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

Daniel Naurin

Inledning

Sverige 4r pa vig att fa ett nytt styrelseskick.! Gradvis, under de senaste 20-30
aren, har spelet om den politiska makten dndrat karaktir. Det ”gamla” sattet att
bedriva politik —korporatismens ordnade, metodiska sammantradesdemokrati
—tynar sakta bort. Fram trader en otyglad politisk marknad. Lobby-korridoren
och mediaarenan &r pa vag att eftertrida sammantradesrummet som politikens -
centrala arenor.

Den har bilden av den svenska "avkorporativiseringen” &r vil etablerad se-
dan ett antal ar tillbaka. Maktutredningen anade utvecklingen redan for tio &r
sedan. Ett omfattande projekt vid statsvetenskapliga institutionen i Uppsala
(det s.k. PISA-projektet) har nu under ett par ars tid studerat fordndringen och
dokumenterat resultaten i en generdst tilltagen bok- och rapportserie. "Den
gamla modellen vittrar bort”, lyder den talande kapitelrubriken i en av de av-
slutande sammanfattande bockema (Hermansson m.fl. 1999: 21).

Att graden av korporatism i svensk politik minskar ar alla bedomare 6verens
om. Svenska statsvetare har redan dgnat flera ar at att férklara ’korporatismens
fall”. (Lewin 1992, De Geer 1992, Micheletti 1994, Oberg 1997, Rothstein —
Bergstrom 1999) Mer osikert 4r vad som egentligen har kommit i dess stélle.
Hur har intresseorganisationerna, som tidigare erbjdds ett institutionaliserat
inflytande dver svensk politik, hanterat forlusten av de korporativa organen?
Har de representativa parlamentariska institutionerna, sasom Lindbeckkom-
missionen dnskade- (SOU 1993:16), nu-befriats frin “kravmaskinerna”?

Ingen tycks tro det senare. Nya moderna paverkansformer har ersatt de gam-
la, menar man. Lobbying och mediakontakter 4r den nya maktutévningens
former. Den etablerade uppfattningen bland statsvetare och journalister ar att
svenska intressegrupper utnyttjar dessa metoder i allt hdgre utstrackning och
med allt mer sofistikerade metoder.

Redan Maktutredningen beskrev hur en ny maktgrupp vuxit fram i Sverige
—”informatGrerna” eller "PR-strategerna”, En yrkeskar av professionella ma-
nipulatérer, med en hel arsenal av listiga paverkansknep. (Petersson—Carlberg
1990: 166f) Framforallt forsdken att pdverka media tycktes 6ka i savil kvanti-
tet som kvalitet. (Carlberg 1989: 31)
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Vigen till politikerns hjirta anses i allt hogre utstrickning g via TV, radio
och tidningar. Att de organiserade intressena utnyttjar det tvivlar inte statsve-
tare Peter Esaiasson pa: ”Aven om man kan téinka sig situationer nir en medie-
nyhet dyker upp utan att ha sitt ursprung hos ett organiserat subjekt, ar det oftast
regel att en aktor med egna syften ligger bakom.” (Esaiasson 1998: 21)

Aven manga journalister oroas dver att medierna i allt storre utstrickning
infiltreras av professionella kommunikatorer. Per Andersson menar att journa-
listiken ”i nidgon mening har reducerats till ett instrument att spela pa, ett stycke
sofistikerad infrastruktur att sinda meddelanden igenom.” (Andersson 1999:
33) Bjorn Eimbrant hivdar att medierna “blir mer manipulerade i dag &n tidi-
gare”. Manipulationen utfors av “kommunikatérerna” — “en massa dolda
springpojkar och springflickor med avkastningskrav”. (Elmbrant 1998: 24)

Den bild som vixer fram ur de akademiska och journalistiska texterna om det
nya “post-korporativa” styrelseskicket ar att svensk politik i allt hogre grad
domineras av de som skickligast manovrerar mediasamhallets informa-
tionsstréommar. Trots att den hér uppfattningen har varit etablerad under flera
ar finns det fi empiriska studier att falla tillbaka pa. Ett starkt argumentet for
att ndgot viktigt verkligen har hant 4r PR-branschens kraftiga expansion pa
1980-0ch 90-talet. Omséttningen i “kommunikationsbranschen” tredubblades
bara mellan 1992 och 1997. (Andersson 1999: 34)

Men vilken betydelse har egentligen de organiserade intressenas PR-verk-
samheten for utgéngen i viktiga politiska fragor? Innebér den kraftiga 6kning-
en av antalet mediautbildade informatérer inom foretag och organisationer en
‘motsvarande 6kning av mediakontakternas betydelse for inflytandet &ver po-
litiken? Vad beror det i s fall pa att den hir verksamheten har blivit sd mycket
viktigare? Och hur gér det egentligen till nir man “manipulerar media”?

Syftet med den hir uppsatsen &r att lyfta upp och diskutera de hér frigomna.
Avsikten dr ocksd att ndgot problematisera uppfattningen om mediakontakter-
nas avgdérande betydelse i “det nya styrelseskicket”, och utsitta den for en
empirisk provning. Den omfattande trafikpolitiska utredningen Kommunika-
tionskommittén ("’KomKom”™) fick ett mycket omilt mottagande av media nér
dess slutrapport presenterades i mars 1997. Motstandet i media bidrog sanno-
likt till att utredningens forslag ronte fa politiska framgangar. KomKoms fall
ser pd ytan ut att vara ett exempel pd mediamanipulatdrernas nyvunna makt.
Stammer den bilden?

Ett nytt styrelseskick

Vad ir det egentligen som har hént i Sverige, som motiverar en s& dramatisk
terminologi som “det nya styrelseskicket” (Hermansson, Svensson & Oberg
1997)? Férandringens centrala aktorer 4r “de organiserade intressena”. Hit
riknas alla typer av organisationer— féretag, naringslivets bransch- och arbets-
givarorganisationer, fackforeningar, yrkesforbund, idéorganisationer, sociala
vilfirdsorganisationer, aktivitetsorganisationer m.m. — som agerar for att pa-
verka politiska beslut. Deras nirvaro i politiken 4r omstridd. Bendmningarna
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varierar frin “medborgarsammanslutningar” till ”sérintressen”, beroende pa
betraktarens ideologiska hallning.

A ena sidan har medborgarna en sjalvklar demokratisk rattighet att organise-
ra sig och driva politiska krav. A andra sidan har vissa samhillsintressen bittre
mojligheter 4n andra att mobilisera politiska resurser, vilket leder till orittvi-
sor. Staten behover assistans och legitimitet frin de berérda samhallsgrupper- .
nas organisationer for att kunna bedriva en effektiv politik. Samtidigt finns det
risk att dessa organisationer snedvrider politiken till forman for snava gruppin-
tressen.

Under lang tid saknades helt en principiell diskussion om intressegruppernas
stallning i svensk politik. De stora organisationernas mycket nira samarbete
med staten betraktades under storre delen av 1900-talet som nagot fullstandigt
naturligt. Naringslivets topporganisationer, fackféreningarna, jordbruksorga-
nisationerna och de klassiska folkrorelserna bereddes plats i utformandet och
genomforandet av den offentliga politiken. Forst pa 1980-talet borjade kritiska
roster dyka upp.

PISA-projektet har studerat hur ldngt avkorporativiseringen av svensk poli-
tik har gatt. Man definierar korporatism som ett sitt att fatta beslut dér ”orga-
niserade intressen under institutionaliserade former medverkar i den offentliga
beslutsprocessen”. (Hermansson m.fl. 1999: 22) Intressegruppernas medver-
kan i beredning, beslut och genomférande av svensk politik har fordndrats.
Inom vissa omraden har organisationerna inte ldngre samma sjalvklara ritt att
finnas med i alla kommittéer, rdd och styrelser. Framforallt jordbrukspolitik,
nirings- och kommunikationspolitik har avkorporativiserats, d.v.s. det institu-
tionaliserade inflytandet for de organiserade intressena har minskat. (Her-
mansson m.fl. 1999: kap 2)

Négra dramatiska fordndringar nédr det giller intressegruppernas repre-
sentation handlar det inte om. Sektorsvariationen ar betydande (vilket gor ter-
men “styrelseskick” ndgot tveksam). Inom omraden som justitie-, utrikes-,
forsvars- och finanspolitik har intressegrupperna aldrig haft ndgon sarskilt be-
tydande nirvaro i beslutsprocessen. I utbildnings- och civildepartementets ut-
redningar har antalet intressegrupper 6kat under 1990-talet. (Hermansson m.fl.
1999: kap 2)

Nir PISA-forskarna sammanfattar sina manga olika delstudier lyser tvek-
samheten igenom. *Den rimliga tolkningen 4r saledes att korporativismen i
ndgon mén har minskat i betydelse” lyder slutsatsen som knappast utstralar
dvertygelse omatt ’den gamla modellen vittrar bort”. (Hermansson m.fl. 1999:
43)

Den verkligt anmérkningsvérda fordndringen, som kanske trots allt gér det
motiverat att tala om ett nytt styrelseskick, &r istéllet den kraftigt 6kade kon-
kurrensen om utrymmet i politiken. Ett korporativt system bygger pa ett fatal
stora organisationer. Under 1980- och 90-talet har emellertid antalet politiskt
aktiva foretag och organisationer fullkomligt exploderat, enligt den enkéatun-
derstkning som PISA-projektet har genomfort.

En majoritet av alla foretag med fler 4n 500 anstallda har numera nédgon eller
nagra personer anstillda som arbetar med “samhéllskontakter”, d.v.s. bevakar



4 : Daniel Naurin

politiken och bedriver lobbying och opinionsbildning. Férutom foretagen
finns det ungefir 550 organisationer med anstillda lobbyister och opinionsbil-
dare. (Hermansson m.fl. 1999: 64f)

Mest intressant dr utvecklingen 6ver tid. Av de foretag som idag har en egen
avdelning for lobbying och opinionsbildning anger 90 procent att den avdel-
ningen tillkom under 1980- eller 90-talet. Fér organisationerna ar siffran 70
procent. (Hermansson m.fl. 1999: 67) Alla typer av organisationer har saledes
kraftigt stdrkt sin politiska kapacitet under de senaste tva decennierna.

Néagot vet vi ocksa om vad de hér nya politiska aktérerna gor. De 1200 orga-
nisationer som PISAs enkit skickades till har direkta kontakter med politiska
beslutsfattare ungefir sex ganger per ar. Nagot oftare (7,4) tar man kontakt med
media eller bedriver ndgon annan typ av opinionsbildning 1 politiskt syfte. For
foretagen (Sveriges 500 storsta) dr resultaten 4,6 respektive 4,7 génger per ar.
(Hermansson m.fl. 1999: 61)?

I skuggan av den uppmérksamhet som givits det minskade individuella del-
tagandet i politiken, har det civila samhillets organiserade deltagande, fram-
forallt naringslivets, 6kat dramatiskt. De svenska foretagen representeras nu-
mera inte bara av branschorganisationer, utan har pd egen hand tagit ett stort
kliv in i politiken. Avkorporativiseringen av det svenska styrelseskicket har
inte lett till att staten har befriats fran patryckare. De har istéllet mangdubblats.
Det hér innebér en stor utmaning for den representativa demokratins institutio-
ner, som tidigare hade relativt god kontroll 6ver sina relationer till de organi-
serade intressena.

Medias politiska betydelse i ett pluralistiskt styrelseskick

Den 6kade konkurrensen om politiken mellan en mangfald aktérer gor det
svenska styrelseskicket mer likt den amerikanska “pluralistiska” modellen.
Samarbete och sammantride byts mot konflikt och konkurrens. Rorelsen mot
Okad pluralism &r inte unik for Sverige. Den sker i manga andra europeiska
lander och dven i USA. (Streeck — Schmitter 1991, Oberg 1997, Baumgartner
—Leech 1998)

Det saknas fortfarande empiriska studier av hur mediernas politiska betydel-
se har paverkats av avkorporativiseringen. Det finns dock anledning att tro att
mediaarenan blir strategiskt viktigare for de politiska aktérerna i takt med att
det politiska spelet blir mer pluralistiskt och konkurrensutsatt. Den amerikans-
ka intressegruppsforskningen, och litteraturen om politiskt dagordningssattan-
de, har visat och forklarat varfor media har en nyckelposition i ett system med
manga intressegrupper och relativt 16sa band mellan stat och organisationer.
Genom media kan man 6vertyga en tidigare passiv publik att delta pa “ratt”
sida i en politisk konflikt, och dirmed skapa en vinnande koalition.

E. E. Schattschneider beskrev for fyrtio &r sedan pé ett elegant vis hur ett
pluralistiskt system fungerar. Politik ar konflikt, enligt Schattschneider, och
utgéngen i alla politiska strider avgérs av vilka aktdrer som blir inblandade.
Den part i konflikten vinner som bist kontrollerar “publikens” deltagande,
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d.v.s. utomstéende aktorer 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 avgérande politiska strategin ar att pdverka konfliktens utbredning. Den
part som har dvertaget, politiken ser ut att gi deras vdg, har anledning att tysta
ner och dampa stridigheterna. De som ligger illa till bor se sig om i publiken
efter allierade. “Konfliktexpansion” &r i forsta hand den svages vapen i ett
pluralistiskt system, enligt Schattschneider.

Frank Baumgartner och Bryan Jones har i sin forskning om politiskt dagord-
ningssittande i USA forfinat Schattschneiders idéer. (Baumgartner — Jones
1993) De anvinder begreppet “venue-shopping” (ungefar “val av moétes-
plats™), som en utveckling av Schattschneiders “konfliktexpansion”. Genom
att noga vilja vilka arenor den politiska striden skall utspelas p4, kan organi-
sationerna stdrka sina mojligheter att vinna.

Tobaksfrdgorna avgjordes linge av jordbruksutskottet i den amerikanska
kongressen. Genom att fora upp frigan pa hilsovardsmyndigheternas dagord-
ning, och senare till domstolarna, kunde anti-rokgrupper helt férandra spelets
karaktar. (Baumgartner—Jones 1993) Ett annat exempel pa ”venue-shopping”
ar den europeiska kvinnolobbyns framgangsrika forsok att driva jamstélldhets-
frigor gentemot EU-kommissionen och i EU-domstolen, istillet for att lata
konflikterna utspelas pad en mer trogforandrad nationell nivad. (Mazey —
Richardson 1998)

For att lyckas i ett pluralistiskt system madste intressegrupperna ha stdrre
fantasi 4n de forna tiders duellanter, som envisades med att motas i gryningen
under stora eken. Sarskilt de politiskt svagare parterna maste forsiakra sig om
att striden fors pé sa gynnsamma villkor som méjligt. Man kan jamfora med
tennisens Davis Cup, dar hemmalaget valjer underlag. Har man goda grusspe-
lare sa viljer man grus och inte ndgot snabbare underlag. Har man anledning
att tro att den allménna opinionen 4r mer forstidende for den egna organisatio-
nens politiska stindpunkt, dn det parlamentsutskott som skall behandla fragan,
bor man fora upp fragan pé den offentliga debattarenan.

Fenomenet venue-shopping ar nira forbundet med striden om “problemfor-
muleringsprivilegiet”. Det finns knappast ndgon politisk fraga dir det &r sjalv-
klart vilket perspektiv som bdr vara det dominerande. Regleringen av person-
bilars tilldtna brinsleforbrukning kan betraktas som en miljéfraga, en syssel-
sattningsfraga, en frdga om sékerhet (stora trafiksékra bilar drar mer bensin),
en handelsfraga m.m. Jordbrukspolitik kan handla om allt fran 6ppna landskap
till solidaritet med vérldens fattiga linder, beroende pa vem som formulerar
problemet.

Venue-shopping innebir att passiva aktdrer aktiveras, genom att de gors upp-
mirksamma pa att de har anledning att ge sig in i den politiska striden. Om man
betonar ratt perspektiv kan man lyckas fa delar av publiken att uppticka att de
berdrs av en viss fraga. Olika aktorer kommer darfor att vara involverade i
beslutsprocessen, och olika intressen kommer att std mot varandra, beroende
pa vilken aspekt av fragan som blir dominerande.
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Att mobilisera en vinnande koalition dr den grundldaggande strategin for po-
litisk framgéng i ett system av konkurrens mellan intressegrupper, enligt
Schattschneiders och Baumgartner och Jones pluralistiska modeller. En férut-
sattning for att en organisation skall lyckas &r att problemet blir ratt formulerat
s att de avgorande delarna av “publiken” 6vertygas. En miljdorganisation
maste forséka fa frigan om bensinforbrukningen att handla om koldioxid sna-
rare 4n trafiksidkerhet. Darmed gor man det troligare att den behandlas av mil-
jodepartementet och naturvardsverket (formodligen mer sympatiskt instéllda
myndigheter), snarare dn kommunikationsdepartementet och vigverket.

Medias betydelse i ett pluralistiskt system ligger i dess potential att “expan-
dera konflikten”. Det dr den enda kanal genom vilken man kan nd 1 stort satt
hela “publiken” av potentiella allierade och motstdndare. Medias funktion 4r,
i Baumgartner och Jones modell, inte i forsta hand att fa tittare och lasare att
dndra uppfattning i sakfragor. Ddaremot kan media etablera ett perspektiv, géra
publiken uppmiarksammad pa vissa aspekter av fragorna. Perspektivforskjut-
ningar kan fa avgtrande betydelse for vilken politik som bedrivs.

Ett pluralistiskt politiskt system kan alltsa beskrivas som en strid om publi-
ken. Det giller att dvertyga tillrackligt manga om att stilla upp pa rétt sida.
Systemet uppmuntrar till “konfliktexpansion” och “venue-shopping”.

Ett korporativt system fungerar tvdrtom. Ett viktigt motiv for staten att upp-
rifta korporativa institutioner ar att dampa konflikter mellan olika intressen.
(Williamson 1989) Genom att bjuda in de tyngsta organisationerna till slutna
overldaggningar forsoker man hilla publiken utanfor, och konfliktnivan nere.
Systemet motarbetar “konfliktexpansion”. ”Venue-shopping” férsvéras av att
det finns fa arenor forutom de korporativa organen som har betydelse. Vilka
aktorer som skall delta i spelet och pa vilka villkor ar till stor del uppgjort pa
forhand.

Det finns alltsa anledning att férvénta att ett mer pluralistiskt politiskt system
i Sverige kommer att ge medierna en stérre politisk betydelse. I takt med att de
organiserade intressena tvingas lamna de slutna sammantridesrummen Skar
bade mojligheterna och behovet att genom “venue-shopping” soka politiska
allierade. I det s6kandet fungerar medierna som en slags anslagstavla, en kon-
taktformedlare. ”Sa hir definierar vi problemet, &r ni beredda att haka pa?”

Intresseorganisationernas maktstillning efter korporatismen

Vad betyder avkorporativiseringen for intresseorganisationernas maktstall-
ning i svensk politik? PISA-forskarna har haft som “arbetshypotes” att intres-
seorganisationernas inflytande dver politiken tofalt sett inte har minskat namn-
virt. De gamla korporativa inflytandeformerma, tror man, har i huvudsak kom-
penserats med lobbying och opinionsbildning.3 Man spekulerar forvisso i att
vissa organisationers inflytande har starkts, medan andra har fatt det svérare
att gora sig horda. Fackforeningama och andra organisationer, som byggde sin
politiska stillning pa héga medlemsantal, tros ha forlorat pa forandringen.
Ekonomiska resurser dr en viktigare maktfaktor i ett pluralistiskt system, vilket
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anses gynna niringslivet. Nagra “dramatiska maktférskjutningar” tror man
dock inte att det rér sig om. (Hermansson m.fl. 1999: 38)

Esaiasson delar atminstone underforstatt PISAs uppfattning att de nya paver-
kansmetoderna ersatt de gamla. (Esaiasson 1998) Aven Lindbeckkommissio-
nen, som foreslog institutionella férandringar for att motverka intressegrup-
pers inflytande 6ver riksdag och regering, hyste stor respekt for organisatio-
nernas formaga att byta strategi. Aven om reglerna for intressejiv bland riks-
dagsledaméterna skulle skirpas, vilket man foreslog i syfte att minska riks-
dagsutskottens korporativa karaktir, trodde man inte att ”sirintressenas forsok
att paverka den politiska processen skulle upphora, utan endast soka sig andra
vagar”. (SOU 1993:16 160)

Alla bedomare utgar fran att de organiserade intressena fortfarande har stor
betydelse for vilken politik som bedrivs i Sverige. Organisationernas totala
inflytande, i jimforelse med andra politiska aktdrer (partier, tjanstemén, myn-
digheter, internationella aktérer m.m.) framstélls som relativt konstant. Man
antar att intressegrupperna ser till att ersétta en forlorad paverkanskanal med
en annan.

Att antalet lobbyister och opinionsbildare har vuxit kraftigt i féretagen och
organisationerna, och som fristdende konsulter, 4r naturligtvis ett tecken pa att
intressegrupperna satsar pa att finnas med i politiken dven efter korporatismen.
Det finns emeliertid fa studier av hur vl man har lyckats anpassa sitt politiskt-
strategiska arbete till de nya mer pluralistiska forhallandena.

Kunskaperna om hur mediakontakterna och lobbyverksamheten forandrats
over tid dr smi. Riksdagsundersékningarna har inte visat nigon dkning av
ledamoéternas kontakter totalt sett med organiserade intressen sedan 1985.
PISA-forskarna hédvdar sjdlva att det finns “visst stod” i de mindre uppsatser
som publicerats i projektets rapportserie, for att lobbying (informella direkt-
kontakter med politiska beslutsfattare) har blivit vanligare. (Hermansson m.fl.
1999: 50ff) Nigra mer omfattande studier av utvecklingen &ver tid har inte
genomforts. Sarskilt lite vet vi om kontakterna med media.

Nagot som borde uppmérksammas i anslutning till detta 4r att det finns ame-
rikansk forskning som starkt ifrigasitter intresseorganisationernas flexibilitet,
nir det giller att byta fran en dominerande paverkansstrategi till en annan. Jack
Walker, en av de ledande forskarna pa omradet, menar att intressegrupper ti-
digt i sin historia viljer att antingen arbeta huvudsakligen med direktkontakter
(lobbying eller deltagande i korporativa arrangemang) eller utatriktat agerande
(opinionsbildning, mediakontakter). Nar det valet vil 4r gjort blir den utvalda
huvudstrategin en del av organisationens identitet, som ar svar (dock inte
omdjlig) att forandra, 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 finns alltsa anledning att problematisera antagandet om att svenska in-
tressegrupper har kunnat kompensera avsaknaden av korporativa kanaler, ialla
fall pa kort och medellang sikt. Det finns allmént en relativt utbredd vanfore-
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stdllning om intressegrupper som politikens mest perfekt rationella aktorer,
som nirmast mekaniskt anpassar sin strategi till det optimala vid yttre forand-
ringar. Sadana strategiforandringar som det hir 4r tal om sker dock inte per
automatik.

Var det “mediemanipulatérerna” som fillde KomKom?

I'mars 1997 presenterade den statliga Kommunikationskommittén (KomKom)
sitt slutbetdnkande En ny kurs i trafikpolitiken (SOU 1997:35) Utredningen
hade letts av Naturvardsverkets generaldirektor Rolf Annerberg. Den ledande
princip som genomsyrade kommitténs forslag var att de olika transportslagen
—vig, jarnvag, flyg, sjofart—skulle "sta for sina egna kostnader”. Milj6-, trang-
sel-, olyckskostnader och andra "externa effekter”” som transporterna ger upp- -
hov till, borde betalas av respektive bransch, snarare &n allménheten eller skat-
tebetalarna, ansig kommittén.

SJ ansags tillhora vinnarna om kommitténs forslag skulle genomforas. Vig-
transportdrerna skulle ddremot fa 6kade kostnader 1 form av hojda skatter och
vagavgifter. Naturskyddsforeningen hivdade utat att kommittén borde ha fo-
reslagit dnnu tuffare atgirder till formén for miljon. I praktiken var man for-
modligen relativt ndjda med att principen om att lita transportbranschen betala
for sina externa kostnader hade fétt ett starkt stod.

Miljororelsen befann sig saledes pa den vinnande sidan. Det var i forsta hand
végtransportintressena som hade anledning att férsoka “expandera konflik-
ten”, i enlighet med Schattschneiders terminologi. Om man utgir fran
Schattschneiders och Baumgartner och Jones teorier om “konfliktexpansion”
och ”venue-shopping” borde man férvénta sig att vagtransportbranschen skul-
le agera for att fa till stind en debatt om forslaget i media. Pa s satt skulle man
kunna véacka den allménna opinionens, och kanske dven vissa elitaktorers,
motstdnd mot KomKom. Det fanns dessutom formodligen goda skl att tro att
stora delar av ”publiken” utgjorde potentiella allierade till vigsidan.*

Rimligen insag jarnvags- och miljdintressena att KomKom skulle bli omde-
batterat, vilket torde ha varit ett starkt incitament for att pAverka mediabehand-
lingen av slutbetinkandet dven ifran deras sida.

En vanlig uppfattning om KomKoms bemétande var att utredningen i stort
sett blev ”nedgjord av media”. Aftonbladets ledarredaktion, som var positiva
till utredningens forslag, konstaterade uppgivet att “debattklimatet” var sa
ogynnsamt att KomKom snart utgjorde “ett stendétt forslag”. (AB 1997-03-
19)

En innehéllsanalys av de artiklar som berdrde KomKom i de fem storsta
svenska dagstidningarna bekriftar att bemétandet till 6vervigande del var ne-
gativt, Motstandarnas perspektiv dominerade sakinnehallet. Ett balansmatt dar
artiklarna kodats pa en fem-gradig skala, frin mycket positiva till mycket ne-
gativa, visar att kritiken dominerde. Indexvéardet dr —21, pa en skala mellan
—100 och +100. (Naurin 2000) Fragan ar vilken betydelse intressegrupperna
hade for den "daliga press” KomKom fick?
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Fallstudien

Om mediakontakter numera ar en betydelsefull form av maktutévning i svensk
politik borde det ha férekommit i samband med framldggandet av Kommuni-
kationskommitténs slutrapport. Som fallstudie 4r KomKom ett “most likely
case” for tesen om intressegruppernas 6kade anvandande av mediakontakter
med syfte att paverka politiken. Har om ndgonstans borde man kunna finna den
hér typen av aktiviteter.

Utredningen foreslog en omfattande och genomgripande reformering av ett
centralt och stridbart politikomrade. KomKoms forslag var av stor betydelse
for flera starka och rutinerade intressegrupper.

Transportsektorn tillhor dessutom de mest pluralistiska politikomradena.
Har finns en méngfald av aktdrer med motstridiga intressen. Intresseorganisa-
tionernas mdjligheter att utdva inflytande genom institutionaliserade korpora-
tiva arrangemang har minskat mer hir &n pa de flesta andra omraden. (Her-
mansson 1999: 219)

Stora transportpolitiska fragor, sarskilt de som ror privatbilismen, engagerar
manga minniskor och har ett stort nyhetsvirde for media. Miljopolitik 4r enligt
Maktutredningen, tillsammans med flyktingfragor, det sakomrade dar media
anses ha storst betydelse for vilka politiska beslut som fattas. (Petersson —
Carlberg 1990: 164) PISA visar att lobbying, mediakontakter och andra former
av opinionsbildning 4r vanligare bland foretag och organisationer som agerar
inom transportsektorn, 4n de som har sina intressen inom andra politikomra-
den. "Intensiteten i lobbyverksamheten &r sdrskilt stor inom detta omrade” som
karaktériseras av “ovanligt vil organiserade och starka sérintressen”, som
”med stora resurser och pataglig professionalitet” driver sina intressen. (Her-
mansson m.fl. 1999: 190, 233, 232)

En studie av intressegruppernas mediakontakter for att pdverka KomKoms
bemotande i offentligheten, kan darfor sdga en del om vilken betydelse de har
aktiviteterna har fatt i svensk politik. Fanns det ett ’slaget om medierna” i den
politiska striden om KomKom? Kan det forklara det ogynnsamma mediamot-
tagande utredningen fick? Det vore atminstone fdrvdnande mot bakgrund av
tesen om mediakontakternas ékade betydelse, om den typen av agerande inte
spelade nagon roll i det hir fallet. _

Undersokningen inriktas pa intressegruppernas anvindande av personliga
kontakter med enskilda journalister — den strategi fér mediapéverkan som en-
ligt Maktutredningen och PISA 4r mest betydelsefull.

”Fran informatérens horisont”, skrev Maktutredningen, “erbjuder massme-
dia en hel repertoar av paverkansmajligheter. ... Det har uppstatt ett nytt hant-
verk med sina egna metoder, verktyg och knep.” (Petersson — Carlberg 1990:
166) Vissa metoder ar dock mer betydelsefulla 4n andra. I Maktutredningens
enkdt till journalister och informatorer stilldes frigor om hur "repertoaren” av
péaverkanstekniker uppfattades. Nar det gillde vilka metoder som var effekti-
vast ’for att fora ut ett budskap via massmedia” lag alternativen "13ta journalist
fa exklusiv information” och ”personlig kontakt med enskild journalist” i topp.
Betydligt mindre effektiva metoder anségs bland annat “presseminarium”,
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”skriva debattartiklar”, “pressmeddelanden”, "regelbundna nyhetsbrev”, in-
bjudningar, visningar, pressresor”, “kontakt med ledarredaktioner” och “’per-
sonlig kontakt med dgare” vara. (Petersson — Carlberg 1990: 170)

Man stillde ocksa frigan till informatérerna hur ofta de anvander de olika
metoderna. Aven hir 13g “personlig kontakt med enskild journalist” hogst pa
listan, tillsammans med den “ineffektiva” metoden “pressmeddelanden”. (Pe-
tersson — Carlberg 1990: 171)

Enligt PISA sker den viktiga formen av mediapdverkan under ytan”, d.v.s.
inte frimst genom annonskampanjer, debattartiklar eller andra typer av offent-
liga framtradanden. Svenska Vagforeningen, en omfattande natverksorganisa-
tion for foretag och organisationer med intressen i vil fungerande vigtranspor-
ter, anses exempelvis inte vilja horas och synas for mycket utan lamnar hellre
i'tysthet ut underlag till utvalda journalister. (Hermansson m.fl. 1999: 227)

Syftet med den empiriska undersékningen har dels varit att prova hur bety-
delsefulla mediakontakterna har blivit for intresseorganisationerna, genom ett
nedslag i en het politisk stridsfraga, dels att studera nirmare hur mediapaver-
kan under ytan” mot enskilda journalister egentligen gér till. Det sker genom
intervjuer med de journalister som bevakade KomKom for de storsta svenska
dagstidningarnas rikning. De som stod for nyhetsrapporteringen om utred-
ningens forslag ar de "strategiskt intressanta” personerna i det forvédntade “sla-
get om medierna”.’

Den bild som framtrider av intresseorganisationernas forsok att paverka ny-
hetsrapporteringen om KomKom, ar den som ges av de intervjuade journalis-
terna. Genom att betrakta handelserna ur de hir nyckelpersonernas perspektiv
kan man forvantas fa en bittre uppfattning om vilken information som faktiskt
nadde fram och hade betydelse, 4n om man hade fragat intressegrupperna "vad
gjorde ni?”

Resultat

Intresseorganisationernas forsok att pdverka nyhetsrapporteringen om Kom-
Kom har knappast varit si betydande som man skulle kunna forvinta, mot
bakgrund av den etablerade uppfattningen om mediakontakternas nyvunna be-
tydelse i svensk politik. Nagra mer omfattande systematiska forsok att paverka
de storsta dagstidningarna tycks inte ha forekommit. Om s4 har varit fallet har
det agerandet 4tminstone inte natt de “strategiskt intressanta” journalisterna,
d.v.s. de som bevakar transport- och miljéfragor, och sdledes missat den avgo-
rande malgruppen. Konventionella pressmeddelanden och nyhetsbrev (som
inte alltid niddde ritt adressat) dominerar. Lackor till enskilda journalister fo-
rekommer inte desto mindre, och uppvisar dessutom ett intressant ménster,
som skall visas.

Journalisterna angav att de hade kommit i kontakt med skriftlig information
fran mellan fem och tio intresseorganisationer, som uttryckte synpunkter pa
KomKom. Det rorde sig framforallt om pressmeddelanden, och en del nyhets-
brev och tidningar med regelbunden utgivning. Samtliga intervjuade hade
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natts av atminstone nigot pressmeddelande eller nyhetsbrev fran Naturskydds-
foreningen och Svenska Vigforeningen. Andra organisationer som nimndes
nir det gillde pressmeddelanden var Grona Bilister, Buss och Samhalle,
Svenskt Flyg och Sveriges Lokaltrafikforening.

Det forekom sannolikt skriftlig information frén fler organisationer &n de
som namndes i intervjuerna. Att journalisterna exempelvis inte drog sig till
minnes nagot pressmeddelande ifrdn SJ, trots att de enligt egen uppgift skick-
ade ett sidant (www.sj.se) dr inte s& forvanande. Pressmeddelanden tillhdr
journalisternas vardag och i samband med KomKom kom de ifran mangaolika
hall. Andra organisationer som faktiskt skickade pressmeddelanden, men inte
namndes i intervjuerna, var Svenska Akeriférbundet och Bilindustriférening-
en. Resultatet stimmer hirvidlag med Maktutredningens — pressmeddelanden
ar en vanlig kontaktmetod, men de vicker sillan nagon stérre uppmérksamhet.

En dterkommande kommentar i intervjuerna ar att det avgérande for om in-
tresseorganisationerna skall lyckas fa ut ett visst budskap eller inte, 4r huruvida
den information de kommer med har ett nyhetsvérde eller €j. Om man inte har
nagon spannande nyhet kan det dndé vara mojligt att komma fram om man har
en viss kénsla for journalistiskt sprak. Nar en journalist far 10-20 pressmedde-
landen i samband med en viss hindelse giller det att formulera sig pé ratt sétt
for att synas.

Svenskt Flygs pressmeddelanden, exempelvis, uppfattade en journalist som
“amatOrmissiga”. Man anvénde allt for grova och 6verdrivna formuleringar
for att verka trovirdiga. ”Utredningens forslag ar transport- och teknikfientligt
och riskerar att s1a sénder flygtrafiken”, stod det i ett meddelande.

En av de intervjuade visarnigra olika pressmeddelanden han fick. Ettavdem
hade rubriken ”KomKoms forslag ar ett allt for tidigt aprilskdmt”. * April-
skamt’ ar ett tacksamt rubrik- och ingressord nir man skall forsdka samman-
fatta kommentarerna. Darfor kom de med i artikeln.” Ett annat meddelande
med rubriken ”KomKoms forslag ar verklighetsfrimmande” kom samma dag.
Det lyckades samre. ”‘Verklighetsfrimmande’ gér inte in i en enda rubrik i
hela vérlden”, menade journalisten.

En professionell informat6r borde rimligtvis kunna identifiera vilka de “stra-
tegiskt intressanta” journalisterna &r. Det kan inte vara sarskilt svart att ringa
redaktionerna och fraga vem som skall bevaka en viss friga. Anda menar de
intervjuade journalisterna att det &r vanligt att informationen inte hittar fram
till ratt person. “Ofta skickar patryckarorganisationer informationen fel. De
skickar den till ‘Tidningen X’ istéllet for att specificera adressaten.” Den jour-
nalist som bevakade KomKom fér den storsta svenska morgontidningens rak-
ning kom &verhuvudtaget inte i kontakt med Svenska Végforeningens nyhets-
brev, under den period dd KomKom var aktuell, trots att det sakerligen hade
skickats till tidningen.

P4 bilbranschens méssa i Alvsjo i april 1997 anordnades ett antal seminarier,
bl.a. med Svenska Vigforeningens ordforande Kjell-Olof Feldt som diskus-
sionsledare, dir KomKoms forslag beméttes. En av de intervjuade journalis-
terna var narvarande pa bilméssan. Jarnvags- och kollektivtrafikintressen ord-
nade en missa i Jonkoping under den aktuella perioden, dit en annan av jour-
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nalisterna var bjuden. Seminarierna beskrivs av journalisterna som goda till-
fillen for parterna att fora fram sina synpunkter. Man visar upp ett antal perso-
ner med "lampliga” asikter och later dem diskutera infér de inbjudna journa-
listerna. Bade bilméissan och tigmassan hade dock lyckats fa dit endast en
vardera av de intervjuade journalisterna.

Pressmeddelanden, nyhetsbrev och presseminarier ar strategier med “’bred
triffyta”. De synliggdr organisationerna, men anses enligt Maktutredningens
understkning inte vara sirskilt effektiva metoder for att ’fora ut ett budskap”.
Nagot som ddremot anses vara mycket effektivt ar att lacka” exklusiv infor-
mation till en utvald journalist. (Petersson— Carlberg 1990: 170)

Manga av de organisationer och myndigheter som berdrdes av KomKom
hade mycket god insyn i utredningens arbete. En del satt sjilva med som ex-
perter. Flera av dem utnyttjade sin insider-stallning” till att licka information
och komma med informella tips till journalisterna. Det géllde bland annat
Svenska Vigforeningen, Naturskyddsforeningen, Naturvardsverket, Luft-
fartsverket, Bilspedition och SJ. Hittills okdnd information med nyhetsvirde
ar ett tacksamt byte for reportrarna. ”Att avsloja ar journalistikens innersta
drivfjider”, enligt en av de intervjuade.

En journalist berittar si hir, om hur det gar till nar han far tips fran Svenska
Vigforeningen: "Vagforeningen har god tillgéng till information och lacker
det man har intresse av att lacka, saker som man hoppas leder till debatt i media
och som man vet har ett nyhetsvirde. Rent praktiskt gar det till sd att han ringer
och sager ‘Okej, nu har jag en nyhet som jag tror passar bdde dig ochmig’. Jag
lyssnar pa honom, han kanske faxar 6ver nigot. Ar det s att det passar, att det
ir en nyhet, da skriver man s klart om det.

En annan av de intervjuade berattar om en episod som intréffade under den
period dd KomKom var aktuell. P4 initiativ av bland annat SJ och Bilspedition
hade ett natverk med representanter for flera olika transportslag bildats (Nat-
verket for Godstransporter och Miljé — NGM). Syftet var att forsoka reda ut
konflikten om vilken miljépéverkan de olika transportstagen har. Man raknade
bland annat ut hur stora miljékostnader ldngtradartransporter medfor, med
hansyn tagen till en méangd olika faktorer (lastfaktor, tomgéngskéming m.m.).
De inofficiella berdkningama ledde till en intern strid inom NGMs styrelse,
eftersom de visade att utsldppen blev storre 4n vad dkerindringen och Svenska
Vigforeningen tidigare pastatt. Styrelsen var inte Gverens om att offentliggéra
berdkningarna, men de lacktes till journalisten av en av de intressenter som
gynnades av de berdknade resultaten. Artikeln véckte uppstindelse och lackan
nadde formodligen sitt syfte.

Vid ett annat tillfille hade nidgon av de ber6rda organisationerna kommit
6ver information om att regeringen, da den arbetade med den trafikpolitiska
proposition som foljde p4 KomKom, planerade att hoja fordonsskatten for bus-
sar mycket kraftigt. Journalisten som fick tipset berdttar: "Jag skrev om detta
och det blev ett visst liv om det. Niar propositionen kom var h6jningsforslagen
borta.”

Liackorna och tipsen var inte ndgot dominerande inslag i journalisternas in-
formationsunderlag under deras-arbete med KomKom, men de férekom och
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foljde dessutom ett intressant monster. Det fanns en tydlig koppling mellan
journalisternas personliga uppfattningar och ”tendens” i sakfragan, och de
kontakter organisationerna tog. Det verkar som om man enbart har sldppt in-
tressant information till de journalister som man vet har “ratt glasdgon” pa sig.

De intervjuade journalisterna hade klart olika perspektiv och varderingaride
kansliga transportpolitiska fragorna, vilket avspeglades i deras kontakter. Den
mest vig- och bilvinliga” journalisten fick tips och ldckor frin Svenska Vig-
foreningen. Han forklarar det med att ’de som tillhér branschen vet att jag har
en viss uppfattning i trafikfragor. Stimmer det med vad de vill ha fram, ja da
vénder de sig forstds i forsta hand till mig”.

Den mest “miljé-inriktade” journalisten skriver, enligt egen utsago, om tra-
fikpolitik med ett “miljoperspektiv for gonen”. Dérfor, trodde han sjalv, var
han mindre intressant for de organisationer som inte hade anledning att betona
miljofrdgoma. “De ser vad jag skriver och att inriktningen ér klar—jag forsoker
belysa miljopaverkan.” Den hir journalisten fick ingen information alls, inte
ens skriftlig, fran Svenska Vigforeningen, men diremot fran bade Natur-
skyddsforeningen och Naturvardsverket. Han trodde att vag- och bilintressena
hellre pratade med hans kollega pa lokalredaktionen, som skrev ett par artiklar
om KomKom ur ett lokalt perspektiv. Lokalreportern har, enligt den intervju-
ade, "en betydligt mindre kritisk instdllning till bilismen”, vilket ocksé syntes
i rapporteringen. “De saker han tog upp var ganska annorlunda mot det jag
skrev om.”

Vare sig den mest “miljo-inriktade™ eller den mest vég- och bilvénlige”
journalisten kontaktades av SJ. SJ hdrde daremot av sig till den journalist som
var mest intresserad av jamvigsfragor (”jag har bevakat jairnvigen i manga
ar”). Den senare fick 4 sin sida bara skriftlig information frén véigtransport- och
miljésidan. Den mest vdg- och bilvéanliga” journalisten var den ende av de
intervjuade som var nirvarande vid bilmassan i Alvsjo, medan den mest “jamn-
vigs-inriktade” journalisten var ensam bland intervjupersonerna pa jarnvigs-
massan i Jonkoping.

Den absoluta merparten av de personliga kontakterna mellan journalisterna
och de ber6rda intresseorganisationerna skedde dock pa journalisternas initia-
tiv. De intervjuade hade vil upparbetade kontaktnit som utnyttjades for att
soka information. Aven de kontakterna foljde emellertid i viss m&n monstret
med journalisternas “inriktning”. Man jagade information i forsta hand hos
dem man hade en god relation med. Mer sillan hérde man av sig till organisa-
tioner utanfor kontaktnitet, dven om det forekem. Den miljé-inriktade” jour-
nalisten horde exempelvis vid nagot enstaka tillfalle av sig till Bilindustrifore-
ningen med fragor.

Den mest "vég-och bilvinliga” journalisten hade goda relationer med Vig-
foreningens verkstéllande direktor. *Jag kdnner honom inte privat, men jag
kénner honom béttre n ndgon pa Naturskyddsforeningen.” Den "jarnvags-in-
riktade” journalisten hade vil etablerade kontakter pa SJ, Luftfartsverket och
Bilspedition. Pa en friga om han hade ngra “upparbetade kanaler” med Na-
turskyddsforeningen svarade han diremot: ”Nja, mdjligen en, men den slam-
mar ofta igen. Jag underhaller den inte, och det gor inte han heller.”
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Den mest “miljo-inriktade” journalisten hade mycket goda kontakter med
Naturvardsverket och Naturskyddsforeningen, men déremot inga pa vigtrans-
portsidan. Det hade istillet hans kollega pa lokalredaktionen. "Han kénner
dem, det gor inte jag. Jag kinner istallet folk pa miljésidan.” Lokalreportern
skrev ett portritt och en gratulationsspalt pa tidningens familjesida om Vagfo-
reningens vd Lars-Gunnar Tannerfors, da denne fyllde 50 &r. Han har ocksa
engagerats av bilbranschen som "utfragare” av lokala trafikpolitiker vid den
arliga bilméssan.

Kontaktnitet dr av stor betydelse bade for journalisterna och intresseorgani-
sationerna. For de férra innebér det en méjlighet att fa tillgang till svaratkomlig
information. Fér organisationerna kan det betyda en kanal dar risken for
ogynnsam behandling 4r mindre 4n om man ger informationen till en okdnd
journalist. Man kan forsikra sig om att informationen behandlas med ritt per-
spektiv.

