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Forskning om forfattningsreformer

1. Statsvetenskaplig forskning kring den nya
grundlagen

Ar 1975 anordnade Statens rad for samhéllsforskning
ett symposium om statsvetenskaplig och statsrattslig
forskning kring den nya grundlagens tillkomst. De nio
foredrag som hélls vid symposiet publicerades sedan i
Statsvetenskaplig Tidskrift 1976 nr 1. Ett program for
statsvetenskaplig forskning kring den nya grundlagen
lanserades av Nils Stjernquist. For den kommande
statsvetenskapliga forskningen sag han tva huvudupp-
gifter, dels forskning om regeringsformens tillkomst,
dels forskning om vad som hant sedan regeringsformen
trétt i kraft, alltsd forskning om den nya grundlagens ef-
fekter, eller betydelse.

Vad gillde regeringsformens tillkomst urskilde
Stjernquist ett tiotal problemomraden som fortjanade
ett nirmare studium:

. Beslutet att tillsdtta forfattningsutredningen,

. Beslutet att helt nyskriva férfattningen,

. Voksenasenkompromissen 1961,

. Kritiken mot forfattningsutredningen,

. Forsta kammarens likvidering,

. Det nya valsystemet,

. Monarkifragan,

. Fri- och rittigheterna,

. Bestammelserna i RF om lagar och andra fdre-
skrifter, samt

10. Massmediernas roll i beslutsprocessen.
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Med denna katalog riktade Stjernquist intresset mot
négra avgdrande beslut i den ldnga process, som genom
ett antal successiva delbeslut fort forfattningsreformen
fram till den RF som nu galler. Genomgéende stallde
han fragan: Vad var det egentligen som hidnde under
dessa avgdrande skeden? Varf6r fick de olika besluten
den utformning de fick? Stjernquist skisserade har allt-
sa ett forskningsprogram som borde kunna attrahera si-
vil statsvetare som historiker.

Femton ar senare kan stora delar av detta forsknings-
program sigas vara genomforda. Av sirskild betydelse
ar ett par nya statsvetenskapliga forskningsrapporter,
namligen Karl-Goran Algotssons Medborgarritien och
regeringsformen (Norstedts 1987) och Bjorn von Sy-
dows Vigen till enkammarriksdagen (Tiden 1989).

I denna artikel skall jag granska dessa tva arbeten.
De har betydande fortjanster. Jag menar emellertid att
de lider av den svagheten att de &r alltfér ensidigt in-
riktade pé en specifikt svensk utveckling. De generali-
serande ambitionerna dr sa gott som obefintliga. Jag
skall darfor ocksa diskutera ett par nyare utlandska ar-
beten med uttalat komparativa syften.

2. Medborgarritten och regeringsformen

Algotssons arbete behandlar de medborgerliga fri- och
rattigheterna samt nagra fragor som ar nara férknippa-
de dirmed: lagradsgranskningen, lagprovningsratten,
och inférandet av folkomrostning i grundlagsfraga. Ski-
len att behandla dessa problemkomplex i ett samman-
hang ar goda. For det forsta kom de att i den faktiskta
beslutsprocessen behandlas tillsammans. I dessa fragor
fick, efter flera utredningar och manga forsok till upp-
gorelser mellan partierna, regeringsformen sin nuva-
rande utformning forst efter 1979 &rs val.

For det andra hor fragorna ocksa sakligt sett sam-
man: de handlar samtliga om balansen, avvigningen
mellan tva barande element i demokratin - folksuvera-
niteten och rittsstaten. Folksuverinitetstanken har ju
uttrycks s i RF att all offentlig makt utgér fran folket,
och riksdagen &r folkets framsta foretradare. Den poli-
tiska makten skall, i enlighet med den i RF inskrivna
parlamentarismen, ytterst ligga hos parlementet. Be-
grinsningar av parlamentets makt bdr d& goras si fa
som majligt. Idén om réttsstaten, a den andra sidan, in-
nebar ju att medborgarna bor ges garantier gentemot
staten for att forhindra att majoriteten kan fortrycka
minoriteten. Lagarna bor styra samhéllet. Sirskilda
regler behdvs for att garantera att parlamentet inte kan
"missbruka” sin stillning. Anhidngarna av folksuverini-
teten genmaler hir rimligtvis att sjilva tanken att parla-
mentet skulle kunna missbruka sin makt endast svar-
ligen later sig forenas med parlamentarismens idé — fo-
restdllningen om risk for maktmissbruk brukar ju
snarare forknippas med idén om maktdelning, om
“checks and balances”.

Det ir ett betydelsefullt &mne som Algotsson be-
handlar. Det giller frigor som ar centrala for den
svenska demokratin. Innan jag narmare granskar hans
arbete ar en kort rekapitulering av beslutsprocessen pa
sin plats.

Forfattningsarbetet pdborjades pa allvar genom att
forfattningsutredningen tillsattes 1954. Dess forslag,
som kom nio ar senare, innebar i detta avseende attien
ny RF skulle bestimmelser om medborgerliga fri- och
rattigheter tas in 1 ett sarskilt kapitel. Dessa fri- och rat-
tigheter skulle kunna begrinsas genom vanlig lagstift-
ning. Utredning var hér enig, och frigan spelade en re-
lativt undanskymd roll. Viktigare var tex frdgorna om
valsystemet, enkammarriksdagen och folkomréstnings-
institutet.

I det arbete som den dérpa tillsatta grundlagbered-
ningen bedrev framkom stora motséttningar mellan
partierna i frigan om fri- och rattigheterna. Folkpartiet
och hégerpartiet ville att en begransning av fri- och rat-
tigheterna endast skulle kunna ske med kvalificerad
majoritet. Socialdemokraterna motsatte sig detta. Inte




heller 6nskade de nagon lagprovningsratt fér domsto-
larna. Eftersom bestimmelserna om fri- och rittighe-
terna hade sin udd riktad mot staten, borde de dess-
utom kompletteras med mer positiva malsattningsstad-
ganden for valfirdsstaten, ansig socialdemokraterna. I
dessa fragor kan centerpartiet sdgas ha intagit en mel-
lanstéllning. Dock naddes 1972 en Gverenskommelse.
Det forslag som grundlagberedningen darigenom kun-
de presentera baserades pa partiernas 'minsta gemen-
samma namnare’.

