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Det nya styrelseskicket 
En studie av "medialobbying" i det post-korporativa 

Sverige 

Daniel Naurin 

In ledning 

Sverige är på väg att få ett nytt styrelseskick. 1 Gradvis, under de senaste 20-30 
åren, har spelet om den politiska makten ändrat karaktär. Det "gamla" sättet att 
bedriva politik—korporatismens ordnade, metodiska sammanträdesdemokrati 
—tynar sakta bort. Fram träder en otyglad politisk marknad. Lobby-korridoren 
och mediaarenan är på väg att efterträda sammanträdesrummet som politikens 
centrala arenor. 

Den här bilden av den svenska "avkorporativiseringen" är väl etablerad se­
dan ett antal år tillbaka. Maktutredningen anade utvecklingen redan for tio år 
sedan. Ett omfattande projekt vid statsvetenskapliga institutionen i Uppsala 
(det s.k. PISA-projektet) har nu under ett par års tid studerat förändringen och 
dokumenterat resultaten i en generöst tilltagen bok- och rapportserie. "Den 
gamla modellen vittrar bort", lyder den talande kapitelrubriken i en av de av­
slutande sammanfattande böckerna (Hermansson m.fl. 1999: 21). 

Att graden av korporatism i svensk politik minskar är alla bedömare överens 
om. Svenska statsvetare har redan ägnat flera år åt att förklara "korporatismens 
fall". (Lewin 1992, De Geer 1992, Micheletti 1994, Öberg 1997, Ro ths te in -
Bergström 1999) Mer osäkert är vad som egentligen har kommit i dess ställe. 
Hur har intresseorganisationerna, som tidigare erbjöds ett institutionaliserat 
inflytande över svensk politik, hanterat förlusten av de korporativa organen? 
Har de representativa parlamentariska institutionerna, såsom Lindbeckkom-
missionen önskade-(SOU 1993^16), nu-befriats från "kravmaskinerna"? 

Ingen tycks tro det senare. Nya moderna påverkansformer har ersatt de gam­
la, menar man. Lobbying och mediakontakter är den nya maktutövningens 
former. Den etablerade uppfattningen bland statsvetare och journalister är att 
svenska intressegrupper utnyttjar dessa metoder i allt högre utsträckning och 
med allt mer sofistikerade metoder. 

Redan Maktutredningen beskrev hur en ny maktgrupp vuxit fram i Sverige 
— "informatörerna" eller "PR-strategerna". En yrkeskår av professionella ma-
nipulatörer, med en hel arsenal av listiga påverkansknep. (Petersson—Carlberg 
1990: 166f) Framförallt försöken att påverka media tycktes öka i såväl kvanti­
tet som kvalitet. (Carlberg 1989: 31) 
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2 Daniel Naurin 

Vägen till politikerns hjärta anses i allt högre utsträckning gå via TV, radio 
och tidningar. Att de organiserade intressena utnyttjar det tvivlar inte statsve­
tare Peter Esaiasson på: "Även om man kan tänka sig situationer när en medie­
nyhet dyker upp utan att ha sitt ursprung hos ett organiserat subj ekt, är det oftast 
regel att en aktör med egna syften ligger bakom." (Esaiasson 1998: 21) 

Även många journalister oroas över att medierna i allt större utsträckning 
infiltreras av professionella kommunikatörer. Per Andersson menar att journa­
listiken "i någon mening har reducerats till ett instrument att spela på, ett stycke 
sofistikerad infrastruktur att sända meddelanden igenom." (Andersson 1999: 
33) Björn Elmbrant hävdar att medierna "blir mer manipulerade i dag-än tidi­
gare". Manipulationen utförs av "kommunikatörerna" - "en massa dolda 
springpojkar och springflickor med avkastningskrav". (Elmbrant 1998: 24) 

Den bild som växer fram ur de akademiska och journalistiska texterna om det 
nya "post-korporativa" styrelseskicket är att svensk politik i allt högre grad 
domineras av de som skickligast manövrerar mediasamhällets informa­
tionsströmmar. Trots att den här uppfattningen har varit etablerad under flera 
år finns det få empiriska studier att falla tillbaka på. Ett starkt argumentet för 
att något viktigt verkligen har hänt är PR-branschens kraftiga expansion på 
1980-och 90-talet. Omsättningen i "kommunikationsbranschen" tredubblades 
bara mellan 1992 och 1997. (Andersson 1999: 34) 

Men vilken betydelse har egentligen de organiserade intressenas PR-verk-
samheten för utgången i viktiga politiska frågor? Innebär den kraftiga ökning­
en av antalet mediautbildade informatörer inom företag och organisationer en 
'motsvarande ökning av mediakontakternas betydelse för inflytandet över po­
litiken? Vad beror det i så fall på att den här verksamheten har blivit så mycket 
viktigare? Och hur går det egentligen till när man "manipulerar media"? 

Syftet med den här uppsatsen är att lyfta upp och diskutera de här frågorna. 
Avsikten är också att något problematisera uppfattningen om mediakontakter­
nas avgörande betydelse i "det nya styrelseskicket", och utsätta den för en 
empirisk prövning. Den omfattande trafikpolitiska utredningen Kommunika­
tionskommittén ("KomKom") fick ett mycket omilt mottagande av media när 
dess slutrapport presenterades i mars 1997. Motståndet i media bidrog sanno­
likt till att utredningens förslag rönte få politiska framgångar. KomKoms fall 
ser på ytan ut att vara ett exempel på mediamanipulatörernas nyvunna makt. 
Stämmer den bilden? 

Ett nytt styrelseskick 

Vad är det egentligen som har hänt i Sverige, som motiverar en så dramatisk 
terminologi som "det nya styrelseskicket" (Hermansson, Svensson & Öberg 
1997)? Förändringens centrala aktörer är "de organiserade intressena". Hit 
räknas alla typer av organisationer- företag, näringslivets bransch- och arbets­
givarorganisationer, fackföreningar, yrkesförbund, idéorganisationer, sociala 
välfärdsorganisationer, aktivitetsorganisationer m.m. — som agerar för att på­
verka politiska beslut. Deras närvaro i politiken är omstridd. Benämningarna 
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varierar från "medborgarsammanslutningar" till "särintressen", beroende på 
betraktarens ideologiska hållning. 

Å ena sidan har medborgarna en självklar demokratisk rättighet att organise­
ra sig och driva politiska krav. A andra sidan har vissa samhällsintressen bättre 
möjligheter än andra att mobilisera politiska resurser, vilket leder till orättvi­
sor. Staten behöver assistans och legitimitet från de berörda samhällsgrupper­
nas organisationer för att kunna bedriva en effektiv politik. Samtidigt finns det 
risk att dessa organisationer snedvrider politiken till förmån för snäva gruppin­
tressen. 

Under lång tid saknades helt en principiell diskussion om intressegruppernas 
ställning i svensk politik. De stora organisationernas mycket nära samarbete 
med staten betraktades under större delen av 1900-talet som något fullständigt 
naturligt. Näringslivets topporganisationer, fackföreningarna, jordbruksorga­
nisationerna och de klassiska folkrörelserna bereddes plats i utformandet och 
genomförandet av den offentliga politiken. Först på 1980-talet började kritiska 
röster dyka upp. 

PISA-projektet har studerat hur långt avkorporativiseringen av svensk poli­
tik har gått. Man definierar korporatism som ett sätt att fatta beslut där "orga­
niserade intressen under institutionaliserade former medverkar i den offentliga 
beslutsprocessen". (Hermansson m.fl. 1999: 22) Intressegruppernas medver­
kan i beredning, beslut och genomförande av svensk politik har förändrats. 
Inom vissa områden har organisationerna inte längre samma självklara rätt att 
finnas med i alla kommittéer, råd och styrelser. Framförallt jordbrukspolitik, 
närings- och kommunikationspolitik har avkorporativiserats, d.v.s. det institu­
tionaliserade inflytandet för de organiserade intressena har minskat. (Her­
mansson m.fl. 1999: kap 2) 

Några dramatiska förändringar när det gäller intressegruppernas repre­
sentation handlar det inte om. Sektorsvariationen är betydande (vilket gör ter­
men "styrelseskick" något tveksam). Inom områden som justitie-, utrikes-, 
försvars- och finanspolitik har intressegrupperna aldrig haft någon särskilt be­
tydande närvaro i beslutsprocessen. I utbildnings- och civildepartementets ut­
redningar har antalet intressegrupper ökat under 1990-talet. (Hermansson m.fl. 
1999: kap 2) 

När PISA-forskarna sammanfattar sina många olika delstudier lyser tvek­
samheten igenom. "Den rimliga tolkningen är således att korporativismen i 
någon mån har minskat i betydelse" lyder slutsatsen som knappast utstrålar 
övertygelse om att "den gamla modellen vittrar bort". (Hermansson m.fl. 1999: 
43) 

Den verkligt anmärkningsvärda förändringen, som kanske trots allt gör det 
motiverat att tala om ett nytt styrelseskick, är istället den kraftigt ökade kon­
kurrensen om utrymmet i politiken. Ett korporativt system bygger på ett fåtal 
stora organisationer. Under 1980- och 90-talet har emellertid antalet politiskt 
aktiva företag och organisationer fullkomligt exploderat, enligt den enkätun­
dersökning som PISA-projektet har genomfört. 

En majoritet av alla företag med fler än 500 anställda har numera någon eller 
några personer anställda som arbetar med "samhällskontakter", d.v.s. bevakar 
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politiken och bedriver lobbying och opinionsbildning. Förutom företagen 
finns det ungefär 550 organisationer med anställda lobbyister och opinionsbil-
dare. (Hermansson m.fl. 1999: 64f) 

Mest intressant är utvecklingen över tid. Av de företag som idag har en egen 
avdelning för lobbying och opinionsbildning anger 90 procent att den avdel­
ningen tillkom under 1980- eller 90-talet. För organisationerna är siffran 70 
procent. (Hermanssonm.fi. 1999: 67) Alla typer av organisationer har således 
kraftigt stärkt sin politiska kapacitet under de senaste två decennierna. 

Något vet vi också om vad de här nya politiska aktörerna gör. De 1200 orga­
nisationer som PISAs enkät skickades till har direkta kontakter med politiska 
beslutsfattare ungefär sex gånger per år. Något oftare (7,4) tar man kontakt med 
media eller bedriver någon annan typ av opinionsbildning i politiskt syfte. För 
företagen (Sveriges 500 största) är resultaten 4,6 respektive 4,7 gånger per år. 
(Hermanssonm.fi. 1999: 61) 2 

I skuggan av den uppmärksamhet som givits det minskade individuella del­
tagandet i politiken, har det civila samhällets organiserade deltagande, fram­
förallt näringslivets, ökat dramatiskt. De svenska företagen representeras nu­
mera inte bara av branschorganisationer, utan har på egen hand tagit ett stort 
kliv in i politiken. Avkorporativiseringen av det svenska styrelseskicket har 
inte lett till att staten har befriats från påtryckare. De har istället mångdubblats. 
Det här innebär en stor utmaning för den representativa demokratins institutio­
ner, som tidigare hade relativt god kontroll över sina relationer till de organi­
serade intressena. 

Medias pol i t iska betydelse i ett pluralistiskt styrelseskick 

Den ökade konkurrensen om politiken mellan en mångfald aktörer gör det 
svenska styrelseskicket mer likt den amerikanska "pluralistiska" modellen. 
Samarbete och sammanträde byts mot konflikt och konkurrens. Rörelsen mot 
ökad pluralism är inte unik för Sverige. Den sker i många andra europeiska 
länder och även i USA. (S t reeck- Schmitter 1991, Öberg 1997, Baumgartner 
- L e e c h 1998) 

Det saknas fortfarande empiriska studier av hur mediernas politiska betydel­
se har påverkats av avkorporativiseringen. Det finns dock anledning att tro att 
mediaarenan blir strategiskt viktigare för de politiska aktörerna i takt med att 
det politiska spelet blir mer pluralistiskt och konkurrensutsatt. Den amerikans­
ka intressegruppsforskningen, och litteraturen om politiskt dagordningssättan­
de, har visat och förklarat varför media har en nyckelposition i ett system med 
många intressegrupper och relativt lösa band mellan stat och organisationer. 
Genom media kan man övertyga en tidigare passiv publik att delta på "rätt" 
sida i en politisk konflikt, och därmed skapa en vinnande koalition. 

E. E. Schattschneider beskrev för fyrtio år sedan på ett elegant vis hur ett 
pluralistiskt system fungerar. Politik är konflikt, enligt Schattschneider, och 
utgången i alla politiska strider avgörs av vilka aktörer som blir inblandade. 
Den part i konflikten vinner som bäst kontrollerar "publikens" deltagande, 

http://Hermanssonm.fi
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d. v.s. utomstående aktörer med potential att blanda sig i spelet. "If a fight starts, 
watch the crowd", skrev Schattschneider. "The outcome of every conflict is 
determined by the extent to which the audience becomes involved in it". 
(Schattschneider 1960: 2f) 

Den avgörande politiska strategin är att påverka konfliktens utbredning. Den 
part som har övertaget, politiken ser ut att gå deras väg, har anledning att tysta 
ner och dämpa stridigheterna. De som ligger illa till bör se sig om i publiken 
efter allierade. "Konfliktexpansion" är i första hand den svages vapen i ett 
pluralistiskt system, enligt Schattschneider. 

Frank Baumgartner och Bryan Jones har i sin forskning om politiskt dagord­
ningssättande i USA förfinat Schattschneiders idéer. (Baumgartner — Jones 
1993) De använder begreppet "venue-shopping" (ungefär "val av mötes­
plats"), som en utveckling av Schattschneiders "konfliktexpansion". Genom 
att noga välja vilka arenor den politiska striden skall utspelas på, kan organi­
sationerna stärka sina möjligheter att vinna. 

Tobaksfrågorna avgjordes länge av jordbruksutskottet i den amerikanska 
kongressen. Genom att föra upp frågan på hälsovårdsmyndigheternas dagord­
ning, och senare till domstolarna, kunde anti-rökgrupper helt förändra spelets 
karaktär. (Baumgartner—Jones 1993) Ett annat exempel på "venue-shopping" 
är den europeiska kvinnolobbyns framgångsrika försök att driva jämställdhets-
frågor gentemot EU-kommissionen och i EU-dbmstolen, istället för att låta 
konflikterna utspelas på en mer trögförändrad nationell nivå. (Mazey — 
Richardson 1998) 

För att lyckas i ett pluralistiskt system måste intressegrupperna ha större 
fantasi än de forna tiders duellanter, som envisades med att mötas i gryningen 
under stora eken. Särskilt de politiskt svagare parterna måste försäkra sig om 
att striden förs på så gynnsamma villkor som möjligt. Man kan jämföra med 
tennisens Davis Cup, där hemmalaget väljer underlag. Har man goda grusspe­
lare så väljer man grus och inte något snabbare underlag. Har man anledning 
att tro att den allmänna opinionen är mer förstående för den egna organisatio­
nens politiska ståndpunkt, än det parlamentsutskott som skall behandla frågan, 
bör man föra upp frågan på den offentliga debattarenan. 

Fenomenet venue-shopping är nära förbundet med striden om "problemfor-
muleringsprivilegiet"..Det finns knappast någon politisk fråga där det är själv­
klart vilket perspektiv som bör vara det dominerande. Regleringen av person­
bilars tillåtna bränsleförbrukning kan betraktas som en miljöfråga, en syssel­
sättningsfråga, en fråga om säkerhet (stora trafiksäkra bilar drar mer bensin), 
en handelsfråga m.m. Jordbrukspolitik kan handla om allt från öppna landskap 
till solidaritet med världens fattiga länder, beroende på vem som formulerar 
problemet. 

Venue-shopping innebär att passiva aktörer aktiveras, genom att de görs upp­
märksamma på att de har anledning att ge sig in i den politiska striden. Om man 
betonar rätt perspektiv kan man lyckas få delar av publiken att upptäcka att de 
berörs av en viss fråga. Olika aktörer kommer därför att vara involverade i 
beslutsprocessen, och olika intressen kommer att stå mot varandra, beroende 
på vilken aspekt av frågan som blir dominerande. 



6 Daniel Naurin 

Att mobilisera en vinnande koalition är den grundläggande strategin för po­
litisk framgång i ett system av konkurrens mellan intressegrupper, enligt 
Schattschneiders och Baumgartner och Jones pluralistiska modeller. En förut­
sättning för att en organisation skall lyckas är att problemet blir rätt formulerat 
så att de avgörande delarna av "publiken" övertygas. En miljöorganisation 
måste försöka få frågan om bensinförbrukningen att handla om koldioxid sna­
rare än trafiksäkerhet. Därmed gör man det troligare att den behandlas av mil­
jödepartementet och naturvårdsverket (förmodligen mer sympatiskt inställda 
myndigheter), snarare än kommunikationsdepartementet och vägverket. 

Medias betydelse i ett pluralistiskt system ligger i dess potential att "expan­
dera konflikten". Det är den enda kanal genom vilken man kan nå i stort sätt 
hela "publiken" av potentiella allierade och motståndare. Medias funktion är, 
i Baumgartner och Jones modell, inte i första hand att få tittare och läsare att 
ändra uppfattning i sakfrågor. Däremot kan media etablera ett perspektiv, göra 
publiken uppmärksammad på vissa aspekter av frågorna. Perspektivförskjut­
ningar kan få avgörande betydelse för vilken politik som bedrivs. 

Ett pluralistiskt politiskt system kan alltså beskrivas som en strid om publi­
ken. Det gäller att övertyga tillräckligt många om att ställa upp på rätt sida. 
Systemet uppmuntrar till "konfliktexpansion" och "venue-shopping". 

Ett korporativt system fungerar tvärtom. Ett viktigt motiv för staten att upp­
rätta korporativa institutioner är att dämpa konflikter mellan olika intressen. 
(Williamson 1989) Genom att bjuda in de tyngsta organisationerna till slutna 
överläggningar försöker man hålla publiken utanför, och konfliktnivån nere. 
Systemet motarbetar "konfliktexpansion". "Venue-shopping" försvåras av att 
det finns få arenor förutom de korporativa organen som har betydelse. Vilka 
aktörer som skall delta i spelet och på vilka villkor är till stor del uppgjort på 
förhand. 

Det finns alltså anledning att förvänta att ett mer pluralistiskt politiskt system 
i Sverige kommer att ge medierna en större politisk betydelse. I takt med att de 
organiserade intressena tvingas lämna de slutna sammanträdesrummen ökar 
både möjligheterna och behovet att genom "venue-shopping" söka politiska 
allierade. I det sökandet fungerar medierna som en slags anslagstavla, en kon­
taktförmedlare. "Så här definierar vi problemet, är ni beredda att haka på?" 

Intresseorganisat ionernas maktstäl lning efter korporat ismen 

Vad betyder avkorporativiseringen för intresseorganisationernas maktställ­
ning i svensk politik? PISA-forskarna har haft som "arbetshypotes" att intres­
seorganisationernas inflytande över politiken totalt sett inte har minskat nämn­
värt. De gamla korporativa inflytandeformerna, tror man, har i huvudsak kom­
penserats med lobbying och opinionsbildning. 3 Man spekulerar förvisso i att 
vissa organisationers inflytande har stärkts, medan andra har fått det svårare 
att göra sig hörda. Fackföreningarna och andra organisationer, som byggde sin 
politiska ställning på höga medlemsantal, tros ha förlorat på förändringen. 
Ekonomiska resurser är en viktigare maktfaktor i ett pluralistiskt system, vilket 
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anses gynna näringslivet. Några "dramatiska maktförskjutningar" tror man 
dock inte att det rör sig om. (Hermansson m.fl. 1999: 38) 

Esaiasson delar åtminstone underförstått PIS As uppfattning att de nya påver­
kansmetoderna ersatt de gamla. (Esaiasson 1998) Även Lindbeckkommissio-
nen, som föreslog institutionella förändringar för att motverka intressegrup­
pers inflytande över riksdag och regering, hyste stor respekt för organisatio­
nernas förmåga att byta strategi. Även om reglerna för intressejäv bland riks­
dagsledamöterna skulle skärpas, vilket man föreslog i syfte att minska riks­
dagsutskottens korporativa karaktär, trodde man inte att "särintressenas försök 
att påverka den politiska processen skulle upphöra, utan endast söka sig andra 
vägar". (SOU 1993:16 160) 

Alla bedömare utgår från att de organiserade intressena fortfarande har stor 
betydelse för vilken politik som bedrivs i Sverige. Organisationernas totala 
inflytande, i jämförelse med andra politiska aktörer (partier, tjänstemän, myn­
digheter, internationella aktörer m.m.) framställs som relativt konstant. Man 
antar att intressegrupperna ser till att ersätta en förlorad påverkanskanal med 
en annan. 

Att antalet lobbyister och opinionsbildare har vuxit kraftigt i företagen och 
organisationerna, och som fristående konsulter, är naturligtvis ett tecken på att 
intressegrupperna satsar på att finnas med i politiken även efter korporatismen. 
Det finns emellertid få studier av hur väl man har lyckats anpassa sitt politiskt-
strategiska arbete till de nya mer pluralistiska förhållandena. 

Kunskaperna om hur mediakontakterna och lobbyverksamheten förändrats 
över tid är små. Riksdagsundersökningarna har inte visat någon ökning av 
ledamöternas kontakter totalt sett med organiserade intressen sedan 1985. 
PISA-forskarna hävdar själva att det finns "visst stöd" i de mindre uppsatser 
som publicerats i projektets rapportserie, för att lobbying (informella direkt­
kontakter med politiska beslutsfattare) har blivit vanligare. (Hermansson m.fl. 
1999: 5Off) Några mer omfattande studier av utvecklingen över tid har inte 
genomförts. Särskilt lite vet vi om kontakterna med media. 

Något som borde uppmärksammas i anslutning till detta är att det finns ame­
rikansk forskning som starkt ifrågasätter intresseorganisationernas flexibilitet, 
när det gäller att byta från en dominerande påverkansstrategi till en annan. Jack 
Walker, en av de ledande forskarna på området, menar att intressegrupper ti­
digt i sin historia väljer att antingen arbeta huvudsakligen med direktkontakter 
(lobbying eller deltagande i korporativa arrangemang) eller utåtriktat agerande 
(opinionsbildning, mediakontakter). När det valet väl är gjort blir den utvalda 
huvudstrategin en del av organisationens identitet, som är svår (dock inte 
omöjlig) att förändra, enligt Walker: "Established groups do sometimes alter 
their dominant strategies, but only after much discussion, and usually after 
their standard approach has proved unsuccessful time and time again. . . . Once 
either an inside or outside strategy becomes the association's dominant approach, 
it is very difficult to move in a new direction." (Walker 1991: 119) 

Det firms alltså anledning att problematisera antagandet om att svenska in­
tressegrupper har kunnat kompensera avsaknaden av korporativa kanaler, i alla 
fall på kort och medellång sikt. Det finns allmänt en relativt utbredd vanföre-
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ställning om intressegrupper som politikens mest perfekt rationella aktörer, 
som närmast mekaniskt anpassar sin strategi till det optimala vid yttre föränd­
ringar. Sådana strategiförändringar som det här är tal om sker dock inte per 
automatik. 

V a r det "med ieman ipu la tö re rna" som fäl lde K o m K o m ? 

I mars 1997 presenterade den statliga Kommunikationskommittén (KomKom) 
sitt slutbetänkande En ny kurs i trafikpolitiken (SOU 1997:35) Utredningen 
hade letts av Naturvårdsverkets generaldirektör Rolf Annerberg. Den ledande 
princip som genomsyrade kommitténs förslag var att de olika transportslagen 
—väg, järnväg, flyg, sjöfart—skulle "stå för sina egna kostnader". Miljö-, träng­
sel-, olyckskostnader och andra "externa effekter" som transporterna ger upp­
hov till, borde betalas av respektive bransch, snarare än allmänheten eller skat­
tebetalarna, ansåg kommittén. 

SJ ansågs tillhöra vinnarna om kommitténs förslag skulle genomföras. Väg-
transportörerna skulle däremot få ökade kostnader i form av höjda skatter och 
vägavgifter. Naturskyddsföreningen hävdade utåt att kommittén borde ha fö­
reslagit ännu tuffare åtgärder till förmån för miljön. I praktiken var man för­
modligen relativt nöjda med att principen om att låta transportbranschen betala 
för sina externa kostnader hade fått ett starkt stöd. 

Miljörörelsen befann sig således på den vinnande sidan. Det var i första hand 
vägtransportintressena som hade anledning att försöka "expandera konflik­
ten", i enlighet med Schattschneiders terminologi. Om man utgår från 
Schattschneiders och Baumgartner och Jones teorier om "konfliktexpansion" 
och "venue-shopping" borde man förvänta sig att vägtransportbranschen skul­
le agera för att få till stånd en debatt om förslaget i media. På så sätt skulle man 
kunna väcka den allmänna opinionens, och kanske även vissa elitaktörers, 
motstånd mot KomKom. Det fanns dessutom förmodligen goda skäl att tro att 
stora delar av "publiken" utgjorde potentiella allierade till vägsidan. 4 

Rimligen insåg järnvägs- och miljöintressena att KomKom skulle bli omde­
batterat, vilket torde ha varit ett starkt incitament för att påverka mediabehand­
lingen av slutbetänkandet även ifrån deras sida. 

En vanlig uppfattning om KomKoms bemötande var att utredningen i stort 
sett blev "nedgjord av media". Aftonbladets ledarredaktion, som var positiva 
till utredningens förslag, konstaterade uppgivet att "debattklimatet" var så 
ogynnsamt att KomKom snart utgjorde "ett stendött förslag". (AB 1997-03-
19) 

En innehållsanalys av de artiklar som berörde KomKom i de fem största 
svenska dagstidningarna bekräftar att bemötandet till övervägande del var ne­
gativt. Motståndarnas perspektiv dominerade sakinnehållet. Ettbalansmåttdär 
artiklarna kodats på en fem-gradig skala, från mycket positiva till mycket ne­
gativa, visar att kritiken dominerde. Indexvärdet är - 2 1 , på en skala mellan 
—100 och +100. (Naurin 2000) Frågan är vilken betydelse intressegrupperna 
hade för den "dåliga press" KomKom fick? 
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Fal lstudien 

Om mediakontakter numera är en betydelsefull form av maktutövning i svensk 
politik borde det ha förekommit i samband med framläggandet av Kommuni­
kationskommitténs slutrapport. Som fallstudie är KomKom ett "most likely 
case" för tesen om intressegruppernas ökade användande av mediakontakter 
med syfte att påverka politiken. Här om någonstans borde man kunna finna den 
här typen av aktiviteter. 

Utredningen föreslog en omfattande och genomgripande reformering av ett 
centralt och stridbart politikområde. KomKoms förslag var av stor betydelse 
för flera starka och rutinerade intressegrupper. 

Transportsektorn tillhör dessutom de mest pluralistiska politikområdena. 
Här finns en mångfald av aktörer med motstridiga intressen. Intresseorganisa­
tionernas möjligheter att utöva inflytande genom institutionaliserade korpora-
tiva arrangemang har minskat mer här än på de flesta andra områden. (Her­
mansson 1999: 219) 

Stora transportpolitiska frågor, särskilt de som rör privatbilismen, engagerar 
många människor och har ett stort nyhetsvärde för media. Miljöpolitik är enligt 
Maktutredningen, tillsammans med flyktingfrågor, det sakområde där media 
anses ha störst betydelse för vilka politiska beslut som fattas. (Petersson — 
Carlberg 1990:164) PISA visar att lobbying, mediakontakter och andra former 
av opinionsbildning är vanligare bland företag och organisationer som agerar 
inom transportsektorn, än de som har sina intressen inom andra politikområ­
den. "Intensiteten i lobbyverksamheten är särskilt stor inom detta område" som 
karaktäriseras av "ovanligt väl organiserade och starka särintressen", som 
"med stora resurser och påtaglig professionalitet" driver sina intressen. (Her­
mansson m.fl. 1999: 190,233,232) 

En studie av intressegruppernas mediakontakter för att påverka KomKoms 
bemötande i offentligheten, kan därför säga en del om vilken betydelse de här 
aktiviteterna har fått i svensk politik. Fanns det ett "slaget om medierna" i den 
politiska striden om KomKom? Kan det förklara det ogynnsamma mediamot­
tagande utredningen fick? Det vore åtminstone förvånande mot bakgrund av 
tesen om mediakontakternas ökade betydelse, om den typen av agerande inte 
spelade någon roll i det här fallet. 

Undersökningen inriktas på intressegruppernas användande av personliga 
kontakter med enskilda journalister—den strategi för mediapåverkan som en­
ligt Maktutredningen och PISA är mest betydelsefull. 

"Från informatörens horisont", skrev Maktutredningen, "erbjuder massme­
dia en hel repertoar av påverkansmöjligheter... . Det har uppstått ett nytt hant­
verk med sina egna metoder, verktyg och knep." (Petersson - Carlberg 1990: 
166) Vissa metoder är dock mer betydelsefulla än andra. I Maktutredningens 
enkät till journalister och informatörer ställdes frågor om hur "repertoaren" av 
påverkanstekniker uppfattades. När det gällde vilka metoder som var effekti­
vast "för att föra ut ett budskap via massmedia" låg alternativen "låta journalist 
få exklusiv information" och "personlig kontakt med enskild journalist" i topp. 
Betydligt mindre effektiva metoder ansågs bland annat "presseminarium", 
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"skriva debattartiklar", "pressmeddelanden", "regelbundna nyhetsbrev", "in­
bjudningar, visningar, pressresor", "kontakt med ledarredaktioner" och "per­
sonlig kontakt med ägare" vara. (Petersson-Carlberg 1990: 170) 

Man ställde också frågan till informatörerna hur ofta de använder de olika 
metoderna. Även här låg "personlig kontakt med enskild journalist" högst på 
listan, tillsammans med den "ineffektiva" metoden "pressmeddelanden". (Pe­
tersson-Car lberg 1990: 171) 

Enligt PISA sker den viktiga formen av mediapåverkan "under ytan", d.v.s. 
inte främst genom annonskampanjer, debattartiklar eller andra typer av offent­
liga framträdanden. Svenska Vägföreningen, en omfattande nätverksorganisa­
tion för företag och organisationer med intressen i väl fungerande vägtranspor­
ter, anses exempelvis inte vilja höras och synas för mycket utan lämnar hellre 
i tysthet ut underlag till utvalda journalister. (Hermansson m.fl. 1999: 227) 

Syftet med den empiriska undersökningen har dels varit att pröva hur bety­
delsefulla mediakontakterna har blivit för intresseorganisationerna, genom ett 
nedslag i en het politisk stridsfråga, dels att studera närmare hur mediapåver­
kan "under ytan" mot enskilda journalister egentligen går till. Det sker genom 
intervjuer med de journalister som bevakade KomKom för de största svenska 
dagstidningarnas räkning. De som stod för nyhetsrapporteringen om utred­
ningens förslag är de "strategiskt intressanta" personerna i det förväntade "sla­
get om medierna". 5 

Den bild som framträder av intresseorganisationernas försök att påverka ny­
hetsrapporteringen om KomKom, är den som ges av de intervjuade journalis­
terna. Genom att betrakta händelserna ur de här nyckelpersonernas perspektiv 
kan man förväntas få en bättre uppfattning om vilken information som faktiskt 
nådde fram och hade betydelse, än om man hade frågat intressegrupperna "vad 
gjorde n i?" 

Resultat 

Intresseorganisationernas försök att påverka nyhetsrapporteringen om Kom­
Kom har knappast varit så betydande som man skulle kunna förvänta, mot 
bakgrund av den etablerade uppfattningen om mediakontakternas nyvunna be­
tydelse i svensk politik. Några mer omfattande systematiska försök att påverka 
de största dagstidningarna tycks inte ha förekommit. Om så har varit fallet har 
det agerandet åtminstone inte nått de "strategiskt intressanta" journalisterna, 
d.v.s. de som bevakar transport- och miljöfrågor, och således missat den avgö­
rande målgruppen. Konventionella pressmeddelanden och nyhetsbrev (som 
inte alltid nådde rätt adressat) dominerar. Läckor till enskilda journalister fö­
rekommer inte desto mindre, och uppvisar dessutom ett intressant mönster, 
som skall visas. 

Journalisterna angav att de hade kommit i kontakt med skriftlig information 
från mellan fem och tio intresseorganisationer, som uttryckte synpunkter på 
KomKom. Det rörde sig framförallt om pressmeddelanden, och en del nyhets­
brev och tidningar med regelbunden utgivning. Samtliga intervjuade hade 
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nåtts av åtminstone något pressmeddelande eller nyhetsbrev från Naturskydds­
föreningen och Svenska Vägföreningen. Andra organisationer som nämndes 
när det gällde pressmeddelanden var Gröna Bilister, Buss och Samhälle, 
Svenskt Flyg och Sveriges Lokaltrafikförening. 

Det förekom sannolikt skriftlig information från fler organisationer än de 
som nämndes i intervjuerna. Att journalisterna exempelvis inte drog sig till 
minnes något pressmeddelande ifrån SJ, trots att de enligt egen uppgift skick­
ade ett sådant (www.sj.se) är inte så förvånande. Pressmeddelanden tillhör 
journalisternas vardag och i samband med KomKom kom de ifrån många olika 
håll. Andra organisationer som faktiskt skickade pressmeddelanden, men inte 
nämndes i intervjuerna, var Svenska Åkeriförbundet och Bilindustriförening-
en. Resultatet stämmer härvidlag med Maktutredningens—pressmeddelanden 
är en vanlig kontaktmetod, men de väcker sällan någon större uppmärksamhet. 

En återkommande kommentar i intervjuerna är att det avgörande för om in­
tresseorganisationerna skall lyckas få ut ett visst budskap eller inte, är huruvida 
den information de kommer med har ett nyhetsvärde eller ej. Om man inte har 
någon spännande nyhet kan det ändå vara möjligt att komma fram om man har 
en viss känsla för journalistiskt språk. När en journalist får 10-20 pressmedde­
landen i samband med en viss händelse gäller det att formulera sig på rätt sätt 
för att synas. 

Svenskt Flygs pressmeddelanden, exempelvis, uppfattade en journalist som 
"amatörmässiga". Man använde allt för grova och överdrivna formuleringar 
för att verka trovärdiga. "Utredningens förslag är transport- och teknikfientligt 
och riskerar att slå sönder flygtrafiken", stod det i ett meddelande. 

En av de intervjuade visarnågra olika pressmeddelanden han fick. Ett av dem 
hade rubriken "KomKoms förslag är ett allt för tidigt aprilskämt". " 'April-
skämt' är ett tacksamt rubrik- och ingressord när man skall försöka samman­
fatta kommentarerna. Därför kom de med i artikeln." Ett annat meddelande 
med rubriken "KomKoms förslag är verklighetsfrämmande" kom samma dag. 
Det lyckades sämre. "'Verklighetsfrämmande' går inte in i en enda rubrik i 
hela världen", menade journalisten. 

En professionell informatör borde rimligtvis kunna identifiera vilka de "stra­
tegiskt intressanta" journalisterna är. Det kan inte vara särskilt svårt att ringa 
redaktionerna och fråga vem som skall bevaka en viss fråga. Ändå menar de 
intervjuade journalisterna att det är vanligt att informationen inte hittar fram 
till rätt person. "Ofta skickar påtryckarorganisationer informationen fel. De 
skickar den till 'Tidningen X ' istället för att specificera adressaten." Den jour­
nalist som bevakade KomKom för den största svenska morgontidningens räk­
ning kom överhuvudtaget inte i kontakt med Svenska Vägföreningens nyhets­
brev, under den period då KomKom var aktuell, trots att det säkerligen hade 
skickats till tidningen. 

På bilbranschens mässa i Älvsjö i april 1997 anordnades ett antal seminarier, 
bl.a. med Svenska Vägföreningens ordförande Kjell-Olof Feldt som diskus­
sionsledare, där KomKoms förslag bemöttes. En av de intervjuade journalis­
terna var närvarande på bilmässan. Järnvägs- och kollektivtrafikintressen ord­
nade en mässa i Jönköping under den aktuella perioden, dit en annan av jour-

http://www.sj.se
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nalisterna var bjuden. Seminarierna beskrivs av journalisterna som goda till­
fällen för parterna att föra fram sina synpunkter. Man visar upp ett antal perso­
ner med "lämpliga" åsikter och låter dem diskutera inför de inbjudna journa­
listerna. Både bilmässan och tågmässan hade dock lyckats få dit endast en 
vardera av de intervjuade journalisterna. 

Pressmeddelanden, nyhetsbrev och presseminarier är strategier med "bred 
träffyta". De synliggör organisationerna, men anses enligt Maktutredningens 
undersökning inte vara särskilt effektiva metoder för att "föra ut ett budskap". 
Något som däremot anses vara mycket effektivt är att "läcka" exklusiv infor­
mation till en utvald journalist. (Petersson—Cärlberg 1990: 170) 

Många av de organisationer och myndigheter som berördes av KomKom 
hade mycket god insyn i utredningens arbete. En del satt själva med som ex­
perter. Flera av dem utnyttjade sin "insider-ställning" till att läcka information 
och komma med informella tips till journalisterna. Det gällde bland annat 
Svenska Vägföreningen, Naturskyddsföreningen, Naturvårdsverket, Luft­
fartsverket, Bilspedition och SJ. Hittills okänd information med nyhetsvärde 
är ett tacksamt byte för reportrarna. "Att avslöja är journalistikens innersta 
drivfjäder", enligt en av de intervjuade. 

En journalist berättar så här, om hur det går till när han får tips från Svenska 
Vägföreningen: "Vägföreningen har god tillgång till information och läcker 
det man har intresse av att läcka, saker som man hoppas leder till debatt i media 
och som man vet har ett nyhetsvärde. Rent praktiskt går det till så att han ringer 
och säger: 'Okej, nu har jag en nyhet som jag tror passar både dig och mig ' . Jag 
lyssnar på honom, han kanske faxar över något. Är det så att det passar, att det 
är en nyhet, då skriver man så klart om det. 

En annan av de intervjuade berättar om en episod som inträffade under den 
period då KomKom var aktuell. På initiativ av bland annat SJ och Bilspedition 
hade ett nätverk med representanter för flera olika transportslag bildats (Nät­
verket för Godstransporter och Miljö — NGM). Syftet var att försöka reda ut 
konflikten om vilken miljöpåverkan de olika transportslagen har. Man räknade 
bland annat ut hur stora miljökostnader långtradartransporter medför, med 
hänsyn tagen till en mängd olika faktorer (lastfaktor, tomgångsköming m.m.). 
De inofficiella beräkningarna ledde till en intern strid inom NGMs styrelse, 
eftersom de visade att utsläppen blev större än vad åkerinäringen och Svenska 
Vägföreningen tidigare påstått. Styrelsen var inte överens om att offentliggöra 
beräkningarna, men de läcktes till journalisten av en av de intressenter som 
gynnades av de beräknade resultaten. Artikeln väckte uppståndelse och läckan 
nådde förmodligen sitt syfte. 

Vid ett annat tillfälle hade någon av de berörda organisationerna kommit 
över information om att regeringen, då den arbetade med den trafikpolitiska 
proposition som följde på KomKom, planerade att höja fordonsskatten för bus­
sar mycket kraftigt. Journalisten som fick tipset berättar: "Jag skrev om detta 
och det blev ett visst liv om det. När propositionen kom var höjningsförslagen 
borta." 

Läckorna och tipsen var inte något dominerande inslag i journalisternas in­
formationsunderlag under deras arbete med KomKom, men de förekom och 
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följde dessutom ett intressant mönster. Det fanns en tydlig koppling mellan 
journalisternas personliga uppfattningar och "tendens" i sakfrågan, och de 
kontakter organisationerna tog. Det verkar som om man enbart har släppt in­
tressant information till de journalister som man vet har "rätt glasögon" på sig. 

De intervjuade journalisterna hade klart olika perspektiv och värderingar i de 
känsliga transportpolitiska frågorna, .vilket avspeglades i deras kontakter. Den 
mest "väg- och bilvänliga" journalisten fick tips och läckor från Svenska Väg-
föreningen. Han förklarar det med att "de som tillhör branschen vet att jag har 
en viss uppfattning i trafikfrågor. Stämmer det med vad de vill ha fram, ja då 
vänder de sig förstås i första hand till mig". 

Den mest "miljö-inriktade" journalisten skriver, enligt egen utsago, om tra­
fikpolitik med ett "miljöperspektiv för ögonen". Därför, trodde han själv, var 
han mindre intressant för de organisationer som inte hade anledning att betona 
miljöfrågorna. "De ser vad jag skriver och att inriktningen är k l a r - j ag försöker 
belysa miljöpåverkan." Den här journalisten fick ingen information alls, inte 
ens skriftlig, från Svenska Vägföreningen, men däremot från både Natur­
skyddsföreningen och Naturvårdsverket. Han trodde att väg- och bilintressena 
hellre pratade med hans kollega på lokalredaktionen, som skrev ett par artiklar 
om KomKom ur ett lokalt perspektiv. Lokalreportern har, enligt den intervju­
ade, "en betydligt mindre kritisk inställning till bilismen", vilket också syntes 
i rapporteringen. "De saker han tog upp var ganska annorlunda mot det jag 
skrev om." 

Vare sig den mest "miljö-inriktade" eller den mest "väg- och bilvänlige" 
journalisten kontaktades av SJ. SJ hörde däremot av sig till den journalist som 
var mest intresserad av järnvägsfrågor ("jag har bevakat järnvägen i många 
år"). Den senare fick å sin sida bara skriftlig information från vägtransport- och 
miljösidan. Den mest "väg- och bilvänliga" journalisten var den ende av de 
intervjuade som var närvarande vid bilmässan i Älvsjö, medan den mest "järn­
vägs-inriktade" journalisten var ensam bland intervjupersonerna på järnvägs­
mässan i Jönköping. 

Den absoluta merparten av de personliga kontakterna mellan journalisterna 
och de berörda intresseorganisationerna skedde dock på journalisternas initia­
tiv. De intervjuade hade väl upparbetade kontaktnät som utnyttjades för att 
söka information. Även de kontakterna följde emellertid i viss mån mönstret 
med journalisternas "inriktning". Man jagade information i första hand hos 
dem man hade en god relation med. Mer sällan hörde man av sig till organisa­
tioner utanför kontaktnätet, även om det förekom. Den "miljö-inriktade" jour­
nalisten hörde exempelvis vid något enstaka tillfälle av sig till Bilindustriföre­
ningen med frågor. 

Den mest "väg-och bilvänliga" journalisten hade goda relationer med Väg-
föreningens verkställande direktör. "Jag känner honom inte privat, men jag 
känner honom bättre än någon på Naturskyddsföreningen." Den "järnvägs-in­
riktade" journalisten hade väl etablerade kontakter på SJ, Luftfartsverket och 
Bilspedition. På en fråga om han hade några "upparbetade kanaler" med Na­
turskyddsföreningen svarade han däremot: "Nja, möjligen en, men den slam­
mar ofta igen. Jag underhåller den inte, och det gör inte han heller." 
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Den mest "miljö-inriktade" journalisten hade mycket goda kontakter med 
Naturvårdsverket och Naturskyddsföreningen, men däremot inga på vägtrans­
portsidan. Det hade istället hans kollega på lokalredaktionen. "Han känner 
dem, det gör inte jag. Jag känner istället folk på miljösidan." Lokalreportern 
skrev ett porträtt och en gratulationsspalt på tidningens familjesida om Vägfö-
reningens vd Lars-Gunnar Tannerfors, då denne fyllde 50 år. Han har också 
engagerats av bilbranschen som "utfrågare" av lokala trafikpolitiker vid den 
årliga bilmässan. 

Kontaktnätet är av stor betydelse både för journalisterna och intresseorgani­
sationerna. För de förra innebär det en möjlighet att få tillgång till svåråtkomlig 
information. För organisationerna kan det betyda en kanal där risken för 
ogynnsam behandling är mindre än om man ger informationen till en okänd 
journalist. Man kan försäkra sig om att informationen behandlas med rätt per­
spektiv. 

Ett exempel på hur goda kontakter kan utnyttjas av organisationerna, vid 
sidan av det traditionella läckandet av nyheter, gavs av den journalist som hade 
bäst relationer med SJ. Ungefär en vecka innan KomKoms slutrapport lades 
fram hade Sverige Television ett debattprogram ("Svar Direkt") dit de olika 
partsintressena hade bjudits in. Debatten blev något av en pajkastning, och 
onyanserade uttalanden haglade. Bland annat hade Börje Henningsson på Mo­
tormännen yttrat att "om KomKom genomförs kommer hela privatbilismen att 
försvinna". Kjell-Olof Feldt, Vägföreningens ordförande, hade sagt att "Kom­
Kom gör människors liv omöjligt att leva", medan informationsdirektören på 
"Volvo, Lars Anell, hade hävdat att "KomKom vill faktiskt gå in och förändra 
hela vår industriella struktur." Journalistens kontakt på SJ hade sett program­
met och skrivit ner de här uttalandena, och ett 20-tal liknande från Motormän­
nen, Svenska Vägföreningen, Svenska Akeriförbundet, Volvo och Kvinnor på 
Väg, och faxat över dem till journalisten. "Jag fick en utskrift från SJ, som hade 
baxnat över de här uttalandena och gärna ville sprida dem till en större krets, 
för att peka på vägsidans överdrifter. Det är ganska häftiga uttalanden, som det 
är svårt att låta bli att citera." Ett referat av TV-debatten kom med i tidningen. 

