for att kon-
struera arvsritten pa ett visst sétt, sa kan han eller hon dérefter slé sig till ro och
lata handelserna ha sin géng:

Om denna [dvs arvsritten] konstruerats pa ett visst sitt sa koncentrerar den och
samlar all egendom pa en enda hand — och snart dven all makt; och pa detta sitt far
den en aristokrati att praktiskt taget vaxa upp ur marken. Men om arvsrattens
principer och mal &r annorlunda, s blir dess effekt en helt annan: nu delar den
istéllet upp och sprider egendom och makt...[Denna senare typ av arvsritt] mal
sonder och forstor allt som star i dess vig; och det gér inte att stoppa dess framfart.
Genom jamna hammarslag reducerar den allt till ett fint och osynligt damm; och
det 4r detta damm som utgér sjilva grunden for demokrati.2?

Om det 4r mdojligt att dela upp egendomen mellan ens barn, fortydligade
Tocqueville, s& kommer detta att undergrava den aristokratiska principen pa
tva sitt. For det forsta paverkar arvsritten egendomens storlek, som alltsé blir
mindre ("direkt fysisk effekt”).3 Och s& snart man bdrjat dela upp en familjs
jordegendom, enligt Tocqueville, sa skirs bandet av mellan familj och egen-
dom; och ddrmed forlorar arvingarna snart intresse for att halla ihop egendo-
men (“indirekt effeks”). Det dr exempelvis svart att tjina snabba pengar pa
jordbruk, i jamforelse med handel och industri; och darfor tenderar jordegen-
domar att sdljas av allteftersom de &rvs. Tocqueville betonade att detta inte
betyder att de rika kommer att forsvinna i en demokrati; ddremot s kommer
formogenheterna inte lingre att utgras av stora jordegendomar, nigot som
alltid 4r fallet i en aristokrati:
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Det dr inte sd att det inte finns rika personer i USA; i sjdlva verket kénner jag inte
till ndgot annat land dér folk alskar pengar s& mycket och dér man ocksa har ett
sadant forakt for teorin om absolut jamlikhet vad avser egendom. Men rikedomen
cirkulerar i USA med enorm hastighet, och erfarenheten visar att tva formogna
generationer sillan foljer p& varandra.3
Sammanfattningvis kan man séga att de tre jamforelser mellan aristokratiska
och demokratiska samhallen som jag valt att presentera visar att Tocqueville
inte ansdg att eliter och klasser var nagot som endast existerade i aristokratiska
samhdllen. Demokrati, i Tocquevilles uppfattning, utesluter alltsa inte eliter
och klasser. I sin analys av relationen mellan herre och betjant noterade exem-
pelvis Tocqueville explicit att en demokrati inte utesluter férekomsten av rika
och fattiga— dédremot sd modifieras deras relationen. Jimforelsen mellan Ken-
tucky och Ohio visar ocksd att rester fran det aristokratiska samhéllet kan dver-
leva inom ramen for ett demokratiskt samhille; och ocksa att det finns en rad
nya formégenhetsobjekt i denna samhillstyp, som fabriker, jirnvagar osv. Och
den sista jaimforelsen mellan aristokratiska och demokratiska samhillen visar
att formogenheter kan drvas i en demokrati, 4ven om dessa delas upp pa flera
arvingar. I det demokratiska USA existerade enligt Tocqueville dessutom ett
totalt forakt for idén att all egendom bér dgas gemensamt av alla manniskor.

Aven om det alltsi star klart att det existerar eliter och klasser i det demokra-
tiska samhillet, enligt Tocqueville, dr det ocksa sant att Tocqueville aldrig
fokuserade direkt pa dessa.32 Hans reflexioner om de olika eliternas och klas-
sernas sociologiska struktur finns spridda pa ménga stillen i De la démocratie,
och dessa maste stillas samman for att man skall f4 en fullstindig bild av hans
asikter. Detsamma gialler de anteckningar som detta verk 4r baserat pa. Att
sammanf6ra och analysera detta slags material for alla de eliter och klasser som
finns omnimnda i De la démocratie utgér en alltfor stor uppgift for denna
artikel, och jag skall darfor néja mig med att titta lite nirmare pa den grupp i
det demokratiska samhillet som Tocqueville kallar for ”de rika” (les riches™).
Nagon exakt definition av denna kategori star inte att finna i De la démocratie
eller i Tocquevilles anteckningsbocker, men det 4r uppenbart att den innefattar
grupper som handelsmin, industriidkare och bankirer. Vid sidan av de rika
innehéller De la démocratie ocks information om andra borgerliga eliter,
framst d& advokater och politiker.33

Tocqueville noterade att det dr mycket vanligt att folk med liknande utbild-
ning, yrke och intresse foredrar varandras sallskap och dven utesluter andra
manniskor. Han menade ocks4 att det var helt uppenbart att “pengar skapar en
verkligt priviligierad klass i [det amerikanska] samhéllet, som haller sig av-
skild fran andra grupper och pé ett timiligen grovt sitt pAminner resten av
samhillet om dess utmérkthet”.34 Men Tocqueville betonade att &ven om man
kan tala om “klasser” i det demokratiska samhallet sa ar dessa inte “klasser i
egentlig mening”.35 Med detta menade Tocqueville att de demokratiska klas-
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serna inte utgdr organiska och vil sammanhallna grupper av den typ man kan
finna i aristokratiska samhillen, dér de rika ofta verkar tillhora ett helt annat
slikte &n de fattiga ("de rikas ras” versus "de fattigas ras”).3¢ De demokratiska
klasserna omgirdas inte heller av svarforcerade formella hinder; och till skill-
nad frén i en aristokrati, sd kan folk i en demokrati gifta sig med personer fran
en annan klass. Fér Tocqueville var méjligheten till giftermal mellan personer
fran olika klasser oerhért viktig och en av de frimsta orsakerna till att klasserna
i en demokrati inte liknar klasserna i en aristokrati. Han betonade dven att
formogenheter uppstar och forsvinner sé snabbt i en demokrati att det ar myck-
et svart for rika familjer att stanna kvar pa samhéllstoppen i mer &n nigon
generation.

Det faktum att alla individer &r lika mycket virda i en demokrati gor det
svarare for de som ar rika att bara umgés med varandra och leva utan kontakt
med den Gvriga befolkningen. Nér man ser rika personer pa gatan i USA, no-
terade Tocqueville, sa forsoker dessa alltid upptréda pa ett demokratiskt sitt:
man skakar hand med vem som helst, och man stannar och pratar med vanligt
folk. Men under ytan av jamlikhet finns det ofta ”en hemlig irritation” mellan
de rika och resten av samhillet; och det star helt klart att de rika inte &r sarskilt
fortjusta i jamlikheten.3’ De fattiga, liksom medelklassen, ir & sin sida miss-
tanksamma mot de rika. De vill exempelvis inte att de rika skall f makten 6ver
politiken och viljer darfor i forsta hand representanter frin medelklassen och
sin egen klass. Medan de som &r formogna i en aristokrati har monopol pa den
politiska makten, sa 4r detta alltsé inte fallet i en demokrati.

Till skillnad frén situationen i en aristokrati finns det dock en viss kulturell
samhdorighet mellan de som dr rika och den Gvriga befolkningen i en demokrati.
Man delar exempelvis samma drémmar: alla vill bli rika, oavsett samhalls-
klass, och de som lyckas med detta ar inte s& annorlunda fran resten av befolk-
ningen. Alla méste ocksa arbeta i en demokrati, inklusive de som har sa mycket
pengar att de skulle kunna helt 14ta bli. Det finns alltsa ménga “hemliga ldnkar”
ien demokrati mellan de som ér rika och vanligt folk.38 Att de rika en ging varit
fattiga far dem ocksa att bli omattligt fortjusta i sina dgodelar, och de saknar
helt aristokratens avmitta distans till sin formdgenhet. De rika har inte heller
aristokratens sjalvsidkerhet, som kommer fran vetskapen av att ens forfader var
aristokrater och att 4ven ens barnbarn kommer att vara aristokrater. De rika i
USA vet mycket val att de kan forlora sin rikedom lika snabbt som de tjanat
ihop den, och att konkurser &r en del av livet.

Amerikanare har en verklig “passion” for att bli rika, noterade Tocqueville,
som ocksd var mycket intresserad av att forsta hur dessa passioner kunde sam-
ordnas utan att det hela siutade i kaos. En av de viktigaste krafterna som holl
ihop USA var religionen eller snarare sagt den mycket speciella variant av
religion som vuxit fram i USA. I detta mérkliga land, menade Tocqueville,
ansags det allmént att det 1ag 1 individens egenintresse att folja religionens
olika pabud. Han kallade detta for principen om egenintresse forstadd pa ratt
sdtt”; och dven om Tocqueville inte betraktade denna typ av religion som sir-
skilt upphojd fran en etisk synvinkel, noterade han att den fungerade mycket
vil 39
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Som redan ndmnts argumenterade Tocqueville att det inte gick att stoppa "den
demokratiska revolutionen”, och att forsoket att aterinfora ett aristokratiskt
samhillsskick, som vissa av hans landsmén ville, utgjorde en illusion. Daremot
sa kunde man alltid forsoka styra demokratin i riktning mot frihet, och det ar
inte minst pa denna punkt som Tocqueville skiljer sig en hel del fran manga av
dagens samhéllsdebattérer och samhéllsvetare. I De la démocratie diskuterar
Tocqueville dven ett antal faror som hotar det demokratiska samhallet, och jag
skall sidga nagot om dessa for att fylla ut bilden av hur Tocqueville sag pd
eliternas roll inom demokratin, inklusive de borgerliga eliternas roll.

For det forsta sa fanns det enligt Tocqueville en fara att en sirskild grupp
bland de rika — industridggarna - skulle vixa till sig i makt i framtiden och
kanske t.o.m. férvandlas till en ny “aristokrati”.*® Nar Tocqueville besdkte
USA forefoll handeln honom vara mycket viktigare dn industrin, men han
anade dnda att fabriksdgarna och industriarbetarna representerade ett nytt och
oroande fenomen i det amerikanska samhillet.#! Vad som sirskilt gjorde
Tocqueville olustig var den polarisering av yrkeskunskap som holl pé att 4ga
rum mellan arbetare och fabrikanter, samt det faktum att de senare var sa ut-
omordentligt "hardfora”.4? En fabriksarbetare, menade Tocqueville, gjorde en
och samma sak hela livet, och detta fick honom att krympa som ménniska. En
langt driven arbetsdelning hotade ocksa det positiva faktum att manniskorna i
USA ofta bytte yrke och ddrmed fick l4ra sig lite av allt mojligt. Fabriksigarna,
4 sin sida, blev allt kunnigare genom att de maste organisera arbetsprocessen i
fabrikerna. Men dven om fabrikségarna i framtiden skulle lyckas organisera
sig i form av en aristokrati, menade Tocqueville att de inte utgjorde ndgot storre
hot mot friheten; de var i grund och botten endast intresserade av att tjna
pengar och saknade pa det hela taget politiska ambitioner.

Diéremot skulle socialisterna gérna vilja erdvra den politiska makten, enligt
Tocqueville. De la démocratie innehiller bara ett par korta passager om soci-
alismen, som ju fortfarande var ganska outvecklad pa 1830-talet. Tocquevilles
uppfattning om socialismen var dock klar redan vid denna tidpunkt:

En regering 4r inte mera kompetent att halla vid liv och fornya ett folks dsikter och

kinslor dn den dr kompetent att skota industrin. S& snart en regering forsoker sig

pa att gd utdver den politiska sfaren och ta sig an uppgifter av denna tyg), sd kom-

mer den att utdva ett outhérdligt tyranni, dven om detta 4r oavsiktligt.*
Socialismens egentliga frestelse bestod, enligt Tocqueville, i att folket i en
demokrati hade en sddan passion for jamlikhet” att man foredrog jamlikhet
i slaveri” framfor “ojimlikhet med frihet”.4* Kunde ndgon demagog utlova
mera jamlikhet sa fanns alltid chansen att gemene man skulle acceptera det
hela, d&ven om det innebar despoti.

Men det fanns ocksa ett mera smygande —och darmed farligare —hot i demo-
kratiska lander av typ USA, enligt Tocqueville. Detta bestod i att den enskilde
medborgaren tenderade att forlora intresset for politiska spérsmal och dra sig
tillbaka till ”sin egen lilla cirkel” av familj och vanner, dar hon kunde leva i
lugn och ro.45 I en tidig version av De la démocratie kallade Tocqueville detta
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Figur 1. Relationen mellan jamlikhet och frihet enligt Tocqueville i De la

démocratie en Amérique.

Kommentar. Enligt Tocqueville finns det inget nédvandigt samband mellan jamlikhet och
politisk frihet. | en demokrati tenderar befolkningen att férhérliga-jamlikheten och satta
denna hégre &n friheten. Socialismen innebar mer jamlikhet samt despoti (b1-b2); medan
"individualism” innebar en oférandrad grad av jamlikhet eventuelltikombination med mind-
re frihet (a1-a2).

fenomen for “egoism” (“égoisme’”), men i den slutgiltiga texten anvinde han
termen “individualism” ("individualisme”).*¢ Medan egoism, enligt Tocque-
ville, innebar en passionerad och éverdriven kirlek till sig sjdlv, si utgjorde
individualismen “en mogen och lugn kénsla” som fick medborgaren att vilja
skilja sig frin massan.4’

Vad viidag menar med "demokrati”, och vad Tocqueville menade med detta
ord, r alltsé tva olika ting. Enligt Tocqueville maste man skilja pa jamlikhet
och frihet, och det dr ocksa viktigt att inse att om den ena okar, si 6kar inte
nddvindigtvis den andra. Fig. 1 utgor ett forsok att dskadliggéra Tocquevilles
syn pa relationen mellan frihet och jamlikhet (se Fig 1). Vikan tinka oss att det
medeltida Frankrike hor hemma i filt nummer 3 och USA pa 1830-talet i falt
nummer 2. Den vertikala delen av den grovt dragna linjen (“al-a2”) repre-
senterar vad Tocqueville kallar for individualism, medan den snedstillda delen
(’b1-b2”) representerar socialismen.

Hur vél stimmer Tocquevilles beskrivning av USA och det demokratiska
samhillet in p4 den empiriska verkligheten? Det existerar en hel del forskning
pa denna punkt, sarskilt vad giller Tocquevilles bild av USA pa 1830-talet; och
man kan sammanfatta denna pa foljande sitt. Tocqueville anses allmént vara
en briljant teoretiker, som alltid férsokte bygga sina teorier pa vad som hande
i verkligheten —men som ocksa ofta generaliserade pa basis av mycket knappa
uppgifter och som naturligtvis saknade ménga av de data vi har idag. Vad angar
de rika pd 1830-talet i USA sa delade han exempelvis sin tids missuppfattning
att de flesta formdgenheter skapats av personer som kom frén fattiga férhallan-
den och att dessa inte kunde hélla sig kvar i samhallstoppen i mer 4n nagon
generation. 48
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I relation till manga samhallsdebattérer och vissa av dagens stratifierings-
forskare menar jag att Tocqueville tillfér analysen av eliter en hel del nytt.
Medan dessa tenderar att sitta likhetstecken mellan eliter och brist pa demo-
krati, sa ar det enligt Tocqueville fullt mgjligt att ha ett maximalt frihetligt
samhille (vad vi idag menar med ett sant demokratiskt samhélle), som inne-
haller eliter av olika slag. Foérsoket att gora sig av med alla eliter representerar
snarare en fara for demokratin dn en drivkraft i riktning mot mer demokrati,
enligt Tocqueville. Vad som utgor karnpunkten for Tocqueville dr ockséd nagot
helt annat &n eliternas vara eller inte vara— och det ar graden av medborgerlig
aktivitet samt medborgarnas forméga att skapa och samarbeta med varandra i
fran staten fristiende foreningar. Ar graden av medborgerlig aktivitet hog samt
finns det manga sddana frivilliga féreningar, s bryts den egoistiska sjalvupp-
tagenheten i befolkningens olika grupper (”individualism™) och det politiska
livet blomstrar. Nir sé inte ar fallet, 6ppnas ddaremot dérren mycket latt for

ofrihet och fortryck — ofta med “mera jamlikhet!” som slagord.
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Det gar inte att styra med
resultat

“Det gér inte att styra med mél!” utbrast organi-
sationsforskaren Bjormn Rombach i bdrjan av
1990-talet (Rombach 1991). Speciellt offentliga
organisationer saknar forutsittningar for mal-
styming, ansdg Bjorn Rombach. Argumenten
mot mélstyrning himtade han fran frimst.empi-
riska erfarenheter:

Maélstyming forutsatter klart formulerade mal
—men offentliga organisationer har ofta okla-
ra och oforenliga mal.
Malstyming forutsitter aktivt engagemang
fran anstillda i berdrda organisationer — men
offentliga organisationer ska styras av demo-
kratiskt valda politiker,
Resultaten ska kunna métas och foljas upp —
men det 4r ofta svart i just offentlig verksam-
het.
Maluppfyllelse ska belonas — men offentliga
organisationer har stela beloningssystem.
Malstyrning méste stodjas aktivt av organisa-
tionsledningen—men cheferna i offentliga or-
ganisationer 4r inte sarskilt intresserade.
I svensk statsforvaltning talar man inte langre
sarskilt mycket om malstyrning. I stilletharman
sedan tidigt 1990-tal talat om mél- och resultat-
orienterad styming eller resultatorienterad styr-
ning. Numera bendmns den styrform regeringen
ska dgna sig at oftast resultatstyrning.

Styrning genom reaktion

Resultatstyrningen utvecklades av den statliga
Verksledningskommittén, som presenterade
sina slutsatser och forslag i mitten av 1980-talet
(SOU 1985:40). Kommittén kritiserade rege-
ringen framfor allt for bristen pd reaktion. Rege-
ringen undvek att ta stallning i prioriteringsfra-
gor, menade utredningen och hinvisade bl.a. till
kritik frén intervjuade verkschefer. Dessa anség
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att de siilan fick nagot svar pa de planer och pri-
oriteringsforslag de lamnade till Regerings-
kansliet. Verksledningskommittén kritiserade
ocksa de generella minskningar av anslagen till
statliga myndigheter som hade genomforts un-
derndgra ar. Regeringen hade inte angivit vilkken
verksamhet som skulle paverkas. [ stillet hade
man ltit myndigheterna sjdlva bestamma vilka
besparingar som skulle genomforas. Kommit-
tén 6nskade sig en aktiv regering, som styrde
mélmedvetet och systematiskt.

Det kan forefalla som om Verksledningskom-
mitténs Snskemal ganska snabbt blev tillgodo-
sedda. Redan i slutet av 1980-talet ansdg den
svenska Maktutredningen att regeringen styrde
visentligen genom att reagera (Jacobsson 1989,
SOU 1990:44). Det handlade dock om en annan
och mindre vilordnad reaktion 4n den Verksled-
ningskommittén hade efterlyst.

Regeringen var enligt Maktutredningen utsatt
for en korseld av krav. Man tog emot uppvakt-
ningar, forvintades gora studiebesok och halla
anforanden. Det gillde att ta hand om och reage-
ra pa kraven allt eftersom de framstilldes (Pe-
tersson 1989, SOU 1990:44).

Den lite naive kanske fragar infor detta mara-

tonlopp genom det organiserade Sverige: nar

har de egentligen tid att regera? Svaret &r gi-

vetvis mycket enkelt: det r detta som idag &r

att regera. (Petersson 1989:170)

De tva utredningama arbetade fran skilda ut-
géngspunkter. Medan Verksledningskommit-
tén tog stillning till sina iakttagelser och utfor-
made forslag till fordndringar, observerade
Maktutredningen regeringens beteende utan na-
gon ambition att férandra.

For Verksledningskommittén var “reaktion
enaktivitet som regeringen kontrollerade. Kom-
mittén forutsatte att regeringen hade en langsik-
tig plan som avgjorde vilka uppgifter man skulle
begira fréan statliga myndigheter. Genom att re-
agera pa de uppgifter man hade begirt skulle re-

i1
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geringen se till att forvaltningen foljde intentio-
nerna i den langsiktiga planen. For Maktutred-
ningen innebar ordet reaktion nagot mera pas-
sivt; regeringens aktivitet var framtvingad av
andras aktioner och framstod dirmed som
slumpmissig. Maktutredningen skilde mellan
proaktiv och reaktiv styrming. Det som Verks-
ledningskommittén kallade reaktion skulle
Maktutredningen ha bendmnt proaktion.

Verksledningskommittén och Maktutred-
ningen gav ordet reaktion skilda innebérder. De
reaktioner som Maktutredningen beskrev var
knappast sadana som Verksledningskommittén
hade efterlyst. Maktutredningen visade inte hur
det gick till att genomfora en ldngsiktig plan. I
stillet beskrev utredningen hur planer utforma-
des och forandrades i ett vixelspel mellan rege-
ringen och organisationer som regeringen for-
vintades paverka eller styra.

“Trots att Maktutrediingen besKiev en rad for-
delar med reaktiv styrming var det Verksled-
ningskommitténs synstt som regeringen anam-
made och foresprakade. Ambitionen attresultat-
styra forvaltningen ér ett tydligt uttryck for detta
synsétt.

Resultatstyrningens ideologi

Resultatstyrning har beskrivits som néistan det-
samma som malstyrning. I stéllet for att jamfora
uppnédda resultat med mal, planer eller budget
skulle regeringen nu jimfora resultat med resul-
tat. I stallet for att ange mal for en verksamhet
skulle man ange férvintade resultat (Statskonto-
ret 1990, Riksrevisionsverket 1993).

Trots de patagliga likheterna med malstyming
introducerades resultatstyming som en ny styr-
form, rentav ett nytt forhallningssatt. Med resul-
tatstyrning skulle det bli mgjligt for regeringen
att delegera ett stort antal frégor till de statliga
myndigheterna. Regeringen skulle hirigenom
avlastas s.k. detaljfragor. Man skulle fa utrym-
me for att dgna sig at Gvergripande och langsik-
tiga fragor. Med resultatstyrning skulle rege-
ringen ocksd upphdra med marginalresone-
mang och marginalbudgetering och ges tillfille
att verkligen omprova statlig verksamhet. Myn-
digheterna skulle fa 6kat ansvar men ocksa 6kad
frihet. De skulle t.ex. sjalva f3 fatta beslut om hur
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anvisade medel skulle anvindas (Statsradsbe-
redningen, Civildepartementet, Finansdeparte-
mentet 1988).

Regeringen skulle alltsa forst precisera vad
man ville att myndigheterna skulle &stadkom-
ma. Myndigheterna skulle alaggas att rapportera
sina resultat. Direfter skulle regeringen virdera
och reagera pd de upplysningar man fick ta
emot. Aktiv politisk styrning, delegering, 1ang-
siktighet och tydliga ansvarsforhallanden skulle
leda till 6kad effektivitet i hela forvaltningen.

Inledningsvis utformades ett strikt schema for
vid vilka tidpunkter statsmakterna skulle om-
prdva olika myndigheters verksamhet. Myndig-
heterna hanfordes till tre olika budgetcykler.
Varje ér skulle en tredjedel av de statliga myn-
digheterna utsittas for s.k. fordjupad budget-
provning. Aren diremellan skulle de f3 sina an-
slag utan nagra nya direktiv frdn regeringens
sida, annat 4n i undantagsfall. Regeringen och
riksdagen skulle bygga sina beslut pa de fordju-
pade och forenklade underlag myndigheterna
lamnade till Regeringskansliet (prop. 1987/88:
150).

Fran ideologi till praktik

Under de snart tretton &r som har gétt sedan re-
geringen bestimde sig for resultatstyring har
idén om hur resultatstyrningen ska genomforas
delvis fordndrats. Ganska snart §vergavs tanken
pd att mera ingdende budgetprévningar skulle
4ga rum med i forvag bestimd regelbundenhet.
I stéllet bestamdes att regeringen i varje sirskilt
fall skulle ange nir man ville ha mera utforliga
uppgifter frin myndigheterna (Brunsson 1995).
Man har ocksa talat om att styrningen behdver
myndighetsanpassas. Tanken pd att alla myn-
digheter ska lamna samma slags uppgifter har
overgivits. Numera ska regeringen bestimma
myndigheternas mal for ett ar i taget — for man
talar ater om mal och inte bara om resultat
(Brunsson 1997).

Resultatstyrningen har utvecklats till ett stort
system for informationsinsamling och informa-
tionslimnande. Regeringen anger i de &rliga
regleringsbreven till myndigheterna vilka mal
varje myndighet ska uppné och vilka rapporter
man forviéntar sig vid olika tidpunkter. Myndig-
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heterna forvéntas forse Regeringskansliet med
en avsevird mangd information, ofta flera rap-
porter i veckan.

Regeringen forutsitts sdledes inte langre ha
nigon langsiktig plan. I stillet utformas malen
for ett ar i taget. Stymingen har blivit kortsiktig,

De uppgifter regeringen har begért har ofta va-
rit mycket specifika. Det handlar langt ifrén all-
tid om uppnddda resultat. Minst lika intresserad
har regeringen varit av insatta resurser och av
hur myndigheterna arbetar internt. Regeringen
har ocksé angivit vilka arbetsuppgifter myndig-
heterna sérskilt ska prioritera. Man har dnskat
uppgifter om personalens kompetens och behov
av utveckling och om hur myndighetema arbe-
tar med ADB-fragor.

Regeringen dgnar sig ddrmed inte uteslutande
at overgripande fragor utan utformar riktlinjer i
en rad detaljfragor. Styrningen har blivit detalj-
rik.

Det politiska intresset for resultatstyrming har
beskrivits som litet (SOU 1997:57, prop.
1997/98:136). Regeringen har ocksd ansett att
politikernas engagemang i resultatstyrningen
maste 6ka. Fragan 4r dock om regeringens med-
lemmar verkligen har haft mojlighet att sitta sig
inioch ta stallning till all den information myn-
digheterna har limnat. Att politikerna inte har
befattat sig sarskilt mycket med informationen
fran myndigheterna behéver inte bottna i bris-
tande intresse, utan kan hdnga samman med in-
formationens omfattning och relevans for aktu-
ella politiska beslut. Politikers intresse for resul-
tatstyrning har manifesterats i olika samman-
hang; déaremot har man nog inte i praktiken be-
fartat sig sarskilt mycket med resultatstyrning-
en.

Det flitiga rapporterandet har lett till att rege-
ringen och Regeringskansliets tjansteman har
involverats i myndigheternas verksamhet. De-
partementen har inte varit oinformerade, varken
om framgangsrik eller mindre lyckosam verk-
samhet. Nar prognoser slér fel eller budgeten
overskrids méste departementstjinsteman,
ibland regeringen, ingripa. D4 suddas ocksa
granserna mellan departement och myndigheter
ut (Brunsson 1997).

Resultatstyrningen har darfor inte lett till tyd-
liga ansvarsforhillanden mellan departement
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och myndigheter. I stillet har regeringen fatt del
i ansvaret for myndigheternas skotsel.

Ater till ruta ett

”"Bom p4 alla punkter”, ansdg Bjorn Rombach
om forutsittningama att tillimpa malstyming i
offentliga organisationer (Rombach 1991).
Dessvirre visar inte heller jamforelsen mellan
resultatstyrningens ideologi och dess tillimp-
ning pé nigon vidare traffsékerhet.

Syftet med resultatstyrningen — en aktiv rege-
ring som fattar vergripande och langsiktiga be-
slut och som uppratthaller en tydlig rollfordel-
ning gentemot den underlydande forvaltningen
— har inte uppnatts. I stillet har forsoken att re-
sultatstyra skapat en situation som Verksled-
ningskommittén, om den hade funnits i dag,
skulle ha funnit snarlik den situation man be-
skrev for mer &n femton ar sedan. Statliga myn-
digheter lamnar fortfarande en méngd uppgifter
till Regeringskansliet som de inte far ndgon re-
aktion pa. Sambandet mellan de uppgifter myn-
digheterna lamnar och regeringens beslut i olika
fragor dr oklart eller obefintligt.

Jamfort med de hinder Bjérn Rombach iden-
tifierade dr problemen att resultatstyra forvalt-
ningen bade likartade och delvis annorlunda.

Attmita och virdera resultaten av statlig verk-
samhet dr lika svart som tidigare. Anstringning-
arna att infora resultatstyrning har hittills ocksa
koncentrerats till (enklare) fragor, som sam-
manhénger med sjdlva informationen: om den
ar réttvisande, om den avser processer, presta-
tioner eller effekter och om informationsméng-
den har okat eller minskat.

Diéremot dr problemet inte i forsta hand oklara
mal. Oklara mal kan tvartom innebéra en fordel
for regeringen, eftersom sddana mal ger rege-
ringen mdjlighet att utforma sina preferenser se-
dan man sett vad myndigheterna har astadkom-
mit. Problemet #r snarare att Gvergripande mal
l4tt blir abstrakta, okontroversiella och politiskt
ointressanta. Det 4r forst nar det blir tal om &tgar-
der —t.ex. hur mycket pengar som ska satsas pa
en verksamhet och vad pengarna mera exakt ska
anvéndas till —som fragorna kan bli politiskt in-
tressanta. Problemet ar darfor att malen sillan ér
lika intressanta som restriktionerna. Hur begrin-
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sade resurser anvands visar vilka mal som fak-
tiskt géller. Det kan vara en forklaring till att po-
litikerna inte har dgnat sig s& mycket at resultat-
styrning, utan har fortsatt att diskutera anslags-
frigor.