Ett exempel pa hur goda kontakter kan utnyttjas av organisationemna, vid
sidan av det traditionella lickandet av nyheter, gavs av den journalist som hade
bést relationer med SJ. Ungefér en vecka innan KomKoms slutrapport lades
fram hade Sverige Television eft debattprogram ("Svar Direkt”) dit de olika
partsintressena hade bjudits in. Debatten blev nagot av en pajkastning, och
onyanserade uttalanden haglade. Bland annat hade Borje Henningsson pa Mo-
torménnen yttrat att "om KomKom genomftrs kommer hela privatbilismen att
forsvinna”, Kjell-Olof Feldt, Vigforeningens ordférande, hade sagt att "Kom-
Kom gor minniskors liv oméjligt att leva”, medan informationsdirektdren pa
‘Volvo, Lars Anell, hade hdvdat att ’KomKom vill faktiskt g& in och férandra
hela vér industriella struktur.” Journalistens kontakt pa SJ hade sett program-
met och skrivit ner de hir uttalandena, och ett 20-tal liknande fran Motormén-
nen, Svenska Végforeningen, Svenska Akeriforbundet, Volvo och Kvinnor pa
Vig, och faxat 6ver dem till journalisten. ”Jag fick en utskrift fran SJ, som hade
baxnat 6ver de hér uttalandena och gérna ville sprida dem till en storre krets,
for att peka pa vigsidans Gverdrifter. Det dr ganska hiftiga uttalanden, som det
dr svért att 1ata 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 umgange vid sidan av arbetet. Den jour-
nalist som hade ett sddant umgéinge menade att han kunde hélla de personliga
relationerna ”pé armslangds avstdnd” och att han har haft mycket nytta av dem.
”Jag 4r betydligt mer valinformerad 4n vad jag hade varit om jag inte hade haft
de kontakterna.” De §vriga journalisterna var mycket negativa till den typen
av umginge. “Nir man sitter sig framfor skrivmaskinen ar det oerhort viktigt
att man inte har nigon relation man maste ta hansyn till”, menade en av de
intervjuade.

I Maktutredningens enkdt till journalister och informatdrer svarade 30% av
journalisterna att ett privat umgange med personer inom “branschen” i huvud-
sak &r till fordel for rapporteringen, medan 46% var negativa. (Petersson —
Carlberg 1990: 115f) Gissningsvis bestar den optimistiska tredj edelen av per-
soner som faktiskt har ett saidant umgénge.
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En av intervjupersonerna pipekade dock att det kan uppstd vinskapskor-
ruption dven pa arbetstid. Nar man traffas och pratar mycket med personer
inom bevakningsomradet, kan det handa att det uppstar relationer som gor att
man behandlar dem pa ett speciellt sitt. Den risken finns ju dven om man inte
byter ett ord privat med dem pa 20 ar.” Kontaktnitet och journalistens “ten-
dens” kan pa sa sitt forstirka varandra. Det hdr ar en klassisk problemstéllning
som journalister stindigt maste brottas med. Riksdagsreportrarna, exempelvis,
har inte sdllan kritiserats for att vara allt for sympatiskt instéllda till dem de ar
satta att bevaka.

Slutsatser®

Utvecklingen mot avkorporativisering och 6kad pluralism i svensk politik ar
vil belagd vid det hir laget. Antalet politiska aktdrer och konkurrensen dem
emellan har okat kraftigt de senaste decennierna. Teoretiskt kan man forvanta
att en sddan utveckling tvingar intressegrupper att i storre utstrickning utnyttja
media for att na politiskt inflytande. Schattschneider och Baumgartner och
Jones har visat varfor media har stor betydelse i ett pluralistiskt system, som
kommunikationskanal i sékandet efter politiska allierade.

Att svenska intressegrupper mojligen borde utveckla smarta mediastrategier
for att vara framgéngsrika i det “post-korporativa” styrelseskicket ar en sak.
Huruvida de faktiskt gér det 4r en annan. PR-branschens starka tillvixt tyder
pa att man forsoker. Walkers forskning om intressegruppers forméga att byta
paverkansstrategier, pekar emellertid pd att lobbyorganisationer dr mer
trogrorliga dn vad den stereotypa bilden av "lobbyisten” (urtypen for den ra-
tionella egoisten) ger uttryck for.

Den empiriska studie som presenterats hér tyder pa att svenska intressegrup-
pers “medialobbying” inte har gatt sa 1angt som det har varit vanligt att tro.
Fallet KomKom hade alla férutsattningar att uppvisa en rejél batalj om medi-
erna. Den enligt Maktutredningen mest effektiva och mest anvinda metoden
for att fora ut budskap i media, har emellertid inte utnyttjats 1 sérskilt hog
utstrackning av de berdrda organisationerna. "Personliga kontakter med en-
skilda journalister” har inte haft ndgon storre betydelse for nyhetsrapportering-
en om KomKom och dérmed inte heller for utredningens politiska dde.

Det har inte bedrivits nagot underjordiskt underrittelsekrig om de strategiskt
intressanta nyckeljournalisterna. De framstar snarare som underutnyttjade. Att
en journalist uttryckte sin forvaning §ver att organisationerna inte anstringde
sig mer for att paverka dem, framstar som typiskt. ”Jag ar i och for sig tacksam
for att de inte trycker pa sa mycket. Om de gav sig katten pa att fa fram sin asikt
skulle de kunna gora mer.”

Resultatet kan tolkas som ett stod for Walkers tes. Uppfattningen att intres-
seorganisationerna har lyckats kompensera bortfallet av korporativa kanaler
med (bland annat) vilutvecklade mediakampanjer, bygger mdojligen pa en
6verdriven bild av flexibiliteten i organisationernas arbetssitt. Innan man kan
uttala sig om huruvida avkorporativiseringen har inneburit att organiserade
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intressens samlade maktstillning i svensk politik har minskat, behéver man
veta mer om anvindandet av informella direktkontakter med beslutsfattare
(lobbying). Den typen av agerande undersoks inte i den hér studien.

De mediakontakter som 4nda forekom uppvisade ett tydligt ménster. Lickor
sker 1 huvudsak genom vil etablerade kontaktnat dar journalistens "tendens” i
sakfrigan stimmer med intresseorganisationens. Relationerna framstér som s
fast institutionaliserade att man frestas att beskriva dem som uttryck for “me-
diakorporatism” snarare dn “medialobbying”.

Noter

1. Terminologin “ett nytt styrelseskick” dr hdm-
tad frén Hermansson, Svensson & Oberg 1997

2. Hermansson m.fl. gor en distinktion mellan
“mediakontakter” och “eget debattdeltagande”,
som tva skilda former av opinionsbildning. Den
distinktionen 4r relevant att gora, och sarskilt in-
tressant i samband med den hér uppsatsens em-
piriska del, som specifikt studerar mediakontak-
ter. Ddremot har den lurat forfattarna att gora ett
misstag nir man drar slutsatser om hur ofta in-
tressegrupperna anvinder lobbying respektive
opinionsbildning. Man hiivdar d att"Det allde-
les dominerande sittet att komma till tals med
offentliga foretridare dr siledes att sjdlva takon-
takt med dem.” Lobbying framstar som den i
sérklass viktigaste pdverkansstrategin, nir i sjal-
va verket opinionsbildning, d.v.s. mediakontak-
ter plus eget debattdeltagande, anvénds oftare.
(Se Hermansson m.fl. 1999: 61)

3. Enligt ett anforande av Jorgen Hermansson
vid seminariet"Lobbyism—hjalperellerstjdlper
demokratin”, Rosenbad 980513.

4.”Folk gillar ju bilar”, som en bilindustrirepre-
sentant upplyste mig.

5. Fem journalister som stod for den huvudsak-
liga bevakningen av KomKom p4 sina respek-
tive tidningar valdes ut for intervju. De ir utlo-
vade anonymitet. Endast fyra intervjuer genom-
fordes i sin helhet, da en av journalisterna upp-
fattade flera av frigoma som allt for kénsliga.
Intervjuerna tog ungefdr en timme. De kretsade
kring varifrdn journalisterna fick sin informa-
tion nir de skrev om KomKom, vilka kontakter
de hade haft med de olika partsintressen som
fanns i frigan, vem som tog initiativ till kontakt,
i vilken mén det forekom personliga band och
privata kontakter, vilken skriftlig information
som skickades till journalisten personligen re-

spektive till tidningsredaktionen, i vilken ut-
striickning man uppfattade sig som “uppvakta-
de” eller "utsatta for paverkansforsdk™ av parts-
intressena.

6. Sedan denna artikel gétt i korrektur har Carl
Melinsavhandling, Makten éver trafikpolitiken.
Korporatism, lobbying och opinionsbildning
infor 1998 drs transportpolitiska beslut (Uppsa-
1a 2000) utkommit. Den har inte kunnat beaktas
idenna uppsats.
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Hur vilfard organiseras - Spelar det

nagon roll?
— En explorativ studie om organisering och etik i of-
fentlig service

Lena Agevall

Inledning

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

Vi skall darfor vilja att studera organiseringsvariabler pa en mer abstrakt
nivd som ger oss mojligheten att fi en dverblick éver den komplexitet som
faktiskt foreligger da en verksamhet organiseras. Den bild som da tonar fram
blir mycket mer komplex, mangtydig och motségelsefull dn vad en organisa-
tionsplan ger sken av. Organiseringsvariablerna hjilper oss att se etiska impli-
kationer och att stilla frigor om etik och ansvar.

Det 4r individerna i organisationen som beslutar och handlar (etiskt eller
oetiskt), men det sker inom ramen for den struktur som ar resultatet av organi-
seringen av verksamheten. Det ar darfor visentligt att inte endast studera indi-
viders etiska beteenden hur visentligt detta @n 4r. Vi méste ocks4 studera or-
ganiseringen av verksamheten, dvs. den struktur som bestdmmer individens
mojligheter och begransningar:

Syftet med denna artikel &r att visa att organiseringsvariablerna har relevans
utifrén ett etiskt perspektiv och att organiseringen av en verksamhet inte ir ett
neutralt instrument. Beroende pa hur en verksamhet organiseras kan en etisk
medvetenhet bade frimjas och forhindras.

Den avgriansning som dock maste goras i denna uppsats &r att de olika orga-
niseringsvariablernas relevans for etisk medvetenhet hos organisationens
medlemmar inte kan analyseras i hela sin vidd. Ambitionen &r endast att ex-
emplifiera att de olika organiseringsvariablerna har en relevans for den etiska
medvetenheten inom organisationen.

Organisering
For att kunna {3 en helhetsbild pa organisationen skall vi anvinda en modell
for organiseringsprocesser som utvecklats av Lundquist (1987, 1992). Sjélva
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organiseringen omfattar fem variabler: Roller utgérs av enheter i organisatio-
nens arbetsdelning. Rollen forutsitter att rollinnehavaren skall agera pa ett
forvintat satt. Procedurer innebar metoder for styrning, beslutsfattande, koor-
dinering etc. Kultur ir de mer eller mindre homogena varderingar, verklighets-
uppfattningar och sprak som organisationens medlemmar har. Rum kan ses ur
olika aspekter. Det kan gilla geografisk placering av verksamheter pé olika
orter eller inom en ort. Det kan vara en geografisk avgrinsning for organisa-
tionens verksamhet (t.ex. kommun och landsting) och det kan vara utform-
ningen av lokalerna, dess méblering, utsmyckning etc. Strukturering innebar
att de olika organiseringsvariablerna relateras till varandra och till de resurser
(information, personal, material etc.) och preferenser (t.ex. frin professioner,
genom forvaltningsstyrningen etc.) som utifran kommer in till organisationen.
Struktureringen fordelar t.ex. resurserna pa de olika organiseringsvariablema.
Diarmed bestams fordelningen av inflytande och makt.

Resultatet av dessa processer blir organisationens prioriteter, dvs. organisa-
tionens mer eller mindre homogena idémissiga beredskap infor stdllningsta-
ganden i beslut och handlingar och organisationens kapabiliteter, dvs. organi-
sationens formdga att prigla sin omgivning genom kunskap, inflytande och
handling.

Den tes som har framfors 4r att organiseringsvariablerna, beroende pé hur de
hanteras, kan ge olika effekter pa organisationsmedlemmarnas etiska medve-
tenhet och i forlangningen organisationens etiska stallningstaganden. Organi-
sationen ses som en struktur som paverkar aktdrernas méjligheter och begrins-
ningar vad giller deras etiska medvetenhet och deras etiska/oetiska handlande.
Innan vi paborjar analysen av organiseringsvariablerna ur ett etiskt perspektiv
bor det ater poangteras, att det 4r individerna i organisationen som beslutar och
handlar och som &r personligt ansvariga for sina etiska bedémningar om vad
som &r gott och ratt, ont och fel. Vi utgar ifrdn en personansvarslinje, som
innebér att individen &r moraliskt ansvarig (Thompson 1987:41ff):

1. om han eller hon har orsakat ndgot som ér fel och ont, dvs. nagot oetiskt.
Individen kan orsaka det som &r fel och ont genom aktiv handling, men ocksa
genom en underlatenhet att handla — Kausaldelen,

2. om individen haft insikt, dvs. forstétt vad som ar rétt och fel, gott och ont.
Individen maste forstd vad som kan skada andra. Den individ som inte har
insikt ar amoralisk, medan den individ som har insikt, men 4nda handlar fel
och ont dr omoralisk. Insiktsdelen,

3. om individen haft autonomi, dvs. det har funnis en méjlighet att handla
annorlunda. Handlingsvalet har inte berott p& tvang eller okunnighet. Auto-
nomidelen. Autonomi omfattar savil handlingsfrihet som handlingsférma-
ga, dvs. resurser (kunskaper, tid, pengar) for att kunna handla.

Det 4r viktigt att podngtera att individens ansvar vilar pa premissen att ingen
auktoritet eller struktur a priori kan rattfirdiggéra en handling. Det ar alltid
individens ansvar att bedoma huruvida ett sadant réttfardigande foreligger
(Denhardt 1988:112). Vad som &r vésentligt 4r att organisationen som struktur
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kan befrimja eller motverka individernas etiska medvetenhet och dirmed dven
deras ansvarsmedvetenhet och etiska handlande.

Vilka normativa virden bor vi utgd ifran, nir det giller organisering av of-
fentlig verksamhet? Vi kan inte gora ngon etisk analys av de olika organise-
ringsvariablerna om vi inte har en normativ utgangspunkt. Vi skall darfor utga
ifran vdrt offentliga etos.

Vart offentliga etos

Virt offentliga etos! 4r ett samlingsbegrepp for de virden som bor vara styran-
de i all offentlig verksamhet och det inkluderar savdl demokrativirden som
ekonomivirden, vilket framgér av figur 1.

Vi skall forst se pa inneborden av ekonomivardena: Funktionell rationalitet
som enkelt uttryckt innebér “att man valjer atgarder som verkligen leder till de
uppsatta mélen.” Vi skall hir observera att det géller vilka medel vi viljer inte
malen i sig. En funktionell rationalitet kan dérfor sigas vara tom pa innehall,
eftersom malen i sig inte beaktas (jfr. Lundquist 1999b:153). Vi kan med funk-
tionell rationalitet uppfylla vilka mal som helst. Kostnadseffektivitet innebér
att kostnaderna reduceras sa mycket som mojligt Produktivitet innebir att re-
sursatgangen for varje atgird skall vara sa 1ag som mojligt. Det géller relatio-
nen mellan input (t.ex. antal arbetstimmar) och output (t.ex. mangden produk-
ter/tjanster). Produktiviteten okar t.ex. om samma méngd personal inom bam-
omsorgen eller dldreomsorgen (input) skall svara for omsorgen av ett utdkat
antal barn eller dldre (output) eller genom att omsorgen av ett visst antal
barn/ildre skall ombesorjas av en minskad médngd personal.

Vad vi hir bér observera ir att dven kostnadseffektivitet och produktivitet ar
tomt pa innehdll. De siger ingenting om vilka mal som uppnds elter om de
uppnds. For att visa pa begreppens tomhet kan vi exemplifiera med den ”funk-
tionella rationalitet,” "kostnadseffektivitet” och “produktivitet” som den na-
zistiska forvaltningen visade i sina koncentrationsldger, dvs. i en oetisk och
vidrig verksamhet (jfr. Pollitt 1993:192, jfr. Bauman 1989). Vi kan saledes
sdga att ekonomivardena betonar att vi gor saker ritt, men inte att vi gér ratt
saker. Det betyder att ekonomivirdena inte kan sta ensamma — de maste alltid
sammankopplas med demokrativirdena. Dessa virden dr ocksa tre till antalet.

Politisk demokratikan omfatta krav pa sdvil demokratins processer som dess
substans —innehall i de atgirder som beslutats. Processerna bestér i de allmén-
na val av representanter som legitimerar den offentliga férvaltningen, men

DEMOKRATIVARDEN EKONOMIVARDEN
Politisk demokrati Funktionell rationalitet
Rittssikerhet Kostnadseffektivitet
Offentlig etik Produktivitet

Figur 1. Vart offentliga etos (Lundquist 1997, 1998a)



Hur valfird organiseras — Spelar det nigon roll? 21

ocksa i att medborgarma skall ha mojlighet att framf6ra sina synpunkter till
forvaltningen. For att detta skall vara mojligt finns kravet pa 6ppenhet, dvs.
insyn och information om vad som hénder inom férvaltningen. Oppenhet ir av
storsta vikt dd den 4r en forutsattning for medborgardeltagandet. Vikten av
Oppenhet poangteras ocksa genom den grundlagsfista yttrandefriheten och of-
fentlighetsprincipen, dvs. om allménna handlingars offentlighet. Den politiska
demokratins process innebir ocksa fri- och rittigheter for medborgarna. Dessa
utgdr ett fundamentalt inslag i all offentlig verksamhet och medborgarnas fri-
och réttigheter skall alltid beaktas (Lundquist 1997, 1998a).

Utdver den politiska demokratins processkrav finns ocksa substanskrav som
skall beaktas inom forvaltningen. Dessa &r:

—Lagens krav som kan vara utformad som allmanna mélsittningar eller som
preciserad detaljstyming.

— Politikernas vilja dvs. ”viljan” hos direkt valda férsamlingar eller indivi-
duellarollinnehavare, ellertill i parlamentarisk ordning utsedda kollektiv (t.ex.
styrelser och namnder) eller individuella rollinnehavare (t.ex. statsministern).

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

Det andra demokrativirdet rdttssdkerhet innebir att forvaltningen skall be-
akta allas likhet infor lagen. Det innebir att alla skall behandlas lika, att for-
valtningen skall fullgéra sina uppgifter med saklighet och pa ett opartiskt satt.
Detta &r ett virn mot godtycke. Medborgarna har ratt till forutsagbarhet och de
skall ha mgjlighet att havda sin ratt (jfr Rothstein m.fl. 1995:91f).

Den offentliga etiken berér framfor allt den offentliga makten och dess rela-
tion till omgivningen och forvaltningsetiken ér en del av denna.

Visentligt 4r att podngtera att samtliga varden inom vart offentliga etos skall
beaktas samtidigt. Vi maste beakta att en offentlig forvaltning &r till fér andra
4n sig sjalv. Detta till skillnad fran vinstdrivande foretag som ju drivs utifran
egenintresse. Det stills siledes andra krav pé en offentlig forvaltning. For de

Lagen

|
Lydnad

Ambets-
ordnade~ Lojalitet mannen

Figur 2. Ambetsmannens etiska grundrelationer ( Lundquist 1998a:106).
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offentliganstillda giller foljande etiska grundrelationer, vilket framgar av fi-
gur 2.

Ambetsmannen skall lyda lagen, vara lojal mot 6verordnade och visa sam-
hillsmedlemmarna hinsyn. Problemen uppstar, di de tre kraven kommer i
konflikt med varandra och/eller med virdena i vart offentliga etos. Vad gor
individen da t.ex. 6verordnades styming strider mot lagen?

Roller

Precisering av roller

En organisering av en verksamhet innebir bl.a. att olika roller skapas. De kan
utformas och preciseras pé olika sétt och de kan relateras till varandra utifran
olika principer. Tva viktiga dimensioner 4r rollens omfang och rollens domén.
Med rollens omfing menas det arbetsomrade som rollen skall ticka. Detta
rollomfang kan variera frén ett holistiskt arbetsomrade till ett fragmentariskt
arbetsomrade. Vi kan exemplifiera ett fragmentariskt arbetsomrade som ett
lopande-bands-arbete, dar den enskilde enbart skall utfora ett arbetsmoment i
den kedja av moment som erfordras for det slutliga resultatet. Den enskilde har
svart att se den egna insatsens betydelse for det slutliga resultatet etler for
helheten, dels for att uppgifterna dr sa avgransade, dels for att handlingskedjan
blir lang. Det 4r av samma skl svart att faststalla ansvaret— problemet med de
manga hdnderna forstoras.

En grundldggande orsak till svarigheten att uppratthalla etiska beteenden
inom organisationer ar att arbetet splittras upp pa flera aktérer. Nar ingen har
det totala ansvaret ar det ocksa svart att finna nagon som bade har information
och auktoritet for att 16sa de etiska konflikter som uppstar. En losning &r att
organisera arbetet utifrdn en mer holistisk princip (Denhardt 1988:145), dvs.
att utdka rollemas omféng.

Den holistiska preciseringen av rollens omfing kan exemplifieras av den
traditionella hemtjansten. Har:

... hade de gamla i allmanhet sitt fasta vardbitride och en i forvag bestamd hjalptid.
Vilka sysslor som skulle utforas vid varje hjalptillfille var ndgot som kunde av-
goras mellan vardbitradet och den gamla. Inom den bestimda tidsramen hade
potentiellt bdde vdrdbitride och pensiondr en hég grad av inflytande dver vad
som skulle goras — och hur (vilket naturligtvis inte utesluter ett ojamnt maktfor-
hallande—atnigotdera hallet—dem emellan) (Eliasson-Lappalainen & Szebehely
1998:134).
Vad vi nu alltmer ser &r en fragmentering av rollens omfing — en taylorisering
av lopande-band-typ. Varje virdbitrade ansvarar for en mindre del av den hjilp
den enskilde far. Det blir da svarare att se helheten i den aldres situation och
det &r svarare att Gverblicka vilken hjélp den enskilde far (Szebehely1995:93,
jft. dven 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 domdn — avses huruvida forvaltningen ses
som en del av politiken eller om det gors en dikotomi melian politik och for-
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valtning. Vid en sddan dikotomi kopplas dessutom explicit eller implicit vir-
defragor till politikernas uppgifter och faktafrégor till tjansteménnens. For-
valtningen uppfattas som en rent teknisk verksamhet. Detta var ett gammalt
ideal som inte har nagon motsvarighet i de faktiska forhallandena och det ar
saledes inte empiriskt hallbart att se forvaltningen som ett neutralt och enkelt
instrument for verkstdllande av politikernas 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 gynene sine (Fredrick

C. Mosher 1982:229) (Citatet hamtat frdn Jacobsen 1997:33).
Lipsky (1980) menar t.ex. att det dr ndrbyréakraterna som egentligen utformar
politiken. Det 4r dessutom omdjligt att gora en tydlig uppdelning mellan politik -
(val av virden) och tjansteuppdrag (val av medel). Det finns de som menar att
den enda skillnaden mellan politikers och tjansteméns beslut ligger 1 vem som
fattar besluten (Jacobsen 1997:39). Forvaltningen maste ses som en del av
politiken enligt alla géillande definitioner av detta begrepp (Lundquist
1998a:24) och hiarom finns en stor enighet (se t.ex. Denhardt 1988, Lawton
1998, Rohr 1989, Rothstein 1997, Jacobsen 1997, Lipsky 1980, Cooper 1990,
Campbell 1993). Att forvaltningen 4r en del i politiken betyder ocksa en sér-
skild relation till medborgarna (jfr. Cooper 1990:61), och om neutralitet §ver-
huvudtaget skulle kunna férekomma maste fragan stéllas om en saddan neutra-
litet vore fordelaktig och énskvird (jfr. Lawton 1998:75).

Rollerna inom offentliga organisationer kan reduceras eller utvidgas beroen-
de pa hur de preciseras i organisering och synsitt. Rollerna preciseras genom
omfang och domén. En vid precisering av domdnen innebar att férvaltningen
ses som en del av politiken och att véardefragor ingdr. Har blir virdena inom
vart offentliga etos tydliga. Tjanstemannen ar medveten om dessa varden och
forvintas ocksa arbeta for dessa. Medborgarperspektivet blir centralt. Om en
vid domén kombineras med en holistisk precisering av rollens omfang ser
tjanstemannen ocksa helheten och den egna insatsens betydelse for denna hel-
het. Vikten av etiska dverviiganden infor beslut och handlingar framstar tyd-
ligt. De tvd preciseringsdimensionema forstirker varandra och befrdmjar
tjanstemannens etiska medvetenhet och tydliggdr hans eller hennes etiska an-
svar. En sidan precisering av roller bendmns hdr moraliskt imperativ rollpre-
cisering.

Om doménen ar vid, men rollens omfang &r preciserad efter en fragmentarisk
princip far tjanstemannen (trots medvetenheten om att virdefragor ingér i rol-
len) svart att se den egna insatsens betydelse for helheten och det slutliga re-
sultatet. Handlingskedjan blir 1ang. Det ér svarare att etiskt §verviga ett frag-
menterat arbetsomrade. Det 4r svart att faststilla vem som i en lang hand-
lingskedja har ansvar for vad och det 4r svart att faststélla vem som egentligen
orsakat en oetisk effekt. Problemet med de mdnga hédnderna accentueras ge-
nom fragmenteringen.

Om en fragmentarisk precisering av rollens omfang kombineras med en sndv
precisering av rollens domén innebar det en kraftig reducering av forutsitt-
ningamna for individernas etiska medvetenhet. Har ses férvaltningspersonalen
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som ett neutralt instrument som endast implementerar fattade beslut utan att
engagera sigi virdefragor. Tjanstemannen forvantas inte géra nagra virdeom-
démen. Vart offentliga etos aktiveras inte och forvéntas inte heller vara aktivt.
Medborgarperspektivet, som r centralt inom vart offentliga etos, (jfr. Lund-
quist 1999a:250) blir ddrmed ocksa otydligt eller forvrangt. Fragmenteringen
avrollens omfang goratt det blir svart att se helheten eller hur den egna insatsen
péverkar denna helhet. De tva preciseringsdimensionerna forstarker varandra.
En sadan precisering av rollen bendmns hir amoraliskt imperativ rollprecise-
ring.

Vad hinder da om en snévt preciserad domén (dar virdefrigor inte ingar i
rollen) kombineras med en holistisk precisering av rollens omfang? Hir finns
mojligheten till helhetssyn och till att se den egna insatsens betydelse for hel-
heten. Men om inte den holistiska preciseringen av rollens omfang kombineras
med vardedimensionerna inom vért offentliga etos blir det problematiskt. Den
forsta fragan vi kan stilla 4r: Vilka virden kommer dd i realiteten att styra den
enskildes beslut och handlingar? Har finns en risk att individernas egenetik
grundad pé olika religitsa eller politiska 6vertygelser blir styrande. Det inne-
bir att medborgarna blir olika bemétta beroende pa vem de méter.

Den andra fragan vi kan stilla 4r, huruvida kombinationen holistisk precise-
ring av rollens omfang och en sndv domén, dir rollen ses som ett neutralt
instrument innebdr att bide politiker och tjinsteman kan reducera vérdefragor-
na. Tjanstemdn som inte antas vara engagerade i virdefragor kan reducera sitt
eget moraliska ansvar med en hinvisning till att detta ansvar ligger pa den
politiska nivan. Politikerna kan reducera sitt ansvar genom att omformulera en
etisk och politisk fraga till en administrativ och teknisk (jfr Eliasson-Lappalai-
nen & Szebehely 1998:152) och/eller genom att bortse fran alla “detaljer” och
fokusera paresultat. Ett sitt att reducera ansvar pa hog hierarkisk niva kan vara
att 6verlamna alla detaljer till en l4gre organisatorisk niva. Vi skulle samman-
fattande kunna siga att den holistiska preciseringen har i vérsta fall kan besta
i foljande: Du har ansvar for att 16sa hela uppgiften/hela arbetsomradet (oavsett
t.ex. ekonomiska ramar eller andra forutsétiningar), men du skall gora det utan
att 6verordnade behéver veta nagot om de problem som kan uppkomma. Det
giller oavsett vilka som drabbas, och oavsett om problemen blir av rittslig eller
etisk art. Du skall inte engagera dig i vardefragor —det 4r inte din uppgift—du
skall 16sa problemen/uppgifterna inom arbetsomradet. Implicit galler dd att om
du inte klarar det, 4r det du som felat och fér sté till svars.

Att skjuta ifran sig alla detaljer till nigon annan kan vara ett sitt att skydda
sig sjalv om det senare visar sig att misstag begatts. Det skyddar ledningen frén
bérdan av att ha kunskap om att oetiska och onda handlingar férekommer i
organisationen. Ett vilkant fenomen 4r att den centrala ledningen inte vill ha
daliga nyheter och att den som &r budbérare straffas. Samvetsgrannhet ar da
inte det som efterfrigas och belénas. Det som istéllet beldnas ér ett mer “flex-
ibelt” beteende (Jackall 1988:20f). Beteendet tycks bygga pé tanken att det
man inte vet om, kan man heller inte vara ansvarig for. Att inte vilja kénna till
de problem som uppstar ar ett sitt att forsdka reducera sitt ansvar. Det ar ett
aktivt stallningstagande att inte inhdmta ndgra kunskaper. Problemet har upp-
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mérksammats inom privata foretag, men vi kan identifiera liknande fenomen
inom den offentliga sektorn. Ett citat frdn Campbell (1993} illustrerar Reagan-
administrationens sitt att stinga ute tjinsteminnen frin 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 (Campbeli, 1986, p. 185) (Citatet hamtat ur Campbell 1993:117).
I allt hogre grad har marknadsmekanismer som bygger pa ekonomisk teori
inkorporerats i organiseringen av offentlig forvaltning. I enlighet med ekono-
misk teori och praktik analyseras organisationen som ett antal black boxes”
eller "svarta lador,” dar det r viktigt att identifiera ett antal resultatenheter for
att kunna méta input och output (jfr. Gustafsson 1994:128). Vad som hander i
”14doma” ir inte intressant. Public Choice teoretiker t.ex. Niskanen forespra-
kar en kontroll av budgeten genom att bortse frén detaljer, och procedurer etc.
Budgetprocesserna skall anpassas sa att de leder till det 6nskvérda resultatet —
kontroll ver deficit (Campbell 1993:121). Lawton (1998:60) kritiserar de nya
marknadsinspirerade organisations- och styrsystemen med fokus pa resultat.
Han menar att det finns en fara i att kasta ut ”process-babyn” med badvattnet.
Risken med ett ointresse av vad som hiinder i ”ladorna” r att demokrativirde-
na asidositts. Organisationen signalerar ju att det endast 4r ekonomivérdena
som 4r av betydelse. Det befrimjar inte individernas etiska medvetenhet. Om
man bortser fran ett oetiskt beteende bara for att arbetet blir utfort, signalerar
man att etiskt beteende inte dr nigot som varderas hégt inom organisationen
(Cooper 1990:176). En sndv precisering av rollens domin — som innebir att
vardefragor inte ingar—leder till en amoraliskimperativ rollprecisering. Detta
giller oavsett hur rollens omfang preciserats.

Precisering av ansvar

Etik och ansvar forutsitter varandra och man kan siga att det ena inte kan
existera utan den andra. Det dr darfor lika viktigt att diskutera ansvar som etiska
koder (jfr Cooper 1990, Bauman 1989).

Individen tilldelas en roll 1 organisationen och denna roll &r mer eller mindre
tydligt preciserad vad giller domén och omféang. Till rollen knyts ocksa ansvar.
Vad som &r viktigt att beakta dr att det 4r individen, dvs. rollinnehavaren som
har ett personligt ansvar. En roll kan inte ha nigot ansvar. Vad betyder da detta
ansvar? Termen “ansvar” ar som vi skall se mangtydig och en precisering blir
nddvindig. For att kunna differentiera mellan olika dimensioner av begreppet
bryter vi ned det i olika ansvarsbegrepp.

Cooper (1990) introducerar tva typer av ansvar: Objektivt ansvar och sub-
jektivt ansvar. Subjektivt ansvar ér det ansvar som individen upplever/kénner
att hon har. Objektivt ansvar ér ett ansvar som pafors individen av nagra/nigon
annan
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Norm och verklighet vid precisering av ansvar

Vi skall forst se pa det objektiva ansvarets vikt. Begreppet objektivt ansvar
inkluderar ansvar infor nagon eller nagra vad giller ansvar for sirskilda upp-
gifter (forpliktelser). Forpliktelsen &r det centrala, dvs. ansvaret for uppgifter-
na. Ansvaret infOr nagon 4r ett sitt att garantera att forplikelserna fullfsljs. Den
offentliganstdllde 4r ansvarig infor sina 6verordnade och infor politikerna.
Detta innebér ett ansvar for sdvil beredning och forslag till beslut som imple-
mentering av beslut. De politiska besluten kan vara av Riksdagen faststéllda
lagar eller ett sérskilt direktiv for verkstillande. Ytterst innebér ansvaret en
plikt att vidmakthalla grundlagarna (Cooper 1990:611f).

Men de offentligt anstillda dr ocksé ansvariga infor medborgarna for att ur-
skilja, forsta och Gverviga deras preferenser, krav och intressen. Tjinsteman-
nen maste kunna forklara sitt handlande infér medborgarna och dé kunna hén-
visa till allmanintresset eller medborgarnas énskemal. Aven om denna typ av
redovisning inte dr sa vanligt forekommande utgér den en fundamental forplik-
telse, d& medborgaren 4r suverin och tjanstemannen ar deras fortroendeman,
dvs. tjanstemannen har en roll och en forpliktelse som de i den moderna demo-
kratin delar med de valda politikerna. Det objektiva ansvaret infor av Riksda-
gen beslutade lagar 4r inbyggt i denna fortroendemannaroll och det utgér en
stindig pdminnelse om att det 4r pA medborgarnas vignar som den offentliga
verksamheten existerar (Cooper 1990:61). Lundquist (1999b:156) menar att
”[m]an kan se det som att Ambetsmannen i forsta hand 4r medborgare som har
ett ambete som en del av sin medborgaruppgift”.

Cooper papekar sirskilt att det objektiva ansvaret rymmer bade en praktisk
del och en etisk del. Vi forvintar oss att en tjansteman skall kunna forklara sitt
handlande bade utifran ett praktiskt perspektiv som t.ex. funktionell rationali-
tet, produktivitet, kostnadseffektivitet och utifran ett etiskt perspektiv som
t.ex. rittvisa, jamlikhet, frihet, mansklig vardighet, sanningsenlighet, demo-
krati etc. Den ansvarige tjanstemannen maste kunna svara for bada perspekti-
ven, men det etiska kravet dverviger om handlingen skall kunna bedémas som
ansvarsfull. Det praktiska perspektivet och de praktiska motiveringarna ar ald-
rig tillrdckliga i sig sjalvt (Cooper 1990:62).

Sammanfattningsvis innebar det objektiva ansvaret: ett ansvar infor 6ver-
ordnade, politiker/lagen och medborgarna vad géller ansvaret for de uppgifter
som rollen foreskriver. Vi ser att denna beskrivning av objektivt ansvar svarar
mot dmbetsmannens etiska grundrelationer (se fig. 2). Men vad gor tjdnste-
mannen om de olika etiska grundrelationerna kommer i konflikt med varandra
eller om det férekommer felaktiga och onda beslut och handlingar inom orga-
nisationen. Den enskilde individen kan hér inte fran séga sig sitt etiska ansvar
genom att hanvisa till att ”det ar inte mitt arbetsomrade” — “det &r inte mitt
bord.” Individen har ocksa ett ansvar som gar utover den roll som hon innehar.
Den enskilde har ett reellt ansvar for helheten (Agevall 2000), vilket innebdr
en skyldighet att reagera pd det som ar fel och ont inom organisationen, dvs.
att visa imbetskurage.? Med denna utvidgning av ansvaret for forpliktelser far
vi foljande ansvarsprecisering for rollinnehavaren:
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" ett ansvar infdr Gverordnade, politiker/lagen och medborgarna
—vad galler ansvaret for de uppgifter som rollen foreskriver.
—vad géller det reella ansvaret for helheten.

Det &r normen for det ansvar som alaggs offentligt anstillda, dvs. en moraliskt
imperativ beskrivning. Ar det i praktiken alltid detta ansvar som &laggs de
offentligt anstallda? Avvikelser fran normen kan férekomma. Nedanstiende
citat 4r hamtat fran en politiker i en kommun som genomfort den si kallade
Bestdllar-Utfdrar-Modellen, BUM, som innebér en funktionsuppdelning mel-
lan bestéllare och utférare och syftar till att dra en tydlig lmje mellan politik
och forvaltning (jfr. Blom 1998):

Utforarna ska inte gora saker och ting s bra som mdjligt, utan géra det man fatt
bestélining pa. Annars finns en risk att man jobbar mer 4n vad man fatt betalt for.
Det ir inte utforarna som ska bestimma kvaliteten, det ar bestéllarna (Politiker 1
omsorgsnamnden ur Blom 1998:114).

Hur kan uttalandet tolkas utifrin ett etiskt ansvarsperspektiv? Att bara “géra
det man fatt bestilining pa” speglar synen pé att rollens domén preciseras som
att utforandet ar en rent teknisk uppgift. Utforaren &r ett neutralt instrument
som endast genomfor det bestéllaren bestéllt. Hur skall den andra meningen
tolkas? ”Det ar inte utforarna som ska bestimma kvaliteten, det 4r bestillarna.”
Om vi ser pa begreppet kvalitet méste det rimligtvis innehalla bade en praktisk
och en etisk dimension. Uttalandet innebér ddrmed att utféraren inte forvintas
gobra nagra egna etiska Gverviganden. Det etiska ansvaret for uppgiften skulle
da ligga hos bestillaren! Detta synsitt innebér en avvikelse fran personan-
svarslinjen. Kvaliteten méste ju dessutom gilla den service eller behandling
som riktar sig till medborgama. Uttalandet kan ocksé tolkas som att utféraren
inte har ndgot ansvar infor medborgarna/klienterna. Vi ser att preciseringen av
rollens omfang och rollens domén péverkar preciseringen av det ansvar som
alaggs personalen.

Funktionsuppdelining innebir en fragmentering av rollernas omfang, och or-
ganiseringen av BUM har ofta inneburit en forandring av rollens omféng fran
ett holistiskt arbetsomréde till ett mer fragmenterat. Fragmenteringen blir ett
problem vad giller ansvarsfragan:

Det innebir ju svarigheter eftersom jag sitter med ansvaret for att se till att den hér
insatsen 4r som den 4r bestilld, att den utfors pa det sittet. I simsta fall kan det ju
vara si att vi i efterhand far veta att det inte har varit nigon kontakt pa ett antal
veckor pd grund av sjukdom eller for att man inte har tyckt att det har behovts.
Sedan ska vi folja upp insatsen och marker att det 4r ratt katastrofalt i en familj,
och dr da ansvariga for att insatsen borde ha funnits dér, men inte har funnits dér
(Socialarbetare vid utredningsenhet ur Blom 1998:148f).

Nar det giller det reella ansvaret for helheten kan vi se avvikelser genom de
krav pa lojalitet mot organisationen som stélls och som genom olika former av
sanktioner resulterar i den tysta forvaltningen3 (se t.ex. Lundquist 1998a). Pro-
blemet har ansetts sa stort att det nu inforts en foreskrift om anmélningsplikt i
Socialtjanstlagen:
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Var och en som ar verksam inom omsorger om &ldre eller ménniskor med funk-

tionshinder skall vaka ver att dessa far god omvérdnad och lever under trygga

forhallanden. Den som uppméarksammar eller far kdnnedom om ett allvarligt miss-

forhallande i omsorgerna om ndgon enskild skall genast anmala detta till social-

namnden...(Socialtjanstlagen 1980:620 § 71a).
Vi kan konstatera att avvikelse fran ansvarsnormen forekommit vad géller
preciseringen av det ansvar som al4ggs personal inom offentlig forvaltning.
Det betyder att vi inte kan ta for givet, att det ansvar som preciseras av den
enskilda forvaltningsorganisationen dr en moraliskt imperativ beskrivning. Vi
infor darfor begreppet formellt ansvar for den precisering av personalens an-
svar som sker inom den enskilda forvaltningsorganisationen. Detta formella
ansvar kan uppfylla normen om en moraliskt imperativ beskrivning, men det
kan ocksé i olika grad avvika fran den. Dessa avvikelser kan forekommai olika
grad vad géller ansvaret infor ndgon/nagra, ansvar for uppgifterna, och det
reella ansvaret for helheten. Det innebir att vi maste ha ett teoretiskt begrepp
dven for den fran normen avvikande preciseringen av ansvar.

Eftersom etik och ansvar dr fenomen som &r 6msesidigt beroende av varand-
ra maste varje avvikelse frin ansvarsnormen betraktas som ett hinder f6r indi-
vidernas etiska medvetenhet. Varje form av avvikelse frdn ansvarsnormen be-
namnes darfor som en amoralisk precisering av ansvar.

Etisk medvetenhet och subjektivt ansvar

Hur paverkas da individerna av preciseringen av det formella ansvaret? Vi
skall fokusera den andra faktorn i Coopers (1990) ansvarsbegrepp — det sub-
jektiva ansvaret. Det subjektiva ansvaret bestar i den kinsla av ansvar och den
Gvertygelse om ansvar som den enskilde individen har. I det subjektiva ansva-
retreflekteras ocksa den professionella etik som individen utvecklat genom sin
utbildning och erfarenhet (Cooper 1990:71).

Nér det formella ansvaret preciseras moraliskt imperativt innebér det att an-
svaret kopplas till vért offentliga etos och till tjanstemannens etiska grundre-
lationer. En sddan ansvarsprecisering tydliggor individernas etiska ansvar, och
paverkar darmed det subjektiva ansvar som individen kénner att hon har.

Vad hinder da om det formella ansvaret preciseras som amoraliskt impera-
tiv? Vi borde kunna forutse ndgra olika effekter. For det forsta hamnar den
individ, som tidigare socialiserats till vart offentliga etos, i en rad dterkomman-
de etiska dilemman, dir det subjektiva ansvaret inte Gverensstimmer med det
formella ansvaret. For det andra kan det innebéra, (kanske som en f6ljd av
dessa stindiga 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 l4gre moralisk
niva —till en moralens nivellering (Agevall 2000).

For de individer, som-aldrig tidigare socialiserats till virdena inom vart of-
fentliga etos, uppstar ett vakuum — som kan fyllas med vilka varden som helst
(fr. Cooper 1990:75). Den uppenbara risken &r att en amoraliskt imperativ
precisering av det formella ansvaret kan leda individen till att forlita sig pa att
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de etiska 6verviagandena och det etiska ansvaret fullgors av en auktoritet. Det
egna subjektiva ansvar man kénner eller tror sig ha kan da utvecklas till ett
tekniskt ansvar, dir det ”4r handlingens teknologi, inte dess innehdll, som ar
féremal for bedémning av gott eller ont, lampligt eller olampligt, rétt eller fel”
(Bauman 1989:222).

Procedurer

Den vanligaste formen for bade styrning och koordinering ar regler och rutiner.
Rutiner bestar av ett set av regler. Rutiner reglerar ofta processer, dvs. de ger
anvisningar for att en uppgift skall utforas pa ett visst sitt eller i en viss ordning.
De kan bestimma vad en uppgift skall innehalla och hur den skall goras etc. I
detta avsnitt skall exempel ges pa att regler och rutiner har relevans utifran ett
etiskt perspektiv. Vi skall se pa nagra olika aspekter, sdsom rollinnehavarnas
autonomi, kongruens i styrningskedjan, reglers innehall, reglers konsekvenser
och incitamentsstrukturer/sanktioner som signalerar tysta regler om tystnad.

