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Tillagnan till Nils Stjernquist

Nils Stjernquist, sedan 1 november 1951 professor
i statskunskap vid Lunds universitet, sedan 1 juli
1980 tillika universitetets rector magnificus, lim-
nade 1 juli 1983 dessa befattningar.

Har ar inte platsen att beskriva och bedoma Nils
Stjernquists méngariga insatser som forskare, 14-
rare och administratér. Statsvetenskaplig Tid-
skrifts redaktion vill diremot begagna tillfallet att
sdga nagra ord om Nils Stjernquists insatser for
tidskriften.

Som professor i statskunskap har Nils Stjern-
quist tillhort Fahlbeckska stiftelsens kollegium,
tidskriftens styrelse. Dar har han genom aren ut-
gjort den fasta punkten, alltid beredd till insatser
till tidskriftens fromma. Nils Stjernquist har ocksé
— belagg finns i vart register for argdngarna
194477 (hifte 1979:5) — varit en av tidskriftens
flitigaste skribenter. Aven under senare ar har

Nils Stjernquist trots hard arbetsbelastning funnit
tid att medverka i StvT.

Framf6r allt har Nils Stjernquist for redaktio-
nen varit en stor tillgdng som van och rédgivare,
vid behov ocksa som patryckare mot “l6ftesrika”
men foérsumliga skribenter. Som alltid har hans
insatser darvidlag préglats av uppslagsrikedom,
energi och kamratlighet.

Statsvetenskaplig Tidskrift har valt att tacka och
hylla Nils Stjernquist for hans insatser genom att
tilligna honom detta hifte. Redaktionens stravan
har darvid varit att vilja zmnen, som ligger Nils
om hjartat, frimst men ingalunda enbart forfatt-
ningsfragor.

Halsning och tack, Nils!






A Long Look at the British Constitution

BY LESLIE WOLF-PHILLIPS

I

Mr. William Ewart Gladstone (Prime Minister
during 1868—1874, 1880—1885, 1886, and
1892—1894), writing in the North American Re-
view in September 1878, declared that ”. .. the
British Constitution is the most subtle organism
which has proceeded from the womb and the long
gestation of progressive history”.

In the introduction to the sixth edition of
Strathearn Gordon’s Qur Parliament (published
on the eve of the celebrations to commemorate
the 700th anniversary of de Montfort’s ”’famous
parliament of 1265”), Sir Stephen King-Hall, the
founder of the Hansard Society for Parliamentary
Government, wrote: ’Of all the institutions for
which the British are famous, of all the contribu-
tions this island people have made ... there is
none more noteworthy or renowned than that of
parliament ... It has been the dynamic centre
from which the principles and practices of the free
way of life have radiated forth beyond the confines
of Britain.” Strathearn Gordon (in Chapter 2,
”The coming of parliament’’) goes on to claim that
a free assembly . . . existed in England over 1,000
years ago”, that “a great advance in the concep-
tion of parliamentary representation” could be
noted as early as 1254, that “representative in-
stitutions, much on the lines of our present parlia-
ments’’ were established by 1300, and that the
British Constitution emerged not so much by "the
fierce test of arms and bloodshed” as by the
slower, rational and more durable test of argu-
ment, of persuasion and of experience gained by
peaceful trial and error”.

Was it really like this?

11

Speaking of the millennia before the Christian era,
when “earth-quake and volcanic action and gla-
ciers had finished their work, and our rivers had
found something like their modern level”, Sir
Keith Feiling remarks that the work of natural

forces, in making the waters of the North Sea and
the English Channel /La Manche, had left like
gazing at like: “The Rhine, Somme and Seine
looking into the Humber, Wash and Thames,
while the Breton peninsula, the Loire, and capes
of Spain pointed to Dover, the harbourages of
Southampton Water, and the western voyage
round the Lizard. Here lay the inviting routes for
invasions . ..”! In the third and second millennia
B. C., theinvaders were for the most part from the
Rhineland but also from northern France, found-
ing settlements on the eastern coastline; between
800—450B. C. a ’perpetual arrival” settled furth-
er inland reaching the midland counties, Corn-
wall, and Hampshire.

The Roman legions under Julius Caesar made a
brief expedition in 55—54 B. C. and this had been
preceded by the arrival of Belgic tribes from the
Marne and Aisne areas in about 75 B. C. There is
little evidence of spiritual life at the beginning of
the new age: ”While the Platonic philosophy co-
vered the Middle East, while Christ was born and
suffered, and while the Stoics were elevating
Rome, (the) tattooed Britons still offered human
sacrifice . . . the gods were many . .. gods of war
and thunder, or local deities of some holy well or
haunted wood . .. (they) propitiated the unseen
by burning victims in wicker cages.’

The Roman era in Britain, after the occupation
by Claudius in A.D. 43, lasted until the major
withdrawal of military forces in A.D. 407, but
neither the Roman decline nor the ascendancy of
the Saxons who followed them as invaders were
other than gradual in nature; “the invaders came
in on every wind” but they came separately and in
uncoordinated groups, and the native Britons
maintained a long and stubborn resistance until
the sixth century A.D.

Around 550 there was a major.and decisive
invasion by the Saxons who by the end of the
century if they had not entirely eradicated Ro-
man-Celtic influence had begun to build a new
form of social life. By the middle of the seventh
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century minor kingdoms had come into being and
there were forms of government above the level of
the village; for the next two hundred years these
“petty dynasties” squabbled amongst themselves,
the supremacy of Mercia over Wessex and North-
umbria and the smaller groupings coming only
gradually and all beset by fighting Welsh, Picts,
and Scots without and pretenders to royal title
within. The supremacy of Mercia gave way to that
of Wessex, and Alfred (871—-899) adopted the
style of ”Lord of all Albion” and “Emperor of
Britain” in addition to "King of the West Sax-
ons”; during the reign of Edgar (959-975), the
shire system extended as far as the northern parts
of England and most of its folk were within a
feudal system of tenure and service to alocal lord.

The Saxon kings and their kingdom were soon
to fall to the Danes after a long period of warfare
beginning with punitive expeditions in 980 and
ending with the recognition of Canute
(1016—1035), son of Swein, King of Denmark, as
monarch of all England in 1016. In their turn, the
Danes fell with the final invasion and the final
conquest of England by William, Duke of Nor-
mandy (1066—1097), who became William I of
England in 1066; a conquest which bound England
to France for over four hundred years.

By the end of the reign of Henry II
(1154—1189), the foundations of central govern-
ment had been laid and the Crown had been rec-
ognised as of hereditary right; despite the long
absences of Richard I (1189—1199) and the cala-
maties of his reign, John (1199-1216) inherited a
firm framework of government. To many, the
great event of John’s reign was the Magna Carta of
1215, but the Great Charter was primarily a feudal
document about baronial rights and feudal custom
and the protest of the baronial tenants-in-chief a
form of “legitimised rebellion”. J. C. Holt began
his study of the Charter with the words ”’In 1215
Magna Carta was a failure . . .”” and ended it "’the
Charter was conceived in baronial interests™, but,
of course, points. out that the real lesson of the
Charter is that “authority should be subject to
law”.?

John died shortly after the events of 1215 and

his successor Henry IIT (1216—1272) was nine
" years old when he came to the throne, leaving
much scope for baronial influence during the early
part of a long reign before the Barons’ War of
1258—65. After the Battle of Lewes in 1264,
Simon de Montfort, Earl of Leicester, called a
’parliament’ to consider proposals for the curbing

of the king’s powers; knights and burgesses were
called to this gathering to meet the baronial sup-
porters of de Montfort. Chrimes comments scepti-
cally ”... it was called a parliament, but it was
more of a party convention . . . and it can be taken

* for granted that only people disposed to support

de Montfort attended.”* The Battle of Evesham
(1265) sealed de Montfort’s fate, but de Monfort’s
’parliament’ was the precursor to meetings called
in the reign of Edward I (1272-1307); however,
although 1265 marks the first meeting of knights
and burgesses together by common writs of sum-
mons, it could not be said to be the lineal ancestor
of the present-day Parliament or to be the origin of
local representation?

Edward I was to prove to be a powerful king
whose reign marked a decisive stage in constitu-
tional development; he knew that he needed the
support of a ’third force’ against the power of the
baronial opposition and that weak assemblies
would be of little use to him. Although sum-
monses were issued in 1273 and 1275, the "Model
Parliament’ of 1295 (comprising knights, burges-
ses, and clergy) was followed only four times be-
fore 1307. When they were so summoned, "We
may be sure that the general aim was to strengthen
the power of the Crown and to improve the effi-
ciency of the government ... everything de-
pended upon the will and initiative of the Crown”’,
and it was clear that .these representatives were
there to bind the obedience of those they
represented.’ This can be seen in the writs of
summons from 1294 up to 1872: ... the said
knights shall then and there have full and suffi-
cient authority on behalf of themselves and the
community of the county aforesaid, and the said
citizens and burgesses on behalf of themselves and
the respective communities of the cities and
boroughs aforesaid, to do whatever in the
aforesaid matters may be ordained by common
counsel; and so that, through default of such au-
thority, the aforesaid business shall by no means
remain unfinished . .. By witness of the King, at
Canterbury, October 3, 1295”.%

Chrimes further argues that what led the House
of Commons upon the long path to supremacy in
the State” — a journey taking 350 years — was
probably the fact that . .. in the fourteenth and
fifteenth centuries the Commons in Parliament
proved to be useful pawns to one side or the other
in the unending struggle for power between the
Crown and ... the magnate opposition ...
(which) had come fully to realise the most effec-




tive way of bringing the Crown to heel was to act
through Parliament,. and partly through the
Commons.””’

The removal of Richard IT (1377-1399) in a
coup d’état led by Henry Bolingbroke was later
legitimised by the parliamentary recognition of
the right to the succession of the hereditary line of,
as he became, Henry IV (1399—1413);® the mag-
nates now had both a king and a parliament amen-
able to their influence. As Henry IV had no se-
rious hereditary claim to the throne, it was in the
interests of the Lancastrian Kings (Henry IV,
Henry V (1413-1422), and Henry VI (1422-
1461)) to work with Parliament and the clergy to
establish at least de facto legitimacy; this was
helped by the military prowess of Henry V which
helped to make up for the lack of constitutional
right of Henry IV. Henry VI (1422=1461) became
king before his second birthday and during the
fifteen years of his minority power was exercised
through the King in Council, in effect by the nobil-
ity; in his early manhood the King was subject to
bouts of insanity, and his reign ended with the
Wars of the Roses (1455—1485), his probable
murder in the Tower of London in 1461, and the
setting aside of the heirs of Henry IV by Parlia-
ment who also declared the reigns of Henry IV,
Henry V, and Henry VI to be those of 'usurpers’,
and Edward IV to be the legitimate heir of Ed-
ward III. On 26 October 1460, Parliament had
determined that Richard of York was the heir to
Henry VI, but he died at the Battle of Wakefield
in December 1460 and left the way to the throne to
be cleared for Edward of York by "Warwick the
Kingmaker” (Richard Neville, Earl of Warwick).’

During the time of the Lancastrian Kings (Hen-
ry IV, Henry V, Henry VI) the theory of the royal
prerogative remained undiminished and the rule
was personal, but the Yorkist kings (Edward IV
and Richard III) exercised an even stronger per-
sonal rule which may have eased the way for reor-
ganisation under the Tudors.!® Feiling calls the
period 1422—1485 a time of “'national collapse”
when "bloodshed . . . filled politics” for a genera-
tion, with four Speakers of the House of Com-
mons murdered or killed in battle, and five dukes,
four earls, a mass of barons and knights, Owen
Tudor (the grandfather of Henry VII), the Lan-
castrian Prince of Wales, Richard of York (the
heir to Henry VI) and his son Clarence, Edward V
(1483) and his brother Richard (the sons of Ed-
ward IV and the doomed nephews of Richard IIT)
all died violent deaths.!! The Battle of Tewkes-
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bury saw the final defeat of the Lancastrian cause
in 1471, Edward IV (1461 —1483) died at the age of
forty, and the short and spectacular reign of
Richard IIT (1483—1485) ended with his death at
the Battle of Bosworth, the throne passing to
Henry Tudor, Earl of Richmond, now Henry VII
(1485—1509). Henry VII had a weak title to rule as
did Henry IV and Edward IV and, like them and
Richard III,'? he obtained the acquiescence of
Parliament to affirm and strengthen that title * —
though no king would acknowledge that that title
came from parliament; the King alone took the
initiative in matters of State, appointed his Minis-
ters, and called and dissolved parliaments.

”Tudor rule has been called despotic . . . essen-
tially it was government by the Sovereign in
Council”’;!* of course, the great magnates no lon-
ger dominated the Council now that the Crown
had clipped the claws of the great (”’. . . the fifty or
so noble families, among whom the Wars of the
Roses had been fought, were much exhausted and
impoverished (by) ... confiscations, attainders,
judicial murders . . . the violent struggles of some
two hundred years between the king and the mag-
nates had ended in the overwhelming victory of
the Crown”) and Parliament presented no real
challenge (... The docile time-serving perform-
ances of the Commons during most of the fifteenth
century can hardly have enhanced its reputation as
a political assembly . .. brought out only for for-
mal legislative and fiscal purposes”).'s

To take the period 1422—-1558 — from the be-
ginning of the reign of Henry VI to the end of the
reign of Mary I — Henry VI called 22 parliaments
in 39 years; Edward IV, 7 parliaments in 22 years;
Henry VII, 7 in 24 years (one in the last 12 years),
Henry VIII, 9in 38 years; Edward V1,2 in 6 years;
and Mary, 5 in 5 years. The King in Parliament
during the reign of Henry VIII “manifested an
omnicompetent power”’ but there was still no sug-
gestion that the government was any other than
the King’s business”.'

The membership of the House of Commons
rose from 298 in the reign of Henry VIII
(1509-1547) to 467 in the time of James II
(1685—1688), but the county franchise, the basis
of representation, remained the same for four
hundred years. A statute of the eighth year of the
reign of Henry VI(1429) decreed that ™. . . knights
of the shire, elected to attend parliaments hereaf-
ter to be held in the kingdom of England, shall be
chosen in each county by persons dwelling and
resident therein, each of whom shall have a
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freehold to the value of at least forty shillings a
year beyond the charges on the estate . . .””.17 Such
an estate would be of at least 150 acres, but,
however rich they might be, the statute excluded
tenant-farmers, copyholders, and women. Eli-
zabeth I (1558—1603) created new boroughs in
areas likely to return members well-disposed or
submissive to her, and Charles II (1660—1685)
and James IT (1685—1688) “were to go to ex-
tremes in fixing borough elections . . . (and) "pack-
ing’ the Commons”.!®

J.E. Neale has shown how county seats were
shared out between the great landowners, the
majority of whom were members of the nobility;
contested elections were rare and only came about
when there were personal feuds among the great
landowners and the normal routine of candidate
“negotiation” and freeholders’ “acclamation”
broke down. Although between 1547-1584, 119
new borough seats were created and the borough
seats now represented 80 % of the whole, 88 % of
those borough seats were — by means of patron-
age — occupied by the gentry, and the seats re-
garded as “’the private possessions of individual
families”. In the House of Commons, bribery was
rife and payment expected (by the Speaker, the
Clerk, the Serjeant, and by other Members), if
passage of a Bill was to be ensured.®

With the accession of James VI of Scotland to the
English throne as James I (1603—1625) came an
attempt by the king to reassert dominance over
Parliament; James adopted a theory of the divine
right of kingship and claimed that it was seditious
to "dispute what a king may do in the height of his
power”. In a message to the Commons on 5 June
1604, speaking ’as a father to his children”, he
admonished them and extracted from them an
abject apology (20 June 1604) which expressed
their ”’longing thirst to enjoy the happy fruits of
your most wise, religious, just, virtuous, and gra-
cious heart”; he castigated the Speaker in 1621,
telling him to make it known that ’none therein
shall presume henceforth to meddle with anything
concerning our government or deep matters of
state”. He dissolved Parliament the following
year, after declaring that “we found that they
misspent a great deal of time ... to treat of our
high prerogatives and of sundry things that ...
were no fit subjects to be treated of in parliament
...”, the object of his wrath being the Great Pro-
testation of 18 December 1621.%°
1614—1620, he had governed without a parlia-

From-

ment, and was in conflict with all the four parlia-
ments that were called.

Under Charles I (1625—1649), Parliament did
not sit between 1629 —1640; the Common’s refusal
to grant financial support in an effort to gain influ-
ence over policy and their objections to the arbit-
rary removal of judges led to their dismissal.
Charles used his prerogative powers to revive old
legislation, to grant monopolies, to raise Ship
Money, and to levy tunnage and poundage and
successfully created sources of additional finance;
however, it was on religious issues that the Civil
War was fought and which led to his execution in
January 1649, to the abolition of the monarchy
and the House of Lords, and to the establishment
of a republican Commonwealth.?!

The Commonwealth period lasted but eleven
years and the restoration of the monarchy in 1660,
with Charles II on the throne until 1685, was the
restoration of the relationship that existed be-
tween King and Parliament in 1640, when “the
monarchy had reached the point where it found
itself unable to carry on its government without
the Commons in Parliament”.?> However,
Charles II's reign was a stalemate in the rela-
tionship of King and Parliament with both sides
engaged in an unending battle of wits, a battle in
which the king proved skilful and adroit. Three
years after his death in 1685, his successor James I1
(1685—1688) had aroused widespread opposition
by his religious bigotry and his undoing of the 1660
settlement; he fled the country in December 1688.
A Convention Parliament was convened (in the
absence of a king and a lawfully-constituted gov-
ernment) on 22 January 1689; it resolved that the
king had abdicated, that the throne was vacant,
and drew up a Declaration of Rights (later
enacted as the Bill of Rights). '

On 13 February 1689, Prince William and Prin-
cess Mary of Orange accepted the declaration and
were proclaimed King and Queen. On 22 Febru-
ary 1689, the Royal Assent was given to An Act for
removing and preventing all Questions and Dis-
putes concerning the Assembling and Sitting of this
present Parliament (that is, the legitimisation of
the Convention Parliament); then followed An
Act for the abrogating of the oaths of supremacy
and allegiance and appointing other oaths (the pur-
pose of which was to bind all office-holders to the
new regime), and the Declaration of Rights in
statutory form, An Act declaring the Rights and
Liberties of the Subject and Settling the Succession
of the Crown. The completion of the 1689 settle-
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ment was An Act for the futher Limitation of the
Crown and better securing the Rights and Liberties
of the Subject (the *Act of Settlement’) which in-
cluded the determination of the succession to the
throne and established the principles upon which
the title to the Crown of Queen Elizabeth II is
based, through the daughter of the daughter of
James 1. An Act for the Union of the Two King-
doms of England and Scotland followed in the fifth
year of the reign of Anne (1702-1714) which
completed the Settlement in both countries.?

The supremacy of Parliament over the Crown
had now been settled, but there was still a struggle
ahead for the transference of the control of execu-
tive power to Parliament, for the reform of Parlia-
ment, for the extension of the franchise to all
adults (this did not come about until 1928 — or
1948, if one takes into account the removal of all
but formal residential qualifications), and for the
curbing of the powers of the House of Lords.
After the Settlement, the independence of the
judiciary was assured (... Judges Commissions
be made quam diu se bene gesserint . .. but upon
the Address of both Houses of Parliament it may
be lawful to remove them”)?* and the Royal As-
sent was not to be refused to legislation after 1707,
but the Crown still had sources of patronage and
influence”’?> and Parliament was yet to control
the appointment of ministries. The situation
where a government could be formed and carried
on by ’responsible” ministers (that is, responsible
to the House of Commons rather than to the
Crown) and where the strength of these ministers
lay in organised party support rather than royal
whim and favour was still nearly a century and a
half away. The ’back-lash’ reaction to the French
Revolution of 1789 and preoccupation with the
Napoleonic Wars no doubt delayed the growth of
a reform movement.

So far, the ordinary people have been invisible
— what were social conditions in England during
the reign of George III (1760—1820)? Half the
children born in the first thirty years of his reign
died before their fifth birthday; public executions
for minor crimes were seen as "moral lessons” and
“improving occasions”, as were the pillory, the
ducking-stool, public floggings, and the burial of
suicides at cross-roads with a stake through their
heart. The ordinary folk lived on bread (when it
was available), potatoes, some Sunday meat, and
plenty of beer. Superstition was rife and "The
lives of the poor were still neighboured by a whole
phantasmagoria of ghosts, boggarts and witches™.

Brutal force on the part of authority was accepted
on a sauve qui peut basis. Most people knew "’gov-
ernment”’ in the form of the Lord of the Manor
rather than the Lords of the King’s Council, and
their governors did not see them as having a ’con-
stitutional presence”’; Burke spoke of “’the swinish
multitude” in Reflections on the Revolution in
France, the Bishop of Worcester, Richard Hurd,
preached that ’Reason stands aghast at the sight
of an unprincipled, immoral, incorrigible public”,
and Disraeli wrote in Tancred of “’that fatal drol-
lery called a representative government”. When
Burke spoke of the ’people’” he meant a relatively
small middle-aged group of men, well-informed,
with leisure and ’above menial dependence”; the
rest "when feeble are the objects of protection;
when strong, the means of force” (Letters on a
Regicide Peace, 1).

The English country gentlemen governed Eng-
land; in the countryside, and as a group in the
House of Commons. The electoral system of the
1820s had not altered since George Il came to the
throne; the growing cities of Manchester, Leeds
and Birmingham were unrepresented, while
eleven southern counties contained half of the
borough seats. In 1830, the borough of Gatton in
Surrey contained six houses and was sold for a
price said to be £180,000; “there were always
seats of one kind or another available to someone

with money”.%

The Act to amend the Representation of the People
in England and Wales received the Royal Assent
on 7 June 1832, the second year of the reign of
William IV (1830-1837). The Reform Act was
not greatly to change the composition of the
House in terms of the type of person who was
returned under the new arrangements,” but it was
the introduction of and the acceptance of princi-
ples of representation that were to lead inevitably
to later widenings of the franchise. No less than
113 seats were halved (usually from two to one).
The disenfranchised towns of the northern parts
of England were allocated 63 seats and 62 seats
went to the counties; 18 seats were given to Scot-
land (8), Wales (5), and Ireland (5). The county
franchise now included copyholders, life leasehol-
ders, and certain classes of tenants; in the
boroughs there was now a £ 10 householder qual-
ification. However, these changes . . . in no sense
established a democratic electorate’, with the
mass of the working people in the towns still with-
out a vote, but it did enlarge the electorate by
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about 50 %, that is by 217,000.%

In 1867, Disraeli saw through the second Re-
form Bill but it still left over 80 % of adult males
without vote; 1872 saw the introduction of the
secret ballot; in 1884, Gladstone’s Representation
of the People Act increased the electorate by over
60 %, with the Redistribution of Seats Act of 1885
bringing some order and equality in the delimita-
tion of constituencies. In 1918, the Lloyd George
government extended the franchise to all males
over 21 years of age who had a short residential
qualification and to women over thirty who were
(or whose husbands were) local government elec-
tors; in 1919, the Sex Disqualification Removal
Act made it possible for women to have freedom
of entry to civil and judicial office, the professions
and professional associations, the civil service, the
universities, and to stand for Parliament; the
Equal Franchise Act of 1928 gave all over the age
of majority (21) the vote; in 1948, all residence
restrictions were removed, and in 1970 the age of
majority was lowered to eighteen years of age.?

11

The course of British constitutional development
has seen a sequence of invasions and foreign over-
lords, the squabbling of petty monarchs, the strug-
gle between the nobility and the king for suprema-
cy, the later struggle for domination between the
king and parliament, the recognition of the sup-
remacy of parliament over the king, the decline in
the “influence” of the monarch, the rise of the
middle classes in terms of constitutional recogni-
tion, and, finally, the decline of the power of the
House of Lords and the central place of a House of
Commons elected on a basis of universal adult
suffrage. For the most part there has been a fierce
struggle between the advancing party and the
stubborn resistance of entrenched interest; only
late in the last century were the populace recog-
nised to have a right to a constitutional presence,
and it is only just over fifty years since adult suf-
frage was completed with the inclusion of all
women.

Have we come then to the stage of popular
sovereignty and democratic and representative
parliamentary government, under that unique and
greatly admired (mostly by the British, as there
are no imitators by choice) phenomenon, the
”Unwritten Constitution”?

First of all, let us finally dispose of the myth of
an “unwritten’ Constitution. The first sentence of
the late Stanley de Smith’s last book, Constitution-

al and Administrative Law (4th edn., 1981) reads,
”When de Tocqueville observed that the British
Constitution did not exist, few people took his
remark at face value”’; yet it is true that there is no
single identifiable document (or even group of
documents, as in Israel, for example) entitled "The
Constitution of the United Kingdom and North-
ern Ireland”. How is this apparent contradiction
resolved? There is a clear distinction between
non-existent and non-documentary and de Toc-
queville was undoubtedly referring to the difficul-
ty of determining the exact boundaries of constitu-
tional law in Britain and the constituents of the
”British Constitution”. Perhaps one should also
deal with the problem that political scientists have
with the definition of ’constitution”. Jean Blondel
provides in his three-fold definition most of the
points made in the semantic debate; this can be
seen if one compares his definition to, say, those
of James Bryce, C.F. Strong, Sir Kenneth
Wheare, S. E. Finer, Herman Finer, Carl Fried-
rich, Karl Loewenstein, and Benjamin Akzin.>
Blondel writes, "Firstly, constitution may refer —
and commonly refers — to various types of im-
posed norms ... the word has a markedly ’pre-
scriptive’ connotation . . . in this sense: a *constitu-
tional’ rule is usually one which is particularly
’liberal’, which emphasises 'restraint’ in the opera-
tion of government and which gives maximum
freedom to the citizens of the polity. Secondly,
constitution may refer to the document . . . which
creates the structures which may or may not em-
body the norms . .. Thirdly, constitution may re-
fer to the actual organisation of the polity ... a
mere description of the institutions.””*!

It seems to me that when the term “unwritten
constitution” is being used in general discourse
that what is meant is the absence of Blondel’s
second type. The absence of his first type would be
indicated by the term “unconstitutional”; the
third definition is more concerned with “’the politi-
cal system” which may include elements which do
not appear in constitutions (for example, interest
groups and even political parties in many cases).

This having been said, what concerns us here is
the extent to which it is correct to refer to British
constitutional arrangements as being “unwritten”
— that is, not set down in formal documentary
form.

Fortunately, there is a large measure of agre-
ement amongst British constitutional lawyers as to
the constituents (perhaps, “ingredients”?) of the
”British Constitution”.




The ninth edition of Wade and Phillips on Cons-
titutional and Administrative Law lists three major
constituents: rules of law (legislation, judicial pre-
cedent, custom), conventional rules, and advisory
opinions. O. Hood Phillips says much the same:
*The laws of the constitution comprise three kinds
of rules: statute law, common law, and custom
(especially parliamentary custom). To these we
must add constitutional conventions The
sources of the legal rules are . . . statutes, judicial
precedents, customs and books of authority.” De
Smith sums up a general agreement (or inability to
disagree) with his own slightly enlarged list of
sources: legislation (” ... by far the most impor-
tant single source of constitutional law™); com-
mon law (customary rules, the royal prerogative,
judicial decisions, common law presumptions of
legislative intent); conventions of the constitution;
the law and custom of parliament; the law of the
European Communities (since 1 January 1973);
and, the “persuasive authority” of literature on the
constitution. These are all more or less revisions of
Sir William Anson’s pronouncement in 1886:
"The constitution must be found, by those who
seek it, in statutes, in judicial decisions, in custom,
in convention . . . but in authoritative documenta-
ry form it is not to be found”.*

The standard authorities agree that legislation
is a major source of constitutional law (de Smith
says by far the most important’) and, if this is so,
why should the term ""unwritten” be so consistent-
ly used? Writing two years before Anson, James
Bryce was urging the replacement of the term
“unwritten” and distinguishing between the com-
mon law constitution ("’not in formal agreements,
but in usage”’) and the statutory constitution ("ex-
pressly set forth in a specially important document
or documents”).>® Would not “part-written”” or
the more elegant uncodified” be more in line
with the actual situation?

There is yet another point to be made. There
are over 150 national constitutions in the world
(not all in force, regrettably) and a study of them
reveals that the great majority of them have con-
ventional rules, judicial decisions, and organic
laws to supplement the working of the “docu-
mentary constitution” in practice. The United
States constitution does not tell the whole story of
the American political system — the political par-
ties are not mentioned, the "judicial review” role
of the Supreme Court stems more from tacit
acceptance of Marbury v. Madison (1803) than
constitutional authorisation in the text, and the
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method of electing the President does not repre-
sent the intentions of the Founding Fathers in
practice though it is followed in law. The great
authority of the Prime Minister in the Republic of
India could not possibly be realised from the fleet-
ing reference to that office in the longest and most
detailed constitution in existence (the Yugoslavs
are a very close secondin this); in all the hundreds
of pages, no reference to political parties will be
found. Many more examples could be cited to
show that Britain is not alone in having non-
documentary or extradocumentary elements in
the constitutional system other than the formal
constitutional documents.

To revert to the British example. Not only is
there a case for calling it an "uncodified” rather
than an “unwritten’ constitution, but it can be
argued that the “written” legislative element in
the British constitutional system is far greater than
commonly thought — if one is to judge common
thought by reference to most textbooks — and that
this legislation, if systematically classified, pro-
vides the skeletal framework (and some of the
living flesh) of a ”written” constitution for Bri-
tain.

A survey of world constitutions reveals a striking
similarity in the internal arrangement of the texts,
and there are a number of chapter headings which
mutatis mutandis appear in the great majority of

.constitutions. These are Basic rights and liberties,

The formation and components of the national
territory, Nationality and citizenship, The
Sovereign Power, The legislature, The Executive
Power/The Government, National finance and
taxation, The judiciary, The armed forces, Local
government (regional, state, provincial, municip-
al), Overseas territories, Emergency powers, and
Constitutional amendment.

Using these as a classificatory scheme for Brit-
ish legislation which is akin to the content of the
majority of national constitutions (which vary in
length and detail, the mean being about fifty pages
and two hundred articles), one can construct the
outlines of a “written” British Constitution.3*
Under Basic rights and liberties one could include
the operative parts of Magna Carta and its later
confirmations (for example, Article 29, the ’due
process” provision), the Bill of Rights (1689), the
Act of Settlement (1701), Acts of the reigns of
Edward I, Henry IV, Henry V, and Henry VI
concerning the liberties of the church and the
subjects and for the protection of life and proper-
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ty, several statutes concerned with the writ of
habeas corpus, and the Acts converned with the
removal of racial and sexual discrimination.
However, the British approach here is of ’residual
rights”’; that one may do as one pleases provided
that the law is not broken or the rights of others
infringed.®

The formation of the United Kingdom could
include the statutes concerned with the incorpora-
tion of Wales with England, the union of the king-
doms of England and Scotland and the union of
Great Britain and Ireland, the creation of Nor-
thern Ireland and the Irish Free State and the
subsequent Acts concerning Northern Ireland.
Nationality and citizenship is a clearly defined area
of legislation.

There are very many Acts concerning The

Sovereign which deal with the status of the Crown, .

the limitations upon the power of the Crown, the
Sovereign as Head of the Commonwealth, the
succession to the throne and royal marriages, the
Regency Acts, the Abdication Act of 1936 (Ed-
ward VIII), and financial and other provisions
relating to the Royal Family. There are also sta-
tutes concerned with the constitution and compe-
tence of the Privy Council. There are numerous
statutes concerned with Parliament; the basic
character of the legislature, its powers and pri-
vileges, the duration, convening, dissolution and
prorogation of Parliament, the calling of
emergency sessions, the election and (dis)qual-
ifications of members of the House of Commons,
Ministers of the Crown and Officers of the House
of Commons, the powers and functions of the
House of Lords and its membership and disclaim-
ing of hereditary title. The section on the Execu-
tive is surprisingly uninhabited; the powerful fi-
gure of the Prime Minister is all but invisible, but
there are statutory provisions for his or her salary
and for an official country residence, and general
provisions for the number of permitted Ministers
in the Commons, their salaries, and their constitu-
tional status. This is an area where constitutional
conventions play a major part.

National“Finance and Taxation is, as one might
expect, better served for there are statutes con-
cerned with the basic principles of public taxation
and the public accounts, the duties of the Treas-
ury, the office of Comptroller and Auditor-
General, the Bank of England, the Consolidated
Fund and the Civil Contingencies Fund, -the
National Debt, and the departments of Inland
Revenue and Customs and Excise. The Armed

Forces and Civil Defence are provided for in
general statutory provisions as are the police
forces.

Statutes provide for the governing principles of
the Judicial System, the Supreme Court of Judica-
ture, the House of Lords as a Court of Appeal, the
Judicial Committee of the Privy Council, and
Courts Martial. There exists legislation for the
basic administrative structure of Local Govern-
ment, the supervision of local government areas,
and exchequer grants for the purposes of local
authorities. In addition to a series of individual
national Acts of Independence for the countries of
the Commonwealth, there are statutes providing
for the establishment of the Commonwealth Sec-
retariat, for countries leaving the Commonwealth
(Burma, Somaliland, South Africa and Pakistan),
and for the remaining non-sovereign territories
within the Commonwealth.

Emergency Powers are exercised under the
Emergency Powers Act of 1920, as amended in
1964; a Proclamation of Emergency can be made
in the event of abnormal weather conditions,
natural disasters, major breakdowns of plant or
machinery, stoppage of essential supplies from
abroad, or a combination of any of these with
industrial action. The 1964 amendments con-
firmed the permanence of Defence Regulations
authorising the use of military personnel on agri-
cultural work or other urgent work of national
importance.

There are no special procedures for the amend-
ment of constitutional law” as, in this respect,
“constitutional law” is no different to “ordinary
law”; it enjoys no special authority nor does it
exercise any special superiority.

To summarise this part of this article: first, the
British are no different to the majority of other
countries in their possession of a combination of
non-documentary and documentary elements in
their constitutional arrangements; secondly, the
documentary (legislative) element in British con-
stitutional arrangements is extensive enough in
number and breadth of coverage to be compara-
ble with many formal documentary constitutions;
thirdly, the description of British constitutional
arrangements as an ~Unwritten Constitution” is
at best inaccurate, at worst, absurd. '

Finally, we come to consider the Westminster
model” of government, both the domestic version
and the export 'model.




v

There is a conventional view that that the British
system of parliamentary government (“’the West-
minster model”) is such that its benefits should be
shared with the countries of the Commonwealth
(who do not like the Commonwealth to be called
the British” Commonwealth, by the way) as they
come one by one to independence and self-gov-
ernment. This view can be contested in two
grounds: first, that serious criticism can be made
of the system at Westminster and that it is unlikely
to be freely imported elsewhere as it stands; and,
secondly, that although at independence the
”Westminster model”” was widely exported to the
now 48 members of the Commonwealth, the pre-
sent constitutional arrangements of many of these
countries differ greatly from both the idealised
and the actual system as carried on in Britain.

The idealised view of the British system is that,
under a Head of State insulated from politics,
generally admired, and with long and varied ex-
perience, the government of the day is presided
over by a Prime Minister who is the leader of a
party that has been given a parliamentary majority
by a mature electorate who have participated in
free and open elections. Parliament debates the
great issues of the day, controls national expendi-
ture and taxation, criticises government policy as
an aid to its improvement, scrutinises the work of
the central administration, and ensures the red-
ress of collective and individual grievances. The
Prime Minister heads a government composed of
a Cabinet of her senior ministers and about eighty
non-Cabinet ministers all bound to a policy ”"man-
dated” by the electorate; the Prime Minister and
all her colleagues must justify their actions and
their policies before Parliament, and if Parliament
withdraws its confidence, they must resign, and
face the stern judgement of the electorate upon
their stewardship. Each minister has departmen-
tal responsibility and can be called to account for
the working of his department before Parliament;
if incompetence or maladministration be proved
then the minister will be called upon to resign
either by the Prime Minister or by the direct action
of Parliament. Failure to tender resignation will
be followed by peremptory dismissal.

The Queen as Head of State gives overall stabil-
ity to the political system and the Prime Minister
as Head of Government is one who has served a
long apprenticeship in Parliament in high offices
of state and who has been freely chosen as the
leader of a party which has the confidence of the
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nation. The "Unwritten Constitution’ has the vir-
tue of flexibility and permits the wide use of con-
stitutional conventions, both permitting and facili-
tating evolutionary consensual change. Finally,
the House of Lords composed of Lords Temporal,
Lords Spiritual, Lords of Appeal, and Life Peers
(that is, hereditary peers, archbishops and senior
bishops, law lords who sit as the final Court of
Appeal, and life peers nominated by the Prime
Minister aftet consultation and recoimmendation)
provide a forum removed from party ties and con-
siderations, where the experienced and disting-
uished perform functions of assistance, advice,
continuity, and, when needed, a measure of res-
traint on the popularly-elected transient majority
in the House of Commons.

What is the reality? The extension of the fran-
chise, the growth of national mass parties, and the
development of the mass media have changed the
nature of general elections which have become "a
gladiatorial contest between the party leaders”.
The majority of the electorate are only marginally
politically conscious, and the personalisation of
political issues and allegiances reflect this. The
voting pattern for the parties is so uniform
throughout the country that the influence on a
constituency of a particular candidate is insignifi-
cant; candidates without the support of a major
party can expect to fail and minor or ad hoc or
single-interest parties can expect to be swept asi-
de. Nearly eighty parties contested the June 1983
General Election, but of the 650 seats being con-
tested, 606 were taken by the two main parties, 23
by the Liberal-Social Democratic Alliance, 4 by
the Scottish and Welsh Nationalists (the 17 Nort-
hern Ireland seats being dominated by 15 Unio-
nists of varying shades), and the other seventy-
odd parties gained none. Although a system of
proportional representation would have greatly
increased the number of seats for the Liberal-SDP
Alliance at the expense of the Conservatives and
Labour Party, even the most severe form of pro-
portional representation would have not done mo-
re than give one or two seats to three or four minor
parties.

Elections are not mandates for comprehensive
manifestos and the electors often vote against a
party rather than for the winning party; the 1983
election result was seen as a reprimand to the
Labour Party for its internal squabbling and its
ineffective (though personally engaging and likea-
ble) Leader and a pat on the back for the Prime
Minister for what many saw as her energetic and
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decisive leadership. The only mandate that most
electors give to newly-elected Members of Parli-
ament is to support the Party and its Leader; cer-
tainly, the Prime Minister expects, and usually
gets, the unswerving support of the mass of the
parliamentary majority party and the entire hund-
red or so members of the Government that she
forms. The supremacy of the Prime Minister is
further enhanced by her authority to obtain (or
threaten to obtain) a dissolution of Parliament,
the probability of rebel Members being disowned
and replaced by their constituency parties, the
feelings of loyalty to one’s party and the fear of
giving aid and comfort to the opposition parties.
Whatever the formal constitutional conventions
and party rules, the Prime Minister is in effective
control. Not only does he or she have the authority
to appoint and dismiss or advance or relegate
Ministers, but there is also access to the patronage
system for honours, awards and selection of candi-
dates for high public office. The appointments and
preferments policies of the present Prime Minister
has shown the influence that can be borne in these
matters.

The former belief that the Prime Minister was
primus inter pares (" first among equals’”) has gi-
ven way to the realisation that the office-holder is
primum mobile ("the first mover”). The Prime
Minister dominates the cabinet, its members wait
upon a summons; there is control and prior appro-
val of the agenda from the Prime Minister; the
working of “’collective responsibility”’ can neutra-

" lise and isolate a recalcitrant Cabinet minority
who have no choice but to ’shut up or get out”;
the Prime Minister has access to a wide network of
policymaking Cabinet committees, and deals”
can be made in inter-departmental committees,
cabinet committees, or between the Prime Minis-
ter and individual ministers. Business laid before
the full Cabinet has often been the subject of
previous informal agreement between a minority
of that Cabinet in order that opposition may be
circumvented or outmanoeuvred.

The electorate have no say in the process of
candidate selection in the two major parties; that
is, in 606 of the constituencies in the last General
Election, the Member of Parliament was chosen
by around fifty to a hundred party activists and
elected by probably less than 50 % of the electora-
te. Mrs. Thatcher did well to gain 51 % of the
votes in her constituency in June 1983, but 31 % of
her constituents did not vote at all and, of those
that did, 49 % voted against her. In seats where

there was a strong Liberal-SDP challenge to the
major parties, the winner often gained far below a
majority of the total votes cast; to give some ex-
amples, in Aberdeen South (Conservative) the
winner gained only 38.9 % of the votes, in Alyn
and Deeside (Labour) 40.3 %, in Amber Valley
(Conservative) 41.7 %, in Argyll and Bute (Con-
servative) 38.6 %, and in Bradford North (Con-
servative) 34.3 % and Bradford South (Labour)
37.5 %. This situation where the winning candida-
te gains less than 50 % of the votes cast occurs in
nearly half of the seats in the present House of
Commons; the record is probably held by the
Labour member for Carmarthen, Dr. Roger Tho-
mas, who gained only 31.6 % of the votes cast in
his constituency. Although the Conservatives ga-
ined an impressive majority in terms of seats won
(397 out of 650), they gained only 46 % of the
votes cast and only 11.7 million of the total electo-
rate of 35.1 million; 27.5 % of the electorate did
not vote at all.

Perhaps some words also on the social structure
of the House of Commons — that is, how socially
representative is it? The statistical analysis for the
1979~-1983 House of Commons shows that of the
635 members, 103 were lawyers, 52 were journa-
lists and authors, 74 were teachers and lecturers,
30 were farmers and landowners, 85 were compa-
ny directors (82 of these were Conservative mem-
bers), 87 were mangerial executives; there were
only 59 associated with working class occupations
— of these, 27 were trade union officials, and only
one of this 59 was a Conservative member. 330
were graduates of either Oxford and Cambridge
(Conservative 169, Labour 58); 50 Conservatives
and 1 Labour member were educated at Eton
College, the figures for other other public schools
being respectively 145 and 20. Many professional
and business people in the House treat politics as a
part-time profession and morning sittings have
always been actively discouraged; the business of
the House does not start for most members until
after 4pm and ends most days just after 10 pm;
many members arrive on Monday evening or Tu-
esday morning and leave by Thursday evening;
the House does not sit during about four to five
months of the year.

A"

In brief, the actual ”Westminster model” is that of
authoritarian single-party governments in a
House of Commons dominated by the Prime Mi-
nister and composed largely of disciplined parties




with most votes in the House of Commons being
highly predictable; every three or four years there
is a general election held under a crude simple
majority electoral system with minimal participa-
tion by the electorate in the choice of who shall be
their candidate, though they do have the choice
between the candidates who are chosen by the
party activists; between 20 % to 30 % of the elec-
torate do not vote at all. Governments rarely fall
as aresult of a vote in the House of Commons and
resignations under ministerial responsibility’” are
almost as rare. The vast majority of legislation
proposed by the government of the day is passed;
it is rare, indeed it is wellnigh impossible, for
legislation to be passed of which the governing
party does not approve.

Orthodox constitutional theory bestows the in-
dividual member with independent action and.do-
es not regard him as the representative of the party
without which he would not have been elected;
over-dependence on the wishes of his constituents
would probably lead him into conflict with the
party in parliament. The parties are not seen as
the formers of policy for the governing party; that
is a task reserved for the parliamentary members
of the parties. Though this orthodoxy has been
challenged in recent years within the Labour Par-
ty, the majority of the parliamentary Labour Par-
ty implicitly accept it; there is little challenge of
substance from the other leading parties.

How many constitutional advisers would dare
to propose this version of the Westminster mo-
del” to countries newly-independent or engaged
in major constitutional revision?

The ”export model” of the Westminster system
(that is, something akin to the idealised model)
has not met with great success in the post-1950s,
though it flourishes in New Zealand, Australia,
Canada, and India in a recognisable form. It has
either failed (Pakistan), been rejected (Tanzania,
Zambia, Nigeria), or changed in major respects.
Within a short time of independence, the African
Commonwealth countries replaced the Governor-
General-parliamentary system based on the Bri-
tish system for a presidential-republican system.
The majority of Commonwealth states (about
two-thirds) have rejected the need for a second
chamber — an essential part of the traditional
Westminster system? — and in nearly 20 countries
the President or Prime Minister is directly elected
or elected by the legislature.

The actual institutions and the working of go-
vernment in most of the Commonwealth countries
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bear only a superficial resemblance to the original
”’export model”’. The Carribbean countries, with
their traditional loyalty to and affection for Brita-
in, which remains undiminished despite British
immigration and citizenship laws, are more recog-
nisably “’British” in their constitutional arrang-
ements, and it is in this area of the Commonwealth
that bicameralism flourishes. There is a marked
similarity in their constitutions (from Jamaica in
the 1960s onwards) and such an obvious influence
from Colonial Office officials and Inns of Court-
trained local advisers that I am tempted to intro-
duce the new concept of ’the Whitehall model” to
describe this group. However, the Caribbean
countries have tended to adopt, as is possible in
parliamentary systems with disciplined parties,
the authoritarian overtones of the real West-
minster model” — perhaps. we could not have.
expected to keep it hidden for ever?
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Recent Developments on Access Laws

BYDONALD C. ROWAT*

In recent years an increasing number of developed
democracies have adopted a law establishing the
public’s right of access to official documents,
based on the famous provisions in Sweden’s old
Freedom of the Press Act. Since there is already
considerable published discussion about the older
laws on access to official documents in the Nordic
¢ountries, I propose to deal mainly with recent
developments in the United States, Canada and
France. I will also give a brief survey of develop-
ments and proposals in other countries, and will
conclude with a discussion of the two key features
necessary for a strong access law.

The United States

The American federal law on freedom of informa-
tion, or access to government documents, was
passed in 1966. It is interesting that the Americans
use the term “freedom of information”. I think
this is unfortunate because this term is much
broader and not nearly so precise or meningful as
access to government documents.” Fortunately,
the newest Canadian federal bill and the new
French law use the term “access” rather than
"freedom of information”. The American Free-
dom of Information (FOI) Act was not very effec-
tive between 1966 and 1974. But because of the
public’s conviction that there was too much gov-
ernmental secrecy under President Nixon, Con-
gress decided to strengthen the law very greatly in
1974, so the effective implementation of the Act
dates from that year.

The main principles of the American law are
basically the same as those in the Scandinavian
access laws. It provides a general statement in
favour of the principle of openness, and then
establishes the public’s right of access to govern-
ment documents, to be enforced by appeal to the
courts. It also contains a list of exempted types of
documents that the administration may keep sec-
ret. Nine main areas of exemption are listed in the
American Act compared with seven in the Swed-

ish Freedom of the Press Act, but the main ex-
empted areas are the same: state security, interna-
tional affairs, defence, law enforcement, protec-
tion of personal privacy and fiscal and commercial
secrets.

It is important to mention that in the same year,
1974, a Privacy Act was passed as a companion
piece of legislation to the FOI Act. It provided
access by persons to their own personal files held
by the government and an opportunity to file a
correcting statement. The two acts overlap, and a
person requesting his own file can make the re-
quest under either or both pieces of legislation.
There are advantages in making use of the In-
formation Act, because the Privacy Act does not
cover the Federal Bureau of Investigation (FBI)
and the Central Intelligence Agency (CIA), and
the FOI Act requires a reply to a request within
ten working days. A great many of the requests
that came in after 1974 were requests for personal
files, because many people knew that the FBI and
the CIA were holding thousands of files on Amer-
ican citizens, and suspected that there agencies
might be holding a file on them. The FOI Act
provided access to many of these files.

As you probably know, the Reagan administra-
tion is much more conservative than the previous
Carter one. Many people in the Reagan adminis-
tration have been saying that the Freedom of In-
formation Act is too liberal and has forced officials
to reveal secrets that should not be made public. I
will therefore review the main criticisms made by
those in the Reagan administration who believe
that the law is too generous on the side of open-
ness.

The first criticism is that the exemption for law
enforcement is not broad enough. This exemption
created a great deal of work for the FBI and the
CIA at the time the law went into effect. In the
first year after the law became operative the FBI
had to bring in 400 of its regular employees from
the field to process the thousands of requests to
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see personal files. But of course that was a tempor-
ary backlog problem: many people had been wait-
ing to make a request under the new provisions of
1974. Another complaint of the FBI and the CIA
is that the freedom and privacy acts make it diffi-
cult to enforce the law because criminals are able
to piece together information obtained under
different requests and thus get information that
they should not have. In one or two celebrated
cases the names of informers for the police have
been revealed publicly and there is great fear on
the part of the FBI and the CIA that informers’
names may be released. So the FBI and the CIA
have taken the position that they wish to be ex-
empted completely from the FOI Act. Although
they have been lobbying very hard for this, it is not
likely that Congress will accept the proposal. It is
much more likely that the working of the exemp-
tion will be tightened up to reduce the danger of
releasing information that would identify infor-
mers or give clues to criminals. Canada benefitted
from some of these problems in the United States
and drafted its legislation more carefully, so there
will not be the same danger of the release of
information on informers or-to criminals.

The second main criticism of the American law
is that business firms have managed to get in-
formation on their competitors through request-
ing the government for information that it is hold-
ing on the competitors. As a result, trade secrets
were being released to competitors. Then the
business firms whose secrets were being released
began applying to the courts for an injunction
against the release of the information by the gov-
ernment. These are called reverse FOI cases”,
and there have been many such cases before the
courts.

The third main criticism is the high cost of im-
plementing the scheme, especially the cost of per-
sonnel. Some agencies had to hire special person-
nel to handle the requests for access to documents.
But the cost has been greatly exaggerated, mainly
because of the publicity given to the burden of the
requests for personal files that went to the FBI and
the CIA. Most other agencies found that they
could handle the requests by allocating some of
their existing personnel who would not have been
fully occupied anyway, and so the cost is not near-
ly as great as some of the opponents of the law
would lead one to believe. Yet, the supposed high
cost was used in Great Britain as an excuse for not
implementing an access law. Actually, if one com-
pares the cost with the amount of money that a

government spends on publicity — on advertising,
and on printing pamphlets and reports of all kinds
— it is a very small cost, amounting to nowhere
near the sum that a government spends on its own
publicity. As a percentage of the total budget of a
department or ministry, it is much less than one
per cent. So one can argue that the benefits of
access legislation far outweight the relatively small
cost that is involved.

A fourth criticism made of the American law is
its inclusion of foreigners. Its use is not restricted
to citizens of the United States, so that anybody
can make a request for government information. I
can give two interesting examples of foreigners
who made requests. One is a young Canadian law
student who had worked for Ralph Nader in the
United States. He took several cases in which
Canadian federal departments had refused access
to documents and in which he suspected that
copies of these documents had been sent to coun-
terpart departments in the United States. He then
made requests under the Freedom of Information
Act to these American Departments, and he got
the Canadian information that he wanted. In
other words, he had to apply to an American
department to get Canadian information that
need not have been kept secret. Of course, he
used this is an illustration of how secret Candian
officials were and how ridiculous it was that they
should refuse him this information. My second
example is a Japanese reporter who was much
interested in the trade relations betwen Japan and
the United States, and especially the process of
policy formation in the United States with respect
to trade. He made requests under the Freedom of
Information Act and got very recent inside in-
formation, including the actual memos that were
passed back and forth between the Department of
State and the Department of Commerce.

What the conservative critics are afraid of is that
the Communist countries will get information that
they should not have. So the critics say that fore-
igners should not be able to make requests under
the Act. However, it is impossible to prevent them
from doing so. If requests are limited to citizens,
all a foreigner has to do is get a citizen to make a
request for him. The Canadian access bill restricts
requests to citizens or landed immigrants, and
already it is being predicted that commercial firms
will spring up in Canada to make money by charg-
ing foreigners to make requests for them under the
Canadian access law. In this way the attempt to
restrict requests to Canadians will be circum-




vented. (A proposed amendment to the bill will
permit the government to make regulations that
allow foreigners to make requests, presumably on
a reciprocal basis with certain countries such as
the U.S.)

A fifth criticism is that the FOI Act was made
too strict in giving agencies only ten working days
to reply to a request. Agencies that received the
largest number of réquests were simply over-
loaded and could not meet this requirement. The
critics have been arguing that the period for reply
should be lengthened to something like 30 work-
ing days. The Canadian draft law does provide for
30 working days because it is recognized that ten is
probably unrealistic in some cases and that it is
better to extend the maximum time than to have
agencies breaking the law.

A final criticism is that the exemption for secur-
ity and defence is not broad enough. In an attempt
to extend it, the Reagan administration has
drafted a new executive order, which was released
on February 4, 1982. This order would make it
easier to withhold security information under the
classification system, by removing the wording
“identifiable harm”: at present an official must
release a document unless it would do identifi-
able harm” to the national security. The order
would to remove this harm test and thus make it
much easier for the administration to withhold a
security document. But it is very unlikely that this
draft executive order will be approved. There has
been so much opposition to it that the administra-
tion will no doubt produce a less restrictive draft.

As one can see, these criticisms of the American
legislation are really rather minor. Few ciritics
have been attacking the main principles of the law.
On the other hand, there are many voluntary
groups in American society who are strong sup-
porters of the law, and the Congress of the United
States supports its main prin'ciples. Although it is
very likely that the law will be amended in minor
ways to meet some of these criticisms, there will
not be any major change. The main principles will
be preserved.

Canada

Partly because Canadians have become so aware
of the greater openness in the United States, there
has been much discussion of the secrecy problem
in Canada. I was one of the persons who initiated
this discussion with an article in the Canadian
Journal of Economics and Political Science in
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November 1965, recommending the Swedish prin-
ciple of openness.

Under the Canadian system of federal govern-
ment the provinces have their own legislatures
and administration, quite separate from the feder-
al Parliament and the central administration.
Three of the provinces have already implemented
a law on access to provincial documents. Howev-
er, there are small Atlantic provinces, Nova Sco-
tia (which passed a law in 1977), New Brunswick
(which passed a law in 1978 that did not become
effective until January 1980), and Newfoundland
(1980, effective 1982). These provinces have an
ombudsman, and two of them have made use of
the ombudsman as an appeal institution, so that
appeals under the law go to the ombudsman and
then later to the courts. In Nova Scotia, howev-
er, appeals must go to the legislature. There is so
much dissatisfaction with this law that a new gov-
ernment in Nova Scotia has produced a stronger
bill but so far has not proceeded with it.

The two central provinces, Ontario and
Quebec, have had elaborate studies made by royal
commissions, which have recently issued reports
recommending an access and privacy law.! In ear-
ly May 1982 the government of Quebec intro-
duced a bill providing for both public access to
records and private access to personal files. Un-
usual features are that a three-person commission
will hear appeals and oversee the administration
of the law and that the analysis on which cabinet
decisions are based will be released after the deci-
sions are made. The law will extend to all munici-
palities, school boards and health and welfare in-
stitutions in the province. The bill was approved
before Quebec’s National Assembly adjourned on
June 21 but was not expected to go fully into effect
until 1984. Access laws are also being considered
by some other provincial governments, so the
chances are that a majority of the provinces will
have their own law within a very few years.

Atthefederallevel, the previous Liberal govern-
ment under Prime Minister Trudeau had issued
a Green Paper on access in 1977.% It indicated the
government’s intention to introduce a weak access
bill that would give ministers, not the courts, the
final decision on the release of documents. But the
bill had not been introduced by the time of the
government’s surprise defeat in the election of
May 1979. The Conservative party, under Prime
Minister Joe Clark, came into power, and one of
its main promises had been a law on freedom of
information. It proceeded very quickly with a bill
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that contained the main principles of the Amer-
ican and Scandinavian laws. This bill was partway
through a committee of the House of Commons
when the Clark government was unexpectedly de-
feated by a vote in the House in December 1979. 1
had the interesting experience of appearing be-
fore this committee to present a brief on behalf of
the Social Science Federation of Canada on the
morning of the day the government was defeated.
I was, of course, sorry to see it defeated, for I was
hoping that the bill would be approved. A new
election was held, and the Trudeau Liberal gov-
ernment came back into power, within a year of its
previous defeat.

The Liberal government then (in July 1980)
introduced a bill on access to government records
which was a revision of the Conservative bill. The
Liberals claimed it was an improvement over the
Conservative bill, and in some minor respects it
was, but in other ways it was worse. It was more
conservative and restrictive.

I should also mention that in 1977 the Trudeau
government had sponsored provisions to protect
personal privacy as part of the Canadian Human
Rights Act in 1977. This Act provides access to
one’s personal files held by the federal govern-
ment, except for ones listed as secret, and on
opportunity to file a statement of correction. One
of the members of the Human Rights Commission
is named as "Privacy Commissioner” to hear
appeals or complaints about refusals of access to
personal files and to make recommendations to
the government. The Privacy Commissioner is
really an ombudsman in a specialized area. The
new Liberal bill of July 1980 combines a general
right of access to government records with a revi-
sion of this law on the right of access to one’s
personal files. [ think this is a good idea because
the two rights need to be coordinated, as shown by
the problems created in the U.S. by having sepa-
rate but overlapping laws.

The Liberal bill is better than the American Act
in some respects, but worse in others. One im-
provement over the American Act is that it pro-
vides for an ”Information Commissioner” to re-
ceive complaints from people who have made a
request that has been refused by the administra-
tion. This Information Commissioner will be inde-
pendent of the government, will report to Parlia-
ment, and will be removable only by Parliament.
There will also be an opportunity for later appeal
to the Federal Court. It will be a two-step appeal
system: first, a personal refused a document can

make an appeal to the Information Commission-
er, who is like an ombudsman in that he/she can
only make a recommendation to the government
and the government can then refuse the recom-
mendation; but the person can then still appeal to
the Federal Court. Thus there will be two oppor-
tunities for appeal, and the final one is extremely
important, for the Federal Court has the power to
make a binding decision and can order a document
to be released. Those of us who support a strong
law regard this power to order release as of key
importance, since it will help to prevent a govern-
ment from hiding wrongdoing.

The great advantage of this two-step appeal
system over the American one of direct appeal to
the courts is that the great bulk of appeals or
complaints will be settled very informally, cheaply
and quickly by the Information Commissioner.
And yet, if one wishes to spend the time and
money to fight the case in court, there is still the
opportunity to take it to court for a binding deter-
mination.

The second improvement over the American
Act is that the bill requires the preparation of an
index or register of government documents. I was
interested to learn that one of the changes that
came about with the amendment to the Swedish
Secrecy Actin 1980 is that government documents
must now be registered. The Canadian bill pro-
vides for a single source of information for all
government documents. Under the privacy law of
1977 there is already a listing of computer data
banks that hold personal files. That listing appears
in what looks like a city telephone directory. Itis a
fat book that lists all personal data banks in the
federal government, and it is distributed to every
post office in the country so that any citizen can
look at the listing of government data banks in
order to discover which ones may be holding in-
formation on him. The new register will be an
extension of this idea: it will include government
records of all kinds, will be revised semi-annually,
and will probably appear in the same form and
also be distributed to all post offices.

The third improvement in the Canadian bill is
that there are provisions designed to solve the
problem of “'reverse FOI cases.” If a commercial
firm requests information about another firm
from the government, the government must notify
the other firm, the third party; in other words,
there is provision for third-party notification.”
The competitive firm whose secrets are about to
be released will then be able to appear and argue




why the requested information should not be re-
leased.

The fourth improvement is a more carefully
worded, broader exemption on law enforcement,
to try to meet the problems that are being com-
plained about in the United States. So there will
not be the same danger of releasing information
on informers or to criminals. The Canadian police
have been unwilling to recognize this and have
been almost hysterical in their fear that all of their
secrets are going to be revealed under the new
law. They have been urging an even broader ex-
emption for law enforcement. My own view is that
they have become much too excited because of the
police opposition in the United States. The Cana-
dian bill is going to protect them much better.

That is the good news about the Canadian bill.
Now for the bad news. The bad news is that there
are more exemptions and they are broader than in
the American law. There are fifteen exemptions
in the Canadian bill compared with nine in the
United States and seven in Sweden, and they are
much more broadly worded. For instance, the bill
includes an exemption for federal-provincial rela-
tions. The American law says nothing about feder-
al-state relations. Of course, federal-state rela-
tions in Canada are much more delicate: they are
more like international relations, and when the
governments are negotiating with each other they
wish to keep secrets from each other, much as
countries do. Nevertheless, I don’t think there is
any real need for an exemption for federal-provin-
cial relations or even negotiations. So much of our
policy-making is now in the form of federal-pro-
vincial relations that to exempt them would be to
hide much of our process of government from
public view.

Worse than this, however, is that some of the
exemptions are made compulsory. Most access
laws allow an official to release a document falling
under an exemption if the release would do no
harm; in other words, it is only a permissive ex-
emption, permitting him to withhold a document.
The Canadian bill has many class exemptions with
no harm test, and under certain of these states that
all documents covered by the exemption must be
withheld. An important exemption of this charac-
ter is cabinet documents, that is, any documents
destined to appear before a meeting of the execu-
tive council, which can only be released with the
approval of the Prime Minister, or after twenty
years. Because this exemption is compulsory, it
will make such documents even more secret than
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they were before. The exemption will exclude
almost the whole of the policy-making level of the
government, and it will be easy for ministers to
withhold a document by saying it is a cabinet
document. Thus it will not be difficult for a gov-
ernment to hide information that may be embar-
rassing to it. As the bill was originally worded,
there would at least have been an opportunity for
an ultimate appeal to the Federal Court, which
would have had the final say on whether a with-
held document was legitimately claimed to be a
cabinet document.

By December 1981 the Canadian bill had gone
halfway through a committee of the House of
Commons, which had agreed on several minor
amendments. Then, to everyone’s surprise, the
Minister of Communications, Francis Fox, de-
layed further consideration of the bill on the
grounds that several provincial Attorneys-Gener-
al had objected to the provisions on law enforce-
ment and court appeal, and that the Attorney-
General of Ontario wished to consult the other
provinces about whether they wanted a uniform
federal-provincial law on the subject. Since the
Minister had been aware of these objections for
many months, and since federal-provincial agree-
ment on a uniform law was improbable and un-
necessary, supporters of the law and much of the
press suspected that the government had got cold
feet and was using the reasons it gave for delaying
the bill as an excuse for withdrawing it. In April
1982 it was revealed that most provinces did not
want a uniform law. So the government had lost a
main reason for the delay. Yet at the end of April
the Prime Minister stated that very likely the ac-
cess bill could not be passed before the session
ended in June. However, after the opposition par-
ties offered to limit the time taken to discuss it in
the House, on May 20 the government announced
that it would preceed with the bill, but that new
amendments would prohibit court review of the
exemption for cabinet documents, thus giving
ministers and unchallangeable opportunity to hide
embarrassig documents. The bill as thus amended
was approved by parliament in June, and became
effective in July 1983.

France

Few people outside France know that France has
had an access law since July 1978. Although it was
introduced and-adopted rather quickly, much to
the surprise of many people even in France, con-
siderable discussion had preceded this law. In
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fact, a study commission reported on the subject
as early as 1973 and recommended a much greater
broadening of access to government information,
if not a law establishing the principle of access.
Also, the French ombudsman, the médiateur,
who was appointed in 1973, recommended a law
on access to government document in his very first
report, because he found that French administra-
tion was far too secret. In 1977 the government
created a special commission whose objective was
to favour the release of government documents.
But this commission was created by decree and
there was as yet no right of access. It should be
noted that the law of 1978 was introduced by the
opposition as an amendment to a general civil
service law that was being considered by the
French parliament at that time. Because the gov-
ernment was already committed to greater open-
ness, it felt compelled to accept this amendment.
Hence, the principle of public access was suddenly
adopted as part of a revised civil service law in July
1978. .