Inte heller 4r problemet att ledningen — rege-
ringen — 4r ointresserad av resultatstyming.
Tvértom sdger man sig garma vilja resultatstyra.
Problemet r snarare att regeringen inte rimligen
kan ta stillning till all den information man tar
emot. Informationen ar alltfor omfattande och
alltfor detaljerad.

Det 4r regeringen som beslutar om vilka mél
som ska gilla och vilka rapporter myndigheter-
na ska leverera. [ praktiken bestims dock det
mesta av tjanstemén i departement och myndig-
heter. Den stora informationsméangden har ska-
pats av entusiastiska —eller osakra—tjansternan.
Dirmed har tjansteméan ocksa tydligt visat att det
inte gAr att styra med resultat.

Bjorn Rombach kritiserade malstyrningsidén
dven med hanvisning till stela beléningssystem
i offentliga organisationer. Med resultatstyming
ar problemet vérre: for en regering med ambi-
tion att resultatstyra 4r det svart att avgora om
och hur framgéngsrik verksamhet ska belénas.
Det ar 6ver huvud taget svért att avgora hur man
bor reagera. Vad forutsitts regeringen ta sig till
med all den information man far frin myndighe-
terna? Det ar en fraga som knappast alls har dis-
kuterats och som resultatstyrningsideologin inte
ger nigot bra svar pa.

Vad gora?
Om myndigheterna rapporterar att de uppstéllda
malen har uppnatts kan allt vara gott och vél —
forutsatt forstas att regeringen fortfarande anser
att malen &r relevanta. Regeringen kan i sddana
fall redovisa maluppfyllelsen for riksdagen, och
riksdagen kan lagga denna redovisning till
handlingarna. Om mélen 4r oklart formulerade
Okar forutsdttningarna for att regeringen ska
kunna forklara sig néjd med de redovisade re-
sultaten. D4 stiller resultatstyrningen inte till
med nigra storre problem. Regeringen behdver
inte reagera pa myndigheternas rapporter.
Harmalen uppnatts med god marginal uppstar
frdgan om myndigheterna bor fa mer eller mind-

Oversikter och meddelanden

re pengar. Om goda resultat ger minskade anslag
finns det risk for att myndigheterna uppfattar det
som att de straffas for de goda resultaten. Med
Okade anslag belonas daremot myndigheterna
pa ett tydligt sitt. Samtidigt kan det innebéra att
regeringen slosar skattepengar pé en verksam-
het som uppenbarligen klarar sig bra utan dessa
pengar. I bada fallen paverkas verksamheten pa
ett svarforutsagbart sitt,

Aven nir myndigheterna redovisar bristande
méluppfyllelse forutsitts nagon form av reak-
tion frin regeringens sida. I praktiken har rege-
ringen emellertid ett begransat antal alternativ
till sitt forfogande. Inget av dem ér riktigt bra.

Regeringen kan

anvisa mera pengar till ett bestimt dndamdl

Det betyder att pengar maste Gronmérkas,
nagot som innebar ett tydligt underkdnnande
av en del av den ideologi som resultatstyr-
ningen bygger pa. Oronmérkning strider p&
ett uppenbart sitt mot hela den ursprungliga
delegeringstanken. Regeringen hade fel nér
man trodde att myndigheterna kunde priori-
tera sjalva. Myndigheterna formédde inte
anvinda sinaresurser pé ett tillfredsstéllande
satt. Om regeringen griper in far man pa nytt
ansvar for myndigheternas resursfordel-
ning, ett ansvar som man avsade sig nar man
introducerade resultatstyrningen.

sénka ambitionerna
Det betyder att regeringen hade fel. Malet
var alltfor ambitiost formulerat. Det maste
dndras.

ta bort mdlet
Det betyder &terigen att regeringen hade fel.
Myndigheten borde 6ver huvud taget inte ha
tilldelats detta mal.

understryka betydelsen av mdluppfyllelse utan
att anvisa mera pengar
Det betyder att regeringen slar dovorat till.
En regering som héller fast vid tidigare mél
trots att man uppenbarligen vet att myndig-
heterna inte har kunnat ni dem (och man har
tagit del av myndigheternas forklaringar) er-
kdnner inget misstag. Man féster inget mark-
bart avseende vid de forklaringar till bristan-
de maluppfyllelse som myndigheterna har
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redovisat. I detta fall blir det myndigheternas
sak att dndra arbetssitt, ordnamed omprion-
teringar eller eventuellt dterkomma till rege-
ringen med dnnu en otillfredsstillande resul-
tatrapport. Genom att reagera pé detta sitt—
eller kanske inte alls reagera — flyttar rege-
ringen tillbaka ansvaret till myndigheterna.

ignorera den bristande mdluppfyllelsen

Detbetyder att regeringen inte reagerar pa de
rapporter myndigheterna har ldmnat. Man
haller fast vid det tidigare angivna malet utan
att kommentera uppnadda resultat. Den re-
gering som ignorerar den bristande malupp-
fyllelsen visar inte att — eller om —man har
tagit del av myndigheternas resultatredovis-
ning. Malet stdr kvar. Ambitionsnivén &r
oforandrad. Myndigheterna har inte lyckats
locka fram nigon reaktion fran regeringen, i
varje fall inte nagon entydig reaktion.

Nér regeringen reagerar pa de upplysningar man
far frin myndigheterna genom att 6ka anslagen
eller dndra installning till malen ar det regering-
en som anpassar sig, inte myndigheterna. Rege-
ringen tar pa sig en del av ansvaret for att det har
blivit som det har blivit. Myndigheterna drabbas
inte av nagra sanktioner som foljd av bristande
maluppfyllelse. Styrningen blir tydligt reaktiv.

Den regering som kommenterar en resultatre-
dovisning men héller fast vid sina tidigare direk-
tiv har antingen ignorerat redovisningen eller
blivit dvertygad om hur viktigt ett bestamt maél
ar. Regeringen reagerar genom att tjata — och
bortser frén de svarigheter man dérigenom éver-
lamnar till myndigheterna.

Genom att ignorera myndigheternas resul-
tatredovisningar helt och héllet limnar regering-
en myndigheterna i osdkerhet. Beteendet kan
tolkas som att regeringen verkligen drangeldgen
om attmalet nas. Lika gdrnakan det tolkas tvirt-
om — som att just detta mal i praktiken inte har
tillmatts sirskilt stor betydelse. Det kan ocksa
vara sd att regeringen har forbisett en viktig upp-
lysning frin myndigheten. Har regeringen alls
lagt mirke till informationen i myndighetens
rapporter? Ska ignorerandet ses som en reaktion
eller en icke-reaktion?

Méjligheten att ignorera gor att regeringen
kan uppfylla syftet med resultatstymingen. Ge-
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nom att inte uttryckligen engagera sig i de prob-
lem av mangahanda slag som visas fram i myn-
digheternas rapporter far regeringen utrymme
for att tinka nytt och stort, och det var ett av de
viktigaste syftena med den nya styrformen.

Det visar sig att syftet med resultatstyrning —
aktiv (eller proaktiv) styming — uppnis littast
om regeringen inte faster avseende vid den re-
sultatinformation man samlar in. Omregeringen
diremot reagerar pd denna information, sdsom
resultatstyrningsideologin foreskriver, tvingas
man till anpassning. Man styr reaktivt och har
inte stadkommit den aktiva styrning som hela
resultatstyrningsreformen syftade till.

Att regeringen i praktiken inte har dgnat sig sa
mycket at resultatstyrning betyder inte att man
inte har styrt. Tvartom har man skapat utrymme
for den aktiva styming Verksledningskommit-
tén Onskade sig genom att infe systematiskt ta
stallning till de otaliga uppgifter man har tagit
emot frin myndigheterna. Mdjligheten att igno-
rera upplysningar har givit regeringen forutsatt-
ningar for att styra aktivt (eller reagera p4 infor-
mation fran helt andra killor). Frigan 4r dock
om ett system dér regeringen aktivt efterfrigar
uppgifter som man direfter ignorerar dr hallbart
1langden.

Nar det blir uppenbart f6r myndigheterna att
deras rapporter samlas pa hog i Regeringskans-
liet forlorar regeringen en del av sin trovardig-
het. Myndigheterna lar sig att ignorera regering-
ens direktiv. De kan borja slarva med de uppgif-
ter de skickar till Regeringskansliet. Regeringen
kan bli felinformerad—och kan i vérsta fall kom-
ma att reagera pé felaktig information.

Risken finns ocksd att informationen fran
myndigheterna ir sa uppseendevickande att den
inte kan ignoreras. Regeringen har da framkallat
ett behov av anpassning, som kanske hade kun-
nat undvikas om regeringen inte hade varit s
vilinformerad. Regeringen far ansvar for for-
hallanden som en myndighet kunde ha ansvarat
for. Ju mer utforlig och detaljerad information
en regering har tillgéng till, desto storre risk 16p-
er man att utsittas for krav pa reaktioner. Utrym-
met for aktiv styming betingas av att informatio-
nen kan ignoreras.
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Konsten att inte veta allt

Regeringens oro for bristande politiskt — eget—
intresse for resultatstyrning kan ses som uttryck
for en ambition att s& smaningom — senare —ta
del av myndigheternas upplysningar. Hérige-
nom kan man behalla resultatstyrningsideologin
och—tills vidare—fortsitta att ignorera foljderna
av denna ideologi.

En regering som verkligen vill styra aktivt
maste ddremot soka begransa tillgangen till in-
formation. Det betyder inte att regenngen beho-
ver tilldgna sig uppfattningen att oinformerade
regeringsbeslut blir bra beslut — bara att utrym-
met for att skaffa sig situationsspecifik och rele-
vant information Skar, om tiden inte upptas av
uppgifter som for tillfillet 4r ovidkommande.

Regeringen kan begransa informationsméng-
den pa vasentligen tvi sitt: genom proce-
duréndringar eller med stod av resursbrist.

Genom att dndra den procedur som reglerar
informationsinsamlandet kan regeringen foran-
stalta om mindre omfattande och mindre fre-
kvent information. Nagra sidana dndringar har
som framgatt ocksa genomforts. Regeringen vill
inte lingre regelbundet ta emot fordjupade
framstallningar fran myndigheterna. I stallet ska
man varje ar stilla krav pa uppgifter. Mojlighe-
ten att vara aterhallsam finns, men har knappast
utnyttjats. Det tycks vara si att regeringen (las
tjanstemannen i Regeringskansliet) begér en hel
del uppgifter “for sakerhets skull”, darfor att
uppgifterna kan visa sig vara bra att ha. (Pafal-
lande ofta begédr man dock att myndigheternas
redogorelser ska vara kortfattade.) Mojligheten
att det i sjélva verket dr tjansteman i myndighe-
terna som girna vill leverera uppgifterna kan
inte heller uteslutas. En vélinformerad regering
far svirare att senare anklaga en myndighet for
felaktiga beslut.

Med en procedur som ger mindre utrymme for
rutinmissigt uppgiftslimnande férindras Rege-
ringskansliets roll. Departementstjansteman-
nens uppgift blir inte lingre att besitta all tankbar
information om skilda verksambheter. I stillet
mdste de tranas i konsten att inte veta—eller sna-
rare att veta ratt saker vid ritt tidpunkt. Risken
finns forstés att regeringen kan komma att an-
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klagas for att vara oinformerad och departe-
mentstjansteméannen for att vara improduktiva.

Ett alternativ till procedurdndringar 4r att ska-
paresursbrist: se till att det finns firre tjansteméan
1 Regeringskansliet som har méjlighet att utfor-
ma krav och ldsa rapporter. Regeringen kan hav-
da att man inte har rdd att kontinuerligt folja var-
jedelav forvaltningen in i minsta detalj. Resurs-
brist behdver inte betyda farre tjdnstemén i Re-
geringskansliet. Regeringen kan se till att depar-
tementstjinsteméannen 4r upptagna av andra ar-
betsuppgifter. Aven sddana forandringar har ge-
nomforts eller 4r pa vig att genomforas. Bla.
Statskontoret har observerat att regeringen un-
der senare &r har inrittat en rad tillfdlliga organi-
sationer i Regeringskansliet (Statskontoret
1998). Det handlar om organisationer med myn-
dighetsliknande uppgifter som ofta benamns de-
legationer. Genom att inrétta sadana delegatio-
ner har regeringen och Regeringskansliets tjdns<
temén tagit pa sig uppgifter som kunde ha utforts
av statliga myndigheter. Delegationerna kan,
vilket Statskontoret menar, vara ett uttryck for
misstro mot férvaltningen och ett led i anstrang-
ningar att aterfa kontroll pa vissa omréden. Re-
geringen valjer att sjalv direkt — som en verks-
ledning — styra for tillfallet betydelsefulla verk-
samheter. Da behovs ingen resultatstyrning,

Om tjansteméinnens utrymme for att samla in
upplysningar fran statliga myndigheter minskar,
minskar ocksa regeringens behov av att ignorera
dessa upplysningar. Regeringen kan styra mer
om man resultatstyr mindre,

Karin Brunsson
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Inledning!

Parlamentarismens princip 4r sedan lidnge ett
obestritt inslag i det svenska politiska livet. Re-
geringsformen 1973-74 grundlagsfaste parla-
mentarismen, men de parlamentariska strom-
ningama i borjan av seklet hade vunnit sddan
styrka att man accepterat det parlamentariskare-
geringssittet som en del av statsskicket. I den
politiska verkligheten pa 1920-talet stotte man
pa parlamentariska svarigheter som baserade sig
pa de foregdende &rens reformer i regeringssys-
temet samt rostrétts- och valséttsfrigoma. Dessa
reformer lade en demokratisk grund i stillet for
grundlagens dualism for det fortsatta politiska
livet i Sverige. Reformema byggde pa ett
*svenskt’ tolkningssitt, reformargumenten var
ikladda den konservativa sprakdrikten. Det
konservativa och nationalistiska tinkandets vi-
sentligaste bestandsdel hade varit det att man
maste kunna motivera bide de bestaende forhal-
landena och reformtankarna med ett tolknings-
sitt som betonade svenskheten i det stora hela.
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Det var en tradition som kommit till som ett arv
fran stormaktstiden.

Syftet i denna artikel &r att analysera den de-
batt om parlamentarismens motivering och
stallning som pagick i Sverige frin och med
1920 fram till andra varldskriget d4 man redan
overgatt till den majoritetsparlamentariska peri-
oden. Primérmaterialet bestir av de artiklar som
under denna debatt kommit ut i Statsvetenskap-
lig Tidskrift. De utgjorde den teoretiska grunden
eller vetenskapliga aspekten i diskussionen om
parlamentarisk politik i Sverige. Jag skall lagga
vikt pd tre fragor som jag anser ha varit betydel-
sefulla for en lyckad motivering for parlamenta-
rismens fordel.

Den forsta fragan berdrde séttet hur man for-
holl sigtill den s.k. maktkonstellationen. Utifran
det dualistiska perspektivet betonade man rela-
tionen mellan kung och riksdag. Regeringen ut-
gjorde antingen en grupp radgivare for kungen
eller underordnades riksdagen. Enligt den de-
mokratiska tolkningen spelade kungen rollen
som en formell medlare medan forhallandet
mellan regering och riksdag var det avgorande.
Trots att den forra uppfattningen var perifer sé
utgjorde den ett hot mot parlamentariska rikt-
ningar under inflytandet av antiparlamentariska
tendenser i Gvriga Europa. Den andra frigan
gillde parlamentarismens tillkomst, hur man
betraktade den parlamentariska historien. Det
avgorande var hur man motiverade Gvergingen
fran dualism till parlamentarism. Den tredje fra-
gan var sammanknippad med den andra. Det
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gillde att hitta en svensk tolkning som dessutom
pekade pa att politik inte var strider, utan man
maste kunna framhéva politiken som ett slags
balanssystem. Den svenska historieskrivningen
hade allt sedan tillkomsten av 1809 ars rege-
ringsform och riksdagsreformen 1866 presente-
rat den svenska politiken som konsten att kunna
kompromissa. Man kn&t samman koalitionsre-
geringarnas idé pd 1900-talet med de svenska
kompromisserna fran 1800-talet. Genom att be-
tona parlamentarismen som ett slags kompro-
misspolitik 1 rent politiska syften lyckades man
motivera parlamentarismen @ven i minoritets-
forhallandena. Man forstirkte pa ett anakronis-
tiskt siitt ocksé den traditionella (och konserva-
tiva) tolkningen av svensk politik, att en enorm
samforstandsanda stod att finna bakom all poli-
tik i Sverige.

Min forskningsansats dr knuten till historisk
fextanalys med den utgingspunkter att sprdket
inte 4r ett neutralt medel eller medium med vil-
ket man helt enkelt kunde beskriva saker och
ting pa ett objektivt satt. Spraket 4r ett medium
dér begrepp laddas med olika betydelser som ir
stridbara, man tvistar om pa vilka sétt dessa be-
grepp kan anvindas. Begreppen 4r mer eller
mindre bundna till den historiska kontexten de
anvands i. Detta syns kanske tydligast just i sa-
dana fragor som innebar forsok till politiska re-
former eller som i alla fall har en ny aspekt som
klart strider mot det gamla vad géller tolkningen
av dess olika betydelser.

Tanken om det historiska sammanhanget har
ofta forbisetts i den svenska politiska historie-
forskningen som inte fokuserat sitt intresse pa
parlamentarismen i sig. De framsta forsknings-
intressen fran samma tid di fragan om parla-
mentarismen var som mest akut har dé utgjorts
av den ekonomiska politiken, arbetslshetspoli-
tiken, bostadspolitiken och fackorganisationen i
Sverige som indikatorer for den svenska demo-
kratins frammarsch. Detta intresseomrdde har
dessutom varit oftast bestimt av socialhistorisk,
strukturalistisk och systeminriktad forskning
(Nilsson 1993, Petterson 1993). Min egen ut-
gangspunkt ligger dari att man maste sitta de-
batten om parlamentarismen i sin egen kontext
och att man tar den datida diskussionen pa all-
var, utan nigra forutbestimda uppfattningar om
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hindelseloppet. Darfor skall man, for att tala
med Quentin Skinner, skrapa fram den for tiden
typiska normativt-evaluativa vokabuldren som
satter granser for vad man kan och vad man inte
kan gora pa den spréikliga nivan. (Skinner 1978:
Xi-xiii)

Meningen i mittarbete &r attutfora en historisk
analys av den argumentation som forekom i de-
batten om den svenska parlamentarismen. Min
stravan dr vidare att modifiera den av Skinner
framforda ansatsen att med hjélp av "den inno-
vativa ideologens uppgift’ (Skinner 1988: 112)
lasa fram fordndringar i det politiska tankandet.
Jag kommer att studera det hela genom ett per-
spektiv for den innovativa ideologiska argu-
mentationen, som efterstrivar att analysera en
bredare politisk situation i stillet for politiska in-
tentioner av enskilda politiska subjekt. Jag faster
min uppmérksambhet framst vid politiska tvister
om ett begrepps performativa funktion. Da kim-
par man om ordets bedémande eller evalueran-
de styrka (beromma, bifalla, kritisera och férdo-
mat.ex.). Man har tva olika alternativa sitt att ga
tillvdga for att astadkomma foréndring. For att
bli av med det ridande sittet att anvinda be-
grepp kan man antingen helt enkelt kastaen term
ur vokabuldren och pa det sittet visa sin mening
eller med hjélp av kontexten visa att man anvan-
der ett ord bara for att beskriva utan ndgon som
helst evaluerande aspekt. For det andra géller det
att borja anvénda ett begrepp pé ett nytt evalue-
rande sitt och att samtidigt gora det klart for and-
ra sprakbrukare (Skinner 1989: 6-19). Iden nya-
re diskussionen har Skinner betonat att legitime-
ringen bakom foréndring och omtolkning ligger
idet att begreppen haren viss grad av grarninskap.
Ett begrepp 4r kontingent i den betydelsen att nar
man tolkar eller beskniver det (normativt) sa
finns det tillrackligt med grannskap mellan den
ena och andra beskrivningen eftersom de termer
som man anvander for att beskriva ju kan anvin-
das pa olika och motsatta sitt. Man kan fa dyg-
den att se ut som en last och vice versa. (Skinner
1999: 66-70)

For att hitta svenska exempel pa det andra al-
ternativa handlingssittet, att ge begreppen nya
evaluativa innehall, behdver man inte anstringa
sig hdrt. Sidana begrepp som statsintresse och
konstitution (se Paajaste 1998: 201-204) men
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ocksé sjalvaste parlamentarismen var foremal
for grovt taget tva olika synsitt betriffande stats-
vetenskapliga och historiska forskningsprojekt.
Det konservativa betraktelsesittet var starkt och
hiavdade kungens befogenheter som motpol till
riksdagens. Tanken gick ut pa att.regeringsfor-
men av 1809 och representationsreformen 1866
hade forelagt en nastan helig dualism mellan
dessa tva statsmakter, men ocksd mellan riksda-
gens forsta och andra kammare. Den liberale
justitiestatsministern Louis De Geer hade varit
upphovsmannen bakom tvakammarreformen
1866 och resultaten av hans dtgdrder betrakta-
des av de konservativa som sublima och orubba-
de, ndgot som inte gick att ifrigasattas. Parla-
mentarism hade De Geer inte velat hora av.

Men nu kom De Geer och speciellt hans inten-
tioner att omvirderas av 1900-talsliberalerna. I
en omfattande artikel sokte Nils Alexandersson
(1915) pavisa att den frimsta padrivande kraften
bakom De Geers agerande hade varit tanken om
ett parlamentariskt styrelsesatt. De Geer var en-
ligt ‘Alexandersson tvungen att. kompromissa
denna tanke med den dualistiska eftersom tiden
inte dnnu hade varit inne for att kunna gé 6ver
fran kungamakt till parlamentarism. Men i det
stora hela hade De Geers syfte varit att kungari-
ket skulle efter en Gvergangsperiod med den
kompromissade dualismen ha natt fram till par-
lamentarismen. Denna i korthet beskrivna tolk-
ning kom att utgoéra den s.k. brusewitzska sko-
lans grundldggande idé bakom de olika forsk-
ningsprojekt som olika forskare drev under led-
ning av Axel Brusewitz. De skulle fora fram be-
vis pa att parlamentarismen i Sverige var en
oumbirlighet och att man nddvandigtvis skulle
komma fram till detta, eftersom forfattningens
inre betingelser och utveckling var sédana. Dar-
for borde statsvetarna rikta sig mot praxis i stil-
let for en ensidigt juridiskt firgad statsuppfatt-
ning och den levande forfattningens utveckling
istillet for den ofullstandiga och motsigelseful-
la konstitutionen (Brusewitz 1920b: 289).

Efter parlamentarismens genombrott

Parlamentarismens forkdmpar i Sverige var
forst och framst sysselsatta med att motivera
parlamentarismens duglighet och tilldimpnings-
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barhet i de svenska forhdllandena. Det svenska
statsskickets grunder var fasta vid 1809 ars dua-
listiska regeringsform som innebar ett slags
dubbeldualism dér 4 ena sidan makten var delad
mellan kungen och riksdagen och 4 andra sidan,
efter 1866, mellan riksdagens bagge kamrar.

Man kan karakterisera tvisten s att frigan om
parlamentarismens inforande eller icke inféran-
de 1borjanav 1900-talet tillspetsades till att gélla
valet mellan det *konservativa’ systemet och det
nya idealet om parlamentarism, som lanserades
av den liberale ledaren och statsministern Karl
Staaff. Det forstnimnda systemet var forsett
med en massa rostrittsstreck och en dualism
mellan kung och riksdag medan det liberala ide-
alet satte regeringen 1 den ledande positionen
och lade den politiska tyngdpunkten vid andra
kammaren medan forsta kammaren skulle ha
lamnats orérd och si otidsenlig. For Staaff var
parlamentarismen géllande rétt som alla parter
hade att folja. Borat var samtidigt varat. Grund-
lagen ger statslivet bara dess yttre ram och-dérfor
maste den fyllas ut med en konstitutionell prax-
is. Staaffargumenterade med ett schema dér for-
fattningsutvecklingen skulle leda till parlamen-
tarismen, och det var helt olonsamt, om icke en
total brytning mot rittsutvecklingen, att bekam-
pa detta tinkesitt.

Resultatet av kampen blev ¢verraskande for
alla. Trots parlamentarismens genombrott fick
de konservativa igenom ett bevarande moment
genom det proportionella valsattet. Som en foljd
ddrav fick man ett splittrat partifalti stillet for de
tva stora block den staaffska parlamentarismens
idé hade forutsatt. Staaffs ideal byggde pa den
verklighetsbild han i bérjan av 1900-talet tyckte
sig skymta da den dtskiljande vattendelaren stod
mellan héger och vénster.

Efter parlamentarismens slutliga genombrott,
da kungen drog sig undan och det liberal-social-
demokratiska regeringssamarbetet 1917 inled-
des, borjade den inre diskussionen inom social-
demokratin om partiets principiella program fa
vind i seglen. Frigan var om socialdemokrater-
na nu skulle ga dver till mera socialistiskt prag-
lade mal, eftersom demokratin med allmin och
lika rostritt borjat ligga fortdjd vid det svenska
statsskicket. Detta ledde till att det band som
funnits mellan liberalerna och socialdemokra-
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terna upplostes (Thulstrup 1968: 109-110). Li-
beralerna drevs 1 allt hogre grad till samarbete
med hogem. En ny skiljelinje mellan socialde-
mokrater och hggem uppstod i stillet for den
gamla skiljelinje som funnits mellan hogern och
vénstern under kampen om parlamentarismen.
Det som nu skilde blocken 4t var frigan om sta-
tens roll i ndringslivet. Det som av den socialis-
tiska terminologin stimplades som borgerlig-
het, var i stort sett identiskt med liberal nérings-
politik. (Lewin 1984: 160) Hérmed var minori-
tetsparlamentarismens period i den svenska po-
litiken inledd och den varade fram till 1932 da
socialdemokraterna och bondeforbundet etable-
rade sitt samarbete.

Det liberala samlingspartiet hade dessutom
splittrats i tvé partier, de frisinnade och liberaler-
na. Nir den frisinnade Carl Ekman efter flera
kortlivade regeringar bildade regering 1926
fann han att det frisinnade programmet hade
storsta chanserna, eftersom han ansag de sma
partierna kunna hévda sig genom sin obunden-
het. D3 hogern ansags fora penningens talan och
socialdemokraterna representera klassintresset,
stod de frisinnade for medborgarintresset. Den
frisinnade politiken sag till helheten sa att den
motsvarade *stimningen i landet’. S skulle re-
geringspolitiken ha varit representativ for folk-
meningen. Trots anklagelser for att hoppa mel-
lan de politiska lagren for att soka stod ansig
Ekman sjilv att det frisinnade partiet var det par-
ti som stod for fasthet och kontinuitet i politiken
i och med de uppgorelser det kunde uppna mel-
lan olika partier (Lewin 1996: 58-59).

Ekmans standpunkt var att den politiska verk-
ligheten maste gi fore de teoretiska framstall-
ningarna. “Parlamentarismen i dess gamla ge-
staltning — d4 man ténker sig parlamentarism
under vixelverkan endast mellan tv stora parti-
er’ var enligt honom ett minne blott. Motive-
ringen till detta var att denna uppdelning var en
gang en teoretiskt oemotstandlig idealbild for
den folkliga sjalvstyrelsen, men att verkligheten
med ett mangpartisystem vilade pa mera osakra
grunder dér voteringsresultaten aldrig var 1 for-
vig givna (Lewin 1996: 57). Den idealbild Ek-
man talade om baserade sig pa den av Staaff
frambuma uppfattningen att regeringen borde
vara stark bade i betydelsen stor nog att behdrska
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parlamentet och enig nog att driva en konsek-
vent politik. Men nér det svenska parlamentaris-
ka livets verklighet efter 1920 tog en annan vig
an den som parlamentarismens forka&mpar hade
tinkt sig, blev det en uppgift for statsvetare att
forma minoritetsparlamentarismen att inrymma
1 parlamentarismens begrepp dven teoretiskt.
Den skytteanska professom Axel Brusewitz
atog sig denna uppgift och kom till slutsatsen att
en regering utan egen fast majoritet kunde grun-
da sin tillvaro pa ett slags negativt fortroende
fran parlamentets sida” (Brusewitz 1929: 327),
den kunde leva pé forutséttningen att den inte
direkt ogillades, att den tolererades av riksda-
gen,

Att motivera parlamentarism

Enav de nyare forskarna har sagt att Brusewitz
trots sin klarsynthét inte Kom att rdda nigon
bot pa de brusewitzska forskarnas grundlag-
gande problem. Brusewitz vidgade och preci-
serade visserligen begreppet parlamentarism,
men den brusewitzska skolans problem kom
att kvarsta — “krévs det starka partibildningar
for att kunna skdnja en utveckling mot ett par-
lamentariskt styrelseskick?” (Nyman 1999:
67). Fragan om parlamentarism gillde dess
form: hurdan parlamentarism var 6nskvird el-
ler icke-Onskvard? Parlamentarismens funk-
tionsduglighet hade inte visat sig vara den som
man Onskat sig fére genombrottet. Och till sist
gjorde socialdemokraterna och bénderna upp
den s.k. kohandeln vid den ekonomiska och
arbetsloshetspolitiska krisen 1932. Manga an-
sag kohandeln vara forfarlig eftersom bigge
partierna hade gjort stora eftergifter till den
andras forman for att dstadkomma denna stora
kompromiss, som for sin del banade vig for
den senare majoritetsparlamentarismens peri-
od och socialdemokraternas spirande hege-
moni i svensk politik under 1900-talet.