Rollinnehavarnas autonomi

Regler och rutiner paverkar bl.a. graden av autonomi, dvs. individens hand-
lingsfrihet och handlingsforméaga. Regler kan vara detaljerade och stingda,
dvs. beslutet eller handlingsmdjligheten anges direkt i reglerna/rutinerna. Det
val som den enskilde kan géra ar att folja eller inte f6lja regeln/rutinen. Men
reglerna/rutinerna kan ocksa vara 6ppna och dirmed ge ett godként handlings-
utrymme (Agevall 1994),

Den enskilde rollinnehavarens autonomi kan reduceras pé tva olika sitt, dels
genom reducerad handlingsfrihet, dels genom reducerad handlingsférmaga.
En reduktion av handlingsfriheten kan ske genom en detaljstyrning med sténg-
da regler/rutiner som gor att handlingsfriheten minskar. Vi skall illustrera fe-
nomenet med exempel fran dldreomsorgen, som influerats av marknadstén-
kandet och som blivit alltmer uppgiftsstyrd och dir vardbitrddenas gérande
regleras i detalj. De blir forprogrammerade (jfr. Agevall 2000). De har egent-
ligen inget godként handlingsutrymme for att anpassa innehallet i uppgifterna
till den aldres 6nskemal och vilja. De 4r ocksa (trots socialtjanstlagens fore-
skrifter om att insatserna* skall ges med respekt for individens sjilvbestim-
mande och integritet) styrdaav ”Du fdr inte hjdlpa den enskilde med—regler.”
Hir kan vardbitradena reagera pé olika sitt, antingen hinvisar de till reglerna
och foljer dem eller 6verskrider de reglerna:

Den privata firman gér inte till apoteket for att hamta medicin, till konditoriet for
att kopa en farsk bulle eller till fiskaffiren for att kopa farsk strémming, berdttar
vardbitradena. Det gér ménga manga av dem, trots att de inte fir (Silfverberg
1996:113).

Om det dr stidning en dag och de hellre vill ha bullar, da kanske jag bara damm-
suger och s bakar jag bullar, sa tar det lika 14ng tid (Silfverberg 1996 :114).

I citatet talas hir om "lika lang tid”. Tiden dr en resurs som paverkar handlings-
formagan, dvs. den andra dimensionen i autonomibegreppet. Denna resurs kan
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reduceras genom besparingar och rationaliseringar men ocksé genom hur man
beriknar ”tid”. Deltagare i en FoU-cirkel om Etik i bemétande? talar om sche-
man, dér personalens forflyttningstid” inte riknas in. Ar avstinden stora, tar
forflyttningen mycket tid. Den tiden inkraktar p& den arbetstid de far for de
uppgifter de skall utfora hos brukaren. (Hemtjénstinsatser beslutas inte 1angre
i ”hjilptid” till den dldre utan istdllet som preciserade tjanster). Nér funktions-
uppdelningen gjordes mellan handldggare (som skulle gora bistindsbedém-
ningen) och enhetschef (som skulle vara verksamhetsansvarig f6r omsorgen)
genomfordes var skilet att det skulle oka rattsikerheten i besluten om bistand.
Men vad den enskilde i realiteten far blir osikert.6

Brukarna upplever effekten bade av personalens reducerade handlingsfrihet
och deras reducerade handlingsférmaga. En deltagare i FoU-cirkeln berédttar
att en aldre kvinna sagt till henne: Jag kan ligga mig nu klockan fyra — for
‘natten’ [nattpersonalen] 4r ju bara tvd.” Det ar viktigt att beakta att en begréns-
ning av personalens autonomi i en service- och omsorgsverksamhet dven kan
begrinsa den berérde medborgarens grad av autonomi.

Kongruens i styrningskedjan

Regler och rutiner som appliceras inom den enskilda offentliga organisationen
kan 6verensstimma mer eller mindre med den frvaltningsstyrning som sker
genom av riksdagen stiftade lagar. Vi har i ovanstiende avsnitt fingat ett ex-
empel pa bristande Gverensstimmelse mellan forvaltningsstyrningen och or-
ganisationsstyrningen. Socialtjanstlagens foreskrifter om att insatserna skall
ges med respekt for individens sjalvbestimmande och integritet starinte i dver-
ensstimmelse med en organisationsstyrning som innefattar — Du fdr inte hjdl-
pa den enskilde med—regler. En sadan inkongruens i styrningen skapar etiska
dilemman for vardbitradena, som ddrmed tvingas bryta antingen mot forvalt-
ningsstyrningen eller organisationsstyrningen.

Ett annat exempel pa att kongruensen i styrningskedjan ar tveksam hamtas
frén socialtjansten i en kommun som organiserat verksamheten enligt BUM.
Det giller funktionsuppdelningen inom socialt arbete. Socialt arbete krdver en
helhetssyn pé den utsatte medborgarens livssituation och detta har poéngterats
bade i forarbetena till 1982 ars Socialtjinstlag och Socialutredningen (SU).
Denna helhetssyn skulle uppnas genom “samordnade insatser i en organisation
med s& lag grad av funktionsuppdelning och specialisering som mojligt”
(Blom 1998:144). Den aktuella kommunens organisering av socialtjansten
kom, genom BUM att sta i kontrast till den organisationsmodell som lagstifta-
ren och Socialutredningen féresprakade (Ibid.s. 114).

Det forekommer dven vad som kan kallas ett brott i styrningskedjan. Det sker
exempelvis nar kommuner och landsting motiverar ett avslagsbeslut enligt la-
genom Stod och service till vissa funktionshindrade, LSS, med att ekonomiska
resurser saknas. Detta visar pa allvarliga brister i den enskildes rattssékerhet
(Bengtsson 1998:196). Organisationens resursproblem sammanblandas med
den enskilde medborgarens/klientens behov av stod och service. Det &r ett
tydligt exempel pa hur forvaltningar utgar frin ekonomivérden och bortser fran
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demokrativirden. Nedanstaende exempel kan fa illustrera hur en etisk konflikt
uppstir dd ekonomivirdena tar 6verhanden:

Man tittar pd pengarna i forsta hand och klienterna i andra hand. Vi har tva projekt
pa gang. En kille jobbar med vuxendrenden; att forsoka minska antalet HVB-pla-
ceringar sa mycket som méjligt. Da borjar man ndrma sig den hér problematiken.
Hur mycket ska man sdga nej till? Vad 4r det som ar rimligt? Vilka ska fa mojlighet
att 8ka pa behandlingshem? Vilka ska man sélla bort for att spara pengar? (Enhets-
chef vid utredningsenhet ur Blom 1998:218).

1 Lindquists nia — nio vigar att utveckla bemétandet av personer med funk-

tionshinder (SOU 1999:21:107) finns foljande citat fran en person som upplevt
att lagar och regler inte foljs:

Ar det en demokerati vi lever i nir det finns handliggare som inte anvander de lagar
och regler som véra valda riksdagsledaméter har instiftat? (SOU 1999:21:107).

Ett sddant beteende frén tjansteménnens sida &r givetvis varken rattsligt eller
etiskt acceptabelt. Det innebir ett brott mot lagen och ett déligt bemétande av
medborgarna:

Medborgarna édr demokratins herrar och har ett kollektivt ansvar for att den fun-
gerar. Nar medborgaren som brukare kommer till en offentlig institution— forsdk-
ringskassan, sjukhuset, socialfGrvaltningen, osv.—dr det en av dgarna som kriver
sin rdtt, och han ska behandlas dérefter (Lundquist 1999a:253).

Reglers substantiella innehall

Reglers innehall kan ocksé skapa etiska problem. Vi skall se pé ett exempel,
dér en hilso- och sjukvardsnamnd skickat ut en broschyr om gémda patienter.
I en passus foreskrivs foljande:

Som lakare eller sjukskéterska kan man uppleva det som en etisk konflikt att vigra
en person sjukvard dven om behovet inte ar akut och sirskilt om det galler barn.
Det finns sjukvardspersonal som utanfor landstinget och helt ideellt ger sjukvérd
till gémda personer. Detta ar naturligtvis helt i sin ordning och strider inte mot
nigra regler, men om man anvénder landstingets resurser for att ge gémda utlan-
ningar vard som inte dr akut, kan det ses som troloshet mot huvudman (Vérdfacket
1999-09-06).

Skrivelsenisin helhet och inte minst ovanstdende avsnitt resulterade i protester

och en motion till Vardfdrbundets kongress, dar motionirerna hanvisar till de
etiska koderna for sjukskoterskor, barnmorskor och biomedicinska analytiker:

déar respekten for manniskors lika virde och rittigheter utan atskillnad pa grund
av etnisk tillhdrighet, ras, trosbekinnelse, alder, kén, politisk dskddning eller so-
cial stdllning 4r central for utdvandet av hilso- och sjukvird och laboratorieverk-
samhet (Vérdfacket 1999-09-06).

Det finns ocksé exempel pa att innebdrden i regler och foreskrifter successivt
forindras.

"Samtal” finns ju inte idag som ndgon form av insats inom dldreomsorgen. Det
finns bara "tillsyn’ att man tittar in och ser att allt r bra, att de klarat att kld sig t.ex.
Lagen %ir Jjudensamma, men dess tillimpning har ju forindrats” (Deltagare i FoU-
cirkel)
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I besparingssyfte har ménga kommuner formulerat egna riktlinjer, dér de de-
finierat bort vissa insatser t.ex. matink$p och stadning. Pensionérer som endast
behdver hjilp med dessa insatser hinvisas att kdpa service av privata firmor.
Den pensionér som inte har rad med detta uppmanas att séka socialbidrag for
kostnaderna (Eliasson-Lappalainen & Szebehely 1998:132).

Reglers konsekvenser

Reglers och rutiners konsekvenser kan komma att innebéra en "maktutdvning”
gentemot medborgarna. En FoU-cirkel deltagare® menar, att sokorden som
skall anvéndas i ankomstsamtalet styr vad som kommer med. Vid tidsbrist
lyssnar personalen endast pa det som sGkorden anvisar. Men den gamla vill
kanske beritta nagot helt annat! Fenomenet kan illustreras med ytterligare ett
exempel:

Jag kunde kénna att jag motade folk i telefonen, och som det ér ibland nér klienter
ringer; de vill att ndgon lyssnar pd dem och det kan ta en timme. D4 var jag ibland
snar och klippa av samtalet och inte benégen att héra mer dn precis det jag behdvde
veta for utredningen. Men for 6verlevnads skull, for att kunna utféra arbetet (So-
cialarbetare vid utredningsenheten ur Blom 1998:186).
Styrda ankomstsamtal i kombination med reducerad handlingsférmaga t.ex.
genom reduktion av resursen tid, kan utgdra hinder for det goda métet. Det
goda motet kdnnetecknas av att det dr den enskildes berattelse som dr utgangs-
punkt for samtalet och for ett gott bemétande behdvs tid (SOU 1999:21:1051).

Sanktioner som ger tysta regler om tystnad

Inom offentlig forvaltning bor incitamentsstrukturerna understryka och stédja
de viarden som ingér i vart offentliga etos och tydliggora tjanstemannens etiska
grundrelationer. Normen blir da att incitamentsstrukturerna skall forstarka be-
teenden som ar demokratiskt-etiskt rationella (Agevall 1998). Det reella an-
svaret for helheten innebar att den enskilde visar &mbetskurage genom att rea-
gera om, det sker ndgot brott mot de offentliga virdena, dvs. mot det som &r
ont och fel inom en offentlig organisation.

Har skall den enskilde tjanstemannen vinda sig till verordnade, det &r bade
en réttighet och en skyldighet. En sadan vdckning ér alltid det forsta steget
individen bor ta. Om inte den §verordnade reagerar alls eller reagerar negativt
pé sjalva budskapet finns mojligheten for tjinstemannen att vissla. Detta inne-
bar att en 6verordnad myndighet informeras eller att allménheten informeras
genom att information lamnas till media. Visslandet sker 6ppet och individen
kan omedelbart identifieras av sina éverordnade. Sara Wagnerts information
till allménheten om att dldre vanvardades 4r ett exempel pa vissling. Hon visa-
de ambetskurage och tog sitt reella ansvar for helheten. Visslande ar en ound-
gdnglig del i en vidare diskussion om ansvar, god ledning och etik i organisa-
tioner (Lawton 1998:113).

Uppgifter kan ocksa ldmnas anonymt for publicering genom sé kallade lack-
or—viskning. Det finns fler satt for den enskilde attreagera pa olagligheter och
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oetiskt beteende men vicka, vissla och viska ar de mest okontroversiella atgar-
derna inom svensk foérvaltning. Den svenska tryckfrihetslagstiftningen tar stor
hinsyn till informatorer. Ambetsmannen far alltid informera massmedierna
utom i speciella fall (nir det giller rikets sékerhet eller nér tystnadsplikt fore-
skrivits i lag). For den tjansteman som viskar anonymt skyddas hans eller hen-
nes anonymitet bl.a. genom att det inte &r tillatet for ndgon myndighet att efter-
forska vem som lamnat ut uppgifterna. Vikten av viskandet har framgatt av de
“affarer” som avsldjats genom anonyma meddelanden fran dmbetsmén (Lund-
quist 1998a:114).

V1 kan sammanfattande siga att ambetskurage ar en forutsittning for ansva-
ret infor medborgarna och infor 6verordnade/politikerna/lagen. Oppenheten
om vad som sker i férvaltningen liksom medborskapsperspektivet och allmén-
intresset ar vasentliga aspekter i en politisk-demokratiskt styrd organisation.

Visentligt dr vilka vdrden som prioriteras och beldnas inom ramen for inci-
tamensstrukturerna. Det blir dessa varden som uppmérksammas som viktiga.
Det 4r t.ex. viktigt att belona dmbetskurage. En sidan beloning far en dubbel
betydelse. Bade ledningen som utdelar beloningen och den anstillde som er-
héller den kommer att utgora goda exempel eller modeller for etiska beteenden
inom organisationen. Den som belonas ger exempel pa vikten av etiskt mod
och styrka och den ledning som delar ut beléningen uppmuntrar andra indivi-
der 1 organisationen till etiskt ansvar (Cooper 1990:177f, jfr. Lundquist
1998a). En ledning som positivt lyssnar pa intern kritik visar gott ledarskap.

Det forekommer dock att imbetskurage bestraffas. Det signalerar “tysta reg-
ler” till personalen som direkt motverkar def reella ansvaret for helheten. Ett
problem som uppmérksammats alltmer 4r den tysta forvaltningen. I en studie
som Arbetslivsinstitutet gjort sdgs det att:

Trots att offentligt anstallda i lag har rétt att 6ppet kritisera sin arbetsplats 4r rads-
lan och tystnaden mer utbredd dar 4n i den privata sektorn...(Dagens Nyheter
1999-09-17).

Anstillda inom offentlig forvaltning kan utsittas for sanktioner, om de gor sin
plikt genom att vicka. De ses som obekvama gnéllspikar och budbararen straf-
fas. Om de visslar hinder det, att de blir utsatta for sanktioner som t.ex. utebli-
ven l6nedkning, omplacering eller avsked (jfr. Lundquist 1998a). Nagra exem-
pel fér illustrera fenomenet:®

En dmbetsman upptécker oegentligheter inom kommunen och anlitar Komrev.
For detta far hon knitik av kommunens hogsta politiker! ... (Smélandsposten 1999-
09-22a).

[En politiker agerar i] lagens utmarker genom att offentligt ge uttryck for sin
rrz)isstax;ke att nagon kommunanstalld var pressens killa (Smélandsposten 1999-
09-22a).

Forvaltningschefen ldmnar sin tjanst:

Avskedet sidnder...en obehaglig signal till andra chefer och anstillda...Fragan ar
vem som har civilkurage nog att nasta ging tala med Komrev eller att licka ut for
politikerna misshaglig information till tidningar om kommunen svarar med att
spekulera offentligt om killor eller ge rattradiga tjansteman sparken? (Smé-
landsposten 1999-09-22a).
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De berdrda politikerna hade ett informationsméte for de anstillda:

Efter informationen reste sig hela personalen och gick dérifrén med orden "vi tror
inte pa er”, siger en som jobbar pa forvaltningen men som vill vara anonym av
radsla for vilka konsekvenser det kan f att kritisera politiker 6ppet (Smélandspos-
ten 1999-09-22b).

Nedanstaende exempel kan illustrera hur en budbérare blir boven:

Vad fér en rektor sdga nér han skall beratta for sin personal vad man star infor for
konsekvenser av en tioprocentig budgetnedskarning pa en skola pé ett ar?

Rektorn hade analyserat situationen for sin personal i ett tjinsteutlatande:

... neutralt och aterhallsamt i tonen, men med nédvindighet ganska forférande i
sak: tre miljoner av trettio betyder minst tio larare. Tjdnsteutlatandet blev inte s&
populért bland alla politiker...

... Plotsligt befann sig hans analys hos massmedia, som stéllde fragor om konse-
kvenserna. Fragor som han besvarade neutralt men rakt. Han bekréftar att det
kommer att handla om ett antal uppségningar. D4 fir han veta att “det bldser kring
honom”. An en gang far en skolledare tecken pa att det inte &r populért att svara
pa tilltal ndr massmedia hor av sig. An en gang far en skolledare veta att budbira-
ren ar boven, fast budskapet ar resultatet av beslut tagna av andra instanser (Skol-
ledaren 9/99).
Repressalier, hot om repressalier och rutiner som begransar yttrandefriheten ar
brott mot demokrativardena inom vért offentliga etos. Brott, som har férodan-
de effekter pa forvaltningsorganisationen eftersom forvaltningen blir tyst och
risken for blind lydnad 6kar. Blind lydnad innebér att en individ lyder oavsett
vad handlingen innebir.!? Individen upplever inget personligt ansvar utan be-
domer sina prestationer utifran hur vil auktoritetens 6nskningar uppfylls. Har
kan vi tala om ett tekniskt ansvar.

AdolfEichman, enav Hitlers vidrigaste bodlar, fornekade sin skuld och bort-
sag fran sitt etiska ansvar genom att hdnfora ”...Varfor skulle jag som en obe-
tydlig liten man ha nigra egna funderingar? Jag fick en order frén mina 6ver-
ordnade och sag varken at hoger eller vanster. Ty det var inte min uppgift. Jag
hade att lyda” (von Lang 1983:154 ur Lundquist 1999b:162). Har ir det siledes
lydnaden och inte olydnaden, som &r ett problem.

Genom att studera nagra aspekter pa regler och rutiner har vi sett att de inte
ar nagra neutrala instrument. De har en etisk relevans. Vi kan hér tala om
moraliskt imperativa, omoraliskt imperativa och amoraliskt imperativa reg-
ler/rutiner.

—Moraliskt imperativa regler/rutiner kinnetecknas av att de stodjer vardena
inom vart offentliga etos, att de bildar en kongruent styrningskedja, att de
medger den autonomi, som erfordras for etiska dverviganden och beslut
samt inte minst att mbetskurage belonas. Huruvida dmbetskurage belénas
eller bestraffas borde vara en viktig faktor som har betydelse for den etiska
kulturen inom organisationen.

—Omoraliskt imperativa regler/rutiner kinnetecknas av att de bryter mot ett
eller flera virden inom vért offentliga etos.
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— Amoraliskt imperativa regler/rutiner kinnetecknas av att de utformas och
formuleras s tekniskt och neutralt att dess etiska aspekter inte uppmérksam-
mas. Hir finns ocksd en koppling till sprak och sprékets betydelse for orga-
nisationskulturen.

Kultur

Individerna befinner sig i och handlar inom ramen for en kultur och en bestdmd
praxis. Medvetandet om detta kan hjélpa oss att forsté att en organisationskul-
tur kan vara god eller dalig (jfr. Henriksen & Vetlesen (1997:166). Det finns
tva satt att se pa organisationskulturbegreppet. Det ena ir att organisationskul-
tur 4r en allmén metafor—en form av kollektivt arv som paverkar medlemmar-
naien passiv process. Det andra synsittet ar att kulturen 4r en organisationsva-
riabel som kan paverkas pa ett aktivt och medvetet sitt. Organisationskultur-
styrning bygger pa detta sist nimnda synsitt. Nagra “signaler” som kan paver-
ka organisationskulturen ska diskuteras. Samtidigt problematiseras den bland-
ning av marknadens logik och den demokratiska forvaltningens logik somidag
sker i offentlig verksamhet (Agevall 1998:57ff). Under de senaste decennierna
har idéer fran den privata sektorn inforts i den offentliga forvaltningen. Detta
speglas bl.a. genom ett organisationssprak, dar medborgaren blir kund, enheter
blir bestillare eller utforare och funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet
och produktivitet blir de 6vergripande mattstockarna (jfr. Lawton 1998:117,
jfr. Pollitt 1993). Man talar i dag om ekonomismen som betyder att det endast
ar ekonomivirdena i vart offentliga etos som beaktas och att demokrativirdena
stts pa undantag.

Vad har spraket for betydelse for organisationskulturen? Det fungerar som
en birare av normer och ett sétt att tinka som vigleder individen i hur hon skall
uppfatta och tolka verkligheten och hur hon skall bete sig: ”Man kan siga att
spraket skapar férindring, samtidigt som f6randring speglas i spraket” (Blom
1998:214).

Om vi vill forstd organisationskulturens betydelse for individernas etiska
medvetenhet maste vi kunna besvara fragor som: Férekommer begreppet etik
i organisationens sprak? Diskuteras etik pa arbetsplatsen? Beskrivs regler och
rutiner i ett etiskt sprak eller i ett tekniskt, neutralt sprak? Ett tekniskt, neutralt
sprak kan exemplifieras med det produktsprak som pa vissa hall inforts inom
aldreomsorgen, sdsom, “produkten tillsyn”, ”produkten hygien” etc. (Eliasson
—Lappalainen 1998). Vilka normer och beteenderegler kan vi utldsa i ett sadant
sprak? I betinkandet Brister i omsorg —en frdga om bemétande av dldre pata-
las sarskilt att vard och omsorg “skall karakteriseras av respekt for sjilvbe-
stimmande, integritet, trygghet och vardighet” (SOU 1997:51:189) och att
dessa varden maste integreras i vardens och omsorgens vardag (Ibid. s. 190).
Vimaste da reflektera 6ver vilka konsekvenser produktspraket kan ha for dessa
normers integrering i vardens och omsorgens vardag.

Blom (1998:216ff) beskriver hur manga socialarbetare visade etiskt mot-
stand mot det nya spraket som var forknippat med kund-, kép- och salj-forhal-
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lande. De anség att terminologin fortingligade klienterna och att de tenderade
att betraktas som handelsvaror i stillet for medborgare: En socialarbetare i
Bloms unders6kning reflekterar Gver sprakets makt §ver tanken:

Pa lite sikt fors ju [spraket] 6ver. Sirskilt da om det kommer nya socialarbetare,

nya socionomer som inte ar “fostrade” i det som fanns forut, da &r ju de helt fast.

Dom har ju inte mgjlighet till ndgon annan begreppsvirld ens (Socialarbetare vid

utredningsenhet ur Blom 1998:215).

Signalerar organisationen att etik dr viktigt? Det ricker inte att pa ett ytligt plan
tala om vikten av etik. Det krdvs ocksa att det avsitts tid och resurser for etisk
traning, mojligheter till etisk reflektion och samtal om etiska fragor. Individer-
na lar sig ocksa genom budgeten hur etik vérderas inom organisationen (Co-
oper 1990:176). Vad hinder da i de slimmade organisationer, dar det inte ges
tid till eftertanke, reflektion eller dialog kring etiska fragor?

En annan aspekt som paverkar organisationskulturen och som ar vésentlig i
en politiskt demokratiskt styrd organisation &r 6ppenheten och det reella an-
svaret for helheten. Signalerar organisationen 6ppenhet och ansvar? Om orga-
nisationskulturen innehaller en “’kod for tystnad” motverkas all rapportering
av oetiskt beteende. Risken for demokratin och demokrativardena ar uppen-
bar! Vi kan saledes tala om etiskt stodjande organisationskulturer och etiskt
hindrande organisationskulturer, dir oetiska beteenden kan komma att institu-
tionaliseras. De enda som kan motverka en sddan utveckling ar de individer,
som trots de risker de utsitts for, visar ambetskurage (jfr. Lawton 1998:115):

Det spelar ingen roll hur mdnga ménniskor som valde den moraliska plikten fram-
Jfor sjilvbevarelsens rationalitet — det som spelar ndgon roll dr att ndgra gjorde
det (Bauman 1989:280).

Rum

Rummet kan innebéra en geografisk avgrinsning 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 forst utgd ifran medbor-
garperspektivet och studera nagra exempel pé vad organiseringsvariabeln rum
kan betyda for medborgaren.

Tillgéngligheten till den offentliga servicen torde vara en central aspekt. Vi
kan studera nérheten med hjélp av exempel frain Bloms unders6kning
(1998:187). Dar beskrivs hur ”nirhet” &r en barande princip for det sociala
arbetet. Denna nérhet betyder inte endast nira klientrelationer, utan ocksa att
socialarbetaren skall vara tillginglig. Dessutom torde tillgédngligheten vara en
forutsittning for den néra klientrelationen. I den kommun som Blom studerade
hade man placerat de myndighetsutdvande verksamheterna centralt i staden.
Foljden blev ett geografiskt avstand till bostadsomradena i ytteromréadena:

Tidigare sa satt vi ute i omradena, och di var det mycket lattare att titta in pa
kontoret eller gd hem till en person. Det var en narhet som gjorde att en relation
kunde bli mer naturlig. Nu ger inte organisationen nagon grogrund for relationen
och det ska inte vara det heller enligt organisationen (Socialarbetare vid sociala
forvaltningen ur Blom 1998:187).
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.

Blom skriver att: ”Aven om det kanske inte var medvetet har centraliseringen
ersatt narhetens princip med en distansens dito” (Ibid.s. 187). Tillganglighet
kan ocksa vara att medborgaren skall kunna hitta verksamheten:

Svérigheten for den enskilde 4r att veta om den har kommit ratt, Vart skall jag ga?

Till vilken instans ska jag ga? Ar det hér sociala forvaltningen? Nej det ar dit du

ska ga, om du soker bistand med nagot, det kan vi inte-hjélpa dig med”...Det finns

en osakerhet och okunskap i vart den enskilde ska vénda sig. Inte tillricklig infor-
mation till kommuninvénama. Det &r fortfarande manga kommuninvanare som
inte vet om den hir uppdelningen (Socialarbetare — kommunal utférare ur Blom
1998:158).
En faktor som ytterligare férsvarar for medborgaren att hitta rétt dr att kommu-
nen i Bloms (1998:158) undersdkning inte langre anvander begreppet social-
tjanst, dvs. det saknas ett entydigt namn pa “rummet.”

Andra aspekter av tillgdnglighet for medborgaren ber6r dels sjalva byggna-
den, dvs. mgjligheten for alla medborgare — 4ven medborgare med funktions-
hinder — att kunna komma in i lokalen, dels om det finns ’rum” f6r medborga-
ren nér hon kommer. Inom sjukvarden finns det otaliga exempel pa hur patien-
ter hanvisas en sing i korridoren, pa en expedition eller i ett forradsutrymme.
Den fraga vi maste stilla ar vilket budskap dessa ”rum” signalerar till medbor-
garna?

Det finns en koppling mellan rum och kultur. Det &r t.ex. inte ovésentligt hur
lokalerna ar utformade i ett serviceboende. Finns det eller saknas det gemen-
samhetsutrymmen? Hur 4r lokalerna mdblerade? Finns det blommor och
konst? Lokalerna visar” oss kommunikationsméjligheter men ocksé kommu-
nikationsmonster. Hur lokalerna utnyttjas visar kommunikationsviagar eller
brist pa sadana. Det giller inte endast for medborgarna/brukarna utan dven for
personalen. En inte helt okédnd sanktion &r t.ex. att placera en "besvirlig” an-
stdlld i ett avlidgset rum med oviktiga arbetsuppgifter.

Strukturering

Strukturering betyder att olika organiseringsvariabler relateras till varandra
och till de resurser och preferenser som kommer till organisationen. Genom
struktureringen fordelas resurser pa olika organiseringsvariabler och ddrmed
bestdms fordelningen av makt och inflytande. Hir viljs ndgra exempel utifran -
en aspekt av strukturering, ndmligen hurroller relateras till varandra. Samtidigt
kontrasteras tvé relateringsprinciper som bygger pa olika logiker. Vi skall se
pé den demokratiska forvaltningens logik och pd marknadens logik. Den de-
mokratiska forvaltningens logik bygger pa samarbete, vilket framgar av en
berémd formulering i § 47 1 1809 &rs regeringsform, enligt vilken myndighe-
terna skulle “racka varandra handen” for att genomfora statsmakternas styr-
ning. Har 4r tanken att genom samarbete uppna ett allménintresse i medborgar-
nas tjanst.

Marknadens logik bygger pa konkurrens. Den bygger pa logiken att aktorer-
na skall tdvla utifran sina egenintressen. En konkurrerande enhet kan inte av-
sloja sina konkurrensfordelar och inbjuder inte till samarbete med ndgon som
bedriver samma typ av verksamhet. Det giller att 6ka efterfragan pa den egna
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verksamheten och att locka till sig kunder. Har géller kundperspektivet — det
ar kunden som véljer, en n§jd kund kommer tillbaka, kunden har makt i relation
till sin betalningsformaga etc. (Agevall 1998). I denna logik finns ocksa fore-
tagets mojlighet att vilja sina kunder—de kan rikta sig till en speciell malgrupp
och utesluta en annan. Vad hénder da nir dessa logiker blandas genom att
konkurrens utifran ett egenintresse infors i den offentliga férvaltningen som
skall tjana allméanintresset?

For att analysera hur roller relateras till varandra infors begreppet linjeruti-
ner. Linjerutiner kan ses som de tradar som knyter samman organisationens
olika delar i forvaltningsorganisationen. Linjerutinerna bestimmer spelplanen
och de kollektiva spelreglerna. De fordelar rollerna och relaterar dem till var-
andra och koordinerar ddrmed organisationens beslutsfattande och verksam-
het (Agevall 1994:116f). Dessa linjerutiner kan vara mer eller mindre sam-
manhallande.

Den traditionella namnd-forvaltningsmodellen bygger pa tanken om sam-
manhdlina linjerutiner och syftet dr att pa ett entydigt sitt koordinera politikers
och forvaltningspersonalens roller vad géller uppgifter och ansvar infor med-
borgarna. Olika enheter och roller relateras till varandra genom samarbetsre-
lationer. Grundtanken dr samarbete i medborgarnas/allmanintressets tjdnst.

Bestallar-Utforare-Modellen innebér att de kollektiva spelreglerna blir an-
norlunda, genom att linjerutinerna blir mindre sammanhallande eller att de
bryts. I den kommun som Blom (1998:91ff) studerade bryts linjerutinerna ge-
nom den funktionsuppdelning som gjorts av den politiska namndorganisatio-
nen med betdllarnamnder och produktionsstyrelse. Motsvarande uppdelning
gors av forvaltningspersonalen. Enheterna och rollerna relateras till varandra
genom kontrakt. Ytterligare en funktionsuppdelning &r att socialtjansten upp-
delats i en socialndmnd och en omsorgsnamnd. Socialndmnden utreder och
fattar beslut som géller myndighetsutdvning, men den gor ocksa vissa bestill-
ningar i enskilda drenden —sérskilda avtal. Socialndmnden r i sin tur uppdelad
i tvé utskott namligen i ett ekonomiutskott och ett behandlingsutskott. Under
ekonomiutskottet sorterar ekonomienheter och under behandlingsutskottet
ligger utredningsenheter. Omsorgsndmnden har den huvudsakliga bestil-
laruppgiften. De bestéller en viss volym av generella bistdndsinsatser av exter-
na eller kommunala utforare.

Tanken med modellen &r att politikerna i bestdllarnimnderna ska vara med-
borgarnas representanter eller ombud. Bestéllaren ska inte ha nagot ansvar for
producentens organisation.!! Den p&verkan som sker pd producenterna sker i
princip vid utformningen av avtalet/kontraktet. Sammanhéllande linjerutiner
byts ut till affirsmassiga kontraktsrelationer. Darigenom, menade man, skulle
det politiska dilemmat, som finns i att vara ansvarig for bade bestillning och
produktion, elimineras. Det &r affarsmassiga kopplingar som skall finnas mel-
lan bestéllare och utforare och all verksamhet skall konkurrensutsittas. Pro-
duktionsstyrelsen, som bestar 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 for étt foretag ska leda produk-
tionen och vara ansvarig infor styrelsen” (Blom 1998:93).
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Kontraktsrelationen mellan politiker i bestillarfunktionen och de politiker
som finns i produktionsstyrelsen kom ocksa att innebdra en annorlunda an-
svarsfordelning gentemot medborgarna. Det ar bestillarpolitikerna som anses
representera medborgarna och vara ansvariga infér dem. Produktionsstyrel-
sens politiker skall tillvarata kommunens intressen. Vad innebér det? Kommu-
nens intressen borde sammanfalla med medborgamas. Politikers ansvar infor
medborgarna skulle ju annars organiseras bort.

Funktionsuppdelningen i olika ansvarsomraden for politiska namnder med
tillhdrande forvaltningsenheter knyts inte ater ihop genom sammanhallande
linjerutiner. Det gor att enheter med olika utgangspunkter stills mot varandra.
Vid flera tillfdllen har det hint att klienter med hjélp av socialarbetare pa ut-
redningsenheterna har 6verklagat ekonomienheternas avslag om ekonomiskt
bistand. De olika enheterna inom socialférvaltningen har haft olika uppfatt-
ningar om klientens behov och ritt till ekonomiskt bistand. Socialndmnden har
pé detta sitt “blivit motstandare till sig sjalv i domstolsférhandlingar” (Blom
1998:154).

Det sociala arbete som inte innebédr myndighetsutdvning, dvs. rdd & stéd och
behandlingsinsatser ar produktion som utfors av privata foretag, kommunens
egna utforare och kooperativ:

Domstolarna, de bryr sig ju inte om hur vi dr organiserade. De tittar ju p& helhets-
synen, om den hér personen har fatt hjélp av socialtjansten. D4 kan jag kénna att
den hiruppdelningen...kan gora det svart for oss. Vikan ha situationen dér vi som
kollegor blir motstandare. For da sager rad & stdd: “jag tycker den hir problema-
tiken &r vildigt stor”.

S4 skriver man ett intyg om det hér. Och vi séger att: “vadda, det dér intyget, det
stimmer ju med tusentals som vi har har”. Da stills ju vi som kollegor emot var-
andra...

Ekonomiutskottet kanske tar ett beslut enligt vart forslag. [Klienten] dverklagar;
Liansritten tycker d4 att det finns skil. Socialsekreterare pa rad & stod har sagt att
problemet 4r s allvarligt. Vi far backning i Lansratten...Det 4r ju ekonomiutskot-
tet d4, som har argumenten och tycker att det har ar okej; att [klienten] inte ska ha
nigonting. S det ar ju deras argument som vi da ska fora fram. Det innebér ju d&
att det blir ett vildigt spel inom socialtjinsten (Enhetschef vid ekonomienhet ur
Blom 1998:155).
Lojalitetskonflikter och samarbetsproblem uppstér. Utférarna upplever lojali-
tetskonfliker i relation till bestillaren respektive klienten. Utforarenheten Rad
& st6d tycker ibland att klienten har ett storre behov av ekonomiskt bistand dn
vad ekonomienheten beddmt. Olika utforarenheter relateras dessutom till var-
andra genom konkurrens:
Mellan utférarna dér det rader konkurrens ar det svart med samarbete...Det bygger
ju pé konkurrens och da ger man inte s girna ifran sig, man héller lite grand pa
sitt och virnar om det (Socialarbetare — kommunal utférare ur Blom 1998:164).
En konsekvens ar den slutenhet som uppstar mellan enheterna — var och en
haller pa sitt. En slutenhet finns ocksa inbyggd i upphandlingen som s&dan. I
kommunens informationsskrift finns foreskrifter om tystnadsplikt:

De enda kontakter tjansteméannen far ta, under den hér perioden, forutom med den
som lagt anbudet, 4r med de egna politikerna i Omsorgsnamnden. Bestillningsar-
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betet gors pa politikernas uppdrag. Under hela den hir perioden har tjinstemén
och politiker tystnadsplikt vad galler anbuden. Efter den hér bearbetningen och
forhandlingar tar Omsorgsndmnden sitt beslut om bestillningar.

... For kommunala enheter blir det mera en formsak, kommunen kan inte rent
juridiskt skriva avtal med sig sjdlv (alla utférarenheter i Produktionen hor till
kommunen, som &r en enda juridisk enhet). Avtalen med externa enheter blir pa
ett annat sétt juridiskt bindande... (Bilaga 5 i Blom 1998).
En annan viktig fraga vad giller 6ppenhet — slutenhet ir vilka konsekvenser
upphandling med olika utforare far. Vad hander med den politiska demokratins
krav pé oppenhet? Vad hinder personalens meddelarskydd, nir en upphand-
ling sker av privata entreprenorer? Juristen Johan Svedberg vid Namnden for
offentlig upphandling ger foljande besked:

Nir till exempel sjukhus eller skolor privatiseras, far inte personalen behalla sin

grundlagsskyddade meddelarfrihet. Reglerna om offentlig upphandling f6rhind- -

rar krav att en kopare eller entreprentr ska garantera personalens yttrandefrihet

(Arbetarskydd 1999-09-24).

Det ar vasentligt att bevaka att inte demokrativirdena organiseras bort. Nor-
men ir att organiseringen av offentlig verksamhet bor understédja samtliga
vérden inom vart offentliga etos.

Avslutning

Genom de exempel som redovisats kan vi konstatera att organiseringen av en
verksamhet inte &r ett neutralt instrument. Beroende pa hur de olika organise-
ringsvariablerna hanteras kan organiseringen saval understddja som forhindra
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 fraga som beror alla anstéllda — inte endast arbetsledare och chefer —
maste vi stilla betydligt oftare.
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Noter

1. Lundquist (1997, 1998a) har rekonstruerat de
vardensomingéri vartoffentliga etos utifrdn oli-
ka auktoritativa texter sasom grundlagarna och
FN:skonvention om de manskliga réttigheterna.
2. Med-civilkurage menas att en individ reagerar
p4 och forstker motverka det som hon/han upp-
fattar som ont och fel. For att tydliggéra att det
hér giller skydd for offentliga varden och inte
nagon egenetik bor dock begreppet ambetskura-
ge anvindas (Lundquist 1998b:24).

3. Den tysta forvaltningen diskuteras mer ing-
ende under avsnittet Sanktioner som ger tysta
regler om tystnad.

4. Socialtjénstlagen 1980:620 §19 &r den for-
valtningstyming som géller for de enskilda orga-
nisationerna. D4 dessa sedan i sin interna organi-
sationsstyrning infor regler som motverkar den
dldres medbestimmande visar detta pa en in-
kongruens i styrningskedjan (Agevall 2000).

5. P4géende datainsamling genom en FoU-cir-
kel i Etik i bemdtande inom aldreomsorgen un-
der ledning av Lena Agevall och Elvi Richard,
Vixj6 universitet.

6. Ibid. Exempel pa vad den enskilde egentligen
far i hjalptid beskrivs ocksd av Szebehely
(1995:120ff) .

7. Pagéende datainsamling genom en FoU-cir-
kel i Etik i bemétande inom #ldreomsorgen un-
der ledning av Lena Agevall och Elvi Richard,
Vixj6 universitet.

8. Paglende FoU-cirkel Etik i bemétande i ald-
reomsorgen under ledning av Lena Agevall och
Elvi Richard, Vixjo universitet.

9. Huruvida pressuttalandet 4r helt korrekt refe-
rerat spelar hir inte ndgon stomreroll. Syftet dr att
det skall illustrera fenomenet —brott mot demo-
krativirdena.

10. Den blinda lydnaden ér detsamma som ka-
daverdisciplinens lydnad — den amoraliska by-
rakratins lydnad (Lundquist 1992:262).

11. Jfr. tidigare diskussion om "Black boxes™.
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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 nota denial of people’s na-
tional identity, and a highly valued exercise of
their national sovereignty”. (Kymlicka 1999:
118).

Inledning’

Termen “demokrati” har som bekant en emotiv
laddning som gor den retoriskt effektiv. Attkalla
enstandpunkt "odemokratisk” &r ett ganska hart
tillmile. I regel anses det ocksa vara ett konklu-
sivt argument emot stdndpunkten i fraga.

Inte sdllan mojliggors sadana tillmélen av
dold terminologisk nyordning. "Demokrati”
definieras pa ett sddant sitt att den sakpolitiska
stdndpunkt man ogillar av begreppsliga skil
maste kallas odemokratisk. Argumentation
ersitts ofta med Gvertalningsdefinitioner (se
Stevenson 1969:210).

I en demokrati har definitionen av “demo-
krati” inte bara statsvetenskapligt intresse. For
att mojliggora en demokratisk “6verideologi”
(Tingsten 1944:57), dvs. ett vardesystem som
forsvarar ett demokratiskt statsskick (vad det-
ta 4n innebdr), kravs ett visst métt av termino-
logisk enighet. Ytterst handlar det om att moj-
liggdra det som brukar kallas ett rationellt
samtal om bade demokratin och sakpolitiken
inom ramen for demokratin. Det var denna typ
av Overviganden som foranledde Herbert
Tingsten (1944) och Alf Ross (1946) att med
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emfas forsvara en viss definition av “demo-
krati”. Deras “definitionsexercis”, som inte
skall forvixlas med begreppsrealism, &r fort-
farande vird att tas pa allvar.

Termen “demokrati” fungerar alltjaimt som
en retorisk ballong” (Frindberg 1996:23),
som fylls med tidsandans politiska ideal (jfr
Ross 1968:85). I de politiska debatter som
handlar om stora systemforandrande atgérder
ges ofta ordet “demokrati” en speciell inne-
boérd som syftar till att framstélla debatten s&
attden i grunden” handlar om demokrati. Un-
der 60-och 70-talen kopplades demokratins
innebord till samhillets ekonomiska struktur.
I debatten om lontagarfonder i mitten av 70-
talet beropade bide ja- och nejsidan demo-
kratins principer for sin stdndpunkt. I debatten
om ett svenskt EU-intrade 1 bdrjan av 1990-ta-
let ansdg béde ja- och nejsidan att de virnade
om demokratiska principer (Jacobsson 1997).

Sveriges forhallande till transnationella organ
(frimst EU) har ersatt frigan om det ekonomis-
ka livets organisering som den mest demokrati-
laddade fragan. “Delegationsdimensionen”,
dvs. attityder till att delegera politisk makt till
s.k. 6vemationella organ som EU och EMU,
tenderar att bryta igenom den gamla héger-
vinsterdimensionen inom viljarkaren (Oscars-
son 1998:286).

Vi star infor en demokratiteoretisk debatt som
pa manga sitt pdminner om den debatt som for-
des under den “nya vénsterns” uppsving i slutet
av 1960-talet. D3 diskuterades demokratins for-
hallande till “odemokratiska™ principer i ni-
ringslivet, nu diskuteras demokratins forhallan-
de till “odemokratiska” principer i transnatio-
nella beslutsorgan. EU-medlemskapet fram-
stélls av vissa debattdrer som ett grundlagsbrott;
den offentliga makten anses inte ldngre utgd
ifran folket (se t.ex. Gustafsson 1998 och Gus-
tavsson 1999a).2
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Globalisering och europeisk integration sam-
manfaller med en allmin normpolitisk trend
inom vistliga demokratier (se T:son S6derstrom
1996), vilket sirskilt illustreras av tillkomsten
av EMU. Normpolitiken motsvaras ocksé av en
allmén “juridifiering” av politiken 1 rattsstatlig
riktning (se Holmstrém 1999). Utrymmet for
diskretiondr demokratisk maktutévning mins-
kar. Politiska beslut handlar mer om “questions
of regulation” d4n om “questions of action” (Ri-
ker och Ordershook 1973:276f). Vissa fragor
lyfts bort frin den politiska agendan och
hinskjuts till oberoende dmbetsmin (Majone
1996). I denna “delegativa demokrati” blir det
politiska ansvaret otydligare (jfr O’Donnell
1994). Politiker &r inte ansvariga for enskilda
beslut, utan for de institutionella regler som be-
slutsfattarna lyder under.