The main problem was that since the govern-
ment had not sponsored the law itself, it had made
very little preparation for such a law: it had not
planned a publicity campaign or training program-
mes for officials or made any of the other prepara-

tions that would have been desirable for the intro-

duction of an access law. And yet the law is a
surprisingly strong one. It covers regional and
local as well as central authorities, and it contains
the same basic principles as the Swedish and
American laws. The main difference is that it cre-
ated a special commission, the Commission on
Access to Government Documents, whose main
job is to receive appeals against the refusal to
release documents and to make recommendations
to the authorities concerned, so it is somewhat like
an ombudsman or the Information Commissioner
proposed for Canada. However, it is a commission
of ten members instead of a single officer, and
each member has an alternate. Some of its mem-
bers are named by the chairmen of the Senate and
the National Assembly, and some are nominated
to represent the universities, local governments
and the courts. The head of the national archives
and of the government’s central information and
publishing agency are ex officio members. Clear-
ly, it is not an organization dominated by the
government.

I should mention that in January 1978 the gov-
ernment had also created a similar commission to
protect personal information in computer data

banks, and to ensure personal access to such in-
formation and the right to file a statement of cor-
rection. This commission is also authorized to
license the creation of computer data banks, and is
an independent, strong authority with the power
to make regulations as well as recommendations.
These two commissions are a new type of legal
entity in France, especially in their independence
from the government. They are somewhat like the
independent regulatory commissions in the U.S.
and Canada.

I went to France recently to study the access
law, for I knew that very little was known about it
in the: English-speaking world. I had the 'oppor-
tunity to attend a session of the access commission
and to meet M. Ordonneau, the president of the
commission and a member of the Council of State.
When I told him that I wished to write an article in
English about the French law because not much
was known about it in the English-speaking world,
he jokingly replied: ”Well, not much is known
about it in France, either!” Yet, the commission
had alfeady been working for over two years and
had already issued its first annual report. What I
discovered was that, though the commission had
received only a relatively small number of appeals
because the law was so little known, it had been
quietly working on these appeals, had been giving
rather liberal interpretations to the law, and had
succeeded in getting the authorities to accept a
large proportion of its recommendations.

Some statistics from its first annual report will
illustrate these points and give you an idea what
the commission has been doing.” In its first year it
had received 295 appeals against refusals of access
to documents, and it had made 208 proposals or
recommendations to government authorities. Of
these, 84 per cent were in favour of the release of
the documents requested. More interesting is that
the administration adopted the recommendations
in only 72 per cent of these cases, so that the
commission was not completely successful in
securing the adoption of its recommendations. In
fact, in 12 per cent of the cases it received no reply
from the administration; in other words, it was
just ignored. For instance, the city government of
Paris failed to reply to a commission recommenda-’
tion that it release requested documents. On the
other hand, getting the authorities to adopt more
than two-thirds of its recommendations is not an
unimpressive record.

One can conclude, then, that this commission
has been reasonably successful. It has received a




rather small number of appeals, but it has been
liberal in its interpretation of the law, and the
authorities have accepted its recommendations in
the great majority of cases. But the law and the
commission still are scarcely known in France.
The commission was given a very small budget,
has had a tiny staff, and until recently was in
offices that were part of the Prime Minister’s sec-
retariat.

Nevertheless, the very existence of a strong ac-
cess law has already had an important impact on
French administration. I can give you an interest-
ing example of this. A newspaper editor for Le
Monde told me he wanted to write a story about
the immigrant boat people from Vietnam, so he
telephoned the relevant official in the Ministry of
Foreign Affairs, and said he wanted to see the
Ministry’s documents on the subject. The official
said he couldn’t let him see the documents because
they were secret. So then the editor wrote a letter
to the Minister of Foreign Affairs, saying that
according to the new law on access he ought to be
entitled to see these documents. The Minister
then reversed the decision, and gave the editor
access to the documents. Thus there was no need
even for an appeal to the commission: the very
existence of the new law persuaded the Minister to
release information that formerly would have
been kept secret.

My prediction is that gradually this law will
become better known and more influential in
France. Because the commission has been work-
ing so quietly, officials don’t yet realize how re-
volutionary the law is. Probably this is just as well,
because it has given the commission an opportun-
ity over a rather long period of time to give a
liberal interpretation to the law and to establish
many important precedents, without building up
much opposition from the administrative author-
ities. The new socialist government is likely to give
the law and the commission strong enough moral
and financial support to publicize their existence
and to hire the staff necessary to handle an in-
creased number of appeals. In sum, then, the
French law on access may turn out to be as revolu-
tionary for French administration as the FOI Act,
as amended in 1974, has been for the American
federal administration.

Elsewhere

The idea of a public access law is spreading rapidly
to other developed democracies. The Netherlands
adopted a law on the subject in the same year as
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did France (1978), and laws are in the process of
being adopted in Australia and New Zealand.

The Dutch law, the Openness of Administra-
tion Act, contains the same basic principles as the
other access laws, except that it gives access to
information rather than to documents or files.
Unfortunately, -this provides an opportunity for
an offical to give his own version of the informa-
tion on file rather than access to the file itself.
Also, the exemptions are very broadly worded
and there is no provision for appeal to an ombuds-
man or an ombudsman-like authority as in the
Nordic countries or France, or as proposed for
Canada. However, a person who has been refused
access can appeal to the Supreme Administrative
Court, created in 1976, which has the power to
make binding decisions. The broad working of the
exemptions will give the Court much scope to
interpret the law. Since the Court’s president has a
reputation for liberal views, the Court’s decisions
are likely to favour public access.

Australia’s federal parliament has approved a
government bill on freedom of information very
recently. After three official reports had proposed
alaw on the subject,® Austeralia’s federal govern-
ment introduced a bill in 1978 based on the Amer-
ican Freedom of Information Act, but consider-
ably weaker. Features that may be regarded as
improvements on the American Act are the provi-
sions for the federal ombudsman to investigate
matters under the act and for appeals to go to the
Administrative Appeals Tnbunal, created in
1975. However, ministers and departmental heads
have the power to decide conclusively that docu-
ments are exempt on the grounds of security, de-
fence, international and federal-state relations or
cabinet material. The bill was subjected to intense
study and criticism by a citizens’ access group and
by a Senate committee, which issued an excellent
long report with over a hundred recommenda-
tions, mainly designed to strengthen the bill.> But
the government has refused to accept some of its
most important proposals. The bill as amended
was approved by the Senate in June 1981 and by
the House of Representatives in February 1982,
and went into effect in December 1982. Victoria,
New South Wales and other states are also prepa-
ring bills, so it will not be long before several of the
states have their own access laws.

New Zealand’s access bill, called the Open
Government Act, was introduced in July 1981. It
was drafted by a study committee of mainly high-
ranking civil servants, and is not as far-reaching as
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the Australian bill, for it only proposes to move
toward greater openness in stages.® The first stage
will be personal access to one’s own files, general
access to rules and precedent decisions, and the
creation of an Information Authority to propose
regulations to broaden public access. Thus, the
bill will not unequivocally establish the public’s
right of access as a general principle. Appeals will
go to the ombudsman, and the power of the courts
to review refusals of access will be extremely li-
mited.

Other countries in which a public access law is
being seriously discussed are the United King-
dom, Japan, Switzerland, West Germany and In-
dia. Inthe U.K., such a law has been promoted for
many years by an all-party parliamentary commit-
tee and a citizens’ association for freedom of in-
formation. More recently in Japan a citizens’
movement for freedom of information and the
Asahi newspaper chain have been campaigning
for a national access law. The Asahi chain held a
conference on freedom of information in May
1981, to which I presented a comparative paper,
and it printed the proceedings as a book. Other
books on the subject have also been published in
Japanese. In March 1982 the town of Kanayama
approved an access ordinance, and several other
local governments and prefectures are now con-
sidering draft ordinances. In Switzerland a consti-
tutional commission has recently proposed that
the Swiss constitution should contain a provision
on the right of public access. In West Germany a
group has been formed in Berlin called the Insti-
tute of Documentation for Freedom of Informa-
tion. And in India the Indian Journal of Public
Administration recently devoted a special issue to
secrecy and access, which was then published as a
book.” :

At the international level, a resolution was pas-
sed by the Parliamentary Assembly of the Council
of Europe in February 1979 proposing that all 22
member countries should adopt public access
laws. In 1979, too, an International Freedom of
Information Institute was created, with its head-
quarters in London, to provide data on freedom of
information and to promote the passage of strong
public access laws.

Conclusion

Thus it can be seen that the time-honoured Swed-
ish principle of public access to official documents
is now rapidly spreading to all advanced democra-
tic countries. Indeed, it has become such a popular

idea that governments must now sponsor a public
access law to satisfy public opinion. But they will
be careful to draft a weak law and will delay its
passage as long as possible because of their fear
that embarrassing secrets may be revealed and
because of the influence of senior officials, who
don’t want to los the power they get from the
discretion to refuse information. The current
need, therefore, is for proponents of public access
to fight for a strong law and for its adoption at an
early date.

Recent experience reveals that the two key ele-
ments of a strong law are narrow exemptions and
court review. The exemptions must not be broad
class exemptions but must instead be narrow and
include a harm test. In other words, they must
require the release of a document where this
would do no harm or where the public good to be
served is greater than the harm that might be
done. And the law must provide for an ultimate
appeal to a court (or other independent authority)
which has the power to make binding decisions on
the release of documents. Otherwise, a govern-
ment could too easily hide mistakes, wrongdoing
or corruption by saying that the relevant docu-
ments belong to an exempt class and are therefore
secret.
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Fran enskild mot offentlig forvaltning i skogspolitiken

AV PER STIERNQUIST

D4 1960-talet gick in 1dg bestimmanderatten éver
skotseln av enskild skog fortfarande hos dgarna
men inom vissa i lag angivna ramar. Dessa ramar,
som inforts successivt under 1900-talet, var dock
av begriansad omfattning och féga kdnnbara. I
stora drag kan utvecklingen illustreras med f6ljan-
de tabell.

lag lag lag lag
1903 1918 1923 1948

atervaxtitgarder efter

avverkning + + + +
forbud att avverka skog

som ej uppnétt mognads-

dlder - + + +
atervaxttgirder pa

gamla kalmarker (med

vissa begransningar) - - - +

For -huvuddelen av skogsskotselatgirderna
fanns inga legala ramar. Det var sdlunda skogsa-
garen som efter eget omddme bestamde om sada-
na fragor som hur och nér réjning eller gallring
eller slutavverkning skulle ske, om avveckling av
gles skog, om behandlingsytornas storlek, trad-
slagsval, kemikalieanvindning, skogsvigsanlagg-
ningar och dikning av skogsmark. .

De legala ramarna var foga kdannbara ocksé pé
grund av det sitt pa vilket skogsvardsstyrelserna
lade upp sitt arbete. Med nigot enstaka undantag
faste de stor vikt vid att agera som radgivare till
skogsigarna, inte som kontrollanter éver dem.!
De undvek att aberopa sig pé lagen eller att anvan-
dasig av de legala procedurerna. Tstéllet arbetade
de med forhandlingar, dvertalningar och utbyte av
tjanster (exempelvis hjalp med att 16sa ekonomis-
ka problem eller personliga gentjanster). I detta
samarbete kom givetvis skogsdgarnas problem
och asikter att spela en betydande roll. Genom
detta tillvagagangssatt lyckades skogsvardsstyrel-
serna s& smaningom inte bara fa skogsskotseln
forandrad i avsedd riktning utan ocksa att viacka
intresse for skogsvard hos 4garna i allminhet,

men det tog givetvis lang tid i ansprak. Forand-
ringarna i skogsskotseln utvecklades emellertid
inte som en serie patvingade handlingar utan som
skogsigarnas egna beslut. Det forelag ett ovanligt
tydligt exempel pa vad som i amerikansk sociologi
kallats for “negotiated order”.?

Under det-knappa kvartssekel som gétt efter
1960 tycks allt det har ha forandratsi grunden. Det
skall bli uppgiften for denna uppsats att forsoka
precisera hur langt dessa férandringar i bestam-
manderatten 6ver enskild skog gatt principiellt
och i praktiken. Men innan dess maste beaktas att
utvecklingen har sin bakgrund i att grundlaggande
forskjutningar i skogsbrukets ekonomiska och

tekniska bedrivande borjade framtrida pa 1960-

talet for att ddrefter 6ka i omfattning. Dessa for-
skjutningar kan sammanfattas i nagra huvud-
punkter:

1. Agarstrukturen har foérandrats. Annu 1960
kunde det ségas att de enskilda skogsigarna ut-
gjorde en ganska homogen grupp med stark kopp-
ling till jordbruket. Enskilt skogsbruk och bon-
deskogsbruk var ndra nog synonyma begrepp. Nu
har kopplingen mellan skogsbruk och jordbruk
forsvagats. Av landets 235000 skogsbruksenheter
ar 1976 var endast 40 % kombinerade jord- och
skogsbruksforetag. Ungefir en tredjedel av enhe-
terna dgdes av utbor som inte bodde stadigvaran-
de p4 sin fastighet. Over hilften av samtliga pri-
vatskogsbrukare hade sin huvudsakliga sysselsatt-
ning utanfor jord- och skogsbruk. Aven manga
fastboende arbetade silunda i andra néringsgre-
nar. Ytterligare kan tillaggas att 25 % av antalet
skogsbruksenheter dgdes av dédsbon eller eljest
av flera deligare.’

2. Kostnadslaget inom skogsbruket har o6kat
mycket kraftigt, inte minst beroende pa skogsar-
betarlénernas stegring. Detta har lett till extensi-
vare skogsvard och framf6r allt till mekanisering
av avverkningarna. Ocks4 inom bondeskogsbru-
ket torde 6vervigande delen av slutavverkningar-
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na ske med maskin av nigon rotpostkopare eller
entreprendr. Skogségarens sjalvverksamhet kon-
centreras da till andra slags skogliga atgarder.

3. Till f6ljd av traindustrins utbyggnad har efter-
fragan pa virke Okat starkt under perioden. Forsta
gangen man borjade tala om virkesbrist var pé
hosten 1974. Det har sagts att for forsta gangen i
historien 6verstiger nu industrins virkesbehov den
arliga tillvaxten.*

Det ar mot den salunda skisserade bakgrunden
man har att se den skogspolitiska debatten under
de senaste decennierna.

Skogspolitiska utredningen 1973

Ar 1965 tillsatte regeringen en utredning med
uppdrag att undersdka vilka dndringar i statsmak-
ternas skogspolitiska riktlinjer som borde féranle-
das av den intensiva omdaningsprocessen inom
skogsbruket. Till ledaméter i utredningen, den
s. k. Skogspolitiska utredningen, utsags tva repre-
sentanter for bondeskogsbruket, tva representan-
ter for de berérda LO-facken, en representant for
skogsindustrin samt tre administratorer, delvis
med mycket radikal instéllning. Ordférande var
naturvardsverkets chef Valfrid Paulsson. Utred-
ningen framlade &r 1973 sitt betankande som prag-
lades av ett radikalt nytinkande 6ver hela linjen.’
Bakom detta stod emellertid endast administrato-
rerna och LO-fackens representanter.

Utgangspunkten var att skogsbruket sags ute-
slutande som en ravarubas for skogsindustrin.
Man pépekade att industrins efterfrgan pa virke
ar den drivande faktorn i utvecklingen inom den-
na sektor. Utan industri skulle inget skogsbruk ha
éxisterat. Man bor darfor stilla det kravet pa
skogsbruket att det skall leverera den virkeskvan-
titet som industrin behover till minsta mojliga
kostnad. Fran denna utgangspunkt drog man se-
dan slutsatser som tvirt stred mot principer som
dittills varit vagledande inom den skogliga debat-
ten och lagstiftningen.

En s&dan ny giv var att skogsbruket inte langre
borde ses som stod for jordbruket. Det integrera-
de jord- och skogsbruksforetaget hade spelat ut
sin roll som standardmodell f6r skogspolitiken.
Man hiénvisade till den nedging i antalet kombi-
nerade foretag som redan skett. Nedgéngen kun-
de vintas fortsatta. Skogen skulle fortgadende min-
ska i betydelse som forsorjnings- och sysselsatt-
ningsunderlag for jordbrukarna. Den egna verk-
samheten i bondeskogsbruket skulle minska eller
upphora darfdr att den inte langre skulle bli 16n-

sam med arbetslonernas stegring. Ocksa den tek-
niska utvecklingen holl p att skilja jordbruksdrift
och skogsbruk &t. Utredningen ville ej heller ge
stdd at rena familjeskogsbruk. De skulle inte kun-
na bestd i langden. Bland annat skulle kreditbe-
lastningen bli for stor. Pé sin hojd skulle enskilt
skogsbruk kunna bedrivas tillsammans med annan
verksamhet. Men i framtiden skulle endast myck-
et stora enheter medge en ekonomiskt tillfreds-
stillande skogsdrift. Som agare skulle di endast
staten och storbolagen kunna ifrigakomma.

En annan nyhet var att utredningen ville 6verge
uthallighetsprincipen som i mer an 150 ar varit
nira nog ett axiom inom all skogslara. Uthallig-
hetsprincipen innebdr att skog skall skotas sé att
dess framtida bestand och avkastningsformaga bi-
behalles och helst formeras. Utredningen menade
att en sadan stabilitet i virkesuttagen inte langre
behovdes varken av hénsyn till jordbruket (se
ovan) eller till industrin. Den ansag att vi hade ett
onddigt stort och Overarigt virkesbestand staende
i vara skogar, vilket gav stora kapitalkostnader.
Detta virkesoverskott borde exploateras under en
begransad period. I detta syfte féreslog utredning-
en att man skulle framtvinga en Okning av de
arliga avverkningarna fran davarande 70 till 90 &
95 m®. Resursutnyttjande ansags i denna situation
vara viktigare dn resursbevarande och resursska-
pande (sid. 140).

Over huvud taget forordade utredningen att
skogsbruket borde beddomas efter renodlat ekono-
miska effektivitetsmal. Normala rantabilitetskrav
borde salunda gilla, vilket i realiteten innebar ett
avvisande av de ldga rantesatser som anviandeside -
skogliga kalkylerna. Dirigenom skulle man vinna
dels en kortare omloppstid for skogen med atfol-
jande betydande kapitalbesparing och dels en in-
besparing av atervixtatgiarder p4 mera marginella
marker.

Vad skall da ske efter exploateringsperiodens
slut pa 1990-talet? Utredningen sager sjalv att den
inte kunnat pé ett tillfredsstillande satt belysa de
langsiktiga verkningarna av detta expansiva av-
verkningsforlopp. Men den framlagger vissa fun-
deringar. P4 1990-talet, siger den, kan svenskt
virke vara utkonkurrerat av plaster och av tropis-
ka och subtropiska tradslag. Samtidigt kommer d
en stor del av maskin- och anlaggningskapitalet i
var skogsindustri att vara forslitet (sid. 12f.,
125f., 128). Slutsatsen blir implicit att da ar kan-
ske behovet av virke f6r industriazndamal inte sa
stort langre.®

Omsorgen om trdindustrins utveckling under




den narmaste tjugodrsperioden var som sagt ut-
redningens utgingspunkt. Den 6nskade indust-
riella expansionen forutsatte god tillgng pa vir-
ke till oforandrade eller svagt stigande priser. Ut-
redningen sag en farai att h6ga omkostnader inom
det enskilda skogsbruket — till f6ljd av arbetslo-
nernas stegring, konventionella avverkningsme-
toder, den splittrade agostrukturen etc. — skulle
antingen pressa virkespriserna uppat eller, om
prisreglering infordes, medféra en minskning av
avverkningarna. I denna situation maste avverk-
ningar framtvingas, ndgot som vid oférandrade
virkespriser skulle leda till olika kostnadsrationa-
liseringar.

I syfte att framtvinga avverkningar foreslog ut-
redningen att ett kombinerat avgifts- och stodsys-
tem skulle inféras. Skogsmarken skulle belaggas
med érliga avgifter vilka skulle bekosta bidrag till
dem som avverkade. Vidare féreslogs att alla lega-
la avverkningsrestriktioner skulle upphivas. De
ansdgs vara av betydelse endast i ett jordbruksdo-
minerat samhalle.

Mot utredningsmajoritetens betinkande reserve-
rade sig de tre representanterna f6r bondeskogs-
bruket och industrin. Som sa ofta i sédana fall var
reservationen kortfattad och foga principiellt hal-
len. Framfor allt opponerade man sig mot f6rs6-
ket att skildra bondeskogsbruket som en foraldrad
foretagsform och mot det foreslagna avgifts- och
stodsystemet. Detta skulle enligt reservanterna
leda till en avsevart 6kad statlig styrning av skogs-
bruket, vilket inte kunde framja naringens effekti-
vitet och fortsatta utveckling. Aven i 6vrigt motte
betinkandet stark kritik. Nytiankandet var si
djarvt att regeringen sag sig foranlaten att tillsatta
en ny utredning om skogspolitiken. Som senare
skall framgé kom emellertid Atskilliga av grund-
tankarna i betdnkandet att leva kvar och spela stor
roll i den fortsatta skogspolitiska utvecklingen.

Skogsutredningen 1978

Den nya utredningen sammansattes av tva politi-
ker och fyra administratdrer. Av de senare var
inte mindre 4n tre innehavare av toppbefattningar
i skogsstyrelsen. Det var séledes en utpraglad ex-
pertkommitté som framlade sitt betankande
1978.7

Ilikhet med den skogspolitiska utredningen sig
man skogsbruket helt och héllet som ravaruleve-
rantor till industrin. Stérre vikt an dittills méste
laggas vid att skogsskotseln inriktades pa hog vo-
lymproduktion av i huvudsak barrvirke. Detta
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krav skulle inte lingre f4 begransas av hénsyn till
det enskilda skogsbruksforetagets lonsamhet
(detta i motsattning till 1948 ars skogsvardslag).
Skogsédgarnas skyldigheter skulle gilla oberoende
av alla foretagsekonomiska kalkyler. Mot denna
bakgrund kan det vara intressant att se hur skogs-
utredningen stillde sig till de av skogspolitiska
utredningen férordade nya principerna.

Fragorna om bondeskogsbruket fortiges helt av
skogsutredningen. Den knappast ens ndmner att
det existerar kombinerade jord- och skogsbruk.

Diremot framhalles uthéllighetsprincipen med
stor skirpa. Det skogspolitiska mal som sattes upp
var inte bara hog utan ocksd varaktig virkesav-
kastning. Skogspolitiken borde medge en till-
fredsstitlande rdvaruforsérjning for den existe-
rande skogsindustrin och pa langre sikt skapa ut-
rymme for en okad produktion i denna industri.
Dirigenom skulle man ocksa vinna att den framti-
da handlingsfriheten for skogspolitiken beva-
rades.

Skogsutredningen diskuterade tre olika skogs-
produktionsprogram och av dessa férordade den
det mest ambitiésa som innefattade en intensiv
skogsvard, anviandning av forddlat skogsodlings-
material, en tredubbling av skogsgddslingen, en
tredubbling av dikningarna samt fortsatt plante-
ring av contortatall. Darigenom skulle den arliga
tillvixten och avverkningen kunna pé sikt oka
fran cirka 75 miljoner m® till 89 miljoner m>.

Skogsdgarna skulle vara skyldiga att vidtaga alla
de atgarder som ar nddvindiga for att det av sta-
ten faststilida skogsproduktionsprogrammet
skulle kunna genomféras. Det skulle vara de
skogliga myndigheternas uppgift att tillse att si
skedde. For att de skulle kunna fullgéra denna sin
uppgift erfordrades dels att de erhdll ett battre
kunskaps- och planeringsunderlag dels att snabba
och effektiva styrmedel stilldes till deras forfo-
gande.

Kunskaps- och planeringsunderlaget skulle
bland annat breddas genom de rullande virkesba-
lanser, som skulle upprittas for hela riket och
ocksa avsags att ha andra uppgifter n att ligga till
grund for skogsskotselprogram. [ en omfangsrik
bilaga redovisade utredningen berikningsmodel-
ler f6r bedomning av skogstillstdndets utveckling i
framtiden under olika preciserade forutsattningar
betraffande framtida skogsskotsel och avverk-
ning.® Men framfor allt féreslog utredningen att
lokala "6versiktliga skogsinventeringar” skulle
goras av skogsvardsstyrelserna pa omraden, som
domineras av privata skogsidgare, och sedan upp-

-
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repas i 15 arsintervaller. Inventeringarna skulle
omfatta beskrivningar av skogstillstandet pa skil-
da avdelningar samt uppgifter om lampliga skogs-
vérds- och avverkningsatgirder. Harigenom skul-
le skogsvardsstyrelserna fa en konkret grund for
sin tillsynsverksamhet.

Styrmedelsystemet var konstruerat sa flexibelt
som mdjligt si att styrningen pa ett smidigt satt
kunde anpassas till férandrade férhallanden. En
ny skogsvardslagstiftning borde innehélla endast
allmédnna rambestammelser, nirmast med uppgift
att ge skogsvardsmyndigheterna kompetens att
reglera skogsbruket. De generella foreskrifterna

. om skogsskétseln i detalj skulle utfardas av skogs-
styrelsen. Skogsvardsstyrelserna hade sedan att
meddela konkreta foreldgganden betriffande en-
skilda fastigheter. Det kompetensomrade som sa-
lunda tillades skogsvardsmyndigheterna var vid-
strickt och omfattade nira nog hela registret av
skogsskotselatgarder. De enda mera anmaérk-
ningsvarda undantagen var gallring, tidpunkt fér
slutavverkning av mogen skog samt godsling och
dikning.

Myndighetsforeskrifterna till den enskilde
skogsdgaren var tvangssanktionerade. Tillsyns-
myndigheten dgde befogenhet att utsitta viten
och féljdes inte foreskrifterna kunde den férordna
att atgarder skulle vidtagas pd den forsumliges
bekostnad. Tvanget skérptes ytterligare genom
att den dittillsvarande éverprévningen av domstol
avskaffades. Besvir skulle anféras hos skogssty-
relsen och darifrén till regeringen.

Styrmedelsystemet kompletterades genom att
skogsagarna i viss utstrdckning alades informa-
tionsskyldighet. Slutavverkningar §ver viss areal-
grans skulle foranmilas till skogsvardsstyrelsen
(detta gallde redan alltsedan 1974). Vidare skulle
myndigheten ha ratt att utfa alla privata handling-
ar som behovdes for tillsynen.

Ytterligare kompletterades styrmedelsystemet
med ett forslag om skyldighet for skogsdgarna att
arligen insatta vissa belopp pé ett sarskilt skogs-
vardskonto i bank. Dessa medel skulle anvindas
for att bekosta atervaxtatgirder och rojning pa
fastigheterna.

Remissyttrandena dver skogsutredningens be-
tankande var 9verraskande milda om man beaktar
dess djupt ingripande karaktér. Diskussionen ror-
de sig mest om vilket av de olika skogsproduk-
tionsalternativen som var att foredraga. Forslaget
om obligatoriska skogsvardskonton kritiserades
sasom allt for administrativt svirhanterbart. Men i
ovrigt vidrordes styrmedelsystemet endast med

latt hand. Man satte fragetecken f6r om inte myn-
digheterna fatt allt for stor frihet att utforma la-
gens faktiska innehall. En mera principiellt halien
kritik 1 detta hanseende framfordes egentligen en-
dast av Uppsala universitet. I dess yttrande fram-
hélls bland annat:

“Utredningen forséker ldsa ocksa sjilva skogsbruksme-
toderna genom lagtext. Detta kan forvintas ge en stor
stelhet och férhindra att dn lampligare metoder provas
ut. Forslaget ligger mycket stora befogenheter hos
skogsvardsstyrelserna * utan att ha analyserat dessa
organs limplighet vad giller att fatta beslut som innebiar
att samhillsintressena totalt tillvaratas. De krav som
stills pd skogsmarkségare att vara aktivt verksamma for
att tillgodose annan 4dn dem sjilva torde vara svira att
passa in i svensk rattslig tradition.”®

Skogsvardslagen 1979

Respekten for den expertsammansatta skogsut-
redningen var s stor att dess forslag i timligen
ofdridndrat skick lades till grund for regeringens
proposition om riktlinjer for skogspolitiken'® och
darmed for 1979 ars skogsvardslag. Det var egent-
ligen endast pa fem punkter som departements-
chefen (Eric Enlund) gjorde ndgra viasentliga 4nd-
ringar eller tillagg.

1. T lagens 1§ betonades att produktionsmélet
skulle vara inte bara hog utan ocksd virdefull
virkesavkastning. Skogsutredningen hade inte ta-
git hansyn till att dven virkeskvaliteten kunde be-
hova beaktas.

2. Till lagens 1§ flyttades regeln att hansyn skulle
tas till naturvardens och andra alimanna intressen.
Milj6- och naturvirdskonsekvenserna av den nya
skogspolitiken hade behandlats pé ett ganska yt-
ligt satt av saval den skogspolitiska utredningen
som av skogsutredningen. Den senare ndjde sig-
med att hanvisa till existerande lagstiftning'! och
att deklarera sin tro att ett rationellt skogsbruk,
aven enligt den mest intensiva modellen, inte skul-
le komma att medfdra oacceptabla miljokonse-
kvenser (sid. 97 och 101). Departementschefens
markering maste uppfattas som en reaktion mot
skogsutredningens ekonomiska synsatt. Han gjor-
de dessutom f6ljande anmérkningsvirda uttalan-
de som dock inte aterspeglades i lagtexten:

”Utnyttjandet av skogen och skogsmarken ar av stor
betydelse inte bara for skogsniringen. Sa t. ex. ar sko-
garna hemvist for vixter och djur som inte tal allt for




drastiska forandringar i sin livsmilj6. Skogarna paverkar
avgorande miljofaktorer som t. ex. vattenbalans och lo-
kalklimat. Skogen ar ocks en omistlig tillgdng for fri-
luftsliv och rekreation, inbegripet sidana verksamheter
som jakt, bar- och svampplockning m. m. Den utgor i
vissa fall ett viktigt inslag i kulturlandskapet. For renni-
ringen behdvs stora omraden i norra Sverige som betes-
marker.”!?

3. Intet av de av skogsutredningen uppstillda
produktionsalternativen godtogs, eftersom man

pa lang sikt inte borde lasa handlingslinjerna. P4

kort sikt borde man med hansyn till industrin for-
sOka astadkomma en skogsproduktion som ger
&tminstone 75 miljoner m> sk per Ar.

4. Skogsutredningens forslag om obligatoriskt
skogsvardskonto fordes inte fram.

5. T ovrigt godtogs skogsutredningens forslag till
styrmedelsystem. Ocksd departementschefen
tryckte pa behovet av snabba och effektiva tvings-
ingripanden. I stort sett féljde han utredningens
forslag till skogsvardslag med dess innehéllslosa
materiella regler vilkas funktion i realiteten blir
att ge de skogliga myndigheterna kompetens att
meddela generella och individuella foreskrifter
om olika skogsbruksitgarder. Dessa regler an-
tingen bemyndigar regeringen eller myndighet
som regeringen bestimmer (d.v:s. skogsstyrelsen)
att meddela foreskrifter eller ar de hallna i s&
allminna ordalag (’godtagbart sitt’’, "atgard som
kan behdvas”, tillfredsstidllande beskaffenhet”

Skogsbruksatgard

foryngring

foryngringsmetod
markberedning

tradslagsval

plantskogsvard

rojning

tidigaste slutavverkningsilder
avverkningsmetod

arealgréns for slutavverkning
avverkning av dverdrig skog
atgiarder mot insektshirjning
naturvérdsatgarder

kemisk bekampning

etc.) att de lamnar filtet Oppet f6r administrativa
bedomningar i tillimpningen. Departementsche-
fen forsokte emellertid att infora begransningar i
denna bedémningsfrihet genom att i en sérskild
skogsvérdsforordning ge preciseringar for sirskil-
da fall. Om dessa kan vil ségas att man knappast
lyckats finna begransande kriterier som i mera
avsevird man utesluter myndigheternas bedém-
ningar som den avgorande faktorn.

I detta sammanhang kan det finnas anledning
att sammanstilla i vilka avseenden de skogliga
myndigheterna fitt kompetens att bestimma Sver
det enskilda skogsbruket enligt 1979 ars skogspo-
litiska reform. !> Nedanstaende tabell forsoker go-
ra en kartlaggning hirav.

De viktigaste skogsbruksitgirderna som inte
faller under myndigheternas bestimmanderitt
enligt 1979 ars reform &r foljande:

— gallring o

— avverkningens storlek

— godsling

— dikning.

De tvé forstnamnda har sedermera, genom lag-
stiftning 1983, indragits under styrsystemet.
Skogsvigsanlaggningar kan de skogliga myndig-
heterna piverka via viglagstiftningen. Som ett
underlag for denna uppgift har skogsvardsstyrel-
serna under skogsstyrelsens ledning utarbetat
Vigplan 80, som avser nybyggnader och ombygg-
nader under en kommande 15 ars period. Végpla-
nen kan ses som ett komplement till Oversiktlig
skogsinventering.

De foreskrifter, som skogsstyrelsen utfardar ef-

" Begransning i be-
domningsfriheten
(skogsvardsfor-
ordningen)

5§ 2-5 8§
78 78
78

8§

78

9§

13§
12§
14 §

6§ 68
20 § ’
21§
sarskild lag-
stiftning

Kompetensregel
(skogsvards-
lagen)

Fran:enskild=mot-offentlig=mus=30]m=mmmmsamm—n
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ter bemyndigande antingen i lagen eller av rege-
ringen, &r inte nigra allméint hdllna anvisningar
utan innehdller detaljerade skotselprogram for
skogen.

Slutligen skall omnamnas att jordbruksutskottet
vid sin granskning av regeringspropositionen
framstallde négra hovsamma erinringar, sarskilt
pa tre punkter:

" 1. Det borde beaktas att kombinationen jord/
skog i stora delar av landet kommer att spela en
vasentlig roll i den framtida skogspolitiken.

2. Kraven pé skogsskotseln maste anpassas ef-
ter Onskemalet att skogsbruket skall ge skogsaga-
ren ett tillfredsstéllande ekonomiskt utbyte.

3. Skogsvardslagstiftningen bor inte syfta til}
nagon detaljreglering av det sitt pa vilket varje
skogsigare skall skéta sin skog.™

Det ar dock tveksamt om dessa erinringar kom-
mer att fi nigon betydelse i framtiden. De ater-
speglas inte i utskottets hemstéallan. Vidare reser-
verade sig den socialdemokratiska minoriteten i
utskottet och kravde i stillet en mer ingripande
tvangsreglering av enskilt skogsbruk adn den som
foreslogs i propositionen. I detta foljde den upp
den socialdemokratiska skogspolitiken.

Socialdemokratisk skogspolitik

Det enskilda skogsbruket hade lange utsatts for
hérd kritik fran fackligt hall. Man menade att dess
skogsskotsel var dalig och ineffektiv i jamforelse
med storskogsbruket, att skogsidgarorganisatio-
nerna drev upp virkespriserna s att de var hogre
an i andra lander samt att skogsdgarna av ekono-
miska skal underlat att avverka den virkeskvanti-
tet som var tillatlig och som behévdes for indust-
rins rdvaruforsorjning. Allt det hir ledde till
svarigheter for industrin med hénsyn till dess 16n-
samhet samt till driftsnedlaggningar och drifts-
inskriankningar. Dirigenom hotades sysselsatt-
ningen och landets konkurrenskraft pa virlds-
marknaden. Bakom kritiken 14g i sista hand asik-
ten att ett rationellt och effektivt och kostnads-
snilt skogsbruk forutsatte mycket stora areal-
enheter som endast storskogsbruket kunde dis-
ponera. Det var samma tankegingar som redan
den skogspolitiska utredningen framfért.

Kritiken kom fran Pappersindustriarbetarefor-
bundet och Triindustriarbetareférbundet. Dar-
emot deltog inte Skogsarbetareférbundet, vilket
uppenbarligen berodde pa att manga av dess med-
lemmar samtidigt dgde skog.

Kritiken ledde till att det socialdemokratiska

partiet lit utarbeta ett skogspolitiskt program som
faststalldes av 1978 ars partikongress.!® I detta
uppstilldes som allmant mal en planerad hushall-
ning med skogen under samhillets ledning i nira
samarbete med féretag och fackliga organisatio-
ner. Isyfte att pd kort sikt komma till ratta med de
ovan anmirkta bristerna kridvdes ett antal nya
regleringar av enskilt skogsbruk utéver dem som
redan foreslagits av skogsutredningen:

1. Ett kombinerat avgifts- och stddsystem till
vilket de enskilda skogsdgarna arligen skulle inbe-
tala 1 % av det taxerade skogsbruksvirdet samt av
utfallande virkeslikvider en summa som berikna-
des motsvara kostnaden foér anlaggning av ny
skog. .

2. For varje enskild brukningsenhet skulle
skogsvardsstyrelsen uppritta en skogsbruksplan i
vilken for varje bestand skulle foreskrivas nir och
hur olika 4tgéarder skulle utforas. Dessa foreskrif-
ter skulle skogsdgaren vara skyldig att efterkom-
ma. Skogsbruksplanen skulle uppréttas vart 15 ér
pé agarens bekostnad.

3. Skogsvardsstyrelsernas tillsynspersonal bor-
de okas. En byrékratisering ansags ofrinkomlig

~ pa grund av de ekonomiska varden som stod pa

spel.
4. Prisreglering och prisdvervakning av virkes-
marknaden.

Socialdemokraterna har sen energiskt fort fram
sitt skogspolitiska program genom reservationer
till jordbruksutskottets ovan omtalade betdnkan-
de och en partimotion till 1982 &rs riksdag.®

Skogsiagarorganisationernas agerande

Hur forholl sig d& skogsagarnas intresseorganisa-
tioner — framst Sveriges skogsagareféreningars
riksférbund (SSR) och Lantbrukarnas riksfor-
bund (LRF) — till framstétarna om 6kad statlig
styrning av det enskilda skogsbruket? Svaret ir att
de reagerade pa ett defensivt satt. De stallde sig i
stort sett positiva till skogsutredningens lagfor-
slag, som juinneholl mycket ingripande reglering-
ar, dven om de inte kunde godta “en ordning dér
tillsynsmyndigheten ges mycket stor frihet att ut-
forma lagens faktiska innehdll”’. De bemétte LO-
fackens och socialdemokraternas starka kritik
mot det enskilda skogsbruket pa ett minst sagt
lamt satt.

Mest anmérkningsvirt var dock vad som intraf-
fade pd hosten 1982 efter socialdemokraternas
valseger och regeringstilltride, d& man ju kunde
vinta att de skulle komma att genomfora hela




eller delar av sitt skogspolitiska program. I no-
vember 6verlaimnade LRF och SSR till regeringen
ett eget forslag om 6kad tvangsreglering av enskilt
skogsbruk. Detta gick ut pa obligatoriska skogs-
bruksplaner for varje fastighet, regler om avverk-
ningstving samt obligatoriskt skogsvardskonto
for varje fastighet (utom de minsta), till vilket
agaren skulle inbetala viss del av utfallande virkes-
likvider, medel som han sen kunde disponera fér
skogsvéardsatgirder. Aven om férslaget troddes
kunna forebygga en strangare utformning av dessa
styrmedel, maste det betecknas som ett ganska
ovanligt agerande fran intresseorganisationers
sida.

LRF och SSR skaffade sig ett skogspolitiskt
program forst &r 1983.17 I detta uttalades att ingri-
pande regleringar och detaljstyrning férsdmrar
skogsagarnas méjligheter att fatta rationella be-
slut, minskar deras vilja till insatser och utesluter
mangsidighet i skogsskotseln. Man skall darfor
verka for att detaljstyrning undvikes. Men detta
fick knappast ndgon framskjuten plats i program-
met. Inte heller togs stallning till de redan inférda
styrmedlen.

Virkesforsorjningsutredningen 1981

Nagra ord bor ur hir anlagda synpunkter dgnas
virkesforsorjningsutredningens  betinkande, '8
framlagt av en politiskt sammansatt kommitté un-
der ordférandeskap av skogsstyrelsens chef. Ut-
redningen konstaterade att under senare ar hade
avverkningarna sjunkit kraftigt jamfort med aren
kring 1970 (frin ca 75 miljoner m® per 4r till ca 60
miljoner) och till f6ljd harav hade industrin inte
fatt tillrackligt med virke for att kunna utnyttja
konjunkturerna utan tvingats att begrinsa pro-
duktionen, vilket medfort ett bortfall av exportin-
komster av betydande omfattning. Avverknings-
nivén hade siankts framfér allt inom privatskogs-
bruket. Aven storskogsbruket hade visserligen
minskat avverkningarna nigot men i dess fall be-
rodde nedgangen pa tidigare Overavverkningar
och fick darfor ses som led i en langsiktig anpass-
ning.

Under 1980-talet borde darfér privatskogsbru-
ket svara for den behovliga 6kningen av avverk-
ningarna (med mer 4n 10 miljoner m* per r eller
omkring 25 %). Man borde inte ens vara radd f6r
en viss Overavverkning eftersom privatskogsbru-
ket sparat avverkningsmogen skog under 1970-
talet. FoOr att 6ka skogsdgarnas avverkningsbena-
genhet foreslogs en rad atgarder, bl. a. en lagfast
skyldighet att periodvis avverka minst halften av
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vad som ir mojligt att avverka p& brukningsen-
heten.

De socialdemokratiska ledamoéterna ansg inte
dessa atgirder vara tillrickliga for att framtvinga
ett Onskvart virkésutbud utan reserverade sig till
forman for ett kombinerat avgifts- och stodsystem
enligt sitt partiprogram.

Skogslagstiftning 1983

Sedan socialdemokraterna vertagit den politiska
makten pa hosten 1982, foreldg forutsattningarna
for dem att genomfora sitt skogspolitiska program
och de drojde inte dirmed. Det bradskade enligt
deras mening med att vidtaga étgarder som kunde
tvinga fram mer virke till industrin. Redan den 10
februari 1983 beslot regeringen att remittera till
lagradet en knippe lagforslag som utarbetats inom
jordbruksdepartementet i syfte att trygga indust-
rins ravarubehov. I lagridsremissen'® uttalade
jordbruksministern (Svante Lundkvist)

att det inte bor ridda ndgon som helst tvekan om mojlig-
heterna att i det korta perspektivet avverka tillrickligt
med virke fér att tillgodose den nuvarande skogsindust-
rikapacitetens behov. Jag avser dd behovet dven i en
hégkonjunktur med hogt kapacitetsutnyttjande. En s3-
dan avverkning dventyrar enligt min bestamda Gverty-
gelse inte den langsiktiga skogsproduktionen. — — —
Enligt min mening 4r det nu hog tid att vidta effektiva
atgirder for ett dkat virkesutbud. Det dr nédvéndigt att
avverkningarna okar i sddan omfattning att det vid en
kommande hdgkonjunktur for skogsindustrin inte skall
behova goras nigra produktionsbegransningar till f6ljd
av virkesbrist.

" Flera lagstiftningsatgirder foreslogs for att tvidga

fram storre avverkningar inom det enskilda skogs-
bruket: Dels dndringar i skogsvéardslagen som in-
forde skyldighet att avverka slutavverkningsbar
skog, gallringsskyldighet samt skyldighet att ha
skogsbruksplan enligt faststallt monster. Dels en
ny lag om inbetalning pa avverkningskonto. En-
ligt denna skulle fysiska personer, dédsbon och
handelsbolag varje ar inbetala en summa motsva-
rande 2 ¥ % av skogsbruksviardet. Om agaren se-
dan kunde visa att foryngringsskyldighet efter slut-
avverkning eller rdjningsskyldighet fullgjorts,
skulle skogsvardsstyrelsen medge utbetalning
med visst belopp per atgardad hektar. De minsta
skogsbruken, under 10 hektar, undantogs fran
denna reglering for att minska den administrativa
belastningen.
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Lagradet riktade skarp kritik mot forslaget till
lag om avverkningskonto och avradde fran dess
genomforande.?’ De principiella invandningarna
gillde dels sdrbehandlingen av vissa skogsigarka-
tegorier och dels och framfor allt metoden att
tvinga fram avverkning. Genomgaende giller i
svensk lagstiftning

att sanktioner inte kommer i fraga forr 4n det visar sig att
den foreskrivna forpliktelsen inte iakttas. Den nu fore-
slagna regleringen med inbetalning pa avverkningskon-
to innebdr narmast en motsatt ordning. Systemet skulle
kunna sigas gd ut pa att sanktioner f6r att sikra ett
iakttagande av vad man 6nskar genomdriva — i detta fall
en avverkning av viss omfattning — utkrévs i forvag utan
att man avvaktar om den enskilde efterkommer den
uppstillda skyldigheten. Detta sker genom att alla i ett
visst kollektiv alaggs att inbetala schablonmissigt be-
stamda belopp och att Aterfiende av beloppen gors bero-
ende av om inbetalaren visar att han inte &sidosatt sin
lagliga forpliktelse. Att mirka dr dessutom att reglerna
om ritten att aterfa inbetalda belopp ar allméant hallna
och medger myndigheterna stort utrymme for skons-
missiga bedomningar. Det nya sanktionssystemet fram-
star som otillfredsstallande fran rittssakerhetssynpunkt.

Lagradet menade dessutom att lagen skulle med-
fora en begransning av mdjligheterna att anpassa
avverkningarna till efterfragan och prislage, vari-
genom skogsindustrin skulle kunna gora betydan-
de vinster pd enskilda skogsigares bekostnad.
Men detta var antagligen ett syfte som medvetet
lag bakom forslaget.

Regeringsforslaget dstadkom, nar det vél blivit
kint, vildsamma spontana reaktioner bland
skogsagarna. P4 lokala och regionala initiativ
holls protestméoten Gver hela landet med massiv
anslutning.?! P4 vissa hall framfordes krav pa leve-
ransstrejk om forslaget skulle genomforas. Pro-
testerna riktade sig framfor allt mot forslaget till
avverkningskonton medan de Ovriga forslagen
kom mer i skymundan.

Den proposition som regeringen sedan lade*?
hade tagit visst intryck av kritiken. Forslag om
avverkningskonton framfordes tills vidare inte.
Diremot vidholls 6vriga dtgarder. De dndringar i
skogsvardslagen som blev resultatet kom salunda
att innehdlla:

1. Avverkningsskyldighet. Regeringen eller
den myndighet regeringen bestimmer foreskriver
hur stor del av en brukningsenhets skogsmarksa-
real som maste slutavverkas fére 1990. Delen far
dock inte 6verstiga hilften av arealen slutavverk-
ningsbar skog.

2. Gallringsskyldighet om skogen &r s tat att
produktionen av virdefullt virke visentligen
himmas.

3. Skyldighet att ha skogsbruksplan enligt fore-
skriven modell. Denna plan skall endast gilla
som rekommendation men ar givetvis av betydel-
se for skogsvardsstyrelsens tillsyn.

Vidare stiarktes skogsvardsstyrelsernas organisa-
tion och paskyndades Oversiktlig skogsinvente-
ring genom férhojda anslag.

Under hosten 1983 forbereds inom regeringen
atgarder med syfte att under alla forhdllanden
trygga industrins tillging till virke utan att for-
denskull prisférhéjningar skall behdva tillgripas.
Det kan bli friga om att infora en forfogandelag
eller att foresld en preliminar tillvaxtbeskattning
eller att ateruppliva férslaget om avverkningskon-
ton i ny utformning. Vad som kommer ut av detta
vet ingen i skrivande stund.

Sammanfattning: utvecklingen av statlig styrning
av skogsbruket

I det foregdende har vi foljt framvixten av ett
styrsystem enligt vilket de skogliga myndigheter-
na kan bestimma i detalj om skogsskotseln pa
enskildafastigheter, bestand for bestand, och agar-
na dr sedan skyldiga att verkstélla myndigheternas
beslut. Nagon begransning med hénsyn till atgir-
dernas l6nsamhet for det enskilda skogsbruksfo-
retaget finns inte lingre eller, som skogsutred-
ningen uttryckte saken, kraven kan behova stillas
som inte kan betecknas som skaliga for den enskil-
de skogsbrukaren men som dr rimliga ur samhalls-
ekonomisk synpunkt.

De drivande krafterna bakom denna utveckling
har varit dels LO-facken och det socialdemokra-
tiska partiet dels den skogliga expertisen i skogs-
styrelsen och andra centrala myndigheter. Bada
dessa grupper har, fastan fran skilda utgangspunk-
ter, mer eller mindre tydligt uppstallt storskogs-
bruket som modell. Men man bor komma ihag att
det grundlaggande styrsystemet tillkom pa forslag
av en folkpartiregering och att det inte métte nég-
ra allvarliga gensagor varken fran de borgerliga
partiernas sida eller fran skogsagarnas intresseor-
ganisationer.

Det ar som om utvecklingen vore 6desbestamd:
ingen végar ifragasatta kraven pa hogsta mojliga
effektivitet och rationalitet i virkesproduktionen
och de konsekvenser till vilka dessa krav enligt
den skogliga expertisen maste leda. Infor detta




krav spelar alla andra hansyn en sekundar roll.
Som manga ganger framhéllits rdder i skogspoliti-
ken bred enighet om de samhillsekonomiska mal-
sattningarna. Aven nar det galler medlen harfor
maéste da en viss standardisering bli féljden. For
att kunna sitta sig emot utvecklingen hade ford-
rats att helt nya mél for skogsbruket utformats.

Man kan kanske sidga att skogsidgarnas bestam-
manderatt blivit ett offer for den dverutbyggnad
av skogsindustrin som deras egna organisationer
varit med om att skapa.

Man kan se utvecklingen avspeglad ocksa i en
annan iakttagelse. Ingenstades i de hir behandla-
de utredningarna och propositionerna betonas att
skogsdgarnas initiativ, intresse och sjalvverksam-
het kan vara av betydelse for skogsskétseln. Det
ar som om allt ansvar laggs pa myndigheterna och
som om skogsdgarna endast ses som verkstallare
av de statliga anvisningarna. Annu mer pafallande
ar att man inte aterfinner den tidigare s& vanliga
asikten att forekomsten av olika féretagsformer
inom skogsbruket, med olika storlek, produk-
tionsmal och metoder, ar fordelaktig, eftersom
den leder till mangsidighet och ddrmed till storre
handlingsfrihet i framtiden.?

Det finns i sjdlva verket en stor skilinad mellan
synen pé det enskilda skogsbruket fore och efter
en grins som kan sittas till ungefar 1960-talet. Vid
tillkomsten av 1948 ars skogsvardslag framholl
jordbruksministern (Per Edvin Skéld) att resulta-
tet av skogsvardsarbetet alltid maste ytterst bli
beroende pa de enskilda skogsédgarnas insatser,
och han tillade:

For att det skall bli mojligt att bevara och 6ka skogsagar-
nas intresse for skogsvarden dr det emellertid nédvin-
digt, att deras handlingsfrihet ej kringskéres, sdvida det
ej ar friga om en atgird eller underlitenhet som mera
patagligt star i strid med en god skogsvards krav.?*

Nu sédgs det inte sa langre. Otvivelaktigt ar en
viktig del av forklaringen till att synen pa det
enskilda skogsbruket skiftat att sdka i de inled-
ningsvis skisserade forskjutningarna i skogsbru-
kets ekonomiska och tekniska villkor.

Nu ar det en sak att konstruera ett mer eller
mindre fullstindigt styrsystem pa papperet, en
helt annan sak att forverkliga detta. Fragan i vil-
ken omfattning och pa vad satt det skogliga styr-
systemet kommer till anvindning i praktiken ar
for tidigt vackt helt enkelt darfor att det bara ar
négra fa ar sedan det tillkom. Den administrativa
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apparaten haller pa att byggas ut. En viktig forut-
sittning for en effektiv styrning ar att skogsvards-
organisationen forstirks; den socialdemokratis-
ka skogspolitiken harinsett detta. En annan férut-
sattning ar att den administrativa personalen bi-
bringas en instéllning till sitt arbete som ligger i
linje med intentionerna bakom styrsystemet. Un-
der de kurser for regional och lokal skogsvérds-
personal, som skogsstyrelsen anordnar, betonas i
detta syfte att stor vikt maste liggas vid Gvervak-
ning och konsekvent tillimpning av skogsvérdsla-
gen. Formodligen avser man att hirigenom bryta
med den gamla, pa sina hall kanske kvardrojande
installningen som lagger huvudvikten vid radgiv-
ning och samarbete med skogsdgarna utan an-
vandning av lagen som patryckningsmedel.

Det vardefullaste administrativa instrumentet
inom uppsattningen av skogspolitiska. itgarder
torde vara Oversiktlig skogsinventering, som star-
tade 1980 och avsags att, omrade efter omrade,
genomforas 6ver hela landet under 15 &r. Genom
denna far skogsvardsstyrelsen konkreta och syste-
matiska uppgifter om skogstillstdindet och
atgardsbehovet for varje markavdelning. De bris-
ter, som vid inventeringen anses foreligga pa en
fastighet, resulterar i Rad och anvisningar till 4ga-
ren att avhjalpa bristen inom viss tid. Sker inte
detta, siatts det in direkta patryckningsmedel,
t. ex. vitesforelagganden. De hittillsvarande erfa-
renheterna har emellertid visat pa ofullkomlighe-
ter. Eftersom inventeringen ar en ny arbetsupp-
gift for skogsvardsstyrelserna, har dess utférande
ibland mast anfortros relativt oerfaren extraper-
sonal. Detta har i vissa fall resulterat i felaktighe-
ter i inventeringen eller i varje fall beddmningar
som sakligt sett 4r underlagsna dem skogsdgaren
sjdlv gjort. I sddana fall maste dgaren ta initiativ
till rattelser och hiri torde han, om skil finns,
kunna péarikna forstielse fran skogsvardsstyrel-
sens sida. Men inte alla skogsagare har den initi-
ativforméga och vana vid formalia som behovs fér
att begara rattelse.

Man kan naturligtvis frdga sig om det beskrivna
legala styrsystemet — som overflyttar bestimman-
deritten i vasentligare skogsskotselfragor till stat-
liga myndigheter och arbetar med legala pétryck-
ningsmedel — &r det basta tankbara. Som alterna-
tiv kan ekonomiska styrsystem kommai friga. Ett
sadant bestdende av hoga avgifter pd skogen och
beldningar har ju forts fram av socialdemokrater-
na men endast som ett komplement till det legala
styrsystemet. Andra ekonomiska pétrycknings-
medel kan vara det klassiska ldne- och bidragssys-
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temet eller skogsbeskattning t. ex. pa tillvixten.
Men alla dessa ekonomiska styrsystem har mott
principiella och tekniska invandningar som hittills
varit svdra att komma forbi. En negotiated
order” av tidigare existerande modell slutligen
anses inte verka tillrackligt effektivt och snabbt
for att de skogspolitiska malen skall nds i tid.

Fragan om kommunal styrning av skogsbruket

I det féregdende har redogjorts for hur ett statligt
styrsystem for det enskilda skogsbruket vuxit fram
under de senaste tva decennierna. Som en avslut-
ning skall foras pa tal att det ocksé finns tendenser
att 6verflytta en del av bestimmanderitten om
skogsbrukets bedrivande till kommunerna. Ut-
gangspunkten hirvidlag var bygglagutredningens
principforslag om markanvandning och byggande
vilket framlades 1974.%° Utredningen féreslog att
kommunernas kompetens ej som nu skulle vara
begrinsadtill bebyggelsefrdgorutangilla all mark-
anvindning som kunde medfora fysiska miljo-
forandringar. Salunda skulle alla atgidrder med
mark, som kunde leda till ndgon omgivningspa-
verkan av betydelse, regleras i den kommunala
fysiska planeringen. Avverkning och andra skogs-
bruksétgiarder, om de var av mera omfattande
slag, skulle ej f4 ske utan kommunens tillstand,
baserat pa en beddmning av om atgiarden 6verens-
staimde med riktlinjerna i de av kommunen fast-
stillda planerna. Utredningen deklarerade princi-
piellt att markigandet borde begrinsas till en dis-
positionsratt som lagts fast i plan.?® Hur denna
kommunala styrning skulle foérhalla sig till den
statliga pa skogsbrukets omrade diskuterades
emellertid inte.

S4a har langt har det dock inte gatt. I det forslag
till plan- och bygglag som nu férbereds torde den
kommunala kompetensen bli begrinsad till fragor
om fordelning av marken mellan olika andamal
och om bebyggelsens utformning.?” Men otvivel-
aktigt finns det manga ganger starka kommunala
onskemal att kunna paverka ocksé skotseln av de
areella niringarna sisom skogsbruket.?® LAt oss
forteckna nagra grupper av onskemél, som kan
avse skogsbruket, och se pa vad sitt de kan reali-
seras.

1 .Milj6- och hilsovard. Tidigare férsokte nag-
ra halsovardsnamnder att forbjuda besprutning
av skogsmark men utan framgéng. Enligt 1983 érs
lag om spridning av bekampningsmedel Over
skogsmark har kommunfullmaktige fitt kompe-
tens att med bindande verkan f6r statliga myn-
digheter besluta att undantag fran spridningsfor-

budet ej far medges betraffande angivna omraden
av kommunen. ‘

2. Naturvérd och friluftsanordningar. I den nya
plan- och bygglagen torde kommunen komma att
alaggas sarskilt ansvar for dessa fragor. Detta gor
det naturligt att riktlinjer dven for markutnyttjan-
det infogas i den kommunala 6versiktsplanering-
en. For att tvinga markéagarna att félja dessa rikt-
linjer — om frivillig dverenskommelse ej kan trif-
fas — maste emellertid kommunen ga antingen via
lansstyrelsen och forordnanden enligt naturvérds-
lagen eller via skogsvardsstyrelsen och alaggan-
den enligt 21§ skogsvardslagen om naturvérds-
hansyn. Den senare myndigheten &r enligt skogs-
vardsférordningen alagd att samradda med kom-
munen i frigor av sarskild vikt med hénsyn till de
lokala forhallandena.

3. Energiforsorjningen och

4. Sysselsattningsproblem. B&da dessa fragor
kan ge kommunen anledning att intressera sig for
hur skogen skots inom dess omréde. NAgra pa-
tryckningsmedel mot skogsdgarna har den dock
inte i dessa fall. Det har emellertid framhallits att
kommunens 6kade ansvar for dessa fragor “talar
for att det kommunala inflytandet 6ver de areella
néringarnas markanvindning bér 6ka”.

Ju mer den kommunala bestimmanderitten 6ver
skogen utdkas desto nédvindigare blir det att reg-
lera dess relation till det statliga styrsystemet. S
ger den ena regleringen den andra.

Noter

' En ingdende studie av skogsvérdsstyrelsernas ar-

betssitt fram till 1960 finns i Per Stjernquist, Laws in
the Forests. A Study of Public Direction of Swedish
Private Forestry. Lund 1973. Acta Regiae Societatis
Humaniorum Litterarum Lundensis LXIX.

2 Walter Buckley, Sociology and Modern Systems
Theory, Englewood Cliffs, New Jersey 1967 sid 149
ff. och dér citerad litteratur.

3 SOU 1981:81 sid. 82 ff.

4 SOU 1978:6 sid. 41.

Mal och medel i skogspolitiken. Betinkande avgivet

av Skogspolitiska utredningen. SOU 1973:14.

Fragan i vilken utstrackning olika generationer skul-

le fa tillgodogora sig skogsproduktionen avvisade

utredningen sasom etisk (sid. 144 not 1).

Skog for framtid. Betankande av 1973 ars skogsut-

redning. SOU 1978:6.

8 SOU 1978:7. Alternativa skogsproduktionspro-

gram.

Citerat efter regeringspropositionen.

Regeringens proposition 1978/79:110.




12
13

14

15

16

17

18

19

Naturvardslagen samt 1974 ars tillagg till skogsvards-
lagen om hiansyn till naturvardens intressen och om
anmilningsskyldighet for skogsavverkning, 1974 ars
bokskogslag dvensom 1974 ars tillagg till naturvards-
férordningen om anmalningsskyldighet for hygges-

" plojning.

Propositionen sid. 14.

Formellt giller lagstiftningen all skog. Doméanverket
och de stora skogsbolagen forutsitter dock att tillsy-
nén i deras fall sker genom 6verlaggningar och in-
formation. De forfogar ju 6ver samma slags skogliga
expertis som myndigheterna.

Jordbruksutskottets betinkande 1978/79:30 sid. 21,
32, 34,

Politik for skogsndringen. Rapport fran socialdemo-
kraternas skogspolitiska arbetsgrupp till partiets
27:e kongress 1978.

Motion 1981/82:2075, se ocksa motion 1981/82:2484.
I dessa férordades bl. a. att malet for skogsproduk-
tionen skulle skarpas i enlighet med skogsutredning-
ens mest ambitidsa alternativ.

Férslag till skogspolitiskt program for LRF och skogs-
dgarrorelsen (maj 1983, stencil).

Skogsindustrins virkesférsorjning. Betinkande av
virkesforsorjningsutredningen. SOU 1981:81.
Lagradsremiss med forslag till lag om inbetalning pd
avverkningskonto m. m., beslutad den 10 februari
1983 (stencil).

20

21

22

23

24
25

26
27
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Utdrag ur Lagradets protokoll vid sammantriade
1983-03-01 (stencil).

Som exempel kan namnas att protestmotet i Bords
den 2/3 samlade ca 2 500 skogsigare, motet i Jonko-
ping den 4/3 ca 2000 och métet i Vixjo den 14/3 ca
8000.

Regeringens proposition 1982/83:145 om vissa
skogspolitiska atgarder m. m.

Se t.ex. Th. Streyffert, Skogsbrukets foretagsfor-
mer. En principutredning. Stockholm 1956. Kungl.
Skogshogskolans skrifter 23 a.

Proposition nr 34 till 1948 ars riksdag sid. 54.
Markanvindning och byggande. Principer fér lag-
stiftning. Betankande avgivet av bygglagutredning-
en. SOU 1974:21.

Anforda betankande sid. 127.

Jamfor forslaget till plan- och bygglag i SOU
1979:65.

Skogsbruket i kommunernas planering. Statens plan-
verk 1978. = Samhidillet och skogen. Tankar och idé-
er infor en framtidsstudie. Sekretariatet for fram-
tidsstudier 1982 sid. 111 ff. — Skogsbruk i kommunal
oversiktlig fysisk planering. K-Konsult Kristianstad
1982 (stencil).

Artikeln dr avsiutad den 1 december 1983.






En effektiv tortyrkonvention?