Relationerna mellan organisationerna och de intervjuade journalisterna un­
derbyggdes endast i ett fall av privat umgänge vid sidan av arbetet. Den jour­
nalist som hade ett sådant umgänge menade att han kunde hålla de personliga 
relationerna "på armslängds avstånd" och att han har haft mycket nytta av dem. 
"Jag är betydligt mer välinformerad än vad jag hade varit om jag inte hade haft 
de kontakterna." De övriga journalisterna var mycket negativa till den typen 
av umgänge. "När man sätter sig framför skrivmaskinen är det oerhört viktigt 
att man inte har någon relation man måste ta hänsyn till", menade en av de 
intervjuade. 

I Maktutredningens enkät till journalister och informatörer svarade 30% av 
journalisterna att ett privat umgänge med personer inom "branschen" i huvud­
sak är till fördel för rapporteringen, medan 46% var negativa. (Petersson — 
Carlberg 1990:115f) Gissningsvis består den optimistiska tredjedelen av per­
soner som faktiskt har ett sådant umgänge. 
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En av intervjupersonerna påpekade dock att "det kan uppstå vänskapskor­
ruption även på arbetstid. När man träffas och pratar mycket med personer 
inom bevakningsområdet, kan det hända att det uppstår relationer som gör att 
man behandlar dem på ett speciellt sätt. Den risken finns ju även om man inte 
byter ett ord privat med dem på 20 år." Kontaktnätet och journalistens "ten­
dens" kan på så sätt förstärka varandra. Det här är en klassisk problemställning 
som journalister ständigt måste brottas med. Riksdagsreportrarna, exempelvis, 
har inte sällan kritiserats för att vara allt för sympatiskt inställda till dem de är 
satta att bevaka. 

Slutsatser 6 

Utvecklingen mot avkorporativisering och ökad pluralism i svensk politik är 
väl belagd vid det här laget. Antalet politiska aktörer och konkurrensen dem 
emellan har ökat kraftigt de senaste decennierna. Teoretiskt kan man förvänta 
att en sådan utveckling tvingar intressegrupper att i större utsträckning utnyttja 
media för att nå politiskt inflytande. Schattschneider och Baumgartner och 
Jones har visat varför media har stor betydelse i ett pluralistiskt system, som 
kommunikationskanal i sökandet efter politiska allierade. 

Att svenska intressegrupper möjligen borde utveckla smarta mediastrategier 
för att vara framgångsrika i det "post-korporativa" styrelseskicket är en sak. 
Huruvida de faktiskt gör det är en annan. PR-branschens starka tillväxt tyder 
på att man försöker. Walkers forskning om intressegruppers förmåga att byta 
påverkansstrategier, pekar emellertid på att lobbyorganisationer är mer 
trögrörliga än vad den stereotypa bilden av "lobbyisten" (urtypen för den ra­
tionella egoisten) ger uttryck för. 

Den empiriska studie som presenterats här tyder på att svenska intressegrup­
pers "medialobbying" inte har gått så långt som det har varit vanligt att tro. 
Fallet KomKom hade alla förutsättningar att uppvisa en rejäl batalj om medi­
erna. Den enligt Maktutredningen mest effektiva och mest använda metoden 
för att föra ut budskap i media, har emellertid inte utnyttjats i särskilt hög 
utsträckning av de berörda organisationerna. "Personliga kontakter med en­
skildajournalister" har inte haft någon större betydelse för nyhetsrapportering­
en om KomKom och därmed inte heller för utredningens politiska öde. 

Det har inte bedrivits något underjordiskt underrättelsekrig om de strategiskt 
intressanta nyckel)ournalisterna. De framstår snarare som underutnyttjade. Att 
en journalist uttryckte sin förvåning över att organisationerna inte ansträngde 
sig mer för att påverka dem, framstår som typiskt. "Jag är i och för sig tacksam 
för att de inte trycker på så mycket. Om de gav sig katten på att få fram sin åsikt 
skulle de kunna göra mer." 

Resultatet kan tolkas som ett stöd för Walkers tes. Uppfattningen att intres­
seorganisationerna har lyckats kompensera bortfallet av korporativa kanaler 
med (bland annat) välutvecklade mediakampanjer, bygger möjligen på en 
överdriven bild av flexibiliteten i organisationernas arbetssätt. Innan man kan 
uttala sig om huruvida avkorporativiseringen har inneburit att organiserade 
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intressens samlade maktställning i svensk politik har minskat, behöver man 
veta mer om användandet av informella direktkontakter med beslutsfattare 
(lobbying). Den typen av agerande undersöks inte i den här studien. 

De mediakontakter som ändå förekom uppvisade ett tydligt mönster. Läckor 
sker i huvudsak genom väl etablerade kontaktnät där journalistens "tendens" i 
sakfrågan stämmer med intresseorganisationens. Relationerna framstår som så 
fast institutionaliserade att man frestas att beskriva dem som uttryck för "me-
diakorporatism" snarare än "medialobbying". 

Noter 

1. Terminologin "ett nytt styrelseskick" är häm­
tad från Hermansson, Svensson & Öberg 1997 
2. Hermansson m.fl. gör en distinktion mellan 
"mediakontakter" och "eget debattdeltagande", 
som två skilda former av opinionsbildning. Den 
distinktionen är relevant att göra, och särskilt in­
tressant i samband med den här uppsatsens em­
piriska del, som specifikt studerar mediakontak­
ter. Däremot har den lurat författarna att göra ett 
misstag när man drar slutsatser om hur ofta in­
tressegrupperna använder lobbying respektive 
opimonsbUdning. Man hävdar då att "Det allde­
les dominerande sättet att komma till tals med 
offentliga företrädare är således att själva ta kon­
takt med dem." Lobbying framstår som den i 
särklass viktigaste påverkansstrategin, när i själ­
va verket opinionsbildning, d.v.s. mediakontak­
ter plus eget debattdeltagande, används oftare. 
(Se Hermansson m.fl. 1999:61) 

3. Enligt ett anförande av Jörgen Hermansson 
vid seminariet "Lobbyism—hjälperellerstjälper 
demokratin", Rosenbad 980513. 

4. 'Tolk gillar ju bilar", som en bilindustrirepre­
sentant upplyste mig. 
5. Fem journalister som stod för den huvudsak­
liga bevakningen av KomKom på sina respek­
tive tidningar valdes ut för intervju. De är utlo­
vade anonymitet. Endast fyra intervjuer genom­
fördes i sin helhet, då en av journalisterna upp­
fattade flera av frågorna som allt för känsliga. 
Intervjuerna tog ungefär en timme. De kretsade 
kring varifrån journalisterna fick sin informa­
tion nar de skrev om KomKom, vilka kontakter 
de hade haft med de olika partsintressen som 
fanns i frågan, vem som tog initiativ till kontakt, 
i vilken mån det förekom personliga band och 
privata kontakter, vilken skriftlig information 
som skickades till journalisten personligen re­

spektive till tidningsredaktionen, i vilken ut­
sträckning man uppfattade sig som "uppvakta­
de" eller "utsatta för påverkansförsök" av parts­
intressena. 
6. Sedan denna artikel gått i korrektur har Carl 
Melins avhandling, Makten över trafikpolitiken. 
Korporatism, lobbying och opinionsbildning 
infor1998års transportpolitiska beslut (Uppsa­
la 2000) utkommit. Den har inte kunnat beaktas 
i denna uppsats. 

Litteratur 

Andersson, P, 1999. MadonnamöterTomHjel-
te, Moderna Tider, februari 1999. 

Baumgartner, F & Jones, B, 1993. Agendas and 
Instability in American Politics. Chicago: 
University of Chicago Press. 

Baumgartner, F & Leech, B, 1998. Basic Inte­
rests. The Importance of Groups in Politics 
and in Political Science. Princeton, New Jer­
sey: Princeton University Press. 

Carlberg, 1,1989. Svenska foretag som politiska 
påtryckare, Uppsala. 

De Geer, H, 1992. Arbetsgivarna. SAF i tio de­
cennier. Stockholm: Svenska Arbetsgivare­
föreningen. 

Elmbrant, B1998. Nya frågor kräver ny journa­
listik, Pressens Tidning nr 18,1998. 

Esaiasson, P, 1998. Någon vill dig något, Mo­
derna Tider nr 92, Årgång 9. 

Hermansson, J, Svensson, T & Öberg, P, 1997. 
Vad blev det av den svenska korporativis-
men? Politica. Tidsskrifi for Politisk Viden-
skab 29.årg. nr.4. 

Hermansson, J, Lund A, Svensson T & Öberg, 
P, 1999. Avkorporativisering och lobbyism— 
konturerna till en ny politisk modell. (SOU 
1999:121). 



Det nya styrelseskicket 17 

Lewin, L, 1992. Samhället och de organiserade 
intressena. Stockholm: Norstedts. 

Mazey, S & Richardson, J, 1998. "Framing and 
Re-frarning Public Policy in the EU: Ideas, In­
terests and Institutions in Sex Equality and En­
vironmental Policies". Paper, European Con­
sortium for Political Research, Warwick, 
March 23-28. 

Micheletti, M, 1994. Det civila samhället och 
staten. Medborgarsammanslutningamas roll 
i svensk politik. Stockholm: Publica. 

Naurin, D, 2000. Innehållsanalys av Kommuni­
kationskommitténs bemötande i pressen. 
Stencil, Statsvetenskapliga institutionen, Gö­
teborgs Universitet. 

Petersson, O & Carlberg I, 1990. Makten över 
tanken. En bok om det svenska massmedie­
samhället. Stockholm: Carlssons. 

Rothstein, B & Bergström, J, 1999. Korporatis-
mens fall — och den svenska modellens kris. 
Stockholm: SNS förlag. 

Schattschneider, E, 1960. The Semi-sovereign 
People. A Realist's View of Democracy in 
America. New York: Holt, Rinehart & Win­
ston. 

Streeck,W&Schmitter,P, 1991. From National 
Corporatism to Transnational Pluralism: Or­
ganized Interests in the Single European Mar­
ket, Politics and Society 19. 

SOU 1993:16. Nya villkor for ekonomi och po­
litik Ekonomikommissionensforslag. 

SOU 1997:35. Ny kurs i trafikpolitiken. Slutbe­
tänkande av Kommunikationskommittén. 

Walker, J, 1991. Mobilizing Interest Groups in 
America. Patrons, Professions, and Social 
Movements. Ann Arbor: The University of 
Michigan Press. 

Williamson, P, 1989. Corporatism in Perspecti­
ve. An Introductory Guide to Corporatist 
Theory. London: Sage. 

Oberg, P, 1994. Särintresse och allmänintresse. 
Korporatistnens ansikten. Stockholm: Alm­
qvist & Wicksell International. 

Öberg, P, 1997. Medborgarnas inflytande och 
särintressenas makt. Korporatism och lobby­
ing i statsförvaltningen. Rapport till förvalt­
ningspolitiska kommissionen. PISA-rapport 
17, Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala 
Universitet. 



Hur välfärd organiseras - Spelar det 

någon roll? 
- En explorativ studie om organisering och etik i of­

fentlig service 

L e n a A g e v a l l 

In ledn ing 

Rubriken kan verka förbryllande. Skulle en organisation kunna påverka etiken 
hos de som arbetar inom den? Är inte en organisation etiskt neutral? Studerar 
vi en organisationsplan far vi ju den uppfattningen. De rutor och linjer som 
beskriver organisationen säger oss ingenting som kan sammankopplas med 
etik. 

Vi skall därför välja att studera organiseringsvariabler på en mer abstrakt 
nivå som ger oss möjligheten att få en överblick över den komplexitet som 
faktiskt föreligger då en verksamhet organiseras. Den bild som då tonar fram 
blir mycket mer komplex, mångtydig och motsägelsefull än vad en organisa­
tionsplan ger sken av. Organiseringsvariablerna hjälper oss att se etiska impli­
kationer och att ställa frågor om etik och ansvar. 

Det är individerna i organisationen som beslutar och handlar (etiskt eller 
oetiskt), men det sker inom ramen för den struktur som är resultatet av organi­
seringen av verksamheten. Det är därför väsentligt att inte endast studera indi­
viders etiska beteenden hur väsentligt detta än är. Vi måste också studera or­
ganiseringen av verksamheten, dvs. den struktur som bestämmer individens 
möjligheter och begränsningar: 

Syftet med denna artikel är att visa att organiseringsvariablerna har relevans 
utifrån ett etiskt perspektiv och att organiseringen av en verksamhet inte är ett 
neutralt instrument. Beroende på hur en verksamhet organiseras kan en etisk 
medvetenhet både främjas och förhindras. 

Den avgränsning som dock måste göras i denna uppsats är att de olika orga­
niseringsvariablernas relevans för etisk medvetenhet hos organisationens 
medlemmar inte kan analyseras i hela sin vidd. Ambitionen är endast att ex­
emplifiera att de olika organiseringsvariablerna har en relevans för den etiska 
medvetenheten inom organisationen. 

O r g a n i s e r i n g 

För att kunna få en helhetsbild på organisationen skall vi använda en modell 
för organiseringsprocesser som utvecklats av Lundquist (1987, 1992). Själva 
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organiseringen omfattar fem variabler: Roller utgörs av enheter i organisatio­
nens arbetsdelning. Rollen förutsätter att rollinnehavaren skall agera på ett 
förväntat sätt. Procedurer innebär metoder för styrning, beslutsfattande, koor­
dinering etc. Kultur är de mer eller mindre homogena värderingar, verklighets­
uppfattningar och språk som organisationens medlemmar har. Rum kan ses ur 
olika aspekter. Det kan gälla geografisk placering av verksamheter på olika 
orter eller inom en ort. Det kan vara en geografisk avgränsning för organisa­
tionens verksamhet (t.ex. kommun och landsting) och det kan vara utform­
ningen av lokalerna, dess möblering, utsmyckning etc. Strukturering innebär 
att de olika organiseringsvariablerna relateras till varandra och till de resurser 
(information, personal, material etc.) och preferenser (t.ex. från professioner, 
genom förvaltningsstyrningen etc.) som utifrån kommer in till organisationen. 
Struktureringen fördelar t.ex. resurserna på de olika organiseringsvariablerna. 
Därmed bestäms fördelningen av inflytande och makt. 

Resultatet av dessa processer blir organisationens prioriteter, dvs. organisa­
tionens mer eller mindre homogena idémässiga beredskap inför ställningsta­
ganden i beslut och handlingar och organisationens kapabiliteter, dvs. organi­
sationens förmåga att prägla sin omgivning genom kunskap, inflytande och 
handling. 

Den tes som här framförs är att organiseringsvariablerna, beroende på hur de 
hanteras, kan ge olika effekter på organisationsmedlemmarnas etiska medve­
tenhet och i förlängningen organisationens etiska ställningstaganden. Organi­
sationen ses som en struktur som påverkar aktörernas möjligheter och begräns­
ningar vad gäller deras etiska medvetenhet och deras etiska/oetiska handlande. 
Innan vi påbörjar analysen av organiseringsvariablerna ur ett etiskt perspektiv 
bör det åter poängteras, att det är individerna i organisationen som beslutar och 
handlar och som är personligt ansvariga för sina etiska bedömningar om vad 
som är gott och rätt, ont och fel. Vi utgår ifrån en personansvarslinje, som 
innebär att individen är moraliskt ansvarig (Thompson 1987:4Iff): 

1. om han eller hon har orsakat något som är fel och ont, dvs. något oetiskt. 
Individen kan orsaka det som är fel och ont genom aktiv handling, men också 
genom en underlåtenhet att handla—Kausaldelen, 

2. om individen haft insikt, dvs. förstått vad som är rätt och fel, gott och ont. 
Individen måste förstå vad som kan skada andra. Den individ som inte har 
insikt är amoralisk, medan den individ som har insikt, men ändå handlar fel 
och ont är omoralisk. Insiktsdelen, 

3. om individen haft autonomi, dvs. det har funnis en möjlighet att handla 
annorlunda. Handlingsvalet har inte berott på tvång eller okunnighet. Auto­
nomidelen. Autonomi omfattar såväl handlingsfrihet som handlingsförmå­
ga, dvs. resurser (kunskaper, tid, pengar) för att kunna handla. 

Det är viktigt att poängtera att individens ansvar vilar på premissen att ingen 
auktoritet eller struktur a priori kan rättfärdiggöra en handling. Det är alltid 
individens ansvar att bedöma huruvida ett sådant rättfärdigande föreligger 
(Denhardt 1988:112). Vad som är väsentligt är att organisationen som struktur 
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kan befrämja eller motverka individernas etiska medvetenhet och därmed även 
deras ansvarsmedvetenhet och etiska handlande. 

Vilka normativa värden bör vi utgå ifrån, när det gäller organisering av of­
fentlig verksamhet? Vi kan inte göra någon etisk analys av de olika organise­
ringsvariablerna om vi inte har en normativ utgångspunkt. Vi skall därför utgå 
ifrån vårt offentliga etos. 

Vår t offentl iga etos 

Vårt offentliga etos 1 är ett samlingsbegrepp för de värden som bör vara styran­
de i all offentlig verksamhet och det inkluderar såväl demokrativärden som 
ekonomivärden, vilket framgår av figur 1. 

Vi skall först se på innebörden av ekonomivärdena: Funktionell rationalitet 
som enkelt uttryckt innebär "att man väljer åtgärder som verkligen leder till de 
uppsatta målen." Vi skall här observera att det gäller vilka medel vi väljer inte 
målen i sig. En funktionell rationalitet kan därför sägas vara tom på innehåll, 
eftersom målen i sig inte beaktas (jfr- Lundquist 1999b: 153). Vi kan med funk­
tionell rationalitet uppfylla vilka mål som helst. Kostnadseffektivitet innebär 
att kostnaderna reduceras så mycket som möjligt Produktivitet innebär att re­
sursåtgången för varje åtgärd skall vara så låg som möjligt. Det gäller relatio­
nen mellan input (t.ex. antal arbetstimmar) och output (t.ex. mängden produk­
ter/tjänster). Produktiviteten ökar t.ex. om samma mängd personal inom barn­
omsorgen eller äldreomsorgen (input) skall svara för omsorgen av ett utökat 
antal barn eller äldre (output) eller genom att omsorgen av ett visst antal 
barn/äldre skall ombesörjas av en minskad mängd personal. 

Vad vi här bör observera är att även kostnadseffektivitet och produktivitet är 
tomt på innehåll. De säger ingenting om vilka mål som uppnås eller om de 
uppnås. För att visa på begreppens tomhet kan vi exemplifiera med den "funk­
tionella rationalitet," "kostnadseffektivitet" och "produktivitet" som den na­
zistiska förvaltningen visade i sina koncentrationsläger, dvs. i en oetisk och 
vidrig verksamhet (jfr- Pollitt 1993:192, jfr. Bauman 1989). Vi kan således 
säga att ekonomivärdena betonar att vi gör saker rätt, men inte att vi gör rätt 
saker. Det betyder att ekonomivärdena inte kan stå ensamma—de måste alltid 
sammankopplas med demokrativärdena. Dessa värden är också tre till antalet. 

Politisk demokrati kan omfatta krav på såväl demokratins processer som dess 
substans—innehåll i de åtgärder som beslutats. Processerna består i de allmän­
na val av representanter som legitimerar den offentliga förvaltningen, men 

DEMOKRATIVARDEN EKONOMIV ARDEN 

Politisk demokrati 
Rättssäkerhet 
Offentlig etik 

Funktionell rationalitet 
Kostnadseffekti vi tet 
Produktivitet 

Figur 1. Vårt offentliga etos (Lundquist 1997,1998a) 
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också i att medborgarna skall ha möjlighet att framföra sina synpunkter till 
förvaltningen. För att detta skall vara möjligt finns kravet på öppenhet, dvs. 
insyn och information om vad som händer inom förvaltningen. Öppenhet är av 
största vikt då den är en förutsättning för medborgardeltagandet. Vikten av 
öppenhet poängteras också genom den grundlagsfästa yttrandefriheten och of­
fentlighetsprincipen, dvs. om allmänna handlingars offentlighet. Den politiska 
demokratins process innebär också fri- och rättigheter för medborgarna. Dessa 
utgör ett fundamentalt inslag i all offentlig verksamhet och medborgarnas fri-
och rättigheter skall alltid beaktas (Lundquist 1997, 1998a). 

Utöver den politiska demokratins processkrav finns också substanskrav som 
skall beaktas inom förvaltningen. Dessa är: 

—Lagens krav som kan vara utformad som allmänna målsättningar eller som 
preciserad detaljstyrning. 

— Politikernas vilja dvs. "viljan" hos direkt valda församlingar eller indivi­
duella rollinnehavare, eller till i parlamentarisk ordning utsedda kollektiv (t.ex. 
styrelser och nämnder) eller individuella rollinnehavare (t.ex. statsministern). 

— Folkets val och vilja som kan vara relaterade till allmänintresset, särintres­
sen eller klientintressen (Lundquist 1998a:91). 

Det andra demokrativärdet rättssäkerhet innebär att förvaltningen skall be­
akta allas likhet inför lagen. Det innebär att alla skall behandlas lika, att för­
valtningen skall fullgöra sina uppgifter med saklighet och på ett opartiskt sätt. 
Detta är ett värn mot godtycke. Medborgarna har rätt till förutsägbarhet och de 
skall ha möjlighet att hävda sin rätt (jfr Rothstein m.fl. 1995:9 lf)-

Den offentliga etiken berör framför allt den offentliga makten och dess rela­
tion till omgivningen och förvaltningsetiken är en del av denna. 

Väsentligt är att poängtera att samtliga värden inom vårt offentliga etos skall 
beaktas samtidigt. Vi måste beakta att en offentlig förvaltning är till för andra 
än sig själv. Detta till skillnad från vinstdrivande företag som ju drivs utifrån 
egenintresse. Det ställs således andra krav på en offentlig förvaltning. För de 

Lagen 

Figur 2. Ämbetsmannens etiska grundrelationer ( Lundquist 1998a:106). 
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offentliganställda gäller följande etiska grundrelationer, vilket framgår av fi­
gur 2. 

Ämbetsmannen skall lyda lagen, vara lojal mot överordnade och visa sam­
hällsmedlemmarna hänsyn. Problemen uppstår, då de tre kraven kommer i 
konflikt med varandra och/eller med värdena i vårt offentliga etos. Vad gör 
individen då t.ex. överordnades styrning strider mot lagen? 

Rol ler 

Preciser ing av roller 

En organisering av en verksamhet innebär bl.a. att olika roller skapas. De kan 
utformas och preciseras på olika sätt och de kan relateras till varandra utifrån 
olika principer. Två viktiga dimensioner är rollens omfång och rollens domän. 
Med rollens omfång menas det arbetsområde som rollen skall täcka. Detta 
rollomfång kan variera från ett holistiskt arbetsområde till ett fragmentariskt 
arbetsområde. Vi kan exemplifiera ett fragmentariskt arbetsområde som ett 
löpande-bands-arbete, där den enskilde enbart skall utföra ett arbetsmoment i 
den kedja av moment som erfordras för det slutliga resultatet. Den enskilde har 
svårt att se den egna insatsens betydelse för det slutliga resultatet eller för 
helheten, dels för att uppgifterna är så avgränsade, dels för att handlingskedjan 
blir lång. Det är av samma skäl svårt att fastställa ansvaret-problemet med de 
många händerna förstoras. 

En grundläggande orsak till svårigheten att upprätthålla etiska beteenden 
inom organisationer är att arbetet splittras upp på flera aktörer. När ingen har 
det totala ansvaret är det också svårt att finna någon som både har information 
och auktoritet för att lösa de etiska konflikter som uppstår. En lösning är att 
organisera arbetet utifrån en mer holistisk princip (Denhardt 1988:145), dvs. 
att utöka rollernas omfång. 

Den holistiska preciseringen av rollens omfång kan exemplifieras av den 
traditionella hemtjänsten. Här: 

... hade de gamla i allmänhet sitt fasta vårdbiträde och en i förväg bestämd hjälptid. 
Vilka sysslor som skulle utföras vid varje hjälptillfälle var något som kunde av­
göras mellan vårdbiträdet och den gamla. Inom den bestämda tidsramen hade 
potentiellt både vårdbiträde och pensionär en hög grad av inflytande över vad 
som skulle göras — och hur (vilket naturligtvis inte utesluter ett ojämnt maktför­
hållande—åt någotdera hållet—dem emellan) (Eliasson-Lappalainen & Szebehely 
1998:134). 

Vad vi nu alltmer ser är en fragmentering av rollens omfång—en taylorisering 
av löpande-band-typ. Varje vårdbiträde ansvarar för en mindre del av den hjälp 
den enskilde får. Det blir då svårare att se helheten i den äldres situation och 
det är svårare att överblicka vilken hjälp den enskilde får (Szebehelyl995:93, 
jfr. även Eliasson-Lapplainen & Szebehely 1998, Silfverberg 1996 samt Pol-
litts 1993 diskussion om hur de nya marknadslika styningsformerna lett till en 
taylorisering). 

Med den andra faktorn — rollens domän — avses huruvida förvaltningen ses 
som en del av politiken eller om det görs en dikotomi mellan politik och för-
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valtning. Vid en sådan dikotomi kopplas dessutom explicit eller implicit vär­
defrågor till politikernas uppgifter och faktafrågor till tjänstemännens. För­
valtningen uppfattas som en rent teknisk verksamhet. Detta var ett gammalt 
ideal som inte har någon motsvarighet i de faktiska förhållandena och det är 
således inte empiriskt hållbart att se förvaltningen som ett neutralt och enkelt 
instrument för verkställande av poUtikernas styrning. 

Den ideologiske ideen som skilte politikk fra administrasjon kan i dag neppe til-
fredsstille andre enn de blinde eller de som med vilje lukker eynene sine (Fredrick 
C. Mosher 1982:229) (Citatet hämtat från Jacobsen 1997:33). 

Lipsky (1980) menar t.ex. att det är närbyråkraterna som egentligen utformar 
politiken. Det är dessutom omöjligt att göra en tydlig uppdelning mellan politik 
(val av värden) och tjänsteuppdrag (val av medel). Det finns de som menar att 
den enda skillnaden mellan politikers och tjänstemäns beslut ligger i vem som 
fattar besluten (Jacobsen 1997:39). Förvaltningen måste ses som en del av 
politiken enligt alla gällande definitioner av detta begrepp (Lundquist 
1998a:24) och härom finns en stor enighet (se t.ex. Denhardt 1988, Lawton 
1998, Rohr 1989, Rothstein 1997, Jacobsen 1997, Lipsky 1980, Cooper 1990, 
Campbell 1993). Att förvaltningen är en del i politiken betyder också en sär­
skild relation till medborgarna (jfr. Cooper 1990:61), och om neutralitet över­
huvudtaget skulle kunna förekomma måste frågan ställas om en sådan neutra­
litet vore fördelaktig och önskvärd (jfr. Lawton 1998:75). 

Rollerna inom offentliga organisationer kan reduceras eller utvidgas beroen­
de på hur de preciseras i organisering och synsätt. Rollerna preciseras genom 
omfång och domän. En vid precisering av domänen innebär att förvaltningen 
ses som en del av politiken och att värdefrågor ingår. Här blir värdena inom 
vårt offentliga etos tydliga. Tjänstemannen är medveten om dessa värden och 
förväntas också arbeta för dessa. Medborgarperspektivet blir centralt. Om en 
vid domän kombineras med en holistisk precisering av rollens omfång ser 
tjänstemannen också helheten och den egna insatsens betydelse för denna hel­
het. Vikten av etiska överväganden inför beslut och handlingar framstår tyd­
ligt. De två preciseringsdimensionerna förstärker varandra och befrämjar 
tjänstemannens etiska medvetenhet och tydliggör hans eller hennes etiska an­
svar. En sådan precisering av roller benämns här moraliskt imperativ rollpre­
cisering. 

Om domänen är vid, men rollens omfång är preciserad efter en fragmentarisk 
princip får tjänstemannen (trots medvetenheten om att värdefrågor ingår i rol­
len) svårt att se den egna insatsens betydelse för helheten och det slutliga re­
sultatet. Handlingskedjan blir lång. Det är svårare att etiskt överväga ett frag-
menterat arbetsområde. Det är svårt att fastställa vem som i en lång hand­
lingskedja har ansvar för vad och det är svårt att fastställa vem som egentligen 
orsakat en oetisk effekt. Problemet med de många händerna accentueras ge­
nom fragmenteringen. 

Om en fragmentarisk precisering av rollens omfång kombineras med ensnäv 
precisering av rollens domän innebär det en kraftig reducering av förutsätt­
ningarna för individernas etiska medvetenhet. Här ses förvaltningspersonalen 
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som ett neutralt instrument som endast implementerar fattade beslut utan att 
engagera sig i värdefrågor. Tjänstemannen förväntas inte göra några värdeom­
dömen. Vårt offentliga etos aktiveras inte och förväntas inte heller vara aktivt. 
Medborgarperspektivet, som är centralt inom vårt offentliga etos, (jfr. Lund-
quist 1999a:250) blir därmed också otydligt eller förvrängt. Fragmenteringen 
av rollens omfång gör att det blir svårt att se helheten eller hur den egna insatsen 
påverkar denna helhet. De två preciseringsdimensionerna förstärker varandra. 
En sådan precisering av rollen benämns här amoraliskt imperativ rollprecise­
ring. 

Vad händer då om en snävt preciserad domän (där värdefrågor inte ingår i 
rollen) kombineras med en holistisk precisering av rollens omfång? Här finns 
möjligheten till helhetssyn och till att se den egna insatsens betydelse för hel­
heten. Men om inte den holistiska preciseringen av rollens omfång kombineras 
med värdedimensionerna inom vårt offentliga etos blir det problematiskt. Den 
första frågan vi kan ställa är: Vilka värden kommer då i realiteten att styra den 
enskildes beslut och handlingar? Här finns en risk att individernas egenetik 
grundad på olika religiösa eller politiska övertygelser blir styrande. Det inne­
bär att medborgarna blir olika bemötta beroende på vem de möter. 

Den andra frågan vi kan ställa är, huruvida kombinationen holistisk precise­
ring av rollens omfång och en snäv domän, där rollen ses som ett neutralt 
instrument innebär att både politiker och tjänstemän kan reducera värdefrågor­
na. Tjänstemän som inte antas vara engagerade i värdefrågor kan reducera sitt 
eget moraliska ansvar med en hänvisning till att detta ansvar ligger på den 
politiska nivån. Politikerna kan reducera sitt ansvar genom att omformulera en 
etisk och politisk fråga till en administrativ och teknisk (jfr Eliasson-Lappalai-
nen & Szebehely 1998:152) och/eller genom att bortse från alla "detaljer" och 
fokusera på resultat. Ert sätt att reducera ansvar på hög hierarkisk nivå kan vara 
att överlämna alla detaljer till en lägre organisatorisk nivå. Vi skulle samman­
fattande kunna säga att den holistiska preciseringen här i värsta fall kan bestå 
i följande: Du har ansvar för att lösa hela uppgiften/hela arbetsområdet (oavsett 
t.ex. ekonomiska ramar eller andra förutsättningar), men du skall göra det utan 
att överordnade behöver veta något om de problem som kan uppkomma. Det 
gäller oavsett vilka som drabbas, och oavsett om problemen blir av rättslig eller 
etisk art. Du skall inte engagera dig i värdefrågor - det är inte din uppgift - du 
skall lösa problemen/uppgifterna inom arbetsområdet. Implicit gäller då att om 
du inte klarar det, är det du som felat och får stå till svars. 

Att skjuta ifrån sig alla detaljer till någon annan kan vara ett sätt att skydda 
sig själv om det senare visar sig att misstag begåtts. Det skyddar ledningen från 
bördan av att ha kunskap om att oetiska och onda handlingar förekommer i 
organisationen. Ett välkänt fenomen är att den centrala ledningen inte vill ha 
dåliga nyheter och att den som är budbärare straffas. Samvetsgrannhet är då 
inte det som efterfrågas och belönas. Det som istället belönas är ett mer "flex­
ibelt" beteende (Jackall 1988:20f). Beteendet tycks bygga på tanken att det 
man inte vet om, kan man heller inte vara ansvarig för. Att inte vilja känna till 
de problem som uppstår är ett sätt att försöka reducera sitt ansvar. Det är ett 
aktivt ställningstagande att inte inhämta några kunskaper. Problemet har upp-
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märksammats inom privata företag, men vi kan identifiera liknande fenomen 
inom den offentliga sektorn. Ett citat från Campbell (1993) illustrerar Reagan-
administrationens sätt att stänga ute tjänstemännen från policyprocessen: 

They didn't want analysis. They pretty much knew what they wanted to do. So, an 
analytic piece which either said 'Yes, you're right, go ahead' or 'No, you're 
wrong, this is going to create havoc' wasen.'.t the kind of thing they needed. They 
didn't want to hear if it was wrong. And, if it was right, it was a waste of time to 
do the analysis (Campbell, 1986, p. 185) (Citatet hämtat ur Campbell 1993:117). 

I allt högre grad har marknadsmekanismer som bygger på ekonomisk teori 
inkorporerats i organiseringen av offentlig förvaltning. I enlighet med ekono­
misk teori och praktik analyseras organisationen som ett antal "black boxes" 
eller "svarta lådor," där det är viktigt att identifiera ett antal resultatenheter för 
att kunna mäta input och output (jfr. Gustafsson 1994:128). Vad som händer i 
"lådorna" är inte intressant. Public Choice teoretiker t.ex. Niskanen föresprå­
kar en kontroll av budgeten genom att bortse från detaljer, och procedurer etc. 
Budgetprocesserna skall anpassas så att de leder till det önskvärda resultatet-
kontroll över deficit (Campbell 1993:121). Lawton (1998:60) kritiserar de nya 
marknadsinspirerade organisations- och styrsystemen med fokus på resultat. 
Han menar att det finns en fara i att kasta ut "process-babyn" med badvattnet. 
Risken med ett ointresse av vad som händer i "lådorna" är att demokrativärde­
na åsidosätts. Organisationen signalerar ju att det endast är ekonomivärdena 
som är av betydelse. Det befrämjar inte individernas etiska medvetenhet. Om 
man bortser från ett oetiskt beteende bara för att arbetet blir utfört, signalerar 
man att etiskt beteende inte är något som värderas högt inom organisationen 
(Cooper 1990:176). En snäv precisering av rollens domän —som innebär att 
värdefrågor inte i n g å r - leder till en amoralisk imperativ rollprecisering. Detta 
gäller oavsett hur rollens omfång preciserats. 

Prec iser ing av ansvar 

Etik och ansvar förutsätter varandra och man kan säga att det ena inte kan 
existera utan den andra. Det är därför lika viktigt att diskutera ansvar som etiska 
koder (jfr Cooper 1990, Bauman 1989). 

Individen tilldelas en roll i organisationen och denna roll är mer eller mindre 
tydligt preciserad vad gäller domän och omfång. Till rollen knyts också ansvar. 
Vad som är viktigt att beakta är att det är individen, dvs. rollinnehavaren som 
har ett personligt ansvar. En roll kan inte ha något ansvar. Vad betyder då detta 
ansvar? Termen "ansvar" är som vi skall se mångtydig och en precisering blir 
nödvändig. För att kunna differentiera mellan olika dimensioner av begreppet 
bryter vi ned det i olika ansvarsbegrepp. 

Cooper (1990) introducerar två typer av ansvar: Objektivt ansvar och sub­
jektivt ansvar. Subjektivt ansvar är det ansvar som individen upplever/känner 
att hon har. Objektivt ansvar är ett ansvar som påförs individen av några/någon 
annan 
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N o r m o c h verkl ighet v id preciser ing av ansvar 

Vi skall först se på det objektiva ansvarets vikt. Begreppet objektivt ansvar 
inkluderar ansvar inför någon eller några vad gäller ansvar för särskilda upp­
gifter (förpliktelser). Förpliktelsen är det centrala, dvs. ansvaret för uppgifter­
na. Ansvaret inför någon är ett sätt att garantera att förplikelserna fullföljs. Den 
offentliganställde är ansvarig inför sina överordnade och inför politikerna. 
Detta innebär ett ansvar för såväl beredning och förslag till beslut som imple-
mentering av beslut. De politiska besluten kan vara av Riksdagen fastställda 
lagar eller ett särskilt direktiv för verkställande. Ytterst innebär ansvaret en 
plikt att vidmakthålla grundlagarna (Cooper 1990:61ff). 

Men de offentligt anställda är också ansvariga inför medborgarna för att ur­
skilja, förstå och överväga deras preferenser, krav och intressen. Tjänsteman­
nen måste kunna förklara sitt handlande inför medborgarna och då kunna hän­
visa till allmänintresset eller medborgarnas önskemål. Även om denna typ av 
redovisning inte är så vanligt förekommande utgör den en fundamental förplik­
telse, då medborgaren är suverän och tjänstemannen är deras förtroendeman, 
dvs. tjänstemännen har en roll och en förpliktelse som de i den moderna demo­
kratin delar med de valda politikerna. Det objektiva ansvaret inför av Riksda­
gen beslutade lagar är inbyggt i denna förtroendemannaroll och det utgör en 
ständig påminnelse om att det är på medborgarnas vägnar som den offentliga 
verksamheten existerar (Cooper 1990:61). Lundquist (1999b: 156) menar att 
"[m]an kan se det som att ämbetsmannen i första hand är medborgare som har 
ett ämbete som en del av sin medborgaruppgift". 

Cooper påpekar särskilt att det objektiva ansvaret rymmer både en praktisk 
del och en etisk del. Vi förväntar oss att en tjänsteman skall kunna förklara sitt 
handlande både utifrån ett praktiskt perspektiv som t.ex. funktionell rationali­
tet, produktivitet, kostnadseffektivitet och utifrån ett etiskt perspektiv som 
t.ex. rättvisa, jämlikhet, frihet, mänsklig värdighet, sanningsenlighet, demo­
krati etc. Den ansvarige tjänstemannen måste kunna svara för båda perspekti­
ven, men det etiska kravet överväger om handlingen skall kunna bedömas som 
ansvarsfull. Det praktiska perspektivet och de praktiska motiveringarna är ald­
rig tillräckliga i sig självt (Cooper 1990:62). 

Sammanfattningsvis innebär det objektiva ansvaret: ett ansvar inför över­
ordnade, politiker/lagen och medborgarna vad gäller ansvaretför de uppgifter 
som rollen föreskriver. Vi ser att denna beskrivning av objektivt ansvar svarar 
mot ämbetsmannens etiska grundrelationer (se fig. 2). Men vad gör tjänste­
mannen om de olika etiska grundrelationerna kommer i konflikt med varandra 
eller om det förekommer felaktiga och ondå beslut och handlingar inom orga­
nisationen. Den enskilde individen kan här inte från säga sig sitt etiska ansvar 
genom att hänvisa till att "det är inte mitt arbetsområde" - "det är inte mitt 
bord." Individen har också ett ansvar som går utöver den roll som hon innehar. 
Den enskilde har ett reellt ansvar för helheten (Agevall 2000), vilket innebär 
en skyldighet att reagera på det som är fel och ont inom organisationen, dvs. 
att visa ämbetskurage. 2 Med denna utvidgning av ansvaret för förpliktelser far 
vi följande ansvarsprecisering för rollinnehavaren: 
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ett ansvar inför överordnade, politiker/lagen och medborgarna 
— vad gäller ansvaret för de uppgifter som rollen föreskriver. 
— vad gäller det reella ansvaretför helheten. 

Det är normen för det ansvar som åläggs offentligt anställda, dvs. en moraliskt 
imperativ beskrivning. Är det i praktiken alltid detta ansvar som åläggs de 
offentligt anställda? Avvikelser från normen kan förekomma. Nedanstående 
citat är hämtat från en politiker i en kommun som genomfört den så kallade 
Beställar- Utförar-Modellen, BUM, som innebär en funktionsuppdelning mel­
lan beställare och utförare och syftar till att dra en tydlig linje mellan politik 
och förvaltning (jfr. Blom 1998): 

Utförarna ska inte göra saker och ting så bra som möjligt, utan göra det man fått 
beställning på. Annars finns en risk art man jobbar mer än vad man fått betalt för. 
Det är inte utförarna som ska bestämma kvaliteten, det är beställarna (Politiker i 
omsorgsnämnden ur Blom 1998:114). 

Hur kan uttalandet tolkas utifrån ett etiskt ansvarsperspektiv? Att bara "göra 
det man fått beställning på" speglar synen på att rollens domän preciseras som 
att utförandet är en rent teknisk uppgift. Utföraren är ett neutralt instrument 
som endast genomför det beställaren beställt. Hur skall den andra meningen 
tolkas? "Det är inte utförarna som ska bestämma kvaliteten, det är beställarna." 
Om vi ser på begreppet kvalitet måste det rimligtvis innehålla både en praktisk 
och en etisk dimension. Uttalandet innebär därmed att utföraren inte förväntas 
göra några egna etiska överväganden. Det etiska ansvaret för uppgiften skulle 
då ligga hos beställaren! Detta synsätt innebär en avvikelse från personan­
svarslinjen. Kvaliteten måste ju dessutom gälla den service eller behandling 
som riktar sig till medborgarna. Uttalandet kan också tolkas som att utföraren 
inte har något ansvar inför medborgarna/klienterna. Vi ser att preciseringen av 
rollens omfång och rollens domän påverkar preciseringen av det ansvar som 
åläggs personalen. 

Funktionsuppdelning innebär en fragmentering av rollernas omfång, och or­
ganiseringen av BUM har ofta inneburit en förändring av rollens omfång från 
ett holistiskt arbetsområde till ett mer fragmenterat. Fragmenteringen blir ett 
problem vad gäller ansvarsfrågan: 

Det innebär ju svårigheter eftersom jag sitter med ansvaret för att se till att den här 
insatsen är som den är beställd, att den utförs på det sättet. I sämsta fall kan det ju 
vara så att vi i efterhand får veta att det inte har varit någon kontakt på ett antal 
veckor på grund av sjukdom eller för att man inte har tyckt att det har behövts. 
Sedan ska vi följa upp insatsen och märker att det är rätt katastrofalt i en familj, 
och är då ansvariga för att insatsen borde ha funnits där, men inte har funnits där 
(Socialarbetare vid utredningsenhet ur Blom 1998:148f). 

När det gäller det reella ansvaret för helheten kan vi se avvikelser genom de 
krav på lojalitet mot organisationen som ställs och som genom olika former av 
sanktioner resulterar i den tysta förvaltningen3 (se t.ex. Lundquist 1998a). Pro­
blemet har ansetts så stort att det nu införts en föreskrift om anmälningsplikt i 
Socialtjänstlagen: 
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Var och en som är verksam inom omsorger om äldre eller människor med funk­
tionshinder skall vaka över att dessa får god omvårdnad och lever under trygga 
förhållanden. Den som uppmärksammar eller får kännedom om ett allvarligt miss­
förhållande i omsorgerna om någon enskild skall genast anmäla detta till social­
nämnden...(Socialtjänstlagen 1980:620 § 71a). 

Vi kan konstatera att avvikelse från ansvarsnormen förekommit vad gäller 
preciseringen av det ansvar som åläggs personal inom offentlig förvaltning. 
Det betyder att vi inte kan ta för givet, att det ansvar som preciseras av den 
enskilda förvaltningsorganisationen är en moraliskt imperativ beskrivning. Vi 
inför därför begreppet formellt ansvar för den precisering av personalens an­
svar som sker inom den enskilda förvaltningsorganisationen. Detta formella 
ansvar kan uppfylla normen om en moraliskt imperativ beskrivning, men det 
kan också i olika grad avvika från den. Dessa avvikelser kan förekomma i olika 
grad vad gäller ansvaret inför någon/några, ansvar för uppgifterna, och det 
reella ansvaret för helheten. Det innebär att vi måste ha ett teoretiskt begrepp 
även for den från normen avvikande preciseringen av ansvar. 

Eftersom etik och ansvar är fenomen som är ömsesidigt beroende av varand­
ra måste varje avvikelse från ansvarsnormen betraktas som ett hinder för indi­
vidernas etiska medvetenhet. Varje form av avvikelse från ansvarsnormen be­
nämnes därför som en amoralisk precisering av ansvar. 

Etisk medvetenhet och subjektivt ansvar 

Hur påverkas då individerna av preciseringen av det formella ansvaret? Vi 
skall fokusera den andra faktorn i Coopers (1990) ansvarsbegrepp — det sub­
jektiva ansvaret. Det subjektiva ansvaret består i den känsla av ansvar och den 
övertygelse om ansvar som den enskilde individen har. I det subjektiva ansva­
ret reflekteras också den professionella etik som individen utvecklat genom sin 
utbildning och erfarenhet (Cooper 1990:71). 

När det formella ansvaret preciseras moraliskt imperativt innebär det att an­
svaret kopplas till vårt offentliga etos och till tjänstemannens etiska grundre­
lationer. En sådan ansvarsprecisering tydliggör individernas etiska ansvar, och 
påverkar därmed det subjektiva ansvar som individen känner att hon har. 

Vad händer då om det formella ansvaret preciseras som amoraliskt impera­
tiv? Vi borde kunna förutse några olika effekter. För det första hamnar den 
individ, som tidigare socialiserats till vårt offentliga etos, i en rad återkomman­
de etiska dilemman, där det subjektiva ansvaret inte överensstämmer med det 
formella ansvaret. För det andra kan det innebära, (kanske som en följd av 
dessa ständiga etiska dilemman) att individernas etiska medvetenheten succes­
sivt reduceras och att deras subjektiva ansvar anpassas till det ansvar som pre­
ciserats som amoralisk imperativ. Anpassningen leder till en lägre moralisk 
nivå—till en moralens nivellering (Agevall 2000). 