Flera remissinstanser var emellertid kritiska, och i
debatten havdades ocksé att skyddet for fri- och réttig-
heterna med det aktuella forslag skulle komma att bli
otillrackligt. Nar regeringen aret darpé lade proposition
pa forslaget, holl heller inte enigheten. Oppositionen
lade fram motférslag. I KU niddes den kompromissen
att fragan om fri- och réttigheterna skulle utredas vida-
re.

I den nya “fri- och rattighetsutredningen” naddes
heller ingen enighet. I huvudsak stod socialdemokrater-
na och centern bakom ett forslag som paminde om det
tidigare. Nu tillkom dock villkoren att yttrande-, in-
formations-, forenings-, mdtes- och demonstrationsfri-
heterna inte skulle fa begrinsas mer in nodvindigt, inte
sa langt att de hotade den fria asiktsbildningen och en-
dast under vissa angivna forutsattningar som héansyn till
rikets sdkerhet, privatlivets helgd, forebyggandet och
beivrandet av brott, osv. Moderaterna och folkpartiet
stod daremot fast vid sina gamla krav. Deri offentliga
debatten blev livlig och remisskritiken bitvis skarp.

Vid en partiledardverlaggning 1976 lade centern fram
forslaget om tva lasningar med en karenstid emellan,
alltsa att ett beslut om begransning av fri- och rattig-
heterna skulle kunna uppskjutas en viss tid. Forslaget
aterkom sedan motionsvigen fran centern, sedan rege-
ringen lagt en proposition baserad pa utredningsfor-
slaget. Vid riksdagsbehandlingen vidholl moderaterna
och folkpartiet sina krav pa kvalificerad majoritet, me-
dan socialdemokraterna ansag att frgan om tvé lés-
ningar behdvde utredas ytterligare. De borgerliga parti-
erna var ense om kravet pa obligatorisk lagradsgransk-
ning vid begransning av fri- och rattigheterna och om
tanken att vid grundlagsindring en tredjedel av riks-
dagsledamoterna skulle kunna begira folkomrostning.
[ allt vasentligt gick den socialdemokratiska propositio-
nen igenom.

Efter 1976 ars val tillsattes sa rattighetsskyddsutred-
ningen. Denna kunde 1978 lagga ett enigt forslag, som
aterkom i en proposition fran folkpartiregeringen och
efter 1979 ars val blev den nu géllande grundlagregle-
ringen av fri- och rattigheterna, folkomréstning i grund-
lagsfraga, lagprévning och lagradsgranskning.

Fragan var alltsd politiserad under hela 1970-talet,
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och beslutsprocessen blev komplicerad. med flera ut-
redningar, flera riksdagsbehandlingar och aterkom-
mande forhandlingar mellan partierna. 1 stort sett kin-
netecknades beslutsprocessen av successiva eftergifter
fran socialdemokraternas sida och motsvarande fram-
géngar for de borgerliga partierna.

Fragan om tillkomsten av bestammelserna i RF om de
medborgerliga fri- och rittigheterna utgdr ett intressant
amne som kan studeras ur fler olika infallsvinklar. Al-
gotsson har valt den utgdngspunkten att han vill under-
soka debatten om fri- och rittigheterna. Han vill grans-
ka standpunkter och argument hos de olika debattdelt-
garna. Niar han gor detta, arbetar han med en
kronologisk upplaggning. I boken dgnas grundlagbe-
redningen, fri- och réttighetsutredningen och rattighets-
skyddsutredningen var sitt kapitel, dar olika avsnitt be-
handlar innehallet i utredningsbetinkandet, remissva-
ren, pressdebatten, regeringens proposition, motioner-
na, utskottsbehandlingen och riksdagsdebatten. I varje
kapitel finns sedan tva analyserande avsnitt. I det ena
sammanfattas och jamférs de stdndpunkter och argu-
ment som de olika parterna for fram. I det andra be-
handlas, i det uppsaliensiska PARA-projektets efter-
foljd "nagot om motiven™.

Med den upplédggning han valt ger Algotsson boken
en karaktar av en deskriptiv redovisning av vilka stand-
punkter och argument som f{érdes fram under besluts-
processens olika skeden. Denna redovisning ar utforlig,
och den ger en god bild av hur fragan fordes framat un-
der 1970-1alet.

Utrymmet for analys och syntes har dock blivit be-
griansat. Jag tycker heller inte att avsnitten som sam-
manfattar stindpunkter och argument blivit sérskilt in-
tressanta. Liasaren far vid upprepade tillfillen bekriftat
att de centrala argumenten var foljande. A ena sidan
det borgerliga argumentet att medborgarnas fri- och
rittigheter borde skyddas gentemot mojliga évergrepp
fran statsmakten. Folkpartiet betonade att detta skydd
behdvdes i kristider, medan moderaterna ansag det be-
hovligt ocksi under mer normata forhallanden. A and-
ra sidan det socialdemokratiska argumentet att ett
skydd for fri- och rattigheterna inte borde ges en sddan
utformning att mdjligheterna att genomféra politiska
och sociala reformer forsvarades.

Forfattaren har, forvanansvirt nog, inte sokt utmejs-
la ndgra analysinstrument {or dessa sammanfattande
avsnitt. Uppldggningen framstar darmed som mycket
traditionell, och mojligheterna till mer generella slut-
satser forsvaras.

Intressantare blir, i mitt tycke, avsnitten om hur par-
tiernas agerande kan forklaras. Visserligen ar ocksa har
de teoretiska ambitionerna ldga, och det kidnns som ett
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litet steg tillbaka jamfoért med PARA-projektet. For-
fattaren anger sitt syfte som att “"nagot forklara™, och
han kommer vl inte langre an vad en initierad journa-
list skulle ha gjort. Men han gor flera iakttagelser som
jag tror ir riktiga och betydelsefulla. Och nar han na-
gon géng lamnar debatten och soker sig andra data, tex
fran intervjuer med nagra av de inblandade aktorerna,
blir framstéllningen genast intressantare.

Vari bestar da det statsvetenskapligt vardefulla i att stu-
dera debatten om fri- och rattigheterna? Algotsson stél-
ler inte den fragan i boken. men ldsaren kan ana att det
centrala ar att medborgerliga fri- och rattigheter dr av
avgorande betydelse for demokratin. Stiandigt aktuell
ar avvigningen mellan det rena majoritetsstyret a den
ena sidan och regler om fri- och réttigheter till skydd for
medborgarna, i synnerhet for olika minoriteter, & den
andra. Har finns en héger-vinsterdimension: vilka fri-
och rittigheter skall skrivas in i RF? Och hir finns fra-
gan om regleringen av fri- och rattigheterna behdvs i
det dagliga politiska livet eller frimst som ett skydd i en
akut krissituation.