AV GORAN MELANDER

Efter andra varldskriget har inom FN och inom
regionala mellanstatliga organisationer utarbetats
ett stort antal internationella dverenskommelser
for att frimja och sakerstilla respekten for
manskliga rattigheter. En av de viktigaste ar den
inom FN dr 1948 antagna Allménna forklaringen
om de minskliga rattigheterna,' som visserligen
inte ar formellt bindande f6r FN:s medlemsstater,
men som dnda anses vara av stor betydelse. Bland
de inom FN antagna konventionerna kan namnas
1966 ars konvention om ekonomiska, sociala och
kulturella rattigheter,? samt 1966 &rs konven-
tion om medborgerliga och politiska rittigheter.>
Den 6verenskommelse, som for svenskt vidkom-
mande anses vara av storst betydelse, ar 1950 ars

- europeiska konvention om de méanskliga rittighe-

terna och de grundlaggande friheterna.*

De internationella Gverenskommelserna om
manskliga rattigheter 4r numera s& méangfacette-
rade att de — i den méan de blir ratificerade —
skulle utgora en garanti for att de ménskliga rattig-
heterna respekterades. I stor utstrickning fore-
kommer emellertid systematiska krdnkningar av
de folkrattsliga reglerna. I sin drsrapport fran 1983
anger Amnesty international, att krankningar fo-
rekommer i 121 av vérldens stater.

En grundliggande regel inom folkritten ar att
ingdngna avtal skall héllas, och i det 6vervagande
antalet fall respekteras ocksé folkrittsliga avtal.
Vanligtvis finns ett dmsesidigt intresse hos de for-
dragsslutande staterna att strikt félja en dverens-
kommelse (exempelvis ett handelsavtal), efter-
som ett brott mot denna kan leda till en kdnnbar
reaktion frdn motpartens sida.

Konventioner om ménskliga réttigheter intar i
detta avseende en sérstalining. Ur folkrittslig syn-
punkt ir alla andra férdragsslutande stater att se
som formella motparter, men dessa har som regel
inte nagot eget intresse att Gvervaka att andra
lander foljer konventionerna. Det ar séllan en
annan fordragsslutande stat kanner sig utsatt for
en krankning. De som drabbas ir i stéllet enskilda

personer, som befinner sig inom den krankande
statens jurisdiktion. Andra stater ar hogst ovilliga
att ingripa till forman for en enskild person. Gil-
ler det kontroll av tillimpningen av de internatio-
nella Overenskommelserna om maénskliga rit-
tigheter, visar erfarenheten att det ar nodvandigt
att finna andra medel f6r 6vervakning.

Det arinte nigon tillfallighet, att det ar konvei-
tioner rérande manskliga rattigheter, som negli-
geras av svenska domstolar och myndigheter med
motiveringen, att konventionerna inte inforlivats
med svensk ritt. Regering och riksdag kan visser-
ligen i samband med ratifikationsforfarandet ha
vidtagit en dndring av svensk lag for att uppni
Overensstimmelse med foreskrifter i en konven-
tion, alternativt ha konstaterat, att svensk lag re-
dan stdr i 6verensstimmelse med ifrdgavarande
konvention. Nir denna lagstiftning senare skall
tillampas anses konventionen helt sakna betydel-
se. Regeringsritten har exempelvis i en dom, som
rorde tillimpningen av den europeiska konventio-
nen om minskliga rattigheter, uttalat:

En av Sverige bitradd internationell dverenskommelse
giller ej direkt for den inomstatliga rattstillimpningen i
vart land, utan de réttsliga principer, som kommit till
uttryck i 6verenskommelsen, maste for att bli gillande
ratt i vért land, i den méan s3 erfordras, upptagas i en
motsvarande svensk lag (transformering). Nagon mot
art. 21 tillaggsprotokollet 20.3.52 till Europaradets kon-
vention angaende skydd for de minskliga réattigheterna
och de grundlaggande friheterna svarande svensk trans-
formeringslag har icke kommit till stdnd.’

I bjart kontrast haremot star HD:s domskal i det
s k Tsesis-mélet, dar regler i svensk lag (oljeansva-
righetslagen) tolkades mot bakgrund av bestim-
melser i en internationell 6verenskommelse (1969
irs oljeansvarighetskonvention).® I det malet an-
sags en bakomliggande konvention ha avgdrande
betydelse for tolkningen av svensk lag. I HD:s
domskal anges bl a:
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I detta sammanhang understrok emellertid féredragan-
de departementschefen, att om man omformade kon-
ventionens regler till nationell lag, den bakomliggande
konventionstexten och den rattspraxis, bide nationell
och internationell, som anknyter till denna givetvis mis-
te tillmatas stor betydelse vid tolkningen av lagen. Av de
nu atergivna motivuttalandena kan den slutsatsen dra-
gas att valet av lagstiftningsteknik inte avségs skola in-
verka pé lagstiftningens sakliga innehéll. Under dessa
forhallanden dr det naturligt att med utgangspunkt i
konventionstexten och tillgingliga forarbeten till kon-
ventionen samt med anvdndande av andra tillgingliga
tolkningsdata soka utréna vilken innebérd den bestam-
melse i konventionen har som motsvarar undantagsre-
geln i 3§ 2st 3 i den svenska lagen.”

Den bristande respekt for ingdngna avtal om
miénskliga rittigheter, som demonstreras av sven-
ska domstolar och myndigheter, har en motsvarig-
het i andra lander. Grova och systematiska krank-
ningar kan férekomma i stater, som ar bundna av
konventionerna om minskliga rittigheter. Nar
det galler kontroll av tillampningen av dessa 6ver-
enskommelser, visar erfarenheten att det dr nod-
vandigt att finna andra medel for 6vervakning.
Efter andra varldskriget har darfor utvecklats ett
flertal metoder, som alla syftar till att sdkerstilla
att fordragsstutande stat effektivt tillampar kon-
ventionsreglerna.

En metod innebir, att man infor en skyldighet atti
nationell lagstiftning bestraffa grova brott mot
konventionerna. Regler av detta slag finns exem-
pelvis i de fyra sk Rédakorskonventionerna fran
1949, som innehaller regler for krig och andra
internationella och icke-internationella vapnade
konflikter.® Att det i nationell ritt stadgas straff
for brott mot vissa garningar, innebér emellertid
inte nagon garanti for att en person, som miss-
tianks for brott, ocksd kommer att atalas. Exem-
pelvis féranledde de ménga fall av krigsforbrytel-
ser under Vietnamkriget rattegdng i USA endast i
ett fall, massakern i Song My, for vilken den ame-
rikanske l6jtnanten Calley domdes till livstids
fangelse. Strafftiden forkortades emellertid radi-
kalt och redan efter tvi ar frigavs Calley.’

En andra mojlighet till kontroll innebir, att en
fordragsslutande stat 3laggs att 1amna rapporter
till ett internationellt organ angaende forhéllande-
na inom landet. Sddana rapporter kan darefter bli
forema! for en granskning. En svaghet med det
systemet ar att de redogorelser som inges, vanligt-
vis utgor en skdnmalning av forhallandena inom

staten och att det kan vara svart for ett granskande
organ att vederldgga de upgifter som ldmnats.

Enligt ndgra av konventionerna om manskliga
rattigheter ar det mojligt for en fordragsslutande
stat att framfora konkreta klagomal gentemot en
annan férdragsslutande stat om bristande respekt
av de manskliga rattigheterna. Klagomal 6ver en
krankning av FN-konventionen om medborgerli-
ga och politiska rattigheter ar mojlig, och saddana
klagomal skall behandlas av FN:s kommitté for
manskliga réttigheter. En forutsattning for att en
stat skall kunna klaga enligt FN-konventionen ar
emellertid att sivil den stat mot vilken klagom4let
riktas som den stat, som anhangiggér ett klagomal
pa forhand har accepterat FN-kommitténs beho-
righet att avgdra klagomal. Hittills har endast 13
av de 70 stater som hittills ratificerat FN-konven-
tionen, accepterat den statliga klagoratten.

Den europeiska konventionen om ménskliga
rittigheter ger battre mojligheter till kontroll i nu
berért avseende. Enligt den konventionen har
varje konventionsstat mojlighet att anfora klago-
mél mot en annan konventionsstat. Klagomal stil-
les till den europeiska kommissionen fér méanskli-
ga rattigheter, som alltid ar behorig att behandla
klagomal frin en annan fordragsslutande stat.

Den statliga klagoritten, som foljer av nagra av
de internationella éverenskommelserna utnyttjas
ytterst séllan. Hittills har ett klagomal aldrig an-
hingiggjorts enligt FN-konventionen och klago-
mal enligt den europeiska konventionen har fore-
kommit mindre an 10 génger.

Enligt ndgra av konventionerna om manskliga
réttigheter ar det mojligt for en enskild person att
klaga over att hon eller han har utsatts for en
kriankning enligt respektive konvention. En sadan
individuell klagoritt kan aga rum enligt FN-kon-
ventionen om medborgerliga och politiska rat-
tigheter gentemot de stater, som tilltratt det fakul-
tativa protokollet till FN-konventionen. Klago-
mél kommer att behandlas av den tidigare om-
namnda FN-kommittén fér minskliga rattigheter.

‘En individuell klagoratt foreligger ocksé enligt
den europeiska konventionen, bla under forut-
sattning att den stat mot vilken klagomalet riktas,
pa forhand och i sarskild ordning har férklarat, att
man accepterar den individuella klagoratten. I
praktiken har alla stater utom fyra av Europaré-
dets medlemmar avgivit en sddan forklaring.

Grundlaggande fri- och rattigheter har i nagra fall
stod i den allméanna folkritten och ar saledes bin-
dande for alla stater oberoende av deras uttryckli-




ga samtycke. Négot effektivt maskineri for en
kontroll av efterlevnaden av dessa regler har
emellertid dnnu inte skapats. Inom FN har man
diskuterat moéjligheten att inrétta ett fristdende
organ, United Nations High Commissioner for
Human Rights. Forslaget innebar, att FN:s gene-
ralférsamling genom ett majoritetsbeslut skall
etablera ett organ, som skall ha till uppgift att
kontrollera hur de méanskliga rattigheterna efter-
levs. Mandatet skall bli universellt och formellt
gilla dven i de stater, som inte accepterar organet.
Dess praktiska méjligheter att arbeta i enskilda
stater blir emellertid beroende av respektive stats
vilja att samarbeta.

Nagon UN High Commissioner for Human
Rights har iannu inte bildats. Motstandet inom
generalforsamlingen har hittills varit alltfér stort.
Flertalet medlemmar anser att det foreslagna
organet i alltfér stor utstrackning skulle komma
att blanda sig i staternas interna angeligenheter.

Begransade mojligheter till en internationell
kontroll oberoende av ett bemyndigande i en in-
ternationell 6verenskommelse ar mojlig fér FN:s
kommission for ménskliga rittigheter, alltsd den
kommission som etablerats med stod av FN-stad-
gan artikel 68. Enligt det ekonomiska och sociala
radets resolution 1503 (LXVIII) kan klagomél om
kriankningar av manskliga rattigheter behandlas
av kommissionen. En forutsattning ar bl a att det
ar friga om klagomal som "’forefaller att uppvisa
ett sammanhingande monster av grova och tillfor-
litligt styrkta krankningar av minskliga rittighe-
ter och grundlaggande friheter””. Proceduren ut-
gor ett embryo till ett system for verklig kontroll
av att staterna respekterar minskliga rattighe-
ter.10

Som tidigare framhallits finns redan antingen i
form av deklarationer eller konventioner i stort
sett alla de regler, som behdvs for att forebygga
kriankningar av de ménskliga rattigheterna. Bris-
terna i det nuvarande systemet ligger i ofullkom-
ligheten i kontrollreglerna.

Ett typiskt exempel pa att den internationella kon-
trollen ar bristfallig utgor det tilltagnde bruket av
tortyr vérlden over. Tortyr ar sjalvfallet férbju-
det. Enligt den europeiska konventionen om
ménskliga rittigheter far ingen utsattas for tortyr
eller ominsklig eller fornedrande behandling eller
bestraffning (artikel 3). En liknande regel finns i
FN-konventionen om medborgerliga och politiska
rattigheter (artikel 7).

Snart sagt alla lander pa jorden betraktar det
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som en grov férolampning att anklagas for att
anvinda tortyr. Anda ir bruket i tilltagande. Det
ricker uppenbarligen inte med foreskrifter i kon-
ventioner. Lika viktigt ar att bestimmelserna for-
verkligas i varje land och att de foljs till punkt och
pricka. Det méste ocksa utarbetas metoder, som
gor det mojligt att kontrollera, att tortyr inte fore-
kommer.

Ar 1975 antog FN:s generalférsamling en deklara-
tion mot tortyr.!! Deklarationen ar inte nigon
traktat och den kan inte ratificeras. Den &r inte
juridiskt bindande for FN:s medlemsstater, med
mindre de principer som kommer till uttryck i
deklarationen har utvecklats eller kommer att ut-
vecklas till internationell sedvaneritt.

FN:s generalférsamling uppdrog ar 1977 it
FN:s kommission for manskliga rattigheter att ut-
arbeta ett forslag till en konvention mot tortyr.
Den svenska regeringen har darefter lagt fram ett
forslag till en sddan konvention och detta har ut-
gjort utgangspunkt for de diskussioner, som har
forts inom kommissionen.'?

Tortyr ar ett brott, vilket ofta utféres av perso-
ner, som handlar pa statens/regeringens végnar.
Det kan vara ett brott, som utféres av personer,
knutna till judiciella organ, vars plikt ar att for-
hindra brott. Det ir ofta vetskapen om att de i
praktiken kommer att skyddas mot att bestraffas,
som far till foljd att tortyr déverhuvudtaget kan
férekomma, trots att det ar férbjudet enligt den
nationella rattsordningen.!® Det ar bla detta for-
héllande, som gor kontrollmekanismen sarskilt
betydelselfull i samband med en konvention om
tortyr.

Det svenska konventionsforslaget innehaller for-
slag om atskilliga metoder for att kontrollera att
tortyrforbundet efterlevs.

(1) Avgrundlaggande betydelse ar férslaget att
en torterare alltid skall bestraffas. Tanken bakom
forslaget ar att regeringar i lander dar tortyr prak-
tiseras, ofta dr svaga regeringar. Det ar inte osan-
nolikt att en sddan regering stortas och att dess
hantlangare, torterarna, tvingas fly till ett annat
land. Han skall emellertid inte undg straff i ett
asylland.

Varje konventionsstat skall darfor i sin interna
ratt forbjuda tortyr. Vidare skall varje konven-
tionsstat antingen utlimna torteraren till ett land,
dar han kan bestraffas, eller skall man bestraffa
honom sjélv. I det senare fallet &r en forutsatt-
ning, att domstolarna i landet har jurisdiktion, dvs
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ar behoriga att ta upp maélet.

Mot bakgrund av de svenska reglerna om en
svensk domstols straffrittsliga jurisdiktion (doms-
ritt) kan ett sddant stadgande forefalla egendom-
ligt. Svenska regler harom r nimligen synnerli-
gen vittgdende. En svensk domstol ar alltid beho-
rig att ta upp ett straffrattsiigt forfarande mot en
svensk medborgare, vare sig brottet begitts i Sve-
rige eller utomlands. Vidare har en svensk dom-
stol jurisdiktion gentemot en utlandsk medborga-
re, om brottet begatts i Sverige. En svensk dom-
stol har dessutom ofta domsratt om en utlandsk
medborgare har begatt ett brott utomlands, lat
vara att i vissa fall det kravs att regeringen ger
tillstand.

Helt annorlunda kan motsvarande regler vara i
andra stater. Enligt exempelvis engelsk ratt ar
som regel en foérutsattning for att en engelsk dom-
stol skall kunna ut6va sin domsrétt, att brottet
begétts i Storbritannien eller — om brottet begatts
utomlands — att det riktar sig mot brittiska intres-
sen. Regeln innebir, att en engelsman som begétt
ett mord hiri Sverige och som déarefter flytt till sitt
hemland, inte kan bestraffas for det brottet dar.
Han kan emellertid utldmnas till Sverige for att
domas hir.

De skilda jurisdiktionsreglerna i olika stater har

.1 praktiken varit ett stort hinder fér att uppna

enighet kring regeln, att torterare alltid skall be-
straffas. Kritiken har kommit fran stater, som an-
ses fora en anstiandig politik for att uppratthalla
tortyrforbudet, exempelvis Storbritannien och
USA.

(2) En annan mojlighet till kontroll, som fore-
slés i det svenska konventionsforslaget, ér att var-
je fordragsslutande stat skall inge en rapport an-
giende de atgirder, som staten har vidtagit for att
undertrycka och bestraffa tortyr och annan grym
och ominsklig behandling. Rapporterna skall in-
ges till FN:s kommitté fér manskliga rittigheter,
séledes det kontrollorgan, som uppréttats i enlig-
het med FN-konventionen om medborgerliga och
politiska rattigheter.

Forslaget skulle enbart ha sjalvstandig betydel-
se i forhallande till de stater, som dnnu inte tilltritt
FN-konventionen med medborgerliga och politis-
ka rattigheter. For de senare konventionsstaterna
foljer en rapporteringsskyldighet av det faktum,
att staten ar bunden av FN-konventionen.

(3) FN-kommittén foéreslés ocksa f& mojlighe-
ter att undersoka péstdenden om tortyr i en kon-
ventionsstat. En sddan unders6kning skall kunna
foretas, om kommittén erhéaller information om

att i ett land tortyr praktiseras systematiskt. Un-
dersokningen skall utforas av en eller flera av
FN-kommitténs medlemmar. Den skall inkludera
besok i den berorda staten, men endast under
forutsattning att den staten ger sitt medgivande
hartill.

(4) Ett alternativ for kontroll innebar majlig-
het for stat att klaga p& annan fordragsslutande
stat infér FN:s kommitté for méanskliga réttighe-
ter. Klagomalen skall behandlas i enlighet med de
regler som giller for sidana klagomal enligt FN-
konventionen (artikel 41). I likhet med systemet
med rapportering skulle forslaget fi betydelse i
forhallande till stater, som for ndrvarande inte
accepterat FN-kommitténs behorighet att be-
handla statliga klagomal enligt FN-konventionen.

(5) Slutligen foreslads i det svenska konven-
tionsforslaget en individuell klagoratt efter mons-
ter i FN-konventionen om medborgerliga och po-
litiska rattigheter. En forutsattning skall dven hér
vara, att respektive stat i sirskild ordning under-
kastat sig en individuell klagoratt. Forfarandet
skulle folja reglerna enligt det frivilliga protokol-
let till FN-konventionen.

(6) I samband med den av Sverige foreslagna
tortyrkonventionen har ocksa lagts fram ett for-
slag till tillaggsprotokoll. Enligt det forslaget skall
fordragsslutande stat acceptera att en sirskild
kommission ges mojligheter att besdka och gran-
ska verksamheten i en stats fangelser och att péta-
la eventuella fall av tortyr. Forhoppningen ar, att
redan det forhallandet att en oberoende kommis-
sion kan géra ovintade besok, skall leda till att
tortyr inte praktiseras.

Forslaget enligt tillaggsprotokollet liknar i méngt
och mycket den verksamhet, som for narvarande
bedrives av internationella rodakorskommittén.
Denna gir ut pa att representanter for kommittén
besoker fingelser, dar man misstanker att tortyr
kan forekomma. Den primédra mélsattningen ar
att forsoka forbattra forhéllandena i fangelserna,
exempelvis genom att patala brister i livsmedels-
forsorjningen, brister i medicinskt hinseende och
att soka komma till rétta med tortyr och annan
grym och oménsklig behandling. Dédremot syftar
kommitténs arbete inte primairt till att fingarna
skall friges.

Internationella rédakorskommitténs verksam-
het bedrivs pa en tillféllig basis, genom att kom-
mittén tar upp férhandlingar med stater, dér man
befarar att det finns fAngar, som utsétts for tortyr.
Forslaget till tillaggsprotokoll kan ségas innebéra
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att rddakorskommitténs verksamhet institutiona-
liseras.

De praktiskt sett viktigaste forslagen till kon-
trolltgirder ar dels forslaget, att en torterare all-
tid skall bestraffas, dels systemet med en oberoen-
de kontrollkommission i enlighet med forslaget i
tilliggsprotokollet. Det senare har emellertid
konstruerats sé att en forutsittning for att en stat
skall kunna tilltrada protokollet dr, att staten i
fréga forst har accepterat tortyrkonventionen. En
sddan konstruktion av férhallandet mellan tortyr-
konventionen och tillaggsprotokollet ir inte till-
fredsstillande.

Det finns stater, som kan acceptera bestammel-
ser om en kontrollkommission, men som pé grund
av en internrittslig tradition eller av andra skal
kan ha svart att vidga jurisdiktionsreglerna och
bestraffa torterare, om gérningen utférts i.en an-
nan stat. Det kan ocksa finnas stater, som enbart
ar villiga att acceptera mdjligheten till individuell
och statlig klagoratt inféor FN:s kommitté for
manskliga rattigheter. Det kan finnas stater, som
enbart ar villiga att bestraffa torterare.

En biittre 16sning skulle darfor vara att utarbeta
kontrollregler, som gér det mojligt for en stat att
underkasta sig dessa bestimmeler helt efter eget
val. Alternativen skulle saledes kunna sidoordnas
och inte sdsom nuvarande forslag vara éver- och
underordnade. Om man sedan viljer den tekniska
l6sningen att utarbeta en, tva eller flera konven-
tioner ar snarast en juridisk-teknisk fraga.

Forslaget till en konvention om tortyr har behand-
lats inom FN sedan 1977. Det hittillsvarande re-
sultatet 4r nedsldende och dtminstone frin vissa
stater pagar en forhalningstaktik for att forhindra
att en konvention antages. En traktat brukar kun-
na tilltradas av de stater, som har deltagit i for-
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handlingarna i samband med utarbetandet av en
internationell dverenskommelse. Det foreligger
emellertid inte nagot folkrattsligt hinder for att
dven andra, icke-forhandlande stater, ges mojlig-
het att bli parter till en traktat.

For att snarast mojligt fa forslagen omsatta i
praktiskt handlande och for att komma ur det
doédlage, som nu rdder, kan ett mindre antal stater
anta texten till en eller flera tortyrkonventioner,
som darefter 6ppnas for anslutning for alla stater.
Om dessa senare viljer att ansluta sig till konven-
tionen eller konventionerna blir det inte ndgon
skillnad med avseende pa den folkrittsliga for-
pliktelsen.
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Why, Who, and How?

Normative Problems of Co-Determination in the Public
Sector, Illustrated by University Reforms in Denmark

and Sweden*
BY MOGENS N. PEDERSEN

1. Introduction

During the 1960’s and 1970’s representative
democracy and its ideals have been put on trial in
the Western world. Experiments have been con-
ducted, demands raised. Incumbent politicians
have had to meet new challenges. Although the
rhetorics of this period is still lingering on, it is at
the beginning of the 1980’s evident that the wave
of ”democratization”, ’near democracy” etc. has
lost some of its momentum. The economic crisis in
general, the often disappointing experiences with
new democratic forms, and the flexible resistance
put up by those challenged, are among the factors
that account for the apparent slow-down in the
process of ’democratization”. From the perspec-
tive of political science research this slow-down is
no disaster, since it provides a pause that can
profitably be used for theoretical and empirical
research. Much of what has transpired during the
last decade, has not been dealt with satisfactorily
by democratic theory, neither in its normative,
nor in its empirical variant.'

This paper will deal with a limited problem within
this large area. I will discuss some of the normative
claims for representation and participation that
have been made in the context of public institu-
tions, and I will further discuss, how the institu-
tions of liberal democracy, government and par-
liament in particular, may handle these new de-
mands for powersharing.

To do so in general terms would be an imprac-
ticable task. Therefore I have chosen to proceed
by way of illustration. It is suggested that a lot can
be learned about the theoretical problems of
“democratization” by studying the process in a

special institutional context, namely that of the
university, and in a somewhat narrow geographic-
al context, that of two Scandinavian countries,
Denmark and Sweden.

The brief justification for choosing this illustra-
tion and these peculiar cases runs as follows:

a) Why study the democratization” of the univer-
sities? Apart from the intrinsic interest of this
topic, it can be argued that the universities, at least
in Western Europe, more than other public in-
stitutions have been affected by the new demands
for democracy”. The claims were presented in
dramatic ways in the university, and the democra-
tic dilemmas were lived out more fully there than
in most other public contexts. "Democratization”
has hitherto been put in inverted commas. The
reason for this usage is, of course, primarily that
the term has been used and misused so much that
it is no longer of any value as an analytical con-
cept. Another reason is, however, that what is
characterized by means of the term "’democratiza-
tion” is in fact a very complex process that takes
on different shapes, dependent upon the institu-
tion that is being ’democratized”.

In the context of the universities I suggest that
”’democratization’ should be used as a convenient
summarizing concept, which covers at least the
following five emergent features:

— a growing understanding among the public of the role
of university in society, including the ideas that what goes
on in the university is influenced by societal values, and
that the teaching and research in itself have profound
effects upon society. — These are not at all new ideas,
but they have now finally become understood in wider
circles; in the process they may also have become some-
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what vulgarized. This new understanding in turn easily
becomes an argument for increased public control over
the university.

— an increased integration of the universities into the
public sector. The universities have become costly to run
for the state, and partly for that reason they have be-
come objects for planning and policy-decisions. — The
consequence of this development is that universities are
increasingly treated as public institutions among other
public institutions.

— an increased awareness among politicians with regard
to the politics of higher education. Universities are now
being seen as vehicles for educational reforms, egaliza-
tion reforms in society etc. — In the wake of this develop-
ment often follows the appearance of inter-party con-
flicts and disagreements over the content of policies of
higher education.

— a tendency for the university itself to become an arena
for social and political conflicts. For external as well as
internal reasons the life in, and the governance of, the
university have become marked by political conflicts,
some of which have been cast in forms of inter-party
conflicts.

— a demand for, and subsequent introduction of, new
governmental structures within the university, by means
of which new groups have been given the right to partici-
pate in the decision-makig bodies of the institution, —
so-called co-determination.

These five processes have tended to take on diffe-
rent shapes across Western Europe. In some
countries violence and turmoil were prominent
conflict features. In some countries the fifth pro-
cess did not go very far, while in others it trans-
formed the university government fundamentally.
Irrespective of variations a major ‘effect of the
processes of ’democratization’ has been de-mys-
tification of the university as an institution, and a
tendency among politicians and citizens to look
upon the university as a public institution that
ought to be under public control.

This changing interpretation of the role of the
university in Western Europe is fairly well
documented in the specialist literature.? The five
processes are thus also visible in the Nordic coun-
tries (e.g. Pedersen, 1981). Two countries stand
out as especially interesting cases in this respect,
namely Denmark and Sweden.

b) Why study ’democratization” processes in Den-
mark and Sweden? Because in these two coun-
tries which are usually considered to be very much

alike in their social and political characteristics,
two very different elaborations of ’democratiza-
tion” can be found, both of them being radical in
comparison with those found in other countries
and each of them is furthermore based upon a
fairly clear set of normative principles. Thus it can
be argued that closer scrutiny of these two proces-
ses of democratization” may provide basis for
more general speculations and empirical research.

Sweden has often enough been characterized as
being in the forefront with regard to social and
political experimentation. Referring to ongoing
attempts to create co-determination within the
Swedish industries Robert L. Heilbroner recently
went as far as speaking about "a social experiment
of truly historical significance”. (Heilbroner,
1980). In the field of education Sweden has been
heralded as a pioneering country; a few years ago
an OECD examination report of Swedish educa-
tion almost used the same words as Heilbroner,
when it said that change and development in the
educational field “’should arrest the attention of
the whole international community with a concern
for education” and when it characterized Sweden
as being “in the forefront of radical social re-
form”. (OECD, 1979, 1).

In a similar way it was once said about less
studied Denmark that “some of the most pro-
found changes in the world take place in a quiet
country like Denmark, where hardly anyone
raises his voice and the rhetoric of revolution finds
few admirers” (Dahl, 1970, 4). In this connection
it is not irrelevant to continue by saying that the
Danish university reform of 1970—73 was in many
respects the most radical in the entire world in
terms of granting co-determination rights to stu-
dents and non-professorial staff, but also that the
introduction and implementation of this reform
made the last sentence of Dahl’s sound slightly out
of tune,

Enough has been said in order to justify the
choice of topic for this paper. It is time to outline
the thesis that will be pursued on the following
pages.

The theme of the paper is the ’democratiza-
tion” of the two university systems in the wake of
the student revolt of the late 1960’es. Emphasis
will be given to the last of the five processes out-
lined above, and the thesis which will be argued is
that the present configuration of structures of co-
determination in each of the countries can be
understood mainly as a result of the extremely
different ways in which the political authorities —




government and parliament — defined the deci-
sion-problem, and how they responded to the
political pressures and demands from students
and other groups in university and in society.
The presentation will follow a straightforward
path. In section 2 a general discussion of the
normative aspects of co-determination in public
institutions will lead to the construction of a con-
ceptual framework for the comparative analysis.
Then the two profiles of emergent co-determina-
tion are presented by means of a diachronic as well
as a synchronic comparison, section 3. The follow-
ing section 4 provides an analysis of the ways in
which the politicians in Sweden and in Denmark
coped with demands for co-determination, and in
the final part, a brief conclusion is provided.

2. Normative Aspects.of Co-determination

Let us consider the problem of co-determination,
asit arises in a public agency or institution like e.g.
a school, a hospital, a museum, a military unit, a
ministry, or a university. We will in turn discuss
the problem as it looks from the perspective of
those claiming influence, and of those, who are
entitled to grant such influence.

2.1 The Claims and the Claimants

In the typical case the governmental structure of
the agency has hitherto been based upon some
kind of hierarchical command. The leadership
may be located in one person, who acts as the
responsible manager of the agency, or it may be
located in a collegiate body, a board which is
entitled to issue orders etc., and which acts on
behalf of the institution. The latter structural
form is characteristic of most of those public in-
stitutions that have been endowed with a certain
degree of formal autonomy vis a vis other organs
of government.

Against this form of leadership criticism is
raised, and demands are made for more democra-
tic structures, typically involving the participation
of a larger number of individuals in the decision-
making units of the institution, serving as repre-
sentatives for various interests.

The initial problem for politicians, who have to
listen to these demands and to react to them con-
sists in decoding the claims and interpreting themin
terms of relevant goals, and next to decide what to
do about the claims, i.e. decide if some of them
are strong or convincing enough to warrant or
necessitate action. Consequently a major problem
for those who are demanding rights of co-deter-
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mination consist in deciding how to present the
demands; what kinds rhetoric to use; how to
choose the most convincing arguments and
reasons. -

This situation of presenting, interpreting and
responding to demands thus boils down to the
following questions: On what grounds may an
individual, a collective group, or an organization
demand influence over the government of a public
agency? Which are the most effective arguments,
i.e. which are the arguments that will be consi-
dered relevant and eventually compelling by those
who are entitled to make constitutional decisions
about the allpcation of influence and legal au-
thority?

Any person can of course walk up and demand
access to a governing body of a pyblic institution.
But if the demand is to be.considered.a serious and
legitimate claim, it has to be based in some minim-
al requirements about the relationship between
the claimant and the institution.

As far as I can see there exist three categories of
such minimal requirements. First, one may claim
access by referring to one’s membership of the
institution, ~ one’s status as an employee. Se-
cond, one may claim access by referring to the fact
that one is affected by the decisions of the institu-
tion, e.g. in one’s role as a client. Third, the cla-
imant may refer to the fact that he is already in a
superior or supervisory position vis 2 vis the in-
stitution in question. Since supervision is often
coupled with a broader, more general managerial
responsibility, this demand can also be grounded
in a reference to the need for coordination, inclu-
sion of societal or at least more general considera-
tions, when decisions are being made.

The relationships referred to here are often
couched in the slippery, but hard-to-avoid voca-
bulary of interests. Claimants are invoking certain
interests, the term ”interest” thus referring pri-
marily to manifest and identifiable arguments.
This terminology will also be used here as a conve-
nient summary expression of a complex rela-
tionship.

In these terms it is thus possible to identify three
categories of interests, upon which a claim for
participation in decision-making bodies can be
based:

— “membership/citizen” interests;
— affected” interests; and
— ”public/societal/general” interests.
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These interests or arguments have only been
sketched here.® Each of them has a long history as
central concepts in democratic theory. In each
case it is possible to differentiate within the categ-
ory: thus there are e.g. many different types of
" affected interests’ that can be invoked, like con-
sumers’ interests, taxpayers’ interests, etc. Some
people are more affected by the decisions in ques-
tion than others, and people are differently
affected; — consequently the claims that can be
put forward under the label of "affected interests”
will differ with regard to power of persuasion.
Similar reasoning can be made with regard to
”membership interests”: the quality of the mem-
bership may vary, — some members may be more
qualified or bona fide "members” than others etc.

When claims are made for participatory rights
these arguments are spelled out in more details,
and much of the political debate at such occasions
will focus on the validity or legitimacy of the argu-
ments in the particular context. The relative per-
suasive power of the arguments will also differ
from one context to another, and it is definitely
not possible to answer a priori the question, which
argument is the strongest.

It is also important to note that in a given situa-
tion the same type of argument can be used by
different types of claimants, and that a given
claimant may base his demands on more than one
type of arguments. References to membership
interest”” do of course require that the claimantis a
”member”’ or “citizen”, but in many cases the
borderline between members’ and “’non-mem-
bers’” will be vague, thus allowing many claimants
to utilize this argument. In the same way, but even
more pronounced, the "affected interest” is an
extremely vague standard, since it can be argued
that many people may be affected by a given deci-
sion, but at the same time not affected equally (cf.
Dahl, 1970, 65).

Just like the various interests of claimants can
be divided into three categories, it is possible to
identify three groups of claimants. The first categ-
ory consists of those who are employees or in other
ways making a living from serving the institution.
The second category consists of individual groups,
or organizations that are related to the institution
in the legal sense of being hierarchically superior.
The final category is residual, consisting of all such
individuals, groups etc. who are neither belonging
to ene or another of the two just mentioned cate-
gories. One may choose to speak about intrainsti-
tutional, suprainstitutional, and extrainstitutional
actors.

By making this distinction between, on one
hand, the arguments for influence, representa-
tion, participatory rights etc., and, on the other
hand, the claimants, the seekers of influence and
representation, an important point can be made:
in principle any seeker of influence in a public
institution may back his claims by any type of argu-
ment. If I am an employee within the institution I
may ground my claim on my status as a ’’citizen”
or "member”’; or [ may refer to my status as
directly affected by the decisions of the institu-
tion; or I may claim a role as representative of the
“general interest”. Standing outside the institu-
tion it may be natural and most convincing to
argue for participatory rights by means of refer-
ence to a role as client or as a taxpayer, but I may
also choose to stress my role as citizen, voter etc.;
the hierarchically superior may on his side claim to
act on behalf of society, the “’general interest”
etc., but he may as well claim to take care of the
interests of specific groups of clients. What makes
the rhetoric so bewildering in many debates on
“participatory democracy” in the public sector is
the distribution of roles among the discussants:
most of us can claim influence by being taxpayers,
by being citizens, by being voters, and many of us
will be affected to some degree by the decisions
made within the institution.

This means that if we create a classificatory
scheme by combining the two dimensions, see fig.
1, none of the cells can be pronounced irrelevant
or empty a priori. In any given situation it is a task
for an empirical investigation to study the argu-
ments used, the distribution of actors claiming
influence, and the patterns of actor-argument re- .
lationships.

Fig. 1 A conceptual grid of demand-actor relationships
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2.2 Thepolitical response

When politicians are called upon to decide in cases
where individuals or organizations are demanding
participation rights and influence within a public
institution, they are confronted with three related
decision-problems, the Why? the Who?, and the
How? The first problem in this logical sequence
consists in deciding, why there should be made
any change in the first place? What is the character
of the situation and the demands raised? Are pre-
sent practices and structures unsatisfactory, and is
the situation bad enough to warrant, or even de-
mand, political action? What is involved here is, in
other words, a diagnosis of the problem in the light
of existing practices, structures, and goals.

The second problem is different. Its essence is
the choice of a formula for representation and
participation. Who — eventually among contend-
ing claimants — should be given the right to par-
ticipate in governance? Which claims should be
considered legitimate? What weight should be
given to various claims? Asin the case of diagnosis
a formulation of and comparison with goals is
paramount.

Third, with the diagnosis made and the proper
formula chosen, time has come for the imple-
mentation of details, the formulation of the speci-
fic rules of participation and representation.*

" In terms of the conceptual grid of fig. 1 the
problem for the politicians consists in

— discovering that influence over and within the institu-
tion is contended; that various claims are being made by
various actors; and that, accordingly, a decision has to be
made which constitutes a solution to a problem;

— considering the various claims put forward, and com-
paring them with the goals that have hitherto been
ascribed to the institution; on the basis of this compari-
son a decision has to be made about the future goals of
the institution, a decision which, eventually, calls for
restructuring of the institution;

— on the basis of an-evaluation of claims as well as actors
a principal decision with regard to which actors should
be entitled to participate, on what grounds, and with
what weight;

~ a final set of decisions by means of which the proper
details of representation and participation are arranged,
negotiated, and made operational.

What has been sketched here is a logical sequence
of decisions. Its affinity with the ideal type of
rational decisions is evident. Evidently actual de-
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cision-making processes do not necessarily follow
the same sequence. Several partial decisions may
collapse into one. It may also be the case that the
temporal sequence is totally or partially the re-
verse of the logical sequence outlined.’

The most important aspect of the decision-mak-
ing process is, however, — at least for our pur-
poses —, that the universe of options is bounded as
depicted in fig. 1, and that actual decisions about
the proper formula, — in whatever sequence they
are made, — involve a choice among several possi-
ble configurations of arguments and actors.

Some of these formula-configurations can be
outlined in schematic form, cf. fig. 2.

Fig. 2 Two hypothetical demand-actor configurations
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The first configuration (a) illustrates the way
various interests were “’represented” in the tradi-
tional university of Continental Europe before the
years of student revolt etc. Only individuals be-
longing to the university itself ~ in casu the
chaired professors — were entitled to participate
in governing the university, and these professors
who constituted a fraction of all “academic
citizens”, acted not only in their own interests as
employees, but as representatives of the interests
of the state, and as guardians of the interests of
those affected by the activities of the university. It
was in accordance with this view that the chaired
professors were appointed as high civil servants,
and mostly bestowed with the same kinds of insig-
nia as were the highest officials within the Civil
Service.

The second configuration (b) illustrates a sys-
tem of representation and participation which is
highly structured and differentiated. Each categ-
ory of interests is represented by its own’’ actor-
category, and, most important, the employees of
the institution are only represented in their capa-
cities of employees.

These two patterns are, however, only the sim-
plest and most straightforward among those possi-
ble. When politicians have to make decisions in
controversial situations involving many and highly
abstract goals, which may not be explicitly stated,
and when many different groups are making diffe-
rent claims, it is no wonder, if the resulting pat-
terns become much too complex to lend them-
selves to depiction within the confines of a 3x3
matrix. This point will be made clear when actual
Swedish and Danish decision-making situations
have been described by means of the conceptual
tools presented here.

3. Denmark and Sweden: Contrasting Emergent
Patterns of Representation and Participation

Similarities and differences come out clearly,
when we ask the question which has been promin-
ent in most debates and decisions on universities
in recent years: Who shall have the right to partici-
pate in the management of the university? We will
see immediately that whereas the answer would
be very much alike in earlier times it differs con-
siderably across the two countries since the mid-
1970’es.

Until the 1960’es universities in Denmark and
Sweden were still stable institutions which, mod-
elled along the lines of the traditional European
“Ordinarieuniversitit”, functioned in coexistence

with other public institutions; were financed by
the state; served the needs of the state for an
educated elite; and at the same time pursued
teaching and research without much interference
from the outside world.® The central figure in
university life was the individual professor. The
professorial “’chair” was endowed with the legal
and financial powers to control the development
of its” branch of learning. Succession to chairs
being of the greatest importance, every precau-
tion was taken to safeguard and control promo-
tions. Formally the professor was appointed by
the King, but in reality he was coopted by his
future colleages. The professors jointly ruled the
daily business of the university as members of the
various collegiate boards. The organisational
structures might differ from university to univer-
sity and from country to country, but the basic
pattern of management was the same.

During the last decade this pattern of manage-
ment has been changed fundamentally, as new
structures of participation and representation
have been created or imposed. In both countries
the new pattern is based upon the idea that the
chaired professor should no longer be the sole
ruler, neither as an individual, nor as a member of
a collegiate group.

In Denmark the break with the past has been
most radical in terms of rights of participation.
Already in 1970 a first University Act was passed
by the Folketing. It was revised somewhat in 1973
and extended to all institutions of higher learning.
This means that the Danish institutions during
most of the 1970’es have been working under rules
that date back directly to the turbulent years of
1968-69.

The main features of the participatory aspects
of the Danish structure can be summarized in
three points:

— the ex-officio memberships of professors in the gov-
erning bodies of the university were abolished. All
teachers, tenured as well as un-tenured, have been put
on equal terms with regard to suffrage and eligibility. It
has also been established that all teachers, irrespective
of rank and/or qualifications, should be able to perform
all types of tasks within the spheres of research,
teaching, and administration;

— the students have been given considerable influence
over and responsibility for their own education by the
establishment of a hierarchical structure of study boards
based upon the principle of numerical parity between
teachers and students;




~ the students and all auxiliary staff (academic secretar-
ies, typists, janitors, etc.) have been given the right each
of them to control 25 % of the seats in all other governing
bodies, from the highest to the lowest level in the three-
level organizational hierarchy within the university (sen-
ate-faculty-institute), the remaining 50 % of the seats
being reserved for the academic staff proper.’

Important to note is, first, that only individuals
employed by the university are given suffrage and
eligibility; second that no distinctions are being
made by means of qualitative criteria within each
of the three estates”: firstterm students are on
equal terms with students, who have been study-
ing for six or more years; newly appointed assis-
tants are on equal terms with full professors; un-
skilled technical staff are counted with the same
weight as highly trained engineers etc.

If all details are considered, the Danish organi-
zational set-up is, of course, highly complex. We
may, however, make it simple by stressing only
the main principles. The government of the uni-
versity is split in two branches, one taking care of
research and general business, and another con-
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centrating on educational aspects.® As we have
just seen these two sectors are organized accord-
ing to different principles. If we let the Senate
(Konsistorium) represent the first, and the Study
Boards (Studienevn) the second sector, the basics
can be presented as in table 1.

In Sweden the re-organization of the universi-
ties took place during the first years of the 1970es,
and the new organizational structure was made
operational as of 1977. The “gestation period”
thus was much longer in Sweden than in Den-

mark, a fact that will be commented upon at a later |

stage.

It is not at all possible to summarize the parti-
cipatory aspects of the new Swedish university
reform in the same neat way, as was possible in the
Danish case. The reason is fourfold: first, the
reform was a_comprehensive reform that encom-
passed all institutions of higher learning and post-
secondary education; second, the reform, in con-
trast to the Danish, was not only an organizational
reform, but a comprehensive reform in which a
large number of political goals were pursued;
third, the goal of democratizing the organization

Table 1 The Composition of the Principal Collegiate Bodies. Denmark

(a) The Senate:

Who are
Eligible?

Category of How
Representatives Many?

Who Nominate? Who
Elect?

Representative of teachers 50 %
and research fellows

Representatives of technic- 25 % All  employees
al and administrative staff
[TAP] staff [TAP]
Representatives of students 25 %

dents

Alltenured and unt- Same as eligible; informal cau- Same as
enured teachers *

cuses. cligible

in Same as eligible; informal cau- Same as

technical and adm. cuses. Sometimes slight union eligible

involvement

All registered stu- Same as eligible; informal cau- Same as

cuses. Sometimes partisan divi- eligible
sions

* Rector and Pro-rector are ex officio members of the Senate. They are, however, included in the 50 % quota. These
two officials are themselves elected by an electoral college, in which the three stinde” are represented; only tenured
academic staff (professors and lecturers) are eligible for these positions.

(b) The Study Boards:

Category of How Who are Who Nominate? Who Elect/
Representatives Many?  Eligible? Appoint?
Representatives of aca- 50% Teachers, tenured Same as eligible; informal Same as

demic teachers involved in
the study program

Representatives of students 50 %

in the program program

and untenured, incl. caucus.
part-time teachers

All students in the Same as eligible‘;

eligible

informal Same as

caucus. eligible
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of education” (Prop. 1975:9, p. 406) was pursued
by means of an extremely complicated set of
means, involving a great many categories of repre-
sentatives etc.; and, fourth, the organizational
structure created by the Swedish authorities in-
cluded more levels and more vertical as well as
horizontal linkages than even the Danish.’

Itis, however, possible to highlight the essential
participatory features by presenting the composi-

Table 2 The Composition of the Principal Collegiate Bodies.

(a) The Senate:

tion of the Senate (Hdgskolestyrelsen) and the
Study Programme Committees (Linjendmnd).
Table 2 contains the basic information.

Even from this, much simplified, picture of the
Swedish structure some important observations
can be made.

First, and maybe least important, we note that
the legal powers of the professors have been trans-
ferred to a wider group within as well as outside

Sweden

Category of How Who are Who Nominate? Who Elect/

Representatives many?  Eligible? Appoint?

Representatives of "public 33 % No stipulations in Political groups in Municipal The Municipal

interests” legal texts and County Councils Council and the

County Council

Representatives of activi- 33 % All university em- Informal caucuses among Tenured

ties carried on within the ployees (in prin- teachers. No stipulations made teachers

unit”* ciple) in legal texts

Representatives of the em- 17% All university em- The organizations of the em- The Regional

ployees ployees ployees, i.0. SACO/SR; TCO- Board of Higher
S; SF Education

Representatives of the stu- 17 % All students Informal caucuses among stu- Electoral Col-

dents

dents lege of students

* Rector and the Permanent Head of the University Administration are included in this group (11 %). The Rector is
appointed by the Swedish government upon recommendation of the Senate or a special ellectoral college. The

government appoints the Head of Administration.

(b) The Study Programme Committees:

Category of How Who are Who Nominate? Who Elect/
Representatives Many?  Eligible? Appoints?
Representatives of “activi- 33 % Teachers, various Informal caucuses Teachers, va-
ties carried out within the categories rious categories
area of activities of the
study programme com-
mittee”**
Representatives of “trades Nosti-  Various organiza-
and professions” pulations tions of trades,
33% made industries, profes- The Senate

sions, employees,

etc.
Representatives of students 33 % Students Electoral college

of students

** A representative of technical and administrative staff may also be appointed if the organizations of these
employees so demand. This as well as other stipulations on the composition are approximate and may vary according

to local decisions.




the university proper. While in Denmark the po-
wers of the chair were only spread among tea-
chers, technical and administrative staff, and stu-
dents, in Sweden the diffusion of power involves
local politicians, trade union officials, officials and
elected representatives of a wide range of interest
organizations, in addition to the various groups of
employees and students. Second, this diffusion of
powers does create a number of personal and
organizational linkages between the university
and its environment, in marked contrast to the
“closed” Danish governmental structure. Third,
itis suggested even by this sketchy description that
the principles of representation and participation
must be quite complex, at least when compared
with the straightforward representational scheme
that was introduced in Denmark.!°,

What has. been developed in this section .is a
puzzle: Why is it that two political systems so
much alike, when exposed to the same stimuli,
respond in very different ways, creating in the
Danish case a structure of university government
based upon some principles of co-determination
for employees and students, and in the Swedish
case creating a highly elaborate governmental
structure, unmistakably based upon a number of
corporatist ideological notions?

This is the explanandum that will be dealt with
in the following.

4. Actors, Claims, Responses, and Formulas

An understanding of these differences can be at-
tempted at various levels of comprehensiveness
and generality. A genetic/historical perspective
would soon lead to the conclusion that the political
processes that produced the two different outco-
mes vary considerably, but that they have also
something in common: the process was highly
complex, extended over time, involving many and
shifting actors within as well as outside the legisla-
tive arena, and the outcome cannot be interpreted
as a response to a search for rational order. The
political processes are much more like the ”garba-
ge can’’-processes described in modern political
decision-making theory.!

In a comparative analysis of recent university
legislation in Western Europe Hans Daalder has
suggested that a major explanatory factor of cross-
national variation is the timing of events and legis-
lative responses. Thus one generally finds a close
relation between early passage of statutes and
radical contents. The experiences of countries like
France, The Netherlands, Denmark, Austria,
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Belgium, Germany, Italy, Norway, and Finland
all support this generalization. Sweden with its
late legislation and the radical contents of that
legislation apparently represents a deviant case,
according to Daalder (1982:499—500).

Upon closer scrutiny this deviation does, howe-
ver, tend to break down. The radicalism of the
Swedish arrangements is — it can be argued — not
aradicalism in terms of democratic principles, but
rather a radical new way of linking university and
society.

Timing undoubtedly is an important factor in
explaining the content of participatory reforms, —
but how does timing contribute? In order to come
to grips with that question, we will have to exami-
ne more closely the two legislative case-stories.
The examination will utilize the concepts that we-
re introduced in section.2.

4.1 Claims and Initial Response

The first serious claims for participation in univer-
sity government came from students during the
spring events of 1968. This is a myth that has been
created — and sustained — in quite a few
countries. As for Denmark and Sweden the state-
ment is only partially true. In these countries the
swift transformation of the universities from ex-
clusive elite institutions to institutions of mass
education had put considerable stress on the rela-
tions between various groups within the universi-
ty, and in both countries attempts had been star-
ted well before 1968 to remedy some of the struc-
tural imbalances. But the timing of events differed
considerably.

In Sweden a major reform of universities as part
of the general reform of the educational system
was under discussion, and the central government
committee (the so-called U68) was set to work
during spring 1968. The office of the University
Chancellor was also to some extent prepared,
when the students made their first diffuse de-
mands for influence; at least the Chancellor’s Offi-
ce immediately took a political initiative by asking
the government for a permission to conduct expe-
riments with various forms of participation at the
universities. This permission was granted at once,
and over the next years a considerable amount of
experimentation took place. The potential politi-
cal conflict thus was kept under control, without
any intervention from' parliament.

In Denmark events developed in a different
way. A government committee, in which profes-
sors, students, and civil servants had been repre-
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sented, published a report in early 1968. This re-
port contained some very modest proposals for
increased participation by younger university tea-
chers in the governance of the university, but no
one, not even the student representative, had as-
ked for participatory rights for students. The stu-
dent uprising in Copenhagen in the spring of 1968
was intense and dramatic, compared to the minor
incidents that took place in Stockholm, and it
frightened the newly appointed tri-partite
bourgeois government. The Minister of Educa-
tion gave some implicit support to the new de-
mands for participatory rights, but he studiously
insisted that government and parliament should
not discuss, and much less act, as long time as the
universities themselves tried to find solutions that
would satisfy the various groups of teachers and
the students.

Thus we see two different responses to stimuli
that only differed in intensity. The Swedish re-
sponse consisted, first in combining the issue of
participatory rights with a large number of other
policy issues, thus making the former less conspi-
cuous, and, second, referring these issues to a
government committee, composed of four high-
ranking civil servants, who were given wide discre-
tionary powers with regard to the handling of the
work in the committee (U68) and its various affili-
ated/subcommittees. The Danish response was
diametrically opposite: first, the Minister of
Education did himself acquiesce with the issue of
student-teacher participation, such as this issue
was defined by the actors within the university;
second, he made no attempts to study university
problems in a broader perspective, and, third, he
decided to let students and teachers at the univer-
sities, — first and foremost at the University of
Copenhagen, — try to find mutually agreable solu-
tions. In Denmark the initiative thus was handed
over to political forces within the university, whe-
reas in Sweden it was transferred to a bureaucratic
setting equally far removed from university and
parliament.

4.2 Making the Diagnosis and Defining the
Problem

In comparative terms the principal Danish actors
in the university debate were amateurs. A newly
appointed tripartite bourgeois government and an
inexperienced Minister of Education had to hand-
le a dramatic and turbulent political situation, and
the task was not made easier by the fact that the
major opposition party, the Social Democrats,

systematically tried to gain advantages by its hand-
ling of the issue. It was also important that the
Ministry of Education was a rather weak admini-
strative organization, and, in particular, that neit-
her of the relevant actors had much experience in
handling policy in this field.!2

By handing the initiative over to the universi-
ties, the teachers and the students, the Danish
politicians de facto abdicated influence. The very
definition of the issue was made within the univer-
sity, and it was neither altered nor elaborated
upon by the politicians. Without exaggeration it
can be said that it was a simple question of "de-
mocratizing” an authoritarian institution by ta-
king away from the full professors their traditional
powers and giving them to other teachers and,
especially, to the students. A corollary to this view
was an acceptance and a stressing of the traditio-
nal autonomous status of the university vis a vis
other state authorities.

It is important to note that this diagnosis of the
decision-problem was accepted by almost all poli-
ticians during the ensuing debates in parliament.

Why is it that a government and a parliament,
irrespective of party, accept a problem and a set of
goals that have been defined by a rather small
group of citizens? It has been argued that such
adaptive behaviour should be interpreted as an
attempt by politicians in general to court the large
cohorts of young voters (Daalder, 1982; Pesonen,
1982). It can, however, be argued that the reac-
tion of the Danish politicians also had another,
theoretically more interesting, background.

When a new and difficult problem has to be
dealt with in politics, it is tempting for the political
actors to take refuge in the conceptual world of
analogy and metaphor. By comparing the new
situation to something already known, it becomes
easier to grasp and control the new problem. In
politics the use of analogy does, however, also
serve other than analytical purposes. First and
foremost it serves the purpose of creating positive
or negative emotions, to impart upon the pheno-
menon a particular value, and thus engage and
activate the audience. As in other fields of intel-
lectual activity the use of metaphors may, howe-
ver, have not only beneficial effects. If a metaphor
is taken literally, it is allowed "’to become an iden-
tity, an assertation of fact that may be, and usually
is, entirely erroneous. To take a metaphor literally
is to create a myth and the more conventional
myths become, the more difficult they are to dis-
lodge.” (Landau, 1972, 83).




A perfect illustration of this mechanism can be
found in the Danish debate and especially in the
debate in the Folketing in early 1970, when the
parties made their standpoints clear during the
first reading of the University bill. In the very first
speech by the spokesman of the Social Democra-
tic Party the situation in the university was compa-
red to that of the Danish society 120-50 years
before; the proposal to give the students 33 % of
the seats in Faculty Boards and in the Senate was
characterized as a step forward, but "it is a step
forward from the age of absolutism to the era of
the estates of the Realm; There is still another step
to be taken in order to arrive at constitutional
democracy” (Ft. F. 1969/70, col. 3294). The imp-
lication of this analogy, when it hardens through
debate and is taken literally, is that the university
is a kind of microcosmos, comparable to the sur-
rounding society, and its citizens should be given
democratic political rights in the same way as the
citizens of the nation-state were given democratic
rights during the 19th and early 20th century. The
final implication of this powerful analogy is, of
course, a demand for the 'one-man, one-vote’-
principle. This implication was also drawn by se-
veral debating politicians, most notably those be-
longing to socialist parties.

The important thing to note is that the analogy
between the university and the nation-state was
not contested by any Danish politician. Other ana-
logies were also referred to and used, such as the
analogy with the industrial plant, the management
of which ought also be shared by the various cate-
gories of employees, according to a number of
politicians who favoured such ”democratization”,
but these analogies were supplementary or secon-
dary.

By defining the problem of representation in
these terms it is not very surprising, if the analogy
controls the decision by controlling the premises
that are brought to bear. The definition sets the
agenda, also in the sense that it makes some as-
pects irrelevant for the decision. Thus it is evident
that very few Danish politicians were prepared to
discuss the relationship between university and
state at the time, nor were'they much inclined to
discuss the goals and purposes of the university in
society, the proper role of the university as an
institution which was 100 % financed by the state.
To the extent that these aspects were touched
upon at all, it was done by bourgeois politicians,
but the discussion was not taken beyond the most
banal clichés, such as the argument that the uni-
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versity belongs to society, and therefore its go-
vernmental structure ought to be laid down in an
act of parliament. The Radical Liberal minister of
education thus summed up the decision problem
in 1970 as one of weighing against each other the
views, interests and influence of the three groups,
the chaired professors, other teachers, and stu-
dents, and to these interests should be added *’the
societal view and the societal interest, the relevan-
ce of which is stressed by the fact that the bill is
debated and will be decided upon by the Folke-
ting” (Ft.F. 1969/70, col. 3322). The ’societal inte-
rest’ in the university thus was defined in terms of
procedural forms, not at all in terms of substantial
content, expectations, demands etc.

In Sweden the ’symmetrical reasoning” (Ruin,
1979:151-52) from societal macrocosmos to the
microcosmos of the university was also applied by
students and various other groups, but it never
caught on and controlled the public debate. The
reason for this difference is complex, but it is
partly due to the fact that the issue was handled on
amore sophisticated level from the very beginning
of the debate. There is no doubt that the Swedish
authorities were considerably better prepared to
handle the political problem than the Danish. A
strong and experienced Social Democratic go-
vernment; an ambitious Minister of Education —
Olof Palme —; and an efficient administrative
agency, the Office of the University Chancellor,
were at the receiving end. The U68-Committee,
with flexible and self-controlled relations to the
other actors, was ensued with the task of prepa-
ring acomprehensive university reform, and it was
allowed to work at relative ease until it delivered
its main report in 1973 (Hogskolan, SOU 1973:2).
A long tradition for centralized government cont-
rol with the universities was important in this con-
nection, as was the far-reaching consensus among
Swedish parties, and the relative moderation of
Swedish students and their organizations. In all
these aspects the Swedish situation is different
from the Danish.

By conducting controlled experiments with va-
rious models of student-participation and at the
same time having the U68 at work, the authorities
could easily avoid to make hasty decisions. Soon
the work of U68 overshadowed the experiments,
and in 1972 the parliament decided that decisions
with regard to participation rights would have to
wait until U68 had finished its work. At this occa-
sion a consensus was also registered in parliament
with regard to the very definition of the decisional
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problem, and this consensus happened to corres-
pond to prevalent views within the U68 Commit-
tee (Lindensj6, 1981:142). For the central actors
the problem was the following:

”The question concerning university governance has to
be seen in a wider perspective (than influence for stu-
dents, add. MNP). Higher education is a general con-
cern for society, a public matter of great importance.
Universities and other institutions of higher learning are
also important for the towns and the regions in which
they are located. For these and other reasons strong
arguments speak for the inclusion of representatives for
society, and here primarily at the level of municipalities
and counties, in the local governmental structure of the
universitites. By these means it will be possible to obtain
an increased influence of the citizens over the universi-
ties.” (Mot. 1972:1151, p. 7, cf. also UbU 1972:4, p. 9).

No one said things like that in Denmark. Or for
that sake in other European countries.

4.3 Finding the Formula

The quotation from the debate in the Swedish
Riksdag suggests that the Swedes were searching
for a formula for representation of various groups,
but that they had already agreed on certain prin-
ciples, including the principle that laymen ought
to be represented on the governing boards of the
university. This, in fact, was also the case.

Representation of laymen on boards of public
agencies had become increasingly common in
Sweden during the 1960’es, and at some point in
time this idea was also applied to the universities.
It is difficult to trace the idea to a single source. It
was mentioned by some of the universities them-
selves as part of the responding activities within
the official experimental program (Ruin,
1979:174-75). It was certainly also part of the
thinking among the high civil servants, who draf-
ted the U68-report, and as we have just seen, the
view was endorsed by the Riksdag at an early
stage. What remained to be done was to make a
decision about the proper formula of representa-
tive.

This turned out to be the difficult part, partly
because the weighing of various interests was a
complex and delicate task, partly because of the
fact, that the Socialist majority was lost in
the election of 1973 and replaced by a fragile
equilibrium of Socialist and Bourgeois parties.
We will not follow this long-winded process in
details from 1972 to 1977. The result of it has al-

ready been summarized in fable 2 with regard
to two levels within the governing structure, and
good detailed descriptions of the very complex
decision-making process and its outcome are
readily available, cf. note 9. Suffice it to say that
the resulting pattern of representation bears some
likenesses with the hypothetical pattern depicted
in fig. 2(b). A number of "legitimate interests”
were acknowledged: the interests of employees, of
students, of the institution, of trades and profes-
sions linked with the university, and, first and
foremost, the “public interests”, (allminna intres-
sen), a genuine Swedish invention with regard to
the principle as well as with regard to the way it
was made operational, cf. table 2. These interests
were supposed to balance and complement each
other in varying mixes, such that the external in-
terests were made dominant in those boards that
made plans for and allocated ressources to various
educational sectors, while internal interests were
allowed a majority with regard to the day-to-day
running of the university.

It is much easier to describe, how Danish politi-
cians found the proper formula of representa-
tion.!* They did not find it themselves, — it was
found for them by a small group of students, one
may say with only slight exaggeration. A few days
after the outbreak of the student revolt at the
University of Copenhagen the principle of parity
of representation in study boards was coined, and
in the decentralized negotiations that were con-
ducted over the next months it was built into most
agreements made. So was the applicationofa2—1
distribution of seats among teachers and students
in Senate, Faculty Boards and the Boards of Insti-
tutes. These arrangements were provisionally en-
dorsed by the Minister of Education, and they
were of course for that reason almost impossible
to change, when the Ministry prepared the bill
that was passed as the first University Actin 1970.

We have seen already that the political actors
defined the problem as one of giving participatory,
rights to new groups within the university, and
primarily the students. No one mentioned the
other categories of employees such as clerks, tech-
nical assistants, janitors etc. until the very end of
the debate in the Folketing, when these groups
were promised some kind of equivalent rights in
connection with a future revision of the University
Act. It was quite obvious that this was a minor
issue compared to the granting of rights to youn-
ger academic staff and students.




A second important point is the rationale given for
the relative weighing of the various groups. For
the students, who claimed parity in the spring of
1968, the claim was a war-cry, more than a well-
reasoned principle. Later in the process some
principal underpinnings were given. In the bill
that the Minister of Education put forward in
1970, the government granted the students 50 %
of the seats in the study boards that were in charge
of the educational programmes, but the govern-
ment warned against a universal application of the
principle of parity, because

”. .. boards composed according to the principle of par-
ity presupposes consensus among the parts, and in such
boards there exists a risk that such consensus cannot be
reached, and that important decisions which have to be
made consequently will not be made” (Folketings-
tidende, Till. A, 1969/70, col. 2101).

The incongruence in this kind of reasoning is bla-
tant, and other attempts to argue for the principle
of parity sound even more artificial, aswhene.g. a
high civil servant in the Ministry of Education
defended the principle by arguing that

“the philosophy behind the fifty-fifty share of the seats
between the teacher and the student representatives was
that the teachers and the students were two
homogeneous groups with opposite interests. Results
satisfying to both parties would not be obtained until
general agreement was reached through a “palaver-
democracy”, i.e. through intensive discussions and com-
promises.” (Goldschmidt, 1975).

The latter quotation is revealing, because it in-
directly states that policy-matters concerning
higher education were to be decided without ex-
ternal interference, thus in sharp contrast to the
principlés laid down in Sweden. This point of view
was also made an explicit policy during the Folket-
ing debate. In the legal commentaries that fol-
lowed the bill it was thus said that “’the granting of
seats to employers’/customers’ interests should be
met with hesitation, because it would result in
interference in the traditional autonomy of the
university.” (Folketingstidende, Till. A., 1969/70,
col. 2110-11). Instead it was decided to codify in
the University Act that representatives from the
university and representatives from public as well
as private institutions, in which the graduates from
the university were employed, should meet once a
year for consultations. This modest clause was
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more than many politicians and most students

- could stomach, and it remained a dead letter in the

University Act until the revision in 1973, when it
was removed from the legal text. This may be the

- most revealing indicator of the fundamental dif-

ferences between the Danish and the Swedish
approach.