För de individer, som aldrig tidigare socialiserats till värdena inom vårt of­
fentliga etos, uppstår ett vakuum—som kan fyllas med vilka värden som helst 
(jfr. Cooper 1990:75). Den uppenbara risken är att en amoraliskt imperativ 
precisering av det formella ansvaret kan leda individen till att förlita sig på att 
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de etiska övervägandena och det etiska ansvaret fullgörs av en auktoritet. Det 
egna subjektiva ansvar man känner eller tror sig ha kan då utvecklas till ett 
tekniskt ansvar, där det "är handlingens teknologi, inte dess innehåll, som är 
föremål för bedömning av gott eller ont, lämpligt eller olämpligt, rätt eller fel" 
(Bauman 1989:222). 

Procedurer 

Den vanligaste formen för både styrning och koordinering är regler och rutiner. 
Rutiner består av ett set av regler. Rutiner reglerar ofta processer, dvs. de ger 
anvisningar för att en uppgift skall utföras på ett visst sätt eller i en viss ordning. 
De kan bestämma vad en uppgift skall innehålla och hur den skall göras etc. I 
detta avsnitt skall exempel ges på att regler och rutiner har relevans utifrån ett 
etiskt perspektiv. Vi skall se på några olika aspekter, såsom rollinnehavarnas 
autonomi, kongruens i styrningskedjan, reglers innehåll, reglers konsekvenser 
och incitamentsstrukturer/sanktioner som signalerar tysta regler om tystnad. 

Roll innehavarnas autonomi 

Regler och rutiner påverkar bl.a. graden av autonomi, dvs. individens hand­
lingsfrihet och handlingsförmåga. Regler kan vara detaljerade och stängda, 
dvs. beslutet eller handlingsmöjligheten anges direkt i reglerna/rutinerna. Det 
val som den enskilde kan göra är att följa eller inte följa regeln/rutinen. Men 
reglerna/rutinerna kan också vara öppna och därmed ge ett godkänt handlings­
utrymme (Agevall 1994). 

Den enskilde rollinnehavarens autonomi kan reduceras på två olika sätt, dels 
genom reducerad handlingsfrihet, dels genom reducerad handlingsförmåga. 
En reduktion av handlingsfriheten kan ske genom en detaljstyrning med stäng­
da regler/rutiner som gör att handlingsfriheten minskar. Vi skall illustrera fe­
nomenet med exempel från äldreomsorgen, som influerats av marknadstän­
kandet och som blivit alltmer uppgiftsstyrd och där vårdbiträdenas görande 
regleras i detalj. De blir förprogrammerade (jfr. Agevall 2000). De har egent­
ligen inget godkänt handlingsutrymme för att anpassa innehållet i uppgifterna 
till den äldres önskemål och vilja. De är också (trots socialtjänstlagens före­
skrifter om att insatserna 4 skall ges med respekt för individens självbestäm­
mande och integritet) styrda av "Du får inte hjälpa den enskilde med—regler." 
Här kan vårdbiträdena reagera på olika sätt, antingen hänvisar de till reglerna 
och följer dem eller överskrider de reglerna: 

Den privata firman går inte till apoteket för att hämta medicin, till konditoriet för 
att köpa en färsk bulle eller till fiskaffären för att köpa färsk strömming, berättar 
vårdbiträdena. Det gör många många av dem, trots att de inte får (Silfverberg 
1996:113). 

Om det är städning en dag och de hellre vill ha bullar, då kanske jag bara damm­
suger och så bakar jag bullar, så tar det lika lång tid (Silfverberg 1996 :114). 

I citatet talas här om "lika lång tid". Tiden är en resurs som påverkar handlings­
förmågan, dvs. den andra dimensionen i autonomibegreppet. Denna resurs kan 
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reduceras genom besparingar och rationaliseringar men också genom hur man 
beräknar "tid". Deltagare i en FoU-cirkel om Etik i bemötande 5 talar om sche­
man, där personalens "förflyttningstid" inte räknas in. Är avstånden stora, tar 
förflyttningen mycket tid. Den tiden inkräktar på den arbetstid de far för de 
uppgifter de skall utföra hos brukaren. (Hemtjänstinsatser beslutas inte längre 
i "hjälptid" till den äldre utan istället som preciserade tjänster). När funktions­
uppdelningen gjordes mellan handläggare (som skulle göra biståndsbedöm­
ningen) och enhetschef (som skulle vara verksamhetsansvarig för omsorgen) 
genomfördes var skälet att det skulle öka rättsäkerheten i besluten om bistånd. 
Men vad den enskilde i realiteten får blir osäkert. 6 

Brukarna upplever effekten både av personalens reducerade handlingsfrihet 
och deras reducerade handlingsförmåga. En deltagare i FoU-cirkeln berättar 
att en äldre kvinna sagt till henne: "Jag kan lägga mig nu klockan fyra - för 
'natten' [nattpersonalen] är ju bara två." Det är viktigt att beakta att en begräns­
ning av personalens autonomi i en service- och omsorgsverksamhet även kan 
begränsa den berörde medborgarens grad av autonomi. 

Kongruens i styrningskedjan 

Regler och rutiner som appliceras inom den enskilda offentliga organisationen 
kan överensstämma mer eller mindre med den förvaltningsstyrning som sker 
genom av riksdagen stiftade lagar. Vi har i ovanstående avsnitt fångat ett ex­
empel på bristande överensstämmelse mellan förvaltningsstyrningen och or­
ganisationsstyrningen. Socialtjänstlagens föreskrifter om att insatserna skall 
ges med respekt för individens självbestämmande och integritet står inte i över­
ensstämmelse med en organisationsstyrning som innefattar—DM får inte hjäl­
pa den enskilde med-regler. En sådan inkongruens i styrningen skapar etiska 
dilemman för vårdbiträdena, som därmed tvingas bryta antingen mot förvalt­
ningsstyrningen eller organisationsstyrningen. 

Ett annat exempel på att kongruensen i styrningskedjan är tveksam hämtas 
från socialtjänsten i en kommun som organiserat verksamheten enligt BUM. 
Det gäller funktionsuppdelningen inom socialt arbete. Socialt arbete kräver en 
helhetssyn på den utsatte medborgarens livssituation och detta har poängterats 
både i förarbetena till 1982 års Socialtjänstlag och Socialutredningen (SU). 
Denna helhetssyn skulle uppnås genom "samordnade insatser i en organisation 
med så låg grad av funktionsuppdelning och specialisering som möjligt" 
(Blom 1998:144). Den aktuella kommunens organisering av socialtjänsten 
kom, genom BUM att stå i kontrast till den organisationsmodell som lagstifta­
ren och Socialutredningen förespråkade (Ibid.s. 114). 

Det förekommer även vad som kan kallas ett brott i styrningskedjan. Det sker 
exempelvis när kommuner och landsting motiverar ett avslagsbeslut enligt la­
gen om Stöd och service till vissafunktionshindrade, LSS, med att ekonomiska 
resurser saknas. Detta visar på allvarliga brister i den enskildes rättssäkerhet 
(Bengtsson 1998:196). Organisationens resursproblem sammanblandas med 
den enskilde medborgarens/klientens behov av stöd och service. Det är ett 
tydligt exempel på hur förvaltningar utgår från ekonomivärden och bortser från 
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demokrativärden. Nedanstående exempel kan fa illustrera hur en etisk konflikt 
uppstår då ekonomivärdena tar överhanden: 

Man tittar på pengarna i första hand och klienterna i andra hand. Vi har två projekt 
på gång. En kille jobbar med vuxenärenden; att försöka minska antalet HVB-pla-
ceringar så mycket som möjligt. Då börjar man närma sig den här problematiken. 
Hur mycket ska man säga nej till? Vad är det som är rimligt? Vilka ska få möj lighet 
att åka på behandlingshem? Vilka ska man sålla bortför att spara pengar? (Enhets­
chef vid utredningsenhet ur Blom 1998:218). 

I Lindquists nia — nio vägar att utveckla bemötandet av personer med funk­
tionshinder (SOU1999:21:107) finns följande citat från en person som upplevt 
att lagar och regler inte följs: 

Är det en demokrati vi lever i när det finns handläggare som inte använder de lagar 
och regler som våra valda riksdagsledamöter har instiftat? (SOU 1999:21:107). 

Ett sådant beteende från tjänstemännens sida är givetvis varken rättsligt eller 
etiskt acceptabelt. Det innebär ett brott mot lagen och ett dåligt bemötande av 
medborgarna: 

Medborgarna är demokratins herrar och har ett kollektivt ansvarför att den fun­
gerar. När medborgaren som brukare kommer till en offentlig institution —försäk­
ringskassan, sjukhuset, socialförvaltningen, osv. —är det en av ägarna som kräver 
sin rätt, och han ska behandlas därefter (Lundquist 1999a:253). 

Reglers substantiel la innehåll 

Reglers innehåll kan också skapa etiska problem. Vi skall se på ett exempel, 
där en hälso- och sjukvårdsnämnd skickat ut en broschyr om gömda patienter. 
I en passus föreskrivs följande: 

Som läkare eller sjuksköterska kan man uppleva det som en etisk konflikt att vägra 
en person sjukvård även om behovet inte är akut och särskilt om det gäller barn. 
Det finns sjukvårdspersonal som utanför landstinget och helt ideellt ger sjukvård 
till gömda personer. Detta är naturligtvis helt i sin ordning och strider inte mot 
några regler, men om man använder landstingets resurser för att ge gömda utlän­
ningar vard som inte är akut, kan det ses som trolöshet mot huvudman (Vårdfacket 
1999-09-06). 

Skrivelsen i sin helhet och inte minst ovanstående avsnitt resulterade i protester 
och en motion till Vårdförbundets kongress, där motionärerna hänvisar till de 
etiska koderna för sjuksköterskor, barnmorskor och biomedicinska analytiker: 

där respekten för människors lika värde och rättigheter utan åtskillnad på grund 
av etnisk tillhörighet, ras, trosbekännelse, ålder, kön, politisk åskådning eller so­
cial ställning är central för utövandet av hälso- och sjukvård och laboratorieverk­
samhet (Vårdfacket 1999-09-06). 

Det finns också exempel på att innebörden i regler och föreskrifter successivt 
förändras. 

'Samtal' finns ju inte idag som någon form av insats inom äldreomsorgen. Det 
finns bara 'tillsyn' att man tittar in och ser att allt är bra, att de klarat att klä sig t.ex. 
Lagen är ju densamma, men dess tillämpning har ju förändrats" (Deltagare i FoU-
cirkel) 7 
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I besparingssyfte har många kommuner formulerat egna riktlinjer, där de de­
finierat bort vissa insatser t.ex. matinköp och städning. Pensionärer som endast 
behöver hjälp med dessa insatser hänvisas att köpa service av privata firmor. 
Den pensionär som inte har råd med detta uppmanas att söka socialbidrag för 
kostnaderna (Eliasson-Lappalainen & Szebehely 1998:132). 

Reglers konsekvenser 

Reglers och rutiners konsekvenser kan komma att innebära en "maktutövning" 
gentemot medborgarna. En FoU-cirkel deltagare 8 menar, att sökorden som 
skall användas i ankomstsamtalet styr vad som kommer med. Vid tidsbrist 
lyssnar personalen endast på det som sökorden anvisar. Men den gamla vill 
kanske berätta något helt annat! Fenomenet kan illustreras med ytterligare ett 
exempel: 

Jag kunde känna att jag motade folk i telefonen, och som det är ibland när klienter 
ringer; de vill att någon lyssnar på dem och det kan ta en timme. Då var jag ibland 
snar och klippa av samtalet och inte benägen att höra mer än precis det j ag behövde 
veta för utredningen. Men för överlevnads skull, för att kunna utföra arbetet (So­
cialarbetare vid utredningsenheten ur Blom 1998:186). 

Styrda ankomstsamtal i kombination med reducerad handlingsförmåga t.ex. 
genom reduktion av resursen tid, kan utgöra hinder för det goda mötet. Det 
goda mötet kännetecknas av att det är den enskildes berättelse som är utgångs­
punkt för samtalet och för ett gott bemötande behövs tid (SOU 1999:21:105ff). 

Sankt ioner som ger tysta regler om tystnad 

Inom offentlig förvaltning bör incitamentsstrukturerna understryka och stödja 
de värden som ingår i vårt offentliga etos och tydliggöra tjänstemannens etiska 
grundrelationer. Normen blir då att incitamentsstrukturerna skall förstärka be­
teenden som är demokratiskt-etiskt rationella (Agevall 1998). Det reella an­
svaret för helheten innebär att den enskilde visar ämbetskurage genom att rea­
gera om, det sker något brott mot de offentliga värdena, dvs. mot det som är 
ont och fel inom en offentlig organisation. 

Här skall den enskilde tjänstemannen vända sig till överordnade, det är både 
en rättighet och en skyldighet. En sådan väckning är alltid det första steget 
individen bör ta. Om inte den överordnade reagerar alls eller reagerar negativt 
på själva budskapet finns möjligheten för tjänstemannen att vissla. Detta inne­
bär att en överordnad myndighet informeras eller att allmänheten informeras 
genom att information lämnas till media. Visslandet sker öppet och individen 
kan omedelbart identifieras av sina överordnade. Sara Wägnerts information 
till allmänheten om att äldre vanvårdades är ett exempel på vissling. Hon visa­
de ämbetskurage och tog sitt reella ansvar för helheten. Visslande är en ound­
gänglig del i en vidare diskussion om ansvar, god ledning och etik i organisa­
tioner (Lawton 1998:113). 

Uppgifter kan också lämnas anonymt för publicering genom så kallade läck­
or— viskning. Det finns fler sätt för den enskilde att reagera på olagligheter och 
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oetiskt beteende men väcka, vissla och viska är de mest okontroversiella åtgär­
derna inom svensk förvaltning. Den svenska tryckfrihetslagstiftningen tar stor 
hänsyn till informatörer. Ämbetsmannen får alltid informera massmedierna 
utom i speciella fall (när det gäller rikets säkerhet eller när tystnadsplikt före­
skrivits i lag). För den tjänsteman som viskar anonymt skyddas hans eller hen­
nes anonymitet bl.a. genom att det inte är tillåtet för någon myndighet att efter-
forska vem som lämnat ut uppgifterna. Vikten av viskandet har framgått av de 
"affärer" som avslöjats genom anonyma meddelanden från ämbetsmän (Lund-
quist l998a:114). 

Vi kan sammanfattande säga att ämbetskurage är en förutsättning för ansva­
ret' inför medborgarna och inför överordnade/politikerna/lagen. Öppenheten 
om vad som sker i förvaltningen liksom medborskapsperspektivet och allmän­
intresset är väsentliga aspekter i en politisk-demokratiskt styrd organisation. 

Väsentligt är vilka värden som prioriteras och belönas inom ramen för inci-
tamensstrukturerna. Det blir dessa värden som uppmärksammas som viktiga. 
Det är t.ex. viktigt att belöna ämbetskurage. En sådan belöning får en dubbel 
betydelse. Både ledningen som utdelar belöningen och den anställde som er­
håller den kommer att utgöra goda exempel eller modeller för etiska beteenden 
inom organisationen. Den som belönas ger exempel på vikten av etiskt mod 
och styrka och den ledning som delar ut belöningen uppmuntrar andra indivi­
der i organisationen till etiskt ansvar (Cooper 1990:177f, jfr. Lundquist 
1998a). En ledning som positivt lyssnar på intern kritik visar gott ledarskap. 

Det förekommer dock att ämbetskurage bestraffas. Det signalerar "tysta reg­
ler" till personalen som direkt motverkar det reella ansvaret för helheten. Ett 
problem som uppmärksammats alltmer är den tysta förvaltningen. I en studie 
som Arbetslivsinstitutet gjort sägs det att: 

Trots att offentligt anställda i lag har rätt att öppet kritisera sin arbetsplats är räds­
lan och tystnaden mer utbredd där än i den privata sektorn...(Dagens Nyheter 
1999-09-17). 

Anställda inom offentlig förvaltning kan utsättas för sanktioner, om de gör sin 
plikt genom att väcka. De ses som obekväma gnällspikar och budbäraren straf­
fas. Om de visslar händer det, att de blir utsatta för sanktioner som t.ex. utebli­
ven löneökning, omplacering eller avsked (jfr. Lundquist 1998a). Några exem­
pel får illustrera fenomenet: 9 

En ämbetsman upptäcker oegentligheter inom kommunen och anlitar Komrev. 
För detta får hon kritik av kommunens högsta politiker!... (Smålandsposten 1999-
09-22a). 

[En politiker agerar i] lagens urmarker genom att offentligt ge uttryck för sin 
misstanke att någon kommunanställd var pressens källa (Smålandsposten 1999-
09-22a). 

Förvaltningschefen lämnar sin tjänst: 

Avskedet sänder...en obehaglig signal till andra chefer och anställda...Frågan är 
vem som har civilkurage nog att nästa gång tala med Komrev eller att läcka ut för 
politikerna misshaglig information till tidningar om kommunen svarar med att 
spekulera offentligt om källor eller ge rättradiga tjänstemän sparken? (Små­
landsposten 1999-09-22a). 
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De berörda politikerna hade ett informationsmöte för de anställda: 

Efter informationen reste sig hela personalen och gick därifrån med orden "vi tror 
inte på er", säger en som jobbar på förvaltningen men som vill vara anonym av 
rädsla för vilka konsekvenser det kan få att kritisera politiker öppet (Smålandspos­
ten 1999-09-22b). 

Nedanstående exempel kan illustrera hur en budbärare blir boven: 

Vad får en rektor säga när han skall berätta för sin personal vad man står inför för 
konsekvenser av en tioprocentig budgetnedskärning på en skola på ett år? 

Rektorn hade analyserat situationen för sin personal i ett tjänsteutlåtande: 

... neutralt och återhållsamt i tonen, men med nödvändighet ganska förfärande i 
sak: tre miljoner av trettio betyder minst tio lärare. Tjänsteutlåtandet blev inte så 
populärt bland alla politiker... 

... Plötsligt befann sig hans analys hos massmedia, som ställde frågor om konse­
kvenserna. Frågor som han besvarade neutralt men rakt. Han bekräftar att det 
kommer att handla om ett antal uppsägningar. Då får han veta att "det blåser kring 
honom". Än en gång får en skolledare tecken på att det inte är populärt att svara 
på tilltal när massmedia hör av sig. Än en gång får en skolledare veta att budbära­
ren är boven, fast budskapet är resultatet av beslut tagna av andra instanser (Skol­
ledaren 9/99). 

Repressalier, hot om repressalier och rutiner som begränsar yttrandefriheten är 
brott mot demokrativärdena inom vårt offentliga etos. Brott, som har förödan­
de effekter på förvaltningsorganisationen eftersom förvaltningen blir tyst och 
risken för blind lydnad ökar. Blind lydnad innebär att en individ lyder oavsett 
vad handlingen innebär. 1 0 Individen upplever inget personligt ansvar utan be­
dömer sina prestationer utifrån hur väl auktoritetens önskningar uppfylls. Här 
kan vi tala om ett tekniskt ansvar. 

Adolf Eichman, en av Hitlers vidrigaste bödlar, förnekade sin skuld och bort­
såg från sitt etiska ansvar genom att hänföra "...Varför skulle jag som en obe­
tydlig liten man ha några egna funderingar? Jag fick en order från mina över­
ordnade och såg varken åt höger eller vänster. Ty det var inte min uppgift. Jag 
hade att lyda" (von Lang 1983:154 ur Lundquist 1999b: 162). Här är det således 
lydnaden och inte olydnaden, som är ett problem. 

Genom att studera några aspekter på regler och rutiner har vi sett att de inte 
är några neutrala instrument. De har en etisk relevans. Vi kan här tala om 
moraliskt imperativa, ontoraliskt imperativa och amoraliskt imperativa reg­
ler/rutiner. 

—Moraliskt imperativa regler/rutiner kännetecknas av att de stödj er värdena 
inom vårt offentliga etos, att de bildar en kongruent styrningskedja, att de 
medger den autonomi, som erfordras för etiska överväganden och beslut 
samt inte minst att ämbetskurage belönas. Huruvida ämbetskurage belönas 
eller bestraffas borde vara en viktig faktor som har betydelse för den etiska 
kulturen inom organisationen. 

—Omoraliskt imperativa regler/rutiner kännetecknas av att de bryter mot ett 
eller flera värden inom vårt offentliga etos. 
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—Amoraliskt imperativa regler/rutiner kännetecknas av att de utformas och 
formuleras så tekniskt och neutralt att dess etiska aspekter inte uppmärksam­
mas. Här finns också en koppling till språk och språkets betydelse för orga­
nisationskulturen. 

Kultur 

Individerna befinner sig i och handlar inom ramen för en kultur och en bestämd 
praxis. Medvetandet om detta kan hjälpa oss att förstå att en organisationskul­
tur kan vara god eller dålig (jfr. Henriksen & Vetlesen (1997:166). Det finns 
två sätt att se på organisationskulturbegreppet. Det ena är att organisationskul­
tur är en allmän metafor—en form av kollektivt arv som påverkar medlemmar­
na i en passiv process. Det andra synsättet är att kulturen är en organisationsva­
riabel som kan påverkas på ett aktivt och medvetet sätt. Organisationskultur­
styrning bygger på detta sist nämnda synsätt. Några "signaler" som kan påver­
ka organisationskulturen ska diskuteras. Samtidigt problematiseras den bland­
ning av marknadens logik och den demokratiska förvaltningens logik som idag 
sker i offentlig verksamhet (Agevall 1998:57ff). Under de senaste decennierna 
har idéer från den privata sektorn införts i den offentliga förvaltningen. Detta 
speglas bl.a. genomett organisationsspråk, där medborgaren blir kund, enheter 
blir beställare eller utförare och funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet 
och produktivitet blir de övergripande måttstockarna (jfr. Lawton 1998:117, 
jfr. Pollitt 1993). Man talar i dag om ekonomismen som betyder att det endast 
är ekonomivärdena i vårt offentliga etos som beaktas och att demokrativärdena 
sätts på undantag. 

Vad har språket för betydelse för organisationskulturen? Det fungerar som 
en bärare av normer och ett sätt att tänka som vägleder individen i hur hon skall 
uppfatta och tolka verkligheten och hur hon skall bete sig: "Man kan säga att 
språket skapar förändring, samtidigt som förändring speglas i språket" (Blom 
1998:214). 

Om vi vill förstå organisationskulturens betydelse för individernas etiska 
medvetenhet måste vi kunna besvara frågor som: Förekommer begreppet etik 
i organisationens språk? Diskuteras etik på arbetsplatsen? Beskrivs regler och 
rutiner i ett etiskt språk eller i ett tekniskt, neutralt språk? Ett tekniskt, neutralt 
språk kan exemplifieras med det produktspråk som på vissa håll införts inom 
äldreomsorgen, såsom, "produkten tillsyn", "produkten hygien" etc. (Eliasson 
- Lappalainen 1998). Vilka normer och beteenderegler kan vi utläsa i ett sådant 
språk? I betänkandet Brister i omsorg—en fråga om bemötande av äldre påta­
las särskilt att vård och omsorg "skall karakteriseras av respekt för självbe­
stämmande, integritet, trygghet och värdighet" (SOU 1997:51:189) och att 
dessa värden måste integreras i vårdens och omsorgens vardag (Ibid. s. 190). 
Vi måste då reflektera över vilka konsekvenser produktspråket kan ha för dessa 
normers integrering i vårdens och omsorgens vardag. 

Blom (1998:216ff) beskriver hur många socialarbetare visade etiskt mot­
stånd mot det nya språket som var förknippat med kund-, köp- och sälj-förhål-
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lande. De ansåg att terminologin förtingligade klienterna och att de tenderade 
att betraktas som handelsvaror i stället för medborgare: En socialarbetare i 
Bloms undersökning reflekterar över språkets makt över tanken: 

På lite sikt förs ju [språket] över. Särskilt då om det kommer nya socialarbetare, 
nya socionomer som inte är "fostrade" i det som fanns förut, då är ju de helt fast. 
Dom har ju inte möjlighet till någon annan begreppsvärld ens (Socialarbetare vid 
utredningsenhet ur Blom 1998:215). 

Signalerar organisationen att etik är viktigt? Det räcker inte att på ett ytligt plan 
tala om vikten av etik. Det krävs också att det avsätts tid och resurser för etisk 
träning, möjligheter till etisk reflektion och samtal om etiska frågor. Individer­
na lär sig också genom budgeten hur etik värderas inom organisationen (Co-
oper 1990:176). Vad händer då i de slimmade organisationer, där det inte ges 
tid till eftertanke, reflektion eller dialog kring etiska frågor? 

En annan aspekt som påverkar organisationskulturen och som är väsentlig i 
en politiskt demokratiskt styrd organisation är öppenheten och det reella an­
svaret för helheten. Signalerar organisationen öppenhet och ansvar? Om orga­
nisationskulturen innehåller en "kod för tystnad" motverkas all rapportering 
av oetiskt beteende. Risken för demokratin och demokrativärdena är uppen­
bar! Vi kan således tala om etiskt stödjande organisationskulturer och etiskt 
hindrande organisationskulturer, där oetiska beteenden kan komma att institu-
tionaliseras. De enda som kan motverka en sådan utveckling är de individer, 
som trots de risker de utsätts för, visar ämbetskurage (jfr. Lawton 1998:115): 

Det spelar ingen roll hur många människor som valde den moraliska pliktenfram­
för självbevarelsens rationalitet—det som spelar någon roll är att några gjorde 
der(Bauman 1989:280). 

R u m 

Rummet kan innebära en geografisk avgränsning av en organisations verksam­
het t.ex. en kommun eller landsting. Det kan vara hur byggnader placeras och 
det kan vara utformningen av lokalerna etc. Vi skall först utgå ifrån medbor-
garperspektivet och studera några exempel på vad organiseringsvariabeln rum 
kan betyda för medborgaren. 

Tillgängligheten till den offentliga servicen torde vara en central aspekt. Vi 
kan studera närheten med hjälp av exempel från Bloms undersökning 
(1998:187). Där beskrivs hur "närhet" är en bärande princip för det sociala 
arbetet. Denna närhet betyder inte endast nära klientrelationer, utan också att 
socialarbetaren skall vara tillgänglig. Dessutom torde tillgängligheten vara en 
förutsättning för den nära klientrelationen. I den kommun som Blom studerade 
hade man placerat de myndighetsutövande verksamheterna centralt i staden. 
Följden blev ett geografiskt avstånd till bostadsområdena i ytterområdena: 

Tidigare så satt vi ute i områdena, och då var det mycket lättare att titta in på 
kontoret eller gå hem till en person. Det var en närhet som gjorde att en relation 
kunde bli mer naturlig. Nu ger inte organisationen någon grogrund för relationen 
och det ska inte vara det heller enligt organisationen (Socialarbetare vid sociala 
förvaltningen ur Blom 1998:187). 
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Blom skriver att: "Även om det kanske inte var medvetet har centraliseringen 
ersatt närhetens princip med en distansens dito" (Ibid.s. 187). Tillgänglighet 
kan också vara att medborgaren skall kunna hitta verksamheten: 

Svårigheten för den enskilde är att veta om den har kommit rätt, Vart skall jag gå? 
Till vilken instans ska jag gå? Är det här sociala förvaltningen? "Nej det är dit du 
ska gå, om du söker bistånd med något, det kan vi inte hjälpa dig med"...Det finns 
en osäkerhet och okunskap i vart den enskilde ska vända sig. Inte tillräcklig infor­
mation till kommuninvånarna. Det är fortfarande många kommuninvånare som 
inte vet om den här uppdelningen (Socialarbetare — kommunal utförare ur Blom 
1998:158). 

En faktor som ytterligare försvårar för medborgaren att hitta rätt är att kommu­
nen i Bloms (1998:158) undersökning inte längre använder begreppet social­
tjänst, dvs. det saknas ett entydigt namn på "rummet." 

Andra aspekter av tillgänglighet för medborgaren berör dels själva byggna­
den, dvs. möjligheten för alla medborgare -även medborgare med funktions­
hinder—att kunna komma in i lokalen, dels om det finns "rum" för medborga­
ren när hon kommer. Inom sjukvården finns det otaliga exempel på hur patien­
ter hänvisas en säng i korridoren, på en expedition eller i ett förrådsutrymme. 
Den fråga vi måste ställa är vilket budskap dessa "rum" signalerar till medbor­
garna? 

Det finns en koppling mellan rum och kultur. Det är t.ex. inte oväsentligt hur 
lokalerna är utformade i ett serviceboende. Finns det eller saknas det gemen-
samhetsutrymmen? Hur är lokalerna möblerade? Finns det blommor och 
konst? Lokalerna "visar" oss kommunikationsmöjligheter men också kommu­
nikationsmönster. Hur lokalerna utnyttjas visar kommunikationsvägar eller 
brist på sådana. Det gäller inte endast för medborgarna/brukarna utan även för 
personalen. En inte helt okänd sanktion är t.ex. att placera en "besvärlig" an­
ställd i ett avlägset rum med oviktiga arbetsuppgifter. 

Strukturer ing 

Strukturering betyder att olika organiseringsvariabler relateras till varandra 
och till de resurser och preferenser som kommer till organisationen. Genom 
struktureringen fördelas resurser på olika organiseringsvariabler och därmed 
bestäms fördelningen av makt och inflytande. Här väljs några exempel utifrån 
en aspekt av strukturering, nämligen hur roller relateras till varandra. Samtidigt 
kontrasteras två relateringsprinciper som bygger på olika logiker. Vi skall se 
på den demokratiska förvaltningens logik och på marknadens logik. Den de­
mokratiska förvaltningens logik bygger på samarbete, vilket framgår av en 
berömd formulering i § 47 i 1809 års regeringsform, enligt vilken myndighe­
terna skulle "räcka varandra handen" för att genomföra statsmakternas styr­
ning. Här är tanken att genom samarbete uppnå ett allmänintresse i medborgar­
nas tjänst. 

Marknadens logik bygger på konkurrens. Den bygger på logiken att aktörer­
na skall tävla utifrån sina egenintressen. En konkurrerande enhet kan inte av­
slöja sina konkurrensfördelar och inbjuder inte till samarbete med någon som 
bedriver samma typ av verksamhet. Det gäller att öka efterfrågan på den egna 
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verksamheten och att locka till sig kunder. Här gäller kundperspektivet - det 
är kunden som välj er, en nöj d kund kommer tillbaka, kunden har makt i relation 
till sin betalningsförmåga etc. (Agevall 1998). I denna logik finns också före­
tagets möjlighet att välja sina kunder—de kan rikta sig till en speciell målgrupp 
och utesluta en annan. Vad händer då när dessa logiker blandas genom att 
konkurrens utifrån ett egenintresse införs i den offentliga förvaltningen som 
skall tjäna allmänintresset? 

För att analysera hur roller relateras till varandra införs begreppet linjeruti­
ner. Linjerutiner kan ses som de trådar som knyter samman organisationens 
olika delar i förvaltningsorganisationen. Linjerutinerna bestämmer spelplanen 
och de kollektiva spelreglerna. De fördelar rollerna och relaterar dem till var­
andra och koordinerar därmed organisationens beslutsfattande och verksam­
het (Agevall 1994:116f). Dessa linjerutiner kan vara mer eller mindre sam­
manhållande. 

Den traditionella nämnd-förvaltningsmodellen bygger på tanken om sam­
manhållna linjerutiner och syftet är att på ett entydigt sätt koordinera politikers 
och förvaltningspersonalens roller vad gäller uppgifter och ansvar inför med­
borgarna. Olika enheter och roller relateras till varandra genom samarbetsre-
lationer. Grundtanken är samarbete i medborgarnas/allmänintressets tjänst. 

Beställar-Utförare-Modellen innebär att de kollektiva spelreglerna blir an­
norlunda, genom att linjerutinerna blir mindre sammanhållande eller att de 
bryts. I den kommun som Blom (1998:91ff) studerade bryts linjerutinerna ge­
nom den funktionsuppdelning som gjorts av den politiska nämndorganisatio­
nen med betällarnämnder och produktionsstyrelse. Motsvarande uppdelning 
görs av förvaltningspersonalen. Enheterna och rollerna relateras till varandra 
genom kontrakt. Ytterligare en funktionsuppdelning är att socialtjänsten upp­
delats i en socialnämnd och en omsorgsnämnd. Socialnämnden utreder och 
fattar beslut som gäller myndighetsutövning, men den gör också vissa beställ­
ningar i enskilda ärenden-särskilda avtal. Socialnämnden är i sin tur uppdelad 
i två utskott nämligen i ett ekonomiutskott och ett behandlingsutskott. Under 
ekonomiutskottet sorterar ekonomienheter och under behandlingsutskottet 
ligger utredningsenheter. Omsorgsnämnden har den huvudsakliga bestäl-
laruppgiften. De beställer en viss volym av generella biståndsinsatser av exter­
na eller kommunala utförare. 

Tanken med modellen är att politikerna i beställarnämnderna ska vara med­
borgarnas representanter eller ombud. Beställaren ska inte ha något ansvar för 
producentens organisation. 1 1 Den påverkan som sker på producenterna sker i 
princip vid utformningen av avtalet/kontraktet. Sammanhållande linjerutiner 
byts ut till affärsmässiga kontraktsrelationer. Därigenom, menade man, skulle 
det politiska dilemmat, som finns i att vara ansvarig för både beställning och 
produktion, elimineras. Det är affärsmässiga kopplingar som skall finnas mel­
lan beställare och utförare och all verksamhet skall konkurrensutsättas. Pro­
duktionsstyrelsen, som består av politiker, leder de kommunala resultenheter-
nas produktion och har till uppgift att tillvarata kommunens intressen. De har 
en "produktionschef som i likhet med en VD för ett företag ska leda produk­
tionen och vara ansvarig inför styrelsen" (Blom 1998:93). 
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Kontraktsrelationen mellan politiker i beställarfunktionen och de politiker 
som finns i produktionsstyrelsen kom också att innebära en annorlunda an­
svarsfördelning gentemot medborgarna. Det är beställarpolitikerna som anses 
representera medborgarna och vara ansvariga inför dem. Produktionsstyrel­
sens politiker skall tillvarata kommunens intressen. Vad innebär det? Kommu­
nens intressen borde sammanfalla med medborgarnas. Politikers ansvar inför 
medborgarna skulle ju annars organiseras bort. 

Funktionsuppdelningen i olika ansvarsområden för politiska nämnder med 
tillhörande förvaltningsenheter knyts inte åter ihop genom sammanhållande 
linjerutiner. Det gör att enheter med olika utgångspunkter ställs mot varandra. 
Vid flera tillfällen har det hänt att klienter med hjälp av socialarbetare på ut­
redningsenheterna har överklagat ekonomienheternas avslag om ekonomiskt 
bistånd. De olika enheterna inom socialförvaltningen har haft olika uppfatt­
ningar om klientens behov och rätt till ekonomiskt bistånd. Socialnämnden har 
på detta sätt "blivit motståndare till sig själv i domstolsförhandlingar" (Blom 
1998:154). 

Det sociala arbete som inte innebär myndighetsutövning, dvs. råd & stöd och 
behandlingsinsatser är produktion som utförs av privata företag, kommunens 
egna utförare och kooperativ: 

Domstolarna, de bryr sig ju inte om hur vi är organiserade. De tittar ju på helhets­
synen, om den här personen har fått hjälp av socialtjänsten. Då kan jag känna att 
den här uppdelningen...kan göra det svårt för oss. Vi kan ha situationen där vi som 
kollegor blir motståndare. För då säger råd & stöd: "jag tycker den här problema­
tiken är väldigt stor". 

Så skriver man ett intyg om det här. Och vi säger att: "vaddå, det där intyget, det 
stämmer ju med tusentals som vi har här". Då ställs ju vi som kollegor emot var­
andra... 

Ekonomiutskottet kanske tar ett beslut enligt vårt förslag. [Klienten] överklagar; 
Länsrätten tycker då att det finns skäl. Socialsekreterare på råd & stöd har sagt att 
problemet är så allvarligt. Vi får backning i Länsrätten...Det är ju ekonomiutskot­
tet då, som har argumenten och tycker att det här är okej; att [klienten] inte ska ha 
någonting. Så det är ju deras argument som vi då ska föra fram. Det innebär ju då 
att det blir ett väldigt spel inom socialtjänsten (Enhetschef vid ekonomienhet ur 
Blom 1998:155). 

Lojalitetskonflikter och samarbetsproblem uppstår. Utförarna upplever lojali-
tetskonfliker i relation till beställaren respektive klienten. Utförarenheten Råd 
& stöd tycker ibland att klienten har ett större behov av ekonomiskt bistånd än 
vad ekonomienheten bedömt. Olika utförarenheter relateras dessutom till var­
andra genom konkurrens: 

Mellan utförarna där det råder konkurrens är det svårt med samarbete.. .Det bygger 
ju på konkurrens och då ger man inte så gärna ifrån sig, man håller lite grand på 
sitt och värnar om det (Socialarbetare —kommunal utförare ur Blom 1998:164). 

En konsekvens är den slutenhet som uppstår mellan enheterna — var och en 
håller på sitt. En slutenhet finns också inbyggd i upphandlingen som sådan. I 
kommunens informationsskrift finns föreskrifter om tystnadsplikt: 

De enda kontakter tjänstemännen får ta, under den här perioden, förutom med den 
som lagt anbudet, är med de egna politikerna i Omsorgsnämnden. Beställningsar-
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betet görs på politikernas uppdrag. Under hela den här perioden har tjänstemän 
och politiker tystnadsplikt vad gäller anbuden. Efter den här bearbetningen och 
förhandlingar tar Omsorgsnämnden sitt beslut om beställningar. 

... För kommunala enheter blir det mera en formsak, kommunen kan inte rent 
juridiskt skriva avtal med sig själv (alla utförarenheter i Produktionen hör till 
kommunen, som är en enda juridisk enhet). Avtalen med externa enheter blir på 
ert annat sätt juridiskt bindande... (Bilaga 5 i Blom 1998). 

En annan viktig fråga vad gäller öppenhet — slutenhet är vilka konsekvenser 
upphandling med olika utförare får. Vad händer med den politiska demokratins 
krav på öppenhet? Vad händer personalens meddelarskydd, när en upphand­
ling sker av privata entreprenörer? Juristen Johan Svedberg vid Nämnden för 
offentlig upphandling ger följande besked: 

När till exempel sjukhus eller skolor privatiseras, får inte personalen behålla sin 
grundlagsskyddade meddelarfrihet. Reglerna om offentlig upphandling förhind­
rar krav att en köpare eller entreprenör ska garantera personalens yttrandefrihet 
(Arbetarskydd 1999-09-24). 

Det är väsentligt att bevaka att inte demokrativärdena organiseras bort. Nor­
men är att organiseringen av offentlig verksamhet bör understödja samtliga 
värden inom vårt offentliga etos. 

Avs lu tn ing 

Genom de exempel som redovisats kan vi konstatera att organiseringen av en 
verksamhet inte är ett neutralt instrument. Beroende på hur de olika organise­
ringsvariablerna hanteras kan organiseringen såväl understödja som förhindra 
organisationsmedlemmarnas etiska medvetenhet och etiska ansvar: 

A key question in understanding ethics and public services management is not just 
'Is the manager ethical?' but, 'Has the organizational context changed so that the 
manager is more likely to make a misstake or be less liable to corruption, be less 
commited, be less professional and so on?' (Lawton 1998:14). 

Denna fråga som berör alla anställda - inte endast arbetsledare och chefer — 
måste vi ställa betydligt oftare. 
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Noter 

1. Lundquist (1997,1998a) har rekonstruerat de 
värden som ingår i vårt offentliga etos utifrån oli­
ka auktoritativa texter såsom grundlagarna och 
FN:s konvention om de mänskliga rättigheterna. 
2. Med civilkurage menas att en individ reagerar 
på och försöker motverka det som hon/han upp­
fattar som ont och fel. För att tydliggöra att det 
här gäller skydd för offentliga värden och inte 
någon egenetik bör dock begreppet ämbetskura-
ge användas (Lundquist 1998b:24). 

3. Den tysta förvaltningen diskuteras mer ingå­
ende under avsnittet Sanktioner som ger tysta 
regler om tystnad. 
4. Socialtjänstlagen 1980:620 §19 är den för-
valtriingstyrning som gäller för de enskilda orga-
nisationema. Då dessa sedan i sin interna organi­
sationsstyrning inför regler som motverkar den 
äldres medbestämmande visar detta på en in­
kongruens i styrningskedjan (Agevall 2000). 

5. Pågående datainsamling genom en FoU-cir-
kel i Etik i bemötande inom äldreomsorgen un­
der ledning av Lena Agevall och Elvi Richard, 
Växjö universitet. 
6. Ibid. Exempel på vad den enskilde egentligen 
får i hjälptid beskrivs också av Szebehely 
(1995:120«). 
7. Pågående datainsamling genom en FoU-cir-
kel i Etik i bemötande inom äldreomsorgen un­
der ledning av Lena Agevall och Elvi Richard, 
Växjö universitet. 

8. Pågående FoU-cirkel Etik i bemötande i äld­
reomsorgen under ledning av Lena Agevall och 
Elvi Richard, Växjö universitet. 

9. Huruvida pressuttalandet är helt korrekt refe­
rerat spelar här inte någon större roll. Syftet är att 
det skall illustrera fenomenet - brott mot demo­
krativärdena. 
10. Den blinda lydnaden är detsamma som ka­
daverdisciplinens lydnad — den amoraliska by­
råkratins lydnad (Lundquist 1992:262). 

11. Jfr. tidigare diskussion om "Black boxes". 
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Översikter och meddelanden 

EMU och demokratin 

... decisions by national collectivities to in­
tegrate into transnational institutions are, in 

• part, decisions about what kind of societies 
people want to live in. Being open to the world 
is, for many people, an important part of their 
self-conception as members of modem plura­
listic societies, and they autonomously decide 
to pursue that self-conception through various 
international agreements and institutions. 
Such decisions are not a denial of people's na­
tional identity, and a highly valued exercise of 
their national sovereignty". (Kymlicka 1999: 
118). 

Inledning 1 

Termen "demokrati" har som bekant en emotiv 
laddning som gör den retoriskt effektiv. Att kalla 
en ståndpunkt "odemokratisk" är ett ganska hårt 
tillmäle. I regel anses det också vara ett konklu-
sivt argument emot ståndpunkten i fråga. 

Inte sällan möjliggörs sådana tillmålen av 
dold terminologisk nyordning. "Demokrati" 
definieras på ett sådant sätt att den sakpolitiska 
ståndpunkt man ogillar av begreppsliga skäl 
måste kallas odemokratisk. Argumentation 
ersätts ofta med övertalningsdefinitioner (se 
Stevenson 1969:210). 

I en demokrati har definitionen av "demo­
krati" inte bara statsvetenskapligt intresse. För 
att möjliggöra en demokratisk "överideologi" 
(Tingsten 1944:57), dvs. ett värdesystem som 
försvarar ett demokratiskt statsskick (vad det­
ta än innebär), krävs ett visst mått av termino­
logisk enighet. Ytterst handlar det om att möj­
liggöra det som brukar kallas ett rationellt 
samtal om både demokratin och sakpolitiken 
inom ramen för demokratin. Det var denna typ 
av överväganden som föranledde Herbert 
Tingsten (1944) och Alf Ross (1946) att med 

emfas försvara en viss definition av "demo­
krati". Deras "definitionsexercis", som inte 
skall förväxlas med begreppsrealism, är fort­
farande värd att tas på allvar. 

Termen "demokrati" fungerar alltjämt som 
en "retorisk ballong" (Frändberg 1996:23), 
som fylls med tidsandans politiska ideal (jfr 
Ross 1968:85). I de politiska debatter som 
handlar om stora systemförändrande åtgärder 
ges ofta ordet "demokrati" en speciell inne­
börd som syftar till att framställa debatten så 
att den "i grunden" handlar om demokrati. Un­
der 60-och 70-talen kopplades demokratins 
innebörd till samhällets ekonomiska struktur. 
I debatten om löntagarfonder i mitten av 70-
talet åberopade både ja- och nej sidan demo­
kratins principer för sin ståndpunkt. I debatten 
om ett svenskt EU-inträde i början av 1990-ta-
let ansåg både ja- och nej sidan att de värnade 
om demokratiska principer (Jacobsson 1997). 

Sveriges förhållande till transnationella organ 
(främst EU) har ersatt frågan om det ekonomis­
ka livets organisering som den mest demokrati-
laddade frågan. "Delegationsdimensionen", 
dvs. attityder till att delegera politisk makt till 
s.k. övernationella organ som EU och EMU, 
tenderar att bryta igenom den gamla höger-
vänsterdimensionen inom väljarkåren (Oscars­
son 1998:286). 

Vi står inför en demokratiteoretisk debatt som 
på många sätt påminner om den debatt som för­
des under den "nya vänsterns" uppsving i slutet 
av 1960-talet. Då diskuterades demokratins för­
hållande till "odemokratiska" principer i nä­
ringslivet, nu diskuteras demokratins förhållan­
de till "odemokratiska" principer i transnatio­
nella beslutsorgan. EU-medlemskapet fram­
ställs av vissa debattörer som ett grundlagsbrott; 
den offentliga makten anses inte längre utgå 
ifrån folket (se t.ex. Gustafsson 1998 och Gus­
tavsson 1999a).2 
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Globalisering och europeisk integration sam­
manfaller med en allmän normpolitisk trend 
inom västliga demokratier (se T:son Söderström 
1996), vilket särskilt illustreras av tillkomsten 
av EMU. Normpolitiken motsvaras också av en 
allmän "juridifiering" av politiken i rättsstatlig 
riktning (se Holmström 1999). Utrymmet för 
diskretionär demokratisk maktutövning mins­
kar. Politiska beslut handlar mer om "questions 
of regulation" än om "questions of action" (Ri-
ker och Ordershook 1973:276f). Vissa frågor 
lyfts bort från den politiska agendan och 
hänskjuts till oberoende ämbetsmän (Majone 
1996). I denna "delegativa demokrati" blir det 
politiska ansvaret otydligare (jfr 0'Donnell 
1994). Politiker är inte ansvariga för enskilda 
beslut, utan för de institutionella regler som be­
slutsfattarna lyder under. 