Algotsson diskuterar inte vilka andra infallsvinklar
som vore tinkbara. Vi kan emellertid aterknyta till de
forskningsuppgifter som Stjernquist skisserade. En
majlighet dr att studera grundlagsreglernas betydelse
for demokratin genom att studera deras faktiska ge-
nomslag. En annan mojlighet vore att slappa lite grand
pa intresset for sjalva sakfragan och i stillet studera be-
slutsprocessen, i syfte att fa en forstielse for aktorerna,
deras handlande och processens forlopp. Inte heller
detta perspektiv har intresserat Algotsson. Fokusering-
en pa debatten, pa argumenten, gor att processen skjuts
i bakgrunden.

Vi kan ju se den langa beslutsprocessen som en for-
handlingsprocess dar partierna, eller deras representan-
ter, dr de viasentliga aktorerna. Betydande enighet rad-
de under processens inledande skede. Darefter kom-
mer skiljaktiga stindpunkter i dagen. Forhandlingar pa
utredningsarenan resulterar flera génger i enighet, men
Gverenskommelserna ér inte forankrade, och pé riks-
dagsarenan ateruppstar oenigheten. Forst 1978 naddes
en 6verenskommelse som visade sig hallbar.

Detta perspektiv leder fram till ett par viktiga fragor.

Algotsson fragar sig (s 126 ff) varfor partierna 1973 kom
dverens att anta det vilande forslaget till RF. Han note-
rar att Hilding Johansson bland annat betonat att frin
samtliga partier fanns ambitionen att genomféra fér-
fattningsreformen under enighet. Algotsson menar att
detta “'synes ha ett drag av cirkelresonemang dver sig:
man blev enig darfér att man stravade efter enighet.”
Jag har svart att se nagot cirkelresonemang: strivanden
att n enighet leder ju inte alltid till malet.

Men jag tror att det ar viktigt att fora analysen vidare
och problematisera Hilding Johanssons utsaga: Varfor
hade partierna ambitionen att, trots skilda uppfattning-
ar i utgangsldget, genomfora forfattningsreformen un-
der enighet? Algotsson tar inte upp fragan till ndgon
samlad granskning, men han tangerar den vid ett par
tillfallen. Han noterar att partiféretradare uttalat att en
forfattning som beslutats i enighet blir mer respekterad
av medborgarna an en dir vitala delar beslutats med
knapp majoritet, kanske till och med genom lottning.

Det kan vara riktigt, men manga andra viktiga poli-
tiska beslut tas ju med knapp majoritet utan att man
funderar 6ver medborgarnas respekt for det fattade be-
slutet. Grundliggande dr, menar jag, att det har hand-
lar om nagonting annat an vanliga sakfragor som dnke-
pensioner eller bensinskattehdjning. Det handlar om
spelreglerna for politiken. Att de ar av en sdrskild dig-
nitet kan man ju bla se i det faktum att upprérdheten
brukar bli sarskilt stark nar nagot parti anses ha Gver-
tritt de politiska spelreglerna.

Sakfragor kommer och gar, men spelregler bestar.
Beslut om spelregler for politiken ar langsiktiga. Fattas
de besluten i bred enighet, sd kommer de inte att rivas
upp vid ett majoritetsskifte. Alla parter har varit med
och influerat spelreglernas utformning; ingen har blivit
dverkodrd. Algotsson snuddar vid detta nar han kon-
staterar att ett skal till att partierna valde att kompro-
missa 1978 kan ha varit att bdda blocken sag risken att
motparten skulle vinna det kommande valet och dar-
efter genomfdra sin egen linje ograverad. Béda sidor
var i den situationen angeldgna att minimera de egna
tankbara forlusterna.

I sak ar det socialdemokraterna som givit mest vika nar
det slutliga beslutet och fri- och rittigheterna kunde tas
under enighet. Vad var det som gjorde socialdemo-
kraterna beredda till dessa langtgéende eftergifter? Inte
heller den fragan tar Algotsson upp till ndgon samlad
granskning. Valnederiaget 1976 kan ha spelat en roll:
reglerna om fri- och réttigheter innehaller ju garantier
fér en riksdagsminoritet, och socialdemokraterna ham-
nade efter valnederlaget i den, for dem ovana, positio-
nen. En parallell &r Bjoérn von Sydows iakttagelse att
valnederlaget tio ar tidigare kan ha gjort socialdemo-
kraterna mer bendgna att da godta enkammarriksdagen
och det nya valsystemet.

Tva andra faktorer dr emellertid virda att notera. For
det forsta hamnade ju socialdemokraterna i en svagare
férhandlingsposition nidr de tre borgerliga partierna
erdvrade riksdagsmajoriteten. Deras alternativ till en
uppgorelse var att forlora en votering i riksdagen. Bor-
garnas alternativ till en uppgorelse var att driva igenom
sin linje pa egen hand. Ett battre alternativ till en 6ver-
enskommelse innebir en stérre forhandlingsmakt.




For det andra finns det, vilket Algotsson ocksa note-
rat, en inbyggd skevhet i sjélva fragan: det dr svart for
ett politiskt parti att motsitta sig krav pa ett starkt rat-
tighetsskydd: man satter sig da i en position som blir
svar att fOrsvara.

I vilken utstrackning ar partiernas instalining till fri- och
rittigheterna ideologiskt betingad? Klart ar att det
handlar om synen pé statsmakten, och hir verkar parti-
ernas stdndpunkter ansluta sig till en hoger-vinsterdi-
ménsion. Men handlar det ocksd om nagot annat? Ett
parti som sedan lang tid abonnerat pa regeringsmakten
och foérfogat dver en ganska lydig riksdagsmajoritet blir
kanske mindre engagerat i frigan om behovet av mino-
ritetsgarantier och begrénsningar av beslutsmojlighe-
terna. Det ar den politiska oppositionen som har in-
tresse av att driva fragor om folkomrdstning, minori-
tetsskydd, lagrddsgranskning, lagprévning, krav pa
kvalificerad beslutsmajoritet osv. Och Algotsson stiller
fragan:

skulle en borgerlig regering med en liberal ideologi men
med ett fyrtiodrigt maktinnehav bakom sig inte ha varit
mindre angeldgen om att exempelvis lita en tredjedel
av riksdagens ledaméter utldsa folkomrodstning i grund-
lagsfragor eller att inféra regler om obligatorisk lag-
radsgranskning? (s 309)

Det ar en befogad fraga. Forfattaren 4r dock férsiktig:
frdgan ar kontrafaktisk, och nigot sikert svar liter sig
inte ges. Nej, inte si linge vi hiller oss till fallet Sveri-
ge. En jimférelse med andra lander skulle dock kunna
ge en fingervisning om svaret.