[ EMU-fragan aktualiseras tydligt denna pro-
blematik. Medlemsstaternadelegerarpenning-
politiken till en oberoende europeisk central-
bank. Syftet 4r bade politiskt och ekonomiskt. I
svensk debatt hdvdar ménga motsténdare till
EMU att en svensk anslutning strider mot de-
mokratins principer (se tex. Carlén m.fl.
2000). Aven frin statsvetenskapligt hall har
EMU:s demokratiska legitimitet ifrdgasatts
(Hermansson 1996 och Gustavsson 1996).

Den socialdemokratiska partikongressen
beslutade i mars 2000 att driva kravet pa en
folkomrdstning 1 EMU-fragan. For ménga
som kommer att ldgga sin rost i en eventuell
folkomrostning dr demokratifrigorna centra-
la. Man kan stalla (atminstone) tva olika de-
mokratifrigor nér det galler ett svenskt med-
lemskap 1 EMU: 1. Hur kommer ett medlem-
skap i EMU att paverka graden av demokrati i
Sverige. 2. Kan ett medlemskap i EMU rattfar-
digas av “demokratiska virden”? Om man,
vilket kommer att ske 1 denna uppsats, defini-
erar “demokrati” naturalistiskt, 4r den forsta
fragan empirisk och deskriptiv. Den andra fra-
gan ir diremot normativ. Eftersom svaret pa
den empiriska demokratifrigan torde vara re-
levant for svaret pa den normativa demokra-
tifrdgan (men inte tvdrtom) kommer fokus har
att riktas pa den empiriska demokratifragan.

I denna artikel kommer jag att utgd ifrén ett
demokratibegrepp som varit dominerande un-

der 1900-talet bland statsvetare och rittsfiloso-
fer. Idéhistoriskt ar det forknippat med en ritts-
realistisk statsteori enligt vilken en stat ar a le-
gal system in force” (Copp 1999:7). Grundbety-
delsen av “demokrati” ar, enkelt uttryckt, ratts-
ligt reglerad medborgarmakt éver en stat som 1
sin fur utdvar réttsligt reglerad makt Gver
manskligt beteende inom ett territorium.3

Mitt val av demokratibegrepp vigleds inte av
nagra andra normer &n de som dess foresprékare
aberopat, namligen sprakliga och vetenskapli-
ga; termen “demokrati” bor ges en innebdrd som
anknyter till ett dominerande sprakbruk och som
preciserats pa ett vetenskapligt fruktbart sitt
(Ross 1968:84). '

En viktig utgéngspunkt ir att demokrati inte ar
et virde, utan ett sakforhallande vars existens
kan pavisas oberoende av vilka virderingar man
har (Tannsj6 1992:9). Aven de utomdemokra-
tiska sakforhallanden, tex. systemkapacitet,
som kan ge demokratin ett varde (i form av au-
tonomi) kan diskuteras sakligt. Men den sakfré-
ga som str i centrum hér 4r inte demokratins
virde, utan dess forekomst. I fokus star demo-
kratins styrelseskick, dvs. de legala resurser som
ger medborgarna majlighet att styra och kon-
trollera en stat. Indirekta effekter pa andra poli-
tiska resurser (t.ex. politiskt sjalvfortroende, po-
litisk kunskap, ekonomiska resurser) ligger
utanfor min fragestillning (vilket inte innebér
att de skulle vara ointressanta).

Jag g6r inte ansprak pa att besvara fragan hu-
ruvida Sverige bor géd med i EMU. Men i den
man svaret pd denna normativa fraga 4r beroen-
de av om och i sé fall hur ett EMU-intrdde in-
skranker demokratin i Sverige torde min diskus-
sion vara relevant.

Vad b6r man mena med "demokrati”?

Ofta hivdas att demokratibegreppet — i likhet
med ’jamlikhet’ och ’réttvisa’ — dr “essentially
contested” (Connolly 1993:22, Gallie 1956).
Skalet ar att en definition av “demokrati” antas
vara ett uttryck for en politisk stindpunkt.* Inte
sillan gors “demokrati” synonymt med “ett gott
statsskick”.? Att blanda ihop semantiska och po-
litiska normer leder dock till onddig be-
greppsforvimring; definitioner anger bara nor-
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mer for sprakbruk, inte normer for politiskt
handlande.

Det finns — trots allt — en ganska betydande
enighet bland statsvetare om vad “demokrati”
betecknar. Mangtydigheten och virdeladdning-
en hérrér mer ifrdn politisk retorik 4n fran stats-
vetenskaplig diskurs. Demokrati har inda sedan
antiken handlat om folkstyre av en staz. Det mo-
derna demokratibegreppet skiljer sig frén det
antika i friga om grad av folkstyre, inte ifriga
om begreppets allméinna deskriptiva innebord.
Vad som dndrats under historiens gang ar de
normativa demokratidoktriner som &beropats
for att rattfardiga ett demokratiskt styrelseskick
(Bobbio 1993:27).

Det finns dock en inte oviktig dubbeltydighet
i det statsvetenskapliga sprakbruket. Demokrati
beskrivs ofta bdde som en fordelning av makt
och som en beslutsprocedur. Svenska statsveta-
re ar vil fortrogna med den s.k. proceduriella
konceptionen av demokrati som friamst forknip-
pas med Herbert Tingsten. “Tron pa demokra-
tin...innebar en uppfattning om statsstyrelsens
form, om tekniken for politiska avgéranden,
icke om de statliga beslutens innehall och sam-
hallets struktur”, skrev Tingsten i en ryktbar for-
mulering (Tingsten 1945:57).

Tingstens formulering ligger troligen bakom
péstiendet att demokrati ér en “beslutsform” el-
ler rentav en “beslutsteknik”, som det stir i
Holmbergs och Stjernquists (1995:40) grund-
lagskommentar. Som en beskrivning av den typ
av entitet som “demokrati” betecknar 4r beto-
ningen pa “procedurer och tekniker” for besluts-
fattande dock missvisande. Maktfordelning,
snarare dn procedur, r demokratins “essens”.
“Demokrati” betecknar en viss férdelning av in-
stitutionaliserad maktien politisk enhet (jfr Bar-
ry 1974). Fordelningsprincipen ar jamlik makt
mellan medborgare och suverdn makt till med-
borgarkollektivet (Hermansson 1996:22). Ur
denna maktdelningsprincip kan man hdrleda
den beslutsprincip som vanligen forknippas
med demokrati, ndmligen majoritetsprincipen
(se t.ex. Lively 1975:9f). Men demokrati 4r inte
samma sak som beslutsfattande av medborgar-
kollektivet genom majoritetsprincipen.

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

majoritetsprincipen— varken i staten eller i sam-

hillet. Om man utgér ifrdn maktdimensionen i

demokratibegreppet blir beslutshierarkin avgs-

rande, inte summan av demokratiska procedurer

i staten eller i samhillet. Demokratiska proce-

durer pa hogre nivé kan legitimera odemokratis-

ka procedurer pé ligre niva (Dahl 1992:43).

Alf Ross har kanske formulerat den mest
koncisa idealtypsdefinitionen av “demokra-
ti”. Utgangspunkten 4r att “demokrati” be-
tecknar ett statsskick (Ross 1968:82). Enligt
Ross’ réttsrealistiska synsédtt ar en stat en rétts-
ordning som uppratthills med tvangsmakt.
Demokrati innebdr, enligt Ross, att medbor-
garkollektivet har den suverdna makten Gver
gallande ratt, vilken ytterst handlar om institu-
tionaliserade lydnadsrelationer mellan 2 ena
sidan lagstiftare och 4 andra sidan &mbetsmén
och medborgare (Hart 1961 :kap. 6). Detta le-
galistiska synsatt bor inte forviaxlas med ett
formalistiskt. Demokratin maste vara ett "le-
vande statsskick™ vilket motsvaras av géllan-
de konstitutionell ratt (dvs. en de facto verk-
sam kommandoordning i en stat).% I en demo-
krati ges medborgarkollektivet makt 6ver det
mest effektiva politiska instrumentet for att
styra ett samhille, ndmligen en rittsligt regle-
rad tvingsmakt.

Ross anger tre dimensioner i demokratibe-
greppet (Ross 1968:94). Det demokratiska mo-
mentet, dvs. folkets inflytande pa utovande av
offentlig myndighet, kan variera med hénsyn
till:

1. "Intensitet, dvs. med hdnsyn till omfanget av
den personkrets som fér delta i omrostningar
ochval.”

2. "Effektivitet, dvs. med hansyn till den verk-
ningsgrad, varmed folket formar gora sina
synpunkter géillande.”

3. "Extensitet, dvs. med hansyn till den omfatt-
ning, vari det folkliga inflytandet och den
folkliga kontrollen utstricks till att gilla far-
re eller flera av statsmaktens olika forgre-
ningar.” )

Graden av demokrati motsvaras, enligt Ross, av

graden av folklig kontroll av olika “statshand-

lingar”, vilken bestams av vardena pé de tre di-

mensioner som han anger i sitt demokratibe-

grepp: personkretsens omféng, personkretsens
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maktomrade och direktheten i beslutens verkan
pi statsmaktens handlingar.” Demokratin r
maximal, enligt Ross’ definition, om (1) alla
medborgare har rostritt , om (2) beslut om lagar
fattas i direktdemokratiska procedurer (folkom-
rostningar) och om (3) medborgarkollektivet
har oinskridnkt makt dver bade primér och se-
kundir lagstifining (dvs. bade vanlig och konsti-
tutionell lag).8

Det proceduriella momentet i demokratin fol-
jer av kravet pa jamlik maktfordelning. Majori-
tetsprincipen dr den beslutsprincip som bist
uppfyller jamlikhetskravet. Men graden av de-
mokrati kar inte ju fler samhdllsomrdden som
styrs enligt majoritetsprincipen. Demokratins
extensitet 4r inte samma sak som utbredningen
av demokratiska procedurer i samhillet; exten-
siteten bestims av medborgarnas makt ver gil-

lande ritt.

" Omman betraktar makt som en dominansre-
lation, sammanfaller inte makt med aktiv styr-
ning av samhilleliga aktiviteter.” Demokratin
kan maximeras dven om staten ges minimala
uppgifter (t.ex. i en s.k. nattvaktarstat).'0 De-
mokrati innebér kollektiv autonomi med avse-
ende pé formandet av “statsviljan” i fraga om
statens beslut och &tgirder (Ross 1968:
82,108). I Isaiah Berlins terminologi kan de-
mokrati sdgas innebira positiv frihet fér med-
borgarkollektivetmed avseende pa lagstiftning
(Berlin 1984:133, Sejersted 1988:131). Denna
positiva frihet forutsitter ocksd negativ frihet,
dvs. franvaro av tvang fran en annan aktor, t.ex.
genom maktdelning. I s& matto &r demokratin
“monistisk” (Holmstrém 1999:61f).

Robert Dahls idealtypsdefinition av “demo-
krati” bygger i princip pa samma dimensioner
som Ross’, men han ldgger till ett krav som
handlar omrationaliteten i medborgarnas beslut,
namligen “upplyst forstéelse” (jfr Naess 1968:
11). Dahls kriterier pd en fullstindig proce-
duriell demokrati ar: 1. Jamlikhet i beslutsproce-
duren. 2. Effektivt deltagande. 3. Upplyst forsta-
else. 4. Kontroll av dagordningen. 5. Inklusivt
demos.!!

Dahl definierar demokrati som nagot mer &n
makt &ver en stat; demokrati &r ett insiktsfullt ut-
nyttjande av en maktordning. Men han foreskri-
ver inte att demokratin skall anvéndas for att re-

alisera vissa vérden; demokratin kan (teoretiskt)
forenas med bade amoral och omoral. I s4 métto
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 ofthe 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.12
Barry ger hiir ytterligare ett exempel pa ett natu-
ralistiskt demokratibegrepp. Termen demokrati
uttrycker sdledes inte ndgot virdeomddme, utan
refererar till fordelning av legala resurser att
kontrollera gallande ritt. 13

Demokrati likstalls ofta med folksuverini-
tet. Men folksuverinitet 4r inte nigon garanti
for sakpolitisk effektivitet. Suverdniteten gil-
ler makten ver en réttsordning som baseras
pé ett valdsmonopol (jfr Giddens 1985:282).
14 Den makt och frihet som demokratin ger ér
inte reell i den meningen att den ger medbor-
garna makt att “kontrollera sitt 6de”.!> Om det
rader demokrati Aindras inte medborgarna —
varken individuellt eller kollektivt — ifréan att
driva vissa politiska malsattningar om de vill
och kan (Hedenius 1949:214).

Sé lange demokrati handlar om fordelning av
suveran makt 6ver gillande rétt kan bara stater
vara demokratiska 1 fullstindig mening. Men
vanligen beskrivs andra sammanslutningar,
t.ex. kommuner, myndigheter, foreningar och
andra organisationer som demokratiska. Robert
Dabhl talar om proceduriell demokrati i full och i
sniv bemirkelse. Den senare uppfyller inte alla
Dahls fem krav pa proceduriell demokrati. Om
inte kravet pé kontroll av dagordningen, dvs. su-
verdnitet, &r uppfyllt kan inte en sammanslut-
ning vara en fullstindig demokrati. En samman-
slutning som lyder under en stat kan inte vara en
demokrati i fullstindig mening. Inte heller stats-
forbund kan vara fullstindiga demokratier, ef-
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tersom de saknar suverdnitet. (Darfor ar det
orimligt att kréva att EU skall vara lika demo-
kratiskt som dess medlemsstater. 16)

En demokratisk stat kan, enligt Dahl (1990:
68), liknas vid en kinesisk ask, dvs. en hierarki
av regulativa principer. Avgoérande for om en
stat ir demokratisk i fullstindig mening 4r att
den storsta asken styrs genom demokratiska
procedurer. Huruvida de mindre askarna, dvs.
underordnade institutioner, styrs via andra pro-
cedurer ar en fraga som avgors i den storsta as-
ken.

Samma tanke uttrycks av Ross nir han havdar
att demokratins extensitet inte reduceras av
“odemokratisk” maktutdvning inom forvalt-
ning och rittsvisende sa lange den hogsta lag-
stiftande instansen utgérs av medborgarkollek-
tivet eller dess representanter (Ross 1968:91).
Inte heller odemokratiska procedurer i det civila
samhillet, t.ex. naringslivet, paverkar graden av
demokrati. Makt inom ramen for gillande rétt &r
underordnad makt éver gillande ratt.

Varfor ar demokrati bra?

For att besvara fragan om demokratins virde
méaste man gora nigot mer n att definiera ter-
men “demokrati”. Man bor istéllet formulera en
normativ teori som ger svar pa fragan vilket vir-
de demokrati har. Den amerikanske filosofen
Charles Beitz skiljer mellan tre typer av norma-
tiva demokratiteorier: proceduriella teorier,
folkviljeteorier, och bista utfallsteorier (Beitz
1989:20f). Gemensamt for dessa dratt de hivdar
en grundldggande politisk jamlikhetsprincip
inom ett demos. Alla medborgare behandlas lika
i en politisk beslutsprocess. De tre teorierna ger
dock denna jamlikhetsprincip olika innehall.

Proceduriella teorier betonar alla medborga-
res lika villkor for politiskt deltagande. Demo-
kratins varde ligger i att den ger alla medborgare
samma rattigheter och mojligheter att delta i sta-
tens maktutdvning. Alla medborgare behandlas
lika i en social valprocedur. Ritten att rosta, att
yitra sig, att organisera sig, att stélla upp till val
0.s.v. har ett vérde i sig. Denna typ av normativ
demokratiteori 4r deontologisk till sin natur;
konsekvenserna av demokratisk maktutvning
ar irrelevanta.

Folkviljeteorier havdar att vardet av demokra-
ti ligger i att allas preferenser ges lika vikt i
aggregeringen av en kollektiv preferens for po-
litiska beslut och 4tgérder. Argumentet for de-
mokrati dr konsekvensialistiskt. De atgirder
som staten vidtar skall syfta till att genomfGra
“folkviljan” oavsett vad den vill. Demokratiska
procedurer har ett instrumentellt viarde i denman
de bidrar till att genomfora ett kollektivt ratio-
nellt val av offentlig politik. Demokrati antas
maximera en social valfunktion, dvs. na fram till
det beslut som rangordnas hogst efter en aggre-
gering av alla medborgares preferenser. !’

Bista utfallsteorier forsvarar ocksa demokrati
ur ett konsekvensialistiskt perspektiv. Men till
skillnad fran folkviljeteorier anlagger de ett uni-
versalistiskt perspektiv pa de samhélleliga kon-
sekvensemna av demokratiska procedurer. De
forsvarar demokrati i den man den maximerar
en social vilfardsfunktion, dvs. om demokrati
forverkligar ett tillstdnd som rangordnas hogre
4n de tillstdnd som nas med andra styrelseskick.
Olika sociala vilfardsfunktioner kan hiirledas ur
olika principer om vad som &r onskvirt. Utmar-
kande for denna rangordning &r att den grundas
pa en opersonlig universell princip, dvs. en prin-
cip som behandlar alla individer lika i bedom-
ningen av ett samhilleligt tillstind. Benthams
utilitarism, Rawls’ teori om social rittvisa och
Hayeks variant av preferensutilitarism ar exem-
pel pa bista utfallsteorier. Aven deltagardemo-
kratiska teorier, t.ex. J. S. Mills, hor till denna
kategori. Demokratins virde liggeri dess forma-
ga utveckla ett visst personlighetsideal (Pate-
man 1970:43). Man kan ocksa tolka den dis-
kursdemokratiska skolan som ett slags basta ut-
fallsteori. Demokratins fortjanst ligger i att den
mojliggdr ett offentligt samtal som leder till att
man uppticker och (forhoppningsvis) lyckas
implementera réttvisa principer (vilket kan ske
genom normpolitisk lasning, t.ex. vid ménskliga
rittigheter. Se t.ex. Habermas 1995).!8

Av intresse i EMU-fragan 4r ocks4 en fjirde
typ av normativ politisk teori, ndmligen Public
Choice-skolan (Buchanan och Tullock 1969).
Denna teori dr dock inte inriktad p& att forsvara
demokratiska procedurer. Idealet &r att alla be-
slut om offentliga utgifter och inkomster fattas i
enhallighet (Buchanan 1986). Marknadens krav
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pa “enhéllighet” mellan kopare och siljare fors
over till politiska beslut. Den normativa grund-
principen ar paretoeffektivitet (se Majone 1996.
Jfr Hardin 1999).1°

Hur stiller sig dessa olika normativateoriertill
ett intride 1 EMU?

En utfallsteori har ett enkelt svar. Det beror pa
konsekvenserna. Om EMU antas maximera en
social vilfardsfunktion (som kan definieras i ter-
mer av de positiva konsekvenser som lag infla-
tion anses fa) 4r den moraliskt forsvarbar. Sam-
ma instrumentella perspektiv anldgger dessa te-
orier p4 demokratin som sédan.20

Folkviljeteorier har ocksd ett instrumentellt
perspektiv p& demokrati, men de méste alltid lita
till ett styrelseskick som aggregerar medborga-
res preferenser pa jamlik basis. Att folket utovar
makt dr dock ingen nddvandig forutséttning. En
upplyst despot som tar lika hiansyn till allas pre-
ferenser skulle kunna ersétta demokratin.

P4 ett principiellt plan &r folkviljeteorin be-
slaktad med neoklassisk ekonomi. Demokrati
utvirderas utifran ett effektivitetskriterium.
Men argumentet for marknad handlar om att nd
effektiv resursallokering sa att konsumenternas
preferenser (som uttrycks i kdpbeteende) maxi-
meras. En folkviljeteori forsvarar dock demo-
krati i den man den pé jamlik basis aggregerar
individuella preferensordningar till en kollektiv
preferensordning pa ett rationellt sétt (se Elster
1992:145).

Public choice-skolans kritik av oinskrankt
majoritetsstyre utgar ifrén ett slags folkviljeper-
spektiv. Teorin om “political business cycle”,
dvs. ett slags “fangarnas dilemma” inom ramen
for demokratiska procedurer, gar ut pa att tillfal-
liga majoriteter i en beslutande forsamling fattar
kortsiktiga beslut som langsiktigt har ddliga
konsekvenser for alla (Buchanan 1988, Bucha-
nan och Tullock 1969).2! Om valet i stillet 13g
pa en konstitutionell nivé skulle majoriteten vil-
ja en konstitution som férhindrar suboptimala
utfall. Man kan séga att Public choice-skolan ir
ett slags “ideal” folkviljeteori i friga om konsti-
tutionella val. Man bér (om man é&r rationell)
inse att sjalvbindning r béttre 4n otyglad demo-
krati (se Brennan och Buchanan 1988:kap 9).

Detta synsitt ligger bakom ménga krav pé
konstitutionella begrdnsningar av den typ som

EMU bygger pé (se t.ex. Majone 1996). Om
EMU leder till en valuta- och penningpolitik
som optimerar en social valfunktion skulle den
vara legitim utifran ett folkviljeperspektiv.
Folkviljeteorier har ett rousseauanskt perspektiv
pa demokrati (Beitz 1989:52). Rousseau (1996)
tinkte sig att majoritetsbeslutet, under ideala
omstandigheter, blir sidant att alla foredrar att
det genomfors.22

Om en majoritet rostar for EMU i en folkom-
rostning skulle detta, om Rousseau har ritt, indi-
kera att ett EMU-intrdde ligger i allas intresse.
Fragan 4r om detta 4r liktydigt med att inskrénka
demokratin. En konsekvent folkviljeteoretiker
skulle inte ha nigra invindningar emot en sddan
begrénsning, om inskrdnkningen &kar stats-
skickets effektivitet i den meningen att sannolik-
heten 6kar for att de penningpolitiska besluten
Gverensstammer med "folkviljan”,

Bade basta utfallsteorier och folkviljeteorier
kan siledes forsvara ett medlemskap i EMU
dven om det leder till inskrankningar av demo-
kratin. Ur principiell synvinkel 4r deras forhal-
lande till demokratin ganska oproblematisk ef-
tersom demokrati inte ges nagot egenvirde.

Om man vill besvara fragan om EMU kan riétt-
firdigas av en normativ princip som kan sigas
vara genuint demokratisk erbjuder den proce-
duriella demokratiteorin ett hardare test. Demo-
krati ges i denna typ av teori ett egenvarde. Det
ar dock fa statsvetare, om ens nagon, som i de-
mokrati ser ett absolut egenvirde som star Gver
alla andra vérden. Det rena proceduriella forsva-
ret for demokrati kombineras ofta med ett instru-
mentellt forsvar, som har med individers lika fri-
het och autonomi att gora. S resonerar t.ex. Ro-
bert Dahl och Tingsten (Dahl 1989, kap 7,
Tingsten 1933:264, jfr Beitz 1989:23).

Men 14t oss for resonemangets skull bortse
ifran skillnaderna mellan de olika normativa de-
mokratiteorierna och istéllet anta att demokratin
bor bevaras av ndgot skil och att ett EMU-intra-
de inte har andra (goda) konsekvenser som un-
danrjer detta skil. Man kan helt enkelt mena
(av olika skail) att ett EMU-intrédde inte kan for-
ordas i den man det innebir en inskrankning av
demokratin. Den normativa fragan blir da bero-
ende av svaret pa en deskriptiv friga: leder ett
EMU-intréde till en begrdnsning av den politis-
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ka demokratin? Foratt forenkla fragestallningen
ytterligare kommer jag att koncentrera mig pa
att diskutera EMU:s effekter pa en av Ross di-
mensioner, extensiteten, som ror den fundamen-
tala fragan om suveridniteten. Det vanligaste de-
mokratiargumentet motett EMU-intréde gr ndm-
ligen ut pa att folksuveriniteten naggas i kanten
eftersom makten Gver penning- och valutapoliti-
ken alieneras” (se t.ex. Gustavsson 1996). Men
innan det argumentet diskuteras kan det vara pa sin
plats att kort beskriva vad EMU dr.

Vad innebiar EMU?

Den europeiska monetéra unionen (EMU) inne-
bdr 1 korthet att medlemsstaterna i EU (utom
England och Danmark), dels skapar en gemen-
sam valuta, dels for en gemensam valuta- och
penningpolitik. For detta syfie inréttas ett euro-
peiskt centralbankssystem (ECBS) som bestér
av medlemsstaternas centralbanker och den Eu-
ropeiska centralbanken (ECB).
ECBS har fyra huvuduppgifter (Calmfors
m.fl. 1996:36):
1. Attutforma och genomf6ra penning- och va-
lutapolitiken i EMU.
2. Att genomfGra operationer pd valutamarkna-
den.
3. Attinneha och forvalta medlemsstaternas va-
lutareserver.
4. Att framja ett val fungerande betalningssys-
tem.
ECBS har monopol pa sedelutgivningen i de
linder som tillhor EMU. Mynt- och sedelfram-
stallning hanteras av medlemslédndemas central-
banker enligt direktiv fran ECB. ECB:s vikti-
gaste befogenhet 4r att reglera styrrintan for
ECBS, vilken i sin tur paverkar det allménna
ranteldget i hela banksystemet i EMU-landerna.
ECBS leds av ECB, som styrs av ett rdd och en
direktion. I ECB-radet ingér ECB:s direktionsle-
daméter och de nationella centralbankscheferna.
Direktionen bestér av en ordforande, en vice ord-
forande och fyra andra ledaméter. Direktionsmed-
lemmama utses genom en verenskommelse mel-
lan medlemsstatemas stats- eller regeringschefer
pd rekommendation av Ekofin-ridet, som bestér
av medlemsstaternas ekonomi- eller finansminist-
rar. Aven ECB-ridet och Europaparlamentet skall

horas innan direktionen utses. Den viljs pa atta
ar och kan inte valjas om. Medlemmama skall
vara personer “vars auktoritet och yrkeserfaren-
het inom den finansiella sektorn &r allmént er-
kdnd” (Calmfors m.fl. 1996:37). Direktionen
bestar siledes av tjanstemin som ska utses pa
professionella meriter.

Urinstitutionell synvinkel kan direktionen for
ECB jamforas 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 far ta
emot instruktioner frn nagon politisk instans,
varken inom EU eller medlemslédnderna. Men
ECB ar bunden av de penning- och valutapoli-
tiska normer som stipulerats i Maastrichtfordra-
get. Tjansteméannen i ECB har inte ett politiskt,
utan ett professionellt ansvar att implementera
de uppgifter som alagts dem. Vilka former av
tjanstemannaansvar som kan utkrdvas r dock
oklart.23

Vissa kontrollméjligheter uppstir dock till
foljd av kraven pé insyn i ECB:s verksamhet.
ECB ir ocksa skyldig att 1amna en arlig rapport
om sin verksamhet till Europaparlamentet,
Kommissionen och Europeiska radet. Vidare
har ordféranden i Ekofin-rddet och en medlem
av EU-kommissionen ndrvarordtt vid ECB:s
radssammantrdden. Den forre har ocks ritt att
lagga fram forslag (Calmfors m.fl. 1996:260).

Medlemsstaterna kan ocksa utdva ett indirekt
inflytande pa penning- och valutapolitiken inom
EMU genom Ekofinradet (med medlemsstater-
nas ekonomi- och finansministrar), som har ritt
att triffa avtal om eurons vaxelkurssystem gent-
emot valutor utanfér EU. Men ett sddant avtal
far inte strida mot den allméinna malsittningen
for ECB, namligen ldg inflation.

Enligt artikel 3a.2 skall ECB ”...ha som hu-
vudmal att uppritthalla prisstabilitet och att,
utan att detta mal asidosétts, understddja denall-
minna ekonomiska politik som bednivs inom
gemenskapen...” (Ibid). De allménna sociala
malsittningama for EU:s gemensamma valuta-
och penningpolitik far inte genomforas pa be-
kostnad av prisstabiliteten.2* ECB:s penningpo-
litiska instrument utgors frimst av reglering av
penningmingden, styrrintor och likviditeten i
banksystemet (Calmfors m.f1.1996:37).
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EMU-intrédet har forberetts av en grund-
lagsindring (RF 9:12). Den svenska Riksban-
ken har getts en sjalvstindig stillning gentemot
riksdag ochregering. Den skall verka for prissta-
bilitet pa samma sitt som ECB. Genom grund-
lagsdndringen har riksdagen delegerat genom-
forandet av penningpolitiken till Riksbanksfull-
maktige.

Ett medlemskap i EMU innebir att Riksban-
kenisin tur, via ett riksdagsbeslut, delegerar sina
grundlagsreglerade uppgifier till ECB. Det
langsiktiga penningpolitiska mél som delege-
rats till den svenska Riksbanken éndras inteioch
med ett medlemskap i EMU. Eftersom medlem-
skapet 1 EU regleras i en vanlig lag (SES
1994:1500) regleras ocksa ett eventuellt med-
lemskap 1 EMU genom en vanlig lag. Ur natio-
nell konstitutionell synvinkel &r det lattare att ga
ur EU och EMU én att ta tillbaka Riksbankens
oberoende. Men ett medlemskap i EMU gor det
praktiskt svérare att dndra normema for pen-
ningpolitiken. Dels avskaffas den svenska valu-
tan, dels Overfors Sveriges valutareserv till
ECB.

Hur paverkas den svenska demokratin
av ett EMU-intride?

Enligt det demokratibegrepp som ar utgéngs-
punkten for min analys innebar demokrati rétts-
ligt reglerad medborgarmakt dver en stat. De-
mokratiska beslut effektueras genom att dm-
betsmén och medborgare i en stat lyder de beslut
som medborgarkollektivet eller dess repre-
sentanter fattar. S har demokratisk makt utgv-
ats alltsedan den antika demokratins dagar.

Trots att vara dagars demokratier uppvisar
stor olikhet med den direkta demokrati som in-
fordes under antiken 1 Athen finns den grundlag-
gande dominansrelationen kvar. Via en demo-
kratisk procedur kan ett demos utkrdva ansvar
av dem som styr staten. I moderna demokratier
har dock det direkta folkstyret (effektiviteten)
minskat, medan personkretsen (intensiteten)
okat.

Ur maktsynpunkt ar dock minskad effektivitet
mindre allvarlig &n minskad extensitet (med be-
varad intensitet). Om medborgama alienerar
makt genom att “abdikera” finns inga (legala)

mojligheter att avsitta eller pa annat sétt kontrol-
lera dem som fattar beslut. Delegation ddremot,
innebdr att makten kan aterkallas.

Fragan om ett EMU-intrdde innebir aliena-
tion eller delegation framstar som den mest in-
tressanta ur demokratisynpunkt. I Ross termer
galler frdgan om ett EMU-intrdde minskar de-
mokratins extensitet i Sverige. Att ett EMU-in-
trade inte minskar intensiteten 4r tdmligen up-
penbart; rostréttsreglerna dndras inte 1 Sverige.
Daremot kan man hédvda att den svenska demo-
kratins effektivitet med avseende pa valuta- och
penningpolitik minskar. Redan Riksbankens
grundlagsfista oberoende innebiér att medbor-
garna har svérare att paverka penningpolitiken
4n tidigare, eftersom deras representanter &r for-
hindrade att ge banken instruktioner.

De som havdar att ett EMU-intrade strider mot
demokratins principer hivdar dock nagot betyd-
ligt allvarligare, ndmligen att ett EMU-intrédde
medfor att en del av statsmakten gar forlorad,
dvs. att demokratins extension minskar efter-
som riksdagen odterkalleligen forlorar makten
Gver valuta- och penningpolitiken (se t.ex. Car-
1én m.fl. 2000). Det skulle med andra ord inte
vara fraga om delegering utan om alienering av
penningpolitiken. Darmed skulle en “maktdel-
ning” mellan riksdagen och ett utomnationellt
organ inforas (se Algotsson 2000:345).

Delegering eller alienering?

Ett minimivillkor for ett demokratiskt rattfardi-
gande av EMU ir att den infe innebér alienering
av makt 6ver nagon del av den svenska staten.
Ur demokratisk synvinkel kan det aldrig accep-
teras att folkstyrelsen abdikerar, som Hermans-
son (1996:33) framhéller.

Distinktionen mellan alienering och delege-
ring dr dock inte glasklar (Dahl 1982:48). Ytterst
handlar det om vilka kostnader som maste beta-
las for att dterta makten Gver ett visst beslutsom-
rdde. Det 4r viktigt att skilja mellan & ena sidan
makt 6ver politiska beslut och dtgdrder och &
andra sidan makt dver hdndelseforiopp. Den
makt som demokratin ger ett medborgarkollek-
tiv 4r inte liktydig med makt Gver samhilleliga
skeenden. Primért ger politisk makt bara makt
6ver manskligt beteende — som i sin tur kan ge-
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nerera effekter som ar 6nskvérda eller inte 5nsk-
virda, forutsedda eller inte forutsedda. Makt
Gver penning- och valutapolitik innebér inte
nodvindigtvis makt Over reala ekonomiska
strémmar, t.ex. valutakurser, rantor eller prisut-
veckling. Det kan vara si att penning- och valu-
tapolitiken dr maktlos i friga om reala effekter,
samtidigt som den kontrolleras av demokratiska
institutioner. Attpolitiska atgérder ar ineffektiva
innebdr inte alienation av demokratisk makt, ef-
tersom demokrati inte implicerar sakpolitisk ef-
fektivitet (jfr Jacobsson 1997).

Distinktionen mellan alienering och delege-
ring &r ytterst én fraga om makt Gver gillande
ratt, vilken handlar om lydnadsrelationer 1 en
stat. Delegering kan ske genom vanlig lag eller
genom grundlag. I det forra fallet kan delegering
upphévas genom vanlig lagstiftning. I det senare
fallet bestdms atertagandet av makten av de la-
gar som giller for grundlagsindringar. Om
grundlagsandringar krdver mer an majoritetsbe-
slut, enhallighet 1 extremfallet, innebér en kon-
stitutionell begransning av det folkvalda orga-
nets makt alienering frn demokratisk makt. En-
hallighetsprincipen anses namligen strida mot
kravet pa politisk jamlikhet (Lively 1975:16f).

I Sverige stiftas grundlagar genom tvé enkla
riksdagsbeslut med mellanliggande val (RF
8:15). Proceduren méste anses ganska demokra-
tisk &ven om den forutsétter en viss permanens i
preferenserna hos véljarna. En begrinsning av
riksdagens makt genom en grundlagsindring
bor déarfor kunna betraktas som en delegering;
makten kan tertas genom en demokratisk pro-
cedur. Att sé r fallet vid delegering genom van-
lig lag 4r mer uppenbart eftersom en vanlig lag
kan andras genom ett enkelt majoritetsbeslut. I
viss mening kan man siga att delegering genom
vanlig lag &r mer demokratisk @n delegering ge-
nom grundlag. Folkets 6nskemal om étertagan-
de gar lattare att tillfredsstélla i forra fallet. Men
delegering genom grundlag behver inte uppha-
va folksuverdniteten. Avgorande ar hur makten
over konstitutionen ar reglerad.

Ur konstitutionell synvinkel innebar EU-in-
tradet delegering av makt genom vanlig lag.
Déarmed &r ocksa EMU-intrédet reglerat i vanlig
lag, eftersom det foreskrivs i1 anslutningsavtalet
{(Maastrichtavtalet). Ur konstitutionell synvin-

kel ligger det demokratiska problemet med
EMU-intriddet i att det bygger pa en grund-
lagsdndring betrdffande den svenska Riksban-
ken. Redan fore EMU-intréidet har riksdagen de-
legerat makt §ver penningpolitiken till en obero-
ende riksbank som sjalvstindigt kan genomfora
en viss penningpolitik med skydd av grundia-
gen. Fragan 4r om EMU-intrédet 4r mer proble-
matiskt ur demokratisynpunkt &n den forénd-
ring av Riksbankens stillning som redan beslu-
tats.

I Maastrichtavtalet sigs att EMU vilar pa en
irreversibel process (Calmfors m.fl. 1996:261).
De linder som ingér i EMU ldser penningpoliti-
ken vid en gemensam mélséttning. Konstruktio-
nen av ECBS innebdr att penningpolitiken i
EMU ligger fast s& linge Maastrichtavtalet inte
forhandlas om.

Ytligt sett kan detta tolkas som att medlems-
landemna inte delegerat, utan alienerat penning-
och valutapolitiken. Men det faktum att ett avtal
sager att en process ar irreversibel innebar natur-
ligtvis inte att processen i friga dr irreversibel —
varken realpolitiskt eller fordragsmassigt.

Ur ett ekonomiskhistoriskt perspektiv fram-
stér det som osannolikt att EMU kommer att
vara for evigt. Europa har sett flera olika véxel-
kurssystem komma och gé: guldmyntfot, Bret-
ton Woods-systemet, den s.k. valutaormen och
ERM-systemet. Vad historien bar 1 sitt skéte ar
svart att sia om. I Calmforsutredningen (1996:
65) konstateras: "’bildandet av en monetér union
med gemensam valuta behdver inte nédvandigt-
vis vara ett for all framtid irreversibelt steg”.

Den intressanta frdgan ur ett demokratiper-
spektiv ar EMU:s statsréttsliga status (vilken
inte skall forvaxlas med formalism, eftersom det
ar gdllande konstitutionell ratt som avses). Har
Sverige vid ett EMU-intrade avsagt sig, dvs. ali-
enerat makten Gver penningpolitiken till EU?
Har vi triffat ett avtal som forhindrar riksdagen
att fatta beslut om ett atertagande av den natio-
nella valutan och Riksbankens sjdlvstindighet
gentemot EU? Denna fraga bor, enligt min me-
ning, besvaras nekande; den statsréttsliga kom-
petensen har inte alienerats (vilket inte hindrar
att ett dtertagande kan stota pa stora praktiska
och ekonomiska svarigheter).
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Maastrichtavtalet har godkénts av riksdagen
genom en anslutningslag (SFS 1994: 1500).
Medlemskapet i EU, liksom i EMU, vilar, som
papekats, pa en vanlig lag. Liksom alla andra
vanliga lagar kan anslutningslagen upphévas
genom ett enkelt majoritetsbeslut 1 riksdagen
(Melin och Schader 1998:59). Om sa sker uttri-
der vi dven ur EMU.

Det lagverk som ytterst reglerar den svenska
riksdagens beslutanderitt, dvs. regeringsfor-
men, foreskriver siledes inte att medlemskapet i
EMU ir irreversibelt. Valjarkaren kan rosta in
en riksdagsmajoritet som ensidigt sdger upp an-
slutningsavtalet med EU. Aven om detta skulle
strida emot folkrétten dr det inte olagligt i Sveri-
ge, eftersom folkrétten inte dr inskriven i svensk
grundlag.?>

Om man vidgar det juridiska perspektivet frin
nationell ritt till EG-ritten s finns det inte heller
nigot skil att anta att anslutningen till EMU éar
irreversibel. Maastrichtavtalet kan omférhand-
las eller uppldsas av medlemsstaterna (Calmfors
m.fl. 1996: 261). Bade EMU som institution och
dess malsattningar kan dndras i forhandlingar
mellan medlemsstaterna. ECB:s stadga kan
skrivas om av Ministerradet efter godkinnande
av Europaparlamentet och medlemsstaternas
parlament. I samband med att ridet och direktio-
nen fér ECB byts ut efter mandatperiodens slut
kan instruktionerna for ECBS #ndras. Andra
malsittningar, t.ex. bekdmpning av arbetslos-
het, kan skrivas in i ECBS:s instruktioner.
ECBS:s stadgar beslutas av Ministerradet. Det
ar saledes ur EG-rattslig synvinkel fullt mojligt
att den gemensamma penningpolitiken dndras
inom EU —eller helt avskaffas.

De juridiska frdgorna kan ocksa betraktas ur
ett rittsrealistiskt perspektiv. Da bortser man
ifran vad som faktiskt stdr i olika forfattnings-
texter och forsdker komma fram till hur domsto-
lar och myndigheter faktiskt kommer att bete sig
(Wiklund 1999: 104). For svensk del, och det
torde gilla alla andra medlemsstater, ér det rim-
ligt att anta att den yttersta kontrollen av gillan-
de ritt utdvas av regeringen och den lagstiftande
forsamlingen. Om riksdag och regering anbefal-
ler ambetsmin i den svenska staten att inte lyda
EG-ritten (efter ett uttriide ur EU) s 4r det rim-
ligt att anta att de blir atlydda. Det finns all an-

ledning att tro att Sveriges skrivna forfattning
motsvaras av Sveriges “levande forfattning”,
dvs. gillande ritt.

Sé linge man inte bevisat motsatsen finns det
inget skl att past att ett medlemskap i EMU
innebdr att makten 6ver penningpolitiken alie-
nerats. Det rimliga 4r att anta att den delegerats.
Denna slutsats forutsatter dock att ”delegation”
och “alienation” definieras i termer av legala re-
surser. Det faktum att en beslutsbefogenhet de-
legerats, dvs. att den pa legala grunder kan tas
tillbaka, hindrar inte att ett atertagande i prakti-
ken” ir oméjligt (Eklund & Adahl 1999: 68).
Denna omgjlighet kan grundas pa alltfor hoga
kostnader. Men var gransen for i praktiken
omojligt” gar bestims av hur stora kostnader en
aktor 4r beredd att betala.

Det ir viktigt att inte blanda ihop legala hinder
med andra hinder. Ytterst begrénsas alltid en ak-
tors handlingsutrymme av de kostnader olika
handlingar ger upphov till for aktéren i fraga.
Kostnaderna bestdms i sin tur av en nyttofunk-
tion som kan variera fran aktor till aktor. Réttsli-
ga regler innebdr (om de motsvaras av gillande
ratt) att vissa handlingar fororsakar en aktor
straff (vars kostnad bestdms av aktdrens nytto-
funktion). Brott mot géllande ritt kan foranleda
tvangsétgirder, t.ex. frihetsberdvande eller bo-
ter. Det som utmérker rittsliga kostnader for en
aktor ar dock inte dess subjektiva kostnader,
utan att de regleras genom ett réttssystem som
ytterst kontrolleras av ett politiskt maktorgan. .
En aktor kan dra pa sig utomlegala kostnader
som &r mer kinnbara 4n de legala kostnaderna.

Ett uttride ur EMU, och kanske ddrmed ur
EU, kan fororsaka Sverige stora kostnader.
Kostnaderna kan vara sé stora att den svenska
viljarkdren inte &r beredd att betala dem. Men
ddrav foljer inte att Sverige har alienerat stats-
makt till ECB eller andra EU-organ.

Den tyska forfattningsdomstolen kom 1993
fram till att Maastrichtavtalet ar forenligt med de
demokratiska principer som &r fastlagda i den
tyska forfattningen. All offentlig makt som ut-
6vas over Tyskland av EU-organ anses vara de-
legerad—inte alienerad. Tyskland har namligen,
liksom alla andra medlemsstater, kvar kompe-
tenskompetensen, genom vilken EG-rattens gil-
tighet kan upphévas. Enligt domstolen blir dven
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makten Gver 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; nigon konstitutio-
nellt reglerad maktdelning med EU har inte in-
forts (se Holmstrdm 1999:393f for en diskus-
sion).