I EMU-frågan aktualiseras tydligt denna pro­
blematik. Medlemsstaterna delegerarpenning-
politiken till en oberoende europeisk central­
bank. Syftet är både politiskt och ekonomiskt. I 
svensk debatt hävdar många motståndare till 
EMU att en svensk anslutning strider mot de­
mokratins principer (se t.ex. Carlén m.fl. 
2000). Även från statsvetenskapligt håll har 
EMU:s demokratiska legitimitet ifrågasatts 
(Hermansson 1996 och Gustavsson 1996). 

Den socialdemokratiska partikongressen 
beslutade i mars 2000 att driva kravet på en 
folkomröstning i EMU-frågan. För många 
som kommer att lägga sin röst i en eventuell 
folkomröstning är demokrati frågorna centra­
la. Man kan ställa (åtminstone) två olika de­
mokratifrågor när det gäller ett svenskt med­
lemskap i EMU: 1. Hur kommer ett medlem­
skap i EMU att påverka graden av demokrati i 
Sverige. 2. Kan ett medlemskap i EMU rättfär­
digas av "demokratiska värden"? Om man, 
vilket kommer att ske i denna uppsats, defini­
erar "demokrati" naturalistiskt, är den första 
frågan empirisk och deskriptiv. Den andra frå­
gan är däremot normativ. Eftersom svaret på 
den empiriska demokratifrågan torde vara re­
levant för svaret på den normativa demokra­
tifrågan (men inte tvärtom) kommer fokus här 
att riktas på den empiriska demokratifrågan. 

I denna artikel kommer jag att utgå ifrån ett 
demokratibegrepp som varit dominerande un­

der 1900-talet bland statsvetare och rättsfiloso­
fer. Idéhistoriskt är det förknippat med en rätts­
realistisk statsteori enligt vilken en stat är "a le­
gal system in force" (Copp 1999:7). Grundbety­
delsen av "demokrati" är, enkelt uttryckt, rätts­
ligt reglerad medborgarmakt över en stat som i 
sin tur utövar rättsligt reglerad makt över 
mänskligt beteende inom ett territorium.3 

Mitt val av demokratibegrepp vägleds inte av 
några andra normer än de som dess förespråkare 
åberopat, nämligen språkliga och vetenskapli­
ga; termen "demokrati" bör ges en innebörd som 
anknyter till ett dominerande språkbruk och som 
preciserats på ett vetenskapligt fruktbart sätt 
(Ross 1968:84). 

En viktig utgångspunkt är att demokrati inte är 
ett värde, utan ett sakförhållande vars existens 
kan påvisas oberoende av vilka värderingar man 
har (Tännsjö 1992:9). Även de utomdemokra-
tiska sakförhållanden, t.ex. systemkapacitet, 
som kan ge demokratin ett värde (i form av au­
tonomi) kan diskuteras sakligt. Men den sakfrå­
ga som står i centrum här är inte demokratins 
värde, utan dess förekomst. I fokus står demo­
kratins styrelseskick, dvs. de legala resurser som 
ger medborgarna möjlighet att styra och kon­
trollera en stat. Indirekta effekter på andra poli­
tiska resurser (t.ex. politiskt självförtroende, po­
litisk kunskap, ekonomiska resurser) ligger 
utanför min frågeställning (vilket inte innebär 
att de skulle vara ointressanta). 

Jag gör inte anspråk på att besvara frågan hu­
ruvida Sverige bör gå med i EMU. Men i den 
mån svaret på denna normativa fråga är beroen­
de av om och i så fall hur ett EMU-inträde in­
skränker demokratin i Sverige torde min diskus­
sion vara relevant. 

Vad bör man mena med "demokrati"? 

Ofta hävdas att demokratibegreppet - i likhet 
med 'jämlikhet' och 'rättvisa' — är "essentially 
contested" (Connolly 1993:22, Gallie 1956). 
Skälet är att en definition av "demokrati" antas 
vara ett uttryck för en politisk ståndpunkt.4 Inte 
sällan görs "demokrati" synonymt med "ett gott 
statsskick".5 Att blanda ihop semantiska och po­
litiska normer leder dock till onödig be­
greppsförvirring; definitioner anger bara nor-
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mer för språkbruk, inte normer för politiskt 
handlande. 

Det finns — trots allt — en ganska betydande 
enighet bland statsvetare om vad "demokrati" 
betecknar. Mångtydigheten och värdeladdning­
en härrör mer ifrån politisk retorik än från stats­
vetenskaplig diskurs. Demokrati har ända sedan 
antiken handlat om folkstyre av en stat. Det mo­
derna demokratibegreppet skiljer sig från det 
antika i fråga om grad av folkstyre, inte ifråga 
om begreppets allmänna deskriptiva innebörd. 
Vad som ändrats under historiens gång är de 
normativa demokratidoktriner som åberopats 
för att rättfärdiga ett demokratiskt styrelseskick 
(Bobbio 1993:27). 

Det finns dock en inte oviktig dubbeltydighet 
i det statsvetenskapliga språkbruket. Demokrati 
beskrivs ofta både som en fördelning av makt 
och som en beslutsprocedur. Svenska statsveta­
re är väl förtrogna med den s.k. proceduriella 
konceptionen av demokrati som främst förknip­
pas med Herbert Tingsten. "Tron på demokra­
tin. . .innebär en uppfattning om statsstyrelsens 
form, om tekniken för politiska avgöranden, 
icke om de statliga beslutens innehåll och sam­
hällets struktur", skrev Tingsten i en ryktbar for­
mulering (Tingsten 1945:57). 

Tingstens formulering ligger troligen bakom 
påståendet att demokrati är en "beslutsform" el­
ler rentav en "beslutsteknik", som det står i 
Holmbergs och Stjernquists (1995:40) grund­
lagskommentar. Som en beskrivning av den typ 
av entitet som "demokrati" betecknar är beto­
ningen på "procedurer och tekniker" för besluts­
fattande dock missvisande. Maktfördelning, 
snarare än procedur, är demokratins "essens". 
"Demokrati" betecknar en viss fördelning av in­
stitutionaliserad makt i en politisk enhet (jfr Bar-
ry 1974). Fördelningsprincipen är jämlik makt 
mellan medborgare och suverän makt till med-
borgarkollektivet (Hermansson 1996:22). Ur 
denna maktdelningsprincip kan man härleda 
den beslutsprincip som vanligen förknippas 
med demokrati, nämligen majoritetsprincipen 
(se t.ex. Lively 1975:9f). Men demokrati är inte 
samma sak som beslutsfattande av medborgar-
kollektivet genom majoritetsprincipen. 

Det finns inget nödvändigt samband mellan 
grad av demokrati och antal beslut som tas enligt 

majoritetsprincipen—varken i staten eller i sam­
hället. Om man utgår ifrån maktdimensionen i 
demokratibegreppet blir beslutshierarkin avgö­
rande, inte summan av demokratiska procedurer 
i staten eller i samhället. Demokratiska proce­
durer på högre nivå kan legitimera odemokratis­
ka procedurer på lägre nivå (Dahl 1992:43). 

Alf Ross har kanske formulerat den mest 
koncisa idealtypsdefinitionen av "demokra­
ti". Utgångspunkten är att "demokrati" be­
tecknar ett statsskick (Ross 1968:82). Enligt 
Ross' rättsrealistiska synsätt är en stat en rätts­
ordning som upprätthålls med tvångsmakt. 
Demokrati innebär, enligt Ross, att medbor-
garkollektivet har den suveräna makten över 
gällande rätt, vilken ytterst handlar om institu­
tionaliserade lydnadsrelationer mellan å ena 
sidan lagstiftare och å andra sidan ämbetsmän 
och medborgare (Hart 1961 :kap. 6). Detta le-
galistiska synsätt bör inte förväxlas med ett 
formalistiskt. Demokratin måste vara ett "le­
vande statsskick" vilket motsvaras av gällan­
de konstitutionell rätt (dvs. en de facto verk­
sam kommandoordning i en stat). 61 en demo­
krati ges medborgarkollektivet makt över det 
mest effektiva politiska instrumentet för att 
styra ett samhälle, nämligen en rättsligt regle­
rad tvångsmakt. 

Ross anger tre dimensioner i demokratibe­
greppet (Ross 1968:94). Det demokratiska mo­
mentet, dvs. folkets inflytande på utövande av 
offentlig myndighet, kan variera med hänsyn 
till: 
1. "Intensitet, dvs. med hänsyn till omfånget av 

den personkrets som får delta i omröstningar 
och val." 

2. "Effektivitet, dvs. med hänsyn till den verk­
ningsgrad, varmed folket förmår göra sina 
synpunkter gällande." 

3. "Extensitet, dvs. med hänsyn till den omfatt­
ning, vari det folkliga inflytandet och den 
folkliga kontrollen utsträcks till att gälla fär­
re eller flera av statsmaktens olika förgre­
ningar." 

Graden av demokrati motsvaras, enligt Ross, av 
graden av folklig kontroll av olika "statshand­
lingar ", vilken bestäms av värdena på de tre di­
mensioner som han anger i sitt demokratibe­
grepp: personkretsens omfång, personkretsens 
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maktområde och direktheten i beslutens verkan 
på statsmaktens handlingar.7 Demokratin är 
maximal, enligt Ross' definition, om (1) alla 
medborgare har rösträtt, om (2) beslut om lagar 
fattas i direktdemokratiska procedurer (folkom­
röstningar) och om (3) medborgarkollektivet 
har oinskränkt makt över både primär och se­
kundär lagstifoiing (dvs. både vanlig och konsti­
tutionell lag).8 

Det proceduriella momentet i demokratin föl­
jer av kravet på jämlik maktfördelning. Majori­
tetsprincipen är den beslutsprincip som bäst 
uppfyller jämlikhetskravet. Men graden av de­
mokrati ökar inte ju fler samhällsområden som 
styrs enligt majoritetsprincipen. Demokratins 
extensitet är inte samma sak som utbredningen 
av demokratiska procedurer i samhället; exten-
siteten bestäms av medborgarnas makt över gäl­
lande rätt. 

Om man betraktar makt som en dominansre­
lation, sammanfaller inte makt med aktiv styr­
ning av samhälleliga aktiviteter.9 Demokratin 
kan maximeras även om staten ges minimala 
uppgifter (t.ex. i en s.k. nattväktarstat).1 0 De­
mokrati innebär kollektiv autonomi med avse­
ende på formandet av "statsviljan" i fråga om 
statens beslut och åtgärder (Ross 1968: 
82,108). I Isaiah Berlins terminologi kan de­
mokrati sägas innebära positiv frihet för med­
borgarkollektivet med avseende på lagstiftning 
(Berlin 1984:133, Sejersted 1988:131). Denna 
positiva frihet förutsätter också negativ frihet, 
dvs. frånvaro av tvång från en annan aktör, t.ex. 
genom maktdelning. I så måtto är demokratin 
"monistisk" (Holmström 1999:61f). 

Robert Dahls idealtypsdefinition av "demo­
krati" bygger i princip på samma dimensioner 
som Ross', men han lägger till ett krav som 
handlar om rationaliteten i medborgarnas beslut, 
nämligen "upplyst förståelse" (jfr Naess 1968: 
11). Dahls kriterier på en fullständig proce-
duriell demokrati är: 1. Jämlikhet i beslutsproce­
duren. 2. Effektivt deltagande. 3. Upplyst förstå­
else. 4. Kontroll av dagordningen. 5. Inklusivt 
demos. 1 1 

Dahl definierar demokrati som något mer än 
makt över en stat; demokrati är ett insiktsfullt ut­
nyttjande av en maktordning. Men han föreskri­
ver inte att demokratin skall användas för att re­

alisera vissa värden; demokratin kan (teoretiskt) 
förenas med både amoral och omoral. I så måtto 
rimmar hans definition med Brian Barrys (1991: 
25) minimalistiska definition av en "demokra­
tisk procedur": 

By a democratic procedure I mean a method 
of determining the content of laws (and other 
legally binding decisions) such as that the pre­
ferences of the citizens have some formal con­
nection with the outcome in which each 
counts equally. That is to say, I reject the no­
tion that one should build into 'democracy' 
any constraints on the content of the outcomes 
produced, such as substantive equality, re­
spect for human rights, concern for the gene­
ral welfare, personal liberty, or the rule of 
law. 1 2 

Barry ger här ytterligare ett exempel på ett natu­
ralistiskt demokratibegrepp. Termen demokrati 
uttrycker således inte något värdeomdöme, utan 
refererar till fördelning av legala resurser att 
kontrollera gällande rätt. 1 3 

Demokrati likställs ofta med folksuveräni­
tet. Men folksuveränitet är inte någon garanti 
för sakpolitisk effektivitet. Suveräniteten gäl­
ler makten över en rättsordning som baseras 
på ett våldsmonopol (jfr Giddens 1985:282). 
1 4 Den makt och frihet som demokratin ger är 
inte reell i den meningen att den ger medbor­
garna makt att "kontrollera sitt öde". 1 5 Om det 
råder demokrati hindras inte medborgarna — 
varken individuellt eller kollektivt — ifrån att 
driva vissa politiska målsättningar om de vill 
och kan (Hedenius 1949:214). 

Så länge demokrati handlar om fördelning av 
suverän makt över gällande rätt kan bara stater 
vara demokratiska i fullständig mening. Men 
vanligen beskrivs andra sammanslutningar, 
t.ex. kommuner, myndigheter, föreningar och 
andra organisationer som demokratiska. Robert 
Dahl talar om proceduriell demokrati i full och i 
snäv bemärkelse. Den senare uppfyller inte alla 
Dahls fem krav på proceduriell demokrati. Om 
inte kravet på kontroll av dagordningen, dvs. su­
veränitet, är uppfyllt kan inte en sammanslut­
ning vara en fullständig demokrati. En samman­
slutning som lyder under en stat kan inte vara en 
demokrati i fullständig mening. Inte heller stats­
förbund kan vara fullständiga demokratier, ef-
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tersom de saknar suveränitet. (Därför är det 
orimligt att kräva att EU skall vara lika demo­
kratiskt som dess medlemsstater.1 6) 

En demokratisk stat kan, enligt Dahl (1990: 
68), liknas vid en kinesisk ask, dvs. en hierarki 
av regulativa principer. Avgörande för om en 
stat är demokratisk i fullständig mening är att 
den största asken styrs genom demokratiska 
procedurer. Huruvida de mindre askarna, dvs. 
underordnade institutioner, styrs via andra pro­
cedurer är en fråga som avgörs i den största as­
ken. 

Samma tanke uttrycks av Ross när han hävdar 
att demokratins extensitet inte reduceras av 
"odemokratisk" maktutövning inom förvalt­
ning och rättsväsende så länge den högsta lag­
stiftande instansen utgörs av medborgarkollek-
tivet eller dess representanter (Ross 1968:91). 
Inte heller odemokratiska procedurer i det civila 
samhället, t.ex. näringslivet, påverkar graden av 
demokrati. Makt inom ramen för gällande rätt är 
underordnad makt över gällande rätt. 

Varför är demokrati bra? 

För att besvara frågan om demokratins värde 
måste man göra något mer än att definiera ter­
men "demokrati". Man bör istället formulera en 
normativ teori som ger svar på frågan vilket vär­
de demokrati har. Den amerikanske filosofen 
Charles Beitz skiljer mellan tre typer av norma­
tiva demokratiteorier: proceduriella teorier, 
folkviljeteorier, och bästa utfallsteorier (Beitz 
1989:20f). Gemensamt för dessa är att de hävdar 
en grundläggande politisk jämlikhetsprincip 
inom ett demos. Alla medborgare behandlas lika 
i en politisk beslutsprocess. De tre teorierna ger 
dock denna jämlikhetsprincip olika innehåll. 

Proceduriella teorier betonar alla medborga­
res lika villkor för politiskt deltagande. Demo­
kratins värde ligger i att den ger alla medborgare 
samma rättigheter och möjligheter att delta i sta­
tens maktutövning. Alla medborgare behandlas 
lika i en social valprocedur. Rätten att rösta, att 
yttra sig, att organisera sig, att ställa upp till val 
o.s.v. har ett värde i sig. Denna typ av normativ 
demokratiteori är deontologisk till sin natur; 
konsekvenserna av demokratisk maktutövning 
är irrelevanta. 

Folkviljeteorier hävdar att värdet av demokra­
ti ligger i att allas preferenser ges lika vikt i 
aggregeringen av en kollektiv preferens för po­
litiska beslut och åtgärder. Argumentet för de­
mokrati är konsekvensialistiskt. De åtgärder 
som staten vidtar skall syfta till att genomföra 
"folkviljan" oavsett vad den vill. Demokratiska 
procedurer har ett instrumentent värde i den mån 
de bidrar till att genomföra ett kollektivt ratio­
nellt val av offentlig politik. Demokrati antas 
maximera en social valfunktion, dvs. nå fram till 
det beslut som rangordnas högst efter en aggre­
gering av alla medborgares preferenser.17 

Bästa utfallsteorier försvarar också demokrati 
ur ett konsekvensialistiskt perspektiv. Men till 
skillnad från folkviljeteorier anlägger de ett uni-
versalistiskt perspektiv på de samhälleliga kon­
sekvenserna av demokratiska procedurer. De 
försvarar demokrati i den mån den maximerar 
en social väljardsjunktion, dvs. om demokrati 
förverkligar ett tillstånd som rangordnas högre 
än de tillstånd som nås med andra styrelseskick. 
Olika sociala välfärdsfunktioner kan härledas ur 
olika principer om vad som är önskvärt. Utmär­
kande för denna rangordning är att den grundas 
på en opersonlig universell princip, dvs. en prin­
cip som behandlar alla individer lika i bedöm­
ningen av ett samhälleligt tillstånd. Benthams 
utilitarism, Rawls' teori om social rättvisa och 
Hayeks variant av preferensutilitarism är exem­
pel på bästa utfallsteorier. Även deltagardemo­
kratiska teorier, t.ex. J. S. Mills, hör till denna 
kategori. Demokratins värde ligger i dess förmå­
ga utveckla ett visst personlighetsideal (Pate-
man 1970:43). Man kan också tolka den dis­
kursdemokratiska skolan som ett slags bästa ut­
fallsteori. Demokratins förtjänst ligger i att den 
möjliggör ett offentligt samtal som leder till att 
man upptäcker och (förhoppningsvis) lyckas 
implementera rättvisa principer (vilket kan ske 
genom normpolitisk låsning, t.ex. vid mänskliga 
rättigheter. Se t.ex. Habermas 1995). 1 8 

Av intresse i EMU-frågan är också en fjärde 
typ av normativ politisk teori, nämligen Public 
Choice-skolan (Buchanan och Tullock 1969). 
Denna teori är dock inte inriktad på att försvara 
demokratiska procedurer. Idealet är att alla be­
slut om offentliga utgifter och inkomster fattas i 
enhällighet (Buchanan 1986). Marknadens krav 
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på "enhällighet" mellan köpare och säljare fors 
över till politiska beslut. Den normativa grund­
principen är paretoeffektivitet (se Majone 1996. 
JfrHardinl999). 1 9 

Hur ställer sig dessa olika normativa teorier till 
ett inträde i EMU? 

En utfallsteori har ett enkelt svar. Det beror på 
konsekvenserna. Om EMU antas maximera en 
social välfärdsfunktion (som kan definieras i ter­
mer av de positiva konsekvenser som låg infla­
tion anses fa) är den moraliskt försvarbar. Sam­
ma instrumentella perspektiv anlägger dessa te­
orier på demokratin som sådan. 2 0 

Folkviljeteorier har också ett instrumentellt 
perspektiv på demokrati, men de måste alltid lita 
till ett styrelseskick som aggregerar medborga­
res preferenser på jämlik basis. Att folket utövar 
makt är dock ingen nödvändig fömtsättning. En 
upplyst despot som tar lika hänsyn till allas pre­
ferenser skulle kunna ersätta demokratin. 

På ett principiellt plan är folkviljeteorin be­
släktad med neoklassisk ekonomi. Demokrati 
utvärderas utifrån ett effektivitetskriterium. 
Men argumentet för marknad handlar om att nå 
effektiv resursallokering så att konsumentemas 
preferenser (som uttrycks i köpbeteende) maxi­
meras. En folkviljeteori försvarar dock demo­
krati i den mån den på jämlik basis aggregerar 
individuella preferensordningar till en kollektiv 
preferensordning på ett rationellt sätt (se Elster 
1992:145). 

Public choice-skolans kritik av oinskränkt 
majoritetsstyre utgår ifrån ett slags folkviljeper­
spektiv. Teorin om "political business cycle", 
dvs. ett slags "fångamas dilemma" inom ramen 
för demokratiska procedurer, går ut på att tillfäl­
liga majoriteter i en beslutande församling fattar 
kortsiktiga beslut som långsiktigt har dåliga 
konsekvenser för alla (Buchanan 1988, Bucha-
nan och Tullock 1969).2 1 Om valet i stället låg 
på en konstitutionell nivå skulle majoriteten väl­
ja en konstitution som förhindrar suboptimala 
utfall. Man kan säga att Public choice-skolan är 
ett slags "ideal" folkviljeteori i fråga om konsti­
tutionella val. Man bör (om man är rationell) 
inse att självbindning är bättre än otyglad demo­
krati (se Brennan och Buchanan 1988:kap 9). 

Detta synsätt ligger bakom många krav på 
konstitutionella begränsningar av den typ som 

EMU bygger på (se t.ex. Majone 1996). Om 
EMU leder till en valuta- och penningpolitik 
som optimerar en social valfunktion skulle den 
vara legitim utifrån ett folkviljeperspektiv. 
Folkvilj eteorier har ett rousseauanskt perspektiv 
på demokrati (Beitz 1989:52). Rousseau (1996) 
tänkte sig att majoritetsbeslutet, under ideala 
omständigheter, blir sådant att alla föredrar att 
det genomförs.22 

Om en majoritet röstar för EMU i en folkom­
röstning skulle detta, om Rousseau har rätt, indi­
kera att ett EMU-inträde ligger i allas intresse. 
Frågan är om detta är liktydigt med att inskränka 
demokratin. En konsekvent folkviljeteoretiker 
skulle inte ha några invändningar emot en sådan 
begränsning, om mskränkningen ökar stats­
skickets effektivitet i den meningen att sannolik­
heten ökar för att de penningpolitiska besluten 
överensstämmer med "folkviljan". 

Både bästa uttallsteorier och folkviljeteorier 
kan således försvara ett medlemskap i EMU 
även om det leder till msbänkningar av demo­
kratin. Ur principiell synvinkel är deras förhål­
lande till demokratin ganska oproblematisk ef­
tersom demokrati inte ges något egenvärde. 

Om man vill besvara frågan om EMU kan rätt­
färdigas av en normativ princip som kan sägas 
vara genuint demokratisk erbjuder den proce-
duriella demokratiteorin ett hårdare test. Demo­
krati ges i denna typ av teori ett egenvärde. Det 
är dock få statsvetare, om ens någon, som i de­
mokrati ser ett absolut egenvärde som står över 
alla andra värden. Det rena proceduriella försva­
ret för demokrati kombineras ofta med ett instru­
mentellt försvar, som har med individers lika fri­
het och autonomi att göra. Så resonerar t.ex. Ro­
bert Dahl och Tingsten (Dahl 1989, kap 7, 
Tingsten 1933:264, jfr Beitz 1989:23). 

Men låt oss för resonemangets skull bortse 
ifrån skillnaderna mellan de olika normativa de­
mokratiteorierna och istället anta att demokratin 
bör bevaras av något skäl och att ett EMU-inträ­
de inte har andra (goda) konsekvenser som un­
danröjer detta skäl. Man kan helt enkelt mena 
(av olika skäl) att ett EMU-inträde inte kan för­
ordas i den mån det innebär en mskränkning av 
demokratin. Den normativa frågan blir då bero­
ende av svaret på en deskriptiv fråga: leder ett 
EMU-inträde till en begränsning av den politis-
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ka demokratin? För att förenkla frågeställningen 
ytterligare kommer jag att koncentrera mig på 
att diskutera EMU:s effekter på en av Ross di­
mensioner, extensiteten, som rör den fundamen­
tala frågan om suveräniteten. Det vanligaste de­
mokratiargumentet mot ett EMU-inträde går näm­
ligen ut på att folksuveräniteten naggas i kanten 
eftersom makten över penning- och valutapoliti­
ken "alieneras" (se t.ex. Gustavsson 1996). Men 
innan det argumentet diskuteras kan det vara på sin 
plats att kort beskriva vad EMU är. 

Vad innebär EMU? 

Den europeiska monetära unionen (EMU) inne­
bär i korthet att medlemsstaterna i EU (utom 
England och Danmark), dels skapar en gemen­
sam valuta, dels för en gemensam valuta- och 
penningpolitik. För detta syfte inrättas ett euro­
peiskt centralbankssystem (ECBS) som består 
av medlemsstatemas centralbanker och den Eu­
ropeiska centralbanken (ECB). 

ECBS har fyra huvuduppgifter (Calmfors 
m.fl. 1996:36): 
1. Att utforma och genomföra penning-och va­

lutapolitiken i EMU. 
2. Att genomföra operationer på valutamarkna­

den. 
3. Att inneha och förvalta medlemsstatemas va­

lutareserver. 
4. Att främja ett väl fungerande betalningssys­

tem. 
ECBS har monopol på sedelutgivningen i de 
länder som tillhör EMU. Mynt- och sedelfram­
ställning hanteras av medlemsländemas central­
banker enligt direktiv från ECB. ECB:s vikti­
gaste befogenhet är att reglera styrräntan för 
ECBS, vilken i sin tur påverkar det allmänna 
ränteläget i hela banksystemet i EMU-länderna. 

ECBS leds av ECB, som styrs av ett råd och en 
direktion. I ECB-rådet ingår ECB:s direktionsle­
damöter och de nationella centralbankscheferna. 
Direktionen består av en ordförande, en vice ord­
förande och fyra andra ledamöter. Direktionsmed­
lemmarna utses genom en överenskommelse mel­
lan medlemsstatemas stats- eller regeringschefer 
på rekommendation av Ekofin-rådet, som består 
av medlemsstatemas ekonomi- eller fmansrninist-
rar. Även ECB-rådet och Europaparlamentet skall 

höras innan direktionen utses. Den väljs på åtta 
år och kan inte väljas om. Medlemmarna skall 
vara personer "vars auktoritet och yrkeserfaren­
het inom den finansiella sektorn är allmänt er­
känd" (Calmfors m.fl. 1996:37). Direktionen 
består således av tjänstemän som ska utses på 
professionella meriter. 

Ur institutionell synvinkel kan direktionen för 
ECB jämföras med en domstol. Den har att fatta 
beslut enligt fastlagda normer och utan inbland­
ning av dem som beslutat om normerna. Varken 
ECB eller de nationella centralbankerna får ta 
emot instruktioner från någon politisk instans, 
varken inom EU eller medlemsländerna. Men 
ECB är bunden av de penning- och valutapoli­
tiska normer som stipulerats i Maastrichtfördra-
get. Tjänstemännen i ECB har inte ett politiskt, 
utan ett professionellt ansvar att implementera 
de uppgifter som ålagts dem. Vilka former av 
tjänstemannaansvar som kan utkrävas är dock 
oklart.2 3 

Vissa kontrollmöjligheter uppstår dock till 
följd av kraven på insyn i ECB:s verksamhet. 
ECB är också skyldig att lämna en årlig rapport 
om sin verksamhet till Europaparlamentet, 
Kommissionen och Europeiska rådet. Vidare 
har ordföranden i Ekofin-rådet och en medlem 
av EU-kommissionen närvarorätt vid ECB:s 
rådssammanträden. Den förre har också rätt att 
lägga fram förslag (Calmfors m.fl. 1996:260). 

Medlemsstaterna kan också utöva ett indirekt 
inflytande på penning- och valutapolitiken inom 
EMU genom Ekoftnrådet (med medlemsstater­
nas ekonomi- och finansministrar), som har rätt 
att träffa avtal om eurons växelkurssystem gent­
emot valutor utanför EU. Men ett sådant avtal 
får inte strida mot den allmänna målsättningen 
för ECB, nämligen låg inflation. 

Enligt artikel 3a.2 skall ECB ".. .ha som hu­
vudmål att upprätthålla prisstabilitet och att, 
utan att detta mål åsidosätts, understödja den all­
männa ekonomiska politik som bedrivs inom 
gemenskapen..." (Ibid). De allmänna sociala 
målsättningarna för EU:s gemensamma valuta-
och penningpolitik får inte genomföras på be­
kostnad av prisstabiliteten.24 ECB:s penningpo­
litiska instrument utgörs främst av reglering av 
penningmängden, styrräntor och likviditeten i 
banksystemet (Calmfors m.fl. 1996:37). 
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EMU-inträdet har förberetts av en grund­
lagsändring (RF 9:12). Den svenska Riksban­
ken har getts en självständig ställning gentemot 
riksdag och regering. Den skall verka för prissta­
bilitet på samma sätt som ECB. Genom grund­
lagsändringen har riksdagen delegerat genom­
förandet av penningpolitiken till Riksbanksfull­
mäktige. 

Ett medlemskap i EMU innebär att Riksban­
ken i sin tur, via ett riksdagsbeslut, delegerar sina 
grundlagsreglerade uppgifter till ECB. Det 
långsiktiga penningpolitiska mål som delege­
rats till den svenska Riksbanken ändras inte i och 
med ett medlemskap i EMU. Eftersom medlem­
skapet i EU regleras i en vanlig lag (SFS 
1994:1500) regleras också ett eventuellt med­
lemskap i EMU genom en vanlig lag. Ur natio­
nell konstitutionell synvinkel är det lättare att gå 
ur EU och EMU än att ta tillbaka Riksbankens 
oberoende. Men ett medlemskap i EMU gör det 
praktiskt svårare att ändra normerna för pen­
ningpolitiken. Dels avskaffas den svenska valu­
tan, dels överförs Sveriges valutareserv till 
ECB. 

Hur påverkas den svenska demokratin 
av ett EMU-inträde? 

Enligt det demokratibegrepp som är utgångs­
punkten för min analys innebär demokrati rätts­
ligt reglerad medborgarmakt över en stat. De­
mokratiska beslut effektueras genom att äm­
betsmän och medborgare i en stat lyder de beslut 
som medborgarkollektivet eller dess repre­
sentanter fattar. Så har demokratisk makt utöv­
ats alltsedan den antika demokratins dagar. 

Trots att våra dagars demokratier uppvisar 
stor olikhet med den direkta demokrati som in­
fördes under antiken i Athen finns den grundläg­
gande dominansrelationen kvar. Via en demo­
kratisk procedur kan ett demos utkräva ansvar 
av dem som styr staten. I moderna demokratier 
har dock det direkta folkstyret (effektiviteten) 
minskat, medan personkretsen (intensiteten) 
ökat. 

Ur maktsynpunkt är dock minskad effektivitet 
mindre allvarlig än minskad extensitet (med be­
varad intensitet). Om medborgarna alienerar 
makt genom att "abdikera" finns inga (legala) 

möj ligheter att avsätta eller på annat sätt kontrol­
lera dem som fattar beslut. Delegation däremot, 
innebär att makten kan återkallas. 

Frågan om ett EMU-inträde innebär aliena­
tion eller delegation framstår som den mest in­
tressanta ur demokratisynpunkt. I Ross termer 
gäller frågan om ett EMU-inträde minskar de­
mokratins extensitet i Sverige. Att ett EMU-in­
träde inte minskar intensiteten är tämligen up­
penbart; rösträttsreglerna ändras inte i Sverige. 
Däremot kan man hävda att den svenska demo­
kratins effektivitet med avseende på valuta- och 
penningpolitik minskar. Redan Riksbankens 
grundlagsfästa oberoende innebär att medbor­
garna har svårare att påverka penningpolitiken 
än tidigare, eftersom deras representanter är för­
hindrade att ge banken instruktioner. 

De som hävdar att ett EMU-inträde strider mot 
demokratins principer hävdar dock något betyd­
ligt allvarligare, nämligen att ett EMU-inträde 
medför att en del av statsmakten går förlorad, 
dvs. att demokratins extension minskar efter­
som riksdagen oåterkalleligen förlorar makten 
över valuta- och penningpolitiken (se t.ex. Car-
lén m.fl. 2000). Det skulle med andra ord inte 
vara fråga om delegering utan om alienering av 
penningpolitiken. Därmed skulle en "maktdel­
ning" mellan riksdagen och ett utomnationellt 
organ införas (se Algotsson 2000:345). 

Delegering eller alienering? 

Ett minimivillkor för ett demokratiskt rättfärdi­
gande av EMU är att den inte innebär alienering 
av makt över någon del av den svenska staten. 
Ur demokratisk synvinkel kan det aldrig accep­
teras att folkstyrelsen abdikerar, som Hermans­
son (1996:33) framhåller. 

Distinktionen mellan alienering och delege­
ring är dock inte glasklar (Dahl 1982:48). Ytterst 
handlar det om vilka kostnader som måste beta­
las för att återta makten över ett visst beslutsom­
råde. Det är viktigt att skilja mellan å ena sidan 
makt över politiska beslut och åtgärder och å 
andra sidan makt över händelseförlopp. Den 
makt som demokratin ger ett medborgarkollek-
tiv är inte liktydig med makt över samhälleliga 
skeenden. Primärt ger politisk makt bara makt 
över mänskligt beteende — som i sin tur kan ge-
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nerera effekter som är önskvärda eller inte önsk­
värda, förutsedda eller inte förutsedda. Makt 
över penning- och valutapolitik innebär inte 
nödvändigtvis makt över reala ekonomiska 
strömmar, t.ex. valutakurser, räntor eller prisut­
veckling. Det kan vara så att penning- och valu­
tapolitiken är maktlös i fråga om reala effekter, 
samtidigt som den kontrolleras av demokratiska 
institutioner. Att politiska åtgärder är ineffektiva 
innebär inte alienation av demokratisk makt, ef­
tersom demokrati inte implicerar sakpolitisk ef­
fektivitet (jfr Jacobsson 1997). 

Distinktionen mellan alienering och delege-
ring är ytterst en fråga om makt över gällande 
rätt, vilken handlar om lydnadsrelationer i en 
stat. Delegering kan ske genom vanlig lag eller 
genom grundlag. I det förra fallet kan delegering 
upphävas genom vanlig lagstiftning. I det senare 
fallet bestäms återtagandet av makten av de la­
gar som gäller för grundlagsändringar. Om 
grundlagsändringar kräver mer än majoritetsbe­
slut, enhällighet i extremfallet, innebär en kon­
stitutionell begränsning av det folkvalda orga­
nets makt alienering från demokratiskmakt. En-
hällighetsprincipen anses nämligen strida mot 
kravet på politisk jämlikhet (Lively 1975:16f). 

I Sverige stiftas grundlagar genom två enkla 
riksdagsbeslut med mellanliggande val (RF 
8:15). Proceduren måste anses ganska demokra­
tisk även om den förutsätter en viss permanens i 
preferenserna hos väljarna. En begränsning av 
riksdagens makt genom en grundlagsändring 
bör därför kunna betraktas som en delegering; 
makten kan återtas genom en demokratisk pro­
cedur. Att så är fallet vid delegering genom van­
lig lag är mer uppenbart eftersom en vanlig lag 
kan ändras genom ett enkelt majoritetsbeslut. I 
viss mening kan man säga att delegering genom 
vanlig lag är mer demokratisk än delegering ge­
nom grundlag. Folkets önskemål om återtagan­
de går lättare att tillfredsställa i förra fallet. Men 
delegering genom grundlag behöver inte upphä­
va folksuveräniteten. Avgörande är hur makten 
över konstitutionen är reglerad. 

Ur konstitutionell synvinkel innebär EU-in-
trädet delegering av makt genom vanlig lag. 
Därmed är också EMU-inträdet reglerat i vanlig 
lag, eftersom det föreskrivs i anslutningsavtalet 
(Maastrichtavtalet). Ur konstitutionell synvin­

kel ligger det demokratiska problemet med 
EMU-inträdet i att det bygger på en grund­
lagsändring beträffande den svenska Riksban­
ken. Redan före EMU-inträdet har riksdagen de­
legerat makt över penningpolitiken till en obero­
ende riksbank som självständigt kan genomföra 
en viss penningpolitik med skydd av grundla­
gen. Frågan är om EMU-inträdet är mer proble­
matiskt ur demokratisynpunkt än den föränd­
ring av Riksbankens ställning som redan beslu­
tats. 

I Maastrichtavtalet sägs att EMU vilar på en 
irreversibel process (Calmfors m.fl. 1996:261). 
De länder som ingår i EMU låser penningpoliti­
ken vid en gemensam målsättning. Konstruktio­
nen av ECBS innebär att penningpolitiken i 
EMU ligger fast så länge Maastrichtavtalet inte 
förhandlas om. 

Ytligt sett kan detta tolkas som att medlems­
länderna inte delegerat, utan a//enerarpenning-
och valutapolitiken. Men det faktum att ett avtal 
säger att en process är irreversibel innebär natur­
ligtvis inte att processen i fråga är irreversibel — 
varken realpolitiskt eller fördragsmässigt. 

Ur ett ekonomiskhistoriskt perspektiv fram­
står det som osannolikt att EMU kommer att 
vara för evigt. Europa har sett flera olika växel­
kurssystem komma och gå: guldmyntfot, Bret-
ton Woods-systemet, den s.k. valutaormen och 
ERM-systemet. Vad historien bär i sitt sköte är 
svårt att sia om. I Calmforsutredningen (1996: 
65) konstateras: "bildandet av en monetär union 
med gemensam valuta behöver inte nödvändigt­
vis vara ett för all framtid irreversibelt steg". 

Den intressanta frågan ur ett demokratiper­
spektiv är EMU:s statsrättsliga status (vilken 
inte skall förväxlas med formalism, eftersom det 
är gällande konstitutionell rätt som avses). Har 
Sverige vid ett EMU-inträde avsagt sig, dvs. ali-
enerat makten över penningpolitiken till EU? 
Har vi träffat ett avtal som förhindrar riksdagen 
att fatta beslut om ett återtagande av den natio­
nella valutan och Riksbankens självständighet 
gentemot EU? Denna fråga bör, enligt min me­
ning, besvaras nekande; den statsrättsliga kom­
petensen har inte alienerats (vilket inte hindrar 
att ett återtagande kan stöta på stora praktiska 
och ekonomiska svårigheter). 
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Maastrichtavtalet har godkänts av riksdagen 
genom en anslutningslag (SFS 1994: 1500). 
Medlemskapet i EU, liksom i EMU, vilar, som 
påpekats, på en vanlig lag. Liksom alla andra 
vanliga lagar kan anslutningslagen upphävas 
genom ett enkelt majoritetsbeslut i riksdagen 
(Melin och Schäder 1998:59). Om så sker utträ­
der vi även ur EMU. 

Det lagverk som ytterst reglerar den svenska 
riksdagens beslutanderätt, dvs. regeringsfor­
men, föreskriver således inte att medlemskapet i 
EMU är irreversibelt. Väljarkåren kan rösta in 
en riksdagsmajoritet som ensidigt säger upp an­
slutningsavtalet med EU. Även om detta skulle 
strida emot folkrätten är det inte olagligt i Sveri­
ge, eftersom folkrätten inte är inskriven i svensk 
grundlag.2 5 

Om man vidgar det juridiska perspektivet från 
nationell rätt till EG-rätten så finns det inte heller 
något skäl att anta att anslutningen till EMU är 
irreversibel. Maastrichtavtalet kan omförhand­
las eller upplösas av medlemsstaterna (Calmfors 
m.fl. 1996:261). Både EMU som institution och 
dess målsättningar kan ändras i förhandlingar 
mellan medlemsstaterna. ECB:s stadga kan 
skrivas om av Ministerrådet efter godkännande 
av Europaparlamentet och medlemsstatemas 
parlament. I samband med att rådet och direktio­
nen för ECB byts ut efter mandatperiodens slut 
kan instruktionerna för ECBS ändras. Andra 
målsättningar, t.ex. bekämpning av arbetslös­
het, kan skrivas in i ECBS:s instruktioner. 
ECBS:s stadgar beslutas av Ministerrådet. Det 
är således ur EG-rättslig synvinkel fullt möjligt 
att den gemensamma penningpolitiken ändras 
inom EU—eller helt avskaffas. 

De juridiska frågorna kan också betraktas ur 
ett rättsrealistiskt perspektiv. Då bortser man 
ifrån vad som faktiskt står i olika författnings­
texter och försöker komma fram till hur domsto­
lar och myndigheter faktiskt kommer att bete sig 
(Wiklund 1999: 104). För svensk del, och det 
torde gälla alla andra medlemsstater, är det rim­
ligt att anta att den yttersta kontrollen av gällan­
de rätt utövas av regeringen och den lagstiftande 
församlingen. Om riksdag och regering anbefal­
ler ämbetsmän i den svenska staten att inte lyda 
EG-rätten (efter ett utträde ur EU) så är det rim­
ligt att anta att de blir åtlydda. Det finns all an­

ledning att tro att Sveriges skrivna författning 
motsvaras av Sveriges "levande författning", 
dvs. gällande rätt. 

Så länge man inte bevisat motsatsen finns det 
inget skäl att påstå att ett medlemskap i EMU 
innebär att makten över penningpolitiken alie-
nerats. Det rimliga är att anta att den delegerats. 
Denna slutsats förutsätter dock att "delegation" 
och "alienation" definieras i termer av legala re­
surser. Det faktum att en beslutsbefogenhet de­
legerats, dvs. att den på legala grunder kan tas 
tillbaka, hindrar inte att ett återtagande "i prakti­
ken" är omöjligt (Eklund & Ådahl 1999: 68). 
Denna omöjlighet kan grundas på alltför höga 
kostnader. Men var gränsen för "i praktiken 
omöjligt" går bestäms av hur stora kostnader en 
aktör är beredd att betala. 

Det är viktigt att inte blanda ihop legala hinder 
med andra hinder. Ytterst begränsas alltid en ak­
törs handlingsutrymme av de kostnader olika 
handlingar ger upphov till för aktören i fråga. 
Kostnaderna bestäms i sin tur av en nyttofunk­
tion som kan variera från aktör till aktör. Rättsli­
ga regler innebär (om de motsvaras av gällande 
rätt) att vissa handlingar förorsakar en aktör 
straff (vars kostnad bestäms av aktörens nytto­
funktion). Brott mot gällande rätt kan föranleda 
tvångsåtgärder, t.ex. frihetsberövande eller bö­
ter. Det som utmärker rättsliga kostnader för en 
aktör är dock inte dess subjektiva kostnader, 
utan att de regleras genom ett rättssystem som 
ytterst kontrolleras av ett politiskt maktorgan. 
En aktör kan dra på sig utomlegala kostnader 
som är mer kännbara än de legala kostnaderna. 

Ett utträde ur EMU, och kanske därmed ur 
EU, kan förorsaka Sverige stora kostnader. 
Kostnaderna kan vara så stora att den svenska 
väljarkåren inte är beredd att betala dem. Men 
därav följer inte att Sverige har alienerat stats­
makt till ECB eller andra EU-organ. 

Den tyska författningsdomstolen kom 1993 
fram till att Maastrichtavtalet är förenligt med de 
demokratiska principer som är fastlagda i den 
tyska författningen. All offentlig makt som ut­
övas över Tyskland av EU-organ anses vara de­
legerad— inte alienerad. Tyskland har nämligen, 
liksom alla andra medlemsstater, kvar kompe­
tenskompetensen, genom vilken EG-rättens gil­
tighet kan upphävas. Enligt domstolen blir även 
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makten över penningpolitiken i Tyskland dele­
gerad vid ett tyskt medlemskap i EMU. Domsto­
lens beslut kan tolkas som att den anser att exten-
sionen (i Ross demokratibegrepp) i den tyska 
demokratin inte reducerats; någon konstitutio­
nellt reglerad maktdelning med EU har inte in­
förts (se Holmström 1999:393f för en diskus­
sion). 

Domslutet är dessutom ett empiriskt skäl att 
anta att det faktiskt är så att den tyska staten inte 
alienerat statsmakt till EU. Den tyska demokra­
tin kommer sannolikt att ta sig rätten att gå ur EU 
och därmed EMU—oavsett om denna rätt förne­
kas av EG-domstolen. Till skillnad från EG-
domstolen kan nämligen den tyska författnings­
domstolen räkna med att dess beslut kommer att 
genomdrivas med tvångsmakt — en demokra­
tiskt sanktionerad statsmakt. Därmed är saken i 
princip avgjord—åtminstone för Tysklands del; 
ett beslut i förbundsdagen att gå ur EMU kom­
mer med största sannolikhet att åtlydas av den 
tyska statsmakten. Makten över tysk penning­
politik kan i så fall tas tillbaka. Huruvida ett åter­
tagande av de penningpolitiska befogenheterna 
är ekonomiskt kostsamt ändrar inte detta rättsli­
ga faktum. 

Två statsvetares ståndpunkter 

Sverker Gustavsson och Jörgen Hermansson 
har en helt annan syn på EMU än den tyska för­
fattningsdomstolen. De har kommit fram till att 
EMU inte innebär delegering utan alienering av 
penning- och valutapolitiken och de hävdar där­
för, såvitt jag kan förstå, att ett medlemskap i 
EMU inskränker demokratin i Sverige på ett ur 
demokratisk synvinkel oacceptabelt sätt. 