3. Vigen till enkammarriksdagen

Bjorn von Sydow har for sin omfattande studie av for-
fattningspolitisk diskussion och reformverksamhet valt
att studera de regler som berdr hur medborgarnas ros-
ter vid valen 6versitts till maktpositioner i riksdagen.
Det ir dirmed tre, med varandra nira forbundna, fra-
gor som han granskar: valsittet, kammarsystemet och
folkomrdstningsinstitutet. Han startar sin undersdkning
vid andra virldskrigets slutskede och féljer sedan ut-
vecklingen fram till dess att partierna mot slutet av
1960-talet kommit 6verens om enkammarreformen och
det nya proportionella valsittet. Det genomgaende te-
mat uttrycker han pa f6ljande satt:

Hur gar det till nar politiska partier i ett samhille av
svensk typ handskas med forfattningsregler? Vilka ton-
vikter far tex egennytta och maktintressen? Vilken roll
spelar partiernas gangse varderingar? Vilken roll spelar
omsorgen om demokratiska principer? (s 12)
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I sitt val av frigestillningar ansluter von Sydow till en
gammal tradition inom svensk statsvetenskap. Han kan
visa att i tidigare forskning om forfattningsreformer i
Sverige egennytte- och maktaspekterna stindigt fram-
halls, och att detta tema ocksa aterkommer i den inter-
nationella litteraturen. Han kan for det andra hinvisa
till en forskning om partiers handlande, med rétter hos
Molin och Sjoblom och fortsatt inom det uppsaliensiska
PARA-projektet. Har dominerar ju.sittet att se parti-
ers handlande som resultatet av sammanflatade sak-
och strategikalkyler.

Vad ger da von Sydows studier av de lingdragna be-
slutsprocesserna for resultat? Han betonar for det férsta
att dven om forfattningsreformerna, och i synnerhet dé
den som ledde fram till enkammarriksdagen och det
nya valsystemet, togs i bred enighet, s& var den process
som ledde fram till denna enighet lang och konflikt-
fylld. Det var inte tal om att partierna i full samstam-
mighet och utifrin gemensamma sak-preferenser en-
bart dgnade sig &t att lsa problem. Reformarbetets
kénnetecken var inte konsensus utan konfliktlosning.

For det andra fanns det svagheter i den tidigare gal-
lande forfattningen. Det var inte sakert att en majoritet
av folkets roster kom att motsvra en majoritet av man-
daten i den nyvalda kammaren. Regeringen kom vidare
att bli ansvarig infor tva skilda kamrar, valda pé olika
sdtt, och stundom med olika politiska majoritetsfor-
hallanden. Dessa problem framstod inte som akuta,
framhaller von Sydow med ritta, sa linge som Sverige
regerades av svaga minoritetsregeringar, inte heller nér
Sverige sedan kom att regeras av koalitionsregeringar
med betryggande majoriteter i bdda kamrarna. Men ef-
ter upplosningen 1957 av koalitionsregeringen uppstod
en situation dar socialdemokraterna regerade med ma-
joritet i férsta kammaren men inte i andra kammaren,
tidvis inte ens om kommunisterna riaknades in i rege-
ringsunderlaget. Vilken regering som skulle styra Sveri-
ge framstod vid varje valtillflle som en frdga om sma
marginaler och didrmed som beroende av det rddande
systemets sirdrag, emellanat nirmast som en friga om
slumpen.

I denna sniiva majoritetsparlamentarism avgjordes
nu regeringsfrigan pa marginalen av valsystemen. Det-
ta blev successivt oacceptabelt for pariierna. Regerings-
fragan hamnade ju i ett beroende av valsystemet. Olika
’konstlade’ majoriteter kunde skapas i de bdda kam-
rarna.(s 307)

For det tredje konstaterar von Sydow att de stand-
punkter i sakfrigorna som partierna intog i allménhet
inte later sig relateras till partiernas ideologiska sir-
drag. ”Konstitutionell politik i dessa avseenden har {6-
ga samband med asiktsmotsattningen mellan vinster
och hoéger i det svenska partivasendet.” (s314) Dir-
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emot galler att partierna genomgéende intog sakstand-
punkter som kunde férvantas medféra egennytta for
det egna partiet. Framfér allt undvek man inom alla
partier konsekvent att inta sakstandpunkter som skulle
kunna gynna motstandarna.

Partierna strivar alltsd genomgaende, med négra un-
dantag, att med sin konstitutionella politik &stadkom-
ma basta mdjliga maktpositioner fér det egna partiet el-
ler dtminstone att motverka sddana for motstandarna.
(s 315)

Bjorn von Sydow skildrar en process som pégar under
mer an tjugo ar. Den bild han ger i den l16pande redo-
visningen av processen 4r inte bilden av partierna som
strategiskt handlande, homogena aktérer. Tvdrtom, in-
om varje parti finns motséttningar bland de ledande f6-
retradarna. Négra vill ha en kammare, medan andra vill
ha tva. Uppfattningen om lampliga mandatantal véaxlar.
Inom det socialdemokratiska partiet finns flera fore-
spriakare f6r rena majoritetsval. Vad giller proportio-
nella val, finns ett stort antal méjliga utformningar av
systemet. Skall man anvénda d’Hondt eller Droop eller
St Lagiie? Skall man jamka med 1.25 eller 1.3 eller 1.4
eller 1.5? Bor utjamningsmandaten vara 25 eller 40 el-
ler 60? Olika folkomrostningsregler diskuteras. Skail en
minoritet kunna begara folkomréstningar, och skall d&
den minoriteten vara 25, 33 eller 40 % av riksdags-
ledamoterna? Eller kanske minst 25 % i vardera kam-
maren och minst 33 % vid gemensam votering? Mojlig-
heterna till varierande stdndpunkter dr odndliga. Det ar
typiskt, dels att olika aktorer ocksé inom samma parti
intar motstridiga stdndpunkter, dels att stindpunktsta-
gandet hela tiden fordndras. Diaremot dr de grund-
laggande intressena mer stabila.