Parlamentarism och dualistisk tradition
Den konservativa uppfattningen byggde i stort
sett pa den statsfilosofi som den bostrmska
skolan representerade. C. J. Bostroms filosofi
har karakteriserats som “byréakratfilosofi” vars
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allmianna tendens var att overskyla den sociala
verklighetens intressekonflikter. En ideell har-
moni mellan samhillets olika delar postulerades
utan att fordjupa sig i dess problematik. Utifran
denna grund kunde d3 kritik mot bestéende po-
litiska och sociala forhéllanden avvisas. Om kri-
tik uppstod, s& hade man bristande insikt om sta-
tens idé och samhillslivets organiska harmoni
(Elvander 1961: 68, Tingsten 1941: 28-30). Vid
sidan av monarken, som det hogsta organet for
det offentliga (rétten), betonades betydelsen av
en fast, oberoende och kompetent forvaltning.
Aven riksdagen skulle ge vika for den verkliga
sakkunskapen och dédrmed underordna sig de
sakkunniga i kungens tjanst. Enligt denna upp-
fattning skulle ministrarna dga monarkens for-
troende, inte folkrepresentationens. Bostrom
krivde att ministrarna skulle avgd om de inte
kunde instimma med kungens beslut—det skul-
le strida mot fémuftet och vara krinkande mot
ministrarna om de 1 sddana fall skulle stanna
kvar och verkstalla monarkens befallningar mot
sin egen Overtygelse (Elvander 1961: 44-45,
465).

Mot bakgrund av att statsraden i Sverige hade
uppfattats som kungens radgivare kom den kon-
servativa uppfattningen till den slutsats att rege-
ringen maste std Gver partierna. Detta ansdgs
vara den framsta forutsittningen for en inre har-
monisk utveckling och ett framgéngsrikt hav-
dande av yttre sjalvstandighet—den framsta for-
utséttningen for att regeringen kunde bli stark.
Parlamentarismen kunde inte i denna tolkning
astadkomma négon stark regering eftersom det-
ta perspektiv inneholl endast tvd mojligheter,
antingen ett system dar regeringen tjénstgjorde
som monarkens radgivare eller en regerande
riksdag som man hade erfarenheter av fran fri-
hetstiden. (se Hallendorff 1911: 398, Stavenow
1916: 182) Regeringen ansdgs vara starkt knu-
ten antingen till monarken eller till riksdagen. I
bagge fall skulle den mer eller mindre vara bun-
den av befallningar av sin hérskare och darfor
hade de som yrkat pa parlamentarismen till sy-
nes arbetat for ndgot som var langt ifran en stark
regering och en lydig riksdag.

Detta synsitt baserade sig pa historien om det
gamla och enhetliga Sverige dér tolkning efter
tolkning byggde pa varandra. Alltsedan 1700-
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talet och den forlorade stormaktstiden hade Sve-
rige i allt storre grad blivit s.a.s. objekt for sig
sjalvt. Den underliggande tanken hade blivit att
f3 till stdnd en ekonomisk tillvixt speciellt inom
jordbrukssektorn som bade kunde kompensera
for de forlorade provinserna liksom ocksa ge ett
visst verskott. Denna tanke byggde vidare pa
den ekonomiska och politiska idédebatten pa
1700-talet enligt vilken makt och valstind an-
tingen kunde uppsta genom erdvring eller ni-
ringamas forkovran (Magnusson 1994: 63).
Trots sin forlorade stéllning som stormakt ville
Sverige bli stormakt igen. D4 géllde det att erdv-
ra de forlorade delarna av riket inom Sveriges
grinser ater—pd ett vertikalt ochekonomiskt satt
i stéllet for den horisontella maktexpansionen.
Man borjade bygga upp en nationalstat som
var maktig nog att implementera lagar och for-
ordningar men som samtidigt hade legitimitet
och acceptans bakom sig. Statens pabud ansags
inte som fortryck eller knappast ens som Gversit-
teri (ibid. 69). Tim Knudsen och Bo Rothstein
har karakteriserat den svenska historien som en
historia med statlig drive, ’statism’. Efter det
trettiodriga kriget paborjade man ett projekt med
statsuppbyggande dédr den militdra eliten och
den ekonomiska och politiska eliten kom att
vara nira sammanvavda. Militdra normer och
aristokratiska virden behdll sin styrka eftersom
dessa bagge grupper hade en stor inverkan pé
politiken och administrationen. Trots att repre-
sentationsreformen 1866 ledde Sverige fran
stndstiden till tvakammarriksdagens era blev
ocksd den bevarande. I Sverige hade bonderna
som det fjarde standet spelat en unik roll i jim-
forelse med 6vriga europeiska lander. I och med
denna reform som till sist fick fraimst av allt en
konservativ stimpel organiserades bondemas
representation till riksdagens andra kammare.
Efter representationsreformen kom skiljelinjen
att ga mellan protektionister och frihandlare och
sd smaningom bdrjade de konservativa vinna
fotfiste bade bland stadsborna och pé landsbyg-
den med sin protektionistiska och militaristiska
ideologi, med sin nationalistiska konservatism
(Knudsen— Rothstein 1994: 205-209).
Reformema pé 1900-talet genomfordes under
intryck av ett konservativt synsitt och sprék-
bruk. Ocksd de blev bevarande bide pa den ar-
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gumentativa och institutionella nivan. De socia-
la och demokratiska strivandena blev inforliva-
dei det korporativa samhillet som hirstammade
fran den éldre byrakratiska tiden. Motiveringen
var att man i och med den pa folkrérelsebasen
byggda medborgerliga integrationen kunde asi-
dositta mer eller mindre tillfélliga intressetvis-
ter och dstadkomma fungerande demokratiska
kompromisser i stillet for strikta och hérda
klassmotsittningar (Stréth 1988: 37).

Inom ramen for denna tolkning var frihetsti-
dens parlamentarism en byrakratisk parlamen-
tarism, eftersom den gamla stindsriksdagen in-
neholl ett starkt dmbetsmannaelement. Det
framsta stindet har vasentligen karakteriserats
som ett ambetsmannastand. Darmed foljde det
att riksdagen blev ett miktigt dmbetsverk som
kontrollerade regeringen och underordnade for-
valtningen och rittsvisendet. (Stavenow 1916:
176) I och med frihetstiden sjonk regeringen till
en obetydlighet medan den byrakratiska upp-
fattningen aldrig forsvann. Enligt den byrdkra-
tiska uppfattningen sags riksrdden som en sorts
formén och man misstinkte dem vilja anvénda
sin auktoritet till obehorigt intrdng pa de makt-
dgande stindemnas egen fna verksamhet. Detta
var minnena frdn radsvildets glinsande dagar
pa 1600-talet som stétte pa 1 700-talets byrakrat-
stankande. Dirfor gillde det att balansera mel-
lan dessa nedérvda niktningar nir vinstern hojde
sina roster om parlamentarismen pé 1900-talets
forsta decennier (se Hallendorff 1911: 399).

Nar man insett att det inte lédngre 16nade sig att
kdampa mot sjalvaste demokratin gillde det att
forsoka styra demokratiska principer i praktiken
in pa en sddan vag som inte helt brot mot det
gamla och &rorika konservativa synsittet. Det
demokratiska styrelseséttet skulle bygga pé den
konservativa ledstjaman, statsintresset som for
sin del styrde den praktiska politiken till kom-
promisser under dualismens ljus (se Paajaste
1998: 201-204, Paajaste 2000). Det var utifran
denna bakgrund Fredrik Lagerroth 1943 ville
forbehalla parlamentarismens begrepp for “den
rena parlamentarismen” som betydde en skarp
dualism mellan regering och opposition, mellan
majoritet och minoritet. I ett effektivt tvikam-
marsystem skulle parlamentarismen betyda det
att ett och samma parti hade majoritet i bada
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kamrarna. Lagerroth definierar begreppet parla-
mentarism s4 att en regering avgar, nar den ser,
att fortroende inte lingre finns, och avgdr da hel
och héllen och visar sin motstédndare den égard,
att den ger statschefen anvisning pa dess ledare
som den nya regeringens sjalvskrivna ledamé-
ter” (Lagerroth 1943: 5). Detta bygger pa tanken
om tva motsatta partier, pd en skarp dualism
mellan ett regeringsprogram och ett opposi-
tionsprogram.

Lagerroths plattform bestamdes av den sedan
gammalt dominerande konservativa uppfatt-
ningen att "hela vért statsskick icke 4r nagot an-
nat 4n en kompromiss mellan de absolut monar-
kiska och de republikanska styrelsegrunderna”
och att "politikens kvintessens &r kompromis-
sen” (ibid. 18). Denna uppfattning hade natt en
stillning som rena myten inom svensk politik
och historia. Som sa manga andra historiker och
statsvetare tar Lagerroth stillning till denna
myts favor genom att betrakta Louis De Geer
som den svenska kompromissandans far. De
Geers egna politiska handlingar tyder i Lager-
roths tolkning pa att denne av rent ideella grun-
der stkte en medelvig mellan ytterligheterna.
For att forverkliga detta var De Geers uppfatt-
ning om regeringens stillning den att inte borde
partierna bara sta dver partierna utan helst borde
riksdagslivet helt varit sadana forutan (ibid. 19).

Partivasendet hade fram till 1900-talets forsta
decennier utformat sig pa ett sitt som De Geer
inte kunnat rikna med. Darfor kommer Lager-
roth till den slutsatsen att regeringarna under
samma period varit partiregeringar i den me-
ningen att dess medlemmar i stérsta utstrack-
ning varit partimedlemmar. Men trots denna
partianknytning har regeringama inte varit par-
tiregeringar i den meningen att de enbart skulle
ha sokt fullfolja sitt eget partiprogram. Tvéartom
har de tagit hénsyn till andra partiers mél och
skall ddrfr betraktas som helt partildsa. Darfor
far ocksa en regering som baserar sin verksam-
het pa “hoppande majoriteter” anses motsvara
De Geers krav pa sakliga motiv for de politiska
avgorandena. Det ar taktiska, inte doktrindra
skil som maste bli avgorande for monarkens val
av radgivare pa ett sitt ddr han lamnar regerings-
bildningen &t den som har storsta méjlighet att
etablera ett fruktbart samarbete med andra stats-
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makten. Den nya regeringen far sedan stanna
kvar sa ldnge den anser sig kunna vara riket till
stérre nytta dn nagon annan tinkbar regering
(Lagerroth 1943: 25-26). Enligt denna uppfatt-
ning &r Lagerroth inne pa det gamla sittet att be-
trakta relationen mellan kung, regering och riks-
dag, att regeringen utgor det kungliga radet.

Med hjalp av sin kontradiktoriska framstall-
ning av den rena parlamentarismen och den
svenska parlamentariska unika utvecklingen so-
ker Lagerroth pavisa att den parlamentarism
som i bérjan av 1900-talet efterstrivades framst
av liberalerna inte var sddan som verkligheten
och den parlamentariska utvecklingen senare
kom att se ut. Det var inte friga om parlamenta-
rism med majoritetsregeln och dérfor kunde
man inte betrakta minoritets- och koalitionspar-
lamentarismen som ndgot 6nskvirt for de mot-
svarade inte idealet. Denna motsats utnyttjar La-
gerroth for sin del pa den ovan nimnda grunden
for statsmakternas relationer. Forst definierar
Lagerroth det svenska statsskicket som en nega-
tion av den rena parlamentarismens begrepp for
att sedan positivt bestimma det som en form av
samverkan, som han betraktar som diametral
motsats till samma begrepp.

Det svenska statsskicket innebdr en motsats
till den rena parlamentarismen: 1 stillet for
skarpa grinser mjuka Gvergangar, 1 stillet for
klar himmel, under vilken man l4tt finner sig till-
rétta, en forvillande clair-obscur” (ibid. 32). Par-
tisplittringen hade forlamat regeringarmas hand-
lingskraft och de stora ytterlighetspartierna som
ndrmast varit att rikna med som regeringsbil-
dande neutraliserade varandra. Det gillde for
det stora parti som kommit till makten att s6ka
stdd fran och associera sig med centerpartiet
som pa sa satt fick ett inflytande som inte svara-
de mot dess anspréksldsa representation i riks-
dagen. “’Spasmodiska ryckningar fingo ersitta
den #kta parlamentarismens jamna pulsslag”
(ibd. 10).

Ettintressant forsok till att svara pa detta prob-
lem gjordes 1925 av Hjalmar Haralds. Aven han
gick ut frdn en grundsats som faststélldes i och
med 1866 Aars representationsreform, den att
skillnaden mellan lant- och stadsvalkretsar inte
ansags vara stridande mot de allménna valens
princip. Meningen var att inom riksdagens orga-
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nisation s6ka lGsningar till det problem som par-
tisplittringen medfort. En polarisering pa basis
av en intresserepresentation mellan landsbyg-
den och stiderna var det Haralds ville komma
fram med. "Nationens huvudintressen” skulie
pa s sitt ha varit representerade inom riksdagen
och kampen skulle i grova drag legat mellan de
1 landsbygden forankrade konservativa virdena
och arbetarnas klassintressen (Haralds 1925:
257).

Haralds soker botemedlet pa det regeringspro-
blem som uppstatt inom ramarna for det konser-
vativa tédnkesittet trots en storre skillnad till La-
gerroth. Lagerroths tankegangar bygger i stort
sitt pa den gamla konstellationen som den kon-
servativa framstillningen ger vid handen. I den
kan regeringen inte utgéra nagon egentlig mot-
pol till riksdagen eftersom den alltid varit an-
tingen kungens eller riksdagens 'radgivare’. Da
mdste den verkliga polariseringen ligga mellan
kung och riksdag. Den stora farhdgan som de
konservativa hade var att kungen, och si dven
den praktfulla dualismen, skulle ga forlorad och
att man darmed verkligen var inne pa en rege-
rande riksdag igen. ,

Haralds tanke var att denna motséttning mel-
lan land och stad skulle genomf6ras ordentligt,
att man “skulle rensa ut den icke jordbruksid-
kande befolkningen frdn lantvalkretsarna och
darigenom renodla den” (ibid. 258). Denna in-
tressepolarisering skulle dessutom kompletteras
med enmansvalkretsar med tilliggsmandat, ef-
tersom majoritetsval i enmansvalkretsar betyder
ju det att det ena partiet blir underrepresenterat.
Didrmed kunde man undvika felet att det ena par-
tiet skulle fa ett i medeltal mindre antal repre-
sentanter i forhallande till rostetalet &n det andra
och vice versa p4 samma sétt som man tankt att
den proportionella valmetoden skulle gjort, men
utan dess splittrande verkan. Men grundtanken
var ju den som av en liberal redaktor, Torsten
Fogelqvist formulerades sa att det proportionel-
la valsittet var forsedda “med en massa mate-
matiska sparrhakar och vindstjélare, som géra
en verklig kursomliaggning omgjlig. [...] De
proportionella valen ha en stor formaga att kon-
servera och framfor allt att konservera olusten”
(Fogelqvist 1920: 550).
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Haralds stdndpunkt var en intressant bland-
ning av den konservativa dualismen och ’den
rena parlamentarismens’ definition som Lager-
roth yrkade pa i annat syfte. Meningen var att
astadkomma en fungerande relation mellan re-
gering och riksdag pé basis av en klart tudelad
motsittning och demokratisk grund. Samtidigt
skulle den gamla bondetraditionen behallas
stark som i stéderna forsvarat forhéllandet bor-
gerliga sinsemellan, mellan resten av hogem
och de vénsterborgerliga. Haralds ansag att so-
cialt homogena lantmannavalkretsar tillsam-
mans med "rena stadsvalkretsar’ skulle beframja
ett tvapartisystem pa grund av sin motsats (Ha-
ralds 1925: 264).

1920-talets politik inneholl inte det matt av
idékamp som den rena parlamentarismen krév-
de. Det var detta Haralds sokte besvara. Politi-
ken hade varit en timligen liberal centerpolitik.
Det kompromissadeés fran fall till fall mellan
motsatta politiska dskddningar och rivaliserande
sociala intressen. Enligt Lagerroth liknade den-
na minoritetsparlamentarism utskottsparlamen-
tarism. Den hade i sin tur likheter med den fti-
hetstida parlamentarismen i det att regeringen
kunde bli verkstéllande i stillet for styrande, en
sorts fullmaktige for riksdagen. Den var ett slags
parlamentarism i kompromissandets anda och
mer realitetsbetonad 4n Staaffs men dessutom
samtidigt mer svensk: "Om den paminner om
frihetstiden, sa avviker den dock #ven dérifran,
namligen genom franvaron av det tvipartisys-
tem, frihetstiden har gemensamt med den eng-
elska parlamentarismen” (Lagerroth 1943: 12).

Statsrattslig forvandling mot
parlamentarism

Nir Axel Brusewitz formulerade sin motivering
for att studera den politiska och parlamentariska
utvecklingen ansg han att man inte utan vidare
fick tillerkdnna den engelska parlamentarismen
en allmént normgivande karaktir nér det géllde
att vetenskapligt faststélla parlamentarismens
konstitutiva egenskaper. ”Det vilar darfor ndgot
godtyckligt [...] redan Gver den ur denna ut-
gangspunkt uppstallda indelningen i dkta och
falsk parlamentarism” (Brusewitz 1928: 222).
Brusewitz’ framstillning kan anses vara ett
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svenskt svarsforsok till uppfattningen som
framkom i Europa pa 1920-talet. Man ansag
inom vida kretsar att samhallet tappat formagan
att besluta och handla och att det dérmed var pa
vag mot sin upplosning. Weimar-republiken
uppfattades som ett exempel pa detta. Dessutom
tankte man att alla parlamentariska demokratier
var med 1 denna upplosningsprocess (Tolonen
1988: 117). A ena sidan var den vixande natio-
nalsocialistiska rorelsen i Tyskland ett tecken pa
detta. A andra sidan var de kritiska anforandena
om parlamentarismens oformaga att ge positiva
resultat en dnnu viktigare fraga for den svenska
parlamentarismen.

Den rddande uppfattningen hade sedan lange
varit att det avgorande i svensk politik var den
svenska utvecklingen under svenska forhallan-
den. Vid sidan av denna uppfattning tog Bru-
sewitz sin utgangspunkt speciellt i *forfattning-
efis inre utveckling”. Grundtanken i detta var att
statslivet inte later sig bindas av yttre normer
utan att den foljer sina egna utvecklingsbanor
under inverkan av de politiska krafternas riitt si
oberdkneliga spel (Brusewitz 1920b: 289). Han
aberopar Georg Jellineks synsatt som denne
framstéllde i Verfassungsinderung und Verfas-
sungswandlung (1906). 1 Jellineks arbete beto-
nar Brusewitz den inre forvandlingens lag som
forfattningarna i deras helhet 4r underkastade
och som ldngsamt rubbar deras grundvalar. En-
ligt Jellinek kunde inte den ’objektiva’ veten-
skapen definiera (stats)rittens innehdll eftersom
han anség den variera med tiden och platsen, rét-
tens innehall bestdms av samhéllets maktforhal-
landen (Tolonen 1988: 111).

Statsforfattningarnas innehall haller stindigt
pa att fordndras tills de helt omgestaltats. Nér
verkligheten och idealet kolliderar forklarar
doktrindr konservatism utvecklingen snedvri-
den och intar aktiv forsvarsstillning till skydd
for de ramlande positionerna. Utvecklingen kan
endast fordrojas, inte hdmmas. Ett belagg pa det-
ta ar enligt Brusewitz den kamp som pagatt i
Sverige frén sekelskiftet 1900. Han anser att det
ar betecknande att den gamla regimens mén ve-
latkalla for revolution det som i sjélva verket var
resultatet av en hundradrig evolution. (Bruse-
witz 1920b: 290-291) Kidman 1 Brusewitz’ tolk-
ning ér att svensk parlamentarism inte kan for-
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stds utan att granska dess bakgrund och forut-
sattningar for forvandlingen inom detta stats-
réttsliga system. Denna synpunkt ar ett forsok att
svara pa den konservativa tolkningens svarighet
att acceptera parlamentarismen som ett resultat
av det svenska statslivets fordndringar (se dven
Alexandersson 1915).

En utgéngspunkt for den omtolkningsfraga
som Brusewitz forsokte svara pa var den att man
efter parlamentarismens genombrott hade fatt
ett “haltande system’. Man hade ena foten i den
gamla dualistiska terringen som betonade mo-
narkens stallning som riksdagens motvikt och
andra foten inne pa ny mark med demokratisk
och pa valutgangen grundade bas. I denna situa-
tion hade man visst infort grundermna for ett par-
lamentariskt system i och med att kungen stigit
av, men man visste dnda inte var regeringen
skulle std i sitt forhallande till kungen och riks-
dagen. Det var en fraga som lange varit en "an-
tingen eller” och som inte lamnat rum for en
sjdlvstindig position for regeringen (se Fahl-
beck 1916: 22).

P4 grund av den konstitutionella konstellatio-
nen hade den politiska utvecklingen under kam-
pen om parlamentarism sett ut som om kungen
med tiden Gverlatit sina maktbefogenheter *bak-
om grundlagens rygg’ till regeringen som i sin
tur var pa god véag att underordnas av riksdagen
(Fahlbeck 1904: 204 ff.). Parlamentarismens iv-
rare tyckte att reformerna inte i detta avseende
varit tillrackligt langt drivna. Att ingen varaktig
kontakt med riksdagen kunde komma till stind
berodde bland annat pa de dualistiska traditio-
nerna som var radande i Sverige, att regeringar-
na i dessa forhéllanden forsummade att soka
stod 1 riksdagen och ta ledningen av riksdagsar-
betet. Ett annat skél kunde enligt Brusewitz vara
det att trots att man genom tvakammarriksda-
gens genomforande ocksd skapade forutsatt-
ningarna for parlamentarismen, befiste man pa
samma gang dualismen i regeringssittet (Bru-
sewitz 1920b: 304). Den avgorande skillnaden
mellan de europeiska konstitutionella monarki-
erna och den amerikanska dualismen lag i deras
maktkonstellationer. Den europeiske monarken
fick i langden kampa en ojamn kamp mot folkre-
presentationen, dérfor att han stod pa en svagare
grund #n den amerikanske statschefen. Den se-
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nare var en representant som stod pa den folkliga
grunden pa samma sétt som kongressen. Man
hade tagit hinsyn till de ridande maktforhallan-
dena 1 USA pa ett tydligare satt dn 1 Europa och
det var darfor mojligt att betrakta det amerikans-
ka balanssystemet som ett normalt tillstind
(Brusewitz 1923: 304).

Definieringen av begreppet parlamentarism dr
tudelad hos Brusewitz. Han betraktar fragan
forst underifrdin (frdn partiunderlagets syn-
punkt) och darefter frin regeringssynpunkten,
ovanifran. I det sistndmnda betraktelseséttet an-
ser Brusewitz parlamentarismen bli ett rege-
ringssystem och utgéra ett medel till organiserad
samverkan mellan regering och parlament un-
der den forras ledning (Brusewitz 1929: 328,
Brusewitz 1920a: 39). D4 finner man tvé slag av
parlamentarism: kabinettsparlamentarism dar
ledningen finns hos regeringen eller kabinettet,
och fraktionsparlamentarism dér ledningen i sin
tur vanligen finns hos representationen som dr
splittrad i ett flertal partifraktioner (utskottspar-
lamentarism).

Fallet med en partikoalition som ligger till
grund for en ledande regeringsmakt, dven om
denna omfattar en majoritet, ir mera invecklat
eftersom Brusewitz anser att sjalva majoritets-
betingelsen inte blir forverkligad. P4 majori-
tetskoalitionens grund ar savil kabinetts- som
fraktionsstyrelse mdjlig och den senare till och
med den vanligast forekommande formen (Bru-
sewitz 1929: 330). Brusewitz rangordnar frak-
tionsstyrelsen som den vérsta formen av parla-
mentarism. Med detta soker han svara mot den
standiga fragan om de virsta sidorna av frihets-
tidens parlamentarism da det var utskotten, och
da speciellt sekreta utskottet som héarskade.
Tyngdpunkten miste redan fran borjan ligga pé
regeringens sida (Brusewitz 1920a: 36).

Men det ricker inte med att dra skiljelinjen
mellan dessa tva former av hur man organiserat
samverkan utan man maste ga vidare till frigan
om vilken grund denna samverkan bygger pa.
Det géller att hitta tillrdckligt med politiskt un-
derlag for regeringen. Forst kommer forstds den
enhetliga majoritetsparlamentarismen med ett
parti som utgdr majoriteten i parlamentet och
koalitionsparlamentarismen dar flera partier ut-
g0r majoriteten i riksdagen. Speciellt den forst
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ndmnda varianten hade i praktiken visat sig vara
omdjlig att uppné och darfor utvidgar Brusewitz
sin definition till minoritetsparlamentarismen
dir man kan finna tva slags former, den enhetli-
ga mineritetsparlamentarismen och koalitions-
parlamentarismen. (Brusewitz 1929: 328) Fér
att kunna motsvara parlamentets fortroende
maéste regeringen foretrdda ett visst program, ha
en viss policy 1 sitt arbete som gillas av parla-
mentet eller i alla fall inte ogillas av detsamma.
Dirfor maste regeringen enligt Brusewitz till sin
sammansattning uppvisa en viss grad av politisk
homogenitet, och darfor utgd ur parlamentet.
Regeringens ledning och anda maste i alla fall
vara “politisk, d.v.s. pa visst sitt partipolitiskt
fargad” (Brusewitz 1929: 324).

Om en regering har ett program som skall f6l-
jas kan en koalitionsregering duga mycket vil
om den &r baserad pé ett majoritetsblock trots att
majoriteten i detta fall inte ar 54 fast som det
skulle kunna vara. Utifran Brusewitz’ synpunkt
ir inte ens minoritetsregeringar uteslutna, om
man inte haller sig stréingt till formeln att fortro-
endet skall vara konstant och pa forhand garan-
terat (genom en formell eller faktisk Gverens-
stimmelse i politiska mal och &sikter). Denna
tanke bygger pa principen att alla parlamentaris-
ka regeringar méaste finna stod i parlamentsma-
joriteten for att kunna genomfora sin politik —
dven om denna majoritet inte kan berdknas vara
fast utan vixlande efter omstandigheterna. Dar-
for 4r det inte nédvindigt att en regering skall ha
ett stod som bygger pa parlamentets positiva gil-
lande utan regeringen kan leva pa forutséttning-
en attden inte direkt ogillas, att den tolereras allt-
sa. En regering kan enligt Brusewitz anses upp-
fylla parlamentariska fordringar i det att den
grundar sig pa ett slags negativt fortroende fran
parlamentets sida (Brusewitz 1929: 327).

Detta moment &r vasentligt 1 Brusewitz upp-
stallning. Den bygger pa den ekmanska minori-
tetsregeringens verksamhet med stod hamtat
fran hall till hall efter de politiska fraigomas in-
nebord. Att godkanna koalitionsregeringen sva-
rar mot den svarigheten att ingen enhetlig majo-
ritetsparlamentarism synes vara inom mdjlighe-
ternas grinser. Att godkinna minoritetsrege-
ringar inom ramama for toleransprincipen sva-
rar i sin tur mot de faktiska forhillandena dér
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Ekman drev sitt vagmasteri som 1 ovrigt fore-
braddes pa grund av sin *policyloshet’; det kriti-
serades till exempel av en socialdemokrat for att
vara “’det forbannade system, dir man ena dagen
ir i armkrok med amiral Lindman och andra da-
gen 1 armkrok med Per Albin Hansson, och dér
ingen svensk medborgare ¢verhuvud taget vet,
vad som skall hinda” (Nyman 1944: 13). Men
det viktigaste var — for att inte glomma de anti-
parlamentariska stromningama med Carl
Schmitt bland andra representanter (se Fryk-
holm 1934) — hogeropinionen mot hoppande
majoriteter som visar “rakt tillbaka till gammal
svensk parlamentarism med en af konungen ut-
sedd regering utanfor och ovanfor partierna,
hvilken under forhandling med dem féar majori-
tet for sina forslag genom bifall fran olika sidor-
na” (Fahlbeck 1916: 101). Minoritetsparlamen-
tarism maste kunna inrymmas for annars skulle
parlathentarism i sig kunna ifrigasittas pa ett
svarhanterligt sétt, ett forsok till detta var ju den
ovan diskuterade artikeln av Fredrik Lagerroth
(1947).

Av denna anledning, att tendenser mot ett sys-
tem med statschefen i spetsen inte var helt frim-
mande i Sverige nér olika svarigheter inte kunde
upplosas pd parlamentarisk grund, kritiserar
Brusewitz bdde Hugo Preuss’ och Robert Red-
slobs ansatser 1 Denkschrift av 1919 respektive
Die parlamentarische Regierung in ihrer wahr-
en und ihrer unechten Form av 1918. Han anser
att felet 1 deras resonemang lag i det att inom
parlamentarismens ram vilja grunda regerings-
maktens styrka pa en sjalvstindigt opererande
statschef (Brusewitz 1928: 225-226). Resultatet
av detta skulle bli ett dualistiskt styrelsesitt i
stillet, alltsa raka motsatsen till parlamentaris-
men.