Domslutet ar dessutom ett empiriskt skl att
anta att det faktiskt 4r sa att den tyska staten inte
alienerat statsmakt till EU. Den tyska demokra-
tin kommer sannolikt att ta sig ritten att g ur EU
och dirmed EMU—oavsett om denna ritt férne-
kas av EG-domstolen. Till skillnad frén EG-
domstolen kan ndmligen den tyska forfattnings-
domstolen rdkna med att dess beslut kommer att
genomdrivas med tvangsmakt — en demokra-
tiskt sanktionerad statsmakt. Darmed ar saken i
princip avgjord —atminstone for Tysklands del;
ett beslut i forbundsdagen att gd ur EMU kom-
mer med stérsta sannolikhet att atlydas av den
tyska statsmakten. Makten 6ver tysk penning-
politik kan i sé fall tas tillbaka. Huruvida ett ter-
tagande av de penningpolitiska befogenheterna

- ar ekonomiskt kostsamt dndrar inte detta rattsli-
ga faktum.

Tva statsvetares standpunkter

Sverker Gustavsson och Jérgen Hermansson
har en helt annan syn p4 EMU &n den tyska for-
fattningsdomstolen. De har kommit fram till att
EMU inte innebér delegering utan alienering av
penning- och valutapolitiken och de hévdar dar-
for, savitt jag kan forsta, att ett medlemskap i
EMU inskranker demokratin i Sverige pi ett ur
demokratisk synvinkel oacceptabelt sitt.

Sverker Gustavsson menar i en kritisk kom-
mentar till den tyska forfattningsdomstolen att
dess argumentation maste anses Overskrida
“grinsen till det absurda”. Han anser resone-
manget om delegation vara “verklighetsfram-
mande” —bade nir det galler penningpolitik och
andra politikomraden.

Hur skall ett sddant atertagande av befalsrit-
ten Gver forvaltningar, nationella domstolar
och centralbanker kunna &stadkommas mot
bakgrund av en internationell och svérartad

turbulens pa de internationella finansmarkna-
dema? (Gustavsson 1996:290).

Gustavssons resonemang illustrerar, enligt min
mening, en forradisk, men vanlig glidning mel-
lan olika kategorier av restriktioner for politiskt
handlande. Han blandar ihop fragan om vad
man fdr gora med frigan om vad man (enligt
hansuppfattning) kan gora. Darmed blandar han
ocksi ihop folksuverénitet och autonomi (Held
1991: 213). Ritten att Ateruppratta en tysk pen-
ningpolitik beskrivs som en “juridisk fiktion”.
Men vad han avser ar marknadskrafternas (hy-
potetiskt) negativa reaktion pa ett atertagande.
Han forvixlar legal kapacitet med “reell” eko-
nomisk kapacitet.

Att marknadskrafter forandrar alternativkost-
naderna for en viss politisk atgard gor inte rétten
att vidta dtgarden till en “juridisk fiktion”. Rit-
tigheter kan vara reella dven om béraren av rat-
tigheterna inte “har rad” att utnyttja dem. Ut-
trycket “juridisk fiktion” bor istallet referera till
overksamma och obsoleta lagar, dvs. till lagar
som inte ingdr i gillande ritt. Ett exempel ar
Sveriges skrivna forfattning fére 1974 som sti-
pulerade en maktdelning mellan kungen och
riksdagen. Maktdelningen var en jundisk fik-
tion” eftersom den inte stimde med var "levan-
de forfattning”, dvs. gillande ritt. Ambetsman i
den svenska staten skulle inte lyda kungen om
han utnyttjade sina befogenheter enligt den
skrivna forfattningen. | EMU-fallet skulle en
“juridisk fiktion” motsvaras av att &mbetsmén i
den svenska staten (t.ex. Riksbanksfullméktige,
domstolar och myntverket) skulle végra imple-
mentera ett uttrddesbeslut ur EMU dérfor att de
har bytt “igenkénningskriterium” (Hart 1991:
97); att de inte erkdnner ett upphédvande av an-
slutningslagen fran riksdagens sida. Da skulle
man kunna tala om att "befilsrétten” gatt forlo-
rad. Men det har inte Gustavsson visat blir fallet.
Istallet hanvisar han till (hypotetiska) kostnader
1 form av marknadsreaktioner.

Ett demokratiskt statsskick stipulerar en
mangd rattigheter vilkas utnyttjande medfor va-
rierande kostnader for dess rittssubjekt (statsor-
gan, juridiska personer och medborgare). Rit-
tigheterna har ddrmed olika virde for olika ritts-
subjekt.26 Den svenska riksdagen har riitt att stif-
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ta en lag som avskaffar ratten for privatpersoner
att fardas i bilar. Att de internationella valuta-
marknaderna (troligen) reagerar negativt pa ett
sddant beslut gor inte réttigheten att fatta beslu-
tet till en “Juridisk fiktion”.

Marknadsreaktioner paverkar alternativkost-
nadema for de flesta politiska atgarder. Avgd-
rande &r den statsréttsliga kompetensen att styra
statens atgarder. Marknadskrafterna 1 Sverige
har ytterst legitimerats av de lagar som markna-
den bygger pa. Att laglydigt beteende 4ndrar al-
ternativkostnaderna for politiska atgarder in-
skranker inte demokratin — snarare handlar det
om en mélkonflikt; man vill inte minska alterna-
tivkostnaderna genom att ta bort de réttigheter
som Okar alternativkostnaderna. De internatio-
nella marknadskrafterna bér betraktas som en
yttre restriktion for politiskt handlande som inte
paverkar géllande ritt i Sverige och darmed inte
heller demokratin.

Aven om vi godtar resonemanget att den inter-
nationella valutamarknadens reaktioner pé ett
EMU-uttrdde avgdr om vi har alienerat eller de-
legerat makten ver penningpolitiken, ar detinte
sakert att den &r alienerad. Den &r alienerad bara
under forutsittning att (1) marknadskrafterna
reagerar negativt pa ett atertagande och (2) att
denna reaktion innebir sa hoga kostnader att de
ar omdjliga att bara. Huruvida dessa forutsitt-
ningar 4r férhanden &r naturligtvis en empirisk
fraga. Om euron kollapsar, vilket inte kan ute-
slutas a priori, kan ett itertagande av makten
6ver penningpolitiken valkomnas av markna-
den. I s4 fall har vi inte alienerat, bara delegerat
makten.

Om vi gor skillnaden mellan alienation och
delegation beroende av marknadskrafternas re-
aktioner pd ett nationellt itertagande av makt
kan vi inte med sikerhet séga att makten Sver
penningpolitiken &r alienerad. Vi kan bara siga
”det beror pa”. Gradén av alienation varierar
namligen med valutanoteringarna. Ena dagen
kan det vara fraga om delegation, andra dagen
alienation. '

Om man betraktar den makt som enligt fordra-
get inte ar delegerad till EU, t.ex. finanspoliti-
ken, ur ett liknande perspektiv kan man inte hel-
ler vara siker p om den (”i realiteten”) 4r alie-
nerad eller inte. Manga tgirder, t.ex. en hojning

av skattetrycket och de offentliga utgifterna,
skulle métas med oro pa den internationella fi-
nansmarknaden.

Det ar stor risk, enligt Gustavssons sitt att re-
sonera, att Sverige redan alienerat makten ver
penningpolitiken i och med Riksbankens grund-
lagsskyddade stillning. Marknaden skulle for-
modligen reagera negativt pa att riksdagen ater-
tog den direkta kontrollen av Riksbanken. Dar-
med skulle det avgérande brottet mot demokra-
tiska principer redan ha intréffat.

Men det &r, som papekats, ett kategorimisstag
att blanda in marknadsreaktioner i en analys av
medlemsstaternas demokratiska styrelseskick.
Marknadskrafterna dr bdde en extralegal restrik-
tion och en resurs for staters politiska stravan-
den. Har man en géng (genom demokratiska be-
slut) sanktionerat det regelverk som ligger till
grund for marknaden (bade nationellt och inter-
nationellt) kan man inte hdvda att negativa reak-
tioner frén marknaden (i enlighet med dess reg-
ler) inskranker demokratin. Av samma skal kan
man inte hivda att positiva reaktioner fran mark-
naden utvidgar demokratin.

Gustavsson (1996:292) hivdar att ett EMU-
intridde innebir ett brott mot Dahls krav pa kon-
troll av dagordningen, eftersom “kriteriet fol-
kets yttersta beslutanderétt” inte ar uppfyllti fra-
ga om EMU.27 Men det tycks som om Gustavs-
son blandar ihop beslutanderitt” med vad han
anser vara en “realistisk option”. Han anfor inget
argument for att beslutanderitten inte kan tas
tillbaka. Om det 4r sa att ett dtertagande av beslu-
tanderétten vallar oro pa valutamarknaden ar det
formodligen ett oklokt beslut. Men hoga alterna-
tivkostnader for beslut inom ramen for en réttig-
het innebér inte att rittigheten dr avskaffad.
Folksuveréniteten varierar inte med extralegala
kostnader for olika atgarder. Samma iakttagelse
g6r Brian Barry (1974:495) nér det géller 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.”
(Diremot kan man séga att en stat blir mer auto-
nom ju stdrre dess systemkapacitet dr. Se Held
1991:213, jfr Carlsnaes 1993).

Den principiella skillnaden mellan alienation
och delegation handlar om obstruktion mot po-
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litiska beslut inom en stat — inte om andra alter-

nativkostnader. Ett demos har alienerat beslu-
tanderétt till en annan aktér om denne med tvang
kan forhindra ett atertagande av beslutanderat-
ten. Det tyska folket alienerade makten éver den
tyska staten till Hitler 1933 darfor att Hitler med
tvang kunde hindra demokratins aterinforande
enligt den “rattsordning” som blev gillande, Na-
gon motsvarande “avhéndning av demokratin”
(Gustavsson 1996:288) har inte skett i och med
ett intrdde i EU eller i EMU.

Om man héller fast vid att demokrati handlar
om folklig kontroll av en stat, dvs. en rittsord-
ning, paverkas inte graden av demokrati av att
staten i vissa ldgen saknar resurser att genomfo-
ravissamal. Inte heller begransas demokratin av
ett realpolitiskt beroende av andra stater. Demo-
kratin erbjuder i sjdlva verket ett sitt att kollek-
tivt virdera och tackla de nya villkoren for poli-
tiskt handlande som globaliseringen medfor
(Kymlicka 1999: 118). Avgorande ar att stats-
maktens beslut, givet de restriktioner som géller
(resurser, marknadskrafter m.m.), fattas enligt
demokratiska procedurer. De flesta beslut och
atgarder som genomdrivs i en demokrati leder
till en férandring av alternativkostnaderna for
atgarder enligt andra beslut. Om demokrati in-
nebir maximalt handlingsutrymme (autonomi)
kan demokrati kriva att man laser sig vid status
quo, eftersom en fordndring kan vara “irre-
versibel”.

Jorgen Hermansson (1996) undersoker
EMU:s demokratiska status utifran tre aspekter:
uppkomst, procedur och konsekvenser. Han
konstaterar (med hédnvisning till Hitlers makt-
tilltréde) att en politisk ordning som uppstér ge-
nom en demokratisk procedur inte behéver vara
demokratiskt forsvarbar. Det faktum att EMU-
intradet sker pa demokratisk vig innebir siledes
inte att det kan godtas ur demokratisk synpunkt.
De indirekta konsekvenserna av EMU skulle
kunna vara en killa till ett demokratiskt forsvar,
om de ar goda for demokratin. Eftersom sadana
konsekvenser &r osannolika eller osikra, enligt
Hermansson, aterstar proceduren (1 ECB om jag
tolkar honom rétt) som det avgorande kriteriet
pad EMU:s demokratiska legitimitet. D4 proce-
duren for beslut om valuta- och penningpolitik
inte dr demokratisk i ECB kommer Hermansson

fram till att EMU inte kan forordas pa demokra-

tiska “grunder” (Hermansson 1996: 38). Detta
skulle kunna tolkas som att ett EMU-medlem-
skap ér neutralt i forhallande till demokratiska
principer. Men Hermansson tycks havda att det
strider mot demokratiska principer.

Avgorande for Hermanssons beddmning av
EMU:s demokratiska legitimitet 4r dess “arbets-
satt” (Hermansson 1996:26). En institution far
generellt sett, enligt detta synsétt, sin demokra-
tiska legitimitet via den procedur enligt vilken
institutionen ifrdga fattar beslut. Réttsvisendet
som inte arbetar enligt demokratiska procedurer
far sin legitimitet genom andra procedurer (Her-
mansson 1996: 38). Att vi har domstolar skulle,
om jag forstatt Hermansson rétt, bero pa att vi
erkénner andra principer an demokratins.

Nir man diskuterar en institutions demokra-
tiska legitimitet méste man dock skilja mellan
den procedur genom vilken makten &ver institu-
tionen utdvas och den procedur genom vilken
institutionen fattar beslut. Beslutens legitimitet
bestidms av det normsystem som géaller for insti-
tutionen i friga. Men institutionens politiska le-
gitimitet bestdms av de normer som giller for
styrelseskicket i den stat dér institutionens be-
slut far laga kraft. Domstolar och forvaltnings-
organ dr demokratiskt legitima trots att de fattar
beslut enligt “odemokratiska principer”, om de
har inréttats och kan avskaffas enligt den demo-
kratiska procedur som styr statsmakten.

Det 4r beslut i den st6rsta asken”, for att an-
vanda Dahls (1990:68) metafor, som far sin de-
mokratiska legitimitet via en demokratisk pro-
cedur. Daremot kan beslut i de “mindre askarna”
fa sin legitimitet enligt “odemokratiska” proce-
durer samtidigt som dessa “mindre askar” i sig
ar fullt demokratiskt legitima. Vissa “odemo-
kratiska” institutioner &r mer eller mindre néd-
vindiga i alla demokratier for att effektuera och
dirmed stirka folkstyret.28 Att vi har domstolar
behover inte betyda att vi tilldter en inskrink-
ning i demokratin dérfor att vi hyllar ickedemo-
kratiska virden, utan att vi vill genomfora de-
mokratiska beslut enligt legalitetsprincipen. De-
mokratiska procedurer i ”de mindre askama”
(som domstolsvésendet och forvaltningen i all-
manhet) kan hota bade legitimiteten och effekti-
viteten i de beslut som fattas i den storsta asken.
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I Hermanssons demokratibegrepp framstér
proceduren hos enskilda institutioner som vikti-
gare dn makten Gver dessa institutioner (och dar-
med dess procedurer). Om man beaktar den hie-
rarkiska dimensionen i demokratins princip kan
man inte stilla samma demokratiska krav pa alla
institutioner i ett samhalle.?? Stringt taget kan
man inte veta nigot om en institutions demokra-
tiska legitimitet utan att kinna till dess platsien
makthierarki.

Fragan 4r hur man skall se p& en riksbank som
ges grundlagsskyddat oberoende. Ar den att lik-
na vid ett "6verhus” som har politisk makt, utan
att dess ledaméter kan avséttas? Om man be-
traktar en oberoende riksbank som ett organ som
bestar av dmbetsmdn, inte politiker, som agerar
utifrdn normer som riksdagen bestdmt 4r den
inte mer odemokratisk &n en forfattningsdom-
stol som ges grundlagsskydd.

Hermansson (1996:35) hivdar dock att en av-

goérande skillnad mellan en oberoende forfatt-
ningsdomstol och ECB ér att den forra har till
uppgift att skydda demokratin medan ECB “de
Jacto 4r en politisk institution” och “4r tankt att
fungera som om den hade sitt mandat frén mark-
nadens aktorer”. For det forsta 4r det inte sikert
att en forfattningsdomstol bara har till uppgift att
skydda demokratin; dess uppgift kan vara att
skydda vissa rittigheter och dirmed begrinsa
demokratin (som USA:s Hogsta domstol). For
det andra ar det knappast sd att en oberoende
riksbank, i EU eller i medlemslinderna, bara
agerar pa mandat frin marknaden. Den agerar
(om den fungerar) pa mandat fran dem som &r
ansvariga for dess tillkomst och fortsatta exis-
tens. Om Sverige fattar beslut om medlemskap i
EMU efter en folkomrostning agerar ECB pa
mandat av de svenska viljarna — inte pa mandat
av marknaden. Att marknaden (som bestar av
bade konsumenter och producenter) gynnas av
EMU ir en annan sak; det dr det som &r dess
syfte.

Hermanson tycks blanda in penningpolitiska
normer i diskussionen av den demokratiska legi-
timiteten av en oberoende riksbank. Det faktum
att de géllande penningpolitiska normema foren
oberoende riksbank (och ECBS) gynnar “mark-
nadens aktorer” torde vara irrelevant ur Her-
manssons eget proceduriella perspektiv. Fragan

ar om den demokratiska legitimiteten skulle
vara stérre om malsattningen vore 1ag arbetslos-
het istéllet for g inflation. Man kan hypotetiskt
tanka sig att 80 procent av medlemsstaternas
viljare sluter upp kring en valutaunion som
alaggs att driva en penningpolitik i syfte att mi-
nimera arbetslosheten.30 Utifran Hermanssons
argumentation skulle dven en monetir union
med en sadan malséttning vara lika odemokra-
tisk.

Men oavsett innehéllet i de penningpolitiska
normerna ges en oberoende centralbank ett pro-
fessionellt uppdrag vars innehdll harror fran de-
mokratiska, valda organ. Om man diremot be-
traktar en oberoende centralbank som en “poli-
tisk ordning” dér individer kan agera utifran sina
personliga politiska uppfattningar ar bristen pa
politiskt ansvarsutkravande mer problematisk.
S4 dr det dock inte tankt. Det ligger inte inom
ECB:s beslutsomrade att vilja malsittning for
sin egen verksambhet. De beslut som fattas inom
ECB ir instrumentella till sin natur.3! Om det
vore sd att en oberoende centralbank fick ett 6p-
pet mandat att vilja penningpolitisk malsattning
vore ett politiskt ansvarsutkravande mer befo-
gat.32 Darmed inte sagt att det inte finns utrym-
me for politiska hansyn i ECB:s atgérder, vilket
ir ett problem ur demokratisk synvinkel. Men
detta problem drinte unikt for ECB. Alla forvait-
ningsmyndigheter kan bedriva politik i en be-
gransad omfattning.

Men det dr inte ECB:s mdjlighet att agera
utanf6r sina instruktioner som Hermansson
framst oroas Over. Inslaget av abdikation, dvs.
alienering, fran penning- och valutapolitiken i
EMU blir storre 4n om man infor oberoende na-
tionella centralbanker, eftersom ECB ér en fe-
deral” institution, menar han. Men frdgan ar om
man kan betrakta ECB som en "federal” institu-
tion. Man bortser da ifran den konstitutionella
inneboérden av begreppet federation. En Sver-
statlig beslutsordning blandas ihop meden fede-
rativ forfattning.33 ECB ingdr inte i en federativ
statsbildning, utan i ett statsforbund.

S lange ett uttrdde ur EMU tillats enligt gil-
lande konstitutionell ritt i Sverige (vilket inne-
bir att de svenska ambetsménnen lyder ett uttré-
desbeslut av den svenska viljarkdren eller dess
representanter) ar det svart att hiavda att den
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svenska viljarkaren "abdikerat” frén valuta- och
penningpoliken.

EMU kan betraktas som ett penningpolitiskt
redskap for demokratin i Sverige. Syftet 4r att
skapa forutsagbarhet och fortroende hos mark-
nadens aktorer genom ett slags kollektiv sjalv-
bindning av medlemsstaternas demos. Sjalv-
bindningen avser dels ett institutionelit val: en
gemensam oberoende centralbank, dels ett
normpolitiskt val: 1ag inflation.

Hermanssons argument for att ett EMU-intré-
de skulle innebira abdikation istallet for sjalv-
bindning bygger, liksom hos Gustavsson, pd en
forvaxling mellan olika typer av restriktioner for
politiska dtgéarder. Att en atgérd "i praktiken” &r
svar att genomfora innebér inte att man abdike-
rat frin makten att fatta beslut om dess genom-
forande. Man kan fortfarande ha makt 6ver sin
sjalvbindning samtidigt som de utomlegala al-
ternativkostnaderna andrats till f6ljd av att man
bundit sig. Attinte gd med i EMU innebir ocksa
en form av sjdlvbindning som Okar alternativ-
kostnaderna for andra politiska atgarder (sérskilt
om Sverige tvingas gé ur EU).

Som tidigare papekats &r inte makt dver pen-
ningpolitiska instrument samma sak som pen-
ningpolitisk effektivitet. Att std utanfor EMU
och gora Riksbanken ansvarig infor riksdagen
Okar den omedelbara demokratiska kontrollen
6ver penningpolitiken. Men handlingsutrym-
met for en effektiv penningpolitik kan &ndd vara
mycket begrinsat. Om man gér bedomningen
att EMU faktiskt leder till en hogre grad av mal-
uppfyllelse, dn nagot annat tillgéngligt institu-
tionellt alternativ, ar det rationelit att ga med
EMU. Det kan t.0.m. vara s att ett medlemskap
1 EMU o6kar graden av demokrati om beslut om
intrdde och uttride sker genom en folkomrdst-
ning. Penningpolitiken delegeras da direkt av
véljarkdren till ECB som, till skillnad fran riks-
dagsledamater, har ett bundet mandat att foraen
viss penningpolitik. EMU skulle (i likhet med en
grundlagsskyddad niksbank) kunna vara ett in-
strument for valjama att neutralisera kortsiktiga
politiska opinioner i riksdagen. A andra sidan
innebdr naturligtvis EMU att véljarkdren binder
sig sjdlv vid vissa penningpolitiska normer un-
der ling tid. Men forutsatt att detta dr det som
valjarkaren vill 4r det svart att hivda att det skul-

le innebéra en abdikation av makten dver pen-
ningpolitiken.

Ett dilemma med demokratisk sjdlvbindning
ir att varje generation vill binda framtida gene-
rationer, utan att vara bunden av tidigare genera-
tioner (Elster 1984:93). Denna sjélvbindnings-
problematik stills alla kollektiva subjekt infor.
Det kan tyckas vara ett demokratiskt problem att
den majoritet som forst beslutar om sjalvbind-
ning far majlighet att realisera sina preferenser
pa bekostnad av framtida majoriteters majlighet
att genomfora andra preferenser. Detta &r ett
moraliskt problem om man vill ge alla lika stor
mojlighet att realisera olika politiska mal.

Men demokrati innebir inte lika stor chans for
framtida majoriteter att realisera olika mal. De-
mokrati handlar strikt sett inte om malrealise-
ring, utan om lika makt 6ver statsmakten. Huru-
vida man med hjalp av staten kan na de mal man
stéller upp beror pa forhéllandet mellan resurser
och yttre restriktioner vilket bl.a. bestims av vil-
ka atgérder som vidtagits tidigare.

Alla offentliga atgirder som vidtas i en demo-
krati for att nd ett visst mal har konsekvenser for
framtida majoriteters majlighet att med hjalp av
staten nd andra mal. Stringt taget innebér de
flesta atgirder en fordndring av alternativkost-
nadema for andra atgérder i framtiden. Attt.ex.
infora kdrnkraft binder ”de facto” framtida ge-
nerationer vid vissa kostnader. Beslut om att ge-
nomfora frihandel och marknadsekonomi ska-
par ocksa restriktioner for framtida generatio-
ners handlingsutrymme. Men ddrav kan man
inte dra slutsatsen att dessa atgérder ar odemo-
kratiska.

Om man foreskriver att demokratier inte far
minska handlingsutrymmet for framtida gene-
rationer begransar man handlingsutrymmet for
den nuvarande generationen pa ett sitt som stri-
der mot demokratiska principer. Det som ar
principiellt orimligt fér en demokrat ér att franta
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. gédllande ritt.
Premissen 4r att demokrati avser medborgar-
makt Gver en rdttsordning —inte om ekonomiskt
oberoende av marknadskrafter. Ett minskat eko-



58 Oversikter och meddelanden

nomiskt handlingsutrymme for en stat till foljd
av demokratiska beslut 4r forenligt med demo-
krati. Det 4r ocksa forenligt med rationalitet. 34
Bland anhidngarna till EMU har bade ekonomis-
ka och politiska mal dberopats. Huruvida dessa
mél kommer att uppnds ma vara osagt. Men det
finns, enligt min mening, inga skél att pasta att
ett EMU-medlemskap innebir en politisk abdi-
kation av riksdagen och regering i friga om
makt dver penning- och valutapolitiska dtgdr-
der.

Bade Gustavsson och Hermansson skulle
kunna nyansera och fortydliga sin, som jag upp-
fattar det, normativa kritik av ett EMU-intrdde
om de bytte ut “demokrati” mot autonomi” el-
ler ’systemkapacitet”. Definitioner avgdr natur-
ligtvis inte vad man bor gora, men det &r (med
tanke pa ordens makt Gver tanken) inte en ovi-
sentlig skillnad mellan att doma ut ett EMU-in-
trade som en alienering av demokratisk makt
och att pasti att det minskar var mojlighet att
fora en sjalvstindig penning- och valutapolitik.
{(Huruvida det faktiskt blir s &r en annan sak.)

Sammanfattande konklusion

EMU-intradet kan vara omoraliskt eller ordttvist
gentemot framtida generationer, men den som
foretrader ett strikt proceduriellt forsvar for de-
mokrati torde kinna sig lugn: framtida genera-
tioner har tillgang till samma demokratiska pro-
cedurer som vi. Huruvida demokratin kommer
att ha samma virde som nu vet vi inte —men det

paverkar inte graden av demokrati. Oavsett om

vi avstar ifrdn EMU eller gar med kan vi ge ndg-
ra garantier for att demokratin i Sverige kan rea-
lisera de mil som framtida generationer vill na.
Att ett intrdde 1 EMU skulle forsdmra méjlighe-
terna till malrealisering i framtiden &r inte alls
sjalvklart. Ett utanforskap &r lika osakert i det
avseendet.

Béde Hermansson och Gustavsson, liksom
ménga andra EMU-kritiker, grundar sin bedém-
ning av EMU:s demokratiska status pa en, enligt
min mening, “innehéllslig” demokratidefini-
tion.3 De inkluderar ett krav p4 demokratiska
procedurer i implementeringen av en penning-
politisk mélsittning. Dessutom tycks de inklu-
dera ett krav pa penningpolitisk autonomi, dvs.

en mdjlighet for Sverige att sjdlvstindigt kunna
genomfora penningpolitiska madl.

Om man ligger in krav pa bade nationellt obe-
roende och sakpolitisk effektivitet i demokrati-
begreppet uppstar en fundamental dubbeltydig-
het 1 termen demokrati”. Slutsatser betriffande
EMU:s demokratiska status blir dirmed beroen-
de av en bedémning av empiriska konsekvenser
av EMU som kan tala bade fér och emot EMU:s
demokratiska legitimitet.

Maojligheten att bedriva en nationell penning-
politik &r inte samma sak som penningpolitisk
effektivitet. Om den svenska staten gér in for att
sjalvstindigt kunna kontrollera priser och réntor
i Sverige kan det léngsiktigt leda till effektivi-
tetsforluster 1 ekonomin som langsiktigt urhol-
kar penningvirdet. Omvint kan en mellanstatlig
valutaunion innebéra majlighet till en mer ef-
fektiv penningpolitik. Vad 4r d4 mest demokra-
tiskt — det penningpolitiska oberoendet eller ef-
fektiviteten i milrealiseringen?

Ddémer man ut ett penningpolitiskt instrument
som EMU utifran en forestéllning om att natio-
nell penningpolitik ger storre handlingsutrym-
me, maste man naturligtvis beldgga att denna fo-
restillning ar riktig. Men ekonomer tvistar om
mdjligheten att pa egen hand driva en malratio-
nell penningpolitik — oavsett vilka mal man har
(Eklund & Adahl 1999:150f). Om det 4r sd att vi
blirberoende av EMU:s penningpolitik &venom
vi stér utanfor och om vi kan paverka EMU:s
penningpolitik om vi &r med i EMU, talar Her-
manssons och Gustavssons demokratiargument
(dvs. autonomiargument) for att vi bor ga med i
EMU. Huruvida vi dirmed haralienerat makten
over penningpolitiken blir ocksa, enligt deras
synsitt, en empiriskt fraga. Om vi kan ga ur
EMU utan att valutamarknaden protesterar har
vi inte alienerat makten dver penningpolitiken.
Och omvint: om valutamarknadens reaktioner
gor det “orealistiskt™ att gd ur har vi alienerat
makten dver penningpolitiken.

Glidningen mellan krav pa demokratiska be-
slutsprinciper och krav pa handlingsutrymme
gor att ett utddmande av EMU $om odemokra-
tiskt blir osakert av empiriska skil och dess-
utom motségelsefullt. Om det visar sig att valu-
tamarknaden reagerar sa negativt pd att vi inte
gar med i EMU s4 att def handlingsalternativet
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inte dr en “realistisk option”, 4r ocksa ett utan-
forskap en”juridisk fiktion”. Bevarandetav de-
mokratin i Sverige (som Gustavsson och Her-
mansson ser det) kan dé visa sig vara en juri-
disk fiktion” eftersom alternativkostnaderna ar
for hoga for detta alternativ. Om man definierar
demokKrati i tefmef av tva diniensioner, demo-
kratiska procedurer och systemkapacitet, som
avempiriskaskal inte kan maximeras samtidigt
far vi ett demokratibegrepp som ar timligen in-
tetsigande.36 Helt olika politiska system kan
vara lika demokratiska. Sverige i EMU kan
vara demokratiskt om det dr det mest effektiva
systemetitermer av autonomi; Sverige utanfor
EMU kan ocksé vara det mest demokratiska i
termer av beslutsprocedurer i de penningpoli-
tiska institutionerna.

Om man istéllet haller fast vid att demokrati
betecknar en statsrittsligt reglerad fordelning
av makt dver en stat blir frigan om EMU: s {or-
hallande till demokratin tydligare. Min slutsats
ar att demokratins extension inte minskar om
ett demos anvander statsmakten till att [angsik-
tigt delegera makt till organ som inte tillampar
demokratiska beslutsprinciper. Demokratin
tillater ocksa atgdrder som minskar det reala
politiska handlingsutrymmet, t.ex. till foljd av
ettmellanstatligt samarbete. Vardetav ettbibe-
hallet handlingsutrymme méste végas emot
den nytta som ett minskat handlingsutrymme
ger. Denna avvigning 4r en “inomdemokra-
tisk” fraga, sa lange inte handlingsutrymmet
begrinsas av att folket "abdikerar” frén mak-
ten. Man kan uttrycka det sé att demokratin to-
lererar alla dtgarder om kostnaden for att ge-
nomfora dem inte bestar i att demokratiska fri-
ochrittigheter begransas ellerupphavs.

Pé fraganhuruvida ett EMU-intrade4r foren-
ligt med en fortsatt folksuverdnitet dr svaret ja.
Diaremot innebér ett EMU-intrade minskad ef-
fektivitet (iRoss’ mening, dvs. ’den verknings-
grad varmed medborgarna kan gora sina syn-
punkter géllande”); medborgama binder upp
sig vid en viss penningpolitik. Ett annat demo-
kratiproblem ar om beslutet att gd med i EMU
bygger pa "upplyst forstaelse”.

Ett beslut om medlemskap bor foregés av en
genomgripande informationskampanj och de-
batt. Om en kédnsla av maktlgshet breder ut sig

till foljd av att man inte forstatt konsekvenserna
avettEMU-intrade hotas dess demokratiskale-
gitimitet. Samma kénsla av maktloshet kan
dock breda ut sig om en nationell valutapolitik
blir verkningslds. Men kénslan av maktlgshet
bor inte underbyggas av en forestillning att
EMU-medlemskapet innebér att en del av
folksuverdniteten gétt forlorad. Suverdniten
kananvindas pa tvasitt: att ggmedi EMUeller
att stanna utanfor. Vilket beslut som &r klokast
ar en annan fraga. Folksuverinitet 4r ndmligen
forenlig med déliga politiska beslut.

Mats Lundstrém

Noter

1. Denna artikel 4r skriven inom ramen for projektet
"Demokrati och méingkulturalism” finansierat av
HSFR. En tidigare version har presenterats vid en kon-
ferens inom det statsvetenskapliga natverket for euro-
paforskare i Goteborg i april 1999 och vid Nordiska
statsvetenskapliga forbundets méte i augusti i Uppsala
1999. Jag vill tacka Magnus Brothén och Johannes
Lindvall for virdefulla kommentarer.

Ett sarskilt tack riktas till Donald Stderlind for hans til-
modiga granskning av manuskriptet.

2. K+G Algotsson (2000:345) hivdar t.o.m. att Sverige
efter EU-anslutningen fatt ett nytt statsskick: "Tv&mot-
stridiga grundelement, demokratins majoritetsstyre och
vertikal maktdelning, inrymmes numera i den svenska
forfattningen”.

3. Med smirre variationer har detta demokratibegrepp
formulerats av Tingsten (1945), Ross (1968), Ness
(1968), Dahl (1989;1992), Bobbio (1989), Elster
(1988) och Barry (1991). Se Lundstrom 2000b for en
diskusssion.

4. Jack Lively (1976:2) t.ex. hdvdar 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 bor bara vigledas
av vetenskapliga och sprkliga normer. I logisk me-
ning har Lively fel. Hans definition av demokrati i
termer av “politisk jamlikhet” implicerar inte ett
stallningstagande for politisk jamlikhet. Se Tannsj6
1992:7 for en diskussion.

5. S8 tycks SNS Demokratirad ha resonerat nir de
definierat “demokrati” i termer av medborgarstyre,
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rittsstat och handlingskraft. Vad de avsett att formu-
lera dr av allt att doma inte en definition av en term,
utan normativa principer for ett gott statsskick. (Se
Petersson m.fl. 1996:kap. 1)

6. Uttrycket "levande statsskick” anvindes av Axel
Brusewitz (1920) for att beteckna gillande konstitu-
tionell ratt i Sverige under den tid da den skrivna for-
fattningen bréts till formén for demokratisk parla-
mentarism. Se Lewin1996:28f.

7. Fragan ir hur ett demokratiindex skall konstrueras
utifrdn Ross’ tre dimensioner. Om man kréver att en
stat skall ha ett positivt virde pd alla dimensioner bér
det bli ett multiplikativt index. Och om de tre dimen-
sionerna 4r empiriskt oberoende av varandra, kan
manga olika statsskick uppvisa samma grad av de-
mokrati. Se Hedenius 1977:146f for en diskussion.
8. Som exempel pa inskrinkt extension namner Ross
maktdelning mellan kung och parlament eller mel-
lan parlament och ett “dverhus” som utses genom
arvsrétt (Ross 1968:94). Maktdelningen kan dock
vara mer eller mindre ultimativ beroende p& om den
kan upphévas genom legala metoder. En konstitu-
tion bestér bade av sekundir och tertidir lag. Den for-
ra anger normer for stiftande av vanlig lag; den sena-
re anger normer for stiftande av grundlag. Om makt-
delningen avser makt att dndra forfattningen 4r den
mer djupgdende, dn om maktdelningen sker inom
ramen for en forfattning som ensidigt kan dndras av
medborgarkollektivet. Den forra anger normer for
stiftande av vanlig lag; den senare anger normer for
stiftande av grundlag. Grovt sett kan man skilja mel-
lan tre nivier av maktdelning: 1. Inom ramen for
vanlig lag (t.ex. den maktdelning mellan riksdagen
och EU-organ som foljer av EU-anslutningen).
2. Inom ramen for sekundér lag (t.ex. den maktdel-
ning som finns mellan Riksbanken och riksdagen).
3. Inom ramen for tertidr lag (t.ex. den maktdelning
som foreldg mellan kung och riksdag enligt 1809 érs
regeringsform).

9. Detta maktbegrepp formuleras av Beitz (1989:10)
s4 hir:”’Power is a counterfactual notien. 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) stiller demokrati mot
nattviktarstat pa ett sitt som enligt min mening ir
missvisande — eller Atminstone oklart. Uttrycket
nattvéktarstat refererar till statens omfang (minimal
stat) medan “demokrati” refererar till makten 6ver
rattsordningen. Demokratin &r, som Hedenius fram-
héller (1949:209) forenlig med “nistan vilken kon-
kret politik som helst...ekonomisk laissez-faire och
langt giende socialism, underlitande av statlig vil-
gorenhet och langt géende socialpolitik: stéd 4t den
friaste andliga odling och en kyrklig-reaktionér kul-
turpolitik, militarism och avrustning”.”Man kan
kidmpa for vilka som helst av dessa ideal och dndé
vara en fullkomlig demokrat.”

11.Ien "polyarki” motsvaras dessa principer av sju
institutioner: 1. Valda makthavare. 2. Fria och rittvi-
saval. 3. Allmin rostritt. 4. Allmén valbarhet. 5. Yit-
randefrihet. 6. Informationsfrihet.7. Organisations-
frihet. Definitionen av “polyarki” kan betraktas som
en klass- eller realdefinition av ”demokrati” sd som
ordet anvinds for 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 4r ett semantiskt nodvéndigt
villkor kan dock diskuteras. (Se Lundstrém 2000a.)
13. Hart (1960:59f.) anger tva villkor for att en ritts-
ordning skall kunna anses vara gillande. For det
forsta skall ambetsman i staten omfatta ett “igenkén-
ningskriterium” som sdger vilka sekundira lagar
(dvs. konstitutionella normer) som &r legitima. For
det andra skall allminheten pa det hela taget ritta sig
efter primira lagar (dvs. vanliga lagar). En demokra-
ti kan beskrivas som en stat dir ambetsmén accepte-
rar och lyder beslut som fattats enligt ett "demokra-
tiskt igenkdnningskriterium” (dvs. en demokratisk
forfattning) och ddr medborgarai det stora hela rét-
tar sig efter de lagar som stiftas.

14. Enligt det klassiska suverénitetsbegreppet (som
formulerades av Jean Bodin) ar suverénitet “final
political authority” (Beitz 1991:238). Suveriniteten
kan vara intern och extern. I det forra fallet avses
auktoritetsforhallandet mellan suverinen och med-
borgarna; i det senare fallet avses auktoritetsforhdl-
landet mellan en suverin och andra suveréner, dvs.
mellan stater. Men i bida fallen handlar det om ett
statsrittsligt forhallande, inte om makt i allménhet.
Suverinitet har inte med systemkapacitet eller fak-
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tiskt handlingsutrymme att gora. Jfr den s.k. "suve-
ranitetskalkylen” i den s.k. Suverdnitetsutredningen
(SOU 1994:12:10) som bygger pé en sammanbland-
ning av suverdnitet och sakpolitisk effektivitet. Ut-
redningen menar att en reducerad formell suveréni-
tet kan uppvigas av en okad “reell” eller "faktisk”
suverdnitet, vilket betyder okad méjlighet att ge-
nomfora politiska beslut i Sverige. Men om formell
suverdnitet kan betraktas som ett formellt réttsfor-
héllande, kanreell eller effektiv suverinitet betraktas
som faktiska mojligheter att effektuera detta réttsfor-
hillande (se Carlsnzs 1993:73). Reell suverinitet
betyder da inte “en stats reella rorelse- eller hand-
lingsfrihet” med avseende pa demokratiska beslut i
allmanhet som pastds. Se Ruin m.fl. 1994:10. David
Held (1991:213) goren viktig distinktion mellan au-
tonomi och suverinitet — en distinktion som har rele-
vans for EMU-frégan:"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. P denna punkt misstar sig Karl-Goran Algots-
son. Han hivdar att "demokrati rimligen maste ha att
gora med faktisk makt att paverka utvecklingen”
(Algotsson 2000:60). Dirmed bygger han, ironiskt
nog, in en effektivitetskomponent i demokratibe-
greppet pa samma sitt som ménga EU-anhingare
gjort (Se Jacobsson 1997 for en kritik). Graden av
demokrati bestims av makten Sver en stat, inte mak-
ten dver utvecklingen”. Men véirder av demokrati
kan naturligtvis paverkas av mgjligheten till makt
over “utvecklingen”.

16. Jorgen Hermansson menar att (1999:37, not 40)
att jag (Lundstrom 1999) skulle hidvda att det &r ett
“logiskt tankefel” att stalla frigan om EU #r demo-
kratiskt eller inte. Detta 4r ett missforstand. Jag har
aldrig menat att det dr ologiskt att stilla frigan om
EU ar demokratiskt styrd. Vad jag havdar ér att bara
en statkan varaen fullstindig proceduriell demokra-
ti enligt Dahls fem kriterier. (Se Lundstrom 1999:
52.) Kravet pé kontroll av agendan bor rimligen tol-
kas som ett krav pa den suverinitet som per defini-
tion tillkommer stater, dvs. sjilvstindig jurisdiktion
overett territorium. P4 denna punkt delar jag Sverker

Gustavssons uppfattning (Se Gustavsson 1996).
Men dven om EU inte kan vara en fullsténdig proce-
duriell demokrati kan man natrligtvis stilla frigan
om EU ar mer eller mindre demokratisk. Daremot ar
det enligt min mening ett tankefel att, som SNS De-
mokratir&d gor, stilla samma demokratiska krav pa
alla territoriella niver, dvs. kommuner, stater och
statsforbund. (Se Petersson m.fl. 1998:64).

17. Enligt Arrows omdjlighetsteorem dr dock ett sa-
dant beslut oméjligt att na fram till om man héller fast
vid krav som &r rimliga fér demokrati och rationali-
tet. Se Beitz 1989:72 f. for en kritisk diskussion.

18. Det proceduriella momentet i diskursdemokratin
4r inte enbart inriktad pa jimlik maktutévning utan
dven pa ett utfall i form av ett slags moralisk konsen-
sus om liberala politiska principer. Se t.ex. Cohen
(1998: 187) som skriver:”...democracy, on the dele-
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 for en diskussion.

19. Public choice-skolan har traditionellt haft en
“nyliberal” hogerstimpel pa sig (King 1987:kap. 6).
Men idéhistoriskt #r den besliktad med anarkismen,
vars grundprincip 4r forbud mot tvang av individer
(jfr Wicksell 1967)

20. Jfr van Parijs (1997) som hidvdar att EU:s s.k.
demokratiska underskott inte skall mitas mot for-
mella demokratiska principer, utan mot mé! som
EU:s demokratiska stater har med sitt medlemskap.
Huruvida det rader ett “demokratiskt underskott”
beror, i detta perspektiv, pd om EU ér funktionellt
eller inte. van Parijs forordar social réttvisa som ett
utvirderingskriterium. Se van Parijs 1996 for en dis-
kussion om férhallandet mellan demokrati och soci-
al ridttvisa.

21. Detta problem ar dock inget hinder fér kollektivt
rationella beslut, i den meningen Arrow avsig. Kol-
lektivt rationella beslut kan vara beslut som leder till
suboptimala utfall, t.ex. i ett fingamas dilemma. Se
Danielsson 1986:76 for en diskussion.

22.1s4 mitto var Rousseau inte olik en Public choi-
ce-teoretiker som vill undvikaett fingarmas dilemma
(se Runciman och Sen 1965, jfr Hermansson 1984).
23. Professor Lars Svensson foresldr i en intervju
(SvD 99-03-27) att en oberoende expertgrupp bér
kunna avsiitta direktionen fér ECB. Ett liknande for-
slag har framforts av Lars Calmfors 1999. Men ing-
en av dem foreslar ett politiskt ansvarsutkravande.
24. ] artikel 2 i Maastrichtfordraget sigs EU:s all-
méinna malsittning med den monetira unionen vara:
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...Jrdmja en harmonisk och vl avvdgd utveckling av
ndringslivet inom gemenskapen som helhet, en héil-
bar och ickeinflatorisk tillviixt som tar hénsyn till
miljon, en hog grad av ekonomisk konvergens, en
hog nivé i fraga om sysselsdtiing och socialt skydd,
en hojning av levnadsstandarden och livskvaliteten
samt ekonomisk och social sammanhdlining och so-
lidaritet mellan medlemsstaterna (Calmfors m.fl.
1996:33).