5. Concluding Discussion

So far it has been argued that the timing of the
legislative processes and the initial political di-
agnosis of the problem are the important explana-
tory factors, when we want to understand cross-
national variation in university “democratiza-
tion”. If space had permitted, it could have been
demonstrated, that the implementation of details
is dependent upon the timing as well.

This question will not be pursued here. Instead
we will take a final look upon the two formulas and
some of their inherent problems and dilemmas.

A superficial observer would probably sum up
the differences between the Danish and the Swed-
ish formula by referring to the two stylized pat-
terns depicted in fig. 2. No one can deny, that in
Denmark only intra-institutional actors are repre-
sented on the various boards, nor that the Swedish
system of participation and representation is char-
acterized by its element of external representation
which is evidently dual in character, comprising
(supra-institutional) representatives for the pub-
lic interests™ as well as (extra-institutional) repre-
sentatives for various clientelistic interests.

It is also evident that the Swedes tried to create
a system of government that would provide a max-
imum linkage between the university and the sur-
rounding society, and that they did so by setting up
a corporatist structure, in which various interests
were brought together in varying proportions, and
in which the policies of higher education research
etc. at the university level were expected to
emerge from the interplay of these interests.

It is more problematic to conclude about the
general goals of the Danish university reform. All
politicians from one end of the political spectrum -
to the other talked about the situation as one of
creating participatory rights for members of the
university community, but no one really tried to
cope with the question, how clientelistic interests,
not to speak about the equivalent of the Swedish
"public interests”, could be brought to bear upon
the decisions and policies of the university. There
are indications that the students supported their
claims for participation by referring to themselves
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as representatives for broader societal interests.
Their role, apart from pursuing specific goals qua
students, was to correct the course of the tradi-
tional university and in the process make it more
useful for the population in general, — and the
working class in particular. Representatives for
the technical and administrative staff may in turn
have thought of themselves as a check and correc-
tive on the students. But these arguments were at
best only supporting arguments, — the quest for
"near democracy” was paramount.

Neither of the two structures of participation
and representation are without problems and
weaknesses. Space does not permit any thorough
examination,!* but four problems ought to be
mentioned in this conclusion, since they are close-
ly linked to the formulas, and since they all tend to
modify the simplistic picture of similarities and
differences.

First, in both countries it has been suggested out
that the new structural forms are producing dys-
functional immobilist tendencies. That immobil-
ism can easily result from ’palaver-democracy”,
as it is practiced in Danish study boards, is evi-
dent: if compromises cannot be reached, status
quo will prevail. Curricular reforms may require
year-long negotiations, and quite often the effort
is not found worth while. In Sweden the immobil-
ism partly seems to be a result of trade unionism.
The far-reaching co-determination reform (the
socalled MBL-reform) interferes with the uni-
versity reform in a way that makes it difficult to
pinpoint the heart of the problem, but structural
change that involve change in the work conditions
of employees apparently has become difficult to
decide about and implement. "

Second, in both countries there can be heard
many complaints about bureaucratic tendencies,
i.e. in the sense that time is increasingly being
spent in committees etc. A Swedish evaluation
report makes another important point that prob-
ably can be generalized:

”The democratic system with its various categories of
representatives gives to the central bureaucracies wider
room for maneuvering. The interplay between the va-
rious corporative groups which have been introduced in
the name of democracy, often results in a blocking of the
decision-making process, and hence the central adminis-
tration becomes a determining and redeeming power.”
(UHA -rapport 1981:13, p. 59).

While the first two problems mentioned have been
common problems for the Swedish and the Danish

university systems — and probably shared by
many other university systems — the next two are
linked to the special formulas that have been de-
veloped in the two countries.

A major dilemma in the Danish context seems
to be the total neglect of creating structural link-
ages between university and society within the
framework of the University Act. This neglect is
to some extent a reflection of ideological conflicts,
that were characteristic of the early student revolt,
but they are of course primarily a result of the
choice of the formula of representation. After a
few years’ experience with the University Act
some politicians started to complain about the
ungovernability and unresponsiveness of the uni-
versities. Right-wing politicians from 1973 and
onwards have emphasized that the university be-
longs to the society, and its goals accordingly
could not be determined solely by its employees
and students (see e.g. Ft.F. 1972/73, col. 4026).
The most colourful formulation of this emergent
point of view once was made by the new Progress
Party in a bill put forward in the Folketing, when
the party stressed that

... With this proposal the Progressive Party goes to the
root of the evil, and settles the touchy problem of the
outdated self-willedness of the institutions of higher
education. The party wants to maintain that our univer-
sities and other institutions of higher learning are the
property of the Danish society and not autonomous
enclaves.” (Ft.F. 1975/76 Till. A, cols 1459 ff., see also
Pedersen (1982), p. 265).

This kind of thinking, even if it is mostly more
moderate in its tone, has characterized Danish
politicians since the mid-1970’es, and the tempor-
ary results have been a considerable reduction of
the traditional autonomy. !¢

For all the attempts to create effective linkages
between the university and society in Sweden, the
reality may be different from the blueprint.!” Ex-
ternal representatives have apparently often
found it difficult to see the meaningfulness and
relevance of their job. Some groups of organiza-
tions are much more active and conscious about
political influence than others. The very construc-
tions which implies that individuals are able to act
as representatives of distinct interests, is based
upon a sociological role concept which may serve
analytic purposes —, that has at least been the
argument in this paper, — but may not always fit
the real world. To mention just one example: Ona
given board there may be representatives for the




workers — and LO members — employed by the
university. On the same board aLO representative
may be present, charged with the task of repre-
senting the “public interests”. Since it is mostly
the parties/organizations, trade unions etc. that
nominate both types of representatives, it is evi-
dent that the neat distinctions will often break
down, and equally evident that conflicts of in-
terests are latent.

That these and other problems should turn up,
when new.and supposedly more democratic struc-
tures of government were introduced in the uni-
versities, can only surprise those who are not
familiar with Contrat Social.

Notes

* This is aslightly revised version of a paperpresented
at the XIIth IPSA Congress, Rio de Janeiro, Brazil,
August 1982.

It is symptomatic that the books by Pateman (1970)
and Dahl (1970) are still indispensable, and that the
most recent compendium of democratic political
theory (Pennock, 1979) devotes only few pages to
problems of "’democratization” in the modern sense
of the word.

The discussion in this paper relies upon Daalder &
Shils (1982) which provides up-to-date analyses of
the emergent relationships between state and uni-
versity in most West European countries. For this
discussion the chapters by Ruin, Pedersen, and
Daalder are especially relevant.

The argument presented here and the terminology is
inspired by the reasoning in Westerstihl & Persson
(1975).

The terminology has been borrowed from Zartman
& Berman (1982), who, however, uses the concepts
of formula and details within the specific context of
negotiation theory.

For discussions of the fit between theoretical models
of decision-making and actual decision-making the
reader is referred to e.g. Dror (1968) and March &
Olsen (1976).

For descriptions of the ways in which Swedish and
Danish universities were governed before the late
1960’es the reader may wish to consult Goldschmidt
(1978); Wahlback (1975), and Pedersen (1982).

7 The legal text, Lov nr. 362 af 13. juni 1973 om
styrelse af hgjere uddannelsesinstitutioner has been
published with commentaries in Uddannelse 7a/
1973. An official English translation can be found in
Minerva, XV, no 3—-4, (1977), pp. 377-86.

For a description and an analysis of this distinction,
see Pedersen (1982).

The literature on the Swedish university reform is
extensive. A monograph by Lindensjé (1981) pro-
vides a very detailed account. Shorter treatments
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have been given by Ruin (1979; 1982), Premfors
(1979); Pedersen & Hunter (1980). The legal texts
have been published by Sandquist-Ornberg (1977).
An English summary of the U68 proposal can be
found in U68 Higher Education (Stockholm: 1973).
In this presentation the author has decided to omit a
treatment of the regional boards of higher educa-
tion, a new type of planning and coordinating orga-
‘nization, in which a majority of members are repre-
senting the “public interests”, i.e. are local politi-
cians. Sweden is divided in six such regions, each of
them under the leadership of a board which has been
entrusted with the responsibility for coordinating
and planning all higher education within the region.
It may be indicative that the so-called “garbage-
can”-theory of decision-making was developed in
connection with studies of decision-making within
universities, cf. March & Olsen (1976) and Enderud
(1977).

As arelic of royal absolutism-the Danish-universities
were considered outside the legislative domain, and
consequently they were only in an indirect way su-
pervised by the Folketing. When new universities
were founded during the 1960°es, and when the costs
of higher education skyrocketed, the Folketing be-
came increasingly conscious; it was only in 1970 with
the passing of the first University Act, that this uni-
que situation changed. See further Pedersen (1982)
pp- 235-6.

There are not many analytical treatments of the
Danish development, apart from Pedersen (1982).
An interesting autobiographical narrative by the for-
mer Rector of the University of Copenhagen de-
serves to be mentioned, even if it is a partial state-
ment, Fog, 1977. No politician has as yet tried to
describe or evaluate the events. For details about the
events in Denmark during 1968 and 1969, see
Pedersen, 1982, pp. 245—-47.

Very little evaluation research has been done in Den-
mark on the topic. An attempt to conduct an eva-
luation project at the Roskilde University Center
failed dismally, and political authorities, including
the Ministry of Education apparently feel no need
for public discussion and research. In contrast the
Swedish government has initiated a large-scale re-
search program, the aim of which is to monitor and
evaluate the reform, see UHA-rapport 1981:34 for a
list of projects and publications.

On the MBL-reform, see e.g. Arbetslivscentrum
(1980). -

For a brief description, see Pedersen (1982), pp.
268—70. A book-length treatment has just been pub-
lished, Christensen (1982). According to Roger L.
Geiger (1978) the loss of autonomy by the Gruppen-
universitdt is a universal phenomenon. He puts the
problem succinctly as follows: *’The power struggle
in higher education between university-based groups
and the state over the mantle of authority once borne
by the professors seems at the moment to have been
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decided in favor of the government. The scope of
decision making for elected university councils is
narrowing to less important internal matters, while
crucial decisioins on policy and planning are in-
creasingly being imposed from either the Ministry of
Education or the legislature.” (p. 206).

1 have drawn on conclusions in UHA-rapport
1981:13, as well as in Pedersen & Hunter (1980). The
reader may find food for thought by comparing this
discussion with the discussion of the role of laymen in
British universities in Moodie & Eustace (1974),
espec. pp. 114-23.

References

In this list of references official Swedish and Danish
publications, including the Swedish UHA -reports have
been omitted. References to these sources are given in
text and notes by means of the official nomenclature.

Arbetslivscentrum (1980) Tre dr med MBL. Stockholm:
Publica.

Christensen, Jens Peter (1982) Den hpjere uddannelse
som politisk problem. Copenhagen: Samfundsviden-
skabeligt Forlag.

Daalder, Hans (1982) "The sudden revolution and the
sluggish aftermath: a retrospect since 1968 in Daal-
der, Hand & Edward Shils, eds. Universities, Politi-
cians & Bureaucrats. Europe & The United States.
Cambridge: Cambridge University Press., pp.
489-510.

Dahl, Robert A. (1970) Afier the Revolution. New
Haven: Yale University Press.

Dror, Yehezkel (1973) Public Policymaking Reex-
amined. Bedforshire: Leonard Hill Books. '
Enderud, Harald (1977) Four Faces of Leadership in an
Academic Organization. Copenhagen. Nyt Nordisk

Forlag.

Fog, Mogens (1977) Efterskrift. 1946 — og resten.
Copenhagen: Gyldendal.

Geiger, Roger L. (1978) "European Universities: The
Unfinished Revolution”. Comparative Education Re-
view, 22, no. 1, pp. 189~-211.

Goldschmidt, Dietrich (1978) ”Sweden: Consensus and
State Planning.” in John Van de Graff (ed.) Power in
Acadeniia. Evolving Patterns in Seven National Sys-
tems. New York: Praeger Publishers, pp. 67—82.

Goldschmidt, Ernst (1975) Student Participation in the
CCC Member Countries in 1973. Strasbourg: CCC,
Council of Europe.

Heilbroner, Robert L. (1980) "The Swedish Promise”.
New York Review of Books, December 4, 1980, pp.
33-36.

Landau, Martin (1972) Political Theory and Political
Science. New Jersey: Humanties Press.

Lindensjo, Bo (1981) Hégskolereformen. En studie i
offentlig reformstrategi. Stockholm: Stockholm Stu-
dies in Politics 20.

March, James G. & Johan P. Olsen (1976) Ambiguity
and Choice in Organizations. Oslo: Universitetsfor-
laget.

Moodie Graeme C. & Rowland Eustace (1974) Power
and Authority in British Universities. London: George
Allen & Unwin Ltd.

OECD (1979) "Review of Educational Policy in
Sweden. Examiners’ Report and Questions.” Docu-
ment ED(79)17.

Pateman, Carol (1970) Participation and Democratic
Theory. Cambridge: Cambridge University Press.
Pedersen, Mogens N. & Howard Hunter (1980) "Recent
Reforms in Swedish Higher Education”. Minerva,

XCIH, no. 2, pp. 324-51.

Pedersen, Mogens N. (1981) Universities and Other
Institutions of Higher Education”, in Visti, Folmer,
ed. Nordic Democracy. Copenhagen: Det danske
Selskab, pp. 444—64.

Pedersen, Mogens N. (1982) ”Denmark: state and uni-
versity — from coexistence to collision” in Daalder &
Shils, eds., op. cit., pp. 233-74.

Pennock, J. Roland (1979) Democratic Political Theory
Princeton: Princeton University Press.

Pesonen, Pertti (1982) ’Finland: the one man-one vote’
issue”, in Daalder & Shils, eds., op. cit., pp. 365—-92.

Premfors, Rune (1979) "The Politics of Higher Educa-
tion in Sweden: recent developments, 1976-78"
European Journal of Education, 14, no. 1. pp.
81-106.

Ruin, Olof (1979) Studentmakt och statsmakt. Stock-
holm: Publica.

Ruin, Olof (1982) "’Sweden: External control and inter-
nal participation — trends in Swedish higher educa-
tion.”, in Daalder & Shils, eds., op. cit., pp. 329—-64.

Sandqvist-Ornberg, Berit (1977) Hégskolan i lag och
forordning. Stockholm: Liber.

Wahlbidck, Christer (1975) "University Autonomy in
Sweden”, in Seabury, Paul, ed. Universities in the
Western World. New York: The Free Press., pp.
268~78.

Westerstahl, Jorgen & Marten Persson (1975) Demok-
rati och intresserepresentation. En principdiskussion.
Stockholm: Liber.

Zartman, 1. William & Maureen R. Berman (1982) The
Practical Negotiator. New Haven: Yale University
Press.




Oversikter och mgddelanden

Sakkunnigutlatanden rorande professur i
statsvetenskap i Lund

Till Samhiillsvetenskapliga fakultetens
tjdnsteférslagsnimnd

Utsedd till sakkunnig vid handlidggningen av drende ro-
rande tillsittning av professuren i statsvetenskap far jag
hirmed avge foljande utldtande.

Ende kvarstiende s6kande ar docent Lars-Gdran Ste-
nelo, Lund.

Behorig till tjanst som professor ar den som har den
vetenskapliga och pedagogiska skicklighet, de kunska-
per och erfarenheter och sidan formdga i dvrigt som
behovs for att fullgora tjansten val.

Stenelo (£1939) beropar sju vetenskapliga arbeten. Av
dessa 4r nummer sju en projektredovisning som pekar ut
intressanta forskningsuppgifter men saknar sjélvstin-
digt meritvirde. Tva smarre arbeten, det ena en recen-
sion av Dorfers bekanta verk om Viggen-planet och det
andra en artikel om "’Prediction and Foreign Policy He-
ritage”, har tamligen begransad rackvidd men vittnar
om forfattarens goda omdéme.

Aterstar fyra nummer p# listan. Licentiatavhandling-
en (stencil, 1968) behandlar ’Svensk nedrustningspoli-
tik under 1960-talet” och har som huvudsyfte att beskri-
va den taktik som kinnetecknade de svenska forséken
att influera de internationella nedrustningsférhandling-
arna. Forfattaren konstruerar, delvis inspirerad av spel-
teori, en begreppsapparat, vars kategorier sedanien rad
kapitel identifieras i det empiriska materialet. Ar 1972
forelag Stenelos doktorsavhandling ’Mediation in Inter-
national Negotiations™, i vissa delar verlappande med
licentiatavhandlingen men i huvudsak en sjalvstandig
prestation. De teoretiska aspekterna av medling och
forhandling ar hiar mera direkt i fokus. I boken "Foreign
Policy Predictions”, som kom 1980, behandlas pé lik-
nande satt prediktionernas roll i utrikespolitiska sam-
manhang. Slutligen finns som oavslutat manuskript ett
arbete om “Internationell opinionsbildning: kritik som
utrikespolitiskt medel” — det ar en fallstudie som beskri-
ver den svenska regeringens offentliga kritik av USA:s
Vietnampolitik.

Sedan ar 1972, da Stenelo antogs som docent, har han

bedrivit en omfattande undervisning och handledning
inom forskarutbildningen. Han har avsevird erfarenhet
av planering och ledning av forskning och icke obetydli-
ga andra pedagogisk-administrativa meriter.

Stenelos produktion gor vid forsta genomlisningen ett
mycket enhetligt intryck och detta intryck bestar dven
vid andra och tredje genomlasningen. Lasaren dr forst
benidgen att som orsak se det faktum att Stenelo nidstan
uteslutande ror sig inom det omrade som traditionelit
kallas utrikespolitik och internationell politik. Att for-
fattaren utnytt;jar skilda teoretiska ansatser och visar sig
val fortrogen med spelteori, forhandlingsteori etc leder
inte till att enhetligheten minskar, snarare tvartom.

Emellertid framstar enhetligheten efterhand som
minst lika beroende av en helt annan omstindighet. Det
ar forfattarens starka koncentration pé ett metodolo-
giskt grundproblem, namligen vad han sjilv kallar for-
sok att “kombinera och finna metodiskt acceptabla
6vergangar mellan teori och empiri”. Diskussionen blir
ibland otillitet abstrakt och inte sillan ondédigt snirig
och tillkranglad. Men att den ir ett starkt sammanhél-
lande kitt kan inte fornekas. Med risk att foregripa min
konklusion om halten av Stenelos samlade produktion
vill jag redan har framhilla, att det ar just denna forfat-
tarens besatthet av ett viktigt metodologiskt spérsmal
som framst bidrar till att géra hans framstéllning intres-
sant.

Detta innebir inte att forfattarens hantering av det
metodologiska sporsmalet dr oproblematisk. Tvartom,
lasaren finner anledning att satta atskilliga fragetecken
vid beskrivningen av vad som kallas en “expository ap-
proach” och tillimpningen dérav. Liksom flera andra
lundensiska statsvetare ar Stenelo starkt paverkad av
Hans F. Peterssons berémda avhandling "Power and
International order” fran 1964. Vad som gav denna
avhandling dess kraft var emellertid Peterssons formaga
att 1ata empirins roll forbli begransad: den var ett hjélp-
medel vid byggandet av teorin, den var illustrativ. Om
begreppsapparat och teori bestar provet i empiriska un-
dersokningar méste visas pa annat material 4n det varur
de till stor de! skapats.

Har synes det mig som om Stenelo hamnar i en langt
mera besvirlig situation. Naturligtvis kan ingenting in-
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vandas mot att en samhillsforskare fraimst koncentrerar
sig pd begrepps- eller teorikonstruktion. Inte heller kan
nigonting inviandas mot att forskaren i sddant fall him-
tar sina byggnadsstenar frdn ett preliminirt avgrinsat
empiriskt material (forutom element frén redan befintli-
ga teorier) och att det sker en sorts vaxelverkan mellan
begreppskonstruktion och anvindning av begreppen for
att illustrera deras formiga att sortera och klassificera.

Men nir det uttalade syftet med en studie ar bade
teoretiskt och empiriskt blir laget annorlunda. I doktors-
avhandlingen pépekas uttryckligen att bigge syftena ar
forhanden, dven om det teoretiska dr det primira. P4 det
teoretiska planet vill férfattaren ’develop a set of the-
oretical tools” och tillimpa dem pa ’an analysis of the
negotiation process as exemplified in international, mul-
ti-lateral negotiations”. Den empiriska analysen sigs
innehdlla ’an attempt to add to existing knowledge con-
cerning certain partial problems in the areas of arms
control and disarmament”’. Narmare bestamt galler det
att visa att Sverige "’did engage in both multiple role-
taking and mediation efforts”.

Jag kan inte se annat én att syftena dr svara att férena
med utgdngspunkt i samma empiriska material. Cirkula-
ritet ar nastan ofrinkomlig och ldsaren stiller sig med
skil frigan om inte resultaten av den empiriska analysen
ibetydande grad ligger inbyggda redan i den konstruera-
de teorins” struktur. Om forfattaren inte velat spara
tillampningen av teorin och utfdra den pa annat materi-
al, borde han i alla hindelser ha markerat en grans, dar
teoriuppbyggnaden, med dess vaxelverkan meltan be-
greppskonstruktion och illustrativ empiri, slutar och den
renodlade provningen, med dess framhévande av skilda
slag av evidens, borjar.

Problemet aterkommer i “Foreign Policy Predic-
tions”, i mitt tycke med 6kad styrka, eftersom det empi-
riska syftet — en analys av prediktionernas betydelse i
USA:s Vietnampolitik — inte dr klart underordnat det
teoretiska. Forfattaren ir tydligt medveten om svarighe-
terna men nigon tillfredsstillande 16sning ges inte i de
langa avsnitten om den nyttjade metoden.

I sitt senaste arbete, studien av kritiken som utrikes-
politiskt medel, har Stenelo 16pt linan ut. Detta arbete ar
uttryckligen en fallstudie. Aven om forfattarens intresse
for begreppsbildning och begreppsanalys kvarstar, ar
denna sorts verksamhet har helt underordnad det empi-
riska syftet. Lasaren kinner inte heller langre nagon
osékerhet av férut namnt slag. Begrénsningarna ar de
som traditionellt vidlader case studies och férfattaren
resonerar harom pa ett fdrnuftigt ehuru fdga originellt
satt.

Lamnar man metodologin 4t sidan kan man konstatera
att Stenelos huvudarbeten priglas av energiska och i

stort sett lyckosamma forsok att penetrera och ur olika
vinklar belysa de valda fragestillningarna. Det ar friga
om en gedigen vetenskaplig insats.

Enligt min mening har Stenelo den vetenskapliga och
pedagogiska skicklighet, de kunskaper och erfarenheter
och sidan formédga i dvrigt som behdvs for att fullgéra de
sOkta tjansten val. D& han dessutom &r den ende
kvarstaende s6kanden far jag som innehavare av profes-
suren i statsvetenskap foresla docenten Lars-Goéran Ste-
nelo.

Ume4 1983-09-23
Par-Erik Back

Till Samhalisvetenskapliga fakultetens
tjansteforslagsnamnd

Som sakkunnig vid tillsattning av professur i statsveten-
skap vid Lunds universitet far jag anfora foljande.

Ende kvarstdende s6kande ar docent Lars-Gdran Ste-
nelo, Lund.

Lars-Goran Stenelo, £1939, blev fil dr i statskunskap
1972 och docent i &mnet samma ar. Alltsedan 1964 har
han innehaft olika befattningar vid Statsvetenskapliga
institutionen, Lund; sedan drygt tva ar tillbaka dr han t f
professor ‘och stallféretradande prefekt vid institutio-
nen. Han har erfarenhet som ledare och deltagare i storre
forskningsprojekt. Han har under lang tid verkat som
handledare for doktorander, varav nagra redan dispute-
rat och andra stdr nara disputation. Vad giller hans
undervisningsmeriter, administrativa meriter och meri-
ter som forskningsledare och forskningshandledare fin-
ner jag honom vil kompetent till den sdkta professuren.

Stenelo har till bedomning insént 7 arbeten. Bland dessa
ar fyra av storre format: licentiatavhandlingen Svensk
nedrustningspolitik under 1960-talet” (1968, stencil,
1625), doktorsavhandlingen “Mediation in Internatio-
nal Negotiations” (1972, Studentlitteratur, Lund,
2225s), ”Fbreign Policy Predictions’ (1980, Studentlitte-
ratur, Lund, 186s) samt “Internationell opinionsbild-
ning, kritik som utrikespolitiskt medel (1982, stencil,
260s). Han bifogar vidare en recension av I Dorfer
"System 37 Viggen” (Statsv tidskr 1974:2:127-130),
uppsatsen “Prediction and Foreign Policy Heritage”
(Cooperation and Conflict 1981:3—17), vilken anknyter
till boken om Foreign Policy Predictions”, samt en
projektbeskrivning “Staterna och de internationella
organisationerna” (stencil 1983, 125s).

Innan jag gdr in pa en bedémning av Stenelos produk-
tion vill jag forst uttala min tillfredsstéllelse dver dess
grad av koncentration: det stdr mycket i hans arbeten,




mangordighet och upprepningar r dir sillsynta. Detta
utgdr en vilgorande kontrast till arbetsséttet hos de
efterhand talrika statsvetare som lart sig konsten att
hushalla med knappa resurser genom att presentera i
stort sett samma innehdll med litta retuscher bakom
skiftande forsattsblad (en parallell till vaxelrytteriet hos
tidigare akademikergenerationer).

De empiriska omrdden som behandlas i Stenelos pro-
duktion ligger huvudsakligen inom utrikespolitik och
sakerhetspolitik (fr a svensk och amerikansk), i projekt-
beskrivningen frin 1983 ocksa inom internationell for-
valtning. Eventuellt kan detta ses som en relativt smal
bas nir det giller meritering for en professur i allmin
statskunskap. Betraktar vi de allminna problemomra-
den han behandlar och de teoriansatser han anvénder sig
av blir bilden emellertid en helt annan — i detta hinseen-
de uppvisar Stenelos produktion en ovanlig bredd: han
har behandlat beslutsteorier, konfliktteorier, férhand-
lingsteorier, organisationsteorier och teorier for persu-
asiva strategier; dértill har han sysslat med forskning om
prediktioner och i sitt manus om “Internationell opi-
nionsbildning” dven med demokratiproblem. Det ar
klart att det han har att siga om fra forhandlingar,
medling, opinionsbildning och prediktioner ager till-
limpning pé vidstrickta statsvetenskapliga problem-
omriden.

Stenelos licentiatavhandling fran 1968, "Svensk ned-
rustningspolitik under 1960-talet” behandlar det sven-
ska agerandet ang kidrnvapenproblem i FN och vid Ge-
neve-forhandlingarna under perioden 1961-67. Den
bestér av fem kapitel: (1) Kiarnvapen och nedrustning,
(2) Taktiken vid forsok till inflytande 6ver internationel-
la forhandlingar — en begreppsapparat, (3) Relevanta
diplomatiska resurser, (4) Sveriges agerande i forhand-
larposition, (5) Sveriges agerande i medlarposition. —
Forfattaren forsoker fra analysera de svenska forsoken
till inflytande, daremot i mindre grad att utvirdera det
faktiska inflytandet. Delar av analysen terkommer och
vidareutvecklas i doktorsavhandlingen fyra ar senare
menidet visentliga 4r licentiatavhandlingen ett fristien-
de verk. Redan hir visar sig Stenelo som en skicklig
politisk analytiker, som férmér att konsekvent konstru-
era och anvidnda en generell (icke ad-hoc-betonad) be-
greppsapparat. Han férmdr ocksa dra intressanta paral-
leller till forhandlings- och medlingsprocesser inom and-
ra omraden 4n nedrustning. Licentiatavhandlingen ar
inte lika tungt vigande som doktorsavhandlingen och
prediktionsboken, men den har likvél ett betydande
meritvirde.

Om doktorsavhandlingen, prediktionsboken, artikeln
i Cooperation and Conflict samt recensionen i Statsve-
tenskaplig tidskrift har jag tidigare haft anledning att
yttra mig i samband med att Stenelo sokte ett 1angtidsvi-
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kariat pa tjansten som professor i statskunskap vid
Lunds universitet. Ur detta utldtande (dat 1981-09-11),
som &r ett gemensamt utlitande av HF Petersson, J
Westerstahl och undertecknad, tilliter jag mig att citera
foljande:

"I sin avhandling 'Mediation in International Negoti-
ations’ (1972) tar Stenelo upp tva foreteelser som tidiga-
re uppmarksammats var for sig men inte nirmare kopp-
lats samman. Kring férhandlingsbegreppet finns en om-
fattande litteratur. Medling har studerats bade i inom-
statlig och internationell politik men pé det férra omra-
det huvudsakligen i samband med konflikter pé arbets-
marknaden och pé det senare omradet nistan enbart i ett
folkrattsligt perspektiv. I bada fallen har det gallt med-
ling auktoriserad av organ som anses sté 6ver de tvistan-
de parterna. Forekomsten i modern virldspolitik av in-

formella medlande aktiviteter, ofta under pagiende. for-

handlingar, motiverar en undersokning, och bristen pé
anvindbar teori pakallar en teoretiserande ansats. Un-
dersékningen inriktas darfor pé icke-auktoriserad med-
ling i internationella multilaterala férhandlingar. Det
empiriska materialet utgors av Sveriges agerande i ned-
rustningsférhandlingarna i Genéve.

Férhandlingsprocessen far tillhandahélla de variabler
som utifrdn pdverkar medlingen. Det ror sidana fakto-
rer som forhandlingsmiljon — forhandlingarnas lingd,
antalet deltagare och diarmed f6ljande koalitionsmoj-
ligheter, offentlighetsgraden — foérhandlingsprocessens
indelning i stadier samt forhandlingssituationer av olika
typer, framfér allt 14sta positioner och kompromissitu-
ationer. Mot denna bakgrund unders6ks sedan sjalva
medlingsfdrfarandet med sérskilt beaktande av de stra-
tegier som dérvid kommer till anvandning. Vissa av
dessa, tex sonderings- och kompromisstrategier, kan
ocksé anvindas av forhandlande parter medan den pre-
ventiva medlingen framstar som en typisk medlarstra-
tegi. :

I metodologiskt avseende karakteriseras arbetet av
forfattaren som “expository”, dvs det innehéller inte
bara en begreppsram med huvudsakligen beskrivande
och klassificerande funktioner utan ocksa schemata éver
tankbara effekter (schemes of conceivable effects) som
pd vissa punkter avses tillfora forklarande element. Det
empiriska materialet anvinds i illustrativt syfte som en
provisorisk och villkorlig bevisforing.

Arbetet ir markant tvarvetenskapligt inriktat. Upp-
slag till analys hamtas fran beslutsteori, organisationste-
ori och férhandlingsteori men det blir inte en ren 6verfé-
ring utan snarare en integrering av teorier. P4 flera
punkter, framfor allt ifrdga om medlarstrategierna, har
forfattarens bidrag en originell och sjalvstindig pragel.

Stenelos andra arbete Foreign Policy Predictions”
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(1980) agnas forutsigelser i politiken. Aven hir tas i ett
statsvetenskapligt sammanhang upp ett problem som
hittills uppmarksammats framst inom andra discipliner
sasom ekonomi och teknologi. Avsikten sags vara tvafal-
dig: dels att pa det empiriska planet ge ett perspektiv pa
USA:s politik i Sydostasien, dels att pa det teoretiska
planet utveckla ett begreppsschema eller ett embryo till
en teori som skulle kunna bilda ett komplement till eller
ingd som en komponent i storre teorikomplex rérande
tex beslutfattande, planering eller persuasion.

I en forsta, mer allmint héllen del diskuteras olika
komponenter i prediktioner, olika typer av prediktioner
— speciellt villkorliga och icke-villkorliga — samt de
olika funktioner som prediktioner kan tinkas fylla i
forhallande till kunskap, planering, beslutsfattande och
- vertalning. I en andra, mer tillimpad del ges empiriska
illustrationer hamtade fran amerikanskt material av s3-
vil officiell som inofficiell karaktir. Framfor allt under-
soks emellertid de historiska analogiernas betydelse i
sammanhanget och vissa teoriinriktade prediktioner,
knutna till domino- och aggressionsteorierna, far en ut-
forlig analys.

Tillvagagingssittet 4r dven hidr ’expository’ och det
empiriska syftet ar klart underordnat det teoretiska.
Storst uppmirksamhet tilldrar sig de historiska analo-
gierna och de teoriinriktade prediktionerna. Hir ir for-
fattarens empiriska ron av stort intresse och hans teore-
tiska diskussion uppslagsrik och klargorande.

Uppsatsen Prediction and Foreign Policy Heritage
driver i programmatisk form tesen att vissa prediktions-
typer har en konserverande och stabiliserande effekt pa
en stats utrikespolitik. Teoriinriktade prediktioner har
storre bestandighet och diarmed anvindbarhet én histo-
riska analogier.”

”Recensionen av I Dorfers arbete om Viggen-projek-
tet visar en god Gverblick av material och metoder inom
det sakerhetspolitiska omréadet.”

Stenelos senaste storre arbete &r “International opi-
nionsbildning. Kritik som utrikespolitiskt medel” (sten-
cil, 2605). Det utférs inom ramen for ett projekt med tva
andra deltagare, vilka studerar de amerikanska reaktio-
nerna pi den svenska Vietnampolitiken samt den sven-
ska kritiken av Sovjetunionens utrikespolitik under
1960- och 1970-talen. Arbetet dr indelat i sju kapitel: (1)
Kritik som utrikespolitiskt medel, (2) Kritik och 6vertal-
ning, (3) Den svenska Vietnamkritikens originalitet, (4)
Kritik och konsensuspolitik, (5) Kritik, debatt och opi-
nionsbildning, (6) Hinder f6r internationell debatt och
opinionsbildning, (7) Kritik och dilemmasituationer. —
"Boken ar en fallstudie som beskriver den svenska rege-
ringens offentliga kritik av USA:s Vietnampolitik och
illustrerar kritikens funktion som utrikespolitiskt medel

i internationell opinionsbildning och i internationell de-
batt” (s4). — ’Kan offentlig kritik paverka en kris eller
ett krigsforlopp och kan offentlig kritik paverka en krig-
férande stats politik?”" (s 6). Boken bygger pa ett omfat-
tande material, sival officiella deklarationer som internt
material; dartill har ett ganska stort antal intervjuer
gjorts med séval amerikanska som svenska politiska be-
slutsfattare. Material av detta slag konfronteras med ett
antal normativa forestallningar om debattens och kriti-
kens funktioner i demokratiska regimer.

Delvis gor boken pa mig ett intryck av att ha t|llkom-
mit under avsevird specimineringsbridska. Den ar pa
sina stallen mangordig och repetitiv, ndgot som annars
ar mycket sillsynt i Stenelos produktion. Motiv for att
framfora internationell kritik och mdjliga reaktions-
moénster pd sddan ar féga systematiserade; detsamma
giller de olika normativa idéerna om kritikens idealde-
mokratiska funktioner” och de idéhistoriska avsnitten
om detta. "Sandarperspektivet” och "mottagarperspek-
tivet” skulle behéva differentieras tydligare. Det i och
for sig tankevackande avsnittet om kvalitativ innehéllsa-
nalys och om fallstudier &r av tvivelaktigt instrumentellt
virde, da det visar sig att den svenska kritikens innehall
(foga 6verraskande) inte ar originell eller spelar nigon
storre rol] for mottagaren; att det betyder mera att kritik
framfors, tillsammans med vem och i vilken ton den
framfors; lasaren blir darfor inte heller fullt Gvertygad
om det valda “fallets” generativa virde som utgangs-
punkt for teoribildning om persuasiva strategier i inter-
nationell politik. Definitionen av ’kritik’ (ss 43—44) f6-
refaller mig inte helt genomarbetad, definitionen av *di-
lemmasituation’ (s245) inadekvat.

Boken har emellertid ocksi ménga fortjinster. Aven
om framstillningen bitvis 4r nagot osystematisk finns
har en grundlig diskussion om kritikens roll och méj-
ligheter i internationella sammanhang, ett omrade som
hittills ar relativt féga studerat. Resonemang om kritik-
effekt i fall av bred konsensusbildning, kritikens an-
knytning till inhemska kritikergrupper,'kritikabsorbe-
ring, anonymisering och aggregering av kritik etc, fram-
stér sdledes som mycket fruktbara.

Jag ar klar 6ver att vissa har redovisade invandningar
kan ha sin grund i att boken inte foreligger i slutgiltigt
skick; vissa saker kan ocksd komma att klarna da 6vriga
delarbeten inom projektet foreligger (det hanvisas ofta
till dessa pagdende arbeten). I bokens foreliggande skick
dr det emellertid klart att den inte nér upp till doktorsav-
handlingens eller prediktionsbokens kvalitativa niva.
Vid en sammanfattande bedémning blir min slutsats
dock att arbetet har s& pass manga fortjanster att det bor
betraktas som en avseviard meritering.

Stenelo har slutligen inlamnat en projektbeskrivning,
”Staterna och de internationella organisationerna”




(1983, 125, delvis tills ma forf). Projektets allmidnna
syften ér att belysa samarbets- och inflytandeménster i
olika fragor mellan nationella férvaltningsenheter och
internationella byrikratier” samt att “’belysa national-
staternas och de politiska instansernas inom de interna-
tionella organisationerna f6rméga till politisk styrning
och kontroll av de internationella byrakratiernas dren-
debehandling”. Stenelo skall for sin del (projektet har
fyra deltagare) koncentrera sig p IAEA, International
Atomic Energy Agency och bla arbeta med hjilp av
intervjuer. Allmint kan projektet karakteriseras sdsom
liggande inom analysinriktningen ’complex interdepen-
dence”, med antagandet att studiet av internationella
relationer méste specificeras till olika issue-areas’.
‘Projektet forefaller fornuftigt upplagt och visar pa en
vidgning av Stenelos intressesfar och belasenhet.

Sammanfattningsvis vill jag siga féljande om Lars-Go-
ran Stenelos vetenskapliga produktion. Den karakteri-
seras av stor teoretisk bredd. Han arbetar i den 6verva-
gande delen av sin produktion med en ovanlig kon-
centration och stringens; hans produktion har "’hég spe-
cifik vikt”’. Han har en dragning till svira problem, som
han i allminhet behandlat framgéngsrikt, ofta med ve-
tenskaplig originalitet. Jag har funnit samtliga hans ge-
nomférda arbeten meriterande; doktorsavhandlingen
""Mediation in International Negotiations” och boken
”Foreign Policy Predictions” vill jag beteckna som
starkt meriterande. — Jag finner honom i vetenskapligt
avseende val kompetent for en professur i statsveten-
skap.

Enligt min uppfattning dger Lars-Goran Stenelo sdledes
den vetenskapliga och pedagogiska skicklighet som
krivs for den sokta tjansten.

Kgbenhavn, 26 sept 1983
Gunnar Sjoblom

Till Samhallsvetenskapliga fakultetens
tjansteforslagsnamnd

Som sérskild ledamot i tjansteforslagsnamriden vid upp-
rattande av f6rslag till innehavare av den ledigforklarade
professuren i statsvetenskap fir jag hirmed avge f6ljan-
de utltande.

Kvarstdende sokande ar docenten vid Lunds universi-
tet Lars-Goran Stenelo.

Lars-G6ran Stenelo ir fodd 1939, avlade fil-kand-exa-
men 1964 (historia 3,5, statskunskap 3,5, teoretisk filo-
sofi 1), fil lic-examen i statskunskap 1968 och disputera-
de fér doktorsgraden 1972. Han antogs omgdende till
oavliénad docent, innehade eo docentbefattning
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1972—1981 for att direfter placeras som forste assisten.
Sedan den 1 juli 1981 har han emellertid varit vikarie pa
professorstjinst och samtidigt varit stf prefekt vid Stats-
vetenskapliga institutionen. Han var 1964 —1969 amanu-
ens, assistent eller tf forskarassistent. Sedan 1969 har
han regelbundet meddelat ett betydande antal lektors-
timmar. Han har varit ansvarig och ér det fortfarande for
planering och ledning av storre forskningsprojekt; till
tvd av dem 4r knutna doktorander som forskningsassis-
tenter. Lisdret 1977—78 var han visiting scholar vid
Stanford University och han har dven i 6vrigt en bred
utlandskdnnedom.

1 Vetenskaplig skicklighet

Stenelos licentiatavhandling behandlar Svensk nedrust-
ningspolitik under 1960-talet (1968 — stencil, 162s). Den
analyserar de svenska forsoken att paverka de interna-
tionella nedrustningsférhandlingarna i FN och i Genéve,
framf{or allt frigan om kédrnvapnens roll i sammanhang-
et. Den &r ett utmirkt forstlingsarbete, som forebadar
mycket av den kommande forskaren: forméagan att defi-
niera problem, definiera begrepp och anvinda en be-
greppsapparat, 1at vara att det teoretiska inslagets domi-
nans annu inte ar s& péfallande.

I licentiatavhandlingen uppeholl sig Stenelo sarskilt
vid tvd aktionsformer, férhandling och medling. Den
forstnamnda hade tidigare uppmirksammats i litteratu-
ren i relativt stor omfattning, den sistndmnda daremot
inte, svitt friga var om icke-auktoriserad medling pé
det internationella planet. Har fanns alltsd jungfrulig
mark och Stenelo valde att betrdda denna, nir han gick
vidare mot doktorsgraden. Doktorsavhandlingen, Me-
diation in International Negotiations (222s) forelag firdig
1972. Det empiriska materialet ar detsamma som i licen-
tiatavhandlingen — nedrustningsforhandlingarna i Ge-
néve — men Stenelos huvudintresse ligger nu pa det
teoretiska planet. Det empiriska materialet far succes-
sivt belysa begrepp och teorier, som dirigenom fir en
viss forankring. Den som ér intresserad av sjilva hindel-
seforloppet kan, om &n med viss moda, dock himta
Atskilligt av intressant information.

Stenelo ar vil bevandrad i allmén beslutsteori, organi-
sationsteori och framfér allt forhandlingsteori och sam-
manvaver i sin analys drag frin dem. Pa en sidan grund-
val bygger han pé ett sjalvstandigt satt upp en begrepps-
apparat for medling och medlarens roll och far dérige-
nom fram ett analysinstrument. Hans approach ar, siger
han “expository””, dvs pa en ging beskrivande och for-
klarande. Av stort intresse dr i sistndmnda avseende de
”’schemes of conceivable effects” som han konstruerar.

Idetutlatande jag avgavisamband med disputationen
anforde jag sammanfattningsvis att Stenelo "med sin
avhandling dokumenterat sig som en skicklig forskare
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bade pa det teoretiska och det empiriska planet och att
han pé ett foredomligt satt knyter ihop dessa bddaplan”.
Jag understrok vidare, att han “’arbetat sjalvstandigt och
tvirvetenskapligt och lamnat viktiga bidrag for den fort-
satta forskningen”. En fornyad genomlasning har ytter-
ligare befast det goda intryck jag da hade av avhand-
lingen.

I en kritisk recension av Ingemar Dorfers avhandling,
System 37 Viggen (Statsvetenskaplig tidskrift 1974) visar
Stenelo god kdnnedom om svensk forsvarspolitik.

I Foreign Policy Predictions (1980, 186 s) tar Stenelo upp
en friga av stort intresse fran bade teoretisk och praktisk
synpunkt, nimligen férutsidgelser (prediktioner) i poli-
tik, ndrmare bestimt internationell politik. Statsveten-
skaplig forskning har till skillnad fran tex nationaleko-
nomisk hittills 4gnat forutsagelseproblematiken relativt
ringa uppmairksamhet, varfér forskningsobjektet kan
betecknas som angelaget.

I de teoretiska avsnitten bygger Stenelo, pd samma
sitt som i doktorsavhandlingen, successivt upp en be-
greppsapparat, som har till syfte att underlitta en analys
av ett empiriskt material. Begreppsapparaten glider
6ver till ett embryo av en teori som avses kunna ingd som
en komponent i teorier om beslutsfattande, om plane-
ring och om 6vertalning (persuasion). Prediktionsmeto-
der, prediktionsprocesser och prediktionernas funktio-
ner diskuteras fran olika utgdngspunkter med den be-
gransningen att det i regel ror sig om prediktioner pa
utrikespolitikens omréde.

Aven i detta arbete har Stenelo ett empiriskt material,
har hamtat frdn amerikanska prediktioner 1945—1969
angiende USA:s politik i Sydostasien. Aven om det
teoretiska intresset alltjamt vager tyngre, far dock empi-
rin en mer framtradande plats dnidoktorsavhandlingen.
Det empiriska materialet anvinds inte enbart for att
bygga upp begrepp och belysa teorier. Forf sdger sig
ocksa vilja ge en battre inblick i den amerikanska
Vietnampolitiken. Det viktigaste materialet &r hamtat
frin The Department of State Bulletin, frin Public Pa-
pers of the United States’ Presidents och framfér allt
frin de mera “inofficiella” Pentagon Papers (United
States — Vietnam Relations).

Foreign Policy Predictions erbjuder mycket av intres-
se bade for teoretikern och empirikern. Sarskilt bor
framhéllas avsnitten om de historiska analogierna och
om domino- och aggressionsteorierna. Angelagenheten
av en god teknisk och vetenskaplig expertis till tjanst at
beslutsfattarna framstar i 6ppen dag. Boken héller minst
samma hoga kvalitativa standard som doktorsavhand-
lingen. Niarmast vill jag betrakta den som ett framsteg
med tanke pa den starkare integrationen mellan teori
och empiri.

Predictions and Foreign Policy Heritage (Cooperation
and Conflict, 1981, 15s) knyter an till Foreign Policy
Predictions och anvander samma empiriska material.
Forf gor gillande att vissa prediktionstyper har en kon-
serverande och stabiliserande effekt pa en stats utrikes-
politik och binder beslutsfattaren vid sina foregéngare.

Stenelo leder ett storre projekt som studerar kritik som
utrikespolitiskt medel. Som ett forsta resultat foreligger
ett manuskript med titeln Internationell opinionsbild-
ning: kritik som utrikespolitiskt medel (stencil, 260s).
Arbetet ar, skriver Stenelo, “’en fallstudie som beskriver
den svenska regeringens offentliga kritik av USA:s
Vietnampolitik”. Det “illustrerar kritikens funktion
som utrikespolitiskt medel i internationell opinionsbild-
ning och i internationell debatt”. Utgéngspunkten ar
kritikens roll inom en demokrati. Kritik anses som ett
nodvandigt element for att det demokratiska statsskick-
et skall kunna fungera. Stenelo fragar sig, om offentlig
kritik stater emellan kan paverka en krigférande stats
politik — det ar alitsd inte friga om den diskussion som
fores genom de diplomatiska kanalerna eller inom de
internationella organisationerna. I vilka avseenden avvi-
ker en sadan bilateral debatt fran en inomstatlig?

Manuskriptet kan ségas knyta an till doktorsavhand-
lingen. Kritik ar liksom medling ett instrument som en
liten stat kan anvdnda. Det teoretiska intresset finns
kvar och tekniken att efter hand med hjélp av illustratio-
ner fran ett empiriskt material arbeta fram en begrepps-
och analysapparat kinns igen. Men det empiriska insla-
get och det empiriska intresset far betydligt storre ut-
rymme. Studien bygger pa ett mycket omfattande mate-
rial, bla en fullstindig genomgang av The Department
of State Bulletin och motsvarande svenska dokument,
pa atskilligt inofficiellt material som The Pentagon Pa-
pers och p4 dokument frdn Lyndon Baines Johnson’s
Library i Austin. Av stort viarde dr de intervjuer som
gjorts med 15 svenska och 45 amerikanska aktdrer och/
eller observatorer.

Forf:ns ambition dr pa en gang explorativ, deskriptiv
och forklarande. Avsikten ar att analysera den ameri-
kanska reaktionen p3d den svenska Vietnamkritiken.
NAdde kritiken fram? Vilka hinder fanns pa vagen? Hur
reagerade kritikmottagarna? Varfor reagerade de pa det
sitt de gjorde? Vilka motatgirder vidtogs? Hade kriti-
ken négon effekt? Var den originell? Sadana fragor
riktar Stenelo till sitt material. Amnet &r intressant och
mycket av stoffet fangslande ej sillan spannande. Sva-
ren pi frigorna ar stundom knappast dverraskande,
men resultaten i sin helhet kommer sakert att uppmark-
sammas langt utdver den statsvetenskapliga sfaren.

Som medarbetare i projektet ingér fil kand Magnus
Jerneck, som analyserar det amerikanska press- och




kongressmaterialet, och docent Christer Jonsson, som
undersdker den svenska kritiken av Sovjetunionens utri-
kespolitik under 1960- och 1970-talen och darvid bla
kritiken av invasionen i Tjeckoslovakien 1968. Jernecks
avhandling ventileras mot slutet av hostterminen 1983.
Hans resultat ar delvis inarbetare och redovisade i Ste-
nelos manuskript. Stenelo avser att sedan dven Christer
Jonssons studie slutforts komplettera sitt manuskript
med en sammanfattande och jamférande analys av del-
projektens resultat. Det avslutande kapitlet foreligger
darfor endast i ett rudimentért skick. Stenelo sager sig
ocksa vilja gora jamforelser med dagens situation. I dag
besvaras fran amerikanskt h&ll motsvarande kritik mot
USA:s politik i Latinamerika pa ett annat satt.

Redan i det skick studien nu foreligger utgdr den ett
gott tillskott till Stenelos meritering. Sakerheten i de
teoretiska resonemangen ar lika pafallande som i de
tidigare arbetena och forfattaren ir lika val bevandrad i
det empiriska materialet. Men studien ar sdsom redan
framhallits inte fardig och manuskriptet praglas till sin
karaktdr av att vara en forsta version. Upprepningar
forekommer och étskilligt skulle std att vinna med en
storre koncentration. Lasarvinligheten och déarmed till-
géngligheten for en bredare krets skulle ka om arbetet
forsdgs med en inledande allméin 6versikt med fakta om
den amerikanska Vietnampolitiken och den svenska kri-
tiken i sitt breda sammanhang.

Stenelo har bifogat en kort redogorelse for ett pagaen-
de forskningsprojekt, kallat Staterna och de internatio-
nella organisationerna, som han leder tillsammans med
docent Christer Jonsson. I arbetet deltar dven tva yngre
medarbetare. Utgangspunkten ar det forhdllandet att till
internationella organisationer 6verforts en rad befo-
genheter och att dirvid organisationernas byrakratier
byggts ut och fatt 6kat inflytande. Hur utvecklas relatio-
nerna mellan staterna och organisationerna och mellan
organisationernas byrakratier och de nationella byra-
kratierna? Stenelo undersoker sjalv International Ato-
mic Energy Agency.

Stenelo har nu varit verksam som forskare i 15 ar sedan
han avlade licentiatexamen. Han hor inte till dem som
strott kring sig ett otal papers och uppsatser utan han har
samlat sig kring nagra storre arbeten. Utmarkande for
honom ar att han slutfér vad han gett sig i kast med.
Vid genomlésningen av Stenelos samlade produktion
frapperas man av hans sjalvstandighet och starka intres-
se {6r teori. Han 4r vil orienterad i relevant litteratur,
han ir stringent och konstruktiv. Nagon gang kan han
agna sig at saker och ting som kan forefalla sjdlvklara
eller triviala men de ingdr i systematiken. Han skapar
begreppsapparater och andra analytiska instrument,
med vars hjalp han kan beskriva och bitvis forklara ett
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skeende. Hans resultat &r klart intressanta.

Han kopplar ocksa sina instrument till ett empiriskt
material, 14t vara att hans intresse for empirin ar under-
ordnat. Empirin har till huvuduppgift att successivt illu-
strera och bygga upp en begreppsapparat. Att marka ar
dock att efterhand har empirin fétt storre och sjalvstan-
digare utrymme. I det material han anvénder &r han val
bevandrad. Det ir ett intressant och delvis “"laddat”
material, material rérande svensk forsvarspolitik, roran-
de 1960-talets nedrustningsférhandlingar och rérande
amerikansk Vietnampolitik.

Kannetecknande for Stenelo ar att han i sitt val av
studieobjekt viljer foreteelser som &r relativt litet be-
handlade, rentav férsummade av forskningen, sadana
foreteelser som medling i internationella férhandlingar,
prediktioner och kritikens roll och forutsattningar i en
debatt stater emellan. Det ter sig da foljdriktigt att satsa

mycket pa de teoretiska inslagen, inte.minst for att kun-

na placera in dessa foreteelser i sina sammanhang. En
bieffekt dr att framstéllningen latt blir ’snarig”. Stenelos
produktion tillhér inte de lattillgéngligare.

Det kan tyckas som om Stenelos intressesfar dr ganska
smal, begransad till internationell politik. Detta ar en
felsyn. Stenelo har som jag redan framhallit rort sig 6ver
flera sakomraden. Och utmirkande f6r honom, meto-
diskt sett, dr hans tvdrvetenskapliga inriktning. Han
kombinerar -beslutsteori, forhandlingsteori, organisa-
tionsteori och i viss man dven spelteori och han lamnar
en rad sjilvstandiga bidrag. Jag vill helt instimma i det
omdome som proff HF Petersson, Gunnar Sjoblom och
Jorgen Westerstihl avgav, da de i yttrande i september
1981 6ver Stenelos kompetens for langtidsvikariat pé
professuren framholl att det finns ’en bred orientering i
hans forskning, sarskilt i teoretiskt avseende”.

Stenelo kan uppvisa bl a tva tungt vigande bdcker och
ett storre manuskript, vilket utgor ett gott tillskott till
hans meritering. Han har dven dokumenterat sig som en
skicklig och effektiv projektledare. Att hans vetenskap-
liga skicklighet ar fullgod for den tjanst varom hér &r
fraga ligger enligt min mening i 6ppen dag.

2 Pedagogisk skicklighet

Stenelo har en l&ngvarig och vil meriterad pedagogisk
erfarenhet pd sivil grundutbildnings- som forskarut-
bildningsniva. Av sirskild vikt i detta sammanhang r
det synnerligen fortjénstfulla arbete som han nedlagt i
doktorandutbildningen. Han har redan fort fram tre
egna elever till disputation och en fjiarde skall disputera
inom kort.
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3 Administrativ erfarenhet

Som stf prefekt och delansvarig for forskarutbildningen
och som projektledare har Stenelo vunnit erfarenheter,
som @r av betydande virde.

Av mitt utldtande torde tydligt framgi att jag finner
Stenelo vil kompetent f6r den ledigforklarande profes-
* suren.

Lund den 20 september 1983
Nils Stjernquist

Om to grundlovskommentarer

Det lykkedes at bevare Sveriges gamle forfatning, 1809
ars regeringsform, si lznge, at den fremtradte som den
Zldste skrevne forfatning i Europa. Tidens tand havde,
forkledt som szdvaneretsdannelser, gjort vzsentlige
indhug i forfatningen, navnlig gennem anerkendelse af
parlamentarismen 1917, men den gamle tekst var ufor-
andret. Farst i 1950’erne var der tilslutning i de politiske
partier til en forfatningsreform, og det udviklede sig til
en reform, der ikke blot tog hejde for de mest patrang-
ende behov, men fgrte frem til en fuldstzndig ny forfat-
ning.

_Forberedelserne begyndtes formelt i 1954 med etable-
ringen af “forfattningsutredningen”, og der gennemfor-
tes efterhinden flere delreformer, navnlig 1968—69 eta-
blering af et étkammersystem og anerkendelse af parla-
mentarismen. Den nye regeringsform (1974 irs RF)
trddte i kraft 1. januar 1975. Senere er reglerne om
"grundlaggande fri- och réttigheter” revideret.

1974 ars RF har med sit nuvarende indhold varet
gzldende siden januar 1980. Denne forfatning er emnet
for detokommentarer, som er nevnt nedenfor — idet fgl-
gende forkortet til henholdsvis HS og PR. Begge om-
handler RF, men som det fremgir af titlerne — Grund-
lagarna respektive Sveriges grundlagar — har Sverige
ikke kun en grundlov. Ogsa successionsordningen (SO)
og trykkefrihedsforordningen (TF) er grundlove, RF
1:3. Mens SO kommenteres af bade HS og PR, har HS
ndjedes med en indledende kommentar til TF (HS s
798-812), og PR har baseret sin — mere omfattende —
kommentar p4 Fahlbeck’s tekst fra forrige udgave,
ajourfart under hensyn til lovgivning og praksis (PR s
373-486). Den nye rigsdagsordning (RO), der regulerer
navnlig rigsdagens organisation og procedure, er ikke
som den gamle RO grundlov; den kommenteres af HS (s
588—769), mens PR ngjes med at gengive teksten. Ud-
over de kommenterede grundlovstekster indeholder
begge bager et omfattende, kun delvis sammenfaldende
szt af love, traktater mm af stor praktisk vardi.

RF bestar ~ som de flesta forfatninger — af to dele: Den
ene angir de vesentligste statsorganer, deres etablering
og arbejdsméade. Regler herom udggr hovedparten af
RF, nemlig kap 3—12 om rigsdag, statschef, regering,
forvaltningsmyndigheder og domstole. Den anden del
indeholder de “grundliggande fri- og rattigheter” i RF
kap 2.

Som en fziles optakt til disse to dele finder man kap 1
om ”’statsskickets grunder”, der i stgrste almindelighed
fastslar principperne for forfatningen — demokrati, par-
lamentarisme, legalitet, lighed, kommunalt selvstyre,
osv. Et sidant princip-kapitel kan let blive et szt af
paroler, ja til — da det ikke skal danne optakt til en
revolution — et szt af selvfglgelige paroler uden praktisk
relevans. "All offentlig makt ... utgdr frin folket”,
fastslar RF 1:1. Udover de konsekvenser, som anerken-
delsen af “'folkesuvereniteten” har faet i de fglgende
kapitler, synes princippet netop at vare et princip. Det
hindrer ikke, at sedvaneret — der jo ikke har lovens
folkelige legitimation — fortsat anerkendes som retskil-
de (PR s18-19, HS s 44). Og hvor legaliteten kan kom-
me i konflikt med folkesuverzniteten, har RF 11:14 om
lagprévning anerkendt domstolenes kompetence til at
kontrollere, at rigsdagens love er forfatningsmassige
(med det forbehold, at fejlen skal vere dbenbar, herom
HS $398-99, PR s307, 311—12). En vasentlig falge af
folkestyret er ophavelsen af statschefens politiske funk-
tion, men det fglger af RF’s udtrykkelige regler herom.

Undertiden kan det vare fristende at bruge princip-
perne i kap 1 ved Igsningen af fortolkningstvivl i anden
sammenhang, men dette bar ske med forsigtighed. Det-
te dilemma afspejler sig, nar HS pa den ene side beteg-
ner kap 1 som “rittsligt bindande”, pa den anden side
mener, at kap 1 "inte i samma utstrickning som fore-
skrifterna i de andra kapitlen kunna betraktas som bin-
dande rittsregler”. Begge udsagnkan vere korrekte (HS
$29, 20, jfr s37). Kommunalritten giver et par eksemp-
ler. At de kommunale reprasentationer skal valges ved
almene og lige valg, folger af RF 1:1, ifglge HS s53.
Vanskeligere er den kommunale beskatning: Ifglge RF
1:7 kan kommunerne “’taga ut skatt for skotseln av sina
uppgifter”’. Det drgftes, om et loft over beskatningen
kan gennemfgres ved lov. Et sidant loft kan hindre
varetagelse af kommunale opgaver og vil derfor vare et
forfatningsretligt betznkeligt indgreb i det kommunale
selvstyre. PR s 33 finder spgrgsmalet tvivisomt, mens det
forekommer HS 5266 klart, at rigsdagen kan sztte et
skatteloft. Besvarelsen af spgrgsmalet, om et sddant loft
kan forenes med 1:7 (og 8:5) pavirkes nappe af, at
bestemmelserne i kap 1 skulle have en sarlig principiel
og mindre forbindende karakter.

Om RF1:2 om respekt for mennesket (1 stykke) inde-
holder et utvetydigt direktiv om, at “utjamningspoliti-




ken skall fullf6ljas”, som PR s21 mener, foreckommer
mig tvivisomt.

Folkeafstemning er ikke omtalt blandt “statsskickets
grunder” (PR s24). RF 8:4 angdr radgivende afstem-
ninger, der kan besluttes ved lov. Besluttende folkeaf-
stemning antoges ved udformningen af RF at vare i strid
med det reprasentative demokrati, mens reguleringen
af den ridgivende folkeafstemning kan overlades til lov,
da en sddan folkeafstemning ikke vil unddrage myndig-
hederne beslutningen (PR s176, HS 531, 263). I 1979
Abnedes op for besluttende folkeafstemning ved grund-
lovsspprgsmal. Forskellen mellem besluttende og rad-
givende folkeafstemning er imidlertid neppe s& markant
som her antaget. Det er folkeafstemningsinstituttet som
sddan, der anfegter det princip, at rigsdagen er “’folkets
framsta foretridare”, RF 1:4.

Kap 2 om de “grundliggande fri- och rittigheter” er
praget af internationale overenskomster og beslutning-
er, "men ar framst . . . uttryck for svenska erfarenheter
och virderingar” (HS s 58f, PR s40), og det internatio-
nale aspekt treder i baggrunden ved kommentaren til de
enkelte bestemmelser. Et sddant kapitel om fri- og ret-
tigheder udtrykker den almene politiske tilslutning til
fundamentale demokratiske principper, som de offentli-
ge organer dermed bindes til at respektere. Grundlovs-
reguleringen beskytter mod beslutninger, der anfagter
disse fundamentale, demokratiske princippper. En sa-
dan planlagt beslutning kan fra et politisk synspunkt
vzre underordnet. Selv hvor en beslutning, feks om et
ejendomsindgreb, foreslds i en parlamentslov, kan
grundlovsbeskyttelsen uden stgrre strid sikre grundret-
tighederne. Serligt minoriteter (og svage majoriteter!)
kan have behov for beskyttelse. Vanskeligere konflikter
bereder grundlovsbeskyttelsen, nar den star i vejen for
en foranstaltning, som et flertal finder politisk pdkravet:
Fortidens flertalskonstellation stdr mod nutidens flertal.
Men ogsa her kan der vel vare tilslutning til, at grund-
lovsregulering med fordel kan beskytte mod foranstalt-
ninger til fremme af kortsigtede interesser og med usta-
bil opbakning. Er flertallet og dets interesse i foranstalt-
ningen stabil, ma der vare en vej frem. [ denne situation
kan flertallet ikke blot vare henvist til grundlovszndring
— der ganske vist er enklere end i f eks Danmark — men
forfatningen abner selv for en vej frem for lov i de fleste
konflikter. Grundloven kan fraviges, men det galder
dog ikke alle fri- og rettigheder, og en begrensningslov
skal folge en szrlig procedure og skal .vare i overens-
stemmelse med en rakke indholdsmassige krav,
2:12—16. Denne type af forfatningssikring rejser spgrgs-
malet, om adgangen til begrznsende lovgivning er gjort
sd bred, at grundlovsreglerne har mistet deres betyd-
ning?