Sverker Gustavsson menar i en kritisk kom­
mentar till den tyska författningsdomstolen att 
dess argumentation måste anses överskrida 
"gränsen till det absurda". Han anser resone­
manget om delegation vara "verklighetsfräm­
mande" —både när det gäller penningpolitik och 
andra politikområden. 

Hur skall ett sådant återtagande av befälsrät­
ten över förvaltningar, nationella domstolar 
och centralbanker kunna åstadkommas mot 
bakgrund av en internationell och svårartad 

turbulens på de internationella finansmarkna­
derna? (Gustavsson 1996:290). 

Gustavssons resonemang illustrerar, enligt min 
mening, en förrädisk, men vanlig glidning mel­
lan olika kategorier av restriktioner för politiskt 
handlande. Han blandar ihop frågan om vad 
man får göra med frågan om vad man (enligt 
hans uppfattning) kan göra. Därmed blandar han 
också ihop folksuveränitet och autonomi (Held 
1991: 213). Rätten att återupprätta en tysk pen­
ningpolitik beskrivs som en "juridisk fiktion". 
Men vad han avser är marknadskraftemas (hy­
potetiskt) negativa reaktion på ett återtagande. 
Han förväxlar legal kapacitet med "reell" eko­
nomisk kapacitet. 

Att marknadskrafter förändrar altemativkost-
nadema för en viss politisk åtgärd gör inte rätten 
att vidta åtgärden till en "juridisk fiktion". Rät­
tigheter kan vara reella även om bäraren av rät­
tigheterna inte "har råd" att utnyttja dem. Ut­
trycket "juridisk fiktion" bör istället referera till 
overksamma och obsoleta lagar, dvs. till lagar 
som inte ingår i gällande rätt. Ett exempel är 
Sveriges skrivna författning före 1974 som sti­
pulerade en maktdelning mellan kungen och 
riksdagen. Maktdelningen var en "juridisk fik­
tion" eftersom den inte stämde med vår "levan­
de författning", dvs. gällande rätt. Ämbetsmän i 
den svenska staten skulle inte lyda kungen om 
han utnyttjade sina befogenheter enligt den 
skrivna författningen. I EMU-fallet skulle en 
"juridisk fiktion" motsvaras av att ämbetsmän i 
den svenska staten (t.ex. Riksbanksfullmäktige, 
domstolar och myntverket) skulle vägra imple­
menterà ett utträdesbeslut ur EMU därför att de 
har bytt "igenkänningskriterium" (Hart 1991: 
97); att de inte erkänner ett upphävande av an­
slutningslagen från riksdagens sida. Då skulle 
man kunna tala om att "befälsrätten" gått förlo­
rad. Men det har inte Gustavsson visat blir fallet. 
Istället hänvisar han till (hypotetiska) kostnader 
i form av marknadsreaktioner. 

Ett demokratiskt statsskick stipulerar en 
mängd rättigheter vilkas utnyttj ande medför va­
rierande kostnader för dess rättssubjekt (statsor­
gan, juridiska personer och medborgare). Rät­
tigheterna har därmed olika värde för olika rätts­
subjekt.26 Den svenska riksdagen har rätt att stif-
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ta en lag som avskaffar rätten för privatpersoner 
att färdas i bilar. Att de internationella valuta­
marknaderna (troligen) reagerar negativt på ett 
sådant beslut gör inte rättigheten att fatta beslu­
tet till en "juridisk fiktion". 

Marknadsreaktioner påverkar alternativkost­
naderna för de flesta politiska åtgärder. Avgö­
rande är den statsrättsliga kompetensen att styra 
statens åtgärder. Marknadskrafterna i Sverige 
har ytterst legitimerats av de lagar som markna­
den bygger på. Att laglydigt beteende ändrar al-
temativkostnaderna for politiska åtgärder in­
skränker inte demokratin — snarare handlar det 
om en målkonflikt; man vill inte minska alterna­
tivkostnaderna genom att ta bort de rättigheter 
som ökar alternativkostnaderna. De internatio­
nella marknadskrafterna bör betraktas som en 
yttre restriktion för politiskt handlande som inte 
påverkar gällande rätt i Sverige och därmed inte 
heller demokratin. 

Även om vi godtar resonemanget att den inter­
nationella valutamarknadens reaktioner på ett 
EMU-utträde avgör om vi har alienerat eller de­
legerat makten över penningpolitiken, är det inte 
säkert att den är alienerad. Den är alienerad bara 
under förutsättning att (1) marknadskrafterna 
reagerar negativt på ett återtagande och (2) att 
denna reaktion innebär så höga kostnader att de 
är omöjliga att bära. Huruvida dessa förutsätt­
ningar är förhanden är naturligtvis en empirisk 
fråga. Om euron kollapsar, vilket inte kan ute­
slutas a priori, kan ett återtagande av makten 
över penningpolitiken välkomnas av markna­
den. I så fall har vi inte alienerat, bara delegerat 
makten. 

Om vi gör skillnaden mellan alienation och 
delegation beroende av marknadskraftemas re­
aktioner på ett nationellt återtagande av makt 
kan vi inte med säkerhet säga att makten över 
penningpolitiken är alienerad. Vi kan bara säga 
"det beror på". Graden av alienation varierar 
nämligen med valutanoteringarna. Ena dagen 
kan det vara fråga om delegation, andra dagen 
alienation. 

Om man betraktar den makt som enligt fördra­
get inte är delegerad till EU, t.éx. finanspoliti­
ken, ur ett liknande perspektiv kan man inte hel­
ler vara säker på om den ("i realiteten") är alie­
nerad eller inte. Många åtgärder, t.ex. en höjning 

av skattetrycket och de offentliga utgifterna, 
skulle mötas med oro på den internationella fi­
nansmarknaden. 

Det är stor risk, enligt Gustavssons sätt att re­
sonera, att Sverige redan alienerat makten över 
penningpolitiken i och med Riksbankens grund-
lagsskyddade ställning. Marknaden skulle för­
modligen reagera negativt på att riksdagen åter­
tog den direkta kontrollen av Riksbanken. Där­
med skulle det avgörande brottet mot demokra­
tiska principer redan ha inträffat. 

Men det är, som påpekats, ett kategorimisstag 
att blanda in marknadsreaktioner i en analys av 
medlemsstatemas demokratiska styrelseskick. 
Marknadskrafterna är både en extralegal restrik­
tion och en resurs för staters politiska strävan­
den. Har man en gång (genom demokratiska be­
slut) sanktionerat det regelverk som ligger till 
grund för marknaden (både nationellt och inter­
nationellt) kan man inte hävda att negativa reak­
tioner från marknaden (i enlighet med dess reg­
ler) inskränker demokratin. Av samma skäl kan 
man inte hävda attpositiva reaktioner från mark­
naden utvidgar demokratin. 

Gustavsson (1996:292) hävdar att ett EMU-
inträde innebär ett brott mot Dahls krav på kon­
troll av dagordningen, eftersom "kriteriet fol­
kets yttersta beslutanderätt" inte är uppfyllt i frå­
ga om EMU. 2 7 Men det tycks som om Gustavs­
son blandar ihop "beslutanderätt" med vad han 
anser vara en "realistisk option". Han anför inget 
argument för att beslutanderätten inte kan tas 
tillbaka. Om det är så att ett återtagande av beslu­
tanderätten vållar oro på valutamarknaden är det 
förmodligen ett oklokt beslut. Men höga altema-
tivkostnader för beslut inom ramen för en rättig­
het innebär inte att rättigheten är avskaffad. 
Folksuveräniteten varierar inte med extralegala 
kostnader för olika åtgärder. Samma iakttagelse 
gör Brian Barry (1974:495) när det gäller demo­
krati: "System capacity is, surely, in itself neit-
her democratic nor undemocratic, since it refers 
to the range of options open to those who set the 
policy of the country — whoever they may be." 
(Däremot kan man säga att en stat blir mer auto­
nom ju större dess systemkapacitet är. Se Held 
1991:213,jfrCarlsnaesl993). 

Den principiella skillnaden mellan alienation 
och delegation handlar om obstruktion mot po-



Översikter och meddelanden 55 

litiska beslut inom en stat—inte om andra alter­
nativkostnader. Ett demos har alienerat beslu­
tanderätt till en annan aktör om denne med tvång 
kan förhindra ett återtagande av beslutanderät­
ten. Det tyska folket alienerade makten över den 
tyska staten till Hitler 1933 därför att Hitler med 
tvång kunde hindra demokratins återinförande 
enligt den "rättsordning" som blev gällande. Nå­
gon motsvarande "avhändning av demokratin" 
(Gustavsson 1996:288) har inte skett i och med 
ett inträde i EU eller i EMU. 

Om man håller fast vid att demokrati handlar 
om folklig kontroll av en stat, dvs. en rättsord­
ning, påverkas inte graden av demokrati av att 
staten i vissa lägen saknar resurser att genomfö­
ra vissa mål. Inte heller begränsas demokratin av 
ett realpolitiskt beroende av andra stater. Demo­
kratin erbjuder i själva verket ett sätt att kollek­
tivt värdera och tackla de nya villkoren för poli­
tiskt handlande som globaliseringen medför 
(Kymlicka 1999: 118). Avgörande är att stats­
maktens beslut, givet de restriktioner som gäller 
(resurser, marknadskrafter m.m.), fattas enligt 
demokratiska procedurer. De flesta beslut och 
åtgärder som genomdrivs i en demokrati leder 
till en förändring av alternativkostnaderna för 
åtgärder enligt andra beslut. Om demokrati in­
nebär maximalt handlingsutrymme (autonomi) 
kan demokrati kräva att man låser sig vid status 
quo, eftersom en förändring kan vara "irre-
versibel". 

Jörgen Hermansson (1996) undersöker 
EMU:s demokratiska status utifrån tre aspekter: 
uppkomst, procedur och konsekvenser. Han 
konstaterar (med hänvisning till Hitlers makt­
tillträde) att en politisk ordning som uppstår ge­
nom en demokratisk procedur inte behöver vara 
demokratiskt försvarbar. Det faktum att EMU-
inträdet sker på demokratisk väg innebär således 
inte att det kan godtas ur demokratisk synpunkt. 
De indirekta konsekvenserna av EMU skulle 
kunna vara en källa till ett demokratiskt försvar, 
om de är goda för demokratin. Eftersom sådana 
konsekvenser är osannolika eller osäkra, enligt 
Hermansson, återstår proceduren (i ECB om jag 
tolkar honom rätt) som det avgörande kriteriet 
på EMU:s demokratiska legitimitet. Då proce­
duren för beslut om valuta- och penningpolitik 
inte är demokratisk i ECB kommer Hermansson 

fram till att EMU inte kan förordas på demokra­
tiska "grunder" (Hermansson 1996: 38). Detta 
skulle kunna tolkas som att ett EMU-medlem-
skap är neutralt i förhållande till demokratiska 
principer. Men Hermansson tycks hävda att det 
strider mot demokratiska principer. 

Avgörande för Hermanssons bedömning av 
EMU:s demokratiska legitimitet är dess "arbets­
sätt" (Hermansson 1996:26). En institution får 
generellt sett, enligt detta synsätt, sin demokra­
tiska legitimitet via den procedur enligt vilken 
institutionen ifråga fattar beslut. Rättsväsendet 
som inte arbetar enligt demokratiska procedurer 
får sin legitimitet genom andra procedurer (Her­
mansson 1996:38). Att vi har domstolar skulle, 
om jag förstått Hermansson rätt, bero på att vi 
erkänner andra principer än demokratins. 

När man diskuterar en institutions demokra­
tiska legitimitet måste man dock skilja mellan 
den procedur genom vilken makten över institu­
tionen utövas och den procedur genom vilken 
institutionen fattar beslut. Beslutens legitimitet 
bestäms av det normsystem som gäller för insti­
tutionen i fråga. Men institutionens politiska le­
gitimitet bestäms av de normer som gäller för 
styrelseskicket i den stat där institutionens be­
slut får laga kraft. Domstolar och förvaltnings­
organ är demokratiskt legitima trots att de fattar 
beslut enligt "odemokratiska principer", om de 
har inrättats och kan avskaffas enligt den demo­
kratiska procedur som styr statsmakten. 

Det är beslut i den "största asken", för att an­
vända Dahls (1990:68) metafor, som får sin de­
mokratiska legitimitet via en demokratisk pro­
cedur. Däremot kan beslut i de "mindre askarna" 
få sin legitimitet enligt "odemokratiska" proce­
durer samtidigt som dessa "mindre askar" i sig 
är fullt demokratiskt legitima. Vissa "odemo­
kratiska" institutioner är mer eller mindre nöd­
vändiga i alla demokratier för att effektuera och 
därmed stärka folkstyret.28 Att vi har domstolar 
behöver inte betyda att vi tillåter en inskränk­
ning i demokratin därför ätt vi hyllar ickedemo­
kratiska värden, utan att vi vill genomföra de­
mokratiskabeslut enligt legalitetsprincipen. De­
mokratiska procedurer i "de mindre askarna" 
(som domstolsväsendet och förvaltningen i all­
mänhet) kan hota både legitimiteten och effekti­
viteten i de beslut som fattas i den största asken. 
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I Hermanssons demokratibegrepp framstår 
proceduren hos enskilda institutioner som vikti­
gare än makten över dessa institutioner (och där­
med dess procedurer). Om man beaktar den hie­
rarkiska dimensionen i demokratins princip kan 
man inte ställa samma demokratiska krav på alla 
institutioner i ett samhälle.2 9 Strängt taget kan 
man inte veta något om en institutions demokra­
tiska legitimitet utan att känna till dess plats i en 
makthierarki. 

Frågan är hur man skall se på en riksbank som 
ges grundlagsskyddat oberoende. Är den att lik­
na vid ett "överhus" som har politisk makt, utan 
att dess ledamöter kan avsättas? Om man be­
traktar en oberoende riksbank som ett organ som 
består av ämbetsmän, inte politiker, som agerar 
utifrån normer som riksdagen bestämt är den 
inte mer odemokratisk än en författningsdom­
stol som ges grundlagsskydd. 

Hermansson (1996:35) hävdar dock att en av­
görande skillnad mellan en oberoende författ­
ningsdomstol och ECB är att den förra har till 
uppgift att skydda demokratin medan ECB "de 
facto är en politisk institution" och "är tänkt att 
fungera som om den hade sitt mandat från mark­
nadens aktörer". För det första är det inte säkert 
att en författningsdomstol bara har till uppgift att 
skydda demokratin; dess uppgift kan vara att 
skydda vissa rättigheter och därmed begränsa 
demokratin (som USA:s Högsta domstol). För 
det andra är det knappast så att en oberoende 
riksbank, i EU eller i medlemsländerna, bara 
agerar på mandat från marknaden. Den agerar 
(om den fungerar) på mandat från dem som är 
ansvariga för dess tillkomst och fortsatta exis­
tens. Om Sverige fattar beslut om medlemskap i 
EMU efter en folkomröstning agerar ECB på 
mandat av de svenska väljarna—inte på mandat 
av marknaden. Att marknaden (som består av 
både konsumenter och producenter) gynnas av 
EMU är en annan sak; det är det som är dess 
syfte. 

Hermanson tycks blanda in penningpolitiska 
normer i diskussionen av den demokratiska legi­
timiteten av en oberoende riksbank. Det faktum 
att de gällande penningpolitiska normerna för en 
oberoende riksbank (och ECBS) gynnar "mark­
nadens aktörer" torde vara irrelevant ur Her­
manssons eget proceduriella perspektiv. Frågan 

är om den demokratiska legitimiteten skulle 
vara större om målsättningen vore låg arbetslös­
het istället för låg inflation. Man kan hypotetiskt 
tänka sig att 80 procent av medlemsstatemas 
väljare sluter upp kring en valutaunion som 
åläggs att driva en penningpolitik i syfte att mi-
nimera arbetslösheten.30 Utifrån Hermanssons 
argumentation skulle även en monetär union 
med en sådan målsättning vara lika odemokra­
tisk. 

Men oavsett innehållet i de penningpolitiska 
normerna ges en oberoende centralbank ett pro­
fessionellt uppdrag vars innehåll härrör från de­
mokratiska, valda organ. Om man däremot be­
traktar en oberoende centralbank som en "poli­
tisk ordning" där individer kan agera utifrån sina 
personliga politiska uppfattningar är bristen på 
politiskt ansvarsutkrävande mer problematisk. 
Så är det dock inte tänkt. Det ligger inte inom 
ECB:s beslutsområde att välja målsättning för 
sin egen verksamhet. De beslut som fattas inom 
ECB är instrumentella till sin natur.3 1 Om det 
vore så att en oberoende centralbank fick ett öp­
pet mandat att välja penningpolitisk målsättning 
vore ett politiskt ansvarsutkrävande mer befo­
gat. 3 2 Därmed inte sagt att det inte finns utrym­
me för politiska hänsyn i ECB:s åtgärder, vilket 
är ett problem ur demokratisk synvinkel. Men 
detta problem är inte unikt för ECB. Alla förvalt­
ningsmyndigheter kan bedriva politik i en be­
gränsad omfattning. 

Men det är inte ECB:s möjlighet att agera 
utanför sina instruktioner som Hermansson 
främst oroas över. Inslaget av abdikation, dvs. 
alienering, från penning- och valutapolitiken i 
EMU blir större än om man inför oberoende na­
tionella centralbanker, eftersom ECB är en "fe­
deral" institution, menar han. Men frågan är om 
man kan betrakta ECB som en "federal" institu­
tion. Man bortser då ifrån den konstitutionella 
innebörden av begreppet federation. En över­
statlig beslutsordning blandas ihop med en fede­
rativ författning.33 ECB ingår inte i en federativ 
statsbildning, utan i ett statsförbund. 

Så länge ett utträde ur EMU tillåts enligt gäl­
lande konstitutionell rätt i Sverige (vilket inne­
bär att de svenska ämbetsmännen lyder ett utträ­
desbeslut av den svenska väljarkåren eller dess 
representanter) är det svårt att hävda att den 
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svenska väljarkåren "abdikerat" från valuta- och 
penningpoliken. 

EMU kan betraktas som ett penningpolitiskt 
redskap för demokratin i Sverige. Syftet är att 
skapa förutsägbarhet och förtroende hos mark­
nadens aktörer genom ett slags kollektiv själv­
bindning av medlemsstaternas demos. SjälV-
bindningen avser dels ett institutionellt val: en 
gemensam oberoende centralbank, dels ett 
normpolitiskt val: låg inflation. 

Hermanssons argument för att ett EMU-inträ-
de skulle innebära abdikation istället för själv­
bindning bygger, liksom hos Gustavsson, på en 
förväxling mellan olika typer av restriktioner för 
politiska åtgärder. Att en åtgärd "i praktiken" är 
svår att genomföra innebär inte att man abdike­
rat från makten att fatta beslut om dess genom­
förande. Man kan fortfarande ha makt över sin 
självbindning samtidigt som de utomlegala al­
ternativkostnaderna ändrats till följd av att man 
bundit sig. Att inte gå med i EMU innebär också 
en form av självbindning som ökar alternativ-
kostnaderna för andra politiska åtgärder (särskilt 
om Sverige tvingas gå ur EU). 

Som tidigare påpekats är inte makt över pen­
ningpolitiska instrument samma sak som pen-
ningpolitisk effektivitet. Att stå utanför EMU 
och göra Riksbanken ansvarig inför riksdagen 
ökar den omedelbara demokratiska kontrollen 
över penningpolitiken. Men handlingsutrym­
met för en effektiv penningpolitik kan ändå vara 
mycket begränsat. Om man gör bedömningen 
att EMU faktiskt leder till en högre grad av mål­
uppfyllelse, än något annat tillgängligt institu­
tionellt alternativ, är det rationellt att gå med 
EMU. Det kan t.o.m. vara så att ett medlemskap 
i EMU ökar graden av demokrati om beslut om 
inträde och utträde sker genom en folkomröst­
ning. Penningpolitiken delegeras då direkt av 
väljarkåren till ECB som, till skillnad från riks­
dagsledamöter, har ett bundet mandat att föra en 
viss penningpolitik. EMU skulle (i likhet med en 
grundlagsskyddad riksbank) kunna vara ett in­
strument för väljarna att neutralisera kortsiktiga 
politiska opinioner i riksdagen. A andra sidan 
innebär naturligtvis EMU att väljarkåren binder 
sig själv vid vissa penningpolitiska normer un­
der lång tid. Men förutsatt att detta är det som 
väljarkåren vill är det svårt att hävda att det skul­

le innebära en abdikation av makten över pen­
ningpolitiken. 

Ett dilemma med demokratisk självbindning 
är att varje generation vill binda framtida gene­
rationer, utan att vara bunden av tidigare genera­
tioner (Elster 1984:93). Denna självbindnings-
problemätik ställs alla kollektiva subjekt inför. 
Det kan tyckas vara ett demokratiskt problem att 
den majoritet som först beslutar om självbind­
ning får möjlighet att realisera sina preferenser 
på bekostnad av framtida majoriteters möjlighet 
att genomföra andra preferenser. Detta är ett 
moraliskt problem om man vill ge alla lika stor 
möjlighet att realisera olika politiska mål. 

Men demokrati innebär inte lika stor chans för 
framtida majoriteter att realisera olika mål. De­
mokrati handlar strikt sett inte om målrealise-
ring, utan om lika makt över statsmakten. Huru­
vida man med hjälp av staten kan nå de mål man 
ställer upp beror på förhållandet mellan resurser 
och yttre restriktioner vilket bl.a. bestäms av vil­
ka åtgärder som vidtagits tidigare. 

Alla offentliga åtgärder som vidtas i en demo­
krati för att nå ett visst mål har konsekvenser för 
framtida majoriteters möjlighet att med hjälp av 
staten nå andra mål. Strängt taget innebär de 
flesta åtgärder en förändring av alternativkost­
naderna för andra åtgärder i framtiden. Att t.ex. 
införa kärnkraft binder "de facto" framtida ge­
nerationer vid vissa kostnader. Beslut om att ge­
nomföra frihandel och marknadsekonomi ska­
par också restriktioner för framtida generatio­
ners handlingsutrymme. Men därav kan man 
inte dra slutsatsen att dessa åtgärder är odemo­
kratiska. 

Om man föreskriver att demokratier inte får 
minska handlingsutrymmet för framtida gene­
rationer begränsar man handlingsutrymmet för 
den nuvarande generationen på ett sätt som stri­
der mot demokratiska principer. Det som är 
principiellt orimligt för en demokrat är att frånta 
framtida generationer deras legala resurser att 
styra staten. 

Resonemanget kan te sig "formaljuridiskt". 
Men det handlar i grunden om reella lydnadsre­
lationer i den svenska staten, dvs. gällande rätt. 
Premissen är att demokrati avser medborgar-
makt över en rättsordning— inte om ekonomiskt 
oberoende av marknadskrafter. Ett minskat eko-
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nomiskt handlingsutrymme för en stat till följd 
av demokratiska beslut är förenligt med demo­
krati. Det är också förenligt med rationalitet.34 

Bland anhängarna till EMU har både ekonomis­
ka och politiska mål åberopats. Huruvida dessa 
mål kommer att uppnås må vara osagt. Men det 
finns, enligt min mening, inga skäl att påstå att 
ett EMU-medlemskap innebär en politisk abdi-
kation av riksdagen och regering i fråga om 
makt över penning- och valutapolitiska åtgär­
der. 

Både Gustavsson och Hermansson skulle 
kunna nyansera och förtydliga sin, som jag upp­
fattar det, normativa kritik av ett EMU-inträde 
om de bytte ut "demokrati" mot "autonomi" el­
ler "systemkapacitet". Definitioner avgör natur­
ligtvis inte vad man bör göra, men det är (med 
tanke på ordens makt över tanken) inte en ovä­
sentlig skillnad mellan att döma ut ett EMU-in­
träde som en alienering av demokratisk makt 
och att påstå att det minskar vår möjlighet att 
föra en självständig penning- och valutapolitik. 
(Huruvida det faktiskt blir så är en annan sak.) 

Sammanfattande konklusion 

EMU-inträdet kan vara omoraliskt eller orättvist 
gentemot framtida generationer, men den som 
företräder ett strikt proceduriellt försvar för de­
mokrati torde känna sig lugn: framtida genera­
tioner har tillgång till samma demokratiska pro­
cedurer som vi. Huruvida demokratin kommer 
att ha samma värde som nu vet vi inte—men det 
påverkar inte graden av demokrati. Oavsett om 
vi avstår ifrån EMU eller går med kan vi ge någ­
ra garantier för att demokratin i Sverige kan rea­
lisera de mål som framtida generationer vill nå. 
Att ett inträde i EMU skulle försämra möjlighe­
terna till målrealisering i framtiden är inte alls 
självklart. Ett utanförskap är lika osäkert i det 
avseendet. 

Både Hermansson och Gustavsson, liksom 
många andra EMU-kritiker, grundar sin bedöm­
ning av EMU:s demokratiska status på en, enligt 
min mening, "innehållslig" demokratidefini­
tion. 3 5 De inkluderar ett krav på demokratiska 
procedurer i implementeringen av en penning-
politisk målsättning. Dessutom tycks de inklu­
dera ett krav på penningpolitisk autonomi, dvs. 

en möjlighet för Sverige att självständigt kunna 
genomföra penningpolitiska mål. 

Om man lägger in krav på både nationellt obe­
roende och sakpolitisk effektivitet i demokrati­
begreppet uppstår en fundamental dubbeltydig-
het i termen "demokrati". Slutsatser beträffande 
EMU:s demokratiska status blir därmed beroen­
de av en bedömning av empiriska konsekvenser 
av EMU som kan tala både för och emot EMU:s 
demokratiska legitimitet. 

Möjligheten att bedriva en nationell penning­
politik är inte samma sak som penningpolitisk 
effektivitet. Om den svenska staten går in för att 
självständigt kunna kontrollera priser och räntor 
i Sverige kan det långsiktigt leda till effektivi­
tetsförluster i ekonomin som långsiktigt urhol­
kar penningvärdet. Omvänt kan en mellanstatlig 
valutaunion innebära möjlighet till en mer ef­
fektiv penningpolitik. Vad är då mest demokra­
tiskt—det penningpolitiska oberoendet eller ef­
fektiviteten i målrealiseringen? 

Dömer man ut ett penningpolitiskt instrument 
som EMU utifrån en föreställning om att natio­
nell penningpolitik ger större handlingsutrym­
me, måste man naturligtvis belägga att denna fö­
reställning är riktig. Men ekonomer tvistar om 
möjligheten att på egen hand driva en målratio­
nell penningpolitik—oavsett vilka mål man har 
(Eklund & Adahl 1999:150f). Om det är så att vi 
blir beroende av EMU:s penningpolitik även om 
vi står utanför och om vi kan påverka EMU:s 
penningpolitik om vi är med i EMU, talar Her­
manssons och Gustavssons demokratiargument 
(dvs. autonomiargument) för att vi bör gå med i 
EMU. Huruvida vi därmed har alienerat makten 
över penningpolitiken blir också, enligt deras 
synsätt, en empiriskt fråga. Om vi kan gå ur 
EMU utan att valutamarknaden protesterar har 
vi inte alienerat makten över penningpolitiken. 
Och omvänt: om valutamarknadens reaktioner 
gör det "orealistiskt" att gå ur har vi alienerat 
makten över penningpolitiken. 

Glidningen mellan krav på demokratiska be­
slutsprinciper och krav på handlingsutrymme 
gör att ett utdömande av EMU som odemokra­
tiskt blir osäkert av empiriska skäl och dess­
utom motsägelsefullt. Om det visar sig att valu­
tamarknaden reagerar så negativt på att vi inte 
går med i EMU så att det handlingsalternativet 
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inte är en "realistisk option", är också ett utan-
förskap en "juridisk fiktion". Bevarandet av de­
mokratin i Sverige (som Gustavsson och Her­
mansson ser det) kan då visa sig vara en "juri­
disk fiktion" eftersom alternativkostnaderna är 
för höga för detta alternativ. Om man definierar 
demokrati i termer av två dimensioner, demo­
kratiska procedurer och systemkapacitet, som 
av empiriska skäl inte kan maximeras samtidigt 
får vi ett demokratibegrepp som är tämligen in­
tetsägande. 3 6 Helt olika politiska system kan 
vara lika demokratiska. Sverige i EMU kan 
vara demokratiskt om det är det mest effektiva 
systemet i termer av autonomi; Sverige utanför 
EMU kan också vara det mest demokratiska i 
termer av beslutsprocedurer i de penningpoli­
tiska institutionerna. 

Om man istället håller fast vid att demokrati 
betecknar en statsrättsligt reglerad fördelning 
av makt över en stat blir frågan om EMU:s för­
hållande till demokratin tydligare. Min slutsats 
är att demokratins extension inte minskar om 
ett demos använder statsmakten till att långsik­
tigt delegera makt till organ som inte tillämpar 
demokratiska beslutsprinciper. Demokratin 
tillåter också åtgärder som minskar det reala 
politiska handlingsutrymmet, t.ex. till följd av 
ett mellanstatligt samarbete. Värdet av ettbibe-
hållet handlingsutrymme måste vägas emot 
den nytta som ett minskat handlingsutrymme 
ger. Denna avvägning är en "inomdemokra-
tisk" fråga, så länge inte handlingsutrymmet 
begränsas av att folket "abdikerar" från mak­
ten. Man kan uttrycka det så att demokratin to­
lererar alla åtgärder om kostnaden för att ge­
nomföra dem inte består i att demokratiska fri-
och rättigheter begränsas eller upphävs. 

På frågan huruvida ett EMU-inträde är fören­
ligt med en fortsatt folksuveränitet är svaret ja. 
Däremot innebär ett EMU-inträde minskad ef­
fektivitet (i Ross' mening, dvs. "den verknings­
grad varmed medborgarna kan göra sina syn­
punkter gällande"); medborgarna binder upp 
sig vid en viss penningpolitik. Ett annat demo­
kratiproblem är om beslutet att gå med i EMU 
bygger på "upplyst förståelse". 

Ett beslut om medlemskap bör föregås av en 
genomgripande informationskampanj och de­
batt. Om en känsla av maktlöshet breder ut sig 

till följ d av att man inte förstått konsekvenserna 
av ett EMU-inträde hotas dess demokratiska le­
gitimitet. Samma känsla av maktlöshet kan 
dock breda ut sig om en nationell valutapolitik 
blir verkningslös. Men känslan av maktlöshet 
bör inte underbyggas av en föreställning att 
EMU-medlémskapet innebär att en del av 
folksuveräniteten gått förlorad. Suveräniten 
kan användas på två sätt: att gå med i EMU eller 
att stanna utanför. Vilket beslut som är klokast 
är en annan fråga. Folksuveränitet är nämligen 
förenlig med dåliga politiska beslut. 

Mats Lundström 

Noter 

1. Denna artikel är skriven inom ramen för projektet 
"Demokrati och mångkulturalism" finansierat av 
HSFR. En tidigare version har presenterats vid en kon­
ferens inom det statsvetenskapliga nätverket för euro­
paforskare i Göteborg i april 1999 och vid Nordiska 
statsvetenskapliga förbundets möte i augusti i Uppsala 
1999. Jag vill tacka Magnus Brothén och Johannes 
Lindvall för värdefulla kommentarer. 
Ett särskilt tack riktas till Donald Söderlind för hans tål­
modiga granskning av manuskriptet 

2. K-G Algotsson (2000:345) hävdar t.o.m. att Sverige 
efter EU-anslutningen fått ett nytt statsskick: 'Två mot­
stridiga grundelement, demokratins maj oritetsstyre och 
vertikal maktdelning, inrymmes numera i den svenska 
författningen". 

3. Med smärre variationer har detta demokratibegrepp 
formulerats av Tingsten (1945), Ross (1968), Naess 
(1968), Dahl (1989;1992), Bobbio (1989), Elster 
(1988) och Barry (1991). Se Lundström 2000b för en 
diskusssion. 

4. Jack Lively (1976:2) t.ex. hävdar att "any attempt 
to define 'democracy' ...must invovle some commit-
ment to political positions:ome positive evaluation 
of the justification proffered for different kinds of 
political systems". Just denna uppfattning bestrids 
av Ross (1968:84f.). En definition bör bara vägledas 
av vetenskapliga och språkliga normer. I logisk me­
ning har Lively fel. Hans definition av demokrati i 
termer av "politisk jämlikhet" implicerar inte ett 
ställningstagande för politisk jämlikhet. Se Tännsjö 
1992:7 för en diskussion. 

5. Så tycks SNS Demokratiråd ha resonerat när de 
definierat "demokrati" i termer av medborgarstyre, 
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rättsstat och handlingskraft. Vad de avsett att formu­
lera är av allt att döma inte en definition av en term, 
utan normativa principer för ett gott statsskick. (Se 
Peterssonm.fi. 1996:kap. 1) 
6. Uttrycket "levande statsskick" användes av Axel 
Brusewitz (1920) för att beteckna gällande konstitu­
tionell rätt i Sverige under den tid då den skrivna för­
fattningen bröts till förmån för demokratisk parla­
mentarism. Se Lewinl996:28f. 
7. Frågan är hur ett demokratiindex skall konstrueras 
utifrån Ross' tre dimensioner. Om man kräver att en 
stat skall ha ett positivt värde på alla dimensioner bör 
det bli ett multiplikativt index. Och om de tre dimen­
sionerna är empiriskt oberoende av varandra, kan 
många olika statsskick uppvisa samma grad av de­
mokrati. Se Hedenius 1977:146f för en diskussion. 

8. Som exempel på inskränkt extension nämner Ross 
maktdelning mellan kung och parlament eller mel­
lan parlament och ett "överhus" som utses genom 
arvsrätt (Ross 1968:94). Maktdelningen kan dock 
vara mer eller mindre ultimativ beroende på om den 
kan upphävas genom legala metoder. En konstitu­
tion består både av sekundär och tertiär lag. Den för­
ra anger normer for stiftande av vanlig lag; den sena­
re anger normer för stiftande av grundlag. Om makt­
delningen avser makt att ändra forfattningen är den 
mer djupgående, än om maktdelningen sker inom 
ramen för en författning som ensidigt kan ändras av 
medborgarkollektivet. Den förra anger normer för 
stiftande av vanlig lag; den senare anger normer för 
stiftande av grundlag. Grovt sett kan man skilja mel­
lan tre nivåer av maktdelning: 1. Inom ramen för 
vanlig lag (t.ex. den maktdelning mellan riksdagen 
och EU-organ som följer av EU-anslutningen). 
2. Inom ramen for sekundär lag (t.ex. den maktdel­
ning som finns mellan Riksbanken och riksdagen). 
3. Inom ramen för tertiär lag (t.ex. den maktdelning 
som förelåg mellan kung och riksdag enligt 1809 års 
regeringsform). 
9. Detta maktbegrepp formuleras av Beitz (1989:10) 
så här:"Power is a counterfactual notion. In attribu­
ting power to someone, we imply that there is some 
possible world in which her action (or omission) will 
change the future course of events by converting an 
outcome she does not want, but that would occurred 
if she had not acted (or had acted otherwise) into an 
outcome she wants. Having power she has the poten­
tial to make a difference. However, the world in 
which one's power makes a difference need not be 
the actual world - one can have (and exercise) power 
without getting what one wants, and one can get 
what one wants without exercising power (or by ex­

ercising it superfluosly:when the desired outcome 
would have occurred anyway)." En liknande tanke 
formuleras av Barry (1992:272). Jfr Dahl 1982:22. 
10. Hermansson (1994:30f) ställer demokrati mot 
nattväktarstat på ett sätt som enligt min mening är 
missvisande - eller åtminstone oklart. Uttrycket 
nattväktarstat refererar till statens omfång (minimal 
stat) medan "demokrati" refererar till makten över 
rättsordningen. Demokratin är, som Hedenius fram­
håller (1949:209) förenlig med "nästan vilken kon­
kret politik som helst.. .ekonomisk laissez-faire och 
långt gående socialism, underlåtande av statlig väl­
görenhet och långt gående socialpolitik: stöd åt den 
friaste andliga odling och en kyrklig-reaktionär kul­
turpolitik, militarism och avrustning"."Man kan 
kämpa för vilka som helst av dessa ideal och ändå 
vara en fullkomlig demokrat." 
11.1 en "polyarki" motsvaras dessa principer av sju 
institutioner: 1. Valda makthavare. 2. Fria och rättvi­
sa val. 3. Allmän rösträtt. 4. Allmän valbarhet. 5. Ytt­
randefrihet. 6. Informationsfrihet.7. Organisations­
frihet. Definitionen av "polyarki" kan betraktas som 
en klass- eller realdefinition av "demokrati" så som 
ordet används för att beskriva moderna stater. Se 
Dahl 1989:222. 

12. Barry inkluderar dock i demokratibegreppet ut­
fall som "are required by democracy itself as a pro-
cedure". Huruvida detta är ett semantiskt nödvändigt 
villkor kan dock diskuteras. (Se Lundström 2000a.) 
13. Hart (1960:59f.) anger två villkor för att en rätts­
ordning skall kunna anses vara gällande. För det 
första skall ämbetsmän i staten omfatta ett "igenkän­
ningskriterium" som säger vilka sekundära lagar 
(dvs. konstitutionella normer) som är legitima. För 
det andra skall allmänheten på det hela taget rätta sig 
efter primära lagar (dvs. vanliga lagar). En demokra­
ti kan beskrivas som en stat där ämbetsmän accepte­
rar och lyder beslut som fattats enligt ett "demokra­
tiskt igenkänningskriterium" (dvs. en demokratisk 
författning) och där medborgarna i det stora hela rät­
tar sig efter de lagar som stiftas. 
14. Enligt det klassiska suveränitetsbegreppet (som 
formulerades av Jean Bodin) är suveränitet "final 
political authority" (Beitz 1991:238). Suveräniteten 
kan vara intern och extern. I det förra fallet avses 
auktoritetsförhållandet mellan suveränen och med­
borgarna; i det senare fallet avses auktoritetsförhål­
landet mellan en suverän och andra suveräner, dvs. 
mellan stater. Men i båda fallen handlar det om ett 
statsrättsligt förhållande, inte om makt i allmänhet. 
Suveränitet har inte med systemkapacitet eller fak-

http://Peterssonm.fi
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tiskt handlingsutrymme att göra. Jfr den s.k. "suve­
ränitetskalkylen" i den s.k Suveränitetsutredningen 
(SOU 1994:12:10) som bygger på en sammanbland­
ning av suveränitet och sakpolitisk effektivitet. Ut­
redningen menar att en reducerad formell suveräni­
tet kan uppvägas av en ökad "reell" eller "faktisk" 
suveränitet, vilket betyder ökad möjlighet att ge­
nomföra politiska beslut i Sverige. Men om formell 
suveränitet kan betraktas som ett formellt rättsför­
hållande, kan reell eller effektiv suveränitet betraktas 
som faktiska möjligheter att effektuera detta rättsför­
hållande (se Carlsnaes 1993:73). Reell suveränitet 
betyder då inte "en stats reella rörelse- eller hand­
lingsfrihet" med avseende på demokratiska beslut i 
allmänhet som påstås. Se Ruin m.fl. 1994:10. David 
Held (1991:213) gör en viktig distinktion mellan au­
tonomi och suveränitet - en distinktion som har rele­
vans för EMU-frågan."For I take sovereignty to 
mean the political authority within a community 
which has the undisputed right to determine the fra­
mework of rules, regulations and policies within a 
given territory and govern accordingly. Sovereignty 
should be distinguished from state 'autonomy', or 
the state's actual capacity to act independently in the 
articulation and pursuit of domestic and international 
policy objectives. In effect autonomy should refer to 
the ability of nation-states to act free of international 
and transnational constraints, and to achieve goal 
once they have been set." 

15. På denna punkt misstar sig Karl-Göran Algots­
son. Han hävdar att "demokrati rimligen måste ha att 
göra med faktisk makt att påverka utvecklingen" 
(Algotsson 2000:60). Därmed bygger han, ironiskt 
nog, in en effektivitetskomponent i demokratibe­
greppet på samma sätt som många EU-anhängare 
gjort (Se Jacobsson 1997 för en kritik). Graden av 
demokrati bestäms av makten över en stat, inte mak­
ten över "utvecklingen". Men värdet av demokrati 
kan naturligtvis påverkas av möjligheten till makt 
över "utvecklingen". 

16. Jörgen Hermansson menar att (1999:37, not 40) 
att jag (Lundström 1999) skulle hävda att det är ett 
"logiskt tankefel" att ställa frågan om EU är demo­
kratiskt eller inte. Detta är ett missförstånd. Jag har 
aldrig menat att det är ologiskt att ställa frågan om 
EU är demokratiskt styrd. Vad jag hävdar är att bara 
en stat kan vara en fullständig proceduriell demokra­
ti enligt Dahls fem kriterier. (Se Lundström 1999: 
52.) Kravet på kontroll av agendan bör rimligen tol­
kas som ett krav på den suveränitet som per defini­
tion tillkommer stater, dvs. självständig jurisdiktion 
över ett territorium. På denna punkt delar jag Sverker 

Gustavssons uppfattning (Se Gustavsson 1996). 
Men även om EU inte kan vara en fullständig proce­
duriell demokrati kan man naturligtvis ställa frågan 
om EU är mer eller mindre demokratisk. Däremot är 
det enligt min mening ett tankefel att, som SNS De­
mokratiråd gör, ställa samma demokratiska krav på 
alla territoriella nivåer, dvs. kommuner, stater och 
statsförbund. (Se Petersson m.fl. 1998:64). 
17. Enligt Arrows omöjlighetsteorem är dock ett så­
dant beslut omöjligt att nå fram till om man håller fast 
vid krav som är rimliga för demokrati och rationali­
tet. Se Beitz 1989:72 f. för en kritisk diskussion. 
18. Det proceduriella momentet i diskursdemokratin 
är inte enbart inriktad på jämlik maktutövning utan 
även på ett utfall i form av ett slags moralisk konsen­
sus om liberala politiska principer. Se t.ex. Cohen 
(1998:187) som skriver:".. .democracy, on thedele-
berative conception, is a substantive, not simply pro-
cedural, ideal and that the substance comprices ega-
litarian and liberal political values." Jfr Nelson 1980. 
Se Elster (red) 1998 för en diskussion. 

19. Public choice-skolan har traditionellt haft en 
"nyliberal" högerstämpel på sig (King 1987:kap. 6). 
Men idéhistoriskt är den besläktad med anarkismen, 
vars grundprincip är förbud mot tvång av individer 
(jfrWicksell 1967) 

20. Jfr van Parijs (1997) som hävdar att EU:s s.k. 
demokratiska underskott inte skall mätas mot for­
mella demokratiska principer, utan mot mål som 
EU:s demokratiska stater har med sitt medlemskap. 
Huruvida det råder ett "demokratiskt underskott" 
beror, i detta perspektiv, på om EU är funktionellt 
eller inte. van Parijs förordar social rättvisa som ett 
utvärderingskriterium. Se van Parijs 1996 för en dis­
kussion om förhållandet mellan demokrati och soci­
al rättvisa. 

21. Detta problem är dock inget hinder för kollektivt 
rationella beslut, i den meningen Arrow avsåg. Kol­
lektivt rationella beslut kan vara beslut som leder till 
suboptimala utfall, t.ex. i ett fångamas dilemma. Se 
Danielsson 1986:76 för en diskussion. 
22.1 så måtto var Rousseau inte olik en Public choi-
ce-teoretiker som vill undvika ett fångamas dilemma 
(se Runciman och Sen 1965, jfr Hermansson 1984). 
23. Professor Lars Svensson föreslår i en intervju 
(SvD 99-03-27) att en oberoende expertgrupp bör 
kunna avsätta direktionen för ECB. Ett liknande för­
slag har framförts av Lars Calmfors 1999. Men ing­
en av dem föreslår ett politiskt ansvarsutkrävande. 

24. I artikel 2 i Maastrichtfördraget sägs EU:s all­
männa målsättning med den monetära unionen vara: 
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.. .främja en harmonisk och väl avvägd utveckling av 
näringslivet inom gemenskapen som helhet, en håll­
bar och ickeinflatorisk tillväxt som tar hänsyn till 
miljön, en hög grad av ekonomisk konvergens, en 
hög nivå ifråga om sysselsättning och socialt skydd, 
en höjning av levnadsstandarden och livskvaliteten 
samt ekonomisk och social sammanhållning och so­
lidaritet mellan medlemsstaterna (Calmfors m.fl. 
1996:33). 

25. Denna analys tycks även motståndarna till EU 
göra. I en skrift med titeln "Ut ur EU" (se www. 
mp.se) som Miljöpartiet presenterade under parti­
veckan i Sundsvall före valet 1998 formuleras en 
strategi för Sveriges utträde ur EU. Under rubriken 
"Hur skall utträdet gå till?" påtalas att det inte finns 
någon utträdesparagraf i EU:s grundläggande för­
drag, vilket Miljöpartiet kritiserat. Vidare sägs:" Vi 
har på olika sätt drivit kravet på utträdesparagraf, 
bland annat i en namninsamlingskampanj 1996. 
Miljöpartiets företrädare har framfört det i EU-parla-
mentet med stöd av Gröna Gruppen. Det beror inte 
på att vi tror att det faktiskt skulle vara omöjligt att 
lämna EU utan utträdesparagraf, utan för att vi an­
ser att det är viktigt att proceduren och villkoren 
kring ett utträde är reglerade på förhand - inte minst 
för att omöjliggöra osaklig skräckpropaganda från 
dem som motsätter sig utträde." (s. 13. Min kursiv.) 
Miljöpartiet hävdar att den svenska väljarkåren kan 
"utkräva ansvar av de politiker som förde in Sverige 
i EU - bedöma om deras löften och prognoser om 
EU-medlemskapet har hållit och med valsedeln be­
löna eller bestraffa dem därefter. En grundbult i re­
presentativ demokrati är att väljarna i efterhand skall 
bedöma hur politikerna skött sig." (s. 5). EU-inträdet 
har således inte, enligt Miljöpartiet, ändrat de demo­
kratiska spelreglerna i Sverige. Samma analys görs i 
Lundström 1998. 