25. Denna analys tycks dven motsténdamna till EU
gora. I en skrift med titeln Ut ur EU” (se www.
mp.se) som Miljopartiet presenterade under parti-
veckan i Sundsvall fore valet 1998 formuleras en
strategi for Sveriges uttrdde ur EU. Under rubriken
“Hur skall uttridet gé till?” patalas att det inte finns
négon uttridesparagraf i EU:s grundliggande for-
drag, vilket Miljopartiet kritiserat. Vidare sigs:” Vi
har pa olika sitt drivit kravet pa uttridesparagraf,
bland annat i en namninsamlingskampanj 1996.
Miljopartiets foretrédare har framfort deti EU-parla-
mentet med stod av Grona Gruppen. Det beror inte
pa att vi tror att det faktiskt skulle vara omdjligt att
ldmna EU utan uttrddesparagraf, utan for att vi an-
ser att det ar viktigt att proceduren och villkoren
kring ett uttride 4r reglerade pa férhand — inte minst
for att omojliggora osaklig skriickpropaganda frin
dem som motsitter sig uttrdde.” (s. 13. Min kursiv.)
Miljopartiet hivdar att den svenska viljarkéren kan
"utkrdva ansvar av de politiker som forde in Sverige
i EU — bedoma om deras l6ften och prognoser om
EU-medlemskapet har hallit och med valsedeln be-
lona eller bestraffa dem dérefter. En grundbult i re-
presentativ demokrati 4r att viljarna i efterhand skall
bedoma hur politikerna skott sig. ” (s. 5). EU-intradet
har siledes inte, enligt Milj6partiet, &ndrat de demo-
kratiska spelreglerna i Sverige. Samma analys gors i
Lundstrém 1998.

26. Se Rawls (1993:326) for ett analogt resonemang
angiende medborgerliga fri- och rittigheter:

"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 innebar
att folket skall ha “reella mojligheter” att terkalla
varje friga till sitt beslutsomrade. Jag tolkar honom
s4 att ingen kan forhindra folket att ta tillbaka beslu-
tanderdtten. Dahl skniver i detta sammanhang:” Att
sdga att vissa frigor bor placeras utom riickhall for
Folkets sista ord — i den meningen att Folket bor for-
hindras att alls behandla dem - ar foljaktligen det-
samma som att sdga att i dessa frgor dr Folket inte

kvalificerat att bedoma sin egen kompetens och sina
begransningar” (Ibid. s. 43.)

28. Dahl (1990:72) skriver i polemik mot dem som
likstiller 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. P4 denna punkt tror jag att SNS Demokratirad
gor ett analogt misstag nar det hdvdar att “samma
demokratiska grundkrav giller pé alla territoriella
niver” ( Petersson m.fl. 1997:64). Demokratiradet
kraver med andra ord att svenska kommuner, den
svenska staten och EU skall uppfylla samma demo-
kratiska krav.

30. I en intervju i Ordfront Magasin 4/99 (s. 62) be-
klagar Amartya Sen att EMU bara skall verka for 1agt
penningvirde men inte for 1&g arbetsloshet. I princip
har han dock inget emot EMU. Dess storsta fortjanst
ligger dock pé det politiska planet. EMU kan “verka
for europeisk enighet som i mina 6gon dr mycket
virdefullt, mycket viktigt”.

31. Se Dahl (1989:67f) for en diskussion om exper-
ters roll som formedlare av instrumentell 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 forstd, EMU:s
effekter p EU:s legitimitet i sin helhet. EU:s institu-
tionella struktur kan behdva omforhandlas till foljd
av EMU. Men dven denna forindring maste hérrora
ur medlemsstaternas demokratiska procedurer. Om
EU blir en federal stat far EMU sin “tekniska” legiti-
mitet ur demokratiska procedurer i ett nytt demos.
33. Se Lundstrom 1999 for en diskussion.

34. Aven pa denna punk stiller jag mig frigande till
Hermansson (1996:6) som hivdar att ett EMU-intri-
de inte kan forsvaras pi "rationella grunder”. EMU
ar en to.m. en “skrivbordsprodukt” skriver Her-
mansson. Men Hermansson har bara velat visa att
EMU inte #r bra for den svenska demokratin.. En
analys som avser att visa att ett EMU-intriade inte &r
rationellt har gjorts av Elgemyr och Malmnis
(1997).

35.Ens.k. innehéllslig definition av demokrati’ ut-
marks av att den inkluderar ett mojligt utfall av en
demokratisk proceduridefinitionen av “demokrati”.
Definitionen av “demokrati” blir dirmed for snév i
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forhallande till en proceduriell definition. Se Elvan-
der 1975 for en diskussion.

36. Att utvidga demokratibegreppet till nigot mer &n
medborgares makt Gver en stat 4r ganska vanligt. SNS
Demokratirid (Rothstein m.fl. 1995:122f) definierar
"demokrati” som ett additivt index. Virden pa 13 indi-
katorer som tillsammans méter medborgarstyre, ritts-
stat och handlingskraft summeras till ett totalvirde pa
grad av demokrati. Konsekvensen 4r 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 tva dimensioner i demokratibegreppet.
en kritisk recension papekar Brian Barry (1974) att om
systemkapacitet 4r ett kriterium pi demokrati dkade
graden av demokrati i Nazityskland nér systemkapaci-
teten dkade till fSlid av erdvringskrig. P& motsvarande
sitt minskade graden av demokrati i Storbritannien nar
landet forlorade sina kolonier. Systemkapacitet ar var-
ken demokratisk eller odemokratisk; den bestimmer
handlingsutrymmet for en stat — oavsett hur den styrs,
hivdar Bairy. I en senare artikel av Dahl (1994) hivdas
dock att det 4r en "'trade off mellan demokrati och sys-
temkapcitet. Om denna tes ér riktig kan inte demokrati
analytiskt implicera systemkapacitet. Systemkapacitet
4r snarare ett ’democratic value”” menar Dahl. Han an-
ser att Danmark “’made a positive contribution both to
democratic values and the European Community” nir
landet efter en folkomrisstning accepterade Maastricht-
avtalet (Dahl 1994:34). [ en #nnu senare artikel (Dahl
1999) antyder han dock att delegationen av demokra-
tisk makt till internationella organisationer (inklusive
EU) har gétt for 1angt. Samtidigt hivdar han att den sys-
temkapacitet som nés kan legitimera minskad grad av
demokrad.

Sammanblandningen mellan demokrati och sys-
temkapacitet tycks ocksa finnas i Fritz Scharpfs de-
mokratibegrepp: “"Demokrati syftar till kollektivt
sjdlvbestimmande. Den maiste sledes uppfattas
som ett tvadimensionellt begrepp som relaterar sys-
temets Inflode (inputs) och Utflode (outputs). P4 in-
satssidan kréver sjalvbestimmandet att policybeslut
direkt eller indirekt hirror frén medborgamas auten-
tiska preferenser och att regeringarna dirfor méste
héllas ansvariga infor sina medborgare. P4 resultat-
sidan innebir sjalvbestimmandet emellertid effektiv
kontroll &ver &det. Demokratin skulle bli en me-
ningslos ritual om regeringarnas policybeslut inte
kunde 6ka effektiviteten nir det giller att uppnd mél
och undvika faror som medborgarna kollektivt bryr
sig om.” (Scharpf 1998:105.) For det forsta fringar
Scharpf det dominerande statsvetenskapliga sprak-

bruket enligt vilket demokrati &r ett statsskick. For
det andra , vilket kan vara skiilet till det forra mis-
taget, blandar han ihop frigan vad som gér demo-
krati meningsfull med frdgan om hur man skall
definiera “demokrati”. Via en definition av demo-
krati kommer han fram till EU 6kar graden av de-
mokrati i medlemslianderna eftersom effektivite-
ten okar. Jfr Barrys (1974) kritik av Dahl och Tuf-
te (1973) ovan.
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TORKEL NYMAN: Kommittépolitik och par-
lamentarism: Statsminister Bostrom och
rikspolitiken 1891-1905. En studie av den
svenska parlamentarismens framvdxt.
Uppsala: Acta Universitatis Upsaliensis,
1999.

Frégan hur parlamentarismen infordes 1 Sve-
rige har varit féremal for stor uppmarksamhet
bland statsvetare och historiker under 1900-
talet. Torkel Nymans avhandling Kommit-
tépolitik och parlamentarism: Statsminister
Bostrém och rikspolitiken 1891-1905. En stu-
die av den svenska parlamentarismens fram-
véxt (Acta Universitatis Upsaliensis, 1999) ar
det senaste forsoket att tolka den process som
utmynnade i att vart statsskick de facto ar par-
lamentariskt alltsedan 1917. Det sker pa ett
nytt och annorlunda sétt. Som framgar av av-
‘handlingens titel ir det kommittévisendets
roll i parlamentariseringsprocessen som upp-
mirksammas.!

Regeringens politiska beroende av parlamen-
tet brukar framhallas som det mest centrala kri-
teriet pa ett parlamentariskt styrelseskick, men
darut6ver har ocksa, for svenskt vidkommande,
viljarnas (indirekta) inflytande dver regerings-
bildningen och statschefens opolitiska stillning
pekats ut som centrala parlamentarismkriterier.2
Till det fundamentala baskriteriet—att riksdagen
har fortroende for regeringen—fogar Torkel Ny-
man ocksd en stymingsdimension. En parla-
mentarisk styrelse forutsitter, menar han, att re-
geringen lyckas genomfora sina politiska inten-
tioner. En sadan parlamentarisk praxis forelag
enligt Nyman redan innan parlamentarismens
formella genombrott 1917. Men den tog, visar
han, omvégen via kommittévasendet.

Statsvetenskaplig Tidskrift 2000, arg 103 nr 1

Den bostrémska regeringsperioden
och den "levande forfattningen”

Ganska snart efter den tid som behandlas i av-
handlingen ridde enighet om att 1809 ars RF be-
stod av en samling doda bokstéver. S84 alls icke
under denna period. Det var maktdelningstan-
ken —inte parlamentarismen — som foreskrevs i
forfattningen. I och med representationsrefor-
men 1866 sjosattes emellertid en institutionell
ordning som kom att innebéra ett avsteg fran den
etablerade konstitutionella principen. Den nya
tvikammarriksdagen baddade f6r en parlamen-
tarismering. Regeringen fick stegvis en sjélv-
stindigare stillning gentemot konungen och
blev samtidigt alltmer beroende av riksdagen
(von Sydow 1997). Det talades om en diskre-
pans mellan regeringsformen och “den levande
forfattningen”.

Men fastin konungen och hans radgivare i sti-
gande grad tvingades ta hinsyn till opinionen i
riksdagen var det omojligt att forestilla sig en
regering som konungen sjalv inte kunde accep-
tera. Under Erik Gustaf Bostréms statsminister-
tid accepterades regeringen och dess politik sa
till den grad att konungen i praktiken kan ségas
ha retirererat fran sin konstitutionella plikt (att
"styrariket”). Rollen som statschef blev narmast
ceremoniell. Trots att det forelag en asiktsmot-
sattning mellan Oscar IT och Bostrém i den upp-
rivande tullfrigan blev Bostrom kungens abso-
luta favorit bland statsministrar. I synen pa stats-
skicket radde enighet mellan dem: bada ville
undvika parlamentarism.

Bostrom var storgodsdgare men den forste
icke-adlige statsministern i svensk politik och ar
mahinda bara av det skilet en intressant histo-
risk gestalt. Han var statsminister under tva pe-
rioder mellan 1891 och 1905. Ett avbrott skedde
1900-1902, da Fredrik von Otter, som tidigare
ingatt i Bostrdms ministir, blev regeringschef.
Den von Otterska ministéren kallades av samti-
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da bedomare for ’en regering Bostrdm utan Bo-
strém”. Det dr alltsd hogst rimligt att se denna 14
ar langa period som en i huvudsak av Bostrém
préglad politisk period och den kan sdlunda be-
namnas for den bostromska regeringsperioden.

Politiken priglades under Bostrdms rege-
ringsar av samforstind och kontinuitet, nigot
som Nyman menar var en konsekvens av en
medveten politisk strategi. Bostrdm lanserade
den sd kallade rikspolitiken, vars innebord
(bland annat) var nationell samling. Nyman ana-
lyserar hur samforstandet och kommittévésen-
det, tvé sdrdrag i svensk parlamentarism, beting-
atvarandra. Genom politiseringen av de samfor-
stindsgenererande kommittéerna — dels via va-
let av kommittéledaméter, dels via den styrning
av kommittéerna som skedde genom direktiven
— banades vig for ett 6kat beroende av riksda-
gen. De ledande riksdagsledamdterna gjordes
delaktiga i och indirekt ansvariga for politiken.
Samtidigt tillskansade sig regeringen en méjlig-
het att forverkliga de egna malsittningama.

Den tidiga parlamentarismforskningen har ta-
git fasta pd politiska motsittningar som mani-
festerats 1 samband med ett antal sakpolitiska
konflikter (tullstriden, forsvarspolitik, unions-
striden, rostrattsfrigan och borggardskrisen),
kort sagt pa kriser och omvilvande handelser.
Nyman menaratt forskarna var praglade av Karl
Staaffs teori om “det levande statsskicket”. En-
ligt detta synsitt bar maktdelningsprincipen i
1809 ars RF pd en sjalvmotsigelse. Kungen
skulle (med hjélp av lojala statsrad) styra riket,
men eftersom kungalojala statsrdd i lingden
kunde forvéntas fa svart att erhélla fortroende i
riksdagen skulle resultatet forr eller senare, me-
nade Staaff, bli ineffektivitet och handlingsfor-
lamning. Ty riksdagen hade den beskattande
och anslagsbestimmande makten och delade
den lagstiftande makten med kungen. Om den
legislativa statsmakten allt som oftast hindrade
kungens forslag fran verkstillighet skulle
kungamaktens legitimitet skadas. Styrelsens
auktoritet skulle foljaktligen drabbas om kung-
en ignorerade riksdagen.

Kungen kunde undvika denna utveckling ge-
nom att utse statsrad som var forankrade i riks-
dagsopinionen. Konsekvensen skulle darmed
bli, menade Staaff, att kungen inte skulle vilja

radgivare som i forsta hand passade riksdagens
majoritet, snarare én sddana som han sjilv upp-
skattade. I forfattningens maktdelningsprincip
fanns med andra ord embryot till parlamentaris-
men. I forlangningen av denna process skulle
statschefens inblandning i regeringsbildningen
rentav komma att uppfattas som inkonstitutio-
nell; den formella lydelsen i 1809 érs RF stod
alltsa i potentiell konflikt med “’den levande for-
fattningen”.

Trots sin overtygelse om den levande forfatt-
ningen lyckades dock aldrig forskarna bevisa
forekomsten av en sadan, konstaterar Nyman.
Statsradets sammanséttning kom aldnig att fol-
ja riksdagens opinionsforskjutningar.” Forskar-
na tvingades dirfor att “framstilla partamenta-
rismens genombrott som en regelritt kapitula-
tion fran kungamaktens sida” (s. 200). Nymans
kritik mot den tidigare forskningen paminner
om anekdoten om den berusade som tappat sin
nyckel, och som letar efter den under gatlyktan
enbart av det skilet att det &r ljusast dar.

Att undvika parlamentarism

Under de bostromska regeringsperioderna for-
dndrades allts det sitt pd vilket kommittévasen-
det anvindes. En expansion av detta skedde och
genom att lata kommittéerna avspegla riks-
dagsopinionen kom riksdagens inflytande att
Oka. Intentionen bakom denna fordndrade kom-
mittépolitik var att halla spjam mot partipolitise-
ring och ett beroende av de opinioner som domi-
nerade 1 riksdagen, kort sagt att undvika en ut-
veckling mot parlamentarism. Men kommit-
tépolitiken tog med tiden en annan inriktning.
Initiativet i beredningsarbetet gled successivt
over till riksdagen. Ett nirmande skedde mellan
den legislativa och den exekutiva makten. “Bo-
strém var inte ldngre mannen att tygla samspelet
mellan regering och riksdag”, skriver Nyman
nidr han sammanfattar Bostroms andra rege-
ringsperiod.

Nyman anfor beldgg for sin tes. Han visar hur
kommittépolitiken gjorde regeringen alltmer
beroende av riksdagen i och med att alltfler
tunga riksdagsledaméter anlitades i kommitté-
arbetet. Men argumnentation kunde ha varit mer
Svertygande pa denna centrala punkt. Man skul-
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le kunna nirma sig frigan fran det motsatta hal-
let och stélla fragan om det i sjalva verket kanske
var sd att kommittépolitiken var framgdngsrik i
forhéllande till dess intentioner och séledes bi-
drog till att fordrdja parlamentarismens genom-
brott. Kanske hade en annan strategi framtvingat
en konfrontation mellan den lagstiftande och
den exekutiva statsmakten, och kanske hade en
sidan utveckling kommit att tydligare och tidi-
gare framtvinga en parlamentarisering?

Nymans visar hur perioden fore parlamenta-
rismens definitiva genombrott under 1910-talet
var mer hindelserik &n vad som tidigare varit
kint. Fran att ha varit ett i huvudsak administra-
tivt beredningsorgan till regeringen omvandla-
des kommittévasendet till att bli en central poli-
tisk institution. Antalet kommittéer Gkade
snabbt, snabbare dn antalet propositioner, vilket
ar ett tecken pa att kommittévisendets expan-
sion var ett resultat av en medveten politisk stra-
tegi, och inte av strukturella forhallanden. Vida-
re Okade antalet politiska beredningar pa bekost-
nad av de rent adminstrativa. Aven bakom detta
fanns en medveten regeringspolitik. Motsétt-
ningama, inte minst nr det gillde den segslitna
tullfrdgan, skulle motverkas. Riksdagen fick en
mer aktiv roll i formuleringen av politiken.
Kommittéerna fungerade som substitut for (in-
stitutionaliserade) partier. Genom att politisera
kommittévésendet forsokte alitsd Bostrom und-
vika en annan form av politisering, den via par-
tier, som ansigs skadlig. I det avseendet lyck-
ades han.

Genom att studera hur de politiska beredning-
arna initierats anser sig Nyman finna belagg for
att det var en medveten politisk strategi fran Bo-
stroms sida att styra utvecklingen—att “forbéttra
sitt systeminflytande”. I huvudsak var det rege-
ringen som initierade beredningarna. Men vad
som talar mot tesen 4r att det inte enbart var re-
geringen som pa detta sitt forde upp nya drenden
pa dagordningen. I manga fall var det riksdagen
som initierade kommittéerna. Graden av styr-
ning fran regeringens sida varierade beroende
pa typ av fraga. [ de frigor Bostrom prioriterade
— tullar, forsvar, jamvagsfragor — styrde han i
direktiven, 1 andra av honom mindre prioritera-
de fragor, i vilka han saknade en bestdmd stand-

punkt (t.ex. social- och skattepolitik), var direk-
tiven i regel helt 6ppna.

Bostroms kommittépolitik var enligt Nyman
framgangsrik sdvil nir det giller systeminfly-
tande som systemstabilitet. Med det forra avses
regeringens mojligheter att forverkliga sina po-
litiska mélsattningar, med det senare avses rege-
ringens mdjligheter att skapa kontinuitet och
stabilitet 1 det politiska systemet. Genom att sty-
ra sammansatting och innehall i beredningama
satte han sin prigel pa politiken, och genom
kommittépolitiken dverbryggades motséttning-
ar varigenom nederlag undveks. "Sammantaget
kan konstateras att kommittévasendet var en
framgéngsrik metod for att Gverbrygga motsitt-
ningar och bringa framgéng 4t den forda politi-
ken” (s. 171). Trots att konflikterna dkade totalt
sett minskade andelen parti- och kammarreser-
vationer bland utskottsbetinkanden som fore-
gatts av politiska kommittér.

Med tiden fordndrades bilden. Den bo-
stromska rikspolitiken led tunga nederlag, bland
annat i rostrittsfragan. Initiativet forskots allt-
mer fran regeringen till riksdagen, samtidigt
som det skedde en polarisering. Partivdsendet
brot fram pé bred front. Riksdagsledaméterna
blev i stigande grad partirepresentanter och dar-
med undergravdes forutsattningamna for den bo-
stromska rikspolitiken.

ES

Torkel Nyman har definitivt tillfort ny och vik-
tig kunskap till forskningen omden svenska par-
lamentarismens framvixt och sardrag. Diskus-
sionen om kommittévisendets for- och nackde-
lar i en parlamentarisk beslutsprocess—for savil
regeringens som det politiska systemets hand-
lingskapacitetet — dr bade Overtygande och
skarpsinnig och har relevans inte enbart for den
tidsperiod som uppméarksammas. Den innehal-
ler flera triffsikra reflektioner av allmangiltig
karaktdr. Sjélva framstéllningen 4r dessutom
fortjanstfull. Nyman redovisar sina resultat pe-
dagogiskt och klargdrande.

En 6vergripande brist i avhandlingen 4r emel-
lertid avsaknaden av kumulativitet. De egna re-
sultaten borde genomgaende, pa ett bittre sitt,
ha relaterats till den samlade kunskapsméngden
inom forskningsomradet. [ Nymans fall 4r det
den tidiga parlamentarismlitteraturen som upp-
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mirksammas. Senare forskning behandlas mer
styvmoderligt, mest i forbigaende. Mot bak-
grund av att det i senare forskning i nagra avse-
enden finns andra iakttagelser om parlamentari-
seringen 4n de som Nyman redovisar, hade en
mer ambitids diskursanknytning varit motive-
rad. Har foljer nagra exempel.

Rikspolitik och parlamentarism

Négra av de centrala begreppen i avhandlingen
kunde anvints p3 ett mer pregnant sitt. Nyman
uppmaérksammar for det forsta inte aft begreppet
“rikspolitik” anvinds pa tvd delvis olika satt i
litteraturen. Dels &syftades samforstdndspolitik
eller "samlingspolitik” — det r pa detta satt som
Nyman anvénder begreppet (s. 24). Dels syftade
begreppet dven pa en uttalad och erkdnd ledar-
stillning for statsministern i regeringsarbetet
och i den samhilleliga opinionsbildningen —
med rikspelitik kunde siledes dven avses en
”sammanhallen regeringspolitik”. En sidan
sammanbhallen politik var vid tiden fore Bo-
strdm ndgonting oként (von Sydow 1997). Ny-
mans avhandling skulle ha vunnit i skirpa om
forfattaren insett begreppets dubbla innebord.
Sjélva det faktum att det var forst under Bo-
stroms regeringsperiod som uttrycket “rege-
ring” bérjade anvéndas sdger atskilligt om rela-
tionerna mellan kungen och dennes radgivare”,
som de formellt kallades.

For det andra bestar “parlamentarismen” en-
ligt Nyman (s. 21) av tre led: forutom (i) sjalva
regeringsbildningen (som Nyman inte studerar)
ocksa (ii) det 16pande forhallandet parlament —
regering och (iii) ansvarsutkravande. Dock till-
kommer senare (s. 22) ytterligare ett led i Ny-
mans parlamentarismkonception, namligen det
politiska genomforandet. "Regeringens forma-
ga att styra och leda den politiska utvecklingen”
("systeminflytande™) och att i det sammanhang-
et ’skapa st6d for den forda politiken” (“system-
stabilitet””). Dessa bdda krav ségs vara de yttersta
tecknen pé en fungerande parlamentarism och
far darfor fungera som mitinstrument i den fort-
satta analysen. En kritisk betraktare kan invinda
att det majligen ar tveksamt om detta verkligen
skiljer parlamentarism fran andra styrelseskick.
(Aven i maktdelningssystem har ju den exekuti-

va makten en styrande och legitimitetsskapande
funktion.) "

Nivil. Regeringens mojlighet att styra ma
vara ett centralt parlamentarismkriterium, men
pé denna punkt demonstrerar indd Nyman en
viss okénslighet infor den kontext han undersé-
ker. Regeringens styrbendgenheten var minst
sagt ldg under hela 1800-talet. Regeringen styr-
de genom medling, det handlade inte om att sty-
ra i meningen “forverkliga ett politiskt pro-
gram”. De flesta statsrdden uppfattade sig sjilva
som dmbetsman snarare dn politiker. Radgivar-
nas konstitutionella uppgifter var tva: dels att
forbereda Kungl. Maj:t beslut genom utredning,
foredragmng och omdoéme/rekommendation,
dels att verkstalla dessa beslut genom kontrasig-
nation, samt utfirdande och uppsikt 6ver utfo-
randet. I bida dessa uppgifter var imbetsmanna-
rollen tydligt framhavd. Enligt Bostrém skiljde
sig statsradens mandat inte frén andra hoga dm-
betsman pa annat sitt dn att statsriden i RF
alagts att ocksa sjilvstandigt bilda sig en egen
uppfattning om de kungliga beslutens forenlig-
het med folkviljan”. Att driva egna standpunkter.
och utdva personligt ledarskap var séledes ing-
enting som statsraden uppmuntrades till i ditida
statsratt. Mer handlade det om att undvika att
statsmakten drogs in i lagsinnad intressekamp —
det som vi i dag skulle kalla for politik.

I Departementshistorikommitténs beténkan-
de skriver Daniel Tarschys: ”1800-talets minist-
rar foredrog ambetsmannens kappa framfor
statsmannens. Ambetsmin hade de varit innan
de kallades till kungens rddsbord och dmbets-
mén forblev de 1 det kollegialt organiserade
statsradet [...] Man kan hesitera nagot infor be-
greppet ’styming” som en beskrivning av 1800-
talsregeringens forhéllningssatt till statsforvalt-
ningen. Sjéalvfallet styrdes riket i den meningen
att Kungl Maj:t behandlade arenden, forelade
riksdagen propositioner, dskade och férmedlade
anslag, antog resolutioner, avlat remisser, in-
krévde rapporter, stadfaste stadgar, gjorde ut-
namningar, beviljade nid, bekriftade privilegi-
er, kringsande cirkuldr och utfiardade kungérel-
ser for upplasning fran predrikstolen. Allt detta
ingick i den ordinarie ruljangsen som ar efter ar
sysselsatte den lilla skaran av expeditionschefer,
expeditionssekreterare, kanslister och kopister
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vid Kungl. Maj:ts kansli — férre &n hundra under
storre delen av seklet” (Tarschys 1990, s. 226).
Statsraden var, konstaterar Tarschys, inte precis
nagra kraftfulla befalhavare pad kommando-
bryggan, utan snarare passiva medpassagerare.

Vidare framhaller Nils Stjernquist (1996) att
“regera” pé den tiden innebar att medla mellan
kamrarna, regeringen skulle leda riksdagens ar-
bete. Alldeles enkelt var inte detta di varje leda-
mot —sérskilt i den forsta kammaren —ville vara
sin egen herre.

Vid sekelskiftet forekom — vilket inte upp-
marksammas i avhandlingen — en omfattande
kritik mot att regeringen var fOr passivi sin kom-
mittépolitik. Riksdagen begirde utredningar
och regeringen tillsatte dem. Man befarade att
regeringen holl pa att nedsjunka till ett expedi-
tionskollegium. Kommittévisendet beskrevs
som en ny statsmakt, ”icke avsedd och utan an-
svar”. Det var fel, menade kritikerna att man re-
dan under kommittéarbetet fordjupade sig i de
politiska forutsdttningarna och darmed foregrep
sig pa regeringens och riksdagens politiska roll
(Meijer 1956). Debatten visar att Nyman har fel
nér han pastar att kopplingen kommittépolitik-
parlamentarism e) tidigare uppméarksammats.

Om parlamentarismen sdger Nyman vidare att
den ytterst handlar om att ta stillning till stats-
ministern, inte till regeringens program eller
sammansattning” (s. 22). Nymans nagot forma-
listiska utgdngspunkt tycks emanera frén den
nuvarande regeringsformens regler nér det gél-
ler regeringsbildning och den skiljer sig frdn
andra forskare (bl.a. Stjernquist 1996 och von
Sydow 1997) som ocksi betonar att de Gvriga
statsradens parlamentariska forankring (de bor
men maste inte vara riksdagsledaméter) r en
viktig indikator pa forekomsten av parlamenta-
rism. Aven hir demonstrerar Nyman en viss
okénslighet. Statsriden behovde inte ha ndgon
som helst koppling till riksdagen, menar han (s.
46). Men faktum kvarstdr: statsrdden var konsti-
tutionellt ansvariga infor riksdagen for sina rad
till kungen. De kunde stéllas infor riksrétt for att
de givit felaktiga rad.

Nymans avhandling har ocksa en vidare am-
bition. Den syftar till att kartldgga den svenska
parlamentarismens sardrag. De speciélla sér-
drag som finns 1 ett land med parlamentariskt

styrelsesétt kan forklaras av de omsténdigheter
som lag bakom detta styrelsesitts framvixt. Den
svenska parlamentarismen kan inte forstds ge-
nom att studera konflikter och tillfélliga mot-
sattningar” under den fas som den vuxit fram,
menar Nyman. Sa langt 4r resonemanget Sver-
tygande. Men vad som ocksa brukar sigas vara
utmirkande for svensk parlamentarism, sedan
den vil blivit etablerad, 4r den reciproka relatio-
nen mellan den legislativa och exekutiva mak-
ten. I viktiga fragor samverkar regering och riks-
dag pa ett annat sdtt an vad fallet 4r i t.ex. Eng-
land. Makten ligger naturligtvis ytterst hos par-
lamentet, men den politiska ledningen kommer
—1 motsats till den engelska parlamentarismen—
inte enbart eller kanske inte ens i huvudsak fran
regeringen utan ocksé i hog grad inifran parla-
mentet, genom det samarbete som uppkommer
i utskotts- och kommittévisendet. Denna om-
standighet uppmérksammas inte av Nyman. Det
ar regeringens styrformaga som tentativt stér i
blickpunkten, nar Nyman nalkas fragan om par-
lamentariseringsprocessens kausala mekanis-
mer. [ praktiken 4r det dock det véixande infly-
tandet for riksdagen som det handlar om.

Nar Nyman visar hur centrala riksdagsleda-
méter i allt hogre grad, via kommittévasendet,
involverades 1 beredningsarbetet hade det varit
mdjligt att problematisera denna politisering yt-
terligare. Hans Meijer visar i sin avhandling om
kommittépolitik och kommittéarbete (1956) att
det vid denna tid fanns tva helt olika sorters riks-
dagsledamoter — “lekman” och “yrkespoliti-
ker”. For lekminnen var den borgerliga sysslan
den egentliga livsuppgiften. Sé icke for yrkespo-
litikerna: for dessa var i stéllet politiken deras
yrke, ungefar pa det sétt som géller for dagens
riksdagsledaméter. Det var framforallt dessa yr-
kespolitiker som var beredda att ata sig kommit-
téuppdrag. Och det var naturligtvis dessa yrkes-
politiker som var de centrala aktérerna i riksda-
gen. Annorlunda uttryckt var rekryteringsurva-
let begrinsat och att det rakade bli centrala riks-
dagsledaméter som hamnade i kommittéerna
behover kanske inte 1 sig uppfattas som ett be-
lagg for att det var friga om en medveten politik.
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Alternativa forklaringar

Det finns ett operationaliseringsproblem nér det
giller att studera parlamentarismen av samma
typ som finns 4dven inom andra omraden: for att
fanga foreteelsens hela komplexitet kréavs ett sa
samlat och heltdckande grepp som mdjligt.
Aven om tesen om kommittévasendets betydel-
sefulla roll for statsskickets parlamentarisering
far anses vara belagd kan man nog inte, som Ny-
man i sin kritik mot den tidigare forskningen
faktiskt tenderar att gora, bortse fran att dven
andra aspekter kan vara relevanta i samman-
hanget. Tre alternativa angreppssitt framstar
som centrala nir man vill 2 forstaelse for det satt
pé vilket parlamentarismen fungerar: regerings-
frdgan i vidare mening (hur regeringar bildas,
verkar och avgér, samt hur oppositionspartier
agerar i regeringsfragan) ér en sadan, en annan
ar regeringens sammansdttning och styrelsefor-
mer (hur regeringsarbetet internt bedrivs, for-
valtningsmassiga frégor inom exekutivmakten)
samt samarbets- och konfliltmonster mellan re-
geringen och riksdagen (vardagsarbetet i riks-
dagen; partigrupper, utskottsarbete). Om en
fullodig analys av parlamentarismens skall ske
maste samtliga tre infallsvinklar beaktas, menar
von Sydow (1997) i en kritik mot tidigare forsk-
ning. Kommittéarbetet tangerar tva av dessa tre
angreppssitt (de bida senare). Men inte pa ett
uttdbmmande sétt.

Nymans studie handlar framforallt om den
tredje infallsvinkeln — relationerna mellan riks-
dag och regering. Det relativa inflytandet &ver
den forda politiken varierar mellan legislatur
och exekutiv, dver tid och mellan linder. Dis-
kussionen kompliceras av att riksdagen inte
bara, statsriittsligt sett, 4r en institutionell aktor
utan samtidigt ocksé en arena — ett politiskt fo-
rum dér regering och opposition méts. Kammar-
dualismen ledde den nérmaste 25-arsperioden
efter representationsreformen till en maktfor-
skjutning fran riksdag till regering. Regeringen
utdvade makt genom att medla mellan kamrar-
na. Atminstone fram till sekelskiftet, direfter
stirkte riksdagen sin stillning vilket blev borjan
till slutet for “rikspolitiken” (i den andra me-
ningen av begreppet).

Min kritik riktar sig inte mot att Nymans upp-
laggning ér for snav. Tvartom demonstrerar han

en sillsynt god formaga att begrinsa sig. Men
denna vilmotiverade avgransning far naturligt-
vis konsekvenser for vilken typ av slutsatser
som dr mojliga att dra. Och dven om Nyman pd
ett Gvertygande sitt visar att kommittévasendets
roll for parlamentarismens framvéxt var stdrre
an vad som tidigare varit kéint, dr det tveksamt
om den bostromska kommittépolitiken forkla-
rar parlamentarismens framvixt pa det sitt Ny-
man gor géllande. Avhandlingens resultat falsi-
fierar inte andra forklaringar. Jag skall peka pa
fem alternativa forklaringar.

1. Konflikternas roll. Att konflikt snarare dn
samforstand var den viktigaste orsaken till par-
lamentarismens slutgiltiga genombrott 1917
torde vara ovedersigligt, liksom att det allt star-
kare trycket fran rostrittsrorelsen och de radika-
la samhéllsstrémningarna bidrog till ett nytan-
kande i synen pa riksdagens inflytande under
den tid som studeras i avhandlingen.

2. Regeringens emancipering frdn statschefen.
De stindiga regeringskriserna under 1880-talet
gjorde den allt aldrigare monarken frustrerad.
Innan Bostréms utnamning antecknade han:
“Det ar ett tungt och hogst obehagligt arbete for
den konstitutionelle regenten att liksom ga om-
kring med héven och ging efter annan fa ett
bleklagt nej, mera eller mindre inklitt i granna
fraser och lojala forsékringar, samt ledsagat av
’underdiniga’ hintydningar och rad med avse-
ende pd andra personer som — "icke hade nigon
ursikt, de, att avboja ett sa drofullt tillbud” (Tor-
backe 1990). Forst i och med den av Oscar Il s&
varmt uppskattade Bostrom (1891) fick den
snart 70-drige monarken en viss ro. Bostrom
gavs friahdnder. Kungamakten blev narmast ce-
remoniell under 1890-talet, skriver von Sydow.
"Den fraga som jamte unionsfragan dominerade
under hela Oscar II:s regeringstid var forsvars-
fragan. En omfattande omléggning av forsvaret
skedde — fran det gamla indelningsverket till en
pa allmin vimplikt baserad arméorganisation.
Det var Bostrém som léste denna segdragna fré-
ga. Efter atti bogan av sin statsministerperiod ha
baxatigenom 1873 érs forsvarskompromiss gav
kungen honom fria tyglar, skriver Simon Boéti-
us (1925); ”Nar Bostrom efter riksdagens av-
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slutning erhéll foretride dekorerade han honom
med sina egna serafimerordeninsignier; frin
denna tid omfattade han Bostrdm med ett oin-
skrankt fortroende, som gav honom en fullstén-
digare ledarstillning inom ministiren och friare
hander an hans foretradare vid partiella forand-
ringar i denna, och sidana forekom mycket ofta
under Bostroms statsministerskap. Urtimans ut-
gang var ej blott av betydelse for forsvaret utan
ock for realiserande av det slags parlamenta-
rism, varav konung Oscar hoppades en 19sning
av tidens konstitutionella friga” (min kurs.).#

Det ar vart att notera att Stjernquist betonar
helt andra drag i Bostrdms regeringskonst dn
dennes kommittépolitiska strategi som avgdran-
de for parlamentariseringsprocessen: det fak-
tum att Bostrém i sin gdrning tydligare dn nigon
tidigare statsminister markerade sin stdllning
som regeringschef och att han pa ett mer fram-
gangsrikt satt in ndgon av sina foretrddare lyck-
ades fé till stdnd en sammanhaéllning inom rege-
ringen, ocksa gentemot kungen. Regeringen
borjar gora upp innan konseljen och framstar for
forsta gdngen som ettkollektiv. Som framhallits
tidigare ar det under Bostréms regeringstid som
begreppet “regering” borjade anvindas. Eman-
cipationen fran kungen var tydlig.

3. Partistrukturen blev mer enhetlig efter tull-
striden. Det skedde en polarisering efter nya lin-
jer. Tva hogerorienterade partier fick majoritet i
vardera kammaren. De protektionistiska partier-
na samarbetade dver kammargranserna. Detta
underlattade for Bostroms rikspolitik. Gang pa
géng skapade han majoriteter i kritiska situatio-
ner. Parlamentariseringstendenserna har sin
grund i hur partivasendet utvecklades i riksda-
gen, skriver von Sydow (1997, s. 93).

4. Riksdagens stdllning blev dverhuvudtaget allt
starkare vid denna tid. Under hela perioden var
regeringen beroende av riksdagen fGr sin sam-
mansittning och politik. 1900-1905 var rege-
ringarna sérskilt svaga, beroende pa det motstri-
diga majoritetsliget i kamrarna. Riksdagen tog
vid denna tid Gver det politiska initiativet mer
och mer. Enskilda statsrad avgick efter att ha li-
dit nederlag i riksdagen. Den forsta av de bada
bostromska regeringsperioderna (1891-1900)

hade déremot regeringen en stark bas i bada
kamrarna samtidigt; det parlamentariska stodet
var dock i flera fall foljden av att en langtgdende
anpassning skedde till den opinion som fanns i
kamrama. Nymans bidrag kan ségas handla om
hur detta gick till, men i hans framstillning ten-
derar skogen att skymmas av alla trid.

5. Arendeexpansion. Det skedde en omfattande
drendeexpansion vid denna tid. Tidigare forska-
re har hidvdat att kommittépolitikens expansion
var en f6ljd av ett §kat reformarbete och allmén
statlig expansion, snarare 4n att Bostrdm hyste
nagon speciell forkirlek till kommittéer
(Hesslén 1927). Nyman avfardar tesen nagot
lattvindigt. Om det varit drendeméngden som
forklarat kommittépolitikens fordndring borde
det ha aterspeglats i den reguljara departe-
mentsorganisationen, menar han (s. 82). Nyman
verkar dock inte ha uppmarksammat ett centralt
resultat i en tidigare studie av kommittévésen-
det. Meijer (1956) hivdar att den omfattande
drendeexpansionen helt enkelt inte var mojlig att
hantera inom den reguljira departementsorgani-
sationen. For regeringen var det betydligt enkla-
reatt finansiera extraordindr beredning via kom-
mittévisendet én att fa till stind en utbyggnad av
den ordinarie forvaltningen. I stor utstrackning
handlade expansionen om att ticka arbetskrafts-
bristen inom departementen.

Forst vid sekelskiftet komn antalet propositio-
ner att 6ka fortare 4n antalet kommittéer, vilket
Nyman i sin iver att ridda sin egen tes uppfattar
som ett belagg for att Hessléns tes (om att struk-
turella orsaker lag bakom expansionen) 4r fel.
Men mycket talar for att det handlar om en for-
drojningseffekt. Enligt Meijer tar den kraftiga
stegringen av antalet kommittéer sin bérjan med
Arvid Lindmans regering 1906 och tendensen &r
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 fullf6ljde denna poli-
tik. Om motivet for Bostrém var att undvika par-
lamentarism borde vl han sévél som en néra po-
litiskt allierad (som Lindman) ha varituppmark-
sam pa effekterna av kommittépolitiken.
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Avslutning
I Nymans avhandling formuleras en spannande
alternativteori om parlamentarismens framvaxt.
Tesen &r rimlig, dven om beldggen och argu-
mentationen kunde varit starkare. En vidgning
av dmnet sa att fler infallsvinklar behandlades
skulle behdvts, liksom en mer omfattande an-
knytning till tidigare bidrag inom den forsk-
ningsgenre som Nymans avhandling ingér i.
Dock dr det uppenbart att ingen framtida forska-
re kan gé forbi denna alternativa och pa det hela
taget rimliga tolkning av denna delvis forbised-
damen viktiga tidsperiod i svensk politisk histo-
ria.

Tommy Moller

Noter

1. Denna anmilan 4r en sammanfattning av min fa-
kultetsopposition den 1 juni 1999.

2. Se von Sydow (1997). Forutom dessa tre mest
centralakriterier” anviander von Sydow foljande kri-
terier for att faststilla parlamentarismens stillning:
statsridens nira férankring i parlamentet (som leda-
mbter), kollektiv ansvarighet i regeringen, premiér-
ministerns dominerande stillning i denna, majlighet
att utkrdva misstroendeforklaring for riksdagen och
ritt for regeringen av avgd genom kabinettsfréga
(6msesidiga instrument for att faststilla parlamen-
tets position), samt slutligen oppositionens system-
lojalitet — forutom granskning av regeringen skall
denna vara beredd att verta regeringsmakten. Se
dven Stjernquist (1996) foren utforlig diskussionom
den svenska parlamentarismens kdnnetecken.

3. Mjligen vill jag sitta ett litet frigetecken for av-
gransningen att ej uppmirksamma kommittéarbe-
tets kunskapsmissiga effekter. Aven om den mi
vara arbetsmissigt motiverad 4r det 4nda en viktig
komponent nir det giller den institutionella forkla-
ringen till samforstind som didrmed utlimnas. Om
det finns en kognitiv samsyn 4r det lattare att komma
samman om l8sningar.

4. Stjernquist ifrigasitter emellertid bilden av en allt
passivare regent under Bostroms regeringstid.
Stjernquist menar att Oscar I ofta spelade medlarens
roll, inte minst nir det gillde unionsfrigan. Vidare
att hans inflytande i forsvarsfrigan var utomordent-
ligt stark. "Sjélv betraktade Oscar H sig som eminent
sakkunnig nir det gillde marinen, och den uppfatt-
ningen delades av ménga. Det sades att han var den

Statsvetenskaplig Tidskrift 2000, &rg 103 nr 1

egentlige sjoforsvarsministern och att departements-
chefen var hans adjutant” (Stjernquist 1996, s. 252).
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SVERKER HARD: Den godtyckliga demo-
kratin. En studie av olika metoder att tillgo-
dose kravet pa proportionell ratvisa. Upp-
sala, Acta Universitatis Upsaliensis. Skrif-
ter utgivna av Statsvetenskapliga forening-
eniUppsala 135.

Sammanfattning’

Vilkarittvisa metoder finns for att viga samman
viljarnas preferenser? Skulle den politiska mak-
ten fordelats pa ett annat sitt om valsystemet ut-
formats efter andra principer, och i s fall hur?
Detta dr de empiriska huvudfragestillningar
som Sverker Hird arbetar med i sin doktorsav-
handling "Den godtyckliga demokratin. En stu-
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die av olika metoder att tillgodose kravet pa pro-
portionell rittvisa .

I preciseringen av dessa huvudfragestillning-
ar utgar forfattaren fran Social Choice Theory
och nirmare bestamt kollektiv beslutsteori, vil-
ken inneébar att kollektivets preferensordning
ska vara rationell pa samma sétt som individens.
Att detta inte dr problemfritt har visats bland an-
nat genom Arrows kdnda omdjlighetsteorem,
som innebir att varje kollektiv preferensordning
loper risk att antingen vara inkonsistent eller
ocksa ett resultat av att nagon individ har funge-
rat som diktator.