Spergsmalet kan i dag ikke besvares ud fra svenske
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erfaringer. Men det kan vel noteres, at den danske for-
fatningsrets metode ikke er noget umiddelbart tiltreek-
kende alternativ. Grundlovsbeskyttelsen er gjort snzver
under hensyn til, at beskyttelsen er absolut. Snaverhe-
den er i gvrigt resultat ikke blot af sproglig udformning,
men tillige af fortolkning. Det kan illustreres af bestem-
melsen om ytringsfrihed, hvis formulering (enhver er
berettiget til . . . at offentligggre sine tanker ..."”) ikke
afviger fra den gangse beskyttelse. Reglen blev tidligt
opfattet alene som et censurforbud, og en indskr@nken-
de fortolkning har tilladt radiomonopol (den svenske
radiolov er omfattet af 2:13, HS s127), fogedforbud,
beslaglzggelse. Grundlovsteksten er udformet med snae-
vert hensyn til de foranstaltninger, som man nzsten
under en hvilken som helst omstzndighed mé tage af-
stand fra, og dette sproglige udtryk fortolkes s& ind-
skrenkende i forhold til de uforudseelige vilkir, som
bestemmelsen kommer til at virke under. De fundamen-
tale ideer, som grundloven mere eller mindre fuldkom-
ment skulle beskytte, kan pd denne made fa et meget
partielt udtryk i forfatningen og dermed en tilbagetruk-
ken rolle i den politiske debat.

Muligheden for at foretage begrensninger i de ellers
grundlovsbeskyttede rettigheder og friheder fremgér af
RF2:12-16. De materielle rammer for sddanne begrans-
ninger er til dels ganske vage i deres formulering, og en
lovprgvelse kan derfor vanskeligt blive effektiv (HS
$116). Maske kan man endda hzvde, at de i det hele fra
et praktisk synspunkt har begrznset vardi som beskyt-
telse (PR s69). Alligevel ma man bortset fra alle kon-
trolspgrgsméil kunne forvente, at rammerne vil tvinge
lovgiveren til ndje at gore sig sine hensigter klare og
redeggre for disse (HS s 116, PR s 70). Herved opnas, at
man politisk drgfter og eventuelt beslutter frihedsbe-
grensningen som en sddan, ikke blot som en lov blandt
mange andre.

De materielle rammer i 2:12 gzlder ogsé for retsan-
vendelsen (PR 571, HS s116). Der bliver herved for-
mentlig en forskel i bestemmelsens betydning, nar det
galder en begrensningslov eller en administrativ/judi-
ciel afggrelse. For bedgmmelsen af en lov er den fortolk-
ning, som anlegges ved lovens gennemfprelse, afggren-
de (PR s 71). Men for retsanvendelsen mé den til enhver
tid herskende fortolkning vare afggrende, og den kan jo
vare forskellig fra den, som var dominerende ved lovens
gennemfgrelse.

Begge kommentarer bekrzfter betydningen af RF
kap 2 ved at vie kapitlet en l@ngere kommentar end
noget andet kapitel. Som generelt fortolkningssyns-
punkt anfgrer HS s20 i et afsnit om grundlovsfortolk-
ning (som man ikke finder behandlet samlet af PR), at
disse rettigheder m m bgr kunne fortolkes “frikostigt™.
Dette sympatiske standpunkt fastholdes ikke ubetinget.




340 Oversikter och meddelanden

RF 2:9 om prgvelse af frihedsbergvelse gzlder ikke
frihedsbergvelse bestuttet af Kriminalvirdens ndmn-
der”, der fuldbyrder en judiciel frihedsbergvelse. Og
dette gzlder, selv.om foranstaltningen er motiveret af
kriminalitet (HS s 101). PR — der ikke har bekendt sig til
en sédan “frikostighet” — navner, at reglen kun gzlder,
hvis frihedsbergvelsen er af en sddan varighed, at dom-
stolsprgvelsen er praktisk mulig at anordne inden fri-
hedsbergvelsens ophgr (PR 561, 62—63).

Ved beskrivelsen af det svenske politiske system er over-
gangen til étkammersystemet den vasentligste forand-
ring, som forfatningsreformen har medfgrt (HS s 144).
Rigsdagen er sammensat af politiske partier. Begrebet
parti definieres i RF 3:7, hvorefter der med et parti
menes “'varje sammanslutning eller grupp av viljare,
som upptrider i val under sérskild beteckning”. Men
selv denne valgtekniske definition ma give anledning til
flere problemer, end hvad der er Igst med konstatering-
en af, at sifremt flere partier anmeldes under samme
betegnelse, regnes de som et parti (PR s 103). Bortset fra
nogle fa regler om valgopggret, indeholder RF ikke
regler om de politiske partier. Deres eksistens er ngd-
vendig, men de er ikke reguleret, pipeges det (PR s 18).
Og det anfgres, at en lovregulering ville have indeholdt
et indgreb i ytringsfrihed og foreningsfrihed, og derfor
fandt man ikke en sddan regulering gnskvardig (HS
§.33). Det nevnes ikke i nogen af kommentarerne, hvil-
ketindhold en eventuel lovregulering efter de herskende
politiske forhold under reformarbejdet ville have faet.
Den gengivne begrundelse for ikke at regulere partierne
erdogikke overbevisende. De politiske partiers centrale
placeringidetstatslige liv gar det titen markant undladel-
se, at man ikke i en moderne grundlov omtaler sidanne
storrelser. Det kan vel ikke vare nogen ngdvendighed,
at en lovregulering eller grundlovsregulering skulle ggre
uheldige indgreb i ytrings- og foreningsfriheden? Som et
eksempel pad en mere konstruktiv reguleringstype kan
nzvnes den vesttyske grundlov, som benytter grundlovs-
formen til at sikre, at partistyrelsen er demokratisk orga-
niseret, og at partiernes finansiering ggres til genstand
for offentlig redeggrelse. Det er vel en diskussion verd,
om en sddan regulering ikke har et fornuftigt formal. Og
betragter man en sddan regulering som et indgreb i
foreningsfriheden (hvad enkelte partier méaske ville gg-
re), var det méske velbegrundet med et sddant indgreb.

At partisystem og valgmetode er to sammenhzngende
fenomener, er velkendt. Nar forfatningen forbigér par-
tisystemet, kan dets betydning for valgmetode og -opger
maske blive mindre igjnefaldende. Hos-HS s151 kan
siledes med rette papeges, at forholdstalsvalg svakker
de lokale valgkredses betydning, men samtidig ma det
konstateres, at det er i valgkredsen, at partiernes di-

striktsorganisationer nominerer partiets kandidater.
Denne modstilling af forholdstalsvalgenes centralistiske
tendens og de lokale partiforeningers decentrale karak-
ter ma imidlertid efter min opfattelse sammenholdes
med de enkelte partiers beslutningsprocesser vedrgren-
de kandidatopstilling. Denne sammenhang bliver yder-
ligere forfatningsretligt relevant, ndr forholdstalsvalgets
grense szttes der, hvor det medfgrer partisplittelse, jfr
sperregienseni3:7. Enretferdig fordeling af mandater-
ne md ikke kgbes for et valgsystem, som opmuntrer til
partisplittelse og dermed risikerer at lamme handlings-
kraften hos de demokratiske institutioner (HS s 153 med
citat af justitieministeren). Nej, partistabilitet er i sig
selv godt, og det er noget som bestdende partier som
regel kan blive enige om. Men den demokratiske beslut-
ningsproces er pa den anden side ikke tjent med, at nye
politiske opfattelser og sociale bevagelser skal overvin-
de alt for store vanskeligheder, nér det gzelder parlamen-
tarisk reprasentation. Dette synspunkt skal ikke forstds
som en afstandtagen fra en spzrregrense. Men det er
dog for enkelt at konstatere, at sparrereglen har haft
den tilsigtede virkning (PR s 103), nér der i denne forbin-
delse blot henvises til, at der ikke ved rigsdagsvalg efter
det nye valgsystems indfgrelse (1969) er kommet andre
partier ind i rigsdagen end dem, som var reprasenteret,
da valgsystemet indfgrtes. For det var vel ikke bare
dette, som man tilsigtede?

Nar det gzlder det enkelte rigsdagsmedlems stilling
synes den udgvende magt og administrative synspunkter
at have féet stgrre betydning i Sverige end man kender i
Danmark. Det enkelte rigsdagsmediems ret til at deltage
idebat og beslutning er — med forvaltningsretligt forbil-
lede — begrenset af bestemmelser om “’jav’ i rigsdags-
mgde og udvalg (RO 2:11, 4:13, jfr RF 4:4, HS s172,
623, 697—98, PR s118). Statsrads (ministres) ’jav”’ pa
grund af aktiebesiddelse diskuteredes ved regeringens
Ullstens tiltreden oktober 1978. Samtlige statsrad
offentliggjorde deres aktiebesiddelser, og det gik sa vidt,
at forsvarsministeren solgte de aktier, han havde i krigs-
materielindustrien (HS s213—~15). Aktiebesiddelse kan
ganske vist ikke hindre, at man indtager en statsrads-
post, men det er nok for vidtgédende, som PR s151, at
havde, at statsrads formueforhold savner konstitutionel
interesse. Mens spgrgsmélet om rigsdagsmedlemmers
valgbarhed i Danmark besluttes endeligt af folketinget
(rigsdagen), henfgrer RF 4:7 spgrgsmélet om tab af
valgbarhed (behorighet) pa grund af strafbart forhold til
domstolsbeslutning, og betingelsen for en sddan fraken-
delse er, at *han genom brott har visat sig uppenbarligen
olamplig for uppdraget”. Ved strafudmalingen skal
domstolen tage hensyn til rigsdagsudelukkelsen, BrB
20:4 (HS s178-79). '




Statschefen (kongen) skal af statsministeren holdes un-
derrettet om rigets anliggender (RF 5:1). I kommenta-
rerne til denne bestemmelse forudsettes, at information
af statschefen er tilstrekkelig til at sikre koordination
mellem statschef og regering (PR s 28—29, 127-28, 130,
HS 5189—-90, 191). Statschefens forventede lydhgrhed
over for informationer synes at have gjort en dreftelse af
en egentlig instruktionsbefgjelse overflgdig. Snarere er
det vel hofetiketten, der har modereret parlamentaris-
mens gennemslag i forfatningen, i hvert fald dens sprog-
lige udformning.

I kommentarerne til RF kap 6 og 7 om regeringen og
dens arbejde har navnlig reglerne om regeringsskifte
interesse. Proceduren ligger i talmannens (rigsdagsfor-
mandens) hand. Talmannens valgperiode fglger den gv-
rige rigsdags periode. Den begynder nér rigsdagen sam-
les, og den slutter nér nyvalgt rigsdag samles (RF 3:5).
Det er derfor ofte den gamle rigsdags talmann, der leder
regeringsforhandlinger efter et valg. Ved regeringsskif-
terne 1976 og 1979 var det den gamle talmann, der
begyndte regeringsforhandlingerne, som afsluttedes af
den nye (PR s141). Talmannen fungerer i gvrigt ikke
som medlem af rigsdagen (RF 4:9), og ifslge PR
s 114—115 har talmannenikke déltaget irigsdagsgruppen
for det parti, som har valgt ham.

De materielle kriterier for valget af ny regering er ikke
formuleret i RF. Det er talmannens forslag om statsmi-
nister, hvorom rigsdagen afholder afstemning (RF 6:2).
Spergsmilet er, om temaet hermed er beskrevet ud-
temmende. Statsministeren skal st for en "arbetsduglig
regering” (PR s140). Hermed antydes, at det er mere
end statsministerens person, der er pd pmve:“Den parti-
massige sammens&tning af regeringen og regeringens
arbejdsprogram, jfr HS 5205, PR s142—-43. Men dette
skal ikke formelt prasenteres forud for rigsdagens af-
stemning, og der stilles ikke krav om en fuldstendig
ministerliste (PR s142—43). At afstemningen ikke blot
vedrgrer statsministerens person, er maske ikke bare en
politisk erfaring vedrgrende afstemningssituationen,
men har muligt ogsa betydning for den retlige opfattelse
af afstemningstemaet. Der er ingen mangel pé logik, nar
et parti (som ved et valg har mistet flertallet og derfor gar
i opposition) ved radgivningen af talmannen peger p4
det nye flertal som regeringsgrundlag, men ved afstem-
ningen om en foreslaet statsminister fra det nye flertal
stemmer mod denne. Man henviser nemlig herved til, at
afstemningen ikke kun gzlder statsministerposten, men
ogsd regeringens program, PR s 144, jfr s 143, hvor det
anfgres som et &bent spergsmal, om en markering fra
talmannens side af et kommissorium ved regeringsdan-
nelsen skal betragtes som en faktisk pracisering af stats-
ministerens mandat. Hvis spgrgsmélet besvares bekreft-
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ende, kan talmannens kommissorium altsd sztte gran-
ser for statsministeres adgang til at 2ndre pé regeringens
(partimassige) sammensztning.

RF har i kap 8 med stor grundighed sggt at sikre, at
rigsdagen ikke blot formelt er kompetent, men ogsi
reelt udfylder sin politiske opgave som lovgiver. Regler-
ne om, hvad der skal vare genstand for lov, og hvad der
kan vzre genstand for bemyndigelse til regeringen, fore-
kommer temmelig komplicerede og de md medfere
mulighed for mange konflikter om graznsedragninger,
hvor der ikke findes noget absolut rigtigt svar, feks om
en regulering af en juridisk person er naringsretlig eller
personretlig, om en betalingspligt til det offentlige er
skat eller afgift, osv. Mere grundizggende og gen-
nemgéende synspunkter pa fortolkningen af rigsdagens
og regeringens kompetence finder man ikke.

Regeringen har ikke blot kompetence i henhold til
lovbemyndigelse — hvor dette overhovedet kan fore-
komme — men har ogsé en grundlovsumiddelbar kom-
petence, blandt andet til at beslutte “foreskrifter om
verkstillighet av lag” (8:13). Regeringen kan (uden
lovhjemmel) give nermere regler om en lovs anvendel-
se. En sddan befgjelse kan bruges til at forskyde den
primeare regulering fra rigsdag til regering (HS s288f).
En anden risiko kan vzre preciserende regeringsfor-
skrifter i tilknytning til en ufuldstzndig rigsdagslov, hvor
det henhgrer under domstolene eller andre retanvend-
ende myndigheder at udfylde lovens tomrum (PR s 194).
En konflikt mellem rigsdagens flertal og regeringen er
der imidlertid taget hgjde for med RF 8:14, hvorefter
love vedrgrende regeringens “primere omride”, hvor
regeringen efter grundloven kunne have reguleret uden
lovbemyndigelse, kun kan @ndres af rigsdagen, men
ikke af regeringen. Den grundlovsumiddelbare kompe-
tence til at udstede forskrifter bygger — modsat 1809 ars
RF — pd praktiske grunde, og den kan ikke blokere for
rigsdagslovgivning (HS s293). Men denne bestemmelse
lpser ikke problemet for en mindretalsopposition, som
er utilfreds med en forskydning af reguleringen fra rigs-
dag til regering. Konflikter, der retligt fremtreder som
konflikter mellem regering og rigsdag, er under parla-
mentarismen hyppigt reelt konflikter meliem flertal (re-
geringen med dens parlamentariske flertal) og mindretal
(oppositionen).

Sverige har med RF 10:5 féet en ”EG-paragraf”, paral-
lel med andre vesteuropwiske forfatningers bestemmel-
ser om supranational myndighed. Den svenske regel
komplicerer det i forvejen vanskelige problem ved at
vare opdelt i to szrregler vedrgrende overladelse af
henholdsvis konstitutionelle befgjelser og andre offent-
ligretlige befgjelser til ikke-svensk myndighed. Opde-
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lingens praktiske betydning illustreres ved grundige re-
ferater af blandt andet de to patentkonventioner fra
1973 og 1970, der blev henfgrt til hver sin af de to
serregler. (Om disse konventioner HS s353, 354,
368—69, og (grundigere) PR s246—47, 252, 266—68).

Kommentarerne til RF 11:6 og 7 giver en instruktiv
orientering om det for svensk forvaltning szregne trek,
at den statslige forvaltning for stgrsteparten ikke sker pa
ministerens ansvar, men besluttes af myndigheder, der
er uafhengige af regeringen pd en made, der ggr en
sammenligning med forholdet mellem regering og dom-
stole nzrliggende (PR s284). I gvrigt definierer PR rets-
pleje (rattskipning’) og forvaltning helt formelt eller
organisatorisk (PR s 34 om 1:8). Bedre — og svarende til
teksten PR s 35—36 — er det vist for at give grundloven et
vist indhold at sgge begreberne defineret materielt sam-
tidig med, at det erkendes, at den materielle definition
er og ma vare uklar — s uklar, at den ikke er egnet til at
blive optaget i en grundlov.

Pladsen tillader ikke omtale af flere enkeltheder. Nar de
to kommentarer lzses parallelt, er det igjnefaldende, at
de ma udspringe af den samme forfatningsretlige tradi-
tion. Fortolkningsresultaterne hviler pa systematiske og
loyale gengivelser fra forarbejderne til den successive
forfatningsreform. Omtrent enslydende formuleringer
kan tenkes at skyldes samme kildemateriale (feks HS
$345 og PR s238 om traktatpartner). Forarbejderne
citeres hyppigere hos HS, og hvis de er entydige og andet
ikke fremgar, er HS’s opfattelse hermed udtrykt, og
hvor der er divergenser, redegeres der omhyggeligt for
disse. Hos PR er forarbejderne ofte indarbejdet i teks-
ten som forfatternes opfattelse. Hos PR findes de udfegr-
ligste litteraturhenvisninger, men hverken HS eller PR
refererer eller diskuterer anden litteratur. Udenlandsk
ret og litteratur er praktisk talt uomtalt.

I denne — fzlles — koncentration om svensk forfat-
ningsret ligger tillige en betydelig tilbageholdenhed, nér
det gzlder inddragelse af politologiske og andre sam-
fundsvidenskabelige synspunkter. Anvendelse af en
bredere synsvinkel findes is@r hos HS, der blandt andet
giver partierne en kort og organisationerne en lang pre-
sentation (s 33, 33—40), og hvis systematik er friere i
forhold til lovteksten.

Flere af de beskrevne begransninger er muligt en
felge snarere af kommentarformen end af et teoretisk
begrundet standpunkt. Kommentaren kan til gengeld
abne op for en intens analyse af enkelte problemer,
hvilket navnlig ses hos PR, feks om RF 10:5 og 11:6.
Undertiden m3d kommentarer til flere bestemmelser
sammenholdes for at problemet bliver til en helhed; det
galder feks RF 10:5, der hos begge mé lzses i forbindel-

se med 11:1 for at f& sammenhang i de internationale
patentproblemer. Kommentarens tendens til isolation af
lgsrevne emner modvirkes af indledende afsnit til de
enkelte kapitler. Indledningen hos begge til kap 2 giver
god orientering om de almene problemer ved grund-
leggende fri- og rettigheder, og indledningerne hos HS
til kap 5, 8 og 9 har vardi i sig selv.

Selv om de to kommentarer har stor lighed i deres
systematiske anleg og i deres enkeltresultater, gor de
ikke hinanden overflgdig. Otte gjne ser mere end fire
@jne. Man far altid noget mere at vide ved at lese kom-
mentar nr 2 — uanset hvilken af de to kommentarer, man
er begyndt med.

For den studerende ma de to kommentarer vare et
ideelt udgangspunkt for dybere studier i svensk forfat-
ningsret. Det er her kun at beklage, at forfatningsretten
indtager en sa beskeden plads i den svenske studieord-
ning. En &ndring pé dette punkt mé stemme godt med —
hvis det ikke nermest er en fglge af — den nye RF,
navnlig dens betoning af de grundleggende fri- og rettig-
heder og disses betydning ikke blot i forhold til rigsdag,
men ogsd i forhold til retsanvendelsen.

For en udlznding fremtreder de to kommmentarer som en
imponerende afslutning af mange érs svensk reformar-
bejde, der har resulteret i ikke blot successive forfat-
ningsendringer, men ogsa i successive betznkninger
(utredningar) af i sig selv imponerende grundighed.
Dette erfaringsmateriale er nu systematiseret og vurde-
ret, samt suppleret af de sidste ars praksis, ogi erkendel-
se af HS’s brede og omhyggelige fremlzggelse af forar-
bejderne og PR’s indgdende analyse af enkeltproblemer
forsoner man sig med, at den svenske tradition for nor-
disk sammenligning har taget en pause.

Henrik Zahle
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Riksdagen pa fallrepet?

Det ir vil fi avhandlingar som fGrunnats si stor upp-
mirksamhet i massmedia som Per Gahrtons, Riksdagen
inifrin. Uppmirksamheten har orsakats dels av de dela-
de meningarna om avhandlingens vetenskapliga kvali-
tet, dels av en del pastienden som férfattaren gér om
riksdagskollegor och om riksdagen som institution.

Jag skall i det foljande i huvudsak uppehé]ia mig vid
de avsnitt som berdr arbetet i partigrupp och riksdag,
men forst ndgra allméanna synpunkter.

PG anger inledningsvis att han tycker att samhilisfor-
skare klart skall ange sina utgéngspunkter, inklusive
virderingar, samt att deltagarobservation (participant
observation) 4r en bra eller i varje fall fullt acceptabel
metod.

Ingen kan vil i princip ha nigot emot att en forskare
anger sina varderingar. Intressant kan.det bli.om forska-
ren har intressanta varderingar, vetenskapligt intressant
blir det forst om de redovisade virderingarna har nigon
begriplig relevans f6r den frambragta vetenskapliga pro-
dukten. Risken ér annars att man bara helt allmént talat
om att man skrivit en starkt subjektiv bok och att man av
négon anledning anser sig behdva forsvara detta.

Ett bekymmer vid bedomningen av PG:s bok i det hir
avseendet dr att han inte inledningsvis nigonstans mera
koncist anger vad han menar med vérderingar eller ut-
gangspunkter — terminologin skiftar dessutom. Han ci-
terar flitigt — ibland med instimmande — andra tankare,
sig sjaly i tidigare bocker och pamfletter samt redogor
for diverse sakforhéllanden. Men de inledande kapitlen
saknar riktningsgivande konklusioner som f6r resone-
mangen framat eller som anger pé vilka sitt dessa inled-
ningskapitel férbereder den féljande undersdkningen av
riksdagen.

Av citatvalet, urvalet av presenterade sakupplysning-
ar och i texten férekommande stillningstaganden fram-
gar dock, att PG menar att de vistliga demokratierna —
och inte minst Sverige — drabbats inte bara av en ekono-
misk kris, utan ocksé en politisk. De etablerade par-
tierna klarar inte att anpassa sig till nya krav. De drinne i
en legitimitetskris med &tféljande upplésningstenden-
ser. De nya partier som bildats har och var ir — ett
hoppingivande (?) — tecken pa dessa uppldsningsten-
denser. PG namner en rad exempel pa sddana nya par-
tier, men i stort sett endast sddana for vilka han hyser
sympati. Darmed missar han en ling rad av de nya
partier som faktiskt lyckats allra bist, t ex framstegspar-
tierna i Danmark och Norge, de kristna partierna i Dan-
mark och Finland, Vennamos landsbygdsparti i Finland.
Dessa partier och nagra andra har ju i vissa fall fatt en
betydande parlamentarisk representation. Det intres-
santa — i den man man kan tala om upplgsningstenden-
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ser och fornyelse — &r att fdrnyelsen drar atsi olika hall.
Det finns séledes ingen enhetlig ideologisk tendens i det
som PG vill kalla de etablerade partiernas kris.

Om vi haller oss till Sverige s& 4r dock onekligen det
mest patagliga stabiliteten i vart partisystem. De fem
partier som nu ar representerade i riksdagen har funnits
dar sedan valet 1917, Nigra nya partier har inte kommit
in, aven om ménga forsokt. De nya partiernas rostandel
har genomgaende varit mycket 1dg — om man bortser
frin enstaka eruptioner i kommunalvalen. Inte heller
har medborgarna protesterat genom att hilla sig borta
pé valdagen. Valdeltagandet ar i vart land mycket hégt.
Av det som hir anforts skulle man — om man tillimpar
PG:s bevisforing — komma till ett helt annat resultat dn
forfattaren: Valjarna ar belatna med de valméjligheter
som de ctablerade partierna erbjuder. Jag drar inte den
slutsatsen eftersom den skulle kréva diverse modifieran-
de resonemang, men den har otvivelaktigt ett betydligt
bittre stdd i kinda fakta om viljarnas beteende hittills
pa valdagen in PG:s kristeori.

Man far siledes latt kianslan av att PG:s syn pa de
etablerade partierna ér starkt fargad av 6nsketéinkande
avenartsom inte ir férvinande, niar det kommer frinen
stridbar foretridare for ett nytt parti. Vad han helt tycks
bortse ifrdn nar han talar om behovet av fornyelse ér den
fornyelse som stindigt sker inom de etablerade par-
tierna. Partierna initierar nya fragor och nya problem
tranger sig pa utifrdn. En forandrad yttre verklighet och
konkurrensen om viljarna nédvandiggor denna férnyel-
se. Olika partier lyckas fran tid till annan bittre eller
samre med detta, men att det ar en standigt fortgdende
process ar helt klart. Och detta ar kanske en av de allra
viktigaste forklaringarna till att det ar svért for nya par-
tier att sla sig in i systemet. Viktiga delar av det nya
partiets program 4r som regel redan upptagna i andra
partiers program och de problem man vill stallai fokus ar
som regel redan foremil for allmén debatt.

Ingenting varar for evigt och det kan tankas att vi i
framtiden far en helt annan partistruktur. P4 grundval av
kanda fakta &r det dock svart att hdvda att den nuvaran-
de partistrukturen skulle st& infér nigot omedelbart
sammanbrott.

Huvudsyftet med PG:s framstilining ar att beskriva riks-
dagen inifrdn och att redovisa de brister som dir finns
enligt férfattarens mening. Han finner att det som hittills
gjorts pé detta omrade &r ritt undermaligt, bl a p& grund
av utanforstaende forskares svarigheter att fA grepp om
hur det verkligen star till. Slutsatsen av detta blir att
forutsittningen for en nagorlunda korrekt och allsidig
beskrivning ar att forskaren 4r fullvirdig medlem, dvs
ledamot eller eventuellt anstalld vid nagot riksdags-
gruppkansli.” Forfattaren anser sig vil motsvara de krav
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som man kan stélla p& en sidan deltagarobservator (han
var som bekant som folkpartist ledamot av riksdagen
1976—1979) och han 4r beredd att fylla de luckor som
finns i kunskapen om riksdagens arbete.

Det ar i sig en villovlig ambition. Han medger dock
sjélv att han har varit ratt illa férberedd for uppgiften.
Han kom inte in i riksdagen som forskare eller med
ambitionen att utnyttja tiden dar for systematiska stu-
dier. Det ar forst i efterhand som han fatt uppslaget att
skriva om riksdagen. Det han stoder sig pd 4r minnen
och — tydligen rapsodiska — anteckningar och informa-
torsintervjuer, vilka han definierar som “’samtal med
mig sjilv”’. Daremot har han inte genomfért nigra in-
tervjuer med tidigare kollegor.

Det dr kanske de omsténdigheter som har namnts som
ar en av forklaringarna till att framstéllningen i vissa
avsnitt ar mycket allmént hallen och i andra, dér forfat-
taren vill g& pa djupet, ger ett ofullginget intryck.

Genom det framstillningssatt som forfattaren valt blir
boken en blandning av politisk pamflett, memoarer och
handbok. PG tycker mycket f6r egen del, han minns en
del och han redogér i olika avsnitt — i allt vasentligt
korrekt — for en rad sakforhallanden som ror riksdagens
arbetsformer. En huvudperson i riksdagsskildringen ar
forfattaren sjalv. Detta inte bara genom den “undersok-
ningsmetod” han valt eller genom ofta uttalade vérde-
omdomen. Han redovisar ocksa utforligt egna aktivite-
ter under riksdagsaren och i ett par 1anga kapitel (10 och
11) ar han den stdende huvudpersonen. Ett underliggan-
de tema i boken ar hur PG gradvis blev allt mer desillu-
sionerad fram tilf det slutliga uppbrottet fran folkpartiet
och riksdagen.

PG:s grundinstéllning till riksdagens sétt att fylla de
dlagda uppgifterna ar negativ. Han anser visserligen att
riksdagen har stora potentiella mojligheter att Gva infly-
tande pa samhillsutvecklingen, men dessa potentiella
méjligheter forfuskas. I den allmanna krisbild som PG
utmélar ingér sdledes som en del aven riksdagens kris.

Sin grundlaggande kritiska installning till riksdagen
anger han redan i ett av inledningskapitlen (kap 3).
Kritiken ar har dock klart ideologisk. Det vill siga den
vander sig inte mot riksdagen som institution utan mot
de asikter som enligt PG dominerar bland dem som sitter
i riksdagen. "Min hypotes ir att den etablerade partipo-
litiska kampen i Sverige utkdmpas mellan anhéangare till
ortodox och progressiv anpassning pa intressenternas
villkor inom ramen for en krisanalys som helt koncentre-
ras pd den ekonomiska krisen ...” "Riksdagen som
helhet, som institution, saknar alltsa effektiv och funge-
rande kontakt med avvikare — och revoltdrsgrupper,
saknar insikter i och férstaelse for de icke-ekonomiska
krisfenomenen, saknar rotter hos de berérda och har
darfor sma mojligheter att bryta sig ur de policymodeller
som dr domda att misslyckas.” (s 58)

Nu kan man ju friga sig hur dessa grundliggande
ideologiska brister skall avhjilpas. Det givna svaret pa
den fragan borde vara att det giller att byta ut de som nu
sitter i riksdagen och tinker fel, mot sddana som tanker
ritt. Den ambitionen stér det var och en fritt att ha.

~ Medlen for detta ar opinionsbildning och f6r de “’réttro-

ende” framgangsrika allmédnna val. Men det dr svart att
se att kritik mot politiska asikter som man ogillar kan
vara en relevant utgdngspunkt for kritik mot riksdagen
som institution.

Grunden for PG:s kritik mot riksdagen &r séledes
politisk-ideologisk. Riksdagen fattar inte de beslut som
PG (numera) anser vara de sakligt riktiga. Saledes fyller
den inte sin uppgift. Samma synsatt praglar PG:s kritik
av folkpartiets riksdagsgrupp.

Aven om det politiska syftet med framstallningen for
ldsaren dr helt uppenbart, ett syfte som forfattaren inte
heller soker dolja, sa anser PG likafullt att det "’beror pd
en rad inre spirrar och blockeringar i riksdagens struk-
tur och riksdagsarbetets process” att riksdagen inte kan
utnyttja sina potentiella méjligheter till inflytande pa
sambhillsutvecklingen.

Den idealbild av arbetet i riksdagen som kan ha fére-
sviavat PG dr inte helt latt att fixera. Men om man
forsoker dra ut kontentan av framstéllningen som helhet
sa tycks idealbilden vara ett slags byalag déir var och en
stiger upp och sager sin ofdrgripliga mening medan de
ovriga i forsamlingen begrundande lyssnar for att sedan
lata de framforda argumentens tyngd bestimma beslu-
ten. De hinder och blockeringar som han talar om &r
namligen genomgdende sddana som han anser vara rik-
tade mot den enskilde riksdagsledamoten. Dessa hinder
finns inbyggda i hela processen men sérskilt illa &r det i
riksdagsgruppen. Den verkliga boven tycks vara parti-
ledningen som med hjilp av ett raffinerat system av
bestraffningar och beldningar ser till att gruppens le-
damoter gor som partiledningen vill. Ledaméterna an-
passar sig efter detta, vilket forkvaver initiativlustan och
stoter ut de uppslagsrika avvikarna. Riksdagen blir en
anpasslingarnas forsorjningsinstitution.

For den som sjalv ldnge varit politiskt engagerad och
suttit i riksdagen ett antal &r innehdller PG:s framstll-
ning inte mycket nytt i sak. De problem som finns i
riksdagsarbetet har tagits upp i motioner, utredningar
och debatter i strid strom under de senaste tjugo ren
och en del reformer har genomforts. Inte heller den
mera 9vergripande kritiken mot riksdagsledaméterna
kanns sarskilt frasch. Den ér i hog grad av den art som
f6ljt ledaméterna sé linge det funnits folkvalda parla-
ment. Starkt forenklad innebér den att medborgare som
sétts in i riksdagen snabbt korrumperas, blir viljeldsa
mihin, vars frimsta ambition &r att jaga uppdrag och




personliga beléningar. PG stryker ritt konsekvent dessa
populistiska uppfattningar medhars.

Detenda ’nya” i boken ér i stort sett redovisningen av
en del nappatag i folkpartiets riksdagsgrupp samt (del-
vis) forfattarens omdémen om partikollegor. Dessa re-
dovisningar och omdémen har métt starka invandningar
frin andra som var med.

Omdomena om partikollegorna kommer huvudsakli-
gen som ett utfall av det ""Utkast till typologi 6ver riks-
dagsledaméter” som PG lagger fram (kap 12). Pé grund-
val av vederborandes aktiviteter i riksdag och partigrupp
katalogiserar forfattaren ledaméterna i intrikata sche-
man som — om jag forstatt det ratt — skall visa ledamo-
ternas saval kvantitativa som kvalitativa aktivitetsnivé
samt graden av partilojalitet. Som ett resultat av denna
katalogisering férses sedan ledamdterna med diverse
etiketter. Som exempel pd den terminologi som PG
anvinder kan ndmnas att han sjélv visar sig tillhéra de
hogaktiva balanserade partirevoltdrerna. Det ar han for
Ovrigt ratt ensam om.

Flertalet kollegor far mindre smickrande epitet fran
klattrare over brobyggare ned till knapptryckare. Detta
kopplar PG sedan samman med vad han kallar vederbo-
randes beldningsprofil. Som beldningar raknar han alla
de sarskilda uppdrag som kan tillfalla en riksdagsman
fran statsridsposter till utredningsuppdrag och delta-
gande i utlandsresor for riksdagsdelegationer. Hogst be-
16nade blir klattrare och brobyggare, lagst partirevolto-
rer och knapptryckare.

Bortsett fran alla invindningar man kan ha mot PG:s
"typologi’’ sddan den nu foreligger, sa tror jag att det 4r
foga fruktbart att pé detta sitt vaga och mata riksdagsle-
daméter. Att tex rikna motioner eller fragor och anf6-
randen i kammaren ger en mycket begrénsad och ibland
helt missvisande bild av vederborande ledamots aktivi-
tet, tyngd och inflytande. Hir finns en lng rad felkallor
som ar val kanda — eller borde vara det — for alla som
suttit i riksdagen. Enkla motioner som enbart anger ett
problbem och mynnar ut i krav pa uttalande eller utred-
ning kan man fabricera pa en halvtimma. Genomarbeta-
de motioner i komplicerade fragor kan ta dagar dven om
man har god bakgrundskunskap. Och om en sddan mo-
tion ldggs som partimotion ar det inte sékert att den som
gjort jobbet ens far sitt namn pa motionen. Partimotio-
ner underskrivs som bekant av fortroenderddets le-
damoter med gruppledarens namn forst. Antalet anfo-
randen i kammaren paverkas av en rad faktorer tex
partigruppens storlek (i sma partier far ledaméterna
chansen oftare #n i stora), vilka frigeomraden som &r
aktuella och vederbérande riksdagsmans position i det
sakbehandlande utskottet.

Detta ar bara ett par alldagliga exempel pé vansklig-
heten att maita riksdagsledamoter med kvantitativa
métt. Exemplen skulle kunna méngfaldigas.
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Liknande invdndningar infinner sig nar man tar del av
PG:s satt att karakterisera ledaméters insatser och infly-
tande i riksdagsgruppen. Lat oss ta ett enda exempel:

Den grupp som PG kallar klattrare bestér enligt hans
definition av sddana personer som visar stor aktivitet och
som genomsnittligt anvénder sina insatser som stéd for
partiledningens politik. "Det kan finnas anledning att
formoda att ett sddant beteende syftar till att gynna en
egen karridr.” (s265) Varfor det? Det kan ju ocksi
tankas att de helt enkelt ar ense med partiledningen. Det
kan t o m tinkas att de sjalva haft ett avgorande inflytan-
de pa det som kallas partiledningens politik. Att det
séledes ar partiledningen som ar ense med dem i stéllet
for tvart om. Vad finns det f6r sarskilda skl for att just
de vars dsikter rakar sammanfalla med partiledningens
skall anses drivna av egoistiska motiv?

Det ir for 6vrigt oklart vad PG menar med “’karridr” i
sammanhanget. Huvudparten av det som PG ser som
ingredienser i en karridr och som utdelade bel6ningar ar
snarast att betrakta som integrerade delar av riksdags-
uppdraget. Ett parti forsoker naturligtvis sé gott det gér
att pa bésta sitt utnyttja de resurser man har for att fylla
de poster som tillfaller partiet. Det ar givet att man
ibland kan diskutera om utfallet blivit det mest lyckade,
men det dr en sak for sig. ,

I flertalet fall dr fordelningsmekanismen féga upphet-
sande. Utredningsuppdrag tex fir vanligen den eller de
ta pé sig som genom tidigare insatser eller utskottsplace-
ring kan férvintas vara vl hemma pa de &mnesomraden
som utredningen skall behandla. Det dr nog vildigt fa
ledamoéter som ser uppdrag av det hér slaget som ndgon
slags beloning for vilartat beteende gentemot partiled-
ningen. PG ser t o m utskottsplatser som en sorts belo-
ningar”. Detta ar egendomligt redan av det skilet att
alla riksdagsledamoter har plats i utskott som ledaméter
eller suppleanter. (Utom en och annan partiledare som
avstar for att mera samlat kunna agna sig at partiledar-
skapet.) Vad giller valet av utskottsplats s& ar det
Atminstone i mitt parti sd, att man sjalv far ange vilket
utskott man vill sitta i.

I mycket praglas PG:s framstéllning av ett motsatsfor-
héllande mellan vad han kallar partiledningen och 6vri-
ga ledamoter i gruppen. Man far nastan kinslan av att
partiledningen (hur manga och vilka som skall raknas dit
ar oklart i PG:s framstillning) bestdr av en sorts illasin-
nade domptorer som med lock (hagrande beléningar)
och pock (hot om uteblivna beldningar) férsoker sla ner
initiativ och meningsyttringar frin andra ledamoéter.

PG ser alla de extra” funktioner som riksdagsle-
daméter har att fylla som en form av beléningar som
manga lite smasniket siktar pa, vilket far dem att agera
pa ett for partiledningen behagligt satt. Detta dr, milt
uttryckt, ett mycket enkelspérigt och primitivt sétt att
forsoka forklara eller belysa hur uppdrag fordelas eller
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varfor vissa nar langre in andra i den politiska verksam-
heten. Ambitiost arbete, kunnighet, allméant fortroen-
de, erfarenhet och rena tillfalligheter ar var for sig och
korsrelaterade mycket bittre forklaringsgrunder.

Det finns, tycker jag, fog for kritik av den ensidiga
partiledarfixering som massmedia hemfallit &t. (Jag be-
gransar i det foljande f6r enkelhetens skull partiledning-
en i PG:s tappning till partiledlaren.) Denna partiledar-
fixering svarar inte mot den reella ansvarsfordelning
som finns inom en riksdagsgrupp. Jag dterkommer till
detta nedan. Men att som PG i det interna partiarbetet
nirmast se partiledaren som en 6ver- eller utanforstien-
de motsténdare forefaller ratt markligt. Man har ju sjalv
valt honom och ddrmed ocksa utrustat honom med befo-
genheten att med sarskilt ansvar och sirskild auktoritet
foretrada partiet. Detta galler i betydande grad aven
inom partiet. Man viljer inte en partiordforande darfor
att man behéver niigon som passivt sitter och raknar
roster. Kravet pa en partiledare @r att han skall halla
tradarna samman, ta initiativ, vardera och driva asikter.
Det ir sdledes féga hapnadsviackande att partiledarens
mening tillméits sirskild tyngd vid gruppens samman-
triden.

PG har en sirskild faiblesse for “revoltérer” och rak-
nar sig sjalv med gillande till revoltérernas skara. Det
ma s vara. Det ger ett intryck av sjalvstandighet och
oraddhet.

Att det rdder delade meningar i en riksdagsgrupp
ibland 4r ingen nyhet. Alla som suttit med vet att det kan
vara hirda tag da och da. Detta giller séledes inte bara
folkpartiet. Men @ven en riksdagsgrupp maste fatta be-
slut, ibland med rétt kort varsel. Om asikterna garisar sa
maste nigon falang vinna. Fér den som blir besegrad
4terstar alltid mojligheten att driva fragan vidare i kam-
maren, om det nu giller ett sakdrende som skall behand-
las dar. :

Om man nu standigt miste mila sig ur den mening
som den 6vervildigande majoriteten i riksdagsgruppen
stannar for, sa visar detta i forsta hand att man har daligt
gensvari gruppen. Man misslyckas ju med att vinna dver
den pé sin egen sida, vilket méste vara det primira syftet
med agerandet. Upprepas detta under langre tid och i
viktiga fragor si star det val darmed klart att man ur
ideologisk synpunkt inte langre hor hemma i gruppen.
DA ar det logiskt att gora som PG, dvs limna den. Om
han nu var sé obstinat som han vill ge sken av.

En riksdagsgrupp &4r en arbetsgemenskap, dir me-
ningarna bryts, men dir man maste ha samforstandet
som en grundliggande arbetsmoral. Om alla holl pa sin
personliga ésikt till sista kommatecknet skulle gruppen
snabbt bli handlingsférlamad.

Det innebir naturligtvis inte att det dr likgiltigt vilka

som tillhor en riksdagsgrupp. Gruppen ar summan av
dess ledamoter. Att inflytandet varierar pd grund av
position, kunnighet, energi och argumentationsférmaga
ar inget att férundra sig Over. S& ir det i alla sévil
formella som informella grupper. Men vad som &r ut-
markande for en riksdagsgrupp ér, tror jag, att detta
inflytande varierar i hog grad frdn omrade till omrade.
Detta dr bl aen f6ljd av den specialisering och fordelning
av bevakningsomraden som maéste till for att gruppen
skall kunna arbeta effektivt. Man lyssnar helt naturligt
med sirskilt intresse till den som har stor sakkunskap i
den fraga det giller.

En viktig faktor som PG helt tycks bortse ifrdn nar han
mélar upp bilden av hjilplosa riksdagsledmoter utan
inflytande 4r den langtgiende faktiska beslutsdecentra-
liseringen. Jag kan naturligtvis bara uttala mig om mitt
eget parti, centerpartiet, men jag forestaller mig att det
av nédtvang ar ungefar likadant i andra partier. Arende-
nas mingd gor att alla inte kan syssla med allt.

Det stora flertalet stillningstaganden bestams & par-
tiets vignar av partiets utskottsrepresentaner eller leda-
méterna i de sakomrideskommittéer som partierna ar-
betar med. P4 gruppsammantrddena kan visserligen vil-
ka fragor som helst tas upp och debatten dir pendlar inte

4
sillan mellan stort och smétt men i princip ér det i forsta

hand fragor av storre saklig och/eller politisk vikt som
behandlas i gruppen som helhet. De flesta frigorna
kommer aldrig dit.

Denna faktiska decentralisering av beslutsfunktioner
galler ocksé stallningstaganden i tex utredningar och
verkstyrelser. Det forekommer naturligtvis da och da att
partiets representanter gar till partiledning och grupp for
att rapportera eller for att fd kénsliga beslut prévade.
Men i det vervagande antalet fragor tar vederborande
stillning pa eget bevag eller efter samrdd med négon
kollega som ocksa ar val insatt i de problemomréden det
giller. Sanningen ar val den att riksdagsledamoter som
inte ar beredda att axla detta decentraliserade ansvar
inte dr nigon prima tillgdng for partiet i den stressiga
arbetsmiljé som riksdagen utgér. Men — och det ar
viktigt — denna nédvindiga decentralisering bygger gi-
vetvis pa fértroende och pa den férutsittningen att det
inom en s speciell forsamling, som en riksdagsgrupp
and4 &r, finns en grundliggande ideologisk samhé-
righet. '

PG ar som jag tidigare namnt redan i utgangslaget nega-
tivt installd till riksdagen och riksdagsarbetet och nir
han kommer mot slutet av sin beskrivning anser han att
han visat att det 4r precis sd illa som han inledningsvis
angav. Sin egen frustrering har han redovisat pa olika
sdtt. "Ur den enskilde riksdagsledamotens synvinkel
framstir beslutsprocessen ofta sd svérgripbar och




ooverskadlig och de egna mojligheterna till inflytande s&
inskriankta av hinder och blockeringar att en kénsla av
reell maktloshet litt blir den dominerande upplevelsen
av riksdagsuppdraget”” (s281). Har man den erfarenhe-
ten som har atergetts ar det latt forstieligt att man
hoppar av, mindre forstieligt ar det att PG redan i
forsta, basta valrorelse gjorde ett sd energiskt forsok att
komma tillbaka.

Om PG hade menat att riksdagen ar en hird arbets-
miljo, dir f4 sillan vinner nagra litta segrar vare sig i det
ena eller andra avseendet, skulle jag gett honom ratt.
Riksdagsledaméter ar som regel inga duvungar och den
som kommer in ny kan minst av allt rakna med att vriga
ledaméter skall stiilla sig pa rad i pur férundran 6ver den
nye. Det finns en och annan som héarvidlag blivit grymt
besviken.

Av tidigare avsnitt framgar det dock klart att PG inte

alls-anser det vara jobbigt-att vara riksdagsledamot. Det

ar pd sin hojd ett halvtidsarbete som dessutom ir pa tok
for hogt betalt. Samtidigt redovisar han allt han fick tid
att gora samtidigt med att han var riksdagsledamot.

Dessa tva huvudlinjer utefter vilka PG driver sin kritik
korresponderar daligt. Dels var det sa knepigt att vara
riksdagsledamot att han under tre ér inte ens fick grepp
om sjilva beslutsprocessen, dels var det s& behagligt att
han klarade av det pé halvtid. Den friga som hir instal-
ler sig @r ratt given.

Efter all den kritik som PG riktat mot partigruppen
och riksdagen foérvéntar man sig — sarskilt som han har
den uttalade ambitionen — konkreta forslag som kan
rada bot pa elandet.

I ett tunt slutkapitel har han ocksd en narmast katalog-
missig upprakning av nagra reformférslag som han inte
agnar nagon narmare analys. En mojlig férklaring till
detta kan vara att de flesta av forslagen dr gamla bekanta
som férekommit i debatt och utredningar i artionden.

Originellt — och en konsekvens av hans tidigare kritik
— ar mojligen att han vill ha uppluckring av partidiscipli-
nen och 6vergéng till kollektiv partiledning. Han anger
dock inte ndirmare vad han avser med detta. Partidiscip-
linen 4r ju inte pa ndgot sitt lagreglerad. Det dr nigot
som ledaméterna Aldgger sig sjalva. [ kammaren ar det
fritt fram for var och en att rosta pa annat satt dn majori-
teten i det egna partiet och det forekommer dé och da. I
normalfallet maste det anses naturligt att man f6ljer den
linje man sjalv varit med att diskutera fram i partigrup-
pen. Vad giller huvudlinjerna i partigruppens politik
kan man dessutom séiga att det i sjilva mandatet fran
viljarna finns en klart uttalad forvintan om att man skall
agera i enlighet med parti- och valprogram.

Kollektiv partiledning har vi redan i mitt parti i sd
matto att vi har tva vice ordférande och ett ritt man-
starkt fortroenderdd som tillsammans med partiledaren
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forbereder fragor infor gruppmétena. De gruppkommit-
téer som jag tidigare namnt kan ocksa sigas utova ett
slags kollektivt ledarskap. Det kan tillaggas att regelrat-
ta omrostningar praktiskt taget aldrig forekommer vid
gruppens sammankomster. “’Partistindpunkten” i kon-
troversiella frigor framgar séledes av debattens forlopp.
Vad som utdver vad hir ndmnts skulle kunna laggas in i
en praktikabel kollektiv partiledning ar svart att se.

Andra krav PG framfor 4r mera allminna och de
flesta har diskuterats under lang tid. Han vill sdledes ha
bort procentsparren i valen, han vill ha 6kat person-
val, han vill minska antalet ledamdéter i riksdagen till
halften dvs 175, for att nimna négra exempel.

PG dr inkonsekvent s till vida att flera av hans forslag
om de realiserades snarast skulle forstirka de brister
som han anser sig ha funnit. De skulle bla ge samre
mdjligheter for politikerna att styra utvecklingen och att
hélla kontakt med partimedlemmar och viljare. Det
giller tex det i manga kretsar sd populara forslaget att
minska antalet riksdagsledamoéter. Detta skulle ju inte
Oka utan minska representativiteten och gora det dnnu
svirare for allminheten att fA tag p4 en riksdagsledamot.
Lika allvarligt ar att det skulle minska férutsattningarna
for politikerna att ha insyn i och grepp om samhéllsappa-
raten. Tjinstemdn och experter skulle bli dnnu mer
dominerande i beslutsprocessernas olika led och denna
dominans anses ju redan av manga — dven PG — vara
allt for stor.

Man kan siledes inte pa en ging kriva att politikernas
inflytande skall 6ka, samtidigt som man kriver att anta-
let politiker radikalt skall skdras ner. De flesta dr val
numera ense om att en av de mest negativa effekterna av
kommunsammanslagningarna fér demokratin pa det
kommunala planet var just att antalet politiskt engagera-
de medborgare reducerades sa radikalt. Och man soker
nu pé olika sitt, tex genom kommundelsorgan 6ka den
politiskt aktiva skaran igen.

Liknande inkonsekvenser stoter man ofta pa i PG:s
bok. Han ondgor sig tex over att riksdagsledamater
sitter isolerade frdn "'verkligheten” i riksdagshuset. Men
lika energiskt kritiserar han att riksdagsledaméter har
engagemang utanfdr sjalva riksdagsarbetet, vilket han
for ovrigt tycks definiera ytterligt snavt. Men hur i all
varlden skall ledamoterna undgd “isoleringen” om de
inte tillats ta del i allehanda verksamheter i partiet, pa
hemorten och ute i samhallet i Svrigt?

P4 en punkt ir jag ense med PG. Det finns betydande
problem som ir férknippade med riksdagens arbetsfor-
mer och ledaméternas arbetssituation. Men de ér enligt
min erfarenhet av annat slag 4n de PG behandlar.

De grundliggande problemen &r enligt min mening
arendenas méngd, den vildiga anhopningen av drenden
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under vissa tider av riksdagsaret och den tidspress som
stiandigt jagar en riksdagsledamot.

Det finns inga enkla eller slutgiltiga I6sningar pa dessa
problem. Den som inbillar sig att riksdagsuppdraget
ndgonsin kan bli en schemalagd verksamhet mellan
klockan nio och sexton bér soka sig ndgon annan syssla.

Men en hel del borde kunna géras och jag har anlagt
synpunkter pa detta, bla i ratt utforliga motioner under
arens lopp. Jag kan inte hir av utrymmesskil ge ndgon
utforlig redovisning utan far ndja mig med nigra kom-
mentarer.

Léngsiktigt méste den stindiga expansionen av riks-
dagens verksamhet hejdas. Detta ar delvis en politisk-
ideologisk friga, d vs en friga om hur mycket samhillet
skall lagga sigi. Men det &r ocksé en fraga om rationalise-
ring av lagstiftnings- och budgetprocesserna, och av riks-
dagsbeslutens reella innehdll. Har finns enligt min me-
ning mycket att gdra. Om — for att ta ett enda exempel —
stodet till barnfamiljerna kunde sammanféras till ett
enda bidrag, vilket ar fullt mojligt, sé skulle en hel hog av
intrikata och komplicerade detaljbeslut bortfalla i riks-
dagen, for attinte tala om vilken utgallring det skulle blii
hela den vildvuxna byrakrati som nu administrerar olika
delar av barnstodet.

En vig att gd vidare pd dr att decentralisera beslut till
kommuner och landsting. Har 4r en hel del att gora,
aven om det tyvarr ar sa att en del decentraliserade
beslut har en tendens att pd omvagar aterkomma till
riksdagen ndr det kniper till ute i kommunerna.

Sjalva riksdagsarbetet kan rationaliseras genom en
annan uppliggning av budget- och riksdagsir, Riksdags-
aret bor dessutom férldngas men dessutom organiseras
sd att ledamoternas verksamhet i riksdagen bryts av med
exempelvis en riksdagsledig vecka i manaden, for vistel-
se pa hemorten, intern och utatriktad partiverksamhet,
annan kontaktverksamhet, inldsning etc.

Detta ir ndgra exempel pd den inriktning som refor-
mer av riksdagens arbete bor ha om man vill né substan-
tiella och nyttiga resultat. Att — som PG bla foreslar —
stadga att riksdagsledaméter inte skulle fa bo i riksdags-
hotellet under sessionerna tror jag daremot inte skulle
ha négon for medborgarna mérkbar effekt.

Bertil Fiskesjo
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Kommunalforskning i Sverige (SOU 1983:15)
Inledning

Det senaste decenniets kommunalforskning i Sverige
har genom kommunaldemokratiska kommitténs (KDK)
forsorg inventerats, analyserats och beskrivits i kommit-
téns elfte och sista betinkande (SOU 1983:15) Kommu-
nalforskning i Sverige. Detta foretag har ett direkt sam-
band med det under dren 1979-82 genomférda forsk-
ningsprogrammet Den kommunala sjilvstyrelsen — en
utvidrdering av kommunindelningsreformen.
Resultaten av forskningsgruppens arbete har presen-
terats i en rapportserie omfattande 15 volymer i Ds-
serien. Forskarna har sammanfattat resultaten i en ge-
mensam volym.' Civildepartementet har latit framstilla
en populdr sammanfattning av forskningsresultaten.?

Dévarande kommunminister Karl Boo (c) gav hdsten
1981 KDK i uppdrag att ta upp frigan om den fortsatta
kommunalforskningen med utgingspunkt frén erfaren-
heterna av utvarderingsprojektet. Direktiven leverera-
des i muntlig form, nigot som fortjinar en fotnot i
kommittévisendets historia. De gick ut pa att KDK
skulle gora en kartlaggning av forskningsomradet och
dess finansiering samt dverviga kommunalforskningens
framtida inriktning och organisation. Boos eftertriadare,
civilminister Bo Holmberg (s), lat forstd att han inte
hade nagot emot att uppdraget fullféljdes och redovisa-
des for den nya regeringen.

Under 1982 14t KDK inventera den kommunalforsk-
ning som dgt rum 1972—82. Resultatet av inventeringen
har publicerats i en forskningskatalog, Kommunalforsk-
ningsprojekt i Sverige 1972—1982 (Ds C 1983:1), vilken
bilagts det aktuella betankandet.

Syftet med betdankandet ar

att beskriva kommunalforskningen och de betingelser
under vilken den verkar;

att Gversiktligt beskriva de allmanna villkoren for forsk-
nings- och utvecklingsarbete;

att mot bakgrund av dessa férhéllanden och den allmén-
na samhillsutvecklingen beskriva och analysera da-
gens kommunalforskning samt foresld &tgérder for
att framja dess stallning, oka effektiviteten och ska-
pa battre betingelser for kontakten
forskare—avnamare.

Allmdn bakgrundsteckning

Samhillsutvecklingen under de senaste decennierna har
stallt 6kade krav pa den offentliga forvaltningen med
avseende pé beslutsunderlagens kvalitet, kunskaper om
beslutens konsekvenser och férvaltningens formaga till
vidareutveckling da den stills infor nya uppgifter. Dessa




krav medfor i sin tur ett 3kat behov av kunskaper om den
offentliga forvaltningen generellt. Den samhillsveten-
skapliga forskningen har fatt en allt mer framtrddande
" roll bade i forberedelserna for och utvarderingarna av
storre samhallsreformer. Belysande for forskningens
okande betydelse dr genomférandet av kommunindel-
ningsreformerna. 1952 ars storkommunreform byggde
mycket litet p4 kunskaper frin forskningens omrade.
Reformens slutsteg daremot grundades pa en relativt
omfattande demografisk och ekonomisk-geografisk
forskning och blev under genomforandefasen foremal
fér en omfattande statsvetenskaplig forskning (KFG).
Det inledningsvis namnda KDK-projektet har exklusivt
agnats 4t utvarderingen av reformen.

I ett kapitel behandlar kommittén sektorsforskningen
och sektorsforskningsorgan i Sverige. OECD har defi-
nierat begreppet sektorsforskning som forskning som
motiveras utifrn en viss samhallssektors behov av kun-
skap for att fraimja dess utveckling och som finansieras
av sektorn sjalv.

I dag finns ett drygt 50-tal sektorsforskningsorgan i
Sverige. Deras uppgift ar framst att fdrmedla ny kun-
skap mellan dem som bedriver forsknings- och utveck-
lingsarbete och anvandarna av denna kunskap. Det be-
riaknas att sektorsforskningen svarar for ungefér hilften
av den totala forbrukningen av utgifterna for FoU.
Kommittén har 1atit genomféra en studie av ett urval
sektorsforskningsorgan med avseende pé organisation,
finansiering och funktion. Redovisningen av denna stu-
die far anses ha ett sjalvstandigt varde i sig.

10 drs kommunalforskning redovisad

Kommunalforskningen i Sverige var linge ett forsum-
mat omrade. Fére 1960-talets mitt finns inte mycket mer
an ett antal avhandlingar/monografier om kommuner
och landstingskommuner att redovisa, de flesta med
historisk eller juridisk inriktning. Den hittills stérsta
satsningen pad kommunalforskningen ar projektet Kom-
munal sjalvstyrelse — kommunal indelning, som genom-
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fordes perioden 1965—1974. Diarmed ryckte statsveten-
skapen fram som en av de dominerande disciplinerna pa
forskningsomradet.

Den kartlaggning av kommunalforskningen som ge-
nomforts som ett led i KDK:s betdnkande spanner som
némnts dver perioden 1972—82. Syftet med kartlagg-
ningen har varit att ta reda pa vilka frigor som aktualise-
rats i forskningen, var forskningen &gt rum och vilka som
finansierat den.

Med kommunalforskning avses fraimst underskning-
ar med inriktning pd den kommunala sjalvstyrelsen som
sddan samt kommunernas roll fér samhallsutveckling
och -ekonomi mera allmant. Begreppet har bestimts
genom enumeration av relevanta forskningsomréden:

— kommunal planering och samhéllsplanering

— kommunal demokrati, medborgardeltagande och lo-
kala organ

— kommunernas relationer till omgivningen, staten och
néringslivet samt regional utveckling

— kommunal beslutsprocess och medbestimmande

— kommunal ekonomi.

Studier som omfattar specialomradden som energihus-
héllning, skola, barnomsorg samt &ldre- och halsovéard
har inte tagits med. Ej heller har myndigheternas och
kommunernas interna utredningar kommit med utan
endast sddana projekt som utforts vid hogskole- och
universitetsinstitutioner.

Under den aktuella perioden har 127 forskningspro-
jekt identifierats. Hur de fordelar sig pd huvudomréiden
enligt definitionen ovan framgér av tabell 1.

Som framgér av tabellen dominerar undersdkningar
om planering, foljt av projekt med inriktning pd demo-
kratifrdgor, kommunernas omvirldsrelationer samt be-
slutsprocess/medbestimmande. Minst intresse har kom-
munal ekonomi rént. 102 av de 127 projekten har (pri-
mar)kommuner som studieobjekt, ett dussintal region/
ldn och endast 3 exklusivt landstingskommuner.

Tabell 1. Kommunalforskningens allmdnna inrikining dr 1972—1982

Projektklassificering i huvudkategorier

Antal projekt %

I Forskning om kommunal planering och samhallsplanering 35 27
11 Forskning om kommunal demokrati, medborgardeltagande
och lokala organ 30 ’ 24
I Forskning om kommunens relation till omgivningen,
staten och néringslivet samt regional
utveckling 24 19
v Forskning om kommunal beslutsprocess och medbestimmande 21 17
v Forskning om den kommunala ekonomin 17 13
Summa 127 100 %
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Tabell 2. Anslagsmottagare inom kommunalforskningen dr 1972—1982; antal projekt fordelade efter inriktning

Mottagare Forskningsinriktning®

Plane- Demo-  Rela- Besluts- Ekonomi Summa

ring krati tioner process

] (In (I1m av) V)
Universitets- 0. hogsk. inst.
Statsvetenskap 4 20 3 7 2 36
Foretagsekonomi 2 2 S 10 11 30
Kulturgeografi 3 3 9 2 0 17
Tekn. hogskolor 14 2 2 0 0 18
Ovr. institutioner 4 1 7 1 4 17
Sektoriella institut 4 5 6 2 0 17
Kommuner, myndigheter m fl 12 4 1 1 2 21
TOTALT 43 38 33 23 19 156°

2 Férdelningen (I) — (V) avser kategorierna i tabell 1.

® Antalet institutioner som #r engagerade i kommunalforskning dr stérre in antalet forskningsprojekt beroende pa

att ett antal projekt dr knutna till flera institutioner,

Huvuddelen av kommunalforskningen bedrivs, som
framgdr av tabell 2, vid de traditionellt disciplinoriente-
rade universitets- och hogskoleinstitutionerna. De sek-
toriella forskningsinstituten, typ Nordplan och statens
institut for byggnadsforskning, samt kommuner, myn-
digheter, konsulter och 6vriga svarar tillsammans fér en
knapp fjirdedel av alla projekt.

De statsvetenskapliga projekten ar koncentrerade till
kategori II, kommunal demokrati etc. De foretagseko-
nomiska undersokningarna finns huvudsakligen inom
tvé kategorier, ekonomi och beslutsprocess etc. De kul-
turgeografiska projekten ar koncentrerade till kategori
II1, oftast delomradet regional utveckling.

Forskningsverksamheten i Sverige finansieras vanligen
genom de basresurser som universiteten och hégskolor-
na har och genom anslag frén sarskilda finansieringsor-

gan som forskningsrdden och riksbanksfonden. Myn-
digheter finansierar direkt en betydande del av den
forskning som beror de egna sektorerna. Flera forsk-
ningsrdd ar sektoriellt inriktade, tex byggforskningsré-
det och arbetarskyddsfonden.

Som framgar av fabell 3 uppgir den totala summan
beviljade medel perioden 1972—1982 till nidra 52 mkr. [
denna summa ingdr inte vardet av de basresurser med
vars hjalp ett tiotal projekt genomférts. Den helt domi-
nerande finansidren p4 kommunalforskningsomridet ir
statens rad fér byggnadsforskning (BFR). BFR ar det
enda forskningsridet som i sin verksamhetsplan har
prioriterat finansiering av kommunalforskning med sér-
skild inriktning p# forskning om samhillsplanering och
kommunal planering. Forskning om den kommunala
demokratin etc har mottagit i det nirmaste en fjardedel

_av den totala anslagssumman. Till % har denna forsk-

Tabell 3. Kommunalforskningens fi mmstenng dr 1972—1982; finansidrer, anslag i tkr och anslagens andelar i % av

anslagen totalt

Finansidrer Anslag (tkr)Andel (%)
Byggforskningsradet 24 986 48.4
Riksdagen/departement 7 705 14.9
Riksbanksfonden 7 348 14.2
Delegationen for social forskning 4 664 9.0
Arbetarskyddsfonden 2 488 4.8
Humanistisk-samhillsvetenskapliga forskningsradet 1752 31
Ovriga 2733 5.6
TOTALT 51 676 100.0




ning finansierats av riksdag/departement. Den helt do-
minerande delen hirav har anslagits for projektet Den
kommunala sjilvstyrelsen — en utvirdering av kommu-
nindelningsreformen. Riksbanksfonden och HSFR upp-
visar ingen markerad profil i sin anslagspolitik. Delega-
tionen for social forskning har framfér allt finansierat
forskning om sociala aspekter i kommunal planering.