For flera aktorer ar dessutom inslaget av osdkerhet
ganska stort. Det giller tex — som vanligt! — Erlander,
som ju hade en sammanjimkande roll. Fér manga ak-
torer ar dessutom engagemanget begrénsat.

von Sydow dgnar ocksa ett betydande intresse &t vil-
ka konsekvenser olika forslag skulle f4. Vid upprepade
tillfallen exerceras hur den ena eller andra modifikatio-
nen i valsystemet skulle kunna slé igenom pé det ena el-
ler det andra sittet i friga om mandatférdelningen, om
man riknar péa de avgivna rosterna i det ena eller andra
valet.

De valsystem som pa detta sétt analyseras dr bland
andra: fullstandig proportionalitet, 1952 ars valordning,
uddatalsmetoden jamkad med 1.3; dito med 1.25; dito
med 1.4; uddatalsmetoden med 60 % av valkvoten som
sparr; Skolds sparrmetod; Droops metod; folkpartiets
och hogerpartiets forslag i KU 1952; d’Hondt med bor-
gerliga karteller; d’Hondt utan karteller.

Forfataren ér s grundlig och utférlig i sin redovis-

ning av dessa analyser, att han niarmar sig den punkt dar
lasarens talamod frestas. Virdet av arbetet ligger heller
inte framst i dessa analyser, utan pa ett annat plan. Har
finns for den intresserade en fullstandig dokumentation
av hur det aktuella argumentliget var inom vart och ett
av de fyra stora partierna vid snart sagt varje tidpunkt.

Notabelt ar, att medan standpunkterna varierar, sd ar
intressena relativt konstanta. I slutskedet kan man na
en Overenskommelse som i hygglig utstrackning till-
godoser de olika partiernas intressen. D4 later sig gam-
la intagna stdndpunkter ganska latt justeras. Vad som
sker under processens gang kan ségas vara att partierna
successivt inser att om de skall kunna n fram till en
bred enighet om hur reformen skall se ut, sa far ut-
gangspunkten vara den att man skall strava efter att fin-
na ett system som ar neutralt, i den meningen att det in-
te gynnar nagon part. Den fullstdndiga proportionalite-
ten, enkammarriksdagen och det fullstindiga valge-
nomslaget ar neutralt i denna mening. De enda som
mojligen missgynnas ar de sma partier som inte nar upp
till 4% sparren. Men de missgynnas ju i de flesta sy-
stem.

Man ser ockséd att fragorna lever sitt eget liv. For-
fattningsreformen startar med en diskussion om ett ut-
vidgat folkomrostningsinstitut. Sedan aktualiseras val-
sittet och enkammarriksdagen. Folkomrostningsfragan
glider i bakgrunden. Smaningom blir det tal om en total
forfattningsrevision, dar dock till att bérja med valsattet
spelade en mycket central roll.

Vad som kom ut ur processen var ju egentligen ett
mycket konsekvent forslag. Fullstandigt genombrott for
parlamentarismen. Fullstdndigt avldvande av kungens
makt. Fullstindigt proportionellt och darfér neutralt
valsystem. Direkt och totalt valgenomslag utan négra
eftersldpningar eller andra konstigheter. Forst pa det
sena 1970-talet kom ju nagra fa avsteg fran denna kon-
sekventa linje, med lagprovningsratten (lat vara mycket
begransad) och folkomrostning i grundlagsfriga.

4. Komparativa studier av forfattningsreformer

En skillnad mellan Algotssons och von Sydows fram-
stillningar forefaller vara att den ene studerar en poli-
tisk debatt, medan den andra studerar en politisk be-
slutsprocess. Den skillnaden skall inte 6verdrivas. Al-
gotsson har disponerat sin framstallning sa att man vid
lasningen tycker sig folja en beslutsprocess.

En sldende likhet mellan Algotsson och von Sydow ar
att bada viljer ut var sitt stycke svensk politisk historia
och studerar pa djupet. Man kan siga, att de genomfor
var sin fallstudie, men man maste da fraga sig: fall av
vad? Forfattarna dr inte ute i syfte att generalisera. De-
ras fall blir sig selv nok. Algotsson dgnar en del av en
fotnot pa s 342 till att hanvisa till en iakttagelse i den in-




ternationella litteraturen. Bjorn von Sydow égnar i in-
ledningskapitel drygt tre sidor &t att diskutera det inter-
nationella forskningslaget. Han konstaterar dar att ett
aterkommande tema 4r att partier vid forfattningsrefor-
mer tenderar att agera si att de forsOker frimja sina
egenintressen.

Nir statsvetare velat nd generella och systematiska
kunskaper, har en huvudstrategi varit att anvinda kom-
parativ metod. Mén inom forskningen om forfattningar
har den komparativa metoden anvints sparsamt och da
visentligen for att jamféra innehallet i olika linders
forfattningar. Men for bade Algotsson och von Sydow
har ju hindelseforloppet, processen varit av betydande
intresse. Och den som letar efter jamfoérande studier av
forfattningsreformer fér leta linge. Men jag menar att
en strategi for att utveckla forskningen om forfattnings-
reformer &r att tillgripa den komparativa metoden. D3
kan man ocksa se vad som ar speciellt for tex den svens-
ka forfatiningsreformen och vad som ar generellt giltigt.
For andra policyomréden finns sddana komparativa an-
satser, sjukvardspolitik, uppbyggande av vilfardssta-
ten, industripolitik osv, men av ndgon anledning har
forskare avstatt fran att se forfattningsreformer i detta
perspektiv. Sakfrdgan har verkat sd intressant att det
har varit tillrdckligt att grundligt studera: vad hinde?
Stravan efter generell kunskap har darmed skjutits i
bakgrunden.

Omvint giller att de arbeten som har komparativa
ansatser inte fokuserat pa forfattningar. Jan-Erik Lane
och Svante Ersson har ju producerat Politics and Socie-
ty in Western Europe, ett utpriaglat komparativt arbete.
Den som i bokens index séker efter ““constitution™ blir
emellertid besviken.