Det avgoérande for Brusewitz var att regering-
en for sin ambetsutdvning i en ledande position
agde parlamentets fortroende (Brusewitz 1929:
324). Fér majoritetsparlamentarismens del ut-
gor detta en klar och oemotséglig grund. Det vi-
sentliga i all parlamentarism ér alltsa kravet pa
samstaimmighet mellan regering och parlament.
Detta betyder att dualismen mellan statsmakter-
na ir hivd eller att det parlamentariska fortroen-
det &r det avgorande for regeringens existens. En
av de omedelbara konsekvenserna av detta 4r att
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en regering som forlorat parlamentets fortroen-
de méste avga.

Det finns tva slag av avgéngsanledningar,
riksdagens vagran att godkénna regeringspro-
positioner och uttryckliga misstroendevota. Fal-
let med misstroendevota 4r tydligt men ett av-
slag av propositioner behdver inte nédvandigt-
vis vara uttryck for misstroende fran parlamen-
tets sida. Om man ska betrakta avslaget som
misstroendeforklaring beror pa storleken eller
vikten av regeringsforslaget; galler det en viktig
proposition som ber6r till exempel regeringens
arbetsprogram blir saken svérare och dirmed
kan en saklig o6verensstimmelse vara blottad
vilket kan ge regeringen anledning att avga. I
varje fall kan detta som helhet betraktas som re-
lativt—det beror pé fragoma, omstandigheterna,
vad parlamentet vill siga med nederlaget o.s.v.
(ibid. 325-326).

Brusewitz diskuterade den tyska forfattningen
som ett av de basta exemplen pa den parlamen-
tariska utvecklingen. I Tyskland foreskrev for-
fattningen att regeringens chef skulle leda dess
arbete i enlighet med en arbetsordning. Och vi-
dare hade den tyska rikskanslern ensam bestdm-
manderatten Gver politikens riktlinjer och darfor
bar han ansvaret infor riksdagen. Ministdrens
politiska homogenitet fick sitt uttryck hir och
rikskanslerns stillning inom regeringen erinra-
de bade om en engelsk premidrminister och om
enrikskansler av den dldre tyska typen. Den nya
organisationen skilde sig frén den gamla kans-
lersregimen genom den ganska sjélvstindiga
verksamhetskrets som tilldelades de olika fack-
ministrarna (Brusewitz 1928: 202-204).

Dessa bestimmelser i den tyska forfattningen
var ett forsok att statsréttsligt fixera det parla-
mentariska styrelsesittet. Forst efter forsta
virldskriget kom nya konstitutioner till som i
detalj forsokte kodifiera parlamentarismen och
svérigheterna har inte varit av ringa betydelse,
men “anmérkningarna rikta sig kanske mindre
mot utférandet &n mot sjdlva tanken att i para-
grafform soka omsitta ett politiskt system, vars
framsta egenskap ar formaga att smidigt 1ata an-
passa sig efter omstandigheternas skiftade krav”
(Brusewitz 1928: 203). Det var alltsa viktigt att
aven i réttslig form fa parlamentarismen inforii-
vad i en forfattning och detta kan bast forstas
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som en motreaktion till den konservativa beto-
ningen av regeringsformen och riksdagsord-
ningen i Sverige.

Att Brusewitz betonade parlamentarismens
konstitutionella forankring har sin motivering i
det att hans betraktelsesatt hade vissa anknyt-
ningar till det tyska och speciellt till Jellinek re-
laterade statsvetenskapliga synséttet. Att kodifi-
era parlamentarismen statsrittsligt betydde kort
sagt en tankegéing enligt vilken parlamentarism
var den utvecklingspunkt som all politik skulle
komma att na fram till. Har knyter Brusewitz an
till den svenska diskussionen genom att framha-
va vikten av en svensk siregen politisk utveck-
lingslinje. Men i de punkter som f6ljer samman-
flatas Brusewitz’ utgidngspunkter med de som
Jellinek har, att rittens innehall bestims av sam-
hillets maktforhallanden som varierar med ti-
den och platsen. Detta konstaterande betyder att
det dr det raidande tillstandet som blir avgorande,
att varat blir borat— forutsatt att man kunnat fast-
sla att det faktiskt finns en evolutionér utveck-
lingslinje som tar sin vag fram till det parlamen-
tariska styrelsesittet. DA vigleder ”den normati-
va kraften av det faktiska” denna tolkning. Uti-
fran denna tolkningspunkt géller det di att stabi-
lisera situationen eftersom ménniskor har en be-
nigenhet att anse stabiliserade omsténdigheter
som normala och att det normala likstills med
det rdtta. PA detta sitt blir de faktiska maktfor-
hallandena rttsliga (se Tolonen 1988: 109-
111).

Brusewitz vill i frigan om de idépolitiska och
realpolitiska faktorernas inverkan pa denkonsti-
tutionella utvecklingen pastd att den ideologiska
konstruktionen 1 allménhet har spelat storre roll
for den konstitutionella monarkin an for parla-
mentarismens uppkomst —alltsé att parlamenta-
rismen byggt pa praxis. Vad detta betyder ar att
man gatt s3 att siga bakfram eftersom forfatt-
ningarna inte foljt de faktiska maktforhallande-
na utan de har fastslagits utan att ta hinsyn till
frégan om rittsnormernas effektivitet och varfor
manniskor i 6vrigt (under normala forhallan-
den) foljer rattsliga normer. Utifrdn denna syn-
vinkel borde man forsta de svarigheter som upp-
statt efter parlamentarismens genombrott med

’konservativa hinder’ sdsom valsittet:
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Den konstitutionella monarkien har, for att
anvanda den jellinekska terminologien, till-
kommit genom forfattningséndring, som i re-
gel varittotal, parlamentarismen ater vanligen
genom forfattningsomvandling, som ej dnd-
rat forfattningens bokstav. (Brusewitz 1923:
300)

Brusewitz bestred uppfattningen att parlamen-
tarismen skulle varit ett brott mot den svenska
konstitutionella utvecklingen; tvirtom hade
parlamentarismen 6verallt i virlden kommit till
genom framatskridande utveckling. Han fort-
satte att folja Staaffs spér att havda forindring i
praxisen, inte i bokstaven.

Monarkins och dualismens forfall och parla-
mentets segrande maktstallning betyder inte
parlamentarismens genomfdrande, utan bara
dess forutsattningar som dock ar oundvikliga s3-
dana. Ett organisationsproblem kvarstar om re-
geringsmaktens organiserande pd demokratisk
grund. Brusewitz framhéver att l6sningen av
detta problem ligger i maktens koncentration
hos en regering som utgar ur parlamentet som pa
s& sitt vilar pa parlamentets fortroende. Detta vi-
sar enligt Brusewitz parlamentarismens genetis-
ka anknytning till den konstitutionella monarki-
en.

Det kan namligen sigas, att redan i den kon-

stitutionella ministeransvarigheten ligger ur-

sprunget nedlagt till denna ministérens upp-
héjelse till reell maktfaktor. Maktens ansvar
kraver med en viss naturnddvéandighet mak-

tens sjalvstindiga utovning. Féljden blir mi-

nistirens emancipation fran den personliga

kungamakten samt anknytning till repre-
sentationen, en process som nires och pa-
skyndas av den fortgdende demokratisering-

en. (Brusewitz 1923: 301)

I sin serie av artiklar framst publicerade 1 Stats-
vetenskaplig Tidskrift kom Brusewitz till sist
fram till en definition av parlamentarism som
mer eller mindre var betingat av den minoritets-
parlamentariska verkligheten. Hans mening var
att finga in ocksa den i sin definition av parla-
mentarismens begrepp med tanke pa de hindel-
ser som skymtade bade inom europeisk och
inom svensk politik. Men trots att den svenska
historieskrivningens betoning av den egna och
svenska utvecklingen och praxisen yppade sig i
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hans framstallning var det inte tillrdckligt med
det. Han anknét sin framstéllning dnda inte till-
rackligt starkt till *Sverige’.

Parlamentarism som kompromissande

Att en lucka inom det parlamentariska livet
fanns for att fylla, och som inte kunde godkén-
nas fylld med den brusewitzska tolkningen, vitt-
nar Georg Andréns utgéngspunkt i hans inldgg i
debatten. Andréns utgingspunkt ligger i hans
konstaterande att “’den vidgade erfarenhet, som
den sista tiden givit om parlamentarismen, mas-
te man maota med ett vidgat begrepp.” Han fore-
brér andra statsvetare for att ha varit sysselsatta
med for mycket politik och for litet empiri i sina
vetenskapliga syften. D3 har forestillningama
ofta varit fargade med ett ideal om parlamenta-
rismen eller sa har syfiet varitatt ”framstalla par-
lamentarismen i simsta méjliga dager” (Andrén
1932: 3). Han stréivar efter en mer objektiv fram-
stillning, men samtidigt férenar han ansatser
som Karl Staaff paborjat med den konservativa
historieuppfattningens bestandsdelar genom att
bestrida de dittills framkomna tolkningama.

Konstaterandet att “Kravet pa ett parlamenta-
riskt styrelsesatt har varit ltt att framstilla; det
har ej varit lika létt att realisera. Principens seger
har ofta betytt de storsta svarigheternas begyn-
nelse.” (ibid.) tjanstgor for honom som motive-
ring till ett vidgat begrepp—Brusewitz’ och and-
ras synsitt har varit for sndva for att finga in den
politiska verkligheten. Harigenom kommer
Andrén fram till sin egen forskningsansats med
en kompromisspolitisk synvinkel pa parlamen-
tarismen. Man kan hévda att man sedan lange
tillbaka hade upplevt politik och kompromiss
som motsatser till varandra, som despoti och an-
arki mot dualism vilket i forsta hand byggt pa
den konservativa dominansen inom politiskt
tinkande.

Andréns definition av parlamentarism-bygger
i likhet med Brusewitz’ pé tanken att en lojal
samverkan mellan regering och parlament inte
ar den tillrdckliga forutsittningen som parla-
mentarismen kraver utan att parlamentarismen
forutsitter ocksa en reduktion av den personliga
kungamaktens politiska inflytande (Andrén
1930:466, Andrén 1932: 1-2). Andréns strivan-
den utkristalliseras i det att:
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Det ér icke l4tt att sdga, ndr vért statsskick pa
dessa bida utvecklingslinjer natt fram till den
punkt, dir det konstitutionella styrelsesittet
forvandlas till ett parlamentariskt. Genom den
personliga kungamaktens fortskridande re-
duktion och genom ministarernas allt intima-
re forbindelse med riksdagen ha vi snarare
langsamt glidit ini det parlamentariska styrel-
sesittet n tagit ett beslutsamt steg in i detsam-
ma. Den svenska parlamentarismen har icke
blivit medvetet skapad efter vissa pa forhand
skisserade riktlinjer. Det har kommit s& sma-
ningom — med standigt nya symtom och del-
vis vixlande kriterier — som en ganska ovén-
tad kompromiss. mellan medvetna strdvan-
den, nedirvda rittsbestimmelser och mer el-
ler mindre tillfalliga maktforhallanden. (And-

rén 1930: 467)

Han betonar kompromissen och den langsamma
utvecklingslinjen samtidigt for att dberopa allt
ifran anhédngarna till den konservativa historie-
synen och de liberalt sinnade anhdngarna till den
brusewitzska tolkningen. Det &r ingen tillfallig-
het att hans synsitt bestar av tanken om kompro-
misser som den svenska politikens vésentligaste
1dé utan det ar en politiskt mycket skicklig utvar-
dering av situationen som motiverar hans val av
denna kombination. Andréns utvirdering av den
svenska politiken bygger pa det att denna beto-
nats av en liberal centerpolitik som ofta varit
ganska fi frén de olika partiernas allra karakte-
ristiska 6nskemal. Partiprogram har inte funnits
till for att realiseras eller foljas upp och da har
partierna inte ens ansett sig bora skaffa sig pro-
gram. Resultatet av detta har blivit “en oformed-
lad, stundom skriande motsats mellan ett skali-
gen verklighetsfrimmande och orealiserbart
idéprogram och en idélds, kompromissande
praxis” (ibid. 482-483).

Efter att den frimsta forutséttningen for parla-
mentarismen, konungamaktens reduktion, hade
uppfylits hade man att handskas med den inne-
hallsliga delen av parlamentarismens begrepp. I
det gir Andrén igen Brusewitz efter sparen.
Samverkan mellan regering och parlament har
sin grund i regeringens tillkomst:

Parlamentarismens vésentliga kdnnemdrke,
dess essentiale, for att tala med en skolastisk
terminologi, ar en politisk Gverensstimmelse,
en politisk harmoni, och ett darpa grundat po-
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litiskt fortroende mellan regering och parla-
ment. (Andrén 1932: 5)
Man kan uppna en politisk harmoni mellan rege-
ring och parlament i parlamentarismens egentli-
ga betydelse endast nir parlamentsvalen och

parlamentet anger den politiska grundriktning

som blir utslagsgivande for regeringens sam-
manséttning och politik. Det kan heta harmoni
dven i fall det blir regeringen som bestimmer
parlamentets sammanséttning och politiska
farg, men det &r inte pa sin plats att tala om par-
lamentarism om sjdlvaste parlamentet endast
spelar en passiv roll medan regeringen bestim-
mer parlamentets majoritet. (ibid.) Kungens
handlingssitt efter 1918 hade varit avgérande
for uppfyllandet av denna forutsitthing efter-
som han haft som vana att forst efter forhand-
lingar med talmén och riksdagspartiernas ledare
anmoda en person att bilda en regering (Andrén
1930: 477).

Parlamentet méste alltsd ha inflytande bade
over regeringens tillkornst och i fréga om fortro-
ende. Med hjilp av olika landernas politiska re-
geringssystem pekar Andrén pa att parlamentets
inflytande Gver regeringen ligger vasentligen i
dess mojligheter att paverka regeringens avgang
pa ett eller annat sitt om regeringen eller dess
medlemmar saknar parlamentets fortroende. Ett
nederlag i en politisk sakfrdga behdver dock inte
automatiskt betyda ministerkris om inte minis-
tern eller regeringen sjélv gjort saken till kabi-
nettsfraga eller parlamentet 4 sin sida beslutat att
specielit uttrycka sitt misstroende mot regering-
en. Inte ens i en situation dér representationen
vagrar att ge regeringen ett begirt fortroendevo-
tum behover automatiskt féranleda regeringens
avglng, eftersom vigran inte sjdlvfallet betyder
négon utrycklig misstroendeforklaring. Da kan
man virdesitta olika fragor pé olika sitt sa att
om parlamentet forvantar sig l6sningar av bety-
delsefulla fragor —trots att riksdagen i andra fra-
gor (av mindre vérde) av sakliga skil anser sig
bora ta en annan stéllning an regeringen — kan
riksdagen bibehalla regeringen trots allt. Men
samtidigt kan detta system leda till en diskredi-
tering av regeringen eftersom riksdagen i friga
efter friga kan vilja en annan politik 4n rege-
ringen och géng efter géng vigra att ge regering-
en sitt fortroende — regeringsmaktens auktoritet
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kan alltsé pa sd sitt bli undergravd “andatill dess
att ministdren sjalv griper initiativet och bestamt
forklarar [...] att det 4r battre, att denna regering
faller 4n att regeringsmakten faller” (Andrén
1932: 10).

Valutgéngen kan utgéra en anledning for re-
geringen att avgi. Regeringarna Branting
(1920), Trygger (1923-24) och Ekman (1926-
28) var rent politiska ministdrer, och-ingen av
dessa tycks ha kunnat rikna med att gd ut ur valet
med majoritet. Anda tolkade dessa herrar en
minskning av minoriteten som fullt god anled-
ning till att avga. Ocksa inre dissonanser kan ut-
goraen orsak till en regerings avgang. Regering-
en Edén-Branting var en som avgick eftersom
dess medlemmar inte kunde komma éverens i
en fraga om kommunalskatten. Men de kom-
mande valen kanske ocksa hade sin paverkan pa
det sidttet att manga inom de samarbetande par-
tierna ville komma ut ur en kompromisspotitik
som for socialdemokraterna var for moderat och
for manga liberaler kanske for radikal. Aven den
offentliga opinionen har sin pa verkan (Andrén
1930: 476-477).

Det kritiska vid sidan av sjalva anledningarna
till avgang i denna synpunkt 4r att “Ett studium
av de nutida svenska ministirernas demis-
sionsanledningarger alltsa vid handen, att parla-
mentariska motiv spelat en avgorande roll”
(Andrén 1930: 477). Tanken ir att man normalt
atergar till det harmoniska laget mellan regering
och parlament genom ett regeringsskifte. And-
rén utvecklar sin tanke om harmoni vidare och
kommer fram till pastdendet att &ven en upplds-
ning av parlamentet kan gdra samma tjanst for
“harmoniens aterupprattande” (Andrén 1932:
13) som en uppldsning av regeringen. Upplos-
ningsinstitutets betydelse i det parlamentariska
statsskicket ska bedomas i [juset av denna funk-
tion som upplésningsinstitutet har — att (ater)-
uppritthalla harmonin. Uppldsningsinstitutet
ger ocksa regeringen en chans att vadja till val-
manskédren och ger regeringen pa si sitt en
chans mot sjélvaste parlamentet. ”En stark rege-
ring dr knappast tankbar inom den modermna par-
lamentarismens ram utan ett effektivt upplos-
ningsinstitut” (ibid. 16).

Parlamentarismens vésentligaste kriterium,
"viljedverenskommelse mellan regering och
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riksdag” kan i praktik fa sitt uttryck pa flera sitt.
Regeringen kan ha riksdagens fulla fortroende
och da dr samarbetet inte bara lojalt utan ocksa
intimt. Fortroendet mellan dem kan ocksa vara
fortunnat, vilket betyder att samarbetet kan vara
lojalt, men inte intimt eller fortroendefullt. Re-
geringen kan vidare métas av en pafallande kyla
—aven av den majoritet i parlamentet som rege-
ringen bygger pa. Annu ett steg framét betyder
attregeringsarbetet kan vara friktionsfullt inom-
bords om regeringen bygger pa en majoritet be-
stdende av flera partier, men da 4r ambitioner
och intressen inte sa latta att tillfredstilla. Man
kan ocksa ha minoritetsregeringar. D3 kan sam-
arbete forekomma i form av fortroliga forhand-
lingar mellan regeringens och stodpartiets led-
ningar fore regeringsférslagens utarbetande el-
ler samarbete kan vara lojalt och striva efter att
stdda regeringen men forst efter det att forslagen
blivit framlagda for parlamentet. Det vanligaste
brukar dock vara att lojaliteten dr tvivelaktig och
stddet osakert, och darfor nojer sig majoriteten
med minoritetsregeringen och tolererar den
kanske mest pa grund av att det inte &r mojligt att
skapa en regering med fortroende hos riksdags-
majoriteten (Andrén 1932: 17). Detta sista fall
kan dock betyda det att majoriteten lter rege-
ringen regera ihjal sig om inte tradition eller rtt
kréver att regeringen verkligen leder parlamen-
tets arbete och uppnér majoritet for sina forslag.
I detta fall blir ocksd parlamentsmajoriteten
medansvarig i regeringens politik och diskredi-
teras med den. Dérfor méste det sta 6ppet for en
regering att fritt
reagera mot taktiska mandvreravdetslag|...]
genom att i tid draga sig tillbaka. Det 4r ju
emellertid icke sagt, att de fragor, med vars
hjélp oppositionen soker diskreditera rege-
ringen, lampa sig for denna som avgangsan-
ledning. Fragan kan synas eller vara for liten
eller regeringens forslag for litet populért for
att bereda ministéren ett for denna behagligt
fall. (Andrén 1932: 18)
Denna fortunning av de parlamentariska majori-
teternas fortroende for sina regeringar och detta
forsvagande av regeringarnas makt anser And-
rén vara den vasentligaste orsaken till *parla-
mentarismens kris’. Bakom foreteelsen ligger
partisplittringen i parlamenten men ocksa eko-
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nomiska fragor och problem. Den modema ti-
dens skirpta ekonomiska och sociala motsatser
har kommit till uttryck i de moderna parlamen-
ten eftersom dessa bygger pa allmén rostrétt och
ofta en proportionell valmetod som tillater skil-
da intressegrupper att gd fram var for sig. Det
blir svért att f3 till stind enhetlxga majoriteter
och pa desamma byggda regeringar. Trots det
reser de svara ekonomiska och finansiella pro-
blemen kravet pa starka regeringar. Det 4r denna
paradoxala situation som parlamentarismens
kris enligt Andrén beror pa.

Konflikten har fatt ett djupare allvar i de lan-

der, dar demokratien 1 de generdsa valloftenas

lattsinniga atmosfar visat sig oformogen att pa
ett tillfredstéllande sétt bemastra ekonomiens

[...)krav ochdér diktaturen silunda framstatt,

dven for demokratiens vinner, som enda vi-

gen till ekonomisk och finansiell sanering, Sa

har ocksd—i land efter land —diktaturen efter-

tritt parlamentarismen. (ibid. 19)

Men parlamentarisk politik ar alltid en kompro-
miss. Det &r inte likgiltigt var och under vilka
omstindigheter det kompromissas. [ majoritets-
regeringens fall gérs kompromissen i statsrads-
beredningens mera svala atmosfar” utanfor of-
fentligheten. Dessutom har man tillgang till ad-
ministrationens hela erfarenhet och utred-
ningsapparat som hjalper till att astadkomma re-
sultat. Minoritetsregeringar maste kunna fore-
gripa den kommande riksdagskompromissen
eller "lagga ett brohuvud till densamma” (And-
rén 1930: 483). Kompromissen far sin slutgilti-
ga form i ett riksdagsutskott.

For Andrén ar det alitsé inte bara formema for
tillkomsten utan ocksa avgangen av en regering
som ar det bestimmande for parlamentarismen.
Dessutom spelar grunden for samarbetet samt
relationen mellan regering och parlament i detta
enavgorande roll.  denna framstillning framto-
nar Andrén den svenska historieskrivningens
*stora uppgift’ att betona den svenska politikens
sdregna drag och dé speciellt dess kompromiss-
botten. Hans ansatser svarar bade pé fragan om
huruvida en parlamentarisk utveckling kan
skonjas och pd fragan om parlamentarismens
mdjlighetiett minoritetssystem dér det till synes
inte funnits ndgon parlamentarisk utveckling
och dar forutsattningamna for parlamentarismen
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ar dliga. Hans slutsats 4r att det har funnits ut-
veckling mot parlamentarism men att denna inte
varit inbyggd i forfattningen eller ndgon medve-
ten malsittning, inte ndgon evolutionistisk linje.
Det heter att det i stillet varit en kontingent ten-
dens mot parlamentarismen som i det mesta
byggt pa relativa och oforutsebara resultat som
kommit till efter olika reformer och politiska be-
slut. Till och med — och kanske det viktigaste i
detta sammanhang —det svenska politiska livets
vardefullaste arv har inforlivats pa ett mycket
synligt satt i Andréns framstéllning, den svenska
kompromissen slapar efter vart han 4n vander

sig.

Samforstand - politik eller forklaring
till den svenska viagen?

Resultatet av kampen om parlamentarismen var
det att man fick ett system som inte gav nigra
klara majoriteter. Man kunde inte &stadkomma
varaktiga regeringar och inte heller uppskatt-
ningsbara 16sningar nér den ekonomiska situa-
tionen med en stigande arbetsloshet hardnade
till. Alla ldger stannade mer eller mindre vidsina
standpunkter och l6sningar sGktes med strate-
giska val av parter ging efter gang. F6ljden blev
att politiken saknade balans eftersom det var
hoppande majoriteter som dominerade uppgd-
relser fran fall till fall. En annan foljd hérav blev
den att ingen langsiktig policy kunde framstal-
las.

Pa sitt och vis var det da till slut den levande
forfattningen och empirin som lag bakom det att
parlamentarism som styrelsesitt blev accepte-
rad. Man definierade parlamentarismen efter
verkligheten. Efter den s.k. kohandeln mellan
socialdemokrater och bénder fick man en fun-
gerande majoritetsparlamentarism pé grundval
av en koalition. Denna grundval ansdg man sta
pa den folkliga basen — det var brett stdd som
man senare kunde finna bakom den (vil-
fards)policy som denna samling stod for.

Den teoretiska bakgrunden till denna utveck-
ling stér att finna i det meningsutbyte som pa-
gick mellan olika statsvetare och historiker.
Axel Brusewitz var forstds den ivrigaste och
mest kdnda foresprékaren av det parlamentaris-
ka systemet. Han var inspirerad av de foresatser
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som Karl Staaff hade angett savil i sin politiska
som i sin skriftliga verksamhet, dvs. att grava i
de inbyggda betingelser som fanns i det politiska
livet och olika statsforfattningar och pé sé sitt
bevisa nédvindigheten att 6verga till parlamen-
tarismen — eller dtminstone nodvandigheten att
inte motstd denna utveckling. Enligt Brusewitz’
tolkningssétt kom man emellertid inte fram till
nagon duglig 16sning, hans grundproblem om
partiernas starka inre sammanhdallning som bas
till parlamentarism i teorin kvarstod. I stéllet har
man letat efter forklaringar som mer eller mind-
re skulle byggt pa en svensk tradition kring det
sublima motivet inom politiken, kompromissen
for kompromissens skull. Det fick inte heta po-
litik som hade en gammal och dyster klangbot-
ten i frihetstiden.

Brusewitz fann sig alltsi vara for langt ifran
sin kontext for att hans synsitt kunnat helt god-
kinnas. For all retorik géller det att vissa granser
inte far 6verskridas. Man kréver att det som pa-
stis skall atminstone vara *skiligt’ och "troligt’,
att det skall till synes vara mojligt att motivera
dessa pastaenden med skél och bevis. Dessutom
krivs det att beskrivningen av varlden och saker
och ting skall vara sannolik (Johannesson 1990:
16). Om retorik har som sitt syfte att 6vertyga
nagon att uppfatta verkligheten pa ett visst sétt
skall man fa ménniskor att se ett problemelleren
situation som en del av ett stérre sammanhang.
Dé kommer vissa handlingar och vérderingar att
framtona som naturliga. Man skall alltsa skapa
legitimitet. Den stora svérigheten Brusewitz
hade var inte hans anknytning & ena sidan till
t.ex. Jellinek och & andra sidan till forskning av
utldndska forfattningar. De storsta svarigheterna
bestod av det att han inte hade tillrackligt starka
forbindelser med det traditionella och historiskt
betingade svenska tolkningssattet.

Den svenska samforstandsandan har forkla-
rats ha bottnat i en kulturell och social homoge-
nitet dd det riksdagspolitiska beslutsfattandet
har saknat de religidsa, sprakliga och etniska
motsittningar som ofta préglat representativa
forsamlingar. Man har dd menat att man genom
utforliga remissdebatter framjat sakpolitiska
diskussioner och att genom konstitutionsutskot-
tets granskningar ha lyckats sirskilja de rent ju-
ridiska kontroverserna frén de politiska. En an-
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rian forklaring har haft sin utgangspunkt i den
klassiska uppgorelsen mellan arbete och kapital,
att man i bérjan av 1930-talet skilde den ekono-
miska och politiska makten at da arbetarklassen
Gvertog den politiska. Trots att klassuppgorel-
sen kanske minskade de ideologiska och klass-
politiska motséttningarna, kan den inte ge ndgon
uttdmmande forklaring till varfor riksdagens ar-
bete kommit att praglas av sokande efter kon-
sensus och samforstand. Den tredje forklarings-
ansats som till exempel Leif Lewin statt for har
tagit sin utgdngspunkt i partistrategiska termer.
Partiet ska ur ett viljarstrategiskt perspektiv ha
sokt sig ndrmare varandra for att vinna roster.
Man talar om medianviljarteoremet vilket inne-
biér att ett parti bor inta stdndpunkter som ligger
s& ndra den narmaste konkurrenten som méjligt
men #nda i opinionsmissigt positiv riktning
(Nyman 1999: 32-36, se Lewin 1996).

Men sjilvaste kompromissen som ledstjarnan i
all svensk politik, nagot sarskilt for Sverige, kan
ifragasittas. Kompromissen 4r en politiskt av-
siktlig forestillning bade pé scenen och bakom
kulisserna. Per Hultqvist har diskuterat den s.k.
stora kompromissen, sammanvavnaden av for-
svarsorganisations- och de stora skattefrigorna
pa 1870-talet och kommit fram till den slutsat-
sen att bade kompromissens upphovsman De
Geers och kung Oscar II: s politiska verksamhet
var mer malmedvetet konservativ d4n man tidi-
gare uppfattat. Man har betraktat kompromissen
som nagot i en klass for sig, som ett resultat av
handlingar som direkt syftade till att na en upp-
gorelse mellan andrakammarmajoriteten (bon-
derna) och den konservativa forstakammarma-
joriteten.