26. SeRawls (1993:326) för ett analogt resonemang 
angående medborgerliga fri- och rättigheter: 
"The difference between liberty and the worth of li-
berty is, of course merely a definition and settles no 
substantial question." 
27. Dahl (1992:43) skriver att hans kriterium innebär 
att folket skall ha "reella möjligheter" att återkalla 
varje fråga till sitt beslutsområde. Jag tolkar honom 
så att ingen kan förhindra folket att ta tillbaka beslu­
tanderätten. Dahl skriver i detta sammanhang:" Att 
säga att vissa frågor bör placeras utom räckhåll för 
Folkets sista ord - i den meningen att Folket bör för­
hindras att alls behandla dem - är följaktligen det­
samma som att säga att i dessa frågor är Folket inte 

kvalificerat att bedöma sin egen kompetens och sina 
begränsningar" (Ibid. s. 43.) 
28. Dahl (1990:72) skriver i polemik mot dem som 
likställer folkstyre med demokratiska procedurer: 
"....rule by the people requires not only one form but 
many forms, including, paradoxically, nondemocra-
tic forms of delegated authority." Jfr Ross 1968:91. 

29. På denna punkt tror jag att SNS Demokratiråd 
gör ett analogt misstag när det hävdar att "samma 
demokratiska grundkrav gäller på alla territoriella 
nivåer" ( Petersson m.fl. 1997:64). Demokratirådet 
kräver med andra ord att svenska kommuner, den 
svenska staten och EU skall uppfylla samma demo­
kratiska krav. 

30.1 en intervju i Ordfront Magasin 4/99 (s. 62) be­
klagar Amarty a Sen att EMU bara skall verka för lågt 
penningvärde men inte för låg arbetslöshet. I princip 
har han dock inget emot EMU. Dess största förtjänst 
ligger dock på det politiska planet. EMU kan "verka 
för europeisk enighet som i mina ögon är mycket 
värdefullt, mycket viktigt". 

31. Se Dahl (1989:67f) för en diskussion om exper­
ters roll som förmedlare av instrumenteli kunskap i 
en demokrati. 
32. Se Snyder (1998:108) som skiljer mellan "legiti-
macy within technical task specific limits; conditio-
nal legitimacy, for example legitimacy which is con-
ditional on future developments such as the emer-
gence of more overtly political institutions of gover-
nance; and legitimacy tout court." Den senare for­
men av legitimitet avser, vad jag kan förstå, EMU:s 
effekter på EU:s legitimitet i sin helhet. EU:s institu­
tionella struktur kan behöva omförhandlas till följd 
av EMU. Men även denna förändring måste härröra 
ur medlemsstatemas demokratiska procedurer. Om 
EU blir en federal stat får EMU sin "tekniska" legiti­
mitet ur demokratiska procedurer i ett nytt demos. 

33. Se Lundström 1999 för en diskussion. 
34. Även på denna punkt ställer jag mig frågande till 
Hermansson (1996:6) som hävdar att ett EMU-inträ-
de inte kan försvaras på "rationella grunder". EMU 
är en t.o.m. en "skrivbordsprodukt" skriver Her­
mansson. Men Hermansson har bara velat visa att 
EMU inte är bra för den svenska demokratin.. En 
analys som avser att visa att ett EMU-inträde inte är 
rationellt har gjorts av Elgemyr och Malmnäs 
(1997). 

35. En s.k. innehållslig definition av "demokrati" ut­
märks av att den inkluderar ett möjligt utfall av en 
demokratisk procedur i definitionen av "demokrati". 
Definitionen av "demokrati" blir därmed för snäv i 
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förhållande till en proceduriell definition. Se El vän­
der 1975 för en diskussion. 
36. Att utvidga demokratibegreppet till något mer än 
medborgares makt över en stat är ganska vanligt. SNS 
Demokratiråd (Rothstein m.fl. 1995:122f) definierar 
"demokrati" som ett additivt index. Värden på 13 indi­
katorer som tillsammans mäter medborgarstyre, rätts­
stat och handlingskraft summeras till ett totalvärde på 
grad av demokrati. Konsekvensen är att graden demo­
krati kan vara konstant, trots att medborgarstyret mini-
meras. I boken Size and Democracy (1973:21) anger 
Dahl och Tufte "system capacity" och "citizen effecti­
veness" som två dimensioner i demokratibegreppet. I 
en kritisk recension påpekar Brian Barry (1974) att om 
systemkapacitet är ett kriterium på demokrati ökade 
graden av demokrati i Nazityskland när systemkapaci­
teten ökade till följd av erövringskrig. På motsvarande 
sätt minskade graden av demokrati i Storbritannien när 
landet förlorade sina kolonier. Systemkapacitet är var­
ken demokratisk eller odemokratisk; den bestämmer 
handlingsutrymmet för en stat - oavsett hur den styrs, 
hävdar Barry. I en senare artikel av Dahl (1994) hävdas 
dock att det är en "trade off" mellan demokrati och sys-
temkapcitet. Om denna tes är riktig kan inte demokrati 
analytiskt implicera systemkapacitet. Systemkapacitet 
är snarare ett "democratic value" menar Dahl. Han an­
ser att Danmark "made a positive contribution both to 
democratic values and the European Community" när 
landet efter en folkomröstning accepterade Maastricht-
avtalet (Dahl 1994:34). I en ännu senare artikel (Dahl 
1999) antyder han dock att delegationen av demokra­
tisk makt till internationella organisationer (inklusive 
EU) har gått för långt Samtidigt hävdar han att den sys­
temkapacitet som nås kan legitimera minskad grad av 
demokrati. 

Sammanblandningen mellan demokrati och sys­
temkapacitet tycks också finnas i Fritz Scharpfs de­
mokratibegrepp: "Demokrati syftar till kollektivt 
självbestämmande. Den måste således uppfattas 
som ett tvådimensionellt begrepp som relaterar sys­
temets Inflöde (inputs) och Utflöde (outputs). På in­
satssidan kräver självbestämmandet att policybeslut 
direkt eller indirekt härrör från medborgarnas auten­
tiska preferenser och att regeringarna därför måste 
hållas ansvariga inför sina medborgare. På resultat­
sidan innebär självbestämmandet emellertid effektiv 
kontroll över ödet. Demokratin skulle bli en me­
ningslös ritual om regeringamas policybeslut inte 
kunde öka effektiviteten när det gäller att uppnå mål 
och undvika faror som medborgarna kollektivt bryr 
sig om." (Scharpf 1998:105.) För det första frångår 
Scharpf det dominerande statsvetenskapliga språk­

bruket enligt vilket demokrati är ett statsskick. För 
det andra , vilket kan vara skälet till det förra mis-
taget, blandar han ihop frågan vad som gör demo­
krati meningsfull med frågan om hur man skall 
definiera "demokrati". Via en definition av demo­
krati kommer han fram till EU ökar graden av de­
mokrati i medlemsländerna eftersom effektivite­
ten ökar. Jfr Barrys (1974) kritik av Dahl och Tuf­
te (1973) ovan. 
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Litteraturgranskningar 

TORKEL NYMAN: Kommittépolitik och par­
lamentarism: Statsminister Boström och 
rikspolitiken 1891-1905. En studie av den 
svenska parlamentarismens framväxt. 
Uppsala: Acta Universitatis Upsaliensis, 
1999. 

Frågan hur parlamentarismen infördes i Sve­
rige har varit föremål för stor uppmärksamhet 
bland statsvetare och historiker under 1900-
talet. Torkel Nymans avhandling Kommit­
tépolitik och parlamentarism: Statsminister 
Boström och rikspolitiken 1891-1905. En stu­
die av den svenska parlamentarismens fram­
växt (Acta Universitatis Upsaliensis, 1999) är 
det senaste försöket att tolka, den process som 
utmynnade i att vårt statsskick de facto är par­
lamentariskt alltsedan 1917. Det sker på ett 
nytt och annorlunda sätt. Som framgår av av­
handlingens titel är det kommittéväsendets 
roll i parlamentariseringsprocessen som upp­
märksammas. 1 

Regeringens politiska beroende av parlamen­
tet brukar framhållas som det mest centrala kri­
teriet på ett parlamentariskt styrelseskick, men 
därutöver har också, för svenskt vidkommande, 
väljamas (indirekta) inflytande över regerings­
bildningen och statschefens opolitiska ställning 
pekats ut som centrala parlamentarismkriterier.2 

Till det fundamentala baskriteriet—att riksdagen 
har förtroende för regeringen—fogar Torkel Ny­
man också en styrningsdimension. En parla­
mentarisk styrelse förutsätter, menar han, att re­
geringen lyckas genomföra sina politiska inten­
tioner. En sådan parlamentarisk praxis förelåg 
enligt Nyman redan innan parlamentarismens 
formella genombrott 1917. Men den tog, visar 
han, omvägen via kommittéväsendet. 

Den bos t römska regeringsperioden 
och den "levande författningen" 
Ganska snart efter den tid som behandlas i av­
handlingen rådde enighet om att 1809 års RF be­
stod av en samling döda bokstäver. Så alls icke 
under denna period. Det var maktdelningstan­
ken —inte parlamentarismen—som föreskrevs i 
författningen. I och med representationsrefor­
men 1866 sjösattes emellertid en institutionell 
ordning som kom att innebära ett avsteg från den 
etablerade konstitutionella principen. Den nya 
tvåkammarriksdagen bäddade för en parlamen-
tarismering. Regeringen fick stegvis en själv­
ständigare ställning gentemot konungen och 
blev samtidigt alltmer beroende av riksdagen 
(von Sydow 1997). Det talades om en diskre­
pans mellan regeringsformen och "den levande 
författningen". 

Men fastän konungen och hans rådgivare i sti­
gande grad tvingades ta hänsyn till opinionen i 
riksdagen var det omöjligt att föreställa sig en 
regering som konungen själv inte kunde accep­
tera. Under Erik Gustaf Boströms statsminister-
tid accepterades regeringen och dess politik så 
till den grad att konungen i praktiken kan sägas 
ha retirererat från sin konstitutionella plikt (att 
"styra riket"). Rollen som statschef blev närmast 
ceremoniell. Trots att det förelåg en åsiktsmot­
sättning mellan Oscar II och Boström i den upp­
rivande tullfrågan blev Boström kungens abso­
luta favorit bland statsministrar. I synen på stats­
skicket rådde enighet mellan dem: båda ville 
undvika parlamentarism. 

Boström var storgodsägare men den förste 
icke-adlige statsministern i svensk politik och är 
måhända bara av det skälet en intressant histo­
risk gestalt. Han var statsminister under två pe­
rioder mellan 1891 och 1905. Ett avbrott skedde 
1900-1902, då Fredrik von Otter, som tidigare 
ingått i Boströms ministär, blev regeringschef. 
Den von Otterska ministären kallades av samti-
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da bedömare för "en regering Boström utan Bo­
ström". Det är alltså högst rimligt att se denna 14 
år långa period som en i huvudsak av Boström 
präglad politisk period och den kan sålunda be­
nämnas för den boströmska regeringsperioden. 

Politiken präglades under Boströms rege­
ringsår av samförstånd och kontinuitet, något 
som Nyman menar var en konsekvens av en 
medveten politisk strategi. Boström lanserade 
den så kallade rikspolitiken, vars innebörd 
(bland annat) var nationell samling. Nyman ana­
lyserar hur samförståndet och kommittéväsen­
det, två särdrag i svensk parlamentarism, beting­
at varandra. Genom politiseringen av de samför-
ståndsgenererande kommittéerna — dels via va­
let av kommittéledamöter, dels via den styrning 
av kommittéerna som skedde genom direktiven 
— banades väg för ett ökat beroende av riksda­
gen. De ledande riksdagsledamöterna gjordes 
delaktiga i och indirekt ansvariga för politiken. 
Samtidigt tillskansade sig regeringen en möjlig­
het att förverkliga de egna målsättningarna. 

Den tidiga parlamentarismforskningen har ta­
git fasta på politiska motsättningar som mani­
festerats i samband med ett antal sakpolitiska 
konflikter (tullstriden, försvarspolitik, unions­
striden, rösträttsfrågan och borggårdskrisen), 
kort sagt på kriser och omvälvande händelser. 
Nyman menar att forskarna var präglade av Karl 
Staaffs teori om "det levande statsskicket". En­
ligt detta synsätt bar maktdelningsprincipen i 
1809 års RF på en självmotsägelse. Kungen 
skulle (med hjälp av lojala statsråd) styra riket, 
men eftersom kungalojala statsråd i längden 
kunde förväntas få svårt att erhålla förtroende i 
riksdagen skulle resultatet förr eller senare, me­
nade Staaff, bli ineffektivitet och handlingsför­
lamning. Ty riksdagen hade den beskattande 
och anslagsbestämmande makten och delade 
den lagstiftande makten med kungen. Om den 
legislativa statsmakten allt som oftast hindrade 
kungens förslag från verkställighet skulle 
kungamaktens legitimitet skadas. Styrelsens 
auktoritet skulle följaktligen drabbas om kung­
en ignorerade riksdagen. 

Kungen kunde undvika denna utveckling ge­
nom att utse statsråd som var förankrade i riks­
dagsopinionen. Konsekvensen skulle därmed 
bli, menade Staaff, att kungen inte skulle välja 

rådgivare som i första hand passade riksdagens 
majoritet, snarare än sådana som han själv upp­
skattade. I författningens maktdelningsprincip 
fanns med andra ord embryot till parlamentaris­
men. I förlängningen av denna process skulle 
statschefens inblandning i regeringsbildningen 
rentav komma att uppfattas som inkonstitutio-
nell; den formella lydelsen i 1809 års RF stod 
alltså i potentiell konflikt med "den levande för­
fattningen". 

Trots sin övertygelse om den levande författ­
ningen lyckades dock aldrig forskarna bevisa 
förekomsten av en sådan, konstaterar Nyman. 
"Statsrådets sammansättning kom aldrig att föl­
ja riksdagens opinionsförskjutningar." Forskar­
na tvingades därför att "framställa parlamenta­
rismens genombrott som en regelrätt kapitula­
tion från kungamaktens sida" (s. 200). Nymans 
kritik mot den tidigare forskningen påminner 
om anekdoten om den berusade som tappat sin 
nyckel, och som letar efter den under gatlyktan 
enbart av det skälet att det är ljusast där. 

Att undvika parlamentarism 
Under de boströmska regeringsperioderna för­
ändrades alltså det sätt på vilket kommittéväsen­
det användes. En expansion av detta skedde och 
genom att låta kommittéerna avspegla riks­
dagsopinionen kom riksdagens inflytande att 
öka. Intentionen bakom denna förändrade kom­
mittépolitik var att hålla spj ärn mot partipolitise­
ring och ett beroende av de opinioner som domi­
nerade i riksdagen, kort sagt att undvika en ut­
veckling mot parlamentarism. Men kommit­
tépolitiken tog med tiden en annan inriktning. 
Initiativet i beredningsarbetet gled successivt 
över till riksdagen. Ett närmande skedde mellan 
den legislativa och den exekutiva makten. "Bo­
ström var inte längre mannen att tygla samspelet 
mellan regering och riksdag", skriver Nyman 
när han sammanfattar Boströms andra rege­
ringsperiod. 

Nyman anför belägg för sin tes. Han visar hur 
kommittépolitiken gjorde regeringen alltmer 
beroende av riksdagen i och med att alltfler 
tunga riksdagsledamöter anlitades i kommitté­
arbetet. Men argumentation kunde ha varit mer 
övertygande på denna centrala punkt. Man skul-
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le kunna närma sig frågan från det motsatta hål­
let och ställa frågan om det i själva verket kanske 
var så att kornmittépolitiken var framgångsrik i 
förhållande till dess intentioner och således bi­
drog till attfördröja parlamentarismens genom­
brott. Kanske hade en annan strategi framtvingat 
en konfrontation mellan den lagstittande och 
den exekutiva statsmakten, och kanske hade en 
sådan utveckling kommit att tydligare och tidi­
gare framtvinga en parlamentarisering? 

Nymans visar hur perioden före parlamenta­
rismens definitiva genombrott under 1910-talet 
var mer händelserik än vad som tidigare varit 
känt. Från att ha varit ett i huvudsak administra­
tivt beredningsorgan till regeringen omvandla­
des kommittéväsendet till att bli en central poli­
tisk institution. Antalet kommittéer ökade 
snabbt, snabbare än antalet propositioner, vilket 
är ett tecken på att kommittéväsendets expan­
sion var ett resultat av en medveten politisk stra­
tegi, och inte av strukturella förhållanden. Vida­
re ökade antalet politiska beredningar på bekost­
nad av de rent adminstrativa. Även bakom detta 
fanns en medveten regeringspolitik. Motsätt-
•ningarna, inte minst när det gällde den segslitna 
tullfrågan, skulle motverkas. Riksdagen fick en 
mer aktiv roll i formuleringen av politiken. 
Kommittéerna fungerade som substitut för (in­
stitutionaliserade) partier. Genom att politisera 
kommittéväsendet försökte alltså Boström und­
vika en annan form av politisering, den via par­
tier, som ansågs skadlig. I det avseendet lyck­
ades han. 

Genom att studera hur de politiska beredning­
arna initierats anser sig Nyman finna belägg för 
att det var en medveten politisk strategi från Bo­
ströms sida att styra utvecklingen—att "förbättra 
sitt systeminflytande". I huvudsak var det rege­
ringen som initierade beredningarna. Men vad 
som talar mot tesen är att det inte enbart var re­
geringen som på detta sätt förde upp nya ärenden 
på dagordningen. I många fall var det riksdagen 
som initierade kommittéerna. Graden av styr­
ning från regeringens sida varierade beroende 
på typ av fråga. I de frågor Boström prioriterade 
— tullar, försvar, jämvägsfrågor — styrde han i 
direktiven, i andra av honom mindre prioritera­
de frågor, i vilka han saknade en bestämd stånd­

punkt (t.ex. social- och skattepolitik), var direk­
tiven i regel helt öppna. 

Boströms kommittépolitik var enligt Nyman 
framgångsrik såväl när det gäller systeminfly­
tande som systemstabilitet. Med det förra avses 
regeringens möjligheter att förverkliga sina po­
litiska målsättningar, med det senare avses rege­
ringens möjligheter att skapa kontinuitet och 
stabilitet i det politiska systemet. Genom att sty­
ra sammansättning och innehåll i beredningarna 
satte han sin prägel på politiken, och genom 
kommittépolitiken överbryggades motsättning­
ar varigenom nederlag undveks. "Sammantaget 
kan konstateras att kommittéväsendet var en 
framgångsrik metod för att överbrygga motsätt­
ningar och bringa framgång åt den förda politi­
ken" (s. 171). Trots att konflikterna ökade totalt 
sett minskade andelen parti- och kammarreser­
vationer bland utskottsbetänkanden som före­
gåtts av politiska kommittén 

Med tiden förändrades bilden. Den bo­
strömska rikspolitiken led tunga nederlag, bland 
annat i rösträttsfrågan. Initiativet försköts allt­
mer från regeringen till riksdagen, samtidigt 
som det skedde en polarisering. Partiväsendet 
bröt fram på bred front. Riksdagsledamöterna 
blev i stigande grad partirepresentanter och där­
med undergrävdes förutsättningarna för den bo­
strömska rikspolitiken. 

* 
Torkel Nyman har definitivt tillfört ny och vik­
tig kunskap till forskningen om den svenska par­
lamentarismens framväxt och särdrag. Diskus­
sionen om kommittéväsendets för- och nackde­
lar i en parlamentarisk beslutsprocess—för såväl 
regeringens som det politiska systemets hand-
lingskapacitetet — är både övertygande och 
skarpsinnig och har relevans inte enbart för den 
tidsperiod som uppmärksammas. Den innehål­
ler flera träffsäkra reflektioner av allmängiltig 
karaktär. Själva framställningen är dessutom 
förtjänstfull. Nyman redovisar sina resultat pe­
dagogiskt och klargörande. 

En övergripande brist i avhandlingen är emel­
lertid avsaknaden av kumulativitet. De egna re­
sultaten borde genomgående, på ett bättre sätt, 
ha relaterats till den samlade kunskapsmängden 
inom forskningsområdet. I Nymans fall är det 
den tidiga parlamentarismlitteraturen som upp-
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märksamrnas. Senare forskning behandlas mer 
styvmoderligt, mest i förbigående. Mot bak­
grund av att det i senare forskning i några avse­
enden finns andra iakttagelser om parlamentari-
seringen än de som Nyman redovisar, hade en 
mer ambitiös diskursariknytning varit motive­
rad. Här följer några exempel. 

Rikspolitik och parlamentarism 
Några av de centrala begreppen i avhandlingen 
kunde använts på ett mer pregnant sätt. Nyman 
uppmärksammar för det första inte att begreppet 
"rikspolitik" används på två delvis olika sätt i 
litteraturen. Dels åsyftades samförståndspolitik 
eller "samlingspolitik"—det är på detta sätt som 
Nyman använder begreppet (s. 24). Dels syftade 
begreppet även på en uttalad och erkänd ledar­
ställning för statsministern i regeringsarbetet 
och i den samhälleliga opinionsbildningen — 
med rikspolitik kunde således även avses en 
"sammanhållen regeringspolitik". En sådan 
sammanhållen politik var vid tiden före Bo­
ström någonting okänt (von Sydow 1997). Ny­
mans avhandling skulle ha vunnit i skärpa om 
författaren insett begreppets dubbla innebörd. 
Själva det faktum att det var först under Bo­
ströms regeringsperiod som uttrycket "rege­
ring" började användas säger åtskilligt om rela­
tionerna mellan kungen och dennes "rådgivare", 
som de formellt kallades. 

För det andra består "parlamentarismen" en­
ligt Nyman (s. 21) av tre led: förutom (i) själva 
regeringsbildningen (som Nyman inte studerar) 
också (ii) det löpande förhållandet parlament — 
regering och (iii) ansvarsutkrävande. Dock till­
kommer senare (s. 22) ytterligare ett led i Ny­
mans parlamentarismkonception, nämligen det 
politiska genomförandet. "Regeringens förmå­
ga att styra och leda den politiska utvecklingen" 
("systeminflytande") och att i det sammanhang­
et "skapa stöd för den förda politiken" ("system­
stabilitet"). Dessa båda krav sägs vara de yttersta 
tecknen på en fungerande parlamentarism och 
får därför fungera som mätinstrument i den fort­
satta analysen. En kritisk betraktare kan invända 
att det möjligen är tveksamt om detta verkligen 
skiljer parlamentarism från andra styrelseskick. 
(Även i maktdelningssystem har ju den exekuti­

va makten en styrande och legitimitetsskapande 
funktion.) 

Nåväl. Regeringens möjlighet att styra må 
vara ett centralt parlamentarismkriterium, men 
på denna punkt demonstrerar ändå Nyman en 
viss okänslighet inför den kontext han undersö­
ker. Regeringens styrbenägenheten var minst 
sagt låg under hela 1800-talet. Regeringen styr­
de genom medling, det handlade inte om att sty­
ra i meningen "förverkliga ett politiskt pro­
gram". De flesta statsråden uppfattade sig själva 
som ämbetsmän snarare än politiker. Rådgivar­
nas konstitutionella uppgifter var två: dels att 
förbereda Kungl. Maj :t beslut genom utredning, 
föredragning och omdöme/rekommendation, 
dels att verkställa dessa beslut genom kontrasig-
nation, samt utfärdande och uppsikt över utfö­
randet. I båda dessa uppgifter var ämbetsmanna-
rollen tydligt framhävd. Enligt Boström skiljde 
sig statsrådens mandat inte från andra höga äm­
betsmän på annat sätt än att statsråden i RF 
ålagts att också självständigt bilda sig en egen 
uppfattning om "de kungliga beslutens förenlig­
het med folkviljan". Att driva egna ståndpunkter, 
och utöva personligt ledarskap var således ing­
enting som statsråden uppmuntrades till i dåtida 
statsrätt. Mer handlade det om att undvika att 
statsmakten drogs in i lågsinnad intressekamp— 
det som vi i dag skulle kalla för politik. 

I Departementshistorikorrimitténs betänkan­
de skriver Daniel Tarschys: "1800-talets minist­
rar föredrog ämbetsmannens kappa framför 
statsmannens. Ämbetsmän hade de varit innan 
de kallades till kungens rådsbord och ämbets­
män förblev de i det kollegialt organiserade 
statsrådet [...] Man kan hesitera något inför be­
greppet "styrning" som en beskrivning av 1800-
talsregeringens förhållningssätt till statsförvalt­
ningen. Självfallet styrdes riket i den meningen 
att Kungl Maj:t behandlade ärenden, förelade 
riksdagen propositioner, äskade och förmedlade 
anslag, antog resolutioner, avlät remisser, in­
krävde rapporter, stadfäste stadgar, gjorde ut­
nämningar, beviljade nåd, bekräftade privilegi­
er, kringsände cirkulär och utfärdade kungörel­
ser för uppläsning från predrikstolen. Allt detta 
ingick i den ordinarie ruljangsen som år efter år 
sysselsatte den lilla skaran av expeditionschefer, 
expeditionssekreterare, kanslister och kopister 
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vid Kungl. Maj: ts kansli—färre än hundra under 
större delen av seklet" (Tarschys 1990, s. 226). 
Statsråden var, konstaterar Tarschys, inte precis 
några kraftfulla befälhavare på kommando­
bryggan, utan snarare passiva medpassagerare. 

Vidare framhåller Nils Stjemquist (1996) att 
"regera" på den tiden innebar att medla mellan 
kamrama, regeringen skulle leda riksdagens ar­
bete. Alldeles enkelt var inte detta då varje leda­
mot —särskilt i den första kammaren—ville vara 
sin egen herre. 

Vid sekelskiftet förekom — vilket inte upp­
märksammas i avhandlingen — en omfattande 
kritik mot att regeringen \arför passiv i sin kom­
mittépolitik. Riksdagen begärde utredningar 
och regeringen tillsatte dem. Man befarade att 
regeringen höll på att nedsjunka till ett expedi­
tionskollegium. Kommittéväsendet beskrevs 
som en ny statsmakt, "icke avsedd och utan an­
svar". Det var fel, menade kritikerna att man re­
dan under kommittéarbetet fördjupade sig i de 
politiska förutsättningarna och därmed föregrep 
sig på regeringens och riksdagens politiska roll 
(Meijer 1956). Debatten visar att Nyman har fel 
när han påstår att kopplingen kommittépolitik-
parlamentarism ej tidigare uppmärksammats. 

Om parlamentarismen säger Nyman vidare att 
den ytterst handlar om att "ta ställning till stats­
ministern, inte till regeringens program eller 
sammansättning" (s. 22). Nymans något forma­
listiska utgångspunkt tycks emanera från den 
nuvarande regeringsformens regler när det gäl­
ler regeringsbildning och den skiljer sig från 
andra forskare (bl.a. Stjemquist 1996 och von 
Sydow 1997) som också betonar att de övriga 
statsrådens parlamentariska förankring (de bör 
men måste inte vara riksdagsledamöter) är en 
viktig indikator på förekomsten av parlamenta­
rism. Även här demonstrerar Nyman en viss 
okänslighet. Statsråden behövde inte ha någon 
som helst koppling till riksdagen, menar han (s. 
46). Men faktum kvarstår: statsråden var konsti­
tutionellt ansvariga inför riksdagen för sina råd 
till kungen. De kunde ställas inför riksrätt för att 
de givit felaktiga råd. 

Nymans avhandling har också en vidare am­
bition. Den syftar till att kartlägga den svenska 
parlamentarismens särdrag. De speciella sär­
drag som finns i ett land med parlamentariskt 

styrelsesätt kan förklaras av de omständigheter 
som låg bakom detta styrelsesätts framväxt. Den 
svenska parlamentarismen kan inte förstås ge­
nom att studera konflikter och "tillfälliga mot­
sättningar" under den fas som den vuxit fram, 
menar Nyman. Så långt är resonemanget över­
tygande. Men vad som också brukar sägas vara 
utmärkande för svensk parlamentarism, sedan 
den väl blivit etablerad, är den reciproka relatio­
nen mellan den legislativa och exekutiva mak­
ten. I viktiga frågor samverkar regering och riks­
dag på ett annat sätt än vad fallet är i t.ex. Eng­
land. Makten ligger naturligtvis ytterst hos par­
lamentet, men den politiska ledningen kommer 
— i motsats till den engelska parlamentarismen— 
inte enbart eller kanske inte ens i huvudsak från 
regeringen utan också i hög grad inifrån parla­
mentet, genom det samarbete som uppkommer 
i utskotts- och kommittéväsendet. Denna om­
ständighet uppmärksammas inte av Nyman. Det 
är regeringens styrförmåga som tentativt står i 
blickpunkten, när Nyman nalkas frågan om par-
lamentariseringsprocessens kausala mekanis­
mer. I praktiken är det dock det växande infly­
tandet för riksdagen som det handlar om. 

När Nyman visar hur centrala riksdagsleda­
möter i allt högre grad, via kommittéväsendet, 
involverades i beredningsarbetet hade det varit 
möjligt att problematisera denna politisering yt­
terligare. Hans Meijer visar i sin avhandling om 
kommittépolitik och kommittéarbete (1956) att 
det vid denna tid fanns två helt olika sorters riks­
dagsledamöter — "lekmän" och "yrkespoliti­
ker". För lekmännen var den borgerliga sysslan 
den egentliga livsuppgiften. Så icke för yrkespo­
litikerna: för dessa var i stället politiken deras 
yrke, ungefär på det sätt som gäller för dagens 
riksdagsledamöter. Det var framförallt dessa yr­
kespolitiker som var beredda att åta sig kommit­
téuppdrag. Och det var naturligtvis dessa yrkes­
politiker som var de centrala aktörerna i riksda­
gen. Annorlunda uttryckt var rekryteringsurva­
let begränsat och att det råkade bli centrala riks­
dagsledamöter som hamnade i kommittéerna 
behöver kanske inte i sig uppfattas som ett be­
lägg för att det var fråga om en medveten politik. 
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Alternativa förklaringar 
Det finns ett operationaliseringsproblem när det 
gäller att studera parlamentarismen av samma 
typ som finns även inom andra områden: för att 
fånga företeelsens hela komplexitet krävs ett så 
samlat och heltäckande grepp som möjligt. 
Även om tesen om kommittéväsendets betydel­
sefulla roll för statsskickets parlamentarisering 
får anses vara belagd kan man nog inte, som Ny­
man i sin kritik mot den tidigare forskningen 
faktiskt tenderar att göra, bortse från att även 
andra aspekter kan vara relevanta i samman­
hanget. Tre alternativa angreppssätt framstår 
som centrala när man vill få förståelse för det sätt 
på vilket parlamentarismen fungerar: regerings­
frågan i vidare mening (hur regeringar bildas, 
verkar och avgår, samt hur oppositionspartier 
agerar i regeringsfrågan) är en sådan, en annan 
är regeringens sammansättning och styrelsefor­
mer (hur regeringsarbetet internt bedrivs, för-
valtningsmässiga frågor inom exekutivmakten) 
samt samarbets- och konfliktmönster mellan re­
geringen och riksdagen (vardagsarbetet i riks­
dagen; partigrupper, utskottsarbete). Om en 
fullödig analys av parlamentarismens skall ske 
måste samtliga tre infallsvinklar beaktas, menar 
von Sydow (1997) i en kritik mot tidigare forsk­
ning. Kommittéarbetet tangerar två av dessa tre 
angreppssätt (de båda senare). Men inte på ett 
uttömmande sätt. 

Nymans studie handlar framförallt om den 
tredje infallsvinkeln - relationerna mellan riks­
dag och regering. Det relativa inflytandet över 
den förda politiken varierar mellan legislatur 
och exekutiv, över tid och mellan länder. Dis­
kussionen kompliceras av att riksdagen inte 
bara, statsrättsligt sett, är en institutionell aktör 
utan samtidigt också en arena — ett politiskt fo­
rum där regering och opposition möts. Kammar­
dualismen ledde den närmaste 25-årsperioden 
efter representationsreformen till en maktför­
skjutning från riksdag till regering. Regeringen 
utövade makt genom att medla mellan kamrar­
na. Åtminstone fram till sekelskiftet, därefter 
stärkte riksdagen sin ställning vilket blev början 
till slutet för "rikspolitiken" (i den andra me­
ningen av begreppet). 

Min kritik riktar sig inte mot att Nymans upp­
läggning är för snäv. Tvärtom demonstrerar han 

en sällsynt god förmåga att begränsa sig. Men 
denna välmotiverade avgränsning får naturligt­
vis konsekvenser för vilken typ av slutsatser 
som är möjliga att dra. Och även om Nyman på 
ett övertygande sätt visar att kommittéväsendets 
roll för parlamentarismens framväxt var större 
än vad sorn tidigare varit känt, är det tveksamt 
om den boströmska koirimittépolitiken förkla­
rar parlamentarismens framväxt på det sätt Ny­
man gör gällande. Avhandlingens resultat falsi­
fierar inte andra förklaringar. Jag skall peka på 
fem alternativa förklaringar. 

1. Konflikternas roll. Att konflikt snarare än 
samförstånd var den viktigaste orsaken till par­
lamentarismens slutgiltiga genombrott 1917 
torde vara ovedersägligt, liksom att det allt star­
kare trycket från rösträttsrörelsen och de radika­
la sanmällssttömningarna bidrog till ett nytän­
kande i synen på riksdagens inflytande under 
den tid som studeras i avhandlingen. 

2. Regeringens emanciperingfrån statschefen. 
De ständiga regeringskriserna under 1880-talet 
gjorde den allt åldrigare monarken frustrerad. 
Innan Boströms utnämning antecknade han: 
"Det är ett tungt och högst obehagligt arbete för 
den konstitutionelle regenten att liksom gå om­
kring med haven och gång efter annan få ett 
bleklagt nej, mera eller mindre inklätt i granna 
fraser och lojala försäkringar, samt ledsagat av 
'underdåniga' häntydningar och råd med avse­
ende på andra personer som — 'icke hade någon 
ursäkt, de, att avböja ett så ärofullt tillbud" (Tor­
backe 1990). Först i och med den av Oscar II så 
varmt uppskattade Boström (1891) fick den 
snart 70-årige monarken en viss ro. Boström 
gavs fria händer. Kungamakten blev närmast ce­
remoniell under 1890-talet, skriver von Sydow. 
Den fråga som jämte unionsfrågan dominerade 
under hela Oscar II:s regeringstid var försvars­
frågan. En omfattande omläggning av försvaret 
skedde — från det gamla indelningsverket till en 
på allmän värnplikt baserad arméorganisation. 
Det var Boström som löste denna segdragna frå­
ga. Efter att i början av sin statsministerperiod ha 
baxat igenom 1873 års försvarskompromiss gav 
kungen honom fria tyglar, skriver Simon Boéti-
us (1925): "När Boström efter riksdagens av-
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slutning erhöll företräde dekorerade han honom 
med sina egna serafimerorderiinsignier; från 
denna tid omfattade han Boström med ett oin­
skränkt förtroende, som gav honom en fullstän­
digare ledarställning inom ministären och friare 
händer än hans företrädare vid partiella föränd­
ringar i denna, och sådana förekom mycket ofta 
under Boströms statsministerskap. Urtimans ut­
gång var ej blott av betydelse för försvaret utan 
ock för realiserande av det slags parlamenta­
rism, varav konung Oscar hoppades en lösning 
av tidens konstitutionella fråga" (min kurs.).4 

Det är värt att notera att Stjernquist betonar 
helt andra drag i Boströms regeringskonst än 
dennes kommittépolitiska strategi som avgöran­
de för parlamentariseringsprocessen: det fak­
tum att Boström i sin gärning tydligare än någon 
tidigare statsminister markerade sin ställning 
som regeringschef och att han på ett mer fram­
gångsrikt sätt än någon av sina företrädare lyck­
ades få till stånd en sarrimanhållning inom rege­
ringen, också gentemot kungen. Regeringen 
börjar göra upp innan konseljen och framstår för 
första gången som ett kollektiv. Som framhållits 
tidigare är det under Boströms regeringstid som 
begreppet "regering" började användas. Eman­
cipationen från kungen var tydlig. 

3. Partistrukturen blev mer enhetlig efter tull­
striden. Det skedde en polarisering efter nya lin­
jer. Två högerorienterade partier fick majoritet i 
vardera kammaren. De protektionistiska partier­
na samarbetade över kammargränsema. Detta 
underlättade för Boströms rikspolitik. Gång på 
gång skapade han majoriteter i kritiska situatio­
ner. Parlamentariseringstendenserna har sin 
grund i hur partiväsendet utvecklades i riksda­
gen, skriver von Sydow (1997, s. 93). 

4. Riksdagens ställning blev överhuvudtaget allt 
starkare vid denna tid. Under hela perioden var 
regeringen beroende av riksdagen för sin sam­
mansättning och politik. 1900-1905 var rege­
ringarna särskilt svaga, beroende på det motstri­
diga majoritetsläget i kamrama. Riksdagen tog 
vid denna tid över det politiska initiativet mer 
och mer. Enskilda statsråd avgick efter att ha li­
dit nederlag i riksdagen. Den första av de båda 
boströmska regeringsperioderna (1891-1900) 

hade däremot regeringen en stark bas i båda 
kamrama samtidigt; det parlamentariska stödet 
var dock i flera fall följden av att en långtgående 
anpassning skedde till den opinion som fanns i 
kamrama. Nymans bidrag kan sägas handla om 
hur detta gick till, men i hans framställning ten­
derar skogen att skymmas av alla träd. 

5. Ärendeexpansion. Det skedde en omfattande 
ärendeexpansion vid denna tid. Tidigare forska­
re har hävdat att kommittépolitikens expansion 
var en följd av ett ökat reformarbete och allmän 
statlig expansion, snarare än att Boström hyste 
någon speciell förkärlek till kommittéer 
(Hesslén 1927). Nyman avfärdar tesen något 
lättvindigt. Om det varit ärendemängden som 
förklarat kommittépolitikens förändring borde 
det ha återspeglats i den reguljära departe­
mentsorganisationen, menar han (s. 82). Nyman 
verkar dock inte ha uppmärksammat ett centralt 
resultat i en tidigare studie av kommittéväsen­
det. Meijer (1956) hävdar att den omfattande 
ärendeexpansionen helt enkelt inte var möjlig att 
hantera inom den reguljära departementsorgani­
sationen. För regeringen var det betydligt enkla­
re att finansiera extraordinär beredning via kom­
mittéväsendet än att få till stånd en utbyggnad av 
den ordinarie förvaltningen. I stor utsträckning 
handlade expansionen om att täcka arbetskrafts­
bristen inom departementen. 

Först vid sekelskiftet kom antalet propositio­
ner att öka fortare än antalet kommittéer, vilket 
Nyman i sin iver att rädda sin egen tes uppfattar 
som ett belägg för att Hessléns tes (om att struk­
turella orsaker låg bakom expansionen) är fel. 
Men mycket talar för att det handlar om en för­
dröjningseffekt. Enligt Meijer tar den kraftiga 
stegringen av antalet kommittéer sin början med 
Arvid Lindmans regering 1906 och tendensen är 
stigande t.o.m. 1908. Om Nymans tes om en 
icke avsedd parlamentarisering vore korrekt ter 
det sig egendomligt att den konservative, anti-
parlamentariske Lindman fullföljde denna poli­
tik. Om motivet för Boström var att undvika par­
lamentarism borde väl han såväl som en nära po-
litiskt allierad (som Lindman) ha varit uppmärk­
sam på effekterna av kommittépolitiken. 
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Avslutning 
I Nymans avhandling formuleras en spännande 
alternativteori om parlamentarismens framväxt. 
Tesen är rimlig, även om beläggen och argu­
mentationen kunde varit starkare. En vidgning 
av ämnet så att fler infallsvinklar behandlades 
skulle behövts, liksom en mer omfattande an­
knytning till tidigare bidrag inom den forsk­
ningsgenre som Nymans avhandling ingår i. 
Dock är det uppenbart att ingen framtida forska­
re kan gå förbi denna alternativa och på det hela 
taget rimliga tolkning av denna delvis förbised­
da men viktiga tidsperiod i svensk politisk histo­
ria. 

Tommy Möller 

Noter 
1. Denna anmälan är en sammanfattning av min fa­
kultetsopposition den 1 juni 1999. 
2. Se von Sydow (1997). Förutom dessa tre "mest 
centrala kriterier" använder von Sydow följande kri­
terier för att fastställa parlamentarismens ställning: 
statsrådens nära förankring i parlamentet (som leda­
möter), kollektiv ansvarighet i regeringen, premiär­
ministerns dominerande ställning i denna, möjlighet 
att utkräva misstroendeförklaring för riksdagen och 
rätt för regeringen av avgå genom kabinettsfråga 
(ömsesidiga instrument för att fastställa parlamen­
tets position), samt slutligen oppositionens system­
lojalitet - förutom granskning av regeringen skall 
denna vara beredd att överta regeringsmakten. Se 
även Stjernquist (1996) för en utförlig diskussion om 
den svenska parlamentarismens kännetecken. 
3. Möjligen vill jag sätta ett litet frågetecken för av-
gränsningen att ej uppmärksamma kommittéarbe­
tets kunskapsmässiga effekter. Även om den må 
vara arbetsmässigt motiverad är det ändå en viktig 
komponent när det gäller den institutionella förkla­
ringen till samförstånd som därmed utlämnas. Om 
det finns en kognitiv samsyn är det lättare att komma 
samman om lösningar. 
4. Stjernquist ifrågasätter emellertid bilden av en allt 
passivare regent under Boströms regeringstid. 
Stjernquist menar att Oscar U ofta spelade medlarens 
roll, inte minst när det gällde unionsfrågan. Vidare 
att hans inflytande i försvarsfrågan var utomordent­
ligt stark. "Själv betraktade Oscar II sig som eminent 
sakkunnig när det gällde marinen, och den uppfatt­
ningen delades av många. Det sades att han var den 

egentlige sjöförsvarsministem och att departements­
chefen var hans adjutant" (Stjernquist 1996, s. 252). 
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SVERKER HÄRD: Den godtyckliga demo­
kratin. En studie av olika metoder att tillgo­
dose kravet på proportionell rättvisa. Upp­
sala, Acta Universitatis Upsaliensis. Skrif­
ter utgivna av Statsvetenskapliga förening­
en i Uppsala 135. 

Sammanfattning 1 

Vilka rättvisa metoder finns för att väga samman 
väljarnas preferenser? Skulle den politiska mak­
ten fördelats på ett annat sätt om valsystemet ut­
formats efter andra principer, och i så fall hur? 
Detta är de empiriska huvudfrågeställningar 
som Sverker Härd arbetar med i sin doktorsav­
handling "Den godtyckliga demokratin. En stu-

Statsvetenskaplig Tidskrift 2000, årg 103 nr 1 
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die av olika metoder att tillgodose kravet på pro­
portionell rättvisa ". 

I preciseringen av dessa huvudfrågeställning­
ar utgår författaren från Social Choice Theory 
och närmare bestämt kollektiv beslutsteori, vil­
ken innebär att kollektivets preferensordning 
ska vara rationell på samma sätt som individens. 
Att detta inte är problemfritt har visats bland an­
nat genom Arrows kända omöjlighetsteorem, 
som innebär att varje kollektiv preferensordning 
löper risk att antingen vara inkonsistent eller 
också ett resultat av att någon individ har funge­
rat som diktator. 

Avhandlingens övergripande ambition anges 
till att empiriskt pröva den kollektiva beslutste­
orin och få kunskap om dess relevans i svensk 
politik. Teoriutvecklingen består i att vidga den 
kollektiva beslutsteorin till att omfatta inte en­
dast val av segrande alternativ utan också fördel­
ning av mandat och sammansättning av parla­
ment. 

Kollektiv beslutsteori har enligt författaren 
blottlagt tre fundamentala problemområden i 
det kollektiva beslutsfattandet. Det första är cyk-
licitetsproblemet, alltså att i det fall valet står 
mellan mer än två alternativ finns det för varje 
vinnande alternativ i en majoritetsomröstning 
en majoritet som fördrar ett annat alternativ. I 
synnerhet gäller detta om preferenserna inte är 
endimensionella (typ vänster-höger). Det andra 
problemet är manipulationsproblemet, alltså ris­
ken för strategiskt agerande, och det tredj e—och 
för avhandlingen mest centrala, är godtycklig­
hetsproblemet. Godtycklighetsproblemet avser 
olika beslutsreglers oförmåga att på ett entydigt 
sätt utse en vinnare; olika beslutsregler leder till 
olika segrande alternativ. När det gäller valsätt 
innebär detta att vad som är "folkets vilja" inte 
enbart beror på medborgarnas preferenser utan 
också på vilken metod som används för att 
aggregera de individuella preferensordningar­
na. Detta menar författaren kan uppfattas som ett 
grundskott mot demokratins bärande idé om 
folkviljans förverkligande. 