Slutsatser och forslag

I'sin sammanfattning framhéller kommittén tre framtra-
dande drag hos kommunalforskningen. Den kénneteck-
nas, for det forsta, av en utpriglad decentralisering,
négot som i och for sig dr 6nskvirt men som leder till en
splittrad syn pd helheten. Foér det andra 4r de resurser
som stills till forskningens forfogande mycket begrénsa-
de med hénsyn till den kommunala sektorns roll i den
totala samhallsaktiviteten. Resurserna flodar dessutom
ojamnt 6ver tiden. Kommittén finner f6r-det tredje att
det finns klart eftersatta omréden, t ex kommunal eko-
nomi och forskning om landstingen. Dérfor maste den
framtida forskningen ges en bredre dmnesmissig inrikt-
ning anser kommittén. Det finns enligt kommitténs me-
ning behov av ett forum for fortsatta kontakter mellan
aktiva forskare ‘och sektorsrepresentanter, ett behov
som bla de bdda kommunférbunden understrukit.

Kommittén foreslar att en sarskild delegation, Dele-
gationen for kommunal forskning, inrittas som en kom-
mitté inom civildepartementets omrade. I delegationen
bor ingd representanter for kommun- och landstingsfor-
bundet, civildepartementet, de medelsbeviljande orga-
nen samt de aktiva kommunalforskarna. Delegationen
bor f4 ansvaret for att dokumentera och informera om
péagéende forskning pd omradet och att i anslutning har-
till svara for utgivningen av en informationsskrift och/
eller en kommunalvetenskaplig tidskrift, att initiera
forskning om kommunala frigor samt arrangera semina-
rier med framsta syfte att tillskapa ett forskningspro-
gram p& kommunalforskningsomridet samt att foresld
hur en mer permanent organisation av ett samordnings-
organ bor se ut.

Delegationens arbete bér enligt kommitténs mening
phgd i tre &r i en forsta etapp. Delegationen bor ha
tillgéng till kansliresurser och en budget som ger mojlig-
het att arrangera sammantraden, konferenser etc samt
att bygga upp en dokumentations- och informations-
verksamhet. Delegationen bor emellertid inte ha till-
gang till medel for forskning. Kostnaderna beriknas
uppea till cirka 1 miljon kronor per ér.

Kai Kronvall
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Finland efter Kekkonen

1. Ettforindrat Finland

Det har férekommit atskillig debatt om Finland under
de senaste dren. Alltsedan det blev klart att Urho Kek-
konen efter 25 ar vid makten skulle avgd, har sival
Finlands forfattning som dess utrikespolitik diskuterats
livligt. Den konstitutionella debatten har kretsar kring
begransningar av presidentmakten. Den wtrikespolitiska
har rort sig om huruvida den finska linjen skulle komma
att dndras eller modifieras i samband med maktskiftet
Kekkonen/Koivisto.

I debatten om presidentmakten har de bada statsvetarna
Krister Stdhlberg och Dag Anckar under titeln Parti-
makt och presidentstyre” samlat ndgra inligg som tidi-
gare publicerats, frimst i Finsk Tidskrift. De frégor som
de bidaingéende diskuterar dr om presidenten i fortsitt-
ningen borde viljas genom samma metoder som nu,
d.v.s. ett sarskilt elektorskollegium, av riksdagen eller
rent av i direkta folkval. Debatten skall naturligtvis del-
vis ses mot bakgrund av att man i Finland och utomlands
upplevde Kekkonens position som alltfér dominerande,
sd att han lade sin tunga hand over allt politiskt liv i
Finland. Debattérerna har ocksa varit inne pa frdgan om
man skulle begransa antalet valperioder.

Siakerligen upplevdes det som ganska djirvt att fora
denna diskussion i Finland medan Kekkonen &nnu var
president. Debatten ir ocksé delvis en funktion av Kek-
konens person och synes nu ha fatt en annan karaktér
sedan Koivisto tilltridde sitt ambete. Denne har namli-
gen ingdende deklarerat att han avser att inta en ligre
politisk profil 4n Kekkonen gjorde. Han har uttryckli-
gen sagt att riksdagens roll kommer att 6ka under hans
tid. Ingenting motséger att sa blir fallet. Det finns tvirt-
om itskilliga skal att anta att utvecklingen just kommer
att fora Finland till ett mera ’normalt” skandinaviskt
land. Som framhéllits av atskilliga finlindska kommen-
tarer, inte minst Max Jakobson, har Finland nu s&vil in-
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som utrikespolitiskt rort sig i en mera allmannordisk
riktning.

Om man jamfor det Finland Kekkonen 6vertog med
det Koivisto idag presiderar 6ver, ér skillnaden sliende.
1956 var fortfarande ca 25 procent sysselsatta i jordbru-
ket, Finland var pé sitt och vis fortfarande i ett halvindu-
striellt tillstdnd. Det dominerande partiet i landet var
helt foljdriktigt centern, presidentens eget parti. Kom-
munisterna var avsevirt starkare an nu och socialdemo-
kratin fortfarande anfritt av sarskilt dess lednings (Tan-
ner m. fl.) medverkan i den krigstida politiken. Ur utri-
kespolitisk synvinkel var relationen till Sovjet dnnu
oklar och trevande. Den s. k. nattfrosten och notkrisen
1958 respektive 1961 visade att Sovjet langt ifrdn accep-
terade Finlands roll.

Idag ar situationen en helt annan. Antaleti jordbruket
sysselsatta borjar narma sig andra industrilander. Social-
demokraterna dr nu dnyo — lat vara inte i lika hog grad
som i 6vriga skandinaviska linder — det dominerande
partiet. Det har kommit ur sin utrikespolitiska karantin
och leder regeringskoalitioner som i realiteten ar avse-
virt stabilare 4n i manga andra europeiska stater, inklu-
sive Sverige och Danmark. -

Relationen till Sovjet har alltsedan notkrisen stabilise-
rats. Finland blir dédrfér kanske mindre intressant for
utlandska observatérer, men ocksi mer stabilt.

II. Debatten.om presidentmakten och valsittet

Darfor kan man fraga sig om Stdhiberg-Anckars inlagg
har s4 stort intresse idag. Om Koivisto upptrader pa ett
satt som framhiver regeringens vardagliga ansvar —
Kekkonen tévade inte, som de ju ocksd visar, att ingripa
i de mest triviala regeringsirenden som intresserade
honom — blir presidentmakten mindre dominerande.
Regeringarna satt pd Kekkonens néd, inte pa riksda-
gens, sa de vigade knappast invinda mot honom. Om de
gjorde det hade han forstds det slutliga vapnet i sin
hand: att antyda deras utrikespolitiska tvivelaktighet.

S& upptrader inte Koivisto. Men med dennes miarkliga
karisma kan det inte uteslutas att han far en sadan stall-
ning i Finland att han omviljs géng efter annan och
dérmed anda far ett dimpande inflytande pa regeringar-
nas sjélvstindighet. En regering bestdende av flera par-
tier har inte s& stora incitament att l6sa sina politiska
meningsskiljaktigheter om man har en “domare” éver
sig; frestelsen att da limna ansvaret till denne ar stort.
Fore Paasikivi-Kekkonen bytte Finland president myck-
et oftare. Denna tradition forsvann sedan och det ar
uppenbart att tidsaspekten och frinvaron av sparr i vad
avser antalet perioder kan ¢ka presidentens makistall-
ning hogst avsevirt.

Stihlberg och Anckar koncentrerar sig pa valsdttet,
vilket ar nog sa viktigt. Anckar ar anhingare av ett

direkt folkval. Han ar forvisso medveten om riskerna att
presidenten far en for stark position, men anser 4nda att
det ay allmant demokratiska ,skiil ar rimligast. I och for
sig accepterar han inte tesen' att ett val i riksdagen av
presidenten medf6r att denne blir svagare. ]

Val i riksdagen har faktiskt skett med Mannerheim
1944 och Kekkonen 1973. Att Mannerheims presidentur
inte utmairktes av nigon storre aktivitet berodde inte pa
valsittet. Marskalken var gammal och trétt, och sé snart
Finland lotsats ut ur kriget, hade han pa satt och vis
redan fullgjort den uppgift for vilken han.valts. Dess-
utom hade han en mycket stark och sjalvmedveten stats-
minister att tampas med i J. K. Paasikivi. Det faktum att
Kekkonen framtvingade en undantagslag 1973 paverka-
de ingalunda hans maktutvning. Att man valde denna
form for aterval av den bistre herrn berodde pa att han
viagrade underkasta sig en valkampanj av den typ han
utsatts for 1968, da han fick knappa tva tredjedelar av
elektorsrosterna (de andra kandidaterna var lands-
bygdspartiets Vennamo och samlingspartiets/hdgerns
Virkkunen).

Anckar gir med pa att ett val i riksdagen skulle tende-
ra att psykologiskt nedvirdera presidentambetets sta-
tus. Och det idr vdl med hénsyn till presidentmaktens
funktion av parlamentarisk regulator — hans forfatt-
ningsmissiga position ar avseviard — som Anckar ocksa
vill se ett direktval av statschefen. Att detta innebar
risker inser han, men en begriansning av atervalsmojlig-
heten kan da uppsittas som en rimlig sparr. Anckar
menar att man trots direktvalet pa detta satt skulle f2 till
stand en fordelaktig forandring i relationen mellan stats-
makterna. En vanlig teori 4r annars att ett direktval
tenderar att stirka presidenturen ocksd om man begran-
sar mojligheten till dterval till en géng som i USA. (I
Mexico kan aterval inte alls ske, men presidenten synes
4nd3 inta en helt avgorande hillning i landets forfatt-
ningsliv.)

Elektorsvalet foranleder de vanliga inviandningarna
att man kan fa en president som inte alls 4r en aterspeg-
ling av folkviljan. Det dr givetvis systemet med tre val-
omgangar som spokar. Det kan leda till och har lett till
ganska besynnerliga val och dnnu fler forslag till mojliga
kandidater. I férsta valomgangen rostar elektorerna pa
den de valts att résta pa. Infor andra omgangen inleds
kohandelselementet d& valet i tredje omgéngen, om
ingen dessforinnan fatt absolut majoritet, skall st mel-
lan kandidater som fatt mest roster i andra omgangen.

Stihlberg vill ocksa ha en president med mindre maktbe-
fogenheter an Kekkonen haft, men tror inte att det av
olika skil gar att astadkomma s& mycket hér. Presiden-
tens stillning, partiernas svaghet och partisplittringen
garanterar en fortsatt stark presidentur. Men presiden-




ten bor enligt sdval Anckar som Stahlberg vara en mode-
rerande och neutral faktor i forfattningen. Det har inte
Kekkonen varit, han har alltsd ingripit hart i savil rege-
ringsbildande som -utovande. Det visentliga, siger
Stéhlberg, dr vid val av valmetod inte p'residentens rela-
tion till partierna utan hans samband med den politik
som skall foras. En folkvald president far en egen pro-
gramfunktion, medan detta inte blir fallet med en riks-
dagsvald, som han for sin del foérordar.

Saval Anckar som Stahlberg vill alltsa soka dndra pa
presidentambetets makt. Vi far se hur det gér. Man har i
Finland haft en férfattningsutredning, som inte lett na-
gonstans. Nu leder sittande justitieministern Christo-
pher Taxell (svenska folkpartiet) en arbetsgrupp med
representanter for olika partier, som tittar pd saken.
Men forfattningar ar svéra att andra. Och skéter Mauno
Koivisto sitt ambete pé ett sitt som vinner allmént stod,
l4r det inte bli latt att genomféra forfattningsforandring-

Stahlberg-Anckars essaysamling innehéller ocksa ett an-
tal uppsatser i andra dmnen. De berdr den tilltagande
partipolitiska fordelningen av poster i den finska forvalt-
ningen. Med den Skande vikten av den offentliga for-
valtningen i ett modernt industrisamhille blir detta en
viktig fraga. Byrdkraterna bestaller med atskilligt som
inte ministrarna kan hinna med eller dverblicka. Stahl-
berg forordar, helt realistiskt, en férbéttrad position for
de sittande ministrarna i vad avser stabsassistans etc.
Det ldr nog behdvas — i Finland 4r detta en blygsam
grupp. Man har dér i allminhet féredragit att besatta
ordinarie poster i intressanta forvaltningsgrenar med
partipolitiskt utsedda handlédggande tjdnstemén. Men ar
det inte battre, trots allt, att man férser en inkommande
minister med en stab som kan hélla forbindelserna med
enmera permanent forvaltning? Frigan dr komplicerad:
det 4r inte svért att forstd frestelsen att besatta ocksa
reguljara linjefunktioner med egna sympatisdrer. Men
argumenten for en mera permanent forvaltning ar ocksé
goda. )

Krister Stahlberg tar vidare upp frgan om de politis-
ka partiernas saga borjar bli all eller inte. Han bejakar
denna teori, men pa sikt. Man kanner sig inte riktigt
dvertygad av hans argumentering att partierna inte ling-
re kan samla medborgarnas intressen under sé f4 hattar,
att de s. k. single-issue groups haller pa att ta 6ver etc.
Klart dr att en motsatsstallning partier — komplicerad
offentlig sektor/byrdkrati ar fér handen. Men partivi-
sendet har hittills visat en forbluffande anpassningsfor-
méga. Ar “single-issue groups” kanske ett dvergaende
fenomen?

Dag Anckar diskuterar i en intressant uppsats frigan om
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partitrosklar i Finland, dar man ju i viss min plagats av
smépartier och partilivets fragmentering. Anckar visar
emellertid att inte forrdin man kommer upp i 7 procent
skulle de fa effekt. S& hoga trosklar vore vl knappast
mdjliga. Han skriver ocksd att regionala trosklar a la den
svenska pd 12 procent i Finland endast skulle gynna
svenska folkpartiet, vars viljare 4r koncentrerade i vissa
regioner i 6st och sydvast. Finnarna har visserligen haft
att st ut med ett splittrat partivisen, men nagot har
bilden hyfsats pa sistone di det gamla traditionsrika
liberala folkpartiet — som i presidentpalatset represen-
terats av Stahlberg och Ryti — numera som en sjilvstin-
dig fraktion uppgétt i centerpartiet. Dessutom innebidr
vl den viixande styrkan hos socialdemokrater och sam-
lingspartiet att frigan saknar storre betydelse. Fragan
om partisparrar ir framst en funktion av svirigheter att fi
ihop en handlingsduglig regering. Och nagra svarigheter
har Finland inte sett till pa senare &r: socialdemokrater,
folkdemokrater samt borgerlig center/vénster represen-
terar gott och vil tva tredjedelar av riksdagens mandat.

Stabiliteten i den finska regeringsbilden ar givetvis i
minga stycken Urho Kekkonens fortjanst. Detta ar en
del av hans historiska insats, att ha inlemmat — och dir-
med, som han antagligen avsag, minskat — kommunis-
terna i finsk politik. Foljden har ocksa blivit relativt
stabila regeringar. Nu aterstar endast att infoga sam-
lingspartiet i bilden. Genom vad socialdemokraternas
Sorsa och féretradare for andra partier offentligen sagt
har partiet redan befriats fran det utrikespolitiska hypo-
tek som avilat det fran fortsattningskrigets dagar. Det
blir en uppgift fér Mauno Koivisto att bekrifta detta vid
nista regeringsférhandlingsomgang.

H1. Finsk utrikespolitik: Kekkonens testamente

Urho Kekkonens andra stora insats ligger forstas pa det
utrikespolitiska omradet. Det 4r i upprattandet av stabi-
la relationer med Sovjet som han sett sin fraimsta upp-
gift. Det vore svart att forneka att han hari haft fram-
gang. Och det ar denna friga som han égnar atskillig
moda i sitt utrikespolitiska testamente "Ekudden”.
Grunden for det hela ar Finlands geografi. Han anam-
mar Paasikivis berémda uttalande om att geografin gar
det inte att gora ndgot at: Finland 4r nu en géng granne
med en supermakt. Finland har sokt genomdriva sin syn
padennarelationi tvd krig som bada forlorats, dock med
heder — detta beror dock inte Kekkonen alls i sin bok.

Det grundliggande evangeliet i "Ekudden” &r en be-
kinnelse till realismen. Bokens honnérsord ar verklig-
hetssinne, realism, korrekt analys av verkligheten etc.
S& genomsyrad av detta begrepp ar framstillningen att
man vantar sig en referens till Bismarck — och den
kommer mycket riktigt. Kekkonens grundliggande filo-
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sofi ar alltsd att Finland ligger dar det ligger, och har att
anpassa sig till denna realitet. Implicit i hans resone-
mang édr kanske en viss kritik av den svenska utrikespoli-
tiska linjen. En sddan linje skulle tendera att sitta Fin-
land pa kollisionskurs med stormakterna, och detta har
Finland negativa erfarenheter av. Den skulle dessutom
vara meningslds eftersom man 4ndé inte kan pdverka
dessa makters handlande.

Det ar bara att konstatera att de tva neutrala staterna i
norr valt olika metoder for att hédvda sin sakerhet. Fin-
lands primara mal har varit att etablera ett fortroende-
fullt samarbete med Sovjet, att fa detta lands ledning att
inse att Finland inte 6nskar adndra pa geografin eller
historien. Detta idr Kekkonens s omhuldade finlindska
paradox: ju bittre samarbete med den Ostra grannen
som uttrycket heter, desto stérre mojligheter till utokat
samarbete med vist i ekonomiska och andra samman-
hang.

Det ligger Atskilligt i detta tema. Man kan gora tanke-
experimentet att Finland inte precis skulle dtervanda till
mellankrigstidens mera antiryska och di protyska poli-
tik, utan till en mera markerad internationell profil 2 la
Sverige. En forutsittning for att en sddan politik skulle
ha nigra som helst utsikter att lyckas vore att Finland
kunde ingd i en mera allomfattande nordisk neutralitets-
zon. Man kan visst teoretiskt ténka sig en sddan 16sning
med en hogre internationell profil. Men utrikespolitiken

skulle d& ocksd kunna bli ett slagtri i den inrikespolitiska -

debatten — att sa skulle bli fallet skulle givetvis folkde-
mokraterna se till. Det har d& under Kekkonens firla
varit lattare att uppné enighet om den nuvarande linjen.
Det ar forvisso sant att den inte ar oproblematisk den
heller, dé just for att den dé kan tendera att leda till ett
tystande av den offentliga utrikespolitiska diskussionen.
Den kan inte sagas vara sarskilt livlig i Finland, men ett
visst métt av sjalvcensur och &terhallsamhet i vad avser
synen pa Sovjet ar en oundviklig foljd av Kekkonens
paradox. Det skall bli intressant att se om den finlindska
opinionen efter hand som Kekkonens hirda hand sliap-
per sitt grepp om finsk utrikespolitisk debatt, kommer
att framtvinga en livligare debatt i landet.

Relationen till Sovjetunionen forblir en grundsten i finsk
utrikespolitik. Forhéllandet till Norden kommer daref-
ter. Men det skulle givetvis vara omojligt f6r Finland att

med bevarande av nuvarande politiska riktlinjer ha ett ~

s& fortroendefullt och relativt oproblematiskt forhallan-
de till Moskva om man inte kunde luta. sig mot sin
nordiska identitet. Detta ar Kekkonen givetvis helt med-
veten om. Han &gnar ocksd &tskilligt utrymme i sitt
vilskrivna testamente at Finlands roll i Norden.
Relationen mellan fortroendebegreppet i finlandska
neutralitetspolitiken och dess s.a.s. forsvarskomponent

ar annorlunda 4n hos oss. Det dr visserligen sant att
svenska politiker tid efter annan uttalat sig om vikten av
att omvirlden har fértroende for svensk vilja att under
alla forutsebara forhallanden fortsitta sin neutralitets-
politik. Men dessa uttalanden dr mindre frekventa dn i
Finland. En svensk utrikesminister kan resonera pa f6l-
jande sitt: det kan inte girna vara mojligt att omvérlden
efter ndstan hundrasjuttio &rs, visserligen ibland vack-
lande men 4nd4, neutralitetspolitik kan tro annat in att
Sverige amnar fortsitta denna politik. Det ar stora vir-
den som star pé spel. I Sverige tar man ofta s.a.s. fortro-
endet for givet.

Det kan man — dnnu — inte géra i Finland. Den finska
neutralitetspolitiken ir ett nytt fenomen, lika gammal
ungefir som Kekkonens presidentur, d.v.s. sedan Fin-
land blev av med den ryska militarbasen Porkala. Och
det mera problemfria férhallandet till Moskva har bara
tjugo &r pa nacken. Det ar darfor uppenbart att fértroen-
deargumentet alltfort har en betydande roll. Och detta
desto mera som forsvarselementet i finsk neutralitetspo-
litik inte kan fa samma dignitet som i Sverige.

Visserligen invinder man ofta pa finskt hall att Fin-
land i handling visat sin vilja och férmaga att virna sitt
territorium — att detta har stor roll i Finlands nuvarande
stillning stir utom allt tvivel. Men samtidigt ligger
fredsfordraget frin 1947 hinder i vagen for forsvaret, i
vad avser tunga vapensystem som flyg, robotar och ma-
rin kapacitet. Slutligen kan man med den historiesyn
som Kekkonen och manga finldndare visar upp inte fasta
alltfor stor tilltro till forsvarets roll som vérnare av fin-
landsk suverdnitet. I grunden méiste smastaterna lita till
sig sjilva. Vad en tyngdpunkt pa den militara sektorn
lett till har historien gjort klart for finnarna. Och styrke-
relationerna mellan Finland — liksom andra sméstater —
och stormakterna har sedan dess foréndrats till Finlands
nackdel.

Slutsatsen for Finlands del ar att landets geografiska
lage och historia egentligen bara ger tva alternativa utri-
kespolitiska linjer: den nuvarande eller en allméan nor-
disk neutralitetspolitik. Eftersom denna f. n. ér orealis-
tisk ter sig den Paasikivi-Kekkonenska linjen som mest
realistisk. En total finlandsk vistorientering vore givet-
vis ocksd teoretiskt mojlig, men skulle férsétta Finland i
en konfrontationsstallning visavis sin maktige granné.
Den nuvarande finska utrikespolitiken blir alltsi den
endariktigalinjen, siger Kekkonen med en okind histo-
riefilosof: vid varje givet tillfille finns en linje och att vad
det galler ar att hitta denna.

Vinskaps- och bistindspakten mellan Finland och Sov-
jetunionen fran 1948 tillkom givetvis pa sovjetiskt initi-
ativ, 4ven om Mannerheim sjilv enligt Jagerskiolds
stora biografi sjilv féreslog ryssarna nagot sddant redan




1945. Men nu agnar Kekkonen atskillig moda till att
forklara VSB-paktens fordelar och framfor allt vad den
inte innebdr. Den &r ingen militirallians, den innebar
inga automatiska forpliktelser for Finlands del och den
hindrar inte finsk neutralitetspolitik. Den tar sikte pa ett
speciellt fall d& Sovjet angrips av Tyskland eller med
detta land forbundna stater genom Finland — alltsa i
princip vad som hande under fortséttningskriget. Men
Finland behovde inte ta stéllning i andra 6st—vistliga
konflikter som t.ex. Cubakrisen, papekar Kekkonen
och Finland skall sjélvt forsvara sitt territorium mot
sddant angrepp, d.v.s. inte g4 med i ndgon militar aktion
mot Sovijet.

I princip utgor alltsd VSB-pakten ett internationellt-
rittsligt forbud mot finskt deltagande i militérallianser
och darmed ett slags rattslig bas for finsk neutralitetspo-
litik. S& 1angt gar nu inte Kekkonen i boken, men detta
ari praktiken vad hansiger. Det arett skickligt grepp att
férvandla ett vad som oftast uppfattas som ett hypotek
pé en sjilvstandig finsk utrikespolitik till en formell
garanti for finsk neutralitetspolitik.

Fran denna grund — en utrikespolitik priglad av rea-
lism och baserad pi VSB-pakten — sprider sig sedan
Kekkonens budskap i koncentriska cirklar: Norden,
Europa och virlden. Kekkonen betonar Finlands roll
som nordisk stat, som ett slags referensgrupp for finsk
politik och finskt beteende. Kekkonen erinrar om de
gemensamma virden som forenar de nordiska landerna,
men betonar ocksa att ett gemensamt virde just dr att
man respekterar olikheterna ocksi linderna emellan.
Han relaterar hur det gick till ndr han som statsminister
— och egentligen utan Paasikivis sanktion — tog upp
fragan om Finlands anslutning till Nordiska Réddet etc.
Kekkonens nordism ar 6vertygande, men har sina séker-
hetspolitiska granser. Sin ungdoms forfinskningsstra-
vanden beklagar han nu: svenska spréket forblir en vik-
tig forbindelseldank med den referensgrupp — ordet ar
vl valt! — som Norden é&r for Finland.

Medan Kekkonen vil inte har sd mycket att sdga om
Finlands forhallande till Europa i allméanhet, &gnar han
naturligt nog den mesta tiden 4t att diskutera den euro-
peiska sakerhetskonferensen (ESK) som delvis ar ett
finskt koncept. Som expresidenten skriver var det inte
helt riskfritt for Finland att agera vard for en konferens
som i minga stycken avsigs ersitta det fredsslut som
Europa aldrig fatt uppleva efter andra virldskriget. Hel-
singforskonferensen kunde — och amerikansk opinion
var delvis inne pa denna linje redan 1975 — férvandlas
till en for vardarna mindre angenam konfrontation mel-
lan 6st och vist. Det fanns Atskilliga som da i USA
menade att president Ford inte skulle fara till Helsing-
fors och skriva pd ESK:s slutakt. Den menade man
endast gav ryssarna vad de ville ha, en accept av grinser-
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nas okriankbarhet, d.v.s. erkdnnandet av Moskvas in-
tressesfar i Osteuropa, men inte vist nigot i stallet.

Denna uppfattning delas ingalunda i Vasteuropa, var-
ken av NATO-stater eller neutrala som menar att de
sovjetiska dtagandena pa omrédet for de minskliga rit-
tigheterna givit demokratierna en formell grund att si pa
nér det giller att kritisera Sovjets behandling av sina
egna dissidenter.

Det ar en sak som Kekkonen inte tar upp, att Finland
och dess huvudstad Helsingfors fir sti som symbol fér
denna observans av vad som sker i friga om minskliga
rittigheter i Sovjet. En paradox i den finska utrikespoli-
tiken. Sikert ar emellertid att ESK varit en nyttig bygg-
nadssten for Finland nar det galler att bygga upp neutra-
litetens fortroendekapital.

Finlands roll i FN ar ocks& féremal for Kekkonens
betraktelser. Den beskrivs i samma termer som vi ofta
sjalva brukar gora.

1IV. Kekkonens testamente och den forindrade
politiska situationen

Béade Stahlberg/Anckars skrift och Kekkonens testa-
mente handlar delvis om en férgaagen finsk epok. De-
batten om presidentmakten kommer val att fortsatta,
men blir rimligen mindre dramatisk 4n under Kekko-
nens tid. Inte bara darfor att Koivisto 4r en mindre
dramatisk person dn Kekkonen, utan ocksd just darfér
att situationen blivit mindre dramatisk. Skilet for den
typ av presidentur som Kekkonen utévat och som Stihl-
berg och Anckar m. fl. varit missnjda med har just varit
att innehavaren mot dess slut skulle kunna skriva ett
sidant testamente, innebarande att man uppnatt vad
man efterstrivat: ett slags inrikespolitisk borgfred, kom-
munisternas integration i samhillet odh ett rimligt och
framforallt stabilt férhillande till Moskva, i allt saker
som héanger intimt ihop. .

Hade Sovjetledningen haft farhdgor for en ny finsk
utrikespolitik hade vil presidentvalet 1982 blivit f5remal
for mera markerade interventioner via halvoffentliga
preferenser for vissa presidentkandidater m. m. Nu kun-
de man i Sovjet med jamnmod ase hur dess favoriter
forst forlorade nomineringsstrivandena i de tre stora
partierna socialdemokraterna, dar man uppenbarligen
velat ha Sorsa snarare én Koivisto, bl. a. fér att den forre
var kind i Moskva, i centern dar man foredragit Karjala-
inen framfor Virolainen, samt i folkdemokraterna dar
man velat ha ndgot annan an Kivisté. Men medvetandet
om att den finska utrikespolitiken nu ligger fast, accepte-
rad av alla de stora partierna i Finland, ocks4 socialde-
mokraterna och hogern, bidrag till att man holl sig lugn.
Det behover inte ha varit det enda skilet, men ett nog sé
viktigt sddant.

Sé sluter sig cirkeln: sambandet mellan presidentmak-
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ten och utrikespolitiken star klart. Det &r ocksd darfor
det finns skl att anta att den politiska utvecklingen nu
glider in i mera “normala” banor. Nu ar finnarna mera
an forr hanvisade till att diskutera ekonomi och andra
mera vardagliga fragor.

Det postindustriella systemet tar form. Det gor kanske
landet mindre intressant f6r analytikern, men ar givetvis
ett hilsotecken. Finnarna kan med ro fordra att dess
politik blir mindre "’bysantinsk™. Likval behaller val vart
ostra grannland alltid en sérskild plats i svenska politiska
sammanhang. Darfér borgar historien, geografin och
alltid narvarande strategiska skal. )

Mats Bergquist
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Documentary Data in the Comparison of
Committee Systems in National Parliaments:
Riksdagen and the Polish Sejm

Committees are — or can be — the workshops of legisla-
tures. To the extent that a legislative body fulfills any of
its potential functions — such as legislation and, in some
cases, administrative review — committees are likely to
be the arenas within which this work is accomplished.
Though committees originated as an expedited stage of
procedure (still visible in the use of Committee of the
Whole in the U.S. House), contemporary committees
are likely to also embody a division of labor in combina-
tion with a specialization of labor. That is, committees
often tend to have a specialized subject matter, which
presumably adds expertise to expedited procedure.

In this paper, we will compare two committee systems
in the context of their dissimilar legislatures: the Swedish
Riksdag and the Polish Sejm. Sweden is an example of a
stable, competitive democracy, while Poland illustrates
a variety of a communist system. Within the former, the
parliament (Riksdagen) makes and breaks govern-
ments, and is the source of legitimacy and legislative
decision making. In the latter, the leading role” of the
Polish United Workers Party is enshrined in the Con-
stitution, but so is the existence of the parliament (Sejm)
as the wielder of “’state authority” (Art. 2). The potenti-
al importance of the Polish Sejm is illustrated by the

necessity for recent Solidarity-induced reforms to re-
ceive legislative expression through the Sejm. That the
Sejm’s scheduled meeting was abruptly postponed by
the imposition of martial law is another indication of its
potential importance.

The committee systems are structurally similar. In
both parliaments, committees are organized to parallel
administrative agencies. In both, the committees have a
permanent existence and membership for the duration
of the parliaments’ term of office, and committee juris-
dictions are stable. In these respects, the committee
systems of both parliaments more resemble the Ameri-
can congressional committee system than the ad hoc
legislative committees of the British House of Com-
mons. .

Our main concerns are empirical as well as methodo-
logical: in what respects may committee systems be com-
pared by using documentary sources? We are faced with
the twin problem of differences in the two committee
systems, and differences in the documentary sources
which may or may not entirely flow from the first set of
”real” differences.

Documentary sources are particularly valuable in the
comparison among parliaments. Documents are trans-
portable and are available (potentially) through libra-
ries. Nevertheless, to discover legislative documents and
to obtain access to them, is itself a formidable underta-
king. Each parliament requires a considerable invest-
ment of time and energy to locate, much less use, the
documents they do have. In most parliaments, verbatim
transcripts of committee meetings are not available, and
the extent to which published committee reports are
either available or complete, also varies. Thus, this pa-
per explores statistical documentary sources to ascertain
both what data are available for cross-national research
and what can be learned from such sources about parli-
amentary committees, in the period 1974—1980.

The documentary sources for the Swedish and Polish
paﬂiaments permit a comparison of the committee sys-
tems on three topics: party composition and ratios, tur-
nover of membership and chairmen, and activities of the
committee system as a whole.

.

Party Composition and Ratios

Political parties and committees are the main ways in
which the members and work of legislative bodies are
organized. They are, however, ultimately antithetical
means of internal parliamentary organization. In sys-
tems in which parties are strong (illustrated by the Bri-
tish Parliament), committees traditionally have been
few in number and weak in powers, while in those fewer
systems in which committees are strong (illustrated by
the U.S. Congress), parties have typically been weakly




organized, have low cohesion in voting, and make few
legislative decisions (Polsby et al, 1969; Lees and Shaw,
1979 pp. 391-98; Olson, 1980 pp. 319—31).

Sweden itself illustrates these polar tendencies: when
no party or coalition possessed a majority in the 1920’s,
the major legislative and policy decisions were made
within committees, and committee decisions prevailed
on the floor (Rustow, 1955). In the 1932—-1976 period
the Social Democrats governed sometimes alone, some-
times in a coalition with major policy decisions made
either within the coalition, or in discussion among the
leaders of the several parties. Since the mid 1970’s,
however, Sweden has experienced both minority gov-
ernments and a majority 3-party bourgeois coalition.
Under these circumstances, the committees have a grea-
ter opportunity than previously to become assertive.

The Polish United Workers’ Party is the major source
of power and decisions in the Polish Sejm. Nevertheless,
two other parties also exist (the Democratic Party and
the United Peasants’ Party), while about 10 % of the
membership is unaffiliated (Table 4).

In both countries, party cohesion in floor voting is
very high. In both parliaments, members are assigned to
committees by their parties, (though in Sweden formally
elected by the Riksdag). In both parliaments, members
are oriented to the government of the day through their

. political parties. In both, major legislative initiatives
come from that government of the day. Thus the com-
mittees operate entirely within the limits defined for
them by the political parties.

In both countries, party ratios on the committees,
among the members and also among the chairmen, can
be calculated from documentary sources. Party prefe-
rences for selected committees can also be ascertained
from documentary lists of committee members and offi-
cers.

Membership

Sweden is far more proportional and consistent in party
ratios on committees than is Poland (Tables 1 and 2).
Nevertheless, the Swedish parliament is not completely
proportional, either.

While the Swedish governing party or coalition (if a
majority) has insisted that it has a majority on all com-
mittees, the Polish ruling party’s practice is very diffe-
rent. In neither cases, strict proportionality is not fol-
lowed.

In Sweden, the three-party coalition elected in 1979
had only a one-seat margin over the opposition parties
(175~174). Exact proportionality would have required
that the governing coalition have a majority of one seat
on no more than a single committee. The coalition,

however, argued that the government’s majority be re-,
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flected on each committee, thus giving it 16 more com-
mittee seats than held by the opposition parties. Its total
share of seats was thus increased from its bare majority
of one seat in the chamber to 53 % of the total number of
committee seats, while the opposition’s share was cor-
respondingly reduced to 47 %. Furthermore, the Com-
munist Party has progressively been excluded from all
committees. Consequently, but by default, the Social
Democratic share of committee sheets rose above its
chamber proportion (Table 1).

In the Polish Sejm, the main departure from propor-
tionality lies in the uneven distribution of party members
among the committees. While each party holds the same
approximate share on every committee in the Riksdag,
there is no similar uniformity in the Sejm. The party
ratios, different for each committee, are arranged in
descending order of the proportion held by the Workers’
Party in Table 3 for the Seventh Term (1976—1980).

The Workers’ Party held a maximum of 69 % of the
seats of two committees, but ranged down to a 37%
share on one. The Peasants’ Party share ranged from a
low of 14 % and 16 % (Education, and Heavy Industry)
to a high of 41 % each on Forestry and on Agriculture.
As the smallest, the Democratic Party’s maximum was
15 % on Internal Affairs, but it held at least one seat on
each committee. The independents were excluded from
two committees — National Defense, having a critical
external function, and Mandates and Rules, having a
critical internal function. Their highest proportion of
seats was held on Foreign Affairs, having an important
diplomatic purpose, and on Science, a field in which
many of the independents work.

The selective party overrepresentation in Poland indi-
cates a variety of functionalism. The committee particu-
larly relevant to the constituency base of each party are
those on which the smaller parties are over represented.
The same logic applies, at least in part, to the Workers’
Party. Its strongest positions are held on committees
concerned with Heavy Industry, Mining, Foreign Trade,
Construction, and Communications. It holds the chair-
manships of each of these committees as well.

Though the Workers’ Party is the largest party oneach
committee, it does not hold a majority on all. The com-
mittees on which its share falls below 50 % are those on
which the other parties have their highest share of seats.
It is also on these committees that the chairmanships
were held by the other two parties.

In both countries, we can note the special sensitivities
of power: In Poland, the smaller parties and indepen-
dents are reduced in, or excluded from, certain commit-
tees (and chairmanships), while in Sweden, even when
the Communist Party did participate in committees, it
was excluded from the Defense and Foreign Affairs
committees.
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Officers

In both countries, the committees have chairmen and
vice chairmen. In Sweden, each committee has only one
vice chairman, while in Poland, the number ranges 4—6
per committee. In Sweden, Communists are excluded
from both positions, while in Poland, the minor parties
and independents do hold some leadership positions on
the committees.

Because the variations in chamber membership be-
tween the two Swedish coalitions have been quite small
in the 1970's, ranging from 50 % to 52 % for the gover-
ning coalition (Table 1), variations in the party distribu-
tion of the 16 committee chairmanships have also been
very small. The Social Democrats (governing in 1974, in
opposition the other listed years), have held either 7or 8
charimanships — exactly or close to half, while the
bourgeois coalition has correspondingly held either 8 or
9 chairmanships. Within the three-party coalition, the
smallest party, the Liberals, has also been the most
stable in size, and thus has consistently held two chair-
manships, while the number of chairmanships among
the other two coalition parties has varied in rough accor-
dance with changes in their share of seats in the parli-
ament.

The vice-chairmanships of the Swedish committees
are mirrorimages of the distribution of chairmanships.
Every committee with a Social Democratic chairman has
had a vice-chairman from the threeparty coalition; like-
wise, every committee with a bourgeois party chairman
has had a Social Democratic vice chairman. Thus, the
two coalitions have evenly split the 32 posts of chairmen
and vice-chairmen combined; 16 to each coalition, in
each of the years tabulated.

Taken as a whole, the share held of the Polish'officer-
ships by the Workers’ Party has varied more widely than
has its share of either the full parliamentary membership
or the total number of committee seats (Table 2). Ne-
vertheless, it is only in the seventh Term (1976 —80), that
the ruling party has held even a majority of such posi-
tions.

The proportion of committee officerships held by the
other parties has also varied within small ranges. The
Peasants’ Party, the second largest in the Sejm, has
varied from 22 % to 28 % of the officerships of commit-
tees. The smallest of the three parties, the Democratic
Party, has held 14—21 %, while the unaffiliated or inde-
pendent members have held from 9% to 18 % of such
positions (Ulicki, 1980, p. 148).

While in Sweden, both the committee chairmanships
and vice-chairmanships are distributed among the par-
- ties (excluding the Communists) almost exactly propor-
tionally neither is true in the Polish Sejm. The smallest
groups of Sejm members, the Democratic Party and the

independents, were overrepresented among the com-
mittee vice chairmen, while the Workers’ Party under-
represented (Table 4). The imbalance was reversed,
however, in the distribution of the committee chair-
manships among the parties, with the Workers’ Party
share rising to 2/3, while the independents are excluded.
(In the aftermath of the August, 1980, shipyard strike
and the ensuing political turbulence, two independents
assumed chairmanships of key committees in the Sejm).

Party Choice of Committees

In both countries, the parties appear partial to those
committees which have a particular relevance to their
constituencies.

In Sweden, this partiality is shown, not by different
party ratios, but by possession of specific chairmanships.
During the 1970’s, for example, the Social Democrats
have continuously held the chairmanships of the com-
mittees on Social Insurance and Economic Affairs, while
the Conservative Party has consistently held the Defense
Committee chairmanship, and the Center Party (for-
merly the Agrarian Party) the Committee on Agricul-
ture.

In Poland, neither the Democratic Party (the smal-
lest) or the independents have consistently held the cha-
irmanship of any committee (Burda, 1975, pp.
516—521). The Peasants’ Party, however, has exclusive-
ly held the chairmanships of the committees most impor-
tant to it: Agriculture, and Internal Trade. The Wor-
kers’ Party, while holding the chairmanships of most
committees in each term, has exclusively held the chair-

" manships of such committees as Economic Planning,

Heavy Industries, and Defense.

Summary

These data show clear patterns of party distribution
among committees in both parliaments; they also show
different patterns between the two parliaments.

The twin dimensions of power and constituency run
through these data. On one hand, the most deviant
parties in each system are excluded from the committees
concerned with internal and external power. On the
other, the parties are consistently associated with those
committees relevant to their constituency base. Perhaps
seats and chairmanships are allocated through a process
of inter-party bargaining in both systems akin to that
producing a governing coalition and the allocation of
ministries among parties in Western systems (Lees and
Show, 1979. p. 429).

The exclusion of each nation’s most deviant parties
from the committee system, or from certain committees,
or from committee chairmanships, raises several ques-




tions. One concerns the public rationale. While the dis-
putes over the exclusion of the Communist Party from
the Swedish committees has been debated on the floor,
and thus is recorded in the published record (Riksdagens
protokoll, October 11, 1976, pp. 50—65 and October 9,
1979, pp. 65—74); no such disputes have reached public
visibility in Poland.

Nevertheless, as the Sejm brought independents into
prominent committee positions in the 1980-81 period,
the post-hoc justifications could provide some insight
into the government’s intentions.

In both countries, one might speculate about the con-
sequences for the floor behavior of parties.or parliamen-
tary members excluded from the committee system. In
Sweden, the Communist Party has increasingly used the
floor to raise issues and questions which it would have,
or at least could have, originally raised within the forum
of committees. Floor debate and. voting may undergo
changes in the Swedish Riksdag as a result of Communist
exclusion from the committee system. In both parli-
aments, the usual expectation seems to be that floor time
is largely utilized by the leading members of the commit-
tees having original jurisdiction over the issue under
discussion.

Committe Stability and Experience

Though committees may be permanent, have fixed juris-
dictions which parallel the structure of administrative
agencies, and though the parties carefully calculate their
respective priorities in obtaining seats and chairman-
ships, an experienced membershipis more likely to be an
active and effective one, than is an inexperienced mem-
bership. On the other hand, a lack of societal responsive-
ness may be the consequence of too continuous and
stable a committee membership (Sisson, 1973).

Stability Rates

The stability of committee membership is much higherin
Sweden than in Poland. On only two of the 16 Swedish
committees in 1979—1980, had fewer than half of the
members served on the same committee in the previous
term (Table 5, Col. 5) as a full member. By contrast, the
proportions of Sejm committee members, in a sample of
7 of their 22 committees, serving their first term on the
committee ranged from 60 to 100 % (Table 6). The rate
of membership turnover is apparently not related to the
proportion of memberships held by the ruling party.
The chairmen show the same contrast in their expe-
rience on the committees (Table 7). While none of the
Swedish committee chairmen was in his first term in the
chamber (but one was in his first term on his committee),
close to half of the Polish chairmen were freshmen in the
chamber and over half were new to their committees.
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The stability of Swedish committee membership, ho-
wever, must be qualified for the smaller democratic
parties (three parties of the sometime-conservative co-
alition). For one brief period, the smallest of them was
the sole party in government. As the small parties enter
the government, their thin ranks of experienced mem-
bers are depleted in the formation of government mini-
stries; thus, their inexperienced members are rapidly
brought into full membership on the committees simply
to permit the parties to fill their quotas.

Explanations

There are several explanations for this marked contrast .
in committee stability and experience between the two
countries. In both, these factors operate within very
stable party ratios. Though the election systems are
completely different, in neither nation have the parties
¢hanged much in their proportion of seats (the exception
being the three bourgeois parties in Sweden, shifting
among themselves). ’

One explanation for the marked contrast in commit-
tee membership stability and officer experience is that
turnover rates for the two parliaments are very different.
That is, personnel, but not party, turnover varies grea-
tly. While freshmen are about 10 % of the Swedish Riks-
dag, newcomers are close to 60 % of the membership in
any recent Sejm term (Simon and Olson, 1980, p. 214).

A second explanation lies in the different categories of
committee membership. The Swedish committees have
“alternates”, while full memberships are limited to less
than the whole number of deputies (Table 1). The new-
comers are alternates. If they win re-election, they may
rise to full membership. Thus, the Swedish stability rate
may be artificially high, compared to the Polish, simply
because alt Polish (but not Swedish) freshmen immedi-
ately become “members” of their committees.

A third and related explanation is that there are more
committee seats in Poland than in Sweden. In the latter,
the 349 chamber members outnumber the 240 commit-
tee seats (Table 1). In the former, the 697 committee
seats constitute over 150 % of the chamber membership
(Table 4). As a result, there is much more opportunity
for committee switching among the members in the Sejm
than in Riksdagen.

These figures do not measure “experience” directly,
but rather duration and stability. Our impression is that
the committee chairmen in both parliaments, in spite of
these differing incumbency rates, are experts on their
committee’s subject matter, and are not randomly distri-
buted laymen. The difference appears to be that the
Polish chairmen largely have obtained their experience
and knowledge outside of parliament, while the Swedish
chairmen largely gain their knowledge within parliament
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and on their committees. The Polish committee chair-
men have an externally based expertise, while that of
Swedish chairmen is internally based. However, in the
latter case attention is also paid to the extra-parliamen-
tary qualifications of the person in question.

Committee Activity: Swedish Legislation and
Polish Agency Review

The two committee systems contrast greatly in their
activities. Thus the documentary sources report num-
bers about very different uses of committee time and
energy. We will examine the activity measures for
whole committee systems; the same variables could also
be used to compare committees within each parliament
taken separately.

Meetings

The Swedish committees meet about a total of more than
500 times every year, while the Polish committees meet
about 250 times a year (Tables 8 and 9).

The total meeting time may be roughly similar for the
countries.

Legislation

The main work of the Swedish committees is legislation.
Most of their time is spent considering the government
bills and private motions referred to them. All bills must
be referred to committees; the committees must report
on all bills and motions referred to them. Because priva-
te motions are to some extent the product of political
parties ~ especially those in opposition — the total load
of legislation relating to government policy is much lar-
ger than indicated by only the number of government
bills (cf Nils Stjernquist: Riksdagens arbete och arbets-
former pp 174 ff). Since the private motions often refer
to matters raised by the government’s bills, they are
combined into a smaller number of committee reports
than the total number of bills and motions counted sepa-
rately (Table 8).

The legislative load in Poland is much smaller than in
Sweden. About 15 bills a year were adopted in Term V,
for example (Table 9). While bills ordinarily are referred
to committees, they sometimes are not, especially in
crisis. Committees can, and have, buried bills, unlike
those in Sweden. Given the strong impulse to vote “’yes”
(except 1980—81) on all measures coming to the floor,
the committees provide the essential arenas within
which disagreement can be expressed; occasionally
committees have disagreed with government bills, and
have simply not reported those bills to the floor.

The potentially important and active role of Sejm
committees is illustrated by the agreements reached be-
tween Solidarity and the government. Many of these
agreements required Sejm legislation ~ to revise the
labor code and the new censorship law, for example.
Sejm committees met for months on the proposals, and
more than one press interview with Lech Walesa of
Solidarity was held outside the committee rooms in the
Sejm building.

In the past two decades, committee amendment, de-
lay and blockage has occurred on such proposed legisla-
tion as the labor code, mental health, educational re-
form and agricultural policies. The last policy topic illu-
strates a related practice: the Peasants’ Party and the
Workers’ Party apparently negotiated for years over the
content of agricultural legislation. Only upon reaching
substantial agreement, did the government then initiate
a bill. That bill, too, was the subject of extensive com-
mittee review and amendment (Olson and Simon, 1982,
p.70).

The reports on legislation by Sejm committees resem-
ble those of many American state legislatures: skeletal
and in multilith form. They consist solely of amendments
to the proposed bill. In Sweden, by contrast, the reports
are printed and numbered. They contain a statement of
the committee’s reasoning and a detailed listing of the
proposals and private motions considered, and of the
committee’s actions on each. In addition, the minority
disagreements are clearly stated. In all of these respects,
the Swedish committee reports resemble those of the
U.S. Congress.

Almost all legislation in the Sejm is now referred to at
least two committees: the substantive committee and the
general-purpose Committee on Legislation. The latter
reviews all bills for draftsmanship and conformity to
legal principles. It is also a coordination device with the
government. In addition, the Sejm has increasingly for-
med ad-hoc coordinating subcommittees among two or
more substantive committees sharing jurisdiction on a
proposed bill. It is thus increasingly difficult to tabulate
statistically the rate of bill referral to committees.

In both countries, the form and content of committee
reports help shape subsequent floor action. In Sweden,
the minority views stated in the report, will also be
presented on the floor. The chamber will vote on each
amendment on which the minority asks for a vote, in the
order in which they are presented in the committee
report. In Poland, the usual procedure is to debate the
bill in general, and to then vote, unanimously, on the bill
as a whole. Polish dissents are not listed in the committee
report, and usually, negative votes are not recorded, if
cast, on the floor.




Agency review

In contrast to the Swedish committee system, the main
work of the Sejm committees is to review (and often
criticize) the administration by government agencies of
the budget and policies previously adopted by the Sejm.

The Sejm committees have two devices to formally
express their views to administrative agencies. A “’requ-
est” (dezyderatum) asks an agency to take a specific and
‘discrete action. An “opinion” (opinie), introduced only
in the early 1970’s, expresses a committee’s view on a
more general practice or policy followed by one or more
administrative agencies. In both cases, the agencies are
expected to reply in writing to the committee. The com-
mittee may, in turn, find the reply unsatisfactory and
send the matter back for another round of query and
reply. The list of both requests and opinions, and dates
of agency reply and of subsequent committee action, is
kept assiduously for each committee (but not in publi-
shed and publicly accessible form). While opinions are a
means of at least approaching policy questions, their
very breadth permits the agencies to reply vaguely if not
also evasively. As a result, deputies have a very mixed
evaluation of the success of the innovation of the "opi-
nion” device (personal interviews).

One means of committee investigation is the field trip,
in which a subcommittee, usually formed ad hoc, visits
around the country to examine the practical operations
of an agency or a group of related agencies.

While committees also invite agency spokesmen to
their meetings in the Sejm building, the committees
increasingly have instituted comprehensive reviews of
the operations of a previously adopted policy. These
reviews sometimes require the cooperation of several
committees and encompass a variety of administrative
agencies. These reviews have sometimes become the
topics of floor debate, with spokesmen from the commit-
tees presenting extensive reports and critiques. While
these reports have been presented orally, not in written
form, the floot proceedings are recorded verbatim, with
a resulting published record. In addition, the committee
meetings and the floor sessions have been given fairly
comprehensive coverage in the media, especially in the
newspapers.

Summary and Conclusions

The two sets of statistics published by the Swedish Riks-
dag and the Polish Sejm about themselves are promising
but puzzling sources of data for the comparative analyst.
They are useful sources in part because they are avail-
able more readily than are personal visits and interviews.
They are potentially useful because, presumably, each
parliament develops statistics of utility to itself. But they
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are also puzzling, for the different methods of collecting
and reporting the numbers can introduce complexities
which distort the empirical realities being measured.
Another source of difficulty in interpreting the numbers
is that they may reflect unarticulated pervasive systemic
differences in the larger political system. While this in-
quiry has centered upon committees, for example, both
they and the statistics about them reflect the differing
systems of government and the differing election prac-
tices of the two countries.

The two sets of statistics are most directly similar on
party composition and personnel turnover on the com-
mittees. All parliamentary members are designated by
party (or as an independent), and successive years of
committee lists permit a count of the names of commit-
tee members. Political parties are the basic organization-
al units of parliament and its committees in both coun-

tries. The remaining measures, however, introduce

greater dissimilarities.

One source of difficulty in using statistics from
two different legislative bodies is that the empirical
events and actions, though designated by the same
name, are actually quite different. Though both parlia-
ments consider and enact legislation, the scope and vari-
ety of bills is quite different in the two countries. The
marked contrast in numbers of bills between the two
countries only begins to suggest the different legal tradi-
tions and governmental practices giving rise to those
numbers.

Perhaps those statistical measures which are com-
pletely different provide the least unambiguous clues to
the two parliaments; for, those measures which are pur-
portedly and verbally similar might be very dissimilar.
The different statistical measures between the Swedish
and Polish parliaments committees center upon their
activities. Several sets of numbers are reported for admi-
nistrative agency review by the Sejm committees, but
there is a complete absense of such reports for the Swed-
ish committees. On the other hand, the Swedish statis-
tics of committee activity exclusively center upon the
legislative function.

The contrast in the activity measures published by the
two parliaments leads us to the conjecture that activity
by legislative bodies can be considered, not as an un-
differentiated whole, but as a set of more discrete and
separable activities. The Swedish Riksdag and the Polish
Sejm rank high, but differently, in two different activi-
ties: while Riksdagen is very active on legislation, it is
inactive in administrative agency review; while the Sejm
is active in agency review, it tends to be less active in the
consideration of legislation.

David M. Olson
Jon Pierre University of Lund
Ryszard Piotrowski University of Warsaw

University of North Carolina-Greensboro
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Table 1 Party Shares of Chamber Seats, and Committee Seats and Alternatives, Swedish Riksdag by Year

Parties 1974 1977 1978 1979— 1980
Chamber Committee Chamber Committee Chamber Committee
Memb Alt Memb Alt Memb Alt
% % % % % % % % %
A. Bourgeois Coalition
Conservative 15 13 14 16 14 14 21 20 20
Center 26 28 26 25 28 27 18 20 20
Liberal 10 8 12 11 11 16 11 13 14
Subtotal® 50 S50 52 52 53 57 50(+1)® 53 55
B. Socialist Coalition .
Social Democrats 45 45 43 4 47 38 44 47 45
Communist 5 5 5 S 0 4 6 0 0
Subtotal® ) 50 50 48 48 47 42 50(-1)° 47 45
Total 100 100 100 100 100 99 100 100 100
N = 350 240 266 349 240 294 349 240 249
Notes:

2 Party percents may not add to subtotal percents because of rounding errors.
® One seat difference in favor of bourgeois coalition.

Sources:

1974 Riksdagens Arsbok 74, pp. 22, 29—37

1977—1978 Riksdagens Arsbok *77—'78, pp. 39, 41—48
1979—1980 Riksdagens protokoll, October 9, 1979, pp. 65—74; and Férteckning éver Riksdagens ledaméoter, Riks-

dagens utskott, m. fl., 1979/1980, pp. 57—64

Table 2 Workers’ Party Share of Sejm Memberships, and of Committee Seats and Officerships 1956— 1980

Term Chamber Committee Committee
Seats Officerships

I 52.0 54.1 36.4 N
m 55.7 53.5 43.8

v 55.5 55.5 453

\'% 55.5 56.6 46.0

VI 55.5 54.7 49.0

VII 56.7 54.1 53.0

Sources by Term:

II-VI Wlodzimierz Ulicki, Partia a Sejm w PRL (Warsaw, 1980), pp. 145—-148.
VII Calculated from Sejm, Spis Poslow na Sejm (1976).




Table 3 Party Ratios on Sejm Committees by Proportion Workers’ Party, 7th Term 197680
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Committee Party Party of
Chairman
Workers’  Peasants’ Domocratic Indep N
(PZPR) (ZSL) (SD)
% % % %
Heavy and Machine-Building 69 21 3 8 38 Workers’
Industry
Mining, Power and Chemical 69 16 3 13 32 Workers’
Industries
Light Industry 67 23 3 6 30 Workers’
Foreign Trade 64 25 4 7 28 Workers’
Construction and Construction 62 22 13 3 32 Workers’
Materials Industry
Communications and Transport 61 29 3 6 31 Workers’
Maritime Economy and 60 25 5 10 20 Workers’
Shipping
National Defense 59 32 9 0 22 Workers’
Mandates-Rules 58 32 10 0 19 Workers’
Foreign Affairs 55 18 8 19 27 Workers’
Internal Affairs and 54 23 15 8 26 Peasants’
Judiciary
Education and Pedagogy 54 27 6 12 33 Workers’
Labor and Social Welfare 53 24 8 16 38 Workers’
Legislation 52 26 10 13 , 31 Workers’
Economic Plan, Budget and 51 24 7 16 41 Workers’
Finance
Agriculture and Food 49 41 2 8 53 Peasants’
Industry
Science and Technical 48 21 6 24 33 Workers’
Progress :
Administration, Regional Economy 47 27 10 16 30 Peasants’
and Environmental Protection
Forestry and Timber Industry 46 41 4 8 24 Peasants’
Internal Trade 42 23 16 19 31 Democratic
Health and Physical Culture 40 20 17 23 30 Peasants’
Culture and Art 37 20 14 29 35 Democratic

Source: Calculated from Sejm, Spis Poslow na Sejm (1976); and reprinted from Olson and Simon (1982), p. 72.

Table 4 Party Distribution of Sejm Members and Chairman and Vice-Chairmen of Committees, 1976—80

Parties Chamber Committee®

Members? Chairmen Vice-Chairmen Members

N % N % N % N %
Workers’ 261 56.7 15 68 38 49 377 54.1
Peasants 113 24.6 5 23 17 22 177 254
Democratic 37 8.0 2 9 12 15 54 7.7
Non-Party 49 10.7 0 0 1 14 89 12.8
Total 460 1000 22 100 78 100 697 100.0
Sources:

® Rocznik Statystyczny, 1977 (Warsaw: GUS) Table 1, p. 18.
P Calculated from Sejm, Spis Poslow na Sejm (1976).
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Table 5 Experience of Committee Chairmen and Members (1979—1980) Swedish Riksdag

Committee Parliament Committee

Av. Yrs Av. Yrs First Term 1977—- 978 1974

Chm + Members Membs®  Alts® Memb  Alt Memb/Alt

v—chm N) (N) N (N) N)

. 1) @ 3 4 (5) (6) ™

Constitution 14 7 0 8 9 4 6
Finance 9 8.4 2 6 7 1 3
Tax 15 10.8 0 8 8 4 9
Justice 18 8 1 6 10 3 7
Law 10 7.4 0 7 11 4 8
Foreign Affairs 15 133 0 4 11 2 8
Defense 19.5 10.6 0 6 12 0 9
Social Insurance 19.5 10.1 1 8 9 2 9
Social 19 12.9 0 6 11 2 12
Culture 9 8.9 1 7 9 3 11
Education 19.5 9.7 0 9 9 3 9
Traffic 1 12.1 0 6 10 3 11
Agriculture 20 10.4 0 5 12 1 10
Economy 15.5 11.7 1 7 9 2 9
Labor Market® 7.5 8.1 1 6 5 5 2
Civil 19.5 9.9 2 7 9 1 9
Notes:

2 Members: Each committee has 15 members.

b Alternates: Each committee, 1979—1980, has 15—17 alternates. This column measures, as does column #3, first
term of service in parliament.

¢ Name was changed from Interior Committee in 1974.

Sources:

1974. Riksdagens Arsbok 74, pp. 22, 29-37

1977-1978 Riksdagens Arsbok *77—'18, pp. 39, 41~48

1979—1980 Riksdagens protokoll October 9, 1979, pp. 60—80 and Forteckning éver Riksdagens ledaméter, Riks-
dagens utskott, m. fl., 197911980, pp. 57—64

Table 6 Experience of Committee Members: First Term of Service in Sejm and on Committees, for Selected Commit-
tees in Seventh Term

% PZPR Committee First Term of Service
in on
Sejm Committee
% %
69 Heavy Industry, Energy and Chemicals 781 84.4
58 Mandates-Rules 63.1 68.4
57 Education 57.6 57.6
52 Legislation 51.6 80.6
51 Socio-Economic Plan, Budget and Finance 48.8 61.0
47 Administration and Local Economy 63.3 100.0
37 Culture and Art 48.6 65.7
Source: :

Calculated from Sejm. Spis Poslow na Sejm (1976) and Informacja o dzialalnosci Sejmu (1972 and 1976), for the Fifth
and Sixth Terms.
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Table 7 Incumbency of Committee Officers Swedish Riksdag and Polish Sejm 1979

Term of Service® Riksdag Sejm
Chamber Committee Chamber Comnmittee
% % % %
First 0 16 43.4 55.3
Second 6 25 321 35.0
Third+ 94 59 24.5 9.7
Total 100 100 100.0 100.0
N = (32) (106)®
Notes:

® Terms are for four years in Poland; three in Sweden.

® Each committee has more vice-chairmen in Poland than in Sweden.

Sources:

Sweden. Riksdagen, Forteckning over Riksdagens ledamdter, Riksdagens utskott, m. fl., 1979/1980. Poland. Sejm,
Spis Poslow na Sejm (1976).

Table 8 -Activities of Riksdag Committee System byrYears, 1977—1980

Activities Years
1977-78 1978-79 1979-80

Committee meetings

Hours 1 080 1101 935

Number 543 566 529
Government bills . 187 221 179
Private Motions 1507 1961 1765
Committee reports 627 647 655
Source:

Sweden. Riksdagen. Kammarkansliet, various statistical reports by year, mimeo, and specially compiled.

Table 9 Activities of Sejm Committee System by Terms, 1969—1980

Activities of Committees Term
A" VI VII
1969-72 1972-76 1976—-80

Number Meetings

Total 538 1 060 1145

Av/yr 179 265 283
Subcommittees 52 55 53

Standing na 847 810
Laws enacted® 42 103 42
Agency requests

Total 611 442 433

Avlyr 204 110 119
Agency Opinions

Total ) na 124 29

Avlyr 31 79
Field trips

Total 273 523 530

Avlyr 91 131 130
Policies reviewed® 27 47 46
Notes:

# Standing plus ad hoc.

® All bills are usually referred to at least the Committee on Legislation; many are jointly referred to at least one other
substantive committee.

¢ Some reviews involved two or more committees.

Sources:

Poland. Sejm, Informacja o dzialalnosci Sejmu (1972, 1976, and 1980).
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Litteraturgranskningar

ERIK ALLARDT, NILS ANDREN, ERIK J. FRIis,
GYLFI GISLASON, STEN SPARRE NILSON, HENRY
VALEN, FRANTZ WENDT, FOLMER WisTi (Editori-
al Board) Nordic Democracy. Ideas, Issues, and
Institutions in Politics, Economy, Education, So-
cial and Cultural Affairs of Denmark, Finland,
Iceland, Norway, and Sweden, Copenhagen: Det
Danske Selskab, 1981.

Even a casual glance at the impressive names of the
Editorial Committee — and those of individual contribu-
tors — and at the comprehensive scope of the title and
subtitles of this work is enough to reveal its essential
nature. It is a very large (780 panoramic pages) and
ambitious attempt to provide to English-speaking read-
ers a scholarly glimpse at Nordic democracy. The book
is composed of 31 individual chapter contributions,
grouped in six parts: Political Democracy; Governmen-
tal Structure and Functions; The Economy and Social
Affairs; Education, Culture, and the Mass Media;
‘Groups and Organizations; Inter-Nordic and Interna-
tional Relations.

The tone throughout is sober, scholarly and realistic.
One cannot help but notice that most of the contribu-
tions reflect a Nordic mood that is less optimistic and less
certain today than it was when a predecessor volume,
Scandinavian Democracy, was published in 1958. The
collection suffers, in a minor way, from the inevitable
problems of all compendia — some overlap among its
individual parts, and the omission of some topics which
this or that reader might have preferred to see included,
€.g. achapter on law, or a chapter devoted specifically to
constitutions.