Som f5ljd av sin studie stiller Hultqvist frigan
om inte redan De Geers konstruktion av den nya
riksdagen efter 1866 ars reform varit ett genom-
tiankt och medvetet forsok att ga de oemotstind-
liga demokratiseringskraven till métes genom
en andra kammare med vidstrackt rostritt men
att samtidigt gora forsta kammaren till ett fast
faste for godségar-, foretagar- och &mbetsman-
naintressen for att radda s& mycket som méjligt
av de konservativa och aristokratiska elemen-
tens inflytande i den nya riksdagen. Enligt ho-
nom anség Oscar I statsintresset pa olika punk-
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ter sammanfalla med synpunkter hos forstakam-
marmajoriteten trots sin taktik att siga annat.
Det viktiga &r att manga som talade och rostade
for 1873 ars kompromiss—De Geer och Oscar I
1 spetsen — ansag den inte som ett forsok att
~ dstadkomma en nationell samling kring for-
svars- och skattefrigorna. De ansig den som en
mojlighet att binda ihop dessa frigor till en poli-
tisk hirdknut som skulle hindra en genomgri-
pande omfordelning av skatterna som av andra-
kammarmajoriteten ansdgs belasta alltfor
mycket de svenska bénderna (Hultgvist 1963:
115-117).

Genom att hélla avskrivningsfrégorna Gppna
anda fram till 1890-talet kunde man bevara
splittringen bland de vénsterelement som forst
pa 1890-talet kunde samlas i folkpartiet. “Forst
da, langt efter motsvarande utveckling i Dan-
mark och Norge, borjade den vénsterns fram-
marsch i svensk politik, som 1918-1921 nadde
sitt slutmal: att undanrgja de konservativa in-
tressenas Overrepresentation i riksdagen” (Hult-
qvist 1963: 117).

Georg Andréns framstillning utgjorde en till-
rackligt svensk tolkning p& parlamentarismen
som vuxit fram som en konsekvens av den sam-
tida hogems forsok att till exempel via politiska
beredningar motverka vénsterns krav pa parti-
politik och parlamentarism (Andrén 1937). Men
en svensk kompromisspolitik var redan fran
borjan en politisk framstéllning som var mycket
skickligt genomford. Denblev fast vid sdval his-
torieskrivningen som statsvetenskapliga betrak-
telser och pé sa sétt blev denna framstéllning den
etablerade tolkningen av svensk politik. Andrén
tycks da medvetet och avsiktligt ha utnyttjat
denna kompromisspolitikens tanke i sin veten-
skapliga framstéllning for att tjana som en kom-
promiss mellan ’den brusewitzska anhdng-
arskaran’ och de konservativa. Andréns avsikt
var att astadkomma acceptans for *den svenska
parlamentarismens begrepp’ pa grund av komp-
romisspolitik och sa fylla det begreppsliga tom-
rummet som kommit till efter det svenska stats-
livets parlamentarisering i slutet av 1910-talet.

Kai Paajaste
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Not

1. Uppsatsen bygger pa en del av det material som
jag kommer att anvinda mig av i min doktorsav-
handling. Den kommer att handla-om den parlamen-
tariska argumentationen i Sverige 1900-1939 med
fokus pa den politiska forindringen och frégan om
hur parlamentarism blev accepterad i Sverige. Jag
vill tacka pol. lic. Mikael Nygérd for vardefulla syn-
punkter och kommentarer pa denna text.
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Studiet af politiske partier i
Central- og Osteuropa

- med en gennemgang af den
vigtigere litteratur

Indledende bemarkninger

De gamle sakaldt “realsocialistiske” systemers
undergang markerede overgangen til forskellige
varianter af post-kommunistiske politiske og
gkonomiske systemer i Central- og @Dsteuropa.
Disse transitioner har alle veeret historisk enesta-
ende. Variationerne fra land til land har vaeret
igjnefaldende, men alle landene har veeret i be-
vagelse over mod en ny og mere varig sam-
fundsmeessig tilstand.!

De nye post-kommunistiske lande har siden
1989 gennemfart skonomiske og politiske tran-
sitioner og samtidig hermed forandringer pa
identitetsmaessigt plan. De politiske forandrin-
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ger er sket 1 et neert samspil med de gkonomiske
forandringer. Landene har uundgdeligt veeret
market af den for-kommunistiske og kommuni-
stiske fortid. Ogsa udviklingen af politiske par-
tier har vaeret forbundet hermed. Selve transitio-
neme, dvs. perioden siden 1989, har gennemle-
bet flere faser. I en del lande, fx de baltiske lande
og pa Balkan har vi veret vidner til en (gen)ska-
belse af helt nye selvsteendige stater. De lande
har gennemlobet serlig komplekse triale transi-
tioner med (ogsé) opbygning af nye nationalsta-
ter (“nation-building” processen).

Serlig opmarksomhed har vaeret rettet mod
® Perioden op til 1989, dvs. realsocialismens

sene fase
® selve systemgennembruddet omkring 1989
o den forste periode efter 1989, preget af “ek-

straordinary politics” og “transition ano-

mie”
® overgangen til “normal politics
Hver enkelt fase har haft sine helt serlige egen-
skaber og dynamikker. Farst med overgangen til
mere “normal politics” og mere forudsigelige og
interessebaserede politiske processer begynder
de politiske systemer at ligne de etablerede i
vest. Indtil da mé de begreber og tilgange der
kendes ved studiet af vestlige politiske systemer
anvendes med forbehold. Sagt med andre ord, er
tabula rasa tilgangen der understreger transitio-
nernes enestaende karakter, mest relevant for sa
vidt angér perioden omkring selve systemgen-
nembruddet og den “ekstraordinare” periode
umiddelbart derefter.

Overgangen til mere “normal’” interessebase-
ret politik var ikke nadvendigvis ensbetydende
med en konsolidering af demokratiet. Flere mu-
ligheder stod abne, herunder ogsa udviklinger i
retning af autoritzere eller semi-autoritzere styre-
former. Konsolidering var for de nye demokra-
tier frem for alt forbundet med regime-overle-
velse og stabilisering, dvs. forebyggelse af tilba-
gefald til de gamle systemer og overvindelse af
det kaos der uindgaeligt preegede perioden om-
kring og lige efter de gamle systemers under-
gang (“extraordinary politics” og “transition
anomie”). Den klassiske skelnen mellem nega-
tiv og positivkonsolidering har séledes specifik-
ke osteuropziske dimensioner.
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Politiske partier kan i denne sammenheng be-
tragtes som en nedvendig, men ikke tilstrekke-
lig betingelse for sikringen af demokratiet. De
politiske partier i Central- og @steuropa har ikke
levet op til de maksimalistiske krav der gennem
tiderne er blevet stillet til politiske partier og som
gar ud over selve valghandlingen. Den histori-
ske baggrund har veret meget anderledes end i
etablerede demokratier og partisystemer, kob-
lingerne til velgeme har varet problematisk,
dels fordi partierne var nye og som sddan svagt
institutionaliserede, dels fordi de sociale foran-
dringer har vearet sa hurtige. De ferste frie valg
var i hej grad bagudskuende, nzrmest folkeaf-
stemninger for eller imod det gamle system.

Det folgende vil fortrinsvist forme sig som en
kommenteret oversigt med gennemgang afrele-
vant politologisk litteratur om udviklingen af
partier og partisystemer i de nye demokratier i
Central- og @steuropa.

De emner der har haft serlig interesse og som
derfor danner ramme for den felgende gennem-
gang vil vere:

o teoretiske og metodiske tilgange til studiet af
partier og partisystemer i Central- og @steu-
ropa

® den historiske arv, dvs. den fer-kommunistis-
ke og kommunistiske periode

e selve omstendighederne omkring de gamle
systemers undergang

o oprettelsen af partier, dvs. den forste periode

e etablering af varige partidannelser og parti-
systemer

e typer af politiske partier

o og endelig sertraek for de enkelte lande

Hovedvagten vil blive lagt pa de fire central-

europaiske lande, Polen, Tjekkiet, Slovakiet og

Ungarn. Kun beger og artikler pa vestlige sprog,

fortrinsvist pa engelsk, er medtaget, men en-

gelsksproget litteratur fra de central- og esteuro-
pxiske lande selv er ogsa inddraget. En mere
komplet, men dog ikke fuldstndig liste omfat-
tende titler pa beger og tidsskriftsartikler vil fin-
des sidst i artiklen med angivelse af titel, forlag
og udgivelsesar for de omtalte boger og artikler.

Gennemgangen skal ses i sammenhng med

mit eget igangvarende arbejde om udviklingen

af partier, partityper og partisystemer i de cen-
tral- og esteuropiske lande.
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De forskellige forskningsretninger

Det har vaeret diskuteret hvor langt politologiske
begreber, som de fx kendes fra struktur-funktion
tilgangen, reekker langt nok ved studiet af de esst-
europziske transitioner. Med hensyn til fortolk-
ningen er det som naevnt under alle omstaendig-
heder mest relevant at benytte tabula rasa tilgan-
gen for sé vidt angér tiden lige omkring og lige
efter 1989. Situationen var pa det tidspunkt kva-
litativt anderledes. Partierne blev oprettet stort
setuden sociale koblinger til velgerne, under en
dyb ekonomisk krise og desuden under kraftigt
pres fra det internationale samfund. Med over-
gang til mere “normal” interessebaseret politik
fik partieme og partisystemerne storre lighed
med vestlige, dog uden at skillelinier (“cleava-
ges”) med rod i den kommunistiske fortid af den
grund kan siges af vare helt affrosset.

Mange forskellige teoretiske tilgange er ble-
vet benyttet, hvilket er uundgéeligt pd grund af
transitionernes kompleksitet, de helt serlige dy-
namikker og den normalt forholdsvis brede til-
gang til emnet. Studierne har sdledes med fordel
kunnet inddrage savel institutionelle organisato-
riske analyser som diskursive og policy-relate-
rede tilgange. Den sterke kollektivisme, Vi
versus Dem” holdningeme kan gere diskurs- og
feenomenologisk pregede tilgange nerliggen-
de. Under den steerke polarisering op til og lige
efter 1989 kunne de makro-strukturelle og insti-
tutionelle tilgange sjzldent sta alene.

Jacek Bielasiaks, “Substance and Process in
the Development of Party Systems in East Cen-
tral Europe”, Communist and Post-Communist
Studies, Vol. 30,No.1, 1997 et godt bidrag for sa
vidt angér det generelle billede. Bielasiak frem-
hever bla. de substantive (“substantive”) og
processuale ("process view”) tilgange til studiet
af forandringerne i gst. Det substantive grund-
syn beskeftiger sig mest pa ligheder og forskelle
mellem partisystemerne i Central- og @steuropa
over for de vestlige erfaringer. Her gores brug af
de kendte distinktioner sa som sociale cleava-
ges”, hajre-venstre-skalaer og politiske om-
grupperinger (“realignment””) med inddragelse
afbl.a. meningsmalinger. Malingeme foretages
pa bestemte tidspunkter, hvorfor tilgangen over-
vejende er statistisk. Den processuale tilgang
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beskeftiger sig derimod i hejere grad med histo-
riske forleb. Udviklingen betragtes som mere
ubestemt med brug af multidimensionelle akser
for partikonkurrence og med vagt pé forandrin-
ger 1 polariseringsmenstre og 1 interaktion over
tid. Partisystemernes evolutionare karakter un-
derstreges, partierne og partisystemerne beva-
ger sig frakaotiske situationer til situationer med
mere klare spilleregler og mere klar programud-
vikling. Det skal understreges at forskellen mel-
lem den substantive og processuale tilgang ikke
er knivskarp. De fleste analyser indeholder ele-
menter af begge.

Linz og Stepan (Linz and Stepan, 1996) be-
skeeftiger sig ikke alene med Central- og Dst-
europa men ogsé Latinamerika. Forfatterne an-
leegger et bredt perspektiv, dog med fokus pa de
demokratiske transformationer og konsolide-
ringen af demokratiet. Flere forskellige metodi-
ske tilgangeer blevet benyttet: typologisk analy-
se ("typological analysis™), “surveys”, analyser,
herunder neoinstitutionelle og “path-depend-
ent” analyser, spilteori samt egne interviews
med negleakterer. Metoden er historisk, dyna-
misk, flerdimensional og kvalitativ. Linz og Ste-
pan understreger, som vi skal se senere, samspil-
let mellem regimeform (for 1989) og den (par-
ti)politiske udvikling efter 1989.

Spergsmalet er sd hvor langt vi er ndet i forsk-
ningen af transitioneme i gst. De gamle syste-
mers kollaps for godt ti &r siden ferte til anven-
delsen af nye og allerede kendte forskningstil-
gange ved studiet af de post-kommunistiske sy-
stemer der fulgte efter de gamle realsocialisti-
ske. I eksempelvis Paul Kubiceks artikel, "Post-
Communist political studies: ten years later,
twenty years behind?”, Communist and Post-
Communist Studies 33 (2000) 295-309 forseges
pa provokerende made at gere status over ti ars
forskning. Kubicek nér frem til at resultatet ikke
er serlig imponerende, det vare sig om tilgan-
gen har veret politisk kultur, transitologi, natio-
nalisme, institutionalisme eller politisk ekono-
mi. Han mener ud fra en analyse af indholdet i
vigtige vestlige politologiske tidsskrifter at kun-
ne konstatere at den politisk skonomiske tilgang
har ydet de mest interessante forskningsresulta-
ter. Den konklusion kan naturligvis altid disku-
teres. Selv synes jeg nu partiforskningen er naet
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ganske langt, hvilket den felgende gennemgang
forhabentlig vil dokumentere.

Den historiske arv

Der er blevet udgivet adskillige varker om de
osteuropziske landes historie, herunder de 40 ar
under kommunistisk styre.

Blandt de mange beger der omhandler udvik-
lingen i Central- og @steuropa siden anden ver-
denskrig bredt historisk, kan anbefales Paul G.
Lewis, Central Europe since 1945 (London and
New York: Longman, 1994), samt Ivan T. Be-
rend, Central and Eastern Europe 1944-1993,
Detour from the periphery to the periphery
(Cambridge: Cambridge University Press,
1996). Begge er velegnede til introducerende
undervisning pé universitetsniveau, Lewis’ bog
en mere traditionel, men god gennemgang af
Osteuropas efterkrigshistorie frem til begyndel-
sen af 1990’emne. En af de klassiske og flittigt
benyttede verker ved studiet af og undervisning
om temaer i tilknytning til transitioner og trans-
formationer i komparativt perspektiv er—og vil
sikkert fortsat i rum tid endnu — vaere Adam
Przeworskis Democracy and Market, (Cam-
bridge: Cambridge University Press, 1991) og
Juan J. Linz og Alfred Stepans Problems of De-
mocratic Transformation and Consolidation —
Southern Europe, South America, Post-Com-
munist Europe, (Baltimore: The Johns Hopkins
University Press, 1996). Begge inddrager kom-
parationer mellem Central- og Osteuropa og
Sydeuropa og/eller Latinamerika

Adam Przeworski fremhaver at transitioner-
ne i @st modsat i syd har veret underkastet ser-
lige eksterne pavirkninger (Gorbatjov-effekten,
Helsingfors-processen), hvilket betyder at erfa-
ringerne fra de Latinamerika ikke umiddelbart
lader sig overfare til Central- og @steuropa. Som
O’Donnell & Schmitter (O’Donnell and
Schmitter, 1991) peger han pé at neglen til at
forstd hvordan autoritere systemer gar'i oples-
ning skal seges i regimemnes legitimitet. Prze-
worski medtager den yderligere forudsatning at
der samtidig hermed ogsa skal eksistere politi-
ske alternativer der giver borgerne reelle valg.
Med Gorbatjov ved roret i Kreml fik de denne
mulighed. Przeworski metode gér ud pa at se de
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politiske processer som en rxkke strategiske
valgsituationer, hvor aktererne mé handle i for-
hold til konflikt og koordinering ud fra egne in-
teresser i en given handlingskontekst. Spilteore-
tiske og rational choice tilgange forekommer
serlig relevante i Ungarn og Polen, fx ved studi-
er af rundbordssamtalerne mellem oppositionen
og de kommunistiske myndigheder og magt-
kampene mellem de forskellige flgje inden for
de kommunistiske partier. Flejlsrevolutionen i
Tjekkoslovakiet var derimod karakteriseret ved
implosion og system-kollaps, dvs. uden reelle
forhandlinger med repraesentanter for det kom-
munistiske parti (KSCM) og ved det gamle sy-
stems radikale og hurtige undergang.

Blandt andre anbefalelsesverdige fremstillin-
ger om arsagerne til de gamle systemers under-
gang kan nzvnes Valerie Bunces bog, Subversi-
ve Institutions, The Design and the Destruction
of Socialism and the State (Cambridge Studies
in Comparative Politics, Cambridge: Cambrid-
ge University Press, 1999). Bogen behandler
som Linz og Stepan (Linz and Stepan, 1996)
landespecifikke variationer, fokuserer regime-
kollaps, p& samspillet mellem regimers under-
gang og staters undergang og beskeftiger sig i
sidste tilfeelde naturligt nok i serlig grad med
ligheder og forskelle i forbindelse med oples-
ningen af Jugoslavien, Sovjetunionen og Tjek-
koslovakiet. Der er tale om en problematiseren-
de fremstilling, ikke en systematisk historisk
gennemgang sadan som vi ser det hos Lewis.
Statsoplesninger forklares hos Bunce ud fra det
tette samspil mellem regime- og statsunder-
gang og interaktion mellem national federalis-
me og “muligheder” (political opportunity
structures”) der fulgte i kelvandet pa undergrav-
ningen af de kommunistiske partiers magtposi-
tioni 1980’eme.

Blandt gsteuropziske publikationer kan anbe-
fales polakken Andrzej Rychard meget interes-
sante publikation, Adaption and Breakthrough
(Warsaw: IFiS Publishers, 1993). Den er serlig
mentet pd Polen, men fremstillingen kan ogsa
vaere nyttig ved studiet af forandringerne i andre
lande. I bogen prasenteres frugtbare modeller
for studiet af udviklingen i perioden op til det
gamle systems undergang og tiden lige efter og
med brug af forskellige niveauer og subsyste-
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mer. Forholdet mellem de fire delsystemer, det
officielle system, antisystemet, non-systemet og
det uofficielle system blev &ndret radikalt i &re-
ne op til 1989. Stadig flere slap fri af angsten og
hablesheden og sluttede sig til antisystemet.
Samtidig hermed svaekkedes det officielle sy-
stem alvorligt af bade indre og ydre drsager. Den
sidste periode frem til 1989 var iflg. Rychard
kendetegnet ved en aktiv tilpasning, inden for
det officielle system i form af en pragmatisk til-
pasning til de nye forhold, inden for antisyste-
met i form af stadig mere vidtgaende krav om
politiske og skonomiske forandringer.

Systemgennembruddet og perioden
praeget af ekstraordinaer politik

Det er alment accepteret at systemgennembrud-
det 1 1988-89 ikke kan betegnes som revolutio-
ner i den klassiske forstand, dersom vi med Kit-
schelt mfl. med revolution forstar

a sustained accelerating political organization
and mobilization of regime opponents from
below, who challenge a weakening, intrasig-
nent status quo elite. Revolutions bring about
an open contest for power with a dual power
structure (“revolutionary situation”) and
eventually displace the incumbents by the
challengers’ violent takeover of the executive
and the coercive state machinery (Kitschelt
m.fl., 1999:31).
Spergsmailet er hvilke betegnelser der si ram-
mer den faktiske tilstand bedst. I en eller anden
udstreekning har vi i alle landene haft at gere
med implosioner, som navnt mest tydeligt i
Tjekkoslovakiet. Fenomenet erbeskrevet af ek-
sempelvis John Higley i artiklen Transitions
and Elites” (i Aurel Braun and Zoltan Barany,
1999:62-63) beskriver som “sudden decom-
pression or grave weakening of state apparat,
especially military and police forces, leading ra-
pidly to regime collapse”. Feenomenet implosi-
on er blevet defineret forskelligt og optreder
kun sjzldent i idealtypisk form, men kredser
trods alt om det samme. Huntington har talt om
“replacements” (Huntington, 1991:142-51), Ti-
mothy Garton Ash om refolutioner”, andre
igen om “break downs” og “’sudden collapse”.
Implosioner skyldes normalt voksende oko-
nomiske problemer og stigende korruption, un-
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dertiden ogsa etniske modsatninger. Implosio-
ner kommer ikke til udtryk i form af egentlige
voldelige mellem de gamle og nye eliter gennem
fx en mobilisering af masserne eller direkte in-
tervention ude fra. Linz og Stepan (Linz and Ste-
pan, 1996) mener at implosion i seerlig grad har
kendetegnet "nasten-totalitere” ("near-totalita-
rian”) og “frosne ("frozen”) post-totalitzre regi-
mer, 1 hvilke de regerende eliter erubevagelige,
stivnede og ude af stand til at imedese og fore-
bygge enimplosiv udvikling og kriser. I s3danne
systemer (jevnfer Tjekkoslovakiet) havde de
politiske partier yderst kort tid til at organisere
sig, hvilket banede vej for oprettelsen afde brede
anti-kommunistiske embryonale catch-all be-
veegelsespregede partier som eksempelvis fol-
kefronterne i de baltiske lande, Solidaritet i Po-
len og Borgerforum (OF) og Alliancen mod
Vold (VPN) 1 Tjekkoslovakiet,.

Omkring 10-aret for “the big breakthrough” i
1989 blev udgivet flere seernumre af tidsskrifter.
Selv vil jeg anbefale Journal of Democracy, Ja-
nuar 1999, hvori Richard Rose og Laurence
Whitehead giver hver deres analyser af aret
1989. Pa den skandinaviske front kan anbefales
Vindue mod @stno.2 1999 udgivet fra Syddansk
Universitet der indeholder sével tvaerlande gen-
nemgange som sarlige afsnit om Polen, Tjekki-
et, Slovakiet samt Ungarn. Pa bogfronten kan
anbefales Sorin Antohi og Valdimir Tismanueu,
Between Past and Future, The revolutions of
1989 and their aftermath (Budapest: Central
European University Press, 2000). Bogen rum-
mer ikke mindre end 21 tverlande afsnit under
sd indbydende overskrifter som "Meanings of
19897, "Winners and losers in the Great Trans-
formation”, ”Vulnerabilities of the New Demo-
cracies” og "The New Europe”.

Blandt fremstillinger der beskeftiger sig med
de gamle systemers undergang og perioden lige
efter kan anbefales G.A. Bryant og Edmund
Mokrzyckis (eds.), The New Great Transforma-
tion? (London and New York: Routledge,
1994). Her giver redaktereme en god introduk-
tion til begreberne transition og transformation.
Zygmunt Bauman giver pé side 18-191i bogen et
godt eksempel pa fanomenet “felles omflyt-
ning” (pd polsk: ’przemieszczenie”), dvs. en sy-
stemisk forandring forstdet som myndigheder-
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nes og oppositionens feelles veerk, sédan som det
kom til udtryk i forbindelse med rundbordsfor-
handlingemne i Polen. Han beskriver, hvordan
Adam Michnik, dissidenten fra perioden for
1989 og derefter chefredakter ved dagbladet
"Gazeta Wyborcza”, i maj méned 1992 dukkede
op pa fransk fjernsyn sammen med manden, han
bidrog til at fjeme fra magten, general Wojciech
Jaruzelski der var kommet til Frankrig for at re-
klamere for den franske version af sine erindrin-
ger. | en fjemsynsdiskussion talte de to venligt
om hinanden. De forstod hinanden uden storre
vanskeligheder og syntes at vaere enige 1 de fle-
ste spergsmal.

Mange polakker var vrede pa Michnik, gérs-
dagens helt. Hvad de chokerede og vrede iagtta-
gere ikke forstod var at de var integrale partnere
i den samme historiske diskurs. Kun sammen, i
deres indbyrdes konflikt, kunne de skabe den
diskurs der i sidste instans ferte til demonterin-
gen af det gamle system. Kun gennem denne
feelles diskurs fik historien den rette mening.
Lesningen pa konflikten var afslutningen pa den
gamle diskurs (rundbordssamtalerne). Med
kommunismens fald mistede diskursen sit gam-
le indhold (”subject matter”). De gamle kampe
havde 1 mange spergsmal bragt Michnik og Ja-
ruzelski teettere sammen end kampfellerne i dis-
sidentpenioden der fortolkede begivenhederne
yderst forskelligt og efter 1989 som bekendt ud-
viklede deres egne destruktive indbyrdes “krige
itoppen”.

Tjekken Jiri Kabele og Polens tidligere finans-
minister Leszek Balcerowicz har begge beskaf-
tiget sig med de helt szrlige forhold 1 perioden
der fulgte umiddelbart efter systemgennem-
bruddet. Balcerowicz’ “Understanding Post-
communist Transitions”, Journal of Democracy
Vol. 5, no. 4, October 1994, giver siledes ind-
blik i Balcerowicz "selvforstielse” og den ud-
bredte holdning til transformationeme blandt
neoliberalt indstillede ekonomer. Troen pa det
fri marked var en form for befrielsesideologi for
ledere af Leszek Balcerowicz’ og Vaclav Klaus’
type. Under den ferste periodes “extraordinary
politics” herskede helt serlige politiske (og sko-
nomiske) forhold, de nye ikke-kommunistiske
ledere besad pa det tidspunkt en betragtelig po-
litisk kapital og kunne takket veere de “windows
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of opportunities” gennemfere harde, men uom-
gengelige skonomiske indgreb uden alvorlig
modstand fra befolkningens side, dog forudsat
at de politiske ledere forstod at udnytte den sar-
lig store handlefrihed, den politiske kapital, i den

forste periode. Det skete langt fra altid. I det gje-

blik ekstraordinar politik blev forvandlet til
mere ordiner, interessebetonet politik, dalede
handlefriheden.

Jiri Kabele benytter A General Interpretation
of Transition in the Czech Republic (1989-
1993), Czech Sociological Review, Vol. VH, no.
1, Spring 1999:3-21, termen “transition ano-
mie” om den forste periode. De politiske forhold
der kendetegner allerede etablerede demokrati-
er, endnu ikke er slaet igennem, hgjst i embryo-
nal form, Hans tilgang er diskursiv. Kabele taler
sdledes om “the universe of myth”, “mythical
framework” og ’the world of narratives” og vur-
derer den forste periode ud fra at den nye sam-
fundsmessige bevidsthed i den ferste fase end-
nu ikke er socialt forankret, hvad den starkt om-
skiftelige situation lige efter det gamle systems
undergang simpelt hen ikke gjorde mulig. Rol-
lerne blev byttet om. Garsdagens “undergraven-
de virksomhed” blev med ét dagens “lov og ret”,
garsdagens forredere blev med ét dagens helte.
Den neoliberale diskurs blev dog ikke i l&ngden
barende diskurs, Fra begyndelsen af 1990’eme
svingede det politiske pendul mod venstre. Sa-
kaldt ’post-kommunistiske partier” sejrede ved
parlamentsvalgene i Litauen, Polen, Ungarn og
Bulgarien. De tjekkiske socialdemokrater fik
dog ferst et afgarende gennembrud ved valget i
1996.

Konsolidering af demokratiet og
overgang til mere “normal politics”
Mange har naturligt nok fokuseret pa graden af
konsolidering af demokratiet. Analyseme har
her skiftevist lagt vaegt pa de “tekniske” (“proce-
dural”) og normative aspekter. En god introduk-
tion er efter min mening Andreas Schedlers arti-
kel ”What is Democratic Consolidation”, Jour-
nal of Democracy, Vol. 9, No.2, April 1998:91-
107. Schedler skelner mellem henholdsvis auto-
riteere regimer, semi-demokratiske “electoral”

" demokratier, liberale demokratier og avancere-
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de demokratier. Konsolidering har for ham en
normativ teleologisk kerne. Det umiddelbare
mal har veret at sikre den tilstreekkelige stabili-
tet og minimere faren for politisk tilbageslag, s&-
dan at demokratiet i sidste ende bliver the only
game in town”. Sagt med andre ord, har vi at
gore med en negativ konsolidering.

Schedler understreger med rette at konsolide-
ring er et tvetydigt begreb og at konsolidering
uundgéeligt vil udgere en “moving target”, for
sd vidt som konsolidering af demokratiet aldrig
kan vaere en afsluttet proces. Begrebet har ikke
en “core meaning” og et “catch-all concept” og
er derfor blevet anvendt i skiftende betydninger.
Han understreger at begrebet konsolidering for
transitionslandenes vedkommende iser i de for-
ste ar var forbundet med regime-overlevelse og
stabilisering, sikring mod tilbagefald til det
gamle system eller til andre typer autoritere sy-
stemer.

Overvindelsen af det gamle system er dog
ikke 1sig selv en garanti for konsolidering. Som
fremhavet af O’Donnell & Schmitter i Transi-
tions from Authoritarian Rule: Tentative Con-
clusions about Uncertain Democracies (Cam-
bridge: Cambridge University Press, 1991) er
overgangen til mere “normal politics” ikke ngd-
vendigvis ensbetydende med mere demokrati,
der kan meget vel vare tale om en overgang til
”something else”, i verste fald overgang til nye
autoritere systemer.