På sidan 19 specificeras den teoretiska utma­
ningen för avhandlingen. Författaren skriver att 
"Den kollektiva beslutsteorin med Riker som 
förgrundsgestalt, har utifrån godtycklighetspro­
blemet utmanat den bärande idén i de flesta de­

mokratikonceptioner. ... De demokratiska be­
slutsregler som står till buds är oförmögna att 
entydigt formulera folkviljan. Invändningen 
mot denna utmaning har varit att den teoretiska 
slagsidan varit alltför kraftig och att det saknas 
empirisk forskning som klargör den kollektiva 
beslutsteorins relevans." Denna avhandling är 
enligt författaren ämnad att åtgärda denna brist, 
genom att de facto tillämpa kollektiv beslutsteo­
ri på ett empiriskt material. 

Författaren har också en ambition att ge ett bi­
drag till den författningspolitiska debatten i Sve­
rige, och då främst debatten kring konstitutio­
nella tekniker som förslagits och tillämpats för 
att realisera den bärande idén om folkviljans för­
verkligande. Författaren vill råda bot på att rätt­
viseaspekten — i betydelsen proportionalitet — 
har kommit i skymundan för diskussionen om 
valsystemets förmåga att skapa handlingskrafti­
ga regeringar med beslutsförmåga och effektivi­
tet. 

Studiens utgångspunkter är därmed demokra­
tins bärande idé om folkviljans förverkligande, 
och att folkviljan är inte bara betingad av med­
borgarnas preferenser utan också av verktyget 
som används för att avtäcka den. 

På s 23f sammanfattas studiens tre övergri­
pande syften. 

1. Att bidra till ett brobygge mellan två forsk­
ningsområden, nämligen mellan forskning om 
kollektiv beslutsteori och empirisk valforskning 

2. Att introducera begrepp och analysinstru­
ment från kollektiv beslutsteori i en bred policy-
inriktad författningspolitisk debatt 

3. Att balansera debatten genom att lyfta fram 
begreppen rättvisa och proportionalitet. 

Det empiriska tillvägagångssättet för att upp­
fylla detta syfte är såväl originellt som ambitiöst. 
Sverker Härd konstaterar att för att den kollekti­
va beslutsteorins empiriska relevans ska kunna 
testas och olika beslutsregler kunna läggas till 
grund för alternativa valsystem krävs informa­
tion om väljamas hela preferensordning, vilket 
finns i valundersökningamas så kallade gillar-
ogillarskala. Denna skala innebär att intervju­
personerna ombeds placera in partierna på en så 
kallad sympatiskala där 0 anger ogillar mycket 
starkt till 10 gillar mycket starkt. Härd använder 
denna skala för att tillämpa olika beslutsregler 
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fbr att fastställa stödet för de olika partierna. Av­
handlingens bärande empiriska idé innebär allt­
så att kontrafaktiskt gå tillbaka till valen 1982, 
1985, 1988 och 1991 och så att säga räkna om 
resultaten. 

De beslutsregler som tillämpas empiriskt ut­
vecklas och definieras utifrån tre grundläggande 
demokratiska kriterier: jämlikhet, neutralitet 
och monotonitet. Dessa tre proceduriella kriteri­
er framhålls, menar författaren, inom modem 
konstitutionell teori som krav som bör ställas på 
demokratisk beslutsmetod. Vidare definieras tre 
principiellt olika kategorier av beslutsregler: bi-
nära metoder, ordinala metoder och utilitaristis-
ka metoder, samt en fjärde som är en kombina­
tion av dessa. Utifrån dessa proceduriella krite­
rier och de tre principiella kategorierna utveck­
las beslutsmetoderna för att kunna tillämpas vid 
fördelning av mandat till riksdagen. Totalt ur­
skiljer författaren 11 olika kollektiva beslutsme­
toder. Av dessa väljer författaren ut fyra valsys­
tem som är utvecklingar av den kollektiva be­
slutsteorins beslutsmetoder och som dessutom 
uppfyller de demokratiska kriterier som upp­
ställts tidigare. 

Proportionella flertalsmetoden innebär att 
mandat fördelas proportionellt i förhållande till 
andelen röster, förstapreferenser, varje parti er­
håller. Valsystem enligt acceptmetoden innebär 
att ett partis andel av mandaten är densamma 
som partiets andel av de totala antalet acceptrös-
ter. Valsystem enligt bordametoden innebär att 
varje partis bordapoäng relateras till den totala 
bordapoängsumman, och innebär att ett partis 
andel av mandaten är densamma som partiets 
andel av den totala bordapoängsumman, och 
slutligen valsystem enligt den normerade nytto­
metoden som innebär att varje parti ges en po­
ängsumma genom att väljamas nyttovärden 
summeras och mandat fördelas i proportion till 
varje partis andel av den totala poängsumman. 

Den empiriska analysen omfattar två delar. 
För det första testas de fyra olika metoderna för 
att fördela riksdagsmandat. För det andra riktas 
intresset mot väljarkårens rangordningar, varvid 
ytterligare två beslutsregler läggs till de fyra, 
nämligen Copelands metod som utser som vin­
nare det alternativ som i jämförelse med vart och 
ett av de övriga alternativen flest gånger erhåller 

majoritetens stöd, och rangordningen sker uti­
från antal vinster. Maximinmetodenjämförpar-
tiema parvis och beräknar det minsta stöd varje 
parti erhåller i jämförelse med vart och ett av de 
övriga partierna. Det parti placeras först i väljar­
kårens kollektiva rangordning som har det hög­
sta minimala väljarstödet. Därefter rangordnas 
partierna med avseende på hur högt det minima­
la väljarstödet är. 

Som en tes för analysen anges att valet av be­
slutsregel spelar mindre roll om samtliga prefe­
rensordningar är lika sannolika, alltså att det inte 
finns något systematiskt mönster. Detta leder till 
frågor om vilka underliggande strukturella fak­
torer—politisk dimensionalitet, politisk stmktur 
och kultur etc — som har betydelse för den kol­
lektiva beslutsteorins empiriska relevans. På så 
sätt kopplas kollektiv beslutsteori också till mer 
traditionell analys av partisystem och politisk 
dimensionalitet. 

På sidan 72 illustreras analysmodellen. Av 
denna framgår fem relevanta konsekvenser av 
valsystemet för det politiska arbetet. Den första 
är mandatfördelning och de följande fyra är följ­
der av mandatfördelningen, nämligen fragmen-
tering, partiblock, maktfördelning och rangord­
ning. Denna bild kan sägas resa fem frågor, eller 
fem beroende variabler för den fortsatta analy­
sen. 

För att förstå skillnaderna mellan olika be­
slutsreglers fördelning av riksdagsmandat me­
nar författaren också att det är nödvändigt att 
studera problematiken på både parti och individ­
nivå. Härd introducerar för detta ändamål be­
nämningen rangfördelning, vilken avser fre­
kvensen av väljarkårens olika rangordningar av 
partiet, och lanserar utifrån dessa fördelningar 
fyra typer: evig förlorare, ljum och lagom, stän­
dig vinnare och älskad och hatad. Författaren 
pekar på nödvändigheten av frågor rörande hur 
partiernas strategier påverkas av rangfördel­
ningarna. 

I en diskussion om Sverige som fall resonerar 
författaren om betydelsen av strukturen eller di-
mensionaliteten i väljamas preferenser. Utifrån 
detta kommer författaren fram till att det är nöd­
vändigt att jämföra Sverige med andra länder 
med avseende på godtycklighetsproblemets 
empiriska relevans. Detta leder till att Norge 
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väljs som jämförelseland (alternativ som anges 
är USA, Norge, Danmark, Finland, Holland, 
Tyskland och Storbritannien), trots att Härd an­
ger att det med denna jämförelse saknas varia^ 
tion i de centrala variablerna partisystem, poli­
tisk kultur och politisk flerdimensionalitet. Det 
slutliga valet anges varit beroende av tillgång på 
databaser. 

Det mest slående resultatet konstaterar förfat­
taren är skillnaden mellan den proportionella 
flertalsmetoden, som bara räknar individernas 
förstapreferenser, och de övriga valsystemen 
som i varierande grad utnyttjar mer information 
om individernas preferensordningar. Däremot 
är skillnaderna överlag små mellan de senare. 
Skillnaden återfinns framförallt mellan system 
som använder förstapreferens och de som an­
vänder preferensordningarna. Den största skill­
naden återfinns för socialdemokraterna och 
även moderaterna, som förlorar på "preferens-
ordningssystem". 

Vid jämförelsen mellan analysen av det nors­
ka stortingsvalet 1993 och det svenska riksdags­
valet 1988 framkommer i huvudsak samma 
mönster. Arbeiderpartiet far svagare stöd när 
fulla preferensordningar används. Däremot är 
skillnaderna för övriga partier något mindre än i 
det svenska exemplet. 

Nästa steg i analysen är att se till de politiska 
konsekvenserna av alternativa valsystem. 

Vad gäller fragmentering konstateras att den 
proportionella flertalsmetoden genererar en 
riksdag som är mindre fragmenterad än vad som 
skulle vara fallet om något av de andra valsyste­
men tillämpades. Däremot är graden av frag-
mentisering likartad för samtliga "preferensord-
ningsvarianter". Författaren konstaterar att det­
samma framkommer om man ser till antalet ef­
fektiva partier. 

På s 120 konstateras att graden av fragmente­
ring och splittring påverkar riksdagens hand­
lingskraft och att därmed den proportionella 
flertalsmetoden kan sägas skapa bättre förutsätt­
ningar för en handlingskraftig politisk ledning. 
Mot detta synsätt reser författaren invändningen 
att stora partier i sig kan ses som koalitioner, och 
att problemet med handlingskraft med den pro­
portionella flertalsmetoden förskjuts från den 
parlamentariska arenan till partiarenan. Förfat­

taren summerar resonemanget om det skulle bli­
vit annorlunda med att konstatera att något av 
valsystemen baserat på preferensordningar 
skulle inneburit att riksdagen i Hermanssons ter­
minologi skulle karakteriserats mer av konkur­
rens och mindre av konfrontation. 

Efter detta konstaterande går författaren vida­
re till att också inkludera partiemas ideologiskt 
grundade samarbetsmönster, eller det som i dag­
ligt tal kallas blockpolitik, genom att fastställa 
valsystemens betydelse för centrala partigrup­
peringar. Slutsatsen är att blockpolitiken och 
blockens inbördes storlek skulle blivit annorlun­
da med något av preferensordningsaltemativen. 
Det socialistiska blocket skulle genomgående 
varit mindre och det borgerliga större. Inte heller 
skulle s+c uppnått majoritet. Författaren konsta­
terar att fömtsättningama för det parlamentaris­
ka spelet och koalitionsbildning skulle blivit an­
norlunda. 

Nästa aspekt av "Skulle det blivit annorlunda" 
gäller den formella maktfördelningen, operatio-
naliserad med hjälp av Banzhafs maktindex, 
som fokuserar på partiemas betydelse vid om­
röstningssituationer. Indexet tar fasta på om par­
tiet förändrar en koalition till vinnande. Indexet 
har som grundantagande att alla koalitioner är 
lika sannolika, och beräknar summan av sanno­
likheterna för de koalitioner i vilka partiet är av­
görande, alltså förändrar koalitionen från icke­
vinnande till vinnande. Slutsatsen är att makt­
fördelningen blir jämnare när något av de alter­
nativa valsystemen tillämpas. Socialdemokra­
temas dominans försvinner och de övriga parti­
erna flyttar i huvudsak fram sina maktpositio­
ner. Förändringarna i makt är större än vad som 
framgår av analysen av mandatfördelningarna. 

Det sista steget i den kontrafaktiska analysen 
är att fastställa hur de olika valsystemen och be­
räkningsgrunderna "återspeglar folkviljan" i 
termer av väljarkårens rangordning av partierna. 
De frågor som författaren menar att en sådan 
analys reser är om olika rangordningstekniker 
leder till olika kollektiva rangordningar, om 
rangordningarna är cykliska, hur rangordningen 
ser ut inom blocken samt huruvida det finns nå­
gon motsättning mellan condorcetkriteriet och 
bordakriteriet. 
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Författaren sammanfattar analysen av väljar­
kårens rangordningar med att de olika rangord­
ningsteknikerna i grova drag ger liknande kol­
lektiva rangordningar. Socialdemokraterna pla­
ceras i allmänhet främst, och vänsterpartiet sist. 
Socialdemokraterna är varje år Condorcetvin-
nare. Däremot är folkpartiet bordavinnare 1985. 
I vad mån rangordningarna är cykliska diskute­
ras inte. 

I sammanfattningen av slutsatserna av den 
empiriska analysen återknyts resultaten till den 
konstitutionella debatten. "En av undersökning­
ens utgångspunkter var att det finns behov av en 
konstitutionell debatt som inte ensidigt lyfter 
fram valsystemets uppgift att generera hand­
lingskraftiga regeringar. Detta är snarare ett 
problem för regeringsbildningen och parlamen­
tarismen. Valsystemets primära syfte i en repre­
sentativ demokrati är att formera en riksdag som 
på ett rättvist sätt återspeglar väljamas önske­
mål. Med rättvisa menas här proportionalitet... 
verkligheten, dvs väljamas inställning till de po­
litiska partierna, är helt enkelt mer nyanserad än 
vad den enkla majoritetsmetoden förmår ut-
trycka."( s. 161) 

I kapitel sju redovisas resultaten av analysen 
av partiemas rangfördelningar, alltså frekven­
serna av väljarkårens olika rangordningar av 
partiet. Författaren motiverar denna analys med 
att partiemas rangfördelningar bidrar till förkla­
ringen varför utfallet av alternativa valsystem 
blir annorlunda... "indikationer på underliggan­
de förklaringsfaktorer eller mönster som i sin tur 
måste förklaras" (s 164). Fokus i den partivisa 
analysen är vilken metod; vilket "valsystem", 
som ärmest gynnsamt för partiet, hur metoderna 
skiljer sig åt och utvecklingen över tid. Partier­
nas rangfördelningar prövas sedan som förkla­
ringar till det övergripande mönstret i valsyste­
mens olika mandatfördelningar. 

Utifrån dimensionerna form och skevhet be­
skrivs partiemas rangfördelningar, vilket ger en 
bakgrund till de tidigare resultaten av analyserna 
av vilken betydelse ett preferensordningsbaserat 
valsystem skulle fa för bilden av väljarkårens 
preferenser. En positivt u-formad rangfördel­
ning innebär att partiet oftast placeras i mitten av 
preferensordningarna — är ljummet och lagom. 
En negativ U-fördelning däremot innebär att 

partiet oftast paceras antingen främst eller sist— 
det är älskat eller hatat. Ett parti som oftast pla­
ceras i rangordningens övre halva är ständig vin­
nare — det faller någorlunda väl ut i mandatför­
delningen oavsett valsystem. Partier som oftast 
placeras i rangordningens nedre hälft—ständiga 
förlorare—missgynnas av samtliga valsystem. 

Socialdemokraterna och moderatema är av 
kategorin älska-hata, och gynnas generellt av 
valsystem där endast förstapreferens räknas. Ny 
demokrati hör också till denna kategori, liksom 
vänsterpartiet även om författaren inte nämner 
det. Lagompartier är kds, centerpartiet, folkpar­
tiet och miljöpartiet. Dessa partier gynnas gene­
rellt av valsystem med fulla preferensordningar 
som grund. Kapitel åtta slutligen summerar slut­
satserna och återknyter till studiens utgångs­
punkter om att valsystemets uppgift att tillsätta 
parlament som på ett rättvist sätt representerar 
folket kommit i skymundan. 

Diskussionspunkter 

Sverker Härd tar sig i sin avhandling an ett cent­
ralt problem inom det statsvetenskapliga fältet. 
Att "all offentlig makt ska utgå från folket" är i 
de flesta demokratiuppfattningar förhållandevis 
självklart, men ledet från denna portalparagraf 
till de faktiska mekanismerna för hur detta ska 
gå till är inte lika självklart. Mekanismerna 
handlar om olika konstitutionella utformningar 
— allt från utformningar av de demokratiska va­
len till organisation av parlament och förvalt­
ning. Som framgått av sammanfattningen be­
gränsar sig Härds studie till en aspekt, nämligen 
till utfonrihingen av valinstitutionen och närma­
re bestämt till frågan vad som ska förstås med 
folkviljan och hur den kan fastställas. 

Detta är ingen ny problemställning - tvärtom 
har den diskuterats alltsedan demokratin upp­
stod. Härd tar emellertid diskussionen längre än 
de flesta. Frågan hur man ska fastställa folkvil­
jan behandlas i allmänhet helt abstrakt och teo­
retiskt. 

Genom sitt kontrafaktiska tillvägagångssätt, 
med hjälp av valundersökningamas frågor om 
väljamas inställning till de politiska partierna, 
lyckas Härd testa och jämföra olika tekniker för 
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att fastställa folkviljan. Tillvägagångssättet att 
kombinera kollektiv beslutsteori med empirisk 
prövning är tämligen unikt, och vill jag mena, ett 
bidrag till vårt ämne. Som Härd skriver på sidan 
19—"kollektiva beslutsteoretiker har valt att re­
dovisa resultat på ett tekniskt och för demokrati­
praktiker otillgängligt sätt" vilket inneburit att 
teori och praktik inte alltid gått hand i hand. En 
första kritikpunkt rör emellertid frågan om hur 
empiriskt relevant kollektiv beslutsteori egentli­
gen kan förväntas vara för det svenska partisys­
temet. 

Sverker Härds ambition går emellertid utöver 
att jämföra olika teoretiskt härledda tekniker för 
att fastställa folkviljan. Hans syfte är att utifrån 
dessa jämförelser ge bidrag till den konstitutio­
nella debatten om olika valsystem liksom att 
bygga en bra mellan forskning om kollektiv be­
slutsteori och empirisk valforskning. Min dis­
kussion och kritik av Härds avhandling uppehål­
ler sig framförallt kring frågan hur väl Härd upp­
når dessa vidare syften. 

Problemsstäl lningens relevans 
Problemställningens fokus på att testa den empi­
riska relevansen av kollektiv beslutsteori är nå­
got oklart motiverad. Centralt i Arrows' omöj-
lighetsteorem är det så kallade cyclicitetsproble-
met. Detta är detsamma som voteringsparadox­
en, alltså att i alla fall där mer än två alternativ 
står mot varandra finns det alltid en majoritet 
mot det segrande alternativet. Denna problema­
tik bygger emellertid på att det inte finns några 
grundläggande strukturer, utan att alla kombina­
tioner av alternativ är lika troliga. Om så inte är 
fallet — om det finns "entoppiga" strukturer så 
faller cyclicitetsproblemet. Jörgen Hermansson 
för i kapitel 7 i boken Spelteorins nytta. Om ra­
tionalitet i vetenskapoch politik resonemang om 
beslutsmetoder och voteringsspel som ligger i 
linje med Härds. Hermansson summerar med 
följande: "När det väl har konstaterats att majo­
ritetsmetoderna, liksom alla andra beslutssys­
tem, lider av vissa svagheter som teoretiskt sett 
är ofrånkomliga, finns det emellertid anledning 
att fråga om dessa svagheter i praktiken föranle­
der några problem. Det kan nämligen bevisas att 
en majoritetsmetod fungerar tämligen väl i des­

sa båda avseenden under fömtsättning att aktö­
remas preferenser följer vissa mönster. Vanli­
gen krävs att preferenserna ska vara en-toppiga, 
men andra mer allmänna restriktioner är till­
räckliga." (s. 243) 

Vi vet från den empiriska väljarforskningen 
att det finns en relativt entoppig grundläggande 
struktur i svensk politik, nämligen vänster-hö­
gerdimensionen. I Henrik Oscarssons avhand­
ling om väljamas uppfattning om konfliktstruk­
turen i svensk politik konstateras att det är väns­
ter-högerdimensionen som dominerar, vilket 
också konstaterats i flera andra studier. Denna 
diskussion om vad som faktiskt är känt om 
strukturen i väljamas preferenser diskuteras 
överhuvudtaget inte i Härds avhandling, vilket 
gör det en smula oklart varför det är relevant att 
testa den kollektiva beslutsteorins empiriska 
konsekvenser eftersom cyclicitetsproblemet 
utifrån Hermanssons slutsatser knappast kan an­
tas vara relevant i det svenska fallet. Eftersom 
dessutom ett av avhandlingens syften anges vara 
att bygga en bro mellan den empiriska valforsk­
ningen och den teoretiska diskursen om besluts­
regler framstår denna bristfälliga genomgång av 
tidigare kunskap som bekymmersam. 

Det som jag uppfattar som studiens verkliga 
fokus är istället godtycklighetsproblemet i den 
kollektiva beslutsteorin, nämligen att olika be­
slutsregler leder till olika segrande alternativ. 
Som Härd skriver på sidan 16 "Vad som är fol­
kets "vilja" beror alltså inte enbart på medbor­
garnas preferenser utan också på vilken metod 
som använts för att aggregera de individuella 
preferensordningarna." På s 17 skriver författa­
ren att "ett valresultat helt enkelt inte med säker­
het kan sägas vara en rättvis återspegling av väl­
jamas preferenser". 

Bidraget till den konstitutionella 
debatten 
På s. 12 anges att "Undersökningens övergri­
pande ambition är att empiriskt pröva kollektiv 
beslutsteori och fa kunskap om dess relevans i 
svensk politik". På sidan 20 anges att avhand­
lingen syftar till att "balansera och nyansera den 
partipolitiskt präglade konstitutionella diskus­
sionen och nyttiggöra den abstrakta kollektiva 
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beslutsteorins begrepp inom ramen för pågåen­
de konstitutionell debatt. Vad gäller bidraget till 
den konstitutionella debatten behandlas själva 
debatten ganska sparsamt, vilket gör det något 
oklart hur bidraget förhåller sig till den tidigare 
debatten. 

Vad som står klart är dock att den konstitutio­
nella debatten aktualiserats av problemet med 
svaga regeringar, och vad som i allmänhet upp­
fattas som problematiskt är den höga graden av 
proportionalitet i det nuvarande svenska valsys­
temet. Då Härds bidrag till debatten är att föra in 
rättvis representation som överordnat kriterium 
snarare än handlingskraft och effektivitet, kan 
det ifrågasättas om det är till den konstitutionella 
debatt som faktiskt finns i Sverige som Härds 
bidrag syftar. Om det är att bidra till den existe­
rande konstitutionella debatten vill jag ifrågasät­
ta om studiens inledande avgränsningar är rim­
liga, alltså att avhandlingens överordnade krite­
rium och utgångspunkt är rättvis representation 
och inte handlingskraft och effektivitet. Jag me­
nar att bidraget till debatten är mindre relevant 
då bidraget innebär att diskutera valsystem utan 
att också ta in andra krav som brukar ställas på 
ett valsystem, exempelvis att valsystemet ska 
underlätta formerandet av effektiva och hand­
lingskraftiga regeringar. 

Definition och operationalisering av 
valsystem 
Författaren menar att ett av avhandlingens cent­
rala bidrag är att använda de kollektiva besluts-
reglerna som grund för valsystem. Författaren 
behandlar emellertid diskursen om valsystem 
mycket sparsamt och någon egentlig definition 
av vad som avses med ett valsystem ges inte. På 
sidan 21 i avhandlingen beskrivs det svenska 
valsystemet i termer av proportionella flertals­
metoden, antal mandat och antal valkretsar, 
jämkade uddatalsmetoden samt utjämnings­
mandat och 4-procentspärr. När Härd däremot 
på sidan 54-56 redogör för de alternativa valsys­
tem som ska användas för den kontrafaktiska 
analysen är det emellertid endast beslutsmeto­
den för att översätta röster till mandat som be­
handlas. 

Om vi därför tar hj älp av Arend Lijpharts klas­
siska bok Electoral Systems and Party Systems 
(1994) finns följande definition av valsystem: 
"Electoral systems defined as methods of 
translating votes into seats" (s 12) vilken specifi­
ceras i fem dimensioner: 

1) Electoral formula: majöritarian formuläs, 
PR, and semi-proportional 

2) District magnitude: number of represen­
tatives elected in a district 

3) Electoral threshold 
4) Assembly size 
5) Ballot structure: categorical or ordinal". 
Vad Härd tycks avse med "valsystem" är allt­

så med Lijpharts terminologi ovan "the electoral 
formula" snarare än hela valsystemet. Om det är 
hela valsystemet som avses tycks analysen byg­
ga på två odiskuterade grundantaganden, nämli­
gen för det första att Sverige består av en enda 
valkrets och för det andra att det står ett mycket 
stort antal mandat på spel. Denna oklarhet med 
vad som egentligen ska förstås med "valsys­
tem", och författarens ganska oproblematisera-
de hållning till detta återspeglas också i diskus­
sionen om mandatfördelning. 

Givet att definitionen av valsystem är mycket 
snäv och isolerar just tekniken för att beräkna 
och fastställa stödet för de politiska partierna, 
finns en oklarhet vari skillnaden mellan de teo­
retiska beslutsreglerna och mandatfördelning 
egentligen ligger. 

På sidan 54 anges att det i första delen av den 
empiriska analysen testas olika metoder att för­
dela riksdagsmandat, och att de metoder som 
ska testas är proportionella flertalsmetoden, ac-
ceptmetoden, bordametoden och normerade 
nyttometoden. Fördelningen av riksdagsmandat 
beräknas genom att andel av mandat motsvaras 
av andel av väljarstödet beräknat med respekti­
ve metod. Detta menar jag inte är en fullgod ope­
rationalisering av mandatfördelning, eftersom 
vissa begränsande faktorer för proportionalitet 
måste beaktas. Mitt resonemang kan illustreras 
med figur 1. 

De olika beslutsreglerna tillämpas för att fast­
ställa hur bilden av kollektivets preferensord­
ning är beroende på vilken beslutsregel som an­
vänds. När Härd tar resonemanget vidare till att 
diskutera hur mandatfördelningarna skulle bli-
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Figur 1. Förhållandet mellan individers preferensordningar och mandatfördelning. 

vit givet viss beslutsregel missar han helt det 
andra ledet, nämligen hur en kollektiv preferen­
sordning översätts till mandat. I allmänhet dis­
kuteras i detta led en rad faktorer som påverkar 
grad av proportionalitet i mandatfördelningen, 
såsom antal valkretsar, antal mandat och fördel­
ningstal. Om andel av preferenser ska kunna lik­
ställas med andel av mandat så som Härd gör är 
en rad faktorer konstanthållna. Vilka dessa är 
diskuteras inte. 

Jag vill därför starkt ifrågasätta om det egent­
ligen är olika metoder för mandatfördelning 
som studeras och därmed olika valsystem. Min 
slutsats är att det är olika beräkningsmetoder för 
att fastställa den kollektiva preferensordningen 
som analyseras, och egentligen vare sig valsys­
tem eller alternativa mandatfördelningar. 

Urval av olika beräkn ingsgrunder för 
att fastställa den kollektiva 
p re fe rensordn ingen 
I kapitel 4 specificeras den empiriska analysmo­
dellen, och den empiriska relevansen diskuteras, 
inte minst genom att det här förs in frågor om 
effekter av olika beräkningsgrunder som grund 
för mandatfördelning. De effekter det handlar 
om är framförallt fragmentering, balans mellan 
de politiska blocken och maktbalans. Det är väl­
digt bra, eftersom dessa effekter är centrala i den 
konstitutionella debatten. Det är däremot något 
oklart hur analysen av dessa effekter förhåller 
sig till diskussionen om att fokus i studien ligger 
på rättvis fördelning av mandat och inte hand­
lingskraft och effektivitet, och att det är rättvis 
fördelning som ligger till grund för urvalet av 

beslutsregler. Om problemställningen gällt hur 
fragmentering, balans mellan blocken och 
maktbalans påverkas av olika beslutsregler som 
grund för mandatfördelning, borde ett bredare 
urval av beslutsregler legat till grund för analy­
sen. I synnerhet gäller detta eftersom den konsti­
tutionella debatten faktiskt främst handlat om 
huruvida kraven på regeringens handlingskraft 
och effektivitet är skäl att överväga valsystem 
med mindre grad av proportionalitet. Att inga 
renodlade pluralitets- eller majoritetsvalsätt är 
inkluderade i analysen försvagar relevansen i bi­
draget till den konstitutionella debatten. 

På sidan 53 urskiljer författaren totalt 11 olika 
kollektiva beslutsmetoder av fyra typer: binära, 
positionella, utilitaristiska och kombinationer. 
Utifrån denna "population" av beslutsregler väl­
jer författaren ut "valsystem som är utvecklingar 
av den kollektiva beslutsteorins beslutsmetoder 
och som dessutom uppfyller de demokratiska 
kriterier som uppställts tidigare" (s 54). De de­
mokratiska kriterierna utesluter merparten av 
dagens existerande valsystem. Den normerade 
nyttometoden inkluderas emellertid trots att den 
inte uppfyller grundläggande demokratikrav 
med motiveringen att det".. eftersom syftet ock­
så är att få veta mer om hur mandatfördelningen 
påverkas av inhämtande av ytterligare informa­
tion om de individuella preferensordningarna" 
(s 54). Kriterierna för urval av beslutsregler är 
med andra ord inte konsekvent tillämpade. När 
Härd diskuterar urval av beslutsregler är vidare 
de alternativa beslutsreglerna samtliga av ordi­
nal karaktär, alltså bygger på väljarnas rangord­
ning av partierna snarare än förstapreferensen. 
Som jag ser det är det denna fråga — om man 



Litteraturgranskningar 81 

endast ser till förstapreferens eller till väljarnas 
hela preferensordning som är den grundläggan­
de skiljelinjen mellan de olika beräkningsgrun­
der som problemanseras och testas, snarare än 
helt olika valsystem. Och som anges ovan menar 
jag att urvalet av beslutsregler är för begränsat i 
och med att fyra olika beslutsregler baserade på 
preferensordning inkluderas, men ingen baserad 
på den enkla majoritetsregeln. 

Empirisk analys 
Sverker Härd är förtjänstfullt tydlig i hur själva 
beräkningarna har gått till. Inte minst är tydlig­
heten i motiveringar för olika gränsdragnings­
beslut positiv. Naturligtvis kan man diskutera en 
och annan gränsdragning, men jag avstår med 
hänvisning till att motiveringarna finns. För­
tjänstfullt är också resonemanget om att när det 
gäller flertalsmetoden utgå från vilket parti som 
får högst poäng snarare än vilket man röstat på. 
På så vis hanteras problemet med taktikröstning 
av olika slag. Den empiriska analysen är vidare 
konsekvent och kronologiskt presenterad. Hu­
vudresultatet är att de olika beräkningsgrunder­
na har betydelse på så vis att de olika beräk­
ningssätten baserade på preferensordningar 
klart ger annat resultat än flertalsmetoden i alla 
de avseenden som studeras; alltså mandatför­
delning, fragmentering, blockpolitik och makt­
fördelning. Däremot skiljer sig preferensord-
ningsberäkningarna förhållandevis lite åt. Stu­
diens slutsatser hade sannolikt blivit i stort sett 
desamma om endast en av preferensordnings-
metoderna jämförts med proportionella flertals­
metoden. Någon egentlig slutsats om skillnader­
na i mandatfördelning mellan acceptmetoden, 
bordametoden respektive normerad nytta-me­
toden presenteras inte. 

För att något sätta in fallet Sverige i ett bredare 
perspektiv motiveras en jämförelse med något 
annat politiskt system. Som tidigare nämnts är 
Sverige känt för att ha en tydlig vänster-högerdi­
mension som strukturerar väljaropinionen. Frå­
gan är alltså om de resultat som framkommer i 
analysen av effekter på mandatfördelning av att 
använda andra beräkningsgrunder är generella. 
I synnerhet är det relevant att ställa frågan om det 
är det svenska partisystemets endimensionalitet 

som förklarar utfallet när andra beslutsregler 
tillämpas. En sådan komparation är mycket rele­
vant för att klargöra effekterna av olika beräk­
ningsgrunder. I synnerhet är det relevant att stäl­
la frågan vilka effekter beslutsregler baserade på 
rangordning får i flerdimensionella partisystem 
som exempelvis det nederländska. När jämfö­
relsen ska göras med ett annat politiskt system, 
väljer emellertid författaren Norge som jämfö­
relsefall, trots att det norska partisystemet är 
snarlikt det svenska. Författaren tycks medveten 
om att detta val inte kan förväntas tillföra analy­
sen särskilt mycket. Motivet att ändå inkludera 
Norge anges vara tillgången på data (s 99f). Det­
ta är enligt mig ett mycket svagt argument, efter­
som de flesta valundersökningar från olika län­
der är tillgängliga genom svensk samhällsveten­
skaplig datatjänst (SSD). Föga förvånande kon­
staterar författaren att analysen av Norge visar 
på i huvudsak samma resultat som analyserna av 
Sverige (s. 117f). Min slutsats är därför att jäm­
förelsen med Norge hade kunnat utelämnas utan 
att någon väsentlig kunskap gått förlorad. 

Modellen för också in partiemas rangfördel­
ningar. Syftet med detta är att belysa vissa möns­
ter i partiemas väljarstöd som kan användas som 
förklaringar till de skillnader i mandatfördelning 
som ger sig till känna på systemnivån. Detta är 
mycket intressant, och häri ligger en tydlig am­
bition att tillföra den "empiriska valforskning­
en" ett i stort sett nytt sätt att beskriva partiemas 
opinionsstöd på aggregerad nivå.2 Denna analys 
skulle lätt kunna föras vidare till diskussioner 
om exempelvis det svenska partisystemets kon­
fliktlinjer, partistrategier eller ideologiska vin­
dar. Häri vill jag påstå att Härds avhandling ger 
ett spännande bidrag till den empiriska valforsk­
ningen, även om Härd själv inte för analysen vi­
dare. 

Teoretisk kuriosa eller empirisk 
relevans 
Det empiriska tillvägagångssättet innebär att 
hypotetiskt låta väljarna återvända till valbåset, 
och där avge en rangordning av partierna snarare 
än en röst på sin förstapreferens. Utifrån skillna­
derna i beiiikning av folkviljan diskuteras vilken 
betydelse beräkningsgrunden har för mandat-
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fördelning, fragmentering, blockpolitik och 
maktförhållanden. 

Naturligtvis innebär ett sådant kontrafaktiskt 
tillvägagångssätt att en rad förutsättningar hålls 
konstanta. Exempelvis har jag varit inne på detta 
med valkretsindelning och metod för att överfö­
ra andel av röster till antal mandat. Här förutsätts 
som tidigare nämnts fullständig proportionalitet 
i denna överföringsteknik, vilket vi inte har idag. 
En annan typ av fömtsättningar är att väljamas 
preferensstruktur inte påverkas av beräknings­
grunden. En tredje, som är av stor relevans för 
diskussionerna om blockpolitik och maktfördel­
ning är att partiemas strategier inte förändras. 
Sammantaget innebär detta alltså att den empi­
riska analysen äger ram i en mycket abstraherad 
verklighet. Men eftersom författaren själv i ka­
pitel 4 ställer frågan om "teoretisk kuriosa eller 
empirisk relevans" är mitt svar att den faktiska 
empiriska relevansen är något svår att fastställa. 
På frågan om hur en faktisk förändring av beräk­
ningsmetoden för att fastställa folkviljan eller 
den kollektiva preferensordningen skulle på 
verka mandatfördelning eller i förlängningen 
•svensk politik har vi ännu inget tydligt svar, ef­
tersom ett sådant svar skulle behöva väga in ock­
så de fömtsättningar som Härd konstanthåller. 

Slutomdöme 

Sverker Härd visar i sin avhandling att be­
slutsmetoderna i kollektiv beslutsteori kan över­
föras till mandatfördelning och att det gör skill­
nad, framförallt om man går från beslutsregler 
baserade på förstapreferens till beslutsregler 
som tar fasta på preferensordningar. Studien är 
å ena sidan grundligt och väl genomförd. Ge­
nomgången av olika beslutsregler liksom det 
empiriska arbetet med att räkna fram preferen­
sordningar med olika tekniker är originellt, om­
fattande och pedagogiskt. Jag vill dock hävda att 
studien å andra sidan i vissa, inte helt oviktiga 
avseenden är teoretiskt väl snäv, beroende på att 
författaren inte alltid förhåller sig till den aktuel­
la diskursen. En grundligare definition och mer 
problematiserad operationalisering av valsys­
tem och mandatfördelning hade stärkt studiens 
validitet, och grundligare genomgång om vad 

som är känt rörande väljamas preferensordning­
ar och partiemas rangfördelningar skulle tydlig­
gjort studiens relevans för den empiriska val-
forskningen. Detta till trots vill jag hävda att 
Härds avhandling är ett väsentligt bidrag till vår 
kunskap om förhållandet mellan beslutsregler 
och folkviljan. Att "folkviljan" inte bara är be­
tingad av medborgarnas preferenser utan också 
av verktyget som används för att avtäcka den 
står i och med Sverker Härds doktorsavhandling 
helt klart. 

Maria Oskarson 

Noter 

1. Denna anmälan baseras på min fakultetsopposi­
tion på Sverker Härds disputation vid statsveten­
skapliga institutionen, Uppsala universitet den 29 
oktober 1999. 

2. Ett liknande tillvägagångssätt användes dock av 
Mikael Gilljam i uppsatsen 'Partiallsvenskan' 1991. 
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CECILIA ÅSE: Makten att se - om kropp och 
kvinnlighet i lagens namn, Malmö: Liber, 
2000. 

Som opponent på Cecilia Åses avhandling Mak­
ten att se — om kropp och kvinnlighet i lagens 
namn vill jag i denna recension koncentrera mig 
på några teman och frågor som hennes arbete 
aktualiserar och som jag menar är viktiga att för­
hålla sig till innanför all feministisk forskning. 
Allra först vill jag dock säga något om avhand­
lingens syfte, angreppssätt, material och meto­
der. 

Utgångspunkten — eller kanske riktigare ut­
tryckt den bakomliggande förståelse utifrån vil­
ken avhandlingsprojektet formats och genom­
förts—är att erfarenheter av underordning ytterst 
är kroppsliga. Maktordningar tar kroppen i be­
sittning, vilket gör kroppen till maktordningens 
nav. Det som är vi själva — vår kropp — fås att 
legitimera vår egen underordning. 

Den underordning Cecilia Åse önskar utfors­
ka är kvinnoförtrycket. Att leva som kvinna, 
hävdar hon, innebär med nödvändighet att för­
hålla sig till de innebörder som ges kvinnokrop­
pen i det samhälle och den tid man lever i. Kvin­
nors kroppar och utseende är—som hon så vack­
ert uttrycker det—själva centrum för kvinnlighe­
tens regelverk. 

Hennes övergripande fråga handlar därför och 
sålunda om hur det göres, om "hurets mekanik". 
Hon önskar synliggöra de praktiker eller meka­
nismer som är verksamma i underordningen av 
kvinnor. 

Nedslagsfältet är det svenska polisväsendet. 
Via en analys av utsagor önskar Åse försöka ur­
skilj a och förstå de mekanismer som verkar när 
kvinnokroppen formas till att bekräfta och be­
rättiga underordning. Källmaterialet består av 
allt tryckt material från de viktigaste aktörerna 
och institutionerna innanför det svenska po­
lisväsendet (till dessa hör den parlamentariska 
nivån, utredningsväsendet, rikspolisstyrelsen 
och Svenska polisförbundets stockholmsavdel­
ning) under perioden 1950-98. Materialet är från 
den tidpunkt då en diskussion om kvinnor i po­
listjänst inleds och fram till idag. Även om detta 
källmaterial är av konventionell statvetenskap-
lig karaktär, så gäller det väl knappast för hennes 

Statsvetenskaplig Tidskrift 2000, årg 103 nr 1 

anaTysnTtod*Ase ger alla utsagorna samma sta­
tus — utformningen av en ficka på en polisuni­
form ges samma tyngd som en formulering i 
Svensk författningssamling (hennes eget exem­
pel, s 27). Någon hierarki eller rangordning gö­
res sålunda ej i tolkningsarbetet. Någon före­
ställning om kausalitet mellan olika texter eller 
mellan olika tidpunkter ligger inte heller bak 
analysen. Tvärtom är analysen ett försök på att 
rycka loss utsagorna från deras textuella och 
tidsmässiga sammanhang för att studera dem, 
som hon säger, "som ett nätverk av utsagor" om 
kropp och underordning. Åse är inte ute efter att 
svara på frågor om könsmaktsordningens orsa­
ker eller ändringar men dess "hur", hur köns­
maktordningen göres. 

Via källmaterialet kommer hon fram till fyra 
underordningsmekanismer som är verksamma 
och som belyser detta "hur", dvs hur kön och 
underordningen skrives in i den kvinnliga (po­
lis-) kroppen. Dessa mekanismer är: avskiljan­
de, glappet, formande och sexualisering. 

Så långt om avhandlingens utgångspunkter, 
syfte och uppläggning. Låt mig så kort säga nå­
got om innehållet i bokens olika kapitel. 

I kapitel med titeln Inledning presenteras och 
diskuteras de grundläggande utgångspunkterna 
och begreppen, särskilt hur man kan förstå un­
derordning, kropp och kön och sammanhangen 
här emellan. Efter en genomgång av olika femi-
nistiska positioner, hävdar Åse sin egen. Kön 
förstår hon som en levd kategori, där kroppen 
inte ses som statisk materia och inte heller som 
fritt flytande diskurs. Kroppen är, som hon ut­
trycker det, det ting som samtidigt är oss själva. 
I detta kapitel motiveras också polisväsendet 
som empiriskt nedslagsfält. Polisväsendet är en 
institution där föreställningar om legitim makt 
och politisk ordning kommer till uttryck. Frågor 
om politisk ordning, våld och fysiskt beskydd, 
löper där samman med frågor om kroppslighet 
och politisk subjektskap. En uniformerad polis 
är en symbol för ordningsmakten. I enskilda po­
lisers gestalter tar den legitima makten form—på 
gator och torg. Det är därför, hävdar hon, som 
polisen utgör ett fruktbart fält för en analys av 
kvinnokropp och underordning. (Att det är svårt 
för kvinnor — och andra underordnade grupper 
att dra detta symboliska lass, beror på att deras 
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kroppar har behäftats med betydelser som svår­
ligen låter sig förenas med symboler för politisk 
ordning.) 

I kapitel 2 Att analysera kvinnokropp och un­
derordning behandlas hur analysen gått till och 
varför. Hon intar här en markant och tydlig po­
sition; texterna behandlar hon som ett nätverk av 
utsagor där hon ej är ute efter att förstå orsaker 
eller ändring. Vidare framhåller hon att teori och 
empiri gått hand i hand genom hela analysen. 
Mekanismerna är generade ur materialet men 
hon hade ej sett dem om hon ej haft den teoretis­
ka utgångspunkt hon har om underordning, 
kropp och kön. Till sist framhålles att framställ­
ningen är utformad utifrån hennes teoretiska 
förståelse; mekanismerna hänger ihop och utsa­
gor kan tolkas som uttryck för flera mekanismer, 
vilket medför att texten är uppbyggd som ett ka­
lejdoskop. Färgerna är desamma men mönstret 
ändras och blir hela tiden annorlunda. 

I kap 3 1 b m 6 redogörs för den empiriska ana­
lysen, där varje mekanism får sig tilldelat ett ka­
pitel. Mekanismerna i dessa kapitel illustreras 
eller belägges med hjälp av textcitat och/eller 
•bilder. Ofta är det motiveringar rörande utform­
ningen av uniformen som utgör illustrerande ex­
empel. 

I kapitel 3 Avskiljande belyses hur kvinnor av­
skiljes från en könsmässigt ospecificerad helhet 
och hur denna helhets osynliggjorda (manliga) 
kön blir till norm. Här urskiljer Åse två moment 
— benämningen och det manliga tilltalet. I be­
nämningen handlar det om att undvika kvinno­
könets osynliggörande snarare än om att aktivt 
synliggöra kvinnors könstillhörighet. Benäm­
ningen är en makthandling som gör kvinnor till 
awikare samtidigt som det de avviker från för­
blir obenämnt och osynligt. Det manliga tilltalet 
leder till en förståelse av normens könsspecifici-
tet. Det är för att det manliga könet är norm som 
det ser ut som om män inte finns. 

Kapitel 4 Glappet, handlar om underord­
ningsmekanismen av görandet "trots att". Kvin­
nor är poliser trots att de är kvinnor. Glappet ver­
kar i upprättandet av motstridiga fenomen, i 
motsägelser och ambivalens. Det handlar om att 
dölja något — kvinnlighet — som därmed samti­
digt också göres betydelsefullt. Och ansvaret 

härför lägges på kvinnorna och till kvinnokrop­
pen. 

Kapitel 5 Formande handlar om görande av 
kvinnlighet, i bemärkelsen upprättande av vad 
det är i kvinnligheten som gör att kvinnor inte 
kan bli riktiga poliser. Bestämningen av kvinnor 
som en "särskild resurs", bekräftar att de inte är 
"riktiga" poliser. Kvinnor formas som omhän­
dertagande men inte som våldsutövande 

Kapitel 6 Sexualisering, den sista underord­
ningsmekanismen, verkar i att kvinnor förväg­
ras subjektsstatus och betraktas med den manli­
ga blicken 

Kapitel 7, till sist, Kvinnokropp, förståelse och 
ansvar är en uppsummering av bokens innehåll. 
De paradoxer, den ambivalens och den motsä-
gelsefullhet när det gäller kvinnliga poliser som 
har lyfts fram genom hela analysen är ett uttryck, 
hävdar hon, för en krock mellan könsmakt och 
ordningsmakt; kvinnliga poliser är underordna­
de som kvinnor samtidigt som de som poliser 
ska vara överordnade. Därav allt "styrande och 
ställande" med kvinnliga poliser. 