The central emphasis is as the title suggests, on the
subject of democracy — that admittedly protean and
unavoidably ambiguous conceptual jack of all trades.
We all know that democracy can have approximately as
many meanings as the adjectives which ordinarily pre-
cede and qualify the word — Liberal, Socialist,
economic, cultural, constitutional, populist, to mention
but a few. What this work does give us is a rich and
variegated tapestry of democracy in the Nordic coun-
tries, which reveals both the threads common to all of
them and the distinctive patterns peculiar to each.

A student of Constitutions like myself, interested in
the interrelationship of constitutionalism and democra-
cy — arguably the two most important ideas in contem-
porary Western politics — will find much to ponder in the
collection. The development of constitutional democra-
cy, perhaps the distinctive political form in the West,
represents a continuing attempt to blend two impulses
which are not always entirely compatible. In this often
uneasy marriage, constitutions have generally involved
an empbhasis on the more static, conservative, and formal
(occasionally even rigid) elements of the polity, while
democracy ordinarily has provided the more dynamic
impulses bubbling up from the expressed needs of con-
temporary society. The wisest heads have usually strived
for a balance, tempered by the realization that, on the
one hand, not all immediate political desires can be
realized within the existing rules of the game and, on the
other, that even the rules themselves should never be
totally immune from change.

Although there are a number of chapters which contain
material of interest to scholars of constitutions, the first
two sections contain the most germane discussions. In
the first chapter, the reader will find an historic overview
entitled “Early Democratic Traditions in the Nordic
Countries,” by Sigurdur Lindahl. The second chapter,
by Nils Andrén, — "’Five Roads to Parliamentary Demo-
cracy” — provides a good point of departure for studying
the historical development of modern parliamentary
democracy. Among its other virtues, Andren’s treat-
ment draws clear conceptual distinctions between three
principles — constitutional, parliamentary, and demo-
cratic — which are all too often confused by many wri-
ters.

This is followed by Stein Rokkan’s relevant and pro-
vocative chapter on "The Growth and Structuring of
Mass Politics™, which gives us an illuminating analytical
framework for the analysis of institutional development,
especially the emergence of tensions between corporate
bargaining networks and electoral-representative in-
stitutions.

The Second Part — “Governmental Structures and
Functions” — also contains several chapters of immedi-
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ate relevance to constitutional studies. Among these are
"Government and Central Administration”, by Gustaf
Petrén, written from the perspective of administrative
law; the chapter on regional autonomy by Frantz Wendt
and others; W E Eyben’s "Democracy in the Adminis-
tration of Justice”, which will be of special interest to
students of public law, legal aid, judicial recruitment,
and lay participation in the judicial process.

There are obvious limits to the depth and sophistication
which one can reasonably expect from chapters of the
length found in this volume. There are other sources
which deal more satisfactorily with the individual sub-
jects that it covers. But as an over-all introduction to the
distinctive democratic life of the Nordic world, the
foreign reader — specialist and layman alike — will find
much of interest in this book.

Joseph B. Board

ALFRED BEXELIUS: Vdr forste JO 1810—-1823.
Vad han sdg, vad han utrittade. Stockholm: Nor-
stedts 1981 '

Det konstitutionella skyddet for de medborgerliga fri-
och rittigheterna var lange underutvecklat i vart land.
Forst i och med 1974 ars regeringsform fick vi i var
forfattning en rattighetsforklaring, som for 6vrigt sedan
dess har byggts ut i ett par omgéngar.

11809 &rs regeringsform fanns visserligen den berém-
da paragraf 16 med anor frin medeltiden, nirmare be-
stamt frén landslagens konungaed: "Konungen bor ritt
och sanning styrka och befordra, vringvisa och oratt
hindra och foérbjuda . . .”” Paragrafen var dock knappast
en rittighetsforklaring i egentlig mening.

Till att borja med var det oklart om paragraf 16 band
enbart konungen, dvs kungl maj:t, eller bide kungl
maj:t och riksdagen. Vidare var paragrafen innehélls-
massigt bade oklar och ofullstindig. Flera viktiga rit-
tigheter namndes 6verhuvud inte i den. Sélunda sakna-
des ett uttryckligt skydd mot godtyckliga frihetsberdvan-
den. Annorlunda uttryckt: nigon itt att med kort varsel
f3 ett frihetsberdvande provat infér domstol fanns inte.

Under alla dessa omstiandigheter ar det forklarligt, att
paragraf 16 inte kom att spela négon storre roll i den
svenska rittsutvecklingen. "RF § 16 har sdlunda inte lagt
nigra band pa konungens och riksdagens samfillda lag-
stiftning. Den har inte heller satt nigon bestimd gréns
for regeringens férordningsmakt . . . RF § 16 har ibland
&beropats infér domstol, men aldrig med nigon fram-
géng” (H Strdmberg, Grundlag och medborgarritt,
Lund: Gleerups 1974 s351).

I England inférdes regler om domstolsprévning av
frihetsberdvanden redan 1679 genom Habeas Corpus
Act. Liknande bestammelser finns i en rad rattighets-
forklaringar i olika lander sedan slutet av 1700-talet. I
Sverige fick vi alltsé en fullgod motsvarighet férst 1974,
Det tyder inte pé att Sverige skulle vara frihetens stam-
ort pé jorden.

A andra sidan var Sverige forst i varlden med att
infOra en praktiskt taget obegrinsad tryckfrihet, samti-
digt som offentlighetsprincipen knasattes. Det skedde
genom en sirskild grundlag, 1766 ars tryckfrihetsférord-
ning, av Fredrik Lagerroth med rétta betecknad som
ett konstitutionellt rekord av imponerande art” (F La-
gerroth, Frihetstidens forfattning, Stockholm: Bonniers
1915 5 593). '

Hirtill skall Iaggas en annan svensk innovation, justi-
tiecombudsmannen. JO-ambetet tillkom genom 1809 érs
regeringsform men har rotter tillbaka till 1700-talet.

»Utskottet ir ock dirom dvertygat, att en sann med-
borgerlig anda icke linge skall saknas hos ett ursprungli-
gen fritt och manligt folk, som njuter en under grundla-
gens helgd skyddad tryckfrihet, vars regeringsirenden
offentligen behandlas och granskas, vars allménna och
individuella rattigheter iakttagas av en utav nationalre-
presentation forordnad viktare 6ver lagarnas efterlev-
nad av domare och d&mbetsmin och vars fullmiktige,
rikets stinder, dro i sjalva grundlagen kallade att 4 be-
stamda tider ovillkorligen sammankomma.”

S4 skrev konstitutionsutskottet vid 1809 ars riksdag i
det berémda memorial av den 2 juni 1809, dar man lade
fram forslaget till ny regeringsform. Redan d4 hade man
alltsa klart for sig, att TF och JO utgjorde hornstenar i
det svenska rattighetsskyddet. Tillsammans har de i viss
man motverkat de brister, som avsaknaden av en egent-
lig réttighetsforklaring har medfért.

Hur fungerade denna ganska speciella rattighets-
skyddsmodell i virt land 1809—1974? Ett nigorlunda
fullstindigt svar pa den fragan 4r dnnu langt borta. Pres-
sens insatser till medborgarnas skydd med stod av TF har
punktvis men knappast systemtiskt belysts av historiker-
na. Ettintressant exempel frén senare &r dr en uppsats av
Jarl Torbacke om det bekanta virmdomalet kring 1819,
en mordhistoria, dar en lansman med bitridde av hogt
uppsatta dmbetsman hade forsokt tvinga fram bekédnnel-
ser fran ett helt oskyldigt torparpar. Hindelsen har bru-
kat betecknas som den svenska pressens f6rsta stora
seger (tex T Vallinder, Press och politik, Andra uppl,
Lund: Gleerups 1971 529). Torbacke visar i sin uppsats,
att denna uppfattning 4r milt talat 6verdriven (Scandia
Vol 47 1981 s255 ff).

Litteraturen om JO-ambetet ir inte sarskilt omfattan-
de. I forsta hand bor man namna Nils Alexandersons




oversikt. Den ingér i det pd 1930-talet utgivna jubile-
umsverket, tillkommet i anledning av vad som brukar
kallas riksdagens femhundraarsjubileum. Nagon mono-
grafi om en enskild JO har hittills inte funnits.

Mot denna bakgrund dr det vilkommet, att Alfred Bexe-
lius, JO 1956—72, efter sin avgéng har stallt sam-
man en monografi om Lars August Mannerheim, JO
1810—23. Mannerheim var ordférande i konstitutions-
utskottet 1809—10 och diarmed en av vara grundlagsfa-
der. Hans ledande roll i forfattningsarbetet har under
senare 4r alltmera framhallits av forskningen, inte minst
av Erik Fahlbeck i en omfattande biografi (E Fahlbeck,
Lars August Mannerheim. Politiker, justitieombuds-
man, brukségare, jordbrukare, Lund: Gleerups 1969).
Att konstitutionsutskottets ordférande atog sig att bli
JO, visar att grundlagsfiderna faste stor vikt vid det nya
Ambetet.

I anslutning till bokens undertitel séger Bexelius in-
ledningsvis, att arbetet inte dr ’avsett att vara en biografi
dver Mannerheim utan har det begrinsade syftet att
skildra vad han sag i sin verksamhet sdsom JO och hur
han skotte sin uppgift att vara en viktare over lagarnas
efterlevnad av domare och dmbetsmin” (s19). Uppgif-
terna i boken dr ocksa till allra storsta delen hamtade ur
"JO-ambetets arkiv.

Bexelius borjar med en allmén beskrivning av Man-
nerheims tid som JO. Under aren 1810—23 anfbrdes
enligt tillganglig statistik totalt narmare 600 klagomal
direkt till JO-expeditionen i Stockholm. Om man med-
raknar de klagomaél, som Mannerheim fick ta emot un-
der sina inspektionsresor ute i landet, stiger antalet till
narmare 800 eller i genomsnitt 56 per ar. De flesta
klagomélen gallde domstolarna.

Klagomélen lamnades av Mannerheim utan &tgard i
vasentligt storre utstrackning dn vad som nu ér brukligt,
pépekar Bexelius. Inte séllan skedde det pa formalistis-
ka grunder, exempelvis genom en hinvisning till en
paragraf i JO-instruktionen, dar det angavs att klagan
skulle vara skriftlig och férsedd med “fullstandiga hand-
lingar och bevis”.

Antalet av Mannerheim beslutade atal uppgick till
totalt 86, enligt vad Bexelius har kommit fram till. I en
del av dessa fall kan man i brist pd bevarade handlingar
inte faststalla utgdngen, i andra aterkallades talan. T 60
mal ar det mojligt och meningsfullt att faststélla utgéng-
en. Det visar sig, att Mannerheims talan helt eller delvis
bifolls i det dvervigande antalet fall. Endast i ndgra fall
blev talan avvisad eller helt ogillad. Bexelius kommen-
terar:

”Vad nu sagts kan synas ge vid handen att Mannerheim i
sin dtalsverksamhet var mera framgangsrik 4n ndgon av
hans eftertradare sdsom ombudsman. Vid en jamférelse
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maste dock hinsyn tagas till att Mannerheim vid &tals-
provaingar var vida mera aterhéllsam &n hans efterfélja-
re sdsom ombudsmin. Denna aterhallsamhet ledde ej
sallan till att det virn fér medborgarnas rittigheter, som
JO-ambetet skulle utgora inte blev sé effektivt som var
av behovet pakallat” (s 37).

Enligt instruktionen hade JO — till skillnad fran JK —
inte mojlighet at forordna om rittelse av ett begénget
fel. Mannerheim fann dock olika utvégar att nd resultat
utan att skrida till dtal. Vid inspektioner kritiserade han
ofta tjanstemdnnen och gav order om &ndringar for
framtiden.

Vidare ingav Mannerheim — helt i enlighet med sin
instruktion — framstéllningar till kungl maj:t i samman-
lagt ett 15-tal fall. Tre av dem gallde dem som saknade
laga forsvar.

“Forsvarslés” var i dldre svensk ritt i)eteckningen péen
medborgare, som inte hade ett arligt levebréd eller en
tillricklig formogenhet. P4 Mannerheims tid som JO
fanns det flera bestimmelser,.som tog sikte pd denna
kategori. Bexelius refererar dem kortfattat.

Redan i mitten av 1700-talet, nirmare bestimt den 24
mars 1748, hade kungl maj:t utfirdat en ytterligare
forordning angdende himmande av de si kallade tarta-
rers och zigeuners samt annat 16st folks och lattingars
strykande omkring i landet”. Tattare och zigenare skul-
le, om de nyligen hade kommit till Sverige, genom lans-
styrelsens forsorg utur landet forjagas”. Tattare som
hade uppehdllit sig ndgon tid i riket skulle fi stanna kvar,
om de utdvade nigon lovlig niring”. Om de daremot
bérjade stryka omkring i landet, skulle de gripas och
genom ldnsstyrelsens forsorg nagon tid till allmént ar-
bete hlllas eller i brist dirav med spo eller ris av-
straffas”.

”Allt 16st folk i gemen samt judar, trddragare, hikt-
makare, lindansare och flere sddana gycklare varder
hirmed stringeligen forbjudet att fara omkring landet’
under vad forevandning det ock vara ma, nir de ej hava
riktiga pass att uppvisa”, hette det vidare. Om de brot
mot detta, skulle de behandlas p& samma satt som tat-
tarna.

Kring sekelskiftet 1800 tillkom nya foreskrifter pé
omrédet. Den 7 april 1802 utfirdade kungl maj:t en
varvningsstadga. "Var och en medlem i sambhallet ar
pliktig att gagna det allmdnna med nyttig verksamhet,
och skall ingen l6sdrivare, landsstrykare eller latting
lidas vare sig i stad eller pd landet”, hette det dar.
*Lésdrivare vare forfallen till krigstjanst”, och detsam-
ma gillde inte mindre 4n fjorton andra kategorier ~ frén
dringar, domda for olydnad till "utrikes ifrdn inkom-
mande 6verlopare”.

Den 27 februari 1804 utfardade kungl maj:t en forord-
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ning om allminna arbetsstillen. Till férvaring pa dessa
inrattningar hade lansstyrelsen ritt att pd obestimd tid
doéma straffade personer, som efter strafftidens slut inte
kunde fa nagot arbete, lsdrivare och ytterligare sju
andra kategorier. S&dana arbetsstillen inrattades i
Karlskrona och pd Sveaborg.

Som synes gav dessa bestimmelser forvaltningsmyn-
digheterna mycket vidstrackta befogenheter till frihets-
berévande tgarder gentemot de forsvarslosa. Dessa
befogenheter utvidgade myndigheterna ytterligare ge-
nom en extensiv, for att inte séga godtycklig tolkning.
Som en foljd harav fanns det vid slutet av Mannerheims
tid som JO omkring 1500 personer som hade tagits om
hand, di de saknade laga forsvar. Bexelius ger flera
upprérande exempel pd vad detta kunde innebéra av
orattvisor och lidande fér den enskilde.

Naturligt nog fick Mannerheim en djup inblick i de
forsvarslosas problem, och han gjorde vissa férsok att
komma till ritta med dem. I en framstéllning till kungl
maj:t 1813 erinrade han om att det pa fastningarna for-
varades ménga som pa grund av brist pa sysselsittning
domts till fastningsarbete *'pa behaglig tid” och att den-
na tid kunde bli mycket 1ang. Han pépekade vidare,
skriver Bexelius, att bestimmelserna ibland tillampades
pa personer, som inte hade haft méjligheter att skaffa sig
laga forsvar, fast de hade bade vilja och forméaga att
forsorja sig sjalva. Mannerheim féreslog darfor, att in-
gen mot sin vilja skulle kunna kvarhdllas pa féstning
efter strafftidens utging, sdvida inte brottet visade en
mot samhillet fientlig sinnesart, som inte hade mildrats
av straffet (s 72).

Kungl maj:t ville dock inte gd med pa att sldppa fing-
arna loss pé det siatt, som Mannerheim foreslog. Dar-
emot bestimde kungl maj:t, att’ arbetsinrittningen i
Karlskrona skulle byggas ut, sé& att den skulle kunna ta
emot dubbelt s& manga forsvarslésa som tidigare.

Ocksa i enskilda fall, dock knappast s& manga som
man kunde ha vantat, tog Mannerheim de forsvarslosas
parti gentemot repressiva myndigheter. Sdlunda skred
han till atal endast i ett fall. Bexelius kan ténka sig
foljande forklaring till denna relativa passivitet:

"Det 4r emellertid klart att de 6den, som de forsvarslosa
sa ofta rdkade ut for, inte kunde férekommas enbart
genom att medelst atal framtvinga en bittre tillimpning
av gallande bestimmelser. Inte ens en genomgripande
revision av gillande forfattningar skulle, ehuru i hog
grad pakallad ur rattssikerhetssynpunkt, ha kunnat
astadkomma ndgon mera genomgripande forindring av
de forsvarslosas forhallanden. Vad som behdvdes var ju
resurser att hjalpa det klientel, varom hér var friga; och
var skulle samhallet ta dem med den fattigdom som
radde i landet” (s 78).

Denna ekonomiskt betonade forklaring till dvergreppen
mot de forsvarslosa ar uppenbart otillracklig. Som Man-

" perheim sjéilv framholl i sin framstéllning, fanns det ju

bland de omhindertagna pé fastningarna atskilliga som
bade kunde och ville forsorja sig sjdlva. Atminstone i
dessa fall — kanske ocksi i en del andra — hade det frin
statsfinansiell synpunkt varit fordelaktigt att frige de
forsvarslosa.

Orsaksmonstret dr sikert 1dngt mera invecklat. I bot-
ten lag uppenbarligen ett vilként socialpsykologiskt for-
hallande: radslan och oviljan infor utsocknes eller eljest
avvikande personer, sirskilt arbetsovilligaeller bedrag-
liga sddana. I det datida Sverige, ett pi manga satt
efterblivet och isolerat bondeland i utkanten av den
europeiska kulturen, var sikerligen kungl maj:t och ge-
mene man helt eniga i sitt fordomande av dylika figurer.
De hade ocksa stod i en luthersk arbetsmoral. Fram-
lingsfientliga tendenser saknas for Gvrigt inte heller i
dagens Sverige.

Man bér vidare betona den rent politiska — inte minst
den utrikespolitiska och forsvarspolitiska — bakgrunden
till de repressiva foreskrifterna. Det var sannolikt ingen
tillfallighet, att bestimmelserna byggdes ut efter sekel-
skiftet 1800, under krigen i franska revolutionens spér.
Man kan latt dra paralleller med den samtida utveckling-
en i Storbritannien: Habeas Corpus Act var da en tid satt
ur kraft.

Inte bara tidpunkten utan ocksi ~ i ett fall — platsen
for de nya foreskrifternas tillkomst ar intressant. En
speciell omstandighet, som Bexelius ndmner men inte
kommenterar, dr nimligen att férordningen om allmén-
na arbetsstillen utfardades av Gustaf IV Adolf pa slot-
tet i Karlsruhe.

Kungen vistades 1803—04 i mer #&n ett r i Tyskland,
framst i Baden. Han kunde dar pa nira hall félja den
europeiska utvecklingen, och han blev alltmera orolig
dver och negativ mot Frankrikes politik under Bonapar-
te. Han fruktade exempelvis, att fransménnen ville ute-
stinga britterna frin Oresund (S Carlsson, Gustaf IV
Adolf. En biografi, Stockholm: Wahlstrém & Wid-
strand 1946 s 124 ff). Inrattandet av allmédnna arbetsstél-
len just i Karlskrona och pa Sveaborg bor ses ocksa i
detta ljus.

Hur som helst — den gamle liberalen Mannerheim
hade uppenbarligen ett fast rotat antiliberalt arv i det
svenska samhillet att kampa mot, nar han som JO for-
sOkte forbittra de forsvarslosas stéllning. Nar han 1813
gjorde sin framstallning till Carl XIII, var ju napoleon-
krigen annu inte 6ver. Tvirtom holl det p att dra ihop
sig till den stora slutstriden — med kronprinsen, den
blivande Carl XIV Johan, som en av de ledande i koali-
tionen mot Napoleon. Att kungl maj:t da inte var sér-
skilt mottaglig for Mannerheims synpunkter ar forklar-

ligt.




Den avsevirda tyngden hos detta antiliberala arv kan
illustreras gcksé pa ett annat sitt. Anda in pa 1960-talet
hade vi i vart land — d4 i form av 1885 4rs l6sdrivarlag —
speciella bestimmelser riktade mot de forsvarsldsa, for
att nu begagna den gamla beteckningen.

I denna anmalan har jag valt att huvudsakligen ta upp
vad man kan kalla habeas-corpus-aspekter pad dmnet.
Bexelius innehéllsrika monografi rymmer emellertid
atskilligt annat. Av allt att doma ger den en ganska
allsidig bild av var forste JO i verksamhet. Styrkan ligger
déarvid framst i de minga levande 6gonblicksbilderna
fran faltet. Den som vill ha ett portrétt av Mannerheim i
helfigur, far folja det radd, som Bexelius inledningsvis
ger, namligen att g till Erik Fahlbecks utmirkta bio-
grafi.

Torbjérn Vallinder

Louis HENKIN, Ed.,: The International Bill of
Rights. The Covenant on Civil and Political
Rights. New York: Columbia University Press,
1981.

LAURENT RICHER: Les droits de I'Homme et du
Citoyen. Paris: Economica 1982.

PAUL SIEGHART: The International Law of Hu-
man Rights. Oxford: Clarendon Press 1983.

Skyddet av de ménskliga rittigheterna har dgnats minga
undersokningar, dels sé att rattigheternas skydd pa det
folkrattsliga planet granskats, dels med sikte pa den
inomstatliga ritten. I vissa fall férséker man ge en sam-
manfattande framstéllning av omradet, i andra fall un-
dersoker man endast bestamda rattigheter. Alla dessa
slag av bocker behovs. Det 4r ocksh viktigt att aktuella
framstaliningar finns att tillga, eftersom utvecklingen pé&
detta omrade framskrider: nya texter och rattsfall till-
kommer.

Hir skall tre aktuella storre arbeten beréras. De har
olika innehall och syften, men kan det oaktat ses i ett
sammanhang, eftersom de alla berér frigan om de
minskliga fri- och réttigheternas skydd.

Det av Louis Henkin redigerade arbetet *’The Interna-
tional Bill of Rights” géller 1966 &rs FN-pakt om med-
borgerliga och politiska réttigheter mot bakgrunden av
1948 érs allminna forklaring om de mﬁnskliga rattighe-
terna. Boken &r ett samlingsverk, dér tretton interna-
tionella experter, bland dem svensken Stig Jagerskiold,
skriver om var sitt omrdde som faller inom pakten.
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Professor Henkin stér for en introduktion. Bland évriga
medarbetare kan nimnas Thomas Buergenthal, Karl
Josef Partsch, A H Robertson och Louis B Sohn, samtli-
ga kinda namn inom detta omrade.

Professor Henkin kommer bla in pa den intrikata
frigan om egendomsskyddets giltighet. Han konstaterar
att 1948 ars allmidnna forklaring garanterar envars ritt
att iga egendom och foérbjuder godtyckligt berovande av
dganderatt. 1966 ars pakt namner likvil icke dganderit-
ten. Trots att 1948 4rs forklaring ej ansetts dga juridiskt
bindande verkan, kan den dock ségas uttrycka i folkrit-
ten alimint gallande principer som FN:s medlemsstater
bor respektera. Avsaknaden av uttryckligt stadgande i
pakten om skydd av dganderitt kan dérfor, enligt Hen-
kin, icke tolkas sdsom ett fornekande av att denna ratt ar
gillande sdsom en minsklig rittighet.

Betraffande nationella minoriteters rittigheter beto-
nar Antonio-Cassese-att-art 27 i 1966 ars-pakt visserligen
nimner blott minoritetsmedlemmarnas ritt att ha sitt
eget kulturliv och att anvinda sitt eget sprik. Men férar-
betena till denna artikel sager klart att det rdr sig om en
kollektiv ratt for minoriteten som hethet. A andra sidan
kan denna artikel ej tolkas som en ritt for nationell
minoritet att kriava sjalvstyrelse. Minoriteterna berérs
salunda ej av art 1 som stadgar att alla folk har sjilvbe-
stammanderitt. Minoritetsfrigan utvecklas mer ingden-
de av Louis B Sohn, som pdminner om att FN-kommis-
sionen for de ménskliga rattigheterna visserligen forkas-
tade ett andringsforslag betr art 27 innebarande att det
uttryckligen sades ut, att stadgandet icke borde tolkas
sélunda att invandrargrupper skulle kunna kriva att fa
bilda sarskilda samhillen inom en stat, vilket kunde hota
statens nationella enhet eller dess sakerhet. Men 4 andra
sidan kom det fram att denna restriktiva asikt likval vann
starkt stod inom kommissionen.

Politiska tjinsteutnimningar strider mot art 25, som
proklamerar varje medborgares ratt att utan diskrimine-
ring f4 tilltrade pa lika villkor till allmin tjanst i sitt land.
Karl Josef Partsch framhaller det 6verraskande i att flera
medlemsstater i FN-kommittén {6r de minskliga rittig-
heterna pastatt att tjanstetillsittningarna hos dem sked-
de blott i stod av personliga kvalifikationer och meriter,
trots att det var val kidnt att man av tjinsteminnen
kravde absolut politisk konformitet.

’Les Droits de 'Homme et du Citoyen” har tyngdpunk-
ten lagd pa fransk inomstatlig rétt, men 4r av allmént
intresse, eftersom Frankrike tidigare gatt i spetsen (or
utvecklingen inom detta omréde. Det ar darfor angela-
get att jamfora rittsutvecklingen i Frankrike med liaget i
andra lander.

Boken inleds med att avtryck av den berdmda dekla-
rationen om de minskliga och medborgerliga rattighe-
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terna av den 26 augusti 1789. Boken innehaller ocksa
kapitel om diskussionen om de medborgerliga fri- och
rattigheterna i Frankrike och utomlands samt om ratts-
statsbegreppet. Hur forhaller det sig med Frankrike sa-
som rittsstat? I vilken utstrickning har deklarationen
om de minskliga och medborgerliga rattigheterna fort-
farande laga kraft?

Forf undersoker Frankrikes grundlagar och andra

centrala forfattningar for att fa svar pa dessa frigor och.

drar darvid paralleller till rattslaget i USA och For-
bundsrepubliken Tyskland. Forf citerar vissa centrala
beslut av Conseil Constitutionnel rérande bl a férenings-
friheten, undervisningsfriheten, strejkratten och ritten
till abort. Av intresse i detta sammanhang &r ett lagfors-
lag av 4r 1976 om medborgerliga fri- och rattigheter
omfattande 39 artiklar uppdelade i kapitlen “broder-
skap”, ’jamlikhet” och frihet”’, som likvél e resultera-
de i lagstiftning.

Professor Richer granskar dven de internationella
normerna rorande manskliga réttigheter och deras till-
limpning i Frankrike. Frankrike f6rhéll sig till en borjan
aterhallsamt till antagande av dessa normer, med dbero-
pande av att den inomstatliga ritten i vissa fall gav béttre
skydd én de internationella konventionerna. Det drojde
sdlunda liange innan Frankrike omfattade Europa-kon-
ventionen 1950 ang skydd for de ménskliga rattigheterna
och de grundliaggande friheterna. En tabell visar dock
att Frankrike idag antagit si gott som alla viktiga inter-
nationella pakter till skydd av de minskliga rattighe-
terna.

Vilka sanktioner kan &beropas for att de manskliga
rattigheterna skall respekteras? I Frankrike ir det fram-
for allt de judiciella domstolarna som &r kompetenta att
prova tillampningen av dylika normer. Ombudsmannen
(’médiateur’’) spelar ocksé en viss, ehuru ej sarskilt
synlig roll i detta sammanhang. En del patrycknings-
grupper sasom Amnesty International och Minority
Rights Group namns ocksé.

I fortsattningen granskar Richer nidrmast begrans-
ningarna i rittsstaten. Han undersoker i vilken utstrack-
ning staten tilliter exploatering av sina medborgare,
vilka invdnare som &tnjuter ett sdmre rattsskydd (tex
utldnningar). Forekommer diskrimination av rasistiska
skil? Vilken ar kvinnans stillning? Méste medborgarna i
vissa fall underkasta sig véld frdn myndigheternas sida
for att den allmdnna ordningen och sékerheten skall
kunna uppritthéllas? Hur forhdller det sig med den
individuella friheten, samvetsfriheten, skyddet av pri-
vatlivet? Vilka dr medborgarens mojligheter till in-
formation? Pressfriheten, radion och TV granskas dven
ur detta perspektiv.

Richers svar pa dessa och andra fragor ger en god bild
av forhéllandena i en stat med vilja att trygga medbor-

garnas fri- och rattigheter, men dir omsorgen om statens
sikerhet, den inre ordningen och andra hinsyn likval
tvingar till viss begriansning av individens friheter. Det dr
uppenbart att dessa inskréﬁkningar stér i direkt relation
till ifrdgavarande stats struktur. I ett stort land med en
talrik och brokig befolkning ter sig dessa problem svéra-
re att I9sa dn i en stat av typen Finland eller Sverige med
sina mer "idylliska” forhallanden. Det ar likvil uppen-
bart att alla stater stalls infor problemet: hur mycket
frihet kan tolereras; var gir grinsen mellan frihet och
anarki; vad kraver samhillets sjalvforsvar i friga om
inskrankningar i medborgarnas frihetssfar?

Siegharts bok utgér frén folkratten. Efter hundra sidor
allmiin text innehéllande synpunkter pé frigans historis-
ka och juridiska aspekter, de elva viktigaste texterna,
bitradande och inre verkan av traktater, staternas skyl-
digheter m fl gér forf systematiskt igenom vissa centrala
filt inom de ménskliga rattigheterna och underséker hur

de olika texterna forhaller sig dértill. Med hénsyn till

mangfalden av texter 4r en dylik sammanstillning myck-
et nyttig. Man kan jamfora de olika pakternas och kon-
ventionernas ordalydelse nér det giller skyddet av sada-
na rattigheter som den fysiska integriteten, levnadsstan-
darden, hilsan, familjen, arbetet, den sociala vélfarden,
undervisning och utbildning, egendom, rattslig integri-
tet, mental och moralisk integritet, politik och demokra-
ti, kollektiva rittigheter. Forfattaren fogar dartill sina
egna kommentarer och redogdr for rattskipningen —
bade den nationella och den internationella — péa detta
speciella omride. Bokens sista del innehéller en dversikt
av de viktigaste organen for bringande i kraft av instru-
menten om skydd av de ménskliga rattigheterna, deras
sammansittning, forfarandet, rattskipningen och kon-
trollen.

Sieghart har presterat mer an en textbok i inskrankt
mening. Hans upplysande kommentarer och referenser
g0r boken till ett viktigt arbetsinstrument fér dem som
har att gora med de ménskliga rattigheternas folkrattsli-
ga skydd.

For bade forskaren och praktikern pé detta viktiga om-
ride erbjuder de tre anmilda béckerna mycket av varde.

De kompletterar pa ett lyckligt satt varandra.

Tore Modeen




GOSTA JOHANNESSON: Lunds universitets historia.
II. 1710—1789. Utgiven av universitetet till dess
300-arsjubileum. Stockholm: Liber 1982

Ett universitet ar, som social institution, en unik forete-
else. Detta pd grund av dess minga olika relations-
system. Man kan peka pa dtminstone fyra, som ar néd-
vindiga villkor for att ett universitet skall fungera.

Forst och framst ar det i sig en social grupp med en
intern vixelverkan mellan medlemmarna. Dessa ar
ordnade efter en bestamd rangordning, som i sin tur igen
ar utformad genom det for gruppen géllande normsyste-
met. Darndst kan man konstatera, att universitetet be-
finner sig i negativ eller positiv vixelverkan med det
lokala sambhdlle, till vilket dess verksamhet ar lokalise-
rad. Dess byggnader, larare, studenter och 6vrig perso-
nal sitter pa ett eller annat satt sin prigel pa universitets-
staden. Detta géller framfér allt om universiteten, som i
Sverige, ursprungligen var placerade i smastiader. Rela-
tionen mellan staden och universitetet kan skapa ménga
problem.

Universitetet ar emellertid, for det tredje, till sin funk-
tion inte en lokal angeligenhet. Det har en nationell
uppgift. Det innebar att det méste ha ett val utvecklat
relationsnit till nationens styrelse. Under alla forhéllan-
den dr universitetet beroende av det i ett land rddande
rittssystemet, men dess autonomi kan vara mer eller
mindre klart markerad. Dess roll som nationell institu-
tion visar sig dven diri, att studenterna rekryteras fran
hela landet, aven om det for vissa universitet har férele-
gat en tendens, att erhilla sina studenter framfér allt
fran de kringliggande regionerna. Universiteten har till
vira dagar varit en kraft i den inre omflyttningen och
forhindrat en allt for pataglig provinsiell isolering.

For det fjarde och slutligen ar universiteten lankar i ett
internationellt system, som man kallar det internationel-
la vetenskapssamhallet. Detta system kan forefalla att
vara mycket 10st sammanfogat. Det dr det aven om man
betraktar det ur organisatorisk-byrakratisk synpunkt.
Men dnd4 4r det s, att alla universitet, som &r forskande
institutioner, lyder under ett internationellt regelsys-
tem. Nu bars detta regelsystem upp av internationella
tidskrifter och internationella vetenskapliga samman-
slutningar, som formulerar de regler, som méste galla
for vetenskaplig verksamhet och de krav man skall upp-
ratthdlla for att forskningsresultaten skall kunna god-
tagas.

Det finns inte nagot patagligt sanktionssystem mot
brott mot dessa regler. Men en forskare, som bryter mot
dem och ett universitet, som inte férsoker hélla en viss
standard pé sin verksamhet, blir snart isolerat och bort-
glémt i den internationeila gemenskapen. Var genera-
tion har sett, hur olika totalitdra system har férsokt att
odla en nationell vetenskap, som skulle vara oberoende
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av det internationella systemet. Det gick dock inte att
pabjudaen tysk fysik eller en sovjetisk genetik. I verklig-
heten ir det s, att dven om ett land 6nskar politiskt
isolera sig, s& maste dess vetenskapsmin 4nda soka in-
trade i forskningens international.

Det internationella regelsystemet ar pa satt och vis det
aldsta. Det ar ett arv fran den tid da den katolska kyrkan
var universitetens grundare och beskyddare. Det av kyr-
kan grundlagda systemet var for starkt att brytas sonder
nar universiteten, som i Sverige, fOrstatligades. Det
hanger troligen samman med att det internationella ve-
tenskapliga systemet ar ett Gppet regelsystem, stiandigt
underkastat forandringar. Inom det férekommer en all-
tid pagéende dialog. Det innebdr i sin tur igen att de fyra
relationskomplexen som jag ndmnt stindigt maste vara
underkastade férvandlingar. Under olika epoker har
man vid universiteten lagt tonvikten an p4 det ena, 4n pa
det andra relationsnitet.

Det illustreras tydligt av ett sédant imponerande verk
som Lunds Universitets Historia. Denna historik, som
omfattar fyra volymer, har nu blivit fullstindig genom
att del II, som omfattar perioden fran 1710—1789, blivit
fardig. Dess forfattare, Gosta Johannesson, har givetvis
inte lagt det schema jag ovan tecknat, pa sitt material.
Hans bok ar en gedigen traditionellt historisk framstall-
ning och hans volym, liksom de tre andra, kommer att bli
en vardefull kunskapskailla f6r en rad historiska special-
framstallningar, icke minst idéhistoriska. Johannessons
rika material belyser pé ett detaljerat och levande, men
ibland en smula svaréverskadligt, satt universitetets oli-
ka kontakter och deras utveckling. Johannesson har fatt
Overta material och utkast till skildringar frdn andra
forskare, men han har pa ett skickligt satt lyckats smalta
ihop de olika elementen till en helhet.

I mitt referat av Johannessons avhandling féljer jag
den indelning jag skisserat i det foregéende. I sin skild-
ring av universitetet som grupp visar forfattaren pé ett
patagligt satt hur foga internt strukturerat universitetet
var under praktiskt taget hela 1700-talet. Det fanns
knappast négra fasta grinser mellan de olika dmnena
och kompetensfordringarna var ytterst vagt formulera-
de. Professorerna bytte tjdnster utan nagra patagliga
hamningar och man ansig att alla var kompetenta att
yttra sig dver en sokandes kvalifikationer i vilket amne
som helst.

Belysande dr Johannessons framstéllning av Kilian
Stobaeus’ 6de. 1732 utfardades fullmakt for Stobaeus att
vara professor i historia. Detta skedde sedan universite-
tets kansler ingripit och férklarat att Stobaeus borde
belénas for sina stora fértjanster. Han var emellertid till
sin utbildning naturvetenskapsman och medicinare. Det
var myndigheterna medvetna om, ty strax efter det att
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han utnamnts till professor i historia tillerkindes han
aven titeln arkiater. Johannesson beskriver hur Stobae-
us borjade plugga historiska Gversiktsarbeten pa ett yt-

" terst ambitiost sitt. Den nye professorn i historia klaga-

de dock 6ver att férelasningsférberedelserna gjorde det
svart for honom att hinna med sina patienter, som dven
kravde hans omsorg. Exempel av denna art kan mang-
faldigas och tjinstebyten fortsatte in pa 1800-talet. Ve-
tenskapen uppfattades alltjamt som en enhet och ménga
ansig att den borde si forbliva. Annu pi 1820-talet
kunde Hans Jirta fordoma den splittring och specialise-

' ring som d4 igde rum.

Samtidigt bor man komma ihag, att en av drivkrafter-
na bakom tjanstebytena var 6nskan att komma Gver en
avloning. Man kan verkligen undra hur forna tiders
akademiska larare drog sig fram. Det forhéllandet att
man fick en tjinst innebar inte att man garanterades en
16n.

Det var emellertid inte bara tjanstebyten som fyllde
universitetens inre liv. DA som nu var vardagen fylld av
sammantraden av olika slag. Konsistoriet ~ och i konsis-
toriet satt alla professorerna — hade det arbetsamt,
vanligtvis sammantradde man minst en gang i veckan.
Remisserna var manga, och myndigheterna otaliga att fa
snabba svar. Detta till trots hade man tid att diskutera,
men dven att trata, om den inbdrdes rangordningen och
hur olika festprogram skulle utformas.

Johannesson later ett myller av personer fyllda av
arelystnad och misstro men aven av en beundransvird
vetgirighet och upptickarlust passera revy. Manga av
dem dr bortgldmda och deras insatser begravda i latinska
dissertationer, men det vore dnd4 ett ohistoriskt misstag
attsaga att de ingenting betytt. Den svenska forskningen
upplevde under frihetstiden en storhetsperiod och de nu
glomda lade grunden f6r framtidens forskningsinsatser.

Jag antar att varje vetenskapsman av i dag speciellt
intresserar sig for personer som han betraktar som fére-
géngare i hans eget dmne. For mig ar det naturligt att
namna Andreas Rydelius och Matthias Fremling. Det dr
egendomligt att inte ndgon av dessa betydande veten-
skapsmin fitt ndgon monografi, endast ett par stycken
specialstudier. De var inte bara framstiende filosofer
utan adven personer som spelade en viktig roll i universi-
tetets inre liv.

Universitetet var under denna epok ett specielit samhit-

le i den omgivande staden. Det forhallandet symbolise-
rades av muren kring Lundagird men markerades an
tydligare genom den akademiska jurisdiktionen. Denna
egna jurisdiktion beholl universiteten dnda fram till
1852. Universitetens domsritt innebar inte bara att aka-
demiska lirare och-6vriga tjansteman samt studenternai
rittsligt avseende lydde under konsistoriet som domstol,

utan detta gillde alla vid universitetet verksamma och
aven for deras tjanstefolk. De kunde darfor inte stallas
infor stadens domstol. Dirjimte hade de akademiska
medborgarna en rad privilegier i avseende pa skatt och
andra skyldigheter. Enligt konstitutionerna var de aka-
demiska medborgarna befriade frin “all stadens tunga,
alagor och besvir”. Detta gallde dven nir de kopte hus,
girdar, tradgirdar och tomter.

Det ar begripligt att detta skapade irritation bland
stadens borgare och hos dem som var ansvariga for
stadens skotsel och administration. Johannesson exemp-
lifierar denna vaxelverkan mellan stadens och universi-
tetets myndigheter genom att redogéra for de problem
som kunde uppstd nir man skulle planera och sedan
underhélla de olika tillfartsvagarna till Lund. Men stri-
der kunde ocksa uppsté av olika orsaker, som t. ex. nar
universitetet ville skaffa sig en egen slaktare. Stadens
borgare uppfattade detta som ett intrang pa deras revir.
Sidana strider kan synas oss Iojliga. Aven om de var det,
maste frigan inda handlaggas ytterst av konsistoriet, si
det ir inte att undra pa att sammantradena blev langa
och ménga.

Den akademiska jurisdiktionen var av stor principiell
betydelse. Johannesson redogér for en del problem i
samband med denna rittsliga institution. Men mig veter-
ligt foreligger det inte nigon rittshistorisk undersok-
ning, som belyser hur konsistoriet verkligen fungerade
som domstol, t. ex. i relation till hovratterna. Svea hov-
ritt inrattades 1614 och bor salunda ha kunnat uppfattas
som Uppsala universitets dver-ratt. Universitetet i Lund
bor vid sin grundliggning ha hort till Gota hovritts
kompetensomride. Det dr mojligt att det langa avstan-
det spelat ndgon roll for deras inbdrdes relationer men
jag har inte, i mina studier om den akademiska friheten,
funnit att Svea hovratt ingripit mot universitetet som
domstol. Det ar naturligtvis mojligt, att en mer intrang-
ande undersékning skulle visa, att sa verkligen har varit
fallet. Johannesson papekar att man ibland Gverklagade
konsistoriets beslut hos kansler, ibland hos kungl. maj:t,
diremot forefaller det oklart, om man regelbundet sén-
de 6ver protokoll frin konsistoriets domande verksam-
het till hovratten. I Uppsala var det sékerligen inte fallet,
ty under 1810-talet krdvde Svea hovritt efter en diskus-
sion om den akademiska jurisdiktionens existensberatti-
gande, att universitetet skulle &lidggas att kontinuerligt
dverlimna sina protokoll till hovratten. Man vet heller
inte om konsistoriet som domstol var mildare eller har-
dare dn t. ex. rddstuvritten. Av Uppsala konsistoriepro-
tokoll framgdr, att man Atminstone under 1600-talet
kunde tillgripa tortyr vid forhér och utredningar.
Givetvis kan man inte fordra, att man i en universitets
-historia skall férdjupa sig i ett sa speciellt amne, jag




namner det bara som ett exempel pa uppslag, som man
far vid lasningen av Johannessons bok. Det skulle vara
ytterst tacknamligt om en réttshistoriker ville intressera
sig for jurisdiktionens verkliga funktion och hur den
férvandlas genom seklerna. Hade akademikernas roll i
rittsvirden nagon betydelse for den svenska jurisdiktio-
nens fortsatta utveckling?

Universitetets jurisdiktion och dess 6vriga privilegier
var ett uttryck for statsmakternas vilvilja mot universi-
tetet, men givetvis dven for universitetets beroende av
statsmakternas beslut. De svenska universiteten har allt
sedan reformationen varit starkt knutna till rikets cent-
rala styrelse, formodligen mer an de flesta europeiska
universiteten. Den personifierade symbolen for detta
utgjorde kansler.

Formellt hade universiteten visserligen frihet att vilja
den de Onskade till kanslersbefattningen, men det an-
sags sjalvklart att den man valde skulle tilthora riksrads-
kretsen. Men dven med den begrinsningen uppstod un-
der stundom frigan om vem som var den, ur politisk
synpunkt, lampligaste. Johannesson anser att Lunda-
professorerna hade storre rorelsefrihet dn kollegerna i
Uppsala. Han tanker d4 pa det brdk som uppstod, nir
konsistoriet i Uppsala valde en ridsherre med moss-
sympatier i stillet fér kronprins Adolf Fredrik. Johan-
nessons skildring av Lunda-professorernas vedermédor
1713, innan de lyckades fa en av alla godkind kansler,
bekriftar knappast hans pastiende. De som innehade
regeringsmakten den gingen gjorde i stort sett som de
ville. Klart &r, att kungen eller de maktégande stinderna
via kansler, lade sig i en rad av universitetets géromal.
Den siste kanslern under den av Johannesson behandla-
de tiden var riksdrotsen Carl-Axel Trolle-Wach-
tmeister.

Johannesson siger att Trolle-Wachtmeister under sin
ovanligt 1&nga kanslerstid var ofortrutet verksam till
universitetets bista. Anton Blanck anser dock (i Utdrag
ur konsistoriets protokoll rdrande examensvisendet den
10 och 17 januari 1800) att Wachtmesiter hade inspirerat
Axel von Fersen till dennes harda linje néar han patving-
ades Uppsala universitet som kansler. Trolle-Wacht-
meister rddde von Fersen att hélla efter professorerna
bl.a. genom att infora ett byrékratiskt kontroilerat ex-
amenssystem. For samtliga svenska universitet gillde i
regel, att nar kansler pabjudit en sak fann man for gott
att acceptera pabudet.

Ett under denna tid patrangande problem var fragan om
universitetens egentliga uppgift. I stort sett hade univer-
siteten i frdga om utbildning varit en skola for praster
och blivande akademiska lirare. Ambetsminnen till-
bringade i regel en kortare tid vid ldrosatena och de bade
utbildades och examinerades ofta vid det verk, inom
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vilket de skulle géra karridr. Johannesson konstaterar
att de flesta studenterna avsag att bli prister. Béndernas
ambition, nar de sinde sina soner till Lund, var att de
skulle lasa teologi. Det var forst under 1780-talet som
man f6r Lunds vidkommande kunde notera ett okat
antal studenter, som avsig att bli 4mbetsmén. Nistan
dubbelt s manga dmnade bli administratérer, domare
och ldkare under 1780-talet jamfort med forhdllandena
under 1720-talet. Det innebar att medelklassen holl pa
att fordndra sin struktur.

Den uppfostringskommission som arbetade under
1750-talet hade som mal att ge studenterna en bittre
yrkesutbildning och dirigenom iven en storre samhills-
orientering. Kommissionen hade uppenbarligen tagit
djupa intryck av frihetstidens utilitarism. Politikerna
onskade att kunskapen skulle omsiittas i ett praktiskt
och for riket nyttigt handlande. Det gillde f6r Sverige,
att inom landets grénser, finna kompensation. for sitt
forlorade Ostersjo-vilde. Kommissionens férslag avsig
att dndra pd universitetens organisatoriska struktur s
att de skulle bittre passa tidens krav. Detta lyckades de
dock aldrig genomféra. Men det ar mojligt, att den
livliga diskussion som dess memorial gav upphov till,
paverkade studenterna och gjorde dem medvetna om att
det fanns andra uppgifter i samhallet och andra yrkes-
karridrer @n att tolka de himmelska sanningarna.

Vikan konstatera, att politikerna da som nu misstrod-
de universitetens formaga att méta samhallets 6nskemél
béde med avseende pa forskning och utbildning. Det var
darfor man ville flytta forskningen till fristiende akade-
mier och gora universiteten till rena utbildningsanstal-
ter. Man sag i de existerande universiteten frin samhillet
isolerade organisationer, som huvudsakligen dgnade sig
at larda, men sterila, gral. Det intrycket fick man till en
del dirav, att filosofien vid denna tid var den centrala
vetenskapen. Under 1700-talet kunde man dels bevittna
Cartesianismens slutkamp och Wolffianismens seger,
dels Lockeianismens bdrjande segertig mot det Wolffi-
anska systemet. Lockeianismens genombrott gick paral-
lellt med en 0kad forstdelse fér naturvetenskaperna och
deras metoder. Det var under denna tid, som den sven-
ska naturforskningen hade sin forsta storhetstid. Den
forutsatte internationella kontakter, vilket bl. a. fram-
gick av Linnés verksamhet.

Genom den vaxande naturvetenskapliga forskningen
blev det iter klart, att dven de svenska universiteten
tillhorde det internationella vetenskapssamhaillet. Kon-
takter 6ver de nationella granserna var en absolut nod-
vindighet. Det var ett forhéllande som inte uteslutande
méttes med positiva kénslor hos de styrande. Forst och
framst fruktade man att man genom de internationella
kontakterna skulle féra hem idéer som stred mot den
rena evangeliska liran. Den radslan sammanhéingde,
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som Johannesson papekar, med det forhallandet att
prastutbildningen var av central betydelse for universite-
tet. Det gillde att hos de blivande pristerna vidmakthal-
la en enhetlig syn pa de teologiska fragorna. Detta inte
minst med tanke pa att pristerna spelade en stor roll fér
manniskors information och upplysning. Predikstolen
var den tidens massmedium och det gillde dirfor att
bevaka att den forkunnelse, som strémmade Over me-
nigheten, var den ritta. Johannesson ger exempel pa
den rddande censuren och pa férbud att inféra olampliga
bocker. Han visar, att censuren inte bara géllde religiosa
irrlaror. Man var dven orolig for att man skulle importe-
ra politiskt obekvama asikter. Av den anledningen stall-
de man sig negativ till alit for manga utlandska resor.

1723 foreslog konsistoriet att studenter, som tdnkte
resa utomlands for studier, forst skulle undergi ett teo-
logiskt forhor. Tanken var den, att ingen skulle fé resa,
som vacklade i sin ortodoxa Overtygelse. Johannessons
avhandling visar silunda att 6nskan att begrinsa den
akademiska friheten inte bara fanns hos 6verordnade
myndigheter utan aven inom universitetet sjalvt. Men
sjalvklart hade censurviannerna inom universiteten lika
litet som de centrala makthavarna, ndgon méjlighet att
helt isolera de svenska universiteten frin den internatio-
nella vetenskapliga debatten. Pé ett imponerande och
understundom nastan obegripligt satt lyckades de sven-
ska vetenskapsminnen, alla svarigheter till trots, halla
sig vil informerade om vad som pagick pa kontinenten.

Detta, och mycket annat trosterikt, kan man lasa om i
Lunds universitets historia.

Torgny T. Segerstedt

OLLE NYMAN: Parlamentariskt regeringssdtt. En
av statsstickets grunder. Stockholm: Aldus akade-
mi/BonnierFakta 1981.

Olle Nymans forfattarskap om den svenska parlamenta-
rismen hor till det man inte kan g8 forbi om man vill
studera vér nutidshistoria och konstitutionella utveck-
ling. Det horde foljdriktigt till bakgrundsmaterialet f6r
det avhandlingsarbete som jag slutférde i véras f6r Nils
Stjernquist. Det kunde darfor vara en grannlaga uppgift
for mig att i efterhand anmila Nymans senaste bok
(1981). Jag kan emellertid pa en gang saga att det enligt
min mening dr en utmérkt éversikt och en bra ldrobok
for undervisningen i statskunskap och statsratt.
Parlamentariskt regeringssitt 4r som undertiteln an-
ger en av statsskickets grunder. Vilka defar av forfatt-

ningen man bor ta upp vid en samtidigt koncentrerad
och allsidig framstéllning av dmnet kan diskuteras. Ny-
man har valt att, efter fyra inledande kapitel, ta upp
statschefens stillning, regeringsbildning, regeringens
organisation och arbetsformer samt misstroendeforkla-
ring och parlamentarisk kontroll i 6vrigt. Boken avslutas
med en redogorelse for det fortsatta reformarbetet. Per-
sonligen anser jag att det hade varit av virde, om Nyman
ocksé hade dgnat ett kapitel At extra val och folkomrost-
ning. Dessa institut behandlas nu endast mera i forbigé-
ende (s33ff).

Boken inleds med en historisk 6versikt som dven omfat-

tar det statsvetenskapliga meningsutbytet om parlamen- |

tarismens begrepp och innebérd. Framstillningen ar sd
vélgjord som man hade anledning att vinta sig med
hénsyn till Nymans tidigare arbeten. Néagra punkter skall
jag aterkomma till. Har vill jag notera att Nyman sjilv
pa s 8 ger en i mitt tycke battre beskrivning av parlamen-
tarismens innebdrd an den formel som har getts i forfatt-
ningsarbetet. Att en regering maste 'i varje fall tolere-
ras” av riksdagen 4r ju en sanning som har beaktats
alltsedan 1840—41 rs riksdag; den dr ganska innehélls-
18s da det galler att presentera den moderna parlamen-
tarismen. Mera triffande dr d& att med Nyman sdga att
“den styrande och verkstillande makten i staten skall
utovas i overenstammelse med den opinion som ar den
hirskande i parlamentet och som bestimmer dess hall-
ning”.

I historiken saknar jag Themptanders och Bostroms
namn pé s 18. De namns langre fram men sarskilt talet
om "den divarande dmbetsmannaregeringen” Ram-
stedt 1905 pa féljande sida kan vara svart att forsta for
den lasare som inte ar sa vil bevandrad i var moderna
historia. Citatet frdn Lagerroth pa s25f kan enligt min
mening utgd. P& s38f hade jag girna sett frdgan om
valkarteller ndmnd i redogérelsen fér valsystemets ut-
veckling.

Mot de féljande kapitlen om de nuvarande forhéllan-
dena har jag likasd bara fi& anmirkningar, pa nigra
punkter daremot en annan 4sikt, som jag utvecklar ling-
re fram. [ kapitlet om regeringsbildningen saknar jag tvd
upplysningar: dels att de nya reglerna kom till stind som
ettled i kompromissen om statschefens stillning, dels att
de har medfért betydligt langvarigare regeringskriser,
bla omkring tre veckor efter ett val.

Slutmeningarna pa s 87 om statsministerns stallfore-
tradare fir dndras i nasta upplaga med hansyn till det
nuvarande arrangemanget. Stallforetradarskapet bildar
kérnan for en sdrskild tung regeringspost. Detta innebar
ett fullféljande av en viktig tankegang i forfattningsarbe-
tet, att starka statsministerns stallning. Att ett sddant
arrangemang ligger utanfér RF:s innehall ar en formule-
ring som kan fora lasaren vilse. ’




Jag vill hir skjuta in att maktforhéllandena och be-
slutsformerna inom regeringen ar en intressant frage-
stallning som endast indirekt belyses i de olika monogra-
fier som har lagts fram. Vilkinda forhallanden ar finans-
ministrarnas starka stéllning, den sena uppbyggnaden av
resurser till statsministerns férfogande och de sirskilda
samordningsproblem som de borgerliga koalitetsrege-
ringarna brottades med. Bade FU och GB ville som
namnts starka statsministerns stallning. Man diskutera-
de dock inte de sarskilda problemen i koalitionsrege-
ringar. Det &r intressant att iaktta den drastiska forand-
ring som regeringsskiftet 1982 medférde for statsradsbe-
redningen, som hade utgjort en akilleshal sarskilt for de
bida senaste borgerliga regeringarna. Den byggdes nu
upp till ett maktcentrum i klart syfte att markera, att den
politiska ledningen skall ligga hos regeringschefen, med
mdojlighet att balansera &dven finansdepartementets
ofrinkomliga tyngd.

" I fraga om riksdagens organisation och arbetsformer
ir Nyman kortfattad; han begransar sig vésentligen till
kontrollmakten. Mot detta har jag i och for sig ingen
| kritik men i en ny upplaga, pa stérre avstind fran RF:s
, ikrafttradande, skulle jag gdrna se ndgra sammanfattan-
 de anmirkningar om riksdagens resp regeringens roll i
det nya systemet. Att regeringsmakten har férsvagats, i
+strid med avsiktsdeklarationerna i férarbetena, torde
" vara en allman bedémning. Som ett detaljpapekande vill
 jag tilldgga, att Nyman pé s 98 i anslutning till decharge-
debatterna kunde ha nimnt forfarandet att ibland lagga
en punkt till handlingarna med gillande eller ogillande.

Utdver spridda reflexioner av denna typ aktualiserar
boken ocksé vid genomlasningen en rad frigor av allmén
natur. Det 4r angeléget att fa till stand ett meningsutbyte
om sidana fragor. Over huvud taget ar det hog tid att
studera den nya RF i dess praktiska tillimpning. Jag vill
mot denna bakgrund fora fram négra synpunkter i an-
slutning till boken, med betonande att det inte 4r fraga
om kritik utan om diskussion.

Jag vill forst knyta an till Nymans kapitelrubriker
Parlamentarismen blir sedvaneritt och Parlamentaris-
mens krav och konstitutionell praxis. Nyman ansluter till
gangse uttryckssétt, bade i litteraturen och i RF:s forar-
beten, d& han skriver tex att parlamentarismen blev
sedvaneratt omkring 1917. Han har alldeles ritt i att
uppgiften for grundlagsarbetet var kodifiering men att
detta ocksa innebir en precisering. Han dterger korrekt
tankesitten i forfattningsarbetet da han framstiller
misstroendeférklaring som ett institut som fyllde ut en
lucka i konstitutionell praxis. Detsamma géller da han
karakteriserar de nya reglerna om utseende av statsmi-
nister som ett mera strikt iakttagande av saval folksuve-
ranitetens som parlamentarismens principer. Det &r
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emellertid enligt min uppfattning diskutabelt om bla
dessa uttalanden egentligen kan anses riktiga.

Det var naturligt att man under 1809 ars RF s& smai-
ningom kom att tala om en konstitutionell sedvaneritt|
som fyllde ut eller ersatte grundlagens bestimmelser.
Det naturliga dr emellertid inte alltid detsamma som det,
i princip ratta. Sarskilt maste man sitta ett frigetecken|
d4 man star infér regler 6ver vilka statsmakterna i prak- |
tiken sjélva forfogar. Ett typexempel ger just reglerna
om regeringssittet: maktdelning och/eller parlamenta-
rism. Det forefaller mig riktigast att p& sddana omraden
tala om konstitutionell praxis, i vissa fall om prejudikat-
bildning, men inte om sedvaneritt. Det dr tex ganska
poédnglost — och dgnat att sudda ut gransen mellan poli-
tiska och vetenskapliga uppfattningar — att stimpla ett
handlande som stridande mot grundlag eller mot konsti-
tutionell sedvaneratt om statsmakternas beslut inte kan

.angripas med rattsliga medel.utan endast.med politiska.

Juridiska termer som sedvaneritt kan snedvrida diskus-
sionen. Vad det giller ar ett faktiskt handlande, en
praxis som utvecklas och som kan laggas om. I vissa fall
ar det fraga om stéllningstaganden som man i efterhand,
vid en tillbakablick, kan siga har haft tyngden av preju-
dikat, med dess allmant forpliktande men ingalunda
formellt bindande verkan. Jag tror att dessa férhallan-
den &r sarskilt viktiga att uppmirksamma i dag, da vi
befinner oss pé ett knappt decenniums avstand fran en
ny forfattnings ikrafttradande.

Betraktar man parlamentarismen med detta synsitt,
synes mig bl a féljande slutsatser kunna dras. Till parla-
mentarismen kan hénforas olika grundlagsregler, som
Nymans bok visar, men sjilvklart blev den inte i en
sadan vidare mening sedvaneratt 1917. Vad som intraf-
fade det aret var, for att anknyta till Nyman pa s22, att
“kungamakten accepterade de parlamentariska spelreg-
lerna”, ingenting mera. Endast i friga om kungamakten
ar det darfor mojligt att ens diskutera nagot som kan
kallas sedvaneratt. Forhdllandet mellan regering och
riksdag berdrdes inte. I stdllet borjade en praxis att
utvecklas pé detta omréde frin den givna utgéngspunk-
ten, en praxis som bortat 1975 kanske pé vissa punkter
hade utvecklats till “sedvaneratt” i den mening som
ordet ges i RF:s forarbeten. Den statsvetenskapliga och
politiska diskussionen om parlamentarismens innebdrd
omkring 1930, som Nyman redovisar, klargor det vansk-
liga i att tala om sedvaneritt. -

Vad var det da egentligen som hande 1917? Fran
konstitutionell synpunkt kan man sammanfattningsvis
siga, att en "uppgdrelse” i tre punkter traffades mellan
monarken och ministarbildaren. Konungen skulle inte
anlita andra radgivare. Han skulle avsta fran egna poli-
tiska uttalanden. Han skulle i friga om nyvalsférordnan-
de inte Lingre hivda den stindpunkt som hade lett till ,
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den forsta ministiren Staaffs avging 1906. Kan ens dessa
tre punkter ge underlag for att tala om sedvaneritt?
Nyman har fortjansten av att ha klarlagt rattslaget vid
1914 irs konflikt. Konungen handlade i strid med 4 § RF
genom sina radslag med andra &n sina grundlagsenliga
radgivare. Den forsta punkten i “uppgorelsen” innebar
alltsa visentligen ett fasthallande vid RF, om man s3 vill
en auktoritativ tolkning. Den andra punkten kan kanske
sdgas ha inneburit att en ny sedvaneratt lades fast, men
méinga hivdade — med Staaff — att konungen &ven
hirvidlag hade handlat mot vad som redan fick anses
gilla. Till den tredje punkten liksom till "uppgérelsen” i
dess helhet vill jag anmaérka, att ordet sedvaneritt inte
synes traffande. De &sikter och forslag rérande konung-
ens stéllning, som FU forde fram 1963, ger anledning till
tvekan.

Principfrigor av denna art fir praktisk betydelse vid
uppféljningen av den nya RF. Det idr angeléaget att d&
striva efter en stérre stringens dn som iakttogs under
1809 ars RF. Nir och pé vilka omraden kan man bérja
tala om en sedvaneratt? P4 vilka punkter kan man i
stillet endast visa pd en fast praxis som har utvecklats
men som mycket vil kan brytas om anledning ges? D3
det giller parlamentarismen kommer man frimst att
tanka pé talmannens upplysning till riksdagen i samband
med forslag om ny statsminister, vilken regering som
avses bli bildad. Som jag har pekat pa i min avhandling
kan man emellertid vil tinka sig fall da talmannen kan
finna fog for att underlata en sddan upplysning. Framst
giller detta om han nodgas ga fram med ett “eget”
forslag utan siker partimassig forankring.

Om konstitutionell praxis bor tilliggas att den far
beddmas med sirskild forsiktighet med tanke pa att den
kan ha utvecklats utan stérre uppmérksamhet, kanske
under 1ang tid, for att plotsligt bli omstridd dérfor att en
situation har uppkommit som inte tidigare har aktualise-
rats eller férutsetts. Innan man stimplar ett handlande
som forfattningsstridigt eller ger det etiketten prejudi-
kat, har man anledning att avvakta. De bista prejudi-
katen kan utgd ur en politisk strid, som man inte vill ha
upprepad, och det som en géng har férklarats grundlags-
vidrigt kan bli accepterat som prejudikat.

Hir faller — férutom givetvis handelserna 1914 och
1917 — folkomrostningarna 1957 och 1980 i tankarna.
Regeringsmajoritetens handlande 1957 att uppskjuta
prévningen av ett vilande grundlagsférslag, som hade
antagits i stor enighet, vackte stark indignation hos
oppositionen. Men forslaget i sak forsvann ur debatten.
Ingen i FU ville ens nimna ordet folkomrdstning i
grundlagstexten, och i GB togs endast frigan om folk-
omrdstningar i grundlagsfrigor upp i en reservation.
Den olustiga striden om frigeformuleringarna 1957 led-

de till att alla partier infor 1980 ars omrdstning kiande sig
forpliktade att 4stadkomma enighet, trots de djupa mot-
sattningarna bade i karnkraftsfrdgan och i dvrigt. Denna
enighet framstar for mig som ett viktigt prejudikat, sedd
mot bakgrunden av 1957 ars hindelser.