I den sammenhzng kan Linz og Stepan (Linz
and Stepan, 1996) vare nyttig lesning. Her ta-
ges udgangspunkt i definitioner af hvad der be-
tegner som afsluttede demokratiske transitioner
("completed democratic transitions™) og konso-
lideret demokrati (“consolidated democracy”).
Vegten legges henholdsvis pad adferdsmaes-
sige, holdningsmassige og konstitutionelle
aspekter, alle er med til at sikre at demokratiet
bliver "the only game in town”. I takt med kon-
solideringen af demokratiet bliver demokratiet
en "rutine” (routinized”’) og dybere internalise-
ret bade socialt, institutionelt og psykologisk.
Hvorvidt konsolideringen som felge heraf vil
blive styrket og uddybet ("deepen”) er betinget
af fortsatte sociale fremskridt, respekt for men-
neskerettighederne, ligestilling og informati-
onsfrihed.
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Som svar pa spergsmalet om hvorndr den de-
mokratiske transition kan siges at vare afsluttet
stotter Linz og Stepan sig til falgende forholds-
vis maximalistiske udlegning:

A democratic transition is complete when suf-

ficient agreement has been reached about po-

litical procedures to reproduce an elected go-
vernment, when a government comes to
power that is the direct result of a free and po-
pular vote, when this government de facto has
the authority to generate new policies, and
when the executive, legislative and judicial
power generated by the new democracy does
not have to share power with other bodies de

Jure. (Linz og Stepan, 1996:3)

Serlig vaegt legger de pa de fem gensidigt for-
budne arenaer til bedemmelse af hvilken grad
demokratiet kan siges at veere afsluttet og kon-
solideret. Arenaerne er sagt i al korthed etable-
ring af et levende civilt samfund til understettel-
se af demokratiet, et relativt autonomt politisk
samfund, styre ved lov ("rule of law”), en til-
strekkelig steerk (Cusable™) stat samt- som den
sidste arena-et funktionelt gkonomisk samfund.
Linz og Stepan gor opmaerksom p& at demokra-
tiet vil kunne styrkes, dersom en demokratisk
og/eller regional hegemon gennem menings-
fyldte incentiver og disincentiver bidrager til
den videre konsolidering af demokratiet. En sa-
dan regional hegemon kunne i Central- og @st-
europas tilfelde vaere EU. Linz og Stepans de-
mokrati-tilgang er bredt accepteret, ogsa i de
central- og gsteuropaiske lande.

Linz og Stepans bog kan suppleres med flere
artikler og beger fra ungareren Attila Agh. Tid-
ligt i 1990’eme, i eksempelvis “The Paradoxes
of Transition: The external and Internal over-
load of the Transition Process”, The Journal of
Communist and Transition Politics, Vol. 10,
No. 3, 1994, indtog Agh et forholdsvis pessimi-
stisk syn pé de demokratiske muligheder. Han
benyttede sdledes ved studierne af Central-og
@steuropa betegnelser som semi-demokrati og
psuedo-demokrati og skelnede mellem hen-
holdsvis formalistisk, elitistisk, parti-istisk de-
mokrati og —som yderpunkt— “tyrannisk majo-
ritetsstyre”, .

Senere har vurderingeme af demokratiets
fremtid veeret knap sé pessimistiske, eksempel-
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vis 1 bogen The politics of Central Europe fra
1998. Denne fremstilling giver sammen med
Linz og Stepans transitionerne bade perspektiv
og god mening. Agh skelner mellem det korpo-
rative, populistisk-elitistiske og elektorale
("electoral”) demokrati og skelner mellem de
mere fremskredne transitioner i Centraleuropa
og p& Balkan. Transition og konsolidering be-
skriver han som komplekse samfundsmassige
processer med institutionalisering, social inte-
gration, politisk deltagelse samt udvikling af en
ny politisk kultur efter 40 ar under stalinisme,
neo-stalinisme og forskellige typer post-totali-
teere realsocialistiske systemer. Set i det per-
spektiv kan de politiske partier betragtes somen
nedvendig men ikke tilstrekkelig betingelse for
sikring af demokratiet.

Nok s vigtigt at er at fa skabt den tilstreekke-
lige demokratiske kultur. I artiklen "Political
Actors and Democracy: Poland 1990-1997",
Polish Sociological Review, 3 (119), Warsaw
1997, peger Wlodzimiers Weselowski pa fire
ideale krav som partierne helst skal opfylde for
at bidrage til konsoldering af demokratiet:

o for det forste skal de 1 forbindelse med valg
fremlzegge klart afgrensede og indbyrdes
konkurrerende partiprogrammer

o for det andet skal der herske en gensidig tole-
rance

o for dettredje skal valgnederlag og tab afrege-
ringsmagt accepteres

o og for det fjerde skal eksistere forholdsvis taet-
te koblinger mellem partier og veelgere

Disse krav er dog langt fra altid opfyldt—og ikke

kun 1 de central- og esteuropaiske lande.

Udvikling af partier og partisystemer

Et n&rmere studie af politiske partier i Central-
og Dsteuropa kan tage udgangspunkt i vestlige
kiassiske vaerker, fx Giovanni Sartori, Parties
and Party Systems, A framework for analysis,
(Cambridge: Cambridge University Press,
1976). Partiudviklingen har i Central-og @st-
europa dog helt s@rlige traek, i1ser 1 den forste
fase efter de gamle systemers undergang. Den-
gang var de politiske partier ikke 1 hgj kurs. Anti-
politik og “ikke-politisk politik™ havde godt tag
iszride intellektuelle med baggrund i dissident-
miljeerne. Intellektuelle blev ikke desto mindre
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serdeles aktive i de nye paraply- og bevaegelses-
partier. Partierne blev sjeldent skabt ud fra eks-
plicitte valgerpreferencer, dvs. eksogent, sna-
rere endogent, ud fra splittelse og “krige i top-
pen” i eksisterende partier, i en del tilfalde post-
kommunistiske parti-bevagelser og (ex)kom-
munistiske partier.

Blandt bager der fokuserer pa partiudvikling-
en, kan ogsa henvises til Geoffrey Pridham og
Paul G. Lewis, Stabilizing fragile democracies,
Comparing new party systems in southern and
eastern Europe (London and New York: Rout-
ledge, 1999). Her giver Gabor Téka en bred
tverlande-gennemgang og der drages sammen-
ligninger mellem partiudviklingen i Central- og
Osteuropa og Sydeuropa efter diktaturernes
fald. Som fremhavet af Attila Agh i artiklen
“New political elites i east-central Europe” (i:
Geoffrey Pridham and Paul G. Lewis (eds.),
1996) havde der i de central- og esteuropaiske
lande godt nok veret diskussioner om de rette
strategier under kampen mod det realsocialisti-
ske system, men kun ringe afklaring med hensyn
til strategier for overgangen fra det gamle til det
nye system. "

Herbert Kitschelt, Zdenka Mansfeldova, Ra-
doslaw Markowski og Géabor Toka beskzftiger
sig med vigtige aspekter af partiudvikiingen i
bogen Post-Communist Party Systems: Compe-
tition, Representation and Inter-Party Coopera-
tion (Cambridge: Cambridge University Press,
1999). Centralt er her samspillet mellem parti-
udviklingen og den historiske arv, i den forbin-
delse legges iser vaegt pa regime-typer i perio-
den op til 1989. I bogen skelnes mellem hen-
holdsvis den bureaukratisk-autontzre ("bure-
aucratic-authoritarian™), den national-tilpas-
ningsdygtige ("national accomodative™) og den
patrimoniale ("’patrimonial”) form for post-sta-
linisme og realsocialisme. Regimeformen blev i
hgj grad bestemmende for savel det gamle sy-
stems undergang og tiden umiddelbart derefter,
herunder oprettelsen af politiske partier. Natio-
nal-tilpasningsdygtige regimer som i Polen og
Ungarn fremmede en forhandlet overgang og
udvikling af tripolere partisystemer. Den bu-
reaukratisk-autoriteere som 1 Tjekkoslovakiet
forte til gengaeld til implosion fulgt af steerkt po-

"lariserede parti-relationer.



266

Mere voldelige var overgangene i patrimonia-
le, sultanistiske regimetyper som Bulgarien og
(iser) Rumaenien hvor ex-kommunisterne fik en
starre politisk og ekonomisk indflydelse. Kon-
klusionerne hos Kitschelt (Kitschelt mfl., 1999)
forekommer, som antydet, mest relevante for
den forste periode.

Herbert Kitschelts artikel “Formation of Party
Cleavages in Post-Communist Democracies”,
Party Politics, Vol. 1, No.4:447-472, er for mig
at se et godt supplement til Aghs boger og artik-
ler. Flere antikommunistiske partier skiftede fra
lose bevaegelsespartier til stift organiserede kar-
tel- og magtpartier. Kitschelt fremhaever at de
nye politiske ledere efter den indledende perio-
des ekstraordinzre politik™ geme i hgjere grad
end far skal vaere i stand til at formulere sam-
menhangende, konsistente programmer og
preesentere velgerne for mere meningsfulde
valg. Med tiden blev kravet til "good governan-
ce” skeerpet, partierne kunne ikke sikre sig stem-
mer ved blot et ja eller nej til perioden for 1989.

David M. Olson anlegger 1 artiklen “Party
Formation and Party System Consolidation in
the New Democracies of Central Europe”, Poli-
tical Studies, 1998, XLVI1:432, et helhedsper-
spektiv pa partier og partisystemer. Set i det per-
spektiv kan partier og partisystemer teoretisk og
metodisk med fordel studeres ud fra a sequence
theory of election parliament cycles”, iflg. hvil-
ket udviklingen af politiske partier og forholdet
mellem dem afgeres igennem serier af valg,
over flere skiftende parlamentsperioder og med
forskellig politisk ssmmensetning af parlamen-
terne, kort sagt en overvejende flerdimensional
og dynamisk tilgang. For sa vidt angdr forholdet
mellem parti og veelgere og valgeradferden kan
henvises til eksempelvis Gabor Tokas udmer-
kede gennemgang i artiklen "Party Appeals and
Voter Loyality inNew Democracies”, i Political
Studies, XL.VI, 1998.

Med hensyn til de forskellige stadier i partier-
nes udvikling kan for Ungarns — og til dels ogsd
de andre centraleuropziske lande — tages ud-
gangspunkt i Attila Aghs opdeling i fire faser
som disse kommer til udtryk i artiklen The
Hungarian Party System and Party Theory in
Transition of Central Europe”, Journal of Theo-
retical Politics, 1994,10.2:217-238. I den forste

Oversikter och meddelanden

fase udvikles partierne inden for rammermne af de
kommunistiske ét-partisystemer i forfald. I den
fase kan de politiske partier bedst betragtes som
embryonale. I neste fase udvikles protopartier
med egenskaber der levede op til de mimmalisti-
ske krav. Partierne erhverver sig efterhdnden
flere af de karakteristika, vi kender fra allerede
etablerede partier, men de var stadig market af
lav organisation, svag institutionalisering og
ramt af opsplitning og fraktionsdannelser. I
tredje fase folger en parlamentarisering af par-
tierne med sterkere indbyrdes rivalisering men
med ensidigt fokus p4 aktiviteterne 1 parlamen-
tet.

Forsti fjerde fase rettes storre opmarksomhed
mod de ydre rammer for partiernes virksomhed.
Partierne vil da i hgjere grad end for fokusere pa
udviklingen af strategier og programarbejde og
adskillelsen til det civile samfund bliver noget
mindre. Adgangen til den partipolitiske scene
bliver med tiden mere lukket, bl.a. pa grund af
heje sperregranser og finansiel stotte til de alle-
rede representerede partier og en generelt ringe
medieadgang for nye partier. Spergsmalet er
imidlertid om udviklingen af partierne overho-
vedet er naet frem til den fjerde fase. Sker det er
overgangen til “normal politics” og den mere
varige tilstand helt eller nasten afsluttet.

Parti-systemerne

Ganske som partierne har partisystemerne gen-
nemlgbet forskellige faser. Som papeget af Bo-
hdan Szklarski (i artiklen, Party Non-system,
Nascent Political Parties and Elites and the Elec-
torate”, Sisyphus, IfiS Publishers, Warsaw,
1995) kan for den ferste periodes vedkommen-
de knap nok tales om partisystemer, for sd vidt
partiemne pa grund af den interne splittelse kun i
ringe omfang interagerede indbyrdes — og slet
ikke efter faste forudsigelige menstre. Szklar-
skis analyse er glimrende til forstaelsen af for-
holdene i de ferste ar efter gennembruddet i
1989. Under party-non-systems” lever de poli-
tiske partier heller ikke op til de maksimalistiske
krav forstdet som formulering af konsistente
fremtidsrettede politiske programmer og ideo-
logier. Konflikter inden for partierne praeger ad-
feerden udadtil, sveekker de sociale koblinger og
holder partierne pa afstand af de civile samfund.
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I Sartoris terminologi (Sartori, 1996) skal sys-
temet helst ga ud over "a separate consideration
of its component elements”, hvilket ikke var til-
feldet for den forste periodes vedkommende. I
etablerede partisystemer skal partierne i sidste
ende veere en funktion af andre partier og reage-
re 1 et konkurrencepraget samspil med andre
partier. Det var ikke tilfzeldet i forste fase. For
den ferste periodes vedkommende ma derfor
formuleres nye begreber og findes nye tilgange,
kort sagt benyttes en tabula rasa tilgang.

Polarisering og fastfrysning har ogsé ved stu-
diet af partisystem-udviklingen i Central- og
Osteuropa taget udgangspunkt i Lipsets og Rok-
kans klassiske fastfrysningstese (Lipset og Rok-
kan, 1967). De skillelinier ("cleavages™) der har
preget partisystemerne i de nye demokratier i
ost, har en helt serlig oprindelse. I den forbin-
delse kan Gabor Tokas artikel, "Party Appeals
and Voter Loyalty in New Democracies”, Poli-
tical Studies, anbefales. Som anfert af Tdoka er
interessen for “cleavages” forbundet med ved-
varenhed (persistence””) og reproduktion af
konfliktlinier over tid. Vi har iflg.ham kun at
gore med “cleavages”, dersom skillelinierne er
varige. Gruppetrak, tilhgrsforhold og holdning-
er styrkes og forsterkes("hardens”), hvilket dog
langt fra altid kan siges med sikkerhed (Kit-
schelt mfl., 1999:63). Gabor Tdka tilslutter sig
den tredimensionale definition med strukturelle,
normative og organisatoriske delelementer, og
mener at vi kun har at gere med “cleavages” ”if
an enduring organizational form is given to a po-
litically mobilized opposition between such
members of relatively closed groups who have
distinct values, beliefs and identity” 2

Spergsmalet er imidlertid om partierne ved-
bliver med at organisere sig efter de kendte soci-
etale skillelinier og herudfra artikulerer deres
politiske maerkesager eller om der indtreffer et
oprud (“dealignment”) eller maske ligefrem en
af-frysning ("unfreezing”) af gamle skillelinier.
Sker det, bestemmes valgene mest af enkeltsa-
ger, vurderinger af de siddende regeringers poli-
tik og ledelsesstil. Siden 1989 har vi for de cen-
tral- og esteuropziske landes vedkommende
veret vidner til sével fastfrysning som affrys-
ning. Vestlige vurderinger har ofte varet be-
stemt ud fra et "deep freeze” scenarie ud fra slo-
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ganet om at ”@st er og forbliver Ost, Vester og
forbliver Vest”, en antagelse om at delingen
mellem ost og vest politisk, skonomisk og kul-
turelt er historisk bestemt og permanent (se fx
Agh, 1998:39). Ud fra den betragtning vil de gst-
europiske lande civilisatorisk forblive "uden
for Europa”, en konklusion der naturligvis ikke
deles hos eliterne i Central- og @steuropa selv.
Tesen om fastfrysning er forbundet med fe-
nomenet “path-dependency”, fastfrysning af ve-
Jjen fraplan til marked. Emnet erbehandlet, bl.a.
af Wlodzimierz Weselowski i artiklen "Political
Actors and Democracy: Poland 1990-1997”,
Polish Sociological Review, 3 (119), Warsaw
1997:231. Emnet er ikke nyt. Den sovjetiske
ensretning og Marshall-planen havde i sin tid
begge til formal at bringe politikken og ekono-
mien ind pa ganske bestemte —og vidt forskelli-
ge” "stier” ("pathways”). Efter 1989 fik esteuro-
paeme friheden, men de blev, for at bruge Aghs
formulering (Agh, 1998:33)forced to be free in
an imposed way”. Jiri Kabele formulerer sig i
same baner og taler i artiklen A General Inter-
pretation of Transition in the Czech Republic”,
Czech Sociological Review, Vol. VII, No.l,
Spring 1999:17, om “path-dependency of the
fundamental change”, skabt ud fra “ombyg-
ning” (“rebuilding”) af institutioner og organi-
sationer. De nye “pathways™ udger et ensrettet
modemiseringsprojekt der skabes ud fra og i
sammenhzng med de strukturelle forhold, den
historiske arv fra de 40 &r under kommunistisk
styre. Zygmunt Bauman understregede allerede
i begyndelse af 1990’erne (i Bryant and Mokr-
zycki (eds.), 1994:25), at de nye post-kommuni-
stiske lande havde ringe frihed til at bestemme
den farte politik, ogsé selv om de inderst inde

- métte enske det. [ de senere &r har ’path-depend-

ency” varet forbundet med den anticipatoriske
tilpasning til EU.

Typer af politiske partier

Partierne i Central- og @steuropa er blevet op-
delt efter forskellige ofte overlappende kriterier.
Neoliberale pro-marked og internationalt orien-
terede partier er blevet stillet over for neo-tradi-
tionalistiske partikularistiske partier og partier
med socialdemokratisk observans. Herud fra er
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skelnet mellem henholdsvis modeme/rationelle
versus neo-traditionalistiske/nationale partier
og vestligt indstillede moderniserende pro-mar-
ked partier versus markedsskeptiske partier af
religios, agrar eller socialistisk observans (se fx
Thomas, 1999:8). Hajreflgjen er blevet opdelt i
henholdsvis konservative-traditionalistiske og
konservative-liberale partier, venstreflgjen er i
moderne socialdemokratier af den vesteuropzi-
ske type over for mere ortodokse partier med
baggrund i perioden for 1989 ("betonhoveder-
ne”). Delingen er gaet ned igennem de enkelte
post-kommunistiske partier.

Wlodzimierz Weselowski praesenterer i artik-
len "The Formation of Political Parties in Post-
Communist Poland”, Sisyphus, Vol. 9, No. 1,
Warszawa 1993:9-32, en opdeling af de politi-
ske partier der kan veare brugbar og stemmer
ganske godt overens med de navnte inddelinger
af partierne: »
® nationale over for universelle
e konfessionelle over for sekulare
e autoriteere over for demokratiske
¢ laissez-faire partier over for statsinterventio-

nistiske
e clitistiske over for populistiske
Peter Kopecky pegeri ”"Developing Party Orga-
nizations in East-Central Europe: What Type of
Party is likely to emerge?”, Party Politics, 4,
1995:515-534 pé at partierne i de central- og ost-
europziske lande institutionelt har bevaeget sigi
retning af “catch all/electorale-professional”
parti-modeller. De har alle varet styret top-
down og haft kun lese koblinger til valgerne.
Partierne har i Kopeckys egen formulering sat-
set pa ”a wider clientele of voters . ... rather than
opt for the well-defined segments of society”.

Opdelingen af hejreflgjen i traditionalistiske
og liberale partier har iszr varet benyttet i Polen
og Ungam. Traditionalisterne har taget ud-
gangspunkt i religiose, patriotriske og nationale
veerdier og har kreevet et skarpt opger med det
gamle system (“dekomunikacji”, "lustrace”).
De har desuden kravet mere statsintervention,
en mere familievenlig politik og sterre social
lighed. I Attilla Aghs formulering har vi haft at
gore med “inward-looking” provinsielle hold-
ninger og “’parochial obscurantism (Agh, 1998:
203). Pastanden om at veere “fodt til at herske
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over folket” og reprasentere hele nationen har
varet udbredt. “Folket” opfattes som et emotio-
nelt kulturelt fellesskab, homogent og udelt,
med samme oprindelse og samme blod” i drer-
ne. I Ungam har traditionalisterne rod 1 1930’er-
nes populistiske bevagelse. Partipolitisk har po-
pulisterne vearet reprasenteret gennem is@r
MDF og Istvan Csurkas MIEP. I Polen har de
koblinger til katolsk fundamentalisme. Som
fremhaevet af Miroslawa Grabowska i ’Political
Parties in Post-Communist Poland”, Sisyphus,
IfiS Publishers, Vol. I{IX) 1993:72-73, har det
varet en udbredt holdning pa hejreflajen at po-
litik er ’beskidt arbejde”, dirty business”. Fun-
damentale religigse vardier, fx spargsmalet om
abort, betragtninger er baseret pd naturretten og
derfor “havet over politik”. Der er ogsa blevet
stillet spergsmal ved (ex)kommunisters politi-
ske ogsociale rettigheder, jeevnfor diskussioner-
ne om udrensningslovene (“dekomunizacja”,
“lustrace”). Accepten af den ny demokratiske
orden har kort sagt varet betinget.

De hgjre-liberale partier har segt at appellere
til den voksende sociale middelklasse og til de
grupper der har klaret sig forholdsvis godt igen-
nem transformationerne. Modsat hgjre-traditio-
nalismen har vi her haft at gere med “outward-
looking” pro-europiske og pro-marked hold-
ninger. Overgangen fra plantil marked betragtes
af disse partier som ulgseligt forbundet med po-
litisk demokrati. Som eksempler kan navnes
ODS og ODA i Tjekkiet, Alliancen af fri Demo-
krater i Ungarn (SZDSZ) og Frihedsunionen
(UW) i Polen. Det deltagelsespreegede demo-
krati og anti-politik har i disse partier ikke veret
1 seerlig hej kurs. For hejre-liberale er opgoret
med det gamle system frem for alt strukturelt og
fremtidsrettet, ikke baseret pa gnsker om havn.
Kravet om retsforfelgelse af repraesentanter for
det gamle system ("lustrace”) har derfor ikke
varet i hej kurs.

P4 flere policy-felter har liberale veret mere
enige med modeme indstillede pa venstreflgjen
end med traditionalister inden for egen lejr. Det-
te banede vejen eksempelvis for det historiske
kompromis i Ungarn efter valget i 1993 og den
efterfalgende dannelse af den socialistisk-libe-
rale regering under Guyla Horns ledelse. At et
historisk kompromis endnu ikke har set dagens
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lys i Polen har helt klart historiske arsager, frem
for alt forholdene under undtagelsestilstanden i
1989 og Solidaritet-traditionen.

Venstreflajen havde i de forste ar efter 1989
behov for en ny “stor vision”. Selve det sociali-
stiske princip havde mistet opbakning. Bade de
kommunistiske efterfelgerpartier og de histori-
ske gendannede socialdemokratiske partier var
derfor tvunget til at gennemtzenke situationen og
sege frem til en ny og helt anderledes praktisabel
“common sense socialisme”. Det lykkedes i
overraskende hej grad. De ex-kommunistiske
partier var fi ar efter de gamle systemers under-
gang i flere lande tilsyneladende blevet de bed-
ste fortolkere af de nye post-kommunistiske
verdier.

Ogsa andre partiers fejl samt voksende gko-
nomiske og sociale problemer og darlig politisk
ledelse (bad governance”) banede vejen for
’post-kommunisternes” “come-back” ved en
rekke valg i begyndelsen af 1990’eme. Ven-
stresvinget i Polen og Ungam er pa udmarket
vis gennemgdet i Radoslaw Markowski, Gabor
Toka, "Left Turn in Poland and Hungary. Five
Years After the Collapse of Communism”,
Sisyphus, 1 (1X), 1993. 1 udgangssituationen var
venstre-partierne opdelt i to forskellige lejre, pa
den ene side traditionalistiske partier ("betonho-
vederne”) der stzdigt holdt fast i de marxistisk-
leninistiske og klassiske socialdemokratiske,
klassiske fagforeningsorienterede doktriner, pa
den anden side socialdemokratisk orienterede
partier af “modeme” (vest)europeisk obser-
vans. De to forskellige ideologiske stremninger
fandtes ofte inden for samme parti. “Gammel-
kommunistiske” partier med rod i de gamle sy-
stemer stillede op ved nasten alle valgene, men
~ bort set fra Tjekkiet — uden at klare sparre-
grenserne og opna parlamentarisk reprasentati-
on.

Sartrek i de enkelte lande

Partierne og partisystemerne har som allerede
vil veere fremgaet haft visse ligheder, men ogsa
betragtelige forskelle. Polen og Tjekkoslovakiet
havde begge de stzrke brede antikommunisti-
ske bevagelsespartier, et feenomen som ogsa
gjorde sig geldende i de baltiske lande og i Bul-
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garien og Rum@nien. Hejre-tradionalistiske
ideologier har haft szrlig stor tilslutning i Polen
og Ungarn. I Ungarn var partierne og partisyste-
met pa plads” pé tidspunktet for det forste frie
valg. De partier der dominerede det forste frie
valg fastholdt reprasentationen ved de efterfal-
gende, om end styrkeforholdet mellem dem &n-
dredes kraftigt. Udkrystalliseringen af partisy-
stemerne kom noget senere i lande der ved det
forste frie valg blev vundet af sterke bevaegel-
sespartier. Centrum-hejre var klart domineren-
de 1 Tjekkiet helt frem til 1996, hvorefter det
tjekkiske Socialdemokratiet (CSSD) kom steer-
kere pa banen. I Polen, Slovakiet og Ungarn lyk-
kedes det for den reformvenlige del af de kom-
munistiske partier at etablere nye socialdemo-
kratisk orienterede ’post-kommunistiske partier
som alle fik del i regeringsmagten. Kun i Tjek-
kiet opnaede et autentisk historisk Socialdemo-
krati (CSSD) stor styrke, men det skete forst fra
midten af 1990’eme. Forskellen kan skyldes at
det tjekkiske kommunistiske parti (KSCM)stort
set valgte at holde fast i de gamle marxistisk-le-
ninistiske principper og aldrig pd afgerende
made fik gjort op med perioden for 1989.

Der er skrevet meget om den partipolitiske ud-
vikling i de enkelte lande og om bestemte parti-
er. [ det falgende vil jeg fremhave fortrinsvist
engelsksprogede beger og artikler som efter min
mening giver et godt indblik i enten det generelle
partipolitiske billede eller enkelt partier. Serlig
vaegt vil som sagt blive lagt pé de fire central-
europziske lande, Polen, Tjekkiet, Slovakiet og
Ungarn. Endnu engang skal understreges at der
ogsé i det folgende vil veere tale om et udvalg af
relevante beger og artikler.

Polens politiske efterkrigshistorie er pa ud-
merket vis gennemgdet i Grzegorz Ekiert, "Re-
bellious Poles: Political Crisis and Popular Pro-
test Under State Socialism, 1945-89”, East
European Politics and Societies, Vol. 11,No. 2,
Spring 1997:299-337. For sa vidt angar det ge-
nerelle partipolitiske billede kan for Polens ved-
kommende henvises til Aleks Szczerbiaks arti-
kel, "Electoral Politics in Poland: The Parlia-
mentary Elections of 1997 i Journal of Com-
munist Studies and Transition Politics, Vol. 14,
No.3, September 1998:58-83. Endnu engang
kan for dette emne anbefales at laeese Wlodzimi-
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ers Weselowskis, "Political Actors and Demo-
cracy: Poland 1990-1997”, Polish Sociological
Review, 3 (119), Warsaw 1997, Miroslaw Gra-
bowska, “Political Parties: Social Represen-
tative or Agent of Change”, Polish Sociological
Review, 4 (116), 1996:307-322, Paul G. Lewis
and Radzislawa Gortat, "Models of Party De-
velopment and Questions of State Dependence
in Poland”, Party Politics, Vol. 1, No. 4, 1995.
samt Aleksander Smolar, "Poland’s Emerging
Party System”, Journal of Democracy, Vol. 9,
No.2, April 1998.. Solidaritet og AWS er gen-
nemgédet i Michal Wenzels, “Solidarity and
Akcja Wyborcza "Solidarnosc”. An Attempt at
Reviving the Legend”, Communist and Post-
Communist Studies, Vol. 31, No.2, 1998:139-
156. Det polske venstreparti SLD’s politiske
come-back er pa en god made gennemgaet i
Voytek Zubeks, ”The Phoenix Out of the Ashes:
The Rise To Power of Poland’s Post-Commu-
nist SARP”, Communist and Post-Communist
Studies, Vol. 28, No.3, 1995:275-306. For si
vidt angar polsk politik siden 1989 kan anbefa-
les Frances Millard, Polish Politics and Society
(London and New York:Routledge, 1999).
"Routledge Studies of Societies in Transition”
indeholder bager om flere central- og esteuro-
peiske lande og om tvergiende emner, fx lan-
dreformer og reformer inden for finanssektoren.