Avhandlingens dvergripande ambition anges
till att empiriskt prova den kollektiva beslutste-
orin och fa kunskap om dess relevans i svensk
politik. Teoriutvecklingen bestér i att vidga den
kollektiva beslutsteorin till att omfatta inte en-
dast val av segrande alternativ utan ocksa fordel-
ning av mandat och sammansittning av parla-
ment.

Kollektiv beslutsteori har enligt forfattaren
blottlagt tre fundamentala problemomraden i
detkollektiva beslutsfattandet. Det forsta ar cyk-
licitetsproblemet, alltsa att i det fall valet star
mellan mer &n tva alternativ finns det for varje
vinnande alternativ i en majoritetsomrostning
en majoritet som fordrar ett annat alternativ. [
synnerhet giller detta om preferenserna inte r
endimensionella (typ vanster-hoger). Det andra
problemet dr manipulationsproblemet, alltsa ris-
ken for strategiskt agerande, och det tredje—och
for avhandlingen mest centrala, 4r godtycklig-
hetsproblemet. Godtycklighetsproblemet avser
olika beslutsreglers oformdga att pa ett entydigt
sétt utse en vinnare; olika beslutsregler leder till
olika segrande alternativ. Nar det géller valsitt
innebdr detta att vad som 4r "folkets vilja” inte
enbart beror pd medborgarnas preferenser utan
ocksd pi vilken metod som anvinds for att
aggregera de individuella preferensordningar-
na. Detta menar forfattaren kan uppfattas somett
grundskott mot demokratins birande idé om
folkviljans forverkligande.

P4 sidan 19 specificeras den teoretiska utma-
ningen for avhandlingen. Forfattaren skriver att
”Den kollektiva beslutsteorin med Riker som
forgrundsgestalt, har utifrdn godtycklighetspro-
blemet utmanat den barande idén i de flesta de-

mokratikonceptioner. ... De demokratiska be-
slutsregler som stér till buds dr oformogna att
entydigt formulera folkviljan. Invéndningen
mot denna utmaning har varit att den teoretiska
slagsidan varit alltfor kraftig och att det saknas
empirisk forskning som klargér den kollektiva
beslutsteorins relevans.” Denna avhandling &r
enligt forfattaren 4mnad att atgérda denna brist,
genom att de facto tilldmpa kollektiv beslutsteo-
1i pé ett empiriskt material.

Forfattaren har ocksa en ambition att ge ett bi-
drag till den forfattningspolitiska debatteni Sve-
rige, och da frimst debatten kring konstitutio-
nella tekniker som forslagits och tillimpats for
attrealisera den barande idén om folkviljans for-
verkligande. Forfattaren vill rida bot pa att rétt-
viseaspekten — i betydelsen proportionalitet —
har kommit i skymundan for diskussionen om
valsystemets forméga att skapa handlingskrafti-
garegeringarmed beslutsférmaga och effektivi-
tet.

Studiens utgdngspunkter 4r dirmed demokra-
tins barande idé om folkviljans forverkligande,
och att folkviljan 4r inte bara betingad av med-
borgarnas preferenser utan ocksa av verktyget
som anvinds for att avticka den.

P4 s 23f sammanfattas studiens tre dvergri-
pande syften.

1. Att bidra till ett brobygge mellan tva forsk-
ningsomraden, namligen mellan forskning om
kollektiv beslutsteori och empirisk valforskning

2. Att introducera begrepp och analysinstru-
ment fran kollektiv beslutsteori i en bred policy-
innktad forfattningspolitisk debatt

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

Det empiriska tillvigagangssittet for att upp-
fylla detta syfte dr sévil originellt som ambitidst.
Sverker Hérd konstaterar att for att den kollekti-
va beslutsteorins empiriska relevans ska kunna
testas och olika beslutsregler kunna laggas till
grund for alternativa valsystem krévs informa-
tion om viljamas hela preferensordning, vilket
finns i valunders6kningarnas sa kallade gillar-
ogillarskala. Denna skala innebir att intervju-
personerna ombeds placera in partiemna pa en s&
kallad sympatiskala dér O anger ogillar mycket
starkt till 10 gillar mycket starkt. Hard anvéinder
denna skala for att tillimpa olika beslutsregler
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for att faststalla stodet for de olika partierna. Av-
handlingens barande empiriska idé innebir allt-
s att kontrafaktiskt ga tillbaka till valen 1982,
1985, 1988 och 1991 och sa att sidga rikna om
resultaten.

De beslutsregler som tillimpas empiriskt ut-
vecklas och definieras utifrén tre grundlaggande
demokratiska kriterier: jamlikhet, neutralitet
och monotonitet. Dessa tre proceduriella kriteri-
er framhalls, menar forfattaren, inom modern
konstitutionell teori som krav som bor stillas pa
demokratisk beslutsmetod. Vidare definieras tre
principiellt olika kategoner av beslutsregler: bi-
nira metoder, ordinala metoder och utilitaristis-
ka metoder, samt en fjarde som 4r en kombina-
tion av dessa. Utifran dessa proceduriella krite-
rier och de tre principiella kategorierna utveck-
las beslutsmetoderna for att kunna tillimpas vid
fordelning av mandat till riksdagen. Totalt ur-
skiljer forfattaren 11 olika kollektiva beslutsme-
toder. Av dessa viljer forfattaren ut fyra valsys-
tem som 4r utvecklingar av den kollektiva be-
slutsteorins beslutsmetoder och som dessutom
uppfyller de demokratiska kriterier som upp-
stallts tidigare.

Proportionella flertalsmetoden innebar att
mandat fordelas proportionellt i forhallande till
andelen roster, forstapreferenser, varje parti er-
haller. Valsystem enligt acceptmetoden innebér
att ett partis andel av mandaten 4r densamma
som partiets andel av de totala antalet acceptros-
ter. Valsystem enligt bordametoden innebdr att
varje partis bordapozng relateras till den totala
bordapodngsumman, och innebar att ett partis
andel av mandaten dr densamma som partiets
andel av den totala bordapodngsumman, och
slutligen valsystem enligt den normerade nytto-
metoden som innebdr att varje parti ges en po-
angsumma genom att viljarnas nyttovirden
summeras och mandat fordelas i proportion till
varje partis andel av den totala podngsumman.

Den empiriska analysen omfattar tva delar.
For det forsta testas de fyra olika metoderna for
att fordela riksdagsmandat, For det andra riktas
intresset mot valjarkarens rangordningar, varvid
ytterligare tvd beslutsregler liggs till de fyra,
namligen Copelands metod som utser som vin-
nare det alternativ somijamforelse med vart och
ett av de Gvriga alternativen flest ganger erhéller

majoritetens stod, och rangordningen sker uti-
fran antal vinster. Maximinmetoden jamfor par-
tierna parvis och berdknar det minsta stod varje
parti erhaller i jamforelse med vart och ett av de
ovriga partierna. Det parti placeras forst i véljar-
karens kollektiva rangordning som har det hog-
sta minimala viljarstodet. Darefter rangordnas
partierna med avseende pé hur hdgt det minima-
la véljarstodet ar.

Som en tes for analysen anges att valet av be-
slutsregel spelar mindre roll om samtliga prefe-
rensordningar 4r lika sannolika, alltsa att det inte
finns nagot systematiskt monster. Detta leder till
fragor om vilka underliggande strukturella fak-
torer —politisk dimensionalitet, politisk struktur
och kultur etc — som har betydelse for den kol-
lektiva beslutsteorins empiriska relevans. P3 sa
sitt kopplas kollektiv beslutsteori ocksa till mer
traditionell analys av partisystem och politisk
dimensionalitet.

P4 sidan 72 illustreras analysmodellen. Av
denna framgar fem relevanta konsekvenser av
valsystemet for det politiska arbetet. Den forsta
armandatfordelning och de foljande fyra dr folj-
der av mandatfordelningen, namligen fragmen-
tering, partiblock, maktfordelning och rangord-
ning. Denna bild kan sdgas resa fem fragor, eller
fem beroende variabler for den fortsatta analy-
sen.

For att forstd skillnaderna mellan olika be-
slutsreglers fordelning av riksdagsmandat me-
nar forfattaren ocksd att det 4r nodvindigt att
studera problematiken pa bade parti och individ-
niva. Hird introducerar for detta indamal be-
ndmningen rangfordelning, vilken avser fre-
kvensen av viljarkdrens olika rangordningar av
partiet, och lanserar utifran dessa fordeiningar
fyra typer: evig forlorare, ljum och lagom, stin-
dig vinnare och dlskad och hatad. Forfattaren
pekar pa nodvandigheten av fragor rérande hur
partiernas strategier paverkas av rangfordel-
ningarna.

I'en diskussion om Sverige som fall resonerar
forfattaren om betydelsen av strukturen eller di-
mensionaliteten i viljarnas preferenser. Utifran
detta kommer forfattaren fram till att det dr nod-
vandigt att jamfora Sverige med andra linder
med avseende pa godtycklighetsproblemets
empiriska relevans. Detta leder till att Norge
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viljs som jamforelseland (altemativ som anges
ar USA, Norge, Danmark, Finland, Holland,
Tyskland och Storbritannien), trots att Hard an-
ger att det med denna jamfGrelse saknas varia-
tion 1 de centrala variablerna partisystem, poli-
tisk kultur och politisk flerdimensionalitet. Det
slutliga valet anges varit beroende av tillgang pa
databaser.

Det mest sldende resultatet konstaterar forfat-
taren &r skillnaden mellan den proportionella
flertalsmetoden, som bara riknar individernas
forstapreferenser, och de Gvriga valsystemen
som i varierande grad utnyttjar mer information
om individernas preferensordningar. Déaremot
ar skillnaderna 6verlag sma mellan de senare.
Skillnaden aterfinns framforallt mellan system
som anvénder forstapreferens och de som an-
vander preferensordningarna. Den storsta skill-
naden &terfinns for socialdemokraterna och
dven moderaterna, som forlorar pa “preferens-
ordningssystem”.

Vid jamforelsen mellan analysen av det nors-
ka stortingsvalet 1993 och det svenska riksdags-
valet 1988 framkommer i huvudsak samma
monster. Arbeiderpartiet far svagare stod nér
fulla preferensordningar anvinds. Déremot ar
skillnaderna for 6vriga partier ndgot mindre ni
det svenska exemplet.

Nasta steg i analysen 4r att se till de politiska
konsekvenserna av alternativa valsystem.

Vad giller fragmentering konstateras att den
proportionella flertalsmetoden genererar en
riksdag som &r mindre fragmenterad &n vad som
skulle vara fallet om nagot av de andra valsyste-
men tillimpades. Dédremot &r graden av frag-
mentisering likartad for samtliga preferensord-
ningsvarianter”. Forfattaren konstaterar att det-
samma framkommer om man ser till antalet ef-
fektiva partier.

P4 s 120 konstateras att graden av fragmente-
ring och splittring paverkar riksdagens hand-
lingskraft och att ddrmed den proportionella
flertalsmetoden kan sigas skapa battre forutsatt-
ningar for en handlingskraftig politisk ledning.
Mot detta synsitt reser forfattaren invindningen
att stora partier i sig kan ses som koalitioner, och
att problemet med handlingskraft med den pro-
portionella flertalsmetoden forskjuts fran den

parlamentariska arenan till partiarenan. Forfat-

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

Efter detta konstaterande gar forfattaren vida-
re till att ocksa inkludera partiemnas ideologiskt
grundade samarbetsménster, eller det somi dag-
ligt tal kallas blockpolitik, genom att faststalla
valsystemens betydelse for centrala partigrup-
peringar. Slutsatsen 4r att blockpolitiken och
blockens inbdrdes storlek skulle blivitannorlun-
da med négot av preferensordningsalternativen.
Det socialistiska blocket skulle genomgéende
varit mindre och det borgerliga storre. Inte heller
skulle s+c uppnatt majoritet. Forfattaren konsta-
terar att forutsittningarna for det parlamentaris-
ka spelet och koalitionsbildning skulle blivit an-
norlunda.

Nista aspekt av Skulle det blivit annorlunda”
géller den formella maktfordelningen, operatio-
naliserad med hjdlp av Banzhafs maktindex,
som fokuserar pé partiernas betydelse vid om-
rostningssituationer. Indexet tar fasta pi om par-
tiet fordndrar en koalition till vinnande. Indexet
har som grundantagande att alla koalitioner &r
lika sannolika, och berdknar summan av sanno-
likheterna for de koalitioner i vilka partiet 4r av-
gorande, alltsd forandrar koalitionen fran icke-
vinnande till vinnande. Slutsatsen ar att makt-
fordelningen blir jamnare nér nagot av de alter-
nativa valsystemen tillimpas. Socialdemokra-
ternas dominans forsvinner och de §vriga parti-
erna flyttar i huvudsak fram sina maktpositio-
ner. Férandringama i makt &r storre &n vad som
framgar av analysen av mandatfordelningarna.

Det sista steget i den kontrafaktiska analysen
ar att faststélla hur de olika valsystemen och be-
rakningsgrunderna “aterspeglar folkviljan” i
termer av viljarkarens rangordning av partierna.
De fragor som forfattaren menar att en sddan
analys reser 4r om olika rangordningstekniker
leder till olika kollektiva rangordningar, om
rangordningarna ir cykliska, hur rangordningen
ser ut inom blocken samt huruvida det finns na-
gon motséttning mellan condorcetkriteriet och
bordakriteriet.
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Forfattaren sammanfattar analysen av véljar-
karens rangordningar med att de olika rangord-
ningsteknikerna i grova drag ger liknande kol-
lektiva rangordningar. Secialdemokraterna pla-
ceras i allménhet framst, och vinsterpartiet sist.
Socialdemokraterna ir varje r Condorcetvin-
nare. Daremot ar folkpartiet bordavinnare 1985.
I vad man rangordningarma &r cykliska diskute-
ras inte.

I sammanfattningen av slutsatserna av den
empiriska analysen aterknyts resultaten till den
konstitutionella debatten. "En av undersékning-
ens utgangspunkter var att det finns behov av en
konstitutionell debatt som inte ensidigt lyfter
fram valsystemets uppgift att generera hand-
lingskraftiga regeringar. Detta 4r snarare ett
problem for regeringsbildningen och parlamen-
tarismen. Valsystemets priméra syfte 1 en repre-
sentativ demokrati 4r att formera en riksdag som
pé ett rattvist sitt terspeglar véljarnas onske-
mal. Med rittvisa menas hidr proportionalitet...
verkligheten, dvs véljarnas instillning till de po-
litiska partierna, 4r helt enkelt mer nyanserad 4n
vad den enkla majoritetsmetoden formér ut-
trycka.”(s. 161)

1 kapitel sju redovisas resultaten av analysen
av partiernas rangfordelningar, alitsa frekven-
serna av viljarkdrens olika rangordningar av
partiet. Forfattaren motiverar denna analys med
att partiernas rangfordelningar bidrar till forkla-
ringen varfor utfallet av alternativa valsystem
blir annorlunda ... "indikationer pa underliggan-
de forklaringsfaktorer eller monster som i sin tur
maste forklaras” (s 164). Fokus i den partivisa
analysen ar vilken metod; vilket “valsystem”,
som 4r mest gynnsamt for partiet, hur metoderna
skiljer sig at och utvecklingen 6ver tid. Partier-
nas rangfordelningar provas sedan som forkla-
ringar till det 6vergripande moénstret i valsyste-
mens olika mandatférdelningar.

Utifrdn dimensionema form och skevhet be-
skrivs partiernas rangfordelningar, vilket ger en
bakgrund till de tidigare resultaten av analyserna
av vilken betydelse ett preferensordningsbaserat
valsystem skulle fa for bilden av viljarkarens
preferenser. En positivt u-formad rangfordel-
ning innebr att partiet oftast placeras i mitten av
preferensordningarna — ér ljummet och lagom.
En negativ U-fordelning déremot innebir att

partiet oftast paceras antingen framst eller sist—
det &r dlskat eller hatat. Ett parti som oftast pla-
ceras i rangordningens Gvre halva &r standig vin-
nare — det faller ndgorlunda vil ut i mandatfor-
delningen oavsett valsystem. Partier som oftast
placeras i rangordningens nedre hélft —stindiga
forlorare —~missgynnas av samtliga valsystem.

Socialdemokraterna och moderaterna &r av
kategorin alska-hata, och gynnas generellt av
valsystem dér endast forstapreferens riknas. Ny
demokrati hor ocksé till denna kategori, liksom
vinsterpartiet dven om forfattaren inte nimner
det. Lagompartier ar kds, centerpartiet, folkpar-
tiet och miljdpartiet. Dessa partier gynnas gene-
rellt av valsystem med fulla preferensordningar
som grund. Kapitel itta slutligen summerar slut-
satserna och Aterknyter till studiens utgangs-
punkter om att valsystemets uppgift att tillsitta
parlament som pa ett rattvist sitt representerar
folket kommit i skymundan.

Diskussionspunkter

Sverker Hird tar sig 1 sin avhandling an ett cent-
ralt problem inom det statsvetenskapliga faltet.
Att "all offentlig makt ska utga fran folket” &r i
de flesta demokratiuppfattningar forhallandevis
sjalvklart, men ledet frn denna portalparagraf
till de faktiska mekanismerna for hur detta ska
ga till &r inte lika sjalvklart. Mekanismemna
handlar om olika konstitutionella utformningar
— allt frn utformningar av de demokratiska va-
len till organisation av parlament och forvalt-
ning. Som framgétt av sammanfattningen be-
grénsar sig Hérds studie till en aspekt, ndmligen
till vtformningen av valinstitutionen och narma-
re bestamt till frigan vad som ska forstas med
folkviljan och hur den kan faststillas.

Detta dr ingen ny problemstillning — tvirtom
har den diskuterats alltsedan demokratin upp-
stod. Hird tar emellertid diskussionen langre dn
de flesta. Frigan hur man ska faststalla folkvil-
jan behandlas i allmanhet helt abstrakt och teo-
retiskt.

Genom sitt kontrafaktiska tillvigagangssitt,
med hjilp av valundersokningamas frigor om
viljamnas instillning till de politiska partierna,
lyckas Hird testa och jamfora olika tekniker for
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att faststilla folkviljan. Tillvigagangssittet att
kombinera kollektiv beslutsteori med empirisk
provning ir timligen unikt, och vill jag mena, ett
bidrag till vart imne. Som Hard skriver pa sidan
19—"kollektiva beslutsteoretiker har valt att re-
dovisa resultat pa ett tekniskt och for demokrati-
praktiker otillgingligt satt” vilket inneburit att
teori och praktik inte alltid gatt hand i hand. En
forsta kritikpunkt ror emellertid frigan om hur
empiriskt relevant kollektiv beslutsteori egentli-
gen kan forvintas vara for det svenska partisys-
temet.

Sverker Hirds ambition gir emellertid utdver
att jamfora olika teoretiskt hirledda tekniker for
att faststilla folkviljan. Hans syfte dr att utifran
dessa jamforelser 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 Hards avhandling uppehal-
ler sig framforallt kring fragan hur val Héard upp-
ndr dessa vidare syften.

Problemsstéllningens relevans

Problemstillningens fokus pa att testa den empi-
riska relevansen av kollektiv beslutsteori ar na-
got oklart motiverad. Centralt i Arrows’ omdj-
lighetsteorem 4r det s kallade cyclicitetsproble-
met. Detta 4r detsamma som voteringsparadox-
en, alltsa att i alla fall dir mer 4n tva alternativ
star mot varandra finns det alltid en majoritet
mot det segrande alternativet. Denna problema-
tik bygger emellertid pa att det inte finns nagra
grundldggande strukturer, utan att alla kombina-
tioner av alternativ ar lika troliga. Om sé inte &r
fallet — om det finns “entoppiga” strukturer sa
faller cyclicitetsproblemet. Jorgen Hermansson
for i kapitel 7 i boken Spelteorins nytta. Om ra-
tionalitet i vetenskap och politik resonemang om
beslutsmetoder och voteringsspel som ligger 1
linje med Hérds, Hermansson summerar med
foljande: "Nar det vl har konstaterats att majo-
ritetsmetoderna, liksom alla andra beslutssys-
tem, lider av vissa svagheter som teoretiskt sett
ar ofrankomliga, finns det emellertid anledning
att friga om dessa svagheter i praktiken foranle-
der nagra problem. Det kan namligen bevisas att
en majoritetsmetod fungerar timligen vil 1 des-

sa bada avseenden under forutséttning att akto-
rernas preferenser foljer vissa monster. Vanli-
gen kravs att preferenserna ska vara en-toppiga,
men andra mer allméinna restriktioner &r till-
rackliga.” (s. 243)

Vi vet frin den empiriska véljarforskningen
att det finns en relativt entoppig grundlaggande
struktur i svensk politik, ndmligen vénster-ho-
gerdimensionen. I Henrik Oscarssons avhand-
ling om véljamas uppfattning om konfliktstruk-
turen i svensk politik konstateras att det &r vans-
ter-hogerdimensionen som dominerar, vilket
ocksa konstaterats i flera andra studier. Denna
diskussion om vad som faktiskt &r kdnt om
strukturen i viljamas preferenser diskuteras
overhuvudtaget inte i Hards avhandling, vilket
gor det en smula oklart varfor det ér relevant att
testa den kollektiva beslutsteorins empiriska
konsekvenser eftersom cyclicitetsproblemet
utifran 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 framstar denna bristfalliga genomgang av
tidigare kunskap som bekymmersam.

Det som jag uppfattar som studiens verkliga
fokus &r istillet godtycklighetsproblemet i den
kollektiva beslutsteorin, ndmligen att olika be-
slutsregler leder till olika segrande alternativ.
Som Hird skriver pa sidan 16 ”Vad som ér fol-
kets vilja” beror alltsd inte enbart pd medbor-
gamas preferenser utan ocksé pé vilken metod
som anvénts for att aggregera de individuella
preferensordningarna.” Pa s 17 skriver forfatta-
ren att “ett valresultat helt enkelt inte med saker-
het kan sigas vara en rittvis aterspegling av vil-
jarnas preferenser”.

Bidraget till den konstitutionella
debatten

Pa s. 12 anges att “"Undersdkningens dvergri-
pande ambition &r att empiriskt prova kollektiv
beslutsteori och f2 kunskap om dess relevans i
svensk politik”. Pa sidan 20 anges att avhand-
lingen syftar till att “balansera och nyansera den
partipolitiskt praglade konstitutionella diskus-
sionen och nyttiggdra den abstrakta kollektiva
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beslutsteorins begrepp inom ramen for pdgaen-

de konstitutionell debatt. Vad giller bidraget till
den konstitutionella debatten behandlas sjilva
debatten ganska sparsamt, vilket gor det nagot
oklart hur bidraget forhaller sig till den tidigare
debatten.

Vad som star klart ar dock att den konstitutio-
nella debatten aktualiserats av problemet med
svaga regeringar, och vad som i allménhet upp-
fattas som problematiskt 4r den héga graden av
proportionalitet i det nuvarande svenska valsys-
temet. D& Hirds bidrag till debatten ér att fora in
réttvis representation som overordnat kriterium
snarare &n handlingskraft och effektivitet, kan
detifragasittas om det &rtill den konstitutionella
debatt som faktiskt finns i Sverige som Hards
bidrag syftar. Om det &r att bidra till den existe-
rande konstitutionella debatten vill jag ifragasit-
ta om studiens inledande avgréansningar &r rim-
liga, alltsd att avhandlingens ¢verordnade krite-
rium och utgangspunkt 4r rittvis representation
och inte handlingskraft och effektivitet. Jag me-
nar att bidraget till debatten ar mindre relevant
da bidraget innebar att diskutera valsystem utan
att ocksa ta in andra krav som brukar stillas pa
ett valsystem, exempelvis att valsystemet ska
underlatta formerandet av effektiva och hand-
lingskraftiga regeringar.

Definition och operationalisering av
valsystem

Forfattaren menar att ett av avhandlingens cent-
rala bidrag ar att anvinda de kollektiva besluts-
reglerna som grund for valsystem. Forfattaren
behandlar emellertid diskursen om valsystem
mycket sparsamt och négon egentlig definition
av vad som avses med ett valsystem ges inte. P4
sidan 21 i avhandlingen beskrivs det svenska
valsystemet i termer av proportionella flertals-
metoden, antal mandat och antal valkretsar,
jamkade uddatalsmetoden samt utjamnings-
mandat och 4-procentspérr. Nar Hard daremot
pa sidan 54-56 redogor for de alternativa valsys-
tem som ska anvindas for den kontrafaktiska
analysen 4r det emellertid endast beslutsmeto-
den for att 6versatta roster till mandat som be-
handlas.

Om vi dérfor tar
siska bok Electoral Systems and Party Systems
(1994) finns foljande definition av valsystem:
“Electoral systems defined as methods of
translating votes into seats” (s12) vilken specifi-
ceras i fem dimensioner:

1) Eléctoral formula: majoritarian formiilas,
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 Hird tycks avse med “valsystem” ar allt-
sd med Lijpharts terminologi ovan “the electoral
formula” snarare 4n hela valsystemet. Om det 4r
hela valsystemet som avses tycks analysen byg-
ga pé tva odiskuterade grundantaganden, ndmli-
gen for det forsta att Sverige bestar av en enda
valkrets och for det andra att det star ett mycket
stort antal mandat pa spel. Denna oklarhet med
vad som egentligen ska forstds med “valsys-
tem”, och forfattarens ganska oproblematisera-
de hallning till detta aterspeglas ocksa i diskus-
sionen om mandatférdelning.

Givet att definitionen av valsystem &r mycket
sndv och isolerar just tekniken for att berdkna
och faststilla stédet for de politiska partierna,
finns en oklarhet vari skillnaden mellan de teo-
retiska beslutsreglerna och mandatférdelning
egentligen ligger.

Pa sidan 54 anges att det 1 forsta delen av den
empiriska analysen testas olika metoder att for-
dela riksdagsmandat, och att de metoder som
ska testas &@r proportionella flertalsmetoden, ac-
ceptmetoden, bordametoden och normerade
nyttometoden. Fordelningen av riksdagsmandat
berdknas genom att andel av mandat motsvaras
av andel av véljarstodet berdknat med respekdti-
ve metod. Detta menar jag inte &r en fullgod ope-
rationalisering av mandatfordelning, eftersom
vissa begrinsande faktorer for proportionalitet
maste beaktas. Mitt resonemang kan illustreras
med figur 1.

De olika beslutsreglerna tillampas for att fast-
stilla hur bilden av kollektivets preferensord-
ning 4r beroende pa vilken beslutsregel som an-
vands. Nar Hard tar resonemanget vidare till att
diskutera hur mandatfordelningarna skulle bli-

hjalp av Arend Lijpharts klas-
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Antal Mandat??
Valkretsar??
Beslutsregel Fordelningstal??
Individernas H Kollektivets ﬂ Mandatfor-
preferenser —————_— | preferensord- c—————= | delning
ning

Figur 1. Férhallandet mellan individers preferensordningar och mandatférdelning.

vit givet viss beslutsregel missar han helt det
andra ledet, namligen hur en kollektiv preferen-
sordning Gversitts till mandat. I allménhet dis-
kuteras i detta led en rad faktorer som paverkar
grad av proportionalitet i mandatfordelningen,
sdsom antal valkretsar, antal mandat och fordel-
ningstal. Om andel av preferenser ska kunna hk-
stdllas med andel av mandat s& som Hard gor ar
en rad faktorer konstanthallna. Vilka dessa ar
diskuteras inte.

Jag vill darfor starkt ifrdgasétta om det egent-
ligen 4r olika metoder for mandatfordelning
som studeras och darmed olika valsystem. Min
slutsats 4r att det &r olika berdkningsmetoder for
att faststilla den kollektiva preferensordningen
som analyseras, och egentligen vare sig valsys-
tem eller alternativa mandatfordelningar.

Urval av olika berakningsgrunder for
att faststilla den kollektiva
preferensordningen

I kapitel 4 specificeras den empiriska analysmo-
dellen, och den empiriska relevansen diskuteras,
inte minst genom att det har fors in fragor om
effekter av olika berdkningsgrunder som grund
for mandatfordelning. De effekter det handlar
om &r framforallt fragmentering, balans mellan
de politiska blocken och maktbalans. Det r vil-
digt bra, eftersom dessa effekter 4r centralai den
konstitutionella debatten. Det dr diaremot nigot
oklart hur analysen av dessa effekter forhaller
sig till diskussionen om att fokus i studien ligger
pé rittvis fordelning av mandat och infe hand-
lingskraft och effektivitet, och att det 4r rattvis
fordelning som ligger till grund for urvalet av

beslutsregler. Om problemstaliningen gallt hur
fragmentering, balans mellan blocken och
maktbalans paverkas av olika beslutsregler som
grund fér mandatfordelning, borde ett bredare
urval av beslutsregler legat till grund for analy-
sen. I synnerhet géller detta eftersom den konsti-
tutionella debatten faktiskt frimst handlat om
huruvida kraven pa regeringens handlingskraft
och effektivitet ar skl att Gverviga valsystem
med mindre grad av proportionalitet. Att inga
renodlade pluralitets- eller majoritetsvalsitt ar
inkluderade i analysen forsvagar relevansen i bi-
draget till den konstitutionella debatten.

Pé sidan 53 urskiljer forfattaren totalt 11 olika
kollektiva beslutsmetoder av fyra typer: binara,
positionella, utilitaristiska och kombinationer.
Utifran denna "population” av beslutsregler vil-
jer forfattaren ut “valsystem som arutvecklingar
av den kollektiva beslutsteorins beslutsmetoder
och som dessutom uppfyller de demokratiska
kriterier som uppstilits tidigare” (s 54). De de-
mokratiska kriterierna utesluter merparten av
dagens existerande valsystem. Den normerade
nyttometoden inkluderas emellertid trots att den
inte uppfyller grundldggande demokratikrav
med motiveringen att det .. eftersom syftet ock-
sd dr att fa veta mer om hur mandatfordelningen
paverkas av inhdmtande av ytterligare informa-
tion om de individuella preferensordningarna”
(s 54). Kriterierna for urval av beslutsregler 4r
med andra ord inte konsekvent tillimpade. Nér
Hird diskuterar urval av beslutsregler ar vidare
de alternativa beslutsreglerna samtliga av ordi-
nal karaktir, alltsa bygger pa viljarnas rangord-
ning av partierna snarare 4n forstapreferensen.
Som jag ser det ar det denna friga — om man
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endast ser till forstapreferens eller till viljarnas
hela preferensordning som #r den grundlaggan-
de skiljelinjen mellan de olika berdkningsgrun-
der som problematiseras och testas, snarare an
helt olika valsystem. Och som anges ovan menar
jag att urvalet av beslutsregler ar for begrénsat i
och med att fyra olika beslutsregler baserade pa
preferensordning inkluderas, men ingen baserad
pa den enkla majoritetsregeln.

Empirisk analys

Sverker Hird ar fortjanstfullt tydlig i hur sjdlva
berdkningarna har gétt till. Inte minst 4r tydlig-
heten i motiveringar for olika gransdragnings-
beslut positiv. Naturligtvis kan man diskutera en
och annan gransdragning, men jag avstir med
hinvisning till att motiveringarna finns. For-
tanstfullt dr ocksa resonemanget om att nir det
galler flertalsmetoden utga fran vilket parti som
far hogst podng snarare dn vilket man rostat pa.
P& s4 vis hanteras problemet med taktikrgstning
av olika slag. Den empiriska analysen 4r vidare
konsekvent och kronologiskt presenterad. Hu-
vudresultatet &r att de olika berdkningsgrunder-
na har betydelse pa sa vis att de olika berak-
ningssitten baserade pd preferensordningar
klart ger annat resultat n flertalsmetoden i alla
de avseenden som studeras; alltsd mandatfor-
delning, fragmentering, blockpolitik och makt-
fordelning. Déaremot skiljer sig preferensord-
ningsberdkningarna forhéllandevis lite at. Stu-
diens slutsatser hade sannolikt blivit i stort sett
desamma om endast en av preferensordnings-
metoderna jamforts med proportionella flertals-
metoden. Ndgon egentlig slutsats om skillnader-
na i mandatfordelning mellan acceptmetoden,
bordametoden respektive normerad nytta-me-
toden presenteras inte.

For att ndgot sitta in fallet Sverige i ett bredare
perspektiv motiveras en jamforelse med nagot
annat politiskt system. Som tidigare nimnts ar
Sverige kint for att ha en tydlig vanster-hdgerdi-
mension som strukturerar viljaropinionen. Fré-
gan &r alltsd om de resultat som framkommer i
analysen av effekter pA mandatfordelning av att
anvinda andra berdkningsgrunder 4r generella.
I'synnerhetir det relevant att stalla fragan omdet
ar det svenska partisystemets endimensionalitet

som forklarar utfallet ndr andra beslutsregler
tilldimpas. En sédan komparation &r mycket rele-
vant for att klargora effekterna av olika berdk-
ningsgrunder. I synnerhet ar detrelevant att stal-
la fragan vilka effekter beslutsregler baserade pa
rangordning far i flerdimensionella partisystem
som exempelvis det nederlindska. Nar jamfo-
relsen ska goras med ett annat politiskt system,
valjer emellertid forfattaren Norge som jamfo-
relsefall, trots att det norska partisystemet &r
snarlikt det svenska. Forfattaren tycks medveten
om att detta val inte kan forvantas tillféra analy-
sen sarskilt mycket. Motivet att 4nda inkludera
Norgeanges vara tillgdngen pa data (s 99f). Det-
ta &r enligt mig ett mycket svagt argument, efter-
som de flesta valundersékningar frén olika ldn-
derartillgingliga genom svensk samhallsveten-
skaplig datatjanst (SSD). Foga forvanande kon-
staterar forfattaren att analysen av Norge visar
paihuvudsak samma resultat som analyserna av
Sverige (s. 117f.). Min slutsats ar darfor att jam-
forelsen med Norge hade kunnat uteldmnas utan
att nagon vésentlig kunskap gatt forlorad.

Modellen for ocksé in partiemas rangfordel-
ningar. Syftet med detta ir att belysa vissa méns-
ter i partiernas véljarstod som kan anvandas som
forklaringar till de skillnader i mandatfordelning
som ger sig till kéinna pa systemnivéan. Detta ar
mycket intressant, och héri ligger en tydlig am-
bition att tillfora den “empiriska valforskning-
en” ett i stort sett nytt sétt att beskriva partiernas
opinionsstdd p4 aggregerad niva.2 Denna analys
skulle latt kunna foras vidare till diskussioner
om exempelvis det svenska partisystemets kon-
fliktlinjer, partistrategier eller ideologiska vin-
dar. Héri vill jag pésta att Hards avhandling ger
ett spannande bidrag till den empiriska valforsk-
ningen, dven om Hard sjalv inte for analysen vi-
dare.

Teoretisk kuriosa eller empirisk
relevans

Det empiriska tillvigagangssittet innebar att
hypotetiskt lata viljama atervinda till valbéset,
ochdiravge enrangordning av partierna snarare
an en rost pa sin forstapreferens, Utifrdn skillna-
dernai berdkning av folkviljan diskuteras vilken
betydelse berdkningsgrunden har fér mandat-
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fordelning, fragmentering, blockpolitik och
maktforhéallanden.

Naturligtvis innebir ett sddant kontrafaktiskt
tillvdgagangssitt att en rad forutsittningar halls
konstanta. Exempelvis har jag varit inne pa detta
med valkretsindelning och metod for att Sverfo-
raandel av roster till antal mandat. Har forutsatts
som tidigare namnts fullstindig proportionalitet
i denna 6verforingsteknik, vilket vi inte har idag.
En annan typ av forutsattingar &r att valjarnas
preferensstruktur inte paverkas av berdknings-
grunden. En tredje, som &r av stor relevans for
diskussionerna om blockpolitik och maktfordel-
ning &r att partiernas strategier inte fordndras.
Sammantaget innebér detta alltsa att den empi-
riska analysen dger rum i en mycket abstraherad
verklighet. Men eftersom forfattaren sjalv i ka-
pitel 4 stéller frigan om "teoretisk kuriosa eller
empirisk relevans” dr mitt svar att den faktiska
empiriska relevansen dr nagot svar att faststalla.
Pé frigan om hur en faktisk forandring av berdk-
ningsmetoden for att faststilla folkviljan eller
den kollektiva preferensordningen skulle pa
verka mandatfordelning eller i forlingningen
.svensk politik har vi dnnu inget tydligt svar, ef-
tersom ett sadant svar skulle behova viga in ock-
sa de forutsiattningar som Hérd konstanthaller.

Slutomdéme

Sverker Hérd visar i sin avhandling att be-
slutsmetoderna i kollektiv beslutsteori kan Gver-
foras till mandatfordelning och att det gor skill-
nad, framforallt om man gér fran beslutsregler
baserade pé forstapreferens till beslutsregler
som tar fasta pa preferensordningar. Studien 4r
a ena sidan grundligt och vil genomford. Ge-
nomgangen av olika beslutsregler liksom det
empiriska arbetet med att riakna fram preferen-
sordningar med olika tekniker 4r originellt, om-
fattande och pedagogiskt. Jag vill dock havdaatt
studien & andra sidan i vissa, inte helt oviktiga
avseenden &r teoretiskt val sniv, beroende p4 att
forfattaren inte alitid forhaller sig till den aktuel-
la diskursen. En grundligare definition och mer
problematiserad operationalisering av valsys-
tem och mandatférdelning hade starkt studiens
validitet, och grundligare genomgéng om vad

som 4r kéint rérande véljarnas preferensordning-
ar och partiemas rangfordelningar skulle tydlig-
gjort studiens relevans for den empiriska val-
forskningen. Detta till trots vill jag hivda att
Hirds avhandling &r ett vasentligt bidrag till var
kunskap om forhallandet mellan beslutsregler
och folkviljan. Att "folkviljan” inte bara 4r be-
tingad av medborgarnas preferenser utan ocksa
av verktyget som anvinds for att avtacka den
stiri och med Sverker Hards doktorsavhandling
helt klart.

Maria Oskarson

Noter

1. Denna anmilan baseras pd min fakultetsopposi-
tion pd Sverker Hirds disputation vid statsveten-
skapliga institutionen, Uppsala universitet den 29
oktober 1999.

2. Ett liknande tillvigagingssitt anviandes dock av
Mikael Gilljam i uppsatsen "Partiallsvenskan’ 1991.
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" CECILIA ASE: Makien att se—omkropp och

kvinnlighet i lagens namn, Malmo: Liber,
2000.

Som opponent p& Cecilia Ases avhandling Mak-
ten att se — om kropp och kvinnlighet i lagens
namn vill jag i denna recension koncentrera mig
pé négra teman och frigor som hennes arbete
aktualiserar och som jag menar &r viktiga att for-
halla sig till innanfor all feministisk forskning.
Allra forst vill jag dock sdga nagot om avhand-
lingens syfte, angreppssitt, material och meto-
der.

Utgéngspunkten — eller kanske riktigare ut-
tryckt den bakomliggande forstielse utifran vil-
ken avhandlingsprojektet formats och genom-
forts—ar att erfarenheter av underordning ytterst
ar kroppsliga. Maktordningar tar kroppen i be-
sittning, vilket gor kroppen till maktordningens
nav. Det som &r vi sjélva — vér kropp — fas att
legitimera var egen underordning.

Den underordning Cecilia Ase énskar utfors-
ka ar kvinnofortrycket. Att leva som kvinna,
hévdar hon, innebar med nodvandighet att for-
halla sig till de innebérder som ges kvinnokrop-
penidet samhélle och den tid man lever i. Kvin-
nors kroppar och utseende dr—som hon sa vack-
ertuttrycker det—sjalva centrum for kvinnlighe-
tens regelverk.

Hennes §vergripande fraga handlar dérfor och
salunda om hur det gores, om "hurets mekanik™.
Hon 6nskar synliggora de praktiker eller meka-
nismer som ar verksamma i underordningen av
kvinnor.

Nedslagsfiltet dr det svenska polisvdsendet.
Via en analys av utsagor 6nskar Ase forséka ur-
skilja och forsta de mekanismer som verkar nar
kvinnokroppen formas till att bekréfta och be-
rattiga underordning. Killmaterialet bestir av
allt tryckt material frén de viktigaste aktérerna
och institutionerna innanfor det svenska po-
lisvasendet (till dessa hor den parlamentariska
nivan, utredningsvisendet, rikspolisstyrelsen
och Svenska polisférbundets stockholmsavdel-
ning) under perioden 1950-98. Materialet ar frin
den tidpunkt da en diskussion om kvinnor i po-
listjénst inleds och fram till idag. Aven om detta
kdllmaterial 4r av konventionell statvetenskap-
lig karaktir, sa galler det val knappast for hennes

Statsvetenskaplig Tidskrift 2000, arg 103 nr 1

mMAse ger allautsagorna samma sta-
tus — utformningen av en ficka pé en polisuni-
form ges samma tyngd som en formulering i
Svensk forfattningssamling (hennes eget exem-
pel, s 27). Nagon hierarki eller rangordning g6-
res sdlunda ¢j i tolkningsarbetet. Négon fore-
stillning om kausalitet mellan olika texter eller
mellan olika tidpunkter ligger inte heller bak
analysen. Tvirtom &r analysen ett forsok pa att
rycka loss utsagorna fran deras textuella och
tidsmassiga sammanhang for att studera dem,
som hon siger, ”som ett ndtverk av utsagor” om
kropp och underordning. Ase irinte ute efter att
svara pa fragor om konsmaktsordningens orsa-
ker eller dndringar men dess “hur”, hur kons-
maktordningen gores.

Via killmaterialet kommer hon fram till fyra
underordningsmekanismer som 4r verksamma
och som belyser detta hur”, dvs hur kén och
underordningen skrives in i den kvinnliga (po-
lis-) kroppen. Dessa mekanismer ér: avskiljan-
de, glappet, formande och sexualisering.

Sé langt om avhandlingens utgangspunkter,
syfte och upplaggning. L4t mig sé kort séga na-
got om innehéllet i bokens olika kapitel.

I kapitel med titeln /nledning presenteras och
diskuteras de grundldggande utgéngspunkterna
och begreppen, sarskilt hur man kan forsta un-
derordning, kropp och kén och sammanhangen
hir emellan. Efter en genomgéng av olika femi-
nistiska positioner, hdvdar Ase sin egen. Kén
forstar hon som en levd kategori, dér kroppen
inte ses som statisk materia och inte heller som
fritt flytande diskurs. Kroppen &r, som hon ut-
trycker det, det ting som samtidigt 4r oss sjélva.
I detta kapitel motiveras ocksa polisvdsendet
som empiriskt nedslagsfilt. Polisvésendet &r en
institution dér forestillningar om legitim makt
och politisk ordning kommer till uttryck. Fragor
om politisk ordning, vald och fysiskt beskydd,
16per dar samman med fragor om kroppslighet
och politisk subjektskap. En uniformerad polis
dr en symbol for ordningsmakten. I enskilda po-
lisers gestalter tar den legitima makten form—pa
gator och torg. Det ar darfor, hivdar hon, som
polisen utgér ett fruktbart falt for en analys av
kvinnokropp och underordning. (Att det ar svart
for kvinnor — och andra underordnade grupper
att dra detta symboliska lass, beror pé att deras
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kroppar har behaftats med betydelser som svar-
ligen later sig forenas med symboler for politisk
ordning.)

1 kapitel 2 A#t analysera kvinnokropp och un-
derordning behandlas hur analysen gatt till och
varfor. Hon intar hir en markant och tydlig po-
sition; texterna behandlarhon som ett natverk av
utsagor dir hon ej 4r ute efter att forsta orsaker
eller indring. Vidare framhaller hon att teori och
empiri gatt hand i hand genom hela analysen.
Mekanismerna dr generade ur materialet men
hon hade gj sett dem om hon ¢j haft den teoretis-
ka utgangspunkt hon har om underordning,
kropp och kon. Till sist framhalles att framstall-
ningen 4r utformad utifrin hennes teoretiska
forstaelse; mekanismerna hanger ihop och utsa-
gorkan tolkas som uttryck for flera mekanismer,
vilket medfor att texten 4r uppbyggd som ett ka-
lejdoskop. Fargerna dr desamma men méonstret
andras och blir hela tiden annorlunda.