Resonemanget om sedvaneratt och konstitutionell prax-
is leder over till grundlagstolkningens problem, med
sarskild tanke pa den nya RF. Nymans bok ger en bra
utgangspunkt for en diskussion utan polemik. Det ligger
ju i sakens natur att en grundlaggande larobok bor vara

‘trogen RF:s bade ord och forarbeten. Nara till hands

ligger ocksa att framstilla reglerna och principerna som
en logiskt sammanhAllen helhet, som bor f6ljas noga i
det praktiska livet. Nyman ger uttryck fér detta synsatt.
Att det inte pd alla punkter dr sa enkelt och klart som
hans framstillning kan ge intryck av tror jag att han sjalv
haller med om. I vissa fragor gor vi dock olika bedom-
ningar, liksom de b&da grundlagskommentarerna inga-
lunda alltid harmonierar med varandra.

Nyman utvecklar inte sin egen uppfattning om prin-
ciperna for grundlagstolkning. Jag avser inte heller mera
an att ta fram nigra synpunkter, i klart medvetande om
de risker for missférstind som kan véllas av s& korta
anmdrkningar som utrymmet hir medger. Jag vill forst
gora tre ritt banala konstateranden.

For det forsta dr RF och dess férarbeten visentligen
fastlagda av politiker for politiker, inte av jurister for
jurister. Forarbetena kan darfor inte ges samma tyngd
hos statsmakterna som lagférarbeten brukar ha hos
domstolarna. En ny uppsittning av parlamentariker har
utrymme for egna stindpunkter i friga om praxisbild-
ningen.

For det andra méste varje del av systemet bedémas
mot sin egen bakgrund. Man far bla ta hinsyn till den
storre eller mindre uppméarksamhet som i sjdlva verket
har 4gnats en fraga av de ansvariga politikerna. Ofta
méste man ocksd beakta den stdrre politiska kompro-
miss i vilken en bestammelse utgor ett led bland flera, i
sig sjalvt kanske uppburet av endast en minoritet. Om
forarbetena ger intryck av en samlad, logisk helhet
byggd pa vissa grundlaggande principer, kanske det be-
ror mindre p4 en gemensam, genomtankt uppfattning
hos de politiska partierna och mera pi ett fortjianstfullt
arbete av de framstiende statsvetare och jurister som
har bitritt med att gora det basta majliga av de politiska
besluten. Man fér inte heller vid tolkningen av enskilda
stadganden bortse frdn allminna avsiktsdeklarationer
av typen tex att man méste sld vakt om regeringsmak-
tens styrka.

Fér det tredje 4r uppgiften ofta en annan och mera
ansprakslds dn vid annan lagtolkning, dar man i sista
hand har rattstillimpningen hos domstolar och andra




myndigheter som en héllpunkt. De frigor som giller
parlamentarismen ger typexempel pd hur man bara i
begrinsad utstrackning kan deklarera vad som ir eller
bor anses vara gillande ratt. Uppgiften for grundlags-
tolkaren blir snarast att ge en hallbar argumentering fér
vilken stindpunkt som bor viljas av hiansyn till uttalan-
dena i forarbetena eller till forfattningslivets realiteter.
De senare har kanske i kompromissens tecken avsiktligt
skjutits at sidan i férarbetena for att délja foreliggande
meningsskiljaktigheter. Goda exempel ger kompromis-
serna om den partiella férfattningsreformen 1968/69 och
den om statschefens stillning ink! reglerna om utseende
av statsminister.

I det férsta skedet av den nya RF:s tillimpning ligger
enstrikt, om man s vill historisk” tolkningsmetod nira
till hands. Den ar sdrskilt naturlig i ett arbete som det har
anmilda. Sjilv vill jag gora en viss reservation. P&
minga punkter kan en mera restriktiv tolkning vara
befogad. Sdrskilt har man att beakta den niarmast full-
stindiga franvaron i foérarbetena av allminna bedém-
ningar rorande de foreslagna reglernas verkningar, sed-
dairelation till gammal praxis och till reformerna i deras
sammanhang. Man far tex intrycket att nigon praktisk
dndring i parlamentarismens sitt att fungera i stort sett
inte har varit &syftad. Vad enkammarreformen, det nya
valsittet, den férkortade mandatperioden etc kunde le-
da till redovisar man knappast nigra reflexioner om.
Men i praktiken maste man naturligtvis ta hansyn till
detta; man méste utveckla en dndamélsenlig praxis.

Normgivningsmakten ar ett annat exempel. Tva hu-
vudlinjer &r sedan lange dels en inriktning pa en mindre
detaljerad ramlagstiftning”, dels framviaxten — och kri-
tiken — av en omfattande detaljstyrning fran de statliga
forvaltningsmyndigheternas sida. Dessa utvecklingslin-
jer Aterspeglas inte i RF:s forarbeten. Harmonierar en
konsekvent tillampning av RF:s principer och anda”
med de aktuella reforimstravandena? Hakan Stromberg
gav en tankestillare redan 1976 (Forvaltningsrattslig tid-
skrift s60) da han papekade att en sdidan ramlagstiftning,
som socialutredningen (enhilligt) syftade till, skulle sté i
strid med RF. Eftersom hans nyligen utkomna bok om
normgivningsmakten anmals pé annan plats i detta num-
mer av tidskriften, gdr jag inte narmare in pa frigorna.

Jag Aterknyter i stéllet till de imnen som Nyman behand-
lar i sin bok. Dit hor misstroendeforklaring. Nyman
menar (s 41 f) att detta var en logiskt nodvindig f6ljd av
parlamentarismens genomférande och avhjilpte en brist
i den parlamentariska utrustningen. Hans framstéllning
har stod i férarbetena, och jag tvivlar inte p4 att man
ocksd uppfattade saken sd da institutet infordes. Vad
som emellertid inte ber6rs vare sig av férarbetena eller
av Nyman ir, att de nya reglerna kan medfora ett visent-
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ligt avsteg frin det mest grundliggande i de parlamenta-
riska grundsatserna: att en regering skall avgd om den
inte fir igenom visentliga delar av sin politik i folkrepre-
sentationen. Det har blivit méjligt for en regering att
sitta kvar trots en allvarlig motgéng, om bara denna inte
har getts uttrycket misstroendeforklaring. Och vad som
ar viktigare, det har blivit mojligt for ett riksdagsparti att,
rosta emot regeringens politik och samtidigt deklarera
att man inte onskar regeringens avgang.

Dessa konsekvenser har skirpts avde nyareglernaom
regeringsbildningen och har blivit uppenbara i prakti-
ken, som jag visade i min avhandling i anslutning till
momsfrégan hosten 1982. Det nya valsystemet har till-
fort riksdagen en manstark vpk-grupp, vars stod eller
atminstone rostnedliggelse kan forutses normalt héra
till en socialdemokratisk regerings politiska forutsitt-
ningar. RF har nu gett vpk 6kade mojligheter att driva
sin egén politik utan att kunna klandras for att "hota
arbetarregeringen”. Partiet kan stoppa varje misstroen-
deforklaring liksom varje borgerligt regeringsalternativ
sa linge det finns en socialistisk majoritet. Dess hand-
lingsfrihet och politiska nyckelroll i vissa lagen har mar-
kerats pé ett helt annat sitt an tidigare.

I friga om de nya reglerna om regeringsbildningen
foresprikar Nyman en extensiv tillimpning och stods av
Nils Stjernquist och Erik Holmberg. Jag férordar en
mera restriktiv tillampning och har stéd hos Gustaf Pet-
rén och Hans Ragnemalm. Frigan konkretiseras bla i
ett lige som det pa varen 1981: skall en koalitionsrege-
ring anse sig skyldig att avgd om ett ingdende parti
lamnar skutan eller kan den sitta kvar, eventuellt for-
vandlad till en minoritetsregering? Jag gér inte in pi den
frigan hiar. Tva fakta bor emellertid laggas fast i friga
om dessa grundlagsregler, oavsett hur man anser dem
béra tillimpas. De har inte alls kommit till for att ge-
nomféra folksuverdnitetens och parlamentarismens
principer utan for att fé till stdnd en fyrpartikompromiss
om statschefens stallning. Och de innebir en viktig ny-
het, en brytning med tidigare synsitt, genom att ge alla
riksdagspartier samma roll och ansvar, oberoende av om
de enligt gingse parlamentarisk uppfattning hor hemma
pé regeringssidan eller p& oppositionssidan.

Nyman namner inte att tre av de fyra regeringskriser
som redovisas i hans bok fick sin 16sning genom vote-
ringar, i vilka den blivande statsministern hade fétt flera
nej-roster an ja-roster. Det dr enligt min uppfattning ett
egendomligt uttryck for folksuverinitetens och parla-
mentarismens principer.

Det finns alltsd dnnu battre skl pa grundlagens omra-
de dn vid annan lagtillampning att ge de skrivna reglerna
ett forsteg framfér motiven och att verka f6r en dnda-
malsenlig praxis likaval som for en trogen tillimpning av
forarbetena. De allménna intentionerna fﬁl"tjﬁnar upp-
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mirksamhet vid sidan av de speciella motiv som har
anforts for en viss bestimmelse. En maning till forsiktig-
het vid utliggningen av RF fir man ocksa onekligen av

- det forhdllandet, att en Gversyn av viktiga regler i RF
initierades redan 1979 och att klara partimotsittningar
har kommit till uttryck i dessa fragor.

Vad som gor just parlamentarismen s intressant att
studera dr naturligtvis inte bara eller ens fraimst de nya
speciella grundlagsreglerna i dmnet utan de drastiska
forandringar i det politiska livet som vi har bevittnat
under senare ar. De star onekligen i skarp kontrast till
RF:s stillsamma forarbeten, som narmast andas install-
ningeh att det endast dr den yttre, formella ramen som
andras. Sjalvfallet bygger inte forarbetena pa en sadan
naivitet; féorutseendet kan vara mera diskutabelt. Lika
klart &r att andra faktorer har inverkat &n férfattningsre-

| formerna men, som Nyman framhaller (s39), det nya
valsittet i kombination med 6vergéngen till enkammar-
system har otvivelaktigt lett till en féréndring av parla-
mentarismen. Den har forlorat i stabilitet men vunnit i
vitalitet.

Mbdjligen kan man i Nymans formuleringar i histori-
ken (s27f) lasa in att han ser forfattningsindringarna
som mera betydelsefulla dn jag anser dem vara. Det
korta uttalandet, att regeringens underlag férsvagades
mellan 1957 och 1976, kan leda den okunnige vilse lik-
som karaktéristiken av perioden 1957—70 som i huvud-
sak uttryck for en minoritets- och forstakammarparla-
mentarism. En realitet var ju dock att det inte fanns
parlamentariska mdojligheter att bilda en annan regering
mellan 1958 och1973 ars val. Sjalv har jag lanserat be-
teckningen informell majoritetsregering for liagen av
denna typ, d4 det konstitutionella regelsystemet ute-
stanger varje alternativ till den sittande regeringen. Jag
vill emellertid inte argumentera nirmare, eftersom inte
heller mitt ordval ger uttryck for den dndrade stéillning
som ett utanfor regeringen stdende stodparti har fatt
genom RF.

Som jag redan har ndmnt tror jag att ett tilligg om
extra val och folkomrostning kan vara motiverat. Sar-
skilt vill jag peka pd att det korta resonemanget om
nyvalsforordnande pé s 35 férbigér fragan om en minori-
tetsregerings befogenhet att utlysa extra val. En ny syn-
punkt pd detta institut, som antyds i RF:s férarbeten och
som aktualiserades bade 1978 och sarskilt 1981, ir vida-
re, att det kan ge en utvdg ur en svér parlamentarisk
situation. Aven oppositionens nyvalskrav i samband
med yrkandet om misstroendeforklaring 1980 ger ett
nytt inslag i bilden, om man vill diskutera hur extra val
skall fogas in principiellt i parlamentarismens system
enligt RF. Folkomréstningsinstitutets mdjligheter att
férsvara parlamentarismen men ocksé, vilket inte far
forbises, att 16sa svara politiska knutar ar dven av in-
tresse.

Forfattningsfragor intog i dldre tid en central plats i den
statsvetenskapliga litteraturen. En reaktion kom med
ratta till stind och skot dem i bakgrunden. Men som Nils
Stjernquist framholl vid forskningsradets symposium
om RF 1975 (StvT s 68): Nu har behovet atervint, and it
is time for a change. Aven av detta skil 4r Nymans bok
valkommen.

Fredrik Sterzel

FREDRIK STERZEL: Parlamentarismen i férfatt-
ningen. Stockholm: Norstedts 1983

Slutet av 1970-talet och bdrjan av 1980-talet har varit
dramatiska ar i den svenska parlamentarismens historia.
Det dgde rum regeringsskiften 1976, 1978, 1979, 1981
och 1982. Efter den partiella forfattningsreformen har
inte nagot parti ensamt kunnat bilda regering. Endast de |
tvé borgerliga koalitionsregeringarna har haft majoritet,
men bida har avgitt pd grund av inre slitningar. Det har .
suttit minoritetsregeringar dren 1971-76, 1978—79 och |
sedan 1981 pa véren. w

Sverige har haft antingen minoritetsregeringar eller
splittrade borgerliga trepartiregeringar. Under denna
tid brots en mycket lang period av socialdemokratiska !
regeringar och bildades for forsta gangen borgerliga tre-
partiregeringar. For forsta gangen efter 1930-talet satt
aven borgerliga minoritetsregeringar. Ett mycket fram-
tradande drag har varit uppdelningen i ett borgerligt och
ett socialistiskt block.

Denna period har behandlats av Fredrik Sterzel i hans

doktorsavhandling Parlamentarismen i férfattningen.

Sterzel har haft en helt annan bakgrund &n vad forfattare

till doktorsavhandlingar brukar ha. I allménhet har de!
inte deltagit i det férlopp de skildrar och analyserar. De E
stoder sig pé skrivet material och eventuella intervjuer.

Sterzel déremot har haft fina observationspunkter ochl
aven deltagit i utformningen av den nya forfattningen.’
Han var expert inom grundlagberedningen och kansli-'
chef i konstitutionsutskottet. Sedan tjanstgjorde han

som statssekreterare i kommundepartementet 1976-79
och som justitierdd 1979—80. Vetenskapligt har han,
varit verksam inom den juridiska fakulteten och gett ut

bocker i statsratt.

Denna bakgrund aterspeglar sig i avhandlingen. Den-
na dr initierad. Men man marker att forfattaren inte har
foljt den statsvetenskapliga metoddebatten eller i varje
fall 14tit sig pdverkas av den. Frén borjan vill jag ocksé
konstatera att avhandlingen ar vilskriven. Den som;
sysslat med férfattningsfrdgor under den behandlade]




perioden liser den med intresse och kédnner oftaigen sig.
Fredrik Sterzel gor en langtgdende avgransning av sitt
dmne. Sjalv skriver han:

”Man kan naturligtvis vidga perspektivet och fraga hur
de stora forfattningsreformerna i dvrigt — valsystem,
mandatperiod, kammarens storlek och arbetsformer —
har péverkat parlamentarismen. En sidan diskussion
skjuts at sidan hir eftersom den latt skulle bryta ramen
for framstillningen som koncentreras till de regler,
skrivna och oskrivna som géller f6r parlamentarismen i
forfattningen.”

Inom ramen fér denna avgrinsning behandlar Sterzel
fyra amnen: misstroendeférklaring, regeringsbildning,
extraval och folkomréstning. Vart och ett av dessa dm-
nen far sitt kapitel och varje kapitel har fyra underavdel-
ningar: utvecklingen fére RF, forarbetena i forfattnings-
frigan, utvecklingen efter RF och institutionens forhal-
lande till parlamentarismen.

Sjalvklart ror det sig om centrala sidor av parlamenta-
rismen. Det giiller regeringars avgdng och bildande och
horande av folket mellan de ordinarie valtillfillena. T ett
avslutande kort kapitel antyder Sterzel sambandet me-
lan de av honom behandlade institutionerna och farfatt-
ningsutvecklingen i 6vrigt. Enligt min mening ir det en
brist att han inte satt in dem i det svenska politiska
systemet.

Fredrik Sterzel ir ingalunda omedveten om dessa
sammanhang. Han pekar pé flera sidana samband mel-
lan den nya konstitutionella politiska miljé som forfatt-
ningsreformen fott och de av honom behandlade regler-
na. Men det stannar vid antydningar. Det hade varit
intressant om han narmare belyst de antydda samban-
den. Med den omfattande litteratur som finns om det
parlamentariska systemet i andra stater hade det varit
relativt Jatt att ocksd gora internationella jaimforelser
och diarmed kasta ytterligare ljus 6ver de behandlade
institutionerna.

Kanske beror dessa brister pé att Fredrik Sterzel inte
staller upp nagot egentligt program for sin undersok-
ning. Programskrivningen &r torftig. Ett modernare
statsvetenskapligt grepp hade antagligen pa ett bittre
sitt kunnat belysa sambanden. Det ar ocksé idgonfallan-
de att Fredrik Sterzel inte utnyttjar tva kunskapskallor,
som borde ha varit léttillgangliga for honom. Den ena ar
intervjuer med personer som medverkat vid forfattning-
ens tillkomst eller som tillimpar den. Det dr mojligt att
boken hade kommit att skrivas pa ett annat satt, om
Sterzel hade anvént sig dven av intervjumetoden. Inte
heller har han mer utforligt analyserat den debatt som
forts efter forfattningens tillkomst. Det giller exempel-
vis den debatt som aterkommit i konstitutionsutskottets
betankanden, inte minst i vissa granskningsbetankan-

s,
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den. Inte heller har han tagit upp den debatt som fére-
kommit i riksdagens kammare eller i tidningar.

Med dessa begransningar kommer forarbetena till re-
geringsformen att spela en stor roll. Enligt min mening
ar det en betydande fortjanst att forfattaren inte pressar
dessa forarbeten sarskilt mycket. Det finns flera skal till
en sidan héallning. F6r min egen del skulle jag framf6r-
allt vilja fasta uppmarksamhet pa att det fanns en all-
min vilja att komma ur de langvariga forfattningsstri-
derna och finna breda losningar. Denna instéllning led-
de till att det traffades regelratta kompromisser men
ocksa till att man sokte undvika att fresta enigheten
genom langa och preciserade motivresonemang. Jag vill
hoppas att de som framtidsvis kommer att behandla
1974 ars forfattning iakttar samma forsiktighet och und-
viker att pressa ur férarbetena mer @n vad beslutsfattar-
na avsag.

Nar det galler misstroendeforklaringsinstitutionen
har dock Sterzel enligt min mening harddragit uttalan-
den frin forfattningsutredningen och grundlagbered-
ningen. Enligt den forra dr misstroendeforklaringen en
yttersta garanti for parlamentarismen”. Enligt Sterzel
kan grundlagberedningen ha tankt sig nigot” mer &n
detta i sin argumentering f6r misstroendeférklaring. Sa-
vitt jag kan bedéma finns det ingen sidan skillnad.
Grundlagberedningen har inte tagit avstand fran forfatt-
ningsutredningens uppfattning, och grundlagberedning-
en upprepade inte i allmidnhet vad forfattningsutred-
ningen skrivit utan stodde sig pa denna.

Enligt Sterzel finns det inte underlag dnnu for att
havda den formella och bestdmda principen att regering
skall avg endast dé den drabbas av misstroendeforkla-
ring eller kan forutse att en sddan ar oundviklig. Mot-
gangar i riksdagsarbetet skulle sakna betydelse. Rege-
ringen kan sitta kvar och avvakta nasta val. Man kan
enligt min mening inte dra denna héarda slutsats, som
dven Sterzel viander sig emot. Att det inte stéllts kabi-
nettsfriga nagon gang under den behandlade tiden har
andra forklaringar. Saken blev aldrig aktuell under de
bada trepartiregeringarna. Regeringspartierna repre-
senterade riksdagsmajoriteten.

Under ministaren Ullsten kunde frdgan ha blivit aktu-
ell. Enligt Sterzel “'torde det ha varit forutsatt att rege-
ringen inte skulle sitta sin existens pa spel fore 1979 ars
val”. Aven jag har uppfattat situationen pi detta sitt.
Det var salunda altmanpolitiska skal och inte grundlags-
tolkningar som ledde till att Ullsten inte stdllde nigon
kabinettsfraga. Att endast ett yrkande om misstroende-
forklaring gatt till rostning torde ha sina framsta forkla-
ringar i den politiska blocksituationen och svarigheterna
att ordna nyval.

I detta sammanhang skall behandlas en detalj som
troligen kommer att forbrylla en och annan lasare. Nar
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Sterzel behandlar 1981 ars regeringskris talar han om det
originella i handelseforloppet att ’samma regering som
inte tolererades av riksdagen den 8 maj befanns tolere-
rad den 21 maj”. Men nog var det en ny regering som
tridde till efter omrostningen den 19 maj. Efter valet
1979 hade riksdagen beslutat att till ny statsminister utse
Thorbjdrn Filldin “som avser att bilda en regering i
vilken kommer att ing4 foretridare for centerpartiet,
folkpartiet och moderata samlingspartiet”. Den nya re-
geringen Filldin bestod enbart av centerpartister och
folkpartister.

" Sterzel ar kritisk mot de regler som giller vid rege-
ringsbildningen. Metoden att résta om ny statsminister
kan enligt hans mening med fordel ersittas med en regel
som inskrinker en ny regerings befogenheter att férord-
na om extraval. ’De nuvarande reglerna kan, sarskilt i
forening med dem om misstroendeférklaring, leda till
lasningar som det ar svart att se hur négot parti generellt
sett kan ha glddje av, utom smé ytterpartier utan egna
ansprik pa regeringsmakten.”

Det bor strykas under att omréstningsregeln kom till
som en del av en kompromiss. Socialdemokraterna var
angelagna att komma bort ifrin den gamla ordningen att
kungen pekade ut statsminister. PA borgerligt hill fanns

en misstro mot talmannen. Man talade om risken att han *

skulle handla partitktiskt i vissa situationer, och man
tycks ha gitt ut ifrdn att skulle vara socialdemokrat. 1
denna situation fick man omréstningsregler som skulle
begriansa talmannens makt. Alternativen var politiskt
att antingen behalla kungens befogenheter eller den mer
tillkranglade ordningen i en folkpartistisk reservation till
konstitutionsutskottets betinkande 1973.

Det star dock klart att den nuvarande regeln &r svar-
begriplig for den stora allméanheten. En liten minoritet
kan bilda en regering. Hittills har det funnits en réstma-
joritet vid omrdstningarna fér statsministern endast
1976 och 1982. Regeringsbildningarna 1978 och 1981
kom till endast genom att partier avstod. 1978 réstade 31
ja och 66 nej och inte mindre 4n 215 ledaméter avstod.
1981 rostade 102 ja och 174 nej, 62 avtod och 11 modera-
ter var frinvarande.

Med all ratt konstaterar Sterzel att extravalsinstitutet -

har svért att fungera i praktiken. De fasta mandatperio-
derna och den langa tiden mellan forordnandet av nyval
och valdagen forsvarar i hog grad extraval. For egen del
skulle jag vilja stricka mig lingre 4n Fredrik Sterzel vid
havdandet av svarigheterna att utlysa nyval. I slutet av
valperioderna torde det vara praktiskt taget omdjligt.
Aven om man lyckats reducera minimitiden frin 90
dagar till 52 dagar ar det likval en lang tid i férhallande
till vad som géller i flera andra stater. Man paminner sig
ocksé att det 1958 forflot 30 dagar mellan nyvalsférord-
nandet och valdagen.

De ordinarie riksdagsvalen kan komma mycket kort
tid efter nyvalet. Dessa forhallanden torde ha varit avgo-
rande fér 16sningen av 1978 och 1981 ars ministérkriser.
bada fallen hade ett extraval varit den logiska konse-
kvensen av de motsittningar som fanns inom de bida
koalitionsministirerna och som ledde till deras spriang-
ning. Sterzel tillmater ocksé frigan om partiernas extra .
valkostnader en stor betydelse.

Folkomrostningsinstitutet kompletterar enligt Sterzel
bilden av samspelet mellan regeringen, riksdagen och
folket. Det namns emellertid inte i RF:s portalparagraf
om statsskickets grunder. Diar talas om att folkstyret
forverkligas genom ett representativt parlamentariskt
statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse. Sjélv gor
Sterzel reflektionen att “’folkomrdstningsinstitutet ald-
rig har riktigt passat in i vart konstitutionella system och
tinkande”, och han 4terger Karl Staaffs stindpunkt att
det kan bade finnas och tillimpas men bara “’sédsom rent
undantagsinstitut”. For min del ansluter jag mig till
denna uppfattning, och folkomrostningarna har ocksé
varit fa i Sverige.

* Skulle folkomréstningar i de stora politiska frdgorna
bli terkommande inslag dndras uppenbart hela det par-
lamentariska systemet. Fragor flyttas ut frdn regering
och riksdag. Riksdagen beslutar oberoende av majorite-
tens egen uppfattning. Den f6ljer folkomréstningsutsla-
gen. Regeringen kommer ‘inte heller att spela nigon
avgorande politisk roll. Den lagger fram for riksdagen
propositioner som innebir att folkomrdstningsutslagen
verkstiilles och fungerar i Ovrigt som ett administrativt
organ. Aven om folkomrostningar tillimpas i nagra en-
staka politiska fragor intrader litt en egendomlig parla-
mentarisk situation. De politiska partierna tréader tillba-
ka och lamnar 6ver den politiska opinionsbildningen till
tillfalligt bildade organidationer. Regeringen stiller sig
vid sidan och ministrar engageras i skilda organisationer.
Fredrik Sterzel har vil ansett att dessa frigestallningar
ligger utanfor hans &mne, men de hor otvivelaktigt med i
en analys av parlamentarismen och folkomrdstningsin-
stitutet.

Enligt Sterzel kan detta institut vara ett effektivt
hjilpmedel att “hantera saddana fragor som hotar att
bryta sonder det politiska monstret”. Han betraktar
ocksé férbudsomréstningen 1922 och kdrnkraftsomrost-
ningen 1980 som de enda "’riktiga” folkomr&stningarna i
Sverige. Enligt min mening ar det svart att gora sidana
avgransningar.

Beslutet om forbudsomrostning fattades i en tid, dd
folkomrostningsinstitutet var populért i flera ldnder.
Det hade emellertid dven sin bakgrund i den splittring i
fragan om totalt rusdrycksférbud som raddde inom det
socialdemokratiska partiet och framférallt det liberala
partiet — det sistndmnda partiet hotade springas av




frigan. Enligt Sterzel aterkom inte férbudsfragan. Det
dr sant att den forlorade sin aktualitet och att utgangen
av férbudsomréstningen spelade sin stora roll men ocksa
andra forhdllanden bidrag till detta. Forbudet visade sig
inte halla mittet i andra lander och det avskaffades i
ndgra. Inom nykterhetsrorelsen, som framst burit fram
forbudskravet, 16stes forbudsideologin upp. I riksdagen
vacktes &r efter ar motioner i fragan av forbudsivrare,
framst Johan Bergman. Som Sterzel sjalv papekat i en
not sprangdes det liberala partiet pa forbudsfrigan efter
omrdstningen.

Fragan om hoger- eller vinstertrafik var inte partiskil-
jande. Det fanns emellertid i vissa kretsar en vilja att
prova folkomrostningsinstitutet pd nytt. Hoger- eller
vénstertrafik var en frdga som skar tvirs igenom par-
tierna. Den férsvann inte med omrostningen. Tvirtom
kom den igen med 6kad styrka och avgjordes i riksdagen
ien annan riktning an den rddgivande folkomrostningen
gatt.

ATP-omrostningen far uppfattas som en del av striden
i denna fraga. Den l6stes inte med omrdstningen utan
fullféljdes sedan i valrorelsen och riksdagen. Karnkrafts-
fragan har inte forsvunnit med omrdstningen, men otvi-
velaktigt har den forlorat sin politiska glod, atminstone
hittills. Troligen férblir den en fraga for tidigare hart
engagerade och for experter, om riksdag och regering
héller fast vid utslaget i folkomrdstningen.

Det finns en sida av parlamentarismen som det forvanar
att inte Fredrik Sterzel har analyserat, namligen forhal-
landena inom regeringen. I diskussionen om andringar i
forfattningen har moderater och folkpartister kommit
ater till sina gamla krav pad en grundlagsreglering av
beslutsformerna inom regeringen. Denna diskussion gar
Sterzel forbi. Han gér inte heller nirmare in pé fragan
hur regeringarna har fungerat. Fragan far sin sarskilda
tyngd genom att tva regeringar fallit pa inre oenighet. I
diskussionen fore den senaste grundlagsreformen hiv-
dades ofta att en regering skulle upptrada som en enhet
och att sarskilt inte trepartiregeringarna kunde gora det-
ta ar allmént bekant. Men hur fungerade dessa regering-
ar i vardagslag? Hur fattade de i realiteten sina beslut?
Varfor fungerade inte sammanhallningen i vissa fall?
Dessa och andra frigor tranger p men far inget svar i
Sterzels avhandling. .

I detta sammanhang blir frigan om statsministerns
stillning i regeringen av sirskilt intresse. Vilken roll har
statsministern spelat i de olika regeringarna? Hur funge-
rade Thorbjorn Filldin i de tva trepartiregeringarna och
i mittenregeringen? Fredrik Sterzel beskriver statsminis-
terns roll pa ndgot mer én en sida och uppehiller sig vid
skillnaderna mellan regeringen Palme och tidigare mi-
nistarer. Han ber6r rollen dven i samband med upplés-
ningsratten och nyvalen.
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Fréan Sterzels egna utgingspunkter borde dock stats-
ministerns stillning ha varit nagot centralt. I debatten
fore grundlagsreformen talade man om riskerna for

" statsministerstyre. I den internationella utvecklingen lig-

ger en tendens att 6ka statsministerns makt och som ett
led i denna utvecklingen avsevirt bygga ut hans kansli. I
detta sammanhang trader dven fram flerpartiregeringar-
nas samarbetsproblematik. Under en del av den tid Ster-
zel behandlat fanns samordningskanslier som ett sitt att
16sa samarbetsproblemen. Hur fungerade detta system?
Det kan inte hjalpas att det hade varit intressant att fa
den fragan belyst av en av statssekreterarna under minis-
taren Falldin L.

Helt perifert berér Sterzel kammarsystemets betydel-
se for parlamentarismen. I inledningen konstaterar han
att “’det inte finns ndgonting som pekar pé att den senas-
te parlamentariska utvecklingen hade blivit en annan om
forsta kammaren hade fatt vara kvar”. Lslutorden upp-
repar han detta men nyanserar bilden genom att pdpeka
att forsta kammaren i vissa ligen kunde utgora ett
skyddsnit for den sittande regeringen och att den parla-
mentariska miljon forandrats — férsta kammaren hade
en obestridlig betydelse for rekryteringen till riksdagen
och sammanjamkningsforfarandet och de gemensamma
voteringarna var viktiga led i beslutsprocessen.

Enligt min mening har Sterzel underskattat de for-
andringar i parlamentarismens forutséttningar som en- -
kammarreformen inneburit. Verkningarna har blivit s3
mycket storre som valsystemet forandrats i riktning mot
strikt proportionalism och mandatperioden bestamits till
3 &r. En valforlust och ett nederlag i riksdagen kan inte
végas upp pa samma sitt som motgangar i andrakam-
marval och voteringar i andra kammaren kunde géras av
forsta kammaren. En regering kunde trots sidana ne-
derlag behalla en samlad riksdagsmajoritet i kraft av sitt
mandattal i férsta kammaren. Denna situation kunde i
praktiken leda tili att en regering fick sitta kvar trots
‘motgangar i ett andrakammarval och att regeringsfors-
lag kunde vinna i en gemensam votering trots tidigare
voteringsnederiag i andra kammaren. Denna situation
existerar inte efter kammarreformen. Nederlagen ar de-
finitiva.

Det har for mig varit naturligt att peka pé vissa brister i
boken. De skall dock inte d6lja dess otvetydiga fortjans-
ter. Fredrik Sterzel har gett en virdefull och intressant
belysning av centrala delar av den svenska parlamenta-
rismen. Man kommer att viinda tillbaka till avhandling-
en, nar man sysslar vetenskapligt eller forfattningspoli-
tiskt med den forsta tiden, di 1974 ars RF tillampades.
Man fir en intressant bild av forhillandena fére RF,
forarbetena till denna och utvecklingen efter RF. P4 ett
flertal punkter 4r den ocksa obestridlig.

Hilding Johansson
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HAKAN STROMBERG: Normgivningsmakten enligt
1974 drs regeringsform. Lund: Juridiska Fore-
_ ningen/Akademibokhandeln 1983

1809 ars regeringsform gav inte mycket ledning &t den
som ville soka sig fram till grunderna f6r normgivnings-
maktens fordelning mellan olika offentliga organ. I den
grundlidggande bestammelsen i amnet — 878 1 mom. -
slogs kort och gott fast att allmén civil- och kriminal-
lag” samt “kriminallag for krigsmakten” skulle stiftas
gemensamt av riksdagen och konungen. Ur 89 § kunde
utldsas att det ddremot ingick i konungens styrande
makt att besluta “lagar och forfattningar, som rikets
allmdnna hushéllning réra”. Om myndigheters och
kommuners kompetens att besluta normer sades ingen-
ting. Det 4r knappast en dverdrift att sidga att vi fére den
1 januari 1975, nir den nuvarande regeringsformen
(RF) tradde i kraft, i praktiken saknade konstitutionell
reglering av fordelningen av normgivningsmakt mellan
de offentliga organen. Den ordning som radde var i
stallet resultatet av en 1ang utveckling i praxis.

Detta forhallande kom s& sméaningom att upplevas
som otillfredsstallande. 1 grundlagberedningens upp-
drag ingick darfor att med utgéngspunkt i folksuveréni-
tetens princip grundligt Sverviga fordelningen av norm-
givningskompetens mellan riksdagen och regeringen
samt att utforma s klara och tydliga fordelningsregler
som mdjligt. Resultatet har blivit ett omfattande regel-
system vars centrala del utgérs av de nitton paragraferna
i8kapi 1974 ars RF och i vilket ocksa ingér bl a reglerna
om medborgerliga fri- och rattigheter i 2 kap och ett
antal regler i 11 kap om rittskipning och férvaltning.

Reglerna 1 RF priaglas av ambitionen att lagga den
centrala normgivningen hos riksdagen utan att for den
skull onddigtvis forsvara normgivning i enklare och smi-
digare former i den utstriackning den praktiska verklig-
heten kriver detta. Faktorer som méaste beaktas i sam-
manhanget ar att riksdagen inte ar samlad hela aret, att
den bla till f6ljd av sina arbetsformer har en ganska
begransad kapacitet att producera foreskrifter samt att
den detaljerade fackkunskapen pa olika samhallsomra-
den i stor utstrackning finns inom regeringskansliet och
~ kanske framst — hos forvaltningsmyndigheterna.

Avviagningen mellan olika synpunkter har gjorts pé sa
satt att RF delar upp normgivningsomradet i tva delar,
en sarskilt viktig del som primirt fors in under riksdagen
och alltsa skall regleras genom lag — det priméra lagom-
radet — och en del — restkompetensen — som tillaggs
regeringen for reglering genom foérordningar. For att
ytterligare tillmotesga kravet pa smidiga beslutsformer
gor RF det mojligt for riksdagen att i viss utstrackning
delegera normgivningskompetens till regeringen. Av
samma skil ger RF regeringen ritt att besluta verkstl-
lighetsforeskrifter till riksdagens lagar — dvs regler som

pé olika sitt kompletterar lagarnas bestimmelser —
ocksé i de fall dar det behandlade &mnet ligger inom det
obligatoriska lagomrédet, dvs lagomréadets icke delege-
ringsbara del. RF reglerar vidare méjligheterna att 6ver-
lamna normgivningskompetens till myndigheter’ och
kommuner.

Riksdagen och regeringen ar sledes i sin normgivan-
de verksamhet numera bundna av ganska komplicerade
skrivna regler vilket innebdr att varje normgivningsakt
innefattar ett moment av grundlagstolkning. Harvid kan
det naturligtvis, som vid all forfattningstillimpning,
uppkomma tolkningsproblem av olika slag. Man far
ocksd rikna med att normgivaren ibland stills infor
situationer som vicker frégan om grundlagsregleringen
ar i allo tillfredsstaliande.

Denna &vergdng pa ett av statsrittens mest centrala
omraden fran ett i praktiken oreglerat tillstand till en
ambitiés genomreglering borde skapa en 6nskesituation |
for forskningen. Hittills har emellertid forvanansvirt
litet kommit ut av denna. Ett undantag dr Hakan Strém-
berg som redan fran borjan dgnat det nya regelsystemet
stort intresse. En samlad redovisning av hans tinkande
paomradet foreligger nu i skriften Normgivningsmakten
enligt 1974 ars regeringsform.

Det skall direkt sdgas att Strombergs bok inte bara ar
synnerligen lasvard; den dr ocksa utomordentligt lisbar.
P4 mindre an 200 sidor redogor han pé ett elegant och
klargorande sitt for det delvis ganska invecklade regel-
systemet och diskuterar de viktigaste av de problem som
ir forbundna med det.

Boken inleds med ett kapitel som tecknar studiens ratts-
teoretiska bakgrund. Dir behandlas sddana frégor som
begreppet normgivning och réttsreglernas huvudtyper
och inbdrdes samband. Detta avsnitt 4r av naturliga skl
ganska dversiktligt hillet men ger en vardefull bakgrund
till den fortsatta framstillningen. )

Huvuddelen av skriften ar inriktad pé att klarlagga
innebdrden av RF:s regler om normgivningsmakten och
att utreda hur grundlagsreglerna har tillampats i olika
lagstiftningsdrenden. Framstallningen inleds med en re-
dogorelse for RF:s normbegrepp, dar Stromberg bla
behandlar frigorna om gransdragningen mellan norm-
beslut och forvaltningsbeslut, férhallandet mellan fére-
skrifter, anvisningar och allménna rdd, samt grénsen
mellan normgivningsmakten och finansmakten. Haref-
ter foljer redogorelser f6r huvuddragen av normgiv-
ningsmaktens grundlagsreglering, for avgransningen av
lagomrédet, for mojligheterna till delegering av riksda-
gens normgivningsmakt samt for regeringens verkstal-
lighetsforeskrifter och restkompetens.

Om denna del av framstéllningen ar inte mycket annat




att siga an att redogorelsen for RF:s regelsystem ar
fullstindig, korrekt och s& klar och lattforstaelig som
amnet medger. Redovisningen av normgivningspraxis ar
omfattande och vittnar om en imponerande verblick
Over den svenska réttsordningen. Strémbergs synpunk-
ter pd normgivarens stallningstaganden i olika frigor ar
genomgéende vilovervigda och givande att ta del av.
Avsirskilt intresse dr vad han har att siga om de kompli-
kationer som féljer av de offentliga organens dubbla roll
som utdvare av offentlig makt och som nidrmast privat-
rattsliga subjekt ndr de framtrader tex som arbetsgivare
eller avtalsparter.

Av kanske storst intresse fér den fortsatta forskningen
pé omradet och for dem som sysslar med lagstiftningsar-
bete ir bokens avslutande avsnitt, ddr Strdmberg ger sig
i kast med uppgiften att mera allmint konfrontera
grundlagsreglerna om normgivningsmakten med rétts-
ordningen i 6vrigt. Han konstaterar darvid att RF:s
regler inte alltid svarar mot de krav som den praktiska
. verkligheten stiller. Stromberg pekar bla pa faran for
att mdjligheten att besluta materiella verkstallighetsfo-
reskrifter — dvs regerings- eller myndighetsforeskrifter
som i sak fyller ut en lagreglering — utnyttjas till brist-
ningsgransen, och han efterlyser en klarare grundlags-
reglering pa detta omrade. Stromberg pekar i samman-
hanget sarskilt pa de problem som ar férbundna med den
allt vanligare sk ramlagstiftningen samt pa behovet av
att kunna precisera vaga lagregler i férfattningar av ligre
valor. Andra fragor som behandlas giller hanvisningar
fran hogre till lagre forfattningar och tekniken med blan-
kettstraffstadganden.

Man végar nog dra den slutsatsen av Strémbergs fram-
stéllning att han anser det rdda en ganska god Gverens-
stimmelse mellan grundlagens regler och de forfattning-
ar som har beslutats under den tid dessa har varit i kraft.
Stromberg finner daremot stérre problem i friga om
forhéllandet mellan 4ldre foreskrifter och grundlagsreg-
lerna. Han pekar pa atskilliga fall dar aldre foreskrifter
lever vidare enbart med stod av Gvergangsbestammel-
serna till RF och dér han anser det utomordentligt svart
att finna nya praktiska praktiska losningar inom ramen
for RF:s nuvarande regler. Ett sddant fall ar det bemyn-
digande som lagen (1956:618) om allménna samman-
komster ger regeringen — moéjlighet till vidaredelegering
till lansstyrelserna — att bla vid farsot forordna att all-
ménna sammankomster inte fir héllas i ett visst 1an eller
del av det.

Utrymmet medger inte ndgon narmare behandling av
de intressanta frgor som Stromberg tar upp. Det kan
emellertid finnas skl att kortfattat ndmna nigra avdem.

Ett problem som man inte sillan stélls infor i det

\praktiska lagstiftningsarbetet 4r att avgdra ndr ett beslut
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skall ha forfattningens form och nir det i stéllet bor
utformas som ett forvaltningsbeslut. Det avgorande kri-
teriet ar beslutets grad av allmangiltighet. Det dr knap-
past mojligt att hir dra nagon klar gréans. Det frhéller
sig troligen i sjdlva verket s att man inom en grinszon
har frihet att vilja den beslutsform som framstar som
lampligast i det sédrskilda fallet. Forandringar i rikets
indelning i kommuner gérs som bekant genom forvalt-
ningsbeslut medan dess indelning i domsagor daremot
gors i forfattning (SFS 1976:904). Som Stromberg pépe-
kar har beslut med lokalt begransad réackvidd ofta for-
men av forvaltningsbeslut; en forutséttning ar harvid att
besluten inte kan anses riktade till allmanheten utan tex
till en begrénsad krets av fastighetsagare. Som exempel
namner Stromberg bebyggelseplaner av olika slag. Ett
annat exempel ar beslut enligt bostadsanvisningslagen
(1980:94) att ett visst bostadsomrade i en kommun skall
vara bostadsanvisningsomride. Det kan tilldggas att det
inte hade varit mojligt att lagga kompetensen att fatta
sadana beslut pd kommunstyrelsen om de hade betrak-
tats som normbeslut, eftersom normgivningen i detta
amne ligger inom det obligatoriska lagomréadet. For att
det skall bli alldeles klart att kommunala beslut om
inforande av s k samlad skoldag ér férvaltnings- och inte
normbeslut kraver 5 kap 3b§ skolférordningen
(1971:235; lydelse enligt 1981:926) att sidana beslut
skall fattas sarskilt for varje skolenhet; det sags vidare
att besluten far begransas till ett visst stadium eller en
viss arskurs i skolenheten.

Ett grundldggande inslag i normgivningsregleringen i
1974 ars RF 4r att all offentlig normgivning ytterst skall
kunna hiérledas frén folket genom formedling av dess
framsta foretridare riksdagen. Detta innebir att de nor-
mer som beslutas av de offentliga organen bildar ett
sammanhéngande system. Som Stromberg framhaller
framtrader emellertid det inre sammanhanget i systemet
i praxis pa ett ofullkomligt sitt. Strémberg pekar bla pa
atten forfattning som grundar sig pa ett bemyndigande i
en hégre férfattning sa gott som aldrig aberopar detta.
En arbetsgrupp inom regeringskansliet har foreslagit en
andring i detta hanseende i friga om myndigheternas
forfattningar (Ds Ju 1982:11, jfr KU 1980/81:3 s. 23).
Stromberg efterlyser ett liknande arrangemang ocksd
for regeringens forordningar. .

Denna fraga har diskuterats inom regeringskansliet,
men man har i varje fall hittills stannat for att inte g pa
ensadan linje. Det huvudsakliga skalet till detta ar atten
férordning inte séllan har manga olika grunder; till en
del grundar den sig kanske pa ett bemyndigande enligt
RF 8:7, till en del kan den besta av verkstallighetsfore-
skrifter enligt RF 8:13 st.1 p.1 och till en del ér den
kanske ett utfléde av regeringens restkompetens enligt
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RF 8:13 st. 1 p. 2; den kan dessutom innehalla avgiftsbe-
myndiganden med stod av RF 8:9. Ibland kandett. 0. m.
finnas olika konstitutionella grunder for en och samma
paragraf. Att reda ut dessa forhallanden, t.ex. i en
forordnings ingress, ar komplicerat, och vardet avdet he-
la skulle nog minga ginger knappast svara mot arbets-
insatsen. Daremot har det ibland visat sig praktiskt att
lata en forordning som ansluter till en lag uttryckligen
ange detta. Det 4r vidare ménga ginger lampligt att, som
Stromberg forordar, i en lag — genom “kvasibemyndi-
ganden” eller pd annat sdtt — ange vilka bestimmelser i
den som ar avsedda att kompletteras med verkstallig-
hetsforeskrifter.

Fragan om gransdragningen mellan skatter och avgif-
ter liksom mellan avgifter med tvangskaraktir, som en-
ligt RF 8:9 st. 2 kriaver bemyndigande i lag, och sddana
avgifter som kan beslutas med stéd av regeringens rest-
kompetens hor till de mest komplicerade i RF:s regel-
system. Strombergs framstélining kan hér sjalvfallet inte
bli uttémmande; amnet racker utan vidare till for en
sarskild avhandling. Det som sédgs dr emellertid i allt
vasentligt inviandningsfritt. Pa en punkt kan det emeller-
tid finnas anledning att ta upp en diskussion, namligen i
fréga om de s. k. sanktionsavgifterna — t. ex. skattetill-
lagg, forseningsavgift, restavgift, byggnadsavgift och
dverlastavgift.

Allmint giller, som Stromberg ocksa framhaller, att
en avgift 4r en penningprestation som betalas for en
specificerad motprestation frin det allmanna. Attdenna
beskrivning passar daligt in pa sanktionsavgifterna ar
uppenbart. Stcémberg har emellertid gott stod bl. a. av
uttalanden i prop. 1975:8, nidr han trots detta — om
ocksé med viss tvekan — hinfor sanktionsavgifterna till
de avgifter med tvangskaraktir som avses i RF 8:9.
Eftersom kompetensen att besluta foreskrifter om sda-
na avgifter kan delegeras till regeringen och darifran
vidare till férvaltningsmyndigheter och kommuner oav-
sett vilket amne det ir frdga om, blir konsekvenseri av ett
sadant stéllningstagande att man, om en straffregel i en
lag inom det obligatoriska lagomrédet ersdtts med en
foreskrift om sanktionsavgift, samtidigt kan féra ner
sanktionsregeln ett eller tva steg i forfattningshierarkin.

Det kan ifragasattas om detta ar rimligt. Sanktionsav-
gifterna pidminner till sin funktion betydligt mer om
boter och viten dn om t. ex. renhdllningsavgifter eller
avgiften fOr att fa ett aktenskapsforord registrerat (jfr.
SOU 1975:755.157 och prop. 1975/76:2095.125). Det fo-
refaller darfér naturligast att bortse fran beteckningen
avgift — det finns ju andra exempel pa "avgifter” som
inte ar avgifter i den mening som avses i RF 8:9, t. ex.
dryckesforpackningsavgift och allmén arbetsgivaravgift
som konstitutionellt ar skatter — och lata sanktionsavgif-
terna folja de grundlagsregler som i allménhet géller for

ligganden for enskilda och ingrepp i deras ekonomiska
forhallanden. Detta innebir att kompetensen att besluta
om sadana avgifter skulle kunna delegeras bara nér reg-
leringen avser nagot av de amnen som avses i RF 8:7.

Avslutningsvis kan sigas att Strombergs bok ar ett utom-
ordentligt hjilpmedel bade for den som vill skaffa sig
mer detaljerade kunskaper om RF:s regler om normgiv-
ningsmakten och fér den som ir intresserad av att g
vidare i utforskandet av de olika problem som detta
regelsystem for med sig. Det ar bara att hoppas att ndgon
horsammar exempelvis Strombergs uppmaning att ta itu
med det omfattande och viktiga men nastan okinda
omriade som de centrala forvaltningsmyndigheternas
normgivning utgor.

Claes Eklundh

STIG STROMHOLM, ed.: An Introduction to Swe-
dish Law Stockholm: Norstedts 1981

Since the Scandinavian Studies in Law were first pub-
lished in 1957, English-speaking readers have been able
to become more acquainted with the Scandinavian legal
tradition, which is perhaps the least well-known of the
families of European law. However, it is only with the
recent work edited by Prof. Stromholm that such readers
have been able to have a general introduction to the law
of Sweden. It is for the pioneering character of the work,
as well as for its scholarship and lucid presentation that
An Introduction to Swedish Law is to be welcomed.

As Prof. Stromholm states, the book is written essen-
tially for comparative lawyers, those already acquainted
with the workings of one legal system-and interested in
learning about a system from another legal tradition. For
those interested in acquiring a detailed knowledge of
specific aspects of Swedish law, this book proved “an
outline of the general intellectual landscape™ (p. 5) from
which the reader can progress to the more specific works
listed in the bibliography provided at the end of each
chapter (or, in the case of chapters 4 and 14, found at the
beginning). The bibliographies have been carefully
selected to provide literature accessible to those not
familiar with the Swedish language, as well as to those
who are. Given the overlap and cross-references be-
tween the chapters on specific aspects of Swedish law, it
is perhaps unfortunate that no index has been provided.
For example, the notion of "’day fines” is introduced on
p- 122, but not explained until p. 155.




Prof. Strémholm helpfully provides an introductory
chapter situating Sweden in its context of social condi-
tions and legal history, as well as explaining the structure
of its legal institutions and the process of legislation.
Given the divergences between other legal traditions
over the status of case-law and legal writings as sources
of law, it would have been useful if these aspects could
have been dealt with more fully, and perhaps related to
Swedish legal education. However, this section admir-
ably brings out the peculiarly Swedish mode of legislat-
ing and the original institutions of the ndmnd and the
Ombudsman. The section is also very helpful in intro-
ducing the reader to Swedish legal abbreviation and
references.

The subsequent chapters, writted by leading Swedish
scholars and judges, provide surveys of the major areas
of Swedish law. Despite the variety of authors.and the
consequent diversity of style and method of presenta-
tion, the chapters do blend quite well together, helped
by the occasional cross-reference to issues handled in
other chapters. '

Prof. Nyman’s intraduction to Constitutional law is
admirably clear in explaining the peculiarities of the
present Swedish Constitution: the very limited role of
‘the monarch, the single chamber legislature, and the
protection given to human rights, especially the freedom
of the press. However, for a foreign lawyer it is strange
to note that the judiciary barely gets a mention in the
description of the Constitution, and one is left unclear-as
to the degree of importance which Swedes would accord
to the judicial review of legislative acts in comparison
with the work of the Conseil Constitutionnel in France or
the Bundesverfassungsgericht in West Germany.

Prof. Jagerskiold’s section on Administrative law pro-
vides a very interesting account of the development of
judicial control over the administration, but perhaps the
historical sketch could have been abbreviated in order to
provide a clearer picture of the existing structure and
jurisdiction of the administrative courts and of the
grounds upon which they can exercise review or appeal.
Issues of standing and the grounds for intervention in
administrative decisions are central questions in any
legal system, and are ones of interest to comparative
public lawyers. This is particularly so where it is stated
that judicial control is not confined to reviewing the
jurisdiction and procedure of decision-makers, but in-
cludes powers of substantive alteration of the decision,
which amounts to genuine appeal (cf. pp. 75-6).

Swedish legal scholars, as is shown by this collection,
have a grasp of fluent English which is a tribute to the
international outlook of Sweden: However, on technical
matters, particularly of procedure, more terminological
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precision would significantly aid the reader’s under-
standing of the expositions. For example, the use of
“compensation” to cover costs as well as damages
(p. 116), “’defender” for “counsel for the defendant”
(p. 125) (defender” is the Scots legal term for “defen-
dant”), or ’plead” for “"make submissions” (pp. 116 &
125), or the notion of a “title of execution™ (p. 120)
should all have been tidied up. Certain uses of words,
such as "dunning procedure”, even when explained
(p-120), remain somewhat eccentric and obscare.
Nevertheless, Swedish procedure is generally well ex-
plained, especially in relation to the Small Claims Court.

The section on *Crime and Responses to Crime’ by
Prof. Nelson concentrates mainly on sentencing and
penology, as well a the incidence of crime. Its statistical
material enhances the overall picture given of trends in
the law. They provide an interesting account of the way

Sweden has coped with trends in crime and in- the treat-

ment of offenders.

The section on Family law by Judge Tottie reveals a
number of ways in which Sweden has coped with chang-
ing attitudes towards marriage, women and children.
For most European readers, the most striking difference
would be the 1979 ban on the use of corporal punishment
by parents on children. However, the provisions dealing
with couples living together outside the bond of matri-
mony, and the grounds for divorce are equally radical
departures.

The chapters on “Contracts and Sales” and "Market
and Consumer Law” reflect the difficulty of most legal
systems in dealing with commercial and consumer
arrangements by the same or similar rules. The sections
on standard form contracts and consumer sales in chap-
ter 8 could usefully have been separated from the control
of market power and placed in the earlier chapter. It
would seem that Swedish law, like English law, suffers
from the absence of a clear-cut distinction between con-
sumer and commercial laws, though the policy issues, as
the chapters very cogently bring out, are very different.
Nevertheless, the chapters do point to the similarities
with other western legal systems of the pattern of de-
velopment of Swedish law in controlling market power
generally and in relation to consumers. It is interesting to
note the way contractual liability is used for culpa in
contrahendo (pp. 203, 210) rather than the English and
French use of tort or delict, and this point could usefully
have been developed.

Judge Bengtsson's chapter on 'Torts and Insurance’
concentrates interestingly, but perhaps overmuch in this
character of work, on insurance, and does not give much
detailed coverage of the general principles of tort liabil-
ity. Given the wide differences between English and
French law in their approaches to tort liability, the sug-
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gestion that the Torts Liability Act ”does not differ very
much from the main principles in several comparable
states, e.g. the other Scandinavian countries, Britain [sic)
and France” (p.264) is not sufficiently clear. English
law, in particular, has different liabilities for different
kinds of loss. Equally, the issue of how relations between
neighbours are treated appears neither here, nor in
chapter 14 on environment law. Here also some termi-
nology could have been clarified, for “immaterial”
(p- 259) and "non-economic” (p.260) are used to de-
scribe non-pecuniary loss. Nevertheless, it is refreshing
to see tort placed in the context of other systems for
providing compensation for injuries suffered.

The late Prof. Folke Schmidt’s description of Labour
law is a masterly account bringing together both a gener-
al outline of Swedish labour and management organiza-
tions, and the way the law operates within them. The
peculiarities of Swedish institutions and law are well
explained. The use of case-law is particularly interesting
and enlightening for the applicaton of law.

Prof. Karnell’s section on "The Law of Associations
with Special Regard to Company Law" explains the vari-
ety of forms of trading and non-tradiné partnerships and
corporations, explaining in considerable detail the va-
rious institutions and manégerial structures of Swedish
trading life. Naturally, much of the law is similar to that
of company law in the rest of the capitalist world, though
the restrictions on loans to shareholders and their power
to call for a dividend (pp. 322, 345), as well as the
Securities Register Centre and employee participation
in management are differences from some legal systems,
such as that of England. However, there is little atten-
tion given to take-over bids and the rules governing
these. Perhaps the strangest omission, given the general
trend of the rest of the book, is of the relationship
between legal control and the control and supervision of
companies operated by the Stock Exchange. Certainly
in many countries Stock Exchange rules are as influen-
tial as those laid down by the legislature.

" The section on Personal Property (ch. 12) is overly
concerned with bankruptcy law and too little attention is

paid to remedies for the recovery of personal property
wrongfully detained or whose ownership is disputed.

Prof. Hillert’s section on "Land Law, Landlord and;
Tenant’ is one of the best in the book. It provides not
merely an overview of the law, but also a valuable survey
of the way land is held in Sweden, and his treatment of!
the different branches of the law is related to their im-
portance in a modern context. Perhaps something could’
have been added on mortgages and the financing of
owner occupation. Certainly in many systems, the secur- !
ity held for building society or bank loans for house
purchases is an important aspect of modern land law.

The inclusion of a chapter on environmental law rightly
gives credit to this increasingly important branch of law.
The control and use of land, and the disposal of waste
have produced important problems for modern
societies, and the survey of the legal measures taken in
Sweden is very useful and interesting.

The final chapter on Tax law provides a thumb-nail
sketch of a wide variety of the local and central taxes,
which make Sweden the most highly taxed country in
Europe. Itis interesting to note that the redistribution of
wealth is not included among Prof. Mattsson’s “’goals of
taxation” (p. 420). His use of the term “’social contribu-
tions” (p.424) is one unfamiliar at first to an English
reader and perhaps “social security contributions” or
“national insurance contributions” would have been
better terms. However, he has done well to present such
a complex subject in a short chapter.

This work offers an interesting survey of Swedish law.
Not content to provide a mere inventory of rules and
concepts, its general approach is to situate the law within
its context of social policy and practice, and this is to be
welcomed as a way of introducing people to any legal
system. It is to be hoped that the book will stimulate
interest in Swedish law and detailed study of some of its
specific branches. The authors are to be congratulated
on their enterprising project and on its general standard
of execution.

John Bell
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This issue is dedicated to Nils Stjernquist, Professor Emeritus of political science at the University of
Lund and formerly Rector Magnificus of the University.

Leslie Wolf-Phillips: A Long Look at the British Con-
stitution. The author is lecturer in political science at the
London School of Economics and Political Science. The
conventional view of the British Constitution’ — that it
emerged through long centuries of peaceful evolution,
that it now represents the sovereignty of the people in a
form widely admired and imitated, that it is unique in
functioning under an “Unwritten Constitution” — is
vigorously challenged. It is argued that British constitu-
tional arrangements emerged through centuries of poli-
tical intrigue and violence, that representative govern-
ment developed slowly over hundreds of years and al-
ways in the face of stubborn opposition from entrenched
interests, and that the present form of government in
Britain is essentially authoritarian in its working. The
notion that British constitutional arrangements are "'un-
written” has long outlived its usefulness and is now
manifestly inaccurate. The export of the "Westminster
model” to newly-emergent members of the Common-
wealth has met with limited success.

Donald C. Rowat: Recent Developments on Access
Laws. The author is professor of political science at
Carleton University, Ottawa. In recent years an increas-
ing number of developed democracies have adopted a
law establishing the public’s right of access to official
documents, based on the famous provisions in Sweden’s
old Freedom of the Press Act. Since there is already
considerable published discussion about the older laws
on access to official documents in the Nordic countries I
propose to deal mainly with recent developments in the
United States, Canada and France. [ will also give a brief
survey of developments and proposals in other coun-

tries, and'will conclude with a discussion of the two key
features necessary for a strong access law.

Per Stjernquist: Frdn enskild mot offentlig forvaltning i
skogspolitiken (From private to public control in Swed-
ish forest policy). The author is professor emeritus of
sociology of law at the University of Lund. Asrecently as
1960 private owners still administered the care of their
forests according to their own intentions. Farmers’ fore-
stry and private forestry were almost the same concept.
Today governmental forest authorities have the legal
right to decide in detail upon practically every aspect of
forestry care. It remains to be seen to what extent they
will exercise their new power. This paper recounts the
historical change towards governmental power in fore-
stry. The new policy has been favored by the wood
industry workers organizations and the Social democra-
tic party and even by forestry experts in public adminis-
tration. Both these groupings base their policy on a
pattern of large-scale industrial or governmental fore-
stry. No regard should be given to the profitability of
private forestry enterprises. Owners are seen as mere
executors of authoritative government instructions. It is
worth noting that the other political parties and even the
forest owners’ own organizations did not meet the new
governmental policy with any determined opposition. A
possible explanation of this can be seen in changes of the
structure of forestry: there is a continued increase in
absentee ownership, there is a strong increase in the
cost-level of forestry, there is a shortage of wood in
relationship to the production capacity of the wood in-
dustries. The paper concludes by discussing recent
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claims from local communes to legally regulate forestry
which lay within their boundaries. It is concluded that
any development of a communal control system must be
developed in coordination with the present existing pow-
er of government regulation in the area.

Goéran Melander: En effektiv tortyrkonvention? (An
effective convention against torture?). The author is
reader in international law at the University of Lund.
After World War II a number of agreements relating to
human rights have been adopted. These agreements
cover almost all aspects of human rights. Provided they
were ratified and they were properly implemented no
violations of human rights should take place.

Torture is an example when the implementation sys-
tem of the various agreements is imperfect. According-
ly, the UN General Assembly has requested the UN
Commission on Human Rights to prepare a draft Con-
vention against Torture. The Swedish Government has
submitted a draft in which various implementing mea-
sures are suggested: (1) A torturer shall always be
punished and each State Party shall take such measures
to establish its jurisdiction over all acts of torture. In-
stead of instituting criminal proceedings a State Party
may extradite the alleged offender to another State Par-
ty. (2) States Parties should submit reports on measures
taken to suppress torture. (3) The UN Human Rights
Committee should be competent to designate one or
more of its members to carry out an inquiry and to report
to the Committee. (4) States Parties should have the
possibility to form a communication to the Human
Rights Committee that another State Party is not fulfill-
ing its obligation under the Convention. (5) The Human
Rights Committee may also receive communications
from individuals who claim to have been subjected to

torture. (6) In a draft Optional Protocol it has been
suggested that an Independent International Commis-
sion should be established to arrange visits to places of
detention. The proposal has a certain resemblance with
the visits at present carried out by the JInternational
Committee of the Red Cross. For various reasons the
Draft Convention and the Draft Optional Protocol have
not been adopted. For instance, there are states willing
to accept the provisions to establish jurisdiction over all
acts of torture, although they are not prepared to accept
visits of an international commission. On the other hand
there are also states only willing to accept visits. Some
negotiating states are repudiating the adoption of the
Draft Convention against Torture. In order to reach an
agreement it is suggested that a limited number of states
conclude the agreement and that the Convention is open
for accession by all States. '

Mogens N. Pedersen: Why, Who, and How? Normative
Problems of Co-Determination in the Public Sector,
lllustrated by University Reforms in Denmark and
Sweden. The author is professor of political science at
the University of Odense, Denmark. Co-determination
in public institutions poses special political problems
that should also be considered by modern democratic
theory. Some of these problems are outlined and discus-
sed. A conceptual scheme for the analysis of democra-
tization processes is presented. In an analysis of the
contrasting emergent patterns of representation and
participation within Swedish and Danish universities it is
argued that the timing of the legislative processes and
the initial political diagnosis of the problem of repre-
sentation are important explanatory factors for an
understanding of cross-national variation in legislation
on university ""democratization”.
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