Som fremgéet har de polske partier og partisy-
stemet som sddant gennemgget store forandrin-
ger siden det forste (delvis) frie valg i 1989. Det
hele startede med Solidaritets jordskredssejr i
1989, derefter fulgte “krigene i toppen” inden
for Solidaritet og opsplitningen i flere partier.
Valget 1 1991 skabte et ekstremt multipartisy-
stern, iseer fordi valgloven var helt uden spzrre-
grense. Valgdeltagelsen var lav, under 50 pct.
Ved 1993-valget blev skabt et moderat flerparti-
system, frem for alt takket veere indferelsen afen
sperregrense pa fem procent. Ved valgeti 1997
gik regeringsmagten tilbage til partier med ud-
spring 1 Solidaritet ferst og fremmest takket
vare oprettelsen af valgalliancen Solidaritet der
bragte stemmespildet ned til et minimum. Lige
nu, efter presidentvalget i oktober 2000, tyder
meget pa en snarlig oplesning af AWS og en
drejning ved valget i 2001 over mod venstrepar-
tiet SLD.
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Det partipolitiske billede i Ungarn efter valget
11998 er gennemgaet af Bill Lomax i ”The 1998
Elections in Hungary: Third Time Lucky for the
Young Democrats”, Journal of Communist Stu-
dies and Transition Politics, YOI. 15,No. 2, June
1999:111-125, samti Attila Aghs, The Hungari-
an Party Theory in the Transition of Central
Europe”, Journal of Theoretical Politics, No.2,
1994. Socialistpartiets (MSZP) situation efter
1998-valget er gennemgaet af Barnabas Racz i
"The Hungarian Socialists in Opposition: Stag-
nation or Renaissance”, Europe-Asia Studies,
Vol. 52, No. 2,2000:319-347. Om udviklingen
frem til 1989 kan anbefales Rudolf L. Tokes,
Hungary's negotiated revolution” (Cambridge:
Cambridge University Press, 1996). The Jour-
nal of Communist Studies and Transition Poli-
tics, Volume 10, September 1994, Number 3,
har for sa vidt angdr udviklingen frem til midten
af 1990eme udgivet et sernummer om Ungarmn
under overskriften "Hungary: The Politics of
Transition” der indeholder afsnit om dynamik-
ker, egenskaber og demokratisk udvikling og
om de politiske partier, partisystemet samt det
civile samfunds- og interesseorganisationernes
rolle. For sé vidt angdr ungarsk politik og de po-
litiske partier i de seneste ar kan henvises til gen-
nemgangen i Andras Koérdszenyi, Government
and Politics in Hungary (Budapest: Central
European University Press, 1999).

Ungamn udmerkede sig ved at partieme og
partisystemet i store treek var pa plads allerede
pa tidspunktet for afholdelse af det forste frie
valg i 1990. Et moderat flerpartisystem blev
skabt med stort set samme partier reprasenteret,
men styrkeforholdet mellem partierne har zn-
dret sig markant over tid og partierne slap ikke
for “krige 1 toppen”. 1 1994 indgik Socialistpar-
tiet (MSZP) og Alliancen af Fri Demokrater
(SZDSZ) en aftale som forte til det historiske
kompromis og efterfalgende regeringssamar-
bejde. I opposition til den social-liberale rege-
ring skaffede FIDESZ sig en ny centrum-hejre
profil og blev et paraply-parti for forskellige hej-
regrupperinger, fx MDF og det splittrede kriste-
lige parti (KNDP) der ikke kunne opna pladser i
parlamentet alene. Som i Polen undgik hgjrefle-
jen stemmespild. Det forholdsvis konsensuale
politiske system under den socialistisk-liberale
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regering har under Orban bevaget sig i retning
af majoritetsstyre (“majoritarian”) efter prin-
cippet om at “’the winner takes all”” og ud fra den
liberale udleegning af “autoriteert demokrati”,
Det tjekkiske partisystem frem til midten af
1990’eme er gennemgdet af Vladimir Dvora-
kova, Jin Kunc, “The Czech Party System and
its Dynamics”, 1 Elzbieta Matynia (ed.), Grap-
pling with Democracy, Deliberations on Post-
Communist Societies (1990-1995), Sociolo-
gické Nakladelstvi, Prague, 1996, Steven Sax-
onberg, A New Phase in Czech Politics”, i
Journal of Democracy, January 1999, samt Mi-
chal Klima, ”Consolidation and Stabilization of
the Party System in the Czech Republic”, Politi-
cal Studies, XLLVI. Partierne og EU-aspektet er
behandlet i Matthew Rhodes, Czech Malaise
and Europe”, Problems of Post-Communism,
Vol. 47, No. 2, March/April 2000.
Tjekkoslovakiet var efter det gamle systems
bratte undergang (“implosion”) ved det farste
frie valg praget af konfrontationen mellem det
kun svagt reformerede kommunistiske parti
(KSC) og to brede antikomunistiske bevegel-
ser, Borgerforum (OF) i Tjekkiet og Alliancen
mod Vold (VPN) i Slovakiet. De to bevagelse-
spartier havde ikke dybe historiske radder og
heller ikke en "foundation myth”’ sddan som So-
lidaritet i Polen. Ud fra de to beveegelsespartier
blev skabt helt nye partier, i Borgerforums (OF)
tilfelde skulle ODA og (iser) ODS blive de
mest relevante og regeringsduelige partier.
Frem til valget i 1996 blev Tjekkiet styret af
centrum-hgjre flertalsregeringer med Vaclav
Klaus som den "stzerke mand”, siden 1996 har
det tjekkiske Socialdemokratis (CSSD) vundet
starre styrke ligesom oprettelsen af udbryder-
partiet fra Frihedsunionen (US), et udbryderpar-
ti fra ODS, har @ndret styrkeforholdet pa hajre-
flajen. Med Fire-Koalitionen blev skabt en tak-
tisk valgsamarbejde mellem US, KDU-CSL og
ODA, lige s& meget rettet mod Vaclav Klaus og
ODS som mod venstreflgjen. Siden magtde-
lingsaftalerne mellem CSSD og ODS har par-
tisystemet varet under forandring, sterst frem-
gang havde “Fire-Koalitionen”, starst blev tilba-
gegangen for CSSD der iszr i de forste maneder
mistede stemmer til Fireparti-koalitionen og
kommunisterne (KSCM). Polariseringen kom i
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et stykke tid til at kredse om et for eller imod
magtdelingsaftalerne mellem CSSD og ODS.

Parti-udviklingen i Slovakiet gennemgas i ek-
sempelvis Michael Carpenter, ’Slovakia and the
Triumph of Nationalist Populism”, Communist
and Post-Communist Studies, Vol. 30, No. 2,
1997 samt Martin Butora og Zora Biitorova,
Slovakias Democratic Awakening”, Journal of
Democracy, January 1999.

I Slovakiet har standardpartier eksisteret side
om side med ikke-standardpartier. Polariserin-
gen i Slovakiet har siden delingen af Tjekkoslo-
vakiet varet sterkt polariseret efter menstret for
eller imod Meciar. To gange er blevet etableret
brede negative anti-Meciar alliancer, den sidste
der blev etableret efter valget i 1998 skulle vise
sig skrgbelig. Valgalliancen SDK blev séledes
truet da ministerpraesident Mikolas Durinda op-
rettede sit eget kristelige parti (SDKU) og ven-
strepartiet SDL blev truet af et nyt udbryderpar-
tiet "Smer” der iflg. meningsmalinger i efteraret
2000 ville fa mere end 20 pet. af stemmermne. Ud-
bryderpartier og protestpartier har gjensynligt
haft bedre muligheder i Slovakiet end i andre
centraleuropziske lande, men partisystemet i
Slovakiet har klart endnu ikke fundet sin endeli-
ge form.

Afsluttende bemaerkninger

Efter godt 10 ar kan konstateres at vi er ganske
godt forsynet med relevant litteratur om de poli-
tiske transitioner og udviklingen af politiske
partier og partisystemer i de central- og esteuro-
pziske lande. Politologer fra de central- og est-
europaiske lande har selv givet vesentlige bi-
drag til forstdelsen af de sarlige betingelser og
udviklingsmenstre, det vare sig mere specifik-
ke emner eller mere overordnede temaer.

De farste ar var kendetegnet ved helt sarlige
dynamikker, frem for alt oprettelsen af de brede
antikommunistiske partibeveegelser og non-
party system traekkene. Udgangssituationen har
veret ensartet, for s vidt somalle landene skulle
skabe nye politiske partier og partisystemer efter
40 ar med kommunistiske étpartistyre. Forskel-
lene under is®r det gamle realsocialistiske sy-
stem og i realsocialismens sene fase, de sidste ar
op til 1989, fik en afgerende betydning for savel
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transitionerne som for partierne og partisyste-
merne. Den kaotiske situation, den ekstraordi-
nzre politiske situation, og tomrummet lige ef-
ter de gamle systemers fald gav mulighed for at
enkeltpersoner via “political crafting” og “poli-
tical entrepreneurship” kunne gve stor politisk
indflydelse.

De bedst institutionaliserede partier klarede
sig bedst pa det lengere sigt. De post-kommuni-
stiske partier evnede forbavsende hurtigt at gen-
nemfore deres egne transformationer. Den gam-
le “cleavage” mellem det gamle system versus
det nye system, der iszr i de forste ar fortrengte
gkonomiske og sociale skillelinier, blev med ti-
den mindre bestemmende, uden af den grund af
vare affrosset. Valgene er blevet mere retro-
spektive og mere forudsigelige. Demokratiet
blev konsolideret i negativ forstand, for sa vidt
som faren for tilbageslag til det gamle system
eller andre autoritare systemer er overvundet, i
mere positiv forstand for sa vidt som landene har
bestiet “two turn over testen”. Anti-kommuni-
stiske partier har accepteret post-kommunisti-
ske valgsejre, om end ikke altid uden svare
overvejelser. Ekstreme antisystempartier har
indtil nu haft en overraskende lav valgertilslut-
ning.

Ex-kommunistiske partier i Polen, Slovakiet
og Ungarn evnede som sagt uventet hurtigt at
gennemfore deres egne indre transformationer
og over for omverdenen fremsta som autentiske
socialdemokratiske partier hvilket skulle fa af-
gorende betydning for demokratiets udvikling.
De kendte hgjre-venstreskalaer med udgangs-
punkt i Rokkans og Lipsets klassiske “cleava-
ges” fra studier af vestlige partisystemer har en
begranset gyldighed i de tidligere kommunisti-
ske lande. Hgjre-venstre-skalaerne og de nye
skillelinier har i hgjere grad end i Vest (Europa)
veret socio-kulturelt bestemt.

I litteraturlisten neden for er givet titler pa re-
levante beger og tidsskrifisartikler. Forskningen
omhandlende det indre partiliv”’ lader stadig en
del tilbage at anske, men dette aspekt er vanske-
ligere at udforske og har som bekendt ogsa varet
et svagt led ogsé ved udforskningen af vesteuro-
paiske politiske partier.

Soren Riishgj
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RUNE PREMFORS: Den starka demokratin.
Stockholm: Atlas, 2000.

Det finns atminstone tva goda skil till att pasta
att Rune Premfors intar nagot av en sérstillning
i svensk demokratidebatt. Det ena ar att hans se-
naste bok, Den starka demokratin, till storsta de-
len tillkommit under tre vistelser som géstfors-
kare vid det i demokratiteoretiska sammanhang
obvertriffade Yale universitetet i USA. Under
dessa vistelser har, enligt forfattaren, bokens hu-
vudidéer stotts och blotts i sallskap med promi-
nenta demokratiteoretiker som Robert Dahl,
Charles Lindblom och Ian Shapiro. Mig veterli-
gen har vi i Sverige ingen annan demokratifors-
kare med en liknande privatingéng till det som
atminstone tidigare var demokratiteorins sjalva
kraftcentrum. Det andra skilet har att géra med
Premfors demokratiteoretiska position. I ett an-
nat sammanhang har Premfors forklarat att hans
deltagarcentrerade, vénsterdemokratiska posi-
tion inte dr resultatet av en vanstersvéang i stil
med Robert Dahls. I Premfors egna 6gon har han
istillet hela tiden statt blick stilla, medan den dv-
riga virlden rort sig at hoger. Dessa tva skil har
sjdlvklart vildigt lite med varandra att gora, an-
nat 4n att Premfors trivsel i Yale — ddr manga
andra ocksa bitit sig fast till vanster—antagligen
underléttats av hans egen standaktighet. Men
med tanke pa demokratidebattens liberala ut-
veckling i Sverige kénns det pa rent demokratis-
ka grunder vilbehovligt med en rost fran vart
vinsterforflutna, som dessutom ekar av de stora
demokratiguruerna i véster.

Premfors framsta syfte med Den starka demo-
kratin beskrivs av honom sjdlv som att utveckla
och argumentera for vad han kallar en stark de-
mokratisyn som en mojlig och 6nskvird framtid
for Sverige. For att nd detta mél har Premfors
givit boken tva ben. Det forsta benet dr norma-
tivt. Det bestar av ett demokratiteoretiskt stall-
ningstagande, dar Premfors presenterar och for-
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svarar det han kallar en stark demokratisyn gen-
temot vad han bendamner tunn (=liberal) och
snabb (=populistisk) demokrati. Nar vl Prem-
fors givit boken denna normativa stodjepunkt
anvander han det andra, analytiska benet till att
rota med i den empiriska myllan. Har diskuterar
Premfors Sveriges demokrati historiskt, i nutid
och sé som han anser att den svenska demokratin
kan och bor se ut i framtiden.

Jag kommer hir frimst dissekera det forra be-
net, som utgdr bokens huvudsakliga foran-
kringspunkt. Detta normativa ben utgors fraimst
av den begreppsdiskussion dar Premfors pre-
senterar och virderar bokens demokratisyner,
tunn, stark och snabb demokrati. Avsikten ar att
erbjuda oss verktyg att sammanfatta och struk-
turera bade den teoretiska och politiska demo-
kratidebatten i var samtid.! Mahénda har Prem-
fors inspirerats av Sergio Leones Den onde, den
gode, den fule 1 sammanhanget. I sadana fall 4r
det inte svart att forstd vem som 4r vem. Prem-
fors normativa stéllningstagande for den starka
demokratin (den gode), sker via en nyliberal las-
ning av vad som 4r tunn, d v s liberal, demokrati
(den onde), och ett kortfattat och inte helt fordel-
aktigt portratt av den snabba demokratin (den
fule). Det ska sigas att det finns en poéng med
Premfors beskrivning av de tva senare. Att gora
tunn demokrati liktydigt med nyliberal demo-
krati kan rent av vara befogat med tanke pa den
liberala idéutvecklingen de senaste tjugo aren.
Den négot styvmoderliga behandlingen av den
snabba demokratin och kanske inte helt repre-
sentativa tolkningen av den tunna? ger dem dock
lite funktionen av strawmen i boken, i ljuset av
vilka den starka framstar som s& mycket mertill-
talande. Det dr svart att inte tycka om den starka
demokratin efter Premfors presentation av den
snabba och den tunna.

Vi ska strax bekanta oss ndrmare med den
starka demokratin. Lat mig bara forst saga ett par
ord om den snabba demokratin, som s vitt jag
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forstar ar en premforsk begreppslig innovation.
Premfors pépekar att bide den snabba och den
starka demokratin 4r sprungna ur en deltagarori-
enterad, radikal demokratisyn. Den starka beto-
nar dock mer virdet av eftertanke och ett demo-
kratiskt samtal 4n den snabba, som i Premfors
beskrivning 4r en populistisk version av direkt-
demokrati. Den snabba demokratin ifrdgasitter
inte medborgarnas 3sikter och preferenser. Den
omedelbart artikulerade folkviljans forverkli-
gande, s& som den kommer till uttryck i snabba
opinionsundersékningar, 1 majoritetsuppfatt-
ningen, eller i hastiga folkomrostningar t ex pa
Internet, uppfattas istillet som det mest demo-
kratiska. Forverkligandet av en immanent folk-
vilja utgor i sjalva verket det enda méttet pa legi-
timitet i kollektiva beslut. Darfor foresprakar
denna demokratisyn dven bundna och éterkall-
ningsbara mandat, enligt Premfors.

Hur lyckad dr da den snabba demokratin som
begreppslig innovation? I huvudsak lyckad
skulle jag vilja pastd. Begreppet fangar onekli-
gen mycket av essensen 1 en populistisk demo-
kratisyn. P& hogerkanten traffar den helt ratt vad
géller populisten Jorg Haiders idéer om folksty-
re. Pa véansterkanten finns fa motsvarande poli-
tiska rérelser, d&ven om en hel del vansterretorik
otvetydigt bar starka spar av detta perspektiv.3
Samtidigt ar det tunnsatt med demokratiteoretis-
ka foretridare for snabb demokrati. Betecknan-
de nog saknas referenser helt nar Premfors be-
skriver perspektivets kunskaps- och byrakrati-
syn. Min gissning 4r dock att om Premfors inno-
vation till slut far ett akademiskt genomslag s&
beror det just pa att den fangar upp en demokra-
tisyn som existerar "dér ute’ i den praktiska po-
litiken. Det &r dessutom inte orimligt att tolka
hoégerpopulismens framgangar som ett tecken
pa att snabb demokrati far allt fler anhéngare. I
sidana fall gor endast bristen pd teori kring
snabb demokrati Premfors bidrag desto viktiga-
re.

Vad 4r da Premfors starka demokrati? For att
riktigt forstd vad han menar med begreppet kan
det vara fruktbart att positionera det mot David
Helds uppdelning i en utvecklande och en be-
skyddande demokratitradition.* Den starka de-
mokratin tycks nidmligen innehdlla idéinslag
frin bada traditionema. Helds kriterium for att
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kategorisera demokratimodeller som antingen
beskyddande eller utvecklande utgors av synen
pa demokratins syfte, syfiar demokratin till ut-
veckling eller beskydd? I den utvecklande de-
mokratitraditionen anses demokratin kunna ut-
veckla eller socialisera deltagarna till att bli mer
solidariska och altruistiska — givet att demokra-
tin &r tillrdckligt participatorisk, egalitar, makt-
fri, informerad och argumentationsorienterad.
Den epistemologiska utgangspunkten ar att in-
tressen inte ska ses som “prepolitiska” eller
“atomistiskt” konstituerade. Istillet ska intres-
sen betraktas som formerade av den sprakliga
och sociala interaktionen.> Eftersom demokra-
tin anses ha forddlande effekter pa minniskan
blir det demokratiska deltagandet ett sjalvinda-
mél for anhingama av utvecklande demokerati.%
Ju mer deltagande, desto mer altruism och soli-
daritet — maximalt deltagande, maximal altru-
ism och solidaritet. Till den utvecklande tradi-
tionen raknar Held antikens demokrati, Rousse-
au, Marx (dven om hans teori ar den mest opti-
mistiska | sammanhanget), samt 60- och 70-ta-
lets deltagardemokrater.

Premfors starka demokrati ar starkt paverkad
av den utvecklande traditionen. Liksom andra
foretridare for denna tradition vill Premfors
mdjliggéra meningsfullt demokratiskt delta-
gande i ett eftertinksamt, “starkt” samtal. Den
ontologiska utgéngspunkten 4r utvecklande,
den minskliga naturen ses som paverkbar, mén-
niskors intressen betraktas som socialt konstitu-
erade. Antagandet ar att ett starkt samtal kom-
mer att hdrbérgera en mer hidnsynstagande och
allménorienterad intresseformering. Premfors
skriver att ”hos ménniskor som handlar inom ra-
men for demokratiska samlevnads- och besluts-
former befordras individuella motivbilder som
allmint sett 4r mer altruistiska.”” For att dstad-
komma maximalt demokratiska samlevnads-
och beslutsformer foresprakar Premfors decent-
ralisering av beslutsmakt till olika typer av loka-
la beslutsfora, pa grannskapsniva, pa arbetsplat-
ser, i kommuner eller stadsdelar, etc. Det leder
honom ocksé till ett forsvar av ett mer omfattan-
debruk av folkomrdstningar ochtill att forespra-
ka inrittandet av olika typer av eftertinksamma
diskussionsfora, kanske via Internet eller genom
medborgarpaneler. Likasa vill Premfors demo-
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kratisera den statliga och kommunala byrakratin
genom att dven hir decentralisera beslutsmakt,
samt genom att ge byrakratin ett storre inslag av
medborgardeltagande. Byréakratin bor ndrma sig
foreningsidealet, snarare &n det nyliberala fore-
tagsidealet eller det socialliberala valfrihetside-
alet.

I ett insiktsfullt kapitel diskuterar Premfors
aven forhallandet mellan sina tre demokratisy-
ner och olika kunskapssyner. Premfors vill kny-
ta tva lite olika typer av politiska epistemologier
till sin starka demokrati. Den ena ar Habermas
syn pé det maktfria samtalet som en vég till kon-
sensus. Den andra 4r Charles Lindbloms inkre-
mentalistiska kunskapssyn. Den huvudsakliga
skilinaden mellan dessa tinkare ar att den senare
ar mer pessimistisk betraffande mdjligheten till
konsensus 4n den forra. Men dven Lindblom ser
ett varde 1 det demokratiska samtalet som ett stt
att skapa mer Gvervigda formuleringar av med-
borgares intressen, s k ”probed volitions” 2 I va-
let mellan Habermas och Lindblom vill Prem-
fors forankra den starka demokratin hos Lind-
blom snarare 4n hos Habermas. Anda misstin-
ker jag att det egentligen ar Habermas som utgér
den epistemologiska grunden for den starka de-
mokratisynen. Premfors skriver att "en hog grad
av samsyn, konsensus, 4r bade majlig och 6nsk-
vird i samhillet”, en formulering som kunde
vara Habermas, men knappast Lindbloms. Det
ar anda bilden av en lite pessimistisk habermasi-
an som tonar fram i texten. P4 ett annat stille
skriver Premfors att det i Charles Lindbloms
”syn pa forhéllandet mellan kunskap och politik
[finns] den grundliggande insikten att makt ald-
rig kan elimineras (hur ofta och hur mycket vi an
samtalar)”.10

L4t oss nu ta oss en snabb titt pa det Held be-
ndmner den beskyddande traditionen och déref-
ter diskutera hur den starka demokratin framstar
ur denna synvinkel. I den beskyddande eller li-
berala demokratitraditionen finner vi en annan
ontologisk utgangspunkt. Har ses egenintresset,
pa individ- eller gruppniva, som mer oforander-
ligt, kanske rent av som naturgivet.!! Det ofor-
dnderliga egenintresset utgor 1 sjélva verket en
ontologisk utgdngspunkt som vi enligt detta per-
spektiv aldrig helt kan 6verskrida. Egenintresset
blir ddrmed en teoretisk restriktion som beskyd-
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dande teori stindigt maste ta i beaktande och
hantera. Med egenintresset i bakhuvudet bor vi
enligt beskyddande teoretiker inte utforma allt-
for optimistiska normativa teorier. Att behandla
ménniskor som jamlikar maste istdllet primért
handla om att ge manniskor ett jamlikt fordelat
skydd mot varandra och mot staten, som garan-
terar allas okrankbarhet. Detta skydd formuleras
oftast som en liberal réttighetskatalog, med fri-
och rittigheter som beskrivs som ofdrytterliga
eller prepolitiska i betydelsen att de inte &r poli-
tiskt forhandlingsbara.

Vad giller fragan om det bésta styresskicket
har liberaler genom idéhistorien lite motvilligt
kommit att betrakta demokratin som det bésta
skyddet for individens rattigheter.!2 Demokra-
tin forutsitter i sig ett antal rittigheter som sam-
manfaller med de liberala rittigheterna. Demo-
kratin 4r ocksa den bista metoden for ansvarsut-
krévande, for insyn i och kontroll av den politis-
ka makten. Om demokratin var ett sjalvandamal
i den utvecklande traditionen, blir den i den be-
skyddande traditionen frimst ett medel for
skyddet av individens okrinkbarhet. Men efter-
som minniskan i grunden &r egenintresserad
kan man varken forvinta sig att deltagandet
kommer forddla henne nimnvirt, eller att min-
niskor kommer vilja eller orka engagera sig pa
det solidariska sitt som utvecklande teori férut-
satter. Framfor allt av det skilet tenderar be-
skyddande demokratimodeller ocksa att bli mer
indirekta.!> De liberaldemokratiska institutio-
nema betonar representation, aterkommande
val till de representativa forsamlingama, makt-
delning, konstitutionalism, ett flerpartisystem
som avspeglar de olika intressen som finns i ett
samhille, en granskande makt i form av frén sta-
ten fristdende massmedier, etc.

Som vi sett tidigare finns det betydande inslag
av utvecklande teori i Premfors starka demokra-
ti. Men hir finns dven inslag som tycks draien
liberaldemokratisk riktning. Det viktigaste mo-
tivet for demokratin 4r i Premfors 6gon inte
manniskans utveckling i solidarisk gemenskap,
utan personlig autonomi. !4 Premfors skriver vi-
dare att den starka demokratin inte far dverge de
representativa institutionerna eller ténka bort
behovet av negativa rittigheter. Skalet tycks
vara liberalt. Fortsattningen pa passagen ovan
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dir Premfors skriver att “makt aldrig kan elimi-
neras (hur ofta och hur mycket vi 4n samtalar)”
lyder namligen: “darfor maste [vi] bevara och
utveckla de traditionella politiska institutioner-
na—med deras dubbla syfte att skydda individen
fran maktovergrepp och gora demokratin hand-
lingskraftig”.!> Av kompetensskil, identiska
med dem som ér forenliga med en liberal demo-
kratiuppfattning, menar Premfors vidare att
“ingen modern demokrati i sjilva verket klarar
sig utan ett betydande inslag av traditionell by-
rakrati i webersk mening.”16 Av demokratiskal,
liknande de som anfors av pluralistiska liberal-
demokrater, tar Premfors dessutom entydigt
stallning mot planekonomi och for marknadens
prisbildning. Premfors skriver att ”’[m]arkna-
dens n6dvindighet for bade en god ekonomisk
utveckling och for politisk demokrati borde nu
kunna anses vara en av 1900-talets mest dverty-
gande lardomar.”!?

Premfors starka demokrati tycks dérmed inte
vara renodlat utvecklande. Den normativa ech
teoretiska tyngdpunkten ligger otvetydigt i den
utvecklande traditionen. Har finns dock tillrdck-
ligt med liberala inslag for att ge den lite av en
hybridkaraktir. I den avgorande avvigningen
mellan utveckling och beskydd padminner den
faktiskt mer om Toquevilles och J S Mills demo-
kratimodeller, 4n om Habermas ideala samtals-
situation eller (sjalvklart inte alls) om Marx fo-
restillning om politikens slut.!8 De demokrati-
teoretiker som tycks ligga ndrmast 4r dock foga
Overraskande personer i vars narhet bokens idé-
er formats, Charles Lindblom och den sene Ro-
bert Dahl. Aven Benjamin Barber framstir som
en viktig inspirationskalla inte minst vad géller
titeln pa boken. Men det arinda Dahls demokra-
tisyn som maste betraktas som Premfors huvud-
sakliga forebild. Grundbulten i hans demokrati-
syn, personlig autonomi som demokratins sjilva
syfte och “yttersta rittfardigande”!?, l&nar han
rakt av frén Dahl.

Personlig autonomi drar onekligen i en indivi-
dualistisk och frihetlig riktning, och kan uppfat-
tas som en gokunge i en huvudsakligen utveck-
lande modell. Samtidigt ska detta nyckelbe-
grepp hos Premfors inte tolkas liberalt. I viss
man avspeglar personlig autonomi istillet hyb-
ridkaraktaren pa Premfors starka demokrati.
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Personlig autonomi 4r bide negativ och posttiv
frihet, det inbegriper béde egenintresse och soli-
dariskt deltagande, bade beskydd och utveck-
ling. Premfors personliga autonomi har namli-
gen politiska snarare &n apolitiska konnotatio-
ner. Det dr genom deltagande i politiken som in-
dividen vinner maximal personlig autonomi,
inte genom att vara fii frén politisk inblandning,.
I en central passus 1 boken skriver Premfors:

Personlig autonomi skapas och aterskapas

kontinuerligt i samhdllet. Framforallt sker

detta genom manniskors samtal och sam-

handling i anslutning till olika slags gemen-

samma angelagenheter.20
Liberalerna har saledes fel som tror att autonomi
kan forverkligas utanfor politiken, genom att
ménniskor garanteras en privat sfar dar de dr fria
frén inblandning och resurser med vilka de kan
forverkliga sina livsplaner. Premfors deklarerar
att han betraktar demokrati som “medborgares
formaga att kontrollera de krafter som styr deras
liv.”2! Den starka demokratins autonomibe-
grepp handlar inte om att bestimma &ver sig
sjalv givet ridande omstindigheter, det handlar
om “empowerment”, att kontrollera sjélva om-
standigheterna. Det &r forst nér ménniskor har
formagan att kontrollera de krafter som styr de-
ras liv som de blir sant autonoma. Darfor kravs
politiskt deltagande. Hir bor det papekas att det
finns en imponerande konsekvens i1 Premfors
analys. Snart sagt alla de politiska standpunkter
han forsvarar foljer av hans analys av hur mén-
niskors personliga autonomi (via deltagande)
kan dka. Det giller hans positiva syn pa decent-
ralisering, hans forordande av foretagsdemokra-
ti, hans motstdnd mot EU, hans syn pa folkom-
rostningar, pa e-demokrati, pd den offentliga
sektorn, osv.

Det bor dock noteras att Premfors autonomi-
begrepp tycks forutsitta att man ocksa tror pd
majligheten till ndgon form av konsensus i det
demokratiska samtalet. Med en mer konsensus-
skeptisk utgdngspunkt kan slutsatsen bli att den
personliga autonomin kan minska snarare &n
Oka ndr man deltar politiskt. Anledningen &r att
man dé drar slutsatsen att det séllan blir som man
vill i politiska beslut. For en anhdngare av ett
starkt, eller dnnu hellre, idealt samtal finns det
uppenbarligen mindre av en motsittning mellan
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den enskilda deltagarens vilja och-denkollektiva
viljan. Deltagandet antas kunna harmoniera den
individuella och kollektiva viljeformeringen, sa
att det individen uppfattar som sitt intresse blir
liktydigt med kollektivets intresse. I den situa-
tionen far uppenbarligen individen som harvhon
vill i det kollektiva beslutet och den personliga
autonomin blir liktydig med det kollektiva sjalv-
styret.