Det finns vad jag kunnat finna inga moderna mono-
grafier med inriktning pad jamforande studier av fér-
fattningsreformer. Daremot har det pa senare ar kom-
mit ett par readers. Ofta dr det ju sd att i vantan pa den
stora komparativa monografin si slar man till med en
antologi. De arbeten jag tdnker pd ar Constitutions in
Democratic Politics fran 1988, utgiven av Vernon Bog-
danor (Aldershot: Gower), och The Politics of Constitu-
tional Change in Industrial Nations, med den lilla un-
dertiteln Redesigning the State, fran 1985, utgiven av ka-
nadensarna Keith G Banting och Richard Simeon
(London: Macmillan).

5. Constitutions in Democratic Politics

Utgangspunkten fér boken, som bygger pd en kon-
ferens vid Policy Studies Institute, ar att forfattnings-
fragor lange av tvd skil ansdgs mindre limpade fér
statsvetenskapligt studium. Dels fanns det en reaktion
mot en formalistisk. statisk och legalistisk tradition,
Dels uppfattades forfattningarna som stabila och for-
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fattningsfragorna som av marginellt intresse. Efter-
krigstidens politiska fragor gillde ekonomin och vil-
fardsstaten.

Men de senaste tvd decennierna har forfattningsfor-
andringar varit heta politiska fragor i ett flertal linder.
Grekland, Portugal och Spanien demokratiserades un-
der 1970-talet. och for detta krivdes nya forfattningar.
Sverige har 4ntligen kunnat ersitta 1809 ars regerings-
form; ocksd Belgien, Nederlinderna och Canada har
antagit nya forfattningar. De interna motsattningarna i
Belgien och Canada av etnisk, regional och spraklig na-
tur har medfor intensiva forfattningsdiskussioner. Den
franska f6rfattningen har varit hdgaktuell under 1980-
talet med ett tva glnger dndrat valsystem, med decent-
ralisering av forvaltningen och med en cohabitation
som inneburit en foérsvagad presidentmakt. I [srael och
Storbritannien har forfattningsdiskussionerna varit he-
ta. [ den amerikanske kongressen har tusentals amend-
ments till konstitutionen {oreslagits.

Boken gor ett massivt intryck. I sexton kapitel be-
handlas forfattningsfrdgorna i sexton linder samt EG.
Dartilt kommer fyra kapitel med mer generella ambi-
tioner. Boken fér nastan karaktdren av uppslagsverk.
Det land som saknas dr Grekland. I dvrigt ticks samt-
liga de nyss namnda landerna in, och dessutom Austra-
lien, Indien. Japan. Italien. Visttyskland och Schweiz.
Kapitlet om Sverige ar skrivet av Olof Ruin.

[ ett vastligt perspektiv kan urvalet verka heltackan-
de. Dock saknas helt exempel fran tex Latinamerika.

Eftersom utgangspunkten for boken ar iakttagelsen
att det i flera stabila demokratier pé senare tid uppstétt
krav pa forfattningsforandringar, s ar det naturligt att
bokens tema ir att forsoka besvara frdgan om varfor s
skett: "Why and how have recent political conflicts co-
me to take on a constitutional form?" Och i férlang-
ningen anger Bogdanor ett vidare intresse: vilken roli
spelar egentligen forfattningen i en modern demokrati?

Nar trddarna sedan skall summeras i det korta av-
slutningskapitlet, visar det sig att det ar lattare att stélla
frédgorna dn att finna svaren. Bogdanor kan konstatera
att strévandena till {orfattningsandringar i allméanhet in-
te sker i syfte att skarpt bryta med det forflutna. I stéllet
finns ett starkt inslag av kontinuitet. Det ma vara rik-
tigt. men de enda linder dér det pa senare ar varit aktu-
ellt att bryta med det forflutna ar Grekland. Portugal
och Spanien. Forlanger man tidsperspektivet ar det up-
penbart att t ex Visttyskland. Japans, Italiens och i viss
méan Frankrikes forfattningar markerar tydliga brott
mot det férflutna. Boken talar ocksa hir om “the reac-
tive constitutions”.

Néar man niarmare granskar strdvandena efter for-
fattningsreformer i kontinuitetens tecken, tycker sig
Bogdanor urskilja nagra olika monster. I lander med
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hog grad av maktkoncentration (till exekutivmakten)
har kraven pé forfattningsandringar gallt atgarder for
att sprida makten. I lander med hdg grad av maktfor-
delning har kraven pa forfattningsandringar & andra si-
dan inriktats pa att stirka exekutivens makt. Slutligen
finns nagra lander, Australien, Canada, Indien, som
tillhort brittiska samvildet och sékt kombinera den
brittiska parlamentariska modellen med ett federativt
system. Hair finns en spanning inbyggd mellan & ena si-
dan den starka maktkoncentrationen i den brittiska mo-
dellen och & andra sidan den maktspridning som federa-
lismen innebdr. 1 denna spanning ser Bogdanor orsaken
till kraven pd forfattningsreformer i dessa lénder.

Analysen ar inte sarskilt overtygande. Sverige later
sig knappast sorteras in i ndgon av dessa kategorier.
Snarare handlar ju férfattningsreformen i Sverige om
tva olika férindringar. Den ena innebar da en renod-
ling av parlamentarismen med ett betonande av stats-
ministerns roll och med det brittiska systemet som fore-
bild. Den andra innebdr en betoning av rattsstaten,
med regler om fri- och rattigheter, lagradsgranskning,
folkomrostning i grundlagsfraga och lagprévning, som
kringskar parlamentsmajoritetens makt.

Analysen innebdr vidare att Spanien fors till en kate-
gori, Belgien till en annan, Canada och Indien till en
tredje. Men det ar sldende att dessa lander har nagon-
ting fundamentalt gemensamt: starka och till stor del
sammanfallande etniska och regionala motséttningar.
Detta forhallande borde utgora grunden for en analys
av dessa landers utveckling. Det &r idag latt att se vil-
ken sprangkraft som finns i etniska, sprakliga, religiésa
och regionala motsattningar. Sovjetunionen, Jugoslavi-
en, Libanon, Sudan och Etiopien &r bara nagra ex-
empel.