Utgångspunkter för min kritik 
Som utgångspunkt för min kritik, både för vad 
jag kommer att ta upp men också för hur jag gör 
det ligger följande värdering av avhandlingen. 

Detta är ingen liten eller lätt avhandling, som 
man vid första intrycket kanske kan tro - och 
som jag själv trodde då jag fick den i mina hän­
der. Antalet sidor (111 sidor exklusive summary 
och litteraturlistor), tema och tematisering gav 
mig ett intryck av att det skulle bli en lätt match. 
Det visade sig tvärtom vara ett stort, imponeran­
de och övertygande arbete. 

Det är ett stort arbete i bemärkelsen att det vi 
tar för givet när det gäller vad kön är, här detal­
jerat dissekeras och löses upp. Cecilia Åse far 
oss att se inte bara att det göres men också hur. 
Denna grundliga genomgång av "detaljemas" 
roll i görandet av kön, visar hur vetenskap kan 
bedrivas och vad slags kunskap vi då kan fa. 
Men det illustrerar också hur viktigt just det kon­
kreta, materiella och dess textliga uttryck är att 
undersöka och belysa om vi vill förstå domi­
nans- och underordningsprocesser. 



Litteraturgranskningar 85 

Det är ett imponerande arbete i det avseendet 
att det är så noggrant och konsekvent genomfort. 
Här råder ingen tvekan och ingen tid spilles på 
ursäkter, kansken etc. Åse har tagit en position— 
som är långtifrån traditionell, särskilt skulle jag 
tro innanför statvetenskaplig forskning — och 
den står hon för och följ er konsekvent med syfte 
att låta angreppssättets resultat övertyga oss. Det 
är synnerligen imponerande för en forskare på 
doktorsgradsnivå och visar på en säkerhet av 
sällsynt slag. 

Det är ett övertygande arbete för att hon förut­
om att vara så noggrann och konsekvent, visar 
prov på en reflekterande förmåga. Hennes reso­
nemang är kunniga och genomtänkta och mätta­
de med innehåll. Det märks att hon förstår vad 
hon skriver om, fastän detta—det naturliga som 
vi tar för givet—visar sig vara mycket mer svår­
förståeligt än vad vi kanske hade tänkt oss vid 
blotta anblicken. Hon borrar med andra ord 
djupt och hennes sätt att argumentera övertygar. 

Det är sålunda en i flera avseende rik avhand­
ling med meningar mättade med innebörder. 
Det är en kompakt text som därför är långt ifrån 
lättläst men som å andra sidan ger utdelning, när 
man läser om meningar och avsnitt flera gånger. 

Som det stora, imponerande och övertygande 
arbete det är, kan vi förvänta att det far betydelse 
i forskningen och förståelsen av kön framöver. 
Det kan komma att användas både metodolo-
giskt — så här kan vi gå fram när vi vill studera 
hur kön göres—och teoretiskt. 

Det är mot denna bakgrund jag utformat min 
kritik och opposition. Avhandlingens betydelse 
men också dess perfektion har gjort att jag tyckt 
det var viktigt att skärskåda den kritiskt men det 
har också gjort det till ett krävande arbete - här 
är inga uppenbara fel och brister i traditionell 
mening, inget man som opponent lätt kan kasta 
sig över. Men det är just arbetet "slutna fulländ-
het" som hos mig provocerat fram grundläggan­
de frågor om angreppssätt, förståelser och syfte 
med kunskapsproduktion. Avhandlingen har 
tvingat mig att tänka efter—vilket jag naturligt­
vis är tacksam över — och det säger i sig också 
något viktigt om en annan effekt av ett arbete av 
detta slag. Det provocerar helt enkelt fram mot­
stånd och tvingar fram frågor och ställningsta­
ganden. Det är en del av dessa mer grundläggan­

de kunskapsteoretiska tankar, som alltså av­
handlingen kan ge upphov till som jag här vill ta 
upp till diskussion. 

De frågor och teman jag önskar ta upp gruppe­
rar sig runt två infallsvinklar. 

För det första, en diskussion på Cecilia Åses 
premisser — dvs den typ av invändningar och 
synpunkter som kan resas om vi accepterar eller 
tar Åses angreppssätt som utgångspunkt. För det 
andra, ett ifrågasättande eller diskussion av per­
spektivet som sådant. 

En diskussion på h e n n e s premisser 
När Cecilia Åse tolkar innebörden av utsagor, 
använder hon kvinnoforskningens förståelser 
som en typ av sanningar som hon belägger em­
piriskt och som i sin tur då understödjer teorin. 
Detta gäller t ex teorin om den manliga blicken. 
Begreppen göres härmed till doxa, menar jag. 
De kanoniseras istället för att undersökas, speci­
ficeras eller ifrågasättas. Detta blir för mig pro­
blematiskt då vi med flera av dessa begrepp och 
perspektiv haft mer kunskapspolitiska än teore­
tiska avsikter. Begreppen uttrycker en önskan 
om att vi skulle fokusera på och se något nytt. 
Låt mig ge tre exempel 

"Bedömningen av hur hon framstår är dock 
inte hennes egen. Det avgörs av en betraktande 
man. Kvinnan är ansvarig för mannens uppfatt­
ning om henne själv. Hennes egen blick fäller 
inget avgörande" (s 7). Leder inte detta till en 
förenklad analys som snarare stänger än öppnar 
för vidare utforskning? Dessutom är det väl just 
mekanismen att få den underordnade gruppen 
att stå för kontrollen och underordningen av dem 
själva som kännetecknar grundläggande domi­
nans- och underordningsmekanismer? Frigga 
Haugs arbete som Åse bygger på visar just hur 
sexualiseringen av kvinnokroppen upprätthålles 
av kvinnokollektivet. Är den manliga blicken ett 
fruktbart analysredskap? Isåfall, på vilken ana­
lysnivå? 

"Kvinnors kroppar och utseende är själva 
centrum för kvinnlighetens regelverk" (s 7). Det 
är en vacker och tankeväckande formulering 
men likaväl något som kanske borde specifice­
ras och ifrågasättas. Lacquers arbete som Åse 
senare refererar till visar att kvinnlighetens re-
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gelverk före upplysningstiden och det moderna, 
hade sitt säte i det sociala könet och ej det biolo­
giska könet. Kroppen betraktades som lik (dvs 
det var en manskropp som kvinnan avvek ifrån 
men hon ansågs ej ha en annan kropp eller ett 
annat kön eller sexualitet). Det är först i och med 
liberalismen då kvinnor tillerkännes individsta­
tus och kvinnan betraktas som principiellt soci­
alt lik mannen (mannen är normen) som krop­
pen ges betydelse som olik. Att ojämlikhet be­
står kan nu när vi tillerkänts social likhet legiti­
meras med biologisk olikhet. Åses påstående 
gäller med andra ord bara för en viss tidsperiod. 
Därför borde det ha formulerats som en fråga för 
vidare utforskning istället för som ett påstående. 

".. .inte kan bli bekräftade som kvinnliga sub­
jekt av att vara poliser. Att vara ordningspoliser 
gör dem inte kvinnliga — utan tvärtom" (s 70). 
Här tycks Åse utgå ifrån att kvinnliga subjekt 
önskar bekräftelse som kön. Idag talas det 
mycket om att de yngre generationerna ser på sig 
främst som individer, ej kön. Jag säger inte att 
deras subjektivitet inte är könad, vilket den na­
turligtvis är om än på ett annat sätt än vad som 
gäller för tidigare generationer kvinnor. Jag sä­
ger bara att det inte behöver vara en ambition hos 
unga kvinnor av idag att få sin könsidentitet be­
kräftad just här eller i detta avseende. Kanske 
vill de just vara poliser för att få bekräftat eller 
leva ut andra sidor? 

Ivern att bekräfta teoretiska utsagor framstår 
ibland som något tendensiös och omotiverad. 
T ex på s 64-65, där skratta med (kvinnliga poli­
ser) göres om till att skratta åt, dvs glädje för­
vandlas till åtlöje utan att materialet ger underlag 
härför. 

Låt oss så—tills vidare—lämna begreppen och 
analysredskapen och se på frågor rörande huru­
vida de teoretiska förståelserna passar för metod 
och material. Passar handen i handsken ? 

Materialet utgöres av textutsagor — traditio­
nellt statvetenskapligt material, säges det. Att 
arbeta med text inbjuder till textanalytiska meto­
der av olika slag och till reflektioner vad man 
kan säga något om utifrån texterna. Som sam­
hällsvetare infinner sig också frågan om texter 
kan säga något mer än om kulturella föreställ­
ningar och diskurser. Kan vi utifrån textanalyser 
av olika slag säga något om huruvida de efterle-

ves och/eller har den innebörd i det levda livet 
som texten anger? 

För mig framstår det som om Cecilia Åse inte 
bara önskar belysa textnivån men vill fa in ma-
terialiteten, dvs att texterna också har ett liv, att 
de leves och efterleves. Och det är klart att rent 
logiskt måste de ju också ha en viss materiell 
förankring. Hade diskurserna ingen betydelse, 
så fanns de ju ej. Men vilken betydelse de har i 
det levda livet kan vi ej utläsa enbart och ibland 
inte ens alls utifrån texterna. En diskussion här­
av och sålunda vilket värde hennes texter och 
textanalys har för en förståelse av kvinnounder­
ordning inom polisen, saknas i avhandlingen. 

Vidare, Cecilia Åse inför begreppet kön som 
levd kategori och framhåller det som en central 
utgångspunkt i hennes förståelse av kön. Borde 
inte denna utgångspunkt resulterat i en utforsk­
ning av hur texterna leves? Kanske göres unifor­
men med andra innebörder än det texterna ger 
uttryck för? Och vad skulle isåfall spänningen 
mellan text och levd text ha kunnat säga oss om 
hur kön göres? För mig framstår det som det är 
en spänning mellan teoretisk utgångspunkt och 
material och metod. En spänning som borde ha 
diskuterats i avhandlingen. 

En diskussion av perspektivet som 
sådant 
Cecilia Åse säger att hennes syfte inte är att stu­
dera orsaker eller ändring, dvs inte förändring i 
"hur" det göres eller varför. Därför bestämmes 
ej heller vem som säger vad eller när det säges. 
Detta innebär att textemas band till tid, relatio­
ner, institutioner, mm klippes av. De ställes fritt, 
på egna ben. Lokaliteten inte bara avsäges, den 
osynliggöres också. Och detta ger materialet och 
analysresultaten en generaliserande karaktär, 
som hon i och för sig frånsäger sig syftet med 
men som jag menar följermedjust det angrepps­
sätt hon valt. Detta blir för mig till dels en para­
dox; hur kön göres studeras detaljerat samtidigt 
som den historiska kontexten osynliggöres. Det­
ta leder, menar jag, till bl a följande. 

För det första, hur kön göres essentialiseras 
istället för att det kontextualiseras historiskt och 
relationellt. För det andra, väcker det frågor om 
huruvida man kan studera "hur" okontextuellt, 
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utan att hamna i ren textanalys. Vill man veta 
något om den sociala innebörden, så måste väl 
relationer, institutioner och levd erfarenhet tas in 
i analysen? Innebörden av hur blir en annan om 
vi lämnar det rent textliga. Jag vill inte påstå att 
något perspektiv är riktigare eller att perspekti­
ven utesluter varandra men jag saknar en diskus­
sion av de kunskapsmässiga konsekvenserna av 
det perspektiv Åse valt. 

Att välja kontinuitet som perspektiv istället för 
ändring, som Åse här gjort ger en viss typ av 
bild. Min fråga är om inte samma material kunde 
ha analyserats utifrån ändring och då åtminstone 
delvis gett en annan bild? Kvinnors uniform och 
roll i polisen är under konstant ändring även om 
Åse underkommunicerar, tycker jag, ändringar­
na genom att beskriva hur de går i kontinuitetens 
riktning (bekräftande och upprätthållande av 
kvinnounderordning). Men man kunde väl med 
samma material givit en bild av det kvinnliga 
könet som det farliga könet och som en revolu­
tionerande kraft (kvinnliga poliser medför ett 
synliggörande och därmed ifrågasättande av 
(köns-)normer, bl a tack vare s k jämställdhets­
ideologi). Jag saknar att relativiteten av den bild 
som här producerats inte tematiseras. Det skulle 
inte göra den inte mindre viktig. Utan relati vise-
ring blir den dock sårbar, då en framställning av 
det som den enda bilden provocerar fram motbe-
vis. Det är en fruktbar bild men inte den enda! 

Att välja kontinuitet och upprätthållande per­
spektivet när text tolkas innebär vidare indirekt 
en reproduktion av kvinnan som objekt och of­
fer. Vill man beskriva kvinnor som subjekt inte 
bara i egen underordning men också i revolt här­
emot, så hade det krävt ett annat angreppssätt 
som synliggjorde t ex just kampen om defini­
tionsmakten. Och det hade givit en annan bild av 
såväl kvinnor inom polisen som dominans- och 
underordningsprocesser inom polisen, tror jag. 
Det är en brist att detta objekt och offer perspek­
tiv inte problematiseras och diskuteras. 

Till sist. Detta är en framställning där allt 
hänger ihop och låter sig förklaras enligt det per­
spektiv Åse utgått ifrån. Här finns inga spän­
ningar, Åse verkar ha svar på allt, det är inget 
hon undrar över eller ej kan svara på. Det är i det 
avseendet en sluten—om än imponerande vack­
er och genomtänkt — framställning — som här 
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presenteras. Som sådan stänger den dock mer än 
den öppnar för vidare utforskning och nya frå­
gor. Om man inte som jag låter sig fruktbart pro­
voceras av just detta; Åse inbjuder till motföre-
ställningar genom att ej öppna för dem. 

Det j ag här har tagit upp handlar om stora kun­
skapsteoretiska och kunskapspolitiska frågor. 
Det är det hennes avhandling inbjuder till. Min 
kritik här skall sålunda förstås även som ett ut­
tryck för en uppskattning av den stora intellektu­
ella insats som hennes avhandling utgör. Den är 
en vital injektion som kommer att skapa debatt 
och oro i olika läger, det är jag övertygad om. 
Men det är väl det vi vill, att det ska fa några 
konsekvenser och lämna några spår. Och det 
kommer hennes arbeta att göra. 

Karin Widerberg 

PETER SELF: Rolling Back the Märket. Eco-
nomic Dogma and Political Choke. Lon­
don: MacMillan Press 2000. 

Dagens politiska och samhällsvetenskapliga de­
batt handlar allt oftare om vad en globaliserad 
ekonomi betyder för villkoren och möjligheter­
na för nationellt politiskt beslutsfattande. Debat­
ten handlar dels om den faktiska innebörden och 
utbredningen av fenomenet globalisering, dels 
om denna globalisering har en gynnsam eller 
ogynnsam inverkan på samhället. Ljusa fram­
tidsscenarier ställs mot hotbilder, vilket grundas 
i olika synsätt på förhållandet mellan välfärd, 
demokrati och marknadsekonomi. Detta förhål­
lande ses av vissa debattörer som ett möte mel­
lan skilda värdesystem, där den demokratiska 
sfärens betoning på allmänintresse, jämlikhet, 
och solidaritet, ställs gentemot effektivitet, 
vinstmaximering och egenintresse i den ekono­
miska sfären (jfr Ingelstam 1999:107). Rolling 
Back the Märket. Economic Dogma and Politi­
cal Choice av Peter Self (1919-1999), utkom­
men kort före författarens bortgång, kan ses som 
ytterligare ett inlägg i denna debatt. 

Peter Self var professor i Public Administra­
tion på London School of Economics and Poli-
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tical Science 1963-82. Efter pensioneringen 
därifrån var han Visiting Fellow vid Australian 
National University i Canberra till sin bortgång. 
Ett av Selfs tidiga forskningsteman och ämnet i 
hans genomslagsbok Cities in Flood(\9Sl) var 
stadsplanering, så även i Planning the Urban 
Region (1982). Bredare frågor om offentlig för­
valtning var därefter ett huvudtema hos Peter 
Self; han skapade utbildningar i "Public Admi­
nistration" och "Urban and Regional Planning 
Studies" vid LSE som fortfarande är livaktiga 
(Jones 1999). Bland hans vetenskapliga produk­
tion på detta område återfinns böcker som t ex 
Administrative Theories andPolitics (1972) där 
Self diskuterar administrativa dilemman och te­
oretiska fundament bakom olika sorters förvalt­
ningssystem. Under 1970-talet och framåt blev 
Selfs forskning alltmer inriktad på förhållandet 
mellan social välfärd och den fria marknadens 
krav, vilket diskuteras i böckerna Political The­
ories of Modern Government (1985) och Go­
vernment by the Märket (1993). Ett centralt 
ämne för Self var de utmaningar den offentliga 
förvaltningen möter i tider av privatiserings- och 
effektiviseringsskrav. Han menade att vissa 
samtida administrativa doktriner gick så långt i 
sin effektiviseringsiver att de inte överensstäm­
de med sunda marknadsidéer, och han försvara­
de värdet av begreppet "public interest" som en 
utgångspunkt för politiker och förvaltning (Self 
1995). 

I 

Rolling Back the Märket rör sig runt sambanden 
mellan grundläggande neoklassisk nationaleko­
nomisk teori, marknadssystemet i praktiken, 
och populärvetenskapliga ekonomiska dogmer. 
Peter Self betonar att boken inte handlar om na­
tionalekonomisk teori i sig, utan om den inver­
kan vissa ekonomiska dogmer har på synen på 
politikens möjligheter i dagens västerländska 
samhälle. Detta breda och övergripande an­
greppssätt utgör både bokens svaghet och dess 
styrka; kopplingen mellan teori, dogmer och 
praktisk politik lyfts förtjänstfullt fram, medan 
stringensen i analysen av de olika kategorierna 
försvagas. 

De ekonomiska dogmer Self kritiserar be­
skrivs som förenklade, till och med förvrängda, 
handlingsorienterade bilder av verkligheten, ba­
serade på neoklassisk nationalekonomisk teori. 
Exempel på en ekonomisk dogm är tron att väl-
färdsfunktioner bör underordnas marknadens 
krav, vilket enligt Self är en orimlighet då de so­
ciala och politiska sfärerna fungerar och bör fun­
gera i enlighet med andra värden än den ekono­
miska sfären gör. Ett annat exempel är att tillväxt 
kan liknas vid en flod där varje droppe är lika 
mycket värd, vilket skulle betyda att all tillväxt 
är bra oavsett hur den har tillkommit eller vad 
den består av. Dogmer som dessa leder till vad 
Self kallar en "ethics of consumerism" och har 
använts som grund för välfärdsstatens nedmon-
tering. Man kan dock fråga sig om inte den prak­
tiska politiken alltid kräver att teorier förenklas 
för att bli användbara. Ar det inte substansen i de 
teorier och dogmer som Peter Self kritiserar som 
är hans huvudfiende snarare än det faktum att 
förenklingar av teoribyggen används för att for­
mulera och motivera den förda politiken? 

Vidare menar Self att dagens västerländska 
marknadssystem inte är så ekonomiskt effektivt 
som det ofta hävdas, eftersom det ur ett sam­
hällsekonomiskt perspektiv har kostsamma bi­
effekter. Self skriver att han är socialdemokrat 
och att boken inte skall ses som en diskussion av 
marknadsekonomins vara eller icke vara, utan 
snarare som en analys av baksidorna med da­
gens välfärdsstat, framför allt i de anglosaxiska 
länderna. Selfs resonemang och värderingar går 
i linje med flera andra samtida samhälls- och 
globaliseringsdebattörer, t.ex. med den inflytel­
serike franske sociologen Pierre Bourdieus tan­
kar (även om inga referenser till Bourdieu åter­
finns i boken). Det Self kallar dogmer benämner 
Bourdieu doxa; en doxosof är följaktligen en 
person som "uttrycker politiska problem i sam­
ma ordalag som affärsmän, politiker eller poli­
tiska journalister brukar göra" genom använ­
dandet av "begrepp eller teser med hjälp av vilka 
man diskuterar, men om vilka man inte alls dis­
kuterar" (Bourdieu 1998:23). Det är enligt 
Bourdieu nödvändigt att försvara sig mot sådan 
doxa "genom att analysera den och försöka för­
stå de mekanismer som på en gång skapar och 
genomdriver den [...] man bör också argumen-
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tera emot denna doxa utifrån empiriska fakta" 
(Bourdieu 1998:47). Detta för oss över till hur 
Self belägger sina teser rent empiriskt. På grund 
av bokens vittomfattande tema är empirian-
vändningen nästan med nödvändighet proble­
matisk. I en recension menar Richard N. Cooper 
att Selfs empiriska belägg är svägä éftef som hän 
selektivt lyfter fram exempel från USA, Austra­
lien och Storbritannien som visar på baksidorna 
med privatiseringar, och ställer dem mot slående 
positiva exempel från bland annat Tyskland, Ja­
pan och Sverige. Cooper menar vidare att ute­
lämnandet av t ex det franska exemplet är pro­
blematiskt eftersom den franska regeringen, åt­
minstone i retoriken, framhäver många av Selfs 
föreslagna åtgärder, som t.ex. stöd till småska-
ligt jordbruk (Cooper 2000). Self gör det följakt­
ligen lätt för sig genom att välja empiriska ex­
empel som stödjer hans argumentation, vilket 
naturligtvis försvagar analysens trovärdighet. 

II 

Kritiken av neoklassisk nationalekonomisk teo­
ri är ett av Rolling Back the Märkets bärande ele­
ment. Kritiken som framförs är dock inte ny, 
utan snarare mycket välbekant. De problem Self 
framhåller med detta teoribygge är dess anta­
ganden om rationalitet, perfekt konkurrens, full­
ständig information och allmän jämvikt, vilka 
han menar är alltför verklighetsfrämmande för 
att vara godtagbara ens som teoretiska antagan­
den. Vidare framhåller Self frånvaron av icke-
kvantifierbara variabler, bortseendet ifrån soci­
ologiska och institutionella faktorer som påver­
kar aktöremas preferenser och ekonomiska be­
teende, samt frånvaron av fördelningsaspekter 
som särskilt problematiskt. Han kritiserar också 
antagandet att den makroekonomiska nivån fun­
gerar likadant som mikronivån. En viktig del av 
Selfs kritik av neoklassisk teori är att den avvi­
ker från den klassiska ekonomiska teoribild­
ningen, framför allt vad gäller vikten av det so­
ciala kittet i samhället. Poängen med Selfs reso­
nemang är dock inte att vi helt skall göra oss av 
med neoklassiska ekonomiska modeller, efter­
som de kan ge vissa insikter om verkliga förhål­
landen. Huvudproblemet enligt Self är, så som 
vi tidigare nämnt, att teorin används preskrip-

tivt, det vill säga görs till ekonomiska dogmer, 
även om detta inte varit avsikten hos teorins 
upphovsmän. En teori som skall ses som en ide-
altypskonstruktion behandlas således som en 
socialt och etiskt önskvärd föreskrift av inflytel­
serika aktörer. Man kan med annan terminologi 
säga att problemet är att heuristisk teori används 
som om den vore realistisk teori (vilket i och för 
sig inte är ovanligt). Teorins formella logiska 
konstruktion kan tyckas intellektuellt tilltalan­
de, och det kan enligt Peter Self vara svårt för 
icke-ekonomer att uppfatta de underliggande 
värderingar som inte är explicit uttryckta. 

Vi ställer oss frågande till varför Self inte mer 
ingående lyfter fram den forskning som uppen­
barligen ligger mer i linje med hans egna ut­
gångspunkter. Ekonomiska skolbildningar som 
t.ex. keynesiansk teori om välfärdsstaten och 
tredje vägen-idéerna hade kunnat lyftas fram 
mer som kontrast till den neoliberala skola Self 
kritiserar. Han målar upp en mörk framtid för 
Storbritanniens tredje vägen-politik; "[increa­
sing conflict between the economic orthodoxy 
and the social goals of left-centre politics seems 
inevitable, and it will be difficult to prevent the 
hard element in its ideology — the strong com­
mitment to global capitalism—from dominating 
over the soft element—the search for new means 
of social integration" (Self2000:180-1). Self ser 
s.k. "social economics" som inkluderar väl­
färdstest och fördelningsaspekter i forskningen 
som en lovande utveckling, men påpekar att det 
kanske är överdrivet optimistiskt att tro att nå­
gon ny form av socioekonomisk teori skulle 
kunna inkorporera hittills utlämnade faktorer i 
ett allmänt ramverk. Ändå menar Self att lös­
ningen finns i en mer diversifierad debatt: "A 
widening of the economic framework will in­
crease the variety of underlying value judge­
ments and assumptions [...] A world in which 
conflicts between social values are specifically 
recognised and debated is very preferable to one 
where dominant beliefs rest upon the supposed 
support of a neutral science" (Self 2000:246). 
Detta allmänna intersubjektivitetskrav är givet­
vis inte svårt för oss att sympatisera med. 
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III 

Selfs utgångspunkt för diskussionen om tillstån­
det i förvaltningen av välfärdsstaten är att alla 
människor har vissa grundläggande behov (vil­
ket inte ter sig särskilt kontroversiellt). Proble­
met hos både neoklassiska ekonomer och väl­
färdsekonomer tenderar enligt Self att vara att 
dessa behandlar behov som om de vore subjek­
tiva preferenser, "as a matter of personal choice 
not of physical or psychological urgency or pri­
ority" (Self2000:82-83). Behov är dock inte en­
bart subjektiva utan ett biologiskt och psykolo­
giskt faktum som är reellt möjligt att mäta. Här 
refererar Self till Maslows behovstrappa som le­
der från basala biologiska behov till "högre" be­
hov som t ex självförverkligande. Self medger 
att synen på behov, till viss mån även biologiska 
behov, är kulturellt varierande, men trots detta 
borde basala behov ges social prioritet på grund 
av deras fundamentala betydelse för individen. 
Self påpekar att ett välfärdssystem helt igenom 
baserat på behov lämnar lite utrymme åt indivi­
dernas valmöjligheter. Han betonar dock att det 
i dagens västerländska samhälle är behovskrite­
riet, inte preferenskriteriet, som är negligerat. 
Denna diskussion av behov kontra preferenser 
ter sig i våra ögon något ofruktbar. Mer intres­
sant och fruktbar blir framställningen när Self 
kommer in på konkreta frågor om den offentliga 
förvaltningens konkreta roll. Self betonar att de 
grundläggande behoven i första hand bör till­
fredställas genom offentlig service. Han fruktar 
att om "public services get dismantled or eroded, 
and market provision takes over, social co-ope­
ration gets weaker and the impulse to a selfish or 
self-protective form of individualism grows" 
(Self 2000:97). Offentlig verksamhet kan i och 
för sig inte möta individens preferenser så pre­
cist som marknaden men har istället en potential 
att vara mer effektiv jämlik samt ge en känsla av 
kollektiv trygghet och ömsesidig samverkan. 
Offentliga åtgärder är dock till sin natur ofta mer 
komplexa och långsiktiga och framstår därmed 
inte som effektiva i marknadsmässiga termer. 
Att förändra grundskolan med syfte att fa fler 
ungdomar att gå vidare till universitetsstudier är 
t.ex. en åtgärd som visar om den är lyckad först 
efter många år. 

Self skisserar en pessimistisk bild av dagens 
västerländska välfärdssamhälle och menar att 
det framförallt i de anglosaxiska länderna finns 
"a declining sense of social responsibility for the 
general welfare of society and for its future" 
(Self 2000:89). En situation karaktäriserad av 
budgetunderskott, hög arbetslöshet, ekonomisk 
osäkerhet och ökade ojämlikheter används som 
en förevändning för att skära ner på de offentl iga 
utgifterna. Som motivering fungerar den ekono­
miska dogm som säger att den offentliga sektorn 
har blivit för stor, både personal-, funktions- och 
kostnadsmässigt. Enligt denna dogm innebär 
den politiska processen i sig en förvridning av 
individuella intressen och att offentlig sektor är 
mindre effektiv: dels kostnadsmässigt, dels kon-
sumentprecisionsmässigt. Enligt Self har det i 
de anglosaxiska länderna skett dramatiska för­
ändringar som påverkat förvaltningens organi­
sation, funktion och status under de senaste tju­
go åren. Dessa förändringar kan ses som en re­
aktion på den starka position som västerländska 
byråkratier utvecklat, dels genom sin personella 
och resursmässiga storlek, dels genom en orga­
nisation med viss anställningstrygghet som i kri­
tikemas ögon framstår som trögrörlig. Lösning­
en är en mindre offentlig sektor, och att den 
kvarvarande delen bedrivs i mer marknadsmäs­
siga termer. Self menar att detta synsätt visar på 
en oförståelse gentemot vissa grundläggande 
aspekter av ett demokratiskt välfärdssamhälle 
och att det uttrycker ett förakt gentemot arbeten 
i offentlig sektor. Även om granskning och ut­
veckling av den offentliga sektorn är nödvän­
digt, är idéerna om privatisering snarare ett ide­
ologiskt korståg som förstör kompetensen och 
integriteten i förvaltningen vilket enligt Self un­
derminerar den demokratiska kapaciteten i sam­
hället. Frågan är dock om inte Selfs egen bild av 
den offentliga förvaltningen är en idealisering 
av en organisation i behov av förnyelse. 

Samtidigt är det när Peter Self rent konkret be­
skriver och analyserar hur den offentliga förvalt­
ningen förändrats som han är i sitt esse. Han be­
skriver ett scenario med drastiska nedskärningar 
av antalet anställda, där den personal som är 
kvar har fått känna av en minskad anställnings­
trygghet. Decentraliserad ledning har bidragit 
till större frihet för lokala chefer att besluta om 
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sådant som tillsättningar, lönesärtning och per­
sonalutveckling. Self menar även att man kan se 
en "politisering" av förvaltningen genom att 
man snarare än att fylla centrala funktioner med 
interna experter anställer utomstående (ofta af­
färsmän) eller anlitar konsultbyråer. Detta har 
lett till att tjänstemän i dagens läge allt mer blir 
bedömda utifrån sina politiska ställningstagan­
den och sin anpassningsförmåga snarare än sitt 
byråkratiska kunnande och sin integritet. Self 
menar att detta leder till "can-do" tjänstemän 
"dedicated to quick implementation as measu-
red by superficial targets" (Self2000:105). Den­
na inställning har inte minst framkallats genom 
användandet av ekonomiska incitament som in­
dividuell lönesättning eller korttidskontrakt. 

Self påpekar att den nödvändiga kommunika­
tionslänken mellan förvaltning och politiker för­
svinner när offentlig verksamhet läggs på ent­
reprenad. Utföraren, det vill säga det kontrakte-
rade bolaget, påtalar knappast missförhållanden 
till beställaren. Self ställer sig också kritisk till att 
anlita privata konsulter för att utvärdera offent­
lig verksamhet och han menar att "to take policy 
advice, sometimes an external option can be us-
eftil, but märket consultants are not specialist in 
complex issues of the public interest" (Self 
2000:115). Att hantera olika intressegrupper 
opartiskt och att tillämpa lagar lika för alla är 
"long strived for, essential features of modem, 
democratic administration, which have no pa­
rallell within business because they reläte to the 
special legal status and powers of government" 
(Self2000:107). Detta administrativa ideal har i 
och för sig aldrig blivit helt igenom förverkligat 
och det kommer alltid att existera en spänning 
mellan starka politikers önskningar och princi­
perna för en rättvis förvaltning. Det intressanta i 
denna kritik är att den förutsätter att det finns en 
specifik etik för den offentliga verksamheten. 
Det grundläggande dilemma som följer ur reso-
nemangent ovan blir således hur den offentliga 
förvaltningen skall kunna förändras och utveck­
las i samklang med den offentliga etikens prin­
ciper. Diskussionen påminner till stor del om 
Lennart Lundquists resonemang i Demokratins 
väktare (1998) där de offentliganställdas roll 
och ansvar i samhället diskuteras. Lundquist på­
pekar att förvaltningens centrala position kan ut­

göra både ett hot och en möjlighet för demokra­
tin. Hans tes är att det bästa sättet att tillvarata 
förvaltningens och ämbetsmännens potential är 
att erkänna deras funktion som "demokratins 
väktare". Han menar att denna funktion har un­
derminerats av den utveckling som Self mer 
konkret beskriver. Lundquist kallar den bakom­
liggande ideologin för ekonomism. En intres­
sant parallell mellan Self och Lundquist är att 
båda betonar vikten av att erkänna de offentli­
ganställdas specifika kunnande och betydelse. 

I V 

Resonemanget om välfärdsstatens förvaltning 
kan, enligt Self, inte förstås utan att påverkan 
från en alltmer globaliserad ekonomi tas med i 
analysen. Rolling Back the Market innehåller 
därför också en diskussion om den globala eko­
nomins dynamik. Helt i linje med det tidigare 
resonemanget om välfärdsstaten menar Self att 
en global marknad där ett fåtal multinationella 
företag dominerar på vissa områden, undermi­
nerar nationell och lokal demokrati, eftersom ut­
rymmet för politiskt agerande är litet och kort­
siktig ekonomisk spekulation premieras. Trots 
detta menar Self, något motsägelsefullt, att den 
globala ekonomin är ett resultat av politiska val 
och att politiker således inte är helt och hållet i 
händerna på odefinierbara globala marknads­
krafter. Politikemas manöverutrymme är betyd­
ligt mindre begränsat än vad många i globalise-
ringsdebatten vill låta påskina. Detta kan jämfö­
ras med de kända globaliseringsdebattörerna 
Paul Hirst och Grahame Thompson som hävdar 
att talet om en global ekonomi är överdrivet ef­
tersom den nationella ekonomiska basen och 
regionala handelsblock är fortsatt betydelsefulla 
och att "the scope for national and bloc policy 
(and therefore for active reform) is far greater 
than the pessimists who believe in the dominan-
ce of world market forces allow" (Hirst och 
Thompson 2000:50). Hirst och Thompsons te­
ser stärker således Selfs resonemang om att det 
finns utrymme för politiskt agerande. Liknande 
påståenden hittar vi hos Bourdieu (1998:116) 
som menar att otrygghet i till exempel anställ­
ningsförhållanden "inte är ett resultat av någon 
ekonomisk ödesbestämdhet styrd av 'globalise-
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ringen', utan av en politisk vilja". I den svenska 
debatten finner vi sådana tankar hos bl a Johan 
Ehrenberg i Globaliseringsmyten (1998) där 
han beskriver "maktlöshetssjukan" som spridits 
bland de folkvalda. 

Denna maktlöshet, vare sig den är verklig eller 
inbillad, är ett demokratiskt problem som i högre 
grad borde uppmärksammas. Urban Strandberg 
framhåller "[a]tt den demokratiska statsmaktens 
representanter framställer sig som maktlösa 
gentemot omvärlden, inte minst gentemot ano­
nyma och demoniserade marknadskrafter, är 
ingen bra utgångspunkt för en vital demokrati" 
(1999:158). Samtidigt menar Strandberg att den 
svenska statsmaktens ekonomisk-politiska 
handlingskraft till följd av avregleringen av va­
lutamarknaden minskat till förmån för markna­
dens aktörer (1999:159). Det är i denna kontext 
viktigt att klarlägga vilka aktörer som har mak­
ten att definiera globaliseringens karaktär och 
hur dess följder för politikers handlingskraft ser 
ut. Här hade vi gärna sett att Self utvecklat sina 
tankar om att globaliseringsdiskursen används 
för att legitimera viss politik som den enda möj­
liga, särskilt mot bakgrund av den livliga sam­
hällsdebatt som pågår om globaliseringens för-
och nackdelar. Selfs bok utgör en kontrast gent­
emot de debattörer som hävdar att politikerna de 
facto är maktlösa inför globala ekonomiska 
krafter (t ex Forrester 1998), och gentemot de 
som anser att globaliseringen har genomgående 
positiva effekter för demokrati och välfärd (t ex 
Jonung 1999). Self nämner de svenska socialde­
mokratemas erfarenheter som ett exempel på att 
regeringar i i-länder med en vilja att motverka 
baksidorna av en global ekonomi misslyckats. 
Liksom på det nationella planet visar Self här 
förtjänstfullt på spänningen mellan den kortsik­
tiga tidshorisonten i den ekonomiska sfären 
jämfört med det längre tidsperspektivet i den po­
litiska sfären. 

Det mest fundamentala problemet är, enligt 
Self, bristen på politiskt ansvar på det internatio­
nella planet. Eftersom internationella organ har 
mycket liten förmåga att påverka internationella 
förhållanden så måste fokus för politiskt ageran­
de vara att stärka de enskilda statemas hand­
lingskapacitet. Istället för att konkurrera om 
vem som har det mest attraktiva företagsklima­

tet menar Self att "the state is essential for pro­
tecting social and community values which are 
being persistently undermined by global capita­
lism" och att "the state should do all it can to 
assist the decentralisation of the economy" (Self 
2000:224). I samma anda menar Hirst och 
Thompson att "the key issue at the moment is to 
restore confidence in the governance capacities 
of the nation-state and of trade blocs like the 
EU" (Hirst och Thompson 2000: 58). Self ser 
miljörörelsen, tankar om hållbar utveckling, och 
ferninistiska strömningar som lovande visioner 
för framtiden. Han menar att även om dessa vi­
sioner i dagsläget är orealistiska och svårge­
nomförbara har de ett värde eftersom dé visar på 
baksidorna av dagens system, och ger riktlinjer 
för en framtida utveckling; "guidelines for chal­
lenging the pragmatism and complacency of 
conventional political and economic beliefs" 
(Self2000:188). Han påpekar emellertid svårig­
heterna att definiera och skilja på ekonomisk 
tillväxt och genuint hållbar utveckling. Några 
konkreta handlingsåtgärder föreslås på det inter­
nationella planet, t ex ett internationellt avtal 
mot skatteparadis och en så kallad Tobin-skatt 
på internationella finansiella transaktioner. Dis­
kussionen av de konkreta handlingsstrategierna 
blir dock lidande av det breda och övergripande 
angreppssättet, och de åtgärder som rekommen­
deras framstår som alltför naiva. Boken ter sig i 
sin helhet mer övertygande i analysen av förvalt­
ningen på det nationella planet än gällande frå­
gorna på det internationella planet, även om des­
sa plan i praktiken är sammanlänkade. 

V 

I Rolling Back the Market målas en bild upp av 
ett samhälle som förändras i fel riktning. För att 
leda utvecklingen i en mer önskvärd riktning pe­
kar Peter Self ut vissa konkreta åtgärder. För det 
första skall den lokala demokratin stärkas och 
välfärdsstaten värnas. Vidare skall åtgärder vid­
tas för att åstadkomma ökad mångfald i den 
samhälleliga debatten, så att de värderingar som 
Self kritiserar inte tillåts bli allenarådande. Selfs 
förslag till lösningar förefaller emellertid tämli­
gen tama i ljuset av den bild han målar upp av 
dagens samhälle. Räcker verkligen politiska in-
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satser som ökat partistöd för att skapa en livakti­
gare och mer mångfaldig samhällsdebatt? En 
fråga som kan väckas i anslutning till detta är hos 
vem ansvaret för förändring egentligen ligger. 
Self hävdar att det finns utrymme för politiskt 
agerande på nationell nivå trots trycket från en 
global ekonomi. Intressant nog nämner han inte 
i detta sammanhang tjänstemännen i den för­
valtning som han menar har drabbats speciellt av 
det förändrade samhällsklimatet. Dessa tjänste­
män borde, i enlighet med Selfs resonemang om 
förvaltningens unika kunskaper, ha ingående 
kännedom om konsekvenserna av den förda po­
litiken på ett mycket konkret plan. En fruktbar 
koppling Self gör är nämligen just den mellan 
normativa idéer om välfärd och konkreta för-
valtrungsstrukturer. Att tydliggöra och betona 
denna koppling är ett fruktbart sätt att blottlägga 
ideologier och värden i till synes administrativt 
neutrala problem. 

I och med att kritiken av neoklassisk teori (och 
praktik) som förs fram känns igen från många 
håll infinner sig ofta en känsla av att Self slår in 
öppna dörrar. Som vi tidigare påpekat använder 
Self sporadiska empiriska exempel från olika 
länder men menar att situationen är mest allvar­
lig i de anglosaxiska länderna. Han tar ibland 
upp exemplet Sverige som ett slags ideal, ibland 
som ett misslyckande, men gör inga mer syste­
matiska jämförelser. Som läsare hade det varit 
önskvärt att kunna värdera hans normativa utsa­
gor i ljuset av empiriska iakttagelser som till­
sammans hade kunnat utmynna i konstruktiv te­
oribildning. Utifrån Selfs påstående att etablera­
de ekonomiska teorier har förenklats och miss­
brukats uppstår även den klassiska frågan om 
vilket ansvar en forskare har för hur hans eller 
hennes teorier används. Hur hade Selfs analys 
av kopplingen mellan teori och dogmer sett ut 
om de teorier som ligger mer i linje med hans 
egna värderingar utgjort grunden för dogmerna 
och den förda politiken? 

Peter Selfs breda analys har således både för­
delar och nackdelar, men sett som en kritik av 
den globala ekonomins baksidor och av vissa 
negativa drag hos de västerländska välfärdssta­
terna, är Rolling Back the Märket en bok som 
övertygar. Den främsta styrkan i Rolling Back 
the Märket ligger i analysen av utvecklingen 

inom förvaltningen de senaste decennierna där 
Self täcker in allt från abstrakta teorier till till­
ståndet för den lokala sophämtningen. Boken 
kan användas dels som en lättillgänglig, om än 
förenklad, introduktion till kritik av neoklassisk 
nationalekonomisk teoribildning, dels som en 
översikt över kritiken av den förda politiken i de 
västerländska välfärdsstaterna. Den har också 
ett värde i sin problematisering av förhållandet 
mellan teoribildning och värderingar, vilka all­
tid måste uppmärksammas i samhällsveten­
skaplig debatt och forskning. 

Magdalena Bexell-Stina Hall 
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Abstracts 

DAVID NAURIN: Det nya styrelseskicket. En 

studie av "medialobbying" i det post-korpo-
rativa Sverige (THE N E W SYSTEM OF G O ­
VERNMENT. A STUDY OF "MEDIA-LOBBYING" 

IN POST-CORPORATIVE SWEDEN). 

Political scientists agree that corporatism is de­
clining in Swedish politics. The tighs between 
interest groups and the state are loosening, and 
the number of actors involved in politics has in­
creased dramatically in the last decades. Leav­
ing corporatism behind does not necessarily im­
ply that organised interests, in total, will have 
less impact on Swedish politics. It is widely be­
lieved, at least implicitly, that interest groups 
have compensated the loss of institutionalised 
influence, through corporatist channels, by us­
ing other paths of influence — media relations 
and informal lobbying. 

In this essay the well-established assumption 
that "medialobbying" is a new important form 
for exercising power in Sweden, is analysed 
theoretically and tested empirically. Research 
on agenda-setting and interest groups in the US 
shows that media has a vital role for organisa­
tions in a pluralist political system, much more 
so than in a system of corporatism. On the other 
hand, there are research-results claiming that or­
ganised interests often have difficulties in 
changing their dominant political strategies and 
tactics. Hence, theoretically, it is an open ques­
tion whether Swedish groups have managed to 
adapt to the new pluralist environment, for ex­
ample by developing their media strategies. 

The empirical study suggests that the impor­
tance of interest groups' media activities has 
been somewhat exaggerated. The author also 
finds that the relations between journalists and 
organisations may be better described as "me-
diacorporatism" than "medialobbying", due to 
the high degree of institutionalisation. 

LENA AGEVALL: Hur välfärd organiseras -

spelar det någon roll? (How WELFARE IS OR­
GANIZED - DOES IT MATTER?) 

In this article it is argued that organization mat­
ters when the individual's ethics is concerned 
and that it is important to have a normative ap­
proach (our public ethos) in studies of how to 
organize public adfriinistration/services. With­
out a normative approach we have no refemces 
to which we can relate our empirical findings or 
our assessment of the consequences of different 
processes of organization. 

By using an organizing-variables-model 
(role, procedure, culture, room and how these 
variables are combined—structuring), it is pos­
sible to account for the complexity, ambiguity 
and contradiction in the organizing process, and 
it is possible to recognize and ask questions 
about ethical issues. It is the individual orgniza-
tional member who acts and makes decisions, 
but members are doing it within the structure of 
the organization. The organizing process is im­
portant because it both restricts and enables the 
individuals' ethical consciousness, their possi­
bilities of ethical deliberations and their aware­
ness of ethical responsibility and accountability. 

The article provides a theoretical analysis and 
gives examples of how each organizing variable 
has an impact on ethical consciousness in public 
organizations. 

MATS LUNDSTRÖM: EMU och demokratin 

(EMU AND THE DEMOCRACY). 

This article addresses the question of the com­
patibility of democracy and membership in the 
European Monetary Union. The author draws on 
a mainstream legalistic conception of democ­
racy advocated by several prominent political 
scientists, like Herbert Tingsten, Alf Ross, Brian 
Barry and Robert Dahl. Democracy is analyti­
cally linked to statehood. The question of sover­
eignty therefore becomes crucial. Does mem-
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bership in the EMU alienate power over mone­
tary policy or does it merely mean that monetary 
policy is delegated? 

The conclusion is that monetary policy is not 
alienated, but delegated. There is no reason to 
believe that the member states in the EMU alien­
ate their legal power to pursue their own mone­
tary policies, albeit this would be practically dif­
ficult. Practical difficulties should, however, not 

be confused with alienation of legal powers to 
take political measures. The crucial question is 
whether the actual command relations within the 
state are changed or not. The author maintains 
that hypothetical negative reactions from the 
market forces on a withdrawal of membership in 
the EMU (and the EU) do not affect the degree 
of democracy in the member states. 
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