Jag tanker inte uppehélla mig vid huruvida
detta r ett realistiskt antagande eller inte. Det
finns ndmligen ett annat och storre problem med
Premfors grundantagande om att det 4r genom
maximalt deltagande som vi ocks& maximerar
personlig autonomi/demokrati. Problemet har
sin upprinnelse i att Premfors hir tycks byta fot
i forhallande till sin inledande demokratiteore-
tiska perspektivism, vilket leder honom till en
ganska endimensionell analys av, ja faktiskt, de-
mokratin. Lat oss borja med fotbytet. Inled-
ningsvis tycks Premfors bekanna sig till en de-
mokratiteoretisk perspektivism, eller kanske
rent av relativism. Premfors skriver att demo-
kratin dr ett i grunden omstritt begrepp. Hans tre
demokratisyner blir ddrmed olika perspektiv
utan gemensam kirna, dir den ena visionen om
vad som dr mest demokratiskt inte objektivt kan
ses som mer demokratisk 4n en annan.22 Men
darefter uppstar en teoretisk glidning i texten, I
sitt forsvar av ekonomisk demokrati och fore-
tagsdemokrati skriver Premfors att den starka
demokratisynen innebar att ’bevisbordan for att
begransa demokratin maste baras av den som
aktivt foresprakar en sidan klar begrénsning.”"23
Har tycks det saledes &nd4 bli mer demokratiskt

" med en stark demokrati —de som vill ha en tun-
nare demokrati ar ocksa for en begransning av
demokratin. Det r dessutom endast foretridar-
na for de andra demokratisynerna som har en
skyldighet att argumentera mot de starka demo-
kraternas idéer om 6kad demokrati. Starka de-
mokrater har ingen motsvarande skyldighet att
bevisa varfor deras idéer dr bast, de &r ju per de-
finition mest demokratiska. Det behdver knap-
past papekas att det har en mérklig syn pa ett
demokratiskt samtal. Den strider inte bara mot
liberalismens tro pa vardet av rationell delibera-
tion, utan faktiskt annu mer mot den starka de-

281

mokratins forestillning om vérdet av ett efter-
tanksamt och dppet samtal.

Det stora problemet &r dock att Premfors syn
pé bevisbordan tycks ha gjort honom sjélv obe-
négen att argumentera och forsvara den starka
demokratin mot olika utomdemokratiska in-
vindningar, olika “trade-off” Gvervdganden
mellan virdet av deltagande och virdet av andra
hansyn. Dessa invandningar har mahanda inte
framstatt som relevanta di Premfors ambition
varit att konsekvent skissera ett maximalt demo-
kratiskt samhélle. Invindningamma blir dock de-
mokratiskt relevanta om de paverkar demos syn
pa vérdet av ett deltagarsamhille. Da slar s3 att
sdga de utomdemokratiska invindningama till-
baka i formen av ett demokratiskt argument —
utifrén en alternativ syn pa vad som &r mest de-
mokratiskt. Vi ska snart se hur, men vi bégjar
med de olika “trade-off” Gverviaganden som ar
relevanta i ssmmanhanget.

Lat oss anta att 0kad personlig autonomi utgor
den vinst som ligger i ena vagskalen med ett del-
tagarsamhdlle (dven om det tycks krédva att vi
ocksé accepterar tanken pé att nagon form av
konsensus dr méjlig). Men da ligger samtidigt
andra Gverviganden och hénsyn i den andra
vagskélen. P4 en mikroniva utgérs den andra
vagskalen av sddana saker som ménniskors
mojlighet att ge tid och engagemang &t sinabarn,
sin familj, sina vénner, sina arbeten, sina drom-
mar, sina privata intressen eller livsprojekt, etc.
Vid en cost-benefitanalys av for- och nackdelar
med ett deltagarsamhille kan det faktiskt vara si
att medborgama kommer fram till att den poli-
tiska autonomi de vinner genom okat deltagande
inte uppvéger det de forlorar i privata varden.

P4 en makroniv3 utgdrs den andra vigskélen
av hdnsyn som kanske ar annu mer tinkvirda.
Premfors vill exempelvis infora foretagsdemo-
krati (I6ntagaragda/-styrda foretag) som ett sitt
att ge de anstillda mer kontroll 6ver sina arbets-
liv. Men dven hér kan det vara si att de anstillda
sjalva avvisar idén p g a 6vervaganden kring ef-
fektivitet och vilstand. Pa den hér punkten hin-
visar Premfors till Dahl och Ellerman som hiv-
dar att 16ntagardgda foretag faktiskt “kan vara
vil sa effektiva och innovationsbenigna inom
ramen for en marknads-ekonomi”.24 Samtidigt
diskuterar Premfors inte den kritik av 16ntagar-
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styrda foretag inom ramen for en marknadseko-
nomi som finns i t ex forna Jugoslavien.? Be-
traffande valstdndshidnsyn kan det vara sé att de
anstillda faktiskt tror pa kapitalisternas hot om
att de vid tillrickligt ogynnsamma forutsitt-
ningar viljer att investera i andra lander. Det 4r
ju inte helt otdnkbart att det ligger nagot i det
hotet. Sadana eventuella konsekvenser diskute-
rar inte Premfors, diremot tycks han mer be-
kymrad 6ver hur l6ntagarstyrda foretag ska kun-
nazlgombineras med en fortsatt stark roll for fack-
et.

Betraktar viden hir typen av trade-off” dver-
viganden som legitima hénsyn i diskussionen
av granserna for var demokrati, borde vi dven ge
de tinkta deltagama en ritt att vélja en tunnare
demokrati. Vikanrentav tanka oss att en ganska
tunn demokrati skulle bli utfallet av ett starkt de-
mokratiskt samtal ddr medborgarna helt infor-
merat och utan tvang vérderar for- ochnackdelar
med olika demokratimodeller. Det har kan
framstéd som intrikata frigor, men de aktualise-
rar sjilva kirnfrigan om vad som i sjilva verket
4r mest demokratiskt. Ar det okat deltagande i
syfte att maximera en politisk personlig autono-
mi eller 4r det ett suverdnt demos? Om vi infor
ett deltagarsamhalle i strid med demos vilja kan
det ju ocksé ses som en begrinsning av demo-
kratin — utifran en alternativ syn pa vad som &r
mest demokratiskt.

Om Premfors viljer att halla fast vid sin andra
position dar maximalt deltagande per definition
ar mest demokratiskt beh6ver han mahénda inte
forsvara den starka demokratin mot den hir ty-
penav invandningar. Men samtidigt riskerar han
da att hamna i samma forhéllande till majoritets-
principen som de libertarianer som hivdar att in-
dividens sjalvagarskap och rétt till egendom har
foretrade framfor majoritetsprincipen. Liksom
libertarianismen skulle starka demokrater da
hivda att det finns ett 6verordnat virde som
maste ges foretride oavsett vad majoriteten
tycker. Harbyts bara sjélvagarskapet ut mot del-
tagandet som detta 6verordnade virde. Proble-
met med den starka demokratin tycks vara att
den liksom libertarianismen har ett fardigt svar
pé frigan om demokratins grinser. Premfors
skriver att demokratins rackvidd avgors av den
personliga autonomin.2’ Men eftersom person-
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lig autonomi endast antas kunna forverkligas
genom politiskt deltagande madste ocksa delta-
gandet maximeras om autonomin ska maxime-
ras. Pd dethér viset blir den starka demokratin en
substantiell snarare 4n en proceduriell demokra-
titeori.

Om Premfors ddremot viljer att halla fast vid
sin inledande perspektivism bor slutsatsen bli att
det suverdna demos madste ges foretrdde och att
deltagarsamhallet endast kan inféras om med-
borgarna vill ha det. Men da finns det inga som
helst skil att frikidnna starka demokrater fran be-
visborda. Tvartom bor Premfors di istillet be-
méta de invandningar mot detta samhille som
kan gora medborgarna tveksamma till det. An-
nars riskerar han helt enkelt att fd majoriteten
emot sig.

Det finns en annan lasning i Premfors analys
som bor papekas i sammanhanget. Om (politisk)
personlig autonomi utgdr en av Premfors kdpp-
hastar, tycks maximal decentralisering utgéra en
annan. Premfors antar att medborgarnas majlig-
het att paverka sina liv kan maximeras endast
om besluten hamnar s néra dem som majligt.
Dirav foljer alla hans politiska stindpunkter,
déribland hans EU-motstind. Premfors skriver
att "EU-medlemskapet, eller i mer allménna ter-
mer varje inforlivande av Sverige 1 en Overstat-
lig, centraliserande politisk ordning, &r svarfor-
enligt med den starka demokratin.”28 Men hir
mdste vi stanna upp och tinka efter en gang till.
David Held gor en direkt motsatt beddmning av
EU pd grundval av exakt samma dahlska per-
sonliga autonomiprincip.2? Enligt Held n6dvin-
diggor globaliseringen av ekonomi, juridiska in-
stitutioner, kommunikationer, miljé- och séker-
hetsproblem, etc, uppbyggnaden av demokra-
tiska motkrafter p& virlds- och varldsdelsniva.
Helds syfte 4r att ge tillbaka medborgama kon-
trollen Gver de krafter som styr deras liv, som de
nu snabbt forlorar i den tilltagande globalise-
ringsprocessen. Pa den hér punkten ska Prem-
fors ha heder av att han faktiskt beaktar globali-
seringsproblematiken i ett eget avsnitt i boken. 30
Premfors stdndpunkt dr dock att dven om “trans-
formationalister” som Held har ratt i det mesta
av sin verklighetsbeskrivning, s& méste starka
demokrater avvisa alla dverstatliga idéer:
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Det allra frimsta skilet till denna hallning
gentemot den globala ekonomin, och likasd
mot en stravan efter en omfattande Gverstatlig
eller till och med global politisk organisering,
ar overtygelsen att demokratins mgjligheter
hinger intimt samman med ’storleken’. Stark
demokrati 4r betjant av en mattlig storlek pa
demos.3!
Premfors tycks siledes instimma i Helds dia-
gnos utan att vilja svilja Helds medicin. Han
skriver istéllet ut en ny medicin bestdende av ett
uttrade ur EU och, méjligen, dterinforda valuta-
regleringar. Men om detta innebér valstandsfor-
luster till f6ljd av bortskramda kapitalister &r vi
tillbaka i var gamla “trade-off” diskussion. Det
skulle faktiskt kunna vara sa att majoriteten av
medborgama foredrar Helds medicin framfor
Premfors om den senare innebédr dylika vil-
standsforluster. Helds position framstar onekli-
gen som mindre radikal &n Premfors. Nir inte
verkligheten langre passar demokratin vill Held
utforma en ny demokrati som matchar verklig-
heten. Hos Premfors tycks det vara tvirtom. Om
inte verkligheten passar demokratin bér vi utfor-
ma en ny verklighet. Verkligheten ska matcha
Premfors demokrativision och inte tvirtom.
Den starka demokratin blir s viktig att alla and-
ra hinsyn, t o m verkligheten sjilv, far ge vika.
Fragan 4r dock om Premfors verkligen ser max-
imal decentralisering som viktigare dnalla andra
hénsyn, inkluderande inte bara valstdndshénsyn
utan faktiskt ocksé vad demos sjdlv anser? Att
doma av den demokratiska dvertygelse Prem-
fors ger uttryck for kan svaret pa den fragan bara
bli nej. Men di blir foljdfragan om inte Premfors
hir—liksom i hans syn pa bevisbordan—aterigen
faller offer for kirleken till sina starka demokra-
tiska kdpphastar, med en viss endimensionalitet
som konsekvens. Argumentationen fér sta till-
baka for skissen dver det maximalt demokratis-
ka sambhdllet. Det dr synd eftersom jag tror att
skissen kunnat paverkas av argumentationen.
Nog med gnill. Det finns mycket gott att siga
om boken som ocksa ska sigas hér. Det &r en
djérv, initierad och rik bok. Den &r littlast trots
att den diskuterar komplicerade fragor. Ett av
bokens viktiga bidrag ir den fallstudie av Sveri-
ges demokratisering som utgér bokens andra
ben. Har analyserar Premfors fortjanstfullt Sve-
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riges demokrati, dels utifran sina tre demokrati-
syner, dels utifrin “en historisk institutionell
statscentrerad teori”. I den forra delen ar Prem-
fors slutsats foga 6verraskande att Sverige i hu-
vudsak maste betecknas som en tunn demokrati,
dér den liberala demokratins institutioner kom-
mit “att helt dominera i praktiken.”32 Men han
ser dven ett historiskt strak av stark demokrati i
var kommunala sjélvstyrelse, och i landets tradi-
tionellt vitala folkrorelser och foreningsliv. Det
ar just detta strak Premfors vill bygga vidare pa
1 sin starka demokrativision.

En annan intressant diskussion &r Premfors re-
flexioner dver den samtida debatten om en kon-
stitutionell reform. Hir tar han stéllning for den
nuvarande folksuverdnitetsprincipen, ”All makt
utgar fran folket”, och mot de forslag som fram- -
forts av olika liberala debattorer om att starka
inslaget av maktdelning, samt att ge domstolar-
na en starkare politisk stallning. Folksuverani-
tetsprincipen tycks i Premfors tolkning bli ett in-
slag av stark demokrati i de centrala svenska po-
litiska institutionerna. Denna tolkning ar faktiskt
inte helt orimlig. Principen 4r &tminstone inte
forenlig med ett naturréttsligt perspektiv, eller
kanske inte ens med en demokratisyn som ger
ménskliga rattigheter foretrdde framfor demo-
kratin.

Ianalysen utifran den historiskt institutionella,
statscentrerade teorin levererar Premfors tink-
virda forklaringar till den svenska demokratins
utveckling. I det har sammanhanget virderar
Premfors relevansen av demokratiseringsteori
for att forstd den svenska demokratiseringen.
Han drar slutsatsen att dessa teorier maste ses
som otillrdckliga for att forsta den svenska ut-
vecklingen mot demokrati. Premfors hivdar att
en mer fullodig forstéelse av det svenska fallet
kraver ett institutionellt perspektiv dar man fo-
kuserar historiska trender, kontrafaktiska exem-
pel, formativa moment, samt effekterna av till-
vénjning till nya spelregler. Ska man vara petig
kanske detta avsnitt egentligen var d@mnet for en
egen bok. Men trots att hetheten blir mindre
stringent och sammanhallen, 4r Premfors bidrag
i detta avsnitt tillrdckligt intressant for att moti-
vera en plats i boken. Hér bor dessutom Prem-
fors ha en eloge for sin syftesforklaring. Att for-
mulera ett syfte som binder ihop bokens tva ben
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torde ha kriivt en del huvudkliande. Men se, han
lyckas ju. Syftet—att argumentera for den starka
demokratin som en mgjlig och 6nskvérd framtid
for Sverige — drar ihop bokens tv lite disparata
ben fran en hotande spagat. Ska man diskutera
demokratins mojliga och onskvérda framtid i
Sverige bor det ocksa vara berittigat att fa ana-
lysera hur denna demokrati véxt fram och serut.

Jouni Reinikainen

Noter

1. Premfors R, Den starka demokratin, Stockholm:
Atlas, 2000, s. 23. Premfors skriver att han vill se
dessa tre kategorier som “’normativa och konstrukti-
va idealtyper”. De dr visserligen empiriskt forankra-
de men deras virde ska framst bedomas utifran deras
analytiska anvindbarhet.

2. Ett exempel pa en brist p4 representativitet i Prem-
fors beskrivning av den liberala demokratin skulle
kunna vara hans diskussion av representations-
tanken i liberalt demokratitdnkande. Hir far Joseph
Schumpeter och Edmund Burkes idéer om repre-
sentation exemplifiera den liberaldemokratiska sy-
nen. Detta forefaller tveksamt inte enbart dérfor att
ingen av de tva kan betecknas som liberal, deras syn-
sétt framstar ocksa som betydligt mer elitistiskt 4n
idéerna i den liberala huvudfaran. En annan tvek-
sambhet ér att beteckna den liberala individualismen
som "hierarkisk”, vilket liberaler torde uppfatta som
négot av en demonisering. Detta framstar som ong-
diga hardragningar och undergraver egentligen bara
trovirdigheten i Premfors eget argument. Atminsto-
ne for mig framstar ett normativt argument som be-
tydligt mer 6vertygande nir det underbyggs med en
presentation av motargumenten som 4r acceptabel
dven for dem som tror pd motargumenten.

3. Premfors utnémner i en fotnot Goran Greider till
foretradare for snabb demokrati, en person som jag
dock misstinker sjélv skulle virja sig mot att bli for-
knippad med perspektivet.

4. Se Held D, Demokratimodeller — Fréan klassisk
demokrati till demokratisk autonomi, Goteborg:
Daidalos, 1997. Det bor papekas att Premfors fak-
tiskt gor lite av en sddan positionering, dd han inleder
boken med att skissera en liberal (d v s beskyddande)
och en radikal (d v s utvecklande) demokratitradi-
tion. Han aterknyter dérefter helt kort till dennadiko-
tomi da han pépekar att den tunna demokratin ir en
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utldpare till den liberala demokratitraditionen, me-
dan den snabba och den starka ir utlopare till den
radikala.

5. Ett exempel skulle kunna vara Habermas idé om
diskursiv viljeformering.

6. Demokratin tycks trots allt utgora ett medel i den
utvecklande traditionen—for mélet att utveckla mén-
niskan och uppna konsensus. Men eftersom utveck-
lingen av ménniskan enbart kan uppnés genom del-
tagande i demokratiska samlevnadsformer tycks méal
och medel i viss man smilta samman hir, vilket ind
ger visst fog for pastaendet att utvecklande teori be-
traktar demokratin som ett sjalvéindamal.

7. Premfors R, Den starka demokratin, Stockholm:
Atlas, 2000, s. 30.

8.1bid, s. 55-58.

9.1bid, s. 31.

10. Ibid, s. 62. Denna formulering kan #nd tolkas
som att Premfors bir pa en oreflekterad habermasi-
ansk syn pd makt, eller egentligen pé det sant demo-
kratiska samtalet som en maktfri motvikt till makt.
Formuleringen skulle kunna tolkas som att Premfors
faktiskt ser makten som nigot som ligger utanfor det
demokratiska samtalet. Samtalet i sig 4r en maktfri
motvikt. Hir &tertas endast makt, makt skapas inte i
sjilva samtalet. Denna tolkning tycks bli bekraftad
av det faktum att Premfors inte beméter de invind-
ningar mot deltagardemokrati som hivdar att delta-
gardemokrati leder till en orittvis beslutsprocedur
dir det blir fritt fram for de viltaliga och resursstarka
att ta makten Sver samtalet, se t ex Esaiasson - Gill-
jamiDN.

11. Thomas Hobbes sammanfattar denna utgéngs-
punkt pd sitt karaktiristiskt brutala sitt dd han skriver
att "det finns en allmin bojelse hos hela ménsklighe-
ten, en evig och rastlos strivan efter makt, som upp-
hor forst efter ddden.” I Hobbes dgon 4r det alltsd
bara déden som kan @nda egenintresset. S linge vi
lever #r vi stindigt hotade av andras egenintresse,
vilket innebir en stindig otrygghet. Aven om Hob-
bes formulering #r brutal, finns formuleringar med
samma grundinnebord hos de flesta liberala tinkare
fran 1600- till 1800-talet. Det 4r egentligen bara pa
1900-talet som ménga liberaler borjat forneka anta-
gandet om egenintresset (se Hobbes T, Leviathan,
London: Penguin Books, 1981, s. 161).

12. Se Held D, Demokratimodeller — Fran klassisk
demokrati till demokratisk autonomi, Goteborg:
Daidalos, 1997, s. 97-154, samt Bobbio N, Libera-
lism och Demokrati, London: Verso, 1990.
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13. Som Premfors mycket insiktsfullt papekar ir den
indirekta demokratin, och dirmed den beskyddande
demokratitraditionen, forenlig med en mer elitistisk
syn pa kunskap. Via representationstanken dr det
majligt dven for en platonskt anstruken kunskapseli-
tist att bli demokrat. Demokratin blir d& en metod for
att vilja framdem vi uppfattar som mest kompetenta
att styra, samt att vilja bort en regering som vi upp-
fattar som inkompetent. I ljuset av min kritik av
Premfors i not 2 bor det kanske tillaggas att en mer
optimistisk kunskapssyn sjalvklart ocksa 4r férenlig
med den beskyddande traditionen.

14. Premfors R, Den starka demokratin, Stockholm:
Atlas, 2000, s. 35.

15.Ibid, s. 62.

16.Ibid, s. 77.

17. Ibid, s. 88. Av liknande skl finns en kritisk pas-
sage omden.offentliga sektorns expansion under 60-
och 70-talen i Sverige. Premfors menar att expansio-
nen av en alltfor centraliserad vilfardsstat uttryckte
“en skriande brist pa insikt om byrakratiska organi-
sationers egenskaper och problem”. Man valde att se
byrékratin som en "hierarki istéllet for demokrati.”
(s. 173). Expansionen innebar dessutom, enligt
Premfors, “en ’undantrangning’ av ’vilstindsska-
pande produktion’ till férman for ’vilstindsforde-
lande konsumtion’.” (s. 171)

18. Liksom Premfors tycks bade Toqueville och J S
Mill balansera pa grinsen mellan en beskyddande
republikanism och en utvecklande demokrati. Alla
tre foresprakar (pa olika sitt) marknaden och forsva-
rar behovet av ett rittighetsskydd for individen.
Samtidigt ser de manniskan som utvecklingsbar i det
demokratiska deltagandet. Liksom Premfors var ju
dessutom J S Mill pa ildre dagar inte heller frim-
mande férkooperativa foretag, som verkade paen fri
marknad.

19. Premfors R, Den starka demokratin, Stockholm:
Atlas, 2000, s. 33.

20. Ibid, s. 31.

21.1bid, s. 181.

22.Ibid, s. 22. Det ska papekas att man inte behover
infora objektiva méttstockar p& vad som &r mest de-
mokratiskt dven om man menar att demokratin fak-
tiskt har en begreppslig kédrna. En &tskillnad mellan
begrepp ('concept’) och uppfattning (*conception’)
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liknande den som Lukes gor for maktbegreppet och
Rawls gor vad giller rittvisebegreppet, kan istillet
ha ett rent analytiskt viarde. Om vi tex definierar de-
mokratibegreppet som ’en kollektiv beslutsprocess
baserad pé politisk jamlikhet’ kan begreppet endast
bli en form som kan fyllas med olika innehéll bero-
ende pa hur vi definierar ’politisk jamlikhet’. Lukes
diskussion av maktbegreppet foljer dessa linjer och
det infor — s3 vitt jag kan se — ingen objektiv mitt-
stock for vad som #r den korrekta maktsynen. Se Lu-
kes S, Power—A Radical View, London: Macmillan,
1974, samt Rawls J, A Theory of Justice, Oxford:
Oxford University Press, 1971.

23.1bid, s. 181.

24.1bid, 2000, s. 90.

25. En artikel i tidningen Metro 5/5, 2000 om det
forna Jugoslavien, refererar kritik av lontagarstyrda
foretag i foma Jugoslavien. Hir ges bilden av att det
jugoslaviska lontagarstyret fororsakade effektivi-
tetsproblem, lig investeringsbenigenhet, hog ar-
betsloshet och 1ag tillvaxt.

26. Premfors R, Den starka demokratin, Stockholm:
Atlas, 2000, s. 90, samt 219. PAden sistnimndasidan
skriver Premfors: “Den stora utmaningen ligger i att
finna praktiska modeller for foretagsdemokrati som
ir flexibla, starkt decentraliserade och ger de anstall-
da/medigama ett betydande inflytande och dérmed
sammanhingande ansvar—och detta utan att helt un-
derminera fackets roll som tummen i dgat pd den
operativa ledningen.” Det ir allts detta som ir den
stora utmaningen, inte hur vi ska behalla och helst
utveckla investeringsviljan i foretagen.

27.1bid, . 35.

28.1bid, s. 191.

29. Se Held D, Demokratimodeller — Frén klassisk
demokrati till demokratisk autonomi, Goteborg:
Daidalos, 1997, s. 430. Har skriver Held atthanp g a
globaliseringen vill "stirka.den administrativa kapa-
citeten och demokratiska ansvarigheten hos sidana
regionala organ som EU”.

30. Premfors R, Den starka demokratin, Stockholm:
Atlas, 2000, s. 92-97.

31.Tbid, 5. 99.

32.1bid, s, 141.
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Abstracts

KARL-OsKAR LINDGREN: EU-medlemskapets
inverkan pa den svenska parlamentarismen.
(THE INFLUENCE OF THE EU MEMBERSHIP ON
THE SWEDISH PARLAMENTARISM).

Before Sweden became a member of the EU,
just two models for power-sharing, between the
government and the Riksdag, were to be found
in our country — the model of working parlia-
ment-arism which applies to the domestic-pol-
icy and the model of informed parliamentarism
which applies to the foreign-policy.

The question to be answered in this article is if
that still is the case, or if a third model for power-
sharing has become established in Sweden as a
result of the membership in the EU.

In order to analyse this question I propose that
we should focus on three aspects of the Riks-
dag’s role in issues concerning the EU: the ac-
cess to information, the possibility to modify or
reject policy brought forward by the executive
and the possibility to formulate and substitute
policy of its own.

The conclusion I draw from the study is thatno
third model for power-sharing has become es-
tablished in Sweden, instead the model of in-
formed parliamentarism has strengthen its posi-
tion at the expense of the model of working par-
liamentarism.

RICHARD SWEDBERG: Tillbaka till Tocquevil-
le? Om Tocquevilles betydelse for forstaelsen
av de borgerliga eliternas uppgdng och fall.
(BACK TO TOCQUEVILLE? ON THE IMPORTAN-
CE OF TOCQUEVILLE FOR THE UNDERSTAND-
ING OF THE RISE AND FALL OF BOURGEOIS
ELITES).

This essay represents an attempt to reawaken the
interest for Tocqueville in Sweden. It is noted
that while Tocqueville’s famous work Democ-
racy in America was much read and discussed —
by politicians as well as by literary authors —in
19th century Sweden, there has been consider-
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ably less interest in his work during the 20thcen-
tury in Sweden. In order to show the relevance
of Tocqueville’s analysis, I chose to present his
observations and theories on elites and classes.
Contrary to what is often thought, Tocqueville
argued that there also would exist elites and
classes in democratic society. Their existence,
however — and this represents his main point —
does not constitute a threat to freedom. The at-
tempt to get rid of classes and elites at all costs
can, on the other hand, lead to despotism.

KARIN BRUNSSON: Det gar inte att styra med
resultat. (TO MANAGE 1S TO IGNORE — ON THE
MANAGEMENT TECHNIQUES OF THE SWEDISH
GOVERNMENT ADMINISTRATION).
”Management by results” has been a favourite
management concept for the Swedish Govern-
ment sector since the mid 1980s. In this article,
it is argued that the Government, if it wants to
adhere to the management principles of delega-
tion and long-term commitments, cannot re-
spond to all the information that is delivered by
the administration. Instead, the Govemment
must enhance its proficiency to ignore. This will
be made easier by a change of procedures, or
inadequate resources in Government offices.

KA1 PAAJASTE: Det parlamentariska tomrum-
met i Sverige. En studie i den statsvetenskap-
liga begreppsdebatteri 1920-1939. (THE PAR-
LIAMENTARY VACUUM IN SWEDEN. A STUDY
IN CONCEPTUAL CHANGE 1920-1939).

This article outlines how parliamentarism was
justified in the Swedish debate in 1920s and 30s.
The special interest is focused on the argumen-
tation carried out in the Swedish political science
journal Statsvetenskaplig Tidskrift.

The Swedish system landed on minority par-
liamentarism at the 1920s despite the ideals of
majority rule. In this article I pay attention to
three questions the actors had to deal with. First,
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how did they consider the question of the rela-
tion between king, government and parliament.
Secondly, what role did the explanations of the
transition from dualism to parliamentarism play.
The third question lies in that the Swedish politi-
cal tradition was built up as if it had no other
references than Swedish history and, thus, the
Justification had to be presented as a Swedish
product in the process of history.

With the emphasis of parliamentarism as a
kind of politics of compromise the justification
of (minority)parliamentarism could be accepted
as a part of the Swedish system. The emphasis.of
compromise was a very cleaver political move,
because the Swedish historiography hade since
the 19th century brought out compromise as the
sublime motive in Swedish politics. Thus, the
conservative interpretation of Swedish politics
as based on consensus was reinforced in an
anachronistic way.

S@REN RIISH@): Studiet af politiske partier i
Central- og @steuropa — med en gennemgang
af den vigtigere literatur. (STUDYING POLITI-
CAL PARTIES IN CENTRAL EASTERN EURGPE -

Abstracts

AN OVERVIEW OF THE MOST IMPORTANT LIT-
TERATURE).

The aim of this paper is to present an overview
of the most important scientific litterature deal-
ing with the development of political parties and
party systems in the Central East European
countries seen in the context of transition from
planned economy to market economy and de-
comcry of the “Western type”. The main focus
is on the four Central European countries, i.e.
Poland, The Czech Republic, Slovakia and Hun-
gary. Furthermore, some conclusions are drawn
concerning the development in each of the four
countries mentioned. In all four countries
changes in the direction of moderate multiparty
systems have taken place, also a partly defreez-
ing of the old “We-Them” discource from the
late stage of real socialism and the period just
after the collapse of the old systems. However,
also some important differences between the
four countries can be observed, some due to the
legacy ofthe past, e.g. the previous regime-type,
others to intitutional and policy related factors
and characteristics of the new political elites.
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