I 6vrigt konstaterar Bogdanor avslutningsvis att for-
fattningsforandringarna férefaller intimt foérbundna
med politiska partiers uppgang och fall. Det ar ldtt att
se att det giller ett fall som det svenska: kraven pa for-
fattningsforandringar kom fran hogern och folkpartiet i
en situation nar det efter 1948 ars val och 1951 ars koali-
tionsregering stod klart att de tva borgerliga partierna
forvisats till en oppositionsroll fér en mycket lang tid
framat. Ocksé Nederlandernas forfattningsreform kan
harledas till férandringar i partiernas relativa styrka.

Men fragan dr dnda om inte bokens fortjanster ar att
sOka mindre i forsoken till jamférelser och analys och
mer i de enskilda kapitlen. Bokens bredd innebir att
Constitutions in Democratic Politics far karaktaren av
ett litet uppslagsverk. Dari ligger kanske dess storsta
vérde.

6. The Politics of Constitutional Change in In-
dustrial Nations

Denna bok, som bygger pd en konferens i Kingston,
Canada i bérjan av 1980-talet, och som ir redigerad av
tvé kanadensare, pdminner mycket om den bok vi nyss
diskuterat. Men den skiljer sig ddrigenom att den har
ett uttalat intresse fér de beslutsprocesser som leder
fram till férfattningsreformer: ’we are comparing pro-
cesses of attempted or actual constitutional change”.

Boken har en liknande uppliaggning som den férra,
men den behandlar farre lander och kan darfor i négra
fall g& mer pa djupet. Visttyskland, Spanien, Belgien,
Canada, Storbritannien och USA studeras. Dessutom
finns ett kapitel om de kommunistiska staterna.

Skillnaden mellan de tvd bockerna framtrader kan-
ske tydligast i behandlingen av Spanien. [ Constitutions
in Democratic Politics behandlas Portugal och Spanien i
ett jamforande kapitel. Vad galler Spanien diskuteras
kungens och Suarez’ roll, liksom problemen att hantera
det gamla auktoritdra etablissemanget och att méta
kraven fran Baskien och Catalonien. Férfattaren, Guy
Hermet, noterar att man lyckades skapa konsensus om
hur den nya forfattningen skulle se ut, och lanserar hy-
potesen att de avskriackande erfarenheterna av trettio-
talets inbordeskrig motiverade de ledande aktorerna att
virdera en samfdrstandsiosning hogt.

I den kanadensiska boken har Richard Gunther sokt
att tranga djupare i granskningen i sjilva processen. I
en forsta fas bedrevs arbetet 1 en sjumannakommitté,
ponencia, tillsatt av parlamentet, med representation
for alla partier utom baskernas — i samtliga fall kompro-
missbendgna, realpolitiker. Niar forhandlingarna i ett
sent skede blev publika, kom motséttningar i dagen. De
kommande offentliga debatterna i konstitutionsutskot-
tet tydde pa en mddosam process som skulle kunna hal-
la pa i dratal. En av medlemmarna i ponencian citeras:

At that moment a consensus was very difficult [to achie-
ve] precisely because an open battle had broken out
when we entered the public phase.

Genombrottet kom nir de tva stora partierna, UCD
och PSOE (med vardera drygt en tredjedel av rosterna i
det nyss avhallna valet) utsag vardera fyra representan-
ter att férhandla en kvill och en natt pa krogen José
Luis. Nar denna underbara natt var till anda, hade "the
game of nocturnal consensus” lett till en Sverenskom-
melse mellan de tvd stora partierna pa alla viktiga

_punkter. I fortsatta hemliga dverlaggningar mellan par-

tiledarna kom successivt kommunisterna och kataloner-
na att ansluta sig, och delvis ocksa baskerna — dock inte
i fragan om Baskiens status. En arbetsstil utvecklades
alltsa, dar besluten togs i slutna férhandlingar, och dar




debatterna i parlamentet blev korta och narmast inne-
bar att triffade éverenskommelser redovisades och for-
klarades.

Gunther gér sedan vidare och analyserar vilka fakto-
rer som bidrog till att man pa detta satt kunde nd en
bred enighet. Han tillskriver det sitt pa vilket besluts-
processen organiserades en avgorande roll:
forhandlingar face-to-face
férhandlingar i en liten grupp
sekreta férhandlingar
férhandlarna hade fria mandat
alla viktiga grupper representerades i forhandlingar-
na.

)

!

Gunther relaterar sina resultat till socialpsykologisk te-
oribildning. Men han kunde hir med fordel ocksé ha
anslutit till forhandlingsteorin. Det ar val kint att om
forhandlingar fors i offentlighet, minskar mojligheterna
att na overenskommelser, bland annat darfor att parter-
na far svérare att gé ifran initialt intagna positioner.
Face-to-face-forhandlingar i en liten grupp tenderar att
skapa positiva relationer mellan deltagarna, en stark
motivation att nd en uppgdrelse och en vilja att fram-
gangsrikt forankra uppgorelsen hos deltagarnas respek-
tive uppdragsgivare.

Gunther kunde da ocksad noterat att i multilaterala
forhandlingar, som det hir édr fragan om. har det ofta
visat sig vara framgéngsrikt nér ett par polariserade hu-
vudaktorer forst hamrat ut en dverenskommelse. (Jfr
Touval). Det var ju vad som skedde pa krogen José Lu-
is.

Men iakttagelserna fran Spanien later sig generalise-
ras, kanske dnda till Torekov:

... the final bargaining and striking of compromise ap-
pears to require meetings among small groups. in pri-
vate and informal settings. The role of late night mee-
tings in restaurants, kitchens and chateaux in the Spa-
nish, Canadian, and Belgian instances was striking.

Av de §vriga uppsatserna 4ar kanske Bantings och Sime-
ons introduktion den mest intressanta. 1 allt for méinga
readers bestar introduktionskapitlet av referat av de
kommande uppsatserna. hopfogade till nagot slags hel-
het. Har har forfattarna varit ambitiésare. De har for-
sokt vaska fram guldkornen ur de 6vriga uppsatserna:
vilka lardomar kan dras av redogdrelserna for forfatt-
ningsreformer i olika lander? Vad de gér ar att dels dra
fram ndgra iakttageiser som forefaller ha mer generell
giltighet, dels lansera nagra distinktioner som forefaller
dem fruktbara.