Tkap 3 to m 6 redogdrs for den empiriska ana-
lysen, ddr varje mekanism far sig tilldelat ett ka-
pitel. Mekanismerna i dessa kapitel illustreras
eller belagges med hjalp av textcitat och/eller
‘bilder. Ofta dr det motiveringar rorande utform-
ningen av uniformen som utgdr illustrerande ex-
empel.

I kapitel 3 Avskiljande belyses hur kvinnor av-
skiljes frdn en konsmaissigt ospecificerad hethet
och hur denna helhets osynliggjorda (manliga)
kén blir till norm. Hir urskiljer Ase tva moment
— benamningen och det manliga tilltalet. I be-
namningen handlar det om att undvika kvinno-
konets osynliggbrande snarare dn om att aktivt
synliggora kvinnors konstillhonghet. Bendm-
ningen ar en makthandling som gér kvinnor till
avvikare samtidigt som det de avviker fran for-
blir obendamnt och osynligt. Det manliga tilltalet
leder till en forstaelse av normens konsspecifici-
tet. Det ar for att det manliga konet &r norm som
det ser ut som om mén inte finns.

Kapitel 4 Glappet, handlar om underord-
ningsmekanismen av gérandet “trots att”. Kvin-
nor ar poliser trots att de ar kvinnor. Glappet ver-
kar i upprittandet av motstridiga fenomen, i
motsigelser och ambivalens. Det handlar om att
dolja nigot — kvinnlighet — som ddrmed samti-
digt ocksa gores betydelsefullt. Och ansvaret

harfor lagges pa kvinnorna och till kvinnokrop-
pen.

Kapitel 5 Formande handlar om gérande av
kvinnlighet, i bemérkelsen uppréttande av vad
det ér i kvinnligheten som gor att kvinnor inte
kan bli riktiga poliser. Bestdimningen av kvinnor
som en “sirskild resurs”, bekraftar att de inte dr
”riktiga” poliser. Kvinnor formas som omhén-
dertagande men inte som valdsutévande

Kapitel 6 Sexualisering, den sista underord-
ningsmekanismen, verkar i att kvinnor forvig-
ras subjektsstatus och betraktas med den manli-
gablicken

Kapitel 7, till sist, Kvinnokropp, forstdelse och
ansvar ar en uppsummering av bokens innehall.
De paradoxer, den ambivalens och den motsé-
gelsefullhet nér det géller kvinnliga poliser som
har lyfts fram genom hela analysen dr ett uttryck,
hivdar hon, for en krock mellan kénsmakt och
ordningsmakt; kvinnliga poliser 4r underordna-
de som kvinnor samtidigt som de som poliser
ska vara Gverordnade. Dérav allt ’styrande och
stillande” med kvinnliga poliser.

Utgéngspunkter for min kritik

Som utgingspunkt for min kritik, bade for vad
jag kommer att ta upp men ocksa for Aur jag gor
det ligger foljande virdering av avhandlingen.

Detta r ingen liten eller latt avhandling, som
man vid forsta intrycket kanske kan tro — och
som jag sjilv trodde da jag fick den i mina han-
der. Antalet sidor (111 sidor exklusive summary
och litteraturlistor), tema och tematisering gav
mig ett intryck av att det skulle bli en latt match.
Det visade sig tvirtom vara ett stort, imponeran-
de och 6vertygande arbete.

Det ér ett stort arbete i bemérkelsen att det vi
tar for givet nér det géller vad kon ar, hér detal-
jerat dissekeras och loses upp. Cecilia Ase fir
oss att se inte bara att det gores men ocks hur.
Denna grundliga genomgang av “detaljernas”
roll i gérandet av kon, visar hur vetenskap kan
bedrivas och vad slags kunskap vi dé kan fa.
Mendetillustrerar ocksa hur viktigt just det kon-
kreta, materiella och dess textliga uttryck ar att
undersoka och belysa om vi vill forstd domi-
nans- och underordningsprocesser.



Litteraturgranskningar 85

Det ar ett imponerande arbete i det avseendet
att det 4r sd noggrant och konsekvent genomfort.
Hir rader ingen tvekan och ingen tid spilles pa
ursikter, kansken etc. Ase har tagit en position—
som 4r langtifrin traditionell, sirskilt skulle jag
tro innanfor statvetenskaplig forskning —- och
den stir hon for och foljer konsekvent med syfte
attlata angreppssittets resultat Gvertyga oss. Det
ar synnerligen imponerande for en forskare pa
doktorsgradsniva och visar pa en sakerhet av
séllsynt slag.

Det ar ett Gvertygande arbete for att hon forut-
om att vara s noggrann och konsekvent, visar
prov pé en reflekterande férméaga. Hennes reso-
nemang &r kunniga och genomtinkta och matta-
de med innehall. Det marks att hon forstar vad
hon skriver om, fastdn detta - det naturliga som
vi tar for givet— visar sig vara mycket mer svér-
forstaeligt 4n vad vi kanske hade ténkt oss vid
blotta anblicken. Hon borrar med andra ord
djupt och hennes sitt att argumentera Gvertygar.

Det ar salunda en i flera avseende rik avhand-
ling med meningar mittade med innebdrder.
Det dr en kompakt text som darfor ar langt ifran
l4ttlast men som a andra sidan ger utdelning, nar
man laser om meningar och avsnitt flera ganger.

Som det stora, imponerande och évertygande
arbete det 4r, kan vi forvinta att det far betydelse
i forskningen och forstielsen av kon framéver.
Det kan komma att anvindas bdde metodolo-
giskt — s8 hir kan vi g8 fram nér vi vill studera
hur kdn gores— och teoretiskt.

Det &r mot denna bakgrund jag utformat min
kritik och opposition. Avhandlingens betydelse
men ocks4 dess perfektion har gjort att jag tyckt
det var viktigt att skdrskida den kritiskt men det
har ocksa gjort det till ett krivande arbete — hir
ir inga uppenbara fel och brister i traditionell
mening, inget man som opponent latt kan kasta
sig Over. Men det &r just arbetet “’slutna fulldnd-
het” som hos mig provocerat fram grundléggan-
de fragor om angreppssitt, forstaelser och syfte
med kunskapsproduktion. Avhandlingen har
tvingat mig att tinka efter — vilket jag naturligt-
vis dr tacksam Gver — och det séger i sig ocksa
ndgot viktigt om en annan effekt av ett arbete av
detta slag. Det provocerar helt enkelt fram mot-
stand och tvingar fram frdgor och stallningsta-
ganden. Det dren del av dessa mer grundldggan-

de kunskapsteoretiska tankar, som alltsd av-
handlingen kan ge upphov till som jag hér vill ta
upp till diskussion.

De fragor och teman jag 6nskar ta upp gruppe-
rar sig runt tva infallsvinklar.

Fér det forsta, en diskussion pa Cecilia Ases
premisser — dvs den typ av invandningar och
synpunkter som kan resas om vi accepterar eller
tar Ases angreppssitt som utgéngspunkt. For det
andra, ett ifragasattande eller diskussion av per-
spektivet som sddant.

En diskussion pa hennes premisser

Nir Cecilia Ase tolkar innebérden av utsagor,
anvinder hon kvinnoforskningens forstaelser
som en typ av sanningar som hon beldgger em-
piriskt och som i sin tur d4 understddjer teorin.
Detta galler t ex teorin om den manliga blicken.
Begreppen gores harmed till doxa, menar jag.
De kanoniseras istéllet for att undersokas, speci-
ficeras eller ifrdgasittas, Detta blir f6r mig pro-
blematiskt da vi med flera av dessa begrepp och
perspektiv haft mer kunskapspolitiska 4n teore-
tiska avsikter. Begreppen uttrycker en 6nskan
om att vi skulle fokusera pa och se nigot nytt.
Lat mig ge tre exempel

”Bedémningen av hur hon framstér &r dock
inte hennes egen. Det avgdrs av en betraktande
man. Kvinnan dr ansvarig for mannens uppfatt-
ning om henne sjalv. Hennes egen blick faller
inget avgorande” (s 7). Leder inte detta till en
forenklad analys som snarare stdnger &n Gppnar
for vidare utforskning? Dessutom ar det vl just
mekanismen att f& den underordnade gruppen
att std for kontrollen och underordningen avdem
sjdlva som kannetecknar grundlaggande domi-
nans- och underordningsmekanismer? Frigga
Haugs arbete som Ase bygger pé visar just hur
sexualiseringen av kvinnokroppen uppritthalles
av kvinnokollektivet. Ar den manliga blicken ett
fruktbart analysredskap? Isafall, pa vilken ana-
lysniva?

”Kvinnors kroppar och utseende ir sjilva
centrum for kvinnlighetens regelverk” (s 7). Det
ar en vacker och tankevickande formulering
men likavil nagot som kanske borde specifice-
ras och ifrigasittas. Lacquers arbete som Ase
senare refererar till visar att kvinnlighetens re-
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gelverk fore upplysningstiden och det moderna,
hade sitt séte 1 det sociala kénet och ¢j det biolo-
giska konet. Kroppen betraktades som lik (dvs
det var en manskropp som kvinnan avvek ifrdn
men hon ansdgs ej ha en annan kropp eller ett
annat kon eller sexualitet). Det 4r forst i och med
liberalismen da kvinnor tillerkinnes individsta-
tus och kvinnan betraktas som principiellt soci-
alt lik mannen (mannen 4r normen) som krop-
pen ges betydelse som olik. Att ojamlikhet be-
star kan nu nér vi tillerkénts social likhet legiti-
meras med biologisk olikhet. Ases pastiende
géller med andra ord bara for en viss tidsperiod.
Dirfor borde det ha formulerats som en friga for
vidare utforskning istéllet for som ett pastaende.

”...inte kan bli bekriftade som kvinnliga sub-
jekt av att vara poliser. Att vara ordningspoliser
gor dem inte kvinnliga — utan tvértom” (s 70).
Hir tycks Ase utgd ifrdn att kvinnliga subjekt
Onskar bekriftelse som kon. Idag talas det
mycket om att de yngre generationerna ser pa sig
frimst som individer, ej k6n. Jag séger inte att
deras subjektivitet inte ar kénad, vilket den na-
turligtvis dr om 4n pé ett annat sitt 4n vad som
géller for tidigare generationer kvinnor. Jag sa-
gerbaraatt detinte behGver vara en ambition hos
unga kvinnor av idag att fa sin konsidentitet be-
krafiad just hir eller i detta avseende. Kanske
vill de just vara poliser for att fa bekriftat eller
leva ut andra sidor?

Ivern att bekrifta teoretiska utsagor framstér
ibland som nagot tendensits och omotiverad.
T ex pa s 64-65, dar skratta med (kvinnliga poli-
ser) gores om till att skratta at, dvs gladje for-
vandlas till atloje utan att materialet ger underlag
harfor.

Lat oss si—tills vidare—amna begreppen och
analysredskapen och se pa fragor rérande huru-
vida de teoretiska forstielserna passar for metod
och material. Passar handen i handsken ?

Materialet utgdres av textutsagor — traditio-
nellt statvetenskapligt matenal, sages det. Att
arbeta med text inbjuder till textanalytiska meto-
der av olika slag och till reflektioner vad man
kan sdga ndgot om utifrdn texterna. Som sam-
hillsvetare infinner sig ocksa frigan om texter
kan sidga nagot mer 4n om kulturella forestall-
ningar och diskurser. Kan vi utifran textanalyser
av olika slag sidga nagot om huruvida de efterle-

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

For mig framstar det som om Cecilia Ase inte
bara 6nskar belysa textnivan men vill fa in ma-
terialiteten, dvs att texterna ocksa har ett liv, att
de leves och efterleves. Och det 4r klart att rent
logiskt maste de ju ocksd ha en viss materiell
forankring. Hade diskurserna ingen betydelse,
sa fanns de ju ej. Men vilken betydelse de har i
det levda livet kan vi ¢j utldsa enbart och ibland
inte ens alls utifrdn texterna. En diskussion hér-
av och salunda vilket vérde hennes texter och
textanalys har for en forstielse av kvinnounder-
ordning inom polisen, saknas i avhandlingen.

Vidare, Cecilia Ase infor begreppet kon som
levd kategon och framhaller det som en central
utgangspunkt i hennes forstaelse av kon. Borde
inte denna utgingspunkt resulterat i en utforsk-
ning av hur texterna leves? Kanske gores unifor-
men med andra inneborder &n det texterna ger
uttryck for? Och vad skulle isafall spanningen
mellan text och levd text ha kunnat séga oss om
hur kon gores? For mig framstér det som det ar
en spanning mellan teoretisk utgangspunkt och
material och metod. En spanning som borde ha
diskuterats i avhandlingen.

En diskussion av perspektivet som
sadant

Cecilia Ase siger att hennes syfte inte ir att stu-
dera orsaker eller dndring, dvs inte fordndring i
“hur” det gores eller varfor. Darfor bestimmes
¢j heller vem som séger vad eller nér det sages.
Detta innebir att texternas band till tid, relatio-
ner, institutioner, mm klippes av. De stilles fritt,
pa egna ben. Lokaliteten inte bara avsiges, den
osynliggores ocksé. Och detta ger materialet och
analysresultaten en generaliserande karaktir,
som hon i och for sig franséger sig syftet med
men som jag menar foljer med just det angrepps-
sétt hon valt. Detta blir for mig till dels en para-
dox; hur kén gores studeras detaljerat samtidigt
som den historiska kontexten osynliggéres. Det-
ta leder, menar jag, till bl a féljande.

For det forsta, hur kon gores essentialiseras
istéllet for att det kontextualiseras historiskt och
relationellt. For det andra, vacker det fragor om
huruvida man kan studera hur” okontextuellt,
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utan att hamna i ren textanalys. Vill man veta
nagot om den sociala inneborden, s maste vil
relationer, institutioner och levd erfarenhet tas in
i analysen? Inneborden av hur blir en annan om
vi lamnar det rent textliga. Jag vill inte past3 att
nagot perspektiv ar riktigare eller att perspekti-
ven utesluter varandra men jag saknar en diskus-
sion av de kunskapsméssiga konsekvenserna av
det perspektiv Ase valt.

Attviljakontinuitet som perspektivistallet for
dndring, som Ase hir gjort ger en viss typ av
bild. Min fraga dr om inte samma material kunde
ha analyserats utifrdn andring och d4 atminstone
delvis gett en annan bild? Kvinnors uniform och
roll i polisen ar under konstant dndring dven om
Ase underkommunicerar, tycker jag, andringar-
na genom att beskriva hur de gir i kontinuitetens
riktning (bekriftande och uppritthdllande av
kvinnounderordning). Men man kunde vil med
samma material givit en bild av det kvinnliga
konet som det farliga konet och som en revolu-
tionerande kraft (kvinnliga poliser medfor ett
synliggorande och dirmed ifrigasattande av
(kons-)nermer, bl a tack vare s k jamstélldhets-
ideologi). Jag saknar att relativiteten av den bild
som hir producerats inte tematiseras. Det skulle
inte gora den inte mindre viktig. Utan relativise-
ring blir den dock sérbar, da en framstallning av
det somden enda bilden provocerar fram motbe-
vis. Det ar en fruktbar bild men inte den enda!

Att vilja kontinuitet och upprétthallande per-
spektivet ndr text tolkas innebir vidare indirekt
en reproduktion av kvinnan som objekt och of-
fer. Vill man beskriva kvinnor som subjekt inte
bara i egen underordning men ocksa i revolt har-
emot, si hade det krivt ett annat angreppssatt
som synliggjorde t ex just kampen om defini-
tionsmakten. Och det hade givit en annan bild av
sdval kvinnor inom polisen som dominans- och
underordningsprocesser inom polisen, tror jag.
Det &r en brist att detta objekt och offer perspek-
tiv inte problematiseras och diskuteras.

Till sist. Detta 4r en framstillning dir allt
hanger ihop och later sig forklaras enligt det per-
spektiv Ase utgatt ifrdn. Har finns inga span-
ningar, Ase verkar ha svar p4 allt, det ar inget
hon undrar 6ver eller ej kan svara pa. Det 4r i det
avseendet en sluten—om &n imponerande vack-
er och genomténkt — framstallning — som hir

Statsvetenskaplig Tidskrift 2000, &rg 103 nr 1

presenteras. Som sadan stanger den dock mer dn
den 6ppnar for vidare utforskning och nya fra-
gor. Om man inte som jag later sig fruktbart pro-
voceras av just detta; Ase inbjuder till motfore-
stillningar genom att ej Sppna for dem.

Det jag hér har tagit upp handlar om stora kun-
skapsteoretiska och kunskapspolitiska fragor.
Det ar det hennes avhandling inbjuder till. Min
kritik har skall sdlunda forstas dven som ett ut-
tryck for en uppskattning av den stora intellektu-
ella insats som hennes avhandling utgér. Den ar
en vital injektion som kommer att skapa debatt
och oro i olika lager, det &r jag 6vertygad om.
Men det &r val det vi vill, att det ska fa nagra
konsekvenser och ldmna négra spar. Och det
kommer hennes arbeta att géra.

Karin Widerberg

PETER SELF: Rolling Back the Market. Eco-
nomic Dogma and Political Choice. Lon-
don; MacMillan Press 2000.

Dagens politiska och samhéllsvetenskapliga de-
batt handlar allt oftare om vad en globaliserad
ekonomi betyder for villkoren och mdjligheter-
na for nationellt politiskt beslutsfattande. Debat-
ten handlar dels om den faktiska inneborden och
utbredningen av fenomenet globalisering, dels
om denna globalisering har en gynnsam eller
ogynnsam inverkan pa samhillet. Ljusa fram-
tidsscenarier stills mot hotbilder, vilket grundas
1 olika synsitt pd forhdllandet mellan vilfard,
demokrati och marknadsekonomi. Detta forhal-
lande ses av vissa debattorer som ett mote mel-
lan skilda virdesystem, dir den demokratiska
sfarens betoning pa allménintresse, jimlikhet,
och solidaritet, stills gentemot effektivitet,
vinstmaximenng och egenintresse i den ekono-
miska sfaren (jfr Ingelstam 1999:107). Rolling
Back the Market. Economic Dogma and Politi-
cal Choice av Peter Self (1919-1999), utkom-
men kort fore forfattarens bortgang, kan ses som
ytterligare ett inldgg i denna debatt.

Peter Self var professor i Public Administra-
tion pa London School of Economics and Poli-
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tical Science 1963-82. Efter pensioneringen
dérifrdn var han Visiting Fellow vid Australian
National University i Canberra till sin bortgang.
Ett av Selfs tidiga forskningsteman och dmnet i
hans genomslagsbok Cities in Flood (1957) var
stadsplanering, sa aven i Planning the Urban
Region (1982). Bredare fragor om offentlig for-
valtning var direfter ett huvudtema hos Peter
Self; han skapade utbildningar i “Public Admi-
nistration” och “Urban and Regional Planning
Studies” vid LSE som fortfarande ar livaktiga
(Jones 1999). Bland hans vetenskapliga produk-
tion pa detta omride &terfinns bocker som t ex
Administrative Theories and Politics (1972) dar
Self diskuterar administrativa dilemman och te-
oretiska fundament bakom olika sorters forvalt-
ningssystem. Under 1970-talet och framat blev
Selfs forskning alltmer inriktad pa forhallandet
mellan social vilfard och den fria marknadens
krav, vilket diskuteras i béckerna Political The-
ories of Modern Government (1985) och Go-
vernment by the Market (1993). Ett centralt
dmne for Self var de utmaningar den offentliga
férvaltningen moter i tider av privatiserings- och
effektiviseringsskrav. Han menade att vissa
samtida administrativa doktriner gick sa langt i
sin effektiviseringsiver att de inte Gverensstim-
de med sunda marknadsidéer, och han forsvara-
de virdet av begreppet “public interest” som en
utgangspunkt for politiker och forvaltning (Self
1995).

|

Rolling Back the Market ror sig runt sambanden
mellan grundldggande neoklassisk nationaleko-
nomisk teori, marknadssystemet i praktiken,
och populérvetenskapliga ekonomiska dogmer.
Peter Self betonar att boken inte handlar om na-
tionalekonomisk teori i sig, utan om den inver-
kan vissa ekonomiska dogmer har pa synen pa
politikens mojligheter i dagens visterldndska
samhille. Detta breda och Gvergripande an-
greppssitt utgor bade bokens svaghet och dess
styrka; kopplingen mellan teori, dogmer och
praktisk politik lyfts fortjanstfullt fram, medan
stringensen i analysen av de olika kategorierna
forsvagas.

De ekonomiska dogmer Self kritiserar be-
skrivs som forenklade, till och med forvriangda,
handlingsorienterade bilder av verkligheten, ba-
serade pa neoklassisk nationalekonomisk teori.
Exempel pa en ekonomisk dogm &r tron att val-
fardsfunktioner bor underordnas marknadens
krav, vilket enligt Self ar en orimlighet dé de so-
ciala och politiska sfarerna fungerar och bor fun-
gera i enlighet med andra vérden &n den ekono-
miska sfiaren gor. Ett annat exempel aratt tillvaxt
kan liknas vid en flod dir varje droppe 4r lika
mycket vard, vilket skulle betyda att all tillvéaxt
ar bra oavsett hur den har tillkommit eller vad
den bestar av. Dogmer som dessa leder till vad
Self kallar en ethics of consumerism” och har
anvints som grund for vélfardsstatens nedmon-
tering. Man kan dock fréga sig om inte den prak-
tiska politiken alltid kréver att teorier forenklas
forattbli anviandbara. Ar det inte substansen i de
teorier och dogmer som Peter Selfkritiserar som
ir hans huvudfiende snarare an det faktum att
forenklingar av teoribyggen anvinds for att for-
mulera och motivera den forda politiken?

Vidare menar Self att dagens visterlandska
marknadssystem inte 4r s& ekonomiskt effektivt
som det ofta hivdas, eftersom det ur ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv har kostsamma bi-
effekter. Self skriver att han 4r 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 viélfirdsstat, framfor allt i de anglosaxiska
linderna. Selfs resonemang och vérderingar gar
i linje med flera andra samtida samhills- och
globaliseringsdebattérer, t.ex. med den inflytel-
serike franske sociologen Pierre Bourdieus tan-
kar (dven om inga referenser till Bourdieu ater-
finns i boken). Det Self kallar dogmer bendmner
Bourdieu doxa; en doxosof 4r foljaktligen en
person som “uttrycker politiska problem i sam-
ma ordalag som affarsmén, politiker eller poli-
tiska journalister brukar géra” genom anvin-
dandetav "begrepp eller teser med hjéilp av vilka
man diskuterar, men-om vilka man inte alls dis-
kuterar” (Bourdieu 1998:23). Det &r enligt
Bourdieu nédvindigt att forsvara sig mot sadan
doxa “genom att analysera den och forsoka for-
std de mekanismer som pé en ging skapar och
genomdriver den [...] man bor ocksé argumen-
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tera emot denna doxa utifrén empiriska fakta”

(Bourdieu 1998:47). Detta for oss ¢ver till hur
Self beldgger sina teser rent empiriskt. P4 grund
av bokens vittomfattande tema &r empirian-
viandningen nistan med nddvindighet proble-
matisk. I enrecension menar Richard N. Cooper
att Selfs empiriska bélagg ar svaga eftersom han
selektivt lyfter fram exempel frin USA, Austra-
lien och Storbritannien som visar pa baksidorna
med privatiseringar, och stiller dem mot sldende
positiva exempel fran bland annat Tyskland, Ja-
pan och Sverige. Cooper menar vidare att ute-
lamnandet av t ex det franska exemplet &r pro-
blematiskt eftersom den franska regeringen, at-
minstone i retoriken, framhédver ménga av Selfs
foreslagna atgarder, som t.ex. stdd till sméska-
ligt jordbruk (Cooper 2000). Self gér det foljakt-
ligen latt for sig genom att vélja empiriska ex-
empel som stodjer hans argumentation, vilket
naturligtvis forsvagar analysens trovardighet.

[
Kritiken av neoklassisk nationalekonomisk teo-
ridrettav Rolling Back the Markets barande ele-
ment. Kritiken som framfors &r dock inte ny,
utan snarare mycket vilbekant. De problem Self
framhéller med detta teoribygge ar dess anta-
ganden om rationalitet, perfekt konkurrens, full-
standig information och allmén jamvikt, vilka
han menar 4r alltfor verklighetsfrimmande for
att vara godtagbara ens som teoretiska antagan-
den. Vidare framhaéller Self franvaron av icke-
kvantifierbara variabler, bortseendet ifran soci-
ologiska och institutionella faktorer som péaver-
kar aktéremas preferenser och ekonomiska be-
teende, samt frénvaron av fordelningsaspekter
som sérskilt problematiskt. Han kritiserar ocksé
antagandet att den makroekonomiska nivéan fun-
gerar likadant som mikronivan. En viktig del av
Selfs kritik av neoklassisk teori r att den avvi-
ker fran den klassiska ekonomiska teoribild-
ningen, framfor allt vad giller vikten av det so-
ciala kittet i samhallet. Poangen med Selfs reso-
nemang ar dock inte att vi helt skall géra oss av
med neoklassiska ekonomiska modeller, efter-
som de kan ge vissa insikter om verkliga forhal-
" landen. Huvudproblemet enligt Self 4r, s& som
vi tidigare namnt, att teorin anvénds preskrip-

tivt, det vill sdga gors till ekonomiska dogmer,
dven om detta inte varit avsikten hos teorins
upphovsmin, En teori som skall ses som en ide-
altypskonstruktion behandlas siledes som en
socialt och etiskt onskvird foreskrift av inflytel-
serika aktorer. Man kan med annan terminologi
sdga att problemet dr att heuristisk teori anvinds
som om den vore realistisk teori (vilketi och for
sig inte dr ovanligt). Teorins formella logiska
konstruktion kan tyckas intellektuellt tilltalan-
de, och det kan enligt Peter Self vara svart for
icke-ekonomer att uppfatta de underliggande
vérderingar som inte dr explicit uttryckta.

Vi staller oss frigande till varfor Self inte mer
ingdende lyfter fram den forskning som uppen-
barligen ligger mer i linje med hans egna ut-
gangspunkter. Ekonomiska skolbildningar som
t.ex. keynesiansk teori om valfardsstaten och
tredje vdgen-idéerna hade kunnat lyflas fram
mer som kontrast till den neoliberala skola Self
kritiserar. Han malar upp en mérk framtid for
Storbritanniens tredje vagen-politik; [i]ncrea-
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
overthe soft element—the search for new means
of social integration” (Self2000:180-1). Self ser
s.k. “social economics” som inkluderar vil-
fardstest och fordelningsaspekter i forskningen
som en lovande utveckling, men papekar att det
kanske &r Gverdrivet optimistiskt att tro att na-
gon ny form av socioekonomisk teori skulle
kunna inkorporera hittills utlamnade faktorer i
ett allmént ramverk. Anda menar Self att 16s-
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 allménna intersubjektivitetskrav ar givet-
vis inte svart for oss att sympatisera med.
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Selfs utgangspunkt for diskussionen om tillstan-
det i forvaltningen av vilfdrdsstaten &r att alla
manniskor har vissa grundliggande behov (vil-
ket inte ter sig sirskilt kontroversiellt). Proble-
met hos bade neoklassiska ekonomer och vil-
fardsekonomer 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” (Self 2000:82-83). Behov 4r dock inte en-
bart subjektiva utan ett biologiskt och psykolo-
giskt faktum som &r reellt mojligt att méta. Har
refererar Selftill Maslows behovstrappa som le-
der fran basala biologiska behov till "hogre” be-
hov som t ex sjalvforverkligande. Self medger
att synen pa behov, till viss man dven biologiska
behov, ir kulturellt varierande, men trots detta
borde basala behov ges social prioritet pa grund
av deras fundamentala betydelse for individen.
Self papekar att ett valfardssystem helt igenom
baserat pd behov lamnar lite utrymme at indivi-
dernas valmgjligheter. Han betonar dock att det
1 dagens visterlindska samhille ar behovskrite-
riet, inte preferenskriteriet, som &r negligerat.
Denna diskussion av behov kontra preferenser
ter sig i vara 6gon nagot ofruktbar. Mer intres-
sant och fruktbar blir framstiallningen nir Self
kommer in pd konkreta frigor om den offentliga
férvaltningens konkreta roll. Self betonar att de
grundliggande behoven i forsta hand bor till-
fredstallas 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
for sig inte mota individens preferenser-sa pre-
cist som marknaden men har istéllet en potential
att varamer effektiv, jamlik samt ge en kdnslaav
kollektiv trygghet och 6msesidig samverkan.
Offentliga atgarder ar dock till sin natur ofta mer
komplexa och 1angsiktiga och framstar darmed
inte som effektiva i marknadsmassiga termer.
Att fordndra grundskolan med syfte att fa fler
ungdomar att ga vidare till universitetsstudierar
t.ex. en atgird som visar om den dr lyckad forst
efter manga ar.

Self skisserar en pessimistisk bild av dagens
vésterlandska vilfardssamhalle och menar att
det framforallt i de anglosaxiska linderna finns
”a declining sense of social responsibility for the
general welfare of society and for its future”
(Self 2000:89). En situation karaktariserad av
budgetunderskott, hdg arbetsloshet, ekonomisk
osikerhet och 6kade ojamlikheter anvands som
en forevindning for att skira ner pa de offentliga
utgifterna. Som motivering fungerar den ekono-
miska dogm som séger att den offentliga sektorn
har blivit for stor, bade personal-, funktions- och
kostnadsmassigt. Enligt denna dogm innebér
den politiska processen 1 sig en forvridning av
individuella intressen och att offentlig sektor ar
mindre effektiv: dels kostnadsmassigt, dels kon-
sumentprecisionsmassigt. Enligt Self har det i
de anglosaxiska landerna skett dramatiska for-
andringar som paverkat forvaltningens organi-
sation, funktion och status under de senaste tju-
go aren. Dessa fordndringar kan ses som en re-
aktion pa den starka position som vésterldndska
byrakratier utvecklat, dels genom sin personella
och resursmissiga storlek, dels genom en orga-
nisationmed viss anstillningstrygghet som i kri-
tikernas 6gon framstar som trogrorlig. Losning-
en dr en mindre offentlig sektor, och att den
kvarvarande delen bedrivs i mer marknadsmas-
siga termer. Self menar att detta synsétt visar pa
en oforstaelse gentemot vissa grundlidggande
aspekter av ett demokratiskt vilfirdssamhalle
och att det uttrycker ett forakt gentemot arbeten
i offentlig sektor. Aven om granskning och ut-
veckling av den offentliga sektorn dr nédvén-
digt, 4r idéema om privatisering snarare ett ide-
ologiskt korstag som forstér kompetensen och
integriteten i forvaltningen vilket enligt Self un-
derminerar den demokratiska kapaciteten 1 sam-
héllet. Fragan ar dock om inte Selfs egen bild av
den offentliga forvaltningen &r en idealisering
av en organisation i behov av formyelse.

Samtidigt 4r det ndr Peter Self rent konkret be-
skriver och analyserar hur den offentliga forvalt-
ningen forandrats som han 4r i sitt esse. Han be-
skriverett scenario med drastiska nedskdmingar
av antalet anstillda, dir den personal som &r
kvar har fatt kdnna av en minskad anstallnings-
trygghet. Decentraliserad ledning har bidragit
till storre frihet for lokala chefer att besluta om



Litteraturgranskningar 91

sadant som tillsittningar, l6nesitming och per-
sonalutveckling. Self menar dven att man kan se
en “politisering” av forvaltningen genom att
man snarare dn att fylla centrala funktioner med
interna experter anstiller utomstaende (ofta af-
farsmén) eller anlitar konsultbyraer. Detta har
lett till att tjansternin i dagens ldge allt mer blir
bedémda utifran sina politiska stillningstagan-
den och sin anpassningsformaga snarare &n sitt
byrakratiska kunnande och sin integritet. Self
menar att detta leder till “can-do” tjansteméin
”dedicated to quick implementation as measu-
red by superficial targets” (Self2000:105). Den-
na instillning har inte minst framkallats genom
anvindandet av ekonomiska incitament som in-
dividuell lonesattning eller korttidskontrakt.
Self papekar att den nodvandiga kommunika-
tionslanken mellan forvaltning och politiker for-
svinner nir offentlig verksamhet liggs pa ent-
reprenad. Utforaren, det vill séga det kontrakte-
rade bolaget, patalar knappast missforhallanden
till bestallaren. Self stiller sig ocksé kritisk till att
anlita privata konsulter for att utvirdera offent-
lig verksamhet och han menar att "to take policy
advice, sometimes an external option can be us-
eful, but market consultants are not specialist in
complex issues of the public interest” (Self
2000:115). Att hantera olika intressegrupper
opartiskt och att tillimpa lagar lika for alla ar
“long strived for, essential features of modem,
democratic administration, which have no pa-
rallell within business because they relate to the
special legal status and powers of government”
(Self2000:107). Detta administrativa ideal hari
och for sig aldrig blivit helt igenom forverkligat
och det kommer alltid att existera en spanning
mellan starka politikers 6nskningar och princi-
perna for en réttvis forvaltning. Det intressanta i
denna kritik ar att den forutsatter att det finns en
specifik etik for den offentliga verksamheten.
Det grundlaggande dilemma som foljer ur reso-
nemangent ovan blir sdledes hur den offentliga
forvaltningen skall kunna forandras och utveck-
las i samklang med den offentliga etikens prin-
ciper. Diskussionen pdminner till stor del om
Lennart Lundquists resonemang i Demokratins
vaktare (1998) dir de offentliganstilldas roll
och ansvar i samhéllet diskuteras. Lundgquist pa-
pekar att forvaltningens centrala position kan ut-

gora béde ett hot och en mojlighet fér demokra-
tin. Hans tes &r att det bésta sittet att tillvarata
forvaltningens och &mbetsméannens potential 4r
att erkdnna deras funktion som “demokratins
viktare”. Han menar att denna funktion har un-
derminerats av den utveckling som Self mer
konkret beskriver. Lundquist kallar den bakom-
liggande ideologin for ekoenomism. En intres-
sant parallell mellan Self och Lundquist &r att
bada betonar vikten av att erkdnna de offentli-
ganstilldas specifika kunnande och betydelse.

\Y

Resonemanget om vilfirdsstatens forvaltning
kan, enligt Self, inte forstds utan att paverkan
fran en alltmer globaliserad ekonomi tas med i
analysen. Rolling Back the Market innehéller
darfor ocksa en diskussion om den globala eko-
nomins dynamik. Helt i linje med det tidigare
resonemanget om valfirdsstaten menar Self att
en global marknad dir ett fital multinationella
foretag dominerar pa vissa omréden, undermi-
nerar nationell och lokal demokrati, eftersom ut-
rymmet for politiskt agerande ar litet och kort-
siktig ekonomisk spekulation premieras. Trots
detta menar Self, ndgot motségelsefullt, att den
globala ekonomin &r ett resultat av politiska val
och att politiker siledes inte ar helt och héllet i
hidnderna pa odefinierbara globala marknads-
krafter. Politikernas manéverutrymme ar betyd-
ligt mindre begransat 4n vad manga i globalise-
ringsdebatten vill 14ta paskina. Detta kan jamfo-
ras med de kidnda globaliseringsdebattorerna
Paul Hirst och Grahame Thompson som havdar
att talet om en global ekonomi &r verdrivet ef-
tersom den nationella ekonomiska basen och
regionala handelsblock ar 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 stirker sdledes Selfs resonemang om att det
finns utrymme for politiskt agerande. Liknande
pastaenden hittar vi hos Bourdieu (1998:116)
som menar att otrygghet i till exempel anstall-
ningsforhallanden “inte 4r ett resultat av ndgon
ekonomisk ddesbestidmdhet styrd av globalise-
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ringen’, utan av en politisk vilja”. 1 den svenska
debatten finner vi sadana tankar hos bl a Johan
Ehrenberg i Globaliseringsmyten (1998) dar
han beskriver maktloshetssjukan” som spridits
bland de folkvalda.

Denna maktlgshet, vare sig den &r verklig eller
inbillad, 4r ett demokratiskt problem som i hogre
grad borde uppmirksammas. Urban Strandberg
framhaller ’[a]tt den demokratiska statsmaktens
representanter framstéller sig som maktlosa
gentemot omvérlden, inte minst gentemot ano-
nyma och demoniserade marknadskrafter, ar
ingen bra utgangspunkt for en vital demokrati”
(1999:158). Samtidigt menar Strandberg att den
svenska statsmaktens ekonomisk-politiska
handlingskraft till foljd av avregleringen av va-
lutamarknaden minskat till forman for markna-
dens aktorer (1999:159). Det 4r i denna kontext
viktigt att klarldgga vilka aktorer som har mak-
ten att definiera globaliseringens karaktir och
hur dess foljder for politikers handlingskraft ser
ut. Hér hade vi géima sett att Self utvecklat sina
tankar om att globaliseringsdiskursen anvinds
for att legitimera viss politik som den enda mdj-
liga, sérskilt mot bakgrund av den livliga sam-
hallsdebatt som pagéar om globaliseringens for-
och nackdelar. Selfs bok utgér en kontrast gent-
emot de debattorer som hdvdar att politikerna de
facto dr maktlosa infor globala ekonomiska
krafter (t ex Forrester 1998), och gentemot de
somn anser att globaliseringen har genomgéende
positiva effekter for demokrati och vilfird (t ex
Jonung 1999). Self namner de svenska socialde-
mokraternas erfarenheter som ett exempel pa att
regeringar i 1-lander med en vilja att motverka
baksidorna av en global ekonomi misslyckats.
Liksom pa det nationella planet visar Self har
fortjanstfullt pa spanningen mellan den kortsik-
tiga tidshorisonten i den ekonomiska sfaren
jaAmfort med det langre tidsperspektivetiden po-
litiska sfaren.

Det mest fundamentala problemet &r, enligt
Self, bristen pa politiskt ansvar pa det internatio-
nella planet. Eftersom internationella organ har
mycket liten forméaga att pdverka internationella
forhallanden s& maste fokus for politiskt ageran-
de vara att stirka de enskilda staternas hand-
lingskapacitet. Istdllet for att konkurrera om
vem som har det mest attraktiva foretagsklima-

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). 1 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
miljororelsen, tankar om hallbar utveckling, och
feministiska strémningar som lovande visioner
for framtiden. Han menar att dven om dessa vi-
sioner i dagslaget ar orealistiska och svérge-
nomforbara har de ett virde eftersom de visar pa
baksidorna av dagens system, och ger riktlinjer
for en framtida utveckling; “guidelines for chal-
lenging the pragmatism and complacency of
conventional political and economic beliefs”
(Self2000:188). Han papekar emellertid svarig-
heterna att definiera och skilja pa ekonomisk
tillvaxt och genuint héllbar utveckling, Négra
konkreta handlingsétgarder foreslas pa det inter-
nationella planet, t ex ett internationellt avtal
mot skatteparadis och en sa kallad Tobin-skatt
pa internationella finansiella transaktioner. Dis-
kussionen av de konkreta handlingsstrategierna
blir dock lidande av det breda och Gvergripande
angreppsséttet, och de atgdrder som rekommen-
deras framstér som alltfor naiva. Boken ter sig i
sin helhet mer 6vertygande i analysen av forvalt-
ningen pa det nationella planet 4n gillande fra-
goma pa det internationella planet, &ven om des-
sa plan i praktiken &r ssmmanlénkade.

\%

I Rolling Back the Market malas en bild upp av
ett samhalle som fordndras i fel riktning. For att
leda utvecklingen i en mer dnskvird riktning pe-
kar Peter Self ut vissa konkreta dtgirder. For det
forsta skall den lokala demokratin stirkas och
vilfardsstaten vamas. Vidare skall atgérder vid-
tas for att astadkomma okad mangfald i den
samhilleliga debatten, sa att de vérderingar som
Self kritiserar inte tillats bli allenaradande. Selfs
forslag till 16sningar forefaller emellertid tamli-
gen tama i ljuset av den bild han maélar upp av
dagens samhille. Récker verkligen politiska in-
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satser som Okat partistod for att skapa en livakti-
gare och mer mangfaldig samhéllsdebatt? En
frdga somkan véckas i anslutning till detta &r hos
vem ansvaret for fordndring egentligen ligger.
Self hidvdar att det finns utrymme for politiskt
agerande pa nationell niva trots trycket frin en
global ekonomi. Intressant nog namner han inte
i detta sammanhang tjinstemannen i den for-
valtning som han menar har drabbats specielltav
det fordndrade samhallsklimatet. Dessa tjdnste-
mén borde, 1 enlighet med Selfs resonemang om
forvaltningens unika kunskaper, ha ingaende
kidnnedom om konsekvenserna av den férda po-
litiken pa ett mycket konkret plan. En fruktbar
koppling Self gor &r namligen just den mellan
normativa idéer om vilfird och konkreta for-
valtningsstrukturer. Att tydliggdra och betona
denna koppling ar ett fruktbart sitt att blottlagga
ideologier och virden i till synes admimistrativt
neutrala problem.

Ioch med att kritiken av neoklassisk teori (och
praktik) som fors fram kinns igen frin manga
hall infinner sig ofta en kénsla av att Self slar in
Oppna dorrar. Som vi tidigare papekat anvander
Self sporadiska empiriska exempel fran olika
lander men menar att situationen ar mest allvar-
lig 1 de anglosaxiska ldnderna. Han tar ibland
upp exemplet Sverige som ett slags ideal, ibland
som ett misslyckande, men gor inga mer syste-
matiska jamforelser. Som lasare hade det varit
oOnskvart att kunna virdera hans normativa utsa-
gor i ljuset av empiriska iakttagelser som till-
sammans hade kunnat utmynna i konstruktiv te-
oribildning, Utifran Selfs pastiende att etablera-
de ekonomiska teorier har forenklats och miss-
brukats uppstar aven den klassiska frigan om
vilket ansvar en forskare har for hur hans eller
hennes teorier anvinds. Hur hade Selfs analys
av kopplingen mellan teori och dogmer sett ut
om de teorier som ligger mer i linje med hans
egna virderingar utgjort grunden for dogmerna
och den forda politiken?

Peter Selfs breda analys har saledes bade for-
delar och nackdelar, men sett som en kritik av
den globala ekonomins baksidor och av vissa
negativa drag hos de visterlédndska vilfardssta-
terna, ir Rolling Back the Market en bok som
6vertygar. Den frimsta styrkan 1 Rolling Back
the Market ligger 1 analysen av utvecklingen

inom forvaltningen de senaste decennierna dér
Self ticker in allt fran abstrakta teorier till till-
stdndet for den lokala sophiamtningen. Boken
kan anvindas dels som en lattillgénglig, om 4n
forenklad, introduktion till kritik av neoklassisk
nationalekonomisk teoribildning, dels som en
Oversikt 6ver kritiken av den forda politikeni de
visterlandska valfardsstaterna. Den har ocksa
ett virde i sin problematisering av forhallandet
mellan teoribildning och virderingar, vilka all-
tid maiste uppmirksammas i samhillsveten-
skaplig debatt och forskning.

Magdalena Bexell - Stina Hall
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Davip NAURIN: Det nya styrelseskicket. En
studie av "medialobbying” i det post-korpo-
rativa Sverige (THE NEw SYSTEM OF Go-
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.
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LENA AGEVALL: Hur vdlfird organiseras —
spelar det ndgon 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 administration/services. With-
out a normative approach we have no refernces
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 LUNDSTROM: 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 authordrawson
a mainstream legalistic conception of democ-
racy advocated by several prominent political
scientists, like Herbert Tingsten, AlfRoss, 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
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