Forfattarna menar sig kunna se orsaker till det stigan-
de intresset for forfattningsreformer i dels politisering-
en av samhillet och expansionen av den offentliga sek-
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torn, dels den 6kade betydelse som regionala och etnis-
ka konflikter fatt i manga politiska system. De ser ocksa
en aterkommande tendens att dagordningen efterhand
vidgas vid en forfattningsreform som kanske startat
med begriansade krav. De lanserar ocksa hypotesen att
om reformprocessen sker i nyskapade fora i stillet for
att folja det gangse maskineriet, ar detta ett uttryck for
svaghet eller intéfn s‘f)littring hos de dominerande poli-
tiska eliterna. De betonar vidare, som redan har
nimnts, tendensen att nér slutgiltiga dverenskommelser
triffas, sker detta — som i Spanien - vid privata och in-
formella forhandlingar mellan ett litet antal aktdrer.

Forfattarna gor ett par distinktioner som férefaller
fruktbara. Vad giller reformernas omfattning skiljer de
mellan sadana reformer som syftar till att justera och
modernisera forfattningen (""tidying up political and ad-
ministrative processes’’) och de reformer som syftar till
att omskapa det politiska systemet (*'reshaping the fun-
damental relations among contending groups™). Vad
giller reformprocessens karaktar skiljer de mellan pro-
cesser som ar top-down (dvs angér endast konkurreran-
de etablerade politiska eliter) och de som ar bottom-up
(dvs dir kraven hirstammar frén utanférstdende grup-
per eller nya mot-eliter).

7. Avslutande reflexioner

De tva antologierna om forfattningsreformer innehétler
intressanta och lasvirda uppsatser om utvecklingen i
enskilda politiska system. Bockerna har uttalade kom-
parativa ambitioner, och deras tes att mycket star att
vinna pd att utveckla ett jamforande perspektiv verkar
dvertygande. Men de tva arbetena ndr inte sarskilt langt
pé den vigen. Det dr ju foga sensationelit att ldsa att
forfattningsreformer ar intimt {Grknippade med den po-
litiska utvecklingen i dvrigt och med de olika aktdrernas
makt, och att det forflutna alitid spelar in pa sé sdtt att
gamla problemlosningar styr tankandet och att gallande
regler dr livskraftiga.

Jag menar att den visentliga orsaken till detta relati-
va misslyckande &r att man i de aktuella arbetena inte
lyckas utmejsla ndgon uppséttning av variabler. Fram-
for allt saknar jag en klar férestillning om vilka som ar
de intressanta beroende variablerna: vad ar det egent-
ligen som man vill férska forklara? Ar det egenskaper
hos reformprocessen, och i sa fall vilka? Organisering-
en? Deltagandet? Aktorernas handiande? Graden av
enighet vid beslutstillfallet? Eller &r det reformproces-
sens resultat, och 1 s4 fall i vilka avseenden? Lostes den
bakomliggande konflikten? Hur pédverkades regimens
stabilitet? Vilken legitimitet fick den nya forfattningen?

Vidare beh6ver man sakerligen skilja mellan olika ty-
per av forfattningsreformer. En typ av reform &r nér de-
mokrati infors, som i Grekland, Spanien och Portugal.
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En annan typ av reform 4r nér en demokratisk for-
fattning dndras. D& handlar det om reformer inom sy-
stemets ram. Har kan man skilja mellan totala reformer
(som den svenska) och partiella. Vad géillef de senare
kan man sarskilja ett par dterkommande typer av refor-
mer. Den ena giller valsystemen och forandringar av
dem (som Frankrike vid tva tillfdllen under senare 4r).
Den andra giller avvigningen av decentraliseringsgra-
den i systemet, konflikten mellan centrum och periferi,
s& dominerande i federala stater och i stater med starka
etniska och regionala spanningar.

Arbetet med att utmejsla oberoende och beroende
variabler bor naturligtvis pé sikt leda fram till formule-
randet av testbara hypoteser. Lat mig avslutningsvis
skissera en sadan hypotes. Legitimiteten och livslang-
den hos en ny forfattning 6kar, om enigheten vid be-
slutstilifallet var stor. Detta géller sarskilt férfattnings-
reformer som pétagligt berdr de inblandade aktérernas
relativa makt; forandringar av valsystem ar, som ju
Bjorn von Sydow framhéller, tex av den karaktaren.
Det franska valsystemet erbjuder ett exempel, Sri Lan-
ka ett annat med mer drastiska konsekvenser (Phadnis
1989).

Sedan detta skrevs, har jag i det senaste numret av
Politilogen (nr 1 1989) kunnat lisa Axel Hadenius’ in-
lagg om forsummade omriden inom jamférande poli-
tik. Han vill ddr "hédvda tesen att svagheten i den jim-
férande forskningen framst ligger i en alltf6r lattvindig
behandling av den beroende variabeln’. I det omdomet
instimmer jag garna.

Anders Sannerstedt
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Report

on the appointment to the Chair of East European
Studies at the Faculty of Social Sciences

Uppsala University

I

The University of Uppsala advertised early March 1988
the post of Chair for East European Studies. The terms
of reference for the appointment are formulated in the
advertised vacancy as follows: ”East European Studies
is an interdisciplinary subject, studying the Soviet and
East European societies with reference to social and le-
gal structure, economy, administration, politics, culture
and ideology.” The general requirements in respect of
the holder of the chair are laid down in Sections 21, 30,
31 of the Higher Education Ordinance.

On account of these rules the appointed experts,
nominated by the Faculty of Social Sciences, assume the
following criteria to be decisive for the selection and
nomination of the applicants:

1) The most important criterion is the scientific qual-
ification, which is expressed in the quality, quantity and
thematic scope of publications.

2) Apart from that experience in academic teaching,
in organisation of research and international scientific
contacts as well as all other experience useful to the job
of carrying out the tasks in connection with the Chair,
are important criteria.

3) As to the professional and regional orientation of
the applicants the terms of reference offer a wide scope.
The subject the applicant has specialized in is not a de-
ciding factor per se, provided it falls under the headings
of sociology, law, economics, administrative science,
political science, culture or philosophy. What must be
insisted upon, however, is that the applicant’s scientific
work transgresses the narrow confines of his own dis-
cipline so as to demonstrate his inter-disciplinary social
science approach to research into the complexities of
East European societies. In regional terms the appli-
cant will not be expected to be equally conversant with
conditions in the Soviet Union and all East European
countries. His scientific work might well pick out cer-




